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rechte Spalte, letzter Absatz des Abschnittes 2, hinter ... dbernom-
men werden.”:

.Da hier der Flachennutzungsplan und der Bebauungsplan,
deren Darstellungen bzw. Festsetzungen u. a. aus zahlreichen
Kompromissen und Entscheidungen zustandekommen, nur noch
diejenigen Belange des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege enthalt, denen der Trager der Bauleitplanung im Rahmen
der Abwagung seine Zustimmung gegeben hai, bleibt vom
eigentlichen Entwicklungsteil des Landschaftsplanes (§ 2 Abs. 2
BNatSchG) in der Regel nur noch ein Torso Ubrig.”

Seite 462
linke Spalte, Zeile 5

s...nureiner obersten Landesbehérde...”
linke Spalte, zweiter Absatz, 3. Spiegelstrich, Zeile 2

.- - zustdndigen obersten Landesbehdrde...”

Seite 468
rechte Spalte, Abschnitt 7, 4. Absatz, hinter ... ausgeschliossen wer-
den kdnnen.":

+Es sollte vermieden werden, dem Naturschutz und der Land-
schaftspflege eine Aufgabe zu (bertragen, mit der sie zwangs-
ldufig zum Vertreter von Erholungs- und Fremdenverkehrs-
interessen werden miissen.”

Die im Heft aufgetretenen Fehler wollen Sie bitte entschuldigen.
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DEUTSCHER RAT FUR LANDESPFLEGE

Analyse und Fortentwicklung des neuen Naturschutzrechts

in der Bundesrepublik Deutschland
— Studie —
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2. Zur Landschaftsplanung — Orientierung raumbezogener
Planungen an den Belangen des Naturschutzes und der
Landschaftspflege

3. Zu Eingriffen in Natur und Landschaft und ihrem Aus-
gleich

Zur Profung der Umweltvertraglichkeit
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14. Zum UmweltbewuBtsein und zur Umweltverantwortung
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o N ® o

Einfilhrung

Nachdem das Bundesnaturschuizgesetz (BNaiSchG) seit
Ende 1976 in Kraft ist, hdlt es der Deutsche Rat fur Landes-
pflege fiir geboten, eine Studie Uber »Analyse und Fortent-
wicklung des neuen Naturschutzrechis in der Bundesrepu-
blik Deutschland« zu erarbeiten.

Zu diesem Zweck hat er ein Symposium veranstaltet, das
vom 19. bis 21. Mai 1980 unter Leitung von Professor Dr, Er-
win STEIN, Bundesverfassungsrichter a. D., in Schlangen-
bad bei Wiesbaden mit finanzieller Férderung durch das
Bundesministerium fr Ernahrung, Landwirtschaft und For-
sten, stattgefunden hat. AnlaBlich dieses Symposiums sind
die folgenden Sachbereiche von den nachgenannten Sach-
verstadndigen in Einzelthemen behandelt worden:

Professor Dr. Heinhard STEIGER, Universitat Gigben:

Die rechtliche Bedeutung der Ziele und Grundsé&tze des Bun-
desnaturschutzgesetzes und der Landernaturschutzgeset-
ze.

Professor Dr. Jiirgen SALZWEDEL, Universitat Benn:
Vergleichende Ubersicht iiber die Anpassung der Landerna-
turschutzgesetze nach den Regelungsgegensténden an das
Bundesnaturschutzgesetz und tber die Ausfullung der Er-
machtigungen des Bundesnaturschutzgesetzes durch die
Lander.

Dr. Franz-dosef PEINE, Universitét Bielefeld:

Vereinbarkeit des nordrhein-westfélischen Landschaftsge-
setzes vom 18. Februar 1975 mit dem Bundesnaturschutzge-
setz.

Professor Dr. Gunter KISKER, Universitat GieBen:

Kommunaler und staatlicher Vollzug der Landernatur-
schutzgesetze — ein Vergleich.

Professor Dr. Gerhard OLSCHOWY, Universitat Bonn/Deut-
scher Rat far Landespflege:

Niederschlag des Naturschutzrechts in den Fachplanungen.

Professor Dr. Rudolf STICH, Universitat Kaiserslautern:

Die Rechtsverbindlichkeit der Landschaftsplanung in den
Landesnaturschutzgesetzen, das Verhaltnis der Land-
schafts- und Raumplanung zur Fachplanung nach diesen
Gesetzen und die Integration der Landschaftsplanung in die
Bauleitplanung — ein ProblemabriB.

RD Dr. Eberhard HEIDERICH, Ministerium far Ernahrung,
Landwirtschaft und Umwelt Baden-Wrtiemberg, Stuttgart:
Die Ausgleichsabgabe im System der Eingriffsregelung der
Naturschutzgesetze.

MR Erwin BAUER, Ministerium fur Erndhrung, Landwirt-
schaft und Forsten NRW, Disseldorf:

Die Regelung der Verursacherhaftung nach dem Bundesna-
turschutzgesetz und den Landernaturschutzgesetzen.
Professor Dr. Norbert KNAUER, Universitat Kiel:
Maglichkeiten, Praktikabilitat und Effizienz der Naturschutz-
regelung im Naturschutzrecht.

Professor Dr. Eckard REHBINDER, Universitat Frankfurt/M.:

Die Kentrolle der Pestizidanwendung durch das Recht des
Naturschutzes und der Landschafispflege.

Professor Dr. Berndt HEYDEMANN, Zoologisches Institut
der Universitat Kiel:

Arten- und Biotopschutz im Naturschutzrecht — ein Ver-
gleich unter Berlicksichtigung des Problems einer groBfla-
chigen Verwendung von Herbiziden und nsektiziden — so-
wie die Arfenschutzverordnung des Bundes und der La&nder.

MR Josef SCHILLINGER, Ministerium fir Erndhrung, Land-
wirtschaft und Umwelt Baden-Wirttemberg, Stuttgart:

Die Bedeutung des Naturschutzfonds.

RD Dr. Erich GASSNER, Bundesministerium fir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten, Bonn:

Die Regeiung im Bund und in den Landern Gber die Erholung
in Natur und Landschaft und des Betretensrechts in den Na-
turschutzgesetzen und anderen Gesetzen.

ROR Wolfgang WEITZEL, Hessisches Ministerium fur Lan-
desentwicklung, Umwelt, Landwirtschaft und Forsten, Wies-
baden:

Die Regelung der Bargerbeteiligung in der Planung fiir Natur
und Landschaft unter besonderer Berlicksichtigung des
Bundesbaugesetzes.

Dr. Christoph SENING, Bayerischer Verwaltungsgerichtshof
Munchen:

Die Verbandsbeteiligung und die Verbandsklage nach den
Naturschutzgesetzen im Bund und in den Landern.
Professor Dr. Herrmann SOELL, Universitdt Regensburg:
Kritische Gesamtwirdigung der Naturschutzregelungen im
Bund und in den Landern.

AnschlieBend haben die Teilnehmer des Symposiums die
aufgeworfenen Probleme mit den Referenten eingehend dis-
kutiert.

Ein vom Deutschen Rat fiur Landespfiege eingesetzter Ar-
beitsausschuB, dem die Herren
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Professor Dr. Erwin Stein, GieBen, als Vorsitzender,
Professor Dr. Kenrad Buchwald, Hannover,
Professor Dr. Paul Leyhausen, Wuppertal,
Professor Dr. Gerhard Olschowy, Bonn,

Professor Dr. Eckard Rehbinder, Frankfurt und
Professor Dr. Heinhard Steiger, GieBen,

angehdrten, hat aus den Ergebnissen des Symposiums eine
Studie vorbereitet und dem Rat als Entwurf vorgelegt.

Auf der Ratsversammlung am 21. November 1980 in Bonn
wurde der Entwurf beraten und die folgende Stellungnabme
beschlossen.

1. Zum Verhéltnis von Bund und Lindern im
Naturschuizrecht

Das Bundesnaturschutzgesetz vom 20. Dezember 1976 ist
ein Rahmengesetz nach Artikel 72 GG. GemiB §4
BNatSchG sollen die Lander innerhalb von zwei Jahren nach
dem Inkrafttreten, d. h. bis zum 24. Dezember 1978, Anpas-
sungs- und Ausflillungsvorschriften erlassen.

Bisher haben die Lander Berlin, Bremen, Hessen, Rheinland-
Pfalz, Nordrhein-Westfalen und das Saarland (BeriNatSchG
vom 30. Jan. 1979 — GVBI S. 183 —; BremNatSchG vom 17.
Sept. 1979 — GBI S. 345 —; HessNatG vom 19. Sept. 1980 —
GVEI &. 309 —; RhPf LPfIG vom 5. Feb. 1979 — GVBI S. 37
—; Nordrh.-Westf. LPfIG vom 18. Feb. 1975 — GVBI S. 190 —
geandert durch G vom 6. Mai 1980 — GVBI S. 498 —;
Saarl.NSchG vom 31. Jan, 1979 — Amtshl. S. 147 —) solche
Vorschriften erlassen. Entwirfe liegan den Parlamenten der
L&nder Hamburg und Niedersachsen vor. In den Landern Ba-
den-Wlrttemberg, Bayern und  Schleswig-Holstein
(Bad.wWartt.NatSchG vom 21. Okt. 1975 — GBI S. 654 —;
Bayer.NatSchG vom 27. Juli 1973 — GVBI 8. 437 — zuletzt
gedndert am 24. Mérz 1977 — GVBI 8. 101 --; Schlesw.-
Hoist.LPflegG vom 18. April 1973 — GVOBI 8. 122 — zuletzt
gedndert am 20. Dez. 1977 — GVOBI S. 507 —) sind bisher
keine Entwirfe zur Novellierung der vor dem Bundesnatur-
schutzgesetz erlassenen Gesetze vorgelegt worden.

In der zégernden Erfullung der Verpflichtung aus §4
BNatSchG durch die Lander ist ein fur den Naturschutz
nachteiliges, verfassungsrechtlich bedenkliches und ein for
das foderalistische Prinzip gefahrliches Vollzugsdefizit zu
sehen, das nachtraglich denen recht zu geben scheint, die
fir eine Vollkompetenz auf dem Gebiet des Naturschutzes
eingetreten sind. Dieser Mangel wird aur zum Teil dadurch
ausgeglichen, daB der Gesetzgeber in § 4 Satz 3 einige Re-
gelungen des Bundesnaturschutzgestzes fir unmittelbar
verbindlich erklért hat, so vor allem die Ziele (§ 1), die Grund-
sétze (§ 2) und die Aufgaben der Behdrden und éffentlichen
Stellen (§ 3).

Die Bestimmung der Ziele in § 1 des Gesetzes gibt dem Na-
turschutz und der Landschaftspflege fur Handlungsziel,
Handiungsgegenstand, Handlungsrichtung und Handlungs-
form geltende und konstituierende MaRstabe; allerdings be-
tont der Gesetzgeber sie zu einseitig anthropozentrisch, auf
Nutzung ausgerichtet und vernachldssigt dadurch den Ei-
genwert der Natur, der nurin § 13 Abs. 1 Nr. 3, § 17 Abs. 1 Nr.
2 und § 22 Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG ausdriicklich anerkannt
ist.

Die Ziele werden durch die Grundsétze in § 2 BNatSchG so-
wig durch Bestimmungen in einigen Landesnaturschutzge-
setzen inhalttich entfaltet und komplettiert. Einige dieser
Grundsétze sind so hinreichend deutlich und konkret abge-
fabt, daB sie fir das Handeln der zustandigen Behérden un-
mittelbar anwendbar sind. Andere sind hingegen so alige-
mein formuliert, daB sie der weiteren Prazisierung bedurfen,
um anwendbar zu werden. Diese Prazisierung ist durch er-
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ganzende Landesnaturschutzgesetze nur zum Teil vorge-
nommen worden.

Inhaltlich zu weitgehend erscheint die Formulierung des Ab-
wagungsgebotes in § 1 Abs. 2 und § 2 Abs. 1, da diese den
Naturschutz und die Landschaftspflege auf die gleiche Ebe-
ne mit Nutzungen zu Lasten der Natur stellt, deren Grundia-
ge in Wirklichkeit die Natur ist. Vorzuziehen wire zumindest
eine entsprechende Formulierung der Abwagung, die wie § 2
Abs. 2 des Hess. Naturschutzgesetzes auf das Erfordernis
der liberwiegenden Grinde des Gemeinwohls abstellt. Da-
bei kommt es auch auf eine differenzierte Abwégung und
Berdcksichtigung der besonderen Merkmale des Raumes
sowie der persénlichen Verhiltnisse der dort lebenden Men-
schen an.

Leider hat das BNaiSchG darauf verzichtet, wichtige Rege-
lungen tiberhaupt zu treffen; so enthidlt es keine Vorschrif-
ten Ober Wander- und Radfahrwege, tiber den freien Zugang
zu Gewéssern, Uber die Freihaltung von Ufern, Kiisten, Berg-
kuppen und Steilhangen vor Bebauung und ber Durchgén-
ge fur die Allgemeinheit. Unvollkommen geregelt ist auch
der Artenschutz, da er den Biotopschutz bisher nicht ausrei-
chend umfaBt, der eine notwendige Voraussetzung fiir den
Artenschutz ist.

Vor allem fehlt in § 6 BNatSchG eine verbindliche Verkniip-
fung von Landschaftsplanung und Bauleitplanung. Auch ist
die Regelung ber Eingriffe in Natur ung Landsohaft §8
nicht unmittelbar verbindlich.

Wenn auch anerkannt werden muB, daR in einem fdderalisti-
schen System Sachbereiche des Naturschutzes in den eip-
zelnen L&ndern verschieden geregelt werden kdnnen und
zweckmiBigerweise auch geregelt werden sollen, sc ist
doch zu bedauern, dal in bestimmten Sachfragen, soz. B. in
der Landschaftsplanung, die Regelungen der Lander zu &i-
ner erheblichen Rechtsuneinheitlichkeit geflihrt haben.

2. Zur Landschaftsplanung — Orientierung raumbezogener
Planungen an den Belangen des Naturschutzes und der
Landschaftspflege

Das BNatSchG schafft die Grundlage fur die Landschafts-
planung. Es versteht unter Landschaftsplanung das Land-
schaftsprogramm, den Landschaftsrahmenplan und den
Landschaftsplan (§§ 5 und 6). Der Deutsche Rat far Landes-
pflege sieht auch im Landschaftspflegerischen Begleitplan
einen Vorgang der materiellen Landschaftsplanung, weil er
ebenfalls ein Mittel ist, um durch MaBnahmen des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege unvermeidbare Eingrif-
fe auszugleichen, soweit es zur Verwirklichung der Ziele des
Naturschutzes und der Landschaftspflege erforderlich ist
(§ 8 Abs. 2 und Abs. 4).

Obwohi im BNatSchG nicht vorgesehen, ist der in einigen
Landesnaturschutzgesetzen (§ 9 Bad.-Wartt. NatSchG, Art. 3
Abs. 2 Bayer. NatSchG, § 11 Rh.-Pf. LPfIG) verankerte und in
der Planungspraxis anderer Lander sich findende »Granord-
nungsplan« der materiellen Landschafisplanung zuzurech-
nen, weil er fur die Bauleitplanung MaBnahmen zur Erhal-
tung und Gestaltung der Landschaft zum inhalt hat.

So begriiBenswert es ist, daf das BNatSchG und in seiner
Ausfillung die Landesnaturschutzgesetze Ebenen und In-
strumente der Landschaftsplanung deutlicher als bisher re-
gein, so hat doch der Verzicht auf durchgreifende bundes-
rechtliche Bestimmungen Uber die Verbindlichkeit sowohl in
§ 5 als auch vor allem in § 6 BNatSchG erhebliche Nachteile
fur die Klarheit, Bestimmtheit, Einheitlichkeit und damit
letzten Endes fUr die Wirksamkeit der landesrechtiichen Ver-
bindlichkeitsregelung zur Folge. Die Instrumente der so ver-
standenen Landschaftsplanung sind in den Landern im Hin-
blick auf ihre Verbindlichkeit sehr verschieden ausgestaltet.
So werden nur in einigen Landern die Landschaftsprogram-



me auch Teile der Landesentwicklungprogramme, wie auch
die Landschaftsrahmenpléne nur in einigen Landern Be-
standteile der Regionalplane oder regionalen Gebietsent-
wicklungspléane sind (Rheinland-Pfalz, Baden-Wirttemberg,
Bayern, Saarland). Nur insoweit nehmen sie auch an der Ver-
bindlichkeit dieser Raumordnungspléne teil.

Besonders verschieden sind die geseizlichen Regelungén
fir das Verhaltnis des Landschaftspianes zur Bauleitpla-
nung. So werden die Landschaftspldne zwar in der Regel
von den Gemeinden, in Nordrhein-Westfalen jedoch von den
Landkreisen, aufgestelit. In Rheinland-Pfalz entfallt die Auf-
stellung eines eigenen Landschaftsplanes véllig, da er von
vornherein im Flachennutzungsplan enthalten ist (§17
LPfIG). Wahrend sich der Landschaftsplan in der Regel ge-
mék § 1 Abs. 1 BNatSchG auf das gesamte besiedelte und
unbesiedelte Gemeindegebiet erstreckt, beschrankt er sich
in Nordrhein-Westfalen nach Auffassung des Rates sogar in
unzuldssiger Weise auf den AuBenbereich (§ 10 LSchG). Dar-
aus ergeben sich auch erhebliche Unterschiede in der Ver-
bindlichkeit der Landschaftsplane far die Bauleitplanung,
zumal diese in den einzelnen Landern selbst noch nicht ein-
mal eindeutig geklart ist. Auch die Verbindlichkeit der Grin-
ordnungsplédne ist in den Gesetzen der Lander, die sie veran-
kert haben, nicht eindeutig geregelit. Im allgemeinen werden
sie der Planungsstufe des Bebauungsplanes zugeordnet.

Woeiterhin ist das Verhéltnis von Bundesnaturschutzgesetz
und Landesnaturschutzgesetzen zu den Fachplanungen un-
geklart. Es bestehen eine ganze Reihe von Zweifelsfragen.
Zu unterscheiden sind sicher verschiedene Ebenen. Soweit
Landschaftsprogramme und Landschaftsrahmenplane in
die Instrumente der Raumordnung und Landesplanung ein-
gegangen sind, werden sie an deren Verbindlichkeit far die
Fachplanungen als Ziele und Grundsétze der Raumordnung
Anteil haben. Soweit die Fachplanungsgesetze eigene Na-
turschutzklauseln enthalten, sind die Naturschutzbelange
mit Hilfe der Naturschutzgesetze durch den Grundsétzeka-
talog des § 1 BNatSchG und dessen Erganzungen in den
Landesnaturschutzgesetzen naher konkretisiert, wobei die-
se nicht abschlieBend sind, also weitere hinzutreten kén-
nen. Soweit Abwagungsklauseln ohne Bezug auf das Natur-
schutzgesetz in den Fachplanungsgesetzen vorhanden
sind, sind kinftig die Naturschutzregelungen als »Belange«
einzustetien. Erhebliche Probleme siellen sich aber auf der
Ebene des Verhiltnisses des Landschaftsplanes zu den
Fachplanungen. Es kemmt dabei insbesondere darauf an,
wer den Landschaftsplan nach der jeweiligen landesrechtli-
chen Regelung aufstellt und welche Verhindlichkeit ihm da-
bei zugeordnet wird. § 6 BNatSchG trifft dazu tbherhaupt kei-
ne Regelung und GbertaBt diese Frage den LAndern. Soweit
der Landschaftsplan von den Gemeinden aufgestellt wird,
was in allen Landern mit Ausnahme Nordrhein-Westfalen
der Fall ist oder sein wird, entsteht gegebenenfalis ein Drei-
ecksverhdltnis: Landschaftsplan — Bauleltpléne — Fach-
pléne.

Wenn oder sowelt die Landschafispléne in die Bauleitpla-
nung integriert werden, sei es als Teilplan, sei es in einzel-
nen Elementen, reicht ihre Verbindlichkeit gegenliber der
Fachplanung nur so weit, wie die der Bauleitplanung insge-
samt. Es gelten dann die Regeln des Bundesbaugesetzes
{BBauGy). Das bedeutet einerseits eine Anpassung der Fach-
planung an den Flachennutzungsplan gem&B § 7 BBauG, so-
weit die zustandigen Behdrden an dessen Erstellung geméan
§ 2 Abs. 5 BBauG beteiligt waren und nicht widersprochen
haben, und andererseits die Unabhéngigkeit von Bebau-
ungsplanen geman § 38 BBauG flr die dort genannten Fach-
planungen, soweit nicht der Bebauungsplan lediglich Fest-
setzungen des Flachennutzungsplanes aufnimmt. Fir ande-
re nach § 38 BBauG nicht privilegierte Fachplanungen, z. B.
Energiefernleitungen, Planungen fur Kraftwerkstandorte
und andere industrielie GroBvorhaben, Flurbereinigungen

u. a., sind Festsetzungen der Bebauungsplane im aligemei-
nen und damit auch die naturschitzenden und landschafts-
pflegerischen MaBnahmen der Landschaftspléane verbind-
lich, soweit nicht andere spezielle Vorrangregelungen beste-
hen. Offen hingegen ist das rechtliche Verhaltnis, soweit die
gemeindlichen Landschaftspldne nicht Bestandteil der Bau-
leitplanung, insbesondere des Bebauungsplanes werden,
oder wegen der Eigenart ihres Inhaltes — z. B. Artenschutz
— nicht werden kénnen. Eine analoge Anwendung der §§ 7
und 38 BBauG erscheint nicht méglich, wenn es sich auch
bei den Landschaftsplanen um kommunale Planung han-
delt, ist zumindest aberzweifelhaft. Landschaftsplane kénn-
ten dann im Verhaltnis zur Fachplanung allenfalls als eine
— wenn auch nicht derart formalisierte — eigene Fachpla-
nung angesehen werden. Dann kénnten die Grundsétze des
Verhéltnisses von Fachplanungen zueinander gelten. Das
bedeutet, dak auch hier allenfalls die Beachtung der Fest-
setzung als »Belange« gemaR den Regelungen der jeweili-
gen Fachplanungsgeseize in Betracht kommen kann. Aber
diese Einschidtzung ist nicht zweifelsfrei, da die Land-
schaftspléne in der Regel nicht in einem formlichen Plan-
teststellungsverfahren festgesetzt werden. Soweit die Land-
schaftsplane nicht von den Gemeinden aufgestellt werden,
s0 in Nordrhein-Westfalen, wo sie die Landkreise erstellen,
wird wohl das rechtliche Verhdltnis Gber die Bauleitplanung,
die ihrerseits die Festsetzung des Landkreises umzusetzen
hat, vermittelt werden.

Eindeutig geregelt ist lediglich das Verhélinis des »Land-
schaftspflegerischen Begleitplanes«, der die Ausgleichs-
mafnahmen als Teil des Fachplanes festsetzt, da sie nach
BNatSchG Bestandteil der Fachplane sind. Damit nehmen
sie am Planfeststellungsverfahren teil und erhalten die glei-
che Verbindlichkeit wie die Fachpiane.

Generell muB die Frage gestelit werden, ob die Lander, so-
weit sie die Verbindlichkeit der Landschafisplane nur Gber
die Bauleitplanung glauben regeln zu kénnen, nicht hinter
dem zurQckbleiben, was § 6 Abs. 4 BNatSchG ihnen tatsach-
lich gestattet. Nach Ansicht des Rates gibt diese Vorschrift,
indem sie die L&nder ermachtigt zu regeln, inwieweit die
Landschaftspianung fir die Bauleitplanung verbindlich ist,
den Landern die Maglichkeit, einen Landschaftsplan unmit-
ielbar fur die Bauleitplanung verbindlich zu machen, soweit
dies mit héherrangigem Recht zu vereinbaren ist {vgl. z. B.
§ 4 Abs. 2 und 3 HessNatG).

Deshalb erscheint die unmitteibare Integration der Inhalte
von Landschaftsplanen — also ohne Aufstellung eines sige-
nen Landschaftsplans — in Flachennutzungspldne, wie
dies nach dem Landespflegegesetz von Rheinland-Pfalz die
Regel ist, besonders problematisch, weil der den Natur-
schutz und die Landschaftspflege betreffende Inhalt
zwangslaufig begrenzt ist. So kann z. B. der gesamte Be-
reich des Artenschutzes nicht in einen Bauleitplan Gbernom-
men werden.

3. Zu Eingriffen in Natur und Landschaft und ihrem
Ausgleich o

Eine wesentliche Fortentwicklung des Naturschutzrechis
ist, daB die Eingriffe in Natur und Landschaft und ihr not-
wendiger Ausgleich im Bundesnaturschutzgesetz eine ge-
setzliche Regelung gefunden haben. Sie wirkt sich beson-
ders auf die Fachplanungen aus, die in der Regel als »Ein-
griffsplanungen« zu erachten sind. Die Regelung des §8
BNatSchG ist insoweit unzuldnglich, als sie die Kontrolle
privater Eingriffe im Gegensatz zu den &ffentlichen Eingrif-
fen lediglich mit bereits in anderen Gesetzen niedergelegten
Regelungen verknlipft, die die RechtmaBigkeit des privaten
Handelns von einer Genehmigung, Erlaubnis oder Bewilli-
gung abhéangig machen oder auch nur an eine Anzeige bin-
den.
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Die Lander kdnnen allerdings weitergehende Regelungen
trefien, wie es z. B. in den §§ 6 und 7 HessNatG geschehen
ist.

Im Gbrigen verwirklicht § 8 Abs. 2 BNatSchG im Vollzug des
im politischen Raum seit langem propagierten Verursacher-
prinzips dle Haftung des Verursachers fOr nicht ausgleich-
bare Eingriffe. Durch die Formulierung »ist zu verpflichten«
ist die Verpflichtung der Behorden strenger als in § 3 Abs. 2,
der nur eine Unterstttzungspflicht enthélt.

Die Regelung des Ausgleichs ist im Prinzip sinnvall. Aller-
dings ist sie mit den Problemen der fehlenden Quantifizier-
barkeit 6kologischer Schaden behaftet. Das zelgt sich ganz
deutlich an der Bemessungsgrundlage fir die Ausgleichs-
abgabe nach den Regelungen in Baden-Wirttemberg und
Nordrhein-Westfalen.

Uber das Verhaltnis der AusgleichsmaBnahmen untereinan-
der enthidlt das BNatSchG keine ausdriickliche Regelung.
Im Interesse des Naturschutzes sind sie wie folgt zu staf-
feln:

Zun&chst ist die AusgleichsmaRnahme am Ort des Eingriffs
vorzunehmen. Wenn sie dort nicht méglich ist, z. B. bei der
Vernichtung eines Feuchtgebietes, so ist eine ErsatzmaR-
nahme abseits des Eingriffsortes geboten. Wenn beides
nicht méglich ist, ist der Eingriff durch einen Geldbetrag
(Ausgleichsabgabe) mit der Auflage auszugleichen, die Mit-
tel ausschlieBlich fur Zwecke des Naturschutzes und der
Landschaftspflege zu verwenden.

Die Ausgleichsabgaben mussen auf Ausnahmen be-
schrankt bleiben, um einen »Freikauf« durch den Verursa-
cher auszuschlieBen. Fur einen Eingriff mit 6kologischen
Folgen gibt es ohnehin keinen dquivalenten Ausglsich.

Die Ausgleichsabgaben in Geld werden in einigen Landern
in einen Naturschutzfonds geleitet — das gilt auch fir Geid-
buBen und Geldstrafen —, mit dessen Hilfe geschiitzte und
schuizwirdige Gebiete angekauft oder andere MaBnahmen
des Naturschutzes und der Landschaftspflege durchgefiihrt
werden kénnen. Dem gleichen Zweck dienen auch die Natur-
schutzstiftungen, die erfreulicherweise bereits in einigen
Landern (Baden-Wirttemberg, Schileswig-Holstein) einge-
richtet warden sind.

4. Zur Priifung der Umweltvertriglichkeit

Um vermeidbare Eingriffe in Natur und Landschaft auszu-
schlieBen und for unvermeidbare Eingriffe entsprechende
Auflagen und AusgleichsmaBnahmen festiegen zu kénnen,
kommt der Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP) im Zeit-
punkt der Vorplanung oder Voruntersuchung eine entschei-
dende Bedeutung zu. Die UVP soll &in Instrumentarium sein,
das mdgliche Umweltverdnderungen oder -belastungen auf-
zeigt und abschatzt. In der Bundesrepublik Deutschland
wurde diese Art der Profung berelts im Umweltprogramm
der Bundesregierung vom 14. Oktober 1971 vorgesehen. Als
erste Anordnung mit vercindlichen Konsequenzen hat die
Bundesregierung mit Wirkung vom 22. August 1975 einen
BeschluB tber »Grundsatze fur die Prafung der Umweltver-
traglichkeit 6ffentlicher MaBnahmen des Bundes« gefaBt.
Diese regeln den Geltungsbereich, den Prafungszweck, die
Durchfahrung der Prifung, die Beteiligung und den Prii-
fungsablauf.

Der Umweltbericht 1976 der Bundesregierung erldutert die
Grundsatze fur die Prafung der Umweltvertraglichkeit of-
fentlicher MaBnahmen des Bundes. Er fuhrt u. a. hierzu aus:

»Die Grundsatze machen der gesamten Bundesverwal-
tung eine formalisierte Prafung aller 6ffentlichen Mag-
nahmen des Bundes auf ihre Umweltvertraglichkeit zur
Pflicht (neben Rechts- und Verwaltungsvorschriften
auch Programme und Plane, Verwaltungsakte, Vertrige,

460

sonstige nach auBen wirksame Handlungen). Alle Behdr-
den und Stellen des Bundes und ihre zustandigen Be-
diensteten sind danach gehalten, bei Vorarbelten zu 6f-
fentlichen MaBnahmen die Frage der Umweltbelastung
so frih wie moglich ausdriicklich zu stellen und beriihrie
Umweltbelange im weiteren Verfahren zu berucksichti-
gen; Ziel ist es, schadliche Umweltsinwirkungen zu ver-
meiden oder sie wenigstens so gering wie méglich zu
halten oder auszugleichen.«

Es heiBt dann weiter:

»Diese Grundséatze finden keine Anwendung, soweit in
oder aufgrund von Rechtsvarschriften spezielle Bestim-
mungen zum Schutz der Umwelt getroffen sind.«

Dies bedeutet, daf alle Fachplanungen mit eigenen Plan-
teststellungsverfahren, die erfahrungsgemap besonders tief
in den Naturhaushalt und das Biid der Landschaft eingrei-
fen, von der unmittelbaren Verbindlichkeit der Grundsétze
ausgenommen sind. Das sind z. B. StraBenplanung, wasser-
bauliche Planung, Bergbau, Abfallbeseitigung und Flurbe-
reinigung.

Abgesehen von der geringen Wirksamkeit dieser Grundsét-
ze haben bislang auch nur drel Lander eigene Grundsatze
oder Verwaltungsvorschriften fur die Umweltvertraglich-
keitsprifung erlassen, ndmlich Bayern, Saarland und Berlin.
Die Empfehlung des Rates von Sachversténdigen fiir Um-
weltfragen im »Umweltgutachten 1974« (BT-Drucksache
712802), die materiellen Grundséatze der Umweltvertraglich-
keitspriafung und die Verfahrensregeln in einem Bundesge-
setz zu regeln, erscheint voll berechtigt und sollte grindlich
geprift werden. In Anwendung des Aktionsprogrammes der
Européischen Gemeinschaft fir den Umweltschutz hat die
Kommission am 11. Juni 1980 den Entwurf einer Richtlinie
ber die Umweltvertraglichkeitsprifung fur éffentliche und
private Vorhaben vorgelegt, die gerade im Bereich des Na-
turschutzes und der Landschaftsptiege fur Fachplanungen,
Planfeststellungen u. a. erhebtiches Gewicht erlangen kann.

5. Zum Arten- und Biotopschutz

Der Artenschutz ist im BNatSchG nicht hinreichend gere-
gelt, weil es keinen Bictopschutz auBerhaib von Natur-
schutzgebieten und von Naturdenkmalen vorsieht, Arten
aber nur dann nachhaltig geschiitzt werden kénnen, wenn
auch Biotope geschutzt werden. Der Biotopschutz hat auch
in den Naturschutzgesetzen der Lander bisher keine ausrei-
chende Regelung erfahren.

In der frelen ungeschitzten Landschaft ist der in §20
BNaiSchG vorgesehene Schutz nicht zu erreichen. Dem Na-
turschutzrecht fehlt hier die Méglichkeit des flachendecken-
den Schutzes wichtiger Biotope. Hier wird ebenfalls der
Nachteil deutlich, daB der Bund seine Gesetzgebungskom-
petenz nicht ausgeschépft hat.

Als Unterfall des Arien- und Biotopschutzes stellt sich die
Frage der Kontrolle der Pestizidanwendung. Weder das gel-
tende Pflanzenschutzrecht noch das geltende Naturschutz-
recht kontrollieren nach Ansicht des Rates die Pestizidan-
wendung ausreichend. In diesem Zusammenhang ist auch
auf die Regelung Bremens (§ 28 Abs. 3 BremNatSchG) und
von Rheinland-Pfalz (§ 7 LPfIG) hinzuweisen. Sie muB auch
im Zusammenhang mit der Landwirtschaftsklausel im
BNaiSchG gesehen werden. Langfristig ist zu Gberlegen, ob
es nicht sinnvoll ist, daB der Bundesgesetzgeber im Interes-
se des Naturschutzes und der Landschaftspflege seine
pflanzenschutzrechtliche Kompetenz ausschopft und die
Anwendung ven Pflanzenschutzmitteln umfassend regelt.
Eine bloBe Anpassung an das Chemikaliengesetz dirfte
nicht ausreichen. Es ist ein Alarmzeichen, daB die Pflanzen,
nicht zuletzt auch Tannen, Kiefern, Larchen und Fichten als




Folge der Belastung durch Umweltgifte gegen Schadlinge
anfallig werden und ihre Widerstandsfahigkeit verlieren. Die
Zunahme von Windwurf, Schneebruch und Schadlingsbefall
mubB als Symptom einer Destabilisierung der Waldokosyste-
me gewertet werden.

Die Bundesartenschutzverordnung darf nicht dazu fihren,
daB die Behandlung von einheimischen, verwilderten und
eingeblrgerten Arten nivelliert und damit ihre Unterschiede
aufgehoben werden.

6. Zu Schutzgebieten, Nationalparken und Naturparken

6.1 integrierte und reprdsentative Schuizgebietssysteme

Der heutige Gebietsschutz fiir Naturschutzaufgaben ist un-
zureichend. Zahl und Flache der Naturschutzgebiete (NSG)
haben in der Bundesrepublik Deutschland wéhrend der letz-
ten drei Jahrzehnte zwar beachtlich zugenommen. Dasselbe
gilt fiir die Landschaftsschutzgebiete (LSG) innerhalb wie
auBerhalb der Naturparke, fur Naturdenkmale und geschatz-
te Landschaftsbestandteile. Im Durchschnitt der Bundesre-
publik Deutschland liegt der Fldchenanteil der NSG bei
0,9 % (1978). Dieser Flachenanteil schwankt zwischen 40 %
in den Kalkhochalpen und 0,01 % in intensiv genutzten
Landschaftsrdumen.

Bei der Beurteilung des wachsenden Flachenanteils an NSG
miissen jedoch folgende Tatsachen berlicksichtigt werden:

— Die meist geringe Grobe der NSG, die Belastungen infol-
ge Uberlagerung und Tangierung durch andere Nutzun-
gen, durch Immissionen sowie fehlende bzw. unzurei-
chende PflegemaBnahmen beeintrdchtigen die Schutz-
funktion der Gebiete erheblich.

— Die Auswahl der heutigen N3G ist nicht reprasentativ far
das natarliche Potential an Okosystemen der Regionen
und Lander. Auswahl wie Unterschutzstellung blieben
haufig dem Zufall Gberlassen, erfolgten jedenfalis nicht
nach Obergeordneten Gesichispunkien des Bedarfs an
fiir die Regionen reprasentativen schutzwirdigen Okosy-
stemen.

— Qualitativ und quantitativ enispricht das derzeitige Sy-
stem von Schutzgebieten nicht dem 6kelogischen Be-
darf.

Ausgehend vom Oberziel der Landespflege, die natlirlichen
Lebensgrundlagen der Gesellschaft zu sichern und zu ent-
wickeln, sind zwei wesentliche Teilziele anzustreben:

— die dkologisch wie gestalterisch optimale Kombination
von Nutzungen (d. h. deren Umwelitvertraglichkeit) und

— integrierte Schutzgebistssysteme.

Solche integrierien Schutzgebietssysteme sind am ehesten
in der Lage, die Ziele des Naturschutzes unter den heutigen
Umweltbedingungen in der Bundesrepublik Deutschland zu
erfillen, namlich

— die Sicherung von Landschaftsraumen und Landschafts-
bestandteilen mit &kologisch stabilisierender Wirkung

— die Sicherung von Landschaftsrdumen und Landschafts-
bestandteilen mit Bedeutung flr das Landschaftsbild

— die Sicherung von Landschafisraumen und Landschafts-
bestandteilen zur Dokumentaticn der Landschaftsge-
schichte

— die Sicherung von Landschaftsrdumen und Landschafts-
bestandteilen mit Bedeutung fur Forschung, Lehre und
Bildung.

Unter »sintegrierten Schutzgebietssystemen« werden ver-
standen:

— Die Integration verschiedener Schutzkategorien (Schutz-
formen) mit dem Ziel einer fir die betreffenden Land-
schaftsraume optimalen Schutzwirkung.

— Die optimale Verteilungsstruktur der geschatzten natur-
nahen Okosysteme zueinander und im Gesamtraum.

Integration verschiedener Schutzkategorien bedeutet z. B.
die Sicherung eines Naturschutzgebietes gegenlber Rand-
wirkungen der umgebenden Kulturlandschaft durch eine
Fufferzone aus Landschaftsschutzgebieten oder die Oberla-
gerung veon international anerkannten Feuchtgebieten
durch den Schuiz als Naturschutzgebiet.

Diese Schutzgebietssysteme sollten zugleich représentativ
fir das naturnahe Potential an Okosystemen &iner Region
bzw. eines Landes sein.

Als Instrumente zur Durchsetzung kommen in Frage:

— Aufnahme in den Zielkatalog des Bundesnaturschutzge-
setzes (§§ 1 und 2 in Verbindung mit § 13).

— Aufnahme in die Ziele der Naturschutzplanung als Teil
der Landschaftsplanung (Landschaftsprogramm, Land-
schaftsrahmenpléne, Landschaftsplane).

6.2 Nationalparke

Nach internationaier und nationaler Regelung sowie nach
der dtfentlichen Meinung sollten Nationalparke die hdchste
Schutzintensitat des gebietsméakigen Naturschutzes genie-
fen. Die Realitaten im Nationalpark Bayerischer Wald und
im Alpen- und Nationalpark Berchiesgaden am K&nigssee
sowie die Gegebenheiten in den weiteren potentiellen Rau-
men entsprechen nicht diesen Normen und Vorstellungen.
Eine Reihe von Zielkonflikien machen eine Realisierung des
in den internationalen Konventionen und im Bundesnatur-
schutzgesetz umrissenen Nationalparkkonzeptes z. Z. in
entscheidenden Punkten schwierig.

Die Schutzraume der vorhandenen und potentiellen Natio-
nalparke wie der dafiir projektierten Gebiete sind teilweise
oder ganz Lebens- und Wirtschaftsrdume der dort anséssi-
gen Bevdlkerung. Mehrfachnutzungen bzw. die Belassung
derzeitiger Nutzungen neben den Ferderungen des Natur-
schutzes sind daher in keinem der Prcjekte vollstandig aus-
zuschlieBen. Eine Zonierung der kiinftigen Parke nach diffe-
renzierter Schutzintensitat bietet hier Teilldsungen.

Die Zielsetzungen fur Nationalparke gegentiber den Natur-
parken sind von vornherein nicht klar inhaltlich prazisiert.
Die Diskussion um den Anteil des Erholungsverkehrs ist seit
Beginn der Nationalparkplanungen nicht verstummt.

UngeniOigend ist die gesetzliche Absicherung der National-
parke. Die Gesetzestexte lassen in der Interpretation hin-
sichtlich der Fassung der Schutzverordnungen, wie insbe-
sondere der verwaltungsmaBigen Zustandigkeiten (Unter-
stellung der Nationalparkémter), einen zu weiten Spielraum.

In den beiden bestehenden Nationalparken haben sich Kon-
flikte der Naturschutzfunktionen mit den felgenden Nut-
zungsanspriichen ergeben:

— Landwirtschaft bzw. Almwirtschaft

— Forstwirtschaft bzw. holzverarbeitendes Gewerbe

— Jagd (bei Uberh&hten Rot- und Rehwildbesténden)

— Fremdenverkehr {Nationalpark als Attraktion for Mas-
sentourismus; Infrastrukturen wie Lifte, Skipisien).

In anderen, evil. als mogliche Nationalparke vorgesehenen
Raumen sind Ahnliche Konflikte mit Nutzungsanspriichen
wie Wassergewinnung (Naturschutzpark Litneburger Heide),
Fremdenverkehr und Kastenschutz (nhordfriesisches Watten-
meer) bereits vorprogrammiert. '

Bei der kaum zu verhindernden Verguickung von Verwal-
tungszustandigkeiten mit der Vertretung von wirtschaftli-

461



chen Interessen des betreffenden Raumes, wig z. B. des
Fremdenverkehrs, kommt der Zuordnung der Nationalpark-
verwaltung eine entscheidende Bedeutung zu. Im Interesse
der Realisierung des gesetzlichen Auftrages sollte ein Na-
tionalpark nur einer Landesbehorde unterstellt werden.

Aus allen vorliegenden Erfahrungen bei der Errichtung und
Verwaltung von Naticnaiparken in der Bundesrepublik
Deutschland ergeben sich folgende Notwendigkeiten, die
bei einer Novellierung von § 14 BNatSchG bericksichtigt
werden sollten:

— Grundsétzlich sollten bestehende wie vorgesehene Na-
tionalparkgebiete ohne Einschrankungen den Schutzsta-
tus als Naturschutzgebiet erhalten. In der Schutzverord-
nung sind Nebennutzungen, die dem Schutzziel entge-
genstehen, auszuschlieBen (»Vollnaturschutzgabiet«).
Pflegenutzungen sind lediglich dort zu garantieren, wo
die Erhaltung naturnaher bzw. kulturhistorisch wertvoller
Landschaften solche MaBnahmen erforderlich machen.

— Mindestens die Kernzone, mdglichst das gesamte
Schutzgebiet, sollten voll oder Uberwiegend im Eigentum
der offentlichen Hand oder anderer geeigneter Trager
sein.

— Die Nationalparkverwaltung muB direkt der fur den Na-
turschutz zustadndigen Landeshehdrde unterstellt wer-
den, um &rtliche und reglonale, dem Schutzzweck entge-
genstehende Interesseneinflisse auf die Verwaltung des
Parkes auszuschlieBen.

6.3 Naturparke

Der Oberwiegende Flachenanteil der Naturparke wurde als
Landschaftsschutzgebiet gemaf §§ 5 und 9 des Reichsna-
turschutzgesetzes {RNG) geschitzt. Der Naturschutzpark
Luneburger Heide, der Naturpark Siebengebirge sowie klei-
nere Fladchen der lbrigen Naturparke wurden als Natur-
schutzgebiete gemaB § 4 RNG unter Schutz gestellt, In die
deutsche Gesetzgebung fir Naturschutz und Landschafts-
pflege wurde der Begriff Naturpark erst seit 1973 mit den
neuen Landesnaturschutzgesetzen und 1976 mit dem neuen
Bundesnaturschutzgesetz aufgenommen. Seitdem wird zur
rechitsgiltigen Grondung eines Naturparkes eine Landes-
verordnung nétig. Zuvor hatte der Naturpark durch Landes-
planungsgesetze seine Legaldefinition erhalten, so durch
das Landesplanungsgesetz von Rheinland-Pfalz (§ 2, Nr. 12),
das die Schaffung von Naturparken den Grundsatzen und
Zielen der Raumordnung und Landesplanung unterwirft (vgl.
§§ 2 und9). Dies wird im Landespflegegesetz von Rheinland-
Pfalz (§ 14 Abs. 1) bestétigt. Der Wortlaut des Bundesnatur-
schutzgesetzes und der Landergesetze macht ebenfalls
deutlich, daB Naturparke ais Planungskategorien aufzufas-
sen sind.

Die deutschen Naturparke umfassen naturnahe Kulturiand-
schaften, mit einer, im Vergleich zu anderen, intensiver ge-
nutzten Landschaftsrdumen hohen natiirlichen Erholungs-
eignung in visueller wie Gkologischer Hinsicht. Bei der Aus-
wahl der Gebiete ist ihre Eignung als Erholungsgebiete nach
Landschaftscharakter (Landschaftshaushalt und -bild), wirt-
schafilicher Struktur und Lage zu den Verdichtungsrdumen
entscheidend. In den Begrfindungen zum Naturparkpro-
gramm des Vereins Naturschutzpark wird die Sicherung der
Naturausstattung der Parkraume mit einem hohen Anteil na-
turnaher Okosysteme als Voraussetzung naturnaher Erho-
lung sowie &kologischer Ausgleichsfunktionen besonders
betont. Das bedeutet die Sicherung der Naturausstattung
durch Flachenschutz, eine Behandlung durch MaBnahmen
der Landschaftspflege und damit die Zielsetzung, die Natur-
parke zu »Vorbildslandschaften« zu machen.

Charakteristisch fir den deutschen Naturparkgedanken ist
die Verhindung von Schutz und Pflege der Landschaft und
ihres lebendigen Inhaltes mit der Gestaltung der Landschaft
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als Erholungsraum. In der Formulierung des BNatSchG (§ 16
Abs. 1 und 2) wird einseitig die Erholungsfunktion, nicht
aber die dkologische Aufgabensteliung festgelegt.

Aus umweltpolitischer Sicht bedenklich sind in giner Reihe
von Naturparken die Entwicklungen durch Massentouris-
mus, zu intensive ErschlieBung und die Zunahme der Ferien-
dérfer und Wochenendhausgebiete (zwischen 1971 und 1974
um 55 %).

Uberwiegend sind die Planungen und MaBnahmen der Fach-
behorden noch unzureichend auf die Zielsetzungen der Na-
turparke ausgerichiet. Dies trifft weitgehend auch fur die
Bauleitplanung der Gemeinden in den Parken und ihrem Um-
land zu, sowohl in gestalterischer wie &kologischer Hin-
sicht. Vielfalt und Naturn&he, aber auch Stabilitat und
Selbstregulationsvermsdgen der landschafilichen Okosy-
stemkomplexe werden durch die Eingriffe reduziert oder zer-
stért und damit die Ausgleichsfunktionen der Naturparke
for stadtisch-industrielle Raume in Frage gestellt.

Nach den bisher goltigen Richtlinien zur Verwendung der
Forderungsmittel fir Naturparke wurden diese zweckgebun-
den Oberwiegend fUr neue Infrastrukiuren fur Freizeit und
Erholung bereitgestellt (Parkpldtze, Rundwanderwege,
Schutzhltten, Grillplatze usw.). Demgegeniiber fehlt es an
entsprechenden Landschaftsplédnen (Entwickiungsplénen),
an Mittein fir Pflege- und GestaltungsmaBnahmen sowie
Geréten und Personal hierfir, Mittetn fir Flachenkauf fir
Naturschutzgebiete, Mitteln fir Informationszentren fir die
Offentlichkeitsarbeit gerade auch gegeniiber der im und am
Naturpark wehnenden Bevdlkerung sowie an Mitteln fur die
dringend nétigen, landespflegerisch vorgebildeten Ge-
schéaftsfihrer,

Die in relativ kurzer Zeit erfoigte Verwirklichung des aus pri-
vater Initiative entwickelten Naturparkprogrammes (1956)
muB als eine umwelt- und raumordnungspolitisch hervorra-
gende Leistung gewertet werden. Das System der Naturpar-
ke hat fir die Menschenmassen der Verdichtungsrdume erst
die Voraussetzungen einer landschaftsgebundenen Wo-
chenend- und Ferienerholung geschaffen. In den kommen-
den Jahren wird es nétig, nicht nur die Erholungsfunktion zu
sichern, sondern auch planméaRig die Naturschutz- und ko-
togischen Ausgleichsfunktionen besser als bisher durch
Fldchenschutz zu erméglichen und durch landschaftspfle-
gerische Malfnahmen weiter zu entwickein. Nur so kann die
im Grindungskonzept als notwendig erkannte Doppelfunk-
tion der Parke zum Tragen kommen. Auf die Phase der Griin-
dungen und der Einrichtungen fiir den Erholungsverkehr
muB nun eine Phase des Ausbaues und der Entwickiung
nach landespflegerischen Grundsatzen folgen.

Um die Entwicklung in diesem Sinne steuern zu kénnen,
wird foigendes notig:

— Die Doppelifunktion der deutschen Naturparke sollite
auch im Gesetzestext des BNatSchG § 16 Abs. 1 und 2
wie der Landesnaturschutzgesetze klar verankert wer-
den.

— Die Landschafts- und Einrichtungsplane sollten nicht
nur dem Erholungsverkehr, sondern auch der ékologi-
schen Schutzfunktion der Parke gerecht werden.

— In den Landschaftsplanen sollten prézise Vorschlage fir
die DurchfUhrung von Schutz- und PflegemaRnahmen
enthalten sein. Grundlage hierfilr ist eine Biotopkartie-
rung.

— Voraussetzung fir eine wirkungsvolle Durchfiihrung von
Schutz- und PflegemaBnahmen in den Naturparken ist
die Bereitstellung von Sachmitteln fir Ankauf oder Pacht
okologisch wertvoller Flidchen, fir Schutz- und Pflege-
maBnahmen und eine ausreichende Besetzung der Ge-
schaftsstellen mit &Skologisch, landschaiftsplanerisch
und landschaftspflegerisch geschultem Personal.




— Neue Naturparke sollten nur nach einem auf Bundes-
bzw. Landesebene einheitlichen Kriterienkatalog ausge-
wiesen werden.

7. Zur Erholung in Natur und Landschaft

Unbefriedigend im Hinblick auf die Rechtseinheit im Bun-
desgebiet ist ferner das Betretensrecht im BNatSchG be-
handelt. § 27 BNatSchG gewahrleistet das Betretungsrecht
nut in Form eines Mindeststandards und [aAt weitergehende
Regelungen der Lander unberihrt.

Damit bel&Rt es der Bundesgesetzgeber bei den divergieren-
den Konzepten in Form der nord- und westdeutschen L&-
sung einerseits, die grundsatzlich ein allgemeines Betre-
tungsrecht auBerhalb von Wegen, Pfaden, Feldrainen, Bo-
schungen, Od- und Brachflaichen sowie anderer landwirt-
schaftlich ungenutzter Flachen nicht regelt, und dem prinzi-
piell freien Betretungsrecht der Lédnder Baden-Warttemberg
und Bayern andererseits.

In Bayern stellt Art. 22 NatSchG im AnschluB an das Grund-
recht des Art. 141 Abs. 3 BV klar, daBk .

»alle Teile der freien Natur, insbesondere Wald, Bergwel-
de, Fels, Odungen, Brachflachen, Auen, Uferstreifen,
Moor und landwirtschaftlich genutzte Flachen. .. von je-
dermann unentgeltlich betreten werden kénnene«.

AuRerhalb der Nutzzelt dirfen deshalb auch Felder und Wie-
sen, anders als nach den nord- und westdeutschen Natur-
schutzgesetzen, betreten und auch zu sportlicher Betati-
gung einschlieBlich des Reitens benutzt werden.

Eine Regelung, die ein umfassendes Betretungsrecht bun-
deseinheitlich gewahrleistet, hatte der Bund auch aufgrund
seiner Rahmenkompetenz erlassen konnen. Den Landemn
hitte ein erheblicher Gestaltungsspielraum fir die eigene
Gesetzgebung bei den Beschrankungsmdéglichkeiten des
freien Betretungsrechtes verbleiben kénnen. Mit der den
Landern belassenen Regelungsbefugnis hétte inshesondere
den Gefahrdungen begegnet werden kénnen, die durch eine
Ubernutzung der Landschaft im Nahbereich entstehen.

Bestimmungen ber den freien Zugang zu Gewassern fehlen
zwar im BNatSchG, finden sich aber in verschiedenen Lan-
desgesetzen, so in §42 Bad.-Wurit.NatSchG, Art. 31
Bayer.NaiSch@, § 37 BInNatSchG, §40 NRW LSchG, §7
RhPf LPfIG, §6 Saari.NatSchG, § 17 Abs. 6 Schlesw.-

. Holst.LWG. AuBerdem enthalten einige Landesgesetze Be-
stimmungen Gber die Erhaltung anbaufreier Zonen, so § 44
Bad.-Wiirtt.NatSchG, § 41 NW LSchG, § 6 Abs. 2 Saarl.
NatSch@G, § 17a Abs. 1 Schlesw.-Holst. LWG.

Die in den Lindern Baden-Wurttemberg, Nordrhein-Westfa-
len und Schleswig-Holstein festgelegte anbaufreie Zone von
50 m muB als ein erster Schritt in dieser Richtung gewertet
werden. Es ware im Interesse Okologisch wirksamer Uferzo-
nen sehr erwiinscht, wenn diese Regelung auf 100 — 150 m
ausgedehnt und in allen Bundeslandern eingefihrt werden
kénnte. Es sollte auch erreicht werden, daB sich die anbau-
freie Zone nicht nur auf Hochbauten, sondern auch auf Ver-
kehrsbauten erstreckt.

Der Zielsetzung, zur Erhaltung Skologisch wirksamer Ufer-
bereiche anbaufreie Zonen ven 100 — 150 m festzusetzen,
wird besonders die Regelung des Saariandes gerecht; denn
nach § 6 Abs. 2 Saarl.NatSchG wird die Tiefe des Bauver-
bots nicht gesetzlich vorgeschrieben, sondern Im Land-
schaftsrahmen- oder Landschafisplan festgesetzt. Damit
kann je nach Schutzwiirdigkeit und Schutzbedirftigkeit ei-
nes Uferbereiches eine variable Gestaltung der Tiefe der
Verbotszone erreicht werden.

Die Erholung als eigenst&ndiger Nutzungsanspruch an die
Landschaft Oberlagert viele andere Nutzungsanspriche; fur

bestimmte Formen hat sie eigenen Flachenbedarf. Auf die-
sen Flachen sind die klassischen Ziele des Naturschuizes,
namlich die Erhaltung von Lebensrdumen von Pflanzen und
Tieren, in der Regel nicht mehr erfailbar, und von diesen Fl&-
chen geht eine mehr oder weniger ausgedehnta negative
Fernwirkung auf naturnahe Landschaftsteile aus. Der Stor-
einfluB auf Natur und Landschaft ist vielgestaliig und reicht,
wegen des groBen Interesses der Erholungssuchenden an
Natur und Landschaft, z. B. auch in die Naturschutzgebiete
hinein. Etwa 50 % der Naturschutzgebiete werden durch
Freizeitakiivitdten in Anspruch genommen, vor allem, wenn
sie in der Nahe von Verdichtungsrdumen und Erholungs-
schwerpunkten liegen und wenn sie offene, also fir Erho-
lung und Freizeit nutzbare Gewésser aufweisen. Camping-
und Caravanpldtze konzentrieren sich hauptsdchlich am
Wasser; fast 65 % aller Platze befinden sich in einem Ufer-
bereich von etwa 500 m. Besonders geféhrdet sind Vetlan-
dungszonen der Ufer, weiterhin Moore, Dinen und Heiden
sowie Biotope mit empfindlichen Tier- und Pflanzenarten.
Der Agrarbericht 1978 der Bundesregierung verwelist darauf,
daB im Durchschnitt des Bundesgebietes die Belastung des
Waldes aus der Schutz- und Erholungsfunktion gut 44 DM je
ha Waldfldche betragt, wovon 86 % auf Mehraufwendungen
und 14 % auf Minderertrdge zurlckgeflhrt werden. In den
Verdichtungsgebieten ist die Beiastung wesentlich hdher
als im Durchschnitt aller Waldflachen. Sie wird dort mit 144
DM je ha beziffert, in Kurzerholungsgebieten mit 54 DM und
in Ferienerholungsgebieten mit 41 DM je ha.

Solange die Erholungsnutzung kein eigenes Fachplanungs-
instrumentarium besitzi, wird es als zweckmabig erachtet,
sie im Rahmen der Landschaftspianung zu berlicksichtigen
und s0 zu entwickeln, daB die Ziele des Naturschutzes nicht
besintrachtigt werden. Naturschutz und Landschaftspflege
dirfen daher nicht nAnhéngsel« des Nutzungsanspruchs Er-
holung sein oder gar mit ihm identifiziert werden. Eine der
wesentlichen Schwierigkeiten liegt jedoch in der Zielset-
zung vieler Gemeinden, ein »Erholungsgewerbe« auf- und
auszubauen, wodurch in aller Regel der Konflikt mit dem Na-
turschutz vorbereitet wird.

Die Befriedigung der Naturschutzbediirfnisse durch Betre-
tungsverbote bzw. begrenzte Betretungsrechte kann grund-
sétzliche Planungsfehler nicht mehr ausgleichen.

8. Zur Landwirtschaftsklausel — Zur Okologie
des Landbaues

Das Gesetz enthalt zugunsten der Land- und Forstwirtschaft
gegeniber anderen Nutzungen in verschiedenen Zusam-
menhangen Klauseln, die der »ocrdnungsgemaben Landwirt-
schaft« gegeniiber dem Naturschutz und der Landschafts-
pfiege den Vorrang einrdumen (§ 1 Abs. 3, §8 Abs. 7, § 156
Abs. 2, § 22 Abs. 3). Damit sind erhebliche Konflikte zwi-
schen Landwirtschaft und Naturschutz und Landschafts-
pflege vorprogrammiert. Diese Landwirtschaftsklauseln be-
treffen verschiedene Ebenen. § 1 Abs. 3 stellt sich als eine
Einschrankung der Verwirklichungsméglichkeit der Ziele
und Grundsatze dar und wirkt sich vor allem auf der Ebene
der Planung aus. § 8 Abs. 7 nimmt hingegen im Wege der
Fiktion bestimmten tatsachlichen Eingriffen in Natur und
Landschaft ihren rechtlichen Eingriffscharakter und befreit
sie damit von den rechtlichen Bindungen. § 15 Abs. 2 ermég-
licht es der Landwirtschaft, auch in Landschaftsschutzge-
bieten tatig zu werden. § 22 Abs. 3 14B1 die Vernichtung und
Verdrangung von Wildpflanzen und Wildtieren zu, wenn sie
im Rahmen »ordnungsgemaBer land- und forst- oder fische-
reiwirtschaftlicher Bodennutzunge erfolgen.

Die Vorschriften leiden zunéchst darunter, daB sie verschie-
den formuliert sind. Wahrend § 1 Abs. 3 (&hnlich auch § 22
Abs. 3) von »ordnungsgemé&Ber Landwirtschafi« schlechthin
spricht, verwendet § 8 Abs. 7 die Formulierung »im Sinne
dieses Gesetzes ordnungsgem#&Be Landwirtschaftx. Nir-
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gendwo im Gesetz wird aber »ordnungsgeméR« néher be-
stimmt. Es ist dieser Begriff also allenfalls aus den ibrigen
Bestimmungen des Gesetzes zu erschliefien. Damit tritt die
Fragwlrdigkeit des Begriffes »ordnungsgemé&fe« deutlich
hervor.

Landwirtschaft ist eine dkonomische Tatigkeit zur Nutzung
des Bodens und der Natur. Naturschutz und Landschafis-
pflege richten sich hingegen nach undkonomischen Ge-
sichtspunkten aus, die sogar »anti«-6konomisch wirken kén-
nen, und stellen keine Nutzung von Natur und Boden dar.
Landwirtschaft hat daher Handlungsziele und Handlungs-
formen, die Naturschutz und Landschaftspflege im gunstig-
sten Falle im Nebeneffekt mitbeeinflussen, keinesfalls aber
zu ihrem Ziele haben. Dabei ist zudem noch zwischen Natur-
schutz und Landschaftspflege zu unterscheiden. Landwirt-
schaft hat in der Vergangenheit zwar nicht naturschitzend,
wohl aber landschaftspflegend gewirkt. Unsere heutige
Landschaft ist weitgehend durch Land- und Farstwirtschaft
gepragt worden. Manche Formen herkédmmlicher Landwirt-
schaft, wie das Beweiden von Berg- oder Heideflachen, kén-
nen diesen Effekt auch heute noch haben.

»OrdnungsgemaBe« Landwirtschaft ist weithin 8konomisch
ausgepragte Landwirtschaft zur Produktion von bestimmten
wenigen Nutzpflanzen, einigen Tierarien und anderen Pro-
dukten. Diese Produkticn richtet sich mehr und mehr nach
industrieilen Methaden und zielt auf Masse. Sie ist heute in-
tensive Bodennutzung. Sie bedient sich der Maschinen, das
kinstlichen Diingers, der Pestizide und Herbizide zur Ab-
stUtzung. Im Jahr 1950 wurden pro ha 65 DM fiir Ddnger aus-
gegeben, 1977 waren es 305 DM. Der Pflanzenschutz kostete
die deutsche Landwirtschaft 1950 60 Mio. DM, 1977 aber be-
reits 770 Mio. DM. Die Landschaft ist gebietsweise sinténig
geworden, grobe Weizen-, Mais- und Ribenfelder herrschen
vor. Viele landwirtschaftliche Betriebe haben sich speziali-
siert.

Diese Umsténde haben weitgehend zur blologisch-dkologi-
schen Verarmung und Belastung der Landschaft und zu mo-
notonen Landschaftsbildern gefuhrt. Trotz der Bemuhungen
der Flurbereinigung, die 8konomischen Interessen der Land-
wirtschaft und die Anspruche der Landschaftspflege auszu-
gleichen, haben viele Verfahren der Flurbereinigung den ge-
wanschten Erfolg nicht gezeigt,

- Die Landwirtschaft orientiert sich in den Produktionsweisen
in méglichst geringem MaBe an den Erfordernissen und
Rhythmen der Natur, sondern versucht, die Natur nach ko-
nomisch bestimmtem Vorgehen zu unterwerfen und Mangel-
erscheinungen, die dadurch hervorgerufen werden kénnten,
kinstlich auszugleichen. Das fuhrt in vielen Bereichen zu
tiefgreifenden Landschaftsverdnderungen, um maschinen-
gerechte Feldbewirtschaftung zu erreichen, zur Verdran-
gung von Wildtieren und Wildpflanzen, Trockenlegung von
Feuchtgebieten und anderen erheblichen Verdnderungen
des Wasserhaushaltes, Einebnen von Buckelwiesen, Zersts-
rung Gkologisch wichtiger Biotope, Landschaftsbestandtei-
le und Schutzpflanzungen, evtl. sogar in letzter Konsequenz
zur Zerstorung der genutzten Bdden selbst.

Hinsichtlich einer zukunftigen Entwicklung ist daher zu er-
wédgen, die Reichweite der Gkologisch unbefriedigenden
Landwirtschaftsklausel durch einen Negativkatalog von
nicht mehr tragbaren Eingriffen einzuschrénken.

9. Bilrgerbeteiligung und Verbandsbeteiligung

Das BNatSchG kennt keine Biirgerbeteiligung, wie §2a
BBauG sie vorsieht, sondern nur eine Verbandsbeteiligung,
die in § 20 BNatSchG geregelt Ist. In das die Entscheidung
der Naturschutzbehérden vorbereitende Verfahren sind die
Birger also nicht einbezogen. Dies wirkt sich als erheblicher
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Nachteil fir den Naturschutz und die Landschafisptlege in-
sofern aus, als die in den Verfahren der Naturschutzbehér-
den ergehenden Entscheidungen oft in die Rechte der Bar-
ger eingreifen, die sie infolge ihrer Nichtbeteiligung aber
nicht wahrnehmen kénnen; eine nachtrigliche gerichtliche
Kontrolle dieser Eingriffe mangels richterlicher Kontroll-
dichte ist meist unvolistandig, reicht also nicht aus. Die Blr-
gerbeteiligung beugt auch der Gefahr mangelnder Einheit-
lichkeit, die durch die differenzierten Zustandigkeiten der
Fach- und Naturschutzbehérden bedingt ist, vor und ist ein
Korrektiv gegenuber der burokratischen Verwaltung.

Dieser verfahrensrechilichen Position der Birgerbeteiligung
kommt gine unmittelbare Schutzfunktion im Interesse der
Biirger zu (vgl. hierzu BVerfG Besch. v. 20. Dez. 1979 in N7W
1980 8. 759).

Die Verbandsbeteiligung nach § 29 BNatSchG erkennt diese
fur die Burgerbeteiligung sprechenden Griinde durchaus an.
Das grundlegende Motiv dieser Regelung ist, anerkannte
Verbénde, deren Zweck vorwiegend die Férderung der Ziele
des Naturschutzes und der Landschaftspflege ist, vor der
Entscheidung zu beteiligen, um ihren Sachverstand zu nut-
zen und dadurch den Willensbildungsproze® durch die Viel
falt der Meinungen und durch kldrende Diskussicnen zu for-
dern. Mit diesem Beteiligungsrecht der Verb4nde korrespon-
diert eine fir die Verwaltungsbehorden bestehende Beteili-
gungspflicht anerkannter Verbande,

Es ist anzuerkennen, dak § 29 BNatSchG tber die allgemei-
nen Vorschriften des Verwaltungsverfahrensgesetzes des
Bundes vom 25. Mai 1976 und der inhaltlich gleichen Verfah-
rensgesetze der Lander (z. B. Art. 42 Bayer.NatSch@, § 37
RhPf. LPfIG und § 50 Schlesw.-Holst.LPfleG) hinausgeht, die
aber nur noch insoweit fortgelten, als das Landesrecht (z. B.
Art. 42 Bayer.NatSchG) Uber die Falle des § 22 Abs. 1 Nr. 1 —
4 BNatSchG hinaus noch die Mitwirkung von anerkannten
Verbanden zulaBbt.

Auffallend ist bei der Regeiung des § 29 BNatSchG, dabB die
Mitwirkungsbefugnisse der anerkannten Verb&nde sehr eng
sind, wenn in die Natur eingegriffen wird. Sie sind dagegen
weit, wenn Verordnungen, z. B. zum Schutz bestimmter Ge-
biete, erlassen oder MaBnahmen der Landschaftsplanung
vorgenommen werden scllen.

Bel der Wiirdigung der Bedeutung des § 29 BNatSchG sollte
auch nicht abersehen werden, daB § 29 Abs. 1, Nr. 2 und 3
auf Bundesebene kaum eine Rolle spielt. AuBerst selten
sind auch die Planfeststellungsverfahren im Sinne des § 29
Abs. 1 Nr. 4; hier denkbare Falle kénnen sich auch aus Art.
87 Abs. 1, Art. 89 Abs. 2 GG, § 36 Abs. 3 BBahnG, § 14 BWas-
serstraBenG ergeben.

Uber die Auswirkungen des § 29 BNatSchG und der Mitwir-
kung im Verwaltungsverfahren (4Bt sich mangels Erfahrun-
gen zwar noch nichts sagen, aber an der praktischen Wirk-
samkeit flr eine groRere Effektivitdt des Naturschuizrechts
gegeniber dkologischen Interessen ist nicht zu zweifeln.

Auch an der praktischen Wirksamkeit far eine gréBere Effek-
tivitdt des Nalurschutzrechts gegeniiber &kanomischen In-
teressen ist nicht zu zweifeln, zumal wenn die Verbandsbe-
teiligung Im Verwaltungsverfahren durch eine Verbandskla-
ge erganzt wird.

10. Zur Verbandsklage

Das BNat3chG kennt eine Verbandsklage nicht, die einem
nach § 29 BNatSchG anerkannten Verband die Befugnis ge-
wahrt, unter bestimmten Voraussetzungen die Verletzung
ven Normen des Naturschutzrechtes, die 6ffentliche Inter-
essen schiitzen und somit keine Drittschutzfunktionen ha-
ben, mittels Klage geltend zu machen. Nur die Lander Bre-
men und Hessen haben eine Verbandsklage eingefihrt (§§




44 — 46 BremNatSchG und § 36 HessNatG). Die Anfang
198C erklédrte Absicht des Bundesministers fur Ernahrung,
Landwirtschaft und Forsten, Klagerecht einzurdumen, ist
bis jetzt nicht realisiert worden. Zwecks Vermeidung einer
Rechtiszersplitierung mabte sich der Gesetzgeber alsbald
Uher die Einfuhrung einer Verbandsklage von Bundes weagen
entscheiden.

Der Deutsche Rat fur Landespflege hat sich schon bei den
Beratungen des BNatSchG im Jahre 1975 fir die Einflhrung
einer Verbandsklage ausgesprochen. Er hat auch der er-
wéhnten Initiative des Bundesministers fir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten zugestimmt. An dieser Ansicht
hélt er nach nochmaliger eingehender Prifung des Fdr und
Wider fest, deran Erdrterung im einzelnen nicht Sache die-
ser Analyse sein kann.

in der Diskussion sollte mehr ins BewuBtssin geriickt wer-
den, daB die Einfihrung der Verbandsklage nicht so sehr ein
juristisches als vielmehr ein naturschutzpolitisches Pro-
blem, und die juristische Ausgestaltung nur gin Mittel zum
Zweck ist. Die Verfolgbarkeit des materiellen Naturschutz-
rechts muB aus zivilisations-6kologischen Grinden erwei-
tert werden, wenn man aufgrund des Vollzugsdefizits im Be-
reich der nattrlichen Umwelt dem weiteren Verbrauch éko-
logisch wertvoller Natur wirkungsvoil entgegentreten will;
sie ist auch ein Korrektiv gegenaber der groBen Anzahl von
moglichen Befreiungen von Verpflichtungen, die sich aus
§ 31 BNatSchG ergeben. Die Verbandsklage nimmt deshalb
eine Sonderstellung ein, weil Naturschutz und Landschafts-
pflege keine Nutzungsanspriiche geltend machen, hingegen
aber Natur und Landschaft durch verschiedene Nutzungen
in der Substanz belastet oder zerstért werden. Die Gefahr ei-
ner Ausdehnung der Verbandsklage auf andere Rechtsge-
biete besteht daher nicht.

Die Verbandsklage ist eine notwendige Erganzung zum indi-
viduellen Rechtsschutz, der unser Rechissystem bis auf ge-
wisse Ausnahmen beherrscht. Das bedeutet: Eine Klage-
moglichkeit ohne Ricksicht auf individuelle Betroffenheit
des jeweiligen Klagers besteht nicht (§ 42 Abs. 2; § 113 Abs.
1 Satz 1; Abs. 4 Satz 1; § 47 Abs. 2 Satz 1 VerwGO), schlieBt
sie aber auch, wie der Vorbehalt des § 42 Abs. 2 VerwGO
zeigt, nicht grundsatzlich aus. Demgegeniiber dient die Ver-
bandsklage nicht dem Schutz subjektiven Rechts, sondern
dem Schutz kollektiver dffentlicher Rechtsgiiter, die der All-
gemeinheit zustehen, aber von ihr prozessual nicht wahrge-
nommen werden kénnen, weil ein Betroffener, somit ein zur
Kiage Befugter, nicht vorhanden ist. Es geht also bei der
Verbandsklage nur um die Durchsetzung allgemeiner éffent-
licher Interessen oder Natur und Landschaft schitzender
Mafnahmen als solche, die sich nicht gegen unmittelbar Be-
troffene richten, mithin um eine verbesserte Rechisverfolg-
barkeit im Bereich des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege.

Die Verbandsklage ist damit eine konsequent verfassungs-
immanente Fortbildung des Rechtsschutzes, die aber nicht
von jedermann (Popularklage), sondern nur von anerkannten
Verb&nden geliend gemacht werden kann. Sie dient dazu,
bestimmte Umweltischutzbereiche, die mit der individual-
rechtsschutzkontrolle nicht erfaBt werden kdnnen, der cb-
jektiven Rechtskontrolle aus zivilisations-tkologischen
Grinden zu unterwerfen. Sie hat lediglich die RechtmaRig-
keit des Handelns der Verwaltungsbehérden zu Oberprufen
und schrankt deren Ermessensspigiraum nicht ein.

Zu diesen Erganzungs-, Schutz- und Kantrollfunktionen tritt
eine Ausgleichsfunktion der Verbandsklage insofern hinzu,
als eine solche Klage dem soziotkonomischen Druck der In-
teressenverbénde wirksamer entgegentreten kann. Schlief-
lich kemmt ihr auch eine Stabilisierungsfunktion zu, weil sie
zur Einddmmung von partikularen Blrgeraktionen und Bar-
gerinitiativen beitragt, indem sie aufgestaute Unzufrieden-

heit abbaut und MiBhelligkeiten beseitigt. Infoige der Vor-
schaltung durch die Verbandsbeteiligung am Verwaltungs-
verfahren hat sie auch eine Praventivfunktion, die die Zahl
der Klagen einschrianken wird. Nicht zu unterschéatzen ist
auch der edukatorische Effekt fiir die Verwaltung, die wegen
der Klagemdéglichkeit sorgfaltiger profen und auch Alternati-
ven Raum geben wird. Dadurch verleiht sie auch der Mitwir-
kung von anerkannten Verb&nden ein groBeres Gewicht. Die
vorbeugende Wirkung ist somit grofer als die intervenieren-
de Wirkung.

Die Klagebefugnis sollie einerseits nur Verbanden minde-
stens auf Landesebene, andererseits aber nicht nur Dach-
verbanden cder gar nur einem Dachverband zuerkannt wer-
den. Eine Beschrénkung der Rechtsverfolgbarkeit fir einen
oder mehrere Dachverbdnde hemmt den InformationsfluB
und fihrt &hnlich wie eine Konzentration auf nur eine 6ffent-
liche Stelle zu fehlender Flexibilitat. Das Problem einer Zu-
sammenfassung von Bundesverb&nden zu einem Dachver-
band stellt sich deshalb nicht, weil — wie ausgefihrt — nur
in wenigen Fallen bundesunmittelbare Entscheidungen ge-
troffen werden, die sich auf den Geltungsbereich des Bun-
desverbandes erstrecken.

Die bundesrechtliche Regeiung sollte auch Vorschriften
tiber das Verhéltnis der Verbandsklage zur Verwaltungsge-
richtsordnung vorsehen (§ 113 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 4 Satz
1; § 58 Abs. 1; § 70 Abs. 1; § 74 Abs. 2 VerwGO).

SchlieBlich miBte die Frage der Beiladung im Sinne des § 65
VerwGQ, die einer besonderen Kostenregelung, etwa in An-
lehnung an den § 247 Aktiengesetz, bedarf, geklart werden
(vgl. hierzu § 2 Abs. 3, § 13 GKG; § 162 Abs. 3 VerwGO).

Der Deutsche Rat fur Landespflege erachtet es fir bedenk-
lich, statt die Verbandsklage einzufiihren, den Naturschutz-
beauftragten mit Klagerecht auszustatten, weil er auch bei
vblliger Unabhangigkeit gegentiber den Fachressoris man-
gels Durchsetzungschancen seine Aufgabe nicht erfiillen
kénnte, namliich das bestehende Ubergewicht dkonomi-
scher Interessen tber 6kologische Belange auszuschalten.

11. Zum staatlichen und kemmunalen Vollzug der
Léndernaturschutzgesetze

Die einschlagigen Gesetze der meisten Flachenstaaten,
2. B. die der Lander Baden-Wirttemberg, Bayern, Rheinland-
Pfalz und des Saarlandes, haben in den Landkreisen die un-
tere staatliche Verwaltungsbehotrde (Landrat, Landratsamt,
Kreisverwaltung u. a.) zur unteren Naturschuizbehérde ge-
macht. Dabei ist freilich in Rechnung zu stellen, daB die
Uberall anzutreffende personelle Verzahnung von Selbstver-
waltung und unterer staatlicher Verwattungsbehérde (»ja-
nusképfiger« Landrat u. a.) die Abgrenzung von staatlichem
und kommunalem Bereich in der Praxis haufig {(und zwar
iberwiegend zugunsten der Selbstverwaltung} tberspielt.

In den groBen Kreisstadten, Stadtkreisen und kreisfreien
Staddten und anderen ist die Kommunalisierung des Natur-
schutzes weiter fortgeschritten. Hier werden die Vorschrif-
ten der Naturschutz-, Landschafts- und Landespflegegeset-
ze von kommunalen Behérden als Aufgabe zur Erfullung
nach Weisung vellzogen. Drei Lander, namlich Hessen,
Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein, schreiben
diese Art des Vollzugs auch for die Landkreise vor. Nach
hessischem Recht ist dié obere Naturschutzbehérde dann
sogar noch gehalten, sich bei der Austbung jhres Wei-
sungsrechts grundsétzlich auf »allgemeine Weisungen« zu
beschranken. Von hier aus ist der Sprung zur Einstufung des
Naturschutzes als Selbstverwaltungsangelegenheit nicht
mehr allzu weit.

Insgesamt 148t sich ein Trend in Richtung Kommunalisie-
rung feststellen. Das ist nicht unbedenklich, da Naturschutz
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und Landschafispflege im kommunalen Bereich fiber keine
Interessenvertretung verfligen, die stark genug wére, um
sich gegen die dort recht schlagkraftig organisierten Inter-
essen der gewerblichen Wirtschaft, der Landwirtschaft,
aber auch der privaien Bauinteressenten durchzusetzen.

MuB man zwischen den beiden beschriebenen Miglichkei-
ten wahlen, so verdient die weniger stark kommunalisierte
Betreuung des Naturschutzes durch die untere staatliche
Verwaltungsbehorde den Vorzug.

Angesichis der problematischen Schwichung des Natur-
schutzes durch Kommunalisierung erscheint es wichtig, die
kommunalisierte Naturschutzbehérde wenigstens durch
Ausstattung mit Fachkraften zu starken. Nichtfachleute
durften gegendber den erw&hnten &rtlichen Interessen
kaum eine Chance haben.

Zur Erhaltung eines Gleichgewichtes zwischen diesen &rtli-
chen Interessen einerseits und den Belangen des Natur-
schutzes andererseits tragt es auch bei, wenn durch die Re-
gelung des Berufungsverfahrens sichergestelit wird, da® die
Mitgiieder der Naturschutzbeirdte sich wirklich dem Natur-
schufz und der Landschaftspflege verpflichtet fihlen. Wo
dies der Fall ist, 14t sich ein Teil des durch Kommunalisie-
rung eingebiften Terrains dadurch wiedergewinnen, daf
man den Naturschutzbeirat (wie im HessNatG § 34 Abs. 3}
mit der Befugnis ausstattet, in Streitfallen die Entscheidung
der oberen Naturschutzbehérde zu verlangen {Devolutivef-
fekt).

12. Zur Ergénzung des Strafrechts

Der Deutsche Rat fir Landespflege begrift, dah das Natur-
schutzrecht durch das 18. Strafrechtsénderungsgesetz vom
28. Marz 1980 zur Bekampfung der Umweltkriminalitat we-
sentlich erganzt worden isi, dadurch der sozialschédliche
Charakfter der Umweltdelikte anerkannt und in das Bewuft-
sein der Allgemeinheit gebracht worden ist. Hierdurch wird
die Effizienz des BNatSchG erhdhi. Von besonderer Bedeu-
tung ist, daB der strafrechiliche Schutz sich in das Vorfeld
von Verletzungen erstreckt, indem er die Strafharkeit an ab-
strakte Gefahrdungstatbestdnde knupft. Diese erfassen ty-
pisch geféhrliche Handlungen, chne den Nachweis eines
konkreten Schadens oder einer konkreten Gefahr im Sinne
der konkreten Wahrscheinlichkeit eines schadigenden Erfol-
ges zu verlangen. Hinzuweisen ist insbesondere auf § 329
StGB, der dem Schutz von Gebieten dient, die in besonde-
rem MaBe durch schadigende Umwelteinwirkungen beein-
trachtigt werden kénnen, sowie die Naturschutzgebiete und
die Nationalparke schatzt. § 304 StGB ist nun auf die Be-
schadigung oder Zersitrung eines Naturdenkmals ausge-
dehnt. Zu bedauern bleibt, daB das Gesetz davon absieht,
die Amistrager strafrechtlich verantwortlich zu machen und
einzelne Vorschriften nicht effektiv genug sind. Um das Um-
weltdefizit zu beseitigen, ist es unabweisbar, zwei Problem-
kreise strafrechtlicher Verantwortlichkeit von Amtstragern
zu [Osen: einerseits fur das Unterlassen pflichtgemanten Ein-
schreitens gegen umweltschadigendes Verhalten dritter
Personen, andererseits flr die Fehlerhaftigkeit behdrdlicher
Planung und Erteilung von Genehmigungen.

13. Zu Ausbildung, Forschung und Organisation

Das BNatSchG kann infolge seines Charakters als Rahmen-
gesetz keine Bestimmungen Gber Ausbildung, Forschung
und Organisation enthalten. Denncch muB diesen Prable-
men besondere Aufmerksamkeit durch die Lander gewidmet
werden, weil eine angemessene Ldsung dieser Sachproble-
me unabdingbare Voraussetzung fiir die Effizienz des Natur-
schutzrechts ist.

466

Die verhandenen Ausbildungsstatten sowohl auf Universi-
tatsebene als auch auf Fachhochschulebene, in denen
Grundlagen der Landschaftsdkologie, der Landschaftspla-
nung, der Landschaftspflege, des Naturschutzes und der
stédtebaulichen Griinordnung vermittelt werden sollen, rei-
chen von der Zahl her aus. Sie miissen aber, was personglie,
sachliche und raumliche Ausstattung betrifft, weiter ausge-
baut werden, sc daB die Qualitat der Ausbildung und die
Qualifikation der Absolventen verbessert wird. Unbedingt er-
forderlich erscheint eine Erweiterung der Lehrpléane, was ju-
ristische Grundlagen und die Durchsetzung landespflegeri-
scher Belange betrifft, so vor allem im Bereich der Eingriffs-
planung. Hier sollte wesentlich mehr auf die spétere plane-
risch-praktische Téatigkeit, z. B. bei Behdrden, vorbereitet
werden; hier kénnte es auch notwendig sein, Erganzungs-
studiengange einzurichten, da nicht alle Absclventen eine
Referendarfaufbahn einschlagen kénnen oder wollen.

Da die Durchsetzung umweltrelevanter Erfordernisse immer
wichtiger wird, erscheint es zweckmabig, auch im Studium
der Juristen die Ausbildung auf naturwissenschaftliche
Grundlagen hin zu erweitern, so daB eine Spezialisierung
mdglich ist. So sollte auch hier die Méglichkeit eines Ergan-
zungsstudiums in naturwissenschaftlicher Richtung erwo-
gen werden.

Was den Bereich der Forschung betrifft, so ist festzustellen,
daB Grundlagenforschung fir den Natur- und Umweltschutz
generell geftrdert wird, so zum Beispiel durch die Deutsche
Forschungsgemeinschaft. Es wére zu begriBen, wenn dig
Deutsche Forschungsgemeinschaft einen eigenen Fachaus-
schuf fir Landschaftsékologie, Naturschutz und Land-
schaftsplanung mit eigenen Gutachtern einrichten warde.

Far den Bereich angewandter Forschung sei auf die ent-
sprechenden Bundesforschungsanstalten hingewiesen. Die
Veraffentlichungen des Umweltbundesamtes (Umweltfor-
schungskataloge) helfen, sich Ober laufende und abge-
schiossene Forschungsarbeiten zu informieren. Zu bemén-
geln ist, daB die Forschung auBerhalb der Hochschulen auf-
grund mangelnden Personals und nicht hinreichender Mittel
selten in der Lage ist, den Anforderungen, die sich aufgrund
des notwendigen Vollzugs der vorliegenden Gesetze erge-
ben, gerecht zu werden. So sind einige Lander zwar bereits
dabei, arbeitsfahige Landesanstalten oder Landesamter fur
Natur- und Umweltfragen aufzubauen, andere Lander haben
dagegen noch gar nicht damit begonnen.

Die Offentliche Organisation des Naturschutzes und der
Landschaftspflege ist durch die Einrichtung von oberen, ho-
heren und unteren Behdrden geregelt; dennoch sind Um-
weltziele nur schwer durchzusetzen, da die Behdrden zu-
meist unzureichend ausgestattet sind und immer noch ein
Mangel an qualifiziertem Personal besteht. Es sollte geprift
werden, ob nicht ggf. Stellen aus anderen Fachbereichen,
deren Aufgaben ricklaufig sind, auf den Sektor Naturschuiz
und Landschafispflege vertagert werden, soweit nicht die
erforderlichen Stelien eingerichtet werden kénnen.

Die aufgrund des BNatSchG vorgesehenen Beirdte missen
in ihrer Zusammensetzung und Arbeitsweise so eingerichtet
werden, daB sie die Behdrden unabhingig und mit der néti-
gen fachlichen Qualifikation beraten k&nnen. Soweit keine
Landesstellen mit Landesbeaufiragten fir Naturschutz und
Landschaftspflege mehr vorhanden sind, sollen die Beirdte
die Aufgaben dieser bewahrten Einrichtung iibernehmen. Es
kann als eine gute Lésung erachtet werden, wenn die Vorsit-
zenden des Beirats zugleich die Funktion des Naturschutz-
beauftragten tbernehmen.

14. Zum UmweltbewuBtsein und zur Umweltverantwortung

Selbst wenn die gesetziichen Regelungen auf derh Gebiet
des Naturschutzes und der Landschaftspflege ergénzt und



verbessert werden, wie in dieser Stellungnahme gefordert
wird, so ist dies nicht ausreichend und bedarf zur Durchset-
zung eines gestédrkten UmweltbewuBtseins und erhéhter
Umweltverantworiung der gesamten Bevolkerung. Einzel-
personen, Verbande und Medien haben in den letzten zehn
Jahren in erheblichem Mafie dazu beigetragen, Fragen der
Umweltbelastung, -zerstérung, aber auch -gestaltung in die
breite Offentlichkeit zu tragen und deren intensive und fort-
dauernde Diskussion anzuregen. Die ganz Uberwiegende
Zah! der Politiker war zunichst geneigt, sowohl die Dring-
lichkeit der Probleme als auch die Nachhaltigkeit ihrer Ein-
wirkung auf die Gffentlichkeit zu unterschétzen; auch jetzt
ist nur erst ein kleiner Teil von Abgeordneten in Bund, Lan-
dern und Gemeinden davon Gberzeugt, daf Natur- und Um-
weltschutz als zumindest gleichrangig mit Energieversor-
gung, Arbeitslosigkeit, innerer und duBerer Sicherheit usw.
zu behandeln, ja unabdingbar mit ihnen verknipft sind.

Auch in der Offentlichkeit selbst herrscht immer noch —
ausgesprochen oder unausgesprochen - die Vorstellung,
die wesentlichen Umweltprobleme kénnten einzeln und oh-
ne wesentliche Rickwirkungen auf andsre Bereiche geldst
werden. Hauptsachlich ist dies durch folgende Faktoren he-
dingt:

Unser gesamies Ausbildungs- und Erziehungssystem hat
sej jeher, besonders aber seit dem Ende des Zweiten Welt-
krieges, die Unterrichtung unserer Kinder und der Jugend in
biologischen Zusammenhéngen stark vernachlassigt. Es
verwundert daher nicht, daB die Mehrzahl unserer Burger al-
ler Berufe und Bildungsformen auBerstande ist, die innere
Verknlpfung aller menschlichen LebensauBerungen mitein-
ander zu sehen und zu begreifen, daB auch Wirtschaft und
Gesellschaft Teilbereiche soicher Lebensrdume sind und
nicht gesunden bzw. gesund bleiben kénnen, wenn man ih-
nen erlaubt, das Gesamtgefiige des Lebendigen zu einseitig
zu sehen und weitgehend zu stéren.

Die einseitige Betonung von Mai und Zahl in der modernen,
vorwiegend technisch orientierten Naturwissenschaft hat
den Blick far qualitative Prebleme verstellt. Man meint,
wenn man Luft- und Wasserverschmutzung beseitige oder
doch verringere, fir Sauberkeit der Ortschaften sorge, hier
und da etwas auf dem Gebiet der Griinordnung und -gestal-
tung leistet, dann miisse dabei doch schlieRlich wieder eine,
wenn nicht heile, so doch annehmbare Umwelt herauskom-
men. Ohne die auf diesem Wege tatsichlich erraichten Er-
folge in irgendeiner Weise schmalern zu wollen, muf doch
festgestellt werden, daB insgesamt diese Hoffnung trige-
risgh ist. Es handelt sich eben nicht um eine Summierung
von Einzelfaktoren, sondern um ihr miteinander vernetztes,
der menschlichen Natur geméaBes System, ein Geflge, das
als Ganzes, eben als Okosystem reagiert.

Es bedarf der Hervorhebung, daB die wesentlichen Umwelt-
probleme, die durch die Technik entstehen, nicht wieder mit
einer Art Supertechnologie ins Lot zu bringen sind. Die tech-
nokratischen Superstrukturen, die in eine unbestimmte Zu-
kunft weisen, erfordern gerade eine erhéhte Verantwortung
des Menschen, wenn ein Ausgleich von Natur und Technik
erreicht werden soll. Schulen und Hochschulen, Kirchen,
Verbande und Parteien und nicht zuletzt Presse, Rundfunk
und Fernsehen obliegt die Aufgabe, BewuBtsein und Verant-
wortung des Menschen fur die Sicherung der natarlichen
Umwelt als Lebensgrundlage der Gesellschaft zu wecken
und zu entfalten.

Es ist daher zu begriBen, dak die Standige Konferenz der
Kultusminister am 17. Oktober 1980 eine Empfehlung zur
Umwelterziehung in der Schule verabschiedet hat, die einen
Katalog von Grundsatzen und Zielen der Erziehung zu Um-
weltbewuBtsein und Umweltschutz enthalt.

15. Zusammenfassende Empfehlungen

Die vorstehende Stellungnahme enthalt bereits eine Reihe
von Empfehlungen, die nachstehend zusammengefabt wer-
den;

1. Zum Verhéltnis von Bund und Ldndern im Naturschutz-
recht

— Die Lander sollten ihre Landesgesetze fur Naturschutz
und Landschaftspflege, soweit vor dem BNatSchG erlas-
sen, baldmdglichst novellieren und dem Bundesrahmen-
gesetz anpassen.

— Die Lander, die noch keine Gesetze fir Naturschutz und
Landschaftspflege erlassen haben, soilten ihre Entwirfe
ebenfalls baldmbglichst als Gesetze verabschieden.

— Die im BNatSchG und den Landesnaturschutzgesetzen
enthaltenen Grundsatze sollten so prazise formuliert
werden, daB sie anwendbar sind.

— Die Abwagungsgebote nach §1 Abs. 2 und §2 Abs. 1
BNatSchG sollten so abgeédndert werden, daf im Zwei-
felsfall aus Griinden des Gemeinwohls Natur und Land-
schaft eine Prioritat einzurdumen ist, weil Nutzungsan-
spriche an den Raum in der Regel zu ihren Lasten ge-
hen.

2. Zur Landschaftsplanung — Orientierung raumbezogener
Planungen an den Belangen des Naturschutzes und der
Ltandschaftspflege

— Alle raum- und landschaftshezogenen Planungen, wie
Landesplanung, Bauleitplanung und Fachplanung, soll-
ten sich kunftig besser an den Zielen und Belangen von
Naturschutz und Landschaftspflege orientieren, als dies
bislang der Fall war. Das setzt die Ausarbeitung von
Landschaftsprogrammen und die Aufstellung von Land-
schaftsrahmenpidnen voraus, in denen sich die Ziele von
Naturschuiz und Landschaftspflege niederschlagen.

— Die in §5 BNatSchG festgelegten Landschaftsrahmen-
plane sollten grundsétzlich als Teilpldne von Regional-
und Gebietsentwicklungsplanen aufgestellt werden und
somit als Ziele die Raumordnung und Landesplanung
auch in der Bauleitplanung beachtet werden.

— Die in § 6 BNatSchG fehlende verbindliche Verkniipfung
von Landschaftsplanung und Bauleitplanung und damit
ihre Verbindlichkeit far die Bauleltplanung bedarf einer
eindeutigen bundes- und landesgesetzlichen Regelung;
sie sollte auch in den Landern nicht wesentlich vonein-
ander abweichen. Auch sollte sichergestellt sein, daB ein
vollstandiger Landschaftsplan (einschlieBlich MaRnah-
men fiir den Arten- und Biotepschutz) vorliegt, bevor Bau-
leitpléne aufgestellt werden (z. B. im Rahmen der ge-
meindlichen Entwicklungsplanung).

— Soweit in den Fachplanungsgesetzen Abwagungklau-
seln ohne Bezug auf das BNatSchG vorhanden sind, soll-
ten kinftig die Naturschutzregelungen als Belang sings-
stellt werden.

— Es bedarf einer Regelung, wieweit vorhandene Land-
schaftspldne in der Fachplanung zu beachten sind. Es
wére von Vorteil, wenn die zustindigen oberen Landas-
beh&rden Richtlinien Uber die Berucksichtigung von Na-
turschutz und Landschaftspflege in den einzelnen Fach-
planungen erlassen wirden.

— Die zustandigen Behdrden sollten darauf drangen, daB
die bestehenden gesetzlichen Moglichkeiten besser ge-
nutzt werden und damit das Vollzugsdefizit abgebaut
wird.
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3. Zu den Eingriffen in Natur und Landschaft und ihrem
Ausgleich

— Die aufgrund § & Abs. 9 BNatSchG von den Landern zu er-
lassenden Vorschrifien Uber ErsatzmaBnahmen, s¢ auch
Ausgleichsabgaben in Geld, massen auf berechtigte
Ausnahmen beschréankt bleiben, um ginen »Freikaufs
durch den Verursacher auszuschlieBen.

— Ausgleichsabgaben wie auch GeldbuBen und Geldstra-
fen durfen nur for Zwecke des Naturschutzes und der
Landschaftspfiege verwendet werden, was z. B, Uber ei-
nen Naturschuizfonds moglich ist.

4. Zur Priffung der Umweltvertréglichkeit

— Die Grundsétze fir die Prifung der Umweltvertraglich-
keit 6ffentlicher MaBnahmen des Bundes vom 22. Au-
gust 1975 sollen dahingehend erweitert werden, daf sie
auch far Fachplanungen verpflichtend sind, fir die »in
oder aufgrund von Rechtsvorschriften spezielle Bestim-
mungen zum Schuiz der Umwli« erlassen sind. Diese Be-
stimmungen sind zumeist nicht ausreichend und kénnen
eine Umweltvertraglichkeitsprifung nicht ersetzen.

— bDie Landern sollten, soweit nicht bereits geschehen —
ebenfalls Grundséatze fur die Prifung der Umweltvertrag-
lichkeit mit Verbindlichkeit flr die Fachplanungen auf-
stelien.

-— Die im Umweltgutachen 1974 (BT-Drucksache 7/2802) des
Rates von Sachverstdndigen enthaltene Empfehlung, die
materiellen Grundsatze der Umwelivertraglichkeitspri-
fung und das Verfahren in einem Bundesgesetz zu re-
geln, sollte grundlich gepraft werden.

5. Zum Arten- und Bictopschutz

— Die bundesgesetzlichen Regelungen (ber den Arten-
schutz missen auch den Biotopschutz einbeziehen, weil
er eine Voraussetzung fir den Artenschutz ist.

— Der Bundesgesetzgeber sollte im Interesse des Natur-
schutz und der Landschaftspflege seine pflanzenschute-
rechtliche Kompetenz voll ausschépfen und nicht nur die
Zulassung, sondern auch die Anwendung von Pflanzen-
schutzmitteln umfassend regeln. Damit soll auch —
wenn notwendig — eine Einschrankung des Einsatzes
von Bioziden und Pestiziden erreicht werden.

— Die Anwendung ven Pestiziden sollte in Zukunft ausrei-
chend kontrolliert werden.

6. Zu Schutzgebieten, Nationalparken und Naturparken

— Ein wirksamer Gehietsschutz setzt ein integriertes
Schutzgebietssystem voraus, das in den Zielkatalog des
BNatSchG (§§ 1 und 2 in Verbindung mit § 13) aufgeno-
men werden soll.

— Nationalparke sollen grundsatzlich ohne Einschréankung
den Schutzstatus eines Naturschutzgebietes erhalten,
um Zielkonflikte mit Nutzungsanspriichen auszuschlie-
Ben.

— Die Verwaltung eines Nationalparks soll direkt der fir
den Naturschutz zustandigen Landesbehérde unterstellt
werden, um regionale und &rtliche dem Schutzzweck ent-
gegenstehende Interessenseinflisse auszuschiieBen.

— Naturschutzgebiete und 6kologisch wertvolle Fldchen in
National- und Naturparken sollen soweit wie moglich mit
6ffentlichen Mitteln oder mit Hilfe von Naturschutzfonds
und Naturschutzstiftungen angekauft und damit Nutzun-
gen ausgeschaliet werden, die zu Besintrichtigungen
des Schutzzweckes fiuhren kénnen.

— Schutzwirdige Gebiete sollen ebenfalls erfabt und in
Karten dargestellt werden, wie dies fir wertvolie und
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schutzwirdige Bictope in einigen Landern bereits ge-
schehen ist.

