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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Die vorliegenden juristischen Ausfiihrungen kontextualisieren und kommentieren die Ver-
ordnung (EU) 2024/1991 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 24. Juni 2024
iber die Wiederherstellung der Natur und zur Anderung der Verordnung (EU) 2022/869
(Wiederherstellungsverordnung, W-VO).

Der bereits vor Erlass der W-VO bestehende umfangreiche Rechtsrahmen, welcher auch die
Wiederherstellung von Okosystemen zum Gegenstand hatte und bei der Durchfiihrung der
W-VO weiterhin zu beachten ist, wird in der Vorbemerkung skizziert. Es wird aufgezeigt, dass
neben einigen bereits bestehenden Wiederherstellungsverpflichtungen — vor allem des eu-
ropdischen Umweltrechts — auch nationale Vorgaben, die die Nutzung, Beeintrachtigung und
Belastung von Okosystemen regulieren, Einfluss auf die Méglichkeiten und Grenzen der Wie-
derherstellung der Natur haben. Landesrechtliche Vorgaben und Unterschiede werden nicht
dargestellt.

Sodann folgt die Kommentierung ausgewahlter Vorschriften der W-VO, insbesondere der
Art. 4,5,8, 11 Abs. 1 bis 3, 12, 14 und 15 W-VO. Es wird analysiert, welche bereits bestehen-
den Verpflichtungen mit der jeweiligen Norm der W-VO adressiert werden und welche zu-
satzlichen Verpflichtungen die W-VO beinhaltet. Insgesamt werden die Synergien mit und
Konflikte zu bereits bestehenden nationalen, europaischen und internationalen Verpflich-
tungen deutlich.



Abstract

Abstract

This legal commentary contextualizes and comments on Regulation (EU) 2024/1991 of the
European Parliament and of the Council of 24 June 2024 on nature restoration and amend-
ing Regulation 2022/869 (Nature Restoration Regulation, NRR).

The extensive legal framework that already existed prior to the enactment of the NRR, which
also dealt with the restoration of ecosystems and must continue to be observed in the im-
plementation of the NRR, is outlined in the preliminary remarks. It is shown that, in addition
to some existing restoration obligations — primarily under European environmental law — na-
tional requirements regulating the use, impairment, and pollution of ecosystems also influ-
ence the possibilities and limitations of nature restoration in Germany. State law require-
ments and differences between the rules applying in the sixteen States of Germany are not
presented.

The preliminary remarks are followed by a commentary on selected provisions of the NRR, in
particular Articles 4, 5, 8, 11 para. 1 to 3, 12, 14, and 15 NRR. An analysis is conducted to de-
termine which pre-existing obligations are addressed by the respective provision of the NRR
and which additional obligations the NRR entails. Overall, the synergies with and conflicts to
existing national, European, and international obligations become clear.



Einflhrung

1 Einfuhrung

»Biologische Vielfalt” (im Folgenden Biodiversitdt) wird verstanden als die Vielfalt der Arten,
die genetische Vielfalt, die Zusammensetzung der Lebensgemeinschaften, die Interaktionen
innerhalb und zwischen Lebensgemeinschaften sowie die Vielfalt von Lebensraumen (Habi-
taten) und Okosystemen.! Der Zustand der Biodiversitit ist fiir die Menschen und ihr Leben
und Wirtschaften von grundlegender Bedeutung. Intakte Okosysteme bieten fiir die Men-
schen verschiedene Okosystemleistungen (ecosystem services), insbesondere

e Versorgungsleistungen wie Nahrung und Wasser,

e Regulierungsleistungen in Bezug auf Uberschwemmungen, Diirre, Bodendegradation und
Krankheiten,

e unterstitzende Leistungen wie Bodenbildung und Nahrstoffkreislauf,

e und kulturelle Leistungen wie Erholung, spirituelle, religidse und andere nicht materielle
Vorteile.?

Mit zunehmender Degradierung der Okosysteme nehmen diese Leistungen ab und gefihr-
den bzw. verschlechtern die menschliche Lebensqualitat, Gesundheit und Wirtschaft3.* Vor
diesem Hintergrund Uberrascht es nicht, dass der weltweit,” innerhalb der EU® und in
Deutschland’ stattfindende Biodiversitatsverlust und die damit verbundene voranschrei-
tende Degradierung der Okosysteme und ihrer Leistungen zu den gréRten Bedrohungen der
Menschheit® zdhlen. Der Biodiversitatsverlust stellt — neben dem Klimawandel — eine min-
destens ebenso grolRe, in manchen Aspekten sogar unmittelbarere Bedrohung fiir das Leben
auf der Erde und die menschliche Existenzgrundlage dar.®

L Art. 2 Ubereinkommen {iber die biologische Vielfalt (CBD).

2 Millennium Ecosystem Assessment, Ecosystems and Human Well-Being: A Framework for Assessment, Island
Press 2003, S. 3; The Economics of Ecosystems and Biodiversity (TEEB) initiative, Mainstreaming the Eco-
nomics of Nature (2010).

3 EU-Biodiversitatsstrategie 2030, COM (2020) 380 final, Gliederungspunkt 1.

4|PBES (2019), Global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the Intergovernmental Sci-
ence-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, Brondizio/Settele/Diaz/Ngo (eds), IPBES secre-
tariat, Bonn; Sukhdev et al, The Economics of Ecosystems and Biodiversity: Mainstreaming the Economics of
Nature, TEEB (2010); EU-Biodiversitatsstrategie 2030, COM (2020) 380 final, Gliederungspunkt 1.

5> IPBES (2019), Global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the Intergovernmental Sci-
ence-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, Brondizio/Settele/Diaz/Ngo (eds), IPBES secre-
tariat, Bonn; Pereira et al., Global trends and scenarios for terrestrial biodiversity and ecosystem services
from 1900 to 2050, Science Apr 2024, Vol 384, Issue 6694, pp. 458-465, DOI: 10.1126/science.adn3441.

6 Vgl. Europdische Kommission, Bericht der Kommission an das EU-Parlament, den Rat der EU und den europii-
schen Wirtschats- und Sozialausschuss: Der Zustand der Natur in der Europdischen Union Bericht Gber den
Zustand und die Trends von unter die Vogelschutz- und die Habitat-Richtlinie fallenden Lebensraumtypen
und Arten fur den Zeitraum 2013-2018, COM/2020/635 final, 15.10.2020.

7 Wirth et al., Faktencheck Artenvielfalt, oekom 2024; BMU/BfN (2020), Die Lage der Natur in Deutschland: Er-
gebnisse von EU-Vogelschutz- und FFH-Bericht 2020.

8 Weltwirtschaftsforum (2020), Global Risks Report 2020.

% Zu weiteren planetaren Grenzen siehe, Rockstrém et al., Nature 2023 Jul. 619 (7968): 102-111; Steffen et al.,
Science 2015 Feb 13;347(6223):1259855; Richardson et al., Science Advances 9 eadh2458 (20239).
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Direkte Treiber des Biodiversitatsverlusts sind unter anderem Land- und Meernutzungswan-
del, Ubernutzung und Fragmentierung von Okosystemen, Eutrophierung, Klimawandel, che-
mische Verschmutzung aller Umweltmedien, sowie die Verbreitung invasiver Arten durch
Handel und Verkehr.10 Indirekte Treiber sind demographischer, soziokultureller, 6konomi-
scher und technischer Natur, wobei bestimmte Institutionen und Governance-Strukturen so-
wie bewaffnete Konflikte und Epidemien ebenso eine indirekte Rolle spielen. Letztlich hat
fast jede menschliche Tatigkeit unmittelbar oder mittelbar Einfluss auf die Biodiversitat.!?
Dieser Umstand macht die Einddmmung des Verlustes der biologischen Vielfalt und seine
Umkehrung umso komplexer und konflikttrachtiger.!? Bisherige Bemiihungen, den Verlust
der biologischen Vielfalt und den Riickgang der Natur einzuddmmen, seien u. a. deswegen
gescheitert, weil die zugrunde liegenden Ursachen — soziale und kulturelle Muster, die di-
rekte und indirekte Treiber fiir den Verlust der biologischen Vielfalt pragen, beeinflussen und
verstarken — nicht angegangen worden seien.'3

Mit Blick auf die direkten Treiber fir den Verlust der Biodiversitat kommt der Wiederherstel-
lung der Okosysteme aufgrund des Einflusses der anthropogenen Land-'* und Seenutzungen
auf die Biodiversitit und die Okosystemleistungen eine Schliisselfunktion fiir die Sicherung

101PBES (2019), Global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the Intergovernmental Sci-
ence-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, Brondizio/Settele/Diaz/Ngo (eds), IPBES secre-
tariat, Bonn.

1 Henn et al., NuR 2024, 234-242; IPBES (2024), Thematic Assessment Report on the Interlinkages among Bio-
diversity, Water, Food and Health of the Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Eco-
system Services, Harrison/McElwee/van Huysen (eds.))., IPBES secretariat, Bonn, Germany.

12 |1pBES (2019), Global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the Intergovernmental Sci-
ence-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, Brondizio/Settele/Diaz/Ngo (eds), IPBES secre-
tariat, Bonn.

13 Nach Larigauderie et al. sind die zugrundeliegenden Ursachen, erstens, die Entfremdung von und die Domi-
nanz Uber Natur und Menschen. Diese fliihren zu Ansichten, Strukturen und Praktiken, die eine nicht nach-
haltige Nutzung und Ausbeutung der Natur sowie die Aneignung von Land und Arbeitskraft marginalisierter
Voélker und Gemeinschaften zum Zwecke des wirtschaftlichen Gewinns begiinstigen. Zweitens ist die zuneh-
mende Konzentration von Macht und Reichtum zu nennen, die die Interessen einer kleinen Gruppe von
Menschen unterstiitzt, deren Handlungen den Verlust der biologischen Vielfalt und den Riickgang der Natur
unverhaltnismaRig stark vorantreiben. Drittens ist die Priorisierung kurzfristiger, individueller und materiel-
ler Gewinne zu nennen, die die unmittelbaren Interessen und Wiinsche des Einzelnen Uber die der Gemein-
schaft stellt und einer langfristigen sozialen und 6kologischen Nachhaltigkeit entgegenwirkt. Diese Muster
werden durch wirtschaftliche und soziale Systeme perpetuiert, die das Wohlergehen, die Zufriedenheit und
das Gliick des Menschen mit der Anhaufung materieller Glter gleichsetzen, Larigauderie et al., Transforma-
tive change to address biodiversity loss is urgent and possible, PLoS Biol 2025, 23(9): e3003387. https://
doi.org/10.1371/journal.pbio.3003387; dazu ferner Menzies et al, Sharing Indigenous values, practices and
priorities as guidance for transforming human—environment relationships, People and Nature, 2024;6:2109-
2125.