In Naturparken sollten nicht nur die Erholungsfunktion
sichergestellt, sondern auch die &kologischen Aus-
gleichsfunktionen durch Flachenschutz erméglicht und
durch landespflegerische MaBnahmen weiterentwickelt
werden. Diese Doppelfunktion soll sich auch im Text des
BNatSchG (§ 18 Abs. 1 und 2) und den Landesgesetzen
niederschlagen.

Landschatts- und Einrichtungsplane sollten in ihrem In-
halt der Vielfachfunktion der Naturparke entsprechen
und die far Schutz, Pflege und Entwicklung erforderli-
chen MaBnahmen enthalten.

Fir Schutz-, Pfiege- und EntwicklungsmaBnahmen in Na-
turparken soilen ausreichende Geldmittel zur Verfigung
gestellt und die Geschaftsstellen mit Gkologisch und
landschaftspflegerisch geschultem Personal besetzt
werden.

. Zur Erholung in Natur und Landschaft

Das Betretungsrecht, so auch der Zugang zu Wald, Ge-
wassern und freier Landschaft, sollte bundeseinheitlich
geregelt werden.

Im Interesse Gkologisch wirksamer Gewéasserutfer bedarf
die Freihaltung von Uferzonen (in einer Tiefe von minde-
stens 50 m, besser 100 — 150 m) vor Bebauung einer ge-
setzlichen Regelung, die sich nicht nur auf Hochbauten,
sondern auch auf Verkehrsbauten erstreckt.

Auch Kiusten, Bergkuppen und Steilhdnge sollen grund-
satzlich nicht mit Hausern bebaut werden.

Solange die freiraumbezogene Erholung kein eigenes
Fachplanungsinstrumentarium besitzt, wird es ais
zweckmaBig erachtet, sie im Rahmen der Landschafts-
planung zu beriOcksichtigen und so zu eniwickeln, dak
Konflikte mit Natur und Landschaft weitgehend ausge-
schlossen werden kénnen.

Die Erholungsaktivitaten sollen an den Erfordernissen
von Naturschutz und Landschaftspflege ausgerichtet
werden.

. Zur Landwirtschaftsklausel — Zur Gkologle

des Landbaues

Die im BNatSchG verbindlich formulierte Landwirt-
schaftsklausel ist wegen ihrer Fragwirdigkeit nicht
mehr aufrechitzuerhalten.

Es sollte ein Negativkatalog solcher landwirtschaftlicher
MaBnahmen aufgestellt werden, die als Eingriffe in Na-
tur und Landschaft zu erachten sind, um die dkologisch
unbefriedigende Landwirtschaftsklausel einzuschrén-
ken.

Es ist notwendig, kinftig die 6kologischen Belange auch
im Landbau starker zu berlicksichtigen {vgl. auch Emp-
fehlungen zum Arten- und Biotopschutz).

Neben einer Regelung Gber die Beschrankung der An-
wendung von Pflanzenschutzmitteln sollte auch die Fra-
ge einer Beschrénkung der Verwendung von Diangemit-
teln geprift werden.

. Zur Biirgerbeteiligung und Verbandsbeteiligung

Da das BNatSchG keine Burgerbeteiligung, wie sie §2 a
BBauG vorsieht, kennt, sollte sie in dhnlicher Weise im
Naturschutzrecht verankert werden und auch in der
Landschaftsplanung zum Tragen kommen.




10. Zur Verbandsklage

— Um eine Rechtszersplitterung in den Bundesldndern zu
vermeiden, sollte der Bundesgesetzgeber bald fiir den
Maturschutz und fir die Landschaftspflege eine Ver-
bandsklage fur die nach §29 BNatSchG anerkannten
Verbande einfiihren, fdr die sich der Rat bereits anlaBlich
der Beratungen zum BNatSchG im Jahre 1975 eindeutig
ausgesprochen hat.

11. Zum staatlichen und kommunalen Vollzug der Landes-
naturschurzgesez‘ze

— Die Zusténdigkeiten der Ministerien sowie nachgeordne-
ter Staats- und Kommunalbehdrden sollten verbessert
und so abgegrenzt werden, daB Uberschneidungen,
Licken und Zweifel auf ein MindestmaB beschrénkt blei-
ben.

-— Der Rat gibt der Betreuung des Naturschutzes und der
Landschaftspflege durch die untere staatliche Behérde
den Vorzug gegeniber dem sich abzeichnenden Trend
zur Kommunalisierung, die wegen des Interessenkonflik-
tes problematisch sein kann.

— Die fur Naturschutz und Landschaftspflege zusténdigen
Behérden missen ausreichend mit Fachkréaften ausge-
stattet werden, um ihre Aufgaben als Trager é6ffentlicher
Belange erfiillen zu k&nnen.

12. Zur Ergdnzung des Strafrechts

— Amtstréager, die es unterlassen, pflichtgemaB gegen um-
weltschadigendes Verhalten dritter Personen einzu-
schreiten, mussen zur Verantwortung gezogen werden.

— Auch die Verantwortlichen far fehierhafte behérdliche
Planungen und fehlerhafte Erteilungen von Genehmigun-
gen missen strafrechtlich belangt werden kdnnen.

13. Zur Ausbildung, Forschung und QOrganisation

— Die Lehrplane fur die Ausbildung von Fachkraften der
Landespflege missen dahingehend erweitert werden,
daB rechtliche Grundlagen ausreichend vermittelt und
die Durchsetzung naturschiitzerischer Belange, vor al-
lem im Bereich der Eingriffsplanung, in die Ausbildung
einbezogen werden. AuBerdem sollten die Hochschulen
und Universitdten der Nachausbildung ihren Absoiven-
ten, vielleicht in den Semesterferien, groBere Aufmerk-
samkeit schenken.

— Es sollten Lehrstihle fur Okologie eingerichtet und 6ko-
logische Lehr- und Studiengénge vergesehen werden,

— Neben den Fachrichtungen, die in Natur und Landschaft
eingreifen, sollte in Zukunft auch im Studium der Jduri-

sten die Aushildung auf naturwissenschaftliche Grund-
lagen erweitert werden.

— Eswire zu hegriiben, wenn die Deutsche Forschungsge-
meinschaft einen eigenen FachausschuB fur Land-
schaftstkologie, Naturschutz und Landschaftsplanung
mit eigenen Gutachtern einrichten wirde.

— Um die for Naturschutz und Landschaftspflege zustandi-
gen Behérden ausreichend mit qualifiziertem Personal
ausstatten zu kdnnen, sollten ggf. Stellen aus anderen
Fachbereichen, deren Aufgaben riicklaufig sind, auf den
Sektor Landespflege verlagert werden.

— Die aufgrund des BNatSchG berufenen Beirdte sollen so
zusammengesetzt sein, daB sie die Behdrden unabhén-
gig und mit der nétigen fachlichen Qualifikation beraten
kénnen. Soweit keine Landesstellen mit Landesbeauf-
tragten mehr vorhanden sind, sollten die Beirite die Auf-
gaben dieser bewé&hrten Einrichtung tbernehmen und
der Beiratsvorsitzende die Funktion des Beauftragten far
Naturschutz und Landschaftspflege tibernehmen.

14. Zum UmweltbewuBisein — Umweltverantwortung

— Schulen und Hochschulen, Kirchen, Verbinden und Par-
teien, vor allem aber auch allen Massenmedien obliegt
die Aufgabe, das BewuBtsein und die Verantwortung des
Menschen gegenlber der Umwelt zu stiarken und sich
hierbei besonders an die Jugend zu richten.

Im dGbrigen verweist der Deutsche Rat for Landespflege auf -
seine Studie zur »Grinen Charta von der Mainau« vom 10.
Mérz 1980, abgedruckt in Heft 34 seiner Schriftenreihe (S.
279 ff.), und nimmt hier inshesondere Bezug auf S, 281 bis
283 (Naturschutz), 8. 288 (Bundesnaturschutzgesetz), S. 289
{Flurbereinigungsgesetz} und S. 290/291 (Schluffolgerungen
und Zielsetzungen).

Die vorstehende Stellungnahme wurde dem Herrn Bundes-
prasidenten als Schirmberrn des Rates, dem Herrn Bundes-
kanzler, den beteiligten Bundes- und Landesministerien und
-senatoren sowie den Bundes- und Landespariamenten mit
der Bitte zugesandt, sie far ihre weitere gesetzgeberische
Téatigkeit und die Durchfiuhrung der Gesetze auszuwerten.

Sprecher:
r ol p /
(Dr. Graf Lennart Bernadotte)

469



Heinhard Steiger

Die rechtliche Bedeutung der Ziele und Grundsétze des
Bundesnaturschutzgesetzes und der Landernaturschutzgesetze

I. Vorbemerkungen

Das Bundesnaturschutzgesetz ist am 24. Dezember 1976 in
Kraft getreten. In diesem Gesetz ist in § 4 eine Frist van zwei
Jahren vorgesehen, um dieses Rahmengesetz durch Lander-
recht, sei es durch neues Recht, sei es durch Anpassung be-
stehenden Rechts, auszuftilen. Diesem Gesetzesauftrag
sind noch nicht alle Lander nachgekommen. Mehrere Geset-
ze sind auch erst nach dem Ablauf der Frist am 24. Dezem-
ber 1978 erlassen worden. Ich sehe in dem Verhalten der
Landesgesetzgeber nicht nur ein verfassungsrechtlich be-
denkliches, sondern ein fur das féderalistische Prinzip ge-
fahrliches Volizugsdefizit, das nachtraglich denen Recht zu
geben scheint, die fir eine Vollkompetenz eintraten. Dieses
Verhalten kann auch in Zukunft immer wieder fur weitere
Kompetenzwinsche des Bundes herangezogen werden.

Fur die Ziele und Grundsatze ist dieses Anpassungsdefizit
atlerdings insofern weniger von Bedeutung, als sie gemaB
§ 4 Satz 3 mit Inkraftireten des Gesetzes am 24. Dezember
1976 unmittelbare Geltung erlangt haben. Aber inre Verwirk-
lichung ist eben oft sehr lange Zeit oder auch noch fiir eine
langere Zukunft nicht in vallem Umfange sichergestelit.

Nur fur den Katalog der Grundsétze sieht das Gesetz vor,
daB die Lander Ergdnzungen vornehmen kénnen. Davon ha-
ben einige Lander in verschiedener Weise Gebrauch ge-
macht. Jedoch ergeben sich fir Baden-Wirttemberg und fir
Hessen nicht unbedeutende Abweichungen auch in anderen
Punkten. Baden-Wirttemberg hat einen weiteren Zielkata-
log als § 1 Bundesnaturschutzgesetz; Abs. 3 zdhlt auch den
Schuiz der Wildpflanzen und der freilebenden Tierwelt, ihres
Lebensraumes und ihrer Arten dazu. Eine parallele Bestim-
mung befindet sich zwar, wenn auch allgemeiner formulieri,
in § 2 Bundesnaturschutzgesetz als Grundsatz 10. Diese un-
terschiedliche Regelung hat jedoch auch inhaltliche Bedeu-
tung, wie ich unten darlegen werde. AuBerdem wird in § 1
Abs. 5 Bad.-Wirtt. NatSchG for MafBnahmen und Planung
die Beachtung der Erfordernisse der Raumordnung und Lan-
desplanung vorgeschrieben. Das ergibt sich allerdings auch
fir die Landschaftspléane aus § 5 BNatSchG. Der hessische
Entwurf enthédlt eine m. E. erhebliche Prazisierung des Ver-
haltnisses des Naturschutzes und der Landschaftspflege zu
anderen Interessen in seinem § 2 Abs. 2. Ich zitiere: »Von
den Vorschlagen der Naturschutzbehdrde kann abgewichen
werden, wenn dies aus anderen berwiegenden Grinden
des Gemeinwohls notwendig ist«. Alle genannten Abwei-
chungen sind m. E. zuldssig, da sie weder dem Wortlaut
noch auch den Prinzipien des Naturschutzes des Bundes wi-
dersprechen.

II. Funktionsanalyse

lch méchte nunmehr versuchen, die rechtlichen Funktionen
der Ziele und Grundsétze zu analysieren.

a) Ziele

Das Gesetz bezieht Ziele und Grundséatze dergestalt aufein-
ander, daB jene durch diese verwirklicht werden sollen. Die
»Zielex des § 1 haben alsc eine fundierende Funktion. Aus-
gehend von einer Parallelisierung zur Systematik des Bun-
desraumordnungsgesetzes bestimmt SCHMIDT-ASSMANN
in Anlehnung an den Zielbegriff des § 1 des ROG die Ziele
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des Naturschutzes und der Landschaftspflege als zwar um-
fassende, aber noch nicht konkretisierte raumbezogene Auf-
gabenbeschreibung oder Aufgabenumschreibung, in der der
Gegenstand der Aufgabe, die Betrachtungsweise des Ge-
genstandes und die Handlungsauftrage bezeichnet seienl.
Ich méchte § 1 BNatSchG als die rechtsverbindliche Konsti-
tution des Handlungssystems Naturschutz und Land-
schaftspflege ansehen, bestimmt nach Handlungsziel: Si-
cherung der Lebensgrundlagen und der Erholungsméglich-
keiten der Menschen; nach Handiungsgegenstand: Schutz
von Natur und Pflege der Landschaft; nach Handlungsricht-
punkten (Ziele i. e. 8.): Leistungsfahigkeit des Naturhaushal-
tes, Nutzungsfahigkeit der Naturgiter, Pftanzen- und Tier-
welt, Vielfalt, Eigenart und Schdnheit von Natur und Land-
schaft; und schlieBlich Handlungsformen: Schiutzen, Pfle-
gen, Entwickeln2. Diese generelle Konstitutionsnorm wird in
den weiteren Abschnitien des Gesetzes inhaltlich und im
Hinblick auf Verfahren, MaRnahmen etc. und auch durch die
Landesnaturschutzgesetze entfaltet. Diese Normen ihrer-
seits vermitteln die Inhalte der Konstitutionsnorm, was z. B.
bedeutet, daB sie auch von ihr her zu interpretieren sind. Wo
weitere Entfaltungen und Vermittlungen fehlen, kann gege-
benenfalls ein unmittelbarer Ruckgriff auf sie mdglich sein.
Wo in anderen Gesetzen auf Naturschuiz und/oder Land-
schaftspflege Bezug genommen wird, vermitteln diese Nor-
men ihrerseits die Konstitutionsnorm des § 1. Meines Erach-
tens unterscheidet sich § 1 Abs. 1 BNatSchG daher wesent-
lich von § 1 ROG, obwohl auch dort »Ziele der Raumord-
nung« bestimmt werden. Der Inhalt dieser Normen be-
schrankt sich jedoch darauf, drei nebeneinanderstehende,
von einander unabhéngige, heterogene Handlungsziele fest-
zulegen: Sicherung der freien Entfaltung der Persénlichkeit,
Beriticksichtigung des Ziels der Wiedervereinigung, Schaf-
fung und Forderung der Voraussetzungen fur die Zusam-
menarbeit im européischen Raum. Im BNatSchG hat hinge-
gen, wie dargelegt, die Norm eine in sich viel genauere
Struktur. Handlungsziel, Handlungsgegenstand, Hand-
lungsrichtpunkte {Ziele i. e. S.) und Handlungsformen sind
dergestalt aufeinander bezogen, daBf sie ein in sich ge-
schlossenes Ganzes bilden. Der Unterschied gegeniber § 1
ROG wird u. a. auch darin deutlich, dab das Abwagungsge-
bot im ROG an die Grundsatze in § 2 Abs, 2 ROG anschliebt,
im BNatSchG jedoch an die Zielbestimmung in§ 1 Abs. 2. Im
ROG sind die »Ziele«x MaBstdbe der Abwéagung; im
BNatSchG sind sie Objekte der Abwagung untereinander
und mit anderen. Zum dritten werden in § 5 BNatSchG die
Ziele, nicht aber die Grundsétze fir die Planung in bezug ge-
nommen, wahrend in §§ 4 und  ROG die Grundsatze des § 2
ROG MaBstibe sind.

b) Grundsétze

GemaB § 2 Satz 1 haben die Grundséatze die Funktion, der
Verwirklichung der Ziele zu dienen, d. h. Naturschutz und
Landschaftsplanung als Handlungssystem werden hier in-
haltlich entfaltet und konkretisiert. Allerdings sind diese
Grundsétze nicht erschopfend. Die Grundsitze erscheinen
als Handlungsgebote in indikativischer Form. Sie vermitteln
als solche die Handlungsinhalte des §1 Abs. 1 in Hand-
lungsanweisungen. Das schlieBt einen unmittelbaren Rick-
griff auf jene zwar nicht aus, zumal die Kataloge auch in ih-
rer Erweiterung durch die Lander nicht abschlieBend sind.
Aber die Vermittlung durch die »Grundsatze« erlaubt es, ein-



deutiger das Handeln der Adressaten, d. h. der staatlichen
Behérden zu steuern, genauer auf seine Wirkungen im Na-
turschutz und in der Landschafispflege hin einzustellen und
zu kontrollieren. Die  Grundsitze sollen Naturschutz und
Landschaftspflege cperationalisierbar machen.

Ob und inwieweit das gelingt, hdngi einerseits von dem Be-
stimmtheitsgrade der Grundséatze selber ab, zum anderen
von den zu steuernden administrativen Tatigkeitsinhalten
und -formen. Denn es ist nicht auszuschlieBen, daB die je-
weils konkrete Situation auch fir die Anwendbarkeit refativ
unbestimmter Grundsétze klare Anwendungsinhalte ergibt.
Aber diese Grundsatze in Form von Geboten sind in ihrer Be-
stimmtheit doch sehr verschieden, weil, wie SCHMIDT-
ASSMANN zu Recht bemerkt, die Tatbestande in dem Grad
ihrer Konkretheit sehr verschieden sind3. In einigen Num-
mern handelt es sich nur um Erganzungen oder gar um ab-
gewandelie Wiederholungen der Handlungsanleitungen des
§ 1 Abs. 1, so ganz eklatant die Nr. 1; aber auch die Nr. 3 ist
relativ unbestimmt, ebenso die Nr. 4. Aber gerade die beiden
leiztgenannten Grundsétze kénnen in Verbindung mit einem
konkreten Sachverhalt sehr wohl eine genauere Bedeutung
erlangen. Andere Grundsatze hingegen weisen einen recht
weitgehenden Konkretisierungsgrad bereits in sich selbst
auf, z. B. Nr. 5 insbesondere im 2. Satz, die Nr. & insbesonde-
re 3. Halbsatz, die Nr. @ auch hier wieder insbesondere der 2.
Halbsatz; das gilt zum Teil auch fur die ergdnzenden Grund-
sétze in den Landesgesetzen, so z. B. fUr einige der hessi-
schen zusatzlichen Vorschriften, etwa die Nr. 1 oder die
Nr. 2. Fir einige haben die Tatbestandsmerkmale eine relati-
ve Weitldufigkeit. Es wird fur diese eine zum Teil erhebliche
weitere Konkretisierungsarbeit zu leisten sein, wobei der Ju-
rist auch hier, wie im gesamten Umweltbereich und nicht
nur dort, auf Aussagen anderer Wissenschaftler angewie-
sen ist. Diese Konkretisierungsarbeit unbestimmter Geset-
zesbegriffe ist aber dem Juristen eine geldufige Tatigkeit.
Daher kénnen die Grundsétze auch nicht generell nur als
Richtpunkte oder Belange angesehen werden; dies scheint
mir eine zu weitgehende Reduktion ihrer Funktionen.

Die Verwirklichung des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege vollzieht sich in verschiedenen Tatigkeitsweisen der
Verwaltung, die SCHMIDT-ASSMANN nach Planung und ad-
ministrativen EinzelmaBnahmen unterscheidet?. Die Grund-
sétze sind prinzipiell auf beide gleichermaBen bezogen und
stellen fur beide rechtlich verbindliche Handlungsanleitun-
gen dar. Einige werden aber nur fir die eine oder die andere
dieser Handlungsweisen Wirkung entfalten kénnen. Meines
Erachtens ist es jedech aufgrund der Formulierung nicht zu-
l4ssig, § 2 primér als Planungsnorm zu deuten®, Das wiirde
im Gbrigen zu einer Funktionsheschrankung fithren, die dem
komplexen System des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege nicht gerecht wird. Nur wenn auch die administrati-
ven EinzelmaBnahmen alle durch Planung vermittelt wir-
den, wére eine solche Reduktion zuldssig. Aber das ist ja
heute — Gott sei Dank — bei weitem noch nicht der Fall.
Auch die fehlende Systematik und Rangfolge der Grundsét-
ze innerhalb des Kataloges, die bei den um Landergrundsat-
ze noch erganzten Kataloegen noch erheblicher ist, deutet
eher auf die Notwendigkeit einer Einzelbetrachtung der
Grundsitze als auf eine Gesamtbetrachtung der Norm hin.
AubBerdem stellt § 2 Abs. 1 Satz 1 auf den »Einzelfall« ab, Da-
mit ist nicht der »Einzelfall« im Sinne des allgemeinen Ver-

- waltungsrechis zur Abgrenzung des Verwaltungsaktes von
einer Norm gemeint, sondern der jeweilige kKonkrete Hand-
lungszusammenhang, sei es eine Planung, sei es ein admini-
strativer Einzelakt.

Dem bisher Gesagten steht m. E. die sogenannte dreifache
Schranke des § 2 Abs. 1 Satz 1 nicht entgegen. Denn diese
ist nicht auf den Inhalt und die allgemeine Funktion von Zie-
len und Grundsétzen bezogen, sondern auf ihre Verwirkli-
chung im jeweils konkreten Einzelfall, d. h. diese Schranke

bestimmt die rechtliche Wirkung fiir das jewellig konkrete
administrative Handeln bei der konkreten Problembewélti-
gung. Auf diese rechtliche Wirkung ist nunmehr naher einzu-
gehen.

IIl. Rechtswirkung
a) Unmittelbarkeit

Gemah § 4 Satz 3 sind Ziele und Grundsatze unmittelbar in
den Landern verbindlich. Sie bedirfen also keiner Umset-
zung durch den Landesgesetzgeber mehr. Die Verbindlich-
keit bezieht sich aber nur auf staatliches Handeln, nicht auf
das Handeln von Privatpersonen§,

b) Organschaftliches Handeln

1. Gebunden ist zun&chst der Landesgesetzgeber. Das gilt
nicht nur fiir diejenigen Gesetze, die unmittelbar Natur-
schutz und Landschafispflege zum Gegenstand haben, son-
dern m. E. auch fir die Gesetze, die Naturschutz und Land-
schaftspflege mit betreffen. Allerdings sind dabei auch an-
dere Bundesgesetze mit in Betracht zu ziehen und gemas
dem bundesgesetzlich festzustellenden Verhdhinis der Ge-
setze zueinander die landesgesetzlichen Regelungen zu
treffen. Das wird vor allem fur Gesetze im Rahmen der Lan-
desplanung Bedeutung erlangen kénnen. Wie das Verhélt-
nis zueinander ist, ist jeweils im Einzelfall festzustellen.

2. §3 Abs. 1 (bertragt die Durchfihrung des Gesetzes be-
sonderen Naturschutz- und Landschaftspflegebehdrden.
Das entspricht einer deutschen Tradition, Allerdings ist da-
bei auch zu beriicksichtigen, in welcher Art und Weise diese
Behorden zu handeln haben.

3. Gemah § 3 Abs. 2 haben sonstige Behdrden und andere
Stellen die Verwirklichung der Ziele des Naturschutzes und
der Landschaftspflege zu unterstiitzen. Da die Verwirkli-
chung gemd® § 2 nach MaBgabe der Grundsétze erfolgen
soll, haben diese Behdrden und andere Stellen die Grund-
satze mit heranzuziehen. Unterstlitzung ist verfahrensméiig
dahin naher konkretislert, dab die Naturschutz- und Land-
schaftspflegebehtrden rechtzeitig unterrichtet und ange-
hort werden sollen. Damit ist aber der Inhalt der Unterstit-
zungspflicht in materieller Hinsicht noch nicht erfullt. Was
das in concreto bedeutet, hangt von den zu bewaltigenden
Problembereichen ab und auch vor allem von den Hand-
lungsformen, Planungen und administrativer Einzelmabnah-
men.

¢} Handlungsformen

1. Planungen

Abgesehen von den Planungen nach dem BNatSchG, die in
§§ 5 und 6 geregelt sind, kommen die raumintegrierenden
Planungen nach dem ROG, den Landesplanungsgesetzen
und dem BBauG einerseits und die Fachplanungen nach
den Fachplanungsgesetzen andererseits in Betracht”. Hier
sind zwei Kategorien zu unterscheiden, jene die Verweisun-
gen auf Naturschutz und Landschaftspflege in verschiede-
ner Form enthalten und jene Planungsgesetze oder Pla-
nungsregelungen, die solcher »Naturschutzklauseln«
(SCHMIDT-ASSMANN) entraten. Fiir die erste Kategorie gilt,
daB durch die Naturschutzklauseln in komprimierter Form
auf die Ziele und Grundséatze des Naturschutzgesetzes ver-
wiesen wird. Durch das Naturschutzgesetz sind m.E., und
hier erweist sich wieder die wesentliche Funktion der Kon-
stitutionsnorm des § 1 Abs. 1 aber auch der Grundsétze des
§ 2, Naturschutz und Landschaftspflege inhaltlich in allge-
meiner Form definiert. Sie werden Gber die Naturschutzklau-
seln in diese Planungen hinein vermittelt. |hre Rechtswir-
kung ist daher zunédchst jedenfalls keine unmittelbare, son-
dern eine mittelbare. Sie werden damit allerdings auch den
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in diesen Gesetzen vorgesehenen Voraussetzungen und Be-
dingungen der Verwirklichung, vor allem dort genannten Ab-
wagungsgeboten unterworfen. Ob daneben noch Raum far
eine unmittelbare Wirkung besteht, ist jeweils im Einzelfall
zu prifen; in der Regel wird das aber aller Voraussicht nach
nicht der Fall sein. Voraussetzung ist im fibrigen natrlich,
daB sich die Grundsatze tberhaupt als planungsrelevante
Aussagen begraifen lassen. Das ist nicht fiir jeden Grund-
satz der Fall.

Soweit Planungsgesetze keine derartigen Naturschutzklau-
seln enthalten, kommt den Zielen und Grundséatzen, wie
SCHMIDT-ASSMANN zu Recht dargetan hat®, ebenfalls eine
abwagungsrelevante Bedeutung zu, da sie Elemente des bei
jeder Planung zu beachtenden Gemeinwohls sind. Das gilt
vor allem far Infrastrukturplanungen, besonders bei Ver-
kehrswegeplanungen und Planfeststellungen. Hier gibt es
zum Teil inzwischen Regelungen zur Umweltvertraglich-
keitsprifung, die allerdings keinen rechtsnormativen Cha-
rakier haben. Diese beziehan aber auch Belange des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege ein. Sie erfahren durch
§ 1 und § 2 BNatSchG ndhere Konkretisierung. SCHMIDT-
ASSMANN nennt auBerdem auch Entwicklungs-, Haushalts-
und Stellenplane. Die Unterstiitzungspflicht des § 3 Abs. 2
konkretisiert sich somit materiell Gber die Abwégungen.

Soweit Planungen von h$herrangigen Planen abhangig sind
und diese bereits Aussagen zu Naturschutz und Land-
schaftspflege enthalten, sind diese fur die niederrangigen
Planungen im Rahmen der rechtlichen Varschriften verbind-
lich, unabhé&ngig davon, ob in den Planungsgesetzen selber
Naturschutzklauseln enthalten sind oder nicht.

2. Administrative EinzelmaBnahmen

Schwieriger ist die Frage der rechtlichen Wirkung fir die ad-
ministrativen EinzelmaBnahmen zu beantwaorten, insheson-
dere for Genehmigungen, Erlaubnisse etc. aber auch fir
sonstiges rechtliches und insbesondere tatsachliches Han-
deln. Die Pflicht zur Unterstutzung der Verwirklichung der
Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege bedeu-
tet eine Erganzung, aber keine Uberlagerung der sonstigen
Pflichten®. Mehr kann den Behdrden aber auch nicht aufge-
geben werden, da sie ja eben die anderen Gesetze zu vollzie-
hen haben. Aber sie haben doch, soweit maglich, diese so
zu vollziehen, daB die genannten Ziele erreicht und die
Grundsatze verwirklicht werden. Wie das geschieht, hingt
weitgehend von den anderen Gesetzen ab. Entscheidend ist
dabei, ob das Gesetz selber abschlieBend die Voraussetzun-
gen fir das administrative Handeln festlegt, oder ob es in ir-
gend einer Weise Raum l4Bt, da® auf den Naturschutz und
die Landschaftspflege eingegangen werden kann. Das ist
einmal dadurch méglich, daf sich spezifische Naturschutz
klauseln in dem Gesetz finden. Sie vermitteln wiederum die
"Ziele und Grundsétze des Naturschutz- und Landschafts-
pflegegesetzes in das jeweilige Spezialgesetz und machen
diese damit auch in seinem Rahmen anwendbar. Eine ande-
re Mdglichkeit ist, daB global auf »sonstige Rechtsvorschrif-
ten« verwiesen wird. SCHMIDT-ASSMANN bestreitet aller-
dings, daB der Inhalt von § 2 als Rechtsvorschrifien in die-
sem Sinne zu verstehen sei, well 'sie eben zu unbestimmt
sind 10, Meines Erachtens ist hier eine differenzierende Be-
trachtung der einzelnen Grundsétze am Platze. AuBerdem
wird man unterscheiden missen, ob es sich um die Versa-
gung von Genehmigungen, die Erteilung von Auflagen oder
die Begrindung von Eingriffen handelt. Fir eine Versagung
von Genehmigungen etc. ist nur dann eine Méglichkeit gege-
ben, sie auf die Grundsitze des § 2 zu stiitzen, wenn den Be-
hérden ein Ermessensspielraum eingerdumt wird.

.

Man kénnte natirlich auch fragen, ob nicht ein Ermessens-
spielraum zugunsten des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege selbst dort eingerdaumt werden sollte, wo es
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ihn sonst bisher nicht gibt, also § 3 Abs. 2 insoweit einen
weitgehenden umgestaltenden Eingriff in die bestehende
Gesetzgebung darstellt. Das aber scheint mir nicht gewollt
und verfassungsrechtlich wére es bedenklich. Aber man
kénnte immerhin daruber diskutieren. Far die Erteilung von
Auflagen sind eine ganze Reihe von Grundséatzen m. E. prazi-
se genug, um Auflagen darauf zu stlitzen, etwa die Nr. 5, die
AusgleichsmaBnahmen bei der Gewinnung von Bodenschét-
zen vorsieht, oder die Nr. 9, wo eine standorigerechte Begru-
nung vorgesehen wird. Allerdings sind diese Grundsétze
teilweise schon durch weitere Rechisvorschriften in den
Einzelgesetzen konkretisiert, so dab ein unmittelbarer Ruck-
griff in vielen Fallen gar nicht erforderlich ist. Hier ist § 8
miteinzubeziehen. Auf seine Regelungen ist hier nicht im
einzelnen einzugehen, aber Abs. 2 hat jedoch eine gewisse
Bedeutung. Zwar stellt dieser insofern eine halbherzige Re-
gelung dar, als sie die in Satz 1 genannten Pflichten in Satz 2
an nach anderen Rechtsvorschriften notwendiges behdrdli-
ches Handeln bindet, also keine neuen Genehmigungstatbe-
stdnde neben nach anderen Vorschriften bestehenden bei
Eingriffen in die Natur und Landschaft schafft. Satz 2 ist
aber nicht etwa dahin zu verstehen, daB die anderen Rechts-
vorschriften auch die in Satz 1 genannten Pflichten materiell
begrinden miBten, sondern dahin, da® die vorgesehenen
Genehmigungen etc. nur einen formellen Ankndpfungs-
punkt bilden1l. Die Vorschriften werden durch §8 Abs. 2
Satz 1 ergénzt; insoweit stitzt er also meine These, daB zu-
sédtzliche Auflagen fir Naturschutz und Landschaftspflege
mdglich sind. Allerdings gilt leider diese Vorschrift nicht un-
mittelbar, sondern muB durch Landesgesetzgebung umge-
setzt werden. Die Regelung zeigt aber m. E. fir den vorlie-
genden Zusammenhang, dab die Grundséatze auch bei Ein-
zelmaRnahmen wirksam werden sollen, weil sie Kriterien far
»MaBnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspfle-
ge« i. 3. d. § 8 Abs. 2 Satz 1 darstellen. § 8 Abs. 2 geht damit
sogar Uber § 3 Abs. 2 hinaus, als nach der Formulierung »ist
zu verpflichten« die genehmigende Behdrde, die eben in der
Regel keine Naturschutz- und Landschaftspflegebehérde
ist, dem Genehmigungsempfinger die genannten MaBnah-
men aufzuerlegen hat. Sie muf also Naturschutz- und Land-
schaftspflegegesichtspunkie aufnehmen.

Insofern ist die Unterstitzungspflicht hier konkret als
Pflicht zum Mitvollzug ausgestaltei. Im tbrigen ist die Vor-
schrifi des § 3 Abs. 2 auch ein Argument fir die Anwendun-
gen im Einzelfall. Denn was sollte eine Unterrichtung und
Anhdrung der Naturschutzbehbérden, wenn daraus von vorn-
herein nichts folgen kénnte, Die erwahnte Erweiterung in§ 2
Abs. 2 des hessischen Entwurfes flir ein Naturschutz- und
Landschaftspflegegesetz starkt m. E. diese Tendenz noch
erhebiich, da nicht nur ein Gleichrang zwischen den Natur-
schutzinteressen und den anderen vorliegen muB, sondern
die letztgenannten (berwiegenden Charakter haben
miissen2,

d) Die dreifache Schranke des §2 Abs. 1 Satz 1

Die Verwirklichung des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege, wie sie durch die Zielnormen und die Grundsétzenor-
men inhaltlich ausgestaltet werden, ist nun fir den jeweili-
gen Einzelfall von vornherein an die sogenannte dreifache
Schranke des § 2 Abs. 1 Satz 1 gebunden, die ihrerseits das
in§ 1 Abs. 2 formulierte Abwagungsgebot in sich aufnimmt.
Dadurch werden Naturschutz und Landschaftspflege zwar
auch von Gesetzes wegen relativiert; aber im Grunde enthalt
diese Schranke eine Selbstverstandlichkeit. Denn keine
Staatsaufgabe ist dergestalt absolut, dab sie gegeniber al-
len anderen Vorrang beanspruchen kénnte. Es ist die Aufga-
be der Politik, unter den verschiedenen Staatsaufgaben je-
weils nach den Notwendigkeiten der gegebenan Lage einen
Ausgleich durch AbwéAgung herzustellen. Allerdings geht es
hier gegebenenfalls um fundamentale Voraussetzungen, da



es um die Lebensgrundlagen geht. Sie sind mit anderen In-
teressen nicht ohne weiters gieichrangig, da deren Erfilllung
nur moglich ist, wenn die Lebensgrundlagen gesichert sind.
Die Schranke des § 2 Abs. 1 Satz 1 ist bei jedem staatlichen
Handeln, das auf Naturschutz und Landschaftspflege Be-
zug hat, wirksam, aber in durchaus verschiedener Weise. Je
weiter der Handlungsspielraum, den das Recht einrdumt,
ist, desto mehr wird sie zum Zuge kommen kénnen; je enger
er ist, desto mehr sind die konkreten Rechtsvorschriften
maBgebend. Wenn der Gesetzgeber das Erforderliche be-
reits festgestellt hat, auch fur die MaBnahmen nach dem
Naturschutz- und Landschaftspflegegesetz selbst, bleibt fur
die Behdrde keine eigene Abwagungs- oder Abschétzungs-
mdglichkeit mehr.

Die drei Elemente formen im Gbrigen ein Ganzes. Was erfor-
derlich oder mdglich ist, ist nicht unabhéngig voneinander
und davon zu beantworten, was im AbwégungsprozeB ais zu
verwirklichender Belang sich herausgeschélt hat, wie die
Abw#gung ihrerseits das Erforderliche und Mégliche in ei-
ner je konkreten Lage mit bedenken muB. Was nicht erfor-
derlich oder nicht méglich ist, kann kein zu verwirklichender
Belang werden. Das ist vorauszusetzen, wenn nun zu den
einzelnen Elementen einiges, aber sicherlich nicht alles ge-
sagt werden soll.

1. Was erforderlich ist, bestimmt sich von dem Handlungs-
ziel und den sie konkretisierenden vier Handlungsinhalten
des § 1 her. Hier ist eine Bemerkung zur Formulierung des
Handlungszieles vonnéten. Es ist anthropozentrisch ausge-
staltet. Das ist m. E. eine einseitige verengende Sicht des
Naturschutzes und der Landschaftspflege. Natur, wenn
auch in unserem Lande heute nur noch als bearbeitete, kulti-
vierte Natur vorhanden, ist eine autonome eigenwertige, in
sich selbst stehende Gegebenheit, die dem Menschen nicht
nur for seine Zwecke, und seien sie noch so weit gespannt,
iiberlassen ist. Der Mensch lebt nicht nur von ihr, sendern
auch in ihr. Er ist ein Teil von ihr. Er tragt far sie eine tber
seine Bedurfnisse und Zwecke hinausgehende allgemeine
Verantwortung. Nur eine sehr weite Interpretation des Be-
griffs nLebensgrundlages«, Ist diesen Erfordernissen dieser
Verantwortung angemessen und muB m. E. auch in den Be-
griff des Erforderlichen eingehen 3, Deshalb ist die oben er-
wihnte baden-wilrttembergische Regelung, die Tier- und
Pflanzenschutz in Abs. 2 schon in den Ziel- und Aufgabenka-
talog getrennt von und neben dem Handlungsziel »Siche-
rung der Lebensgrundiagen des Menschen« in Abs. 1 auf-
nimmt, der Regelung des BNatSchG vorzuziehen, da sie
doch zum Ausdruck bringt, daB hier ein autonomer eigener
Wert steht, der neben die Sicherung der Lebensgrundlagen
des Menschen iritt.

2, Was das Mdgliche im konkreien Fall ist, bestimmt sich
m. E. nicht einseitig nach den &koncemischen oder gar tech-
nischen Kriterien. Hier wird einerseits die Abhangigkeit vom
Erforderlichen deutlich, daB es unter Umsténden notwendig
machen kann, daB Gber das nach blok dkonemischen, insbe-
sondere profitorientierten Gesichtspunkten Mdégliche hin-
ausgegangen wird. Okologie ist keine Funktion der Okono-
mie, wie auch die Okonomle keine Funktion der Okologie
sein kann, sondern beide setzen als eigenstandige neben-
einanderstehende Notwendigkeiten MaRstabe flir menschli-
ches Handeln.

3. Wir wissen heute, daB Abwéagung beim administrativen
Handeln ein genereller Vorgang ist, der kaum zu vermeiden
ist, wenn er auch mit rechtsstaatlichen ldealvorstellungen
itber die Bindung der Verwaltung an das Gesetz nicht ohne
weiteres zu vereinbaren ist. Allerdings ist die Méglichkeit
zur Abwéagung innerhalb der verschiedenen Formen des ad-
ministrativen Handelns in héchst unterschiedlichem Grade
eingerdumt. Insbesondere im planerischen Handeln hat die
Abwé&gung heute ihren Platz. Sie erm&glicht dem Planer Ziel-
und Zweckauswahlentscheidungen zu {reffen, die ihm vom

Gesetzgeber Uberlassen worden sind. Die Gesetze sind plu-
rifinal ausgelegt. So hat auch die Abwéagungsklausel des
BNatSchG vor allem fir planerisches Handeln Bedeutung14.
Auf diese planerische Abwagung zielt die bekannie Defini-
tion des Bundesverwaltungsgerichis, nach der das Abwéa-
gungsverbot verlangt, »dal — erstens — sine Abwagung
Uberhaupt stattfindet, dab — zweitens — in die Abwagung
an Belangen eingestellt wird, was nach Lage der Dinge in
sie eingestellt werden muB, und daB — drittens — weder die
Bedeutung der betroffenen, &ffentlichen und privaten Belan-
ge verkannt, noch der Ausgleich zwischen ihnen in einer
Weise vorgenommen wird, die zur objektiven Gewichtigkeit
einzelner Belange auBer Verhalinis steht. Innerhalb des so
gezogenen Rahmens wird das Abwigungsgebot jedoch
nicht verletzt, wenn sich die zur Planung erméachtigte Stelle
in der Kollision zwischen verschiedenen Belangen fur die
Bevorzugung des einen und damit notwendig fur die Zurtick-
stellung eines anderen entscheidet« 15,

Im Rahmen der Verwirklichung des Naturschutzes und der
Landschaftspflege werden die Anforderungen aus dem
Handlungsziel und den Handlungsinhalten untereinander
und gegen die sonstigen Anforderungen der Allgemeinheit
an Natur und Landschaft abgewogen. Was mit »Anforderun-
gen« gemeint ist, ist nicht ganz klar. Es sind nicht die Ziele
des § 1 Abs. 1, es sind aber auch wohi nicht die Grundsétze
des § 2. Es sind wehl die in der jeweils konkreten Lage sich
anbietenden Notwendigkeiten aus den jeweiligen sachlich
zu bewéltigenden Problemen. KOLODZIEJCOK bezieht den
Begriff auf die Qualitat von Natur und Landschaft einerseits
und auf die Nutzungsanspriche andererseits18. Es findet
sowohl eine Abwégung der internen Anforderungen unter-
einander, als auch derselben mit externen Anforderungen
statt. Naturschutz und Landschafispflege werden damit re-
lativiert, aber, wie bereits erwahnt, ist das selbstverstdnd-
lich. Die eigentliche Schwierigkeit liegt darin, die Kriterien
oder MaBRstdbe der Abwagung dieser verschiedenen Anfor-
derungen unter und gegeneinander zu finden, die »Metazie-
le« 7. Das Naturschutzgesetz selbst, aber auch andere Bun-
desgesetze einschlieBlich des Grundgesetzes geben derarti-
ge Metakriterien fur die Abwagung nicht oder nicht ohne
weiteres her. Sie ergeben sich aus den zu bewdltigenden
Problemlagen, deren sachlichen Gegebenheiten und Not-
wendigkeiten zundchst in einer Zusammenschau der ein-
schldgigen Gesetze und der sie konkretisierenden weiteren
oder besonderen Entscheidungen zu bewerten sind. Wo sol-
chas aber nicht mehr méglich ist, d. h. insbesondere auf der
obersten Planungsebene, bleibt eine Bewertung gemaB poli-
tischen Zielentscheidungen, die im Lichte der Verfassungs-
entscheidungen, vor allem der Grundrechte und des Sozial-
staatsprinzips von den zustandigen Crganen, d. h. in der Re-
gel dem Gesetzgeber getroffen werden missen. Abwégung
hat so konkret wie méglich zu erfolgen. Dabel werden die
Grundséatze als Konkretisierungen der vier Handlungsinhal-
te des § 1 eine wesentliche Rolle als Abwagungsmaterial
spielen. Wie ich oben bereits darlegte, erschépfen sie sich
aber keineswegs in dieser Funktion als Abwagungsmaterial.

4. Die dreifache Schranke des § 2 Abs. 2 Satz 1 wirkt ver-
schieden im Hinblick auf die Behorden, die an der Verwirkli-
chung von Naturschutz und Landschaftspflege beteiligt
sind, als auch im Hinblick auf deren Tatigkeitsformen.

Sie wirkt unmittelbar auf die Naturschutz- und Landschafts-
behorden und da insbesondere insoweit diese planend tatig
sind, weil hier insbesondere das Abw&Agungsgebot integra-
ler Bestandteil der Planung ist. Sie wirkt aber auch wohl bei
EinzelmaBnahmen. Wieweit das der Fall ist, ware nur durch
eine genaue Analyse der einzelnen Abschnitte des Gesetzes
und ibrer Konkretislerung durch die Landesgesatze festzu-
stellen. Das ist jedenfalls zum Teil die Aufgabe weiterer Vor-
trage dieser Tagung.
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Fur sonstige Beh&rden und andere Stellen gilt ja von vornhe-
rein nur das Unterstiitzungsgebot. Unterstitzen schlieft ge-
gebenenfalts Abwagung ein, um zu prifen, ob eine Unter-
sttzung erforderlich und méglich ist. AuBerdem sind diese
sonstigen Behdrden und andere Stellen auch an andere Ge-
setze gebunden. Es ist oben dargelegt worden, daB deren
planerische Tatigkeit sich nach den daflr maBgebenden Ge-
setzen richtet, die ihrerseits nun einerseits die Ziele und
Grundsdtze des Naturschutzes und der Landschaftspflege
vermittein und andererseits eigene Abwigungsgebote ha-
ben bzw. ihnen generell unterworfen sind. Yon daher bringt
m. E. die Schrankentrias kein zusatzliches Element der rela-
tiven Rechtsbindung, wie sie oben bereits entwickelt wor-
den ist. Aber auch fiir administrative EinzelmaBnahmen er-
gibt sich aus der Schrankentrias wegen der bloBen Unter-
stittzungspflicht keine zusétzliche Relativierung. Im Gbrigen
ist aber das Abwéigungsgebot als allgemeines Abwagungs-
gebot bei administrativem Einzelhandelns zumindest be-
denklich18. Es begriindet die Gefahr, weil es die Verwirkli-
chung des Naturschutzes und der Landschaftspflege den
Vollzugsbehérden, z. B. bei Eingriffsgenehmigungen an-
heim gibt, daB Naturschutz und Landschaftspflege unver-
héaltnismaBig zuriicktreten. § 8 Abs. 2 ist m. E. die spezieliere
Vorschrift, die der Abwagungsklausel vorgeht und durch sie
nicht relativiert werden darf.

5. Eine sehr bedenkliche und m. E. allenfalls ideologisch
“aber nicht tatsdchlich gerechtfertigte Einschrankung der
Verwirklichung der Ziele und Grundsétze des Natur- und
l.andschaftsschutzes enthalt §1 Abs. 3, die sogenannte
Landwirtschaftsklausel. Es ist nicht zu bestreiten, daB land-
wirtschaftliche Kulturarbeit in den vergangenen Jahrhun-
derten wesentlich zur Gestaltung und zur Pflege unserer
Landschaft beigetragen hat. Die Landschaft, wie wir sie
heute kennen, ist wesentlich durch land- und forstwirt-
schaftliche Aktivitdt entstanden. Jedoch hat dle landwirt-
schaftliche und forstwirtschaftliche Tatigkeit in den letzten
Jahrzehnten einen erheblichen Wandel erfahren. Sie hat in-
dustriellen Charakter angenommen. Sie beruht auf Grund-
séitzen, die sich soweit wie mdglich der industriell-techni-
schen Produktion angleichen, soweit das im Rahmen von
Naturbearbeitung tberhaupt mdglich ist. Das wirkt sich bis
in die Produktionsmethoden hinein aus. Sie richtet sich
nicht mehr nach der Natur, sondern versucht die Natur nach
sich auszurichten. Das alles ist aber heute ordnungsge-
méBe Landwirtschaft, obwohl es nicht mehr ohne weiteres
wie Landwirtschaft friherer Jahrhunderte der Landschafts-
pflege dient. Ob sie dem Naturschuiz dient, ist sogar noch
zweifelhafter. Die Vermutungsklausel ist daher m. E. nicht
gerechtfertigt, zumal das, was »ordnungsgemabe« Land-
wirtschaft heibt, heute weithin nicht mehr festzulegen ist,
sondern sich nach den jeweiligen neuen industriell-techni-
schen Méglichkeiten wandelt. SOELL hat mit Recht auf ver-
schiedene Eingriffe in die Natur hingewiesen, wie Kahl-
schlidge, Umbruch wertvoller Feuchtwiesenzonen, Einebnen
von Buckelwiesen im Gebirge etc., die zwar ordnungsgema-
Be Land-und Forstwirtschaft sein kénnen, aber nicht mehr
dem Naturschutz oder der Landschaftspflege dienen 9.

IV. SchluBfoigerung

Die Ziele und Grundsatze des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege bdirfen fur ihre Verwirklichung der Integra-
tion in das Verwaltungshandeln ganz allgemein. Das ist
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m. E. der eigentliche Sinn des § 3 in seinen Abstufungen, der
Uber die bisherigen Regelungen hinaus Naturschutz und
Landschaftspfiege zu einer allgemeinen Aufgabe der Ver-
waltung erhebt. Meines Erachtens bietet das Gesetz leider
einige unklare Formulierungen, die letzten Endes nur durch
die Praxis und die Rechtsprechung unter Hilfestellung der
Rechtslehre geklart werden kénnen. Dazu sollte dies ein
ganz bescheidener Beitrag sein.
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Jiirgen Salzwedel

Vergleichende Ubersicht iiber die Anpassung der Lindernaturschutzgesetze,
gegliedert nach den Regelungsgegenstdnden, an das Bundesnaturschutzgesetz
und uber die Ausfiilllung der Erméachtigungen des Bundesnaturschutzgesetzes

durch die Lander

Bei Ubarnahme des Vortrags wurde signalisiert, daB es auf
eine Darstellung ankame, ob und inwieweit die Rechtsein-
heit gewahrt oder zersplittert sei und in welchem Umfang
die Lander von den Ermachtigungen des Bundesnatur-
schutzgesetzes Gebrauch gemacht hétten. Damit wird ein
Mafstab fiir die Bewertung der Naturschutzgesetze der Lan-
der vorausgesetzt, der bereits der Uberprafung bedarf.
Kommt es darauf an, im Naturschutzrecht zu einer mdg-
lichst weitgehenden Rechiseinheit, einer méglichst weitge-
henden Ubereinstimmung der Landergesetzgebungen zu
kommen, kdnnen die LaAndergesetze in ein System der Gut-
{Schlecht-Bewertung einbezogen werden, bei dem diejeni-
gen gute Noten erhalten, die sich an die von anderen Lén-
dern Gberwiegend gewéhlten Regelungen gehalten und Ab-
weichungen von bundesrechtlich vorgegebenen Musterre-
gelungen vermieden haben? Das wird man in Frage stellen
mussen. Rechtseinhelt ist kein Wert an sich, schon gar nicht
im Naturschutzrecht, wo die Anpassung an die natiirlichen
Vorgegebenheiten und Gberkommene Schutztraditionen
sinnvoller sein kann als das Einschwenken auf fremdkanzi-
pierte Musterregelungen.

Auch im Wasserrecht, das wie das Naturschutzrecht in Art.
75 GG nur einer Rahmengesetzgebungskompetenz des Bun-
des anheimgegeben ist, hat frither alles im Zeichen der For-
derung gestanden, die Oberkommene Rechiszersplitterung
zu beseitigen und die Rechtseinheit endlich herbeizufih-
ren', Aber auch diejenigen, die heute noch mit Entschieden-
heit eine konkurrierende Gesetzgebungskempetenz des
Bundes fordern, treten kaum noch fir ein umfassendes und
perfektes Bundeswassergesetz ein, das eine vollstandige
Rechtsgleichheit herbeifuhren milsse? Es geht politisch
nur dajum, ob bestimmie Reibungsverluste abgebaut wer-
den kinnten, die sich aus landesrechtlichen Verschieden-
heiten in Bereichen ergeben, in denen das Bedurfnis nach
grenztberschreitenden einheitlichen Schutzbestimmungen
oder nach Belastungsgleichheit fur die Industrie Vorrang
haben sollte.

Aus diesem Grunde wird man als BewertungsmaBstab far
die Ausfillung des Bundesnaturschutzgesetzes durch die
Lander nicht den Grad der Einheitlichkeit, sondern den Grad
der Effizienz heranziehen missen, den die landesrechtli-
c¢hen Regelungen zur Erreichung der Ziele der gesamten Ge-
setzgebung aufweisen. Die landesrechtlichen Instrumente
sind daraufhin zu beurteilen, wie wirksam sie Naturschutz-
belange jeweils durchzusetzen vermégen. Freilich muB man
dabei im Auge behalten, daB die offenkundigen Schwéchen
des Naturschutzes nur zu einem geringen MaBe auf einem
Fehlen von Regelungen und an mangelnder Regelungsdich-
te beruhen, sondern vielmehr auf Voilzugs- und Durchset-
zungsdefiziten. Daher verlagert sich die Bewertung weithin
darauf, welchen Wirkungsgrad die eine oder andere landes-
rechtliche Regelung voraussichtlich im Vollzugsstadium er-
reichen wird.

Das Bundesnaturschutzgesetz bemoOht sich im ganzen,
durch eine Reihe von verbindlichen Vorgaben oder auch
durch gewissermaBen halbverbindliche Regelungsmuster
sicherzustetlen, dabk ein gewisses MindestmaR an Effizienz
des Naturschutzes in den Landern nicht unterschritten wird.
Das dabei verfolgte System ist recht vielschichtig. Insge-
samt wird man vier Normbereiche unterscheiden missen.

— Im Vordergrund stehen die Vorschriften, die nach § 4
Satz 3 des Gesetzes unmittelbar gelten, vom Landesge-
setzgeber also weder besonders aufgenommen zu wer-
den brauchen, noch abgeéndert werden kénnen3. Damit
sind im wesentlichen verbindlich vorgegeben die Ziele
des Naturschutzes und der Landschaftspflege, die
Grundsétze, nach denen sie verwirklicht werden sollen,
das Zusammenwirken der Lander bel der Planung, die
Beteiligung der Bundesbehdrden, die Bereitstellungs-
pflicht fir Grundsticke von Bund, Landern und Gemein-
den sowie die Verordnungsermachtigungen fir den zu-
sténdigen Bundesminister nach § 22 Abs. 4, § 23 des Ge-
setzes.

-- Eine zweite Gruppe von Vorschriften stellt Verpflichtun-
gen fur die Landesgesetzgebung fest; dabei geht es vor
allemn um die Aufstellung von Landschaftsprogrammen,
Landschaftsrahmenpldnen und Landschaftspidnen, um
das Instrumentarium der Ausgleichspflicht far Eingriffe
in Natur und Landschaft sowie die verschiedenen
Schutzkategorien vom Naturschutzgebiet bis zu ge-
schiitzten Landschaftsbestandteilen4.

— In einer dritten Gruppe von Vorschriften findet man Er-
méchtigungen an die Lander, ergénzende Regelungen zu
treffen oder auch nicht. Hier ist ein Unterschied zu ma-
chen. Teilweise gibt das Bundesrecht dabei eine Rege-
lung vor, von der die Lander aber abweichen kénnen3.
Soweit man als Leitbild eine moglichst weitgehende
Rechtseinheit nimmi, kénnte das Bundesgesetz also el-
ne Tendenz enthalten, dak solche Regelungen eher ne-
gativ zu bewerten sind, nur mit Bedauern akzeptiert wer-
den. Aber diese Interpretation ist nicht zwingend. Im Ge-
samtzusammenhang eines landesrechtlichen Schutzsy-
stems kann sich eine solche Abweichung gerade als
sinnvoll, ja geboten ausnehmen, um eine héhere Effi-
zienz des Naturschutzes zu erreichen. In anderen Féllen
hat die Ausfilllungsermachtigung einen deutlichen Ap-
pellcharakter, weil die Lander, ohne dab es zu einer férm-
lichen Verpflichtung gegenuber dem Bund gekommen
wiére, dort dringend aufgerufen werden, ergénzende Re-
gelungen zu treffen®,

— Eine vierte Gruppe von Vorschriften dirfte iberflissiges
Bundesrecht enthalten, weil es sich kaum um mehr als
einen Hinweis auf originare Gesetzgebungszustandig-
keiten der Lander handelt?. Es liegt im Wesen des Rah-
menrechts, daB die Materie nicht ausgeschépft ist, son-
dern sogar noch Regelungen von ausreichender politi-
scher Substanz fur die Léander (ibriglassen®. Was danach
nicht vom bundesrechtlichen Rahmen erwéhnt und abge-
deckt ist, kann der Landesgesetzgeber aiso ohnehin so
gestalten, wie es ihm politisch winschenswert er
scheint. Bundesrechtliche Scheinerméchtigungen dieser
Art sind entbehrlich, jedenfalls dann, wenn sie noch
nicht einmal den Charakter eines Appells an die Lénder
haben, doch bestimmte Gegenstande in jedem Fall, wie
auch immer, aufzugreifen.

Zunéchst sollen die Vorschriften der ersten beiden Gruppen
ndher beleuchtet werden. Verbindliche Vorgaben fir die
Landesgesetzgebung, gleichvie! ob sie unmittelbar gelten
oder noch landesrechtlich aufgegriffen und mit AuBenwir-
kung versehen werden missen, bediirfen einer Rechtferti-
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gung aus Art. 75 Ziff. 3 GG; allenfalls kénnen Ubergriffe
noch aus dem Sachzusammenhang zwischen Materien der
konkurrierenden Gesetzgebung und Naturschutz und Land-
schaftspflege legitimiert werden. Wieweit der Bund im Bun-
desnaturschutzgesetz die ihm damit gesetzten Grenzen be-
achtet hat, wird vielleicht noch Diskussionen auslésen. Da-
bei geht es nicht um die Frage, ob das, was der Rahmen vor-
gibt, im Sinne der Rechisprechung des Bundesverfassungs-
gerichts den L&ndern noch eine Ausfillung von substantiel-
lem Gewicht ermoglicht. Denn daran kann schlechterdings
nicht gezweifelt werden. Es geht vielmehr um die Einschran-
kung, daB der Bund nach dem Grundgesetz nur eine Zustin-
digkeit fur Regelungen zum Schuiz von Natur und Land-
schaft hat, aber nicht mehr. Seine Aufgabe kann es danach
grundsétzlich nur sein, ein Mindestschutzinstrumentarium
vorzugeben oder vorzuschreiben, hinter dem die Lander
nicht zuriickbleiben dirfen. Keineswegs gibt Art. 75 Ziff. 3
GG dem Bund das Recht, aus AnlaR von Vorschriften zum
Schutz von Natur und Landschatt die Inanspruchnahme, die
Nutzung und auch den Verbrauch von Natur und Landschaft
positiv zu normieren, also gleichzeitig eine Gesetzgebung
Gber landwirtschaftliche Nutzung, Erholung, Freizeit und
Sport mitanzuhéngen?,

Auf einen einfachen Nenner gebracht bedeutet dies: Der
Bund kann die Lander nicht daran hindern, mehr fur den
Schutz von Natur und Landschaft zu tun, als das Bundes-
recht verbindlich vorschreibt, und deshalb landschaftsstra-
pazierende Nutzungen weiter zurtickzuschneiden, als es
bundespolitisch durchsetzbar war.

Die Deutung des § 1 Abs. 2 BNatSchG wird dadurch noch
nicht wesentlich beeinfludt. Denn wenn die Anforderungen
zum Schutz von Natur und Landschaft untereinander und
gegen die sonstigen Anforderungen der Allgemeinheit abzu-
wagen sind, so ist damit nicht gesagt, daB landesrechtliche
Klauseln diese Abwéagung nicht noch weiter zugunsten ven
Natur und Landschaft verscharfen kénnten. Es mub eine Ab-
wagung stattfinden, aber das Gewicht der sonstigen Anfor-
derungen der Allgemeinheit an Natur und Landschaft kann
durch Landesgesetz gegenuber den Schutzbelangen zurtick-
geschnitten werden.

Auch die Regelung in § 1 Abs. 3 BNatSchG, wonach die ord-
nungsgemaBe Land- und Forstwirtschaft in der Regel den
Zielen des Gesetzes dient, steht landesgesetzlichen Klau-
seln nicht entgegen, die die immer zahlreicher werdenden
Ausnahmefalle deutlich hervorheben 19,

Aber mit der Regelung des § 8 Abs. 7 BNatSchG, wonach die
im Binne dieses Gesetzes ordnungsgeméaBe land-, forst- und
fischereiwirtschaftliche Bodennutzung nicht ais Eingriff in
Natur und Landschaft anzusehen ist, dirfte der Bund sich
endgiltig dbernommen haben. Abgesehen davon, dabf die
Relativierung in § 1 Abs. 3 BNatSchG durch die Worte »in
der Regel« hier nicht wiederkehrt, ist es ganz uniibersehbar,
dal es dabei nicht mehr um den Schutz von Natur und Land-
schaft vor der Landwirtschaft, sondern um den Schutz der
Landwirtschaft vor Gesichtspunkten des Schutzes von Na-
tur und Landschaft handeit. Das aber hat mit Art. 75 Ziff. 3
GG nichts mehr zu tun. Art. 74 Ziff. 17 GG, der dem Bund die
Zusténdigkeit fur die Fdrderung der land- und forstwirt-
schaftlichen Erzeugung sowie die Sicherung der Erndhrung
gibt, kann ebenfalls nicht als Rechtfertigung herangezogen
werden. Auf diesem Wege kann ggf. eine Abwéagung der
nach § 1 Abs. 3 BNatSchG einander widerstreitenden Inter-
essen gesetzgeberisch stérker zugunsten der Landwirt-
schaft beeinfluBt werden. Eine Zusammenschau der Art. 74
Ziff. 17 GG und Art. 75 Ziff. 3 GG schlieBt es aber aus, dal
durch eine apodiktische wahrheitswidrige Feststellung
Schadwirkungen fur Natur und Landschaft wegretuschiert
werden, ein abscluter Vorrang der Landwirtschaft also so
statuiert wiirde, als wenn sie gegenither dem Rahmenrecht
von Bund und Landern auf dem Gebiet des Naturschutzes
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exemt ware. Nach den recht unerfreuiichen Vorgéangen um
das Zustandekornmen dieser Landwirtschaftsklausel im
Bundestag und Bundesrat scheint man nunmehr geneigt zu
sein, den kompetenzwidrigen absoluten Yorrang dadurch
einzuschranken, daB eine »im Sinne dieses Gesetzes ord-
nungsgemaBe land-, forst- und fischereiwirtschaftliche Bo-
dennutzung« eben nur eine solche sei, die ohne Eingriffe in
Natur und Landschaft auskommt. Ob man mit dieser gutge-
meinten Rabulistik Schlimmeres wird verhiiten kénnen,
bleibt abzuwarten. Besser wére das Zugestandnis, daB § 8
Abs. 7 BNatSchG mit der Einraumung sines abscluten Vor-
rangs und der Fiktion der Unschadlichkeit von in Wahrheit
extrem schadlichen Bodennutzungsformen mit Art. 75 Ziff. 3
GG schlechterdings unversinbar ist.

Damit ist freilich nicht gesagt, daB die Land- und Forstwirt-
schaft keine Chancen hatte, sich dem Zugriff des Natur- und
Landschaftsschutzes zu entziehen. Es bieibt nur festzuhal-
ten, daB es nicht Sache des Bundesgesetzgebers ist, den
Lédndern einen solchen absoluten Vorrang der Land- und
Forstwirtschaft verbindlich vorzugeben. Wenn die Lander
sich dazu freiwillig hergeben, ist dagegen nichts einzuwen-
den. Denn obwohl der Bund in § 1 BNatSchG mit der Formu-
lierung der Ziele des Natur- und Landschaftsschutzes eine
umfassende und offene Abwagung der widerstreitenden Be-
lange vorgeschrieben hat, liefert doch der viel konkretere § 8
Abs. 7 BNatSchG einen sicheren Anhalt dafur, daP die land-
und forstwirtschaftlichen Bodennutzungen, wenn sie nur im
Sinne des Uberkormnmenen und betriebswirtschaftlich Gebo-
tenen ordnungsgemas erscheinen, moglichst tabu sein sol-
len. Wenn die zustandigen Landesgesetzgeher diesen Ball
auffangen, steht dem hdherrangiges Recht nicht entgegen.
Aus Art. 75 Ziff. 3 GG 148t sich jedenfalls unmittelbar kein
materieller Mindestbestandsschutz fur Natur und Land-
schaft zu Lasten der landesgesetzgeberischen Gestaltungs-
freiheit herleiten. Aber im Ergebnis steht fest, daR die natur-
schutzfreundlicheren Kollisionsklauseln der Landesgesetze
bei verfassungskonformer Handhabung des § 8 Abs. 7
BNatSchG Bestand haben und dann wirklich eine gewisse
Mindesteffizienz dieses Schutzes von Natur und Landschaft
durch das Landesrecht gewahrleisten11.

Einen zweiten Angriffspunkt for die verfassungsrechtliche
Kritik liefert § 27 BNatSchG, der den Landern eine weitere
Zwangsvergabe zu Lasten von Natur.und Landschaft pri-
sentiert. Das Betreten der Fiur auf StraBen und Wegen so-
wie auf ungenitzten Grundflachen zum Zweck der Erholung
ist danach kraft Bundesrechts gestatiet. § 27 Abs. 2
BNatSchG reduziert das landesgesetzliche Schutzpotential
dahin, daB das Betreten nur aus wichtigen Griinden, insbe-
sondere aus solchen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege eingeschrankt werden kann. Aber damit ist
nicht viel gewonnen. Erstens heift dies, daB die Linder die
Erholungsnutzung nicht grundsatzlich den Belangen des
Natur- und Landschaftsschutzes hintanstelien durfen, son-
dern auf Beschrankungsregelungen von partiellem oder
punktuellem Charakter verwigsen sind. Zweitens wird den
Landern mit der richterlich unbeschréankt nachprifbaren
Klausel vom wichtigen Grund die Darlegungslast zugewie-
sen, daf es ohne diesen partiellen oder punkiuellen Ausnah-
meschutz zu einer aktuellen Gefahrdung von Natur und
Landschaft kommen k&nnte. Damit bieibt den Landern kein
grobBer gesetzgeberischer Entscheidungsspielraum.

Auch hier verlaBt der Bund unter dem Vorwand, eine Rah-
menregelung zum Schutz von Natur und Landschaft vorzu-
geben, das lhm in Art. 75 Ziff. 3 GG eroffnete gesetzgeberi-
sche Gestaltungsermeassen. Denn es liegt auf der Hand, daB
das Jedermannsrecht zum Betreten der Flur nicht zum
Schutz von Natur und Landschaft beitragt, vielmehr nur Ge-
fahren heraufbeschwdért, die allenthalben mehr und mehr
sichtbar werden. Die Beispiele fir Landschaftszerstérung
durch Fremdenverkehr, Freizeitnutzung und Sport sowie



auch die Zugestandnisse zugunsten dieser populéren Nut-
zungsmoglichkeiten haufen sich. Die Gefahrdung durch die
Industrie und selbst durch den StraBenbau treten demge-
gentber zum Teil sogar schon zuriick. Der Sachverstandi-
genrat fir Umwelifragen hat auf diese Gefahren deutlich
hingewiesen; im jiingst erschienenen Nordsee-Gutachien
wird erneut gefordert, daB zum Schutz des Wattenmeeres
starkere Beschriankungen von Fremdenverkehr und Freizeit-
nutzung geprift werden miBteni2,

Auf diesem Gebiet ist die Rechtfertigungslage des Bundes
noch prekérer. Denn eine Gesetzgebungskompetenz far
Touristik, Erholungsnutzung und Sport kommt ihm nicht zu;
die konkurrierenden Gesetzgebungskompetenzen liefern
hier noch nicht einmal einen Aufhénger. Das Bedurfnis, sich
gegentber mbglichst vielen potentiellen Wihlern, die ver-
standlicherweise den freien Gebrauch von Natur und Land-
schaft far sich in Anspruch nehmen wollen, wirksam in Sze-
ne zu setzen, ersetzt eine Bundesgesetzgebungskompetenz
nicht. Die Rahmenermachtigung, einen Mindestbestands-
schutz von Natur und Landschaft zu gewahrleisten, gibt
nichts dafiir her, den Lédndern zu verbieten, daB sie im Ge-
gensatz zu § 27 BNatSchG umgekehrt von einer grundsatzli-
chen Gefdhrdung von Natur und Landschaft durch ein freies
Betretungsrecht von jedermann ausgehen 3.

In der Diskussion dirften freilich zwei Dinge leicht miteinan-
der verwechselt werden, die unterschiedliche Beurteilung
erheischen: Das Recht der Grundeigentlimer, das Betreten
von Natur und Landschaft Ober die negative Sachherrschaft
nach § 903 BGB zu verbieten, und das Recht der Natur-
schutzbehdrden, dieses Betreten zum Schutz von Natur und
Landschaft grundsatzlich auszuschlieBen. Die Kompetenz
des Bundes, nach Art. 74 Ziff. 1 GG »blrgerliches Recht« zu
setzen, schafft ihm die Mdglichkeit, die Befugnisse des Ei-
gentimers im Rahmen des Art. 14 Abs. 2 GG aus Griinden
der Sozialpflichtigkeit zu beschrénken. Das kann auch aus
Motiven geschehen, die auBerhalb der dem Bund zugewlese-
nen Regelungsbereiche der Konkurrierenden oder Rahmen-
gesetzgebung liegen'4. Da der Bund die konkurrierende Ga-
setzgebungskompetenz zur Schaffung burgerlichen Rechts
voll ausschépfen kann, hindert ihn nichts, die Befugnisse
des Grundeigentiimers zur negativen Sachherrschaft auch
generell so einzuschranken, daB den Ladndern ein Maximum
an Gestaitungsfreiheit verbleibt, die Nutzung von Natur und
Landschaft far Erholung, Freizeit und Sport zu ermdgli-
chen'®, Aber es ist eine andere Sache, nicht den Eigenti-
mern, sondern den L&ndern zu verbieten, die ihnen anver-
traute Natur und Landschaft vor Betretensrechten von jeder-
mann zu schiitzen. Zwar kénnen die Lander nicht vom Bund
verlangen, daB er die negative Sachherrschaft der Grundei-
gentiimer voll aufrechterhdlt, damit sie gewissermafen im
Waege der Individualverteidigung von Natur und Landschaft
die Ziele erreichen, die sich durch behodrdliche Kontrollen
und insbescndere durch die bescheidenen Méglichkeiten
von Naturschutzbehdrden nur sehr schwer erreichen lassen.
Art. 75 Ziff. 3 GG sichert den Landern das Recht zu, Natur
und Landschaft so weitgehend zu schitzen, wie sie wollen,
auch beliebig weit tber den vom Bund vorgeschriebenen
Mindestbestand hinaus. Allein das Recht, sich dabei im Vor-
feld behdrdlichen Einschreitens die Verbietungsbefugnisse
der Eigentdmer zunutze zu machen, ist ihnen nicht mitga-
rantiert.

Die verfassungsrechtliche Kontroverse ist bereits bei Verab-
schiedung des § 12 BWaldG zwischen Bundesregierung und
Bundesrat offenbar geworden. Die Bundesregierung hatte
zundchst undifferenziert auf die Gesetzgebungsermachti-
gungen aus Art. 74 Nr. 1 (Blrgerliches Recht — Regelung
des Eigentums), Nr. 17 (Férderung der forstwirtschaftlichen
Erzeugung) sowie serganzend« Art. 75 Ziff. 3 GG (Natur-
schutz und Landschaftspflege) Bezug genommen (Bundes-

tags-Drucksache 7/889, S. 23). Mit Recht hat der Bundesrat
beanstandet, daB der Bund in Wirklichkeit eine Vollkompe-
tenz far Naturschutz und Landschaftspflege auszuschépfen
versuchte, die man ihm im Sechsten Bundestag gerade aus-
driicklich versagt hatte (Bundestags-Drucksache a.a.0., 8.
34},

Die GegenauBerung der Bundesregierung zur Stellungnah-
me des Bundesraies beschriankt sich auf die Behauptung,
ndah die verschiedenen Funktionen des Waldes eine un-
trennbare Einheit bilden und daB unter den in der Bundesre-
publik Deutschland gegebenen Verhéltnissen die Funktio-
nen des Waldes nur gewahrleistet sind, wenn diese erhal-
ten, erforderlichenfalls neu angelegt und ordnungsgeméaB
bewirtschaftet wird«. Gleichzeitig wird darauf hingewiesen,
daB »der Gesetzentwurf im erforderlichen Umfang Rick-
sicht auf die unterschiedlichen Verhdltnisse in den einzel-
nen Landern nimmt und far bestimmte Bereiche Mindestnor-
men aufstellt, die Raum fir weitere landesrechtliche Rege-
lungen lassen« (a.a.0., 5. 40). Zu § 12 BWaldG konkret wird
noch festgestellt, dak die Anderungen und Ergdnzungen
zum Ziel hatten, »die Vorschrift im Interesse der Rechtssi-
cherheit und der Rechtseinheit zu einer abschlieBenden Re-
gelung auszugestalten« (a.a.0., S. 42). Das alles ist schwer
auf einen Nenner zu bringen. Das freie Betreten fur jeder-
mann ist mit Sicherheit keine »Mindestnorm« zum Schutz
von Natur und Landschatt. Auch als abschlieBende Rege-
lung zur Férderung der forstwirtschaftlichen Erzeugung
dirfte sie schwerlich einleuchten. Nur das Zurtickdréangen
der Befugnisse des EigentOmers ist verfassungsrechtlich zu
halten, auch als abschlieBende Regelung fir den Landesge-
seizgeber.

Die Konstruktion von Gesetzgebungszustandigkeiten des
Bundes aus dem Gedanken des Sachzusammenhanges ist
legitim, muB sich aber In den engen Grenzen halten, die das
Bundesverfassungsgericht dafir gezogen hat, um eine Aus-
hoéhlung des Grundsatzbekenntnisses der Art. 30, 70 GG zu-
gunsten der Landergesetzgebung entgegenzuwirken, Dazu
heit es in BVerfGGE 3, 421;

»Es mag dahingestelit bleiben, ob und unter welchen
Voraussetzungen im einzelnen Gesetzgebungszustan-
digkeiten des Bundes aus dem Gedanken des Sachzu-
sammenhangs abgeleitet werden kénnen. Soviel steht je-
denfalls fest, dab die bloBe Erwagung, es sei zweckma-
Big, mit einer dem Bund ausdricklich zugewiesenen Ma-
terie gleichzeitig auch eine verwandte Materie zu regeln,
nicht zur Begrandung einer Gesetzgebungszustandigkeit
des Bundes ausreicht. Ein sogenannter Sachzusammen-
hang vermochte vielmehr eine Zusténdigkeit nur dann zu
stiutzen, wenn eine dem Bund ausdriicklich zugewiesene
Materie verstandigerweise nicht gefegelt werden kann,
chne daB zugleich eine nicht ausdriicklich zugewiesene
andere Materie mitgeregelt wird, wenn also ein Ubergrei-
fen in nicht ausdriicklich zugewiesene Materien unerlaB-
liche Voraussetzung ist fOr die Regelung einer der Bun-
desgesetzgebung zugewiesenen Materie (vgl. Bundes-
recht und Bundesgesetzgebung, Bericht Uber die Wein-
heimer Tagung des Instituts zur Férderung &ffentlicher
Angelegenheiten in Frankfurt am Main am 22. und 23. Ok-
tober 1949, S. 192 IIl). Nun kann aber nicht anerkannt
werden, daB etwa die Regelung der Materien Boden-
recht, Wohnungswesen, Siedlungs- und Heimstattenwe-
sen chne Regelung des gesamten Baurechts sinnvoll
nicht méglich sei.«

Danach wire es widersinnig, aus der Kompetenzzuweisung
fur Regelungen zugunsten des Schutzes von Natur und
Landschaft folgern zu wollen, daB der Bundesgesetzgebar
kraft Sachzusammenhangs auch alle Regelungen zu Lasten
von Natur und Landschaft treffen kénnte, also Mindestvor-
gaben statuieren kénnte, die sich auf freieste Entfaltung
von Erholung, Freizeit und Sport bezdgen. Danach kann § 27
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Abs. 1 BNatS8chG bei verfassungskonformer Auslegung
nicht als eine verbindliche Vorgabe fur die Landergesetzge-
bung gelten; die Naturschutzgesetze der Lander kénnen,
wenn sie nur wollen, umgekehrt davon ausgehen, dap Jeder-
mannsrechte zum Betreten der freien Flur Uberall und grund-
séatzlich eine Gefdhrdung von Natur und Landschaft darstel-
len. Sie brauchen sich nicht um die Darlegungslast zu kilm-
mern, daB wichtige Grinde fur Beschréankungen eines sol-
chen Rechtes partiell oder punktuell vorliegen, sie kénnen
von bioBen Beschrankungen zum vollen AusschluB Uberge-
hen. Nur soweit sie dem Eigentimer birgeriich-rechtliche
Verbietungsbefugnisse erdffnen wollten, steht § 27 Abs. 1
BNatSchG dem grundsétzlich entgegen. In dieser Hinsicht
dirfte § 27 Abs. 2 BNatSchG einen Vorbehalt fur landes-
rechtliche Regelungen enthalten, Verbietungsbefugnisse
des Eigentdmers aufrechtzuerhalten oder zu begriinden.

Kehrt man zu dem BewertungsmaBstab der Effizienz der na-
turschutzrechtlichen Regelungen zurlick, so drangen sich
Zweifel auf, ob die besonders betretungsrechtsfreundiichen
Regelungen in Bayern und Baden-Wirttemberg1® nun wirk-
lich den Vorzug verdienen vor denen anderer Lander, die
mehr Zuriickhaltung 0ben und vor allen Dingen die Mdglich-
keit der Begrenzung des Betretungsrechtes viel deutlicher in
Erscheinung treten lassen!?. Es bleibt festzuhalten, daB auf
diesen Gebieten die Landespolitik aufgerufen ist, ochne bun-
desrechtliche Zwédnge zu bestimmen, ob und wieweit ein
Vorrang des Natur- und Landschaftsschutzes vor den Erho-
lungswiinschen der Bevblkerung eingerdumt werden soll.

Im Ergebnis wird man feststellen miissen, daB die Effizienz
der Landernaturschutzgesetze auch daran gemessen wer-
den kann, wieweit sie (iber den Mindestbestandsschutz von
Natur und Landschaft hinausgehen, den der Bund vorgibt
oder vorschreibt. Dazu gehért auch, daB sie verfassungs-
rechtlich unzuléssige Beschréankungen zugunsten der Land-
wirtschaft und zugunsten eines Jedermannsrechts zum Be-
treten von Wald und Flur abschitteln und den ihnen zukom-
menden freien Gestaltungsspielraum auch wirklich aus-
schépfen.

In der zweiten und dritten Gruppe von Vorschriften des Bun-
desnaturschutzgesetzes geht es um Ausfillungspflichten
und Ausflllungserméchiigungen. Dabei hildet zunéchst § 2
BNatSchG mit der Formulierung der Grundsitze des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege einen Schwerpunkt. In
allen Landergesetzen ist, wenn auch in unterschiedlicher
Dichte, von der Erméchtigung des § 2 Abs. 2 BNatSchG Ge-
brauch gemacht worden, die Grundsitze zu ergédnzen1s,
Ahnlich ist die Rechtslage fur die Ausgestaltung des Instru-
ments der Landschaftsplane 9. Uberall sind die fir die Auf-
stellung der Landschaftspldne zustandigen Behdrden und
gifentlichen Stellen bestimmt, Verfahrensregelungen ge-
troffen und Aussagen Uber die Verbindlichkeit der Land-
schaftsplane, insbesondere fur die Bauleitplanung, ge-
macht worden. Dabei haben sich diese Landschaftsplane
durchaus in unterschiedlicher Richtung entwickelt. Ange-
sichts der Notwendigkeit, sie der vorgegebenen Behérden-
organisation anzupassen, ist dies aber nicht geeignet, die
Effizienz grundséatzlich in Frage zu stellen. Die vieldiskutier-
te Sonderregelung in Nordrhein-Westfalen wird hier beson-
ders behandelt20; es bleibt nur festzustellen, dak die Anpas-
sungsnovelle verfassungsrechtliche Zweifel an der Zulds-
sigkeit endgliltig ausgerdumt haben dirfte.

AnlaB zu einer besonderen Stellungnahme gibt in diesem
Zusammenhang die Ausfiiliung des § 8 BNatSchG Uber Ein-
griffe in Natur und Landschaft durch die Lindergesetze. § 8
Abs. 8 BNatSchG dirfte als Vorschrift mit Appelicharakier
Zu interpretieren sein, wonach die L&nder aufgefordert wer-
den, den Positiv- oder Negativkatalog fir Eingriffe in Natur
und Landschaft so auszugestalten, daBh méglichst wenig
Unklarheiten im Vollzug Ubrigbleiben. Einerseits geht es um
eine Konkretisierung der Generalklausel des §8 Abs. 1
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BNatSchG, andererseits darum, die Positiv- oder Negativka-
taloge an leichter faBlichen Kriterien zu orientieren als sie
§ 8 Abs. 1 BNatSchG vorsieht, dabei also gewissermaBen im
Sinne der Bekampfung abstrakter Gefahren Gefahrdungs-
und Nichtgefahrdungstatbestande zu typisieren. Geht man
davon aus, daf Rechiseinheit hier kein Wunschbild zu sein
brauchte, so bielbt gegen die Effizienz auch der unterschied-
lichen Gestaltung der Positiv- und Negativkataloge grund-
sétzlich nichts einzuwenden. Auslegung und praktischer
Vollzug der Negativkataloge in den Landern wird aber dar-
aufhin Gberproft werden mussen, ob man bei der typisieren-
den Ausklammerung von bestimmten Eingriffen in Natur
und Landschaft nach § 8 Abs, 1 BNatSchG nicht etwas zu
weit gegangen ist.

Nach § 8 Abs. 9 BNatSchG kdnnen die Lander weitergehen-
de Vorschriften Ober ErsatzmaBnahmen der Verursacher bei
nicht ausgleichbaren aber vorrangigen Eingriffen treffen.
Hier ergeben die ErsatzmaBnahmen, AusgleichsmaRnah-
men, Ausgleichsabgaben ein relativ buntes Bild2!. Auf die
nordrhein-westfilische Regelung ist in diesem Zusammen-
hang besonders hinzuweisen?22,

Den eigentlich zentralen Punkt bildet aber die Art und Wei-
se, wie die Landergesetze auf die dogmatisch ungew&hnli-
che Verweisungsklausel des § B Abs. 2 Satz 2 BNatSchG
reagiert haben. Diese Vorschrift ist mit ihrer Verweisungs-
technik ganz und gar ungewdhnlich, sie bildet sogar wohl ei-
nen Grenzfall des verfassungsrechtlich noch Hinnehmba-
ren. An sich gibt § 8 Abs. 1 BNatSchG vor, wann ein Eingriff
in Natur und Landschaft — vorbehaltlich der erwdhnten
Landerabweichungen nach § 8 Abs. 8 BNatSchG — vorliegt,
und § 8 Abs. 2 BNatSchG knlpft daran die Rechtsfolge: Der
Verursacher eines Eingriffs ist zu verpflichten, vermeidbare
Beeintrachligungen von Natur und Landschaft zu unterlas-
sen sowie unvermeidbare Beeintrdchtigungen innerhalb ei-
ner zu bestimmenden Frist durch MaBnahmen des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege auszugleichen, soweit
es zur Verwirklichung der Ziele des Naturschutzes und der
Landschaftspflege erforderlich ist. Diese Rechisfolge tritt
aber nur ein, wenn fdr den Eingriff in anderen Rechisvor-
schriften des Bundes- und Landesrechts eine behdrdliche
Bewilligung, Erlaubnis, Genehmigung, Zustimmung, Plan-
feststellung, sonstige Entscheidung oder eine Anzeige an
eine Behorde vorgeschrieben ist. Die materisile Unierlas-
sungs- oder Ausgleichspflicht entsteht also nur nach MaB-
gabe von »zufélligerweise« in anderen Gesetzen jeweils ent-
haltenen »fachfremden«, d. h. nicht naturschutzbezogenen
Genehmigungsvorbehalten oder Anzeigepflichten. Es liegt
auf der Hand, daB man aus dem Vorliegen von ausreichen-
den Griinden fur Genehmigungsvorbehalte oder Anzeige-
pflichten im Baurecht, im StraBenrecht, im Wasserrecht
usw. nicht chne weiteres darauf schlieBen kann, dak damit
auch ausreichende Griinde zum Schutz vonr Natur und Land-
schaft gegeben sind, dem Verursacher eine materielle Un-
terlassungs- und Ausgleichspflicht aufzuerlegen. Einmal ist
die Schaffung von Genehmigungsvorbehalten und Anzeige-
pflichten in anderen Fachgesetzen verfahrensrechtlicher
Natur, besagt also nicht chne weiteres etwas (ber den
Stand der materiellen Verpflichtungen des Betroffenen.
Vom verfahrensrechtlichen Instrumentarium im einen Fach-
gebiet unmittelbar auf materielle Belastungen im anderen
riackzuschlieBen, berahrt alsc eigenartig.

Aber auch materiell sind die fachlichen Belange in den
Rechtsgebieten, auf die verwiesen wird, anders geartet, als
dies etwa nach §§ 1, 2 BNatSchG der Fall ist. Es kommt
noch ein drittes Bedenken hinzu. § 8 Abs. 2 Satz 2 BNatSchG
enthalt eindeutig eine sogenannte dynamische Verweisung,
d. h. die materiellen Unterlassungs- und Ausgleichspflich-
ten werden den Verursachern auferlegt nicht nach MaBgabe
der im Zeitpunkt des inkrafttretens des Bundesnaturschutz-
gesetzes vorhandenen fachfremden Genehmigungsvorbe-



halte und Anzeigepflichten, sondern nach dem jeweiligen
Stand der Bundes- und Landesgesetzgebung. Seit der Notar-
gebuhrenentscheidung des Bundesverfassungsgerichis
steht fest, daB dynamische Verweisungen zwar nicht
schlechthin unzuldssig sind, aber besonders sorgféltiger
grundrechtlicher Gberprifung bedurfen23. Dabel spisit auch
der Gesichtspunkt eine entscheidende Rolle, daB Gber sol-
che dynamischen Verweisungen die Verantwortlichkeit der
jeweiligen Gesetzgeber fir das Ausmalk der noch tragbaren
oder nicht mehr tragbaren Belastungen des Betroffenen
nicht wirkiich ausgeschopft werden kann. Der Bundesge-
setzgeber kann sich nur nach Makgabe der statischen Ver-
weisung orientieren, wie sich § 8 Abs. 2 Satz 2 BNatSchG im
Zeitpunkt des Inkrafttretens dieses Gesetzes auswirki, die
Folgelasten, die sich fur die Betroffenen aus Veranderungen
der Bundes- oder Landesgesetzgebung anderswo ergeben,
sind nicht kalkuliert. Die fachfremden Gesetzgeber kdnnten
zwar theoretisch bei ihren Entscheidungen auch den Auto-
matismus des § 8 Abs. 2 Satz 2 BNaitSchG mitberiicksichti-
gen, nehmen aber diese mittelbaren Rechisfolgen, wie die
Erfahrung lehrt, regelm&Big nicht in ihren Willen auf; allen-
falls nehmen sie dies achselzuckend zur Kenntnis. Daraus
ergibt sich wohl wiederum das BedUrfnis nach einer verfas-
sungskonformen Handhabung der Verweisungsklausel, die
einige Beschrankungen mit sich bringen dirfte. Einmai wird
man verlangen missen, daB materiell jeweils ein innerer Zu-
sammenhang stehen muB zwischen den fachfremden mate-
riellen Pflichten, zu deren Gunsten der Genehmigungsvorbe-
halt oder die Anzeigepflicht statuiert ist, und der natur
schutzrechtlichen Unterlassungs- und Ausgleichspflicht,
die § 8 Abs. 2 Satz 2 BNatSchG ausldst. In der Regel wird es
sich schon darum handeln, daB dort mit Recht typisierte ab-
strakte Gefdhrdungstatbesténde erfaBt sind, die auch unter
dem Aspekt des Schuizes von Natur und Landschaft eine
Rolle spielen kénnen. Wao dies aber einmal nicht der Fall ist,
wird man im Wege einschrankender bundesrechtskonfor-
mer Auslegung davon ausgehen missen, daB eine Unterlas-
sungs- oder Ausgleichspflicht nicht besteht. Eine zweite
Einschrankung durfte sich daraus ergeben, daB entgegen
dem Wortlaut des § 8 Abs. 2 Satz 2 BNatSchG nur eine stati-
sche Verweisung, nicht eine dynamische Verweisung gilt;
damit kénnen jedenfalls Bedenken aus BVerfGE 47, 285 ff.
ausgeschlossen werden.

Erganzend ist darauf hinzuweisen, dab § 8 Abs. 6 BNatSchG
die genannten Bedenken nicht ausschlieBt. Danach gelten
bei Eingriffen in Natur und Landschaft durch Behérden, de-
nen keine behdrdliche Entscheldung nach Abs. 2 voraus-
geht, die Absétze 2 bis 5 entsprechend. Zwar wird die mate-
riglle Pflichtenlage darin von dem Stand der Genehmigungs-
vorbehalte und Anzeigepflichten weitgehend abgekoppelt.
Das gilt aber nur fir behdrdenveranlaBte Eingriffe in Natur
und Landschaft; fir alle anderen bleibt es bei der recht un-
gewdhnlichen Koppelung.

Ein Vergleich der Landergesetze zeigt nun, daf gerade in
diesem Bereich die Abweichung der Vorschrifien ganz au-
Berordentlich groB ist. Sicherlich schlédgt sich darin eine un-
terschiedliche innere Einstellung der Landesgesetzgeber zu
der Verweisungsklausel selbst nieder. Es lassen sich drei
Systeme unterscheiden. :

— Zunéchst gibt es Landesgesetze, die dem bundesrechtli-
chen Modell folgen, indem sie die Verweisung so Uber-
nehmen wie sie dort vorformuliert ist24. Damit sind diese
Landesgesetze auch sc auszulegen und anzuwenden,
wie es die vorbehandelte verfassungskonforme Ausle-
gung gebietet, also wohl mit der doppelten Einschrén-
kung, daB ein innerer sachlicher Zusammenhang zwi-
schen den Gefihrdungstatbestidnden bestehen muB und
daB die Verweisung statisch, nicht dynamisch zu verste-
hen ist. Da § 8 BNatSchG nicht unmittelbar gilt, kommt
es nicht auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens des Bun-
desnaturschutzgesetzes, sondern des jewells ausfallen-

den Landschaftspflegegeseizes des betreffenden Lan-
des an.

— Bei einer zweiten Gruppe von Landergesetzen wird die
Problematik durch eine eigenstandige materielle Ergan-
zungsregelung entscharft. So machen sich §§6, 7 Ent-
wurf Hessen von dem Stand der Genehmigungsvorbehal-
te und Anzeigepflichten in anderen Gesetzen unabhén-
gig. Der Verursacher des Eingriffs in Natur und Land-
schaft ist materiell unterlassungs- und ausgleichspflich-
tig. Der Eingriff ist kraft Landesrechts generell genehmi-
gungspflichtig.

— in der dritten Gruppe, fir die § 15 Abs. 2 des Berliner Ge-
setzes reprasentativ ist, wird flr alle Eingriffe in Natur
und Landschaft, fir die in fachfremden Gesetzen kein
Genehmigungsvorbehalt und keine Anzeigepflicht be-
steht, eine ergédnzende Anzeigepflicht vorgeschrieben.
Damit ist die Einheitlichkeit einer umfassenden materiel-
len Pflichtenlage iber die bundesrechtliche Verwei-
sungsklause! mittelbar gewéhrleistet.

— Es ist darauf hinzuweisen, dak auch eine rein materielle
Ldsung mdglich ist, bei der die L&nder nur die materielle
Unterlassungs- und Ausgleichspflicht fir jeden Eingriff
in Natur und Landschaft umfassend statuieren, ohne
daB fur alie Félle eine Genehmigungs- oder Anzeige-
pflicht verfahrensrechtlich gewéhrleisiet sein muBte.

Eine Beurteilung der Effizienz der unterschiedlichen landes-
rechtlichen Regelung kann wohl nur so ausfallen, daff den
letztgenannten Regelungen der Vorzug gegeben wird. Die
bloBe Ubernahme des bundesrechtlichen Verweisungsmo-
dells bleibt mit den dagegen bestehenden Bedenken behai-
tet, nétigt zu verfassungskonformen Einschriankungen, die
Rechtsunsicherheiten heraufbeschwoéren, gewdahrleistet
nicht eine einheitliche materielle Pflichteniage fur alle Ver-
ursacher von Eingriffen in Natur und Landschaft. Dagegen
ist die Wahl der einen oder anderen Ergdnzungsregelung,
die diese einheitliche materielle Pflichtenlage gewéhrlei-
stet, beliebig.

in den Kann-Bereich der landesrechtlichen Ausfillung gehd-
ren die Verpflichtungen, die den Eigentimern im Interesse
der Landschaftsbeh&rden auferlegt sind und die Pflege-
pflichten im Siedlungsbereich. Hier wird man die Ausful-
lungserméachtigungen in §10 Abs. 1 und §11 Abs. 1
BNatSchG als Vorschriften mit Appelicharakter zu interpre-
tieren haben, wahrend die Ermachtigung in dem jeweiligen
Absatz 2, wonach die Lander weitergehende Vorschriften er-
lassen kénnen, nur eine an sich Uberflissige Bezugnahme
auf den offenen Gestaltungsspielraum enthalten. Im Zusam-
menhang mit den Pilegepflichten im Siedlungsbereich dirf-
te § 13 des Landschaftspfiegegesetzes Schleswig-Holstein
vorbildlich sein. Fluhrt die Vernachlédssigung der Bewirt-
schaftung oder Pflege eines unbebauten Grundstiicks zu ei-
nem Eingriff in Natur und Landschaft, kann die Gemeinde in
geeigneter Weise fir die Bewirtschaftung und Pilege sor-
gen. Der Begunstigte ist verpflichtet, die Bewirtschaftung
und PflegemaBnahmen zu dulden; ein die Kosten {iberstei-
gender Erlos ist dem Beglnstigten auszuzahlen. Diese ge-
meindlichen Befugnisse schranken die Dispositionsbefug-
nisse der Grundeigentimer in sinnvoller Weise ein.

Einigermafen umfassend ist die Ausfullung der bundes-
rechtlichen Vorschriften Gber die verschiedenen Schutzka-
tegorien von Naturparks bis zu den geschitzten Land-
schaftsbestandteilen25. Entsprechendes giit fur den Arten-
schutz?8. Unbefriedigend sind noch die Ansdtze zum Biotop-
schutz?7.

Einen Schwerpunkt der pelitischen Auseinandersetzung bil-
den die Regelungen Ober das Betretungsrecht, Gber die Of-
fenheit von Durchgéngen, den Zugang zu Ufergrundstocken
und Gber Erholungsschutzstreifen. Hier ist vom Bund, abge-
sehen von dem bereits behandelten § 27 BNatSchG, nichts
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vorgegeben. Die Landesgesetze weichen erheblich vonein-
ander ab28, Auch hier ist aber die Effizienz der landesrechtli-
chen Regefungen nicht unbedingt daran zu messen, wiewelt
sie dem Publikum Tur und Tor &ffnen, um Landschaft, Ufer
und Seen zu nutzen und zu strapazieren. Es wiirde eine um-
fassende Analyse dieser landesrechtlichen Vorschriften er-
fordern, wenn man endgultige Bewertungen im Rahmen ei-
nes Gut-/Schlecht-Systems wagen wollte. Bei einer solchen
Analyse miiBte aber, wie bereits dargelegt, sorgfaltig unter-
schieden werden zwischen der weithin begriBenswerten Zu-
rickdammung der Verbietungsbefugnisse des Eigentimers
und dem Recht der Landschaftsbehdrden, Nutzungen aus-
zuschlieBen und zu beschrénken. Freilich solite man auch
bedenken, dab nach allen Erfahrungen in manchen Fallen
nur die Aufrechterhaltung der Eigentiimerbefugnisse ge-
wahrleistet, da der im Interesse des allgemeinen Wohls ge-
botene Schutz von Gewéssern oder von Landschaft gewahr-
leistet bleibt. Als Beispiel flir eine im Interesse des objekti-
ven Gewasserschutzes sinnvolle und gebotene eigentums-
freundliche Regelung kann § 33 Abs. 3 LWG NW gelten. Da-
nach kann die Obere Wasserbehtrde »im Einvernehmen mit
dem Gewdssereigentimer und den zur Benutzung des Ge-
wéssers Berechtigten« fOr kinstliche Gewésser und Tal-
sperren bestimmen, ob und in welchem Umfang der Gemein-
gebrauch an ihnen zul&ssig ist, sofern dadurch die 6ffentli-
che Wasserversorgung nicht gefahrdet wird. Nur auf diesem
Wege ist es méglich, dem politischen Druck der Sporiver-
bé&nde standzuhalten, die immer mehr auch auf kiinstliche
Gewdsser und Talsperren drangen, Nur auf diesem Wege
kann auch die Erholungsnutzung etwa in der Badesaison
unter der Kontrolle des Eigentimers in Grenzen gehalten
werden, wie es das 6ffentliche Wohl gebietet. Denn ein mas-
siver Polizeieinsatz zum Schutz der Gewéasser ist weder
denkbar noch wiinschenswert. So muB auch bei der Bewer-
tung landesrechtlicher Regelungen zu Lasten der Grung-
stiickseigentimer sehr wohl bedacht werden, ob Land-
schafts-, Ordnungs- und Polizeibehdrden stets die Uberwa-
chungsliicke zu fillen vermégen, die mit dem Wegfall der
Verbietungsbefugnisse des Eigentumers notwendigerweise
verbunden ist.