14 WBGU, Landwende im Anthropozén, 2020; BfN, Agrar-Report 2017, Biologische Vielfalt in der Agrarland-
schaft; Wolf, NuR 2023, 6-22; UBA, Daten zur Umwelt: Umwelt und Landwirtschaft, Dessau 2018; Umwelt-
bundesamt, 30 Jahre SRU — Sondergutachten Umweltprobleme der Landwirtschaft — eine Bilanz, 2015; Eu-
ropdische Umweltagentur, The European environment - State and outlook, 2020; SRU, Sondergutachten:
Fir eine Starkung und Neuorientierung des Naturschutzes 2002, BT-Drs. 14/9852, S. 12; Ekardt et al., ZUR
2008, 169-177; Mockel, NuR 2008, 831 (832).
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der Zukunft zu. Sie kann zugleich Synergien im Klimaschutz und in der Klimaanpassung gene-
rieren® und die Grundlagen der Wirtschaft absichern.® Renaturierung, die die Okosystem-
funktionen wiederherstellt und somit langfristig fir die Menschen sichert, liegt mithin fak-
tisch im tGberwiegenden 6ffentlichen Interesse.

Vor diesem Hintergrund und angesichts des Umstands, dass das bisherige europaische Um-
welt- und Naturschutzrecht die Degradierung der Okosysteme nicht aufhalten konnte und in
der nationalen Umsetzung in den Mitgliedstaaten wegen fehlender Fristen nur zogerlich an-
gegangen wird,!” wurde die Verordnung (EU) 2024/1991 des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 24. Juni 2024 tiber die Wiederherstellung der Natur und zur Anderung der
Verordnung (EU) 2022/869 (Wiederherstellungsverordnung, W-VO) durch den européischen
Gesetzgeber angenommen.!® Ziel der W-VO ist es, innerhalb ihres geographischen Anwen-
dungsbereiches!® die Klimaschutzziele und die Klimaanpassung zu férdern, die Erndhrungssi-
cherheit zu starken, internationale Verpflichtungen der EU zu erfiillen und zur langfristigen
und nachhaltigen Erholung biodiverser und widerstandsfahiger Okosysteme in den Land-
und Meeresflachen der Mitgliedstaaten der Union durch die Wiederherstellung geschadigter
Okosysteme beizutragen.?’ , Wiederherstellung” meint dabei die aktive oder passive ,,Unter-
stiitzung der Erholung eines Okosystems zur Verbesserung seiner Struktur und Funktio-
nen“.?! Wiederherstellung kann damit auch die Reduzierung von bisherigen Beeintrachtigun-
gen durch Unterlassen implizieren, wobei es nachfolgend um Wiederherstellungspflichten
des Bundes, der Lander, der Kommunen sowie gegebenenfalls — mittelbar — natlirlicher und
juristischen Privatpersonen geht. Damit kniipft die W-VO an bereits bestehendes europai-
sches Naturschutzrecht zur Wiederherstellung von Habitaten, Biotoptypen und Lebensraum-
typen (LRT) sowie bzgl. glinstiger Erhaltungszustdande an und flankiert diese mit Governance-
Strukturen.?? Darliber hinaus werden die bestehenden Verpflichtungen des europaischen
Umwelt- und Naturschutzrechts durch bestimmte zeitgebundene, mit messbaren Indikato-
ren hinterlegten und flaichenmaRig quantifizierten Zielen konkretisiert, wobei die Auswahl

15 EG 65 W-VO; Telesetsky, in: Telesetsky et al. (Hrsg.), Ecological Restoration in International Environmental
Law, Routledge 2017, Kapitel 11.

16 Das Gesamt-Nutzen-Kosten-Verhiltnis eines wirksamen globalen Programms zur Erhaltung der verbleiben-
den unberiihrten Natur weltweit wird auf mindestens 100 zu 1 geschatzt, siehe Balmford et al., Economic
reasons for conserving wild nature, Science Vol 297, Issue 5583, pp. 950-953.

17 EU-Biodiversitatsstrategie fiir 2030, COM (2020) 380 final, Gliederungspunkt 2; EEA Report Nr. 10/2020 State
of Nature, 41, https://www.eea.europa.eu/publications/state-of-nature-in-the-eu-2020 zuletzt aufgerufen
am 21.07.2025; zu den Defiziten der FFH-RL, siehe Hoeck, European Energy and Environmental Law Review,
October 2022, 320 (322).

18 Zum Gesetzgebungsprozess Bodenbender, NuR 2024, 525; Luick et al., NuL 57 (3) (2025), 11-21.

19 vgl. dazu Art. 2 W-VO; Bodenbender, NuR 2024, 525 (527).

20 Art, 1 W-VO.

2L Art. 3 Nr. 3 W-VO lautet: ,,,Wiederherstellung” den Prozess der aktiven oder passiven Unterstiitzung der Er-
holung eines Okosystems zur Verbesserung seiner Struktur und Funktionen mit dem Ziel, die biologische
Vielfalt und die Widerstandsfahigkeit der Okosysteme zu erhalten oder zu verbessern, indem eine Flache
eines Lebensraumtyps auf einen guten Zustand gebracht wird bis die glinstige Gesamtflache erreicht wird
und der Zustand des Habitats einer Art zur Erreichung einer ausreichenden Qualitdt und Quantitat im Ein-
klang mit Artikel 4 Absétze 1, 2 und 3 und Artikel 5 Absatze 1, 2 und 3 verbessert wird und die Zielvorgaben
und Verpflichtungen gemaR den Artikeln 8 bis 12 einschlieBlich der Erreichung des zufriedenstellenden Ni-
veaus fiir die in den Artikeln 8 bis 12 genannten Indikatoren erfillt werden”.

22 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (150).
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von Flachen und MalRnahmen den Mitgliedstaaten im Rahmen ihrer Durchfiihrung tberlas-
sen bleibt, dokumentiert in ihren nationalen Wiederherstellungsplanen (NWP).23 Dabei geht
der rdumliche Anwendungsbereich der W-VO Uber die Natura 2000-Kulisse hinaus?* und be-
tont zudem die bessere Vernetzung der Lebensrdume.?> Zudem wird ein ,,allgemeiner fla-
chenscharfer Schutzansatz auf der Mikroebene” (Art. 4 und 5 W-VO) kombiniert mit ,sekt-
oralen raumlich Ubergeordneten Zielen auf der Makroebene (Art. 8 ff. W-VO)“, was eine er-
hohte Flexibilitat, aber auch Wirksamkeit ermdglicht.?® Neu ist zudem der rechtliche Schutz
der Bestauber und die Pflicht eines Bestauber-Monitorings nach Art. 10 W-VO. Eine Beson-
derheit ist ferner, dass die W-VO implizit den auf internationaler Ebene im Rahmen des
Ubereinkommens (iber die biologische Vielfalt entwickelten Okosystem-Ansatz?’ verfolgt,
wonach Land, Wasser und lebenden Ressourcen so bewirtschaftet werden, dass der Schutz
und die nachhaltige Nutzung auf gerechte Weise fordert werden, u.a. indem die

e Wiederherstellung von Okosystemvernetzung und -funktion (wie etwa in Art. 9 W-VO bzgl.
der Flisse und ihrer Auen)

e und Okosystemleistungen (wie etwa in Bezug auf die Erndhrungssicherheit in Art. 11 oder
Kihlung der Stadte durch Grinflachen in Art. 8 W-VO)

adressiert werden. Die W-VO definiert ein ,,Okosystem“ als ein komplexes dynamisches Wir-
kungsgefiige von Pflanzen-, Tier-, Pilz- und Mikroorganismengemeinschaften und ihrer abio-
tischen Umwelt, die eine funktionelle Einheit bilden und Lebensraumtypen, Habitate von Ar-
ten und Artenpopulationen umfasst. Dies impliziert auch, aber freilich nicht nur, dass , die
Entwicklung einer eigenen natiirlichen Dynamik durch Okosysteme, zum Beispiel durch die
Aufgabe der Holzernte und die Stirkung von Naturbeschaffenheit und Wildnis“,?® geférdert
werden kann. Ebenso kénnen soziale, 6konomische, kulturelle und regionale Erfordernisse
und Besonderheiten, einschlieBlich der Bevolkerungsdichte, bei der Planung und Durchfiih-
rung der WiederherstellungsmaBnahmen Berticksichtigung finden.?° Zudem sieht die W-VO
Ausnahmen und Privilegierungen insbesondere aber nicht nur fir den Ausbau erneuerbarer
Energien und fiir die Landesverteidigung vor. Gleichzeitig enthalt die W-VO Vorschriften, die
im Rahmen von Planungs- und Zulassungsverfahren vonseiten der einzelstaatlichen Behor-
den des Bundes und der Lander bei ihren Entscheidungen zu beachten sind, wie etwa die
Verschlechterungsverbote nach Art. 4 Abs. 11 und Art. 5 Abs. 9 W-VO.%° Einen Ansatz fiir ei-
nen ,transformativen Wandel“, wie es seitens des Weltbiodiversitatsrates (IPBES) fiir not-
wendig erachtet wird,3! enthilt die W-VO indes nicht.32

23 Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025:37, 75 (80).

24 EG 26 W-VO.

2 Siehe z.B. Art. 4 Abs. 7 W-VO; Hendrischke, ZUR 2025, 150 (150).

26 Hendrischke, NuR 2025, 669 (671).

27 \gl. CBD COP 5 Decision V/6 und Kunming-Montreal Biodiversity Framework = 2.2.1.

28 Anhang VII Abs. 23 W-VO.

2 Art. 191 Abs. 2 AUEV; Art. 14 Abs. 9 bis 16 W-VO; EG 70 W-VO.

30 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154).

31 IPBES (2019), Global assessment report on biodiversity and ecosystem services of the Intergovernmental Sci-
ence-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services, Brondizio/Settele/Diaz/Ngo (eds), IPBES secre-
tariat, Bonn.