Auch wer die Protektion des Grundeigentums um des Eigen-
tamers willen nicht will, darf die folgen nicht auBer Betracht
lassen, die fir das dffentliche Wehl mit dem Wegfall dieser
privaten Kontrollen verbunden sind.
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Franz-Joseph Peine

Die Vereinbarkeit des nordrhein-westfalischen Landschaftsgesetzes

mit dem Bundesnaturschutzgesetz

I. Ausgangsfage und Problemsiellung

Der Bund versuchte Anfang der siebziger Jahre anstelle der
ihm gem. Art. 75 Nr. 3 GG zustehenden Rahmengesetzge-
bungskompetenz fur den Naturschutz und die Landschafts-
pflege eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fir
diese Sachmaterien zu erlangen. Er beabsichtigte den ErlaB
eines einheitlichen Bundesnaturschutzgesetzes!, um das
als Landesrecht weiter geltende Reichsnaturschutzgesetz
abzuldsen2, weil dieses modernen Erkenntnissen und Erfor-
dernissen nicht mehr gentgte3, Der Bundesrat lehnte die
Anderung des Grundgesetzes ab. Da der Bund (aus seiner
Sicht konsequenterweise} von der Rahmenkompetenz noch
keinen Gebrauch gemacht hatte und die Lander von der Not-
wendigkeit einer Neuregelung des Landschaftsschutzes
Uberzeugt waren, beschloB der nordrhein-westfalische
Landtag im Februar 1975 ein die uneingeschréankt weiterbe-
stehende Gesetzgebungskompetenz des lLandes voll aus-
schopfendes Landschaftsschutzgeseiz?.

Das Scheitern des Yersuchs, eine konkurrierende Gesetzge-
hungskempetenz for den Naturschutz zu erlangen, fuhrte
heim Bund zum Erlah eines aufgrund einer Landerinitiative
zustande gekommenen, am 24. Dezember 1976 in kraft getre-
tenen RahmengesetzesS. Es enthielt vom nordrhein-westfa-
lischen Recht im Hinblick auf das planerische Instrumenta-
rium abweichende Regelungen. Nordrhein-Westfalen be-
gnilgte sich mit einem einstufigen Instrumentarium, das
Bundesgesetz sieht aber zumindest ein zweistufiges Instru-
mentarium vor. Die Literatur diskutierte daraufhin unter-
schiedlich eine Anpassungspflicht® des Landesrechts. Ob
und in welchem Umfang diese Pflicht besteht, sollte Gegen-
stand des Vorirags sein. In der Sitzung vom 16. April 1880
hat der Landtag ven Nordrhein-Westfalen das Landschafts-
gesetz NW an das Bundesnaturschutzgesetz angepaBt?. Die
urspringliche Themenstellung ist deshalb Uberholt. — Ob
das geanderte Recht jetzt dem Bundesrecht entspricht, wird
im folgenden untersucht. Das Thema hat trotz der Anderung
des nordrhein-westfédlischen Rechts nichts an Brisanz verlo-
ren.

Nach einhetliger Meinung in Rechtsprechung® und Lite-
ratur? kénnen Rahmengesetze sowoh! unmittelbar ver-
bindliches Recht als auch Richtlinien fur die Landesgesetz-
gebung enthalten. Es stellen sich — entsprechend den bel-
den moglichen Regelungsgehalten eines Rahmengesetzes
— zwei Fragen: Wie ist erstens das Verhaltnis von verbindii-
chem Bundesrecht und Landesrecht bei gleichlautenden
oder einander widersprechenden Regelungen zu bestim-
men? (Dazu unter ll.). Enthdlt das Bundesrecht zweitens
Richtlinien, denen das nordrhein-westfalische Anpassungs-
gesetz nicht vollstandig geniigt oder sogar widerspricht?
Welche Konsequenzen sind bejahendenfalls fir das nord-
rhein-westfaiische Recht daraus zu ziehen? (Dazu unter ll1.).

Il. Verbindliches Bundesrecht und das nordrhein-
westfilische Landesrecht

§ 4 S. 3 BNatSchG legt die unmittelbare Geltung einer Reihe
von Vorschriften des Bundesnaturschutzgesetzes fest.

Fur die Fragestellung sind die meisten dieser Normen chne
Bedeutung: Sie betreffen die Verpflichtung der L&nder zur
Zusammenarbeit, die Beteiligung des Bundes bei bestimm-
ten Verfahren, Ermichtigungen des Bundes und Anderun-

gen von Bundesgesetzen. Es sind also verbindlich geregelt
Gegensténde, die nicht in die Kompetenz der Lander fallen
konnen. Insoweit sind Kollisionen zwischen Bundes- und
Landesrecht nicht vorstellbar.

Von Interesse sind hingegen die §§ 1 und 2 BNatSch@, die
die Ziele und Grundsaize des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege definieren, well entsprechende landesrechtli-
che Vorschriften vorhanden sind. Theoretisch kénnten die
§§ 1 und 2 des Bundesgesetzes und die §§ 1, 1 a des Landes-
gesetzes miteinander kollidieren. Beide Gesetze normieren
in diesen Vorschriften die Ziele und Grundsatze des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege. Sie regeln also den
gleichen Gegenstand. Diesen Gegenstand regeln sie ferner
sachlich gleich. Die §§1, 2 des Bundesgesetzes und die
8§51, 1a des Landesgesetzes sind sogar wortgleich. Dem-
nach ist die Frage der Vereinbarkeit dieser Normen mitein-
ander ohne weiteres zu bejahen. Von rechtlichem Interesse
ist, welches Recht jetzt gilt. Nach Art. 31 GG bricht Bundes-
recht jedenfalls entgegensiehendes Landesrecht. Ob bei
sachlich gleichen Aussagen wie hier das Bundesrecht oder
das lLandesrecht oder beides gilt, ist in der Literatur
umstritten¢, vom Bundesverfassungsgericht™ noch nicht
abschlieBend entschieden. Diese Frage erscheint fur diesen
Sachbereich freilich chne praktische Bedeutung. Folgt man
der h. M., die den Anwendungsbereich des Art. 31 GG aus
seiner Funktion als Kollisionsnorm bestimmt, kann diese
Norm nur eingreifen, wenn entgegenstehendes Recht vor-
handen isi. Das ist bei den in Frage stehenden Regelungen
nicht der Fall. Folglich werden die Ziele und Grundsétze des
Naturschutzes und der Landschaftspflege fiir das L.and NW
verbinglich durch die §§ 1, 1 a Landschaftsgesetz NW fest-
gelegt.

Ill. Bundesrichtlinien und das nordrhein-westfélische
Landesgesetz

Eine dem ersten Fragenkomplex vergleichbar einfache Ant-
wort kann beim zweiten Fragenkreis, der das Verhaltnis der
Richtliniengesetzgebung des Bundes zum Landesrecht und
speziell das Problem der Anpassung des Landesplanungs-
systems an die Vorstellungen des Bundes betrifft, nicht er-
zielt werden. Die §§ 5, 6 des Bundesgesetzes sehen — zu-
mindest nach einer Literaturauffassung2 — als Mittel der
Realisierung des Naturschutzes und der Landschaftspla-
nung ein dreistufiges Instrumentarium vor, die §§ 9 a, 10 des
nordrhein-westfalischen Gesetzes hingegen begniigen sich
mit einem zweistufigen Instrumentarium. Im einzelnen:
Gem. den §§ 5, 6 des Bundesgesetzes soll sich die Land-
schaftsplanung auf drei Ebenen vollziehen, fur jede Ebene
ist ein bestimmtes Instrumentarium vorgesehen 13

— Das auf grofraumigen Analysen und Diagnosen beru-
hende Landschaftsprogramm stellt die Zielvorstellungen
des Naturschutzes und der Landschaftspflege fur den
Bereich eines Landes dar.,

— Der Landschaftsrahmenplan enthalt fur Teilbergiche ei-
nes Landes (Regionen) die tber die 6rtlichen Erfordernis-
se hinausgehenden Ubertrtlichen Forderungen und MaB-
nahmen.

— Die Darstellung der drilichen Erfordernisse und MaBnah-
men ist dem Landschaftsplan vorbebalten.
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Gem. den §§ 9 a, 10 des Landesgesetzes vollzieht sich die
Landschaftsplanung auf zwei Ebenen, flr jede Ebene ist ein
bestimmtes Instrumentarium vorgesehen:

— Fiir die Regionen werden die Erfordernisse und MaBnah-
men zur Verwirklichung des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege im Gebietsentwickiungsplan dargestellt;
nach der ausdriicklichen Feststellung des Gesetzes er-
fullt der Gebietsentwicklungsplan die Funktion des
Landschaftsrahmenplars nach § 5 des Bundesgesetzes.

— Fir die lokale Ebene ist die Aufstellung eines Land-
schaftsplanes vorgesehen; dieser kann sich auch auf
Flachen erstrecken, fir die der Bebauungsplan land-oder
forstwirtschaftliche Nutzungen oder Grinflachen fest-
setzt, wenn sie im Zusammenhang mit den baulichen Au-
Benbereichen stehen.

Das Land NW kennt mithin die Aufstellung eines Pro-
gramms flir das ganze Land nicht, die erste Stufe fehlt; es
kennt ferner keinen rechtlich eigenstandigen Landschafts-
rahmenplan: auf der zweiten Stufe werden die Gebietsent-
wicklungsplanung und die Landschaftsplanung integriert,
der Gebietsentwicklungsplan ist {auch) Landschaftsrah-
menplan; auf der dritten Stufe werden Landschaftsplanung
und Bauleitplanung separiert, hier stellt sich die Frage, ob
diese Trennung rechtlich zuldssig ist, und ferner die Frage,
ob der AusschluB des Innenbereichs von der Landschafts-
planung im Hinblick auf § 1 Abs. 1 BNatSchG rechtm&Big
ist.

Zu unterscheiden sind demnach zum einen die Frage, ob
das Instrumentarium des Landes NW im Hinblick auf die
(behauptete) Dreistufigkeit des Bundesrechts diesem ge-
nGgt, diese Frage betrifft die »formelle« RechtméaRigkeit des
Landesrechts; zum anderen die Frage, ob das vorhandene
Instrumentarium des Landesrechts inhaltlich den Vorstel-
lungen des Bundesrechts entspricht, dies betrifft die »mate-
rielte« RechtmaBigkeit des Landesrechts. Beide Komplexe
werden in der Literatur zum »alten« Landschaftsgesetz NW
nicht separiert'4, sind aber differenziert zu sehen: Aus der
Tatsache der EinfGhrung einer zweiten Stufe, also einer for-
meflen Erweiterung, folgt nicht, daB das Landesrecht nun-
mehr materiell dem Bundesrecht enispricht. Deswegen
konnte nicht mit Hilfe inhaltlicher Erwdgungen die Notwen-
digkeit einer Anpassungspflicht des »alten« Landesrechts
verneint werden 'S, zur Bejahung der Notwendigkeit kam es
auf inhaltliche Erwagungen nicht an'6, weil das Landes-
recht schon »formell« dem Bundesrecht nicht gentgte.

1. Die Verelnbarkeit von Bundesrecht und Landesrecht als
verfassungsrechtliche Fragesteliung

Die Frage, ob das Landesrecht NW mit dem Bundesrecht
Ubereinstimmi, ist erst dann eine rechtlich reievante Frage,
wenn das Landesrecht mit dem Bundesrecht tbereinstim-
men muB, Diese Pramisse, die durchaus umstritten ist, ha-
ben diejenigen Autoren'?, die das Planungssysiem des Lan-
des NW mit dem des Bundesnaturschutzgesetzes vergli-
chen haben, verkannt; sie sind sogleich in eine inhaltliche
Diskussion eingestiegen. Diese Prdmisse, die eine verfas-
sungsrechtliche Fragestellung beinhaliet, ist rechtlich vor-
rangig: Besteht keine Anpassungspflicht, braucht kein Land
zu handeln, rechtlich ist dann die Vereinbarkeit von Bundes-
und Landesrecht keine Frage. Anerkannt ist im Bereich der
Rahmengesetzgebung zwar, dab ein Land den vom Bund ge-
setzten Rahmen nicht Gberschreiten darf; es ist aber nicht
ersichtlich, daB NW mit seinem Landschaftsgesetz diesen
Rahmen Gberschritten hat. Entscheidend ist mithin far die
genannten drei Teiffragen die Vorirage, ob das Land NW
Gberhaupt zur Anpassung seines Landesrechts verpflichtet
ist.

Die Frage kann nicht mit dem Hinweis auf § 4 BNatSchG be-
antwortet werden, der den Landern eine sclche Verpflich-
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tung verschreibt. Das Verhdltnis von Bund und Landern ist
im Bundesstaat ein verfassungsrechtliches Problem, nur die
Verfassung legt Rechte und Pflichten zwischen dem Bund
und seinen Gliedstaaten fest. Die in § 4 BNatSchG normier-
te Pflicht ist deshalb nur dann rechimaBig, wenn die Verfas-
sung diese Inpflichtnahme erlaubt.

a) Die Rechitspfiicht zur Anpassung. Fir die Rahmenrechts-
gesetzgebung allgemein bedeutungsvoll ist das Problem:
Sind die Landesgesetzgeber verpflichtet, inhre Gesetze &i-
nem Rahmengesetz des Bundes anzupassen oder ein das
Rahmengesetz ausfillendes Gesetz »u erlassen? Der letzte
Fall ist der weitergehende. Wenn eine Pflicht zum Geseizes-
erlaB besteht, dann besteht erst recht eine Anpassungs-
pflicht. Von jenam Fall wird also ausgegangen.

aa) Vorgefundene Antworten und Kritik. Die Frage der Aus-
fullungspflicht wird in der Literatur nur sehr spérlich erér-
tert. Drei unterschiedliche Antworten iassen sich ausma-
chen: Die erste behauptet, eine Anpassungspflicht der Lan-
der an ein Rahmengesetz des Bundes existiere nicht, eben-
sowenig gdbe es lberhaupt eine Pflicht der Linder, im Be-
reich der Rahmengesetzgebung tatig zu werden; eine zweite
Position behauptet, eine sclche Pflicht bestehe nur dann,
wenn der Bund diese qua Terminsetzung ausdriicklich vor-
schreibe; die dritte Position schlieflich behauptet, diese
Pflicht bestehe immer.

Verireter der ersten Position ist THEODCOR MAUNZ 8, Er be-
griindet sie mit folgenden Argumenten: Eine ausdrickliche
Pflicht der Lander zur Ausftllung der oder Anpassung an die
Rahmengesetzgebung des Bundes sehe das Grundgeseiz
nicht vor. Deshalb gelte der fir die Gesetzgebung allgemein
bestehende Grundsatz, der den Gesetzgebungsorganen die
Freiheit lasse, ein Gesetz zu verabschieden oder night. Dem-
nach sei es Angelegenheit der Lander, ob sie tatig werden
wollen; nur dann, wenn sie tatig werden, seien sie durch den
vom Bund geseizten Rahmen in ihrer gesetzgeberischen
Freiheit gebunden. MAUNZ meint allerdings, das Problem
der Verpflichtung eines Landes zum GesetzeserlaR werde
nicht auftreten, da die Lander ein Interesse daran hatten,
die Ausfullung vorzunehmen.

Die zweite Auffassung, ein Land sei zur Ausfillung oder An-
passung nur dann verpflichtet, wenn der Bund sie vorschrei-
be, vertritt MICHAEL PORTOFF 1. Eine ausdriickliche Be-
grindung fur seine These liefert er nicht.

Die dritte Ansicht vertritt HANS NAWIASKY 20, Er argumen-
tiert: Das Rahmengesetz sei in gewissem MaBe unselbstan-
dig und bilde erst durch Hinzufliigung eines Landesgesetzes
ein in sich geschlossenes Gesetzgebungswerk. Wenn das
Rahmengesetz kein Torso bleiben solle, misse dem Bund
die M&glichkeit zur Verpflichtung der Lander zugesprochen
werden, das Gesetz auszufiillen; denn anderenfalls wéren
unertragliche Liicken in der Realisierung der der Gesell-
schaft obliegenden Angelegenheiten die Folge.

Die Begrindungen, soweit sie geliefert werden, tiberzeugen
nicht. Gegen MAUNZ ist festzustellen, daB aus der Tatsache
des Fehlens einer ausdriicklichen Anweisungsmdglichkeit
im Grundgesetz nicht auf eine allumfassende Freiheit der
Landesgesetzgeber geschlossen werden darf, denn es gibt
im Bundesstaat ungeschriebene Rechtsséatze, die die Frel-
heit der Staaten im Umgang miteinander limitieren oder so-
gar bestimmte Handlungen fordern. Die Begrindung von
MALUNZ ist folglich zumindest unvollstandig. Gegen NA-
WIASKY ist festzuhalten, daB er letztlich faktisch und nicht
juristisch argumentiert. Er geht dariber hinaus von falschen
tatsachlichen Pramissen aus: Die Gefahr der Nichtregelung
bestimmter Sachbereiche ist nur gegeben, wenn ein Land
seine Kompetenzen vor ErlaB des Rahmengeseizes nicht ge-
nutzt hat, das war z. B. beziiglich des Landschaftsschutzes
in Nordrhein-Westfalen nicht der Fall; das Bundesrahmen-
gesetz bleibt zwar ein Torso, wenn ein Land tiberhaupt nicht



tatig wird, die Frage ist aber, ob es einen Torso nicht geben
darf.

bb) Die Lésung. Uberzeugen die vorgefundenen Antworten
nicht, ist eine eigene zu finden. Ausgangspunkt ist der Sinn
und Zweck der Rahmengesetzgebung im Bundesstaat.

(1) Der Sinn und Zweck der Rahmengesetzgebung. Die Rah-
mengsesetzgebung gibt dem Bund die Mdglichkeit, bel Vor-
liegen der Vorausseizungen des Art. 72 GG Richtlinien far
die Gesetzgebung der Lander zu erlassen. Wenn ein Bedurf-
nis nach bundesgesetzlicher Regelung besteht (wann das
der Fall ist, regeln die Nrn. 1 — 3 des Art. 72 Abs. 2 GG) darf
der Bund tétig werden, muB aber den L&ndern die Mbglich-
keit lassen, die Regelungen den unterschiedlichen Verhélt-
nissen der L&nder anzupassen. Das felgt bereits aus dem
Begriff Rahmengesetzgebung?l. Die Rahmengesetzgebung
ist, von der Art der Regelungstechnik aus betrachtet, des-
halb fiir solche Sachmaterien gedacht, flr die ginerseits im
gewissen Grade eine einheitliche Regelung im Bundesge-
biet notwendig erscheint, andererseits aber die ldnderbe-
dingten Unterschiede es nicht sinnvell erschelnen lassen,
die Materie in jeder Beziehung einheitlich zu regeln. Schlag-
wortartig 1d81 sich formulieren: Mit Hilfe der Rahmengesetz-
gebung soll soviel Rechtseinheit, vom bundesstaatlichen In-
teresse aus gesehen, wie ndtig, und soviel Rechtsvielfalt,
vom landerstaatlichen Interesse aus gesehen, wie moglich
erreicht werden.

Sinn und Zweck dieser Art der Regelung ist mithin, beim Ge-
setzeserlah dem Bundes- wie dem Landesinteresse Rech-
nung zu tragen.

{2) Folgerungen. Dieser Sinn und Zweck der Rahmengesetz-
gebung ndtigt zu bestimmten Folgerungen: Eine ersfe ist die
inhaltliche Begrenzung der Regelungsbefugnis des Bundes
zwecks Wahrung der Landerinteressen. Er ist auf eine Teilre-
gelung eines Gegenstandes beschrénkt, er darf nur Gesetze
der Qualitat erlassen, die nicht fir sich allein bestehen kén-
nen, sondern darauf angelegt sein missen, durch Landesge-
setze ausgefillt zu werden. Was den Landern zur Regelung
verbleibt, muB dem Landesgesetzgeber Entscheidungen von
substantiellem Gewicht, muB Raum flur eigene Willensent-
scheidungen lassen, muf die Moglichkeit freier gesetzgebe-
rischer Gestaltung offenhalien. Kurz gesagt: Das Bundesge-
setz muB ausfilllungsfahig und ausfillungsbedirftig sein?2,
Eine zweite Folgerung ist im Hinblick auf die Wahrung des
Bundesinteresses, also der partiellen bundeseinheitlichen
Regelung der Sachmaterie, dab die Lander ihr Recht dem
Bundesrecht anpassen, sei es in Form des erstmaligen Ge-
setzeserlasses, sei es in Form der Rechtsénderung. Da die
Richtlinien des Bundes nicht unmiitelbar verbindiich sind,
bedirfen sie der Umsetzung durch Landesrecht. Der Bund
ist auf das Tatigwerden der Lander angewiesen?23. Dem In-
teresse des Bundes geniigen die Lander mithin nur dann,
wenn sie Landesrechi entsprechend den Bundesrichtlinien
schaffen. Wenn sie das nicht tun, widerspricht ihr Unterlas-
sen dem Bundesinieresse und 1Rt den Sinn und Zweck des
Instituts Rahmengesetzgebung leerlaufen. Eine dritfe Fol-
gerung ist, daB die Gesetze, die die Lander zwecks Ausfil-
lung des bundesrechtlich gesteckten Rahmens erlassen,
Landesrecht bleiben24,

Aus diesen Erorterungen folgt hingegen nicht, dalk dem
Bund nunmehr das Recht zustehe, die Lander zum EriaB
oder zur Anpassung von Gesetzen verpflichten zu kénnen.
Dies ergibt sich aus zwei Grunden. Erster Grund: Zum erst-
maligen Eria® von ausfullenden Gesetzen sind dis L&nder
nur dann gehalten, wenn sich die vor ErlaB eines Rahmenge-
setzes bestehende Freiheit der Kompetenzwahrnehmung
durch das Inkrafttreten des Rahmengesetzes in eine Pflicht
zur Kompetenzwahrnehmung verwandelt. Diese Rechts-
pilicht kann ihren Geltungsgrund nur in einer bereits ge-
schehenen oder zumindest drohenden Verletzung des

Rechts gines anderen haben. Die Pflicht zum Handeln der
Lander korrespondiert mit dem Recht auf Handeln eines
zweiten, in concreto des Bundes. Im Bereich der Gesetzge-
bung kommt es entscheidend auf Kompetenzverletzungen
an. Diese Auffassung folgt zuerst aus der allgemeinen
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, die fest-
stellt, die Lander dirfen die Kompetenzen des Bundes nicht
verletzen. Sie folgt dartber hinaus aus der Entscheidung
des BundesverfassungsgerichtsZ® vom 1. Dezember 1954,
die die Rahmengesetzgebung betritft: Das Gericht hat fest-
gestellt, ein erlassenes Rahmengesetz des Bundes be-
schranke die Lander in ihrer Kompetenz zum Gesetzeserlal.
Wenn ein Land sich nicht innerhalb des Rahmens halte, den
der Bund gesteckt habe, verletze es die Kompetenzvertei-
lung zwischen Bund und Landern, also Art. 75 und 30 GG.

Der Bund kann somit auch im Bereich der Rahmengesetzge-
bung die Lander verpflichten, dann, wenn sie tatig werden,
den gesetzten Rahmen zu beachten. Dieses Urteil betrifft
zwar nicht dig hier in Rede stehende Sachlage, bestatigt
aber die These, der im Bund-Linder-Verhdltnis allgemein
geltende Satz, daB die Lander nur dann zum Handeln oder
Unterlassen verpilichtet sind, wenn sie ansonsten Rechte
des Bundes verietzen, gilt auch im Bereich der Rahmenge-
setzgebung. Die Rechtspflicht der Lander zum Handeln
kann aus dem Sinn und Zweck der Rahmengesetzgebung
noch nicht folgen, der Sinn und Zweck dieses Instituts liefe
nur leer, wenn sie nicht bestinde; die Moglichkeit der Sinn-
entleerung beinhaltet freilich noch nicht die Pflicht zur Sinn-
erfilllung. Auf die Kompetenzverletzung kemmt es entschei-
dend an. Diese ist mit dem Recht auf Kompetenzbeachtung
gekoppelt. — Die Pflicht zur Wahrung der Interessen des
Bundes durch die Lander, auch Sinn der Rahmengesetzge-
bung, folgt zweitens nicht unmittelbar aus dem Prinzip der
Bundestreus, das ebenfalls Handlungspflichten normiert.
Die Bundestreue meint die Pflicht von Bund und Landern, in
ihrem Verhalien den gemeinsamen Interessen Rechnung zu
tragen?6, Die Literatur betont zwar, der Bund sei auf das
Handeln der Lander angewiesen, stellt aber nicht fest, die
Rahmengesetzgebung beinhalte ein gemeinsames Interes-
se von Bund und Landern. Sie stellt diese Frage nicht und
kann somit aus ihrer Beantwortung keine Folgerung ziehen.

Nach alledem besteht etn Recht des Bundes auf Gesetzeser-
laR durch die Lander nur dann, wenn das Unterlassen eines
Landes entweder die Kompetenz des Bundes verletzt, oder
aber die Rahmengesetzgebung ein gemeinsames Interesse
von Bund und Landern beinhaltet. In beiden Fallen steht
dem Bund ein Anspruch auf Wahrung seiner Kompetenzen
oder Interessen zu, dieser ist dann, nur anders gefat, das
Recht auf Verpflichtung der LAnder zum GesetzeserlaBb.

(3) Rahmengesetzgebung als gemeinsame Gesetzgebung
von Bund und Léndern. Sclange in diesem Bereich die Kom-
petenz zum GesetzeserlaB nur so gesehen wird, daB sie dem
Bund, wenngleich auch sachlich eingeschrankt, zustehe,
gilt der allgemeine Satz, dal ein Nichtstun auch niemandes
Recht verletzt. Denn das Unterlassen der Lander bestreitet
oder verletzt bei dieser Sichtweise ja nicht das Recht des
Bundes zum ErlaB des Rahmengeseizes. Diese Beurteilung
andert sich freilich sofort, wenn man die Regelung der Mate-
rien, die der Rahmengesetzgebung unterfallen, als eine
Bund ung Landern gemeinsam zustehende betrachtet, die
der Realisierung eines gemeinsamen Interesses dient. Ware
diese Sichtweise zuldssig, mUBten die getrennten Kompe-
tenzen infolge der gemeinsamen Interessenwahrung einver-
nehmlich ausgelibt werden. Diese Sichtweise ist, soweit sie
das Recht des Bundes betrifft, im Ergebnis anerkannt: Eine
zu weitgehende Gesetzgebung des Bundses verletzt das In-
teresse der Lander und ihre Kompetenz, das hat das Bun-
desverfassungsgericht?? bereits klar ausgesprochen, je-
doch nicht von dem hier vorgelegten Ansatzpunkt aus; geht
man von diesem Ergebnis aus, mub folgerichtig gelien: Ein
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Leerlaufen der Gesetzgebung des Bundes durch die Lander
verletzt sein Interesse und seine Kompetenz. Zugleich ware
im letzteren Fall das Prinzip der Bundestreue verletzt, da ein
Unterlassen der Lander die Pflicht zur Beriicksichtigung und
Realisierung des gemeinsamen Interesses negierte. Die An-
nahme, die Rahmengesetzgebung ist eine gemeinsame von
Bund und L&ndern, vereint mithin die beiden oben angege-
benen Losungsvarianten.

Die unter (1) erfolgte Herausarbeitung des Sinn und Zwecks
der Rahmengesetzgebung war sinnvoll, obwohl sie dort
nicht zu einem unmittelbaren Ergebnis fuhrte. Denn das Er-
gebnis erméglicht die dargestellte Sicht der Rahmengesetz-
gebung: Die Regelung der dem Art. 75 GG unterfallenden
Sachmaterien steht Bund und L&ndern nur gemeinsam zu.
Denn nur unter der Geltung dieser Auffassung kann dem
Ziel, das der Verfassunggeber mit der Einfihrung der Rah-
mengesetzgebung verfolgte?®, genligt werden: Ein aus-
schlieBliches Handeln der Lander oder ein Nichtvollzug des
Bundesgesetzes fiihrt zur Unerreichbarkeit des notwendi-
gen MaBes an bundeseinheitiicher Regelung, eine gewisse
Einheitlichkeft des Rechtes aber ist ein gewolltes Ziel; eine
ausschlieBliche oder konkurrierende Gesetzgebung des
Bundes filhrte nicht zu dem gewollten MaRk an Rechtsviel-
falt, die (begrenzte) Rechtsvielfalt ist aber ebenfalls ein ge-
wolltes Ziel. Zur Erreichung dieser beiden in der Rahmenge-
setzgebung angelegten Ziele mtssen Bund und Lander zu-
sammenarbeiten, nur unter diesen Umstanden entsteht eine
das Bundes- wie das Landesinteresse beriicksichtigende
Regelung. Rechtlich erscheint dieser zu verwirklichende Zu-
stand nur erreichbar, wenn man die Rahmengesetzgebung
als eine Sondergesetzgebung betrachtet, die Bund und Lén-
der zwecks Wahrung ihrer Interessen zu gemeinsamem Han-
deln verpflichtet. Die Gesetzgebung im Bereich der Rahmen-
gesetzgebung Ist mithin zwar eine zwischen Bund und Lan-
dern aufgeteilte, aber mit Blick auf die erst vollziehbares
Recht erzeugende Gesamtregelung eine gemeinsam wabhr-
zunehmende Kompetenz.

Diese Sichtweise, die aliein dem Sinn und Zweck der Rah-
mengesetzgebung genligt, erzeugt zugleich die Klammer,
die Bund und Lander in der Art und Weise der Kompetenz-
wahrnehmung miteinander verbindet und die dber das Ent-
weder/Oder in der Wahrnehmung der Gesetzgebungskompe-
tenz hinausgeht.

Gilt diese Aussage, ist das Ins-Leere-Laufenlassen eines
Bundesrahmengesetzes als Folge der Untétigkeit eines Lan-
des eine Kompetenzverletzung gegeniiber dem Bund und zu-
gleich eine Verletzung des Prinzips der Bundestreue, weit
das Land das Interesse des Bundes negiert. Der Bund hat
deshalb das Recht, von den Landern den Erlak von Gesetzen
zu veriangen, die ein Rahmengesetz ausfillen,

(4) Diskussion moglicher Einwénde. Die Literatur problema-
tisiert die Frage der Einordnung der Rahmengesetzgebung,
freilich unter einem anderen Aspekt. Kernpunkt des Streites
ist, ob die Rahmengesetzgebung eine eigenstdndige Gesetz-
gebungsart des Bundes oder aber ein Unterfall der konkur-
rierenden Gesetzgebung sei??, Dig hier vertretene Auffas-
sung braucht zu diesem Problem keine Stellung zu beziehen,
Dieser Streit betrifft die hier vertretene Auffassung nicht.
Abgesehen davon, dab dieser Streit weitgehend fruchtlos
ist, weil er sachlich nichts bewirkt, da Art. 75 GG auf die Vor-
aussetzungen verweist, die Art. 72 GG fur ein Tatigwerden
des Bundes aufstellt, hat er den Blick verstellt fir den Sinn
und Zweck dieses Instituts, aus dem heraus es allein »mate-
riell« zu charakterisieren ist. Wenn Sinn und Zweck dieser
Art der Regelung ist, dem Bundes- wie dem Landesinteresse
Rechnung zu tragen, dann erfordert diss auch eine Gber die
bisherige Diskussion hinausreichende spezielle Charakteri-
sierung als Gesetzgebungsart. Das gegen die hier vorge-
nommene Einordnung mégliche Hauptargument, die Art. 70
ff. GG regelten die Gesetzgebung des Bundes, grenzten also
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Rechte des Bundes und der Lander voneinander ab, verfangt
nicht: Denn daB die Rahmengesetzgebung auch eine Ab-
grenzung bewirk?, wird nicht bestritten, im Gegentell, sie
wird vorausgesetzt; es wird nur bestritien, daf mit dieser
Abgrenzung der Sinn der Rahmengesetzgebung abschiie-
Bend erkannt ist. Denn es handelt sich bei ihr nicht aus-
schlieBlich, sondern auch darum, wie die sachlich abge-
grenzten Kompetenzen wahrgenommen werden sollen, nam-
lich, dem Sinn und Zweck des instituts entsprechend, der
optimalen Interessenbefriedigung beider. Der angesproche-
nen Art und Weise der Wahrnehmung steht die Abgrenzung
nicht entgegen.

Ein zweiter Einwand k&nnte davon ausgehen, die vorgenom-
mene Charakterisierung treffe nur fir den Fall zu, daB der
Bund von seinen Rechten Gebrauch macht; da dies aber
nicht zwingend sei, kénne von diesem Fall ausgehend nicht
die Charakterisierung der Gesetzgebungsart vorgenommen
werden. Dieser Einwand (bersieht, daB die Charakterisie-
rung der Rahmengesetzgebung von den dem Bund zuste-
henden rechtlichen Mégiichkeiten auszugehen hat und
nicht von dem Fall, ob er die rechtiichen Mdglichkeiten auch
nutzt. Da der Bund Rahmengesetze erlassen darf, stellt sich,
unabhéngig von seiner Handlungshereitschaft die Frage, ob
und wie Bund und Lander, vom Sinn und Zweck des Instituts
aus gesehen, zusammenzuarbeiten haben.

(5) Ergebnis. Verfangen die Gegeneinwénde nicht, darf als
Ergebnis festgehalten werden, dab aus Grinden der Vermei-
dung einer Kompetenzverletzung des Bundes und der Verlet-
zung des Prinzips der Bundestreue der Bund das Recht hat,
von den LAndern die Ausfallung eines Rahmengesetzes zu
verlangen. Er darf dazu auch angemessene Fristen setzen.
Ein Unterlassen eines Landes wird nach Fristiberschrei-
tung verfassungswidrig. Das gleiche gilt fur die Anpassung
von Landesrecht an Bundesrecht.

2. Der konkrete Rechtsvergieich

a)y Die Bewertung des Fehlens der ersten Stufe im Landes-
recht. Das Land NW kennt die landesweite Planung im Beg-
reich des Naturschutzes nicht. Als rechtliches Defizit ware
dieser Tatbestand zu werten, wenn das Bundesrecht diese
Planung definitiv vorschreibt. Der Inhait des § 5 BNatSchG
wird somit zum Problem: Enthalt er in der Tat, wie
BERNATZKY/BOHM?30 hehaupten, die Verpflichtung zur Be-
reitstellung eines drefstufigen Instrumentariums? Schreibt
er (auch) die landesweite Planung vor? § 5 lautet:

Die Oberdrtiichen Erfordernisse... werden... fur den Be-
reich eines Landes in Landschaftsrahmenplénen oder?! fur
Teile des Landes in Landschaftsrahmenpldnen dargesteilt.

BERNATZKY/BOHM?32 lfefern fiir ihre These keine Begriin-
dung. Eine solche kann m. E. auch nicht geliefert werden,
Der Wortlaut des Gesetzes bildet nach allen Interpretations-
regein die Grenze der Auslegung. Das Geselz spricht von
soder«, Oder kann zweieriei bedeuten: Zum einen Entwe-
der/Oder, das bedeutet, das Landesgesetz muB entweder
die Verpflichtung zur Aufstellung eines Landschaftspro-
gramms oder aber eines Rahmenplans enthalten, zum ande-
rern kann »odere bedeuten, der L andesgesetzgeber darf die
Aufstellung von beiden zur Verpflichtung arheben, muf das
aber nicht, er muB nur die Aufstellung efner der beiden Még-
lichkeiten vorschrelben, weilche der Landesgesetzgeber
wéhlt, ist in sein Belieben gesteilt. in keinem Fall dgrf»oderx
in der Weijse interpretiert werden, dafl aus ilm ein »undsy, ein
Sowohil-als-auch wird. In letzterem Sinn interpretieren
BERNATZKY/BOHM das Worl. Disse interpretation ist nicht
haltbar.

Zieht man aus den beiden Bedeutungsvarianten von soderu
die Konsequenz, besteht nach Bundesrecht nur eln zweistu-
figes Planungssystem. Der Landesgesetzgeber ist folglich
nur verpflichtet, eines von beiden Instrumenten einzufihren.




Cb er mehr darf, ist im Hinblick auf die Fragestellung ohne
Belang.

Als Ergebnis ist mithin festzuhalten: Das Fehlen der ersten
Stufe im Landschafisgesetz NW ist rechtlich nicht zu bean-
standen.

by Das Fehlen eines vom Gebietsentwicklungsplan unab-
hédngigen Landschaftsrahmenplans. § 5 Abs. 1 BNatSchG
sieht die Darstellung der Erfordernisse und MaBnahmen zur
Verwirklichung des Naturschutzes und der Landschaftspfle-
ge fur den Bereich eines Landes in einem Landschaftspro-
gramm oder fir Teile eines Landes in Landschaftsrahmen-
planen vor. Nach § 5 Abs. 2 BNatSchG sollen die raumbe-
deutsamen Erfordernisse und MabBnahmen des Pro-
gramms/der Plane in die nach § 5 Abs. 1 5. T und 2 und Abs.

3 ROG bestehenden Programme/Pldne der L&nder aufge-

nommen werden., Demnach scheint das Bundesrecht auf
den ersten Blick von folgender Vorstellung auszugehen: Zu-
nédchst sollen rechtlich selbstandige, also unabhéngig von
den Programmen und Planen des ROG bestehende Land-
schaftsprogramme/Landschaftsrahmenplane  aufgestellt,
dann scllen (nicht miissen) in einem zweiten Schritt deren
Festsetzungen in die Programme/Gebietsentwicklungsplé-
ne integriert werden. Idealvorstellung des Gesetzgebers ist
somit im Ergebnis die Existenz eines Programms/Planes,
das/der alle raumbedeutsamen MaBnahmen und Erforder-
nisse, nicht nur die der Landschaftsplanung, enthalt. Die In-
tegration ist das Ziel. Es ist in NW, das, wie ausgefuhrt, zu
Recht nur die Landschaftsrahmenplanung kennt, erreicht,
§ 9 a LandschaftsG; insoweit entspricht das Landesrecht
dem des Bundes. Jedoch scheinen sich das Bundes- und
das Landesrecht im Hinblick auf den Weg zur Zielerreichung
zu unterscheiden: Das Landesrecht NW kennt einen eigen-
stdndigen, von der Gebietsentwicklungsplanung unabhangi-
gen Landschaftsrahmenplan nicht, der Gebietsentwick-
lungsplan erfallt auch die Funktion des Landschaiftsrah-
menplans, § 9 a LandschaftsG. Rechtsfrage ist mithin: Sieht
das Bundesgesetz in jedem Fall die Aufstellung eines von
der Gebietsentwicklungsplanung unabhéngigen Land-
schaftsrahmenplanes vor? Bei positiver Beantwortung die-
ser Frage enthielte das Landesrecht NW ein rechtliches De-
fizit. Diese Frage ist freilich nicht positiv zu beantworten.
Dem Gesetz kann nur die Verpflichtung entnemmen werden,
isolierte Programme/Plane dann rechtsverbindlich aufzu-
stellen, wenn das Landesrecht die fakultativ erlaubie Inte-
gration nicht vorsieht. Fur diese These sprechen folgende
Erwagungen:

Der Wortlaut des Geseizes schreibt erstens an keiner Stelle
ausdricklich die isolierte Aufstellung eines Programms/von
Rlanen vor, es sieht nur vor, daB die Erfordernisse und Mab-
nahmen zur Verwirklichung des Naturschutzes und der
l.andschaftspflege in einem Landschafisprogramm/Land-
schaftsrahmenplan dargestellt werden; damit schlieBbt das
Gesetz nicht aus, daB diese Parstellungsfunktion auch die
Programme/Gebietsentwicklungspléane der Lander erflllen
kénnen. Nach dem Bundesgesetz ist zweitens allein ent-
scheidend die Existenz eines Programms/Planes, das/der
die landschaftsplanerischen Erfordernisse und MaBnahmen
rechtlich verbindlich feststellt. Dieses Ziel kann nach dem
Wortlaut des Bundesgesetzes auf zwei Wegen erreicht wer-
den: Zum einen durch rechtlich selbstandige Program-
me/Plane, zum anderen durch Festsetzungen landschafts-
planerischer Erfordernisse und MaBnahmen in Program-
men/Planen der Lander, also durch Integration der Land-
schaftsplanung in die allgemeine Landesplanung. Im Hin-
blick auf diese beiden Mdgiichkeiten ist das Gesetz zu inter-
pretieren. Sieht das Gesetz die Integration nicht vor; bedarf
es der eigenstandigen Programme/Plane, sieht das Landes-
recht die Integration jedoch vor, und kann dieses Ziel chne
die Zwischenstation eines eigenstdndigen Programms/Pla-
nes erreicht werden, dann kann auf ihn verzichtet werden,
weil ihm im Falle der Aufnahme landschaftsplanerischer Er-

fordernisse und MaRnahmen in das Programm/die Plane
letztlich keine rechtliche Relevanz zukommen soll. Die ge-
nannte Zwischenstation isl nicht notwendig, weil die Auf-
nahme landschaftsplanerischer Erfordernisse und MaBnah-
men in das Programm/die Plane der L4dnder nicht von deren
vorheriger Festlegung in eigenstandigen Programmen/Pla-
nen abhangt. Auch for die in § 5 Abs. 2 BNatSchG vorgese-
hene Abwégung ist eine sclche formale Festsetzung nicht
Voraussetzung. Demnach kénnen von ihrer Funktion ausge-
hend drittens die §§5 Abs. 1 und 2 BNatSchG durchaus
sinnvoll in der Weise interpretiert werden, da® es der Auf-
steilung eigenstindiger Programme/Plane nur dann bedarf,
wenn die fakultativ vorgesehene Integration nicht erfolgt. In
dieser Situation hat das isolierte Programm/der Plan einen
Sinn, weil dann nur durch ihn landschaftsplanerische Erfor-
dernisse und MaBnahmen festgesetzt werden kénnen.

Gegen dieses Ergebnis kann nicht der Wortlaut des Geset-
zes ins Spiel gebracht werden. Weder 1aBt sich aus dem
Wort »Darstellung« noch aus dem Wort »Aufnahmee der
raumbedeutsamen MabBnahmen und Erfordernisse schlie-
Ben, es bedurfe in jedem Fall der Aufstellung rechtlich selb-
standiger Landschaftsprogramme/-pléne. Ferner ist zu be-
denken, daB das Gesetz im Hinblick auf die beiden Realisie-
rungsmoglichkeiten der Landschaftsplanung formuliert ist.
Da die Integration aber nicht zwingend vorgeschrieben ist,
war ndtig, in §5 Abs. 1 BNatSchG einen Grundsatz aufzu-
stellen, im Abs. 2 dann die weitere Méglichkeit der Lander zu
formulieren. Diese Technik setzt der wértlichen Interpreta-
tion eine Grenze. Sinn und Zweck der Norm sprechen ferner
ebenfallls nicht gegen diese Interpretation. Und letztlich
kann gegen sie nicht vorgebracht werden, die Landschafts-
programme und Landschaftsranmenpléne scollen mehr sein
als bloBe Teiiprogramme und Teilplane der Landesplanung,
weil sie auf die Leistungsfahigkeit des Naturhaushaites, die
Nutzungsfahigkeit der Naturglter sowie auf die Vielfalt der
Landschaft bezogen seien und deshalb mehr erforderten als
eine zweidimensionale Aussage in einem nur raumbezoge-
nen Plan3, Die Beschreibung der Landschaftsprogram-
me/Plane ist zweifellos richtig, nur schlieBt digs doch nicht
aus, daB sclche Aussagen in einen Gebietsentwicklungs-
plan aufgenommen werden kénnen. Denn alle diese Aussa-
gen betreffen einen konkreten Raum, sind raumbezogen,
sind raumbedeutsam. Yon der Aufnahmefahigkeit dieser
Aussagen in die Programme/Plane der Lander geht § 5 Abs.
2 BNatSchG aus.

Demnach bedarf es fur den Fall der Integration von Land-
schaftsplanung und (allgemeiner) Landesplanung der Auf-
stellung eines vom Gebietsentwicklungsplan unabhéngigen
Landschaftsrahmenplans nicht. In diesem Fall kann der Ge-
bietsentwicklungsplan dessen Aufgabe Ubernehmen. Es
darf deshalb festgestellt werden: Auch in diesem Punkt
stimmt das Landesgesetz NW mit dem Bundesrecht aber-
ein.

c) Vergleich der lokalen Planung nach Bundes- und norg-
rhein-westfdlischem Landesrecht. § 6 Abs. 4 BNaitSchG gibt
den Landern das Recht, das Verfahren der Aufstellung von
Landschaftsplanen, die dafiir zustandigen Behdrden, sowie
den Grad der Verbindlichkeit der Plane insbesondere fir die
Bauleitplanung eigensténdig zu regeln. Eine bestimmte in-
haltliche Vorgabe durch den Bund existiert diesbezuglich
nicht. Der Bund hat den Landern ferner die Mdglichkeait ein-
gerdumt zu bestimmen, daB Darstellungen des Landschafts-
planes als Darstellungen oder Festsetzungen in die Bauleit-
plane aufgenommen werden. Den Landern sind demnach
zwel Varianten eréffnet. Von der ersten Variante, der Einfih-
rung eines rechtlich selbstdndigen Landschaftsplans als
Mittel zur Realisierung des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege, also der Verpflichtung zur Aufstellung eines
Fachplans, hat das Land NW Gebrauch gemacht. Die Kreise
sind fur die Planaufstellung zustandig, die Verbindlichkeit
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der Plane regelt das Landschaftsgesetz. Auf Normen, die
das Verhalinis zu Bauleitplédnen betrifft, konnte das Gesetz
verzichten, da der Landschaftsplan sich insoweit nur auf
land- oder forstwirtschaftlich genutzte Flachen sowie Griln-
flachen erstreckt. Festzuhalten ist nach alledem, daB in for-
meller Hinsicht die iokale Landschaftsplanung, wie sie das
nordrhein-westfalische Recht veorsieht, von den Vorstellun-
gen des Bundes gedeckt ist, insoweit alsc ebenfalls eine
Diskrepanz zwischen Bundes- und Landesrecht nicht vor-
handen ist34.

Fraglich ist nur noch, ob das Landesrecht nicht zwingend
vorsehen muB, landschaftspflegerische Plane auch fir sol-
che Gebietsteile vorzuschreiben, die bauleitplanerisch er-
faBt sind, weil §1 Abs. 1 BNatSchG sowchl! die besiedelte
als auch die unbesiedelte Landschaft erfabt. § 10 des Lan-
desgesetzes schreibt nur als Moglichkeit die Erstreckung
des Landschaftsplanes auf die land- und forstwirtschaftlich
genutzten Grundsticke oder auf Griinflichen vor, soweit sie
sich im baulichen AuBenbereich befinden. Fiir den beplan-
ten und nichtbeplanten Innenbereich schlieBt das Gesetz
konkludent die Aufstellung eines Landschaitsplanes aus.
BERNATZKY/BOHM35 gehen in ihrer Kommentierung inci-
dent davon aus, infolge der Geltung des §1 Abs. 1
BNatSchG mUsse der Landschaftsplan als Institut fiir den

. genannten lgkalen Bereich Anwendung finden. |. a. R. werde
der konkrete Plan, so ihre Auffassung, auch den gesamten
Planungsbereich erfassen, weil sich nur auf diese Weise al-
le Sachbereiche des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege darstellen lieBen. Gilt diese These, besteht in NW im
Hinblick auf den Geltungsbereich des Landschaftsplanes
ein Regelungsdefizit.

Dieser (bislang anzunehmende) Mangel wird in NW nicht da-
durch behoben, daB § 6 Abs. 4 5. 3 BNatSchG den Lindern
die Moglichkeit gibt, Darstellungen des Landschaftsplanes
als Darsteliungen oder Festsetzungen in die Bauleitpldne
aufzunehmen. Denn zur Mangelbeseitigung setzt diese Mog-
lichkeit erstens voraus, dai sich der Landschaftsplan auch
auf den Innenbereich erstreckt, und zweitens bedarf es
zwecks Realisierung der Festsetzung im Bebauungsplan der
gesetzlichen Regelung. An beidem fehlt es.

Obwohl der Landschaftsplan nach nordrhein-westfalischem
Recht nicht den Innenbereich erfaBt, kann nicht davon ge-
sprochen werden, im Hinblick auf § 1 Abs. 1 BNatSchG be-
stehe fir den Naturschutz und die Landschaftspflege inso-
weit ein Regelungsdefizit. Denn es ist nicht gesagt, daB die
&rilichen Erfordernisse des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege unbedingt und ausschlieBlich in Landschafts-
planen festgelegt werden miBten. § 6 schrankt die Pflicht
zur Aufsteilung von Pldnen ein, wenn er sagt, ihre Aufstel-
lung sei geboten, soweit dies aus Grinden des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege erforderiich ist. Sieht nun
das Landesrecht vor, dal diese Situation nicht eintritt, weil
andere Instrumente den Naturschutz im Innenbereich si-
chern, dann darf, weil die Funktion des § 6 BNatSchG nicht
tangiert wird, angenommen werden, daB die Aufstellung ei-
nes Landschaftsplanes insoweit nicht erforderlich ist und
daB auf das Institut insoweit verzichtet werden kann. Dieser
Fall ist in NW gegeben. Gem. § 34 LandschaftsG kann im be-
planten und unbeplanten Innenbereich die untere Land-
schaftsbehdrde Naturschutzgebiete und Naturdenkmale
durch ordnungsbehbrdliche Verordnung festsetzen. Zur Si-
cherung dieser MaBnahmen kdnnen Eingriffe in den Natur-
haushalt oder die Landschaft untersagt werden. Die Ge-
meinden k&nnen durch Satzung den Schutz des Baumbe-
standes regeln. Es wird mithin an Landschaftsteilen und an
Sicherungsmdglichkeiten alles erfaBt, was im Innenbereich
durch einen Landschaftsplan auch erfaBt werden kénnte,
durch den Plan selbst aber noch nicht realisiert ist, weil die-
ser z. B. im Hinblick auf Naturschutzgebiete noch des Voll-
zuges bedarf.
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In NW ist mithin die Erstreckung des Landschaftsplanes auf
den Innenbereich tatsachlich nicht notwendig und deshalb
auch von der Funktion des §6 Abs. 1 BNatSchG aus be-
trachtet rechtlich nicht gefordert. In diesem Punkte stimmt
das Landesrechi NW folglich ebenfalls mit dem Bundes-
recht Oberein.

IV. Ergebnisse

Die Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege wer-
den durch die §§ 1, 1 a LandschaftsG NW geregelt. In allen
gepriften Punkten stimmt das LlLandesrecht Nordrhein-
Westfalen mit dem Bundesrecht Oherein. Ein Regelungsdefi-
zit existiert nicht.

Anmerkungen

1 Vgl dazu Ndheres bei Bematzky/Bohm, Bundesnaturschutzrecht,
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den Regelungen ein, mit der Funktion dieser Norm als Kollisions-
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Maunz, a.a.0. {oben Anm. 9), Ari. 75 Rdnr. 13. Ohne nidhere Be-
grindung ebenso von Minch, in: derselbe, Grundgesetz-Kom-
mentar, Bd. 3, Art. 75, Rdnr. 34.
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ganzungsband, Munchen 1953, S. 11, 70. Ebenso Heeger, Die Rah-
mengesetzgebung, ihr Inhalt, ihre Auswirkungen, Minster 1962,
S. 78.

Maunz, a.a.0. (Oben Anm. 9}, Art. 75, Rdnr. 13.

Zum Vorstehenden BVerfGE 4, 115 ff.; Maunz, ebenda, Rdnr. 13-
15.

BVerfGE 4, 129.
Maunz, a.a.0. (oben Anm. 9), Art. 75, Rdnr. 24.

BVerfGE 4, 123.

Bayer, Die Bundestreue, Tabingen 1981, S, 126, Leitsatz 13.
BVerfGE 4, 115, Leitsatz 2.

Jahrbuch des &ffentlichen Rechts, Neue Foige, Bd. 1, $. 553 fi.

Nachw. des Streitstandes bei von Miinch, a.a.C. (oben Anm. 18),
Art. 75, Rdnr. 2.

A.a.0. (cben Anm. 1), Vorbemerkung 2. Abschnitt 3. 2.
Hervorhebung vom Verfasser.
Wie Anm. 30.

So ausdriicklich Stich, a.a.0. (oben Anm. 6), ihm folgt Soelf, a.a.O.
{oben Anm. 6). ’

Ebensc Pielow-Bauer, a.a.0. {cben Anm. 4), 8. 7 f,, fur das »altec
Recht, das sich insoweit fedoch nicht gedndert hat.

A.a.Q. {oben Anm. 1), § 6, Rdnr. 3.

Eine in den Hang gelegte VerkehrsstraBe hat eine Reihe von Hanganschnitten erforderlich gemacht, die mit MaBnahmen des Lebendverbaus
stabilisiert werden missen.

Foio: Olschowy
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Gunter Kisker

Kommunaler und staatlicher Vollzug der Landesnaturschutzgesetze —

ein Vergleich

1. Das Probklem

In Rechtswissenschaft und Rechtsprechung sowie in jenen
politischen Debatten, die der Verabschiedung von Landes-
naturschutzgesetzen in jingerer Zeit vorausgegangen sind,
findet sich immer wieder die Feststellung, Natur- und Land-
schaftsschutz seien »ihrem Wesen nach« eine staatliche
Aufgabe und deshaltr durch staatliche Behérden oder zu-
mindest unter intensiver staatlicher Kontrolle zu vollziehen.

Freilich ist es wie auch in anderen Fallen juristischer »We-
sensschaue« nicht ganz einfach, klare Aussagen darlber zu
erhalten, was denn nun konkret die Einordnung von Natur-
und Landschaftsschutz als »staatliche Aufgabe« rechtfer-
tigt. Es gibt ja doch unterschiedliche Motive fir solche Zu-
ordnung; etwa den Wunsch nach landesweiter Einheitlich-
keit im Bereich der Schulverwaltung, die Notwendigkeit ei-
nes die Grenzen des Kreises Gberspringenden, koordinierten
Einsatzes der vorhandenen séchlichen und personellen Mit-
tel der Polizei oder die hochgradige Spezialisierung sowie
betriebswirtschaftliche Erfordernisse bei der Forstverwal-
tung.

Erwégungen dieser Art scheinen mir bei dem Pladoyer fir
die Einordnung des Vollzugs von Natur- und Landschafts-
schutz unter die »von ihrem Wesen her« staatlichen Aufga-
ben zumindest nicht im Vordergrund stehen. Gewif liegt es
nah, etwa die Affinitdt dieser Aufgaben zu denen der Forst-
verwaltung oder der {ja auch liberwiegend staatlichen} Jagd-
und Fischereiverwaltung aufzuzeigen. Es ist auch nicht zu
tbersehen, daB die im Landschaftsschutz haufig erforderli-
che grenziberschreitende Koordination leichter ist, wenn
die zu koordinierenden Behotrden (hier also die Naturschutz-
behtrden} eindeutig in die staatliche Verwaltungshierarchie
eingebaut sind. — Aber den entscheidenden Punkt hat, wer
so argumentiert, noch nichi beim Namen genannt. Dieser
entscheidende Punkt ist doch wohl die Sorge, dak Natur-
und Landschaftsschutz im kommunalen und kantonalen Be-
reich (ber keine Lobby verfligen, die stark genug ware, sich
gegen die doch durchweg recht schlagkréftig organisierten
Interessen der gewerblichen Wirtschaft, der Landwirtschaft
aber auch der privaten Bauherren durchzusetzen.

Deshalb vor allem also der Ruf nach dem Staat als Natur-
schitzer oder negativ formuliert: deshalb die Bedenken ge-
gen die Kommunalisierung des Vollzugs der Naturschutzge-
setze. Ich halte diesen Ruf und entsprechend diese Beden-
ken fur grundséatzlich berechtigt. Freilich kann ich mir nicht
die Bemerkung verkneifen, da® man in jingerer Zeit gele-
gentlich davon gehdrt hat, daB Interessenten, welche den
Natur- und Landschaftsschutz fir so wichtig nicht halten,
auch in der staatlichen Verwaltung nicht chne Einflu® sind.

Kommunalisierung des Vollzugs der Naturschutzgesetze
steht also in dem Verdacht, aus den erwdhnten Grinden zu
dem vielbeklagten Vollzugsdefizit im Natur- und Land-
schaftsschutz beizutragen. Aus Grinden der FairneB ist frei-
lich darauf hinzuweisen, daf auch andere Faktoren in uner-
freulicher Weise dieses Vollzugsdefizit vermehren; insbe-
sondere die unzureichende Ausstattung der Naturschutzbe-
horden, gleichglltig ob das nun kommunale cder staatliche
Beh&rden sind. — Die Ausstattung der speziell mit dem Voll-
zug von Natur- und Landschaftsschutz betrauten Stellen ist,
gemessen am ldeal eines konsequenten Vollzugs, in minde-
stens zweifacher Hinsicht unzureichend: Einmal fehlt es die-
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sen Stellen an den fur solchen Vollzug erforderlichen Kom-
petenzen: Naturschutzbehdrden verfligen nur in relativ ge-
ringem Umfange (ber Entscheidungs- bzw. Mitentschei-
dungsbefugnisse. Nach geltendem Bundes- und Landes-
recht missen sie sich weithin mit der Rolle des Entwerfens
oder Beratens zufriedengeben: Das Landschaftsprogramm,
der Landschaftsrahmenplan und der Landschaftsplan wer-
den nicht durch die Naturschutzbehérden festgestellt. Das
ist Sache von Regierungen, Tragern der Regionalpianung
und Trégern der Bauleitplanung. Auch for die Abwehr von
Eingriffen in Natur und Landschaft sind gerade in den gra-
vierenden Fallen nicht die Naturschutzbehtrden, sondern
die jeweils mit den anstehenden MaBnahmen befaften an-
deren Fachbehorden, z. B. die StraBenbaubehérden?, be-
traut (§ 8 Il 2 und 3 BNatSchG). GewiB, die Naturschutzbe-
horden sind anzuhdren (Benehmen; §§ 3 1I, 8 V BNatSchG).
Sie kénnen Anregungen machen und Bedenken vorbringen.
Aber durchsetzen kénnen sie sich im Konfliktsfalle mangels
Mitentscheidungsbefugnis (Einvernehmen) hufig nicht.

Hinzu kommt die vielfach?® unzureichende personelle Aus-
stattung der Naturschutzbehorden. Unzureichend, sowohl
was die Quantitat als was die Qualitat (die aufgabengerech-
te Spezialausbildung) angeht. Es liegt auf der Hand, daB un-
ter solchen Voraussetzungen wenig Aussicht auf konse-
quenten Gesetzesvolizug besteht. Auf diese Misere ist hier
in Hessen anlédBlich der Beratungen des Naturschutzgeset-
zes im Jahre 1979 mehrfach hingewiesen worden: In der An-
hérung vor den Ausschissen fiur Umweltfragen sowie fiir
Landwirtschaft und Forsten4 wurde von einem Vertreter des
Naturschutzzentrums Hessen zur Frage der Quantitat unwi-
dersprochen behauptet, es stinden auf der Kreisebene im
Durchschnitt nur 0,8 Sachbearbeiter fur Aufgaben des Na-
turschutzes zur Verfligung. — Was die Qualitdt der Ausstat-
tung angeht, sc heift es in der Begriindung des Regierungs-
entwurfs zu § 31 HeNatG: »Es wird weder fiir notwendig
noch fur erstrebenswert gehalten, die Naturschutzbehérden
mit naturwissenschaftlich geschultem Personal auszustat-
ten. Zur fachlichen, insbesondere zur wissenschaftlichen
Beratung der Naturschutzbehérden ist die Landesanstalt
fur Umwelt die geeignete Institution.«<3 Auch das wurde in
dem erwdhnten hearing heftig kritisiert; freilich ohne
Erfolg®.

Es ist nicht meine Aufgabe, diesen Griinden fiir das Voll-
zugsdefizit im Natur- und Landschaftsschutz weiter nachzu-
gehen. Dennoch scheint es mir wichtig, auf sie hinzuweisen.
Die Schwierigksiten far den Vollzug muf man in ihrer Hau-
fung sehen, um sie richtig bewerten zu kénnen: Wo Natur-
schutzbehdrden in eine Organisation eingebunden werden,
die relativ offen ist fur InteressenteneinfluB, wird sich ihre
mangelnde Ausstattung besonders fatal auswirken. Gerade
in einer solch schwierigen Situation sollten sie um des kon-
sequenten Vollzuges willen so ausgestattet sein, daB sie
durch die Qualitat ihrer Arbeit zu Gberzeugen vermdgen.

" 2. Rollenverteilung zwischen Staat und

Kommunalverwaltung

Vor diesem Hintergrund darf ich nunmehr der Frage nach
der Rollenverteilung zwischen Staat und kommunaler
Selbstverwaltung beim Vollzug der Landesnaturschutzge-
setze im einzelnen nachgehen: Dahei beschrénke ich mich
auf die Erérterung dieses Problems fur die Flachenstaaten




der Bundesrepublik Deutschland. In bezug auf die Stadt-
staaten Berlin, Bremen und Hamburg kann man nicht von ei-
ner Konkurrenz zwischen staatlichem und kommunalen
Vollzug sprechen.

Eine weitere von der Sache her selbstverstdndliche Ein-
schrankung des Untersuchungsgegenstandes folgt daraus,
daB staatliche und kommunale Verwaltung nur hinsichtlich
der unteren Naturschutzbehdrde, also auf der Ebene des
Landkreises bzw. der groben Kreisstadte miteinander kon-
kurrieren. Fir die obere und oberstie Naturschutzbehbdrde
stellt sich unser Problem deshalb nicht.

2.1 Ubersicht iiber mégliche Arten der Rollenverteilung

Wenn man Nuancen vernachléssigt, so stehen in unserem
administrativen System auf der Ebene der Landkreise vier
Moglichkeiten der Rollenverteilung zwischen Staat und
Selbstverwaltung (Landkreis, groBe Kreisstadte) zur Diskus-
sion:

Zu ersterem: Vollzug durch rein staatliche Behdrden. Das
bedeutet auf der Ebene des Kreises: Vollzug durch untere
staatliche Sonderbehdrden. Die allgemeine staatliche Ver-
waltung auf der Kreisebene ist ja, wie an zweiter Stelle aus-
zufithren sein wird, in allen Flachenstaaten der Bundesrepu-
blik Deutschland, zumindest durch das Organ Landrat
(Oberburgermeister, Oberkreisdirektor) mit der kantonalen
Selbstverwaltung verzahnt. — Diese Art des Volizuges bie-
tet am ehesten Gewéahr dafir, daPk der EinfluB lokaler ge-
werblicher, landwirtschaftlicher und sonstiger Interessen
auf den Vollzug der Naturschutzgesetze in Grenzen gehal-
ten wird?.

An zweiier Stelle ist zu nennen: Vollzug durch staatliche Be-
hérden, die personell und organisatorisch mit der kantona-
len Selbstverwaltung verzahnt sind. Diese Verzahnung ist,
wie schon erwahnt, fur die allgemeine Verwaltung auf der
Kreisebene in den Fldchenstaaten der Bundesrepublik
Deutschland charakteristisch. Sie betrifft nicht nur die Per-
son des Behdrdenvorstandes (Landrat, OberbUrgermeister,
Oberkreisdirektor), sondern z. T. auch die anderen Bedien-
steten: Diese Bediensteten werden z. B., scweit sie Ange-
stellte sind, von den Kreisen {(ohne groBe Begeisterung)® ge-
stellt. Ferner dirfen in der Regel Angehérige der staatlichen
Verwaltung auch mit kantonalen Angelegenheiten befaBt
werden und umgekehrt, — Diese Verzahnung fohrt im Ergeb-
nis, und das ist ja auch gewolit, zu einer intensiven Koordi-
nation von kommunaler und staatiicher Aufgabenerfillung
auf der Kreisebene; darin enthalten auch zu einem Aus-
gleich der Interessen; Kein »janusk&pfiger« Landrat kann als
staatliche Behorde génzlich auBer acht lassen, daB er als
Kreisorgan Ricksicht auf die politischen Kréfte im Kreis
nehmen mufB. FUr die Beantwortung der Frage, wie stark sol-
cher Zwang eingeschatzt werden mub, ist von Bedeutung,
ob der Behordenvorstand und das mit dem Vollzug der
»Staatsaufgabe« betraute Persgnal dienstrechtlich dem
Land cder dem Kreis zuzurechnen ist: Einem Landrat, der
Staatsbeamter ist (staatlicher Landrat), wird es im Konflikts-
falle leichterfallen, sich dem Druck lokaler Interessen zu wi-
dersetzen als einem Landrat, der als kommunaler Wahlbe-
amter (kommunaler Landrat) fungiert. Ist gar die Entwick-
lung hin zu einer Parlamentarisierung der Kommunalverwal-
fung weit fortgeschritten, muB also der kommunale Landrat
sseinen Hut nehmen«, wenn seine Partei die Mehrheit im
Kreisrat verliert, dann hat er politisch allen Grund, beson-
ders »ricksichtsvoll« und skooperative zu sein.

Auf solche Feinheiten, die ich hier freilich nicht im einzelnen
referieren kann, wird man bei der Beantwortung unserer Fra-
ge, ob im Einzelfall der Vollzug sachgerecht geregelt wurde,
achten missen. Jedoch &8t sich wohl fir alte Formen der
hier an zweiter Stelle erwahnten Art des Vollzugs sagen, daB
sie sich dem EinfluB lokaler Interessen, die dem Natur- und

Landschaftsschutz gleichgiiltig oder kritisch gegeniiberste-
hen, jedentalls stérker 6ffnen als der Vollzug durch eine rein
staatliche Sonderbehdrde.

Der nachste Schritt in Richtung auf Kommunalisierung ist
die Ubertragung des Vollzuges staatlicher Aufgaben an die
Landkreise bzw. kreisfreien Stadten zur Erfaliung nach Wei-
sung. In diesem Fall ist die vollziehende Behdrde und ihr
Perscnal sowohl organisationsrechtlich wie dienstrechtlich
dem Kreis zugeordnet. Die Kontrolle des Staates (ber den
Vollzug wird durch das Band der Fachaufsicht hergestellt.
Freilich sollte man sich tber die Intensitét einer so gesicher-
ten staatlichen Steuerung keine lllusionen machen. Die
Fachaufsicht kann zwar die Verwaltungsorgane des Kreises
durch Ermessensrichtlinien »an die Leine« legen. Sie kann
auch auf die Korrektur von Entscheidungen hinwirken, die
sie fir unangemessen hali. Es wird ihr aber mit solchen Me-
thoden schwaerlich gelingen, eine etwa vorhandene Tendenz,
den Interessenausgleich stets zu Lasten des Naturschuizes
zu suchen, wirksam zu ziigeln. Sie kann insbesondere nichts
daran &ndern, dak die Bediensteten des Landkreises be-
strebt sein werden, »keinen Arger« mit ihrem Dienstherrn zu
bekommen. Vielfach wird sie von Vorgangen, die einer Wir-
digung unter dem Gesichtspunkt des Natur- und Land-
schaftsschutzes bedirften, tberhaupt nicht oder zu spat er-
fahren.

Bei Gesprachen in Vorbereitung dieses Vortrages bin ich ge-
legentlich auf die Ansicht gestoBen, daB in der Praxis (was
die Absicherung des Vollzuges gegen den EinfiuB (ber-
méachtiger Ickaler Wirtschaftsinteressen angeht) zwischen
Vollzug durch die Kreisverwaltung (den Landrat) als staatli-
che Behdérde und Vollzug von Weisungsaufgaben durch die
kommunale Abteilung der Kreisverwaltung kein relevanter
Unterschied bestehe. In beiden Féallen sei der Landrat zu
vielfacher Rucksichtnahme gendétigt. In beiden Féllen habe
aber auch die hdhere Naturschutzbehdrde die Méglichkeit,
durch Weisungen korrigierend einzugreifen.

Mir scheint, dak dieser Hinweis jedenfalls fir jene L&nder,
die den Landrat skommunalisiert« und woméglich gar noch
»parlamentarisiert« haben, weitgehend zutrifft. Auch in die-
sen Falien bleibt aber bedeutsam, daB beim kommunalen
Vollzug (anders als beim staatlichen Vollzug) das staatliche
Weisungsrecht gelegentlich noch weiter abgeschwacht
wird; so z. B. dort, wo das Gesetz den staalichen Fachaui-
sichtsbehérden vorschreibt, sich grundséatzlich auf »alffge-
meine Weisungen« zu beschranken. Angesichts des lokalpo-
litischen Drucks, unter denen der Landrat gerade in bezug
auf konkrete Projekie steht, ist diese weitere Zuracknahme
staatlicher Gewalt fir den Natur- und Landschaftsschutz
von erheblicher praktischer Bedeutung.

Die volle Kommunalisierung schlieBlich ist dann erreicht,
wenn der Gesetzesvollzug zur Selbstverwaltungsangelegen-
heit erklart, der staatliche EinfluB also auf die Méglichkeiten
der Rechtsaufsicht beschrankt wird.

Bevor wir uns der Frage zuwenden, fir welche dieser Voli-
zugsformen sich die einzelnen Lander der Bundesrepublik
Deutschland entschieden haben, ist noch auf folgendes hin-
zuweisen: Vielfach bin ich auf die Ansicht gestoBen, dak ei-
ne Kommunalisierung von Natur- und Landschafisschutz
geradezu im Interesse besserer Aufgabenerfillung liege,
weil die Kreise eher als die Lander bereit seien, sich auch fi-
nanziell zu engagieren®. Im Falle einer Kommunalisierung
bestehe auch eher die Chance, Gemeinden und Bdrgern
klarzumachen, daB es letztlich um »ihre Sache« gehe.

Dazu ist zu sagen: Richtig scheint, dak ein armlich ausge-
statteter staatlicher Vollzug gegen Kommunalisierungsbe-
strebungen schwerlich auf Dauer verteidigt werden kann.
Freilich ist, wie etwa das positive Beispiel Bayern0 zeigt,
die Qualitat der Ausstattung staatlicher Naturschutzbehor-
den nicht per Definitionen drmlich, sondern das Ergebnis &i-
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ner politischen Entscheidung des Parlaments. Was die Fra-
ge des positiven lekalen Engagements fiir Natur- und Land-
schaftsschuiz im Falle der Kommunalisierung angeht, so
muf man jedenfall vorlaufig wohl noch befurchten, dap die-
ses Engagement ehsr zur Errichtung von Trimm-Dich-Pfaden
und Parkanlagen als zu einer systematischen Natur- und
Landschafispflege unter Bericksichtigung langfristiger
6kologischer Zielsetzungen hinauslauft. Freilich kann man
nicht ausschlieBen, daf insoweit gerade durch die Kommu-
natisierung ein Proze® des Umdenkens geftrdert wird.

2.2. Anwendung dieses Rasters auf die gegenwdrtige
Rechtslage in den Léndern der Bundesrepublik
Deutschiand

Wenn wir uns nun fragen, welche der genannten Msthoden
in der Staatspraxis fur den Vollzug der Landernaturschutz-
gesetze angewendet werden, fur welches Ausmab von Ver-
staatlichung bzw. Kemmunalisierung man sich hier also ent-
schieden hat, so ist als erstes zu konstatieren, daB noch nir-
gendwo in der Bundesrepublik Deutschland der Volizug von
Natur-und Landschaftsschutz konsequent zur Selbstverwal-
tungsaufgabe der Gemeinden bzw. Gemeindeverbande ge-
macht worden ist. Die Vorstellung, daB es sich hier um »ih-
rem Wesen nach« staatliche Aufgaben handelt, ist noch le-
bendig genug, um das zu verhindern. Freilich wird man hin-
zufligen missen, daR die Art, in der atwa der hessische Ge-
setzgeber das Institut der »Aufgaben zur Erfilllung nach
Weisunge fr den Natur- und Landschaftsschutz ausgestal-
tet, diese Aufgaben durchaus in die N&he von Selbstverwal-
tungsaufgaben rickt. Darauf wird zuriickzukommen sein 1,

50 wie sich Naturschutz als Selbstverwaltungsaufgabe vor-
laufig noch nirgendwo findet, so finden sich, soweit ich se-
he, auch umgekehrt keine unteren Naturschutzbehorden,
die als untere staatliche Sonderbehdrden ausgestattet
sind 2. Derartiges ist freilich in jenen Tagen, als nach dem
Abflachen der Bildungswelle die Umweltschutzwelle auf die
Hohen bundesweiter Popularitat zurollte, vorgeschlagen
worden. Eine vom Bundesbeauftragen fiir Naturschutz ein-
berufene Arbeitsgruppe aus neun ausgewahiten Vertretern-
des Deutschen Rates fur Landespflege, des Deutschen Na-
turschuizringes und der Arbeitsgemeinschaft Deutscher Na-
turschutzbeauftragter arbeitete damals (1971) unter dem
Vorsitz von Erwin STEIN den Entwurf gines Bundes-Landes-
pflegegesetzes aus 13, In dessen § 38 Il 1 hief es: »Die Lan-
despflegebehdrden sind besondere Behdrden.« Mit »heson-
deren Behorden« waren hier, wie angesichts der Organisa-
tion der Selbstverwaltung auf Kreisebene wohl selbstver-
sténdlich, staatiiche Sonderbehtrden gemeint.

Ich habe eben nicht nur aus Grinden der Vollstindigkeit
aufgezahlt, von wem dieser Entwurf eines Landespflegege-
setzes ausgearbeitet wurde. Hier waren engagierte Natur-
schitzer unter sich. Sie zogen damals und ziehen noch heu-
te (wie etwa das hearing vor den zustandigen Ausschissen
des Hessischen Landtages im Jahre 1979 belegt) einen
staatlichen Vollzug dem kemmunalen Vollzug aus den oben
genannten Grinden vor. Vertreter der Interessenorganisa-
tionen der Gemeinden und Kreise, alsc z. B. Vertreter des
Deutschen Landkreistages, waren bei der Formulierung des
Entwurfes nicht mit ven der Partie. Sonst wére § 38 |l anders
ausgefallen: Finden sich doch schon zu jener Zeit (1971} in
den einschlégigen Gesetzen Formulierungen wie diein§ 31
der HeLKO, der besagt: »die vorhandenen (staatlichen) Son-
derverwaltungen sind méglichst aufzuldsen; sie sind, wenn
sie nicht auf die Gemeindeverwaltungen Uberfihrt werden,
auf die Kreisverwaltung zu Oberfiihren. Neue Sonderverwai-
tungen sollen grundsétzlich nicht errichtet werden.«

Hinter solchen programmatischen WillensduBerungeni4
steckt das Postulat von der »Einhelt der Verwaftungs, also
die durchaus berechtigte Sorge, daB eine allzu groBe Zahl
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von Senderbehérden die nun einmal nicht zu umgehende
Aufgabe der Koordination, des Interessenausgleichs iiber
Geblhr erschweren wiirde. Die Verwirklichung dieser Forde-
rung lauft auf der Ebene der Landkreise notwendig auch auf
eine gewisse » Kommunalisierung« hinaus, weil wir hier eine
wirklich kommunalfreie (auch nicht Gber eine Organunion
mit dem Landkreis verzahnte) allgemeine staatliche Verwal-
tung gar nicht kennen.

An einer Kommunalisierung der staailichen Verwaltung ha-
ben die Kreise seit Durchfuhrung der Gebietsreformen in
den Landern der Bundesrepublik Deutschiand ein verstark-
tes Interesse. Sie fihren seitdem eine Art von Zwei-Fronten-
Krieg gegen die Begehrlichkeit der groRer und selbstbewuf-
ter gewordenen Gemeinden einerseits und der Landesver-
waltungen andererseits: Die Gemeinden drangen auf Ver
mehrung ihrer Kompetenzen (auf Kosten auch der Landkrei-
se), die Landesverwaltung ist nicht leichthin bereit, die Krei-
se durch Abgabe von Kompetenzen fir das zu »entschadi-
gens, was diese auf Drangen der Gemeinde etwa preisgeben
soliten.

Gemeinden und Kreise weisen zu Recht darauf hin, dak man
sie Uber die Schmerzen der Gebietsreform mit dem Hinweis
hinweggetréstet hat, sie wiirden im Rahmen der Funktional-
reform mit umfassenderen Kompetenzen ausgestattet
werden 1%, Nach ihrer Auffassung ist es insoweit weithin bei
Absichtserkldrungen geblieben. Jedoch lassen sich (aus der
Sicht der Kreise), gerade was die Kommunalisierung der
staatlichen Sonderverwaltung angeht, einige Fortschritte
registrieren1®, Zumindest liegt die Begrindung neuver staat-
licher Sonderbehdrden wohl in aller Regel nicht mehr im
Rahmen des politisch Durchsetzbaren. — Sie entspricht fur
den Naturschutz Gbrigens auch nicht der Verwaltungstradi-
tion. Der Vollzug von Vorschriften des Naturschutzrechts
war schon seit ErlaB der VO zur Durchfiihrung des Reichsna-
turschutzG insoweit »an-kommunalisierts, als er der Kreis-
polizeibehérde, d. h. dem Landrat (bzw. in den Stadtkreisen
dem Burgermeister) anvertraut war'?. Man bediente sich al-
so jener verzahnenden Vollzugsform, die wir oben an zweiter
Stelle erwéhnt haben.

Die meisten einschlagigen Gesetze der Flichenstaaten,
z. B. die einschlagigen Gesetze der Lander Baden-Wirttem-
berg 18, Bayern19, Rheinland-Pfalz?® und des Saarlandes?!
halten sich flr die Landkreise in dieser Tradition. Untere Na-
turschutzbehérde ist der Landrat (das Landratsamt die
Kreisverwaltung) als untere staatliche Verwaltungsbehérde.
Dabei muB man freilich berlicksichtigen, daR die Verzah-
nung von aligemeiner staatlicher Verwaitung und Verwal-
tung des Kreises als Selbstverwaltungskérperschaft heute
intensiver ist als z. Z. des ReichsnaturschutzG, und daB in-
nerhalb dieses verzahnten Gefiiges die Position der Selbst-
verwaltungskdrperschaft Kreis starker geworden ist. Dies
u. a. deshalb, weil Oberall, auBer in Rheinland-Pfalz und dem
Saarland, der Landrat (Oberkreisdirekior) kommunaler Wahl-
beamter (nicht Staatsbeamter) ist. Hinzu kommt die oben er-
wahnte, besonders in Hessen deutlich spUrbare Tendenz zur
Parlamentarisierung des Landratss.

Als Aufgaben zur Erfillung nach staatlicher Welsung wer-
den die Vorschriften der Naturschutz-, Landschafts- und
Landespflegegesetze hingegen zumeist in den groBen Krefs-
stadten, Stadtkreisen etc. der Flachenstaaten der Bundesre-
publik Deutschland vollzogen. Drel lL&nder, namlich
Hessen?2, Nordrhein-Westfalen2® und Schleswig-Holstein24
schreiben diese Art des Vollzugs auch fir die Landkreise
vor. Besonders hervorzuheben ist, daR nach hessischem
Recht die obere Naturschutzbehérde gehalten ist, sich bei
Auslibung dieses Weisungsrechts grundsétzlich auf »allge-
meine Weisungen« zu beschrinken?25; ein weiterer Schritt in
Richtung auf Vollkommunalisisrung.

In Hessen hat man freilich zunachst erwogen, ob nicht dem
Vollzug durch den Landrat bzw. den Oberbiirgermeister als




Behdrden der Landesverwaltung der Vaorzug zu geben sei.
Ein Referentenentwurf von 1978 (§ 30) sah dies noch vor. Mi-
nisterialverwaltung und Naturschutzverbé&nde haben sich
mit diesem Vorschlag jedoch gegen die Wiinsche vor allem
der Landkreise nicht durchsetzen kdnnen. Das kiinftige He-
NatG wird also wohl bei der schon bislang fur den hessi-
schen Naturschutz {nicht aber den Landschaftsschutz)2é
geltenden Vollzugsform (Aufgabe zur Erflllung nach Wei-
sung) bleiben. Auch die grundsétzliche Beschrankung der
Weisungsbefugnis auf »allgemeine Weisungen« dirfte bei-
behalten werden. Jedoch sollen Einzelweisungen aus-
nahmsweise statthaft sein; insbesondere dann, »wenn Félle
von Ubergeordneter oder Orilicher Bedeutung von besonde-
rem Offentlichem Interesse vorliegen«.27

3. Méglichkeiten der Kompensation

Unter diesen Umsténden ist die Abwehr Gbergrofen lokalen
Interessendrucks vielerorts wohl nur noch durch Organisa-
tion von iokalem politischen Gegendruck méglich. Dies ent-
spricht ja auch durchaus der hinter der Forderung nach
»Kommunalisierung« stehenden Tendenz zur politischen In-
tegration im Kreis. Es k&me also darauf an, den politischen
Parteien vor Ort klarzumachen, daB sich eine Vernachlassi-
gung von Natur- und Landschaftsschutz lokalpolitisch fir
sie negativ auswirkt. Das ist kein Pladoyer fur die »Griinenc,
aber doch ein Anerkennen der Tatsache, daB in einer immer
starker politisierten Verwaltung auch der Naturschutz poli-
fisch werden muB, wenn er nicht untergehen will. Welche
Chancen er insoweit hat, wage ich nicht zu beurteilen. Je-
doch sollte man die lokalpolitisch aktivierbare Potenz von
Vereinen, die dem Natur- und Landschaftsschutz naheste-
hen, nicht unterschitzen.

Gegendruck 4Bt sich Obrigens auch durch eine entspre-
chende Nutzung von Institutionen wie den Beiraten oder der
Verbandsklage erzeugen. Je weiter die Kommunaliisierung
fortschreitet, um so wichtiger wird das. Die genannten Insti-
tuticnen sollen auf dieser Tagung in besonderen Referaten
behandelt werden. Deshalb darf ich mich mit diesem Hin-
weis begniigen. Immerhin sei aber erwahnt, dab der (was die
Kammunalisierung angeht) bedenklich weitgehende hessi-
sche Entwurf eines Landesnaturschutzgesetzes nicht nur
den Naturschutzbeirdten die Moglichkeit geben will, in
Streitfallen die Entscheidung der vorgesetzien (siaatlichen)
Naturschutzbehdrde zu fordern (Devolutiveffekt)28. Bamer-
kenswert ist auch die in Bremen bereits ausgefihrte?® Ab-
sicht, for abgegrenzte Fille die Verbandsklage einzufiih-
ren.
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mit der Betreuung gegenldufiger Interessen befaft ist, wie etwa
das Landwirischaftsamt nach § 13 Nr. 2 des HeNatG.
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pflege: § 13 LandschaftspflegeG. — De lege ferenda: § 31 Ent-
wurf NatSchG, LT-Drucks. 8/1565, S. 21.

§ 413 und Il LandschaftsG in Verbindung mit § 3 1 OBG.
& 47 Il LandschaftspflegeG.

§ 1 11 Gesetz (iber Zustandigkeiten nach dem RNatSchG.
Vg. FN 7.

§ 31 IV Entwurf HeNatG, LT-Drucks. 9/1565, S_ 21.

& 35 Il Entwurt HeNatG, LT-Drucks. 9/1565, 5. 22,

Vgl. §§ 44 ff. NatSchG. Dazu J. LUTHGE, Die Verbandsklage im
Bremischen Naturschutzgesetz, NJW 1980, S. 1037 ff.

§ 37 Entwurf HeNatSchG, LT-Drucks. 9/1565, 5. 23.
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Gerhard Olschowy

Niederschlag des Naturschutzrechts in den Fachplanungen

1. Einleitung

Wenn in diesem Beitrag das Naturschutzrecht in Beziehung
zu den Fachplanungen gesetzt werden soll, so betrifft das in
erster Linie solche Fachplanungen, die aufgrund besonde-
rer gesetzlicher Regelungen einem eigenen Planfeststel-
lungsverfahren unterliegen. Das sind vor aillem

— Verkehrsplanung

— Flurbereinigung

— Bergbau nach den Berggesetzen

— Abgrabungen nach den Ldndergesetzen
— Wasserbau und Wasserwirtschaft

— Anlage von Depeonien nach dem Abfallbeseitigungsge-
setz.

Es ist eine langjahrige Erfahrung, daB |landschaftsschadi-
gende Eingriffe vornehmlich von Fachplanungen ausgehen.
Es mup daher als eine wesentliche Fortentwicklung des Na-
turschutzrechts seit dem Reichsnaturschutzgesetz heraus-
gestellt werden, daB das Bundesnaturschutzgesetz vom 20.
Dezember 1976 den »Eingriffen in Natur und Landschaft« ei-
nen besonderen Paragraphen gewidmet hat. So heiBt es in
§ 8, daB Eingriffe im Sinne dieses Gesetzes Veridnderungen
der Gestait oder Nutzung von Grundflachen sind, die die Lei-
stungsfahigkeit des Naturhaushalites oder das Landschafts-
bild erheblich oder nachteilig beeintrichtigen kénnen. Es
heilt dann weiter:

»{2) Der Verursacher eines Eingriffs ist zu verpflichten,
vermeidbare Beeintrdchtigungen von Natur und Land-
schaft zu unterlassen sowie unvermeidbare Begintrachti-
gungen innerhalb einer zu bestimmenden Frist durch
MaBnahmen des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege auszugleichen, soweit es zur Verwirklichung der
" Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege er-
forderlich ist.«

Welche Méglichkeiten sind nun fiir Naturschutz und Fach-
planung gegeben, um vermeidbare Eingriffe zu unterlassen
und unvermeidbare auszugleichen?

Das sind in erster Linie

-- die rechtzeitige Prifung der Umweltvertraglichkeit eines
Projektes, -

— das Instrument der Landschaftsplanung,

— die Festlegung von AusgleichsmaBnahmen im Fachplan
oder in einem Landschaftspflegerischen Begleitplan und

— die frihzeitige und gleichberachtigte Zusammenarbeit
der Fachverwaltung mit der fir Naturschutz und Land-
schaftspflege zustédndigen Behérde.

Nach meinem Daflrhalten kommt der Priifung der Umwelt-
vertrdglichkeit zum Zeltpunkt der Vorplanung oder Vorunter-
suchung eine entscheidende Bedeutung zu. Die nUmweltver-
traglichkeitsprifung« (UVP) soll ein Instrumentarium sein,
das modgliche Umweltveradnderungen oder sogar Belastun-
gen aufzeigt, voraussagt und abschétzt. 1970 verabschiede-
ten die USA ein Gesetz — »National Environmental Policy
Acte (NEPA) —, in dem zum ersten Mal dargelegt wird, daB
fur Gesetzes&nderungen oder Entwicklungsprojekte mit Um-
welibedeutung eine Art Umnweltvertraglichkeitsprifung (En-
vironmental Impact Statement) vorbereitet werden muB. Das
amerikanische System Ubte aufgrund seines Erfolges einen
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betrdchtlichen EinfluB auf die Bestrebungen anderer LAnder
aus. In der Bundesrepublik Deutschland wurde diese Art der
Prifung bereits im Umweltprogramm der Bundesregierung
vom 14. Okiober 1971 festgelegt. Als erste Bekanntmachung
mit verbindlichen Konsequenzen hat die Bundesregierung
mit Wirkung vom 22. August 1975 einen Beschlu fiber
»Grundséatze fir die Profung der Umweltvertraglichkeit of-
fentlicher Mafnamen des Bundes« gefaBt. Sie sollen den
Geltungsbereich, den Profungszweck, die Durchfithrung der
Prafung, die Beteiligung und den Prifungsablauf regein.

Der Umweltbericht 1876 erldautert noch einmal die Grundsét-
ze fir die Prifung der Umweltvertraglichkeit affentlicher
MaRnahmen des Bundes. Er filhrt hierzu aus:

»Die Grundsdtze machen der gesamten Bundesverwal-
tung eine formalisierte Prifung aller &ffentlichen MaB-
nahmen des Bundes auf ihre Umweltvertraglichkeit zur
Pflicht (neben Rechts- und Verwaltungsvorschriften
auch Programme und Plane, Verwaltungsakte, Vertrage,
sonstige nach auBen wirksame Handlungen). Alle Behér-
den und Stellen des Bundes und ihre zusténdigen Be-
diensteten sind danach gehalten, bei Yorarbeiten zu &f-
fentlichen MaBnahmen die Frage der Umweltbelastung
so friah wie mbglich ausdricklich zu stellen und beriihrte
Umweltbelange im weiteren Verfahren zu berlicksichti-
gen, Ziel ist es, schadliche Umwelteinwirkungen zu ver-
meiden oder sie wenigstens so gering wie méglich zu
halten cder auszugleichen.«

Dann heibt es weiter:

»Diese Grundséize finden keine Anwendung, sowsit in
oder aufgrund von Rechtsvorschriften spezielle Bestim-
mungen zum Schutz der Umwelt getroffen sind.«

Das bedeutet, dab alle Fachplanungen mit eigenen Planfest-
stellungsverfahren, die erfahrungsgemaB besonders tief in
den Naturhaushalt der Landschaft eingreifen, von der un-
mittelbaren Verbindlichkeit der Grunds&tze ausgenommen
sind. Das sind die StraBenplanung, die wasserbauliche Pla-
nung, Bergbau, Abfallbeseitigung und Flurbereinigung. Der
Bundesminister fir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten
hat inzwischen durch Beschluf vom 18. Mérz 1977 diese
Grundséatze for seinen Geschéaftsbereich eingefuhrt, jedoch
dahingehend eingeschranks, dab sie »nicht auf ein geson-
dertes Prufungsverfahren« abzielen. Wie aber soll die Um-
weltvertraglichkeit gepraft werden, wenn kein Prifungsver-
fahren statifindet? Auch lassen sich die Grundsétze nicht
eindeutig Uber den Zeitpunkt der Umweltvertraglichkeits-
prafung aus.

Abgesehen von der geringen Wirksamkeit dieser Grundsat-
ze haben bislang auch nur drei Lénder eigene Grundsétze
cder Verwaltungsvorschriften fur die Umweltveriraglich-
keitsprifung erlassen, nadmlich Bayern, Saarland und Berlin.
Die Empfehlung des Rates von Sachverstindigen far Um-
weltfragen Im »Umweltgutachten 1974« (BT-Drucksache
7/2802), die materiellen Grundsétze der Umweltvertraglich-
keitsprifung und die Verfahrensregeln in einem Bundesge-
setz zu regeln, erscheint voli berechtigt und sollte grindlich
gepraft werden.

Das Instrument der Landschaftsplanung — jedenfalls so-
weit es den Landschaftsrahmenplan und Landschaftsplan
betrifft — hat zwar im Bundesnaturschutzgesetz und den
entsprechenden Léndergeseizen eine gesetzliche Grundla-




ge erhalten, sie hat jedoch, wenn von Berlin und in einge-
schranktemn MaBe von Nordrhein-Westfalen abgesehen
wird, keine unmittelbare Rechtsverbindlichkeit, weil ihr ein
eigenes Planfeststellungsverfahren fehlt. Ihre Wirksamkeit
hangt davon ab, ob und wieweit ihre Inhalte, Ziele und MaB-
nahmen von anderen rechtswirksamen Planungen Gbernom-
men werden. Es wird weiterer gesetzlicher Regelungen oder
doch verbindlicher Richtlinien und Erldsse durch die Lander
bedirfen, um die Ziele und Vorschléage

— der Landschaftsrahmenpléne in die Regionalpléne,
— der Landschaftspléane in die Bauleitplane und Fachplane

verbindlich zu tbernehmen oder als Teilpldne anzuerkennen
und an der Rechtsverbindlichkeit gesetzlich fundierter Pla-
ne teilhaben zu lassen (vgl. § 6 Abs. 4 BNatSchG). Dies aber
mubB erreicht werden, um die Ziele der Landschaftsplanung
zum Tragen zu bringen.

Der Gesetzgeber hat es, trotz hegriindeter Vorschlage sach-
verstidndiger Gremien, versaumt, der Landschaftsplanung
fur bestimmie Falle, so z. B. der

Ausweisung von Nationalparken,

Ausweisung von Naturparken,

Ausweisung von Landespflege- oder Landschaftspfiege-

bereichen,
und den dazu erforderlichen Schutz-, Pflege- und Gestal-
tungsmaBnahmen ein eigenes Planfeststellungsverfahren
mit eigener Rechtsverbindlichkeit einzurdumen. Dies ware
auch deshalb gerechtfertigt gewesen, weil diese Bereiche
zumeist weder mit Regionalpldnen noch mit Bauleit- oder
Fachplanen abgedeckt werden kénnen. Das Rechtsinstru-
ment der eigenen Planfeststellung hatte den sektoralen
Fachplanungen Naturschutz und freiraumbezogene Erho-
lung efne weit hdhere Wirksamkeit verliehen, als es mit dem
derzeit geltenden rechtlichen Instrumentarium méglich ist.

2. Gesetzliche Grundlagen
2.1 Bundesgesetze

Im folgenden scll inshescondere auf die Landschaftsplanung
in der Fachplanung eingegangen werden, weil hier mit dem
»Landschaftspflegerischen Begleitplan« ein Instrument ge-
geben ist, das integrierter Bestandteil des Fachplanes und
damit rechtsverbindlich ist. In § 8 BNatSchG, der die Eingrif-
fe in Natur und Landschaft behandelt, heift es:

»{4) Bei einem Eingriff in Natur und Landschaft, der auf-
grund eines nach offentlichem Recht vorgesehenen
Fachplanes vergenommen werden soll, hat der Pla-
nungstrager die zum Ausgleich dieses Eingriffs erforder-
lichen MaRnahmen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege im einzelnen im Fachplan oder in ginem
landschaftspflegerischen Begleitplan in Text und Karte
darzustellen; der Begleitplan ist Bestandteil des Fach-
pianes.«

Eine gesetzliche Grundlage hat der Landschaftspflegeri-
sche Begleitplan auch im Flurbereinigungsgesetz in der ge-
anderten Fassung vom 16. M#rz 1976 erhalten. In § 41 heiBt
es, daB die Flurbereinigungsbehdrde im Benehmen mit dem
Vorstand der Teilnehmergemeinschaft einen Plan Uber die
gemeinschaftlichen und &ffentlichen Anlagen aufstellt, so
insbesondere auch »iber die wasserwirtschaftlichen, bo-
denverbessernden und landschaftsgestaltenden Anlagen
(Wege- und Gewdsserplan mit landschaftspflegerischem
Begleitplan)«.

Ob nun die MaBnahmen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege im Fachplan selbst oder in einem Land-
schaftspflegerischen Begleitplan dargestellt werden sollen,
h&ngt vom Umfang der MaBnahmen, vom MaBstab, von der
Lesbarkeit und Ubersichtlichkeit des Fachplanes ab. Der
Fachplan darf nicht Gberlastet und damit fiir den Nichtfach-

mann, vor allem den Burger, unversténdlich werden. Es wird
im Interesse einer exakten und leicht erfalbaren Darstel-
lung zumeist zweckmanig sein, die MaRnahmen des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege in einen gesonderten
Landschaftspflegerischen Begleitplan aufzunehmen. Da
dieser Bestandteil des Fachplanes ist, nimmt er am Plan-
feststeilungs- und Genehmigungsverfahren teil und hat so-
mit die gleiche Rechtsverbindlichkeit wie der Fachplan.

2.2 Ldndergeseize

Die Bundeslander, die ihre Ausfillungsgesetze zum Bundes-
naturschutzgesetz bereits erlassen bzw. novelliert haben —
es sind dies Rheinland-Pfalz, Saarland, Nordrhein-West-
falen, Hessen Berlin und Bremen —, haben sich, was die
AusgieichsmaBnahmen in der Fachplanung anbetrifft, weit-
gehend an den Text des Bundesrahmengesetzes gehalten.
Die erforderlichen MaRnahmen des Naturschutzes und der
Landschaftspflege sind im Fachplan oder in einem Land-
schaftspflegerischen Begleitplan darzustellen; der Begleit-
plan ist Bestandteil des Fachplanes. Im Naturschutzgesetz
des Saarlandes heift es zusatzlich, dak er am Genehmi-
gungsverfahren teilnimmt, und im Naturschutzgesetz von
Bremen, daB er am Planfeststeliungs- und Genehmigungs-
verfahren teilnimmt. Rheinland-Pfalz hat mit Datum vom 9.
April 1979 Hinweise for den Vollzug der Eingriffsregelung
nach dem Landespflegegesetz erlassen. Hier werden auch
Angaben zu den erforderlichen Planunterlagen fiir den Land-
schaftspflegerischen Begleitplan gemacht. So heiBt es u. a..

Die Planunterlagen sollen folgenden Inhalt aufweisen:

»— Erlauterungsberichi, Ubersichtsplan, Lageplan, Héhen-
pian, Langs- und Querschnitte, Bestandsbeschreibung.

— Gestaltungsplan Ober Art und Umfang der Ausgleichs-
oder ErsatzmaBnahmen {z. B. Darstellung der techni-
schen und pflanzlichen Bau- und Gestaltungselemente,
Erdmodellierung, Materialien, Farben, Formen).

— Kosteneinschatzung.