3250 auch Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025:37, 75 (78).
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Mit den folgenden Ausfihrungen sollen ausgewahlte Vorschriften der W-VO juristisch kom-
mentiert und eingeordnet werden. Dafiir werden zunachst in den Vorbemerkungen (2) die
bereits vor bzw. neben der W-VO geltenden gesetzlichen Rahmenbedingungen in Deutsch-
land, durch welche die Wiederherstellung von Okosystemen geregelt wird oder die hierauf
Einfluss haben, analysiert. Es wird aufgezeigt, dass neben einigen bereits bestehenden Wie-
derherstellungsverpflichtungen — vor allem des europdischen Umweltrechts — auch nationale
Vorgaben, die die Nutzung, Beeintrachtigung und Belastung von Okosystemen regulieren,
Einfluss auf die Moéglichkeiten und Grenzen der Wiederherstellung der Natur haben. Landes-
rechtliche Vorgaben und Unterschiede werden nicht dargestellt. Im Rahmen der Kommen-
tierung ausgesuchter Normen der W-VO (3) wird analysiert, welche bereits bestehenden
Verpflichtungen mit der jeweiligen Norm der W-VO adressiert werden und welche zusatzli-
chen Verpflichtungen die W-VO beinhaltet. Insgesamt werden die Synergien mit und Kon-
flikte zu bereits bestehenden nationalen, europaischen und internationalen Verpflichtungen
deutlich. Innerhalb der Vorbemerkung und der Kommentierung wird mit diesem Symbol -
verwiesen.
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2 Vorbemerkung

2.1 Entstehungsgeschichte der W-VO

Wegen der zunehmenden Degradierung der biologischen Vielfalt und der Nichterreichung
bisheriger Biodiversititsziele,3® haben die Vertragsstaaten des Ubereinkommens iiber die bi-
ologische Vielfalt (Convention on Biological Diversity, CBD) auf der 15. Vertragsstaatenkonfe-
renz 2022 in Montreal mit dem Beschluss des Kunming-Montreal Global Biodiversity Frame-
work (GBF) verschiedene, teilweise quantifizierbare Ziele vereinbart. Diese wurden zudem
weitest moglich mit Indikatoren zur Messung der Zielerreichung unterlegt. Bereits zuvor
hatte die EU im Rahmen des Green Deals im Mai 2020 die EU-Biodiversitatsstrategie (EUBDS)
fiir 2030 vorgelegt.** Darin wurden Ziele zur Wiederherstellung der Natur innerhalb der Mit-
gliedstaaten, die Starkung der Biodiversitit und die Reduktion des Drucks auf die Okosys-
teme vorgesehen.3> Zudem kiindigte die Europdische Kommission an, rechtsverbindliche
Ziele zur Wiederherstellung vorzuschlagen. Nicht zuletzt wegen der bislang unzureichenden
Wirkung bestehender européischer Bestimmungen,3® die u.a. zur Wiederherstellung oder
Wahrung eines glinstigen Erhaltungszustandes verpflichten, wurde es vielfach begrift, die
Erreichung des Wiederherstellungsziels durch ein entsprechendes Gesetz zu unterstiitzen.

Ein solches Gesetz wurde nach zdhem Ringen und vielseitiger Kritik3” in Form der W-VO an-
genommen und ist am 18. August 2024 in Kraft getreten.3® Nach Art. 1 W-VO soll die Verord-
nung zur langfristigen und nachhaltigen Erholung biodiverser und widerstandsfihiger Oko-
systeme in den Land- und Meeresflachen der Mitgliedstaaten durch die Wiederherstellung
geschiadigter Okosysteme beitragen. Sie soll dazu dienen, die iibergeordneten Ziele der
Union in Bezug auf den Klimaschutz, die Anpassung an den Klimawandel und die Landdegra-
dationsneutralitat zu verwirklichen und zur Verbesserung der Ernahrungssicherheit beitra-
gen. Die W-VO zeichnet sich dadurch aus, dass mit ihr der bislang insbesondere in der FFH-
RL und VRL enthaltende gebietsbezogene oder artenspezifische Schutzansatz um einen um-
fassenden, 6kosystembasierten Regulierungsrahmen erweitert wird. SchlieBlich soll die W-
VO dazu dienen, die internationalen Verpflichtungen der Union zu erfullen.3®

Deutschland steht in der Pflicht, die in der W-VO verabschiedeten Ziele bzgl. der unter-
schiedlichen Okosysteme, LRT, Biotoptypen und Habitate der Arten auf nationaler Ebene zu

33 50 wurden die bereits auf der zehnten Vertragsstaatenkonferenz im Jahr 2010 gesteckten Ziele (»Aichi-
Ziele«) verfehlt, Global Biodiversity Outlook 5 2020. Gleiches gilt fiir das biodiversitatsbezogene Sustainable
Development Goal 15, https://www.2030agenda.de/sites/default/files/2030/zwischenbi-
lanz/Agenda_2030_Zwischenbilanz_online-2.pdf, zuletzt abgerufen am 5.1.2026. Im Ubrigen wurden auch
auf nationaler Ebene die in der deutschen Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt 2007 formulierten
und auf das Zieljahr 2020 ausgerichteten Ziele nicht erreicht. Zudem wird bereits jetzt prognostiziert, dass
einige der Ziele der Europdischen Biodiversitatsstrategie 2030 nicht erreicht werden kénnen, vgl. Dashboard
https://dopa.jrc.ec.europa.eu/kcbd/EUBDS2030-dashboard/?version=1 (Stand 16. Mai 2025).

34 Zur Halbzeitevaluierung der EUBDS 2030, siehe das Dashboard der EUBDS https://dopa.jrc.ec.eu-
ropa.eu/kcbd/EUBDS2030-dashboard/?version=1, zuletzt abgerufen am 5.1.2026.

35 vgl. Ziff. 11 EUBDS 2030.

36 Bodenbender, NuR 2024, 525.

37 Meusburger/Baumgartner, RdU 2024, 111-116.

38 Dazu Bodenbender, NuR 2024, 525 f.; Luick et al., NuL 57 (3) (2025), 11-21.

39 Schieferdecker, NVwZ 2024, 1865 (1865).
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erreichen bzw. entsprechende WiederherstellungsmaBnahmen durchzufiihren und entge-
genstehendes Recht anzupassen. Zur Strukturierung der Umsetzung der einzelnen Verpflich-
tungen in der W-VO dienen die nationalen Wiederherstellungsplane (NWP), die von den
Mitgliedstaaten bis September 2026 im Entwurf zu erstellen sind (Art. 14 bis 16 W-V0).%° Die
Kommission hat die Gelegenheit, bis sechs Monate nach Einreichen des Entwurfs Anmerkun-
gen zuriickzusenden. Diese Anmerkungen sind fir die finale Fassung, welche sechs Monate
nach Erhalt der Anmerkungen der Kommission vorzulegen ist, zu bertcksichtigen (Art. 17 W-
VO). Als hinkende Verordnung®*! erfordert die W-VO zu ihrer Durchfiihrung den Erlass admi-
nistrativer, legislativer und planerischer MaBnahmen und Instrumente, wobei die Mitglied-
staaten einen mehr oder weniger groRen Gestaltungsspielraum haben.*?> Die W-VO hat da-
mit inhaltlich teilweise den Charakter einer Richtlinie. In Deutschland kénnte der unterge-
setzliche Wiederherstellungsplan von einem Durchfiihrungsgesetz?? flankiert werden. Ob der
deutsche Gesetzgeber zudem ein MaRstibe- oder Leitgesetz** oder ein ,,Biodiversitéts-
schutzgesetz“ analog zum Klimaschutzgesetz (KSG)* annehmen wird, ist indes génzlich of-
fen.*® Dass und wie die Ziele der W-VO erreicht werden kénnen, zeigen verschiedene inter-
disziplindre Publikationen.*’

2.2 Uberblick iiber die bisherigen rechtlichen Rahmenbedingungen und
inhaltlichen Vorgaben fiir die Wiederherstellung von Okosystemen

Bereits vor Erlass der W-VO bestand ein umfangreicher Rechtsrahmen, welcher auch — wenn
auch oftmals nur allgemein oder mittelbar — die Wiederherstellung von Okosystemen zum
Gegenstand hatte und bei der Umsetzung der W-VO weiterhin zu beachten ist. Neben ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben — welche vorliegend nicht weiter vertieft werden*® — pragen
diverse internationale Ubereinkommen wie jenes (iber die biologische Vielfalt einschlieBlich

40 Dazu bereits SRU/WBBGR/WBW, Stellungnahme: Renaturierung: Biodiversitit stirken, Flichen zukunftsfihig
bewirtschaften, Aktualisierte Fassung, August 2024, Tz. 97.

4 Hinkende Verordnungen enthalten trotz ihrer unmittelbaren Geltung die Verpflichtung zum Erlass von Durch-
fuhrungsmaBnahmen; Zum Begriff: Ruffert, in: Callies/Ruffert, EUV/AEUV, 6. Auflage 2022, Art. 288 Rn. 22.

42 Zum Gestaltungsspielraum und méglichen MaRnahmen siehe die Ubersicht von Kupilas et al, Compilation of
existing guidance on ecosystem restoration, Marz 2024, Ecologic Institut Berlin; Bodenbender NuR 2024,
525 (533).

43 SRU/WBBGR/WBW, Stellungnahme: Renaturierung: Biodiversitat stirken, Flichen zukunftsfihig bewirtschaf-
ten, Aktualisierte Fassung, August 2024, Tz. 99; Kock, ZUR 2025, 1; Kock, NuL 2025, 40 (42).

44 Dazu Verheyen/Franke, Ein Gesetz fiir eine intakte Natur, Rechtsgutachten iAv Greenpeace, Februar 2025.

4> Dazu Henn et al., NuR 2024, 234-242.

46 Allenfalls die am 23.10.2024 zum Bundesverfassungsgericht erhobene ,Biodiversititsklage”, die der Bund fiir
Umwelt und Naturschutz Deutschland (BUND) und einzelne natiirliche Personen erhoben haben, konnte
einen solchen Schritt wahrscheinlicher machen.

47 Marquardt et al. betonen fiinf Erfolgsfaktoren fiir die Wiederherstellung: eine erhéhte Akzeptanz von Wie-
derherstellung und Landschaftsveranderungen; vereinbarte quantitative und qualifizierte nationale Wieder-
herstellungsziele; eine verbesserte Koordinierung der Naturwiederherstellung mit anderen Landnutzungen;
unterstiitzende organisatorische und rechtliche Rahmenbedingungen; sowie eine erhdhte Attraktivitat der
Naturwiederherstellung fiir Landnutzer*innen und Landbesitzende, Marquard et al., Restoration Ecology,
Volume33, Issue 7, September 2025, e70121; siehe auch Grabbe et al., Implementing the EU Nature Resto-
ration Law: exploring pathways for member states, Working Paper 11/2025, Bruegel.