Der landespflegerische Begleitplan ist von einer qualifzier-
ten Fachkraft zu erstellen.«

Die Novelle zum Landschaftsgesetz von Nordrhein-West-
falen vom 26. Juni 1980 legt in § 4 die Verursacherpflichten
mit dem Ausgleich von Eingriffen und dem Verfahren eben-
falls in enger Anlehnung an das BNatSchG fest. In dem neu-
en § 4 wird, Ahniich wie im Landespflegegesetz von Rhein-
land-Pfalz und im Hess. Naturschutzgesetz, auch im einzel-
nen fesigelegt, welche MaBnahmen als Eingriffe gelten und
welche nicht; dies bedeutet einen erfreulichen Beitrag zur
Klarung und Auslegung des Begriffs »Eingriff«. So heibt es:

»(2) Als Eingritf gelten

1. die oberirdische Gewinnung von Bodenschétzen,

2. Aufschditungen ab 2 m Hohe und mit einer Grundfidche
von mehr als 400 gm,

3. die Errichtung oder wesentliche Erweiterung von Flug-
platzen, Millldeponien und Campingplatzen,

4.die Errichtung oder wesentliche Umgestaliung von
Schienenwegen und StraBen sowie die Errichtung von
Gebauden im AuBenbereich,

5. der Ausbau von Gewadassern,

6. die Entwasserung von Mooren, Simpfen und Brichen
sowie die Beseitigung von Timpeln und Weihern mit ei-
ner Flache von mehr als 100 gm,

7.das Verlegen oberirdischer Versorgungs- ¢der Entsor-
gungsleitungen im AuBenbereich,

8. das Verlegen unterirdischer Versorgungs-, Entsorgungs-
oder Materialtransportleitungen (Fipelines) im AuBenbe-
reich, :

9. die Umwandlung von Wald,

493




10. die Beseiligung von Hecken, soweit sie prigende Be-
siandteile der Landschaft sind.

(3) nicht als Eingriffe gelten
1.die im Sinne dieses Gesetzes und des Bundesnatur-
schutzgesetzes ordnungsgemaBe land-, forst- und fi-
schereiwirtschaftliche Bodennutzung,

2. Erdwdélle fur den Larmschutz an Straflen- und Schienen-
wegen, L

3. Abgrabungen geringen Umfanges flir den Eigenbedarf ei-
nes fand- oder forstwirtschaftlichen Betriebes.«

Ausflihrlich werden in § 2 b der Novelle die Ersatzmafnah-
men an einem anderen Ort und der Ersatz in Geld geregeit.

Die Zusammenarbeit mit der Forstwirtschaft und der Land-
wirtschaft wird in § 27 Abs. 3 geregelt, wonach die Forstbe-
hdrden fur Waldflachen, die Landwirtschaftskammern fur
die landwirtschaftlichen Nutzflachen »und Gber die landwirt-
schaftliche Betriebsstruktur« Fachbeitrage fur den Land-
schaftsplan erarbeiten.

In § 29, in dem die Genehmigung des Landschaftsplanes ge-
regelt wird, heilt es im geadnderten Absatz 3:

»Die Fachplanungsbehdrden kénnen der Genehmigung
des Landschaftsplans widersprechen, wenn dieser der
Fachplanung (§ 16 Abs. 2) zuwiderlauft. Hat eine Fach-
pianungsbehotrde der Erteilung der Genehmigung wider-
sprochen, so kann diese nur mit Zustimmung der ober-
sten Landschaftsbehérde im Einvernehmen mit dem
fachlich zusténdigen Minisier erteilt werden. Ist ein Ein-
vernehmen nicht herzustellen, so kann der Minister fiir
Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten die Landesregie-
rung anrufen.«

Es ist zu erwarten, daB die LAndergesetze fir Naturschutz
und Landschaftspilege, die vor dem Bundesnaturschutzge-
setz erlassen und noch nicht novelliert worden sind, sich in-
haltlich starker unterscheiden als die Ausfillungsgesetze.

Schleswig-Holstein hat in seinem Landschaftspflegegesetz
i. d. F. vom 20. Dezember 1977 in § 8, der die Landschafts-
pflegerischen Begleitpldne bei Eingriffen behandelt, noch
folgende Regelung getroffen:

»(5) Landschaftspflegerische Begleitplane werden im Ein-
vernehmen mit der obersten Landschaftspfiegebehdr-
de aufgesteilt. Bedarf der Fachplan einer behdrdlichen
Genehmigung, sc ist die Genehmigung insoweit im Ein-
vernehmen mit der obersten Landschaftspflegebehir-
de zu erteilen. Im tubrigen werden die nach Absatz 8 er-
forderlichen MaBnahmen im Einvernehmen mit der un-
teren Landschaftspflegebehdrde bestimmt.«

Das Naturschutzgesetz von Baden-Wrttemberg i. d. F, vom
10, Febr. 1976 und 30. Mai 1978, das in § 9 die Landschafis-
plane und Grinordnungspline behandelt, enthélt in Abs. 2
foigende Regelung:

w(2) Beriihren Fachplanungen Belange des Naturschutzes
und der Landschaftspflege und werden dabei Aus-
gleichs- oder GestaltungsmaBnahmen (§ 11 Abs. 2) er-
forderlich, so sind diese im Fachplan in Text und Karte
nédher darzustellen, soweit nicht Bundesrecht entge-
gensteht. Die planerische Festlegung der Ausgleichs-
oder Gestaltungsmafnahme erfolgt im Benehmen mit
der Naturschutzbehbérde.«

Hier wird der Landschaftspflegerische Begleitplan nicht be-
sonders angesprochen. Jedoch heiBft es dann im 1If. Ab-
schnitt, der auch die Eingriffe in Natur und Landschaft und
ihren Ausgleich behandelt, unter § 12:

»(2) Die zustdndige Behdrde kann zur Vorbereitung der Ent-
scheidungen innerhalb einer von ihr zu bestimmenden
Frist die Vorlage von Nutzungs- und Abbauplédnen so-
wie Gestaltungs- und Rekultivierungspldnen ver-
langen.«
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Das Bayerische Naturschutzgestz . d. F. vom 24. Méarz 1977
hat in Art. 6 (Schutz der Natur) folgende Regelung getroffen:

»(2} Im Rahmen behd&rdlicher Gestattungsverfanren fir Vor-
haben im Sinne des Abs. 1 kénnen innerhalb einer an-
gemessenen Frist nach Einreichung des Gestattungs-
antrages vorn Unternehmer Gestaliungsplane {Rekulti-
vierungsplane, Bepflanzungsplane} verlangt werden,
die Festselzungen Gber landschaftspflegerische und
-gestalterische MaBnahmen zum Ausgleich der mit
dem Vorhaben verbundenen Landschaftsschéden ent-
halien.«

Die vor dem Bundesnaturschutzgesetz erlassenen und noch
nicht novellierten Landergesetze ftr Naturschutz und Land-
schaftspflege enthalten, wenn von Schleswig-Holstein ab-
gesehen wird, keine Aussagen (ber einen Landschaftspfie-
gerischen Begieitplan als Bestandteil des Fachplanes und
auch keine eindeutigen Regelungen Ober die Teilnahme der
Abgrabungs-, Rekultivierungs- oder Gestaltungspline an
dem Genehmigungs- und Pianfeststellungsverfahren.

Die noch im Entwurfsstadium befindlichen Naturschutzge-
setze von Hamburg und Niedersachsen halten sich weitge-
hend an die Forderungen des Bundesnaturschutzgesetzes.
Im Niedersachsischen Gesetzentwurf ist noch die interes-
sante Bestimmung enthalten, daB der Planungstrager bei ei-
nem Eingriff eine gutachterliche Stellungnahme des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege bei der zustandigen
Naturschutzbehérde zu beantragen hat.

3. Spezielle Fachplanungen

In einigen Fachplanungen haben das Naturschutzrecht und
die Landschaftsplanung bereits in erfreulichem MaBe Ein-
gang gefunden, weshalb auf sie nachfolgend eingegangen
werden soll.

3.1 StraBenplanung

Dem BundesfernstraBengesetz i. d. F. vom 18. August 1976
kdnnen nur wenige Verpflichtungen des Planungstragers
gegenltber Natur und Landschaft entnommen werden. Das
in §17 (»Planfeststellung«) enthaltene Abw&gungsgebot
kann dahingehend ausgelegt werden, daR sich die StraBen-
planung nicht einseitig (ber Belange des Naturschutzes
und der Landschaftspflege hinwegsetzen kann. Auch die
LandesstraBengesetze enthalten keine speziellen Bestim-
mungen, wenn vom LandesstraBengesetz von Rheinland-
Pfalz i. d. F. vom 1. August 1977 abgesehen wird, wo in § 5
festgelegt ist, daB in der Planfestsiellung die aufgrund des
Landespflegegesetzes notwendigen MaBnahmen einbezo-
gen werden kénnen.

In einem Rundschreiben des Bundesministers fur Verkehr
vom 18. Juni 1976 heiBt es:

»Die zwischenzeitlich eingetretene Entwicklung gebistet
es, bereits bei der Erarbeitung der Unterlagen fur die Be-
stimmung der Linie nach § 16 FStrG Gesichtspunkte der
Okologie und der Wirtschaftlichkeit verstarkt und zumin-
dest soweit zu berdcksichtigen, wie dies bei dem o6rtlich
moglichen Spielraum der Linie mdglich ist. Es wird ange-
sichts der gesteigerten Bedeutung dieser Fragen in Zu-
kunft nicht mehr genlgen, diese erst bei der weiteren
Planung im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens zu
Uberlegen.«

Es heiRt dann weiter: »Neben der Untersuchung der Aus-
wirkungen eines Strafenprojektes auf die verschiedenen
Schutzgebiete kommt heute auch einer Prifung der er-
kennbaren dkologischen Auswirkungen erhdhte Bedeu-
tung zu. Es missen daher auch Fragen wie die Zersto-
rung wertvoller Biotope, Uberbeanspruchung von Gkosy-
stemen und Gefédhrdung seltener Arten behandelt wer-
den, soweit dies im Planungsstadium bereits méglich ist.




Scofern derartige Beeintrdchtigungen erkennbar sind, ist
bereits bei Aufsteilung der Verfahrensunterlagen darauf
einzugehens,

Es wird dann in dem Rundschreiben auf die vom Bundesmi-
nister des Innern hetausgegebenen Grundsatze fir die Pri-
fung der Umweltvertraglichkeit 6ffentlicher MaBnahmen des
Bundes hingewiesen und festgestellt, dab sie nicht auf Stra-
RBenbauvorhaben des Bundes nach FStrG anzuwenden sei-
en, »weil in den §§ 16 ff. FStrG und § 41, 42 BimSchG bereits
spezielle Bestimmungen zum Schutze der Umwelt und zur
Prifung der Umweltverirdglichkeit bestehen«. Dies sollte so
ausgelegt werden, daB die zustdndige Behérde gehalten ist,
eine entsprechende Prufung der Umweltvertraglichkeit vor-
zunehmen und, wenn die Trasse eine erhebliche Umweltbe-
eintrachtigung erkennen 1aRt, auch alternative Trassen in
die Prifung einzubeziehen.

Die gemeinsame Bekanntmachung der Bayerischen Staats-
ministerien des Innern und fir Landeseniwicklung und Um-
weltfragen Ober »Naturschutz und Landschaftspflege im
StraBenbau« vom 28. Marz 1979 befait sich in Ziff. 2 mit der
Beteiligung der Naturschutzbehdérden im StraBenbau und in
Ziff. 3 eingehend mit der »landschaftspflegerischen Pla-
nung« und dem Landschaftspflegerischen Begleitplan. Die
landschaftspflegerischen MaRnahmen sind im Fachplan
oder in einem Landschafispflegerischen Begleitplan, der
Bestandteil des Fachplanes ist, darzusteilen, wenn

— der Fachplan sonst uniibersichtlich wirde oder

— Natur und Landschaft wesentlich Gber die Trasse hinaus
beeintrachtigt werden.

Der Landschaftspflegerische Begleitplan enthalt

— nachrichtlich rechtsverbindlich festgesetzte Vorgaben
des Naturschutzes und der Landschaftspfiege,

— die Darstellung des Zustandes von Natur und Land-
schaft,

— die zu erwartenden Belastungen und Beeintrdchtigungen
(»Zur Umwelterheblichkeit und zur Umweltvertraglichkeit
ist aus der Sicht des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege eingehend Stellung zu nehmen.«) und

— die zur Erhaltung und Sicherung der Leistungsfahigkeit
des Naturhaushaltes und der Vieifalt und Eigenart von
Natur und Landschaft sowie die zur Behebung der Ein-
griffe erforderlichen Manahmen.

In Ziff. 4 heiBt es, daB die im Fachplan oder im Landschafts-
pflegerischen Begleitplan dargestellte landschaftspfiegeri-
sche Planung Gegenstand der Flanfeststellung wird.

Die im Jahre 1966 vom Bundesminister fir Verkehr heraus-
gegebenen »Richilinien fur die Entwurfsgestaltung im Stra-
Benbau« (RE 19686) sehen vor, daB bei Eingriffen in die Land-
schaft bereits beim Vorentwurf, der dem Bundesminister ftr
Verkehr vorgelegt wird, eln Landschaftsplan — nach der
heutigen Definition ein Landschaftspflegerischer Begleit-
plan — aufzustellen ist. Er soll den vorhandenen Bewuchs
aufzeigen und Hinweise auf die vorgesehenen MaBnahmen
zur landschaftiichen Einbindung der Baustrecke geben. Im
spdteren Bauentwurf ist in jedem Falle ein solcher Plan auf-
zustellen. In einem gemeinsamen Niederséchsischen Rund-
erlaB des Ministers flir Wirtschaft und des Ministers fir Er-
na&hrung, Landwirtschaft und Forsten vom 20. Dezember
1977 wird u. a. ausgefthrt:

»2.0

Im Rahmen der gesamtplanerischen Begutachtung des
RE-Vorentwurfs wird festgelegi, eb und fir welchen Be-
reich des StraBenbauvorhabens ein landschaftspflegeri-
scher Begleitplan aufgestellt werden soll, oder ob es
ausreicht, die MaBnahmen des Naturschutzes und der
Landschaftspflege in den StraBenbaupiédnen darzustel-
len. Der landschaftspflegerische Begleitplan oder die

entsprechenden Ausweisungen im Fachplan sind von
der StraBenbauverwaltung auf der Grundlage der gut-
achtlichen Stellungnahme bzw. der gemaB Nr. 1.0 be-
nannten Flachen und Objekte aufzustellen.

Nach Méglichkeit scll auf einen landschafispflegeri-

schen Begleitplan verzichtet werden, Er ist jedoch aufzu-

steilen, wenn

a) Eingriffe in das Landschaftsgeflige notwendig wer-
den, die tiefgreifende Auswirkungen auf den Natur-
haushalt und das Landschaftsbild auslésen kiinnen;

b) MaBnahmen zur Erhaltung besonders schutzwirdiger
Bereiche, wie z. B. Naturdenkmale, Naturschutz- oder
Landschaftsschutzgebiete, notwendig sind.

2.1

Der landschaftspflegerische Begleitplan besteht aus
Plan und kurzem Erladuterungsbericht. Er mub klar, tber-
sichtlich und als Grundiage fur die Landschaftsbauar-
beiten geeignet sein.

Er soll enthalten:

— die Flachennutzung auch der an die StraBe grenzen-
den Flachen;

— die Lebensstatien schutzwlrdiger Pflanzen und Tie-
re, die geschitzten oder schitzenswerten Teile von
Natur und Landschaft;

— die MaBnahmen, die zur Erhaltung oder Sicherung der
vorgenannten Statten oder Landschaftsteile erforder-
lich sind;

— eine landschaftsgerechte Geldndegestaltung, Ein-
granung aller StraBenk&rper einschlieBlich der im
Fachplan dargestellten Nebenanlagen und Nebenbe-
triebe;

— besondere MaBnahmen in den Bereichen, in denen
besonders schwerwiegende Eingriffe in den Natur-
haushalt und das Landschaftsbild vorgenommen
werden sollen oder in denen besonders schutzwiirdi-
ge Pflanzen, Tiere oder Landschafisteile vorkommen.

2.2

Der landschaftspflegerische Begleitplan ist in der Regel
im MaBstab des »RE-Bauentwurfs« zu fertigen. Er gehdrt
zu den Planfeststellungsunterlagen.«

AbschlieBend zur StraBenpianung sei erwahnt, dab der Aus-
schuB »lLandschaftsgestaltung« der Forschungsgesell-
schaft fur das StraBenwesen die »Richtlinien fir die Anlage
von StraBen — Landschaftsgestaltung {RAS-LGj« abge-
schlossen hat. In ihnen sind die AusgleichsmaBnahmen des
Naturschutzes und der Landschaftspflege sowie die Land-
schaftsplanung in der StraBenplanung ausfuhrlich behan-
delt. Es bleibt zu hoffen, daB sie bald vom Bundesverketirs-
minister fur die Lander verbindlich eingeflhrt werden.

3.2 Bergbau nach den Berggesetzen

Die Berggesetze der L&nder (z. B. Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz), die das PreuB. Allg. Berggesetz
von 1865 abldsen, legen fest, daB sich die polizeiliche Auf-
sicht der Bergbehorde auch auf die Sicherung und Ordnung
der Oberflachennutzung und Gestaltung der Landschaft
wahrend des Bergbaubetriebes und nach dem Abbau er-
streckt. Das Berggesetiz von Rheinland-Pfalz hat in § 196
Abs. 2 Nr. 6 ausdricklich auch »die Auswirkungen des Be-
triebs auf den Landschaftshaushalt« einbezogen. Diese Be-
stimmungen sollien ausreichen, um Rekultivierungen des in
Anspruch genommenen Gelandes im Sinne des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege im Rahmen des Betriebspla-
nes vorzunehmen. Die Wirklichkeit zeigt jedoch, daB die Er-
gebnisse unbefriedigend sind.

Eine wegweisende Ausnahme ist die Regelung im groBfl&-
chigen Tieftagebau am Niederrhein. Das »Gesetz (ber die
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Gesamtpianung im Rheinischen Braunkohiengebiet« vom
25. April 1950 legt fest, daB fur das Gebiet ein Gesamtplan
aufzustellen ist, was zeitlich, raumlich und sachlich auch in
Teilabschnitten geschehen kann. Der aufzustellende Ge-
samtplan umfaBt auch die Gestaltung der Gewd#sser und
»die land- und forstwirtschaftliche und allgemeine Land-
schaftsgestaliung unter Berlicksichtigung der Denkmal-,
Natur- und Landschafispflege«. In § 3 Abs. 6 des Gesetzes
heiBt es, daB die Betriebsplane der im Plangebiet gelegenen
bergbaulichen Betriebe sowie die Flachennutzungs- und Be-
hauungsplane der Gemeinden mit dem Gesamtplan in Ein-
klang zu bringen sind.

In der Tat werden nunmehr seit Uber 25 jahren die Betriebs-
plane zur Rekultivierung von Tagebauaufschllssen, die in
der Regel 1000 bis 2000 ha GréBe umfassen, durch »Land-
schaftsplane«, heute durch »Landschaftspflegerische Be-
gleitplane«, ergénzt. Die in jingster Zeit aufgestellien Plane
zur Rekultivierung der Sophienhdhe im Tagebau Hambach,
des Tagebaues Frechen und des Tagebaues Fertuna-Gars-
dorf stellen Betriebspldne oder Sonderbetriebsplane dar,
die in ihrem Inhali die Anforderungen eines Landschafts-
pflegerischen Begleitplanes im Sinne von § 8 Abs. 4
BNatSchG voll erfiillen. Betriebsplan und Landschafispfle-
gerischer Begleitplan sind zumeist inhaltlich deckungs-
gleich.

Mit dem groBfléchigen Tieftagebau ist zwangslaufig ein tie-
fer Eingriff in Natur und Landschaft verbunden. Dies macht
es erforderlich, vor dem Aufschluf eine Untersuchung und
Priifung der Umweltvertraglichkeit vorzunehmen. Im Jahr
1975 wurde auf Veraniassung des Regierungsprasidenten
von Kéln als Vorsitzender des Braunkohlenausschusses ein
umfassendes dkologisches Gutachten als vertiefte Umwelt-
vertraglichkeitspriifung fir den geplanien GroB- und Tiefta-
gebau Hambach im Rheinischen Braunkohiengebiet erstellt.
Neben dem Berghau waren die Fachgebiete Landschafts-
ékologie und Landschaftsplanung, Geologie und Bodenkun-
de, Wasserwirtschaft, Land- und Forstwirtschaft, Klimatoio-
gie und Lufthygiene, Vegetationskunde, Zoologie und Erho-
lungsnutzung beteiligt.

Die Schwerpunkte dieses Gutachtens sind:

— Erfassung des derzeitigen Zustandes,

— Aussagen zu den erwarteten dkologischen Auswirkun-
gen des Tagebaues einschlieBlich der daraus abzuleiten-
den MaBnahmen,

— Hinweis auf Forschungen und Untersuchungen, die in
den nachsten Jahren noch in Teilbereichen durchzufiih-
ren sind.

Die Schwerpunkte lassen erkennen, daf sich das gesamt-

okologische Gutachten aus

— einer Bestandsaufnahme der nattirlichen Gegebenhei-
ten,

— einer Bewertung der natlrlichen Gegebenheiten und des
geplanten Eingriffs

— und der daraus abzuleitenden MaBnahmen

zusammensetzt.

3.3 Abgrabungen (Steine und Erden) nach den
Léndergesetzen

Hierunter soll der Kleintagebau, also der Abbau von Sand,
Kies, Ton und Steinen verstanden werden.

Spezielle Bundesgesetze fur die Behandlung von Entnahme-
stellen des Kleintagebaues gibt es nicht. Die Bundesléander
Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen haben Spezialge-
setze fir den Kleintagebau erlassen; die Lander Hessen,
Schleswig-Holstein, Rheinland-Pfalz, Bayern, Baden-Wirt-
temberg, Saarland, Bremen und Berlin haben Abgrabungen
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und Aufschiittungen in ihren neuen Gesetzen fir Natur-
schutz und Landschaftspflege mit geregelt.

Nach dem Nordrhein-Westfalischen Gesetz zur Ordnung von
Abgrabungen (Abgrabungsgesetz) i. d. F. vom 18. Februar
1975 § 3 Abs. 2 Nr. 2 darf die Genehmigung zur Abgrabung
erteilt werden, wenn die Ziele und Erfordernisse der Raum-
ordnung und Landesplanung sowie die Belange der Bauleit-
planung, der Landschaftsordnung und der Erhoclung beach-
tet sind. Nach § 3 Abs. 3 sind die Belange der Landschafts-
ordnung in der Regel beachtet, wenn durch die Nutzung und
Herrichtung des Abbau- und Betriebsgelandes

1. das Wirkungsgeftige der Landschaft durch Eingriffe in
die Tier- und Pflanzenwelt, die Grundwasserverhéltnisse,
das Klima und den Boden nicht nachteilig geschadigt
wird,

2. eine Verunstaltung auf Dauer verhindert wird und

3. Landschaftsteile von besonderem Wert nicht zersidrt
werden. '

Nach § 4 Abs. 2 muB der Abgrabungsplan alle wesentlichen
Einzelheiten der Abgrabung und der Herrichtung enthalten,
so auch insbesondere den
»3. Nachweis liber die fachgerechte Unterbringung des
Abraums sowie Uber die Sicherung und Verwendung des
Mutterbodens«

und die
»4. Darstellung der Oherflachengestaliung und Wieder-
nutzbarmachung des Abbau- und Beiriebsgeldndes nach
Beendigung des Abbaues einschlieflich einer Schatzung
der daftr entstehenden Kosten.

Der Betriebsplan nd der Abgrabungs- bzw. Rekultivierungs-

plan sind hier identisch. Da dieser Plan einem Genehmi-

gungsverfahren unterliegt, ist er auch rechtsverbindlich. Die

»Verwaltungsvorschriften zur EinfGhrung des Abgrabungs-

gesetzes« des Ministers fur Ern&hrung, Landwirtschafi und

Forsten vom 6. August 1973 behandeln in Ziff. 2.4 die we-

sentlichen Einzelheiten der Herrichtung, die der Abgra-

bungsplan enthalten soll. So sollen u. a. inshesondere An-
gaben gemacht werden Uber

— die spétere Nutzung des Abbaugebietes,

— die Gestaitung des Gelandes nach dem Abbau, insbe-
sondere Ausformung von Béschungen und bieibenden
Oberflachengewassern, und die spateren Grundwasser-
verhéltnisse,

— die Behandlung und Verwendung von Mutterboden und
Abraum,

— die MaBnahmen zur Sicherung von Béschungen und
Ufern,

-— die Bodenvorbereitung zur Rekultivierung und fur Begri-
nungsmabnahmen,

— die beabsichtigten Ansaat-, Bepflanzungs- und Auffor-
stungsmabnahmen und

— die voraussichtlichen Kosten der Herrichtungsmapnah-
men, aufgeschlisselt nach Herrichtungsabschnitten
und gegliedert in herrichtungsbedingte Kosten oder
Mehrkosten far Erdarbeiten, Kosten fur die Beseitigung
betriebsbedingter Anlagen und Kesten fur die vorgese-
henen RekultivierungsmaBnahmen.

Die vom Minister fur Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten
von Nordrhein-Westfalen bekanntgegebenen »Technischen
Richtlinien zur Herrichtung von Abgrabungsflichen« (Rund-
erlaB vom 22, Mérz 1976) enthalien n&here Angaben Uber
den Abgrabungsplan, der aus der Ubersichtskarte, dem La-
geplan, dem Abbauplan und dem Herrichtungsplan besteht,
sowie Empfehlungen Ober die Gestaltung des Betriebs- und
Abbaugelandes  (Mutterboden, Oberflachengestaltung,
Steinbruchwéande, Bdschungen, Begriinung).




Die von Nordrhein-Westfalen erlassenen »Richtlinien fur die
Zulagsung von Bergehalden im Bereich der Bergaufsichte
vom 4. September 1967, in der gednderien Fassung vom 21.
Februar 1972 (MBI. NW 1967 S. 1689 u. MBI. NW 1972, 8. 583),
missen der Bearbeitung von bergrechtlichen Betriebspla-
nen, die das Anlegen und die Errichtung von Bergehalden
zum Inhalt haben, zugrunde gelegt werden. Bergehalden im
Sinne dieser Richtlinien sind der Bergaufsicht unterstehen-
de Anschiitungen auf der Erdoberflache und Anschittun-
gen Uber die urspringliche Geldndehdhe hinaus im Bereich
der Restraume von Tagebauen und Steine- und Erden-Betrie-
ben, die ganz oder Uberwiegend aus Grubenbergen und Auf-
bereitungsgéngen bestehen.

In Nr. 2.23 der Richtlinien heikt es, da ndie vorgesehene Ge-
staltung und die Nutzbarmachung der Halde nach der Fer-
tigstellung in einem gesonderten Plan (Landschaftsplanjs
darzustellen sind. »Bei der Aufstellung des Landschaftspla-
nes soll der Bergwerksbesitzer einen Landschaftsarchitek-
ten hinzuziehen«. Nach der heutigen Systematik der Land-
schaftsplanung und verbreiteten Terminologie entspricht
dies dem »Landschaftspflegerischen Begleitplan« als Teil-
plan des Fachplanes bzw. des Betriebsplanes.

Im Zulassungsverfahren fur den Betriebsplan ist nach Nr.
3.11 auch die Eingliederung der Halde in die Landschaft, ih-
re Einwirkung auf Wasser, Boden und Luft sowie ihre spate-
re Nutzung, beispielsweise als Bestandteil eines Erholungs-
gebietes, zu prifen. Nr. 3.2 der Richtlinien behandelt den
Standort der Halde; hier heift es u. a.:

»3.221 Das Landschafisbild soll durch die Halde mbéglichst
wenig beeintrédchtigt werden.«

»3.222 Der Standort der Halde ist so festzulegen, daB keine
Nachteile fir die Gewasser eintreten oder zu befiirch-
tende Nachteile durch entsprechende MaBnahmen
verhitet oder ausgeglichen werden kénnen.«

»3.223 Die Halde soll nach Méglichkeit auf Fidchen mit land-
und forstwirtschaftlich geringwertigen Bdden ange-
legt werden.«

»3.224 Der Standort soll so gewahlt werden, daB insbeson-
dere Gebiete, die dem Wohnen dienen, durch etwaige
Immissionen médglichst nicht betroffen werden.«

Nr. 3.3 der Richtiinien behandeit dann die Gestaltung der
Halde.

Diese Richtlinien sind fur den Bergbautreibenden bindend;
die Einhaltung wird von der Bergbehorde Uber die Genehmi-
gung des Betriebsplanes (einschl. des Landschaftspflegeri-
schen Begleitplanes als Bestandteil desselben) sicherge-
stellt und Gberwacht.

Das Niedersichsische Gesetz zum Schutz der Landschaft
beim Abbau von Steinen und Erden (Bodenabbaugesetz)
i.d. F. vom 1. Febraur 1978 tragt, wie bereits die Bezeich-
nung des Gesetzes erkennen laBt, den erhdhien heutigen
Anforderungen Rechnung. Die zusténdige Behorde fir die
Genehmigung ist die Landespflegebehdrde. Folgender
Grundsatz, der in § 1 festgelegt ist, bestimmt die Genehmi-
gung, den Abbau und die Herrichtung:

»(1) Bodenschatze wie Kies, Sand, Mergel, Ton, Lehm, Moor
cder Steine durfen nur so abgebaut und die abgebaute
Flache muB so hergerichtet werden, daB den folgenden
Anforderungen entsprochen wird:

1. Das Wirkungsgefige der Landschaft darf nicht
durch Eingriffe in den Boden, die Tier- und Pflanzen-
welt, das Kieinklima, den Wasserhaushalt und an-
dere Landschaftsfaktoren nachhaltly geschédigt
werden. Es ist insbesondere geschadigt, wenn die
Nutzbarkeit der Landschaft, ihre Eignung fur die Er-
holung oder sonstige in der Landschaft begrindete
Lebensbedingungen fur den Menschen beeintrach-
tigt werden.

2. Die Landschaft darf nicht auf Dauer verunstaliet
werden.

3. Landschaftsteile von besonderem Wert sollen er-
halten bleiben.

4, Die abgebaute Flache muB entsprechend der Bau-
leitplanung und den Zielen der Raumordnung und
Landesplanung wieder genutzt werden kénnen.

5. Neu entstehende Gewéasser solten Fischen und an-
deren Wassertieren geeignete Lebensbedingungen
bieten.

(2) Herzurichten sind auch die Betriebsflachen, die dem
Abbau gedient haben. Fir den Abbau nicht mehr erfor-
derliche Gebaude, Maschinen und sonstige Anlagen
und Gerate sind zu beseitigen, wenn sie nicht in zulés-
siger Weise fur einen anderen Zweck genutzt werden.«

Nach § 5 ist dem Antrag auf eine Genehmigung ein »Abbau-
und Landschaftspflegeplan« heizufligen, aus dem auch die
Gestaltung und Nutzung des Grundstickes wéhrend und
nach Beendigung des Abbaues ersichtlich sein muB. Die Ge-
nehmigung ist nach § 7 davon abhéngig zu machen, daB der
Landschaftspflegebehtrde eine die voraussichtiichen Ko-
sten der Herrichtung deckende Sicherheit geleistet wird.

Die Hessische Landesanstalt fir Umwelt hat eine Richtlinie
zur »Rekultivierung von Erd- und Gesteinsaufschlissens,
Ausgabe Januar 1975, herausgegeben, die die Planung (»Ge-
staltungs- und Rekultivierungsplan«), den Abbau sowie die
Gestaltung und Bepflanzung (Landschaftsbau} ausfiihrlich
behandelt.

3.4 Agrarplanung und Flurbereinigung

Wenn heute in vielen Bundeslandern im Zusammenhang mit
der Agrarstrukturellen Vorplanung (AVP) auch Landschafts-
planungen durchgefiihrt werden, so handelt es sich hierbei
doch zumeist um FPlanungsbeitriage, die gesondert von der
AVP aufgetellt wurden; es handelt sich also nicht um einen
echten Begleitplan, weil ein Planfeststeilungsverfahren
fehlt. Wie einer Arbeit der Bundesforschungsanstalt fiir Na-
turschutz und Landschaftsékologie Gber »Erarbeitung von
Empfehlungen fur die Aufstellung von Landschaftsplanun-
gen im Rahmen der allgemeinen Landeskultur und Agrarpla-
nunge entnommen werden kann, werden die landschaftspla-
nerischen Aussagen oft nur in geringem MaBe in die Agrar-
planung Gbernommen. Dennoch vermag der Landschafts-
pflegerische Beitrag die Aussagen der AVP insbesondere in
den Bereichen Naturhaushalt, Erholung und Landschafts-
struktur vortellhaft zu ergdnzen, wie er auch landschafts-
pflegerische Stellungnahmen zu anderen Bereichen abge-
ben kann. Auffallend ist die Heterogenitdt der Plane, was
auf das Fehlen von Regelungen fur die Landschaftsplanung
in der Agrarplanung zurickgefohrt wird. Uber die Notwen-
digkeit, Naturschutzrecht und Landschaftsplanung auch in
der Agrarplanung kunftig ausreichend zum Tragen zu brin-
gen, besteht kein Zweifel, denn noch immer wird mehr als
die Halfte der Flache des Bundesgebletes landwirtschaft-
lich genutzt.

Eine besondere Bedeutung gewinnt die Landschaftspla-
nung in der Flurbereinigung, weil sich heute ein Flurbereini-
gungsverfahren Uber groBe Flachen — haufig mehrere Ge-
meinden bis zum kreisweisen Verfahren — erstreckt und
sich die Flurbereinigung immer mehr zu einer Integralmelio-
ration entwickelt. Sie ordnet nicht nur das Wege- und Ge-
wassernetiz neu, sondern weist Flachen far die Land- und
Forstwirtschaft, fir Abgrabungen, fiir den Gemeinbedarf,
far Versorgungsanlagen, Bau- und Grunfléchen, Flachen fir
Erholung und Freizeit und nicht zuletzt auch Flachen fir den
Naturschutz aus, Zudem ist die Flurbereinigung eine Fach-
planung im Sinne einer »Eingriffsplanungs«, weil mit ihr stets
Eingriffe in den Naturhaushalt und das Bild der Landschaft
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verbunden sind. In keiner Fachplanung kénnen sich die In-
halte von vorgegebenen Landschaftsprograrmmen, Land-
schaftsrahmenplénen und Landschaftsplanen so nieder-
schlagen wie in der Flurbereinigung, d. h. Bestandsaufnah-
me, Beweriung, MaBnahmen und Ziele kénnen in den Land-
schaftspflegerischen Begleitplan integriert und fur das Ver-
fahren ausgewertet werden.

Wie bereits erwdhnt, hat der Landschaftspflegerische Be-
gleitplan im Flurbereinigungsgesetz i. d. F. vom 16. Mérz
1976 in § 41 eine gesstzliche Grundlage erhalten, und zwar
als Teil des Wege- und Gewasserplanes. Dariiber hinaus ist
in § 37 des Gesetzes, der die Neugestaltung des Fiurbereini-
gungsgebietes behandelt, u. a. festgesetzt, daB die Flurbe-
reinigungsbehorde bei der Durchfiihrung der MaBnahmen
vor allem auch den Erfordernissen der Raumordnung und
Landesplanung und einer gecrdneten stadtebaulichen Ent-
wicklung, des Umweltschutzes, des Naturschutzes und der
Landschaftspflege, der Erholung wie auch der Gestaltung
des Orts- und Landschaftsbildes Rechnung zu tragen hat.

In den vergangenen Jahren sind berelits in allen Bundeslan-
dern Landschaftspflegerische Begleitpline im Zuge von
Flurbereinigungsverfahren aufgestellt worden. Sie waren
aber in ihren Inhalten und in ibrer Qualit&t sehr unterschied-
lich; manchmal waren es nur Objekipline oder gar nur Be-
pflanzungsplédne im Sinre von Detailplanen.

Bereits im Jahre 1974 hat der Bundesminister fir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten Empfehlungen (ber »Fiurberei-
nigung und Landespflege« des gleichnamigen Arbeitskrei-
ses herausgegeben, die der inzwischen eingetretenen Ent-
wicklung Rechnung tragen. Die Abschnitte 2 und 3 dieser
Empfehlungen behandeln die Landschaftsplanung im Bah-
men der Filurbereinigung. Soweit keine verbindlichen Land-
schaftsplanungen vorliegen, sind -— wie es hier dargestellt
ist — im Flurbereinigungsverfahren zundchst alle land-
schaftsrelevanten regionalen planerischen Vorgaben zu-
sammenzufassen, zu konkretisieren und zu einem speziell
das jeweilige Flurbereinigungsgebiet betreffenden Zusam-
mentrag landschaftsékologischer Grundlagen auszuarbei-
ten. Als Ergebnis der Erdrterung mit alien 6ffentlichen Pla-
nungstragern werden allgemeine landschaftsékologische
Entwicklungsgrundsatze for das Flurbereinigungsgebiet der
welteren Planung zum Wege- und Gewésserplan verbindlich
zugrunde gelegt.

Nach den Empfehlungen soll der Plan alle in der Flurbereini-
gung méglichen MaBnahmen enthalten, um eine nachhalti-
ge leistungsfahige und harmonische Kulturlandschaft auf-
Zzubauen, zu sichern und ihre Erholungsfunktion zu verbes-
sern. im einzelnen sollen ausgearbeitet werden:

1. Eine kartenmiBige Darstellung (Landschaftskarte ana-
log der Wege- und Gewasserkarte)

2. eine textliche Erlauterung

3. ein Bauentwurf und ein Kostenvoranschlag.

Der Abschnitt 4 der genannten Empfehlungen behandeit die
landespflegerischen Gestaltungsgrundséatze in der Flurbe-
reinigung. So heibt s w. a.:

»Die Funktionsféhigkeit der Kulturlandschaft ist unter
Berticksichtigung der natlrlichen Gegebenheiten zu er-
halten und zu entwickeln. Die naturlichen Landschafts-
faktoren sind pfleglich zu nutzen und ihre Funktion még-
lichst zu verbessern. Dis bei der Neuordnung des landli-
chen Raumes durch Flurbereinigung mitbestimmenden
landschaftspflegerischen Gestaltungsgrundsitze bezie-
hen sich auf

— die Erhaltung und Neuanlage von Granbestanden
— die ErschlieBung der Fluren
— die Regelung der Wasserverhaltnisse

— die MaBnahmen zum Klima- und Bodenschutz sowie
zur Bodenverbesserung.«
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Im Jahre 1877 beauftragte das Land Niedersachsen G.
HAHN-HERSE und H. KIEMSTEDT damit, ein Modellvorha-
ben fir einen Landschaftspflegerischen Begleitplan in der
Flurbereinigung durchzuftihren. Damit liegt erfreulicherwei-
se eine Richtlinie und Handlungsanweisung fur die Pla-

. nungspraxis vor, die dem jetzigen Stand der Gesetzgebung

und den wissenschaftlichen Erkenntnissen Rechnung tragt.
Wie die Verfasser in ihrer Arbeit darlegen, erwdchst der
Landschaftsplanung in der Flurbereinigung &hnlich wie in
einem Landschaftsplan die querschnitiserientierte Aufgabe
der Vertréglichkeitspriifung nach 6kologischen und visuell-
gestalterischen Kriterien. Dabei riickt dann die Beurteilung
des Eingriffs durch Meliorations-.und AusbaumaBnahmen in
den Mittelpunkt. Der Begleitplan zum Wege- und Gew#asser-
plan ist das Endergebnis einer schrittweisen Konkretisie-
rung von den Ebenen des Landschaftsrahmenplans und des
Landschaftsplans bis zum Objektplan. Daraus entsteht fir
die beteiligten Planungs-, Aufsichts- und Durchfihrungsin-
stitutionen die Aufgabe, den Zusammenhang zwischen der
Vorplanung und dem Begleitplan zu wahren.

Die Landschaftsplanung des Modellvorhabens gliedert sich
in folgende drei Planungsabschnitte:

1. Landespfiegerische Vorplanung (Bericht und Planungs-
karte 1)

2. Rohentwurf zum Begleitplan (Bericht und Planungs-
karte 11}

3. Begleitplan zum Wege- und Gewésserplan (Bericht und
Planungskarte 1)

— Flachen- und Standortkategorien
— Landschaftspflegerische Mafnahmen.
Die Planungsergebnisse fur die Vorplanung und den Begleit-

plan werden in einem Gesamtbericht mit folgender Gliede-
rung zusammengefaBt (HAHN-HERSE u. KIEMSTEDT 1978):

1. Einleitung

Analyse der natfirlichen Nutzungsgrundlagen
Sektorale Fachplanung Natur- und Biotopschutz
Sektorale Fachplanung Freizeit und Erhelung
Bodenabbau

. Erfassung der vorhandenen und geplanten Nutzungsan-
spriche und Ermittiung ihrer dkologischen und visuell-
gestalterischen Auswirkungen.

7. Beurteilung der dkologischen Wirkungszusammenhénge
und der visuell-gestalterischen Beeintrachtigungen

8. Alternativen der Raum- und Flachennutzung

9. Entwicklungsziele und Ausfihrungsvorschlage fur die in
Punkt 8 testgelegte Raum- und Fldchennutzung

10. MaBnahmen in den Bereichen Freizeit und Erholung, Na-
tur- und Biotopschutz, Gkologische Stabilisierung

11, Kostenzusammenstellung

12. Detailaufstellung der EinzelmaBnahmen, Pflanz- und
Ausfahrungspiane, Pflegepléne.
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3.5 Wasserbau- und Wasserwirtschaft

Das Wasserhaushaltsgesetz i. d. F. vom 14, Dezember 1976
enthalt ahnlich wie das FernstraBengesetz keine bedeuten-
den Regelungen, die Natur und Landschaft betreffen, ob-
wohl Wasserbau und Wasserwirtschaft in der Tat als Fach-
planungen im Sinne van »Eingriffsplanungen« betrachtet
werden missen. Der in § 6 enthaltene Grundsatz, daB die Er-
laubnisse und Bewilligungen zu versagen sind, soweit eine
Beeintrichtigung des Wohls der Allgemeinheit zu erwarten
ist, ist zu allgemein, um daraus auch Belange des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege ableiten zu kénnen. Die
Aufstellung von »Wasserwirtschaftlichen Rahmenplanens
nach § 36 kann als ein Forischritt gegeniiber dem vorher gel-
tenden Wasserrecht angesehen werden, wie auch das neue




Wasserrecht nunmehr das Grundwasser in gleicher Weise

erfaBt wie das Oberflachenwasser. Die Lander kdnnen Was-

serschutzgebiete ausweisen, um

— Gewdasser im Interesse der Offentlichen Wasserversor-
gung zu schutzen

— Grundwasser anzureichern und

— schadliches AbflieBen von Niederschlagswasser zu ver-
haten.

Der Ausbau von Gewéssern wird in § 31 behandelt, in dem
es heiBt:

»(1a) Beim Ausbau sind in Linienflilhrung und Bauweise
nach Méglichkeit Bild und Erholungseignung der Gewés-
serlandschaft sowie die Erhaltung und Verbesserung
des Selbstreinigungsvermégens des Gewéssers zu be-
achten.«

Wenn man bedenkt, welch tiefen Eingriff der Ausbau eines
Gewéssers fr Natur und Landschaft bedeutet, dann kann
man ermessen, daB diese gesetzlichen Bestimmungen nicht
ausreichen. Es ist zwar erfreulich, daBb z. B. beim Ausbau
des Oberrheins, der Mosel und der Saar Sachverstandige
der Landespflege herangezogen und auch ékologische Gut-
achten angefordert wurden, berficksichtigt wurden jedoch
nur wenige der begriundeten und berechtigten Vorschlage
seitens der Landespflege. Es fehlen die hierfir erforderii-
chen gesetzlichen Grundlagen.

Als ein erfreulicher Fortschritt miissen die Behdrdenerlasse
in Nordrhein-Westfalen (2. April 1973), Niedersachsen (5. Ok-
tober 1973), Schleswig-Holstein (22. April 1974), Hessen (26.
April 1974) und NordrheinWestfalen (8. September 1980), die
die Bericksichtigung von Naturschutz und Landschaftspfle-
ge bei wasserbaulichen MaBnahmen zum Inhalt haben, er-
achtet werden. Nordrhein-Westfalen hat in seinen »Richtli-
nien far den naturnahen Ausbau und die Unterhaltung von
FlieBgewd&ssern« erfreulicherweise auch die Ergebnisse ei-
ner Arbeit der Bundesforschungsanstalt fur Naturschutz
und Landschaftsdkologie tiher die Auswirkungen des Ge-
hdlzbewuchses an kleinen Wasserléufen des Minsterian-
des mit ausgewertet.

Der Einsatz des Landschaftspflegerischen Begleitplanes in
Wasserbau und Wasserwirtschaft ist bislang noch nicht,
wenn von Ausnahmen abgesehen wird, zum Tragen gekom-
men, obwohl er hier einen wesentlichen Beitrag zum Natur-
schutz und zur Landschaftspflege leisten kénnte.

3.6 Deponien nach dem Abfallbeseitigungsgesetz

Das Bundesgesetz iber die Beseitigung von Abféllen (Ab-
fatlbeseitigungsgesetz) vom 7. Juni 1972 i. d. F. vom 3. Ja-
nuar 1977 hat in § 2 Abs. 1 folgenden Grundsatz festgelegt:

»Abfille sind so zu beseitigen, dab das Wohl der Allge-

meinheit dadurch nicht beeintréchtigt wird, insbesonde-

re dadurch, dab

1. die Gesundheit der Menschen gef&hrdet und ihr
Wohlbefinden beeintrichtigt,

2. Nutztiere, Végel, Wild und Fische geféhrdet,

3. Gewsasser, Boden und Nutzpflanzen schadlich beein-
flubt,

4. schadliche Umwelteinwirkungen durch Luftverunrei-
nigungen oder Larm herbeigefihrt,

5. die Belange des Naturschuizes und der Landschafts-
pflege sowie des Stadtebaues nicht gewahrt oder

6. die &ffentliche Sicherheit und Ordnung sonst gefédhr-
det oder gestort werden.

Die Ziele und Erfordernisse der Raurmnordnung und Lan-

desplanung sind zu beachten.«

Mit dem Inhalt dieses Grundsatzes hat das Naturschuiz-
recht seinen Niederschiag in der Abfallbeseitigung gefun-
den. In der Praxis der Planung kommt es nun darauf an, die
Beiange des Naturschutzes und der Landschaftspflege be-
reits bei der Wahl des Standortes einer Deponie zu beriick-
sichtigen und spater bei der Gestaltung der Deponie. Das
Gesetz regelt in § 6 die »Abfallbeseitigungspléne«, die die
Lander nach tberdrilichen Gesichtspunkten aufsiellen. Im
Falle der Anlage einer Deponie sollte auch hier grundsétz-
lich ein Landschaftspflegerischer Begleitplan aufgestellt
werden, wenn er nicht identisch mit dem Abfallbeseiti-
gungsplan ist. Der Plan unterliegt einem Planfeststellungs-
verfahren nach den §§ 21-29.

Die Ablosung der Abfalldeponien auf Gemeindebasis durch
Zentraldeponien der Kreise und kreisfreien Stadie 14Bt er-
warten, daB die Wahl geeigneter Standorte schwiariger ge-
worden ist. Rechtzeitige Umweltvertraglichkeitsprifungen
sind auch hier geeignet, die dkologischen Grundlagen fir al-
le einsehbar und nachprifbar auf den Tisch zu legen, wo-
durch der PlanungsprozeB nicht verlangert wird, sondern
verklrzt werden kann.

4. AbschlieBende Bemerkung:

Es ist versucht worden aufzuzeigen, in welchem Umfange
und mit welchen Unterschieden sich das Naturschutzrecht
in den einzelnen Fachplanungen niedergeschlagen hat. Es
wird weiterer MaBnahmen auf Bundes- und Landesebene be-
darfen, um die Belange des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege ausreichend in allen Fachplanungen zu be-
riicksichtigen. Dies kdnnen sein

— Anderungen bzw. Ergénzungen bestehender Gesetze,

— Entwicklung von Methoden, um die Prafung der Umwelt-
vertraglichkelt und die Landschaftsplanung auf den Ebe-
nen der Regionalplanung, der Bauleitplanung und der
Fachplanung wirksam einsetzen zu kénnen, und

— Ausarbeitung ven Richtlinien flr die einzelnen Fachpla-
nungen, in denen neue wissenschaftliche Erkenntnisse
und praktische Erfabrungen ihren Niederschlag finden,
um die vorhandenen rechtlichen Grundlagen besser an-
wenden zu kénnen und den Naturschutz und die Land-
schaftsptiege stérker als bisher in den Fachplanungen
zu aktivieren.
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Rudolf Stich

Die Rechtsverbindlichkeit der Landschaftsplanung in den
Landesnaturschuizgesetzen, das Verhidltnis der Landschafts- und Raumplanung
zur Fachplanung nach diesen Gesetzen und die Integration der
Landschaftsplanung in die Bauleitplanung — ein Problemabri —

Die etwas langatmige Themenstellung meines Referats lie-
Be sich leicht in drei Einzelthemen fiir je eine umfangreiche
Untersuchung aufteilen, ndmlich erstens Gber die Frage der
Rechtsverbindlichkeit der Landschaftsplanung in den Lan-
desnaturschutzgesetzen, zweitens Uber das Verhdltnis der
Landschafts- und Raumordnung zu den Fachplanungen und
drittens Gber die Integration der Landschaftsplanung in die
Bauleitplanung. Doch lassen sich alle drei Themen auch als
verschiedene Ansatzpunkte fur die Beantwortung der Frage
betrachten, wie die Sachanliegen der Landchaftsplanung,
die im Bundesnaturschuizgesetz und in den Landesnatur-
schutzgesetzen ihren Niederschiag gefunden haben, am
wirksamsien in eine Planung umgesetzt werden kénnen, die
»an Ort und Stelie« fur die Grundsticksnutzung rechtsver-
bindlich ist und damit gewahrleistet, dah die Belange des
Naturschutzes und der Landschaftspflege in der Lebens-
wirklichkeit zur Geltung kommen.

Diese Frage ist in der Diskussion Uber meine Gedanken zum
Gesamtthema vor dem Deutschen Rat fur Landespflege am
19. Mai 1980 in Schlangenbad allgemein als die »Schicksals-
frage« des Naturschutzes und der Landschaftspflege in der
Bundesrepublik Deutschland verstanden worden. lhr wer-
den deshalb auch meine schriftlichen Darlegungen mit
Schwergewicht gelten. Doch kann ich wie in meinen miindli-
chen Ausfohrungen selbstverstdndlich das Thema nicht in
seiner ganzen Breite abhandeln, sondern mub mich darauf
beschranken, einen Uberblick Uber die wichtigsten Proble-
me zu geben, um deren Losung wir uns gemeinsam bemu-
hen missen.

Wenig problembeladen scheint auf den ersten Blick das Ver-
. haltnis der Landschaftsplanung zur Raumplanung auf der
Landes- und Regionalebene zu sein. Die Lander, in denen
nach dem Inkrafttreten des Bundesnaturschutzgesetzes be-
stehende Landesgesetze angepaBt oder neus Naturschutz-
gesetze erlassen worden sind?, haben die Rahmenregelun-
gen des Bundes (§ 5 BNatSch@) in unterschiedlicher Weise
zum AnlaB genommen, Uber das Landschaftsprogramm und
die Landschaftsrahmenpléne etwas auszusagen. Am
schlechtesten sind dabei ausgerechnat in den Flachenstaa-
ten die Landschaftsrahmenpldne weggekommen, fiir die
beispielsweise das nordrhein-westfélische Landschaftsge-
setz in seiner geénderten Fassung nur einen einzigen, wenn
auch durch einen Strichpunkt geteilten Satz tbrig hat2. Ist
die Resignation aber den geringen Wirkungsgrad der Raum-
ordnung und damit auch der Regionalplanung schon so weit
gediehen, daB man sich erst gar nicht mehr ernsthaft darum
bemuht, beziglich der Landschaftsrahmenplane, deren
raumbedeutsame Erfordernisse und MaBnahmen in die re-
gionalen Raumordnungsplane (in einigen Ladndern: Gebiets-
entwicklungspléne) aufzunehmen sind, n&here Vorstellun-
gen Gber die Aufgaben, den Inhalt und die Wirkungen zu ent-
wickeln?

Dabei ergeben sich allein schon aus den unmittelbar rechts-
verbindlichen Grundsatz- und Zielbestimmungen des Bun-
desnaturschutzgesetzes (8§ 1 und 2) derart viele wichtige
Aufgaben, deren wirksame Erfiillung auf den Uberértlichen
Ebenen — vor allem auf der Ebene der Region — ansetzen
muB, weit nur dort die Méglichkeit gegeben ist, das Aufga-
benfeld groBraumig zu Gberschauen, die Lésungsméglich-
keiten zu koordinieren und die widerstreitenden &rtlichen In-
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teressen auszugieichen. Als Belspiele seien die Erhaltung
und Pflege Oberdrtlicher Grunzige, die Ordnung des oberir-
dischen Abbaus von Bodenbestandteilen {vor allem der
Kiesgewinnung in FluBebenen), die Schaffung und Erhal-
tung von Wasserschongebieten und die Immissionsschutz-
vorsorged genannt.

Gewil hatten fur alle diese Probleme schon bisher mit den
Instrumenten der Raumordnung Losungen gesucht werden
ké&nnen; zum Teil ist dies auch geschehen. Dennoch missen
die Probleme trotz ihres gegenwdrtig unbestritten hohen ge-
selischaftspolitischen Stellenwerts noch als weitgehend un-
gelést angesehen werden. Zum Teil sind sie von einer noch
immer zu stark im wirtschaftlichen Optimierungsdenken ver-
hafteten Raumordnungsorganisation bisher kaum in ihrer
Bedeutung erkannt worden. Nun ist aber die Landschafts-
planung vom Bundesgesetzgeber gerade zu dem Zweck mit
der Raumplanung verbunden worden, daB in den Raumord-
nungsplénen auch die Belange des Naturschutzes und der
Landschaftspflege mit dem ihnen zukommenden Gewicht
zu Buche schlagen. Dies wird aber solange nur unzurei-
chend geschehen, als den zustandigen Planungstragern von
den Gesetzgebungsorganen im Bund und in den Landern
kein exaktes Bild von den Landschaftsrahmenpidnen mit ei-
ner ndheren Beschreibung ihrer Aufgaben, ihres Inhalts und
ihrer Wirkungen gegeben wird. Nur auf diesem Wege erlan-
gen die Grundsatze und Ziele des Naturschutzes und der
Landschaftspflege die erforderliche Durchsetzungskraft,
die sie davor bewahren, bei der »Abwagung mit anderen
raumbedeutsamen Planungen und MaBnahmen« (§ 5 Abs.2
BNatSchG) an den Rand geschoben zu werden. Und nur mit
klaren gesetzlichen AuBerungen kéinnen auch Streltigkeiten
zwischen den fiir die Landschaftsrahmenplanung und den
fiir die Raumordnung zustandigen Stellen dartber, wem die
Beurteilung bestimmter Umweltschutzbelange obliegt, ver-
mindert werden.

Eine Aktivierung der Landschaftsrahmenplanung ist vor al-
lem in den Landern geboten, die den Gemeinden die Aufstel-
lung der Landschaftsplane fur die drtliche Ebene lberlas-
sen4. Dies sei an der extremsten Regelung in dieser Rich-
tung, die Rheinland-Pfalz mit der vollstandigen Integration
der Landschaftsplanung in die Bauleitplanung getroffen
hat5, demonstriert.

In diesem Land sind die ¢rtlichen Erfordernisse und Mag-
nahmen zur Verwirklichung der Ziele des Naturschutzes und
der Landschaftspflege in den Bauleitplanen unter Beriick-
sichtigung der naturlichen Gegebenheiten, ihrer Nutzungs-
eignung und Belastbarkeit mit Text, Karte und zus#tzlicher
Begrindung (Landschaftsplan zum Flachennutzungsplan
und Griinordnungsplan zum Bebauungsplan) naher darzu-
stellen, »sobald und scweit dies aus Grinden des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege notwendig ist«. Dabei
sind, soweit geboten, der angestrebte Zustand ven Natur
und Landschaft und die notwendigen Schutz-, Pflege- und
EntwicklungsmaBnahmen im Flachennutzungsplan als dem
vorbereitenden Bauleitplan (§§ 5—7 BBauG) darzustellen
und im Bebauungsplan als dem rechtsverbindlichen Bauleit-
plan (§§ 8—13 a BBauG) festzusetzen. Darstellungen und
Festsetzungen dieser Art umfassen im einzelnen

— Fléachen, die aus klimatischen Griinden, aus Grianden
des Gewdsser-, des Hochwasser-, des Erosions- oder des




Immissionsschutzes oder wegen ihrer Bedeutung als Re-
generations- oder Erholungsraum offenzuhalten oder
freizuhalten sind oder auf denen eine Nutzungséinderung
unterbleiben mus,

— Flachen, auf denen im einzelnen zu bestimmende MaB-
nahmen zum Schuiz, zur Pflege und zur Entwicklung der
Landschaft besonders dringlich sind,

-— Flachen, auf denen Landschaftsbhestandteile zur Erhal-
tung oder Wiederherstellung eines leistungsfdhigen Na-
turhaushalts, zur Sicherung von Vielfali, Eigenart oder
Schonheit der Landschaft oder aus den weiter oben be-
reits genannten Grinden notwendig und deshalb zu er-
halten oder zu schaffen sind.

Der Erlduterungsbericht zum Fl&chennutzungsplan und die
Begritndung zum Bebauungsplan sollen Angahen enthalten
tber den vorhandenen Zustand von Natur und Landschaft
und seine Bewertung nach den gesetziichen Zielen von Na-
tur und Landschaft, insbesondere Uber

— das Landschaftspotential mit den wesentlichen Land-
schaftsfaktoren und deren Wechselbeziehungen,

— die Landschaftsnutzungen und deren Auswirkungen auf
die Landschaft,

— die Bewertung der Landschaft nach ihrer Nutzungseig-
nung und ihre Belastbarkeit, gegebenenfalls mit Hinweis
auf Flachen, auf denen wegen ihrer besonderen Eignung
oder zur Schonung anderer Landschaftsteile vorrangig
bestimmte Nutzungen (z. B. Bebauung, Landwirtschaft,
Forstwirtschaft, Abbau von Steinen und Erden) zuzulas-
sen sind.

Dabei ist auch darzulegen, inwieweit bei Darstellungen und
Festsetzungen die landschaftlichen Gegebenheiten und die
Ziele und Grundséize des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege Beachtung gefunden haben.

Wenn die Gemeinden diese umfassende Aufgabenstellung
ernst nehmen und sich zu ihrer Erfallung der Mithilfe des
Landschaftsplaners bedienten, braucht uns um die Verwirk-
lichung der Grundsatze und Ziele von Naturschutz und
Landschaftspflege auf der odrtlichen Ebene nicht bange zu
sein. Wie aber ist gewahrleistet, daB dies geschieht? Zu-
néchst einmal dadurch, daB die Belange des Naturschutzes
und der Landschaftspflege zu den Belangen gehoren, die
die Gemeinden bei der Aufstellung der Bauleitpléne zu be-
ricksichtigen haben (§1 Abs. 6 BBauG). Die gesamten
Grundsatz-und Zielbestimmungen des Naturschutzrechts
(im Bundesgesetz und in den Landesgesetzen) werden da-
mit zu BeurteilungsmaRstaben dafir, ob die Gemeinden bai
der Bauleitplanung die planungserheblichen &ffentiichen
und privaten Belange umfassend ermittelt, mit dem ihnen
zukommenden Gewicht in die Planungserwagungen einge-
stellt und bei der Planungsentscheidung gegeneinander und
untereinander gerecht abgewogen haben.

Es handelt sich bei diesen Ausfuhrungen nicht um graue
Theorie. In einem Normenkentroll-Urteil (§ 47 VwGO), das
ich vor nicht allzu langer Zeit gegen eine Schwarzwaldge-
meinde vor dem Verwaltungsgerichtshof Baden-Wirttem-
berg erstritten habe (14. November 1979, Il 163/78) und in
dem &in Bebauungsplan fur nichtig erkldrt worden ist, der in-
mitten weitgestreuter einstéckiger Bebauung, die weitge-
hend durch Schwarzwaldtannen verdeckt ist, vier mehr-
stockige Appartementsbauten vorgesehen hatte, heiBt es:
»Die Antragsgegnerin (Gemeinde) hat ferner Im Rahmen der
Aufstellung des Bebauungsplans. .. die Belange des Natur-
und Landschaftsschutzes (§ 1 Abs. 5 BBauG a. F.} nicht in
ihre Erwdgungen eingestellt, obwohl dies ebenfalls offen-
sichtlich erforderlich gewesen wére. FUr die Bertcksichti-
gung der Beiange des Natur- und Landschaftsschutzes be-
stand besonderer AnlaB, da das Baugebiet . .. an einer be-
sonders hervorragenden Stelle am westlichen Abfall des
Schwarzwaldes in das Rheintal gelegen ist und dieser Be-

reich, wie die vorgelegten Lichtbilder zeigen und der Augen-
schein des Senats bestdtigt hat, von weither singesehen
werden kann. Bel der exponlerten Stellung des Baugebiets
inmitten einer besconders reizvollen und von der Bevélkerung
auch als solche angenommenen Erholungslandschaft dran-
gen sich die Belange des Landschaftsschutzes férmlich auf,
wenn inmitten einer durch Baume weitgehend verdecktan
Einzelhausbebauung mehrere hohe und massige Baukdrper
zugelassen werden, die auch den vorhandenen Wald {iberra-
gen und von weither sichtbar sein wirden.«

Neben der ausdricklich statuierten materiell-rechtlichen
Verpflichtung, die Belange des Natur- und Landschafts-
schutzes zu bericksichtigen, enthalt das Stadtebaurecht
nicht wenige Verfahrensregelungen, mit denen sicherge-
stellt werden soll, daB die Anforderungen, die an den Sach-
inhalt der Bauleitplanung gestellt werden, nicht zu kurz
kommen. So sollen die Gemeinden bei der Aufstellung von
Bauleitplédnen die Behtrden und Stellen, die Trager 6ffentli-
cher Belange sind, méglichst frihzeitig beteiligen (§ 2 Abs. 5
BBauG}). Zu ihnen gehdren auch die Naturschutzbehdrden,
die unter Wiirdigung der ihnen vorgelegten Entwurfsunterla-
gen fur den Bauleitplan erforderlichenfalls Hinweise geben
kénnen, wo und in welcher Weise ihnen Belange des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege nicht ausreichend be-
ricksichtigt erscheinen. Die Triger &ffentlicher Belange
werden auch von der Auslegung des Planentwurfs mit Erl&u-
terungsbericht bzw. BegrGndung benachrichtigt und sie
kénnen innerhalb der einmonatigen Auslegungsfrist gege-
benenfalls nochmals Bedenken und Anregungen vorbrin-
gen, mit denen sich die Gemeindevertretung auseinanderzu-
setzen hat; entspricht sie ihnen nichi, so missen diese Be-
denken oder Anregungen der Genehmigungsbehdrde zur
Kenntnis gebracht werden (§ 2 a Abs. 6 BBauG). In diesem
Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, daB das Verwai-
tungsprozeBrecht die Nermenkontrollméglichkeit auch fur
»jede Behdrde« eréfinet, sofern sie durch den Inhalt eines
Bebauungsplans in der Wahrnehmung der ihr obliegenden
offentlichen Belange beriihrt wird. Es ware demnach zulas-
sig, daB eine Naturschutzbehdrde einen Bebauungsplan, in
dem sie trotz ihrer Hinweise die Belange des Naturschutzes
und der Landschaftspflege als unzutanglich berticksichtigt
sieht, dem Oberverwaltungsgericht bzw. Verwaltungsge-
richtshof zur Prifung vorlegt. Sollte allerdings die Natur-
schutzbehtrde derselben Behdrdenginheit angehéren, de-
ren Teil auch die Plangenehmigungsbehdrde ist8, so wird
sie fUr einen derartigen Normenkontrollantrag kaum die Bil-
ligung der Behdrdenspitze erlangen.

Zur Berlcksichtigung der Naturschutzbelange trdgt nach
den Erfahrungen der letzten Jahre zunehmend auch die Be-
teiligung der Betroffenen und der Allgemeinheit bei, die seit
der Baurechts-Novelle von 1976 in den beiden Stufen der In-
formation und Erérterung {Anhérungsstufe) sowie der Még-
lichkeit des Vorbringens von Bedenken und Anregungen
wéhrend der einmonatigen Auslegung des Planentwurfs
{Auslegungsstufe) durchzufuhren ist (§ 2 a BBauG). SchlieB-
lich Ist noch die Uberprifung des Planinhalts durch die Ge-
nehmigungsbehérde (§§ 6, 11 BBauG) anzufihren. Sie ist
zwar nicht befugt, den ihr vorgelegten Bauleitplan auf seine
ZweckmaBigkeit hin zu untersuchen; doch kann und muB sie
die Genehmigung wegen jedes RechtsverstoBes versagen,
und damit auch, wenn den zu beriicksichtigenden &ffentli-
chen Belangen nicht ausreichend Rechnung getragen ist.

Nun sind mir die »Schwachpunkte« dieser an sich luckenlo-
sen Regelungskette selbstversténdlich nicht unbekannt: Es
ist fir eine Naturschutzbehdrde unmdéglich, eine fehlende
Landschaftsplanungs-Konzeption im Wege der Beteiligung
als Trégerin 6ffentticher Belange »von auBen« in einen Pla-
nungsvorgang hineinzubringen; nicht selten wird diese Be-
hérde von ihrer Personalausstattung her, in der oft noch der
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Landschaftsplaner fehlt, dazu auch nicht in der Lage sein.
Die Bargerheteiligung fuhrt mehr zu Zufallstreffern, weil sie
durchweg von Einzelinteressen und Einzelemotionen be-
stimmt wird und nicht von einer Gesamtschau der Planungs-
probleme. Und auf die Genehmigungsbehdrden kann man
auch nicht in hohem MaBe bauen, weil sie vielfach personell
tberfordert sind, wenn es um die Beurteilung geht, ob in si-
ner Bauleitplanung die Forderungen der Landschaftspla-
nung in gentgendem Umfang zur Geltung gekommen sind.
Die rheinland-pfalzische Regelung versucht diesen Schwa-
chen damit zu begegnen, daB sie nicht nur die wichtigsten
Zweckbestimmungen von Flachen, auf die es unter Natur-
schutzgesichtspunkten ankommt, als Kriterien nennt, und
im Erlauterungsbericht zum Flachennutzungsplan bzw. in
der Begriindung zum Bebauungsplan Rechenschaft dariiber
fordert, daB der Zustand der Landschaft umfassend ermit-
telt und bewertet worden ist, sondern abschlieBend auch
noch AuBerungen dazu verlangt, »Iinwiewelt bei Darstellun-
gen und Festsetzungen die landschaftlichen Gegebenheiten
und die Ziele und Grundséitze des Naturschutzes und der
Landschaftspflege Beachtung gefunden habene«. Fehlen sol-
che AuBerungen oder sind sle inhaltlich ddnn oder gar nur
floskelhaft, so wird die Genehmigungsbehdrde gewisserma-
Ben schon nach dem Beweis des ersten Anscheins davon
ausgehen konnen, daB das Gebot, die drtlichen Erfordernis-
se und MaBnahmen zur Verwirklichung der Ziele des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege in den Bauleitplanen
néher darzustellen, ungentoigend befolgt worden ist.

Halt man dies den Gemeinden vor, so werden sie in aller Re-
gel erwidern, daB sie vergebens nach einem Uberdrtlichen
landschaftsplanerischen Konzept Ausschau gehalten ha-
ben, von dem sie bei der Landschaftsplanung fir den &rtli-
chen Bereich hdtten ausgehen kénnen. In der Tat, wenn es
die Aufgabe der Landschaftsrahmenpldne ist, vom Stand-
punkt des Naturschutzes und der Landschaftspflege her An-
gaben aus Uber&rtlicher Sicht zu machen uber

— die kunftige Nutzung und Gestaltung der Landschaft im
AuBenbereich,

— die anzustrebende stadtebauliche Nutzung und

— Gebiete, in den besondere MaBnahmen zur Verbesse-
rung des Wohn- und Erholungswerts oder zur Beseiti-
gung oder Verhitung von Landschaftsschaden getroffen
werden missen?,

dann missen zuerst die Landschaftsrahmenglédne vorhan-

den und bezlglich ihrer raumbedeutsamen Flanungen und

MaBnahmen in die regionalen Raumordnungspiéne uber-

nommen sein, bevor die Gemeinden im Rahmen ihrer Fl&-

- ¢chennutzungsplanung mit der Landschaftsplanung begin-
nen kénnen. Alles andere erbringt nur Stlck- und Flickwerk.

Hinzu kommt eine weitere wightige Uberlegung: Die raumbe-
deutsamen Planungen und MaBnahmen, die aus einem
Landschaftsrahmenplan in den regionalen Raumordnungs-
plan GObernommen werden, rechnen zu den »Zielen der
Raumordnung und Landesplanunge, an die die Gemeinden
ihre Bauleitpléne »anzupassen« haben (§ 1 Abs. 4 BBauG).
Ob dieses zwingende Gebot beachtet worden ist, 148t sich
durch einen Vergleich der Darstellungen des Landschafts-
rahmen- bzw. Regionalplans mit den Darstellungen des Fla-
chennutzungsplans oder den Fesisetzungen des Bebau-
ungsplans verhéltnismaBig leicht feststellen (&hnlich der
Feststellung, ob ein Bebauungsplan aus dem Flachennut-
zungsplan »entwickelt« ist, § 8 Abs. 2 BBauG). Was man in
Planform zum BeurteilungsmaBRstab machen kann, hat auch
far die Genehmigungsbehdrden und die Gerichte eine ganz
andere Uberzeugungskraft als bloB »verbale« ad-hoc-Argu-
mente. Damit schélen sich die Landschaftsrahmenpline je-
denfalls fur die Flachenldnder® als die geeigneten Instru-
mente heraus, den Uberdrtlichen Erfordernissen und MaR-
nahmen zur Verwirklichung der Ziele des Naturschutzes und
der Landschaftspflege in der Bauleitplanung der Gemein-
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den Beachtung zu verschaffen, mag diese Bauleitplanung
wie in Rheinland-Pfalz die Aufgaben der Landschaftspla-
nung for den &rtlichen Bereich mitzuerfiillen haben oder
mag ihr wie in einigen anderen Lindern eine eigene ge-
meindliche Landschaftsplanung an dle Seite zu stellen oder
vorauszuschicken sein®.

Nichts anderes gilt fur die Geltendmachung der Uberdrtli-
chen Ziele und Erfordernisse des Naturschutzes und der
Landschaftspflege in Fachplanungsverfahren!®, vor allem
bei StraRenbaumaBnahmen. GewiB sind die Naiurschutzbe-
hérden auch in diesen Verfahren zu »beteiligen« {vgl. § 3
Abs. 2 BNaiSchG, der unmittelbar gilt). Doch haftet dieser
Beteiligung die gleiche Schwéche an wie im Verfahren zur
Aufstellung von Bauleitplanen; sie ist sogar eher noch weni-
ger wirksam, weil im Verhéltnis staatlicher Behdrden unter-
einander immer ein »Ober« da ist, der einen mit unangeneh-
men Einwendungen daherkommenden »Unter« zum Schwei-
gen bringen kann {ohne daB dieser ein Gericht anrufen kénn-
te). Ein Landschaftsrahmenplan dagegen, dessen raumbe-
deutsame Aussagen zum Bestandteil des regionalen Raum-
ordnungsplans gemacht worden sind, 4Bt sich nicht so
leicht zur Seite schieben. Denn die Ziele der Raumordnung
und Landesplanung sind von allen staatlichen und kommu-
nalen Behédrden und Planungstragern bei Planungen und al-
len sonstigen MaBnahmen, durch die Grund und Boden in
Anspruch genommen oder die raumliche Entwicklung eines
Gebiets beeinfluBt wird, zu beachten (§ 5 Abs. 4 ROG).

Bieibt noch zu fragen, ob nicht alle aufgezeigten Probleme
mit einem Schlag geldst wéaren, wenn in allen Landern das
System der rechtsverbindlichen Uberplanung des gesamten
AuBenbereichs der Gemeinden durch Satzung der kreisfrei-
en Stadte und Kreise eingefihrt wirde, wie es das nord-
rhein-westfélische Landschaftsgesetz von 1975 vorgeschrie-
ben hat und wie es mit gewissen Anderungen auch in der
Neufassung dieses Gesetzes aufrechterhalten worden isi.
Diesem Gesetz habe ich schon frither bestatigt, dak die Pro-
hleme der Aufgabenstellung, des Sachinhalts und der Wir-
kungen einer Landschaftsplanung bisher nirgends einge-
hender zu durchdringen versucht worden sind als in Nord-
rhein-Westfalen?. Dies gilt auch heute noch, nachdem eini-
ge Lander sich nach dem Inkrafttreten des Bundesnatur-
schutzgesetzes neues Landesnaturschutzrecht geschaffen
haben 2, Dennoch ist nicht zu verkennen, daB gerade die dif-
ferenzierten Anspriche, die Nordrhein-Westfalen an die
Landschaftsplanung stellt, mit ein Grund dafiir sein werden,
dal die Aufstellung der Landschaftsplane in diesem Land
Jahrzehnte in Anspruch nehmen wird.

Auch sachinhaltlich ist die nordrhein-westfélische Methode
der Landschaftsplanung nicht geringen Einwendungen aus-
gesetzl, So ist etwa in dem Diskussionsbericht zur Sitzung
der Sektion Il nLandschaft und natirliche Grundlagen« der
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, die sich
am 19. Oktober 1979 in Augsburg mit den Problemen der
»Verwirklichung Ubergeordneter Ziele der Ressourcensiche-
rung durch Bauleitplanung« befat hat, zu lesen (s. Arbeits-
material der Akademie fir Raumforschung und Landespla-
nung, Nr. 39, Hannover 1280, S. 94 ff.): »In der Diskussicn
wurde festgehalten, daB das Land Nordrhein-Westfalen auf
dem eingeschlagenen Weg einer dem Landschaftsplan auf-
erlegten Rechtsverbindlichkeit sich kontrér zu den anderen
Bundesldndern verhalt. Als Problem wird in dieser Lésung
die Abstimmung zwischen Landschaftsplanung und Bauleit-
planung gesehen, ohne die Planung nicht denkbar ist. Kri-
tisch angemerkt wurde, daB hier eine neue Pianungsebene
vor die Bauleitplanung geschaltet wurde, die die Bewe-
gungsfreiheit der Gemeinden zumindest im AuBenbereich
einschrankt. Dem wurde die Frage entgegengehalien, ob es
gerechtfertigt ist, dak das Wertvolle einer Landschaft dem
»laienhaften« Verstand der ortsbezogenen Gemeinderate
tberlassen bleiben kann....Die Kosten fiir die Land-




schaftsplanung sind hoch. Die Summe belduft sich auf ca,
30 Mio. Die Realisierung soll innerhalb von 10 Jahren erfol-
gen. Der Zustand, in dem jede Gemeinde durch einen Bebau-
ungsplan Landschaftsschutzgebiete aufheben kennte, ist
aufgehoben. Vielmehr mu® nun jede Gemeinde die Land-
schaftspianung anhéren und im Fall einer Anderung ein
férmliches Verfahren durchlaufen. Die Entscheidung, wel-
che Argumente zu gelten haben, wird beim Regierungsprasi-
denten geprift. lhm fallt in einer Auseinandersetzung eine
Schlusselposition zu, da er ein Zustimmungsrecht hat. Die
Skologische Karte des Landschaftsplans macht die Gebiete
mit dkolegischem Wert rdumlich sichtbar und greifbar. Da-
mit spielt die dkologische Frage auch im politischen Raum
eine gewichtigte Roile. Noch ist in Nordrhein-Westfalen kein
Landschaftsplan verabschiedet, so daft es bisher an Erfah-
rungen mangelt. Man wird zu einem spéteren Zeiipunkt ein-
mal eine Zwischenbilanz ziehen miissen.«

Die beiden letzten Sétze gelten weitgehend auch fiir die an-
deren Bundeslénder. lch wiirde mit ihnen meine Uberlegun-
gen abschlieBen, wenn nicht Uber einen rheinland-pfalzi-
schen Normenkontroll-Fall verfassungsrechtiiche Aspekte
zutage getreten waren, die das ganze nordrhein-westfali-
sche System rechtlich in Frage stellen und auch in dem vor-
stehend auszugsweise wiedergegebenen Diskussionsbe-
richt mit der Uberlegung angesprochen worden sind, dab ei-
ne neue Planungsebene vor die Bauleitplanung geschaltet
worden sei, die die Bewegungsfreiheit der Gemeinden zu-
mindest im AuRenbereich einschranke. Die Bezirksregie-
rung Rheinhessen-Pfalz hat am 17. Marz 1977 die Verord-
nung Gber das Landschaftsschutzgebiet »Rheinhessisches
Rheingebiet« erlassen (Staatsanzeiger fur Rheinland-Pfalz
1977 S. 227). Mit ibr sollten die AuBenbereiche zahlreicher
Stadte und Gemeinden entlang dem Rhein zwischen Worms
und Bingen unter Landschaftsschutz gestellt werden; aus-
genommen sollten lediglich die Flachen innerhalb der rAum-
lichen Geltungsbereiche von Bebauungsplanen und inner-
halb der im Zusammenhang bebauten Ortsteile sein. Auf
den Normenkontrollantrag eines Grundstickseigentiimers
hin, der sich gegen einen Bebauungsplan unter anderem mit
der Begrindung wandte, in ihn sei unzuldssigerweise ein
Teii des Landschaftsschutzgebiets einbezogen worden, be-
statigte das Oberverwaltungsgericht die Rechtsgiltigkeit
des Bebauungsplans, bezeichnete jedoch die Landschafts-
schutzverordnung als nichtig™. Da die im friheren Bundes-
baurecht enthaltene Méglichkeit, mit Flachennutzungs- und
Bebauungsplanung die Wirkungen einer Landschafts-
schutzverordnung ganz oder teilweise zu »verdrangens, seit
der Baurechts-Novelle 1976 entfallen ist (Aufhebung des § 5
Abs. 6 BBauG 1960}, wird nach der Auffassung des rhain-
land-pfalzischen Oberverwaltungsgerichts die durch Bun-
desverfassungs- und -gesetzesrecht gewdhrleistete Pla-
nungshoheit der Gemeinde durch eine Landschaftsschutz-
verordnung mit dem beschriebenen Inhalt in unzulédssiger
Weise eingeschrankt.

Die gleiche »Abriegelungsfunktion« hat die in Satzungsform
zu verfestigende nordrhein-westfalische Landschaftspia-
nung, ja sie ergreift gegebenenfalls sogar noch Flachen, die
in einem Bebauungsplan fur die land- oder forstwirtschaft-
liche Nutzung oder als Granflachen festgesetzt sind, wenn
sie im Zusammenhang mit dem AuBenbereich stehen14. Gb
der erste Landschaftsplan eines Kreises, wenn er dem Ober-
verwaltungsgericht Minster im Normenkontrollverfahren
von einer Gemseinde mit der Behauptung vorgelegt wirde,
daB sie sich in ihrer Planungshoheit far die das gesamte Ge-
meindegebiet umfassende Bauleitplanung {vgl. §5 Abs. 1
BBauG) verletzt fiihle, der richterlichen Uberpriifung stand-
hielte, muB bezweifelt werden.

Bei soviel Unklarheit Gber die Zwecke, Aufgaben, Inhalte,
Wirkungen und Rechtsformen der Landschaftsplanungen
aller Stufen wére es verfriht, sich schon jetzt far ein be-

stimmtes System auszusprechen. Einerseits missen die
notwendigen Erfahrungen in der Praxis gesammelt werden.
Auf der anderen Seite missen aber auch verstérkt die wis-
senschaftlichen Bemithungen fortgesetzt werden, die Fach-
und Rechtsprobleme der Landschaftsplanung auf allen Ebe-
nen zu durchdringen und fir sie nach verlaBlichen, praktisch
brauchbaren und wirkungsvollen L&sungen zu suchen.
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Berlin: Gesetz uber Naturschutz und Landschaftspflege von Ber-
lin (Berliner Naturschutzgesetz — NatSchGBIn) vom 30. Januar
1879, GVBI. S. 183.

Saarland: Gesetz Nr. 1097 Ober den Schutz der Natur und die Pfle-
ge der Landschaft (Saarlandisches Naturschutzgesetz — SNG)
vorm 31. Januar 1979, Amtsbi. S. 147.

Bremen: Gesetz tUber Naturschutz und Landschaftspilege (Bremi-
sches Naturschutzgeseiz — BremNatSchG) vom 17. September
1979, GBI. S. 345.

Nordrhein-Westfalen: Gesetz zur Anderung des Landschaftsge-
setzes vom 6. Mai 1980, GVBI. S. 498.

2 S. den durch das Anderungsgesetz (vgl. Anm. 1) in das Land-
schaftsgesetz neu eingeflgten §15 Landschaftsrahmenplan:
=Die regionalen Erfordernisse zur Verwirklichung des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege werden im Gebietseniwicklungs-
plan dargestellt; der Gebietsentwicklungsplan erflllt die Funktio-
nen eines Landschaftsrahmenplans nach § 5 Bundesnaturschutez-
gesefz.a

3 8. dazu §2 Abs. 1 Nr. 7 BNatSchG: sLuftverunreinigungen und
Larmeinwirkungen sind auch durch MaBnahmen des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege gering zu halten.«

4 Von den neuen Gesetzen s. Rheinland-Pfalz § 17, Saarland § 8.
5 § 17 des rheinland-pféalzischen Landespflegegesetzes.

6 Dies ist in Rheinland-Pfalz fur alle kreisangehdrigen Gemeinden
{Verbandsgemeinden und verbandsfreie Gemeinden) der Fall,
weil die Kreisverwaltung zugleich untere Naturschutzhehdérde
und aufgrund der Delegation nach § 147 Abs. 3 BBauG Genehmi-
gungshehdrde fiir beide Arten von Bauleitplanen ist; bezlglich
der Flachennutzungspléne halte ich diese Delegation fur verfehit.

7 So etwa § 16 des rheinland-pfalzischen Landespflegegesetzes.

B Die Stadistaaten verzichten auf den Landschaftsrahmenplan; sie
regeln nur die beiden Stufen des Landschaftsprogramms und der
Landschaftsplane. S. Berliner Naturschutzgesetz §§ 3—13, Bre-
misches Naturschutzgesetz §§ 4—10.

9 &.dazu etwa die Regelung in § 8 des saarldndischen Naturschutz-
gesetzes.

10 Zu den méglichen Arten von Fachplanungen, die der Bauleitpla-
nung der Gemeinden vorgehen, s. die »Verlustliste der gemeindli-
chen Planungshoheite in § 38 BBauG. Auch Naturschutz und
Landschaftspflege haben gegentber diesen Fachplanungen
durchweg einen schweren (bis nahezu aussichtslosen) Stand, so-
lange in den Fachplanungsgesetzen noch das Gebot einer umfas-
senden Umweltvertraglichkeitsprifung fehlt; s. dazu Naheres bei
Stich/Lapke/Schéner, Vorschriften zur Umweltvertraglichkeits-
priofung in den Fachplanungen, Forschungsvorhaben 101 01 004
des Umweltbundesamtes, Berlin 1980, mit Zusammenstellung
der Literatur zur Frage der Umweltvertraglichkeitsprafung auf S.
182 ff.

11 §. Stich, Landschafts- und Gronordnungsplanung in Siedlungs-
und AuBenbereichen — Rechtsgrundlagen, Planungsinstrumen-
te, Zweifelsfragen, Forderungen —, in: Jahrbuch fir Naturschutz
und Landschaftspflege, Band 25, 1976, S. 63 ff.

12 Ausfuhrliche Regelungen enthaiten auch die Gesetze von Berlin
und Bremen, 5. oben Anm. 8.

13 Urteil vom 6. Marz 1979, 10 C 10/78, Naiur und Recht 1979, 5. 113
= Zeitschrift filr deutsches und internationales Bauracht 1979, S,
214.

14 §. dazu die Fassung des § 10 Landschaftsgesetz durch das Ande-
rungsgesetz, vgl. oben Anm. 1.
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Eberhard Heiderich

Die Ausgleichsabgabe im System der Eingriffsregelung der Naturschutzgesetze
unter besonderer Beriicksichtigung der Regelung in Baden-Wiirttemberg

I, Einleitung

Der Deutsche Rat fur Landespflege hat sich schon einmal
mit der naturschutzrechtlichen Ausgleichsabgabe in kurso-
rischer Weise befaBt. In seiner Stellungnahme zu den Ergeb-
nissen des Symposiums »industrie und nattirliche Umwelt«
hat er »die sinsetzende Tendenz, gesetzliche Ausgleichsfor-
derungen fir Eingriffe in Natur und Landschaft abzugelten,
als sehr problematisch angesehen, weil darin die Gefahr ei-
nes Freikaufs von Ausgleichsverpflichtungen verborgen ista
und damit die Ausgleichsabgabe im Grundsatz abgelehnt!.
Baden-Wirttemberg hat gegeniiber dem Deutschen Rat for
Landespflege damals sein Bedauern darliber ausgespro-
chen, daf der Deutsche Rat in einer sa bedeutsamen Frage
ohne griindliche Aufarbeitung der Problematik ein solches
Votum abgegeben hat. Es ist daher zu begraBen, daB im
Rahmen dieses Symposiums Gelegenheit gegeben ist, die
damalige AuBerung zu liberdenken.

Baden-Wurttemberg darf wohl zu Recht als das Land mit der
ldngsten und intensivsten Erfahrung auf dem Gebiet der na-
turschutzrechtlichen Ausgleichsabgahe angesehen werden.
Und zwar nicht erst seit dem Inkrafttreten des Naturschute-
gesetzes. Ausgleichsabgaben wurden in Baden-Wirttem-
berg bereits zuvor im Zusammenhang mit Befreiungen von
Naturschutzgebietsverordnungen festgesetzt. Der direkie
Bezug von dieser Praxis zu der Regelung des Naturschutz-
gesetzes |46t sich nachweisen. Der Landtag von Baden-
Warttemberg hatte sich némlich schon vor der Regierungs-
vorlage des Naturschutzgesetzes mit der Frage einer natur-
schutzrechtlichen Ausgleichsabgabe aufgrund einer gegen
diese Praxis der Naturschutzbehérden gerichteten Petition
zu befassen. Der Landtag hatte seinerzeit die Landesregie-
rung beauftragt, einen Gesetzentwurf (iber die Erhebung ei-
ner Ausgleichsabgabe vorzulegen?2,

Baden-Wirttemberg steht heute mit seiner Regelung tber
die Ausgleichsabgabe?2 nicht mehr ailein. Zwar enthélt das
Bundesnaturschutzgesetz bekanntlich keine Ausgleichsab-
gabebestimmung. Es ist inzwischen aber weitgehend aner-
kannt, daB das Bundesnaturschutzgesetz als nErsatzmabi-
nahmen der Verursacher bei nicht ausgleichbaren aber vor-
rangigen Eingriffens im Sinne von § 8 Abs. 2 BNatSchG
auch die Einfuhrung einer Ausgleichsabgaberegelung
grundséatzlich zulaft3.

AuBer dem Naturschutzgesetz von Baden-Wirttemberg ent-
halten alle nach dem Inkraftireten des Bundesnaturschutz-
gesetzes ergangenen Anpassungsgesetze? eine Ausgleichs-
abgaberegelung. Soweit in den Gbrigen Landern Gesetzes-
vorlagen existierend, ist dies ebenfalls vorgesehen.

In der Ausgestaltung ergeben sich jedoch grundsitzlich —
im Hinblick auf die Rechtseinheitlichkeit im Bundesgebiet
zu bedauvernde — Unterschiede, die im folgenden darzule-
gen sein werden.

Il. Verhéltnis von AusgleichsmaBnahmen und
ErsatzmaBnahmen

Zum Verstandnis der Ausgleichsabgabe soll zun&chst auf
die Unterscheidung von AusgleichsmaBnahmen und Ersatz-
maBnahmen im Sinne von § 8 BNatSchG eingegangen wer-
den,
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Das Bundesnaturschutzgesetz regelt expressis verbis ledig-
lich die Verpflichtung zum Ausgleich in Natur in Form von
AusgleichsmaBnahmen. AusgleichsmaBnahmen im Sinne
von § 8 Abs. 2 Satz 1 BNatSchG sind MaRnahmen des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege zum Ausgleich unver-
meidbarer BeeintrAchtigungen, »soweit es zur Verwirkli-
chung der Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspfle-
ge erforderlich ist«. Ausgeglichen ist nach § 8 Abs. 2 Satz 4
BNatSchG ein Eingriff, »wenn nach seiner Beendigung keine
erhebliche oder nachhaltige Beeintrachtigung des Natur-
haushaltes zuriickbleibt und das Landschaftsbild land-
schafisgerecht wiederhergestellt oder neu gestaltet ist«.
Wahrend schon nach dem Gesetzeswortlaut beim Land-
schaftsbild nicht nur die Wiederherstellung des alten Zu-
standes zum vollen Ausgleich ausreicht, sondern auch die
Neugestaltung des Landschaftsbildes vollglltige Aus-
gleichsmaBnahme ist, bereitet die Frage, wann Beeintrach-
tigungen des Naturhaushaltes ausgeglichen sind, offen-
sichtlich Schwierigkeiten.

Schlagwortartig 1aBt sich die Problematik anhand folgender
Falltypen darstellen.

1. Der Ausgleich ist am Ort des Eingriffs in die Natur im Sin-
ne einer Naturalrestitution méglich (z. B. Auffullen einer
Trocken-Abbaustelle und deren Wiederbepflanzung).

2. Der Ausgleich ist im rAumlichen Zusammenhang mit
dem Eingriff mit der gleichen Funktion des gestdrten Na-
turgutes maéglich (z. B. Feuchtbiotop fur Feuchibictop,
Trockenrasen fur Trockenrasen, Verlegung einer Reiher-
kolonig).

3. Der Ausgleich ist zwar in rdumlichem Zusammenhang
mit der Eingriffstelle, jedoch nur in 6kologisch gleichwer-
tiger Weise méglich (z. B. Feuchigebiet statt Trockenra-
sen).

4. Der Ausgleich ist zwar in funkticnal gleichartiger Weise
mégiich, es besteht aber kein rdumlicher Zusammen-
hang mit der Eingriffstelle mehr.

5. Der Ausgleich ist nur in Skologisch gleichwertiger Weise
ohne rdumlichen Bezug zum Eingriff méglich.

Die Frage, was hierbei AusgleichsmaBnahme im Sinne von
§ 8 Abs. 2 BNatSchG oder ErsatzmaBnahme im Sinne von
§ 8 Abs. 9 BNatSchG ist, mit anderen Worten, ob eine Aus-
gleichsmaBnahme im engeren Sinne, eine Ausgleichsmag-
nahme im weiteren Sinne, eine Ersatzmalname im engeren
Sinne oder im weiteren Sinne voriiegt, ist noch keineswegs
abschlieBend geklart. Die Literatur ist noch um eine brauch-
bare Unterscheidung bemuihts,

Zu den AusgleichsmaBnahmen soll die Schaffung gleicharti-
ger Funktionen des Naturhaushaltes, zu den ErsatzmaBnah-
men dagegen die Herstellung gleichwertiger Funktionen ge-
héren; beide sollen allerdings in einem rAumlichen Bezug
zum Ort des Eingriffs stehen. Raumlich ist dabei im natur-
raumlich-6kologischen, mit dem Eingriff kausal verbunde-
nen Sinne zu verstehen’.

An gesetzlichen Definitionen finden sich folgende:

Nach § 11 Abs. 3 Satz 2 des Saarlandischen Naturschutzge-
setzes sind ErsatzmaBnahmen »MaBnahmen, die geeignet
sind, die durch den Eingriff zersidrten -oder geschadigten
Werte und Funktionen des Naturhaushaites cder des Land-




schaftshildes in dem von dem Eingriff betroffenen Raum in
mbglichst ahnlicher Art und Weise wiederherzustellena«.

Die gleiche Definition findet sich in § 11 Abs. 6 Bremisches
Naturschutzgesetz, § 10 Abs. 68 Entwurf des Niederséchsi-
schen Naturschutzgesetzes, und in § 9 Abs. 6 Satz 2 des
Entwurfs des Hamburger Naturschuizgesetzes.

& 5 Abs. 3 des Rheinland-Pfalzischen Landespflegegesetizes
definiert die ErsatzmaBnahme wie folgt: »MaBnahmen zur
Verbesserung des Naturhaushalts oder des Landschaftsbil-
des, die geeignet sind, die durch den Eingriff gestdrten
Funktionen der Landschaft an einer anderen Stelie zu ge-
wahrlgistens, Noch enger versteht das Nordrhein-Westfali-
sche Anpassungsgesetz ErsatzmaBnahmen in § 5 als »nMaB-
nahmen an anderer Stelie im Bereich der unteren Land-
schaftsbehdrde, die nach Art und Umfang geeignet sind, die
durch den Eingriff gestérien Funktionen des Naturhaushal-
tes oder der Landschaft wiederherzustellen«, wahrend das
Hessische Naturschutzgesetz in § 7 Abs. 3 Satz 2 lediglich
festlegt, dah die Ersatzmaflnahmen im rdumlichen Zusam-
menhang mit dem Eingriff stehen sollen. § 14 Abs. 5 Satz 4
des Berliner Naturschutzgesetzes bestimmt, daB Ersatz-
maBnahmen auch an anderer Stelle, als der, auf die sich der
Eingriff unmitielbar auswirkt, gefordert werden kdnnen.

& 11 Abs. 4 NatSchG Baden-Wuritemberg schlieBlich spricht
im Zusammenhang mit dem Ausgleich auf sonstige Weise
ebenfalls von ErsatzmaBnahmen an anderer Stelle, ohne
diese naher zu bestimmen oder einzugrenzen. Auch das Na-
turschutzgesetz von Baden-Wirttemberg enthélt somit ent-
gegen PIELOW?® die Verpilichtung zur Durchfibrung von Er-
satzmaBnahmen in Natur.

Die Grenze zwischen AusgleichsmaBnahmen und Ersatz
mainahmen ist sicherlich flieBend. Allerdings halt der Ver-
fasser die Einschrankung der ErsatzmaBnahmen auf MaB-
nahmen im raumlichen Zusammenhang mit dem Eingriff
nach dem Bundesnaturschutzgesetz nicht fur zwingend. Ei-
ne soiche MaBnahme kann etwa in der Kultivierung einer
aufgelassenen Kiesgrube in einem anderen Landschaftsteil
gesehen werden. Sclche Ersatzmafnahmen ohne raumii-
chen Bezug zum Eingriff kénnen allerdings nicht mehr Ge-
genstand eines tandschafispflegerischen Begleitplanes im
Sinne von § 8 Abs. 4 BNatSchG seinf.

Da die Ausgleichsabgabe qua lege nur ErsatzrnaBnahme im
Sinne von § 8 Abs. 9 BNatSchG sein kann, ist sie zur Ersatz-
mabnahme in Natur abzugrenzen und steht mit dieser in un-
mittelbarem Bezug.

I{l. Die Regelung der Ausgleichsabgabe in den
Naturschutzgesetzen der Lander.

Beim Vergleich der naturschutzrechtlichen Bestimmungen
der Lander lassen sich im Prinzip zwei unterschiedliche Re-
gelungen der Ausgleichsabgabe feststellen. Nach dem »Mo-
dell Baden-Wirttemberg« greift die Ausgleichsabgabe sub-
sidiar ein, wenn AusgleichsmaBnahmen in Natur, auch in
Form von ErsaizmaBnahmen an anderer Stelle nicht mdg-
lich sind; nach dem »Modell Rheinland-Pfalz« tritt die Aus-
gleichsabgabe alternativ neben die Durchfiihrung von Er-
satzmaBnahmen. Ein wesentlicher Unterschied besteht dar-
in, daB nach der zweiten Alternative die Ausgleichsabgabe
nicht greift, wenn ErsatzmaBnahmen nicht konkretisiert
werden kénnen. Dies ist n&her zu erldutern:

1. Die subsididre Ausgleichsabgabe

Nach dem baden-wirttembergischen Naturschutzgesetz er-
gibt sich im einzelnen folgender Aufbau des Verursacher-
und Ausgleichsprinzips:

Unvermeidbare, aber aus Oberwiegendem &ffentlichen Inter-
esse zuzulassende Eingriffe sind

a) primar durch MaBnahmen in Natur am Ort des Eingriffs
auszugleichen,

b} sekundar durch Skologisch gleichartige, oder wo dies
nicht méglich ist, gleichwertige MaBnahmen in Natur an
anderer Stelle mdglichst, aber nicht zwingend, in raumli-
chem Bezug zum Eingriff, auszugleichen (ErsatzmaBnah-
meny;

c) als ultima ratio ist eine Ausgleichsabgabe zu leisten.

Die Ausgleichsabgabe ist somit fur anders nicht ausgleich-
bare Folgen von ausgleichspflichtigen Eingriffen in Natur
und Landschaft zu entrichten. Die Ausgieichsabgabe steht
aber stets an letzter Stelle aller moglichen ErsatzmaBnah-
men. Insbesondere besteht kein Wahlrecht fir den Verursa-
cher oder fur die Gestattungsbehdrde zwischen Ersatzmab-
nahmen in Natur oder Bezahlung einer Ausgleichsabgabel®,
Hierin liegt ein ganz wesentlicher Unterschied zur Regelung
nach dem »Modell Rheinland-Pfalz«.