48 Dazu jeweils kurz Moéckel, NuR 2024, 443-453; Schlacke/Sauthoff, Rechtsfragen im Zusammenhang mit der
Wiedervernassung von Mooren, Greifswald Moor Centrum-Schriftenreihe 02/2024; Verheyen/Franke, Ein
Gesetz fir eine intakte Natur, Rechtsgutachten i.A.v. Greenpeace, Februar 2025.

14



Vorbemerkung

des Global Biodiversity Framework das Verstandnis vieler europaischer und nationaler Best-
immungen betreffend die Wiederherstellung der Natur. Zu diesen Bestimmungen zahlen auf
unionsrechtlicher Ebene insbesondere

die Verordnung (EU) Nr. 1143/2014 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
22. Oktober 2014 Gber die Pravention und das Management der Einbringung und Ausbrei-
tung invasiver gebietsfremder Arten (ABI. L 317 S. 35) - Invasive Arten-VO

die Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Erhaltung der natlrlichen Le-
bensraume sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen (ABI. L 206 S. 7) - FFH-RL

die Richtlinie 2009/147/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 30. Novem-
ber 2009 Uber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten (ABI. 2010 L 20 S. 7) - Vogel-
schutzrichtlinie, VRL

die Richtlinie 2000/60/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober
2000 zur Schaffung eines Ordnungsrahmens flir MaRnahmen der Gemeinschaft im Bereich
der Wasserpolitik (ABI. L 327 S. 1) - Wasserrahmenrichtlinie, WRRL

die Richtlinie 2008/56/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 17. Juni 2008
zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fir Mallnahmen der Gemeinschaft im Bereich der
Meeresumwelt (ABI. L 164 S. 19) - Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie, MSRL

ferner auch die Richtlinie 2011/92/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom
13. Dezember 2011 lber die Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten 6ffentlichen
und privaten Projekten (ABI. L 26 S. 1) - Umweltvertraglichkeitsprifungs-Richtlinie, UVP-
RL

die Richtlinie 2001/42/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 27. Juni 2001
Uber die Prifung der Umweltauswirkungen bestimmter Plane und Programme (ABI. L 197
S. 30) - Strategische Umweltpriifungs-Richtlinie, SUP-RL und

die Richtlinie 2004/35/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 21. April 2004
Uber Umwelthaftung zur Vermeidung und Sanierung von Umweltschaden (ABI. L 143 S. 56)
- Umwelthaftungs-Richtlinie, UHRL.

Diese europaischen Bestimmungen sowie die mit diesen im Zusammenhang stehenden MaR-
nahmen, Programme, Plane und Strategien sind im Rahmen der Erstellung des nationalen
Wiederherstellungsplans nach Art. 14 Abs. 14 W-VO zu bericksichtigen.

Auf nationaler Ebene setzen

das Gesetz (iber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz -
BNatSchG), i. d. F. der Bekanntmachung vom 29. Juli 2009, (BGBI. 2009 | S. 2542), zuletzt
gedndert durch Art. 48 Viertes BilrokratieentlastungsG vom 23.10.2024 (BGBI. 2024 | Nr.
323)

Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz — WHG), i. d. F. der Be-
kanntmachung vom 31. Juli 2009 (BGBI. 2009 | S. 2585), zuletzt gedndert durch Art. 7 G zur
Beschleunigung von Genehmigungsverfahren im Verkehrsbereich und zur Umsetzung der
RL (EU) 2021/1187 liber die Straffung von MaRnahmen zur rascheren Verwirklichung des
transeuropaischen Verkehrsnetzes vom 22.12.2023 (BGBI. 2023 | Nr. 409)
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e das Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG), i.d.F. der Bekanntmachung
vom 18. Marz 2021 (BGBI. 2021 I S. 540), zuletzt gedndert durch Art. 10 Viertes Biirokra-
tieentlastungsG vom 23.10.2024 (BGBI. 2024 | Nr. 323)

e das Baugesetzbuch (BauGB), i.d.F. der Bekanntmachung vom 3. November 2017, (BGBI.
2017 1S. 3634), zuletzt geandert durch Art. 3 G fir die Warmeplanung und zur Dekarboni-
sierung der Warmenetze vom 20.12.2023 (BGBI. 2023 | Nr. 394)

e das Gesetz zur Erhaltung des Waldes und zur Férderung der Forstwirtschaft (Bundeswald-
gesetz, BWaldG), i.d.F. vom 2. Mai 1975 (BGBI. 1975 I S. 1037), zuletzt gedndert durch Art.
112 PersonengesellschaftsrechtsmodernisierungsG (MoPeG) vom 10.8.2021 (BGBI. | S.
3436)

e das unionsrechtliche gepragte und Gberformte Agrarumweltrecht

zentrale Rahmenbedingungen fiir die Wiederherstellung der Natur in Deutschland, wobei
mit Blick auf die Durchfiihrung der W-VO Anpassungen erforderlich werden kénnen, auf die
im Folgenden nicht weiter eingegangen wird.

Im Zuge der Bemihungen um die Verringerung der Treibhausgasemissionen und der Ener-
giewende haben insbesondere

e die Verordnung (EU) 2022/2577 des Rates vom 22. Dezember 2022 zur Festlegung eines
Rahmens fiir einen beschleunigten Ausbau der Nutzung erneuerbarer Energien (ABI. L 335
S. 36) - Dringlichkeitsverordnung, auch Notfall-vO

e die Richtlinie (EU) 2018/2001 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezem-
ber 2018 zur Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen (Neufassung)
(ABI. L 328 S. 82) - Erneuerbare-Energien-Richtlinie 1l, RED Il

e unddie Richtlinie (EU) 2023/2413 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 18. Ok-
tober 2023 zur Anderung der Richtlinie (EU) 2018/2001, der Verordnung (EU) 2018/1999
und der Richtlinie 98/70/EG im Hinblick auf die Forderung von Energie aus erneuerbaren
Quellen und zur Aufhebung der Richtlinie (EU) 2015/652 des Rates (ABI. L, 2023/2413, ELI:
http://data.europa.eu/eli/dir/2023/2413/0j), - Erneuerbare-Energien-Richtlinie I,
(RED 11)

zu erheblichen Anderungen im européischen und nationalen Umwelt- und Naturschutzrecht
geflihrt. Da die verschiedenen Landnutzungen und Landschaftsumgestaltungen grofRen Ein-
fluss auf den Klimaschutz und die Anpassung an die Klimaveranderungen haben, gibt es zahl-
reiche Synergien und Uberschneidungen zwischen der W-VO und dem Klimaschutz- und
Klimaanpassungsrecht, insbesondere hinsichtlich der Wiederherstellung von Waldern, Moo-
ren und Auenlandschaften als natiirliche Senken (vgl. Pariser Ubereinkommen, Klima-Ver-
ordnungen 2021/1119 und 2018/842, LULUCF-Verordnung 2018/841, KSG, KAnG), wobei
dieses Themenfeld nicht Gegenstand der vorliegenden Untersuchung ist.

Im Folgenden werden nach einer knappen Darstellung des Ubereinkommens fiir die biologi-
sche Vielfalt als die Wiederherstellung der Natur tiberwdlbendes Volkerrecht (2.2.1) die im
vorliegenden Kontext relevanten Regelungen in den Bereichen Gebiets- und Artenschutz-
recht (2.2.2), Gewasserschutzrecht (2.2.3), Meeresschutzrecht (2.2.4), Landwirtschaft (2.2.5),
Wald und Forstwirtschaft (2.2.6), sowie die durch die Beschleunigung der Energiewende er-
folgten Modifikationen des Umwelt- und Naturschutzrechts (2.2.7) kurz dargestellt. Auf die
unterschiedlichen landesrechtlichen Vorschriften wird nicht eingegangen. Zudem wird der
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instrumentelle Rahmen des Raum- und Fachplanungsrechts, der fiir die Wiederherstellung
der Natur genutzt werden kann, skizziert (2.3.). SchlieBlich werden allgemeine Fragen zur W-
VO wie die unmittelbare Geltung und Anwendbarkeit, der raumlicher Anwendungsbereich,
Rechtschutzfragen, das Verhaltnis der Artikel der W-VO untereinander sowie W-VO spezifi-
sche Begrifflichkeiten erlautert (2.4.)

2.2.1 Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt und Global Biodiversity Framework

Auf internationaler Ebene ist das im Jahr 1993 in Kraft getretene Ubereinkommen uber die
biologische Vielfalt (Convention on Biological Diversity, CBD)*® neben dem Ubereinkommen
Uber Feuchtgebiete, insbesondere fiir Lebensraume von Wasser- und Watvdgel, von interna-
tionaler Bedeutung (Ramsar-Konvention, 1971),>° dem Ubereinkommen zur Erhaltung der
wandernden wild lebenden Tierarten (Bonner Konvention, Convention on the Conservation
of Migratory Species of Wild Animals, CMS, 1979°1) und dem Ubereinkommen (ber die Erhal-
tung der europaischen wildlebenden Pflanzen und Tiere und ihrer natirlichen Lebensrdaume
(Berner Konvention, 1979)°? ein bedeutendes Instrument fiir den Schutz der terrestrischen
und marinen®3 Biodiversitit. Dadurch, dass die CBD den Biodiversitdtsverlust mitsamt seinen
direkten und indirekten Treibern durch einen umfassenden Ansatz adressieren will, gehen die
Bestimmungen und Ziele der CBD Uber das klassische Naturschutzrecht mit seinem Gebiets-
und Artenschutz hinaus. Erhalt der Biodiversitit und Wiederherstellung von Okosystemen
(Art. 1, 6, 8-10 CBD) sollen die Vertragsstaaten durch nationale Biodiversitatsstrategien, -plane
und -programme verfolgen. Sie sollen Problembereiche identifizieren und Gberwachen (Art. 7
CBD). In diesem Zusammenhang hat die Bundesrepublik 2007 die erste Nationale Biodiversi-
tatsstrategie (NBS) erlassen,> wobei die Ziele fiir 2020 gréRtenteils nicht erreicht wurden.>>
Da die Verpflichtungen der Vertragsstaaten der CBD vielfach weit und unprazise formuliert
sind, verabschiedet die Vertragsstaatenkonferenz (COP) seit 2002 zur Prazisierung und auto-
ritativen Auslegung der CBD und ihrer Protokolle globale Strategiepline.>® Nachdem die Ziele
des strategischen Plans der abgelaufenen Dekade (Strategic Plan for Biodiversity 2011-2020,

4 Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 5. Juni 1992 {iber die biologische Vielfalt vom 30. August 1993 (BGBI.
1993 11S. 1741).