Dieses System der logischen Abfolge von Ausgleichs- und
ErsatzmaB®nahmen ist Ausflud eines konsequent durchge-
dachten und angewandten Verursacherprinzips und findet
darin seine Begriindung. Die Ausgleichsabgabe sorgt dafor,
daB das Verursacher- und Ausgleichsprinzip auch dann An-
wendung findet, wenn Schaden an Natur und Landschaft
durch den Verursacher im Einzelfall nicht ausgeglichen wer-
den kénnen, weil weder AusgleichsmaBnahmen méglich
noch ErsatzmaBnahmen durchfthrbar sind. Das Verursa-
cherprinzip muB aber konsequenterweise auch dann gelten,
wenn der Ausgleich in Natur weder am Ort des Eingriffs
noch an anderer Stelle moglich isi. Die Ausgleichsabgabe
bringt somit das Verursacherprinzip auch gegeniiber demje-
nigen zur Wirkung, der den Ausgleich in Natur nicht erbrin-
gen kann und die dafor erforderlichen Aufwendungen sonst
arsparen wirde. Inshesondere will die Ausgleichsabgabe
nicht neue Finanzierungsquellen fir den Naturschutz &ff-
nen, sondern den vollstandigen Ausgleich von Schiden an
Natur und Landschaft durch Eingriffe auch dann sichersiel-
len, wenn eine konkrete Ausgleichs- oder ErsatzmaBnahme
nicht méglich ist!. Dies ist — auch rechispolitisch gesehen
— ein wesentlicher Vorteil der Ausgleichsabgabe. Die Aus-
gleichsabgabe ist daher auch keine Abgabe im abgabe-
rechtlichen Sinnel2,

Dem Beispiel Baden-Wirttembergs entsprechen im wesent-
lichen die Geselze bzw. Gesetzentwirfe von Saarland, Bre-
men, Berlin, Hamburg und Niedersachsen.

Da in Baden-Wirttemberg — im Unterschied etwa zur Rege-
lung im Saarland und in Bremen — Ersatzmafnahmen nicht
auf den vom Eingriff betroffenen Raum begrenzt sind, geht
nach baden-wirttembergischem Recht auch eine Ersaiz-
maknahme an anderer Stelle ohne rdumlichen Bezug zum
Eingriffsort der Festsetzung einer Ausgleichsabgabe vor,

2. Alternative Ausgleichsabgabe

Einen deutlichen Gegensatz dazu stellt die Regelung in
Rheinland-Pfalz dar. Nach §5 Abs. 3 Landespflegegesetz
Rheinland-Pfalz kann die zustindige Behérde den Verursa-
cher verpflichten, ErsatzmaBnahmen durchzufithren oder
den erforderlichen Geldbetrag einer Kérperschaft des of-
fentlichen Rechts zur Durchfuhrung der ErsatzmaRnahme
zur Verfugung zu stellen. Um den erforderlichen Geldbetrag
festsetzen zu kénnen, muB die Behorde erst eine geeignete
ErsatzmafBnahme ermitteln.

Diese zeitliche und rdumliche Koppelung mit der Gestattung
des Eingriffs bedeutet, daf — bel Fehlen realer ErsatzmaBp-
nahmen — entweder der Berechnung der Ausgleichsabgabe
unzweckmabige oder gar unerwiinschte ErsatzmaBnahmen
zugrunde gelegt werden missen, die in der Praxis nicht rea-
lisierbar wéren, cder auf den Ausgleich ganz verzichtet wer-
den muB, wenn nicht das Verfahren ruhen soll, bis sich eine
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Ersatzmoglichkeit auftut. Gegen die alternative Ausgleichs-
abgabe wurden in der Literatur bereits Bedenken
erhoben’2a, Jedenfalls ist fesistellbar, daR die Voraussat-
zungen fir die Erhebung einer Ausgleichsabgabe nach ba-
den-wlrttembergischem Recht erheblich enger sind.

Ahnlich wie in Rheinland-Pfalz ist die Abgaberegelung in Ab-
schnitt | § 5 der Novelle von Nordrhein-Westfalen, wobei so-
gar ein Wahlrecht fir den Verursacher gegeben sein soll. Ei-
ne Ausgleichsabgabe ist somit vor allem dann nicht még-
lich, wenn ErsatzmaBnahmen in Natur nicht konkretisiert
werden kdnnen. Eine etwas abweichende Regelung enthalt
das Hessische Naturschutzgesetz: Hier ist die Ausgleichs-
abgabe zwar ebenfalls subsidiar zu entrichten, wenn Aus-
gleichsmaBnahmen nicht méglich sind, die Behdrde kann
aber auf die Durchflhrung von AusgleichsmaBnahmen ver-
zichten und daflr eine Ausgleichsabgabe in Héhe der er-
sparten Rekultivierungskosten verlangen.

IV. Héhe der Ausgleichsabgabe und Ausgleichsabgabe-
verordnung von Baden-Wiirttemberg

Auch bei der Festlegung der Héhe der Ausgleichsabgabe
gibt es grundsétzlich zwei unterschiedliche Richtungen. Ge-
danklicher Ausgangspunkt aller Regelungen ist dabei, dak
die ersparten Rekultivierungskosten ein wesentlicher Faktor
fiir die Berechnung der Ausgleichsabgabe darstelien. Dies
ist am konsequentesten dort festgelegt, wo die Ausgleichs-
abgabe anstelle von ErsatzmaBnahmen tritt oder treten
kann'3, In den Landern, in denen die Ausgleichsabgaben
erst in Betracht kommen, wenn ErsatzmaRnahmen in Natur
nicht méglich sind, fehlt es meist gerade an vergleichbaren
Ersatzmafnahmen. Zwar geht der Gesetzentwurf von Ham-
burg ebenfalls grundsatzlich von den Kosten aus, die der
Verursacher aufwenden miikte, wenn er die ErsatzmaRnah-
me durchfihren kénnte'4; in den meisten Obrigen Landern
bilden die ersparten Rekultivierungskosten nur die Ober-
grenze fir die Ausgleichsabgabe'd. Im Ubrigen folgen die
Lénder aber dem Beispiel des Naturschutzgesetzes von Ba-
den-Warttemberg, das die Bestimmung der Hhe der Aus-
gleichsabgabe und des Verfahrens zu ihrer Erhebung dem
Verordnungsgeber Gberlassen hat. lmmerhin hat auch der
Gesetzgeber von Baden-Wurttemberg insoweit einen Rah-
men vorgegeben, als die Héhe nach der Dauer und Schwere
des Eingriffs, dem Wert oder Vorteil fir den Verursacher so-
wie nach der wirtschaftlichen Zumutbarkeit zu bemessen
ist. Die Schwere des Eingriffes ist dabei in der Regel anhand
der beanspruchten Flache oder, bei der Entnahme von Bo-
denbestandteilen, der Menge des entnommenen Materials
zu beriicksichtigen?®,

Mit der Verordnung lber die Héhe der Ausgleichsabgabe
und der Verfahren zu ihrer Erhebung vom 1. 12. 19777 hat
Baden-Wiirttemberg im ganzen Bundesgebiet absolutes
Neuland betreten. Es hat sich sehr schnell gezeigt, dab sich
die Kosten fur ErsatzmaBnahmen schlechterdings nicht ge-
neralisieren, sondern nur bei konkreter Fallgestaltung in et-
wa ermitieln lassen. Nach dem Ausgleichssystem in Baden-
Warttemberg ist aber in solchen Fallen keine Ausgleichs-
abgabe, sondemn die Ersatzmalnahme festzusetzen. Es
blieb daher nichts anderes Gbrig, als fur bestimmte typische
Fallgruppen Rahmensétze festzulegen, die lediglich anna-
herungsweise an vergleichbaren Ersatzmafnahmen zu
orientieren waren. Andererseits waren, wie gezeigt, Wert
und Vorteil fur den Verursacher sowie die wirtschaftliche
Zumutbarkeit zu bericksichtigen. Auerdem hat sich maBi-
gend ausgewirki, daB die Ausgleichsabgabeverordnung im
Einvernehmen mit dem Wirtschaftsministerium, dem Sozial-
ministerium und dem Finanzministerium zu erlassen war.

Die Ausgieichsabgabevercrdnung unterscheidet 3 Gruppen
von Eingriffsfallen:
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1. Eingriffe, die sich Oberwiegend in der Fldche auswirken,
mit dem FlachenmaPBstab als Regelfall, also praktisch al-
le Bauvorhaben,

2. Eingriffe, die auf eine Entnahme von Bodenbestandtei-
len gerichtet sind, z. B. Steinbriiche, Kiesgruben, mit
dem EntnahmemaBstab als Spezialfall und

3. Eingriffe, bei denen die Bezugnahme auf die Flache dern
Wesen des Eingriffs nicht gerecht wiirde, also insbeson-
dere Turmbauten, mit dem BaukostenmaRstab als Aus-
nahmefall.

Der Verordnungsgeber hat damit die einfachst mégliche Un-
terscheidung getroffen, die dem Differenzierungsgebot
noch entspricht.

Die Rahmensétze fir die Ausgleichsabgabe liegen
1. beim FlachenmafRstab zwischen 0,50 und 1 DM/m2,
2. beim EntnahmemaBstab zwischen 0,10 und 0,30 DM/m3,

3. beim BaukostenmaBstab zwischen 0,5 und 2 % der Bau-
kosten.

Die Prufungskriterien fur die Festlegung der Hohe der Aus-
gleichsabgabe innerhalb: dieser Rahmensétze sind in der
Ausgleichsabgabeverordnung naher bestimmt. Bei schwer-
wiegenden Eingriffen, insbesondere in geschiltzte Land-
schaftsteile, Feuchtgebiete, die Ufervegetation oder in den
Erholungsschutzstreifen an Gewéssern kénnen die Rah-
mensétze bis zum zweifachen erhoht, bei Vorhaben der 8f
fentlichen Hand bis zur Halfte ihrer Untergrenze unterschrit-
ten werden, soweit es sich nicht um Unternehmen handelt,
die auf Gewinnerzielung ausgerichtet sind?8,

V. Verwendungszweck

Dort, wo die Ausgleichsabgabe ansielle einer sonst zu er-
bringenden ErsatzmaBnahme zu zahlen ist, ergeben sich be-
zOglich des Verwendungszweckes keine Probleme; die an
sich mdgliche ErsatzmaBnahme ist damit zu finanzigren??,
Nach dem Naturschutzgesetz von Baden-Wirttemberg flieRt
die Ausgleichsabgabe dem Naturschutzfonds beim Ernéh-
rungsministerium zu und kann nach dem Wortlaut des Ge-
setzestextes nicht nur zur Férderung von Mafnahmen zum
Schutze der Natur und zur Pflege der Landschaft, sondern
theoretisch z. B. auch zur Auszeichnung richtungsweisen-
der Leistungen auf dem Gebiet der Erhaltung der natarli-
chen Umwelt Verwendung finden2, Dies hat bei den Kriti-
kern der Ausgleichsabgabe nach dem baden-wurttembergi-
schen Naturschutzrecht besonders AnstoB erregt2l, In alien
anderen L&ndern ist inzwischen die Verwendung des Auf-
kommens aus der Ausgleichsabgabe in mehr oder weniger
starkem Umfange fir MaBnahmen, die dem Naturhaushalt
und der Landschaftspflege dienen, festgelegt22, Als exem-
plarisch kann die bremische Verwendungsklausel angese-
hen werden, die wie folgt lautet:

»Die Ausgleichsabgabe ist zweckgehunden fir die Fi-
nanzierung von MaBnahmen zu verwenden, durch die
dem zerstorten Gut entsprechende Werte oder Funktio-
nen des Naturhaushalts oder des Landschaftsbildes her-
gestellt oder in ihrem Bestand gesichert werden«23,

Tatséchlich wird die Ausgleichsabgabe auch in Baden-Wart-
temberg aufgrund entsprechender Beschllsse des Stif-
tungsrats der Stiftung Naturschutzfonds beim Erndhrungs-
ministerium ausschlieBlich fir MaBnahmen zum Schutze
der Natur und zur Pflege der Landschaft verwendet, und
zwar mindestens zur Halfte in den Kreisen, in denen sie an-
gefallen ist. In Baden-Wiirttemberg wird zur Zeit erwogen,
diese Praxis durch Ubernahme der bremischen Verwen-
dungsklausel in die Abgabeverordnung rechtlich zu fixieren,
um die dahingehenden Bedenken des Bundes, mit dem das
Land Baden-Wirttemberg wegen der Verpflichtung zur Zah-




lung einer Ausgleichsabgabe flr eine Bundesfernstrafe im
Streit liegt, zu zerstreuen. Baden-Wirttemberg wére sogar
bereit, auch hinsichtlich der Verwendung der Ausgleichsab-
gabe eine rdumliche Bezugnahme zum Entstehungsort der
Ausgleichsabgabe zumindest als Sollvorschrift aufzuneh-
men.

Vi. Verpilichtung der dffentlichen Hand und laufende
Ausgleichsabgabe

Auf zwei Punkte soll noch ausdricklich hingewiesen wer-
den:

1. Verpflichtung der dffentlichen Hand zur Zahlung einer
Ausgleichsabgabe.

Bei der Frage der Einfithrung einer Ausgleichsabgabe stellt
sich spatestens bei der Abstimmung mit den Wirtschafts-
und Finanzressorts die Frage einer Privilegierung der &ffent-
lichen Hand. Auch der Eniwurf des Naturschutzgesetzes
von Baden-Wurttemberg sah urspringlich die Freisteliung
der offentlichen MaBnahmetrager von der Verpflichtung zur
Zahlung einer Ausgleichsabgabe vor, »um bloBe Umbuchun-
gen innerhalb der &ffentiichen Haushalte zu vermeiden«24,
Materiell schien dies durch die im Naturschutzgesetz ange-
legte Gesamtverantwortung der &ffentlichen Hand gegen-
UGber Natur und Landschaft gerechtfertigt. Der Gesetzgeber
von Baden-Wirttemberg hat dies jedoch nicht gelten lassen.
Er wollte in diesem Punkt bewuBt die Gleichbehandlung der
&ffentlichen Hand mit dem Privatunternehmer und sah die
Ausgleichsabgabe als ein wirksames Mittel an, die 6ffentli-
chen MabBnahmetrdager zu sinem mdéglichst weitgehenden
Ausgleich in Natur zu motivieren?d, Die Praxis hat dem Ge-
setzgeber, dies |aBi sich fur Baden-Wlrttemberg ohne weite-
res feststellen, darin recht gegeben. Auch hierin kommt im
Ubrigen zum Ausdruck, daB es sich bei der Ausgleichsabga-
be nicht um eine &ffentliche Abgabe, sondern um Ersatz-
maBnahmen zum Ausgleich verblelbender Beeintrachtigun-
gen von Natur und Landschaft handelt,

2. Laufende Ausgleichsabgabe

Der Regierungsentwurf des Naturschutzgesetzes von Ba-
den-Wdrttemberg sah dariber hinaus auch eine sogenannte
laufende Ausgleichsabgabe vor. Dieser laufenden Aus-
gleichsabgabe lag die Erwdgung zugrunde, daB die lange
Dauer eines Eingriffs bereits als ein ausgleichspflichtiger
Schaden fur Natur und Landschaft angesehen werden kann.
Mit der laufenden Ausgleichsabgabe solite daher ein markt-
konformer Anreiz geschaffen werden, den Umfang des Ein-
griffs nach Zeitdauer und Flachenausdehnung méglichst
gering zu halten®. Auch hierin ist der Gesetzgeber aller-
dings dem Regierungsentwurf nicht gefolgt. Er war der An-
sicht, daB das mit der laufenden Ausgieichsabgabe be-
zweckte Ergabnis durch entsprechende Rekultivierungs-und
Gestaltungsauflagen gegebenenfalls mit Fristsetzung und
entsprechendem Verwaltungszwang zu erreichen sein
miRte??. Das Bundesnaturschutzgesetz |4t eine laufende
Ausgleichsabgabe sicherlich nicht zu. Bei der in § 14 Abs. 6
Berliner Naturschutzgesetz genannten laufenden Aus-
gleichsabgabe handelt es sich lediglich um eine Falligkeits-
regelung.

VII. SchluB

In Baden-Wirttemberg sind seit Inkrafttreten der Aus-
gleichsabgabenverordnung am 31. 12. 1977 Ausgleichsab-
gaben in etwa 50 Fillen festgesetzt worden. Die Gesamt-
summe betragt knapp 2 Mio. DM, wovon, wegen der beson-

deren Falligkeitsregelung in der Ausgleichsabgabeverord-
nung derzeit ca. 400000 DM beim Naturschutzfonds einge-
zahlt wurden. In 3 Fallen wurden Klagen beim Verwaltungs-
gericht erhoben, darunter die Klage des Bundeministers flr
Verkehr gegen die Festsetzung der Ausgleichsabgabe fur
die A 881 Singen-Allensbach/West. Bisher liegt erst ein erst-
instanzliches Urteil in einem Verfahren vor, in dem sich die
Parteien in der Berufungsinstanz verglichen haben28, Damit
bestatigt sich, dab sich die zeitweise geauberten Befurch-
tungen, die Ausgleichsabgabe werde zu einer ibermaligen
Belastung der Wirtschaft fihren, nicht bewahrheitet haben.
Auch ein »Ausverkauf der Landschaft« hat nicht stattgefun-
den. Im Gegenteil hat sich die Ausgleichsabgabe als ein
wirksames Instrument zur Einschrankung des Landschafts-
verbrauchs, als das sie konzipiert wurde, bewahrt.
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Erwin Bauer

Die Regelung der Verursacherhaftung nach dem Bundesnaturschutzgesetz

und den Landernaturschutzgesetzen

1. Das Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) hat als Rah-
mentecht in seinem § 8 eine umfassende Verursacherrege-
lung eingefthrt, die durch eine unmittelbar geltende Vor-
schrift in § 9 BNatSchG fiir einen Sonderfall ergénzt wurde.

Allerdings ist der Bundesgesetzgeber mit dieser Regelung
nicht in einen gesetzesfreien Raum hineingestoBen, weil die
vorher in den Jahren 1973 bis 1975 in kraft getretenen Lan-
dernaturschuizgesetze schon Verursacherregelungen kann-
ten. Dies gilt fur die L&nder Bayern, Baden-Wirttemberg,
Hessen! und Schleswig-Holstein und es gali fur die Lander
Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz, die ihre Gesetze
zwischenzeitlich an das Bundesnaturschutzgesetz ange-
pabt haben.

Diese Lander besabBen also bereits Regelungen tber die Ver-
ursacherhaftung als das Bundesnaturschutzgesetz in kraft
trat.

Bekanntlich hat das Bundesnaturschutzgesetz fur die Lan-
der die Pflicht begriindet, innerhalb von 2 Jahren nach dem
Inkrafttreten entsprechende Landerregelungen zu erlassen
oder bestehende Vorschriften anzupassen2. Bisher haben
die Stadtstaaten Berlin und Bremen sowie der Flachenstaat
Saarland neue Naturschutzgesetze erlassen und die Lander
Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz ihre Naturschutz-
gesetze — wie bereits erwdhnt — an das Bundesnatur-
schutzgesetz angepabt.

Entwirfe fir Anpassungsgesetze finden sich derzeit in Bay-
ern, Hamburg, Hessen, Niedersachsen und Schleswig-Hol-
stein in den verschiedensten Phasen der Vorbereitung. Teil-
weise handelt es sich um Entwirfe, die noch in den zustén-
digen Ministerien beraten werden und teilweise sind die Ge-
setzentwlirfe schon in die Parlamente eingebracht. Diese
Gesetzgebungsvorhaben sollen bei der folgenden Betrach-
tung unberiicksichtigt bleiben, weil nicht mit annahernder
Sicherheit beurteilt werden kann, wie die endguiltigen ge-
setzlichen Regelungen aussehen werden.

Es wird zweckmaBig sein, die Rahmenregelung des Bundes
als MaBstab anzusehen und daran die Gesetze zu messen,
die vor dem inkrafttreten des Bundesnaturschutzgeseizes
erlassen wurden und noch nicht angepaBt sind. Sodann sol-
len die Regelungen untersucht werden, die nach dem In-
krafttreten des Bundesnaturschutzgesetzes eingeflrt wur-
den.

2. Auszugehen ist davon, dak § 8 BNatSchG rahmenrechtli-
chen Charakter hat; er wendet sich also ausschliellich an
die Landesgesetzgeber3. Der landesrechtliche Gestaltungs-
spielraum, der bel der Anpassung an den § 8 bleibt, wird
wahrscheinlich nur gering sein, denn ftr eine Rahmenvor-
schrift ist die Regeiung sehr detailliert und ausfuhrlich an-
gelegt. Abgesehen von den ausdriicklichen Ermachtigungen
in den Absatzen 8 und @ wird den Landern daher nicht viel
anderes (brig bleiben, als die Vorschrift inhaltlich weitge-
hend unverandert in das Landesrecht zu transformierend.

Wendet man sich dem i{nhalt der Vorschrift zu, so enthait § 8
Abs. 1 BNatSchG eine Definiton des Eingriffs. Danach liegt
ein Eingriff in Natur und Landschaft dann vor, wenn die Ge-
stalt oder die Nutzung von Grundfldchen verdndert und da-
durch die Leistungsfahigkeit des Naturhaushalts oder das
Landschaftsbild erheblich oder nachhaltig beeintrachtigt
werden. Diese Legaldefiniton erscheint umfassend, enthait
aber Einschrankungen in mindestens 4-facher Hinsicht.

Nur dann kann man von einem Eingriff in Natur und Land-
schaft sprechen, wenn es sich um Veranderungen der Ge-
stalt oder der Nutzung handelt, die entweder die Leistungs-
fahigkeit des Naturhaushalts einerseits oder aber anderer-
seits das Landschaftsbild beeintrachtigen. Es reicht aber
nicht jede Beeintrachiigung des Naturhaushalts oder des
Landschaftsbildes aus, sondern diese Beeintrachtigung
mub zusétzlich erneblich oder nachhaltig sein.

Mit der Leistungsfahigkeit des Naturhaushalts spricht das
Gesetz alle denkbaren Beeintrachtigungen dkologischer Art
an; wahrend mit dem Landschaftsbild die duBere Erschel-
nungsform — auch in ihrer dsthetischen, den Naturgenuf
pragenden Funktion -- gemeint sein diirfte,

Das Bundesnaturschutzgesetz hat kein eigenes natur-
schutzrechtliches Verfahren geschaffen, um die Ausgleichs-
pflichten durchzusetzen. Die Ausgleichsverpflichtung ist
vielmehr an das Verfahren angehangt, durch das der Eingriff
zugelassen wird. Voraussetzung ist jedoch, daB fir Eingriffe
in anderen Rechtsvorschrifien eine behérdliche Bewilli-
gung, Erlaubnis, Genehmigung, Zustimmung, Planfeststel-
lung, sonstige Entscheidung oder eine Anzeige an eing Be-
hérde vorgeschrieben isté,

Die den Eingriff zulassende Behdrde verpflichtet danach
den Verursacher, vermeidbare Beeintrachtigungen von Na-
tur und Landschaft zu unterlassen oder unvermeidbare Be-
eintrachtigungen innerhalb einer in der Verwaltungsent
scheidung zu bestimmenden Frist durch MaBnahmen des
Naturschutzes und der Landschaftspflege auszugleichen,

- soweit dies zur Verwirklichung der Ziele des Naturschutzes

und der Landschaftspflege erforderlich ist. Da haufig jedoch
die andere Behérde nicht Uber ausreichende tkclogische
Kenntnisse fur notwendige AusgleichsmaBnahmen verfigt,
werden die Entscheidungen und MaBnahmen im Benehmen
mit den fur Naturschutz und Landschaftspflege zustéandigen
Behorden getroffen, soweit nicht im Einzelfall eine weiterge-
hende Form der Beteiligung, insbesondere eine einvernehm-
liche Entscheidung, vorgeschrieben ist?.

Andererseits sind auch Falle denkbar, in denen die fiir Na-
turschutz und Landschaftspflege zusténdigen Behé&rden
selbst entscheiden. Dies ist stets bei Befreiungen im Rah-
men des § 31 BNatSchG der Fall. Bei allen Verwaltungsak-
ten, die aufgrund dieser Vorschrift ergehen, setzt die fur Na-
turschutz und Landschaftspflege zustandige Behérde
selbst die AusgleichsmaRnahmen fest.

Die Ausglsichspflichten nach § 8 Abs. 2 BNatSchG werden
mit dem Verwaltungsakt oder mit der anderen Entscheidung
aber den Eingriff in aller Regel durch Nebenbestimmungen
verbunden. Dabei kann es sich um Auflagen, aber auch um
Bedingungen, Befristungen oder um den Vorbehalt des Wi-
derrufs handeln.

Bei der Aufnahme von Bedingungen in einen Verwaltungs-
akt ist jedoch zu berlcksichtigen, daf die Entscheidung
nach anderem Recht selbst nicht bedingungsfeindlich sein
darf. Im iibrigen haben Bedingungen den Vorteil, daB das
Wirksamwerden der Entscheidung vom Eintritt der Bedin-
gung abh&ngt. Bei der selbstdndig durchsetzbaren Auflage
dagegen kénnte der Fall eintreten, daB der Verursacher zwar
den Eingriff durchfuhrt, die Ausgleichspflichten aber unter-
l14Rt und sich dabei auf rachtliche oder tatséchliche Unmoég-
lichkeit beruft.
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Das Bundesnaturschutzgesetz enthalt auch eine Aussage
dariiber, wann ein Eingriff ausgeglichen ist. Qies ist dann
der Fall, wenn nach der Beendigung der MaBnahme keine er-
hebliche oder nachhaltige Beeintrachtigung des Naturhaus-
halts zurGickbleibt und das Landschaftsbild landschaftsge-
recht wiederhergestellt oder neu gestaliet ists.

Dem Worlsinn nach ist dies fedoch bei zahlreichen Eingrif-
fen nicht denkbar. Sowohl eine vierspurige StraBe, ein Flug-
platz oder eine industrielle GroBanlage kénnen auch nach
AusgleichsmaBnahmen sowoh! eine Beeintrachtigung des
Naturhaushalts als auch eine Stérung des Landschaftsbil-
des darstellen. Letzten Endes wird es bei dieser Bestim-
mung darauf ankommen, dak auf »irgendeine Weise« die ge-
storten Funktionen des Naturhaushalts wieder hergestellt
werden und das Landschaftsbild bei bleibenden Anlagen
funktionsgeracht neu gestaltet wird.

Ergibi jedoch die Prifung des Vorhabens, daB der Eingriff zu
einer erheblichen oder nachhaltigen Beeintrachtigung fih-
ren wirde oder daB er nicht im erforderlichen MaBe ausge-
glichen werden kann, dann ist der Eingriff zu untersagen,
wenn bel der Abwagung der Entscheidung die Belange des
Naturschutzes und der Landschaftspflege bei der Abwa-
gung aller Anforderungen an Natur und Landschaft im Ran-
ge vorgehen?,

Bei der praktischen Handhabung der Eingriffsregelung ist
sicherlich davon auszugehen, daB auch in Zukunft erhebli-
che oder nachhaltige Eingriffe in Natur und Landschaft zu-
gelassen werden. Aus diesem Grunde steht die Ausgleichs-
verpflichtung im Vordergrund der Gesamtregelung. Es kann
z. Zt. auch nur schwer Gbersehen werden, inwieweit ernst-
haft von der Mdglichkeit der Untersagung eines Eingriffs
Gebrauch gemacht werden wird. Sicherlich ist die Sensibili-
tat der Behdrden bei Eingriffen in Natur und Landschaft ge-
wachsen. Dies ist nicht zuletzt auf die allenthalben entste-
henden Blrgerinitiativen zurtickzufiihren, die sich mit viel
Energie gegen die weitere Zerstérung von Natur und Land-
schaft stemmen. Dennoch erscheint ungewiB, ob die zustan-
digen Behorden ven sich aus diese Vorschrift mit Nach-
druck handhaben werden.

Parallel zu § 8 Abs. 2 BNaiSchG ist Abs. 4 der Vorschrift zu
sehen, wonach die AusgleichsmaBnahmen bei einem nach
Offentlichem Recht vergesehenen Fachplan in diesen aufge-
nommen werden sollen, Daneben kénnen aber auch die Aus-
gleichsmaBnahmen in einem sog. landschaftspflegerischen
Begleitplan dargestellt werden, der seinerseits Bestandteil
des Fachplanes ist. Wahrend bei »einfachen« Verwaltungs-
akten die AusgleichsmaBnahmen als Nebenbestimmungen
in den Verwaltungsakt aufgenommen werden, wird bei der
Planfeststellung — die rechtlich ebenfalls ein Verwaltungs-
akt ist — der Verursacher selbst verpflichtet, Ausgleichs-
maBnahmen in seinem Plan vorzusehen, Das bedeutet, daf
der Verursacher der planfeststeilenden Behdrde schon im
Entwurf des Planes seine Vorschlige zum Ausgleich des
Eingriffs unterbreiten muB.

Schwer lesbar ist § 8 Abs. 5 Satz 2 BNatSchG. Danach ist
das Benehmen oder eine weitergehende Form der Beteili-
gung nicht flr Entscheidungen vorgeschrieben, die auf-
grund eines Bebauungsplanes getroffen werden. Damit kén-
nen nur Baugenehmigungen gemeint sein, die aber nicht
aufgrund eines Bebauungsplanes, sondern der Bauordnun-
gen getroffen werden. Durch GegenschluB ist der Vorschrift
zu entnehmen, daB dann aber die Obrigen Vorschriften des
$8 BNatSchG, insbesondere die Ausgleichspflichten ge-
mépk Abs. 2, auch far MaBnahmen gelten, die aufgrund sines
Bebauungsplanes zuléssig sind. Die Untersagung der Bau-
genehmigung im Hinblick auf § 8 Abs. 3 wird aber nicht in
Betracht kommen, weil die Abwagung, ob eine Bebauung zu-
gelassen werden soll, bereits bei der Aufstellung des Bebau-
ungsplans getroffen werden muB. Ist die Bebauung durch ei-
nen Bebauungsplan zugelassen, dann gehen dieser eben
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die Belange von Naturschutz und Landschaftspflege im
Range nicht vor10,

Waerden Eingriffe in Natur und Landschaft durch Beh&rden
selbst durchgefihrt, fur die aber nach anderem Recht keine
behordliche Entscheldung nach Absatz 2 vorausgeht, dann
muB diese Behorde im Benehmen mit der fir Naturschutz
und Landschaftspflege zusténdigen Behdirde entscheiden,
ob der Eingriff durchfihrbar ist, welche AusgieichsmaBnah-
men vorzusehen sind oder ob ggf. die Belange des Natur-
schutzes und der Landchaftspflege vorgehen, so daB der
Eingriff letztlich unterbleiben muB. Dies gilt fur viele Bau-
maBnahmen von Bundes- und Landesbehérden, die keiner
bauaufsichtlichen Genehmigung bedarfen.

Bei den Beratungen des Bundesnaturschutzgesetzes ist
wohl liber keine Einzelbestimmung so viel diskutiert worden,
wie Uber die sog. Landwirtschaftsklausel. Diese besagt, daf
die im Sinne des Bundesnaturschutzgesetzes ordnungsge-
maBe land-, forst- und fischereiwirtschaftliche Bodennut-
zung nicht als Eingriff in Natur und Landschaft anzusehen
ist. Die urspriingliche Formel enthielt nicht die Worte »im
Sinne dieses Gesetzes«. Diese Wendung wurde erst im Ver-
mittlungsausschuB in das Gesetz aufgenommen. Sie hat da-
zu gefihrt, daB die Landwirtschaftsklausel fast inhaltsleer
geworden ist, weil nur noch die ékologisch unbedenkliche
Bodennutzung nicht als Eingriff anzusehen ist17.

Der eigentliche Gestaltungsspielraum far die Lander liegt in
den Bestimmungen der Absatze 8 und 9. Absatz 8 enthalt die
Ermachtigung zur EinfUhrung von sog. Positiv- und Negativ-
listen. Die L&nder kénnen danach namlich bestimmen, daB
bestimmte MaBnahmen, die im Regelfall nicht zu einer er-
heblichen oder nachhaltigen Beeintrachtigung der Lei-
stungsfahigkeit des Naturhaushalts oder des Landschafis-
bildes fuhren, nicht als Eingritfe anzusehen sind. Sie kénnen
aber auch gleichfalls bestimmen, daB Verdnderungen be-
stimmter Arnt als Eingriffe gelten, wenn sie regelmaBig —
Ausnahmen sind also eingeschlossen — die Voraussetzun-
gen des Absatzes 1 erfiillen.

Absatz 9 enthédlt die Erméchtigung fir ErsatzmaBnahmen
bei Eingriffen, die nicht ausgeglichen werden k&nnen, aber
den Belangen von Naturschutz und Landschaftspflege vor-
gehen. Hier sind im wesentlichen ErsatzmaBnahmen und
die Ausgleichsabgabe gemeint.

Nach dieser skizzenhaften Darstellung der Regelung des § 8
BNatSchG sollen zundchst die wesentlichen Abweichungen
dargestelit werden, die in den Naturschutz- und Land-
schaftspflegegesetzen enthalten sind, die bereits vor Erlah
des Bundesnaturschutzgesetzes Geltung hatten und die
noch nicht an das Bundesnaturschutzgesetz angepaft sind.
Dabei geht es um die Lander Baden-Wirttemberg, Bayern,
Hessen und Schleswig-Holstein. Im Rahmen dieser kurzen
Darstellung kann selbstverstdndlich nicht allen Verdstelun-
gen nachgegangen werden, in denen die einzelnen Landes-
rechte vom Rahmenrecht des Bundes abweichen, sondern
es kann nur darum gehen, auf die erheblichen Unterschiede
hinzuweisen.

3. Bei den Verursacherregelungen, die vor dem Bundesna-
turschutzgesetz erlassen worden sind, lassen sich zwei
Gruppen unterscheiden. Die elne besteht aus den Regelun-
gen in Baden-Warttemberg und Schleswig-Holstein, die an-
dere aus den Regelungen in Bayern und Hessen.

a) Die Verursacherregelung im Naturschutzgesetz von Ba-
den-Wiirttemberg atmet schwébische Grindlichkeit und
zeigt Freude am Detail. Gegenlber der Regelung von
Schleswig-Holstein zeigt sie jedoch zwei entscheidende
Schwiéchen. Zum einen ist die Verursacherregelung in
Baden-Worttemberg im Gegensatz zu Schleswig-Hol-
stein auf den AuBenbereich beschrankt!2, zum anderen
tiegt die Schwéche im AusmaB der Beteiligung der Natur-




schutzbehtrden bei Eingriffen. Nach dem Recht in
Schleswig-Holstein werden landschaftspflegerische Be-
gleitpiane bei Fachplanungen im Einvernehmen mit der
obersten Landschaftspflegebehérde aufgestellt13. Aber
auch alle tibrigen Ausgleichsmaknahmen, die als Neben-
bestirmmung in einen Yerwaltungsakt einflieBen, werden
im Einvernehmen mit der unteren Landschaftspflegebe-
hérde festgelegt. Lediglich bei Eingriffen giner Bundes-
behdrde tritt an die Stelle des Einvernehmens das Beneh-
men.

In keinem der drei anderen hier angesprochenen Landes-
naturschutzgesetze ist eine vergleichbar starke Stellung
der Naturschutzbehdrden vorgesehen. Dadurch gewin-
nen in Schleswig-Holsiein die Landschaftspflegebendr-
den einen entschieden stirkeren Einflu® auf die Aus-
glsichsmainahmen bei Eingriffen als die Naturschutzbe-
hérden in anderen Bundesldndern. Abgesehen von allen
anderen materiellen Inhalten durfte sich damit die Verur-
sacherregelung im Landschaftspflegegesetz des Landes
Schleswig-Holstein als die wirksamste Eingrifisregelung
iiberhaupt erweisen.

Im tbrigen wird bei einem Vergleich der Verursacherre-
gelung in Schiaswig-Holstein mit der Regelung des Bun-
des deutlich, daB wesentliche Elemente der Bundesrege-
lung Ubereinstimmung oder Ahnlichkeiten mit der
schleswig-holsteinischen Regelung aufweisen.

Die Beschrankung der Eingriffsregelung auf den AuBen-
bereich in Baden-Wirtiemberg 4Bt sich mit der Rege-
lung im Bundesnaturschutzgesetz nicht vereinbaren. In-
soweit wird das Naturschutzgesetz in Baden-Wirttem-
berg noch an das Bundesnaturschutzgesetz angepabht
werden missen.

Auffallig ist weiterhin, dak sowohl die Landwirtschafts-
klausel in Baden-Wirttemberg'¥ als auch diejenige in
Schleswig-Holstein 15 entschieden weiter zugunsten der
Landwirtschaft gefaBt sind, als die Regelung in §8
Abs. 7 BNatSchG. In Baden-Wirttemberg gilt die Nut-
zung im Rahmen einer ordnungsgeméaBen Land- und
Forstwirtschaft nicht als Eingriff. Damit beschrankt sich
die Landwirtschafisklausel nicht auf die Bodennutzung,
sondern erstreckt sich auf die ganze Bandbreite der land-
und forstwirtschaftlichen Tatigkeit, zu der beispielswei-
se auch die Errichtung von Geb&duden gehdrt. Noch deut-
licher ist dies im Landschftspflegegesetz in Schleswig-
Holstein zum Ausdruck gekommen, wo neben der Nut-
zung ausdricklich auch die MaBnahmen im Rahmen el-
ner ordnungsgemaBen Bewirtschaftung von land- und
forstwirtschaftlichen Grundsticken genannt werden.
Diese Regelungen sind nicht nur Schonheitsfehler, sie
stehen im Widerspruch zur Landwirtschaftsklausel des
Bundesnaturschutzgesetzes, die eine viel engere Fas-
sung hat und nur die kologisch unbedenkliche land- und
forstwirtschafttiche Bodennutzung nicht als Eingriff an-
sieht.

Beide Landesrechte kennen schon eine Positiv-liste mit
MaBnahmen, die als Eingriffe anzusehen sind, wenn-
gleich die Liste im Naturschutzgesetz von Baden-Wiirt-
temberg'® schlanker ist als diejenige im Landschafts-
pflegegesetz von Schleswig-Holstein 17,

Ein Vorteil des baden-wlrttembergischen Rechtes ist
beim Ausgleich von Eingriffen zu sehen. Denn dieses
Recht kennt ErsatzmaBnahmen an anderer Stelle und
Ausgleichsabgaben 18, fur die eine Ermichtigungsgrund-
lage in § 8 Abs. 9 BNatSchG geschaffen wurde.

Die Verursacherregelung in Schleswig-Holstein hat da-
gegen beide rechtlichen Aspekte nicht in die landeseige-
ne Regelung aufgenommen.

Die Ausgleichsabgabe flieBt in Baden-Warttemberg in ei-
nen Naturschutzfonds, der beim Ministerium gebildet

wird. Die Einzelheiten Uber die Hohe der Ausgleichsab-
gabe und das Verfahren zu ihrer Erhebung sind durch ei-
ne Rechtsvercrdnung geregelt. Grundlagen fur die Be-
rechnung sind danach Dauer und Schwere des Eingriffs,
der Wert oder der Vorteil, den der Eingriff far den Verur-
sacher bringt und schlieBlich auch Gesichtspunkie der
wirtschaftlichen Zumutbarkeit.

Ein weiterer Vorieil der Verursacherregelung in Baden-
Wtirttemberg ist auch darin zu sehen, daB fir Aus-
gleichsmaBnahmen — sowelt sie erforderlich sind, um
die Erfollung von Auflagen cder sonstigen Verpflichtun-
gen zu sichern — eine Sicherheitsleistung verlangt wer-
den kann19. In Schleswig-Halstein ist diese Mdglichkeit
auf Abgrabungen, Aufschittungen, Auf- oder Abspu-
lungen beschrankt20,

In beiden Gesetzen finden sich schlieilich Regelungen
fur die Gewinnung von Bodenschatzen, die nicht dem
Bergrecht unterliegen2!. Nordrhein-Westfalen und das
Land Niedersachsen haben hier einen anderen Weg ein-
geschlagen. In den beiden letztgenannten Landern gibt
es selbstandige Abgrabungsgesetze (in Niedersachsen:
Bodenabbaugesetz), die insgesamt dhnliche, wenn auch
detailliertere Regelungen fur die Rekultivierung von Ab-
grabungen enthalten. Es entbehrt jedoch nicht der inne-
ren Logik, Vorschriften Gber Abgrabungen und Aufschit-
tungen in die Verursacherregelungen aufzunehmen, weil
es sich bei Abgrabungen stets um Eingriffe in Natur und
Landschaft handelt. Bei der Genehmigung oder Anzeige
dieser Vorhaben wurde eine originare Zustandigkeit der
Naturschutzbehérden begrtundet.

Schutzvorschriften wurden schiieBlich noch fur den Aus-
bau von Gewéassern und fir den Schutz von Feuchigebie-
ten, wie Moore, Sumpfe und Briche, erfassen, in die
grundsétzlich keine Eingriffe vorgenommen werden dir-
fen, es sei denn, dak aus Oberwiegendem offentlichen In-
teresse Ausnahmen zugelassen werden22. Dabei handelt

- es sich jedoch immer um Ermessensentscheidungen der

b)

MNaturschutzbehérden.

Demgegeniber sind die Eingriffsregelungen im Bayeri-
schen Naturschutzgesetz und im Hessischen Land-
schaftspflegegesetz weit weniger stark ausgeformt.
Zwar kennt das Hessische Landschaftspflegegesetz be-
reits eine Positiv-Liste23, bei der &hnlich wie im Baden-
Warttembergischen Naturschutzgesetz die Definition
des Eingriffs mit einzelnen MaBnahmen, die als Eingriffe
anzusehen sind, verquickt wurde. !m Hessischen Land-
schaftspflegegesetz fehlen aber Regelungen (ber Si-
cherheitsleistung, Ersatzmafnahmen und Ausgleichsab-
gabe. Wenn man von der Landwirtschaftsklausel2* ab-
sieht, die aber immer noch weitergefat ist als die Rege-
lung im Bundesnaturschutzgesetz, gibt es keine Negativ-
Liste. In der Landwirtschaftsklausel fehlt nimlich die Be-
zugnahme auf die dkologisch unbedenktiche Bodennut-
zung, die im Bundesnaturschutzgesetz enthalten ist.

Die Verursacherregelung im Bayerischen Naturschutzge-
setz kennt keine Positiv-Liste, keine ErsatzmaBnahmen,
keine Ausgleichsabgabe und keine Negativ-Liste. Gleich-
wohl hat diese Regelung ahnliche Verfahrensvorschrif-
ten25, wie sie im Bundesnaturschutzgesetz geiroffen
wurden. So geht das Bayerische Naturschutzgesetz da-
von aus, daB die Beh&rde die AusgleichsmaBnahmen
festlegt, die den Eingriff zul&Bt. Der Unternehmer ist aber
schon bei der Einreichung seiner Unterlagen verpflichtet,
Gestaltungsplédne, insbesondere Rekultivierungspléne
und Pflanzungspléne, mit den Antragsunterlagen einzu-
reichen. Eine Besonderheit der bayerischen Regelung ist
noch darin zu sehen, daB auch alle Vorhaben in der Na-
tur, die nicht den Naturhaushalt schadigen oder das
Landschaftsbild verunstalten, wohl aber den Naturge-
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nuB beeintrdchtigen, als Eingriff anzusehen sein
kénnen6. Damit werden auch naturésthetische Ge-
sichtspunkte berlicksichtigt.

Zusammenfassend 13Bt sich feststellen, dak zumindest die
Regelungen in den Landern Baden-Wirttemberg, Bayern
und Schleswig-Holstein — wenn auch nicht voilstandig —
den Anforderungen des Bundesnaturschutzgesetzes ent-
sprechen. In alien Fallen sind jedoch nicht nur bei unterge-
ordneten Einzelfragen sondern auch bei bedeutsameren
Punkten Anpassungen an das Bundesnaturschutzgesetz
notwendig oder — soweit die Erméchtigungen in § § Abs. 8
und 9 BNatSchG reichen — méglich.

4. Inhaltlich gleichartiger sind naturgemap die Verursacher-
regelungen in den Gesetzen, die nach dem Inkraftireten des
Bundesnaturschuizgesetzes erlassen wurden. In den Lan-
dern Berlin, Bremen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz
und Saarland sind insbesondere die Rahmenvorschriften
des § 8, soweit diese keine Erméachtigungen enthalten, im
wesentlichen inhaltsgleich GObernormnmen worden. Unter-
schiede zelgen sich dort, wo das Bundesnaturschutzgesetz
weltergehende Erméchtigungen fir das Landesrecht in § 8
Abs. 8 und 9 Bundesnaturschutzgesetz enthilt. Auch die
Verfahrensregelungen sind nicht Uberall gleichartig ausge-
staltet.

Alle Neuregelungen enthalten Positiv-Listen2? mit MaRnah-
men, die von Gesetzes wegen als Eingriffe anzusehen sind.
Zwar weichen die Positiv-Listen in ihrem Inhalt voneinander
ab. Dennoch ist nicht zu verkennen, daB tberall die MaBnah-
men, durch die besonders schwerwiegend in die Landschaft
gingegriffen wird, als Eingriffe genannt sind. In alien neuen
Rechten sind die Positiv-Listen als unwiderlegliche Vermu-
tung ausgestaltet mit Ausnahme des Landes Berlin, das
noch weitergehend von Tatsachen ausgeht2s.

In den hier vorgestellten Landerregelungen ist auch von der
Ermachtigung des Bundesnaturschutzgesetzes fiir Ersatz-
maBnahmen und Ausgleichsabgaben entweder durch das
Gesetz unmittelbar Gebrauch gemacht worden oder es wur-
de eine Ermachtigung im Landesgesetz fir den Erlaf einer
Rechtsvercrdnung zur Erhebung von Ausgleichsabgaben
vorgesehen.

Hinsichtlich der Ausgleichsabgabe weist die Regelung des
Naturschutzgesetzes des Landes Berlin einen spurbaren
Mangel dadurch auf, daB es keine Ausgleichsabgabe fur
Vorhaben des Bundes, des Landes Berlin sowie der sonsti-
gen offentlichen Planungstriager vorsieht29. Dies bedeutet
nichts anderes, private Verursacher mussen eine Aus-
gleichsabgabe entrichten, wenn ErsatzmaBnahmen nicht
méglich sind, wéhrend 6ffentliche Planungstrager, die obii-
cherweise die sehr viel starkeren Eingriffe verursachen,
nicht zu einer Ausgleichsabgabe herangezogen werden. Die-
se Ungleichbehandlung wird man einem privaten Verursa-
cher nur schwer verstindlich machen kénnen.

Wie nicht anders zu erwarten, entsprechen die Landwirt-
schaftsklauseln in den einzelnen Landesgesetzen der Rege-
lung des Bundesnaturschutzgesetzes®0. Hier zeigt sich der
Vorteil einer Rahmenregelung, die den Landern nur geringen
oder fast keinen Gestaltungsspieiraum fur abweichende
Formulierungen 1a8t.

Es liegt in der Natur der Sache, daB das Bundesnaturschutz-
gesetz den Lidndern bei einzelnen Verfahrensregelungen
umfangreichere Gestaltungsméglichkeiten 148t. Von dieser
Méglichkeit haben alle Lander ausgiebig Gebrauch ge-
macht. Gleichzeitig wurden diese Verfahrensregelungen mit
einigen materiellen Regelungen verknpft, deren Grundlage
im materielien Verwaltungsrecht und in den einzelnen Ver-
waltungsverfahrensgesetzen der Lander zu suchen ist,

Ein Beispiel dafir ist, daB in den Léndern Berlin, Bramen,
Rheinland-Pfalz und Saarland zur Gewdhrleistung der

514

Durchfihrung von ErsatzmaBnahmen und Ausgleichsabga-
ben Sicherheitsleistungen verlangt werden k&nnen?!. Diese
Sicherheitsleistung hat den Vorteil, daB der Verursacher be-
strebt sein wird, die ihm gemachten Auflagen auch tatséch-
lich durchzufthren. Fir den Fall, daB er sich auf rechtliche
oder tatsdchliche Unmaoglichkeit beruft, verfallt die Sicher-
heitsleistung, der dann eine &hnliche Funktion wie der Aus-
gleichsabgabe zufallt.

Nicht uninteressant ist, daf die Lander Berlin, Rheinland-
Pfalz und das Saarland fur sclche Eingriffe, die nach ande-
ren Rechtsvorschriften keiner behérdlichen Zulassung, Be-
willigung, Erlaubnis, Genehmigung, Zustimmung u. 8. be-
dtrfen, eine Genehmigungspflicht durch die Naturschutzbe-
hérde einfihren32, Dies wird aber meist nur fiir solche Ein-
griffe gelten, die nicht unter die Positiv-Liste fallen, weil die
dort genannten Eingriffe regelméaBig nach anderen Rechts-
vorschriften genehmigungspflichtig sind. Es werden also
fiberwiegend solche Eingriffe in Betracht kommen, die zwar
unter die Definition des § 8 Abs. 1 Bundesnaturschutzgesetz
fallen, im Ubrigen aber nicht ven anderen Rechtsvorschrif-
ten erfaBt werden. Anders als bei den Eingriffen, die in den
Positiv-Listen genannt sind, liegt dann aber die Beweislast
dafir, dah tatsdchlich ein Eingriff vorliegt, bei den Natur-
schutzbehérden.

Viele Verursacher werden Uberhaupt nicht erkennen, da ei-
ne Entscheidung der Naturschutzbehtrde einzuholen ist,
weil es sich um sonst genghmigungsfreie Vorhaben handelt.
Diese Schwierigkeiten werden in Natur- und Landschafts-
schutzgebieten vermieden, weil dort durch die Schutzverord-
nungen Verbote bestimmt sind, deren Nichtbeachtung einen
Eingriff darstellen kann. In diesen Bereichen wird auch das
Schwergewicht der Vorschrift liegen, wihrend sie auferhalb
von Schutzgebieten méglicherweise leeriiuft, da das Vorha-
ben der Naturschutzbehdrde gar nicht erst zur Prufung und
Entscheidung vorgelegt werden wird. Die Gesetze von
Rheinfand-Pfalz33 und dem Saarland3* enthalten zusatzli-
che Regelungen fur die Folgenheseitigung nicht genehmig-
ter Eingriffe. So kann u. a. die Fortsetzung des Eingriffs und
die Wiederherstellung des friheren Zustandes angeordnat
werden. Wenn der Eingriff genehmigungsfidhig erscheint,
kdnnen auch noch nachtriglich AusgleichsmaBnahmen
festigesetzt werden.

Ahnlich wie Schleswig-Holstein enthdlt auch das Natur-
schutzgesetz von Bremen eine weitergehende Beteiligung
der Naturschutzbehorden als die meisten anderen Bundes-
lander3. Bei Eingriffen aufgrund eines nach &ffentlichem
Recht vorgesehenen Fachplanes wird zunachst einmal eine
Stellungnahme der zustandigen Naturschutzbehérde einge-
holt. Auf der Grundlage der gutachtlichen Stellungnahme
legt der Planungstrager sodann im Einvernehmen mit der
Naturschutzbehdrde die zum Ausgleich des Eingriffs erfor-
derlichen MaBnahmen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege fest. Bei Eingriffen durch Behérden des Lan-
des, der Gemeinden und sonstigen der Aufsicht des Landes
unterstehenden juristischen Personen des &ffentlichen
Rechts, denen keine behérdliche Entscheidung vorausgeht,
bestimmen diese im Einvernehmen mit der ihnen gleichge-
ordneten Naturschutzbehérde die zur Verwirklichung der
Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege natwen-
digen AusgleichsmaBnahmen. Wenn diese Regelung auch
nicht ganz so weit geht, wie die des Landes Schleswig-Hol-
stein, so bedeutet sie doch eine Aufwertung und Starkung
der Naturschutzbehtrde bei der Durchfiihrung der Eingriffs-
regelung.

AbschlieBend ist noch auf eine Besonderheit des nordrhein-
westfalischen Rechts aufmerksam zu machen, wonach die
Ausgleichsabgabe fur einen Eingriff in Waldflichen oder
wenn mit der Ausgleichsabgabe Aufforstungen finanziert
werden sollen, diese nicht an die Landschaftsbehérde flieBt,
sendern unmittelbar der Forstbehérde zur Verflgung ge-




stellt wird36. Die untere Forsthehdrde fiihrt die Mafnahmen
im Benehmen mit der unteren Landschaftshehérde durch.
Soweit also Eingrifie Auswirkungen auf Waldfldchen haben
oder Ausgleichsabgaben der Aufforstung dienen, tritt damit
an die Stelle der Landschaftsbehérde die untere Forstbehor-
de.

5. SchluB

Die Regelungen der Lander Berlin, Bremen, Nordrhein-West-
falen, Rheinland-Pfalz und Saarland halten sich an den Rah-
men des Bundesnaturschutzgesetzes und weichen nur in
Randbereichen von der Rahmenregelung des Bundes ab.
Selbst von den Ermachtigungen des Bundesnaturschutzge-
setzes st ein weitgehend einheitlicher Gebrauch gemacht
worden.

Gesetzliche Regelungen fehlen nur noch fir die Lander
Hamburg und Niedersachsen, wahrend Anpassungen an
das Bundesnaturschuizgesetz auBerdem noch durch die
Linder Baden-Wurttemberg, Bayern, Hessen und geringfQ-
gig auch durch Schleswig-Holsiein notwendig erscheinen.

Schon jetzt |48t sich aber sagen, dab damit auf einem wich-
tigen Gebiet des Naturschutzes weitgehend einheitliche Re-
gelungen erlassen sind — jedenfalls was die materielle Aus-
gestaltung anbetrifft. Fir die Durchfihrung der Vorschriften
wird entscheidend sein, ob die anderen Behdrden, in deren
Hande die Entscheidungen lUber AusgleichsmaBnahmen, Er-
satzmaBnahmen und Ausgleichsabgaben gelegt sind, diese
Regelungen mit dem notwendigen Nachdruck handhaben,
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§ 2 b Abs. 2 Landschaftsgesetz NW.
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Norbert Knauer

Méglichkeiten, Praktikabilitdt und Effizienz der Naturschutzregelungen

im Naturschutzrecht

1. Ziele des Naturschutzes

Das Bundesnaturschutzgesetz formuliert als grundsétzli-
ches Ziel die nachhaltige Sicherung von Natur und Land-
schaft als Lebensgrundlage des Menschen und als Voraus-
setzung fur seine Erholung in Natur und Landschaft. Auf die
Bedeutung dieser Zielformulierung im Rahmen dieses Sym-
posiums ist schon von STEIGER hingewiesen worden. Weil
auch vom Gesetzgeber erkannt wurde, daB ein bloBer Schuiz
durch Verbot bestimmter Handlungen fast nie ausreicht, um
den Naturhaushalt und seine Leistungsféahigkeit, die Natur-
giter und deren Nutzungsfahigkeit, die Pflanzen- und Tier-
welt sowie die Vielfalt, Eigenart und Schénheit von Natur
und Landschaff zu sichern, wurde die Pflege von Natur und
Landschaft vorgesehen und fiir bestimmte Bereiche auch
die Entwicklung von Natur und Landschaft.

Nach den vorangegangenen Vortrdgen erlibrigt es sich hier,
auf die im Naturschutzrecht verankerten Ziele weiter einzu-
gehen. Hervorzuheben ist aber noch einmal das im § 1 Abs. 2
ausgesprochene Abwagungsgebot. Dabei stehen nebenein-
ander die Abwagung der sich aus dem Naturschutz ergeben-
den verschiedenen Anforderungen und die Abwagung mit
den Nutzungsanspriichen, die die Allgemeinheit an Natur
und Landschaft stellt. Dieser Abwégungsprozell setzt die
Verwendung geeigneter WertmaBstébe voraus, die so ge-
staltet sein missen, daB eine weitgehende Beriicksichti-
gung der Naturschutzziele gewéahrleistet ist. Das Bundesna-
turschutzgesetz hat im § 2 einige Ziele des Naturschutzes
aufgezahlt, dabei aber deutlich gemacht, dak es sich nicht
um einen vollstédndigen Zielkatalog handelt.

Weil ein vollstandiger und iiberall anwendbarer Zielkatalog
nicht vorliegt und auch nicht zweckméaRig ist, kann hier auch
die Frage nicht beantwortet werden, ob die vielen Konflikte
.zwischen den verschiedenen Landschaftsnutzungen und
dem Naturschutz vornehmlich auf das Fehlen eines solchen
umfangreicheren Zielkataloges zurtickzufhren sind oder
auf eine aus der Sicht des Naturschutzes fehlerhafte Ge-
wichtung bei der Abwagung der einzelnen Anforderungen.
Nach SCHMIDT-ASSMANN (1979) kommt es neben der Ab-
wagungsbereitschaft auch auf eine differenzierte Abwi-
gung und Bericksichtigung der besonderen Merkmale der
Raumsituation sowie der persénlichen Verhalinisse der dort
lebenden Menschen an.

Eine Skizze von Einzelzielen des Naturschutzes kann man
aus dem § 2 des Bundesnaturschuizgeseizes ableiten. Da-
bei waren zu nennen:

— Erhaitung und Verbesserung der Leistungsfahigkeit des
Naturhaushaltes,

— Schutz, Pflege und Entwicklung der unbebauten Berei-
che als Voraussetzung fiir die Leistungsfidhigkeit des
Naturbaushaltes usw.,

— sparsame Nutzung der Naturguter,

— Erhaltung des Bodens, also Verhinderung von Erosionen,

— Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit, was man auch immer
darunter verstehen mag,

— Vermeidung der Vernichtung wertvoller Landschaftsteile
oder Landschaftsbestandteile beim Abbau von Boden-
schétzen,

— Rekultivierung von ausgebeuteten Landschaften, aus
der Sicht des Naturschutzes wire einer Renaturierung
der Vorzug zu geben,
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— Erhaltung von Wasserflachen usw.

— Verbesserung der Luftqualitdt durch Mafnahmen des
Naturschutzes und der Landschaftspflege, d. h. Ausnut-
zung der Fahigkeiten der Natur zur Reinigung der Luft,

— Erhaltung der Pflanzendecke im allgemeinen,

— Schutz und Pflege der wildwachsenden Pflanzen und
wildlebenden Tiere,

— Erhaltung der Landschaft fir die Erholung,
— ErschlieBung der Landschaft fur die Erhelung usw..

Im Schleswig-Holsteinischen Landschaftspflegegesetz sind
auBerdem noch gesondert aufgefuhrt:

— Bedeutung, Anlage und Pflege von Schutzpflanzungen in
der Landschaft,

— Notwendigkeit und Pflege van Knicks und Windschutz-
pflanzungen,

— Schutz von Mcoren, Sumpfen und Briichen,

— Schutz und Erhaltung von Grunfiachen und Baumen in-
nerhalb bebauter Ortsteile,

— natdrliche Entwicklung von Steilufern.

Im Regelfall gilt fur die Einzelziele die Durchfihrung von
Schutz-, Pflege- und EntwicklungsmaBnahmen. Diese drei
Begriffe sollen sicherstellen, daB ein funktionsfahiger Zu-
stand von Natur und Landschaft erhalten und damit Natur
und Landschaft als Lebensraum fur Menschen, Tiere und
Pflanzen funktionsfahig bleibt.

Die Tatsache, daB trotz eines vorhandenen Naturschutz-
rechtes in den letzten Jahrzehnten — auch in den letzten 10
Jahren — ein erheblicher Verlust an Pflanzen- und Tierarten
zu beobachten ist, deutet darauf hin, daf im Naturschutz-
recht erhebliche Lucken bestehen miissen oder die Mdglich-
keiten des Naturschutzrechtes nicht ausgeschdpft werden.
Bei den verschiedenen Untersuchungen Ober die Ursachen
des Aussterbens von Pflanzen- und Tierarten ist zuletzt bei
einemn Kolloquium Uber den Biotopschutz fir wirbellose
Tierarten deutlich geworden, daB der Artenschutz trotz der
Vorschriften in den §§ 21 und 22 des Bundesnaturschutzge-
setzes offensichtlich gar nicht in der Lage ist, die Gef&hr-
dung von Pflanzen- und Tierarten zu begrenzen. Auch die
entsprechenden Paragraphen in den verschiedenen Lander-
gesetzen reichten in der Vergangenheit fir einen vollkom-
menen Schutz offensichtlich nicht aus. Der praktisch nur in
Naturschutzgebieten durchgefithrte Bictopschutz hat aus
mehrerlei Grinden nicht ausgereicht, alle Pflanzen- und
Tierarten am Leben zu erhalten. Das Naturschutzrecht
nimmt auf den Schutz von Lebensrdumen zwar insoweit
Ricksicht, als zum Beispiel im Schleswig-Holsteinischen
Landschaftspflegegesetz und wohl auch in anderen Landes-
gesetzen hervorgehoben ist, daB das Ziel des Naturschutzes
und der Landschaftspflege durch den Schutz, die Pflege, die
Wiederherstellung oder die Entwicklung »wildwachsender
Pflanzen und wildlebender Tiere sowie ihrer Lebensstatten,
Lebensgemeinschaften und Lebensridume« erreicht werden
soll, und auch im § 20 des Bundesnaturschutzgesetzes wird
ausgefihrt, daB die Vorschriften dieses Abschnittes dem
Schutz und der Pflege der ... Lebensstatten, Lebensraume
und Lebensgemeinschaften als Teil des Naturhaushaltes
dienen. In der Praxis hat sich jedoch herausgestellt, daB die-
ses Ziel im wesentlichen nur in Naturschutzgebieten er-
reicht werden kann, wahrend in der freien Landschaft dieser




Schutz nicht gewahrleistet ist. Fur den »Uberlebensschutz«
vieler Lebewesen reicht aber der Schutz in Naturschutzge-
bieten nicht aus. Dem Naturschutzrecht fehlt, zumindest im
angewandt praktischen Bereich, die Maglichkeit des fla-
chendeckenden Schutzes wichtiger Biotope. Die Land-
schaftsprogramme und Landschaftsrahmenpléne reichen
zur Schaffung und Erhaltung der far einen wirkungsvollen
Schutz aller Pflanzen und Tiere erforderlichen Lebensrdume
offensichtlich nicht aus. Es hat sich namlich gezeigt, daB
die Gberdrtlichen Erfordernisse und MaBnahmen zur Ver-
wirklichung der Ziele des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege zum jetzigen Zeitpunkt und beim jetzigen Er-
kenntnisstand der Wissenschaft in Landschaftsrahmenpla-
nen offensichtlich nur tickenhaft und mangelhaft darzustel-
len sind. Dazu fehlt v. a. ein Modell zur Darstellung der ge-
samtdkologischen Systemzusammenhdnge sowie allge-
mein anerkannter und zweifelsfreier Methoden zur Erfas-
sung und Bewertung von Landschaften, Eingriffen in den
Naturhaushait und LandschaftspflegemaBnahmen.

Uber die Landschaftsplanung wurde schon von anderen Vor-
tragenden berichtet. Die Effektivitat des Landschaftsplanes
hangt natirlich entscheidend von dem Kdnnen und der Qua-
litat des Planverfassers ab, der seinerseits von den Inhalten
und Methoden wissenschaftlicher Grundlagenforschung ab-
hangig ist. Hier hat es in den vergangenen Jahren erhabli-
che Fortschritte gegeben, die sich nach und nach auch in
der Landschaftsplanung niederschlagen. Neben der be-
schreibenden Bestandsaufnahme setzt sich zunehmend die
Bewertung von Natur und Landschaft hinsichtlich der Be-
deutung einzelner Systemelemente fir das System insge-
samt und als Lebens- und Nutzungsgrundlage des Men-
schen im besonderen entsprechend dem Gesetzesauftrag
durch. Darliber hinaus hat die Landschaftsplanung Pro-
blemfelder aufgegriffen, die im weitesten Sinne dem Um-
weltschutz zugeschrieben werden (Larm-, Emissions-Kata-
ster usw.). Zur Vereinheitlichung der Planungsaussagen
(Vergleichbarkeit} und zur Beschleunigung der Anwendung
weitgehend ausgereifter Planungsmethoden (Biotopkartie-
rung, Erholungsbewertung, Nutzwertbestimmungen far ver-
schiedene Nutzungen usw.) und zur Weiterentwicklung neu-
er Methoden {Risikoanalyse, Umweltvertrdglichkeitspro-
fung, Okobilanzierung usw.) ist vielleicht der ErlaB einer
Landschafisplanungsverordnung notwendig bzw. zweckmaé-
Big.

Welche Konflikte sind schon im Naturschutzrecht veran-
kert? Die Mehrzahl der bei der Nutzung von Natur und Land-
schaft entstehenden Konflikte hingt zweifellos mit der
Nichtbeachtung der im Naturschutzrecht verankerten
Grundséatze und Rechtsnormen in der Praxis zusammen,; ein
nicht unerheblicher Konfliktbereich ergibt sich aus dem Ab-
wagungsgebot, insbesondere gegen die sonstigen Anforde-
rungen der Allgemeinheit an Natur und Landschaft. Einige
Konflikte sind aber auch im Naturschutzrecht selbst veran-
kert, etwa solche fUr den Naturschutz und fir die Erholung
— hier vor ailem in Landschaftsschutzgebieten —, dann
aber vor allem zwischen Naturschutz und Landwirischaft
bzw. auch zwischen Naturschutz und Forstwirtschaft. Wei-
tere Konflikte ergeben sich u. a. aus den Einschrankungen
gemah § 38 Bundesnaturschutzgesetz und hier insbesonde-
re im Zusammenhang mit der Nutzung der Landschaft for
Zwecke der Landesverteidigung und der Nutzung durch den
Verkehr, insbesondere bei der Nutzung von Gewdssern als
WasserstraBe.

Der Konflikt zwischen Naturschutz und Landwirtschaft er-
gibt sich schon aus der unterschiedlichen Bewertung des
Begriffes Leistungsfahigkeit des Naturhaushaltes. Wéh-
rend die Landwirtschaft darunter letztlich die Ertragsféhig-
keit eines bestimmten Standortes versteht, beschrankt sich
dieser Begrifi fiir den Naturschutz nur ganz selten aus-
schlieBlich auf ein einzelnes Okosystem und dabei prak-

tisch nie auf die Biomassenproduktion, sondern erstreckt
sich nahezu immer auf eine ganze Landschaft mit ihrer ge-
samten Vielfalt an fkologischen Erscheinungen. Besonders
kraB klaffen die Ziele von Naturschutz und Landwirtschaft
auseinander, wenn es um Schutz, Pflege bzw. Erhaltung der
Pflanzen- und Tierwelt geht. Die Landwirtschaft hat hier aus-
schlieBlich ein Interesse an der Forderung der Kulturpflan-
zen, der kulturpflanzen-ahnlichen Grinlandpflanzen und der
Nutztiere und sie greift in die Lebensrdume der Wildpflan-
zen ung Wildtiere nahezu regelméBig zu deren Nachteil ein.
SchlieBlich hat die Landwirtschaft auch kein spezifisches
Interesse an Schutz, Pflege bzw. Erhaltung der Vielfalt, Ei-
genart und Schénheit von Natur und Landschaft. Sie wird in
diesen Bereichen sogar zu Eingriffen bereit sein, wenn ihre
Skonomisch ausgerichteten Ziele damit leichter erreicht
werden kdnnen. Auch die Auslbung einer tatsachlich crd-
nungsgemaBen landwirtschaftlichen Bodennutzung verrin-
gert bestenfalls die Konflikte zwischen Naturschutz und
Landwirtschaft, ohne sie zu beseitigen. Ein besonders kras-
ses MiBverhdltnis zwischen den Zielen des Naturschutzes
und jenen der Landwirtschaft hangt mit dem Wasserhaus-
halt zusammen. Fur die Landwirtschaft hat das Wasser fast
ausschlieBlich als Wachstumsfaktor fir die angebauten
Kulturpflanzen Bedeutung, Trinkwasser fir die Nutztiere
wird im Extremfall ebenso der Wasserleitung entnommen
wie das for bestimmte Produktionsprozesse bendétigte
Brauchwasser. Damit verbunden ist die geringe Bewertung
von Feuchtflachen und das starke Bestreben, Feuchtwiesen
durch Melioration wenigstens weidefest zu machen oder bei
bestimmter Betriebsstruktur auch ackerfahig. Diese Um-
wandlung verindert dann den ganzen dkologischen Charak-
ter der Landschaft und stellt den Schutz von Pflanzen und
Tieren gemaR § 20, & 21 und § 22 Abs. 1 und 2 in Frage; recht-
lich gebilligt wird diese Handlungsweise durch den § 22
Abs. 3 des Bundesnaturschutzgesetzes.

Aus der Landwirtschaft der Gegenwart sind verschiedene
ertragssteigernde und ertragsstiitzende MaRnahmen nicht
mehr wegzudenken. Damit sind aber meistens auch Auswir-
kungen auf Flachen auBerhalb der bewirtschafteten Nutzfla-
chen verbunden, weil z. B. der Herbizideinsaiz durch Abdrift
nicht auf die landwirtschaftliche Nutzflache beschrinkt
bleibt. Hinzu kommt, daB die Nutzung von Feldrainen und
Wegrandern, die in der Vergangenheit u. a. von Klein- und
Nebenbetrieben vorgenommen wurde, heute fast nirgends
mehr durchgefiihrt wird und selbst die Nutzung von Feldge-
hélzen, insbesondere aber von feldbegrenzenden Hecken,
weitgehend unterbleibt und bei Erreichung eines bestimm-
ten Entwicklungszustandes fir die Landwirtschaft lastig
wird. Es gibt keine rechtliche Méglichkeit, diese Land-
schaftspflege zu erzwingen wie es auch keine Méglichkeit
gibt, eine bestimmte Extensitdt der landwirtschaftlichen
Nutzung zu erzwingen und damit die Erhaltung selten ge-
wordener Grinlandpflanzengesellschaften zu erreichen.
Weil die Landwirtschaft einige der erwahnten Landschafts-
bestandteile negativ bewertet, wird sie, soweit es nachbar-
schaftsrechtlich und technisch maglich ist, in vielen Féllen
die Beseitigung solcher Landschaftsbestandteile und die
Umwandlung auch dieser Flachen in landwirtschaftliche
Nutzflache anstreben. Das sind noch nicht alle durch die
landwirtschaftliche Bodennutzung vorgegebenen Konflikte
zum Naturschutz — als Beleg, daB mit den §§ 1 (3) und 8 (7)
Konflikte innerhalb des Bundesnaturschutzgesetzes veran-
kert sind, mégen diese Hinweise ausreichen. Die Konflikte
zwischen Naturschutz und Forstwirtschaft sind zwar ande-
rer Natur, sie lassen sich aber ebenfalls auf einen gewissen
Zwang der Forstwirtschaft zu Skonomischer Denkweise zu-
rackfihren. .

2. Mdglichkeiten und Schwierigkeiten bei der Zielerfiillung

Die Mdglichkeiten zur Erfullung der Ziele von Naturschutz
und Landschaftspflege kénnen — wie wihrend dieses Sym-
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posiums mehrfach ausgefOhrt wurde — von der Land-
schaftsplanung erdffnet und in den verschiedenen Fachpla-
nungen mehr oder weniger ausreichend verankert werden.
Die Ziete des Naturschutzes kdnnen jedoch nur erreicht wer-
den, wenn sich jede Nutzung ganz allgemein im Rahmen ei-
ner Umweltvertriglichkelt halt und Eingriffe in Natur und
Landschaft unterlassen oder ausgeglichen werden. Obwohl
far nahezu alle Nutzungen eine rechtlich verankerte Pflicht
zur Beriicksichtigung der Ziele des Naturschutzes besteht,
entwickelt sich die Landschaft jedoch praktisch immer in
Richtung Verarmung weiter. Stichwortartig sind folgende
Schwierigkeiten zu nennen, die sich mit vielen Hinweisen in
der Naturschutzliteratur belegen lassen:

Besiedlung:

Obwohl in F- und B-Planungen die dkologischen Belange in-
nerstadtischer Bereiche wie der Randbereiche immer stér-
ker beriicksichtigt werden, ist die Ausdehnung der Siedlun-
gen in die freie Landschaft aus der Sicht des Naturschutzes
in vielen Fallen als Nachteil zu bewerten. Die in Wort und
Schrift vorgetragenen Sorgen lassen kein eindeutiges Urteil
dartber zu, ob es sich bei den negativen Entwicklungen nur
um ein Vollzugsdefizit ocder eine mangelhafie Effizienz des
Naturschutzrechtes handelt.

Transport- und Verkehrswege:

Die Entwicklung der verschiedenen Verkehrswege fiihrt
selbst bei Beriicksichtigung der Besonderheiten einzelner
Landschaften immer zu erheblicher Veranderung der land-
schaftsékologischen Bedingungen eines Raumes, wobei
der Barrierewirkung eine besondere Bedeutung zukommi.
Selbst in Umweltvertraglichkeitsprafungen wird die schwer-
wiegende Folge der von StraBen begrundeten Landschafts-
parzellierung kaum erwéhnt, obwohl der damit verbundene
Isolationseffekt von groBer Bedeutung ist. Das Naturschutz-
recht ist offensichtlich in seiner Auswirkung auf den Stra-
Benbau so schwach, daf es weder die zunehmende Land-
schaftszersplitterung verhindern kann noch in weiter von
der StraBe entfernten Rédumen Ausgleichsmatnahmen er-
zwingen kann, so daf viele der sogenannten Ausgleichs-
maBnahmen vollkommen wirkungslos bleiben missen, weil
etwa die durch den StraBenbau gestérten Lebewesen nur in
einer Ruhezone leben kénnen, die eben nur in entsprechen-
der Entfernung von einem Verkehrsweg existieren kann.

Ver- und Entsorgung:

Der Bau von Wasserwerken, Kraftwerken, die Anlage von
Milldeponien und Klaranlagen und die Errichtung des aus-
gedehnten Netzes an Freileitungen sind zwar nur méglich,
wenn F- und B-Pldne sowie eigene Fachpline die land-
schaftsdkologischen Bedirfnisse bertcksichtigen, weil sol-
che MaBnahmen aber das Mosaik an Okosystemen veran-
dern, sind die Folgen solcher Eingriffe fiir den Naturschutz
mit den erwdhnten Pianen haufig gar nicht oder nicht hinrei-
chend erfaBt bzw. erfabar. Hinzu kormmt, wie aus verschie-
denen Berichten im Naturschutzschrifttum zu entnehmen
ist, die relativ geringe Gewichtung der Naturschutzanspri-
che im AbwagungsprozeB.

Abbau bzw. Gewinnung von nichireproduzierbaren
Naturgitern:

Der Abbau von Kies und Sand hat sich in vielen Gebieten
trotz landschaftspflegerischer Begleitplane zu einem gro-
Ben Nachteil fiir den Naturschutz entwickelt, weil diese Ein-
griffe in die Landschaft an vielen Stellen der L.andschaft vor-
genommen werden und die Verédnderungen in der Regel irre-
versibel sind. Hinzu kommt, daB, wie z. B. im Schleswig-Hol-
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steinischen Landschaftspflegegesetz, die Genehmigung
erst bei Eingriffen von mehr als 1000 m2 oder einer Vertie-
fung von mehr als 3 m erforderlich ist und daB bei der Wie-
dereingliederung der zum Abbau genutzten Landschaftstei-
le in die Natur der Rekultivierung der Vorzug gegeben wird,
cbwohl aus landschaftsdkologischer Sicht hier rechtlich ei-
ne einwandfreie Renaturierung und stellenweise sogar die
Herstellung ganz neuer Lebensrdume vorgeschrieben wer-
den sollte.

Kistenschutz:

Der dem Schutz der Menschen und ihres Hab und Gutes die-
nende Klstenschutz ist eine nahezu ausschlieBlich tech-
nisch begriindete MaBnahme, die mit dem Naturschutz sehr
haufig in Konflikt steht, weil bei der prakiischen Kisten-
schutzarbeit die Belange des Naturschutzes schwierig und
stellenweise wohl auch gar nicht erfiillt werden kénnen.

Land- und Forstwirtschaft:

Land- und Forstwirtschaft betreiben die Gewinnung von re-
produzierbaren Naturgiitern, sie sind jedoch stark den 6ko-
nomischen Gesetzméabkigkeiten unterworfen, die haufig von
einer (Oberstaatlichen Agrarpolitik bestimmt werden. Auf
den landwirtschaftlich genutzten Flachen sind die Méglich-
keiten der Erflllung von Naturschutzzielen Gberhaupt nicht
gegeben und die zwischen den landwirtschaftlichen Nutzfla-
chen gelegenen Landschaftsteile bzw. Landschaftsbestand-
teile unterliegen teilweise einer so starken anthropogenen
Beeinflussung, daB auch hier die Naturschutzziele nicht rea-
lisiert werden kénnen. Verschiedene agrarstrukturefle MaR-
nahmen engen die Realisierung des Naturschutzes in der
Agrarlandschaft weiter ein, der landschaftspflegerische Be-
gleitplan bei Flurbereinigungsverfahren enthalt in aller Re-
gel kein Biotopschutzkonzept und auch die qualitative und
guantitative Bewertung des Skologischen Netzes fehlt nahe-
zu immer. Obwohl die Formulierung eines Nutzungsanspru-
ches des Naturschutzes an Wegrandern, Feldrainen, in Feld-
gehdélzen und Hecken, in Tumpeln, Bachen usw. von der
Landwirtschaft nur schwer hingenommen wurde, ist eine
entsprechende Verankerung dieses Nutzungsanspruches
im Naturschutzrecht auf die Dauer wohl notwendig, d. h. die
negative Beeinflussung solcher Landschaftsbestandteile
kann nicht mehr als ordnungsgemaBe landwirtschaftliche
Bodennutzung angesehen werden. Um den schwerwiegen-
den Konflikt zwischen Landwirtschaft und Naturschutz zu
verkleinern, ist die Auffihrung der grundséatzlichen Tatbe-
stdnde einer Landnutzung zweckmaBig, die nicht mehr als
ordnungsgemaie Landwirtschaft anzusehen sind.

Erholungsnutzung:

Die Erholungsnutzung als eigenstandiger Nutzungsan-
spruch an die Landschaft (iberlagert viele andere Nutzungs-
anspriche, und far bestimmte Formen hat sie eigene Fl&-
chenanspriche. Auf diesen Fidchen sind die klassischen
Ziele des Naturschutzes, ndmlich die Erhaltung von Lebens-
raumen von Pflanzen und Tieren, in der Regel nicht mehr er-
fullbar und von diesen Fldchen geht eine mehr oder weniger
ausgedehnte negative Fernwirkung auf naturnahe Land-
schaftsteile aus. Der Storeinflub auf Natur und Landschaft
ist vielgestaltig und reicht, wegen des groBen Interesses der
Erholungssuchenden an Natur und Landschaft, z. B. auch in
die Naturschutzgebiete hinein. Da die Erholungsnutzung
kein eigenes Fachplanungsinstrumentarium besitzt, muB
sie im Rahmen aller Landschaftsplanungen Berlicksichti-
gung finden und so entwickelt werden, dab die Ziele des Na-
turschutzes erfiillbar bleiben. Eine der wesentlichen Schwie-
rigkeiten liegt jedoch in der Zielsetzung vieler Gemeinden,
ein »Erholungsgewerbe« auf- und auszubauen, wodurch in
aller Reget der Konflikt mit dem Naturschutz vorbereitet




wird. Die Befriedigung der Naturschutzbedirfnisse durch
Betretungsverbote bzw. begrenzie Betretungsrechte kann
grundsatzliche Planungsfiehler nicht mehr ausgleichen.

Naturschutznutzung;

Dig Erfallung der Naturschutzziele in den Gebieten mit
Schutzstaius ist zwar rechtlich abgesichert, streng genom-
men ist sie aber nicht einmal in den Naturschutzgebieten
problemfrei moéglich, weil z. B. die differenzierten Land-
schaftspflegemaRnahmen aus Grinden der unzureichenden
personellen und sachlichen Ausstattung der unteren Land-
schaftspflegebeh&rden nicht in jedem Falle durchgefahrt
werden. Eine so dichte Ausstattung der Lander mit Fachper-
sonal wie in Baden-Wirttemberg besteht nicht Gherall.
Nicht erreicht werden die Ziele des Naturschutzes in Natur-
schutzgebieten z. B. dadurch, da8 vor allem die alteren Ge-
biete kleiner sind, als es dem Minimumareal fiir das Funktio-
nieren entspricht, dab diesen Gebieten die flr das Funktio-
nieren notwendigen Rahmenbedingungen der umgebenden
Umwelt fehlen bzw. Fernwirkungen von auben als schwer-
wiegende SiérgréBen wirksam werden. Landschaftsschutz-
gebiete erflllen ihre Aufgabe in vielen Fallen unzureichend,
weil die hier von den verschiedenen Flachennutzern vorge-
nommenen MaBnahmen den Charakter dieser Gebiete zu-
ngchst zwar nicht sichibar verdndern, durch Anderungen
von Teilen des Landschaftshaushaltes aber langfristig doch
zu einer Verschiebung des Gebietscharakters in Richtung ei-
ner z. B. tandwirischaftlichen Produktionsiandschaft fiih-
ren. Nicht selten fuhrt eine solche Entwicklung schlieBlich
zu einer Entlassung von Teiififachen aus dem Landschafts-
schutz und, weil eine sclche Art verkleinerte Landschaft die
Funktionen des Landschaftsschutzes nicht mehr ausrei-
chend wahrnehmen kann, wird dadurch die Gesamtaufgabe
des Schutzgebietes in Frage gestellt. Die damit angeschnit-
tene Problematik ist weniger auf eine Licke im Naturschutz-
recht als mehr auf ein Vollzugsdetizit zurickzuflhren.

3. Prakiikabilitdt der Naturschutzregelungen im
Naturschutzrecht

Der Naturschutz muB, wie ausgefiihrt, unter erschwerten
Bedingungen praktiziert werden. Zum erfolgreichen Naiur-
schutz gehdrt ein Konzept mit eindeutiger Zieldarstellung
und Beschrelbung der Durchfuhrungsmoéglichkeiten und
Durchfiihrungswege. Das Bundesnaturschutzgesetz will
dieses Konzept in Landschaftsprogrammen, Landschafts-
rahmenpldnen und schlieklich in Landschaftspldnen erar-
beiten lassen, Auch das Landschaftspflegegesetz von
Schleswig-Holstein aus dem Jahre 1973 hat Landschafts-
rahmenplane und Landschaftspldne ais ein solches Kon-
zept vorgesehen. Bis zur Erstellung eines das ganze Land
tberdeckenden Konzeptes ist es aber bis zum heutigen Ta-
ge in Schleswig-Holstein nicht gekoemmen, und auch in an-
deren Bundesléndern gibt es auf diesem Gebiet mehr
Lacken als erfillte Plane. Inzwischen hat sich der Natur-
schutz in den einzelnen Bundeslandern mit einem Ersatz-
konzept geholfen; eine Biotopkartierung soll den fortschrei-
tenden und wegen der Beeinflussung durch verschiedene
Eingriffsplanungen auch als planmaBig zu bezeichnenden
Verlust an Lebensrdumen fur Pflanzen und Tiere beenden.

Das WNaturschutzrecht zeigt seine Prakiikabilitit am voll-
kommensten in den Naturschutzgebieten, und zwar dort,
wo, wie in Schieswig-Holstein und anderswo, eine Betreu-
ung von Naturschutzgebieten durch Naturschutzverbinde
und die Uberwachung dieser Betreuung gesetzlich geregelt
ist. In Landschaftsschutzgebieten ist wegen des Fehlens
von Landschaftswarten das Naturschutzrecht schon weni-
ger gut praktizierbar, in der freien Landschaft werden auch
schwerwiegende VerstdBe gegen das Naturschutzrecht oft

nur zuféllig entdeckt und die Wiederherstellung des alten
Zustandes ist dann oft gar nicht mehr méglich oder fiihrt
nicht mehr zur Wiederherstellung der friheren Okosystem-
funktionen in dieser Landschaft. Die Hohe von BuBgeldern
steht oft nicht im abgewogenen Verhaltnis zu den 6kologi-
schen Folgen des Eingriffes, so daB Eingriffe trotz zu erwar-
tender BuBgelder durchgefihrt werden. ErsatzmaRfnahmen
stellen in den meisten Féllen keinen echten Ersatz dar, weil
deren Funktionen in der Landschaft ganz anderer Art sind.
Eine Rodung einer Wallhecke z. B. ist durch eine Anpflan-
zung von Strduchern und Baumen zu ebener Erde und an an-
derem Orte in keinem Falle ausgleichbar.

4. Effizienz der Naturschutzregeiungen

Die Effizienz der Naturschutzregelungen ist mit verschiede-
nen MaBstaben meBbar, etwa mit der Ermittlung der Land-
schaftsverdnderung, der Aussterberate von Pflanzen und
Tieren, der Umweltqualitdt usw. Man kann sie auch ableiten
aus der Zahl an Einwendungen gegen Planungen in Natur
und Landschaft. In der Literatur der letzten Jahre wurde
mehrfach der Beweis erbracht, daB die Landschaft trotz vor-
handener Naturschutzgesetze fortschreitend verarmt, und
zwar auch an Landschaftsbestandteilen, die ausdricklich
als solche geschitzt sind, wie etwa die Knicks in Schleswig-
Holstein, verschiedene Kleingewé&sser und Timpel usw. Dig
Verlustraten bei solchen Landschaftsbestandteilen sind be-
sorgniserregend und sie kénnen die Bemuhungen des Arten-
und Biotopschutzes stark unterlaufen, zumindest belegen
sie die unzureichende Wirkung des Naturschutzrechts. Dap
die Effizienz des Naturschutzrechts auch im Bereich von
GroBplanungen nicht allzu groB ist, kann an verschiedenen
Bauplanungen im norddeutschen Raum ebensc studiert
werden wie in anderen Bundeslandern. StraBenbau, Kiisten-
schutz und Gewasserausbau sind klassische Beispiele for
die geringe Effizienz des Naturschutzrechtes. Eingriffe in
die Landschaft bei Flurbereinigungsverfahren, planmaBige
Entwésserung ausgedehnter Niederungen, standardisierte
Begrinung von durch Baumalknahmen vegetationsfrei ge-
wordenen Flachen an StraBen, Kandlen usw., Befestigun-
gen von Ufern an FlieBgewassern mit Bongossiholz,
Schwarzdecken auf den meisten Feldwegen und vieles an-
dere mehr sind durch das Naturschutzrecht praktisch kaum
steuerbar.

Da es sich bei den Ver&nderungen nicht um bdswillige und
absichtiiche Stérungen bzw. Belastungen von Natur und
Landschaft handelt, muB die Ursache daflr in Unkenntnis,
fehlerhafter Abwagung der Anforderungen des Naturschut-
zes und der Allgemeinheit, falscher Beurteilung der Eingriffe
und der ErsatzmaBnahmen, personeller Unterbesetzung der
Behdrden usw. gesucht werden. Tatsdchlich wird nicht sel-
ten davon ausgegangen, daB die den Eingriff ausldsenden
Bediorfnisse allen anderen Bedurfnissen im Range vorange-
hen, und auBerdem wird der Eingriff in seiner Wirkung miB-
verstanden, da meistens ein hoher Flexibilitdtsgrad der Na-
tur und ein daran gekoppeltes hohes Regenerationsvermd-
gen angenommen wird. Die Sicherung landschaftsdkologi-
scher Funktionen von einzelnen Landschaftsbestandteilen
wird allgemein zu gering beriicksichtigt.

Aus meiner Tatigkeit als Landesbeauftragter fir Natur-
schutz und Landschaftspflege in Schleswig-Holstein ist der
SchluB zu ziehen, daB die verschiedenen Eingriffsdiszipli-
nen bestenfalls am Anfang eines landschaftsdkologischen
Lernprozesses stehen und daB die Bediirfnisse von Natur
und Landschaft meistens nicht erkannt oder falsch eings-
schatzt werden und daher die Rechtsnormen des Natur-
schutzrechtes zu gering bewertet werden. Die forischreiten-
de-Parzellierung der Landschaft durch StraBenbau und die
damit verbundene Zerstérung Skologischer Zusammenh&n-
ge sowie die Belastung umweltempfindiicher Ridume sind
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als Beispiel zu nennen, aber auch die Bevorzugung agro-
technischer Ziele bei der Flurbereinigung bei gleichzaitiger
Benachteiligung landschaftsbkologischer Belange, was
stellenweie mit gravierenden Anderungen kosystem-be-
stimmender Faktoren verbunden ist, etwa mit dem Wasser-
haushalt. Der Ausbau der FlieBgewasser einschlieBlich der
Uferbefestigung ist ebenso nachteilig wie die bevorzugte
Ausdehnung der Erholung in Landschafisschutzgebieten,
was oft eing Méblierung der Landschaft mit sich bringt, und
schlieBlich nicht selten in eine Ausweitung der Bautatigkeit
einmindet. Da die Landschaftsschutzgebisetsverordnungen
in der Regel keine naheren Schutzziele nennen und die Kon-
fliktpotentiale fast immer ausgeklammert werden, ist ihre
Schutzwirkung heute vergleichsweise gering. Es kommt zu-
dem zur Entlassung ven Schutzgebieten, vorwiegend von
Teilen von Landschaftsschutzgebieten mit anschlieBender
Anderung der Nutzung, weil man hier am ehesten die Be-
durfnisse neuer Siedlungen, Milldeponien usw. befriedigen
kann. Als letztes Beispiel fur die geringe Wirkung des Natur-
schutzrechies ist zu nennen, daf der Schutz von Pflanzen
und Tieren nicht nur durch § 22 Abs. 3 des Bundesnatur-

"

Ehemaliger Steinbruch, der heute dank seines Gehdlzbestandes fiir Erholungszwecke genutzt werden kann.
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schutzgesetzes abgeschwécht wird, soendern auch dadurch,
daB bestimmte [andwirtschaftliche Nutzungsformen nicht
fixiert werden konnen, etwa die Belbehaltung von Feucht-
wiesen und deren Extensivnutzung.

Die Effizienz des Naturschutzrechtes nimmt von den Natur-
schutzgebieten (ber die Naturdenkmale, Naturparke und
Landschaftsschutzgebiete ab. Auch die Moore, Simpfe,
Briche, Seen, Flosse, Bache, Teiche, Tumpel, Walder,
Hecken, Knicks usw. befinden sich in der aufgezihlten Rei-
henfolge in stédndiger Gefahr.

Die mangelnde Effizienz des Naturschutzrechts héngt mit
Fehleinschatzungen der Skologischen Situation ebenso zu-
sammen, wie mit der Fehleinschatzung der Bedirfnisse von
Pflanzen und Tieren wie von Okosystemen. Fur viele Blrger
stellt sich die Wirkungslosigkeit der Naturschutzgesetze
aber auch im Nichtverfolgen von GesetzesverstdBen dar,
und dafar ist die in den verschiedenen Bundesléndern nur
zdgernde Bestellung von Landschaftswarten ebenso verant-
wortlich wie die im Vergieich zum angerichteten Schaden
viel zu niedrigen BuBgelder.

Foto: Olschowy




Eckard Rehbinder

Die Kontrolle der Pestizidanwendung durch das Recht des Naturschutzes

und der Landespfiege

I. Einleitung

Das OVG Munster hat in der Tormona-80-Entscheidung! die
Auffassung vertreten, die nach § 3 der Vercrdnung tber An-
wendungsverbote und -beschriankungen fur Pflanzenschutz-
mittel2 i.V.m. der zugeh&rigen Anlage 3 Nr. 15 erforderliche
Zustimmung zum Versprihen von 2, 4, 5-T3 vom Flugzeug
aus darfe nicht unter Berufung auf die generelle Gefahriich-
keit dieses Mittels versagt werden, weil sonst die Zulassung
eines Pflanzenbehandlungsmittels im Verfahren nach § 8
PfISchG i.V.m. der Verordnung Uber die Prifung von
Pflanzenbehandlungsmitteln4 unterlaufen werde; viel mehr
konne die Versagung der Zustimmung nur auf besondere
Gefahren gestitzt werden, die sich bei einem kenkreten Ein-
satz aus der spezifischen Anwendungsart ergében. Insoweit
ist dem OVG Minster sicherlich zu folgen. Der Gesetzgeber
hat der Zulassung eines Pflanzenbehandlungsmitteis Allge-
meinverbindlichkeit zuerkannt. Die Erméachiigungsgrundla-
ge des § 6 PfISchG gestattet die Beschrankung bestimmter
Pflanzenbehandlungsmittel durch Vercrdnung nur, soweit
dies zum Schutze der menschlichen Gesundheit cder zur Ab-
wehr von Schéden, insbesondere fiir die Gesundheit von Tie-
ren und Pflanzen, erforderlich ist; dabei darf das bei der Zu-
lassung vorgesehene Anwendungsgebiet nicht ausge-
schlossen werden (§ 6 Abs. 3 PiISchG). All das 1aBt nur den
SchluB zu, daB im erwahnten Zustimmungsverfahren nicht
nochmals die Frage Gberprift werden kann, ob ein Pflanzen-
behandiungsmittel wegen seiner generellen Gefahrlichkeit
von der Anwendung auszuschlieben ist.

Das OVG Miinster5 hat sich jedoch nicht auf eine spezifisch
pflanzenschutzrechtliche Argumentation beschrankt (und
im Hinblick auf die Begriindung fir die Versagung der Zu-
stimmung des Landes Nordrhein-Westfalen beschranken
kénnen). Es hat vielmehr festgestellt, die Ablehnung der Zu-
stimmung dirfe auch nicht generell auf 6kologische Grunde
oder Grinde der Landschafishygiene und Forstésthetik ge-
stutzt werden; auch seien die vom zustandigen Minister gel-
tend gemachten Griinde des Natur- und Landschaftsschut-
zes — Verseuchung von Flachen mit Beeren- und Pilzvor-
kommen, Abdriftgefahr, Beeintrachtigung eines Erholungs-
gebiets — im konkreten Fall nicht stichhaltig, da nach dem
Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit, wie bei anderen Arbei-
ten im Wald auch, zundchst die zeitweilige Sperrung des Ge-
bietes in Betracht zu ziehen sei.

Die Enischeidung ist vor ErlaB des Bundesnaturschutzge-
seizes ergangen. Auf § 47 Abs. 1 Nr. 1 Landschaftsgesetz
Nordrhein-Westfalen hatte sich der zusténdige Minister, da
es sich im konkreten Fall um Waldfidchen handelte, nicht
berufen, so daB diese Vorschrift in der Argumentation der
Parteien und des Gerichts keine Rolle spielte.

Die Entscheidung wirft die Frage nach dem Verhiltnis zwi-
schen dem Pflanzenschuizrecht und verwandten stoffbezo-
genen Regelungen (wie z.B. fiir Bekédmpfungsmittel gegen
Hygieneschadlinge § 41 BSeuchG)® einerseits und dem
Recht des Naturschutzes und der Landschaftspflege ande-
rerseits auf. Konkreter formuliert geht es um die Frage, ob
und in welchem Umfang die Anwendung von zugelassenen
Schadlingsbekdmpfungsmitteln einer Kontrolle durch das
Recht des Naturschutzes und der Landschaftspflege unter-
liegt. Diese Frage besitzt angesichis der erheblichen Aus-
wirkungen des zunehmenden Einsatzes von Schadlingsbe-

kampfungsmitteln auf die Artenvielfalt eine erhebliche prak-
tische Bedeutung.

Il. Kompetenzfragen

Das Bundesnaturschutzgesetz enthéalt nur in seinem funften
Abschnitt, der den Artenschutz regelt, eine ausdrickliche
Bestimmung Gber das Verhaltnis zum Pflanzenschutzge-
setz. Nach § 20 Abs. 3 BNatSchG bleiben die Vorschriften
des Pflanzenschutzrechts von den Regelungen tber den Ar-
tenschutz unberthrt. Abgesehen von dieser, sicherlich der
Interpretation bedUrftigen Vorschrift finden sich keinerlei
Regelungen, so daB sich die Entscheidung der Grundsatz-
frage nach dem Verhaltnis helder Rechtsmaterien zueinan-
der nur auf allgemeine Uberlegungen stitzen kann.

1. Parallelen im Wasserrecht

Anhaltspunkte fur die Losung der Verh&itnisproblematik
kénnen sich aus den Erfahrungen ergeben, die in einem pa-
rallelen Rechtsgebiet, namlich dem Wasserrecht, gemacht
worden sind. Hier hat sich seit langem eine feste Meinung
dahin gebildet, daB® das Wasserhaushaltsgesetz und die
Landeswassergesetze unabhdngig von der Zulassung eines
Schadlingsbekdmpfungsmittels anwendbar sind, wenn ein
Verbotstatbestand {gegebenenfalls mit Erlaubnis- oder Be-
freiungsvorbehalt) des Wasserrechts gegeben ist. Das Was-
serracht ist als speziellere Regelung gegentber dem Pflan-
zenschutzrecht hinsichtlich der Verwendung von Schéad-
lingsbekdmpfungsmitteln anwendbar, auch wenn der Stoff
besonderen Beschrankungen nach der Vercrdnung Gber An-
wendungsverbote- und -beschrankungen unterliegt?.

»Normaler« Einsatz von Schadlingsbekampfungsmitteln in
der Land- und Forstwirtschaft und im Gartenbau ist zwar
kein Einleiten in das Grundwasser i. 5. des § 3 Abs. 1 Nr. 5
WHGSE. Auch ein Einbringen in oberirdische Gewdasser i. S.
des § 3 Abs. 1 Nr. 4 WHG liegt regelméBig nicht vor. Eine
Ausnahme gilt bei MaBnahmen der Gewdsserentunkrau-
tung, die direkt der Unterhaltung der Gewasser dienen 10, Je-
doch kann die Anwendung von Schiadlingsbekdmpfungsmit-
teln unter den Tatbestand des § 3 Abs. 2 Nr. 2 WHG fallen.
Pestizideinsétze in Land- und Forstwirtschaft oder in der
freien Landschaft, die nicht »normal« sind, sondern unter
besonders gefahriichen Umstanden erfolgen, wie z.B. ein
groBflachiger Einsatz vom Flugzeug aus in einem Gebiet mit
Gewdéssern, kdnnen i. 8. der genannten Vorschrift MaBnah-
men darstellen, die geeignet sind, in einem nicht nur uner-
heblichen AusmaB schadliche Veranderungen der Beschaf-
fenheit des Wassers herbeizufihren. MaBstab fur die Er-
laubniserteilung ist § 6 WHG. Fir die Erlaubnisfahigkeit
(nicht aber die Erlaubnisbediirftigkeit) spielt eine Rolle, daB
das Mittel generell zugelassen ist'2,

Daneben kann der Einsalz von Schadlingsbekampfungsmit-
teln auch in Wasserschutzverordnungen nach § 19 Abs. 2
Nr. 1 WHG verboten oder beschrankt werden. Dies gilt unab-
héngig davon, ob nach Pflanzenschutzrecht (Verordnung
tber Anwendungsverbote und -beschrankungen) Beschrén-
kungen zum Schutz von Wasserschutzgebieten bestehen 18,
Von den Verboten und Beschrankungen zum Schutz eines
konkreten Wasserschutzgebiets kann eine Ausnahmege-
nehmigung erteilt werden 4, wobei jedoch besconders stren-
ge Voraussetzungen gelten13. Auch insoweit erfolgt die
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Wertung unabhéngig vom Pflanzenschutzrecht. Die Begriin-
dung fur diese Bestimmung des Verhaltnisses zwischen
Wasser- und Pflanzenschutzrecht liegt darin, daB die Vor-
schriften des Pflanzenschutzrechts, auch soweit sie dem
Schutz von Wasserschutzgebieten dienen, genereiler Natur
sind und nicht auf die Besonderheiten eines einzelnen Ge-
biets Rucksicht nehmen und Oberdies keine konkreten was-
serrechtlichen Kriterien fur die Zulassung der Anwendung
eines Mittels enthalten16,

2. Folgerungen fiir das Naturschutzrecht

Geht man von diesen Grundsétzen aus, so liegt es nahe, das
Verhaltnis zwischen Pflanzenschuizrecht und verwandten
stofibezogenen Regelungen und dem Recht des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege nach &hnlichen Ge-
sichtspunkten zu bestimmen: Danach stiinde dig Zulassung
eines Schidiingsbek&mpfungsmittels und die generelle Be-
schrénkung bestimmter Anwendungsarten dieses Mittels ei-
ner (darlber hinausgehenden) Kontrolle Uber seine Anwen-
dung nach dem Bundesnaturschutzgesetz und den Landes-
naturschutzgesetzen nicht entgegen, soweit die Anwen-
dung unter einen Verbotstatbestand (gegebenenfalis mit Er-
laubnis- oder Befreiungsvorbehalt) failt17. Jedoch ware bei
der Entscheidung, ob die Anwendung zu erlauben oder zu
untersagen ist, zu beriicksichtigen, daB die generellen Um-
weltwirkungen des Mittels bereits geprift worden sind,

Indessen ist die Ubertragbarkeit der im Wasserrecht ent-
wickelten Grundsatze insofern zweifelhaft, ais hier nicht al-
lein das Verhaltnis einer stoffbezogenen zu einer aktivitats-
und wirkungsbezogenen Regelung des Bundesrechts, son-
dern auch das Verhaltnis zwischen Bundes- und Landes-
recht in Frage steht. Hier ist folgendes zu erwagen:

Das Pflanzenschutzrecht enthalt nur generelie Regelungen
hinsichtlich der Auswirkungen der Anwendung von Pflan-
zenbehandlungsmitteln auf Natur und Landschaft. Dies gilt
grundsatzlich auch insoweit, als die Anwendung eines Mit-
tels in der Verordnung Uber Anwendungsverbote und -be-
schrankungen geregelt ist; diese Verordnung enthéit keinen
spazifischen Schutz von Natur und Landschaft. Selbst die in
einigen wenigen Féallen niedergelegten Beschrankungen far
das Versprihen aus Luftfahrzeugen tragen nur der generel-
len Gefahrlichkeit einer bestimmten Anwendungsart (Ab-
driftgefahr), nicht jedoch der konkreten Schutzwirdigkeit
bestimmter betroffenar Geblete oder eines bestimmten Be-
stands von Pflanzen oder Tieren unabhangig von der Anwen-
dungsart Rechnung. Spezielle landesrechtliche Regelungen
Uber die Beschrankung der Anwendung von solchen Mitteln
aus naturschutzrechtlichen Grinden betreffen daher wohl
schon nicht den gleichen Gegenstand i. S. von Art. 31 GG
und werden vom Bundesrecht nicht verdrangt 18,

Spezialitat in diesem Sinne ist jedenfalls dann gegeben,
wenn das Landesrecht nicht generell den Pestizideinsatz
auf bestimmten Flachen untersagt, sondern Verbote oder
Genehmigungsvorbehalte unter einschrédnkenden, an der
konkreten Schutzwilrdigkeit eines Gebiets cder Bestands
an Tieren oder Pflanzen orientierten Tatbestandsvorausset-
zungen ausspricht. Dies ist z. B. der Fall, wenn das Landes-
recht die Zulassung des Pestizideinsatzes in der freien
Landschaft auBerhalb von land- oder forstwirtschaftlich ge-
nutzten Flachen an die Bedingung kniipft, daf® der Einsatz
im &ffentlichen Interesse geboten ist und nicht Uberwiegen-
de Grlnde des Naturschutzes und der Landschaftspfiege
entgegenstehen. Dabei genigt es, wenn die spezifisch na-
turschutzrechtlichen Bedingungen nicht schon im Verhots-,
sondern erst im Genehmigungs- oder Befreiungstatbestand
enthalten sind. Daher sind z. B. auch die Regelungen der
§§ 47 Abs. 1 Nr. 1 des Landschafisgesetzes von Nordrhein-
Westfalen und 23 Abs. 3 des Hesslschen Naturschutzgeset-
zes verfassungskonform.
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Selbst wenn man aber der Ansicht wére, dak in diesen Fal-
len Bundes- und Landesrecht den gleichen Gegenstand ha-
ben, so bliebe die Frage zu stellen, ob das Bundesrecht eine
erschépfende Regelung darstellt, die das Landesrecht ver-
drangen soll®. Ob das der Fall ist, muB aufgrund einer Ge-
samtwiirdigung des Bundesrechts durch Auslegung ermit-
telt werden.

Auch unter diesem Gesichtspunkt scheidet ein grundsétzli-
cher Vorrang des Pflanzenschutzrechts aus. Soweit ein Mit-
tel unbeschrankt zugelassen ist, kann daraus schlechter-
dings nicht der Wille des Geselzgebers enthommen werden,
daP dieses Mittel in jeder Dosierung, Anwendungsart und
-gituation ohne Ricksicht auf die Auswirkungen im Einzel-
fall angewendet werden darf. Sofern die generelle Zulas-
sung des Mittels nicht angetastet wird, ist hier eine natur-
schutzrechtiiche Kontrolle beztglich Art und Umfang des
Einsatzes durch Landesrecht vollig legitim. Im Ergebnis gilt
das gleiche, soweit ein Mittel nach der Verordnung Uber An-
wendungsverbote und -beschrédnkungen besonders auch na-
turschutzrechtlich motivierten Beschrankungen unterliegt,
da die Wertungsgesichtspunkte des Naturschutzrechts um-
fassender und zugleich spezifischer sind. Wenn z. B. das
Verspriohen eines Mittels vom Flugzeug aus unter einen Zu-
stimmungsvorbehalt gestellt ist, so ergeben sich die Wer-
tungsgesichispunkie fir die behérdliche Entscheidung zwar
aus § 6 PfISchG, wonach es u.a. gilt, Schaden, insbesondere
far die Gesundheit von Pflanzen und Tieren, abzuwehren.
Fur die notwendige Spezifizierung muB aber das Natur-
schutzrecht herangezogen werden20, Naturschutzrechtlich
kann dariiber hinaus Veranlassung bestehen, auch die An-
wendung vom Boden aus zu baschranken.

Die Ablehnung eines Vorrangs des Pflanzenschutzrechts er-
scheint jedenfalls dann unabweisbar, wenn ein zugelasse-
nes Mittel objektiv zielbezogen zur Vernichtung oder Dezi-
mierung eines schutzwirdigen Bestands (auch auBerhalb
formell geschatzter Gebiete) eingesetzt wird. Wenn das Na-
turschutzrecht z. B. das Abbrennen von Vegetation an unbe-
wirtschafteten Béschungen untersagen kann, so ist kein
Grund ersichtlich, weshaib es den noch radikaler wirkenden
Einsatz von chemischen Mitteln zu dem gleichen Zweck nur
deshalb dulden moBte, weil das Mittel zugelassen ist und
daher als generell &kologisch unbedenklich giit. Zweifelhaft
kann allenfalls die Erfassung von Nebenwirkungen eines Pe-
stizideinsatzes sein, der nicht objektiv final auf einen be-
stimmten schutzwirdigen Bestand bezogen ist. Auch inso-
weit kann dem Pflanzenschutzrecht nur die Aussage ent-
nommen werden, dak solche Folgen generell hinnehmbar
sind, nicht jedoch, daB sie auch in bezug auf den betreffen-
den schutzwirdigen Bestand hingenommen werden mils-
sen.

Als Grenzfall kann man daher allenfalls die Regelung des
§ 25 Abs. 3 des Naturschutzgesetzes von Bremen ansehen,
die generell den Umfang des Einsatzes von Schadlingsbe-
kdmpfungsmitteln auf land- und forstwirtschaftlich genutz-
ten Flichen zu kontrollieren versucht. Kompeatenzrechilich
unzulassig wére diese Regelung aber nur, wenn das Pflan-
zenschutzrecht zur Anwendung jedes zugelassenen Mittels
in beliebigern Umfang erméchtigte oder selbst die Kontroll-
mafstdbe enthielte. Beides ist indes nicht der Fall. Insbe-
sondere ist nicht davon auszugehen, daB der Bundesgesetz-
geber mit § 8 Abs. 4 PfISchG oder der Verordnung Gber An-
wendungsverbote und -beschrankungen seine Kompetenz,
die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln zu regulieren, po-
sitiv oder negativ ausgeschdpft hat.

im Ergebnis ist daher davon auszugehen, daB eine natur-
schutzrechtliche Kontrolle uber den Pestizideinsatz grund-
satzlich méglich ist.




Ill. Aligemeine naturschutzrechtliche Kontrolie
1. Systematischer Standort

Abgesehen vom Gebietsschutz nach den §§ 12 ff. BNatSchG
kommt eine naturschutzrechtliche Kantrolle tiber den Pesti-
zideinsatz unter zwei konkurrierenden Gesichtspunkten in
Betracht: unter dem Gesichtspunkt des Eingriffs in Natur
und Landschaft nach § 8 Abs. 1 BNatSchG und unter dem
Gesichtspunkt des Artenschutzes nach §§ 20 ff. BNatSchG.

Die Ladnder sind in dieser Frage verschiedene Wege gegan-
gen. Die meisten Léandergesetze bzw. -entw(irfe enthalten
Regelungen, die eine Kontrolle tiber den Einsatz von Pestizi-
den ermbglichen sollen. Einige Bundeslander sehen dabei
den Einsatz von Pestiziden grundsatzlich als Eingriff in Na-
tur und Landschaft an und haben zu seiner Kontrolle beson-
dere Regelungen im Anschlub an die Regelungen ber Ein-
gritfe getroffen2t. Uberwiegend setzen die Pestizidregelun-
gen der Lénder jedoch systematisch nicht beim Eingriff in
Natur und Landschaft, sondern beim Artenschutz an und er-
fassen den Einsatz von Pestiziden als eine spezifische Be-
eintrachtigung wildwachsender Pflanzen und wildlebender
Tiere22,

Es ist AuBerst zweifelhaft, ob der Einsaiz von Schadlingsbe-
kdmpfungsmitteln ein Eingriff i. S. von § 8 Abs. 1 BNatSchG
sein kann. Das héngt damit zusammen, daP sich § 8 Abs. 1
BNatSchG zwar an die siiddeutschen Naturschutzgesetze
aniehnt, jedoch die in diesen Gesetzen enthaltene Definition
des Eingriffs durch formale Kriterien einschrankt: Ein Ein-
griff liegt nicht schlechthin bei jeder Einwirkung auf Grund-
flachen vor, die die Leistungsféhigkeit des Naturhaushalts
oder das Landschaftsbild erheblich oder nachhaltig beein-
trachtigen kann, sondern nur bei Veradnderungen der Gestalt
oder Nutzung von Grundflachen.

Unter Gestalt von Grundflachen ist das auBere Erschel-
nungsbild der Erdoberflache mit ihrem Pflanzenwuchs, z. B.
Wald, Schilf, Wiesen, zu verstehen?23,

Die Beseitigung von Hecken oder von Schiif durch Einsatz
von Herbiziden kann daher wie jede andere Art der Beseiti-
gung sicherlich als Eingriff i. S. des § 8 Abs. 1 BNatSchG
qualifiziert werden24. Die bloBe Anderung der Zusammen-
setzung der Pflanzendecke einer Grundflache durch Herbi-
zideinsatz kann man dagegen wohl kaum als Gestaitande-
rung ansehen.

Auch die Erfassung des Pestizideinsatzes unter dem Ge-
sichtspunkt dar Anderung der Nutzung von Grundflachen
wird von den Kommentatoren des BNatSchG25 verneint,
weil mangels Anderung der Zweckbestimmung der behan-
deften Grundflache der Pestizideinsaiz keine solche Ande-
rung zur Folge hahe?. In der Diskussion um die Tragweite
der Landwirtschaftsklausel des bayerischen Naturschutzge-
setzes ist dagegen allgemein angenommen worden, dab die
Anwendung von Schadlingsbekdmpfungsmitteln einen Ein-
griff in Natur und Landschaft darstelle2?,

Bei der Entscheidung dariiber, welche Auffassung den Vor-
zug verdient, ist zu berticksichtigen, dak nach dem Bayeri-
schen Naturschutzgesetz bereits jede Einwirkung auf
Grundflachen ein Eingriff sein kann und daher die Boden-
nutzung als solche unter den Eingriffsbegriff fallt, wenn zu-
sétzlich das qualifizierende Merkmal der potentielien Beein-
trachtigung des Naturhaushalis oder der Gestaltung der
Landschaft erflllt ist. Da § 8 BNatSchG — bei leicht verdn-
derter Formulierung — den sdddeutschen Naturschutzge-
setzen nachgebildet worden ist, sollte man die Vorschrift
aber nicht ohne Not abweichend von den Vorbildern im Lan-
desrecht interpretieren. Flr eine weite Interpretation spricht
auch die Uberlegung, daB die intensive rechtspolitische Dis-
kussion um die Landwirtschafisklausel in §8 Abs.7
BNatSchG und in diesem Zusammenhang besonders Uber

die ZweckmaBigkeit einer naturschutzrechtlichen Kontrolle
Gber den Pestizideinsatz in der Land- und Forstwirtschaft
sinnlos wdre, wenn man davon ausginge, dab der Einsatz
von Pestiziden grundsétzlich Gberhaupt nicht dem Eingriffs-
begriff unterfallt28. Es ist daher zu erwigen, der gegenwarti-
gen Anderung der Nutzung einer Grundflache die Gefahr-
dung der langfristigen Nutzungsfahigkeit gleichzustellen.
Die Begriffe Gestalt- und Nutzungsdnderung in §8
BNatSchG dilrfen nicht iscliert, sondern mussen in Wech-
selwirkung mit dem sie qualifizierenden Tatbestandsmerk-
mal der potentiellen Beegintrachtigung der Leistungsfahig-
keit des Naturhaushalts und des Landschaftsbildes inter-
pretiert werden. Bei dieser Sichtweise stellen auch Einwir-
kungen auf Grundflachen, die deren langfristige Nutzungs-
fahigkeit beeintrachtigen, Eingriffe dar. Soweit etwa ein
kontinuierlicher Pestizideinsatz derartige Folgen haben
kann, ware er danach als Eingriff zu qualifizieren.

In rechtspolitischer Sicht ist jedoch zu bedenken, dal? auch
bei enger Interpretation des Eingriffshegriffs eine Kontrolle
des Pestizideinsatzes Ober den Artenschutz mdglich ist
Vor- und Nachteile beider Alternativen scheinen ausgewo-
gen: Im Bereich des Artenschutzes ist der Spielraum fir die
Landesgesetzgebung eher grofer als bei §8 Abs.1
BNat3SchG. § 22 Abs. 2 Nr. 1 und 2 BNatSchG verbietet zwar
nur die »sonstige Beschadigung« besonders geschiltzter Ar-
ten, worunter auch eine Beschadigung durch chemische
Mittel zu verstehen ist. Jedoch steht es den Landern kompe-
tenzrechtlich frel, den im BNatSchG nur begrenzt geregelten
allgemeinen Schutz von Tieren und Pflanzen (§21
BNatSchG) durch Pestizidregelungen zu verstarken?d. Wie
sich aus §8 Abs. 9 BNatSchG ergibt, stellt §8 Abs. 1
BNatSchG dagegen eina abschlisBende Regelung dar3® und
kann nicht beliebig erweitert werden.

Der in §20 Abs.3 BNatSchG aufgenommene, in §8
BNatSchG dagegen fehlende Vorbehalt zugunsien des
Planzenschutzrechts macht kaum einen Unterschied aus.
Dieser Vorbehalt bedeutet nicht, daB die Anwendung von
nach Pflanzenschutzrecht zugelassenen Mitteln sich auBer-
halb der Kontrolle der Vorschriften Ober den Artenchutz voll-
ziehen kann. Er hat vielmehr nur den Sinn, dem Pflanzen-
schutzrecht in den Fallen einen Vorrang einzurdumen, in de-
nen bestimmte MaBnahmen zur Bekdmpfung von Schador-
ganismen gesetzlich geboten sind.

Die Landwirtschaftsklausel gilt sowohl bei Eingriffen in Na-
tur und Landschaft (§ 8 Abs. 7 BNatSchG) als auch im Er-
gebnis beim Artenschutz. Nach § 22 Abs. 3 BNatSchG be-
schrénkt sich die Anwendbarkeit der Landwirtschaftsklau-
sel auf den Schutz besonders geschitzter Arten und gilt
nicht fir den allgemeinen Schuiz von Pflanzen und Tieren.
Man wird sie jedoch analog auf Regelungen des allgemei-
nen Artenschutzes anwenden missen, die Uber §21
BNatSchG hinausgehen. § 21 BNatSchG bedurfte einer sol-
chen Einschrénkung nicht, weil der Tatbestand dieser Vor-
schrift subjektive Elemente — »ohne verninftigen Grundu
bzw. »mutwillige — enthdélt, die restriktiver sind als die Land-
wirtschaftsklausel. Wird der allgemeine Schutz von Pflan-
zen und Tieren (ber diese Vorschrift hinaus ausgedehnt, so
kann er im Verhiltnis zur Land- und Forstwirtschaft kaum
weitergehen als der besondere Artenschutz3?.

Schlieflich ist zu bedenken, dab die im Rahmen des Arten-
schutzes getroffenen Pestizidregeiungen potentiell eine um-
fassende Kontrolle des Pestizideinsatzes erméglichen, so-
weit der Schutz des Naturhaushalts betroffen ist; auf die
Beeintrachtigung des Landschaftsbildes und allgemein auf
den Erholungsschutz kénnen Entscheidungen im Rahmen
des Artenschutzes wohl nicht gestitzt werden. Das ist die
dem Artenschutz immanente Schwéche. §8 Abs.1
BNatSchG erfalt dagegen auch bloBe Beeintrdchtigungen
des Landschaftsbildes. Jedoch beschréinkt § 8 Abs. 2 und 3
BNatSchG die Pflicht zum Ausgleich und auch die
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Untersagungsbefugnis32 grundsatzlich auf MaBnahmen, die
bereits aufgrund anderer Rechtsvorschriften einer behordii-
chen Kontrolle unterliegen (§ 8 Abs. 2 S. 2 BNatSch@). Das
ist beim Pestizideinsatz regelmaBig nur bei den wenigen
Mitteln der Fall, die nach §§ 2 und 3 der Vercrdnung tber An-
wendungsverbote und -beschrankungen einer behérdlichen
Kontrolle unterliegen; im Gbrigen bestehen beim Flugzeug-
einsatz vielfach landesrechtliche Anzeigepfiichten. Von der
Moglichkeit, Eingriffe in weitergehendem Umfang einer be-
hérdlichen Kontrolle zu unterwerfen (§ 8 Abs. @ BNatSch@),
haben viele Lander keinen Gebrauch gemacht. Die erwei-
ternde Auslegung des Eingriffsbegriffs wirde dartber hin-
aus allerdings praktische Bedeutung fir MaBnahmen erlan-
gen kénnen, die von der &ffentlichen Hand durchgefihrt
werden (§ 8 Abs. 6 BNatSchG).

Insgesamt besteht daher m. E. zwar ein gewisses, aber kein
besonders starkes Bediirfnis nach einer erweiternden Ausle-
gung des Eingriffsbegriffs. Entscheidend ist, daB auch bei
systamatischer Verortung von Regelungen (ber den Pesti-
zideinsatz beim Artenschutz im allgemeinen ausreichende
Kontrollméglichkeiten vorhanden sind; die einzige Schwéa-
che ist hier der Erholungsschutz.

2. Inhaltliche KontrollmaBstibe

Grenzen fUr eine Kontrolle Gber den Pestizideinsatz durch
das Recht des Naturschutzes und der Landschaftspfiege er-
geben sich insbesondere aus der Landwirtschaftsklause!
der §§8 Abs.7, 22 Abs. 3 BNatSchG. Schadlingshekamp-
fung im Rahmen der erdnungsmiBigen land-, forst- und
fischereiwirtschaftlichen Bodennutzung ist nicht als Ein-
griff in Natur und Landschaft anzusehen bzw. begrenzt die
gesetzlichen Verbote im Rahmen des Artenschutzes. Inwie-
weit das Recht des Naturschutzes und der Landschaftspfle-
ge dennoch eine effektive Kontrolle des Pestizideinsatzes
auf land-, forst- und fischereiwirtschaftlich genutzten Fla-
chen erméglicht, entscheidet sich nach der Auslegung die-
ser Klausel und den Konsequenzen, die die Lander hieraus
gezogen haben.

Ausgangspunkt muB die Uberlegung sein, dab der Begriff
der OrdnungsmaBigkeit nicht schlechthin als gegenwdirtig
Gbliche Art der Bodenbearbeitung zu verstehen, sondern im
Lichte der &kologischen Grundsétze des Gesetzes, d.h. ins-
besondere der §§ 1 Abs. 1, 2 Abs. 1 Nrn. 1, 4, 6, 8, 9 und 10
BNatSchG, auszulegen ist3%. Wenngleich der Gegensatz
zwischen Landwirtschaft und Naturschutz nicht aufhebbar
ist, so bedeutet das tendenziell einen Vorrang zugunsten
dkologischer Kriterien bei der Bestimmung dessen, was im
Einzelfall ordnungsgemaB ist. Zwar nehmen §§ 8 Abs. 7, 22
Abs. 3 BNatSchG die ordnungsmaBige land- und forstwirt-

. schaftliche Bodennutzung von den strikten Anforderungen
der §§ 8, 22 BNatSch(G aus, indessen ist diese Ausnahme im
Lichte der grundlegenden Ziele des Gesetzes insgesamt zu
interpretieren. Der Gesetzgeber hat diese Wechselwirkung
dadurch unmiBversténdlich zum Ausdruck gebracht, daB er
in § 8 Abs. 7 BNatSchG auf die »im Sinne dieses Gesetlzes
ordnungsgeméBe« Bodennutzung verwelst. Im gleichen Sin-
ne darfte § 22 Abs. 3 BNatSchG zu verstehen sein.

In der Sache wollen diesen Gedankengang woh! auch dieje-
nigen Autoren zum Ausdruck bringen, die auf das Prinzip der
nachhaltigen Bodennutzung abstellen?4, Jedoch ist mit der-
artigen Formulierungen nicht deutlich genug gemacht, daB
nicht isotiert von der jeweils in Anspruch genommenen
Grundfiache ausgegangen werden darf, sondern dkologi-
sche Auswirkungen insgesamt in Rechnung zu stellen
sind35. Deshalb ist die Aussage, die Anwendung von Pfian-
zenschuizmitieln gehdre (nur dann und immer dann) zur ord-
nungsgeméasen Bodennutzung, wenn es sich um zugelasse-
ne Mittel handele und diese in der richtigen, sachgerechien
Weise angewendet wiirden?3®, flr sich wenig aussagekraftig,
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weil zuerst zu bestimmen ist, was sachgerechte Anwendung
ist. Wenn diese Formulierung nur bedeutet, da® bei Beach-
tung der nach Pflanzenschutzrecht, etwa durch eine Auflage
fur Anwendungshinweise (§ 8 Abs. 1 PfISchG), vorgeschrie-
benen oder empfohlenen Art der Anwendung per se ord-
nungsgeméBe Bodennutzung vorliege, so wire dem nicht zu
folgen. Allerdings darf das Naturschutzrecht bei der Anwen-
dungskontrolle auch nicht davon ausgehen, daB ein zuge-
{assenes Mittel generell dkolcgisch unerwiinscht ist. Viel-
mehr ist es erforderlich, die Kontrolle Uber die Anwendung
des Mittels auf die besonderen Gegebenheiten des Einzel-
falls zu beschrédnken. Dies kann das Verlangen nach Ver-
wendung von ékologisch weniger bedenklichen Mitteln ein-
schlieBen. Insbesondere ist eine Kontrolle Uber den Umfang
des Einsatzes von Schadlingsbekdmpfungsmitteln még-
lich37 (und, da das Pflanzenschutzrecht digse Frage nicht re-
gelt, auch kompentenzrechtlich zulassig).

Soweit man vom Eingriff in Natur und Landschaft ausgeht,
ergeben sich die maBgeblichen KontrollmaBstabe aus § 8
Abs. 3 BNatSchG. Danach ist, wenn die Beeintrachtigung
nicht zu vermeiden oder nichi im erforderlichen Mafe auszu-
gleichen ist, der Eingriff zu untersagen, wenn die Belange
des Naturschutzes und der Landschaftspflege bei der Ab-
wagung aller Anforderungen an Natur und Landschaft im
Range vorgehen.

Diesem Abwagungsgrundsatz widerspricht es, wenn das
OVG Minster in der Tormona-80-Entacheidung3® von einem
fast absoluten Vorrang der Interessen des Waldbesitzers an
der Durchfihrung von ForstschutzmaBnahmen ausgeht und
die Sperrung der betrefienen Waldflache als die im Regelfall
dem Grundsatz der VerhdltnismaBigkeit entsprechende
MaBnahme ansieht. In einem vielbesuchten Erholungswald,
auch wenn er nicht formal unter Schutz gestellt ist, kann gin
das Landschaftshild3® auf erhebliche Zeit, wenngleich nicht
auf Dauer, verunstaltender groBflachiger Herbizideinsatz
nach der Abwagungsklausel unzuldssig sein, weil das an
sich moégliche Sperren der Flache diese der Erholung entzie-
nhen wirde. Insoweit kann die vom Landwirtschaftsminister
des Landes Nordrhein-Westfalen herangezogene Forstis-
thetik nach geltendem Recht durchaus ein relevanter Ge-
sichtspunkt sein. In gleicher Weise lassen sich andere Si-
tuationen denken, in denen die Beiange des Naturschutzes
und der Landschaftspflege vorrangig sind, insbesondere bei
der Beeintrachtigung von Lebensraumen seltener Arten.

Die beiden modernen Landerregelungen, die bei der Kontrol-
le der Anwendung von Pestiziden systematisch beim Ein-
griff in Natur und Landschaft einsetzen, enisprechen weit-
gehend den entwickelien Gedankengéangen. Einmal nehmen
sie nicht etwa, wie dies viele andere Landesregelungen tun,
die Land- und Forstwirtschaft ganzlich aus der Regelung
heraus, sondern ziehen die Grenze bel der OrdnungsmaBig-
keit der Nutzung. Die nach diesen Regeilungen erforderliche
Genehmigung ist zu erteilen, wenn die Anwendung der che-
mischen Mittel'im dffentlichen Interesse arforderlich ist und
nicht Oberwiegende Belange des Naturschutzes und der
Landschaftspflege entgegenstehen40.

Soweit die Kontrolle Gber die Anwendung von Pestiziden sy-
stematisch beim Arienschutz angesiedelt wird, ergeben
sich — abgesehen von der Bindungswirkung der bundes-
rechtlichen Landwirtschaftsklausel — die KontrolimaRsté-
be erst aus dem Landesrecht. Mit einer Ausnahme41 enthal-
ten diese Regelungen Einschrdnkungen, die bundesrecht-
lich nicht geboten sind. Sie streben nur eine Kontrolle tber
den Pestizideinsatz in der freien Landschaft auBerhalb der
land- und forstwirtschaftlichen Nutzung an42. Die Kontrolle
beschrénkt sich damit praktisch auf den Einsatz von Herbi-
ziden zum Freihalten von Verkehrsanlagen und von Bekamp-
fungsmitteln gegen Hygieneschadlinge (z.B. Stechmiicken)
in der freien Landschaft. Diese Regelungen vermdgen einem
wesentlichen Problem der Anwendung von Schadlingsbe-




kampfungsmitteln, namlich der Bedrohung der Pflanzen-und
Tierwelt durch tiberm&Bigen Einsatz auf land- und forstwirt-
schaftlich genutzten Flachen, nicht gerecht zu werden. Es
kommt hinzu, daB keine einzige dieser Regelungen einen
Genehmigungsvorbehalt enthdlt43. Uberwiegend finden sich
Verbotstatbestdnde mit Befreiungsméglichkeit. Diese Ver-
botstatbestdnde sind in der Regel an unbestimmte ein-
schriankende Voraussetzungen gekniipft, die ais Genehmi-
gungsvoraussetzungen einen Sinn machen, als Tathe-
standsmerkmale eines Verbois aber Oberaus problematisch
sind. Es steht daher zu befurchten, dab die Verbote weitge-
hend wirkungslos bleiben werden, weil der Anwender mit gu-
temn Gewissen davon ausgehen kann, daB seine MaBnahme
nicht unter das Verbot fallt44.

Immerhin ist festzustellen, daB samtiiche Landesregelun-
gen den Willen des Landesgesetzgebers dokumentieren,
dem Problem der Pestizidanwendung zumindest in der frei-
en Landschaft auferhalb der land- und forstwirtschaftlich
genutzten Flachen, die vielfach als Lebensrdume flr be-
drohte Arten in Betracht kammen, erh6hte Aufmerksamkeit
zu schenken. Die in den Landesregelungen gewahlten Kon-
trollmaBstibe — seien es Tatbestandsmerkmale des Ver-
bots oder Genehmigungs- oder Befreiungsvoraussetzungen
— gehen nicht einseitig veon einem Vorrang der Zulassung
nach dem Pflanzenschutzrecht aus, sondern gestatten und
erfordern eine Abwagung des &ffentlichen Interesses am
Pestizideinsatz mit den Belangen des Natur- und Land-
schaftsschutzes. Dies ist angemessen und verstdBt auch
dann nicht gegen Bundesrecht, wenn der landesrechtliche
Verbotstathestand absolut gefaBt ist und die Abwagung
erst im Rahmen der Entscheidung (ber die Befreiung statt-
findet.

IV. Kontrolle des Pestizideinsatzes in Schutzgebieten

Stiarker ist die Position des Natur- und Landschaftsschutzes
gegenliber dem Einsatz von Schédlingsbekdmpfungsmitteln
in Gebieten, die einer der Schutzkategorien des Vierten Ab-
schnitts des BNatSchG angehdren. Bei der Festlegung von
Natur- und Landschaftsschutzgebieten, flachenhaften Na-
turdenkmalern und geschiitzten Landschaftsbestandteilen
missen in der jeweiligen Schutzverordnung auch die zur Er-
reichung des Schutzzwecks erforderlichen Verbote und Be-
schrankungen festgelegt werden {§§ 13 Abs. 2, 14 Abs. 2, 15
Abs. 2, 17 Abs. 2, 18 Abs. 2 BNatSchG). Dazu kénnen auch
Beschrankungen hinsichtlich der Anwendung von Schéad-
lingsbekampfungsmitteln gehéren. Insoweit gilt die Land-
wirtschaftsklausel des § 8 Abs. 7 BNatSchG nicht4s.

Dies foigt einmal daraus, daR das Gesetz bezlglich der for-
mal geschitzten Gebiete nicht beim Eingriff in Natur und
Landschaft ansetzt; es kdnnen auch Handlungen untersagt
werden, die keinen Eingriff i. S. des § 8 Abs. 1 BNatSchG
darstellen. Der Schutz wird dadurch verwirklicht, daB die
Schutzverordnungen die Handiungen nennen missen, die in
dem Gebist zur Erreichung des Schutzzweckes geboten
sind. Zum anderen etgibt sich aus § 15 Abs. 2 BNatSchG,
daB in den — schwéacheren Schutz erfordernden — Land-
schaftsschutzgebigten die Schutzbestimmungen nur »unter
hesonderer Beachtung des § 1 Abs. 3« zu formulieran sind.
Diese Bestimmung stellt eine Art abgeschwéchter Landwirt-
schaftsklausel dar und wire unverstandlich, wenn § 8 Abs. 7
BNatSchG auch in den Schutzgebieten galte46. In beson-
ders geschitzten Gebisten genieBen die Belange der Land-
und Forstwirtschaft daher keine besondere Privilegierung.
Jedoch ist in Landschaftsschutzgebieten auf sie moglichst
Rucksicht zu nehmen; in anderen Schutzgebieten stellen sie
einen abwéagungserheblichen Belang i. 5. des §1 Abs.2
BNatSchG darss.

Im Landesrecht ist — unabhéngig von einer konkreten
Schutzverordnung — der Einsatz von Pestiziden in bestimm-
ten Schutzkategorien (Naturschutzgebiete, z. T. auch fl&-
chenhafte Naturdenkmaéler) vielfach bereits gesetzlich un-
tersagt*9. Dadurch wird der nach dem BNatSchG gegebene
Schutz noch verstarkt.

V. Ergebnis

Eine naturschutzrechtliche Kontrolle iber die Anwendung
von Schidlingsbek&mpiungsmitteln ist nach geliendem
Recht nur begrenzt méglich. Durchgreifende kompetenz-
rechtliche Bedenken gegen das geltende Recht bestehen
nicht. Die gegenwdrtig vorhandenen oder geplanten Rege-
lungen des Bundes- und Landesrechts sind — bei all ihren
Unvollkommenheiten — immerhin ein Schritt in die richtige
Richtung. Es wird jetzt vor allem darauf ankommen, diese
Regelungen auch zu praktizieren und Erfahrungen fir eine
kiinftige Ervyeiterung zu sammeln. Langfristig ist allerdings
zu Uberlegen, ob der Bundesgesetzgeber nicht in Ausschép-
fung seiner pflanzenschutzrechtliichen Kompetenz die An-
wendung von Pflanzenschutzmitteln umfassend regeln soli-
te.
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Berndt Heydemann

Arten- und Biotopschutz — seine Grundlagen und ein Vergleich
des Naturschutzrechts von Bund und Léndern

1. Allgemeines

Die Diskussion des Themas zeigt, daB man sich zunéchst ei-
nen Einblick in den funktionalen Aufbau von Okosystemen
und damit Gber die realen Voraussetzungen von Artenschutz
und Biotopschutz in der Bundesrepublik verschaffen muB.

Es gibt so etwas wie den »Selbstschutz von Artens in Okosy-
stemen — also Schutz von Arten durch ihre eigenen Mecha-
nismen, um innerhalb der Okosysteme langfristig bestehen
zu k&nnen. Es gibt weiter den Schutz von Arten durch Me-
chanismen der Gkosysteme, in denen sie leben, mit deren
Hilfe die Existenz von Arten durch Funktionsprinzipien der
Okosysteme gesichert werden. Beide Strategien ergénzen
sich. Darauf beruht in entscheidendem MaBe die Funktions-
fahigkeit von nattrlichen Systemen.

Ich gehe in meinem Referat nicht vorrangig von der juristi-
schen Seite der Biotopschutz- und Artenschutzprobleme
aus, sondern mehr von biclogischen Gesichispunkten. Ich
versuche wichtige Fehlbereiche des Biotop- und Artenschut-
zes aufzuzeigen, um eine verbesserte Effizienz auf diesem
Gebiet zu erreichen.

Die Unsicherheit im Rahmen von Entscheidungen zum Ar-
ten- und Biotopschutz — Herr Salzwedel hat dazu bereits ei-
niges ausgefihrt — scheint mir besonders eklatant zu sein.
Fir den Artenschutz gilt dies trotz der Bundesartenschutz-
verordnung; dies gilt auch trotz des Bundesnaturschutzge-
seizes: Gerade letzteres ist — in bezug auf Arten- und Bio-
topschutz — als Rahmengesetz in seiner Regelungskompe-
tenz gegeniiber den Landern erheblich eingeschrénkt. Die
Ausfullung des Bundesnaturschutzgesetzes stellt aber ge-
rade eine Aufgabe mit Schwerpunkten im Biotop- und Arten-
schutz dar. Die spezifischen rechtlichen Regelungen mis-
sen dazu insbesondere durch die Landergesetze vorgenom-
men werden. Leider wird aber der Bictopschutz durch die
Liandergesetze mit sehr unterschiedlicher legislativer Quali-
t4t wahrgenommen, der Artenschuiz sogar gleichmébig
schlecht.

2. Bestandsaufnahme der Arten und Okosysteme als Basis
fiir den Artenschutz und Biotopschutz

Zundchst etwas zur Bestandsaufnahme der Arten als Vor-
aussetzung fur den Artenschutz. Hier geht @s um Fragen
wie: Was mussen wir an Arten schitzen, um welche Okosy-
sieme zu erhalten? Was missen wir und wie missen wir
Okosysteme schiitzan, um Arten zu erhalten? Von welcher
okologischen Diversitat in seinen Ansprichen ist das biolo-
gische Potential, das geschitzt werden soll? Natdrlich muf
der Schutz ger Okosysteme und der Schuiz der Arten den
Mittelpunkt des gesamten Naturschutzes darstelfen.

In Mitteleuropa kbnnen wir von insgesamt etwa 130 Okosy-
stem-Typen ausgehen — wenn wir eine Grobeinteilung der
Okosysteme zugrunde legen —, davon 80 terrestrische Sy-
steme und etwa 50 aguatische Systeme (vgl. HEYDEMANN
& NOWAK 1980).

Die Differenzierung der Ckosysteme ist im terrestrischen
Bereich groBer als im aquatischen Bereich. Die aquatischen
Okosysteme des SUBwassers verteilen sich ungleichgewich-
tig auf die Ldnder der Bundesrepubiik Deutschland: Sie tre-
ten besonders in Schleswig-Holstein (Ostholsteinische

Seenplatte, Lauenburgische Seenplatie) und in Baden-Wart-
temberg (Bodenseegebiet) hervor. Die marinen Okosysteme
finden sich im wesentlichen in zwei Bundesléndern: in Nie-
dersachsen und in Schleswig-Holstein, mit geringerem An-
teil auch in den Stadtstaaten Hamburg (Elbedstuar, Schar-
hérny und im Bereich Bremen (Weseréstuar).

3. Flichenpotential der Gkosysteme

For die Planung des Schutzes von Okosystemen stellt sich
zunéchst die Frage, wieviel Flachen die verschiedenen Oko-
systeme in der Bundesrepublik zur Verfigung haben? Auf
den 55 % Flache, die zum Agrar- und Gartenbaubereich ge-
héren, finden sich nur etwa 6—8 Okosystem-Typen. Im
Agfarberelch gebraucht man Okosysteme, um die Nah-
rungsproduktion fur den Menschen zu sichern. Man steigert
die Produktion der Agrarbkosysteme vor allem durch die
Mittel der Monotonisierung und hohen N&hrstoffzufuhr, so-
weit die Stoffwechselintensitéat der Pflanzen dies jeweils zu-
|akt. Dieses Skonomische Produktionsziel in Agrarsystemen
stellt genau das Gegenteil von Trends dar, die wir in der bio-
logischen Evolution von Okosystem-Funktionen kennen:
statt Monotonisierung wird in der Natur die jeweils héchst-
mégliche »Polytonisierungs, also groBte Diversitdt des Ar-
teninventars angestrebt. Die Einzelart Gbernimmt dabei nur
eine kleine Rolle im Zusammenspiel vieler Krafie.

Es 1aRt sich in der natrlichen Selektion auch das Gegenteil
zum Zuchtungsziel des Menschen in bezug auf die Mastung
von Tieren — wie sie im Rahmen der Agrarproduktion statt-
findet — feststellen: In Naturbiotopen haben in der Mehrheit
kleinere Formen ohne Ubergewicht von Reservestoffen im
Rahmen der Uberlebensstrategien die gréBere Chance zu
bestehen.

Von der Gesamtfldche der Bundesrepublik stehen neben
den 55 % Flache fir die 6—8 Agrardkosysteme noch 30 %
der Flache fiir die 12—14 Forstékosysteme zur Verfligung.
Auf 85 % der Flache der Bundesrepublik wird also mit etwa
20 Okosystemen biologische Rohsioffherstellung betrieben.
Auf rd. 2 % der Flache wird diese Produktion verteilt (Ver-
kehrswege) und auf 10 % der, Flache (Ballungszentren, Sied-
lungen, Industriegebiete) wird diese Produktion verbraucht
oder umgesetzt.

Bei dieser Flichenbilanz fallen — unter Okosystem-Ge-
sichtspunkign betrachiet — wngewdhnliche Phdnomene
auf: Eine tote, hetonierte oder asphaltierte Flache wird zur
Verteilung der biologischen Produktion benutzt. Wenn bei-
spielswelise ein groBes Waldokosystem unter naturnahen
Gegebenheiten seine erzeugte Produktionsmasse verteilt,
so geschieht dies meist durch mobile laufende oder flugakti-
ve Organismen Ober biclogisch funktionsfahige Unterlagen,
Uber den Boden, ber die Vegetation usw. Nur biologisch ak-
tive Zonen sind in Okosystemen auf die Dauer erhalfungs-
und konkurrenzféhig. Der Biotopschuiz wird durch den
wachsenden Anteil betonierter oder asphaliierter Zwischen-
regionen immer erfolgloser.

4. Minimalflachen fiir den Bictopschutz

Nach Abzug der anthropogen genutzten Gebrauchsflédchen
bleiben in der Bundesrepublik noch 3 % ungenutzte Flachen
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Ubrig. Diese Flachen sind der Rest an Lebensraum fir alle
anderen 110 Okosystem-Typen. Das bedeutet, daR uber
80 % aller Gkosystem-Typen in der Bunderepublik infolge
Flachenminderung gefahrdet sind, Das bedeutet auch eine
Reduzierung auf etwa 7000 ha Flache pro Okosystem-Typ.
In diese Flache miissen sich die Einzelbesténde teilen, die
zum jeweiligen Okosystem gehdren. Viele Einzelbestédnde ej-
nes einzelnen ékosystem-Typs hefinden sich bereits unter
der typischen Minimalgrenze von 200—300 ha; fur einige
Okosystem-Typen liegt die Minimalgrenze aber weit dar-
aber, namlich bei 5—800 ha fur den Einzelbestand. Unter-
halb der MinimalgréRe sind nicht alle Habitate und nicht alle
Konstituenten als »Betriebseinheiten« dieses Okosystems
vorhanden. Dabei ist zu beachten, da® der Minimairauman-
spruch eines gesamten Okosystems aus Hunderten oder
Tausenden von Arten ein géanzlich anderer als der Minimal-
raumanspruch einer seiner Arten, und auch ein génzlich an-
derer als der Anspruch eines der Individuen einer Art ist. Die
Folge davon ist, da® man fur den Bereich »Artenschutz« und
tir den Bereich »sOkosystemschutze oft von ganz unter-
schiedlichen Minimalarealen als Schutzerfordernissen aus-
gehen muB. Hier bendtigen wir noch sehr viel umfangreiche-
re Datenmengen als bisher vorhanden.

§. Anteil der Naturschutzgehiete an der Gesamtflache

Nun zur Frage, wieviel Méglichkeiten far die Unterschutz-
stellung von Okosystemen genutzt wurden. 0,8 % der Fl&.
che der Bundesrepublik — also von den 3 % nicht genutzter
Fléache etwa ein Viertel — stehen unter Naturschutz. n die-
se Flache teilen sich die gesamten 110 Okosystem-Typen —
allerdings einige vorrangig, da nicht alle Biotoptypen gieich-
gewichtig als Naturschutzgebiete vertreten sind — auch
nicht gleichgewichtig im Verhaltnis zu ihrem fiachenhaften
Vorkommen. Das liegt an einem hohen Mab an Zufélligkei-
ten bei der Unterschutzstellung.

Eine besondere Tendenz besteht heute im Naturschutz in
Richtung der Entwicklung eines »Feuchigebietsschutzes«.
Das ist verstandlich, weil man mehr Trockenlegungen von
Feuchtgebieien vorgenommen hat, als Verndssungen durch
Aufstauungen von Trockengebieten. Aber zukinftig muf der
Okosystemschutz auch vermehrt den Trockengebieten zu-
kommen, denn kiinstliche Beregnungen von Ackersystemen
und die dadurch entstehende Abdrift von Wasser (durch die
Luft oder durch den Boden) haben auch den umgekehrten
Effekt auf angrenzende Trockengebiete: Sie bhefeuchten
Trockengebiete und verdndern dadurch die Arten-Kombina-
tion. Trockene Feldraine, trockene Bdschungen, also der
Biotoptyp von Trockenrasen und Halbirockenrasen kann
von BeregnungsmaBnahmen erheblich gestdrt werden. Ne-
ben dem Schuiz gegen Nahrstoffabdrift (etwa fiir Magerra-
sen), wird es also zuklnftig vermehrten Schutz gegen kiinst-
licha Regenabdrift geben missen.

Insgesamt bewirkt die Landwirtschaft eine Monotonisie-
rung des Feuchtigkeitszustands der Landschaft und ergibt
damit umfangreiche Ursachen fir aine Zerstérung von Oko-
systemen, die im Rahmen einer diversen Feuchtigkeitsskala
zur Existenz eine andere Feuchtigkeitsstufe bendtigen als
sie fir die Landwirtschaft wichtig ist.

6. Verteilung der Arten auf Okosysteme und die Zuordnung
der Arten zu taxonomischen und 6kologischen Gruppen

110 Okosystem-Typen muBten auf jeden Fall représentativ
in Naturschutzgebieten vertreten sein, weil sie alle schon
durch die Folge der Flachenminderung als gefdhrdet anzu-
sehen sind. Verteilt auf alle Okosystem-Typen, gibt es in Mit-
teleuropa etwa 77000 Arten, davon geh&ren rd. 5000 Arten
zu den verschiedenen AgrarSkosystemen, 80 % von diesen
5000 Arten zum Granlandbereich.
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Innerhalb der letzten 25 Jahre hat sich offensichtlich —
nach neueren Untersuchungen in Agrarfkosystemen —
schon an manchen Standorten eine Reduzierung der Arten-
zahl in diesen Bereichen auf 10—30 % ergeben. Die Veran-
derung der Arteninventare wird durch die Verstarkung der
mechanischen und chemischen Einflisse bewirkt. Die Ver-
ringerung der Artenzahlen hat die Tragfahigkeit von Selbst-
regulationsprozessen in Agrardkosystemen entscheidend
eingeschrénkt.

Vom Gesamtbestand von 77000 Organismen-Arten als taxo-
nomische Grundeinheiten entfallen 60000 Arten auf die Fau-
na. Die Arten zeigen eine sehr unierschiedliche Verteilung
auf die verschisdenen GrdBentypen. Die Funktionen des
Okosysteme werden — in bezug auf die Lebensformtypen
— vornehmlich von Arten unter 3 cm KérpergréBe bzw. un-
terhalb van 5 g Kérpergewicht bestritten. Nur (0,8 % der Ar-
ten (500 Arten) gehdren zu den gréBeren Formen, also vor al-
lermn zu den Wirbeltieren. 99,2 % der Tier-Arten entfallen auf
Wirbellose. Entscheidende Stoffkreislaufprozesse — uber
mindestens 3 verschiedene Konsumentensiufen — laufen
im Bereich der Wirbellosen ab, dagegen meist nur 1--2 Stu-
fen Uber den Bereich der Lebensformtypen Gber 3 cm Kér-
pergréBe. Letztere Organismenarten kann man — fm Rah-
men des Artenschutzes — wegen ihrer KdrpergrélBe leichter
einzeln schiitzen: Sie sind leichter erkennbar, leichter be-
stimmbar, ihr Fehlen ist leichter bemerkbar. Die Gefédhr
dungsgrade liegen bei iber 40 % der Pflanzenarten und zwi-
schen 55 und 70 % bei den Tierarten.

7. Schwierigkeit der Unterscheidung der Arten — egin
Faktor im Artenschutz

Zweifeilos ist die Mehrheit der Organismen-Arten schwer be-
stimmbar. Dies erschwert flir sclche Fermen den Arten-
schutz betréchtlich. Inwieweit missen wir fiir den Arten-
schutz aber »Arten« als taxonomisch unterscheidbare Ein-
heiten zugrunde legen? K&nnen wir moglicherweise nicht
mit anderen Taxa, wie »Gattungen« cder sFamilien« arbei-
ten, wenn bestimmte Arten einer Gattung oder Familie
schwer erkennbar sind? Diese Frage 4Rt sich mit Ein-
schrénkungen bejahen. Es kann mit dem Artenschutz nicht
so lange gewartet werden, bis die Artenunterscheidung fir
jeden Nichispezialisten einfach geworden ist. Wahrschein-
lich wird dies niemals der Fall sein. Statt dessen muB mit
gréBeren taxonomischen Einheiten gearbeitet werden, wenn
eine Bestimmung bis zur Art nicht moglich ist. Als Leitsatz
mub gelten, daB lieber eine Art zuviel, als eine Art zu wenig
geschitzt wird. In jedem Fall ist Artenschutz der Wirbello-
sen besonders bedeutsm, weil die Funktion aller Okosyste-
me von diesen 99 % der Arten besonders abhéngig ist. Die-
se Abhangigkeit beruht nicht allein auf dem hohen Artenan-
teil, sondern vor allen Dingen auch darauf, daf der Stoff-
kreislauf allein im Bereich der Wirbeilosen Uber mindestens
3 Konsumentenstufen gefiihrt und damit innerhalb der Oko-
systeme stabilisiert wird. Keine andere Crganismengruppe
ist in soviel verschiedenen Konsumentenstufen gleichzeitig
vertreten.

8. Ein Grundproblem des Biotopschutzes: »Die
ordnungsgemébe Landwirtschaft«

Die Land- und Forstwirtschaftskiausel im BNatSchG, die die
sogenannte rordnungsgeméBe Land- und Forstwirischaft«
generell von der Bewertung als »Eingriffe in Natur und Land-
schaft ausnimmt, baslert mit dieser Regelung nicht auf éko-
logischen Befunden, sondern stellt dazu nicht mehr und
nicht weniger als eine »politische Ausnahmeregelunge dar.
Die »intensivex Landwirtschaft von heute kann im gesetzli-
chen Sinne als ebenso rordnungsgemaB« bezeichnet wer-
den wie die extensive landwirtschaftliche Nutzungsform, die
heute nur noch in kleinen Bereichen der Agrarsysteme ange-




wendet wird. Intensive landwirtschaftliche Nutzung einer
Fldche ist im Zuge der Welterentwicklung der Produktivitat
einem standigen Wandel unterworfen. Dabej kGnnen in sol-
chen Okosystemen spezifische Artenschutz- oder Okosy-
stemschutz-Gesichtspunkie schwer oder gar nicht zum Tra-
gen kommen. Insofern ist die immer wieder politisch herbei-
geredete »Integration des Naturschutzes in die Landwirt-
schaft« — ohne Anderung der Bewirischaftungsprinzipien
— eine inhaltsleere und zugleich eine dkelogisch falsche Er-
klarung.

Von der Bedrohung durch die Intensivierung der Landwirt-
schaft sind insbesondere folgende Okosysteme betroffen:

8.1 Landwirtschaftlich extensiv bewirtschaftete
Okosysieme

Sie kénnen trotz BNatSchG jederzeit in intensiv bewirtschaf-
tete Systeme auf »ordnungsgeméBem Wege« umgewandelt
werden. Vor allem gehéren hierher die Okosysteme der
Streuwiesen, die Fruchtfolgedcker mit eingeschobener Bra-
che, die ungedingten Feuchtwiesen, Trocken-, Halbtrocken-
und Magerrasen, die nicht-mineralisch gedingten, extensiv
beweideten Feucht- und Magerweiden, extensiv gepflegte
Obstanlagen, extensiv beweidete Salzwiesen-Ckosysteme
{Salzrasen).

8.2 Forstwirtschattlich extensiv bewirtschattete
Okosysteme:

Dazu gehéren:

— Bruchwalder

— Niederwdider, Kratts

— naturnahe Mischwilder verschiedenen Altersaufbaus
— Waldlichtungen mit Waldsaum-Systemen.

8.3 Alle im Rahmen [and- oder forstwirtschaftlicher
BetriebsmaBnahmen chemisch behandelten Systeme
incl. der Systeme mit starken Randwirkungen,

insbesondere:

8.3.1 Die chemisch direkt behandelien Okosysteme (be-
zlglich der Begleitfauna und Begleitflora), vor allem die
Acker-Ckosysteme (Halmfrucht, Olfrucht-, Hackfrucht-Oko-
systeme, Mais-Acker).

8.3.2 Feldraine, Hecken, Saume an Feldern und Sdume von
Feldgehtlzen, Okosysteme der Krautschicht und Obstanla-
gen als indirekt behandelte oder in direkter Abdrift liegende
Systeme.

8.4 Alle aquatischen Steh- und FlieBgewidsser-Systeme

als AbfluBsysteme der mit organischem oder mit Mineral-
dunger behandelten (eutrophierten) oder mit Bioziden be-
frachteten (veranderten) Medien, die mit dem WasserabfiuB
aus Agrar-Systemen in Bertihrung kommen. Die aquatischen
Steh- und FlieBgewéasser werden wegen ihrer hohen Vernet-
zung Okologisch besonders stark durch Auswirkungen in
Agrar-Okosystemen betroffen,

9. Artenschutz im Vergleich

Die Bemihungen sind unverkennbar, durch Gesetze und
Verordnungen einen verbesserten Artenschutz aufzubauen.
Die Resultate dieser Anstrengungen im Naturschutzrecht
sind infolge zahlreicher Widerstdnde noch recht beschei-
den. Eine Synopse des Status quo scheint angebracht. Zu-
néachst ist erkennbar, daB es eine starke Differenzierung in
der Intensitédt des Arten- und Biotopschutzes in den einzel-
nen Léndern der Bundesrepublik, aber auch im innereuro-
paischen Vergleich gibt.

Eine Differenzierung von Recht und Praxis im Artenschutz in
den einzelnen LAndern der Bundesrepublik und in Europa ist
im Interesse eines wirksamen Schutzes scweit wie méglich
abzubauen, da sonst eine effiziente Kontrolle der Ursachen
der Artengefahrdung oder Méglichkeiten ihres Schutzes nur
schwer oder gar nicht durchfiohrbar sind. Artenschutz-Ge-
sichtspunkte findet man in der Bundesrepublik und in den
Lander-Naturschutzgesetzen nur sehr beschrankt. Hier do-
minieren die Biotopschutz-Aspekte. Die Bundes-Arten-
schutzverordnung greift andererseits nur bestimmte geféhr-
dete Artengruppen heraus.

Die Auswahlkriterien fur die Arten in der Bundes-Arten-
schutzverordnung betreffen solche Arten, die unmitteibar
wirksamen Zugriffshandiungen nach §22 Abs. 2 des
BNatS5chG besonders ausgesetzt sind. Arten, die alleine
durch Eingriffe in ihrem Biotop bedroht sind oder nur durch
Umweltgifte, sind nicht aufgenommen worden.

Die Bundesléander kénnen in Ergénzung zur Bundes-Arten-
schutzverordnung weitere Arten wildwachsender Pflanzen
oder wildlebender Tiere ganz oder teilweise unter besonde-
ren Schutz stellen (nach § 22 Abs. 5 BNatSchG).

Wichtig ist der Erfa8 von Besitz- und Verkehrsverboten nach
§ 22 Abs. 1 Nr. 4 des BNatSchG fur folgende Tierarten: Wild-
katze, Luchs, Fischotter, GroBtrappe und alle heimischen
Greifvégel {in Ergdnzung der Bundes-Artenschutzverord-
nung).

Es ist sehr zu bedauern, daB bestehende und kiinftige jagd-
rechtliche Regelungen von den Vorschriften des Artenschut-
zes ausgenommen bleiben, so daB die Jagd hier wieder eine
Ausnahmeposition erhélt. Auch das Aneignungsrechi der
Jagdberechtigten gegenuber geschatzten Arten bieibt ge-
mé&h § 1 Abs. 5 Bundes-Jagdgesetz leider bestehen. Dies ist
gerade im Hinblick auf den Schutz der heimischen Greifvd-
gel besonders bedenklich, da von zahlreichen Jagdberech-
tigten oder Jagdverbdnden AbschuB oder Fang von Habicht
und Rohrweibhe und anderen Greifvogelarten verlangt wird.
Daraufhin ist beispielsweise wieder in Schleswig-Holstein
— zundchst flr ein Jahr — der Fang des Habichts (wenn
auch nur mit Genehmigung) erlaubt. Beispielsweise ist es
moglich, allein in einem Jahr die Population des Habichts
wieder so zu verringern, dab dadurch die ein Jahrzehnt ge-
forderte Aufwartsentwicklung von Greifvogelbestanden zu-
nichte gemacht werden kann. Hier hat also die Bundes-Ar-
tenschutzverorgnung folgenschwere Licken.

Die Regelung der Rechtsfolgen bei Versto gegen Besitz ge-
schitzter Arten bleibt den L&ndern Oberlassen. Wenn man
den Besitz von Individuen geschitzter Arten zum Zeitpunkt
des Inkrafttretens des Gesetzes nachweist, gilt das Verbot
des Besitzes von Exemplaren dieser Arten nicht. Auch die-
ses ist eine hdchst bedenkliche Regelung.

Ausnahmeregelungen vom Artenschutz fur durch Ausrot-
tung gefahrdete Arten diirfen von den Landern im Obrigen
nicht gegeben werden. Dafur ist es allerdings erforderlich,
daB fiir die von Ausrottung bedrohten Arten eine gesonderte
Liste erstellt wird.

Bedauerlicherweise ist in der Bundes-Artenschutzverord-
nung auch eine Ausnahme vom Artenschutz gegentber dem
traditionellen Pfliicken bestimmter, an sich geschitzter
Pflanzenarten gemacht. Diese Ausnahmegenehmigung
kann von den Landern weiter erteilt werden. Unter Gesichts-
punkten eines sinnvollen Artenschutzes ist dies eine nicht
zu tolerierende Ausnahme, zumal gerade die regeimaBig
wiederkehrenden traditionellen Zugriffshandlungen bei
standig kleiner werdenden nattrlichen Biotoprdumen eine
wesentliche Vernichtungsursache darstellen.

Zum Fang und Halten fir private Zwecke kdnnen die Lander
zukiinftig auch bestimmte Saugetiere, Amphibien und Repti-
iien freigeben. Dies ist fur einige der angegebenen Arten,
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z. B. fur die Waldeidechse (Lacerta vivipara) bedenklich, da
sich die Bestande dieser Art kaum in Gefangenschaft fort-
pflanzen.

Uber diese Bedenken hinaus ist eine Erganzung der Artenli-
ste in der Bundes-Artenschutzverordnung vor ailem fir Wir-
bellose-Tierarten (Evertebrata) erforderlich und dringend
notwendig.

Im folgenden wird diese Ergdnzungsliste gegeben:

Wirbellose
9.1. Cnidaria {Nesseltiere)

9.1.1. Hydrozoa
— Seriularia spec.
— Hydralimannia spec.

zum Schutz gegen »Seemoos-Fischereiu

9.2. Gastropoda {Schnecken)

Marine Arten:
— Neptunea antiqua — Neptunschnecke
— Buccinum undatum — Wellhornschnecke

zum Schuiz gegen gewerbsmébige Fischerei

9.3. Bivalia {(Muscheln)
— Cerastoderma edule — Herzmuschel
— Modiolus modiolus — GroRe Miesmuschel

zum Schutz gegen gewerbsmaBige Fischerei

9.4. Arthropoden (GliederfiaBler)

9.4.1  Arachnoidea (Spinnenartige)

— Argiope ssp. — Wespenspinne {GieRharz-Objekt)
9.4.2. Crustacea (Krebsartige)

— Homarus vulgaris — Hummer

— Brachyura — Kurzschwanzkrebse, alle Arten
zum Schutz gegen Luxuskonsum und Andenkenhandel
auber:

— Carcinus maenas — Strandkrabbe

— Portunus holsatus — Schwimmkrabbe

— Eriocheir sinensis — Wollhandkrabbe

— Eupagurus bernhardus — Einsiedlerkrebs

9.4.3.

9.4.3.1. Ensifera (Laubheuschrecken), alle freilebenden Ar-
ten

Insecta

zum Schutz gegen Handel als GieRharz-Objekte

9.4.3.2. Grylioidea {Grillen), alle freilebenden Arten

zum Schuiz gegen Handel

9.4.3.3. Hymenoptera (Hautfligler)

— Cimbicoidea (Keulenwespen), alle Arten

— Vespoidea (Faltenwespenartige), alle Arten

— auBer: Paravespula germanica, Paravespula vulgaris und
Vespa rufa

— Sphecoidea (Grabwespenartige), alle Arten

— Pompiloidea (Wegwespenartige), alle Arten

9.4.3.4. Coleoptera {Kifer)

— Staphylinidae (KurzfiGgelkafer) mit folgenden Arten:

— Staphylinus ssp.

— Emus hirtus

— OCntholestes ssp.
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— Creophilus maxillosus
Schutz gegen Sammeln

— Cerambycidae (Bockkafer), alle Arten bis auf die Holz-
schédlinge (landerweise unterschiedlich)

— Chrysomelidae (Blattkafer), alle Arten

Schutz gegen Andenkenhandel

aufer: .

potentiellen Schadlingen wie

Leptinotarsa decemlineata - Kartoffelkafer
Agelastica alni -—— Erlenblattkafer
Galerucella viburni — Schneeballblattkafer
Lochmaea capreae — Weidenblattkéfer
Lema-Arten (Blattkafer-H&éhnchen)

alle Halticinae — Erdfiéhe

— Dytiscidae (Gelbrandkafer)

alle Dytiscus-Arten — Grobe Gelbrandkafer

9.4.3.5. Lepidoptera (Schmetterlinge)

— Bombicoidea (Spinnenartige), alle Arten

(mit regionalen Ausnahmen bei schadlichem Auftreten ein-
zelner Arten)

— Cossidae — Wurzelbohrer, alle Arten

{mit regionalen Ausnahmen bei schadlichem Auftreten ein-
zelner Arten)

— Drepanidae (Sichelfliigler), alle Arten

— Lithosiidae (Flechtenspinner), alle Arten

9.4.3.8. Diptera — Zweifligler

— Syrphidae — Schwebefliegen, alle Arten

(bis auf schadliche Arten, wie Lampetia (Merodon) equestris
= Gr. Narzissenfliege, Eumerus tuberculatus und E. striga-
tus = Kleine Narzissenfliege)

— Asilidae — Raubfliegen, alle Arten

— Tachinidae — Raupenfliegen, alle Arten

Auch die Liste der nvom Aussterben bedrohten Tierarten« in
der Bundes-Artenschutzverordnung ist viel zu eng gefaft.
An dieser Stelle wird aus Zeit- und Platzgriinden auf Vor-
schlége zur Erweiterung der Liste verzichtet. .

10. Gesetzliche Regelungen des Bictop- und
Artenschutzes im Lindervergleich

Um die Luacken im Biotop- und Artenschutz innerhalb der ge-
setzlichen Regelungen zu erkennen, ist es erforderlich, ei-
nen Vergleich der L&nderregelungen vorzunehmen. In die-
sem Zusammenhang werden hier nur die auffallenden Be-
sonderheiten registriert.

10.1. Landschaftsptiegegesetz Baden-Wiirttemberg
(Landesnaturschutzgesetz v. 24. 10. 75)

Es wird die Empfehlung gegeben, daB die Lebensstétten ge-
fahrdeter Arten vermehrt kauflich erworben werden (§ 27).
Darober hinaus ist es bemerkenswert, daB in diesem Gesetz
die Wiederansiedlung von Tierarten besonders gefdérdert
werden kann {§ 27}. Man sollte aber nicht libersehen, daf zu
einer solchen Wiederansiedlung eine sehr groBe &kologi-
sche Erfahrung gehdért. Das Basiswissen Uber die natdrliche
oder potentielle geographische Verbreitung der Arten und
deren Okologische Verteilung (auf die Biotope) ist oft nur ge-
ring. Dabei wird in mehreren anderen Landschaftspflegege-
setzen gerade die Wiederansiedlung von Tierarten aus-
drocklich untersagt oder es bedarf einer besonderen Zulas-
sung der Naturschutzbehé&rden.

Fir den allgemeinen Artenschutz ist in diesem Landschafts-
pflegegesetz sogar eine besondere Artengruppe — die Pilze
— besonders hervorgehoben: Die Pilze werden méglicher-
weise auch als besondere Habitate flur Tierarten aufgefaBt,




wie auch die zu schitzenden Hénge und Béschungen. Wei-
terhin werden als besonders zu schitzende Biotope die
sHeckene und »Réhrichte« herausgestellt (§ 29). Es wird die
Aufstellung eines »Artenschutz-Programmse vorgeschrie-
ben (§ 28). Darin sollen Verzeichnisse der vorhandenen Flora
und Fauna, Verzeichnisse der verschiedenen geféhrdeten
Okosysteme, Vorschlage fir die SchutzmaBnahmen und
den Grunderwerb von schutzwirdigen Gebieten gemacht
werden und Richtlinien fir Pflege- und UberwachungsmaB-
nahmen aufgestellt werden.

Es kénnen auch solche Arten geschiitzt werden, die im eige-
nen Lande (Baden-Wirttemberg) gar nicht gefahrdet sind
(§ 30). Dadurch genieBen auch solche Arten in Baden-Wiirt-
temberg Schutz, die nur in anderen Landern der Bundesre-
publik Deutschland gefahrdet sind. Arten sollten namlich
gerade dort geschutzt und geférdert werden, wo sie noch
h&ufig und in gesicherten Bestdnden vorkommen. Hier liegt
also ein positiver Ansatz im Artenschutz vor.

Dartber hinaus kénnen solche Arten geschitzt werden, die
in den Nachbarldndern keinen speziellen Schutz genieben.
Das ist eine bemerkenswerte landertbergreifende Sicht des
Artenschutzes — hoffentlich mit Initiativwirkung. Die Natur-
schutzbehdrden kénnen bestimmte MaBnahmen verbieten,
die die Bestandsdichte von gefdhrdeten Arten schmélern
kénnen.

Die Besitz- und Verkehrsverbote (§ 31) lehnen sich ungefahr
an die Bundes-Artenschutzverordnung an. Der Herkunfts-
nachweis fur geztichtete und gekaufte Arten wird darin ver-
langt. Diese Anforderung ist aber in ihrem Wert fraglich, da
niemand sicher zu erkennen vermag, ob eine Art vor 5 Jah-
ren oder vor 30 Jahren konserviert wurde. So lassen sich die
Fundorietiketten jederzeit falschen. Es miBten neue Uberle-
gungen dariiber angestellt werden, wie ein generelles Unter-
laufen der geforderten Herkunftsnachweise fur unter Arten-
schutz stehende Arten vermieden werden kann.

10.2. Bayern (Bayerisches Naturschutzgesetz v. 27. 7. 1973)

Wesentlich ist das Vorkaufsrecht far den Freistaat Bayern
(sowie die Bezirke, Landkreise, Gemeinden, kommunalen
Zweckverbdnde} far Grundsticke, die bewaldet sind (Art. 1
des Forstgesetzes), auf denen oberirdische Gewdésser lie-
gen, die Od- und Umland sind, die an oberirdische Gewasser
angrenzen oder sich in deren unmittelbarer Nahe befinden,
die in Naturschutzgebieten und Nationalparken liegen oder
auf denen Naturdenkmaéler stehen {Art. 34).

Es kann auch eine »nFérmliche Enteignung« zugunsten des
Freistaates Bayern oder der Bezirke, Landkreise, Gemein-
den oder der kommunalen Zweckverbdnde durchgefahrt
werden, soweit diese sich den Belangen des Naturschuizes,
der Landschaftspflege und der déffentlichen Erholung wid-
men und wenn Grinde des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege es zwingend erfordern (Art. 35). Durch diese
Regelungen der Artikel 34 und 35 kann der Biotop- und Ar-
tenschutz wesentlich erleichtert werden. Einzelne Biotope
werden in diesem Gesetz nicht genannt. Auch sind keine be-
sonderen MaBnahmen im Rahmen von »Artenschutzpro-
grammen« garegelt.

Die oberste Naturschutzbehdrde kann mit Rechtsverord-
nung Vorschriften Gber den Schutz von Hecken, lebenden
Zaunen, Feldgehblzen, Gebilschen, einzelnen Baumen,
Rohr- und Schilfbestinden sowie der Bodendecke erlassen.

10.3. Landschaftspflegegesetz Berlin

Der Begriff »Okotopu wird in diesem Gesetz im Zusammen-
hang mit AusgleichsmaBnahmen eingefthrt. Das ist ein
richtungsweisender Ansatz, denn im Rahmen von »Aus-
gleichsmaBnahmen« bedeutet die Schaffung eines »Oko-
tops« soviel wie die Schaffung einer Raumstruktur fur die

Ansiedlung einer Lebensgemeinschaft (einer Biozdnose).
Der Begriff »Biotop« umfaBt mehr als der Begriff »Okotops,
weil er hereits Pflanzen (wie B&ume) als Raumstruktur-Ele-
mente beinhaltet. Einen »Okotope kann man beispiclsweise
durch Ausbaggern eines Wasserlochs als potentielles Ge-
biet fur das Aufwachsen eines »Biotops« als »Weihere
schaffen. Aber der Biotop »Weiher« ist durch Ausbaggern
noch nichi erstellt. Er bedarf nach Schaffung seiner topo-
graphischen Struktur einer selbstandigen biologischen Ent-
wicklung. Insofern ist im Berliner Landschaftspflegegesetz
die Einfihrung des Begriffs »Okotop« als reale Klarstellung
fitrr die Moglichkeiten von »ErsatzmaBnahmen« zu begriiBen.

Es wird ebenfalls im Zusammenhang mit einem Arfen-
schutzprogramm in diesem Gesetz (§ 28) gefordert, dab gine
umfassende Darstellung von Flora und Fauna im Gebiete
Berlins erfolgen mub. Dabei scllen auch die Biotope in ihren
Wechselwirkungen erfaBt werden. Es sollen darin auch Aus-
sagen gemacht werden, wie die Anderung der Populationen
einer Art durch Faktoren bewirkt werden, die ursachlich mit
der Veranderung zusammenh&ngen. Man erkennt, daB hin-
ter diesem Konzept erfreulicherweise ein &kologisch-wis-
senschaftliches Grundprogramm steht.

Es soll auch eine Zustandsbewertung der Biotope mit be-
sonderem Bezug auf die verschiedenen Okosysteme und die
gefahrdeten Arten durchgefuhrt werden. Und es soll in dem
Artenschutzprogramm Richtlinien fir die Pflege der gefor-
derten Okosysteme geben — als Basis fiir MaBnahmen zur
Bestandserhaltung. Damit ist dieses Landschaftspflegege-
setz — besonders im Hinblick auf Arten- und Biotopschutz
— umfassend ausgelegt. Man erkennt, dab der Artenschutz
auf jeden Fall Okosystemschutz voraussetzt und umge-
kehrt. Man kann nicht sagen, was zuerst geschehen muB
oder welcher Typ von Schutz unter dem Blickwinkel dieser
beiden Naturschutzprinzipien der wichtigere ist. Man kann
auch zumeist keines von beiden Prinzipien zuerst in Angriff
nehmen, weil Biotop- und Artenschutz Hand in Hand gehen
missen. In der biologischen Evolution waren sicher zwar Ar-
ten vor den Okosystemen vorhanden, aber fast »im gleichen
Atemzuge mu® auch die Basis eines Okosystems nach Ent-
stehen der »2. Arte gelegt worden sein.

Das Berliner Gesetz zdhlt noch typische schitzenswerte
Biotope tiber diejenigen Okosysterme hinaus auf, die auch in
anderen Landschaftspflegegesetzen genannt werden (wie
Sumpfe und Moore). Es nennt z. B. Réhrichte, Teiche, Tim-
pel, Quelibiotope, Waldwiesen und Waldlichtungen als be-
sonders schitzenswert. Ein Prinzip lautet dabei: nicht alles
aufforsten, sondern besonnte Anteile im Wald-Okosystem
belassen oder wiederherstellen.

In den Landschaftsplanen (§ 8) werden spezifische Biotop-
schutzmaBnahmen, wie Herrichtung von Baumgruppen, Ein-
zelbaumen, Hecken und Flurgeh&lzen besonders vorge-
schrieben. Als Eingriffe werden hervorgehoben: das Verroh-
ren von FlieBgewéassersystemen, der Ausbau von Gewésser-
Gkosystemen, die Ableitung und der Aufstau von Gewasser-
Okosystemen, die Abgrabung und die Aufschiittung von Bo-
den tiber 30 m2 Grundflache. Als Eingriff wird ebenfalls die
Entwésserung von Mooren, Sumpfen, Pfuhlen und anderen
Feuchtgebieten wie von Yerlandungsbereichen gewertet.

In einem besonderen Abschnitt (§ 29) wird das Einbrin-
gungsverbot chemischer Mittel auf die Bodendecke in Wie-
sen, Feldrainen, ungeschitztem Geldnde und in Ruderal-
stellen ausgesprochen.

10.4. Landschaftspflegegesetz Bremen (Gesetz tber
Naturschutz und Landschaftspflege vom 3. 10, 79)

Als Eingriff (§ 11) wird die Entwdsserung von Auen und Bri-
chen gewertet, ebenfalis das Aufstauen, Absenken und Um-
feiten von Grundwasser (Schutz von Quefl-Biotopen), der
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Ausbau und das Verrchren von Gewédssern, Verdnderung der
Ufervegetation oder der Schilfrohrbestinde.

In einem umfangreichen Abschnitt Gber »Grundsitze des
Naturschutzes und der Landschaftspflege« (§ 2) wird darauf
hingewiesen, daB nach Méglichkeit ein rein technischer
Ausbau von Gewdssern vermieden und durch biologische
WasserbaumaBnahmen ersetzt wird.

Bei den Naturdenkmalen findet der Schutz folgender Okosy-
stemtypen besondere Erwahnung (§ 21): Quelien, Gewésser,
Danen, Heiden, Moore, Briiche, Sumpfe, Tumpel, Waldwie-
sen, Feldgehdize u. a. Damit ist dieses die einzige direkte
Aufzahlung von vielen C)kosystemtypen unter dem Ab-
schnitt »Naturdenkméler« in den Landschaftspflegegeset-
zen der Bundesrepublik. Das Bremer Gesstz gibt damit Emp-
fehlungen zum Schutz von viglen gefdhrdeten Kleinbestan-
den bestimmter Okosystemtypen. Die genannten Biotope
sind auch als Lebensstatten fur Pflanzen und Tiere im Ab-
schnitt »Allgemeiner Schutz von Pflanzen und Tieren« (§ 28)
als »zu erhalten« oder »neu zu schaffen« herausgestellt.
Nach diesem Abschnitt ist es auBerdem verboten, in der frei-
en Natur chemische Pflanzenbehandiungsmitte! und chemi-
sche Ungeziefervernichtungsmittel zu verwenden. Auf land-
wirtschaftlich, gartenbaulich oder forstwirtschaftlich ge-
nutzten Fldchen darfen diese Mittel nur in dem Umfang ver-
wendet werden, wie dies nicht den Uberwiegenden Belangen
des Naturschutzes und der Landschaftspflege widerspricht.

Das Vorverkaufsrecht der Gemeinden von naturschutzwirdi-
gen Arealen wird gesondert geregelt (§ 36). Dazu kommt
auch eine Enteignung in Betracht (§ 37). Bedeutsam in den
realen Auswirkungen in bezug auf Biotop- und Artenschutz
durfte auch das Klagerecht der Verbédnde sein (§ 44) — wie
dies in dhnlicher (wenn auch eingeschrankter Weise) auch
fur das Hessische Landschaftspflegegesetz gilt.

10.5. Landschaftspflegegeseiz Hamburg

In den Landschaftsplanen soll die Anlage oder Anpflanzung
von Flurgehdlzen, Hecken, Buschen und Baumgruppen fest-
gelegt werden. AuBerdem ist darin ausdricklich die Még-
lichkeit der Anpfianzung von Réhricht in Uferbereichen vor-
gesehen (§ 6, Abs. 4). Es wird ein besonderes Artenschutz-
programm ausgewiesen (§ 26), das Teil des Landschaftspro-
grammes Ist. Es ist so umfassend wie das Berliner Gesetz
geregell. Wie auch in manchen anderen Landschaftspflege-
gesetzen, wird die vorl&ufige Sicherstellung von geféhrde-
ten Okosystemen empfohlen (§ 22), bevor eine Verordnung
als »Naturschutzgebist« erlassen ist, In einem besonderen
Abschnitt »Allgemeiner Schutz von Tieren und Pflanzena
{§ 27) wird ein Skologisches Schutzprogramm (wie in Berlin)
geregelt.

10.6. Landschaftspflegegesetz Hessen
{Hessisches Landschaftspflegegesetz)

Das Landschaftspflegegesetz Hessen hat den Schutz wich-
tiger Lebensraume gesondert geregelt (§ 24). Beachtenswert
ist dabei, daB in Hessen generell alfe Feuchtgebiete als ge-
schitzt gelten. Dabei wird ebenfalls geregelt, daB keine Ge-
wésser der 2. oder 3. Crdnung begradigt oder durch Bau-
mabnahmen veradndert werden diarfen. Es ist wesentlich,
daB alle Feuchtgebiete auch noch einmal durch Einzelbe-
nennungen im Gesetz aufgefihrt werden. AuBerdem werden
Okosystemtypen wie Hecken, Gebiische, Réhrichte, Wiesen
und Feldraine unter den besonders geschitzten Lebensrau-
men genannt {§ 24). In diesem Bereich dirfen keine Boden-
dacken-Veranderungen durchgefuhrt und keine Fremdmittel
eingebracht werden. Die Ausnahmen vom Artenschutz kén-
nen (wie in manchen anderen Landschaftspflegegesetzen
auch) fir Forschungs- und flr Lehrzwecke durchgetihrt wer-
den. Als wichtig fir den Biotop- und Artenschutz wird sich

532

das in Hessen gesetzlich verankerte Klagerecht der Verban-
de erweisen (&hnlich wie in Bremen).

10.7. Landschaftspflegegesetz Niedersachsen
(Niedersédchsisches Naturschutzgesetz)

Der Wallhecken-Schutz wird in einem besonderen Paragra-
phen geregeli. Das entspricht der regionalen Bedeutung die-
ses Biotoptyps. Darliber hinaus wird in einem besonderen
Artenschutz-Abschnitt (§ 28) die Wiederansiediung und die
Neuschaffung von Lebensstatten gefordert. Dabei sollen im
Rahmen dieses Programms besonders die Ursachen der Be-
drohung bestimmier Pflanzen- und Tierarten herausgestellt
werden. Es sollen auBerdem Vorschldge fir die Ansiedlung
bedrangter und bedrohter Arten gamacht werden.

10.8 Landschaftspflegegesetz Nordrhein-Westfalen
(Landschaftsges. v. 6. 5. 80)

Dieses Landschaftspflegegesetz weist einen gesonderten
Abschnitt fir Brachfldchen (§ 14) aus. Damit ist ausnahms-
weise ein Trockentkosystem als bedeutsam flir den Biotop-
schutz benannt worden. Es wird auch einiges tber die Not-
wendigkeit der natirlichen Entwicklung von Brachfidchen
gesagt — daher ist erfreulicherweise nicht nur von Auffor-
stung dieser Brachfidchen die Rede. Das Gesetz bringt vor
allem detaillierte Festlegungen fir die forstliche Nutzung
von Brachffdchen. Dabei muB festgelegt werden, ob Uber-
haupt eine forstliche Nutzung erfolgen soll und gegebenen-
falls wie hoch der Anteil an Laubholzbestinden sein muR.
Es wird gesetzlich gefordert, daf bei der Planung kein zu ho-
her Anteil an Fichten vorgesehen wird (§ 15). Auch zur Be-
grenzung der Umwandlung von LaubholzbestZnden in Na-
delholzbestande gibt es Umwandlungsvorschriften. Damit
besteht in einem Landschaftspflegegesetz erstmals eine ge-
setzliche Regelung Uber Neuaufforstungen unter umfassen-
deren ¢kologischen Gesichtspunkten.

AuBerdem gibt es in diesem Gesetz noch einen eigenen Ab-
schnitt (§ 16) Uber die Entwicklungs-, ErschlieBungs- und
PflegemaBnahmen von Biofopen, Hier ist der Ansatz fur den
Schutz eines besonderen Habitattyps, dem der Bienenwei-
de-Gehdize, zu verzeichnen. Diese sollen auch in besonde-
rem Umfange neu geschaffen werden. AuBerdem wird der
groBraumige Komplex von Hang- und Talwiesen neben den
Uferbereichen unter Schutz gestellt.

10.9. Landschaftspflegegesetz Rheinland-Pfalz
{Landesgesetz Uber Naturschutz und
Landschaftspflege vom 5. 2. 79)

Dieses Gesetz erwshnt das Verbof des Abbrennens von
Stoppelfeldern und auch der Bodendecke auf Wiesen, Feld-
rainen, ungenutztem Gelédnde, Hecken oder Hingen in ei-
nem gesonderten Abschnitt (»Schutz von Pflanzen und Tie-
ren«; § 24). Es darfen auBerdem keine Réhricht- oder Schilf-
bestdnde beseitigt werden. Die Verwendung »chemischer
Mittels wird ebenfalls in einem eigenen Abschnitt geregelt.
Chemische Mittel zur Bek&mpfung von Pflanzen und Tieren
sowie Wirkstoffe, die den Entwicklungsablauf von Pflanzen
oder Tieren beeintrdchtigen kénnen, dirfen in der freien
Landschaft nur mit Genehmigung der Oberen Landschafts-
pflegebehérde angewendet werden {gilt nicht fiir den Ein-
satz chemischer Mittel im Rahmen der sog. »ordnungsgema-
Ben land-, forst- und fischereiwirtschaftlichen Bodennut-
zunge« sowie auch nicht im Rahmen der Gewasserunterhal-
tung aufgrund wasserrechtlicher Erlaubnis).

10.10. Landschaftspflegegesetz Saarland
(Gesetz vom 31. 1. 79)

Hier sind nur Gewdsser unter Gesichtspunkten von Biotop-
und Artenschutz in besonderer Weise ausgewiesen (§ 16).




10.11. Landschaftspflegegesetz Schleswig-Holstein
(Gesetz fur Naturschutz und Landschaftspflege
vom 16. 4. 73)

Uber das neug, an das Bundesnaturschutzgesetz angepabte
Landschaftspflegegesetz Schleswig-Holstein kann noch
nicht referiert werden, da selbst der Entwurf dieses Geset-
zes noch nicht zugéngiich ist. Das bisherige Landschafts-
pflegegeseiz sieht folgende bescndere Gesichtspunkte fir
den Biotop- und Artenschutz vor:

Gewdsser (im Sinne des § 1, Abs. 1 des Landeswassergeset-
zes) durfen nur so ausgebaut werden, dab die Entwicklungs-
méglichkeit der Lebensgemeinschaften von Pflanzen und
Tieren erhalten bleibt (§ 10). Knicks und Windschutzpflan-
zungen sind durch das Gesetz besonders geschitzt (§ 19).
Es ist verboten, die Knicks zu beschadigen, zu roden, abzu-
brennen oder durch chemische Bekdmpfungsmittel zu zer-
stéren. Als Beschidigung gilt auch das Ausbrechen von
Zweigen, das Verletzen des Wurzelwerkes oder jede andere
Handhabung, durch die der Fortbestand des Knicks beein-
trachtigt wird. Es sind auch besondere Regelungen Ober die
PflegemaBnahmen vorgesehen.

Steilufer stellen namentlich an der Ostseekiiste besondere

Biotoptypen in Schleswig-Holstein dar. [hr Schutz wird in ei-
nem besonderen Absatz geregelt (§ 21).

In einem Abschnitt Ober »Allgemeiner Schutz der Nist-,
Brut-, Wohn- und Zufluchisstétten« wildiebender Tiere ist
das Roden, Abschneiden oder eine anderweltige Zerstbrung
auch von Hecken, lebenden Zdunen, Bdumen, Gebischen
oder Réhrichtbestdnden untersagt (§ 30). Dasselbe gilt far
die Bodendecke auf Wiesen, Feldrainen, ungenutztem Ge-
tande an Hecken oder Hangen.

Eine besondere Schutzregelung wird far den Meeresstrand
ausgewiesen (§ 41). Dies gilt insbesondere flr das Begehen
von Dinen ocder Strandwéllen bzw. Grundflachen der Kuste,
die mit Schutzpflanzungen wie Baumen, Strduchern oder
Grasern versehen sind. Es ist ebenfalls untersagt, dort Vieh
zu weiden. Vorkaufsrechte sind fur das Land, die Kreise, die
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Abb. 1 Kopf eines Bockkafers (Cerambycidae spec.).
Bockkafer gehéren wegen ihrer Gréfe und eindrucksvollen
Chiton-Struktur zu den gehandelten Insekten-Arten.
Foto B. Heydemann

Landschaftspflegeverbénde und die Kreise in ihren Gebie-
ten beim Verkauf von Grundstiicken eingeraurmt, die in Na-
turschutzgebieten liegen, auf denen Erholungs- oder Schutz-
waélder oder in denen Seen liegen, die durch Abbau oder Ab-
grabungen entstanden sind (§ 46). Die »Einstweilige Sicher-
staliung« bis zum ErlaB von Schutzverordnungen kann die
Eingriffe in Natur und Landschaft, sowie in Pflanzen- und
Tierbestanden, auf die Dauer von 2 Jahren durch Verord-
nung untersagen, wenn zu befurchten ist, daB durch diese
Eingriffe der Zweck der beabsichtigten Unterschutzstellung
gefahrdet wird (§ 59). Eingriffe in Moore, Briiche, Stmpfe
dirfen nicht vorgenommen werden (mit Ausnahmen) (§ 12).

Besonders geschiitzte Biotope in den Landschaftspflegege-
setzen der Lander der Bundesrepublik Deutschland

Gesetze Besonders geschiitzte Biotope oder

Biotop-Komplexe

1) Baden-
Wirttemberg

Hange, Boschungen, Hecken, Réhrichte

2) Bayern (Verordnungen kénnen erlassen werden
zum Schutz von): Hecken, lebenden Zau-
nen, Feldgehodlzen, Gebluschen, sinzel-
nen Baumen, Rohr- u. Schilfbestéanden,

Bedendecke

3) Berlin Réhrichte, Teiche, Timpel, Quellbioto-
pe, Verlandungsbereiche, Waldwiesen,

Waldlichtungen

4) Bremen Quellbiotope, Diinen, Heiden, Moore,
Bruche, Sumpfe, Tumpel, Waldwiesen,
Feldgehdlze (Vorwiegend als mégl. Na-

turdenkméler erwihnt}

5) Hamburg Réhricht, Flurgehdlze, Hecken, Busche,

Baumgruppen

alle Feuchtgebiete, auBerdem Hecken,
Gebusche, Rohrichte, Wiesen, Feldsau-
me )

6) Hessen

7) Niedersachsen Wallhecken

8) Nordrhein- Brachflachen, bienenreiche Gehdlze,

Westfalen Hang- und Talwiesen, Uferbereiche
9) Rheinland- Réhricht- und Schilfbereiche, Schutz
Pfalz der Bodendecke auf Wiesen, in Feldrai-

nen, in ungenutztem Gelande in Hecken
und an Hangen

10) Saarland Gewdésser

11) Schleswig-
Holstein

Gewdsser, Knicks, Windschutzpflan-
zungen, Hecken, lebende Zaune, Moore,
Briiche, Sdmpfe, Rohricht-Bestinde,
Meeresstrand, Strandwalle, DGnen

11. Gesetzliche Regelungen des Biotop- und
Artenschuizes von Nachbarléndern der
Bundesrepublik Deutschland

Es ist fir unsere Belange wesentlich zu wissen, in welcher
Weise in den Nachbarlandern der Bundesrepublik Biotope
und Arten geschitzt werden. Leider weist die Mehrheit der
Nachbarl&nder noch keine geeigneten Gesetze fiir den Bio-
top- und Artenschutz auf. Es ergibt sich folgender Uberblick:
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11.1. Danemark:

Das Land hat bisher keine besonderen Regelungen far Bio-
top- und Artenschutz getroffen.

11.2. Schweden:

Das Land hat bisher keine besonderen Regelungen far Bio-
top- und Artenschutz festgelegt.

11.3. Niederlande:

Das Land hat bisher keine besonderen Regelungen fir Bio-
top- und Artenschutz festgelegt.

11.4. Liechtenstein:

Das Land hat nur geringfligige Regelungen zum Artenschuiz
im Gesetz. Danach Ist die Mehrheit aller Vogel- und Séuge-
tier-Arten geschiitzt. Auch 14 wirbellose Tierarten stehen
unter Artenschutz, darunter sogar die haufigste Marienkd-
fer-Art Europas: Coccinella septempunctata.

11.5. Schweiz:

Dieses Land hat schon 1960 ein damals im Hinblick auf Bio-
top- und Artenschutz sehr fortschrittliches Gesetz erlassen.
Hier findet man zahireiche Formulierungen, wie man sie
heute in den Landschaftspflegegesetzen etwa in Berlin und
Hamburg in &hnlicher Weise formuliert hat.

12. Schiuibemerkung:

Die Konsequenz aus den sehr unterschiedlich weit gefadten
Regelungen zum Biotopschutz in den verschiedenen Lang-
schaftspflegegesetzen ist: Wir benétigen einen sehr diffe-
renzierten Katalog flir den Biotopschutz in den Landschafts-
pflegegesetzen auf der Basis einer »Biotopschutzverord-
nung« seitens des Bundes. Die einzelnen Biotope kdnnen
dabei in giner Antage zu den Landschaftspfiegegesetzen be-
sonders beschrieben werden {vgl. die umfangreichen natur-
wissenschaftlichen Beschreibungen als Anlage zur »TA-
L.uft«). Die bisherigen Bictop- und Habitat-Schutzregelungen
sind in den Landergesetzen weitgehend systemlos und
meist eine Wirkung einzeiner Initiativen von Sachversténdi-
gen, Verbanden oder legislativer Zufalle. Hin und wieder zei-
gen diese Regelungen landschaftsspezifische Besonderhei-
ten auf. Es ist daher dringend zu fordern, daB neben einer
umfangreichen Ergénzung der Bundes-Artenschutzverord-
nung auch eine Erstellung einer »Biotopschutz-Verordnungu
(»Okosystem-Schutzverordnung«) erfolgt, um hiermit eine
bundeseinheitiiche Rahmenkonzeption zu erméglichen, in
die landertypische Besonderheiten eingearbeitet werden
kénnen. .

Die »Bundes-Artenschutzverordnunge ist wesentlich zu er
génzen. Die Artenschutzregelungen im Zusammenhang mit
einem spezifischen Habitat-Schutz innerhalb von Biotopen
missen in den Landergesetzen erheblich verbessert wer-
den. Die 8kologischen Ausfihrungen zum Biotop- und vor al-
lern Habitat-Schutz sind in den Gesetzen noch nicht dazu
geeignet, den Artenschutz entscheidend zu verbessern.

Zusammentfassung

Arten- und Biotopschutz muB sich in seiner Zeltplanung und
Intensitat am Gefahrdungsgrad der Arten und Okosysteme
ausrichten. Fast 31 % der Farn- und Bittenpflanzen und et-
wa 50 % der Tierarten sind in der Bundesrepublik entweder
kurz vor threr Ausrottung oder doch geféhrdet. Das bedeu-
tet, daB (ber 800 Pflanzenarten und fast 30000 Tierarten des
besonderen Artenschutzes bedtrfen. Zunachst muB man
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sich dabei auf die durch direkte Zugriffshandlungen gegen-
tiber den Populationen einer Art besconders gefdhrdeten Or-
ganismenarten konzentrieren.

Die weit tberwiegende Mehrheit der Arten ist nur durch ei-
nen kurzfristig sehr stark intensivierten Bictopschutz zu er-
halten. Von 130 Okosystemen sind in der Bundesrepublik
rund 110 Okosystem-Typen gefahrdet. In ihnen leben iiber
90 % der vorhandenen Organismenarten. Die Bundes-Arten-
schutzverordnung bedarf einer erheblichen Ergénzung
durch weitere gefdhrdete Tierarten. Gefahrdete jagdbare
Tierarten soflten aus dem Jagdrecht entlassen werden und
der Bundes-Artenschutzverordnung zugecrdnet werden. Das
Bundesnaturschutzgesetz kann als Rahmengesetz nur we-
nig fir den Biotopschutz leisten. Die Naturschutzgesetze
der L&nder weisen keine systematischen Ansétze fur den
Schutz getahrdeter Bictope auf, sondern stelisn in dieser
Hinsicht vorwiegend fragmentarische Regelungen dar. Eine
»Biotopschutz-Verordnunge mit AuffGhrung der einzeinen
gefahrdeten Biotoptypen (Okosystem-Typen) wird fur eine
wichtige, kurzfristig zu erfillende Aufgabe angesehen.
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Abb. 2 Ausschnitt aus dem Fligel eines Tagfalters (Papilioc macha-
on).
Wegen der Schdnheit der Fluge!musierung werden Schmet-
teriinge haufig fur den Andenken-Handel miBbraucht.
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Josef Schillinger

Die Bedeutung eines Naturschutzfonds

Das Bestehen sines Naturschutzfonds war nach dem alten
Naturschutzrecht eine Besonderheit von Baden-Wiritem-
berg. Schon durch das Gesetz vom 3. Oktober 1951 (Badi-
sches Gesetz- und Verordnungsblatt 1951, S. 158) hatte das
frhere Land Baden eine solche Stiftung begrindet und
zwar »Zur Bestreitung des sachlichen Aufwands fiir die Auf-
gaben, die von der hoheren Naturschutzbehdrde und den
Natutschutzstellen zu erflillen sind«. Die Verwaltung dieses
Fonds lag bel einem Verwaltungsrat, dessen Mitglieder
durch das Ministerium jeweils auf die Dauer von funf Jahren
berufen wurden. Der Fonds wurde gespeist durch Haus-
haltsmittel, gesetzlich vorgesehene Abgaben, Beitrdge von
dffentlichen Rechtstragern, Vereinen oder Privatpersonen,
oder aus Ertrdgen von Lotterien, Veranstaltungen, Verof-
fentlichungen u. a. m.

Nach Bildung des Landes Baden-Wilrttemberg wurde diese
badische gesetzliche Regelung Ubernommen und ausge-
dehnt durch das Baden-wiirttembergische Gesetz zur Ergén-
zung und Anderung des Reichsnaturschutzgesstzes vom 8,
Juni 19589 {Ges.BI.S. 53). Dieses Gesetz hat gleich funf Natur-
schutzfonds eingefihrt, namlich je einen bel den vier Regie-
rungsprésidien als den hdheren Naturschutzbehdrden und
einen beim Ministerium als der ohersten Naturschutzbehdr-
de. § 4 dieses Gesetzes lautet:

sNaturschutzfonds

{1} Zur Mithilfe bei der Erfillung der Aufgaben und bei der
Bestreitung der Geschiftsbedarfnisse des staatlichen
Naturschutzes wird durch dieses Gesetz bei der ober-
sten und bei den hoheren Naturschutzbehdrden jeweils
eine selbstdndige Stiftung des &ffentlichen Rechts mit
der Bezeichnung »Naturschutzfonds« gegrindet.

{2) Die Verwaltung der Stiftungen wird unter der Aufsicht
der Behorden, bei denen sie errichtet worden sind, durch
Verwaltungsrate gefuhrt, deren Mitglieder von der Auf-
sichtsbehérde jeweils auf funf Jahre berufen werden.

(3} Der Verwaltungsrat beschlieBt tber die Anlegung des
Vermébgens und die Verwendung der Mittel, wobei zur
Deckung von Ausgaben auch das Stiftungsvermdégen
selbst in Anspruch gencmmen werden kann. Im Gbrigen
regelt die oberste Naturschutzbehdrde die Verwaltungs-
fihrung.