50 Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 2. Februar 1971 iiber Feuchtgebiete, insbesondere fiir Lebensrdume
von Wasser- und Watvogeln, von internationaler Bedeutung vom 24. Juli 1976 (BGBI. 1976 Il, S. 1266).

51 Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 23. Juni 1979 zur Erhaltung der wandernden wildlebenden Tierarten
vom 29. Juni 1984 (BGBI. 1984 11, S. 569), das zuletzt durch Artikel 286 der Verordnung vom 19. Juni 2020
(BGBI. 1S. 1328) gedndert worden ist.

52 Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 19. September 1979 liber die Erhaltung der europiischen wildlebenden
Pflanzen und Tiere und ihrer natilirlichen Lebensraume (BGBI. 1984 Il, S. 618), das zuletzt durch Artikel 285
der Verordnung vom 19. Juni 2020 (BGBI. I S. 1328) gedndert worden ist; Gerbig/Schuitte, Naturschutzrecht,
in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 2024, § 9 Rn. 24 f.

53 Die Pflichten unter der CBD gelten auch in der AWZ und auf dem Festlandsockel (Art. 4 Buchst. a)), und sehr
beschrankt auf Hoher See und dem Tiefseeboden (Art. 5 CBD).

54 Bundesministerium flir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (Hrsg.) (2007): Nationale Strategie zur
biologischen Vielfalt. BMU Berlin: 178 S.

55 Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit (Hrsg.) (2021): Aktiv fiir die biologische
Vielfalt. Rechenschaftsbericht 2021 der Bundesregierung zur Umsetzung der Nationalen Strategie zur biolo-
gischen Vielfalt. BMU. Berlin: 141 S.

%6 Henn et al, NuR 2024, 234-242.
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Aichi Biodiversity Targets) Uberwiegend nicht erreicht®>” und der Verlust der Integritit der Bi-
osphare immer dringlicher wurde, sollte der auf der COP15 zu beschliefende Dekadenplan fiir
die Zeit bis 2030 ambitionierter und Gberprifbar sein.”® So wurde nach langen Verhandlungen
der Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework (GBF)*® einschlieBlich des Beschlusses
zum Monitoring® im Dezember 2022 in Montreal als dritter Strategieplan®! der CBD beschlos-
sen. Um ihren Beitrag zur Erreichung der Ziele des GBF zu leisten, hat die Bundesregierung
2024 die Neuauflage der deutschen NBS 2030 verabschiedet. Die NBS 2030 ist im Rahmen der
Erstellung des ersten nationalen Wiederherstellungsplans zu berlicksichtigen (Art. 14 Abs. 14
W-VO0).62

Basierend auf dem damaligen Kenntnisstand definiert der GBF eine Vision fiir 2050 mit den
vier Statuszielen (goals) A-D, einem Auftrag bis 2030 sowie die fiir deren Realisierung erfor-
derlichen 23 Handlungsziele (targets).®3 Statusziel A verlangt beispielsweise bis 2050: ,,Die
Unversehrtheit, die Vernetzung und die Widerstandsfahigkeit aller Okosysteme sind auf-
rechterhalten, gestarkt oder wiederhergestellt, und die Fliche natiirlicher Okosysteme ist bis
2050 erheblich vergroRert; das vom Menschen verursachte Aussterben bekanntermaRen be-
drohter Arten ist angehalten, die Aussterberate und das Aussterberisiko aller Arten sind bis
2050 um das Zehnfache gesenkt, und die Haufigkeit von Populationen heimischer wildleben-
der Arten ist auf ein gesundes und widerstandsfahiges Niveau erhoht; die genetische Vielfalt
innerhalb der Populationen wildlebender und domestizierter Arten ist bewahrt und damit ihr
Anpassungspotenzial gesichert.” Ebenso von Bedeutung ist der Auftrag bis 2030 (mission),
wonach die Vertragsstaaten u.a. dringend handeln sollen, um den Verlust der biologischen
Vielfalt aufzuhalten und umzukehren, damit sich die Natur zum Nutzen der Menschen und
des Planeten erholen kann.®*

Der GBF benennt fiir die Erreichung des Auftrags bis 2030 auf wissenschaftlichen Vorarbei-
ten und Ausarbeitungen von IPBES beruhende Handlungsziele (targets 1-23). Wie an anderer
Stelle ausgefiihrt, sieht der GBF beispielsweise vor, , dass der Verlust biodiversitatsreicher
Gebiete dank einer umfassenden Raumplanung und eines effektiven Bewirtschaftungsmana-
gements bis 2030 auf null reduziert wird (target 1). Bis 2030 sollen zudem 30 % der heute
degradierten Okosysteme wiederhergestellt werden (target 2). Zudem soll in der laufenden
Dekade der Anteil der effektiv geschiitzten und miteinander verbundenen Gebiete auf 30 %
erhdht werden (target 3).“®> Ebenso verlangt das sechste Handlungsziel bis 2030, die negati-

57 Secretariat of the Convention on Biological Diversity (CBD), 5th Global biodiversity outlook, 2020; WWF, Liv-
ing planet report 2020: Bending the curve of biodiversity loss, 2020.

58 Henn et al, NuR 2024, 234-242.

9 CBD COP15, Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework, CBD/COP/DEC/15/4,
https://www.cbd.int/doc/decisions/cop-15/cop-15-dec-04-en.pdf; abgerufen am 5.1.2026.

60 CBD COP15, Monitoring framework for the Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework,
CBD/COP/DEC/15/5. Fiir das Monitoring wurden zahlreiche Indikatoren zur Messung der Zielerreichung be-
nannt.

61 CBD COP15, Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework, CBD/COP/DEC/15/4, Rn. 8.

62 7u den Bedingungen fiir die Zielerreichung, Zinngrebe et al., NuL 2025, 16-25.

83 Dazu Hughes, Integrative Conservation, Marz 2023, 1-9; Schlacke, ZUR 2023, 129; Klépfer/LieBneck, EurUP
2023, 409-429.

64 CBD/COP/DEC/15/4, Section F.

% Henn et al., NuR 2024, 234 (241).
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ven Auswirkungen invasiver gebietsfremder Tier- und Pflanzenarten zu beseitigen, verhin-
dern, minimieren oder zu reduzieren (target 6). Des Weiteren sollen Nahrstoffeintrdge in die
Umwelt und das Risiko von Pestiziden und anderen schadlichen Chemikalien halbiert, Plas-
tikverschmutzung maglichst vollstandig beseitigt, und schadliche Subventionen substantiell
reduziert werden (target 7). Diese teils quantifizierten Ziele sind mit Hilfe von Biodiversity-
Mainstreaming, Capacity-Building, einer soliden Finanzplanung, Offentlichkeitspartizipation
und unter Berticksichtigung von Gendergerechtigkeit (targets 14, 19-23) zu erreichen.®® Der
GBF empfiehlt den Unterzeichnerstaaten dringend, u.a. den Okosystem-Ansatz bei der Im-
plementierung zu berlcksichtigen.

Die Verpflichtungen der Vertragsstaaten der CBD bediirfen als , non self-executing“®’ Nor-
men einer Ausfiihrung auf nationaler Ebene. Neben dem Erlass von nationalen Strategien
sind daher Ausfihrungsgesetze erforderlich. Diese hat der Gesetzgeber lediglich an manchen
Stellen erlassen,®® wobei CBD-bezogene Gesetze regelmiRig auf Vorgaben des europaischen
Gesetzgebers zurlickzufiihren sind. Ein Beispiel flir das Ineinandergreifen des Mehrebenen-
systems sind die Regelungen betreffend invasive Arten, welche mit Blick auf die CBD-Ver-
pflichtungen der Union durch den europdischen Gesetzgeber mit der Verordnung (EU)
1143/2014 prazisiert und durch den deutschen Gesetzgeber in §§ 40a-40f BNatSchG durch-
geflhrt wurden.

2.2.2 Natur-, Gebiets- und Artenschutzrecht

Auf europdischer Ebene bestehen im Bereich des terrestrischen und marinen Gebiets- und
Artenschutzes Wiederherstellungsverpflichtungen insbesondere nach der FFH-RL sowie nach
der VRL. Beide Richtlinien dienen dazu, internationale Abkommen, insbesondere die Berner
Konvention und die Bonner Konvention auf unionsrechtlicher Ebene umzusetzen.®

Die VRL verlangt seit 1979, dass zur Erhaltung und Wiederherstellung der Lebensstatten und
Lebensraume geschiitzter Vogelarten Schutzgebiete errichtet, Lebensraume in und auRer-
halb von Schutzgebieten gepflegt und 6kologisch richtig gestaltet, und Lebensstatten wie-
derhergestellt und neugeschaffen werden (Art. 3 Abs. 2 VRL).”° Seit 1992 erweitert die FFH-
RL diese Verpflichtung auf eine Vielzahl von natirlichen oder naturnahen Lebensraumen so-

% Henn et al., NuR 2024, 234 (241).

67 Self-executing Normen sind vélkerrechtliche Bestimmungen, die ohne weitere nationale Umsetzung direkt
von den Gerichten und Behdrden eines Staates angewendet werden kénnen, weil sie bereits aus sich her-
aus hinreichend klar und bestimmt sind, indem sie bspw. klare Rechte und Pflichten fiir Einzelpersonen o-
der Staaten festlegen. Non-self-executing Normen sind weniger eindeutig formuliert und erfordern eine
weitere Konkretisierung (Transformation) durch innerstaatliche Rechtsvorschriften. Sie kdnnen beispiels-
weise allgemeine Grundsatze oder Zielvorgaben enthalten, die erst durch eine nationale Umsetzung in kon-
krete Rechte und Pflichten Gberfiihrt werden missen.