{4) In den Naturschutzfonds flieBen:

1. Zuwendungen,

2. Eriragnisse von Verdffentlichungen, Ausstellungen
oder sonstigen Veranstaltungen oder Unternehmun-
gen der Stiftung oder von &ffentlichen Lotterien oder
Sammlungen, die zugunsten der Stiftung veranstaltet
werden,

3. die Ertragnisse des Stiftungsvermégens.«

Von diesen finf verschiedenen Fonds wurden in der Folge-
zelt jedoch nur zwei aktiv tatig und dabel vor allem der Na-
turschutzfonds beim Regierungsprasidium in Freiburg, des-
sen Verwaltungsrat es verstand, erhebliche Einnahmen si-
cherzustellen aus dem Werbefunk und den Sammlungen bei
dem j&hrlich durchgefihrten »Tag der Heimate. Mit diesen
Mitteln konnte der Fonds betrachtliche Aktivitdten entfalten
nicht nur auf dem Gebiet einer wirksamen Offentlichkeitsar-
beit, sondern vor allem auch beim Erwerb naturschutzwich-

tiger Grundstiicke. Der Fonds in Freiburg hatte bis zum Jah-
re 1975 Grundstlcke im Verkehrswert von tiber 2 Mic. DM er-
worben. Mit dem Wegfall des »Tages der Heimat« und dem
daraus flieBenden Aufkommen ertahmten jedoch auch die
Aktivitdten dieses Fonds.

Aufbauend auf diesen Erfahrungen der Nachkriegszeit hat
der Gesetzgeber in Baden-Wirttemberg in § 50 des Natur-
schutzgesetzes vom 21. 10. 1975 (Ges.Bl. 5. 654) diese funf
Naturschutzfonds dberfihrt in die beim Ministeriumn errich-
tete &ffentlich-rechtliche Stiftung »Naturschutzfonds« und
hat diese Stiftung mit einer einmaligen Grundausstattung
von 300000 DM versehen. AuBer den Ertréagen des Stiftungs-
vermégens hat der Gesetzgeber dem Fonds auch laufende
Einnahmen zugestanden. Im einzelnen sieht die gesetzliche
Regelung wie folgt aus:

»§ 50
Naturschutzfonds

(1) Die bei dem Ministerium bestehende Stiftung »Natur-
schutzfondse ist eine rechtsfahige Stiftung des &ffentli-
chen Rechts.

(2) Das Land bringt in das Vermdgen der Stiftung als einma-
lige Grundausstattung den Betrag von 300000 DM ein.

(3) AuBer den Ertragen des Stiftungsvermégens und den Zu-
wengungen Dritter flieBen in den Naturschutzfonds

1. Ertragnisse von Gffentlichen Lotterien und Ausspie-
lungen, Ausstellungen, Veranstaltungen oder von
Sammlungen und

2. die Ausgleichsabgaben (§ 11 Abs. 5 und § 25 Abs. 5
Nr. 2).

{4) Der Naturschutzfonds férdert die Bestrebungen fir die
Erhaltung der natirlichen Umwelt und der natdrlichen
Lebensgrundlagen und trdgt zur Aufbringung der bend-
tigten Mittel bel. Er hat insbesondere die Aufgabe,

1. die Forschung und modellhafte Untersuchungen auf
dem Gebiet der natlrlichen Umwelt anzuregen und zu
férdern,

2. das Ministerium bei der Planung und Verwendung der
verfogbaren Forschungsmittel zu beraten,

3. MaBnahmen zur Aufklirung, Ausbildung und Forthil-
dung zu unterstitzen und zu férdern,

4. richtungweisende Leistungen auf dem Gebiet der Er-
haltung der natiirlichen Umwelt auszuzeichnen,

5. den Erwerb von Grundstucken fur Zwecke des Natur-
schutzes oder der Erholungsvorsorge zu finanzieren
und

8. MaBnahmen zum Schutz der Natur und zur Pflege der
Landschaft zu fdrdern.

(5) Der Naturschutzfonds wird durch einen Stiftungsrat ver-
waltet. Den Vorsitz des Stiftungsrats fuhrt der Minister
far Ernahrung, Landwirtschaft und Umwelt oder der von
ihm bestimmte Vertreter. Die Mitglieder des Stiftungs-
- rats werden von dem Ministerium jewells auf finf Jahre
berufen; eine erneute Berufung ist zulassig. Bei der Beru-
fung sollen Mitglieder der im Landtag vertretenen Frak-
tionen, die Regierungsprasidenten, Vertreter der kommu-
nalen Selbstverwaltung, der Naturschutzverbénde, der
Wirtschaftsverbande, der wissenschaftliichen Fachberei-

—
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che der Universitaten und Hochschulen sowie der Kul-
tusverwaltung berlcksichtigt werden. Das Ministerium
bestellt einen Geschaftsfihrer. Im dbrigen beschlieBt
der Naturschutzfonds eine Satzung, die der Genehmi-
gung der Rechtsaufsichtsbehérde bedarf.

{6) Die Stiftung steht unter der Aufsicht des Landes. Die
Aufsicht beschrankt sich darauf, die Rechtmébigkeit der
Verwaltung sicherzustellen (Rechtsaufsicht). Rechtsauf-
sichtsbehorde ist das Ministerium.«

Die Zuweisung laufender Einnahmen fir den Fonds geschah
in der Erkenntnis, daB eine Stiftung dieser Art nur lebensfé-
hig ist und Wirkung entfaiten kann, wenn sie Uber ein auf
Dauer gesichertes Vermdgensaufkommen verflgt.

Die Wirksamkeit des Fonds wird auBer dieser finanziellen
Absicherung auf zweifache Weise sichergestellt:

a) Durch elnen méglichst breitgestreuten Vertreterkreis im
Stiftungsrat unter dem persénlichen Vorsitz des Umwelt-
ministers und

b) durch eine Aufgabenstellung umfassender Art, die von
der wirksamen Offentlichkeitsarbeit Gber die Intensivie-
rung der Farschung, die Finanzierung von Grunderwerb
bis zur Férderung der »MaBnahmen zum Schutz der Na-
tur und der Pflege der Landschaft« reicht.

So wurde die Stiftung mit Aufgaben langfristiger staatlicher
Umweltvorsorge betraut und ihr die Aufgabe des Brlicken-
schlages zwischen Praxis und Wissenschaft zugewiesen.
Hierfur war es besonders wichtig, eine diesen Aufgaben ge-
recht werdende Zusammensetzung des Stiftungsrates zu er-
reichen. Um eine rationellg Arbeit sicherzustellen, wurde der
Kreis der Mitglieder des Stiftungsrates gleichgesetzt mit
dem Mitgliederkreis des Naturschutzbeirates des Landes,
den das Naturschutzgesetz gleichzeitig eingefiihrt hat. Der
Mitgliederkreis des Landesbeirats wurde noch erweitert um
die vier Regierungsprasidenten des Landes und um vier Ver-
treter von berlGhrten Ministerien. Diesem Landesbeirat geh-
ren an:

je ein Mitglied der im Landtag vertretenen Fraktionen,

drei Vertreter der kommunalen Landesverbande,

ein Vertreter der Regionalverbinde,

drei Vertreter des Landesnaturschutzverbandes und

je zwei Vertreter der Landwirtschaft und Forstwirtschaft,
je ein Vertreter des Weinbaus, der Jagd, der Fischerel und
des Gartenbaus,

zwei Vertreter der Wirtschaft,

ein Vertreter der Arbeitnehmer,

ein Vertreter der Wasserwirtschaftsvarbande und der Archi-
tektenkammer. ‘

Hinzu kommen vier Vertreter der Wissenschaft.

Der gesamte Stiftungsrat hat damit ohne den Vorsitzenden
eine Mitgliederzahl von 35.

Nach gut zwei Jahren praktischer Tatigkeit dieses Natur-
schutzfonds kann heute schon gesagt werden, daB die ge-
setzliche Regelung sich bewahrt hat. Die Stiftungsarbeit ist
nicht nur angelaufen, sie hat schon gute Ergebnisse aufzu-
weisen. Der Haushalt 1979 hatte in Einnahmen und Ausga-
ben ein Volumen von 1210000 DM und der Haushalt 1980 ein
solches von 1400000 DM. Haupteinnahmen des Natur-
schutzfonds sind seine Beteiligung am Aufkommen aus
dem Spiel 77 mit rd. 800000 DM jahrlich, und an zweiter Stel-
le steht das Autkommen aus der Ausgleichsabgabe, wel-
ches 1979 insgesamt 272000 DM betragen hat und im Haus-
halt 1980 mit 450000 DM veranschlagt ist.

Schon im Haushalt 1979 konnte auf dem Sektor der Offent-
lichkeitsarbeit Vorbildliches erreicht werden. Mit 200000 DM
wurden zwei Naturschutzfilme finanziert itber die Themen
»Landschaftsverbrauch« und =»Biotopschutz« in Baden-
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Wrttemberg. Die Filme sind nunmehr fertiggestellt und
kénnen als gelungen bezeichnet werden. Beide Filme wer-
den mit 60 Kopien in allen Land- und Stadtkreisen Uber die
Kreisbildstellen den Schulen, der Erwachsenenbildung und
der Vereinsarbeit zur Verfligung stehen und sollen so fur die
Belange eines wirksamen und modernen Naturschutzes
werben und die dringend notwendige Breitenwirkung entfal-
ten. Als zweite groBere Offentlichkeitsarbelt fordert die Stif-
tung dber mehrere Jahre hinweg die Herausgabe eines drei-
bindigen Werkes tiber die Vogelwelt in Baden-Wirttemberg:
vAvifaunae, in enger Zusammenarbeit mit dem Deutschen
Bund fur Vogelschutz. Weitere Erwéihnung verdienen die
Férderung der Verdffentlichungen der »Optimac tiber die Or-
chideenkartierung in Mittel- und Stdeuropa sowie ein ge-
plantes Handbuch fur den Naturschutzdienst. Fir 1981 und
1982 sind je ein Taschenbuch tber die geschitzten Pflanzen
und ein solches Uber die geschitzten Tiere in Baden-Wart-
temberg vorgesehen, und zwar im AnschiuB an die Arten-
schutzverordnungen des Bundes und des Landes.

An praktischen MaBnahmen des Naturschutzes und der
Landschaftspflege wurden insbesondere mit Mitteln aus der
Ausgleichsabgabe durchgefiihrt die Beseitigung von Land-
schaftsschéden, Wiederherstellung von Feuchtgebieten,
MaBnahmen des Artenschutzes (SchutzmaBnahmen fur Am-
phibien) und zahlreiche LandschaftspfiegemaBnahmen zur
Beseitigung von Landschaftsschaden {z. B. am Feldberg)
und zur Pflege von Schutzgebieten (darunter Modellvorha-
ben von Landkreisen und Gemeinden).

Zur Sicherung gefahrdeter Naturschutzgebiete werden 1980
allein far den Erwerb von anndhernd 200 ha naturschutz-
wichtiger Grundstiicke auf dem Feldberg und eines groBen
Feuchtgebietes unmittelbar am Stadtrand der Stadt Isny
750000 DM aufgebracht. Auch der Erwerb naturschutzwich-
tiger Grundsticke durch private Verbinde wird mit anna-
hernd 100000 DM bezuschubt.

Der Naturschutzfonds selbst erwirbt keine Grundsticke, er
férdert vielmehr den Grunderwerb durch das Land, die Kom-
munen und die Verbande. Diese Forderung statt dem Eigen-
erwerb hat den Vorteil, daB die Stiftung nicht mit Verwal-
tungsaufgaben Uberfordert wird, sich vielmehr des einge-
spielten Verwaltungsapparates der Staatlichen Liegen-
schaftsverwaltung bedient, welche den Grunderwerb durch-
fuhrt, wahrend die staatliche Naturschutzverwaltung tber
die ordnungsgemaBe Pflege des so erworbenen Grundbesit-
zes die Verantwortung tragt und diese Pflege in jahrlichen
Pflegeprogrammen der Kreise, Regierungsbezirke und des
Landes festlegt.

Im Rahmen der Gesamtfinanzierung erbringt die Aus-
gleichsabgabe nach dem Naturschutzgesetz nur einen be-
scheidenen Teil der Fondsmittel. Trotzdem erscheint gerade
diese Regelung besonderer Erwéhnung wert. Leider wird
das Wesen unserer Ausgleichsabgaberegelung immer noch
verkannt, und diese MiBverstédndnisse sind auch der Grund
immer noch andauernder Augseinandersetzungen zwischen
dem Bund und dem Lande Baden-Wurttemberg. Nach der
gesetzlichen Regelung des Naturschutzgesetzes von Ba-
den-Wirttemberg steht bei Eingriffen die Pflicht des Verur-
sachers zum Ausgleich in Natur immer im Vordergrund, sei
es am Ort des Eingriffes, sei es an anderer Stelle. Nur dort
woe beide dieser Mdglichkeiten ausscheiden, muB der Verur-
sacher — und dann zu Recht — eine Ausgleichsabgabe ent-
richten. Die Ausgleichsabgabe ist das letzte Glied des Verur-
sacherprinzips. Um diese Ausgleichsabgabenregelung hin-
sichtlich einer gerechten und zweckgebundenen Verwen-
dung des Ausgleichsabgabeaufkommens sicherzustellen,
erscheint ein Naturschutzfonds die optimale Einrichtung.
Der Naturschutzfonds in Zusammenarbeit mit der Natur-
schutzverwaltung kann sicherstelien, dak diese Mittel ganz
wieder dem Ausgleich der Natur und Landschaft zugefligten
Schédden zugefiihrt werden. Gerade diese zentrale Clearing-




stelle vermag den sinnvollen Einsatz mit bestméglichem Ef-
fekt zu lenken, und darauf ist entscheidend Wert zu legen.

MNach zweijdhriger Arbeit unseres jetzigen Naturschutzfonds
und den langjdhrigen Erfahrungen seiner Vorgénger darf ge-
sagt werden, daB sich soiche &ffentlich-rechtliche Stiftun-
gen voll bewahren und dort, wo sie heute noch fehlen, errich-
tet werden soliten. Uber diese Stiftungen ist nicht nur eine
besonders wirksame Offentlichkeitsarbeit zu verwirklichen
und eine gréBere Aufgeschlossenheit fur die Belange der
Naturschutzfragen in der Bevélkerung zu erreichen; durch
die breite Beteiligung der Parteien, der Berufsverbande und
der Wissenschaft im Stiftungsrat wird Uber die Beratung der
obersten Naturschutzbehorden des Landes hinaus das In-
teresse dieser Mitglieder geweckt und erhalten dadurch,
daB sie ihre Gedanken und Anregungen unmittelbar in die
Praxis umzusetzen in die Lage versetzt werden und so sicht-
bare Erfolge erzielen kénnen. Durch abgesicherte, laufende
Finanzierungsmittel neben einer Grundausstattung mubf der
Fonds allerdings in der Lage sein, auch bedeutende, rich-
tungsweisende Aufgaben anzupacken und Leistungen zu er-
bringen, die in der Offentlichkeit auch Beachtung und Wi-
derhall finden. Dies scheint in Baden-Wirttemberg inzwi-
schen gelungen zu sein.

Zum Schluf sei noch eine Ubersicht zum Stand der Regelun-
gen in den verschiedenen Bundeslandern angefugt:

Bisher bestehen neben Baden-Wirttemberg Naturschutz-
fands in Hessen, Rheinland-Pfalz, dem Saariand und Schles-
wig-Holstein. Mit Ausnahme des Saarlandes, wo die private
Stiftung »Naturlandstiftung-Saar« seit 1976 besteht, haben
die genannten Lander rechtsfahige Stiftungen des &ffentli-
chen Rechts errichtet, teils durch Gesetz (Baden-Wiirttem-
berg, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein), teils durch Be-
schluB der Landesregierung wie im Saarland.

Die héchste Grundausstatiung des Naturschutzfonds sieht
das Land Hessen vor mit 10 Mio., es folgt Rheinland-Pfalz
mit 2 Mic., Schleswig-Holstein mit 1,5 Mio. und Baden-Wiirt-
temberg mit 500000,— DM.

Die hdchsten faufenden jahrlichen Zuwendungen erhalten
der Naturschutzfonds in Schleswig-Holstein und Baden-
Wirttemberg mit rd. 900000,— DM Spieleinnahmen. Hinzu
kommen in Schieswig-Holstein jahrlich 150000,— DM Haus-
haltsmittel und in Baden-Wirttemberg das Aufkommen aus
der Ausgleichsabgabe, das vom jeweiligen Anfall der festge-
setzten Ausgleichsabgaben abhéngig ist.

Bayern hat in dem Entwurf einer Novelle zum Naturschutz-
gesetz eine offentlich-rechtliche Stiftung Naturschutzfonds
vorgesehen mit einer Erstausstattung von 5 Millionen; an
laufenden Zuwendungen sind Spenden und Spieleinnahmen
vorgesehen, jedoch keine laufenden Zuwendungen aus
Haushaitsmitteln.

Auch die Stadt Berlin beabsichtigt noch in diesem Jahre
durch Gesetz eine »Stiftung Naturschutz Berline zu errichten
mit einer Grundausstattung von 2 Mio. DM, Der Stiftung sol-
len weitere Zuwendungen nach MabBgabe der jeweiligen
Haushaltsplane und die Ausgleichsabgaben fur nicht ver-
meidbare Eingriffe in Natur und Landschaft (§ 14 Abs. 6 Na-
turschutzgesetz von Berlin) zufliefen.

Damit hat sich die Institution von Naturschutzfonds bundes-
weit etabliert. Die Fonds werden sicherlich dazu beitragen,
nicht nur das BewuBtsein der Offentlichkeit fur die Ziele und
Aufgaben eines modernen Naturschutzes zu wecken und zu
fordern, sie werden auch in der Lage sein, eine erfreuliche
praktische Naturschutzarbeit in Gang zu bringen und lau-
fend zu verstarken. Dieser Nutzen wird von bleibendem Wert
sein.

SATZUNG

DER STIFTUNG NATURSCHUTZFONDS'
IN BADEN-WURTTEMBERG
{§ 50 NatSchQG)

in der Fassung des Beschlusses des Stiftungsrats vom 19.
Januar 1978

I. Allgemeine Bestimmungen

§1

Name, Rechtsform, Sitz

Die Stiftung Naturschutzfonds ist eine Stiftung des &ffentli-
chen Rechts bei dem Ministerium fir Erndhrung, Landwirt-
schaft und Umwelt (Ministerium). Der Sitz ist Stuttgart.

§2

Stiftungszweck

(1) Zweck der Stiftung ist es, die Bestrebungen fur die Erhal-
tung der naturlichen Umwelt und der natdrlichen Lebens-
grundlagen zu fordern und zur Aufbringung der benétig-
ten Mittel beizutragen.

Die Stiftung hat insbesondere die Aufgabe

1. die Forschung und modelihafte Untersuchungen auf
dem Gebiet der naturlichen Umwelt anzuregen und zu
férdern,

2. das Ministerium bei der Planung und Verwendung der
verflgbaren Forschungsmittel zu beraten,

3. MaBnahmen zur Aufkiarung, Ausbildung und Fortbil-
dung zu unterstlitzen und zu férdern,

4. richtungsweisende Leistungen auf dem Gebiet der
Erhaltung der natiriichen Umwelt auszuzeichnen,

5. den Erwerb von Grundstiicken fir Zwecke des Natur-
schutzes oder der Erhelungsvorsorge zu finanzieren
und

6. MaBnahmen zum Schutz der Natur und zur Pflege der
Landschaft zu férdern.

(2) Die Stiftung kann weitere Aufgaben Obernehmen, die
dem Stiftungszweck entsprechen.
(3) Soweit Forschungergebnisse veréffentlicht werden, sol-

len sie in die Verﬁffentiichungen der Landesanstalt for
Umwelischuiz — Institut fir Okelogie und Naturschutz
— aufgenommen werden.

§3
Gemeinnitzigkeit

Die Stiftung dient ausschlieBlich und unmittelbar ge-
meinndtzigen Zwecken im Sinne der steuerlichen Be-
stimmungen.

(2) Ausgaben dirfen nur fir die satzungsmabigen Zwecke
geleistet werden.

(3) Es darf keine Person durch Ausgaben, die dem Zweck
der Stiftung fremd sind, oder durch unverhé&ltnisméaBig
hohe Vergatungen beginstigt werden.

§4
Vermdgen, Ertrédge

{1

e

(1) Die Stiftung erfillt ihre Zwecke aus

1. den Ertrégen der Grundausstattung von 300000,—
DM,

2. sonstigen Ertragen,
3. den Ausgleichsabgaben und

4. den Zuwendungen Dritter (z. B. Spenden, Ertragnisse
von Lotterien, Zuweisungen auf Veranlassung von
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Gerichten oder Behtrden, gegebenenfalls Zuwendun-
gen des Landes nach MaBgabe des Staatshaushalts-

plans).

{2) Das Geldvermdgen der Stiftung ist bis zur Verwendung
ertragbringend anzulegen.

{3) Die Ausgleichsabgaben sind in der Regel entsprechend
ihrem regionalen Aufkommen zu verwenden,

{(4) Bedingungen oder Auflagen im Zusammenhang mit Zu-
wendungen Dritter sind zu beachten.

(5) Der Aufsichtsbehérde sind im voraus anzuzeigen

1. die Aufnahme von Darlehen, die Ubernahme von
Burgschaften, die Verduferung und Belastung von
Grundsticken und die Begriindung sonstiger Ver-
pflichtungen, wenn die Erfallung der Verpflichtungen
das Stiftungsvermdégen besonders belasten kann,

2. unentgeltliche Zuwendungen an die Stiftung, die
nicht der Erfiillung des Stiftungszwecks dienen,

3. die Annahme unentgeltlicher Zuwendungen, wenn sie
mit das Stiftungsvermdgen besonders belastenden
Bedingungen oder Auflagen verbunden sind und

4. Rechtsgeschéfte der Stiftung mit Mitgliedern von
Stiftungsorganen.

Eine MaBnahme, die nach Satz 1 anzuzeigen ist, darf erst
durchgefthrt werden, wenn die Aufsichtsbehdrde ihre
RechtmiBigkeit bestitigt oder die MaBnahme nicht in-
nerhalb von zwel Wochen beanstandet hat.

—
o

Die Verwaltung und die Verwertung von bedeutenden Sa-
chen und Rechten, die der Stiftung zugewendet werden,
sind auf Beschluf des Stiftungsrats in einem Verwal-
tungsabkommen mit dem Land Baden-Wirttemberg zu
regeln.

§5
Stiftungshaushalt

—
—
=

Vor Beginn eines jeden Haushaltsjahres ist ein Haus-
haltsplan aufzustellen. Der Haushaltsplan muB alle im
Haushaltsjahr zu erwartenden Einnahmen, voraussicht-
lich zu leistenden Ausgaben und voraussichtlich bend-
tigten Verpflichtungserméachtigungen enthalten. Er Ist in
Einnahme und Ausgabe auszugleichen.

(2) Der Haushaltsplan bedarf der Genehmigung der Auf-
sichtsbehdrde.

(3) Im Obrigen richtet sich das Haushalts-, Kassen- und
Rechnungswesen nach § 105 Abs. 1 LHO.
(4) Beauftragter for den Stiftungshaushalt im Sinne des § 9

der Landeshaushaltsordnung (LHO) Baden-Wirttemberg
ist der Geschéaftsfithrer (§ 12).

Il. Stiftungsorgane

§6
Crgane
Organe der Stiftung sind:
1. der Stiftungsrat und
2. der Geschéftsfihrer.
§7

Aufgaben des Stiftungsrats

(1) Der Stiftungsrat stellt den Haushaltsplan fest. Er ent-
scheidet Uber Satzungsénderungen und in den sonst in
dieser Satzung bestimmten Fallen.

(2} Der Stiftungsrat Oberwacht die RechtmaBigkeit, Zweck-
maBigkeit und Wirtschaftlickeit der Stiftungsgeschafte.
Er entscheidet (iber die allgemeinen Richtlinien zur Erfdl-
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lung des Stiftungszwecks und Uber die wichtigen finan-
ziellen Angelegenheiten der Stiftung. Er beschlieft aber
Grundsétze zur Anlage des Stiftungsvermdgens (§ 4 Abs.
2), tber Bewilligungsgrundsatze und Verwendungsnach-
weise,

Er kann dem Geschaftsfihrer Weisungen erteilen.

Der Stiftungsrat beschlieft ferner tGber
1. jahrliche und mehrjahrige Programme,

2. die Obernahme weiterer und die Einstellung bisherl-
ger Aufgaben im Rahmen des Stiftungszwecks,

3. auBergewdhnliche, Uber den Rahmen der laufenden
Geschéafte hinausgehende Rechtsgeschéafte und
MaBnahmen, die die Stellung und Tatigkeit der Stif-
tung erheblich beeinflussen kénnen, und

4. den Abschlul von Vertrdgen, die der Stiftung Ver-
pflichtungen (iber eine Zeit von mehr als einem Jahr
auferlegen, soweit sie nicht im Rahmen der Giblichen
Geschifte liegen oder im genehmigten Haushalts-
plan ausdricklich vorgesehen sind.

Der Stiftungsrat kann fur bestimmte Arten von Rechisge-
schéften und MaBnahmen seine Zustimmung allgemein
erteilen.

In dringenden Angelegenheiten, deren Erledigung nicht
bis zur ndchsten Sitzung des Stiftungsrats aufgescho-
ben werden kann, entscheidet der Vorsitzende des Stif-
tungsrats. Die Gbrigen Mitglieder des Stiftungsrats sind
unverziiglich zu unterrichten.

§8
Zusammensetzung des Stiftungsrats

Der Stiftungsrat besteht aus dem Minister far Erndhrung,
Landwirtschaft und Umwelt {(Minister} und aus héch-
stens funfunddreiBig Mitgliedern, die ihr Amt ehrenamt-
lich ausiiben. Den Vorsitz des Stiftungsrats fuhrt der Mi-
nister oder der von ihm bestimmte Vertreter,

Der Stiftungsrat setzt sich nach MaBgabe des BeiratsVO
zusammen aus

1. den Mitgliedern des Landesbeirats fur Naturschutz,
2. den Regierungsprasidenten und :

3. je einem Vertreter der Kultus-, der Finanz- und der
Wirtschaftsverwaltung.

Die Mitglieder des Stiftungsrats nach Absatz 2 Nr. 1 wer-
den von dem Ministerium jeweils auf funf Jahre berufen;
eine erneute Berufung ist zuldssig. Nach Ablauf der
Amtszeit bleiben sie im Amt bis Neuberufungen durchge-
fuhrt sind.

Bei Vorliegen eines wichtigen Grundes kénnen die Mit-
glieder des Stiftungsrats nach Absatz 2 Nr. 1 vorzeitig
von ihrer Mitgliedschaft entbunden werden. Scheidet ein
Mitglied vorzeitig aus, so ist ein Nachfolger fur die restli-
che Amtisdauer zu berufen.

Die stellvertretenden Mitglieder des Landesbeirats for
Naturschutz werden von dem Ministerium auch zu stell-
vertretenden Mitgliedern des Stiftungsrats bestellt. Die
Ubrigen Mitglieder des Stiftungrats kdnnen sich im Falle
der Verhinderung durch Angehdrige ihrer Verwaltungen
vertreten lassen. Fir die Stellvertreter gelten die Vor-
schriften Uber die Mitglieder des Stiftungsrats entspre-
chend.

Der Stiftungsrat kann Ausschisse zur Vorbereitung sei-
ner Entscheidungen und fiir bestimmte Angelegenheiten
mit eigener Entscheidungsbefugnis einsetzen. Er kann
zu seiner Beratung Sachverstandige zuziehen.

Die Entschadigung und die Reisekostenvergdtung fur die
Mitglieder des Stiftungsrats richten sich nach den alige-




meinen Bestimmungen lber die Abfindung der Mitglie-
der von Beiraten, Ausschissen und Kommissionen in der
Landesverwaltung in der jeweils geltenden Fassung.

89
Geschaftsordnung des Stiftungsrats

Der Stiftungsrat kann sich eine Geschéaftsordnung geben, in
der auch Zustandigkeit und Verfahren der Ausschisse néa-
her geregelt werden.

§ 10
Sitzungen des Stiftungsrats und seiner Ausschisse

—
—
—

Der Stiftungsrat wird vom Vorsitzenden nach Bedarf,
mindestens jedoch einmal jdhriich einberufen. Die Einla-
dung zu den Sitzungen erfolgt unter Ubersendung der Ta-
gesordnung mit einer Frist von mindestens zwei Wo-
chen. Auf Antrag von mindestens zehn Mitgliedern hat
der Vorsitzende eine Sitzung unter Angabe des beantrag-
ten Tagesordnungspunktes einzuberufen.

2

—

Die Mitglieder des Stiftungsrats benachrichtigen im Fal-
le threr Verhinderung unverztiglich ihre Stellvertreter und
den Vorsitzenden. Sind auch die Stellvertreter verhindert,
unterrichten diese unverziiglich den Vorsitzenden.

(3) Der Stiftungsrat ist beschluBfiahig, wenn mindestens
zwei Drittel seiner Mitglieder anwesend oder vertreten

sind.

Beschliisse des Stiftungsrats werden mit der Mehrheit
der abgegebenen giltigen Stimmen gefaBt. Bei Stim-
mengleichheit entscheidet die Stimme des Vorsitzenden.

-~

=

(5) Uber jede Sitzung ist eine Niederschrift zu fertigen, die
vom Vorsitzenden und dem Geschaftflihrer zu unter-

zeichnen ist.

~—

(6) Die Abséaize 1 bis 5 gelten flir die Ausschlsse entspre-
chend.

& 11
Geschaftsfuhrer

(1) Der Geschaftsfuhrer leitet die Geschéafte der Stiftung,
legt dem Stiftungsrat den Entwurf des Haushaltsplans
vor, bereltet die Sitzungen des Stiftungsrats und der Aus-
schisse vor und volizieht die Beschlisse und den Stif-
tungshaushalt.

{2) Zu den Aufgaben der Geschaftsfihrung gehdren ferner
1. die Geschéfte der laufenden Verwaltung,

die Fertigung der Niederschriften,

die Anlage des Stiftungsvermégens,

die Kassen- und Rechnungsfihrung,

die Vorbereitung der Jahresrechnung,

die Vorbereitung des Geschafts- und Rechenschafts-
berichts und

7. die Prafung der Verwendungsnachweise.

S

(3} Den Geschaftsfuhrer bestellt das Ministerium.

&§12
Vertretungsbefugnis

(1) Der Geschéaftsfihrer, im Falle seiner Verhinderung sein
Vertreter, vertritt die Stiftung gerichtlich und auBerge-
richtlich.

(2) In wichtigen Angelegenheiten ist die vorherige Zustim-
mung des Vorsitzenden des Stiftungsrats einzuholen.

I1l. Sonstige Bestimmungen

§13
Rechnungslegung, Rechnungspriufung und Entlastung

(1) Ober die Einnahmen und Ausgaben, {iber das Vermbgen
und Ober Verpflichtungsermachtigungen der Stiftung ist
alljahrlich durch den Gechaftsfuhrer Rechnung zu legen.
Unbeschadet des gesetzlichen Prifungsrechis des
Rechnungshofs Baden-Wirttemberg ist die Jahresrech-
nung von einer geeigneten sachkundigen Person oder
Prifungseinrichtung zu priofen. Den Priifer bestimmt der
Stiftungsrat.

{2) Dem Stiftungsrat, der Stiftungsaufsichtsbehtrde und
dem Rechnungshof ist zum Schluf des Kalenderjahres
ein Geschéafts- und Rechenschaftsbericht und das Er-

gebnis der Rechnungsprifung vorzulegen.

Far dig Entlastung gilt § 109 Abs. 3 LHO. Beschluorgan
ist der Stiftungsrat.

B

§14
Satzungsénderung

Anderungen der Satzung beschliebt der Stiftungsrat mit ei-
ner Mehrheit von zwei Dritteln alier Mitglieder. Die Beschlus-
se werden erst mit Genehmigung der Aufsichtshehérde
rechtswirksam.

§15
Heimfall

Bei der Aufhebung der Stiftung f&llt das Stiftungsvermbégen
dem Land Baden-Wurttemberg anheim. Ein nach Abzug aller
Verbindlichkeiten verbleibender UberschuB ist unmittelbar
fir Zwecke des Naturschutzes zu verwenden.

§16
- Aufsicht

Die Stiftung steht unter der Rechtsaufsicht des Landes. Auf-
sichtsbehbérde ist das Ministerium.

§17
Inkrafttreten °

Die Satzung tritt am Tag nach ihrer Genehmigung durch die
Stiftungsaufsichisbehdrde in Kraft.
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Erich Gassner

Die Erholung in Natur und Landschaft und das Betretensrecht

Gliederung

Das Recht auf Erholung

1. Verfassungsrechtliche BegrOndung

1.1. Das Grundrecht auf NaturgenuB nach Art. 141 Abs. 3,
Satz 1, Bayer. Verfassung

[ Y

1.1.2. Eine Auspridgung des Grundrechts nach Art. 2 Abs. 1
GG
1.1.3. Ausflub der Sozialstaatsklausel nach Art. 20 Abs. 1

GG (Erholungsvorsorge)

1.2,  Ausformung des Rechts auf Erholung im einfachen
Recht, insbesondere im

1.2.1. Raumordnungs- und Planungsrecht

1.2.2. andere Rechtsbereiche

1.3. Rechtstatsachen

1.3.1. Bedurfnis nach fandschaftsgebundener Erholung

1.3.2. Politischer Anspruch auf Erholung und Erholungsvor-
sorge

2. Das Betretensrecht

2.1.  Rechtstheoretische Einordnung

2.2.  Gewohnheitsrecht

2.3. Das Rahmenrecht des Bundes

2.3.1. §14 BWaldG

2.3.2. §27 BNatSchG

2.3.3. Allgemeine Ausfihrungen zum Rahmenrecht des
Bundes

2.4. Die Betretensregelung der Lander

2.4.1. Allgemeine Aspekte

2.4.2. Das Reiten im Walde

3. Realisierung des Rechtes auf Erholung in Natur und
Landschaft

3.1, Die entscheidende Substanz geeigneter Landschaft

3.2.  Finanzielle Aspekte

3.3.  Erholungsvorsorge durch Planung

3.3.1. Die Aufgabe der Landschaftsplanung bezuglich der
Erholung
— als Fachplanung
— als Mitwirkung bei anderen Fachplanungen und
der Gesamtplanung
3.3.2. Die Badeutung der Interessenabwégung in der Pla-

nung fdr die Erholung und den Schutz von Natur und
Landschaft

4. Entschadigungsfragen

4.1 Grenze der Sozialbindung des Eigentums

4.2, Die allgemeinen Regelungen der Enteignung und des
Schadenersatzes

4.3.  Sonderregelungen

Stellungnahme zur Fortentwicklung des Rechtes auf
Erholung und des Betretensrechies

1. Das Recht auf Erholung
1.1 Verfassungsrechtliche Begriindung

1.1.1. Das Grundrecht auf NaturgenuB nach Art. 141
Abs. 3, 8.1 BV

Verfassungsrang hat ein Recht auf Erholung ledigiich in der
Bayerischen Verfassung erhalten. Das dort verankerte
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Recht auf NaturgenuB ist, wie der Bayer. Verfassungsge-
richtshof bereits am 13. 10. 1951 festgestellt hat, ausdrick-
lich durch den Willen des Verfassungsgebers zu einem
Grundrecht erhoben worden. Es hat auch nach dem Inkraft-
treten des Grundgesetzes seine landesverfassungsmabige
Geltung behalten (VfGH 4, S. 206 1f.). Zweck des gewéhrten
Rechts zum Betreten von Wald und Bergweide und zum Be-
fahren der Gewasser ist, die Erholung in der freien Natur
und den GenuB der Naturschénheiten zu erméglichen. Aus
diesem Zweck ergaben sich die Schranken des Grundrechts:
Das Betreten ist jedermann nur gestattet, soweit s dem Na-
turgenul® und der Erholung dient; wirtschaftliche, sportliche
und andere Interessen sind durch das Recht nicht gedeckt.

1.1.2. Eine Auspragung des Grundrechts
nach Art. 2 Abs. 1 GG

Die Erholung in ihren typischen Formen dient anerkannter-
mabken der Entfaltung des Menschen, dies gilt insbesondere
auch for die Erholung in Natur und Landschaft. Der Begriff
der Erhelung umfaBt nicht nur die physiologische Regene-
rierung im Sinne der Arbeitsmedizin, sondern — wie der Bei-
rat fir Naturschutz und Landschaftspflege beim BML fest-
gestellt hat — dartber hinaus jede Art geistigen, seelischen
und kérperlich-gesundheitlichen Wohlbefindens, das mit
dem Erlebnis der Landschaft oder dem Aufenthalt und der
Betétigung in der Landschaft in Zusammenbang steht”.

Die so verstandene Erholung wird daher vom Regelungsbe-
reich des Art. 2 GG erfaBt. Das Recht auf Erholung ist da-
nach eine Ausprégung des Rechts auf die frele Entfaltung
der Perstnlichkeit. Diese Auffassung ist mit der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts vereinbar, das in
Art. 2 Abs. 1 GG die Handlungsfreiheit im umfassenden Sin-
ne geschitzt sieht (BVerfG 6, 36).

Das Recht auf Erholung findst konsequenterweise ssine
Grenzen da, wo das gleiche Recht anderer verletzt wird. Das
folgt aus Art. 2 Abs. 1, 2. Halbsatz GG, der das Freiheits-
recht enden l&Bt, wo das Recht anderer verletzt oder gegen
die verfassungsmaBige Ordnung oder das Sittengesetz ver-
stoBen wird.

Die Auslbung des Rechts auf Erholung findet offensichtlich
héufig ihre Schranken in der Wahrnehmung des gleichen
Rechts durch andere,

1.1.3. AusfluB der Sozialstaatsklausel
nach Art. 20 Abs. 1 GG

Die Bedeutung der Erholung fir den Menschen, die Volksge-
sundheit und die allgemeine Wohlfahrt, Uberhaupt fir Ge-
sellschaft, Wirtschaft und Kultur legt es nahe, die Erho-
lungsvorsorge als Auftrag des sozialen Staates zu verste-
hen. Inwieweit hieraus ein Recht des einzelnen auf Erholung
hergeleitet werden kann, mag hier dahinstehen. Fir die wei-
teren Uberlegungen ist der sozialstaatliche Aspekt vor allem
fur das Tatigwerden der 6ffentlichen Hand und insbesonde-
re der &ffentlichen Planungen wichtig. Sicherlich kann die

* Inhalie und Verfahrensweisen der Landschaftsplanung. Stellung-
nahme des Beirates fiir Naturschutz und Landschaftspilege beim
Bundesminister fUr Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten, 1976




Erholung der Daseinsvorsorge Im Sinne FORSTHOFFS zu-
gerechnet werden,

1.2. Ausformung des Rechts auf Erholung im einfachen
Recht

1.2.1. Raumordnungs- und Planungsrecht

Recht auf Erholung und Erholungsvorsorge — auch in Be-
zug zu Natur und Landschaft — finden ihre Umsetzung u. a.
im Raumordnungsgesetz, das in § 2 Abs. 1 Nr. 7 die Siche-
rung und Gestaltung von Erholungsgebieten ausdriicklich
erwahnt. Bemerkenswert ist, daB dieses Gesetz in§ 1 Abs. 1
die freie Entfaltung der Personlichkeit in der Gemeinschaft
zum MaBstab nimmt.

Die Grundsétze des § 2 Abs. 1 ROG gelten unmittelbar fur
die Landesplanung.

In der Bauleitplanung ist der Erholung nach den Grundséat-
zen des § 1 Abs. 8 BBauG ebenfalls Rechnung zu tragen.

1.2.2. Andere Rechtsbereiche

Im Naturschutzrecht finden sich Auspragungen des Erho-
lungsrechts und der Erholungsvorsorge nicht nur im Betre-
tensrecht, auf das noch naher einzugehen ist, sondern auch
in den Zielen und Grundsaizen des BNatSchG sowie der Na-
turschutzgesetze der Lander, ferner in Gebietsschutzkate-
gorien wie den Naturparken und Landschaftsschutzgebie-
ten, aber auch im gesetzlichen Aufirage an die Gebietskor-
perschaften, Grundstiicke fir die Erholung bereitzustellen,
insbesondere auch Ufergrundsticke. Aus dem Forstrecht
sind hier insbesondere die forstliche Ranmenplanung, die
Bewirtschaftungsgrundséatze und insbesondere die Erkla-
rung zu Erholungswald — neben dem Betreiensrecht — zu
nehmen. Im Wasserrecht sind die Bestimmungen Uber den
Gemeingebrauch zu nennen, im Flurbereinigungsrecht var
allem die Grundséatze aber die Neugestaltung der Flurberei-
nigungsgebiete und die Regelung Gber den Wege- und Ge-
wéasserplan mit landschaftspflegerischem Begleitplan, im
Berg- und Abgrabungsrecht die Rekultivierungsregelungen
und im engeren Umweltschutzrecht das BImSchG, das AbfG
sowie die Larmgesetze, die auch Bezug zur Erholung haben.

1.3. Rechtstatsachen
1.3.1. Bedirfnis nach landschaftsgebundener Erholung

Das Bedurfnis nach landschaftsgebundener Erholung ist
sowohl bezuglich der Nah-, wie der Wochenend. und Ferien-
erholung evident. Die Massenbesuche in den ginschlagigen
Gebieten, die Ubernachtungszahlen sowie auch die Uber-
sichten tber Mitgliedszahlen und Aktivitidten der Wanderver-
eine belegen dies eindrucksvoll, von Massentourismus in
den Alpen, an gréBeren Seen und am Meer, und zwar nicht
nur an der deutschen Kuste, ganz zu schweigen.

Diese Erscheinungsformen sind auf Steigerungen im Ein-
kommen, in der Freizeit und in der Mobilitat, aber auch auf
die Belastungen am Arbeitsplatz und im Wohnumfeld, etwa
durch Larm und andere StreBfaktoren, zurtickzufGhren.

1.3.2. Politischer Anspruch auf Erholung und
Erholungsvorsorge

Aus dem gesamten Biindel von Ursachen, Bedirfnissen und
Motivationen resultiert ein politischer Anspruch auf Erho-
lung und auf Erholungsvorsorge, dem sich kein Gemeinwe-
sen entziehen kann. Er bildet den realen Hintergrund f(ir das
Recht auf Erholung.

2. Das Betretensrecht
2.1. Rechtstheoretische Einordnung

Rechtstheoretisch ist das Betratensrechi ein Mittel zur Ver-
wirklichung des Rechts auf Erhoiung und Konsequenz des-
selben. Aufgrund seines instrumentalen Charakters und der
Tatsache, daf es in hohem MaBe auf konkrete Ausgestal-
tung angewiesen ist, weil sich das Betreten einer Fléche
nach deren natlrlicher Beschaffenheit und Nutzung richten
muB, erscheint es als eine technische Weiterentwickiung
und Ausformung des Rechts auf Erholung. Daher haben
auch abstrakte Aussagen zum Betretensrecht so wenig In-
halt und Wert.

2.2. Gewohnheitsrecht

Die Begrundung eines Gewohnheiisrechts fur das Betreten
der Flur und des Waldes ist schwierig und nur mit Ein-
schrinkungen anerkannt. Fir Bayern ist ein Gewohnheits-
recht zum Betreten von Waid und Bergweiden durch den
Bayer. Verfassungsgerichtshof konstatiert worden (VerfGH
4, 208). Fur das Reiten im Walde hat das gleiche Gericht ein
Gewohnheitsrecht, auch ein bundesrechtliches, verneint
(BayGVBI Nr. 10/1975, Seite 202 ff.). Die Regierungsbegrin-
dung zum BWaldG geht davon aus, dab es unklar sei, inwie-
weit das Recht des Waldbesitzers durch Gewohnheitsrecht
eingeschrankt sei (Bundesrats-Drucksache 207/73, S. 27).

Die Regierungsbegrindung zum BNatSchG geht dagegen
davon aus, da das Betreten bestimmter Grundsticke —
nicht jedoch von Grinland und Privatwegen — durch Ge-
wohnheitsrecht gestattet sei (Bundesrats-Drucksache
311/72, Seite 38).

Vor diesem Hintergrund lag es nabe, durch positive Rechi-
setzung Klarheit zu schaffen.

2.3. Rahmenrecht des Bundes
2.3.1. § 14 BWaldG

Zunachst erging das Bundeswaldgesetz vom 2. Mai 1975.
Die Rahmenvorschrift fir die Landesgesetzgebung gestat-
tet das Betreten des Waldes zum Zwecke der Erholung, Das
Reiten im Walde ist nur auf StraBen und Wegen gestattet,
ebenso das Radfahren und das Fahren mit Krankenfahr-
stithlen. Die Lander regeln die Einzelheiten, Sie kdnnen das
Betreten aus wichtigem Grunde einschranken.

2.3.2. § 27 BNatSchG

Im Aufbau Ahnlich enthdlt das Naturschutzgesetz — eben-
falls in Form einer Rahmenvorschrift fur die Landesgesetz-
gebung — zunéchst den Grundsatz, daB das Betreten der
Flur auf StraBen und Wegen sowie auf ungenutzten Grund-
flachen zum Zwecke der Erholung gestaitet ist.

Einschrankungen sind auch hier aus wichtigem Grunde
méglich.

Weitergehende Vorschriften der Lander und Befugnisse
zum Betreten von Tellen der Flur bleiben unberthrt.

2.3.3. Allgemeine Ausfithrungen zum Rahmenrecht
des Bundes

Der gesetzte Rahmen ist mittlerweile von den meisten Lan-
dern ausgefillt, zum Teil hatten sie schon vor ErlaB dieser
Regelungen eigene Vorschriften, inshesondere fur den
Wald. Bemerkenswert ist, daB das als Landesrecht fortgel-
tende Reichsnaturschutzgesetz keine Bestimmungen Uber
die Erholung und daher auch nicht iber das Betreten ent-
halt.
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Seine Zielsetzung galt ledigiich dem Gebiets- und Arten-
schutz. Offenbar bestand zur Zeit seines Erlasses (1935)
noch kein ausreichend starkes Bediirfnis fur solche Rege-
lungen.

Die Vorsehriften des BWaldG und BNatSchG verstehen sich
als Konkretisierung der Sczlalbindung des Eigentums nach
Art. 14 Abs. 2 GG. Durch die M&glichkeiten der Einschrén-
kung des Betretens soll sichergestellt werden, daB erhebli-
che Beeintréachtigungen des Eigentumers und Nutzungshe-
rechtigten, also Eingriffe in den Wesensgehalt des Eigen-
tums nicht erfolgen. Damit ist auch vereinbar, daB die Betre-
tensregelungen ber die Verkehrssicherungspflicht jedes
Grundstiickseigentiimers hinaus keine weiteren Siche-
rungspflichten begriinden. Vielmehr bestimmen die Rah-
mengesetze, dab durch die Eréffnung von Wald und Flur fir
die Erholungsuchenden keine zusédtzliche Haftung des Ei-
gentimers entsteht. Das Betreten geschieht auf eigene Ge-
fahr.

Die Rechtsposition des Eigentimers verlangt, daB der Ei-
gentiimer oder sonstige Berechtigte aus wichtigem Grunde
selbst das Betreten durch Sperren verwehren kann. Allet-
dings bedlrfen solche Sperren der behordlichen Genehmi-
gung, um Willkiar zu vermeiden. Die Voraussetzungen der
Sperren und das behdrdliche Verfahren sind im Landesrecht
zu regeln (vgl. z. B. § 39 ff. NatSchG Baden-Wurttemberg,
§ 43 Brem. LandessiraBengesetz).

Die Konkurrenz zwischen der Betretensregelung und den
Verkehrsgesetzen ist m, E. wie folgt zu I9sen: Die Geltung
der Verkehrsvorschriften wird nicht berithrt, was die Landes-
naturschutzgesetze auch ausdrucklich feststellen. Diese
wollten nur eine &ffentlich-rechtliche Eigentumsbeschran-
kung und Duldungspflicht postulieren, die als Ausfluf der
Sozialkindung verstanden wird.

Bei dieser Betrachtungsweise bezieht sich der Regelungs-
gehalt des Betretensrechts lediglich auf die Rechte bzw.
Pflichten des Eigentumers und nicht auf Ziele des Verkehrs-
rechts oder der Verkehrspolitik.

Dennoch hat die Betretensregelung verkehrsrechtliche Kon-
sequenzen. Sie gestatiet bestimmte Verkehrsarten im Wal-
de und in der Flur. Diese Gestattung fuhrt dort, wo sie Gber
das Gewohnheitsrecht hinausgeht, zur Eréffnung eines tat-
sachlichen Verkehrs, an dem jedermann teilnehmen kann,
50 z. B. auf Privatwegen- und platzen. Mit dem tatsachlichen
Verkehr Dritter aber sind die Voraussetzungen fur die An-
wendung des Verkehrstechts, insbesondere der StVO gege-
ben mit der Folge, daB auch die entsprechenden Verkehrs-
zeichen anzubringen sind und gelten. Dies ist sachlich be-
griindet, denn das Verkehrsregime muB dem &ffentlichen
Verkehr Gberall dorthin felgen, wo er stattfindet, um den
Schutz der Verkehrstellnehmer zu sichern und der Stérung
von Verkehrsablaufen vorzubeugen oder eingetretene Ver-
kehrskomplikationen aufzuldsen, etwa an Kreuzungen und
im Verhéltnis der verschiedenen Verkehrsarten untereinan-
der. Aber auch im Hinblick auf die Benutzung schwerer Ma-
schinen etwa im Walde, die, wenn sie am &ffentlichen Ver-
kehr partizipieren, den Normen der StVZO genligen missen,
sind die Verkehrsteilnehmer vor Gefahren zu schitzen. Auf
die Sonderfragen bezlglich des Duldens der Anbringung der
Verkehrszeichen und der Tragung der Kosten hierfar, die im
Grundsatz den Trager der StraBenbaulast treffen, sei hinge-
wiesen.

Neben dem Verkehrsrecht ist auch das StraBen- und Wege-
recht zu beachten, d. h. insbesondere, dai die jeweilige Wid-
mung eines Weges maBgeblich ist. Uber diese erkennbare
Widmung darf der Verkehr nicht hinausgehen. Im Hinblick
auf das Reiten im Walde ergeben sich hierzu Zweifelsfragen,
die aber durch die Landesgasetze zunehmend geklart wer-
den. .
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§ 13 Abs, 2 Satz 3 des Waldgesetzes von Niedersachsen, wo-
nach die Benutzung der privaten Wege nicht als éffentlicher
Verkehr gilt, scheint mir gem. Art. 31 GG nicht haltbar, da
das StraBenverkehrsrecht des Bundes vorgeht.

2.4. Die Betretensregelung der Lénder
2.4.1. Allgemeine Aspekte

Der Rahmen der Betretensregeigng ist den Landern durch
den Bund vorgegeben. Dessen Uberschreitung hétte nach
Art. 31 GG die Unwirksamkeit der Vorschrift zur Folge.

Der Einschréinkung des Betretensrechts sind aber auch an-
dere Schranken gesetzt. Das Betretensrecht ist, wie oben
gezeigt, eine Ausprdgung des Rechts auf Erholung und so-
mit letztlich im Freiheitsrecht des Art. 2 Abs. 1 GG begriin-
det. Somit hat es Teil an der Garantie dieses Grundrechts
und dem daraus abzuleitenden Schutz, so dem des Uber-
maBverbotes. Danach darf dieses Recht nur eingeschrankt
werden, wenn die Einschrinkung zum Schutze eines ande-
ren von der verfassungsmiBigen Ordnung gedeckien
Zweckes erforderlich, geeignet und verh&ltnismaBig ist. Ein
solcher Zweck kann, wie der Bayer. Verfassungsgerichtshof
am 5. 11. 1979 zum Befahren der Osterseen entschieden hat,
der Naturschutz sein.

Auf dieser Grundlage haben die Lander Einzelregelungen er-
lassen, die den regiocnalen Gegebenheiten Rechnung tra-
gen. Spezielle lokale Erfordernisse werden inshesondere in
den Naturschutz- und Landschaftsschutzverordnungen be-
triedigt. In diesen Verordnungen kann das Betreten gem.
§13 Abs. 2 und § 15 Abs. 2 BNatSchG beschréankt werden.

Die gesetzlichen Regelungen der Lander enthalten meist
auch eine Aufzahlung der Betretensarten, wie Ski- und
Schlittenfahren oder Spielen. Die Frage, ob das Reiten dem
Betreten zuzurechnen ist, was z. B, in der Begriindung zum
Regierungsentwurf fur das BWaldG verneint, andererseits
im Urteil des Bayer. Verfassungsgerichtshof vom 16.°6, 1975
bejaht wird, erscheint weniger ergiebig, da die Lander bei
Zweifeln an dieser Frage sie positiv durch Gesetz regeln, so
z. B, §39 NatSchG Baden-Wurttemberg. Naheliegend ist
auch, daB Schleswig-Holstein das Betreten des Meeres-
strandes und den Gemeingebrauch an Gewéassern im Zu-
sammenhang mit dem Betreten regelt.

Wald, dessen Anteil an der Landesflache in Schleswig-Hol-
stein erheblich geringer als in den anderen Flachenstaaten
der Bundesrepublik ist, darf hier nur auf Waldwegen und an-
grenzenden unbestockiten Waldflachen betreten werden.
Nur im Erholungswald erstreckt sich dieses Recht auch auf
die Gbrigen Fl&chen.

Die Vereinbarkeit dieser Regelung mit dem Wortlaut des
§ 14 BWaldG ist daher fraglich. CARLSEN |eitet aus der Ent-
stehungsgeschichte des § 14 BWaldG die Ermachtigung
des Landesgesetzgebers her, in Gehieten mit weniger als
10 % Bewaldung das Betreten auf die Wege zu beschréanken
(Natur und Recht 1979, S. 62). Fir das Betreten der Flur auf
ungenutzten Grundstiicken wird in Schleswig-Holstein eine
Gesetzanderung vorbereltet, so daB insoweit bald mit einer
Anpassung des Landesrechts an § 27 BNatSchG zu rechnen
ist.

In Niedersachsen ergibt sich der Umfang des Betretensrech-
tes einmal aus dem Waldgesetz, zum anderen aus dem Feld-
und Forstgesetz i. d. F. vom 19. 7. 1978, das in § 4 Abs. 2 von
dem herkdmmlichen Gemeingebrauch des Grundsticks
ausgeht, also woh! auf Gewohnheitsrecht basiert. Der prazi-
se Umfang des Betretensrechts ist daher schwer zu bestim-
men.

Die Obrigen Lander regeln das Betreten — nicht das Reiten
— nur in begrenztem Umfang regional unterschiedlich. Of-
fenbar gibt es Insoweit auch kaum praktische Schwierigkei-




ten. Wie die Begrindung zum Gesetzentwurf des Bundesra-
tes ausfihrt, ist es dem Landesgesetzgeber Uberlassen, den
Begriff des »ungenutzten Grundstickss ndher zu konkreti-
sieren.

in Bayern ist das Betreten der Flur auBerhalb der Wege weit
aber diesen Begriff hinaus gestattet. Bemerkenswert ist,

daB nicht nur das Betreten von landwirtschaftlichen FI&- -

chen, sondern auch von Sonderkulturen (insbesondere des
Garten-, Ohst- und Weinbaus) in den Grenzen des Art. 25
Bayer. NaiSchG erlaubt ist, eine Méglichkeit, die § 37 Abs. 1
Satz 3 NaitSchG Baden-Wirttemberg ausdricklich aus-
schlieBt und die in den Regelungen Nordrhein-Westfalens,
des Saarlandes, ven Rheinland-Pfalz sowie von Hessen
{nach dem vorliegenden Gesetzentwurf), ferner Bremens
und Berlins, die lediglich das Betreten ungenutzter Grund-
sticke zulassen, nicht enthalten ist. Nordrhein-Westfalen
enumeriert dabei die Fille ungenutzter Grundstiicke, kon-
kretisiert also diesen Begriff ndher.

2.4.2, Das Reiten im Walde

Enorme Schwierigkeiten bereitei jedoch die Regelung des
Reitens im Walde.

Wahrend der Entwurf der Bundesregierung zum BWaldG
das Reiten nur gestatten wollte, soweit hierfr eine beson-
dere Befugnis vorliege oder Wege und sonstige Flachen da-
zu besonders bestimmt seien, eine Regelung, die an die
forstrechtiiche Tradition der Lander anknOpfen konnte, traf
der Deutsche Bundestag die Entscheidung des § 14 Abs. 1
Satz 2 BWaldG, die das Reiten nur auf StraBen und Wegen
gestattet. Nach § 14 Abs. 2 WaldG sind Beschrankungen zu-
lassig.

Dieser Rahmen wurde von den Landern sehr unterschiedlich
ausgefllt. Es lassen sich folgende Gruppen bilden:

1. Grundsédtziiche Beschrdnkung des Reitens im Wald auf
bestimmte Wege und StraBen, z. B. in:

— Schleswig-Holstein
{§5a LwWaldG: Reiten nur auf besonders gekenn-
zeichneien Waldwegen und den privaten Straen, wo-
hei letztere definiert werden als Straben mit Beton-
und Bitumenbelag, die im Eigentum eines Waldbesit-
zers stehen und nicht dem &ffentlichen Verkehr ge-
widmet sind}.

— Niedersachsen
(§ 23 LwaldG: Reiten nur auf 6ffentlichen StraBen, be-
sonders ausgewiesenen Reitwegen sowie auf priva-
ten Wegen, die fur den 6ffentlichen Verkehr nicht ge-
sperrt sind).

— Nordrhein-Westfalen
(§§ 36 ff. Landschafisgesetz. Reiten nur auf gekenn-
zeichneten Wegen.
Ausnahmer
Wanderwege, Wanderpfade, Sport- und Lehrpfade. In
Gebieten mit regeim&Big nur geringem Reitaufkom-
men freies Reiten).

2. Grundsdtzliche Freigabe des Reitens im Wald, auf Stra-
Ben und Wegen mit weiten Bereichsausnahmen, z. B. in

— Rheinland-Pfalz
(8§ 11, 12 LFG. Ausnahmen: FuB- und Wanderwege. In
Naturparken und Naturschutzgebieten sowie in Nah-
erholungsgebieten nur auf ausgewiesenen StraBen
und Wegen).

— Saarland

{§ 25 LWaldG. Ausnahmen: FuB- und Wanderwege. In
Verdichtungsréumen, in Naturschutzgebieten, Im Er-
holungswald und in Waldgebieten, wo erhebliche

Beeintrachtigungen von FuRgingern entstehen wir-
den, nur auf ausgewiesenen Waldwegen).

— Baden-Wirttemberg

(§% 37, 39 LWaldG. Ausnahmen: Wander- und FuB-
wege, Sport- und Lehrpfade. In Verdichtungsraumen,
Naturschutzgebieten und im Erholungswald nur auf
ausgewiesenen Waldwegen).

3. Grundsdtzliche Freigabe des Reitens im Wald, auf Stra-
Ben und Wegen mit eng begrenzten Ausnahmetatbestin-
den, z. B. in

— Hessen

(§ 25 LFG. Ausnahmen: Aufgrund schitzenswerter In-
teressen der Waldbesitzer und zur Entmischung des
Besucherverkehrs maglich).

— Bayern

{(Zugangsrecht zur freien Natur in weitem Umfang,
Art. 141 Absatz 3 S. 1 Bayer. Verfassung in Verbin-
dung mit Art. 21 — 33 BayNatSchQG).

Diese Regelungen, die sich in ihrer Ausgestaltung stark un-
terscheiden, werden von den Reitern z. T. heftig angegriffen.
So sind Verfassungsbeschwerden gegen die Vorschriften
von Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Saarland erho-
ben. Die Verfassungsbeschwerden berufen sich insbeson-
dere auf VerstoB gegen Bundesrecht. Dabei spielt die Frage
eine Rolle, ob die Landesregelung auch faktisch bewirkt,
dak das Reiten im Grundsatz auf StraBen und Wegen er-
laubt ist. Denn das Prinzip des § 14 Abs. 1 Satz 2 BWaldG,
das als solches auch in der Regierungshegrindung darge-
stelli wird, wére in sein Gegenteil verkehrt, besttinden far
den Oberwiegenden Teil des Landes Beschrankungen des
Reitens auf Wegen. Die Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts zur respektiven Entsprechung ven rechtli-
chem Grundsatz und tatsédchlich bestehender Mdglichkeit
zur Austbung des Rechts, also auch guantitativen Aspek-
ten, wird von besonderem Interesse sein.

In diesem Zusammenhang verdient Erwdhnung, daB der
Bayer. Verfassungsgerichtshof durch Entscheidung vom 16,
6. 1975 die Regelung des Bayer. NatSchG fir richtig erklart
hat, weil sie das Reiten grundséatzlich verbot mit der Chance,
eigens auf Wegen zugelassen zu werden. Das Verbot mit Er-
laubnisvorbehalt widerspreche im tibrigen auch dem Grund-
saiz des § 14 Abs. 1 Satz 2 BWaldG (BayGVBI Nr. 1011975,
Seite 202 ff.).

3. Realisierung des Rechts auf Erholung in Natur und
Landschaft

3.1 Die entscheidende Substanz geeigneter Landschaft

Das Recht auf Erhelung und Betreten von Wald und Flur
setzt voraus, dab es erhelungsgeeignete Landschaften gibt.
Es umschlieBt nicht das Recht auf Schutz, Pflege und Ent-
wicklung bzw. Schaffung sclcher Landschaft. Sein Wert ist
also entscheidend von der verhandenen Substanz der Land-
schaft abhingig. Daraus ergibt sich die Nahe des Erho-
lungsbelanges zu den Naturschutz- und Landschaftspflege-
interessen. Deshalb ist ihre Behandlung in einem Gesetz wie
dem BNatSchG oder den Landesnaturschuizgesetzen ge-
rechtfertigt und geboten.

3.2. Finanzielle Aspekte

Die Sicherung und Errichtung schutzwardiger Teile von Na-
tur und Landschaft, die auch zur Erholung geeignet sind, er-
fordert Finanzmittel, die oft nicht zur Verfiigung stehen. Es
ist daher auch Aufgabe der Erholungsvorsorge, die Mittel zu
beschaffen. Angesprochen sind die Haushalte aller Gebiets-
kérperschaften, in welcher Form die Mittel auch ausgewie-
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sen werden. In Betracht kommen auch die neu eingerichte-
ten Naturschutzfonds.

3.3. Erholungsvorsorge durch Planung

3.3.1. Die Aufgabe der Landschafisplanung beziiglich
der Erholung

Die Belange der Erholung in der Landschaft miissen in der
Landschaftsplanung geltend gemacht werden. Unter Land-
schaftsplanung verstehen wir heute, trotz gewisser definito-
rischer Schwierigkeiten, auf die Prof. Stich hingewiesen hat,
letztlich wohl umfassend jegliche Planung fir Naturschutz
und Landschaftspflege. Die Erholungsvorsarge bildet — ne-
ben dem Naturschutz im engeren Sinne — eines der beiden
Hauptziele.

Landschaftsplanung &uBert sich einmal als Mitwirkungspla-
nung — in Raumordnung und Bauleitplanung, aber auch in
einzelnen Fachplanungen —, sie ist zum anderen selbstan-
dige Fachplanung. Bei der Mitwirkungsplanung geht es dar-
um, die Ziele von Naturschutz und Landschaftspflege
schrittweise in den PlanungsprozeB der genannten Planun-
gen zu integrieren, dabei z. B. auf nachteilige Folgewirkun-
gen in Natur und Landschaft bei Realisierung einer Planung
hinzuweisen und weniger schidliche Alternativen vorzu-
schlagen. Bei der Mitwirkung In Fachplanungen kommt in
spateren Phasen — z. B. wenn eine StraBentrasse plane-
risch festgelegt ist — der landschaftspflegerische Begleit-
plan hinzu, der die notwendigen MaBnahmen zum Ausgleich
von Landschaftssch&den enthalt. Die Belange der Erholung
sind in der Mitwirkungsplanung Teilaspekt und kénnen je
nach 6rtlichen Gegebenheiten auch eine dominierende Be-
deutung haben. Im Vordergrund steht bei der Mitwirkungs-
planung die Sicherung der Erholungslandschaft; im Rahmen
des landschaftspflegerischen Begleitplans kénnen aber
auch konkrete GestaltungsmaBnahmen fur die Erhoiung
vorgeschlagen werden. Nach § 8 Abs. 4 BNatSchG ist der
landschaftspflegerische Begleitplan Teil des Fachplanes.

Landschaftsplanung ist daneben — auf den zur Verfiigung
stehenden Freifldchen — sektorale Fachplanung fur die Er-
holungsvorsorge in der Landschaft, meist in enger Verbin-

- dung oder in Einheit mit der Fachplanung Naturschutz. Bei-
spiele sind etwa die Planungen fir Naturparke. Inhalte der
Fachplanung Erholungsvorsorge sind vor allem Land-
schaftsbewertungen unter Aspekten der Erlebniswirksam-
keit und anderer Erholungseignungen, Abgrenzungen und
funktionale Zonlerung von Erholungsgebieten sowie
schiieBlich Vorschldge fir praktische GestaltungsmaBnah-
men.

3.3.2. Die Bedeutung der Interessenabwagung

Die Planungsziele fur die Erholung unterliegen wie jede an-
dere Planung einem Abwagungsproze® gegeniiber evil. an-
deren Nutzungsansprichen.

Eine derartige Abwagung kann — fachintern — auch gegen-
Uber divergierenden Zielen des Naturschutzes méglich sein,
etwa des Arten- und Biotopschutzes. In der Mehrzahl der
Falle sind diese Ziele jedoch miteinander vereinbar — evtl.
bei raumlicher Funktionstrennung im Detail — und unter-
stitzen sich gegenseitig. Hier, aber var allem gegentiber an-
deren Fachplanungen stellt sich die Frage, wie stark die Zie-
le der landschaftsgebundenen Erholung gewichtet werden.
Sie haben in der Regel den Nachteii, daR sle nicht durch po-
tente Wirtschaftsgruppen vertreten werden, im Gegensatz
etwa auch zur kormmerziellen Fremdenverkehrsnutzung. Der
sichtbare Druck groBer Teile der Bevélkerung auf die Erho-
lungsgebiete, vor allem in N&he der groBen Stadte und das
wachsende Umwelt- und LandschaftsbewuBtsein lassen
diese Belange jedoch mehr und mehr auch zum Gegenstand
politischen Kalkiils werden, was gerade in jingster Zeit zur
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Strelchung einiger StraBenbauprojekte gefiihrt hat, mit de-
nen sich heute weniger Popularitat erlangen 143t als noch
vor einigen Jahren.

Im tbrigen wird es in Zukunft wichtig sein, in der sachlichen
Auseinandersetzung mit Vertretern anderer Nutzungsan-
spriche das Instrumentarium der Argumente fiir die Erho-
lungslandschaft zu starken. Daten Uber die derzeitige quan-
titative Beanspruchung durch Erholungsuchende sind
schon heute relativ leicht zu ermitteln. Schwieriger schon
wird es bei den einzelnen Bedirfnissen, Verhaltenswelsen
und Praferenzen der Besucher der Landschaft. Noch in den
Anféngen stehen die Methoden einer praktikablen und den-
noch hinreichend aussagefdhigen Landschaftsbewertung
fur Erholungszwecke, etwa In potentiellen Erhclungsgebie-
ten.

Seitens des Bundesministeriums fur Ern&hrung, Landwirt-
schaft und Fersten haben wir begonnen, durch ein Universi-
tatsinstitut fir Psychologie Methoden zur Erfassung der Er-
lebniswirksamkeit von Landschaften und Landschaftsele-
menten sowie dber die negativen Auswirkungen von Eingrif-
fen erarbeiten zu lassen. Sehr wiinschenswert wiére es, kiinf-
tig auch von medizinischer Seite Entscheidungshilfen zu er-
haiten, etwa Hinweise auf Typen bendtigter Erholungsland-
schaften — z. B. nach Klima, Héhenlage, Vegetation, Bo-
denbeschaffenheit und allgemeiner Umweltsituation —, die
sich aus medizinisch erkennbaren Bedarfsstrukturen zu er-
geben hatten. Hier stehen wir leider noch nicht einmal am
Anfang.

4. Entschiidigungsfragen
4.1. Grenze der Sozialbindung des Eigentums

Aus der Sicht des Eigentlimers oder Nutzungsherechtigten
stellt sich oft die Frage nach der Grenze seiner Pflichtigkeit,
insbesondere der Land- und Forstwirtschaft. Zu denken ist
u. a. an die Waldbrandgefahr, aber auch an die zusatzlichen
Aufwendungen fur die Bewirtschaftung der Fldchen, z. B.
beztiglich der Wegerandbepflanzung, der Einzdunung von
Kulturen, der Durchfihrung der Endnutzungshiebe, der
Wildbewirtschaftung. Die bekannten Fragen, wann ein Son-
deropfer vortiegt oder die Zumutbarkeitsgrenze tberschrit-
ten ist, sollen hier nicht aufgeworfen werden. Jedoch ist si-
cherlich anzuerkennen, daB der Situationsgebundenheit des
Eigentums, die hier maBgeblich zu berticksichtigen ist, nicht
zu weit in Anspruch genommen werden darf, soll die Eigen-
tumsgarantie nicht in Frage gestellt werden.

Es wird letztlich auf die verfassungsrechtlich zutreffende
Ausbalancierung der Erholungshedtrfnisse und der Erfor-
dernisse einer ordnungsgemaBen und rentablen Forst- bzw.
Landwirtschaft ankommen (BADURA, »Der Forst- und Holz-
wirt« vom 10. 7. 1978, Seite 243). BADURA bejaht eine Ent-
schadigungspflicht der 6ffentlichen Hand, wenn der Eigen-
timer das Betreten des Waldes dulden muB, weil ihm eine
Sperrung seines Grundstiicks versagt wurde, obwohi sie
forstwirtschaftlich erforderlich, auch verhaltnismanig gewe-
sen wére (BADURA, a. a. 0.).

Es kommt also darauf an, die sachlichen Voraussetzungen
fiir die Sperrung eines Grundstiicks in den Landesgesetzen
auch unter Beriicksichtigung der betrieblichen Belange aus-
reichend zu normieren, wozu die Rahmenvorschriften des
Bundes geniigend Spielraum geben.

4.2. Die allgemelnen Regelungen des Enteignungs-
und Schadenersatzrechies

Soweit Belastungen aufgrund des Betretensrechts enteig-
nende Wirkung haben, wird nach allen Landesgesetzen an-
gemessene Entschadigung gewdhrt. Dies ergibt sich aus
Art. 14 GG.




Die Bemessung des Schadens erfolgt haufig entsprechend
den Vorschriften der §§ 93 ff. BBauG, Zweifelsfragen im Zu-
sammenhang mit dem Recht des Eigenttimers, dia Ubernah-
me des Grundstiicks durch den Beglnstigten zu verlangen,
erbrtert VON SCHALBURG in NJW 1978, &. 307.

4.3. Sonderregelungen

Von den Sonderregelungen der Lander zur Entschidigung,
die hier nicht vollstandig behandelt werden kbnnen, seien le-
diglich zwei erwahnt.

§ 35 Abs. 3 Saarldndisches NatSchG ist interessant, weil er
zwar auch auf die §§ 93 ff. BBauG verweist, jedoch anderer-
seits eine gesamtschuidnerische Haftung der Veraniasser
und Beglnstigten einer MaBnahme sowie die Entscheidung
der Obersten Naturschutzbehérde Gber Grund und Héhe der
Entschadigung vorsieht.

§ 37 Abs.3 Landschaftsgesetz Nordrhein-Westfalen be-
stimmt, daB nicht unerheblicher Schaden, der durch den Er-
holungsverkehr entstanden ist, auf Antrag durch die untere
Landschaftsbeh&rde zu erseizen ist.

Das OVG Minster hat dazu bereits 1974 entschieden, dak
nicht nur Schaden auf Flachen, die betreten werden dirfen,
sondern jeder Schaden im Walde zu ersetzen ist, der durch
den Erholungsverkehr verursacht ist {OVG Munster IX A

1061/72). Allerdings ist in solchen Falien der Kausalitats-
nachweis schwierig. Der Anspruch besteht z. B. nicht, wenn
der Schaden aus Rache am Grundstickseigentimer began-
gen wurde.

Bei der Anwendung dieser Vorschrift, die dem Grundstiicks-
eigentimer auch dann einen Entschédigungsanspruch ge-
wahrt, wenn der Schadiger nicht feststellbar ist, wird man
jedoch ven einer gewissen Typizitdt der Schaden ausgehen
massen, die durch den Erholungsverkehr eintreten.

Sinn und Zweck der Regelung sind m. E. geeignet, die Ak-
zeptanz des Betretensrechts durch die Grundstlickseigenti-
mer zu fordern.

5. Stellungnahme zur Fortentwicklung des Rechts auf
Erholung und des Betretensrechis

Der Umstand, daB einige Lander ihr Naturschutzrecht noch
nicht dem BNatSchG angepaft haben und zum Teil die Lan-
desparlamente einschldgige Entwirfe beraten, ferner daB
die Landschaftsplanung sich noch in der Praxis bewé&hren
mub und schiieBlich, daB wichtige Fragen des Waldbetre-
tungsrechts der hdchstrichterlichen Entscheidung harren,
liegt es nahe, sich derzeit nicht dem Rufe nach dem Bundes-
gesetzgeber anzuschlieben.

Ausschnitt aus einem rekultivierten Kiesabbaugebiet in Glinster/Herzogtum Lauenburg, wo ein wertvolles Fischgewésser entstanden ist.
Foto: Oischowy
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Wolfgang Weitzel

Die Mitwirkung von Beirdten und Beauftragten fiir Naturschutz im Recht der
Lénder; die Regelung der Biirgerbeteiligung in der Planung fiir Natur und
Landschaft unter besonderer Beriicksichtigung des Bundesbaugesetzes

Zwei Begriffe scheinen derzeit fur die Politiker aller Richtun-
gen elne besondere Faszination zu besitzen: Blrgerbeteili-
gung und Entbirckratisierung. Fiir den ersteren ist »Demo-
kratisierung« eine beliebte Ersatzvokabel, flir den zwelten
»Eind&mmung der Gesetzesflut«. i

Beides ist I6blich und legitim, hdufig aber nicht miteinander
vereinbar. Die Burgerbeteiligung im Bereich des Naturschui-
zes und der Landschaftspflege, und hierzu gehdren letztlich
auch die Beirdte und Beauftragten -— aber auch noch eine
ganze Reihe anderer Mitwirkungsrechte — miissen als Ver-
such der Demokratisierung begrift werden; Demokratisie-
rung hier in dem Sinne gebraucht, daB von seiten des Staa-
tes versucht wird, eine breitere Basis in der Offentlichkeit
far seine Entscheidung zu finden.

Gleichzeitig aber beschert uns diese — wenn Ich so sagen
darf — »Ent-Hcheitlichunge eine ganze Reihe neuer Vor-
schriften in Gesetzen und noch mehr Durchfuhrungsvor-
schriften in den jeweils zugehdrigen Rechtsverordnungen.

Ich méchte hier nur darauf hinweisen, daB selbstversténd-
lich auch jede Mitwirkung der Verbénde, aber auch das Kla-
gerecht, letztlich Farmen der Biirgerheteiligung sind, die ih-
re Effizienz nicht nur aus der Stimmenzahl, sondern in be-
sonderem MabBe aus dem kollektiven Wissen herleiten. Gera-
de in Hessen kommt dieser Form der Burgerbeteiligung tra-
ditionell eine ganz besondere Bedeutung zu. Es darf auch
nicht vergessen werden, daB die Uberwiegende Mehrzahl de-
rer, die als nattrliche Person in der einen oder anderen Form
am Naturschutz mitwirken, Mitglied eines oder haufig sogar
mehrerer Verbéande sind.

Die Naturschutzbeirate und -beauftragten sind keine Erfin-
dung der im letzten Jahrzehnt angelaufenen Novellierungs-
welle im Bersich des Naturschutzrechts. Man mag einwen-
den, daB das im Widerspruch zu dem steht, was ich ein-
gangs zur Demokratisierung gesagt habe. Ich glaube aber,
der Widerspruch 1431 sich aufldsen. Als 1935 das Reichsna-
turschutzgesetz geschaffen wurde, das solche Regelungen
enthalt, war wohl der Geist der Zeit — und in Diktaturen ist
dies der Ungeist der Machtigen — allenfalls in einer perver-
tierten Form darauf bedacht, die Legitimation staatlichen
Handels zu verbessern.

Schon die Person des Reichsforstmeisters, der mit dem
Reichsnaturschutzgesetz auch ncch »Reichsnaturschutz-
meister« wurde, [ABt gar keine andere Interpretation zu. Wor-
um es damals ging, war etwas anderes: Zwar gab es einige
landesrechtliche Verlaufer; mit dem Reichsnaturschutzge-
sefz kamen aber auf die Behérden eine Fiille von neuen Auf-
gaben zu, deren fachlich-wissenschaftliche Bewaltigung sie
Oberfordert hatten. Wie richiig und gleichzeitig zeitlos diese
Uberlegungen waren, zeigt sich schon daran, daB auch heu-
te alle Bundesiénder vergleichbare institutionen in ihren Ge-
setzen verankert haben. Dabel splelt naturiich auch eine
Rolle, — wenn Sie mir diese kritische Bemerkung erlauben
— daB sich die Situation der Naturschutzbehd&rden, zumin-
dest relativ, gemessen an ihren Aufgaben, nicht wesentlich
gedndert hat. Zwar verflgen wir heute mit Landesanstalten
oder Landesamtern fir Okologie Gber eine geradezu luxurié-
se Ausstattung, gemessen am Standard von 1935; wir haben
uns aber auch mit unvergleichlich gréBeren Problemen aus-
einanderzusetzen.

Es ist nicht nur vom Arbeitsaufwand her ein Unterschied, ob
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sich die Naturschutzbehtrde zur Schutzwirdigkeit eines
Feuchtgebietes duBert oder zum Bau der Burgwald-Auto-
bahn Stellung nehmen soll.

Ich will mich hier nicht zu den Einzelheiten der reichsgesetz-
lichen Regelung &uBern; dies ist der Schnee vergangener
Jahrzehnte; wichtig aber ist das Grundmuster, das in den
landesrecht!ichen Regelungen immer wieder durchscheint:

Jeder Naturschutzbehdrde auf den verschiedenen Verwal-
tungsebenen ist ein Gremium aus ehrenamtlich tatigen Per-
sonen zugeordnet, dem im wesentlichen die fachliche Bera-
tung der Behdrde obliegt. Im Relchsnaturschutzgesetz war
dies die Naturschutzstelle des § 8; heute heiBen diese Stel-
len »Beirdte«, »Naturschutzbeirdte«, »Sachverstandigenbei-
rate fur Naturschutz und Landschaftspflege« oder »Beirate
fiir Naturschutze.

Die Beauftragten fur Naturschutz, die nach dem Reichs-
recht Geschaftsfihrer der Naturschutzstelle waren, beste-
hen in den meisten Landern ebenfalls fort. Ihre organistori-
sche Verkntpfung mit den Beitragen ist jedoch ganz ver-
schieden geregelt.

Ich darf an dieser Stelle kurz auf die immer wieder geduBerte
Kritik eingehen, das Naturschutzrecht sei durch die grund-
gesetzliche Zuweisung an die Lander — der Bund hat ledig-
lich eine Rahmenkompetenz — zersplittert und unbedingt zu
vereinheitlichen. Ich teile diese Auffassung nicht. Wenn
man den Foderalismus akzeptiert, sollte man weniger auf
die damit verbundenen Nachteile schauen, sondern versu-
chen, die Vorteile konsequent zu nutzen. Zu letzierem gehort
auch die M&glichkeit, im Bereich der Legislative zu versu-
chen, andere — méglicherweise auch neue — Wege zu ge-
hen, in der Hoffnung, es besser als andere Lander zu ma-
chen. Daneben tritt noch der Effekt auf, daB einige Lander
auf bestimmten Gebieten als »Trend-Leader« bezeichnet
werden kdnnen.

Hier tritt hdufig aufgrund der Konkurrenzsituation eine all-
mé&hliche Angleichung an die beste Regelung ein. Dies soll-
te man nicht unterschitzen. Was spricht denn dagegen,
wenn nur zwei cder drei Lander ein Klagerecht fir Verbande
einfuhren? Fallt denn der Himmel ein, wenn hier in einem be-
grenzten Bereich versucht wird, Erfahrungen zu sammeln?

Doch nun zu den Regelungen der einzelnen Linder — oder
besser — zu den Nuancen, die noch festzustellen sind.

Ein Politikum in diesem Zusammenhang ist schon die Zu-
sammensetzung der Beirdte. Hier war fir die Lander die
grundsatzliche politische Frage zu entscheiden, ob die Bei-
rate allein die Belange von Naturschutz und Landschafts-
pflege zu vertreten haben oder ob, in welchem Rahmean auch
immer, bereits hier ein Ausgleich mit gegenlaufigen, meist
wirtschaftlichen Interessen, versucht werden soll.

Man kann mit Einschrankungen feststelien, daB die Lander
der Versuchung widerstanden haben, die Beirate durch eine
Besetzung mit Vertretern konfligierender Interessen von
vornherein zu schwéchen. Dabei darf aber nicht verkannt
werden, daB deutliche Ansétze in dieser Richtung vorhan-
den sind. Ich halte ein solches Vorgehen schon aus politi-
schen Erwagungen fur verfehlt. Der Ausgleich verschiede-
ner 8ffentlicher und privater Interessen und — nachfolgend
— das Fallen von Enischeidungen mit Wirkungen {ur den ei-
nen und gegen den anderen, gehdrt zum Kernbereich staatli-
chen Tuns Uberhaupt, ja, es ist das, was »Hoheit« ausmacht.




Hier missen sich die &ffentlichen Entscheidungstrager zu
ihrer verfaBten Verantwortung bekennen und dem Versuch,
artikulierte Meinungsvielfalt durch die Vorgabe lahmender
KompromiBl&sungen zu ersetzen, widerstehen.

Das schlieBt nicht aus, daB einzelne Vertreter vorwiegend
wirtschaftlich orientierter Gruppen Mitglied im Belirat sind;
entscheidend ist, ob sie nach dem Willen des Gesetz- oder
Verordnungsgebers an der Sache des Naturschutzes mitwir-
ken sollen oder ob sle den Vertretern des Naturschutzes
schon im Beirat den KompromiB mit ihren wirtschaftlichen
Interessen abfordern.

Unter diesem Aspekt mag man noch Verstdndnis haben,
wenn Hamburg einen Vertreter des Wasser- und
Schiffahrtswesens im Beirat fur erforderlich halt — Bremen
hat bei ahnlicher Ausgangslage hierauf verzichtet —; daB
aber Berlin eine solche Regelung ftr notwendig hielt, ruft zu-
mindest bei mir Bedenken hervor. Kann man bei den ge-
nannten Landern — wenigstens nach dem Wortlaut des Ge-
setzes — noch unterstellen, daB diese Vertreter ihren Bei-
trag zu Naturschutz und Landschaftspflege leisten sollen,
so ist fur das Saarland selbst diese Fiktion nicht menr halt-
bar. Dort heiBt es:

»AuBRerdem sind Vertreter der von Naturschutz und Land-
schaftspflege betroffenen Wirtschaftsbereiche in den
Beirat zu berufen.«

Eine solche Regelung fuhrt die |dee der Beirate ad absur-
dum. Soviel zur Zusammensetzung der Beirdte.

Ahnlich wichtig, wie die Zusammensetzung der Beirite, ist
das Verfahren zur Berufung der Mitglieder. Die Mehrheit der
Lander hat diese Frage in eine Durchfiihrungsverordnung
verlagert. Obwohl noch nicht alle Regelungen vorliegen,
kann jedoch daven ausgegangen werden, daB im wesentli-
chen das reichsrechtliche Verfahren belbehatten wird, wo-
nach die jeweilige Behdrde ihren Beirat beruft.

Unterschiede gibt es in der Frage des Vorschlagsrechts.
Wahrend Nordrhein-Westfalen — ohne Angabe einer Quote
— den Naturschutzverbénden grundsétzlich ein Vorschlags-
recht einrdumt, sieht der Entwurf der Hessischen Landesre-
gierung vor, daB mindestens die Halfte der Mitglieder von
den nach § 29 des Bundesnaturschutzgesetzes anerkannten
Verbdnden zur Berufung benannt werden.

Ganz wesentlich ist natrlich die Frage nach der Macht der
Beirate. Hier befindet sich der Gesetzgeber in einem Dilem-
ma. Einerseits ist es der politische Wille — zumindestens in
einigen Ladndern — die Beiradte durch Machtzuwachs effekti-
ver als die Naturschutzstellen des Reichsnaturschutzgeset-
zes zu machen, andererseits scheut man sich — wohl zu
Recht — hoheitliche Befugnisse im Wege der Auftragsver-
waltung zu delegieren. Dies wurde elngangs schon angedeu-
tet.

Zwel Lander haben den so verbleibenden Spieiraum auszu-
schdpfen versucht. Sowohl Bayern als auch der hessische
Entwurf raumen den Beirdten das Devolutivrecht ein. Dies
bedeutet, daB beispielsweise eine untere Naturschutzbehor-
de nicht gegen das Votum des Beirates entscheiden kann,
ohne in der Sache die Weisung der vorgesetzten Natur-
schuizbehdrde einzuholen. Ich halte dies prinzipiell fur eine
bessere LOsung, als die bloBe — mehr oder weniger starke
—~ Befugnis zur AuBerung der Beirdte gegentiber den Natur-
schutzbehérden. DaB derartige Regelungen zusitzlichen
Verfahrensaufwand erfordern und damit vardergriindig
nicht zur Entbirokratisierung beitragen, wird nicht verkannt.
Andererseits, und wer die Praxis kennt, wird dies bestatigen
kénnen, erspart eine soiche Formaliisierung auch erhebliche
Reibungsverluste. Es kann — zumindest fur Hessen — da-
von ausgegangen werden, daB von dieser Regelung auch ein
positiver Zwang zur Einigung auf der unteren Ebene aus-

geht, denn die Beirate werden klug genug sein, das Devolu-
tivrecht nicht zu miBbrauchen.

Auf der anderen Seite geht nattrlich von der Entscheidung
der nachsthdheren Instanz eine gewisse Befrladungsfunk-
tion fir die untere Ebene aus, was der Tagesarbelt nur fér-
derlich sein kann.

Nun zu den Naturschutzheauftragten:

Die geschichtliche Entwicklung des Instituis des Natur-
schutzbeaufiragten ist eher von Fakten als von Rechtsvor-
schriften geprégt. Nach dem Reichsrecht war er Geschéfts-
fithrer der Naturschutzstelle; er konnte die Behérde namens
der Stelle beraten. Auch war er dadurch hervorgehoben, daB
er — im Gegensatz zu den Ubrigen Mitgliedern der Stelle —
von der néchsthdheren Behorde berufen wurde.

Die Praxis nach dem Kriege sah aber anders aus: Vielfach
fithrten die Naturschutzstellen ein kimmerliches Dasein,
teilweise waren sie Giberhaupt nicht existent. Stets tatig, ein
UbermaB an Arbeit verrichtend, waren jedoch die Natur-
schutzbeauftragten. Zwar hat sich — zumindest in Hessen
— »praeter legems die Praxis entwickelt, nach der Gebiets-
reform die Naturschutzbeauftragten der Altkreise beizube-
halten; dies andert aber nichis daran, daB sie im wesentli-
chen als Einzelperson ihre Stellungnahme gegenlber den
Naturschutzbehdrden abgaben.

Die Grundtendenz der Landergesetzgebung geht nun dahin,
den Beauftragten wieder zu dem zu machen, was er war,
namlich »Princeps inter pares« der Beiratsmitglieder. We-
gen der Fulle der Aufgaben, die teilweise eine hohe Speziali-
sierung erfordern, sieht dariiber hinaus beispielsweise der
hessische Entwurf vor, daB die Beirdte aus ihrer Mitte meh-
rere Beauftragte fir sachliche oder rAumliche Teilbereiche
wahlen kénnen. Grundsatzlich haben diese Beauftragten
dann auch die Vertretungsmacht fur ihren Aufgabenbereich.
Auch andere Lander sehen mehrere Beauftragte fir den Zu-
stdndigkeitsbereich einer Behdrde vor. Ich glaube, und for
Hessen kann ich es mit Bestimmtheit sagen, daB dies kein
aus der Not geborener KompromiB ist. Das Problem, das es
vorerst mit legislativen Mitteln zu i6sen galt, war, eine der
Bedeutung des Einzelfalls angemessene Beteiligung des
Beirates sicherzustellen. Einerseits ist es sicher nicht moég-
lich, den Beirat, der ja nicht st&ndig tagen kann, mit jeder
Entscheidung der Naturschutzbehdrde zu befassen, ande-
rerseits gibt es aber auch Falle, die aufgrund ihrer Komplexi-
tat im Plenum behandelt werden missen. DaB damit eine er-
hebliche innerorganisatorische Verantwortung auf die Bei-
rate zukommt, ist nicht verborgen geblieben. Aber das muB
kein Nachteil sein. Beirdte bestehen aus Menschen mit Star-
ken und Schwichen; ein derartiges offenes Modell ist viel-
leicht am ehesten geeignet, fir jeden Beirat die richtige Lo-
sung zu finden.

Wegen der Verzahnung von Beiraten einerseits und Beauf-
tragten andererseits, kann ich erst hier auf ihre Aufgaben
eingehen. Mehr oder weniger gleichlautend ist ihnen in den
Landesgesetzen die wissenschaftliche und fachliche Bera-
tung bel allen oder wichtigen Entscheidungen der Natur-
schutzbehérde zugewiesen.

Einige Lander, z. B. Berlin und das Saarland, heben dariber
hinaus als weitere Aufgabe die Forderung des allgemeinen
Verstdndnisses fur den Gedanken des Naturschutzes her-
Vor.

Erstaunlicherweise haben sich aber nur wenige Lander be-
reit gefunden, die Mitwirkung — zumindest in bestimmien
Féllen — zwingend vorzuschreiben. So ist nach saarldndi-
schem Recht der Naturschutzbeauftragte auf Verlangen zu
hiren; nach hessischem Recht ist der Beirat in bestimmten
Féllen rechtzeitig zu unterrichten und zu beteiligen. Auch
diese Frage ist jedoch in einigen Landern den Durchf(h-
rungsbestimmungen vorbehalten, so da® mir ein Vorbehalt
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angebracht erscheint. Es steht zu hoffen, da® die barger-
schaftliche Mitwirkung aus der Unverbindiichkeit von
»Kann-Bestimmungen« in die Rolle des gleichberechtigten
Partners wéachst.

Der Umstand, dabB in diesem Referat zwei Themen zu behan-
deln sind, zwingt zum Sehen von Schwerpunkten. Hierfur bit-
te ich um Versténdnis.

Fur den, der sich nicht mit dem Naturschutzrecht befait, der
bei diesem Thema allenfalls an geschutzte Pfianzen oder
Naturschutzgebiete denkt, muB die VYerknupfung der Begrif-
fe »Natur« und »Bauen« wenig einleuchtend erscheinen;
handelt es sich hierbei doch nach landlaufigem Verstandnis
um Gegensétze. Wir alle hier wissen, daB dieser Standpunkt
— zumindsst theoretisch — Uberwunden ist. Welche prakti-
schen Erfolge wir haben werden, zeigen wohl erst die néch-
sten 10 oder 20 Jahre. Es liegt aber auf der Hand, daB jedes
moderne Naturschutzkonzept zumindest einen wichtigen
Grund hat, den besiedelten Bereich stéirker zu herticksichti-
gen als bisher, namlich die Stadtflucht zu vermindern und
damit zwangsl&ufig zur Schonung des Umfeldes der Stadte
beizutragen. DaB hierfir die Blrgerbeteiligung im Rahmen
des Bauleitverfahrens eine Moglichkeit ist, bestreitet heute
niemand mehr.

Schon im Hessischen Landschaftspflegegesetz von 1973
war bestimmt, daB die Gemeinden im Rahmen der Bauleit-
planung Landschaftsplane aufstellen. Digser Grundgedan-
ke wurde im Rahmen des Bundesnaturschutzgesetzes wie-
der aufgegriffen, wo den Landern in § 6 eingerdumt wird,
das Verhdltnis der Landschaftsplanung zur Bauleitplanung
zu regeln und zu bestimmen, daf Darstellungen des Land-
schaftsplanes ais Darstellungen oder Festsetzungen in die
Bauleitplane aufgenommen werden.

Die meisten Lander — Ausnahmen bestétigen auch hier die
Regel — sind denselben Weg gegangen wie Hessen; sie ha-
ben die Landschaftsplanung dem Trager der Bauleitplanung
zugewiesen und so sichergestellt, daB die beiden Planwerke
aufeinander abgestimmt sind. Ich halte dieses Verfahren
auch far richtig. Abgesehen von der Tatsache, daB es
schwer sein dirfte, verbindliche Planung gegen den Willen
der Kommunen zu betreiben, ist die Zuweisung dieser Kom-
petenz an einen anderen als den Trager der Bauleitplanung,
schon aus Granden der Verwaltungsdkonomie nicht sachge-
recht.

Dartiber hinaus kann wohl kein ernsthaftes Interesse daran
bestehen, die nicht mehr tberschaubare Vielzah! von hori-
zontal, vertikal, querschnitts- oder fachlich crientierten Pla-
nungen weiter zu bereichern. Hier kommen wir woh! aliméh-
lich zu der Einsicht, daB etwas weniger etwas mehr sein
kénnte.

Wegen der VerknOpfung des Landschaftsplanes mit der
Bauleitplanung kommt es allerdings regelmiBig auch in
zwelifacher Hinsicht zu einer Blirgerbeteiligung. Soweit der
Landschaftsplan Gber den Bebauungsplan — dann haufig
Griinordnungsplan genannt — allgemeinverbindlich ist, ist
in § 29 des Bundesnaturschutzgesetzes bereits zwingend
vorgeschrieben, daB die anerkannten Verbande zur Mitwir-
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kung befugt sind. Weiter kann unterstellt werden — teilwei-
se hat dies der Gesetz oder Verordnungsgeber ausdrticklich
bestimmt —, daB die Beirate oder Naturschutzheauftragten
zu den Landschaftspldnen zu héren sind. Ich darf insoweit
auf den ersten Teil meines Referates hinweisen.

Hervorzuheben unter den Landerregelungen bleibt das Land
Berlin, das im Naturschutzgesetz die Burgerbeteiligung aus-
dricklich geregelt hat. Ganz dhnlich — wenn auch nicht so
ausgepragt — ist die Rechtslage in Nordrhein-Westfalen.

Neben den spezifisch naturschutzrechtiichen Beteiligungs-
pflichten tritt die Beteiligung der Blrger an der Bauleitpla-
nung nach § 2 a des Bundesbaugesetzes. Nach dieser Vor-
schrift findet bereits in einem frihen Planungsstadium eine
Anhorung statt. Erst danach ist der gegebenenfalls gedn-
derte Entwurf des Bauleitplanes mii dem Erlauterungsbe-
richt einen Monat &ffentlich auszulegen.

Man kann hier einwenden, dies sei zuviel Burgerbeteiligung.
Ich gebe aber zu bedenken, daB die Beteiligungspflichten
und die dadurch représentierten Interessen auf ganzlich ver-
schiedenen Ebenen liegen ké&nnen. Es ist keineswegs so,
daB sich Bebauungsplane nur mit Wohngebieten befassen;
hier kann man sich noch vorsteilen, daB die Interessen eines
Naturschutzbeirates und der Bevdlkerung weitgehend (iber-
einstimmen; beide wollen schlieBlich eine menschenwiirdi-
ge Umwelt. Ganz anders kdnnen die Dinge liegen, wenn es
beispielsweise um Gewerbegebiete geht, hier wird man re-
geimakig auf eine Konfliktsituation zwischen handfesten
wirtschaftlichen Interessen und den 6kologischen Belangen
stoBen.

Es darf auch nicht Gbersehen werden, daB die Biirgerbeteiii-
gung an der Bauleitplanung im wesentlichen dazu dient, die
verschiedenen privaten Interessen kennenzulernen und
nach Méglichkeit auszugleichen, wahrend die Beteiligung
nach dem Naturschutzrecht nach dem Willen des Gesetzge-
bers stets Wahrnehmung &ffentlicher Interessen durch Pri-
vate ist.

Lassen Sie mich zum Schluf auf eines hinweisen; Ich sehe
eine groBe Gefahr darin, daf von verschiedener Seite der
Versuch unternommen wird, die Biirgerbeteiligung bei Fra-
gen des Naturschutzes und der Landschaftspflege als das
Hobby einiger Uberzogener »Grianer« abzuwerten,

Dem muB in aller Deutlichkeit widersprochen werden. Natar-
lich betreiben die Naturschutzverbande ihre Arbeit nicht aus
purer Lust an der Fdrderung des Gemeinwesens, und ganz
sicher empfinden viele Mitglieder auch subjektive Befriedi-
gung bei ibrer Tatigkeit. Das darf aber nicht mit der Wahr-
nehmung eigener Interessen verwechselt werden. Was die
privaten Organe des Naturschutzes, und aus ihren Reihen
kommen ja die Burger, die hier ihren Fachverstand in die
Waagschale werfen, tun, ist zumindest der Intention nach
auf die Erhaltung unserer Umwelt gerichtet und nicht auf
die Erhaltung eines privaten Refugiums, um abseits der Zeit-
probleme persénlichen Interessen nachzugehen.

Es scheint mir die Aufgabe der Stunde, diese Erkenntnis
auch jenen zu vermittein, die, teilweise sicher unvermeid-
lich, unsere Umwelt belasten.




Christoph Sening

Die Verbandsbeteiligung und die Verbandsklage nach den Naturschutzgesetzen

im Bund und in den Landern

Ein Referat zur Verbandsbeteiligung und Verbandsklage zer-
féllt zwangslaufig in einen mehr rechtsbeschreibenden Teit
im Bereich der Verbandsbeteiligung, die bereits eingefuhrt
ist, und in einen rechtspolitischen Teil im Bereich der Ver-
bandsklage, die bisher aur in Bremen besteht.

I. Die Verbandsbeteiligung
1. Entstehungsgeschichte, Sinn und Zweck der Regelung

Die Regelung des Bundesnaturschutzgesetzes (BNatSchG)!
Uber die Mitwirkung von Verbanden in § 29 knapft an be-
stimmte Vorschriften in Naturschutzgesetzen der Lander an
wie z. B. § 50 des Landschaftspflegegesetzes Schleswig-
Holstein?2, § 37 des Landespflegegesetzes Rheinland-Pfalz?
oder Art. 42 des Bayerischen Naturschutzgesetzes (Bay-
NatSchG)*. Der Bundesgesetzgeber hat sich fir eine Mitwir-
kung von rechtsfahigen Vereinen, die bestimmte Vorausset-
zungen erfillen, in der Form entschieden, daB diesen Ver-
einen Gelegenheit zur AuBerung sowie zur Einsicht in ein-
schlagige Sachverstindigengutachten zu geben ist, ehe be-
stimmte Entscheidungen durch die Behérden getroffen wer-
den. Der grundlegende Gedanke flr die Regelung ist, die
Verbénde vorher zu beteiligen, ihren Sachverstand vor der
Entscheidung zu nutzen und auf ihre zum Teil klarende, zum
Teil die Vielfalt der Meinungen biindelnde, zum Teil ausglei-
chende Funktion im WillensbildungsprozeBb aufzubauen.

§ 29 BNatSchG geht Ober die allgemeinen Vorschriften des
Verwaltungsverfahrensgesetzes des Bundes und der inhalt-
lich gleichen Verwaltungsverfahrensgesetze der Lander hin-
aus. Diese Regeln beschranken sich nadmiich in § 28 auf die
Anhdrung lediglich der Beteiligten und in § 29 auf die Akten-
einsicht durch Beteiligte.

§ 29 BNatSchG gibt den Verbanden unter bestimmten Vor-
aussetzungen ein origindres, nicht abgeleitetes Beteili-
gungsrecht, ocbwohl sie nicht im Sinne einer der Fallgruppen
des § 13 VwVIG berOhrt werden.

Die Gewahrung des Mitwirkungsrechts kann rechtstheore-
tisch durch die daraus erwachsende, ja daflr als Vorausset-
zung notwendige Verantwertung der Verbande und deren
fachliche Qualifikation begrlindet werden. Letztlich wird da-
mit wohl auf ihre tatsachliche difentliche Funktion und ih-
ren Beitrag zum Gemeinwehl in einem pluralistischen Ge-
meinwesen abgestellt. Der Zusammenhang zwischen Rech-
ten auf der einen Seite und Vaerantwortung sowie Qualifika-
tionsniveau auf der anderen Seite wird durch die Verpflich-
tung des Verbandes hergestellt, vorwiegend die Ziele des
Naturschutzes und der Landschaftspflege zu férdern. Diese
Verpflichtung ist fundamental. Ihr Mangel fiihrt zu den Sank-
tionsfolgen der Ricknahme bzw. des Widerrufs der Anerken-
nung nach § 29 Abs. 5 BNatSchG.

2. § 29 BNatSchG und landesrechiliche Vorschriften tber
die Verbandsbeteiligung

§ 28 BNatSchG gilt nach § 4 Satz 3 BNaiSchG unmittelbar.
Alle bisher bestehenden landesrechtlichen Regelungen
tiber die Verbandsbeteiligung sind nach Art. 31 GG deshalb
seit dem 24. 12. 1976 (§ 40 BNatSchG) aufgehoben. Sie gel-
ten wegen des Vorbehaltes in § 29 Abs. 1 Satz 1 BNatSchG
nur insoweit noch fort, als das Landesrecht (wie beispiels-
weise Art. 42 BayNatSchG) tuber die Falle des § 29 Abs. 1

Nr. 1 mit 4 BNatSchG hinaus noch die Mitwirkung von Ver-
banden zulakt. Das bedeutet, um ein praktisches Beispiel zu
bilden, dak anerkannte Verbande etwa in Bayern bei schwer-
wiegenden Eingriffen in Landschaftsschutzgebiete, die dber
eine Befreiung zugelassen werden scllen, im Verwaltungs-
verfahren fur die Befrelung zu beteiligen sind, obwohl das
nach § 29 BNatSchG nicht ndtig ist.

Der Vorbehalt in § 28 Abs. 1 Satz 1 BNatSchG hezieht sich
aber nur auf weitergehende Formen der Mitwirkung aner-
kannter Verbande. Soweit Landesrecht wie Art. 42 Bay-
NatSchG auch nur als Sollvorschrift ein Anhérungsgebot far
nicht anerkannte Verbédnde enthalt, ist es durch §29
BNatSchG aufgehoben worden.

3. Umfang der Betelligung der Verbdnde

Die Mitwirkung der Verbénde ist bundesrechtlich lediglich
fir folgende MaBnahmen vorgesehen:

1. die Vorbereitung von Verordnungen und anderen im Ran-
ge unter dem Gesetz stehenden Rechtsvorschriften der
flir Naturschutz und Landschaftspflege zustédndigen Be-
hérden,

2. die Vorbereitung von Programmen und Planen im Sinne
der §% 5 und 6 BNatSchG, soweit sie dem einzelnen ge-
geniber verbindlich sind,

3. Befreiungen von Verboten und Geboten, die zum Schutze
von Naturschutzgebieten und Nationalparken erlassen
sind, ,

4. Planfeststellungsverfahren Uber Vorhaben, die mit Ein-
griffen in Natur und Landschaft im Sinne des § 8 verbun-
den sind.

Es fallt auf, daB die Mitwirkungsbefugnisse der Verbande

weit sind, wenn Verordnungen {meist solche zum Schutze

bestimmter Gebiete) erlassen oder MaBnahmen der Land-
schaftsplanung vorgenommen werden sollen, daB die Mit-
wirkungsbefugnisse aber sehr eng sind, wenn in Natur ein-
gegriffen wird. Hier wird in geradezu typischer Weise die

Kopflastigkeit des Naturschutzrechtes zugunsten des auf

Nutzung von Natur gerichteten Interesses sichtbar. Auf die-

se strukturelle Eigentimlichkeit des Naturschutzrechtes

wird bei der Verbandsklage noch eingegangen.

Planungen und MaBnahmen im Sinne von § 29 BNatSchG
fallen in der Verwaltungspraxis auf Bundes- und auf Landes-
ebene in sehr unterschiedlichem Umfang an. So spielen die
Vorbereitung von Programmen und Plénen im Sinne der §§ 5
und 6 BNatSchG und die Befreiung von Ge- und Verboten im
Gebietsschutz auf Bundesebene kaum eine Rolle. Auch sind
Planfeststellungsverfahren des Bundes, die Gber das Gebiet
eines Landes hinausgehen und mit Eingriffen in Natur und
Landschaft verbunden sind, auf Bundesebene &uBerst sel-
ten, allenfails bei BinnenwasserstraBen und Planungen der
Bundesbahn (vgl. Art. 87 Abs. 1 GG, Art. 88 Abs. 2, § 36 Abs.
3 Bundesbahngesetz, § 14 BundeswasserstraBengesetz).

Auf Landesebene dagegen sind alle Arten der Beteiligungs-
félle des § 28 BNatSchG gegeben und In einer Vielzahl von
Féallen zu bewaltigen.

4. Voraussetzungen flr die Anerkennung

Der Gesetzgeber wollte die aktive Beteiligung des Burgers
und damit seiner bewédhrten Verbéande verstéarken. Deshalb
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verbietet sich eine prinzipiell enge Auslegung des §29
BNatSchaG.

Zu den einzelnen Voraussetzungen ist auszufiihren:

§ 29 Abs. 2 Nr. 1

Diese Bestimmung will sicherstellen, daB lediglich Verban-
de anerkannt werden, die vorwiegend die Ziele des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege férdern. Der Schwer-
punkt der satzungsgemiaBen Zielsetzung des Verbandes
mubB im Naturschutz und in der Landschaftspflege liegen. Er
darf von keinem anderen an Bedgutung iibertroffen werden
und muB die Gesamttatigkeit des Verbandes pragen.

Die Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege er-
geben sich aus § 1 Abs. 1 BNatSchG. Nicht jeder Verband
muf aber alle dort aufgefuhrten Ziele gleichermaBen erflll-
len; vielmehr reicht es aus, wenn ein insgesamt bedeutender
‘Ausschnitt aus diesen Zielen verfolgt wird. Das ist z. B. beim
Deutschen Bund fir Vogelschutz der Fall. Die Ziele des Ver-
bandes missen ferner ideell sein, d.h. der Verband darf
nicht far sich oder seine Mitglieder Gewinne erzieien wollen
(§ 22 BGB}. Ferner muB der Verband die ideellen Ziele dau-
ernd verfolgen.

§29 Abs. 2 Nr. 2

Der Tétigkeitsbereich des Verbandes muB mindestens das
. Gebiet eines Landes umfassen; fur die Anerkennung durch
den Bund muB dieser Tatigkeitsbereich Gber das Gebiet ei-
nes Landes hinausgehen. Damit soll gewahrleistet werden,
daB grundséizlich nur gréBere Verbande anerkannt werden,

§29 Abs. 2 Nr. 3

im Hinblick auf die Funktionen, die ein anerkannter Verband
wahrnehmen muB, muB die Gewahr flr eine sachgerechte
Aufgabenerfullung durch den Verband geboten sein. Dabei
sind Art und Umfang seiner bisherigen Tétigkeit, der Mitglie-
derkreis sowie die Leistungsfahigkeit des Verbandes zu be-
rikcksichtigen. Zielsetzung und bisherige Tatigkeit des Ver-
bandes missen sich entsprechen. Bei neu gegritndeten Ver-
banden versagt die bisherige Tatigkeit als Anhaltspunkt far
fachliche Qualifikation. DaB die bisherige Tatigkeit nach
Halbsatz 2 der Vorschrift nur eines von mehreren méglichen
Kriterien darstellt, wird man bei ihnen am besten auf die
Qualifikation der in den Organen tdtigen Personen abstel-
len, weil sich danach die Leistung des Verbandes zwangs-
laufig richten wird.

§29 Abs. 2 Nr. 5

Von wesentlicher Bedeutung ist die Eintrittsméglichkeit fir
jedermann, der die Ziele des Verbandes unterstatzt. Die Ein-
trittsmoglichkeit muB auch fir juristische Personen, also fir
andere Verbénde, gegeben sein, vorausgesetzt, die Ziele des
anderen Verbandes entsprechen den Zielen des Verbandes,
der seine Anerkennung beantragt. Problematisch ist, ob ein
bleBer Dachverband, der nur den Eintritt anderer Verbande
vorsieht, unter Nr. 5 fallen kann. Man wird die Frage bejahen
mussen, weil das Engagement des Birgers, das Nr. 5 si-
chern will, iiber den Mitgliedsverband auch im Dachverband
wirken kann.

5. Ricknahme und Widerruf der Anerkennung

Dem Rechtsanspruch des Verbandes auf die Anerkennung
entspricht die Verpflichtung der Behérde zur Ricknahme,
falls die Voraussetzungen flur die Anerkennung nicht vorge-
legen haben und der Mange! sich auch nicht beheben 1461,
Fallt eine Voraussetzung nachtriglich weg, so ist die Aner-
kennung zu widerrufen. Mit der unanfechtbaren Aufhebung
der Anerkennung endet das Mitwirkungsrecht des Verban-
des.

6. AbschlieBende Wertung

Zum praktischen Wert des § 29 BNatSchG und der Mitwir-
kung von Verbanden im Verwaltungsverfahren kann man ge-
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genwartig noch nichts aussagen. Es missen erst Erfahrun-
gen mit diesem Institut gesammelt werden. Bayern hat bei-
spielsweise noch keinen Verband anerkannt, weil Art. 42
BayNatSchG eine Anerkennung nicht vorsieht und die nach
§ 29 Abs. 4 BNatSchG noétige landesrechtliche Zustandig-
keitsvorschrift noch fehit.

7. Unterlassene Betefligung von Verbénden

Mit der fir die Verwaltungsbehérden bestehenden Beteili-
gungspflicht anerkannter Verbande korrespendiert zwangs-
ldufig ein Beteiligungsrecht der Verbédnde, wie sich nament-
lich aus § 29 Abs. 2 BNatSchG ergibt. Wurde ein Verband,
der in einem Verwaltungsverfahren beteiligt werden muB,
nicht beteiligt, so verletzt ihn eine Entscheidung nach § 29
Abs. 1 Nr. 3 und 4 BNatSchG in seinem Beteiligungsrecht. Er
kann deswegen Rechtsbehelfe nach der VwGO ergreifen,
die allerdings nur auf die Verletzung des Beteiligungsrechts
gestitzt werden kénnen. Diese Klage ist Verletztenklage im
Sinne von Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG, § 42 Abs. 2, § 113 Abs. 1
Satz 1 VwGO, nicht bloBe Interessentenklage. Sie wirft des-
halb grundséatzliche Fragen der Vereinbarkeit einer Ver-
bandsklage mit dem auf Individualrechtsschutz zielenden
Klagesystem der Verwaltungsgerichtsordnung nicht auf.

Il. Die Verbandsklage

1. Notwendigkeit einer Ausdehnung der Verfolgbarkeit des
Naturschutzrechtes

So anerkennenswert die gesetzliche Einfihrung der Ver-
bandsbeteiligung im Naturschutzrecht ist, ihre praktische
Wirksamkeit fir sine groBere Durchschlagskraft dieses
Rechtes gegeniiber konomischen Interessen ist nicht zu
Oberschatzen. Dem Naturschutzrecht haftet namlich eine
entscheidende Schwache an, die ihre Wurzel in einer Eigen-
art unserer Rechtsordnung hat. Der Burger kann sich an die
Verwaltungsgerichte nur wenden, wenn Normen verletzt
werden, die zumindest auch ihn schutzen. Ob das der Fall
ist, bestimmt sich nach einer nahezu einhellig in der Recht-
sprechung vertretenen, im Schrifttum aber zunehmend um-
strittenen Unterscheidung danach, ob der Kreis der van der
Norm beginstigten Personen zumindest hinreichend be-
stimmt ist und ob der Klager jeweils zu diesem Personen-
kreis zéhlt (sog. Schutznormthecrie). Eing Klage chne Riick-
sicht auf individuelle rechtliche Betroffenheit des jeweiligen
Klagers kennt unser Recht nicht {vgl. § 42 Abs. 2, § 113 Abs,
1 Satz 1, Absatz 4 Satz 1, § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGQ), es
schlieBt sie aber auch, wig der Vorbehalt in §42 Abs. 2
VYwGO zeigt, nicht grundséatzlich aus.

Bei Nermen zum Schutze der Natur wird allgemein ange-
nommen, sie dienten nur dem &ffentlichen Interesses, Als
Folge dieser Differenzierung kann gegen die Verletzung von
solchen Normen nicht Rechtsschutz begehrt werden, mé-
gen der Rechtsverstoh und seine dkologischen Folgen auch
noch so gravierend sein. In dieser Struktur unserer Rechts-
ordnung liegt die Wurzel fur jene namentlich in der Zeit nach
dem 2. Weltkrieg einsetzende Zerstérung gerade der land-
schaftlich wie dkologisch hochwertigen Bersiche durch ein
permanentes Ubergewicht konomischer Interessen gegen-
Gber Gkologischen Belangen.

Wer diese Schwéiche beheben will, hat im Prinzip zwei Még-
lichkeiten: Entweder &ndert er die Theorie oder das Gesetz.
Beide Wege stehen gleichwertig nebeneinander. Die Mog-
lichkeit der Anderung der Theorie® ist hier nicht zu erbrtern.
Sie zielt auf eine Burgerklage fur den, der zwar faktisch,
nach géngiger Betrachtung tber die Schutznormtheorie
aber nicht rechtlich betroffen wird.

Die Anderung des Gesetzes zielt auf sinen Gebrauch des
Vorbehalts in § 42 Abs. 2 VwGO. Sie soll fiir den Bereich des




Naturschutzrechtes fur eine neue Institution oder fir bereits
vorhandene Institutionen eine Klageméglichkeit schaffen.

Die Frage, wie das am besten geschehen kann, und in wel-
chem Umfang es geschehen muB, ist untrennbar geknipft
an die allgemeine Frage, warum eine Méglichkeit geschaf-
fen werden muB, gegen RechtsverstdBe der Offentlichen
Hand im Bereich des Naturschutzrechis vorzugehen. Erst
wenn das »Waruma geklart ist, kann die Frage des »Wiex
sinnvoll beantwortet werden.

Die Verfolgbarkeit des materiellen Naturschutzrechtes muB
heute aus zivilisationstkologischen Grinden ausgedehnt
werden. Sie sind im einzelnen systemdynamischer, energeti-
scher und organisatorischer Art.

a) Systemdynamische Grande

Geben die fir den Vollzug des Naturschutzrechtes zustandi-
gen Stellen dem Druck soziodkonomischer Interessen nach
und lassen sie diesem Interesse entgegenstehendes Recht
auBer Betracht, indem sie rechtswidrige Vorhaben zulassen
oder zumindest dagegen nicht einschreiten, so [Gsen sie au-
tomatisch weiteren soziodkonomischen Druck aus, der sei-
nerseits neue Nachgiebigkeit der Verwaltung zu Lasten der
Naturgiter mit der Folge eines immer rascheren Verschlei-
Bes erzeugi. Es entsteht ein sogenannter positiv rickgekop-
pelter Regelkreis.

Von einer Riickkoppelung? spricht man, wenn in ginem Sy-
stem eine Wirkung auf die Ursache zurlickgreift oder anders
ausgedrickt, die AusgangsgréBe zur Eingangsgrofe wird.
Wirkt dabei die AusgangsgroRe gleichsinnig mit der Ein-
gangsgréBe im Sinne einer Verstdrkung oder Abschwé-
chung, so spricht man von einer sog. positiven Rlckkoppe-
lung. Sie fahrt ungehemmt entweder zu unbegrenzter Expan-
sion eines Ablaufes nach oben ins Unendliche (= Aufschau-
keln) oder zur Blockierung aller Aktivitaten (= Abschau-
keln), d. h. zu einer Entwicklung gegen Null. Beispieisweise
far positive Rickkoppelungen nach oben bilden etwa unge-
hemmte Populationszunahmen von Lebewesen, die Lohn-
Preis-Spirale, Wechselwirkungen zwischen Verkehrsschlie-
Bung und Siedlungsentwicklung, der Ablauf von Suchter-
krankungen. Beispiele fur eine positive Ruckkoppelung
nach unten bilden Muskelerschlaffung, sozialer Abstieg
durch sinkenden Erfolg, deflatorische Vorgange. Jeder posi-
tiv rickgekoppelte Vorgang, gleichgiltig ob er nach oben
oder nach unten gerichtet ist, kann immer nur kurzfristig
dauern. Ein positiv rickgekoppelts System ist deshalb nicht
dauernd bestandsfahig. Es Idscht sich selbst aus und kann
damit anderen Teilen einer Gemeinschaft nicht mehr gefahr-
lich werden, was sonst bei einer nach oben gerichteten posi-
tiven Rilckkoppelung der Fall wére (Gesetz vom Ausschei-
den stérender Teilsysteme).

Bei dem der positiven Ruckkoppelung entgegengesetzten
Prinzip der sog. negativen Rickkoppelung wirkt die Aus-
gangsgroBe entgegengesetzt zur EingangsgroBe. Ein sol-
ches System erreicht nie einen Ruhepunkt, vielmehr pendelt
es um einen Gleichgewichtspunkt, den es im Mittel aufrecht
erhélt. Beispiele fur negative Ruckkoppelung bilden die
Raumheizung mittels Temperaturragler, der Fliehkraftregler,
die Jager-Beute-Beziehung in der Tierwelt. Ein negativ rick-
gekoppeltes System befindet sich innerhalb bestimmter Be-
lastbarkeitsgrenzen in einem Gleichgewichiszustand. Nur
negativ rickgekoppelte Systeme sind auf Dauer bestandsfa-
hig.

Die Schutznormtheorie fihrt bei der Nutzung der Naturglter
systemdynamisch gesehen zu einer nach oben gerichteten
positiven Rickkoppelung zwischen 6konomischen Interes-
sen und administrativer Nachgiebigkeit. Mag die Nutzung
wie beispielsweise die Zersiedlung wertvoller Erholungsge-
biete auch gegen Rechtsvorschriften verstoBen, das auf Er-
haltung solcher Naturglter gerichtete Interesse kann sich

mangels Klagebefugnis rechtlich nicht durchsetzen: Weil
die Verwaltung nachgibt, wird Druck ausgeubt, weil Druck
ausgelbt wird, wird nachgegeben. Der geradezu atemberau-
bende VerschleiR an Naturgitern in Deutschland, der zwar
die Gewohnheit, nur zu haufig aber nicht das Recht fiir sich
hat und den man treffend als Raumnutzung am dkologisch
falschen Platz bezeichnen kann, stellt sich systemdyna-
misch als unvermeidliche Folge einer nach oben gerichteten
positiven Ruckkoppelung dar, ausgeldst durch fehlende Kla-
gebefugnis Dritter.

Aus dieser Erkenntnis folgt fur das Naturschutzrecht zweier-
lei:

Die Ausdehnung der Verfolgbarkeit des Rechtes zum Schut-
ze der Natur ist der entscheidende Angelpunkt, wenn man
dem weiteren Verbrauch okologisch wertvoller Natur wir-
kungsvoll entgegentreten will. Sie fihrt, weil sich nun auch
das gegen die Nutzung gerichtete Interesse notfalls verwal-
tungsgerichtlich artikulieren kann, zu einer negativen Rick-
koppelung des bisher positiv rickgekoppelten Systems und
damit zu einem Gleichgewichtszustand einander entgegen-
gesetzter Interessen. Gleichgewichtszusténde sind ein Cha-
rakteristikum auf Dauer bestandsféhiger Systeme.

£ine bloBe Ausweitung des materiellen Rechtes, namentlich
durch die so beliebten Generalklauseln {vgl. beispielsweise
§§ 1, 2 BNatSchG, Art. 1, 2 BayNatSchG} oder die mit soviel
Akrible betriebene Definition von Belangen, die ein Vorha-
ben zu beachten hat (vgl. beispielsweise § 1 Abs. 6 BBauG),
kann eine Ausdehnung der Verfolgbarkeit des Rechtes flr
Dritte im Naturschutz nicht ersetzen, weil die geschilderte
systemdynamische Wirkung nicht eintritt. Gleiches gilt far
gine verstarkte Beteiligung des Blirgers oder einschléagiger
Verbande, wie sie neuere Gesetze jetzt vorsehen {vgl. §2 a
Abs. 2 BBauG, § 2% BNatSchG).

Nur durch eine Ausdehnung der Verfolgbarkeit des Natur-
schutzrechtes 188t sich die Uneffektivitat dieses Rechtes,
die auf einer bisher nicht erkannten positiven Rickkoppe-
lung beruht, beseitigen.

* b) Energetische Grande

Das Zuriickdrangen der natlrlichen Umwelt durch den Men-
schen, die Zerstdrung ihrer dkologischen Wechselbeziehun-
gen sinschlieblich einer Uberlastung ihrer Regenerationsfa-
higkeit, stellt sich energetisch gesehen als Folge eines
durch den Menschen kitnstlich erhdhten Energiedurchflus-
ses dar. Jedes Umweltproblem beruht letztlich auf einer
EnergiedurchfluBerhdhung®. Der Artenschwund von Fauna
und Flora signalisiert, daB die Grenze der dauvernd mdgli-
chen Umweltbelastung in der Bundesrepublik Deutschiand
schon Uberschritten ist, weil die Fahigkeit der Natur, sich
selbst zu regenerieren, Oberschritten wird®. Wird die Ver-
folgbarkeit des Rechtes im Sektor des Naturschutzes aus-
gedehnt, so wird die derzeit Gber die Schutznormtheorie
ausgeldste Kopflastigkeit des Rechtes zugunsten des auf
Nutzung der Natur gerichteten, immer an Energieeinsatz ge-
bundenen Interesses entscheidend geschwécht. Anders als
bisher kann sich nun das auf Erhaltung der Natur gerichiete
Interesse stérker durchsetzen. Fir die Folgen eines Energie-
einsatzes in der Umwelt in Gestalt der dadurch eingetrete-
nen Veranderung und der gleichzeitig damit untrennbar ver-
bundenen Dekonzentration von Energie in eine nicht mehr
nutzbare Form hat sich die Bezeichnung »Entropie« einge-
birgert. Eine Ausdehnung der Verfolgbarkeit des Natur-
schutzrechtes senkt also die Entropie und erhalt, wenn man
auf den noch nicht durch Energieeinsatz beeinfluBten Zu-
stand der Umwelt abstellt, die natirliche Ordnung als eine
Form der Energieakkumulation. Energetisch gesehen wird
Energie doppelt gespart.

Hinzu kommt eine bisher nicht erkannte informationsthecre-
tische Folge: Bekanntlich besitzt Information eine Doppel-
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natur: Sie ist einerseits das Produki eingesetzter Energie,
die derjenige, der die Information beschafft, und derjenige,
der sie auswertet, aufwenden miissen. Sie ist andererseils
aber auch einsetzbare Energle, weil derjenige, der sich der
Information bedient, mit ihrer Hilfe Krafte freisetzen und
steuern kann. Jede Information erfordert Energie, jeder Ein-
satz von Energie Information. Information, Energie und na-
tarliche Ordnung sind gleichbaedeutend mit petentisiler, d. h.
nutzbarer Energie10.

Wird die Rechtsverfolgbarkeit im Naturschutzrecht ausge-
dehnt, so wird ein Rechtsbereich, der fur den Fortbestand
der Umwelt entscheidend ist, aber bisher nicht Gegenstand
intensiver gedanklicher Beschéiftigung war, in weit starke-
rem MaBe als bisher von Wissenschaft und Rechtsprechung
bearbeitet, wobei zwangslaufig 6kologische Fragen tber die
Wechselbeziehungen zwischen Leben und Umwelt im Vor-
dergrund stehen. Energetisch betrachtet wird eine Zunahme
der Entropie durch schadiiche Erhéhung des Energiedurch-
flusses am Okologisch falschen Platz umgewandslt in den
Gewinn nutzlicher Information. Die Entropie wird gesenkt,
die Information erhtht. Aus &kologischer Sicht gewinnt die
Gesellschaft dadurch sogar an Stabilitat, weil wertvolle Na-
tursubstanz, von der sie existentiell abhéngt, nicht mehr so
rasch und in dem Umfang wie bisher verbraucht wird. Die im-
mer wieder namentlich im Zusammenhang mit der Ver-
bandsklage aufgestellte Behauptung, eine Ausdehnung der
Rechtsverfolgbarkeit im Naturschutzrecht lahme die Wirt-
schaft, ist falsch. Nicht jede wirtschaftliche Tatigkeit wird
damit beschrénkt, sondern nur rechtswidrige und nur solche
in 6kologisch wertvollen Teilen des Staatsgebiets. Dort
Uberwiegt aber heute bereits das Interesse an der Erhaltung
der Natur das Interesse der Wirtschaft an der Nutzung der
Natur. Die geradezu maBlose Uberschatzung der Bedeutung
von Wirtschaft und technischer Zivilisation bei gleichzeiti-
ger Ignoranz gegeniber dem, was diese Zivilisation in der
Natur unwiderbringlich zerstort, ist ein Charakteristikum un-
serer Zeit.

¢) Organisatorische Griinde

Leben verlangt fir das [ndividuum immer Raum — Lebens-
raum —, aus dem es seine Lebensnotdurft schdpft. Nach
dem Lebensbedirfnis, das gedeckt werden muB, hat der
Raum unterschiedlichen Charakter und muff auch unter-
schiedlichen Voraussetzungen geniigen, je nachdem, ob er
kiimatischer, respiratorischer, hygienischer oder photischer
Natur ist, je nachdem, ob er als Nahrungs-, Brut-, Siedlungs-
oder Bewegungsraum dient. Der Mensch benétigt Raum als
Erwerbs-, Siedlungs-, Ruhe- und Erlebnisraum. Raumquali-
tat und -quantitat sind artgebunden, wobei sich die Rdume
fur die einzelnen Lebensbedurfnisse nicht decken mussen,
sondern auseinander fallen kénnen11, .

[TREITEN LRI

Steht fur das Individuum nicht mehr geniigend Raum zur
Verfligung, um auch nur ein Lebensbedirfnis zu decken, so
gehen entsprechend dem Liebig’schen Minimumgesetz, wo-
nach die Entwicklung von Leben immer durch den Fakior be-
grenzt wird, der im geringsten Ma@ vorhanden ist12, die da-
von betroffenen Individuen unter, denn Raum ist ein limitie-
render Faktor far Leben. In der Natur fihrt eine derartige kri-
tische Situation allerdings dann nicht zum Untergang der
davon betroffene Individuen, wenn sich die Sozietat insge-
samt auf einer htheren Stufe organisiert, um die fir die alle
individuen gestiegene Dichte zu meistern, wie das Schau-
bild13 zeigt.

Mit der Organisation auf héherer Ebene wird die kritische Si-
tuation Oberwunden 14,

In der Bundesrepublik Deutschland herrscht heute bereits
ein akuter Mangel an hochwertiger Natur namentlich im
Nahbereich der Ballungsgebiete. Der nicht mehr umkehrba-
re Verlust solcher Natur, die eine Komplementarfunktion zu
den Ballungsgebieten erfullt, bedroht die Bevélkerung phy-
sisch und psychisch. Er kann nicht durch Zivilisation aus-
geglichen werden. Wertvolle Natur bildet einen limitieren-
den Faktor, der eine kritische Situation entstehen 1aBt, wenn
sie weiter verkleinert wird.

Wird die Verfolgbarkeit des Naturschuizrechtes ausge-
dehnt, so organisiert sich die Gesellschaft auf einer hdheren
Ebene, um dem zivilisationsékologisch untragbaren Raum-
verbrauch entgegenzuwirken. Sie paBt sich gestiegener zivi-
lisatorischer Dichte durch weniger natiirlichen Raum an. Die
neue Ordnung vermittelt der Gesellschaft typische Eigen-
schaften reifer Systeme der belebten Natur5, namlich

1. Stabilitdt durch ein sich selbst reguiferendes Gleichge-
wicht einander entgegengesetzier Interessen auf Nut-
zung und auf Erhaltung von Natur,

2. eine hohe innere Kontrolle® durch Varietdt der Mecha-
nismen, die artverschieden gieiche Funktion wahrneh-
men, indem sie die Erhaltung wertvoller Natur tiberwa-
chen,

3. einen hohen Stand an Information Uber den limitieren-
den Faktor Natur, zu dem Streitigkeiten Uber Eingriffe in
wertvolle Natur fOhren werden,

4. schlieBlich als Folge von 1 mit 3 auch einen héheren
energetischen Wirkungsgrad?, weil weniger nur schéadli-
che Energie for Landnutzung am &kologisch falschen
Platz eingesetzt wird und gleichzeitig die in solcher Na-
tur vorhandene Ordnung als eine Form der Energisakku-
mulation 8 erhalten bleibt.

Die GesetzmaBigkeit 2, die sich auch ais Gesetz der Stabili-
tat eines Systems durch Bilden von miteinander verknupften

AR Bhe b

Individuen, deren durch konzentrische Kreise dargesteilte Mindestle-
bensrdume sich Uberschneiden, befinden sich in einer kritischen Si-

tuation.
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Untersystemen beschreiben oder auf die knappe Formet
»Mikro- statt Makrosysteme« bringen 14Rt, ist teilweise im
staatsrechtlichen Aufbau der Bundesrepublik Deutschiand
bereits verwirklicht und hat sich dort bewahrt: Sie liegt der
Trennung der Gewalten (Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG), dem bun-
desstaatlichen Prinzip (Art. 20 Abs. 1 GG), der Verteilung der
Gewalt auf unmitielbare und mittelbare Staatsverwaltung
{namentlich der Gemelinden Art. 28 Abs. 2 GG), den Grund-
rechten, dem Pluralismus der Medien und Parteien und der
frelen Wirtschaft zugrunde. Dieses Prinzip der Stabilitat
durch Gliederung wird konsequent fortgefihrt, wenn die
Verfolgbarkeit des materiellen Naturschutzrechtes ausge-
dehnt wird.

Die organisatorische Rolle einer erweiterten Rechtsverfolg-
barkeit im Naturschutzrecht widerlegt gleichzeitig die demo-
kratietheoretischen Einwendungen, die haufig gegen die
Verbandskiage vorgetragen werden: Entweder dndert eine
Sozietat ihre Organisation, wenn das wegen gestiegener
Dichte nétig ist, und pakt sich damit der gestiegenen Dichte
an, oder sie unterlaBt diesen Schritt und scheitert. Die Be-
deutung der Organisationsform einer Sozietat wird in fataler
Weise (Uberschétzt, wenn man ihretwegen eine Anpassung
an gestiegene zivilisatorische Dichte unterldt. Organisa-
tion ist immer ein Mittel zur Erflllung von Aufgaben, nicht
aber Selbstzweck.

2. Méglichkeiten der Ausdehnung der Verfolgbarkeit des
Naturschuizrechtes

Klammert man die Anderung der Schutznormthecrie als Mit-
tel, die Verfolgbarkeit des Naturschutzrechtes auszudeh-
nen, als Méglichkeit aus, so 148t sich das Ziel nur mehr da-
durch erreichen, daB man entweder neue Institutionen
schafft, die zur Wahrung des Naturschutzrechtes Rechtsbe-
helfe ergreifen kdnnen, oder diese Befugnis bestehenden In-
stitutionen Gbertragt.

Umweltbeauftragte

In die erstgenannte Richtung zielt die Figur eines staatli-
chen Umweltbeauftragten®. FiOr eine solche Einrichtung
kénnte der Bundesbeauftragte fiir Asylangelegenheiten
nach § 35 Aus!G Vorbild sein. Das zunédchst bei dem Gedan-
ken an eine soiche Institution sich einstellende Unbehagen,
der Umweltbeauftragte unterliege letztlich als Teil eines
Fachressorts der Verwaltung den Weisungen des zustandi-
gen Ministers, 1aBt sich dadurch ausrdumen, da® man ihn
ahnlich wie den Oberbundesanwalt beim Bundesverwal-
tungsgericht (§ 35 Abs. 1 Satz 3 VwGO) von Weisungen des
Ministers freistellt und allenfalls an Weisungen der gesam-
ten Regierung bindet. Auch wenn man ihn sogar von der
letzigenannten Bindung freistellt, so daB er rechtlich seine
Befugnisse véllig unabhangig austben wirde, wird er trotz-
dem faktisch seine Aufgaba, das bisher bestehende grund-
satzliche Ubergewicht 8konomischer Interesssn tiber dkolo-
gische Belange auszuschalten, nicht erfuilen kénnen: Die
enorme Masse von Vorgéngen, die aus der Bevdlkerung an
ihn herangetragen werden, fuhrt zwangslaufig dazu, daB er
sich auf wenige Féalle von Bedeutung konzentriert wie bei-
spielsweise groBtechnische Vorhaben des Verkehrswege-
baus. Die Masse scheinbar kleinerer Félle wie beispielswei-
se Bauleitplanungen in hochwertigen Landschaften, proble-
matische Nutzungsintensivierungen der Landwirtschaft, Re-
liefverdnderungen durch Abgrabungen oder Aufschittun-
gen wird er kaum erfassen kdnnen, obwohi sig fur die dkolo-
gische Gesamientwicklung nicht minder bedeutsam sind
als spektakulare GroBverhaben. Um die nétige Sachinforma-
tion auch historischer Art, die die Wirdigung eines Vorha-
bens erfordert, zu bekommen, kann er nicht auf Fachbehor-
den der beteiligten Trager &ffentlicher Gewalt zuriickgrei-
fen, weil er dort keine andere Information erhélt als diejeni-
ge, die schon im Verfahren eingefiihrt ist. Den Ruckgriff auf

die Information privater Beteiligter verbietet seine &ffentli-
che Steilung. Eigene sachliche wie rechtliche Information
kann er in dieser Lage nur durch umfangreiche Ausstattung
mit sachlichen Hilfsmitteln und Personal gewinnen, was
Zeit und Kosten erfordert. Letztlich entsteht eine schwerfal-
lige Makrostruktur, wo eine bewegliche Mikrostruktur nétig
wére. Insgesamt kann er, weil er nur in wenigen Fallen und
dann auch noch mit zwangslaufig unzureichender Informa-
tion arbeiten muB, nicht die Schlisselstellung ausfillen, die
er aus systemdynamischen, energetischen und organisato-
rischen Grunden beweglich in einer Vielzahl von Féllen
wahrnehmen muB.

Beiridte

Ahnliche Schwachen haften dem mitunter zu hérenden Vor-
schlag an, die Naturschutzbeirdte mit Klagebefugnissen
auszustatten. Zwar sind sie in der Regel ¢rtlich sachkundig,
doch héngt haufig der EntschluB, den Rechtsweg zu be-
schreiten, auch von der Kenntnis der Rechtslage ab. Da die
Beirate rein fachlich zusammengesetzt sind, besteht die Ge-
fahr, daB sie in Unkenntnis der Rechtslage sachlich gebote-
ne und rechtlich aussichtsreiche Rechtsbehelfe nicht einle-
gen. Weiter ist nicht von der Hand zu weisen, daB die die Bei-
ratsmitglieder berufenden Verwaltungsstellen nur solche
Personen auswdahlen, die nicht fir eine allzu kritische Hal-
tung bekannt sind.

Verbdnde

Die genannten Schwichen treten nicht auf, wenn man be-
stehenden Verbénden die Moglichkeit gibt, Rechtsbehelfe
im Bereich des Naturschutzes einzulegen: Sie sind von
staatlichem EinfluB unabhangig, besitzen Uber fachlich qua-
lifizierte und interessierte Mitarbeiter bis in die értliche Ebe-
ne hinein ein konkretes auch historisches Wissen um die
Prablematik eines Vorhabens. Sie missen sich nicht nur auf
wenige GroBvorhaben konzentrieren, sondern k&nnen auch
scheinbar kleing, fir eine Gesamtentwicklung aber wesentli-
che Félle aufgreifen. Ihr hoher Informationsstand in sachli-
cher und — tber anwaltliche Vertretung — rechtlicher Hin-
sicht schwacht entscheidend den sozioGkonomischen
Druck, der hinter einem Vorhaben steht, und fuhrt im Streit
zum Gewinn neuer Informaticn.

Um einerseits der Gefahr nicht gentgend fachlich fundierter
Rechtshehelfe vorzubeugen und andererseits den Informa-
tionsfluB innerhalb der Verb&nde aber auch nicht zu schwer-
fallig werden zu lassen, sollte die Klagebefugnis einerseits
nur Verbanden mindestens auf Landesebene, andererseits
aber nicht nur Dachverbanden oder gar nur einem Dachver- *
band gegeben werden. Eine Beschrankung der Rechtsver-
folgbarkeit fir einen oder mehrere Dachverbdnde hemmt
den InformationsfluB und fuhrt, &hnlich wie eine Konzentra-
tion auf nur eine 6ffentliche Stelle, zu fehlender Flexibilitat,
weil eine makrostrukturierte zentrale Organisaticn zwangs-
laufig nicht an allen Stellen présent sein kann.

3. Voraussetzungen und Reichweite der Verbandsklage

Die Koppelung des Klagerechis der Verbédnde an eine vor-
herige Betsiligung am Verwaltungsverfahren ist sinnvell; sie
65t zugleich die Frage des Laufs von Rechtsmittelfristen,
weil den Beteiligten die Entscheidung zuzustellen ist (§ 41
Abs. 1 VwVIG).

Wenn das Klagerecht aber die Wirkung haben soll, die es
aus zivilisationsokologischen Griinden haben muB, mu? es
alle Félle rechtswidriger Landnutzung am &kologisch fal-
schen Platz erfassen, ohne Ricksicht darauf, in welcher
Form in die Natur zuféllig eingegriffen wird und ob die Natur
naturschutzrechtlich férmlich in irgend einer Weise beson-
ders geschitzt ist. Deshalb muB davor gewarnt werden, die
Verbandsklage &hnlich wie § 44 BremNatSchG20 auf Falle
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2u beschrinken, in denen Verbénde nach § 29 Abs. 1 Nrn. 3
und 4 BNatSchG (§ 43 Abs. 1 Nrn. 3 und 4 BremNatSchG
decken sich mit dieser Vorschrift} anzuh&ren sind. Sclche
Bestrebungen laufen gegenwdartig in Hessen?! und auf Bun-
desebene?2, Erst recht sind Regelungen abzulehnen, die die
ohnedies schon schmalen Klagemdglichkeiten bei Anleh-
nung an § 29 Abs. 1 Nrn. 3 und 4 BNatSchG nur auf Verstébe
gegen rein naturschutzrechtliche Normen begrenzen (§ 37
Nr. 1 des Hessischen Gesetzentwurfs, § 44 Abs. 1 Brem-
NatSchG) oder noch weitergehend MaBnahmen des Bundes
ausnehmen (§ 44 Abs. 1 BremNatSchG).

Die &uBerst ungtnstige 6kologische Gesamtsituation, die in
der Bundesrepublik Deutschland im Artenschwund von Flo-
ra und Fauna beispielhaft sichtbar wird, ist nicht eingetre-
ten, weil Uber einen langen Zeitraum hdufig rechtswidrig in
Naturschutzgebiete eingegriffen wurde oder weil bei Plan-
feststellungen okologische Belange entgegen speziellem
Naturschutzrecht nicht geniigend gewlrdigt wurden. Sie ist
vielmehr die Folge einer lang dauernden, allgemeinen Mif-
achtung des die Natur schitzenden Rechts.

Die trotz bestehenden Rechts sich immer weiter verschlech-
ternde &kologische Gesamtsituation Deutschlands droht
heute zu einer Legitimitatskrise zu fihren, weil die innere
Anerkennung des Staates als eines im groBen und ganzen
doch verniinfiigen Gemeinwesens bei breiten Bevolkerungs-
gruppen in Gefahr geréat. Diese Krise muf sich zwangslaufig
noch weiter vertiefen, wenn der Gesetzgeher bei der Ver-
bandsklage im Naturschutzrecht nur pro forma zur Be-
schwichtigung der Offentlichkeit eine Regelung schafft, die
Okologisch nichts hilft.

Quellen

(Aus Raumgriinden kénnen die Quellenangaben nur knappe
Hinweise enthalten)
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Herrmann Soell

Kritische Gesamtwiirdigung des Bundesnaturschutzgesetzes

und der Liandernaturschutzgesetze

Im Bundesnaturschutzgesetiz finden sich, wie an einigen be-
sonders markanten Fa&llen gezeigt werden soll, eine Reihe
von Minimalregelungen, Regelungsverzichten oder gar
Licken, die verantwortlich dafir sind, daB die Naturschutz-
gesetze der Lander threm Inhalt nach teilweise erhebiich di-
vergieren.

Haben also diejenigen recht behalten, die eine konkurrieren-
de Gesetzgebungsbefugnis fur den Bund forderten, weil ein
Rahmengesetz nicht die erforderliche Rechtseinheit im Bun-
desgebiet herstellen und gewéhrleisten kénne?

Ich bin nach wie vor der Ansicht, daB die seinerzeit fir die
konkurrierende Kompetenz des Bundes geltend gemachten
Griinden nicht geniigend konsensfahig warenl1. Entschei-
dend ist fiir mich vor allem aber, daB dann, wenn der Bund
seine Regelungsbefugnis voll ausgeschépft hatte, die wich-
tigsten Normierungsdefizite hatten vermieden werden koén-
nen.

1. Zwar missen Rahmengesetze darauf angelegt sein, durch
Landesgesetze ausgefilllt zu werden. Bundesgesetze sind
Rahmengesetze nur dann, »wenn sie nach Inhalt und Zweck
der Ausfilllung durch freie Willensentscheidung des Lan-
desgesetzgebers fahig und bediirftig in dem Sinne sind, dab
erst mit dieser Ausfallung das Gesetzgebungswerk iiber den
zu ordnenden Gegenstand in sich geschlossen und volizieh-
bar wird2.

Das Rahmengesetz darf also nicht ausschlieBlich Vorschrif-
ten enthalten, die der Ausftllung nicht fahig und nicht be-
darftig sind.

2. Innerhalb dieser Grenzen bleibt aber fir den Bundesge-
setzgeber ein groBer Normierungsspielraum. Inshesondere
ist er befugt, Einzelvorschriften mit unmittelbarer Verbind-
lichkeit zu erlassen, die keiner Erg&nzung durch den Landes-
gesetzgeber mehr bedirfen, solange nur das, was den Lén-
dern zu regeln 0brig bleibt, von »substantiellem Gewichts«
ist3.

Geht man von diesen MaBstdben aus, dann hatte das Bun-
desnaturschutzgesetz Regelungen treffen dirfen, die nach
Dichte und Umfang mit derjenigen des Reichsnaturschutz-
gesetzes mindestens vergleichbar gewesen waren4,

3. Stérkere Zurtickhaltung hat der Bund allerdings bei orga-
nisatorischen Vorschriften zu Oben$. Es war deshaib nicht
mbglich, in das Bundesnaturschutzgesetz eine Regelung
tber die Organisation der Landesnaturschutzbehérden auf-
zunehmen, wie sie in dem Entwurf der Arbeitsgruppe far Na-
turschutz und Landschaftspflege — der allerdings eine kon-
kurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir erfor-
derlich hielt — vorgeschlagen wurde. Danach sollien die
Aufgaben von Naturschutz und Landschaftspflege durch
Landespfiegebehdrden als Sonderbehérden mit dreistufi-
gem Verwaltungsaufbau wahrgenommen werden®.

Uber die ZweckmaBigkeit des Vorschlages kann man ibri-
gens geteilter Meinung sein. Denn er widerspricht eigentlich
den Zielen der Vewaitungsreform in den vergangenen Jah-
ren, deren Bestreben es u. a. war, Sonderverwaltungen in die
allgemeine innere Verwaltung zurtickzugliedern. Auch eine
Behdrde, die eine Querschnitisaufgabe wie Naturschutz
und Landschaftspflege wahrnimmt, sollte in der allgemei-

nen inneren Verwaltung angesiedelt sein, um schon von da-
her der Komplexitat der von ihr wahrgenommenen Aufgaben
gerecht werden zu kénnen.

M. E. war es daher berechtigt, wenn der Entwurf der Bundes-
regierung, der ebenfalls noch auf der Basis einer konkurrie-
renden Gesetzgebungsbefugnis konzipiert war?, sich darauf
beschrankte, einen dreistufigen Aufbau der far Naturschutz
ung Landespflege zustandigen Behdrden zu fordern, im Gibri-
gen aber die Zustandigkeits- und Organisationsregelung
den Landern Uberlassen hatte.

4. Nicht geregelt auf der Grundlage der Rahmenkompetenz
konnte ferner ein selbstdndiges Landespflegeprogramm
des Bundes werden, wie das in dem Entwurf der Arbeits-
gruppe fiir Naturschutz und Landschaftspflege® und im
Regierungsentwurf? vorgesehen war.

Dieses Landespflegeprogramm des Bundes sollte einen ei-
genstandigen Charakter haben, d. h. qualitativ etwas ande-
res sein als eine reing Zusammenfassung der Landerpro-
gramme.

Eine solche Regeiung miiBte aber auch dann, wenn der
Bund eine konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis besitzen
wirde, erheblichen allgemeinen Bedenken begegnen.

a) Zunachst ist schon fraglich, was in einem solchen Pro-
gramm mit entsprechend groBem MaBstab so geregelt
werden kdnnte, daB es qualitativ etwas Neues gegen-
Uber den Landerprogrammen enthielte, diese aber nicht
unterliefe.

Unklar ware ferner das Verhiltnis des Bundesprogram-
mes zu den bereits in groBem MaBstabe entworfenen
Lénderprogrammen.

b) Problematisch ist vor allem, ob der Bund nicht durch ein

Landespflegeprogramm, das vom Inhait her mehr sein
will als eine Zusammenfassung der Landerprogramme,
sich auf diesem Wege eine Kompetenz verschaffen wir-
de, die wegen ihrer Auswirkungen auf Raumardnung und
Landesplanung weit Uber § 4 Abs. 1 BROG hinausginge,
wo dem Bund eine zusammenfassende Darstellung der
raumbedeutsamen Planungen und MaBnahmen nach § 3
Abs. 1 ROG erméglicht wird.
Soist vor allem zu fragen, ob der Bund nicht Uber sein el-
genes Landespflegeprogramm EinfluB auf die Verkehrs-
und Infrastrukturplanungen, sowie auf die allgemeine
Struktur- und Wirtschaftspolitik der Lander nehmen, d. h.
entgegen der Kompetenzverteilung des Grundgesetzes
weitgehende »programmatische Festlegungen« far
Fachaufgaben der Lander treffen kénnte10.

Die wichtigsten Félle unbefriedigender Regelung im Bun-
desnaturschutzgesetz

1. An der Spitze steht die Frage, ob nicht die gesetzliche
Wertgrundlage selbst mitverantwortlich dafar ist, dai der
Gesetzesvollzug hinter bestimmten Zielen und Erwartungen
zuriickbleibt11. So hebt beispielsweise das Umweltgutach-
ten 1978 als besonders gravierendes Vollzugsdefizit die Ge-
fahrdung der Naturschutzgebiete hervor11,

Das Bundesnaturschuizgesetz ist, wie § 1 Abs. 1 BNatSchG
kiar zum Ausdruck bringt, rein anthropozentrisch konzipiert.
Denn es heiBt dort:
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»Natur und Landschaft im besiedeiten und unbesiedel-
ten Bereich sind so zu schiitzen, zu pflegen und zu ent-
wickeln, daB

1. die Leistungsfahigkeit des Naturhaushaltes,

2. die Nutzungsfahigkeit der Naturgiter,

3. die Pflanzen- und Tierwelt sowie

4. die Vielfalt, Eigenart und Schénheit von Natur und
Landschafta«

als Lebensgrundlage des Menschen und als Voraussetzung
fur seine Erholung In Natur und Landschaft nachhaltig gesi-
chert sind.

Nicht der Schutz ven Okosystemen als solchen ist also das
erklarte Ziel des Bundesnaturschutzgesetzes aber auch mo-
derner Landesnaturschutzgesetze, sondern die Gewahrlei-
stung angemessener Lebensgrundlagen. Sind aber mensch-
liche Bediirfnisse der innere Legitimationsgrund des moder-
nen Naturschutzes, dann gerét ein so orientierter Schutz all-
zu schnell, wie Eckard REHBINDER mit Recht hervorgeho-
ben hat12, in Konkurrenz mit anderen menschlichen Bediirf-
nissen, insbesondere sclcher Skonomischer Art. Auch wenn
man die Natur nicht im religisen Sinne als »Gabe Gottes«
begreifen will, muB man ihr ein eigenes Recht und eigene
Wirde zubilligen.

Denn nur dann, wenn die Verwaltung die Eigenstandigkeit
von Natur und Landschaft zu respektieren hat, insbesonde-
re dort, »wo sie im Rahmen ihres Entwicklungsauftrages ge-
staltend tatig wird, den Eigenwert ihres Regelungsgegen-
standes nicht aus den Augen verlieren darf«, wird Natur-
schutz mehr sein als »ressourcen-6konomischer Interessen-
schutz«13,

Leider ist diese Direktive gegen den Utilitarismus und die
»unter Planern nicht seltene Machbarkeitsglaubigksit« aus
§1 BNatSchG nicht zu erschlieRen, wie SCHMIDT-ASS-
MANN meint. Denn die »Eigenart von Natur und Land-
schafte in §1 Abs.1 Ziff.4 ist im Zusammenhang mit
»Schdnheit« und »Vielfalt« nicht als ethische Forderung ge-
meint, die in einen rechtlichen Mafstab transformiert wird,
sondern soll wohl nur das &uBere Erscheinungsbild von Na-
tur und Landschaft umschreiben. Ich stimme deshalb
REHBINDER und KOLODZIEJCOK/RECKEN 15 zu, daB die
Anerkennung eines Eigenwertes nicht aus § 1 BNatSchG
herausgelesen werden kann '8, was jedoch fur die sachge-
rechte Abwagung im Rahmen planerischer Gesamtentschei-
dung unbedingt erforderlich ware17,

Eine klare Aussage Uber den Eigenwert von Natur und Land-
schaft hatte das Bundesnaturschutzgesetz auch als Rah-
mengesetz treffen kénnen und mussen.

2. Nicht zu befriedigen vermag auch die Regelung der Verur-
sacherhaftung. Nach dem Entwurf der Arbeitsgruppe fir Na-
turschutz und Landschaftspflege aus dem Jahre 197118 soll-
ten alle Einwirkungen auf Natur und Landschalft, die geeig-
net sind, Wirkungsgeftige, ihre Eigenart und ihre Schénheit
zu gefahrden oder zu beeintrachtigen, erfaft werden.

Dagegen kommt nach dem Bundesnaturschutzgesetz {(§ 8),
wie auch schon nach dem Regierungsentwurf1®, eine Verur-
sacherhaftung nur fur diejenigen Eingriffe in Betracht, die
nach anderen Vorschriften einer Erlaubnis, Bewilligung, Ge-
nehmigung, Zustimmung, Planfeststellung, einer sonstigen
Entscheidung oder einer Anzeige an eine Behérde bedarfen.

Unzulédnglich ist vor allem die L&sung in denjenigen Fallen,
in denen die tatséchlichen Verhaltnisse einen Ausgleich
nicht, oder nicht in ausreichendem MaBe zulassen. Hier
sieht § 8 Abs. 3 BNatSchG vor, daB der Eingriff zu untersa-
gen ist, wenn die Beeintrachtigungen nicht zu vermeiden
oder nicht in dem erforderlichen MaPRe auszugleichen sind
und die Belange des Naturschutzes bei Abwagung aller An-
forderungen an Natur und Landschaft im Range vorgehen.

056

In Fallen mangelnder Ausgleichsmdglichkeit soll also der
Eingriff nur dann untersagt werden darfen, wenn nach einer
Gesamtabwagung aller anderen &ffentlichen und privaten
Interessen die Belange des Naturschutzes und der Land-
schafispfiege einmal ausnahmsweise vorgehen. Das wird,
wie PIELOW mit Recht hervargehoben hat2, um so weniger
der Fall sein, je gréBer und wirtschaftlich bedeutender das
Projekt ist.

Im Ergebnis fuhrt das aber zu einer »bemerkenswerten Un-
ausgewogenheit« der ganzen Eingrifisregelung: Wo ein Aus-
gleich méglich ist, greift das Verursacherprinzip in vollem
Umfang, auch wenn das mit einer erheblichen Kostenbela-
stung verbunden ist. st dagegen aus tatsdchlichen Grin-
den ein Ausgleich nicht méglich, was vor allem bei vielen
GroBprojekten der Fall sein wird, entfalit die Verursacher-

" haftung im allgemeinen ganz21.

Einige Lander haben deshalb, bei nicht ausgleichbaren Ein-
griffen, die Regelung der Verursacherhaftung aufgrund der
Erméachtigung gemé&h § 8 Abs. 9 BNatSchG ergénzt.

Dabei gibt es zwei Modelle. Das Modell Baden-Wirttemberg,
dem die Lander Berlin, Bremen, Hamburg, Hessen, Nieder-
sachsen und beschrinkt das Saarland gefolgt sind??, sieht
ausgleichende ErsatzmaBnahmen an anderer Stelie und,
wenn das nicht maglich ist, eine Ausgleichsabgabe2? vor.
Dagegen kennt Rheinland-Pfalz nur das Modell der ausglei-
chenden ErsatzmaBnahme?24.

Auf die Probleme der ausgleichenden ErsatzmaBnahmen
und die Ausgleichsabgabe will ich hier im einzelnen nicht
eingehen. Sie sind von PIELOW25, SCHROETER26 und
FICKERT?27 und auch auf diesem Symposium angesprochen
worden.

Entscheidend in unserem Zusammenhang ist nur, daB die
Rechtseinheit bei der Verursacherhaftung fiir Eingriffe in
Natur und Landschaft nicht véllig gewahrt ist, der Bund da-
zu jedoch auf der Grundlage der Rahmenkompetenz durch
eine entsprechende Regelung in § 8 BNatSchG imstande ge-
wesen wére,

3. Das Bundesnaturschutzgesetz scheint, wenn man § 5 un-
befangen liest, von einer dreistufigen Konzeption der Land-
schaftsplanung auszugehen28. Alle Lander, auBer Nord-
rhein-Westfalen, haben daher die drei Planungsebenen,
namlich Landschaftsprogramm (fur das ganze Land), Land-
schaftsrahmenpléane (fir Regionen) und Landschaftsplane
(fiir den ortlichen Bereich) in der Anpassungsgesetzgebung
berlcksichtigt.

Dagegen hatte es der nordrhein-westfalische Regierungs-
entwurf fiir das Anderungsgesetz des Landschaftsgeset-
zes?® abgelehnt, ein spezielles Landschaftsprogramm fir
das ganze Land aufzustellen. Die Begrindung beruft sich
auf den Wortlaut des § 5 Abs. 1 BNatSchG, wo es heibt, daB
die Ubertrtlichen Erfordernisse und MaBnahmen zur Ver-
wirklichung der Ziele des Naturschutzes und Landschafts-
pflege fur den Bereich eines Landes in Landschaftspro-
grammen einschlieBlich Artenschutzprogrammen oder flr
Teile des Landes in Landschaftsrahmenplanen darzustelien
sind. Aus dem Wort »oder« wird also abgeleitet, es stehe
den Landern, abgesehen von der Stadtstaatenklausel in § 5
Abs. 3 BNatSch@, frei, entweder nur Landschaftsrahmen-
plane, oder ein Landschaftsprogramm aufzustellen oder
auch nebeneinander einzufithren.

Gleichzeitig wird jedoch in der Begrindung des Regierungs-
entwurfes betont, daB den landesweiten Belangen des Na-
turschutzes und der Landschaftspflege hinreichend durch
das Landesentwicklungsprogramm vom 19. 3. 1974 Rech-
nung getragen werde.

Der nordrhein-westfalische Regierungsentwurf geht den-
noch selbst davon aus, daB es neben den regionalen Erfor-
dernissen und MaBnahmen zur Erreichung des Naturschut-




zes und der Landschaftspfiege auch landesweite, jedenfalls
Uberregionale gibt.

Im Gbrigen macht § 5 Abs. 2 BNatSchG deutlich, daf die Pla-
nung im Berelch des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege selbstandig neben den Planen der Raumordnung und
Landesplanung steht. Denn § 5 Abs. 2 BNatSchG bestimmt,
daB die raumbedeutsamen Erfordernisse und MaBnahmen
der Landschaftsprogramme und Landschaftsrahmenpléne
in die Programme und Plane 1.5.d. §5 Abs. 1, 5.1, 2 und
Abs. 3 ROG aufgenommen werden. Das aber kann nur be-
deuten, daB das Bundesnaturschutzgesetz die Planung auf
dem Gebiet Naturschutz und Landschaftspflege als mehr
und gualitativ als etwas anderes ansieht als die Aufstellung
von Zielen der Raumordnung und Landesplanung.

Dabei zeigt sich auch, daB die Annahme des nordrhein-west-
falischen Regierungseniwurfes, den landesweiten Belangen
des Naturschutzes und der Landschaftspflege werde durch
das Landesentwicklungsprogramm hinreichend Rechnung
getragen, zumindest in Teilbereichen nicht zutrifft. Das Lan-
desentwicklungsprogramm, das gemaR §12 LPlanG die
Grundsatze und allgemeinen Ziele der Raumerdnung und
Landesplanung fur die Gesamtentwicklung des Landes und
fur alle raumbedeutsamen Planungen und MaBnahmen ent-
hélt, trifft beispielsweise keine Aussagen zu so bedeutsa-
men Bereichen wie ... oder Tier- und Pflanzenwelt30,

4, Wahrend die abweichende Konzeption der Landschafts-
planung in Nordrhein-Westfalen auf einer eigenwilligen und
m .E. nicht Gberzeugenden Interpretation des Bundesnatur-
schutzgesetzes durch dieses Land beruht, ist flr die unter-
schiedliche Ausgestaltung des Verhalinisses von Land-
schaftsplan und kommunaler Bauleitplanung in den Landes-
naturschutzgesetzen ein Regelungsverzicht des Bundesge-
setzgebers verantwortlich.

a) Denn das Bundesnaturschutzgesetz (4Bt die Rechtswir-
kung des Landschaftsplanes offen und auch ftr die Ver-
zahnung mit der Bauleitplanung ist ein zu weiter Spiel-
raum gelassen, wenn es in § 6 Abs. 3 BNatSchG lediglich
heibt, daB auf die Verwertbarkeit des Landschaftsplanes
fiir die Bauleitplanung Ricksicht zu nehmen ist.

Es bleibt also den Landern Gberlassen, ob sie bestimmen
wollen, daB die Darstellungen des Landschafisplanes
als »Darstellungen oder Festsetzungen« in die Bauleit-
plane aufgenommen werden. Winschenswert wére aber
eine bundeseinheitliche Regelung gewesen, wie sie sich
beispielhaft im Naturschutzgesetz ven Rheinland-Pfalz
findet. Vorgesehen ist dort namlich die Integration des
Landschaftsplanes in den Flachennutzungsplan und des
Grinordnungsplanes in den Bebauungsplans?,

Die Vorteile einer solchen Integration des Landschafts-
planes in die Bauleitplanung liegen einmal darin, daf
Streit um die Rechtsnatur des Landschaftsplanes ver-
mieden und auf eine eigene Verfahrensregelung verzich-
tet werden kann.

Bei einer materiellen Integration besteht zudem die gro-
Bere Chance, daB der Landschaftsplan im Vollzug der
Bauleitplanung verwirklicht wird, als wenn er in Form der
Fachplanung selbstindig neben Flachennutzungs- und
Bebauungsplan steht32.

Der Bund hétte eine solche Ldsung auch im Bundesna-
turschutzgesetz treffen kénnen, gestiitzt auf seine Rah-
menkompetenz und Art. 74 Ziff. 18 GG.

b) Spezifische Fragen ergeben sich aus dem Verhaltnis von
Landschaftsplan und Flachennutzungsplan in Nord-
rhein-Westfalen. Der Landschaftsplan wird dort bekannt-
lich von den Kreisen und kreisfreien Stadten unter Be-
achtung der Ziele und Erfordernisse der Raumordnung
und Landesplanung als Satzung beschlossen3?,

Welche Rechtswirkungen entfaltet nun ein Landschafts-
plan bei erstmaliger Aufstellung oder Anderung eines
Flichennutzungsplanes durch die Gemeinde?

§ 23 Abs. 1 LandschaftsG enthalt insoweit nur die Rege-
lung, dak die nach § 12 LandschafisG festgelegten Ent-
wickiungsziele fur die Landschaft bei alien behdrdlichen
MaBnahmen im Rahmen der dafiir geltenden geseizli-
chen Vorschriften berOcksichtigt werden scllen. Was
das bedeutet, ist einerseits klarungsbedurftig, anderer-
seits von erheblicher Tragweite.

PIELOW/BAUER?4 weisen darauf hin, daB der Land-
schaftsplan nicht nur eine ortsrechtliche Manifestation
der »nattirlichen Gegebenheiten, der Entwicklung der
Landschaft, der Landschaft als Erholungsraum sowie
der Belange des Naturschutzes und der Landschaftspfle-
ge«i. S.von § 1 Abs. B BBauG darstellt, also nicht nur ein
zu beachtender Belang im Prozef der planerischen Ab-
wagung ist, sondern »als Satzung auch geltendes Recht«
ist, tiber dessen Einhaltung durch den Trager der Bauleit-
planung die Aufsichtsbehtrde wache.

Welche Wirkung die »Satzung als geltendes Recht« ge-
geniber der Flachennutzungsplanung der Gemeinde ent-
faltet, ist damit aber noch nicht hinreichend gekl&rt.

MaBkgebend ist insoweit § 5 Abs. 6 BBauG, wonach Pla-
nungen und sonstige Nutzungsregelungen, die nach an-
deren gesetzlichen Vorschriften festgesetzt sind, nach-
richtlich in den Flachennutzungsplan ibernommen wer-
den sollen.

Da der Landschaftsplan in Nordrhein-Westfalen die Ge-
biete auBerhalb der im Zusammenhang bebauten Orts-
teilei..S. .d. § 34 BBauG und des Geltungsbereiches von
Bebauungsplanen, also den gesamten AuBenbereich
umfaBt, hat das zur Folge, daB die Planungshoheit der
kreisangehdrigen Gemeinden je nach Inhalt und Dichte
der Festlegungen des Landschaftsplanes fir eben die-
sen AuBenbereich weitgehenden Bindungen unterworfen
werden kann. Unter Umstadnden kdnnte das dazu fihren,
daB fur eing Gemeinde die weitere bauliche Entwicklung
in den AuBenbereich hinein durch entgegenstehende
Festsetzungen im Landschaftsplan unmdglich gemacht
wird.

Inhaltlich stellt sich damit die Landschaftsplanung nord-
rhein-westfilischer Art als eine Form der Héherstufung
eines wichtigen Teilbereiches der Bauleiiplanung von
den Gemeinden auf die Landkreise und kreisfreien Stad-
te dar. Zu Ende gedacht kénnte durchaus eine Konstella-
tion eintreten, die mit derjenigen vergleichbar ist, die
dem Urteil des OVG Rheinland-Pfalz vom 6. 3. 19793 zu-
grunde lag, namlich daB flir eine Gemeinde die weitere
bauliche Entwicklung in den AuBenberegich hinein durch
entgegenstehende Festsetzungen im Landschaftsplan
blockiert wird.

Zu einer Verletzung des Selbstverwaltungsrechtes kann
es in Nordrhein-Westfalen letztendlich aber deshalb
nicht kommen, weil § 21 des Landschaftsgesetzes eine
Pflicht zur Anderung oder Anpassung des Landschafis-
planes statuiert, wenn sich im »wesentlichen Umfang die
Darstellungen und Fesisetzungen der Bauleitplanung
geédndert haben«. Mit diesem »Dominanzverhalinis« zu-
gunsten der Bauleitplanung? wird aber die querschnitts-
orientierte Leitfunktion des Landschaftsplanes stark ab-
geschwachi, was wiederum gegen die Abkoppelung der
Landschaftsplanung von der Bauleitplanung spricht37,
Dab im Obrigen die nordrhein-westfalische Konstruktion
der Landschaftsplanung auch zu einem »zeitlichen Voll-
zugsdefizite fuhren kann, habe ich an anderer Stellg38
dargetan.

5. Unbefriedigend im Hinblick auf die Rechtseinheit im Bun-
desgebist ist ferner das Betretungsrecht im Bundesnatur-
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schutzgesetz behandelt. § 27 BNatSchG gewdhrleistet das
Betretungsrecht nur in Form eines Mindeststandards und
1aBt weitergehende Regelungen der Lander unberihrt.

Damit beléft es der Bundesgesetzgeber bei den divergieran-
den Konzepten in Form der nord- und westdeutschen Lo-
sung einerseits, die grundséatzlich ein allgemeines Betre-
tungsrecht auBerhalb von Wegen, Pfaden, Feldrainen, Bo-
schungen, Od- und Brachflachen sowie anderar landwirt-
schaftlich ungenutzter Flachen nicht kennen und dem prin-
zipiell freien Betretungsrecht der Lander Bayern und Baden-
Wirtitemberg andererseits.

In Bayern stellt Art. 22 NatSchG im AnschluB an das Grund-
recht des Art. 141 Abs. 3 BV Klar, dai

»alle Teile der freien Natur insbesondere Wald, Bergwei-
de, Fels, Odungen, Brachflachen, Auen, Uferstreifen,
Moor und /andwirtschaftlich genutzte Flachen ... von je-
dermann unentgeltlich betreten werden kénnene.

AuBerhalb der Nutzzeit dirfen deshalb auch Felder und Wie- .

sen, anders als nach den nord- und westdeutschen Natur-
schutzgesetzen, betreten und auch zu sportlicher Betéti-
gung einschlieBlich des Reitens benutzt werden.

Eine Regelung, die ein umfassendes Betretungsrecht bun-
deseinheitlich gewahrleistet, hatte der Bund auch aufgrund
seiner Rahmenkompetenz erlassen kénnen. Den Landern
hitte ein erheblicher Gestaltungsspielraum fur die eigene
Gesetzgebung bei den Beschrankungsmoglichkeiten des
freien Betretungsrechtes verbleiben kénnen. Mit der den
Landern belassenen Regelungsbefugnis hatte insbesondere
den Gefahrdungen begegnet werden kinnen, die durch eine
Ubernutzung der Landschaft im Nahbereich entstehen.

6. Im Bundesnaturschutzgesetz vermifit man eine Vorschrift
Uber die Verwendung chemischer Mittel in der freien Land-
schaft, wie sie sich in den Naturschutz- und Landespflege-
gesetzen Schieswig-Holstein, Baden-Wirttemberg und
Rheinland-Pfalz findet40,

Nach § 4c des Landespflegegesetzes Rheinland-Pfalz dur-
fen

»Chemische Mittel zur Bek&mpfung von Pflanzen oder
Tieren sowie Wirkstoffe, die den Entwicklungsablauf von
Pflanzen oder Tieren beeintrachtigen kdnnen, ... in der
freien Landschaft nur mit Genehmigung der oberen Lan-
despflegebehdrden angewendet werden; dies giit nicht
fiir den Einsatz chemischer Mittel im Rahmen einer ord-
nungsgemaBen land-, forst- und fischereiwirtschaft-
lichen Bodennutzung, der Bewirtschaftung von Haus-
und Kieingéarten sowie der Gewasserunterhaltung auf-
grund wasserrechtlicher Eriaubnis. Die Genehmigung ist
zu erteilen, wenn die Anwendung der Mittel im &ffentli-
chen Interesse erforderlich ist und nicht Giberwiegende
Betange der Landespflege entgegenstehen«41,

7. Das leitet tber zu einem weiteren Problemfald, nidmlich
der Landwirtschaftsklausel im Bundesnaturschutzgesetz.
Es stimmt bedenklich, da® im Bundesnaturschutzgesetz
Land- und Forstwirtschaft recht einseitig bevorzugt
werden®2. § 1 Abs. 3 BNatSchG geht davon aus, daB die
»ordnungsgeméBe Land- und Forstwirtschaft in der Regel
den Zielen des Gesetzes dient« und die crdnungsgemé&fe
land-, forst- und fischereiwirtschaftliche Bodennutzung
»nicht als Eingriff in Natur und Landschaft anzusehen ist«
(8 8 Abs. 7 BNatSchG). Es sind aber durchaus Félle denkbar,
in denen auch Mafnahmen, die zur ordnungsgemés® betrie-
benen Land- und Forstwirtschaft gerechnet werden kénnen,
als Eingriffe in die Natur zu betrachten sind. Sc kénnen u. a.
Kahlschldge landschaftsbestimmender Waldflichen, Um-
bruch wertvoller Feuchtwiesenzonen, Einebnen von Bucke!-
wiesen im Gebirge, ordnungsmiBige Land- und Forstwirt-
schaft sein, aber dennoch landschaftsschadigend wirken43,
Problematisch ist die gesetzliche Vermutung auch, wenn
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man daran denkt, welche Gefahrdung der Pflanzen- und Tier-
welt von der chemischen Diingung, der Verwendung chemi-
scher Mittel zur Unkraut- und Schadlingsbekampfung aus-
geht.

Es wéare daher im AnschluB an die Rechtsprechung?? eine
differenziertere Behandlung der Land- und Forstwirtschaft
im Verhéltnis zu Natur- und Landschaftsschutz geboten ge-
wesen. Die allgemeine Landwirtschafisklausel des Bundes-
rechtes kann in Zukunft dazu fahren, daB land- und forstwirt-
schaftlichen Belangen gegeniiber Naturschutzinteressen
verstirkt der Vorrang eingerdumt wird45. Da die Landwirt-
schaftsklausel des § 1 Abs. 3 BNatSchG in den Landern un-
mittelbar gilt, fiihrt sie zu einer Verschlechterung des Natur-

,schutzes in jenen Landern, die eine derartige Privilegierung

der Landwirtschaft bisher nicht kannten.

lil. AbschlieBende Wiirdigung

lch will die Reihe der Mangelriigen abbrechen, obwohl noch
auf weitere Lacken, etwa in bezug auf die Offenhalitung von
Durchgé&ngen, Ufergrundsticke, Erholungsschutzstreifen
und Naturschutzfonds hingewiesen werden kénnte. Teilwei-
se wurden die damit zusammenhé&ngenden Fragen ja auf
diesem Symposium schon behandelt. Auch auf eine ins Ein-
zelne gehende Uberprﬁfung der Anpassungsgesetze der
Lander habe ich verzichtet. Dieser Aufgabe hat sich Herr
SALZWEDEL unterzogen. Worum es mir ging war, zu unter-
suchen, inwieweit das Bundesnaturschuizgesetz seine Auf-
gabe erfillt hat, die Rechtseinheit in zentralen Fragen des
Naturschutzes und der Landschaftspflege zu gewahrleisten.

Der Befund ist leider nicht zufriedenstellend.

Neben Regelungsbereichen, die prinzipiell positiv zu bewer-
ten sind — dazu gehéren vor allem die dreistufige Konzep-
tion der Landschaftsplanung und die Fortschreibung der In-
strumente des klassischen Naturschutzes — finden sich Re-
gelungsdefizite, die auch in einem Rahmengesetz hatten
vermieden werden kénnen.

1. Das gilt einmal schon fur die mangelhafte Klarung der
Wertgrundlage, weil das Bundesnaturschutzgesetz es unter-
lassen hat, den Eigenwert von Natur und Landschaft hinrei-
chend klarzustellen.

2. Das gilt weiter far die Abwehr moderner Gefahrdungen.
Typisch dafir ist das Fehlen einer Vorschrift Gber die Ge-
nehmigungspflicht der groBflachigen Anwendung von Che-
mikalien in der Natur und die zu groBziigige Fassung der
Landwirtschaftsklausel.

3. Das gilt schlieBlich fur die haufige Bescheidung auf einen
Mindeststandard, oder wie Herr STEIN &5 einmal formuliert
hat, auf den »Weg des geringsten Widerstandes«. Beispial-
haft dafir sind die Vorschriften Gber die Verursacherhaf-
tung, das Verhaltnis von Landschaftsplan und Bauleitpla-
nung sowie das Betretungsrecht.

In all diesen Falten — davon bin ich nach wie vor Uberzeugt
— ist die Tatsache, daB der Bund nur Gber eine Rahmenge-
setzgebungsbefugnis verfagt, kein legitimierender Grund
for die unbefriedigende Erfullung der Gesetzgebungsaufga-
be. Sie beruht vielmehr darauf, da® die verfassungsrechtiich
gewéhrten Regelungsmdglichkeiten vom Bund nicht hinrei-
chend wahrgenommen worden sind. In welcher Weise auch
Rahmengesetze zur Wahrung der Rechtseinheit beitragen
kénnen, zeigen das Wasserhaushaltsgesetz oder das Beam-
tenrechtsrahmengesetz.

Die Chance eines Rahmengesetzes, bei aller Vielfalt im Ein-
zelnen die Einheit im Grundsétzlichen zu wahren und zu ent-
wickeln, ist vom Bundesnaturschutzgesetz bis jetzt nur teil-
weise ergriffen worden. Das aber mag teilweise mit der Ent-
stehungsgeschichte, nicht zuletzt auch mit dem spaten Ta-
tigwerden des Bundesgesetzgebers, erklérbar sein.
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eine wesentliche Beschrankung der bedenklich weiten Landwirt-
schaftsklausel in § 8 Abs. 7 BNatSchG erreicht worden, wenn nur
MaRnahmen, deren Durchfihrung fir eine ordnungsgemaBe
land-, forsi- und fischereiwirtschaftliiche Bodennutzung unum-

ganglich sind, nicht als Eingriff in Natur und Landschaft anzuse-
hen waren.

45 Diese Beflrchtung hegt auch STEIN (oben Fubn. 43).

Ausschniit aus den Kaikstelnbriichen in Solnhofen, die unmitieibar benachbart zu einem Wohngebiet angelegt sind.
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Wolfram Pflug

Diirfen Naturschutz und Landschaftspflege Fachplanung fiir den

Nutzungsanspruch Erholung sein?

Das Reichsnaturschutzgesetz aus dem Jahr 1935 kennt den
Begriff sErholung« nicht und enthalt keine Vorschriften aber
das Erholungswesen im Zusammenhang mit Naturschutz
und Landschaftspflege. Lediglich in den Begrindungen, die
zur Ausweisung von Naturschutzgebieten oder sonstigen
Landschaftsteilen herangezogen werden kénnen, finden
sich solche, die indirekt auf den Wert dieser Gebiete fiir die
Erholung hinweisen. So konnten Landschaften unter ande-
rem auch »wegen ihrer landschaftlichen Schénheit« als Na-
turschutzgebiet ausgewiesen werden (§ 4 RNG). Dem Schutz
des Gesetzes konnten Landschaftsteile in der freien Natur
unterstelit werden, die »zur Zierde und Belebung des Land-
schaftsbildes« beitragen oder der Schutz konnte sich darauf
erstrecken, »das Landschaftshild vor verunstaltenden Ein-
griffen zu bewahren« (§ 5 RNG). Auch die Bestimmungen
des § 19 RNG, nach denen die Naturschutzbehdrde Anord-
nungen treffen kann, »verunstaltende, die Natur schadigen-
de oder den Naiurgenu® beeintrachtigende Anderungen von
ihr fernzuhaltene, fallen in diesen Rahmen. Es kann daher
festgehalten werden, daB sich das Reichsnaturschutzge-
setz ausschlieBlich den Belangen des Naturschutzes und
der Landschafispflege widmete.

Das neue Naturschutzrecht enthalt nun nicht mehr nur Re-
gelungen, mit deren Hilfe dafir gesorgt werden soll, die Vor-
aussetzungen fir eine Erholung in Natur und Landschaft zu
erhalten oder zu schaffen (z. B. in § 1 BNatSchG die nach-
haltige Sicherung der Vielfalt, Eigenart und Schdnheit von
Natur und Landschaft). Es enthdlt auch Regelungen, die die
Planung und Ausfithrung von MaBnahmen betreifen, die mit
dem Nutzungsanspruch Erholung zu tun haben. So be-
stimmt das Bundesnaturschutzgestz in § 2 (Grundsatze des
Maturschutzes und der Landschaftspflege), daB fir Naher-
holung, Ferienerholung und senstige Freizeitgestaltung in
ausreichendem MafBe nach ihrer natirlichen Beschaffenheit
und Lage geeignete Fiichen zu erschiieBen, zweckentspre-
chend zu gestalten und zu erhalten sind.

Nach dem Gesetz zur Sicherung des Naturhaushalts und zur
Entwicklung der Landschaft von Nordrhein-Westfalen hat
der Landschaftsplan demnach auch die »wichtigsten Erho-
lungseinrichtungen« zu enthalten, als Entwicklungsziel den
»Ausbau der Landschaft fir die Erholung und den Fremden-
verkehr« vorzusehen und MaRnahmen fesizusetzen, die u. a.
die »Ausgestaltung und Erschliebung von Uferbereichen«
und »die Anlage von Wander-, Rad- und Reitwegen sowie
von Parkplatzen, Liege- und Spielwiesen« betreffen (§§ 17,
18 und 26 Landschaftsgesetz NW). Das Landesgesetz (ber
Naturschutz und Landschaftspflege von Rheinland-Pfalz
schreibt vor, daB Darstellungen und Festsetzungen der
»Landschaftsplanung in der Bauleitplanunge u. a. auch Fla-
chen umfassen, die als »Erholungsraum offenzuhalten oder
freizulegen sind oder auf denen eine Nutzungsénderung un-
terbleiben muB« (§ 17 LPfIG).

Nach dem Gesetz Uber Naturschutz und Landschaftspflege
von Berlin setzt der Landschaftsplan u. a. die Anlage von
Griin- und Erholungsanlagen, Spori- und Spielflachen, Wan-
der-, Rad- und Reitwegen sowie Parkplatzen fest (§8
NatSchGBIn). Die Richtlinien fur die Ausarbeitung und die
Férderung von Landschaftsplanen in Bayern vom 31. 10.
1975 sehen vor, im Landschaftsplan »neben spezifischen
Zielen des Naturschutzes und der Landschaftspflege
...auch Nutzungsméglichkeiten fur die Erholunge darzu-
stellen. ’

Der Beirat fiir Naturschutz und Landschaftspflege beim
Bundesminister fir Erndhrung, Landwirischafi und Forsten
stellt 1976 klar heraus, daB Landschaftsplanung nicht nur
das Planungsinstrument fir die Belange des Naturschutzes
und der Landschaftspflege, sondern zugleich auch als Auf-
gabe des Naturschutzes und der Landschafispflege ssekio-
rale Fachplanung Erholunge ist. Nach Auffassung des Bei-
rates dient die Landschaftsplanung dem gesellschaftlichen
Anspruch auf Erhaitung und Entwicklung der natirlichen
Lebensgrundlagen. Daraus leitet der Beirat folgende beiden
Hauptziele der Landschaftsplanung ab:

n—die Erhaltung und Entwicklung eines ausgewogenen
Landschaftshaushalts, insbesondere der Fflanzen- und
Tierwelt, sowie der Nutzungsfahigkeit der NaturgQter

— die Erhaltung und Entwicklung der Landschaft als Erleb-
nis- und Erholungsraum.«

Aufgabe der Fachplanung Erholung ist daher u. a. auch der
Einsatz planerischer Mittel zur Entwicklung und Gestaltung
der Erholungsraume fur freiraumbezogene Erholungsaktivi-
taten (Beirat fur Naturschutz und Landschaftspflege beim
Bundesminister fir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten
1976).

Erholen ist ein Anspruch des Menschen an Natur und Land-
schaft. Das gesamite Erholungswesen einschlieBlich der da-
mit verbundenen Bereiche des Fremdenverkehrs und des
Tourismus stellt in gleicher Weise wie die Forstwirtschait,
die Landwirtschaft, das Wohnen oder der Verkehr {mit den
Folgen StraBen-, Bahn- und Wasserbau) eine Nutzung dar.
Mit der Ubertragung von Aufgaben, die die Ausweisung von
Ftachen fur die Erholung und die Planung von Erholungsein-
richtungen betreffen, auf die Behdrden for Naturschutz und
Landschaftspflege, missen sich diese filr die Nutzungsart
Erhclung einsetzen. Sie sind damit Fachbehérden far die
freiraumbezogene Erholung geworden.

Das Erholungswesen, der Fremdenverkehr und der Touris-
mus fiihren seit langem auch zu schweren Belastungen und
Schaden im Naturhaushalt und im Landschaftsbild. Kilome-
terlange Wohnwagenstédte auf den Uferwiesen zahlreicher
Fluk- und Bachtéler (auch in Naturparken), Zerstdrung alter
Orisbilder in Fremdenverkehrsorten durch schlechte Archi-
tektur an Altbauten und bei Neubauten, Zersiedlung von
Landschaften durch Errichtung problematischer Wochen-
endhausgebiete, Ferienddrfer und GroBbauten der Touris-
musindustrie, Verschmutzung von Boden, Wasser, Luft und
Vegetation in den Ballungszentren der Erholung sowie Er-
schlieBung auch der letzten Landschaftsteile mit StraBen,
Zufahrten und Erholungseinrichtungen aller Art (u. a. mit
nachteiligen Auswirkungen auf zahlreiche wildwachsende
Pflanzen- und wildlebende Tierarten} sprechen eine beredte
Sprache. Konflikte zwischen Naturschutz und Landschafts-
pflege auf der einen und zahlreichen Sparten des Erholungs-
und Fremdenverkehrswesens auf der anderen Seite sind Le-
gion.

Mit der Einsetzung des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege als sektorale Fachplanung Erholung durch das neue
Naturschutzrecht sind Naturschutz und Landschaftspfiege
zur »Eingriffsplanung« geworden. Sie haben »Erhoiungsvor-
sorge« (§§ 5 und 7 Naturschutzgesetz Baden-Wirttemberg)
zu treffen. Der Landschaftsplan wird zugleich zum Einrich-
tungs- und Gestaltungsplan, in manchen Landern auch zum
Feststellungsplan fir das Erholungswesen.
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Der lrrweg, auf den hier Naturschutz und Landschaftspflege
geraten sind, zeichnete sich seit langer Zeit ab. Zu den Griin-
den, die zu dieser Entwicklung gefihrt haben, gehéren vor
allem:

— Landschaftsplane wurden bereits viele Jahre vor dem
Zeitpunkt autgestellt, zu dem sie Kraft Gesetzes zum Pla-
nungsinstrument des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege erklart wurden, Dieser Zeitpunkt war das
Jahr 1973, in dem die Lander Bayern, Hessen, Rheinland-
Pfalz und Schleswig-Hoistein ihre neuen Naturschutzge-
setze verkdndeten. Die ssinerzeit ohne gesetzliche
Grundlage aufgestellten Landschaftspidne enthielten
als Vorschléage Uberwiegend oder gar ausschlieBlich Be-
pflanzungsmafnahmen und Einrichtungen fur die Erho-
lung. Da vor aliem die Aufnahme von Planungsvorschli-
gen fiir Erholungseinrichtungen in den Landschaftsplan
und die Aussicht auf ihre Verwirklichung glnstige finan-
zielle Moglichkeiten flir den mit der Aufsteliung des
Landschaftsplanes beauftragten freischaffenden Land-
schaftsarchitekten enthielt, wurde der Landschaftsplan
in wachsendem Mafe das Fachplanungsinstrument fir
die Erholung und den Fremdenverkehr. Das Leistungs-
und Honorarverzeichnis fir Garten- und Landschaftsar-
chitekten, nach dem Planungen u. a. auch nach der Her-
stellungssumme berechnet werden k&énnen, hat diese
Entwicklung begiinstigt.

— Das Erholungs- und Fremdenverkehrswesen besaBb kein
eigenes Fachplanungsinstrument fur die Erholung in der
freien Landschaft. Gemeinden, die in inrem Gemeindege-
biet Einrichtungen fiir den Fremdenverkehr und das Er-
hoiungswesen schaffen wollten, lieBen sich einen Grin-
plan, der oftmals auch die Bezeichnung Landschafts-
ptan trug, aufstellen mit dem Ziel, ihre Vorhaben durch
die in solchen Planen nachgewiesene »landschafisge-
rechte Einbindung« leichter in den Flachennutzungs-
oder Bebauungsplan aufgenommen und auch leichter
genehmigt zu bekommen. In solchen Fallen war der
Landschaftsplan lediglich ein Fachplan fur die Erholung
und den Fremdenverkehr,

— Die mit der Aufstellung von Landschaftsplanen beauf-
tragten freischaffenden Garten- und Landschaftsarchi-
tekten sind der historischen Entwickung ihres Berufs-
standes und ihrer Ausbildung nach vor allem auch Archi-
tekten, die bauen und gestalten kénnen und wollen. Es
lag in der Natur der Sache, daB sie sich im Rahmen des
von ihnen zu erstellenden Landschaftsplanes in beson-
derer Weise des Erholungswesens im Sinne der Schaf-
fung und Gestaltung von Erholungseinrichtungen annah-
men.

— Unter vielen mit der Landschaftsplanung befaBten Fach-
leuten war vor dem Einsetzen des neuen Naturschutz-
rechts die Auffassung weit verbreitet, nur Uber die Auf-
nahme von Erhelungseinrichtungen in den Landschafts-
plan bestehe eine Chance, in ihrem Gefolge auch Vor-
schlige zum Naturschutz und zur Landschaftspflege ver-
wirklicht zu bekommen. Das Erholungswesen wurde also
zum Vehikel, um Forderungen des Naturschutzes und
der Landschaftspflege durchsetzen zu kénnen.

— Seit der Verkindigung des Naturparkprogrammes im
Jahr 1956 sind Uber sechzig Naturparke ausgewiesen
worden. Es handelt sich dabei um groBraumige, durch ih-
re natirliche Eigenart und Schénheit ausgezeichnete
Landschaften, die der Erholung in der Natur dienen sol-
len. Dem Naturparkgedanken lag seit seinem Entstehen
zu Beginn unseres Jahrhunderis der Schutz von Natur
und Landschaft als unabdingbare Voraussetzung fur ei-
ne Erholung in der freien Landschaft, die der Gesundheit
und dem Wohlbefinden der Erholungsuchenden dienen
soll, zugrunde. Fdr zahlreiche Naturparke wurden in den
sechziger und siebziger Jahren Landschaftspline aufge-
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stellt, die fast immer zugleich auch Plane fir die Installa-
tion von Erholungseinrichtungen waren. Der Land-
schaftsplan wurde hier offiziell als Plan verstanden, mit
dessen Hilfe der Nutzungsanspruch Erholung bis hin zur
Ausweisung und Gestaltung ¢rtlich fixierter Erholungs-
einrichtungen (oder auch die Anerkennung und Verbes-
serung vorhandener Erholungsanlagen) verwirklicht wer-
den sollte. Die Bezeichnung solcher Landschaftspline
als »Landschafts- und Einrichtungsplan« oder als »Ent-
wicklungsplane, z. B, fur die Naturparke Schwalm-Nette
und Nassau (DAHMEN, KIERCHNER, SCHWANN, WEN-
DEBOURG, WESTPHAL und WOLFF-STRAUB 1973 s¢-
wie DAHMEN und KUHNEL 1973) zeigt deutlich, dak man
sich der Probleme, die in der Ausweitung des Land-
schaftsplanes zur Fachplanung Erholung liegen, bewuBt
war. Die Entwicktung der Naturparke zeigt dann auch,
daB der Nutzungsanspruch Erholung im Vordergrund al-
ler MaBnahmen steht und die Belange des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege stark vernachlgssigt wer-
den. Dies kommt u. a. zum Ausdruck in der Legaldefini-
tion des Begriffes Naturpark im Gesetz zur Sicherung
des Naturhaushaltes und zur Entwicklung der Land-
schaft von Nordrhein-Westfalen, in dem der mit dem Na-
turparkbegriff eng verbundene Schutzgedanke nicht
mehr enthalten ist (§ 44 LG NW). Hier ist der Naturpark
lediglich ein GroBerholungsraum wie andere GroBerho-
lungsrédume auch (PFLUG 1980).

Die windungsreichen Erklarungen, die notwendig sind, um
zu verdeutlichen, warum Naturschutz und Landschaftspfie-
ge zur Fachplanung fUr freiraumbezogene Erholung ge-
macht wurden, geben einen Einblick in die unhaltbare Situa-
tion. So &uBert sich 1976 der Beirat fur Naturschutz und
Landschaftspflege beim Bundesminister fur Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten zu diesem Thema folgenderma-
Ben: »Die Fachplanungen Naturschutz und Erholung weisen
in der Aufgabenstellung, im sachlichen Bezugsobjekt, im
wissenschaftlichen Ansatz und in den damit zusammenhén-
genden Arbeitsmethoden deutliche Unterschiede auf. Zwi-
schen Naturschutz einerseits und Erholungsnutzuhg ande-
rerseits kénnen Konflikte bestehen, die innerhaib der Land-
schaftsplanung zu losen sind. Die Gemeinsamkeiten der
beiden sektoralen Aspekte untereinander und auch gegen-
tiber der Gesamt- und Fachplanung, an der die Landschafts-
planung mitwirkt, ergeben sich jedoch aus weitgehend
gleichgerichteten gesellschaftlichen Interessen. Sie liegen
darin, Anspriiche fur die Sicherung der natiriichen Lehens-
grundlagen zu vertreten, die standig in Gefahr sind, gegen-
Ober einseitig dkonomisch-technologischen Interessen zu
unterliegen. Daraus ergibt sich der gemeinsame Bezug auf
den begrenzten Freiraum und die Notwendigkeit, die Pla-
nungen und MaBnahmen zum Schutz und zur Entwicklung
der Landschaft aufeinander abzustimmen. AuBerdem unter-
stiitzen sich haufig die Zielsetzungen und MaBnahmen der
belden Fachplanungen gegenseitig.« Angesichts der génz-
lich verschiedenen Standorte von Naturschutz auf der einen
und Erholung auf der anderen Seite und angesichts der zwi-
schen Naturschutz und Erholung herrschenden zahlreichen
und zum Teil schwerwiegenden Konflikte ist es bedenklich,
von Gemeinsamkeiten dieser »beiden sekioralen Aspekie«
Zu sprechen, die sich »aus weitgehend gleichgerichteten ge-
sellschaftlichen Interessen« ergeben sollen. Gemeinsamkei-
ten zwischen Naturschutz und Erholung, wie sie hier hervor-
gehoben werden, kénnen auch zwischen Naturschutz und
Forstwirtschaft, Naturschutz und Wasserwirtschaft oder
gar zwischen Naturschutz und Landwirtschaft, vor allem im
Vergleich zur Gesamtplanung und zu weiteren Fachplanun-
gen, festgestellt werden. Und es besteht doch wohl kein
Zweifel daruber, daf dem gesamten Erholungs- und Frem-
denverkehrswesen in gleicher Weise wie allen anderen Nut-
zungsarten nicht gerade geringe »einseitig dkonomisch-
technologische Interessen« zugrunde liegen, die vielfach zur




Beeintrachtigung oder gar Zerstérung natlrlicher Lebens-
grundlagen gefuhrt haben und noch flihren.

Die Erfullung der Ziele des Naturschutzes und der Land-
schaftspfiege (§ 1 BNatSchG) kann far die Naturschutz-bzw.
Landschaftsbehérden doch nur bedeuten, im Rahmen der
»Erholungsvorsorge« sich dafir einzusetzen, dai die fur el-
ne Erholung notwendigen Eigenschaften der Landschaften
erhalten und gegebenenfalls verbessert werden und der an
Natur und Landschaft herangetragene Erholungsanspruch
vor allem an der nachhaltigen Sicherung der Leistungsfahig-
keit des Naturhaushaltes, den Notwendigkeiten des Arten-
schutzes und den Erfordernissen des Landschaftsbildes ge-
prift und entschieden wird. Ziel und Aufgabe des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege kann und darf daher
nicht die Férderung des Nutzungsanspruches Erholung
sein, ebenso wie es nicht das Ziel des Naturschutzes und
der Landschaftspflege ist, die Forstwirtschaft, die Landwirt-
schaft, die Wasserwirtschaft, den Bergbau, den Stadtebau
oder den StraBenbau zu f&rdern. Mit den im Bundesnatur-
schutzgesetz und in den entsprechenden Landesgesstzen
festgelegten Zielen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege ist daher eine »Fachplanung Erholung« als
Aufgabe des Naturschutzes und der Landschaftspflege un-
verginbar.

Es ist nicht einzusehen, warum die Fachplanung Erholung
nicht auf eine eigene gesetzliche Grundlage gestellt werden
kann. Der Landschaftsplan befaBt sich als Planungsinstru-
ment des Naturschutzes und der Landschaftspfiege an er-
sier Stelle mit der Natur, ihren Erscheinungsformen, ihrer
Struktur und Funktion. Der Verfasser des Landschaftspla-
nes steht sozusagen auf der Seite der Natur und beurteilt
von ihr her die an sie herangetragenen Anspriche des Men-
schen. Die im Landschaftsplan enthaltenen Entwicklungs-
vorschlage grinden sich in erster Linie auf den Naturhaus-
halt, seine Leistungsfahigkeit und seinen Schutz sowie auf
das Bild der Landschaft. Im Gegensatz dazu gehen alle an-
deren installierten Planungskategorien in erster Linie von
den notwendigen oder vermeintlich notwendigen menschli-
chen BedOrfnissen aus und betrachten Natur und Land-
schaft vor aliem als Objekt menschlicher Nutzung (PFLUG
1974, 1975 und 1979). Vom gleichen Standpunkt geht auch
die Fachplanung Erholung aus. Der Landschaftsplan als
Planungsinstrument des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege und der Fachplan Erhclung sind sich daher ih-
rer Aufgabe und ihrem Inhalt nach wesensfremd. An den
Grundlagen und Ergebnissen des Landschaftsplanes mubB
vislmehr der Fachplan Erholung gepriift und gemessen wer-
den.

Grenzt man nicht bald Naturschutz und Landschaftspflege
eindeutig vom Nutzungsanspruch Erholung und damit den

Landschaftsplan vom Fachplan Erholung ab, werden Natur-

* schuiz und Landschaftspflege nicht nur mit den Ergebnis-

sen der Erholungs- und Fremdenverkehrsplanung identifi-
ziert, sondern auch verantwortlich gemacht fir die Bela-
stung von Haushalt und Gestalt vieler unserer Landschaften
durch Auswiichse des Erholungs- und Fremdenverkehrswe-
sens und problematischer oder gar unhaltbarer Erholungs-
einrichtungen aller Art.
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