68 Bspw. § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 UVPG a.F. oder § 40a BNatSchG (invasive Arten).

9 vgl. den Bericht 19971998 (Artikel 9 Absatz 2) — Ubereinkommen iiber die Erhaltung der européaischen wild-
lebenden Pflanzen und Tiere und ihrer natirlichen Lebensrdume — Standiger Ausschuss der Kommission
(Dok. SEC[2001] 515 endg.): ,,Die Richtlinie 79/409/EWG Uber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten
und die Richtlinie 92/43/EWG zur Erhaltung der natirlichen Lebensraume sowie der wildlebenden Tiere
und Pflanzen bilden den Rahmen, in dem die Bestimmungen des Ubereinkommens von Bern angewandt
werden.” Vgl. auch Miiller, NuR 2005, 158.

70 Dazu Tesing, EurUP 2025, 220 (222).
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wie ausgewahlten Tier- und Pflanzenarten. Die FFH-RL ,,hat zum Ziel, zur Sicherung der Ar-
tenvielfalt durch die Erhaltung der natiirlichen Lebensraume sowie der wildlebenden Tiere
und Pflanzen[arten der Anhadnge | und II] im europdischen Gebiet der Mitgliedstaaten [...]
beizutragen” (Art. 2 Abs. 1 FFH-RL). Die aufgrund der FFH-RL zu treffenden MalBnahmen ,zie-
len darauf ab, einen glinstigen Erhaltungszustand der natirlichen Lebensraume und wildle-
benden Tier- und Pflanzenarten von gemeinschaftlichem Interesse zu bewahren oder wie-
derherzustellen” (Art. 2 Abs. 2 FFH-RL).”? Im Unterschied zur W-VO haben die in der FFH-RL
und der VRL enthaltenen Pflichten keinen Fristbezug und keine spezifischen Indikatoren zur
Messung der Zielerreichung.”?> Wohl aber wird der Umsetzungserfolg durch die nationale
und gemeinschaftliche Bewertung in den Berichten nach Art. 17 FFH-RL bzw. Art. 12 VRL be-
wertet bzw. gemessen.

Gebietsschutzrecht:

Nach Art. 3 Abs. 1 und 2 FFH-RL ist ein kohadrentes europaisches 6kologisches Netz besonde-
rer Schutzgebiete (Natura 2000) zu errichten,’”® das sowohl die Lebensraumtypen (LRT) des
Anhangs | sowie die Habitate der Arten des Anhangs Il der FFH-RL als auch die Vogelschutz-
gebiete nach der VRL umfasst. Das Natura 2000-Netz muss den Fortbestand oder gegebe-
nenfalls die Wiederherstellung eines giinstigen Erhaltungszustandes dieser natiirlichen Le-
bensraumtypen und Habitate der Arten in ihrem natirlichen Verbreitungsgebiet gewahrleis-
ten (Art. 3 Abs. 1 FFH-RL). Mitgliedstaaten treffen die geeigneten MalRnahmen, um in den
Natura 2000-Gebieten die Verschlechterung der natirlichen Lebensraume und Habitate der
Arten sowie Storungen von Arten, fiir die die Gebiete ausgewiesen worden sind, zu vermei-
den, sofern solche Stérungen sich im Hinblick auf die Ziele der Richtlinien erheblich auswir-
ken kdnnen. Art. 6 FFH-RL verpflichtet zur praventiven Durchfiihrung einer FFH-Vertraglich-
keitspriifung fiir bestimmte Plane und fir Projekte (Art. 6 Abs. 3 FFH-RL, Umsetzung mit §§
34 bis 36 BNatSchG). Verschlechterungen sind grundsatzlich verboten und erhebliche Beein-
trachtigungen eines Gebietes sind nur aus zwingenden Griinden des liberwiegenden offentli-
chen Interesses zuldssig und ausgleichspflichtig (Art. 6 Abs. 4 S. 1 FFH-RL).

Artenschutzrecht

Im europdischen Artenschutzrecht bestehen umfassende Zugriffs- und Tétungsverbote, wo-
bei die nach dem Wortlaut erforderliche Schadigungsabsicht begrifflich auch die billigende
Inkaufnahme eines Schadens einschlieRt.”* Zudem schiitzen die Tétungs- und Zerstdrungs-
verbote nach Art. 5 Buchst. a und b VRL — entgegen haufiger Praxis in zahlreichen Mitglied-
staaten — jedes Vogelindividuum und zwar unabhangig davon, ob die Art global oder lokal
gefahrdet ist oder sich der Eingriff auf die Population auswirkt.” Hinsichtlich des Stérungs-
verbotes des Art. 5 Buchst. d VRL gilt, dass Stérungen nur dann verboten sind, sofern sie sich
auf die Zielsetzung der VRL erheblich auswirken kénnen, wobei bei dieser Priifung die im

1 Dazu Tesing, EurUP 2025, 220 (223).

72 7u den Defiziten der FFH-RL: Hoeck, European Energy and Environmental Law Review, October 2022, 320.

73 Dazu Méckel, NuR 2025, 370 (371).

74 St. Rspr. des EuGH, siehe bspw. Urt. v. 10.11.2016 - C-504/14, Kommission/Griechenland (Kyparissia), Rn.
159; diese Rspr. gilt auch fir Art. 5 VRL: EuGH, Urt. v. 1.08.2025 - C-784/23, Voore Mets ./. Keskkonnaamet,
Rn. 47.

75 EuGH, Urt. v. 1.08.2025 - C-784/23, Voore Mets ./. Keskkonnaamet, Rn. 45.
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Rahmen eines Vorhabens durchgefiihrten Vermeidungs- und MinderungsmalRnahmen zu be-
rucksichtigen sind.”® Erfasst sind solche absichtlichen Stérungen, die sich auf das fir ausrei-
chend erachtete Niveau der Bestande wildlebender Vogelarten — und nicht auf Individuen
dieser Arten — erheblich auswirken, es sei denn der Bestand einer bestimmten wildlebenden
Vogelart ist zahlenmaRig so weit zuriickgegangen, dass die Storung einzelner Individuen die-
ser Art ihre Erhaltung gefahrden kénnte.”” Die Mitgliedstaaten kdnnen von den Bestimmun-
gen zudem nach den Voraussetzungen des Art. 16 FFH-RL abweichen. So sind Projekte und
Plane u.a. im Interesse der Volksgesundheit und der 6ffentlichen Sicherheit oder aus ande-
ren zwingenden Griinden des liberwiegenden 6ffentlichen Interesses, einschlieRlich sozialer
oder wirtschaftlicher Art, oder positiver Folgen fur die Umwelt (Art. 16 Abs. 1 Buchst. ¢ FFH-
RL) moglich. Ausnahmen von den Verboten nach Art. 5 VRL wiederum sind nur aus den in
Art. 9 Abs. 1 VRL abschlieRend aufgefiihrten Griinden zulassig.”® Zu den Gesetzesinderungen
im Zuge der Beschleunigung des Ausbaus der erneuerbaren Energien - 2.2.7.

Die unter der FFH-RL und der VRL bestehenden Vorgaben wurden in Deutschland mit einiger
Verzogerung (fur die FFH-RL bspw. erst 1998 und 2002) in nationales Recht implementiert
und sind in §§ 31-36, 44-47 sowie 57 BNatSchG, § 13 Pflanzenschutzgesetz sowie diversen
landesrechtlichen Vorschriften geregelt.”” Die bestehenden Vorgaben werden jedoch nicht
selten unzureichend vollzogen®® und teilweise systematisch verletzt.®! Im Jahr 2020 wurde
der Zustand von 63 % der FFH-Arten und 69 % der FFH-Lebensraumtypen in Deutschland als
ungiinstig-unzureichend” oder ,ungiinstig-schlecht” eingestuft.’? Im jiingsten FFH-Bericht
2025 wurde der Erhaltungszustand bei 66 % der FFH-Arten- und 73 % der FFH-Lebensraum-
typen-Bewertungen in Deutschland als ,,unglinstig-unzureichend” oder ,unglinstig-schlecht”
eingestuft. Dabei unterscheiden sich die Anteile der ungiinstig-unzureichend und ungiinstig-
schlechten Bewertungen zwischen den einzelnen biogeografischen Regionen.

Neben der Umsetzung der Vorgaben der FFH-RL und der VRL hat der nationale Gesetzgeber
weitere Vorschriften fir den Erhalt und die Wiederherstellung der natiirlichen Lebensgrund-
lagen erlassen. Mit der BNatSchG-Novelle von 2009 hat der Bundesgesetzgeber die Zielbe-
stimmung der ,Wiederherstellung von Natur und Landschaft” nach § 1 Abs. 1 Nr. 3 a.E.
BNatSchG®’ eingefiihrt. Nach dieser Vorschrift ist Wiederherstellung®* lediglich dann gebo-
ten, wenn sich ,die Ziele des Naturschutzes nicht schon durch das Schitzen, Pflegen und

76 EuGH, Urt. v. 26.02.2026 - C- 131/24, Rn. 47.

77 EuGH, Urt. v. 26.02.2026 - C- 131/24, Rn. 41.

78 EuGH, Urt. v. 26.01.2012 - C-192/11, Kommission ./. Polen, Rn. 25.

7® Gerbig/Schiitte, Naturschutzrecht, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 2024, § 9 Rn. 20.

80 Zum Vollzugsdefizit sieche Hendrischke, in: Schlacke, GK-BNatSchG 2024, Vor §§ 20-30 Rn. 5.

81 7u den Mangeln bei Natura 2000 ausfiihrlich Méckel, in: Schlacke, GK-BNatSchG 2024, §§ 33 und 34;
Schitte/Gerbig, in: Schlacke, GK-BNatSchG 2024, Vorb. Zu §§ 44-47, Rn. 14; speziell zu Land und Forstwirt-
schaft, Mockel, Agrar- und Umweltrecht 51, 2-9 (2021); siehe zuletzt EuGH, Urt. v. 21.09.2023 - C-116/22,
Kommission ./. Bundesrepublik Deutschland und Urt. v. 14.11.2024, C-47/23, Kommission ./. Bundesrepub-
lik Deutschland; Bzgl. der VRL hat die Kommission 2024 gegen Deutschland ein weiteres Vertragsverlet-
zungsverfahren eingeleitet, https://germany.representation.ec.europa.eu/news/vertragsverletzungsverfah-
ren-entscheidungen-zu-deutschland-2024-03-13_de, zuletzt abgerufen am 6.1.2026.

82 BMUV, Die Lage der Natur in Deutschland, Ergebnisse von EU-Vogelschutz- und FFH-Bericht, 2020, S. 5/6.

83§ 1 Abs. 1 BNatSchG ist nach einhelliger Meinung eine normative Zielbestimmung, die keine selbststindige
Rechtsfolge anordnet, sondern lediglich ein vom Normadressaten zu erreichendes Ziel definiert, Brinktrine,
in: Giesberts/Reinhardt, BeckOK UmweltR 74. Ed. 1.1.2022, BNatSchG & 1 Rn. 5 mwN und Rn. 44.

84 Zum Wiederherstellungsgrundsatz Kerkmann, in: Schlacke, GK-BNatSchG 2024, § 1 Rn. 9.

21



Vorbemerkung

Entwickeln verwirklichen lassen.“®> Allerdings diirfte dies mit Blick auf den schlechten Erhal-
tungszustand zahlreicher Lebensraumtypen und Arten inzwischen in den meisten Konstella-
tionen der Fall sein. Zudem hat der nationale Gesetzgeber ergdanzend zu ,Natura 2000“ nach
der FFH-RL die Lander verpflichtet, ein Netz verbundener Biotope, das mindestens 10 % der
Flache eines jeden Landes umfassen soll (Biotopverbund, § 20 Abs. 1 BNatSchG), zu schaffen
und dauerhaft zu gewahrleisten (§ 21 Abs. 4 BNatSchG). Der Biotopverbund dient der Be-
wahrung, Wiederherstellung und Entwicklung funktionsfahiger 6kologischer Wechselbezie-
hungen (§ 21 Abs. 1 S. 1 BNatSchG). In diesem Zusammenhang sind oberirdische Gewdasser
als Biotope zu erhalten und weiterzuentwickeln (§ 21 Abs. 5 BNatSchG). In Agrarlandschaf-
ten sind die erforderlichen Vernetzungselemente wie Feldraine und Trittsteinbiotope zu er-
halten und dort, wo sie nicht ausreichend vorhanden sind, zu schaffen (Biotopvernetzung,

§ 21 Abs. 6 BNatSchG). Firr diese Zwecke konnen Teile der Natur und Landschaft unter ande-
rem als Naturschutzgebiete (NSG), Nationalparks, als Biosphadrenreservate und Landschafts-
schutzgebiete (LSG) geschiitzt werden. Neben dem Biotopverbund kann auch die dreiglied-
rige Landschaftsplanung (Lander: Landschaftsprogramme; Regionen: Landschaftsrahmen-
plane; Gemeinden: Landschaftspldane) nach §§ 9 ff. BNatSchG im Rahmen der Wiederherstel-
lung eine Rolle spielen (= 2.2.7). Zudem hat der Bundesgesetzgeber einige FFH-LRT als ge-
setzliche Biotope unter besonderen Schutz gestellt, wie zuletzt die mageren Flachland-Mah-
wiesen und Berg-Mahwiesen in § 30 Abs. 2 Nr. 7 BNatSchG. SchlieBlich bestehen fir Eingriffe
in Natur und Landschaft nach § 15 BNatSchG Ausgleichs- und Ersatzpflichten fiir Vorhaben-
trager*innen, die nicht das Privileg der land-, forst- und fischereiwirtschaftlichen Bodennut-
zung (= 2.2.5 und 2.2.6) genieBen. Wie das Umweltschadensrecht nach dem USchadG dient
§ 15 BNatSchG dem unmittelbaren Ausgleich von Eingriffen, nicht aber der Wiederherstel-
lung von langjahrig umgestalteten Okosystemen.

2.2.3 Gewaisserschutzrecht

Zentrales Instrument des Gewasserschutzes sind die Wasser-Rahmenrichtlinie und die ent-
sprechenden Umsetzungsrechtsakte auf nationaler Ebene.?¢ Mit der WRRL wurde ein kom-
plexer, zeitliche und qualitative Ziele verkniipfender, auf Instrumente der Planung beruhen-
der Ansatz zur Gewdsserbewirtschaftung mit einer starken 6kologischen Ausrichtung etab-
liert. Fiir den vorliegenden Kontext besonders relevant ist die Verpflichtung nach Art. 4

Abs. 1 Buchst. a WRRL. Danach haben die Mitgliedstaaten der Union eine Verschlechterung
des Zustands aller Oberflachenwasserkorper zu verhindern (wasserrechtliche Verschlechte-
rungsverbot) und regular bis 2015 sowie ausnahmsweise bis 2027 das Ziel ,,guter 6kologi-
scher und chemischer Zustande” der natiirlichen oberirdischen Binnengewasser und Kiisten-
gewassern zu erreichen, indem sie diese erhalten bzw. wiederherstellen®” (Umsetzung er-
folgte mit § 27 Abs. 1 WHG i. V. m. der Oberflachengewasserverordnung (OGewV) und §§ 27
ff. WHG). Zudem statuiert die WRRL bestimmte Bewirtschaftungsziele fiir das Grundwasser.
Eine Verschlechterung des mengenmaRigen und chemischen Zustands ist zu vermeiden, ne-
gative Trends ansteigender Konzentrationen bestimmter Stoffe sind umzukehren und ein gu-
ter mengenmaRiger und chemischer Zustand sind zu erhalten bzw. zu erreichen (Umsetzung
in § 47 WHG).

85 Brinktrine, in: Giesberts/Reinhardt, BeckOK UmweltR 74. Ed. 1.1.2022, BNatSchG § 1 Rn. 46; Schumacher, in:
Schumacher/Fischer-Hiiftle, Bundesnaturschutzgesetz, Kommentar, 3. Auflage 2021, Kapitel 1, § 1 Rn. 27.

8 vgl. insb. §§ 7, 27-31, 47, 82 f. WHG.

87 Dazu Tesing, EurUP 2025, 220 (224).
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Der gute 6kologische Zustand (g6Z) wird verstanden als Zustand, der in Bezug auf Abundanz
und Zusammensetzung der Arten (Makrozoobenthos, Fische, Makrophyten und Phyto-
benthos, Phytoplankton) nur geringfligig von dem natiirlichen, von menschlichen Einfllissen
freien Referenzzustand abweicht. Des Weiteren sind hydromorphologische und chemisch-
physikalische Qualitatskriterien von Bedeutung. Zur Erreichung eines goZ ist eine weitge-
hende Wiederherstellung biologischer, d. h. naturnaher Verhaltnisse eines Gewassers > 2ha
erforderlich, mit guter Wasserqualitat und entsprechenden Lebensraumen fiir Tiere und
Pflanzen.®® Dies kann auch die Beseitigung von kiinstlichen Hindernissen erfordern, etwas
was Art. 9 W-VO verstarkt, indem er die Mitgliedstaaten dazu verpflichtet, einen naher be-
stimmten Umfang von kiinstlichen Hindernissen fiir die Vernetzung von Oberflachengewas-
sern zu beseitigen.®’ Der g6Z muss nicht erreicht werden, soweit die Gewésser als kiinstlich
oder erheblich verandert eingestuft werden. Erheblich veranderte oder kiinstliche Wasser-
korper (artificial and heavily modified water bodies), wie etwa solche, die der Schifffahrt,
dem Hochwasserschutz oder der Trinkwassergewinnung dienen, sollen demgegeniiber ein
gutes dkologisches Potential (g6P)°° erreichen. Dabei handelt es sich um ein angepasstes
Ziel, das die Nutzung der Gewasser mitberiicksichtigt.

Mit Blick auf den erheblichen Aufwand, den eine naturnahe Gewassergestaltung zur Zieler-
reichung bedarf, sieht die WRRL flussgebietsweise Bewirtschaftungsplane und MaRnahmen-
programme als planerische Instrumente vor, die alle sechs Jahre zu lGberpriifen bzw. fortzu-
schreiben sind (Umsetzung in §§ 82 ff. WHG).%! Die unter der WRRL ergriffenen MaRnahmen
zur Erreichung eines guten quantitativen, 6kologischen und chemischen Zustands der Was-
serkorper, die in den gemald der WRRL erstellten MaRnahmenprogrammen und Bewirtschaf-
tungsplanen enthalten sind, sind im Rahmen der Erstellung des nationalen Wiederherstel-
lungsplans zu bericksichtigen (Art. 14 Abs. 14 W-VO).

In Deutschland wurden in den Bewirtschaftungsplanen zu den Flussgebietseinheiten etwa
52 % aller Oberflachenwasserkorper (u. a. viele Bundeswasserstrallen) als erheblich veran-
dert oder kiinstlich eingestuft.”> Wahrend im EU-weiten Durchschnitt 39,5 % der Oberfla-
chengewadsser am Ende des zweiten Bewirtschaftungszyklus 2021 in einem guten 6kologi-
schen Zustand waren bzw. ein gutes 6kologisches Potenzial aufwiesen,’® waren es in
Deutschland lediglich 9,3 %. Die hauptséachlich relevanten Belastungen in Deutschland sind
grofSe morphologische Veranderungen der Oberflichengewdsser sowie zu hohe Nahrstoffe-
intrage aus der Landwirtschaft.”*

Jenseits der Umsetzung der WRRL hat der nationale Gesetzgeber innerhalb des WHG wei-
tere Regelungen in Bezug auf Gewasser erlassen, die im Kontext von Wiederherstellung und
der Durchfiihrung der W-VO relevant sind. Zu beachten ist jedoch, dass § 2 Abs. 2 WHG den

8 Reese et al., Wasserrahmenrichtlinie — Wege aus der Umsetzungskrise, Nomos 2018, S. 27.

8 Tesing, EurUP 2025, 220.

9 7um Begriff des g6P siehe z.B. Czychowski/Reinhardt, 13. Aufl. 2023, WHG § 27 Rn. 18, beck-online.

%1 Niher dazu Mockel et al, UBA-Texte 42/2014, S. 183.

92 Durner, in: Landmann/Rohmer Umweltrecht, Stand 105. EL September 2024, WHG § 27 Rn. 34, beck-online.

9 Bericht der Kommission an den Rat und das Européische Parlament Giber die Umsetzung der Wasserrahmen-
richtlinie (2000/60/EG) und der Hochwasserrichtlinie (2007/60/EG), COM(2025) 2 final.

% Commission Staff Working Document, Third River Basin Management Plans Second Flood Hazard and Risk
Maps and Second Flood Risk Management Plans, Member State: Germany, SWD (2025) 25 final, Table 1.
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Landern die Moglichkeit eroffnet, kleine Gewdsser wie Entwdsserungsgraben aus dem An-
wendungsbereich des WHG herauszunehmen.®> Von dieser Méglichkeit haben alle Bundes-
lander im unterschiedlichen MaRe Gebrauch gemacht. Lediglich die Bestimmungen Uber die
Haftung bei Gewasserveranderungen (§ 2 Abs. 2 S. 2 WHG) sind nicht abdingbar.®® Nach § 38
Abs. 4 WHG ist ein fiinf Meter breiter Gewdsserrandstreifen einzuhalten (Erhaltungsgebot)
und einige Verbotstatbestande in dessen raumlichen Umgriff,” wie etwa das Verbot des
Grinlandumbruchs, sind zu beachten. Die Verbotstatbestande gelten in den meisten Lan-
dern als Mindestvorgabe.”® Der Gewésserrandstreifen dient u.a. dem Erhalt und der Verbes-
serung der okologischen Funktionen oberirdischer Gewasser, der Sicherung des Wasserab-
flusses sowie der Verminderung von Stoffeintragen (§ 38 Abs. 1 WHG). Darliber hinaus kon-
nen Wasserschutzgebiete festgesetzt werden, um u.a. den Eintrag von Diinge- und Pflanzen-
schutzmitteln in Gewassern zu vermeiden (§§ 51 ff. WHG).?® Im Bereich des planfeststel-
lungsbedirftigen Gewdasserausbaus sind umfangreiche Regelungen in §§ 67 ff. WHG getrof-
fen worden, die fir die Durchfliihrung der W-VO genutzt werden kénnen und geeignet sind
(fir den Bundeswasserstrallenausbau vgl. §§ 12-21 WaStrG). Gewasserausbau ist die ,Her-
stellung, Beseitigung und wesentliche Umgestaltung eines Gewdssers oder seiner Ufer” (§ 67
Abs. 2 S. 1 WHG). Die Regelungen sind somit auch im Zusammenhang mit der Wiederherstel-
lung von oberirdischen Gewéssern, der Wiedervernassung von Flussauen und von Mooren!%
anwendbar, soweit es sich um eine ,wesentliche Gewasserumgestaltung” im Sinne des § 67
Abs. 2 WHG handelt. Dient der Gewdsserausbau dem Wohl der Allgemeinheit, sind Enteig-
nungen zulassig (vgl. § 71 WHG), wobei der Flachenverlust im Rahmen einer Unternehmens-
flurbereinigung nach § 87 FlurbG auf mehrere Grundstiickseigentlimern verteilt werden
kann.1%! Handelt es sich bei der Wiederverndssung oder Renaturierung von oberirdischen
Gewadssern, Flussauen und Mooren um nicht wesentliche Umgestaltungen, sind die Regelun-
gen der Gewdsserunterhaltung nach § 39 Abs. 1 Nr. 4 WHG anwendbar und MalRnahmen
ohne Planfeststellungsbeschluss zulassig.'? Da Grundwasser und flieRende Oberflichenge-
wasser nach dem WHG einer offentlich-rechtlichen Bewirtschaftungsordnung, teilweise mit
Erlaubnisvorbehalten, unterliegen,% kann der Gesetzgeber bzw. die Behérde u.a. die Héhe
der Grundwasserstande, die Durchflussgeschwindigkeiten und Wasserqualitat regeln und

% Die Europarechtskonformitit dieser Méglichkeit anzweifelnd: Knopp in: Sieder et al., WHG, Stand 59. EL Au-
gust 2024, § 2, Rn. 44. Ausfihrlich hierzu Mdckel/Bathe, DVBI 2013, 220 (224).

% Mockel et al, UBA-Texte 42/2014, S. 176.

97 Dazu Schwendner/Rossi, in: Sieder et al., WHG, Stand 59. EL August 2024, § 38 Rn. 16.

%8 FaRbender, in: Landmann/Rohmer, UmweltR, Stand 106. EL Januar 2025, WHG § 38 Rn. 32.

% Niher dazu Mockel et al, UBA-Texte 42/2014, S. 186.

100 Hierzu Schlacke/Sauthoff, ZUR 2025, 14; Schlacke/Sauthoff, Rechtsfragen im Zusammenhang mit der Wie-
derverndssung von Mooren — unter besonderer Berlicksichtigung des Rechts des Landes Mecklenburg-Vor-
pommern, Greifswald Moor Centrum-Schriftenreihe 02/2024; Nationale Akademie der Wissenschaften Leo-
poldina, Klima — Wasserhaushalt — Biodiversitat: fir eine integrierende Nutzung von Mooren und Auen,
Halle (Saale) 2024, S. 51 f; Mockel, UPR 2024, 336-342.

101 Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina, Klima — Wasserhaushalt — Biodiversitit: fir eine integ-
rierende Nutzung von Mooren und Auen, Halle (Saale) 2024, S. 54.

102 Queitsch in: Schink/Fellenberg (Hrsg.), GK-WHG, 1. Aufl., 2021, § 39 Rn. 10.

103 Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina, Klima — Wasserhaushalt — Biodiversitit: fiir eine integ-
rierende Nutzung von Mooren und Auen, Halle (Saale) 2024, S. 52.
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festsetzen, ohne dass es sich dabei um Enteignung oder enteignungsgleiche Eingriffe han-
delt.104

2.2.4 Meeresschutzrecht

Bereits vor Inkrafttreten der W-VO bestanden zahlreiche volkerrechtliche und unionsrechtli-
che Regelungen zum Schutz der (europaischen) Meere und der Nutzung ihrer Ressourcen.
Allerdings konnte auch die Summe der Regelungen es nicht andern, dass sich ein grof3er Teil
der Meeressaugetiere, Fische, Vogel und Lebensrdaume unionsweit in keinem guten Zustand
befinden und sich die Meeresdkosysteme zunehmend verschlechtern.%

Das internationale Meeresschutzrecht adressiert im Rahmen von universellen und regiona-
len see- und umweltvolkerrechtlichen Vertragen insbesondere die Verschmutzung der
Meere durch Schiffe und das Einbringen von Abfillen und sonstigen Stoffen'% sowie den
Meeresnaturschutz.!”” Das Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen (SRU), das
gerne auch als die ,Verfassung der Meere“ bezeichnet wird,'?® schafft eine Rechtsordnung
fir die Meere und Ozeane, die u.a. die ausgewogene und wirkungsvolle Nutzung ihrer Res-
sourcen, die Erhaltung ihrer lebenden Ressourcen und die Untersuchung, den Schutz und die
Bewahrung der Meeresumwelt férdern soll.'” Hierzu teilt das Ubereinkommen das Meer in
Zonen ein, in denen die Kiistenstaaten in unterschiedlichem Umfang Regelungs- und Durch-
setzungsbefugnisse haben. Die inneren Gewasser und das Kiistenmeer zdhlen demnach zum
Staatsgebiet, so dass dort Vorschriften zum Meeresschutz im Wesentlichen unbeschrankt
(vgl. Art. 21 SRO) erlassen werden kdnnen. Demgegeniiber sind die hoheitlichen Befugnisse
und Rechte der Kistenstaaten in der ausschlieRBlichen Wirtschaftszone (AWZ) beschrankt
(vgl. Art. 56, 61 und 63 SRU), beinhalten aber sehr wohl naturschutzrechtliche Befugnisse
(Art. 192 f., 194 Abs. 1 und 5 SRU, ferner Art. 8 Buchst. a CBD).!'? Regelungen betreffend die
Hohe See bleiben vorliegend auRer Betracht.!'!

104 czychowski/Reinhardt, in: Czychowski/Reinhardt, Wasserhaushaltsgesetz, 13. Auflage, 2023, § 4 Rn. 15.

105 EEA, 2024, Good Environmental Status (GES) assessments of EU marine waters by integration level-MSFD
Art.8 (2018), abrufbar unter https://water.europa.eu/marine/resources/msfd-reporting-data-tools/ges-as-
sessment-dashboards/general-dashboards, zuletzt abgerufen am 7.1.2026; EEA, 2024, Status of marine fish
and shellfish stocks in European seas, abrufbar unter https://www.eea.europa.eu/en/analysis/indica-
tors/status-of-marine-fish-and, zuletzt abgerufen am 5.1.2026.

106 Art. 210 Seerechtsiibereinkommen (SRU); Londoner Meeresschutziibereinkommen und dessen Protokolle,
dazu ProelB, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 2024, § 7 Rn. 15 f.

197 Hierzu ProelR, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 2024, § 7 Rn. 17 f.

108 Graf Vitzthum, in: Graf Vitzthum, Handbuch Seerecht, Kap. 1 Rn. 106.

109 pazu vertiefend Gellermann, in: Landmann/Rohmer Umweltrecht, Stand 105. EL September 2024, BNatSchG
Vor § 56 Rn. 5, beck-online.

110 Hendrischke/KieR, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 56 Rdnr. 15; Gellermann, in: Landmann/Roh-
mer UmweltR, 105. EL September 2024, BNatSchG Vor § 56 Rn. 5, beck-online; ProelR, AVR 2016, 468 f.

111 vorliegend wird mit Blick auf den begrenzten Anwendungsbereich der W-VO (Art. 2 W-VO) und dem Um-
stand, dass die AWZ Deutschlands nicht an die Hohe See grenzt, auf etwaige naturschutzbezogene Ver-
pflichtungen auf Hoher See nicht eingegangen. Beispielsweise stipuliert das Abkommen Uber die Erhaltung
und nachhaltige Nutzung der marinen biologischen Vielfalt von Gebieten aulRerhalb der nationalen Ge-
richtsbarkeit (Biodiversity Beyond National Jurisdiction, BBNJ) das Ziel, dass mindestens 30 % der Hochsee-
gebiete bis 2030 unter Schutz gestellt werden. Das Abkommen ist das dritte Durchfliihrungsabkommen im
Rahmen des SRU und tritt im Januar 2026 in Kraft.
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Neben dem SRU sind im vorliegenden Kontext als Spezialvertrige fiir die regionalen Meeres-
gebiete insbesondere das Ubereinkommen zum Schutz der Meeresumwelt des Nordostat-
lantiks (OSPAR) sowie das Ubereinkommen tiber den Schutz der Meeresumwelt des Ostsee-
gebiets (Helsinki-Ubereinkommen) zentrale Instrumente zur Bewahrung der Meeresumwelt
(Art. 197 SRU). Beide Abkommen haben zum Ziel, Verschmutzungen der Meeresumwelt zu
verhiten und zu beseitigen sowie marine Lebensraume und Arten zu schiitzen und — soweit
durchfihrbar — beeintrachtigte Meereszonen wiederherzustellen (Art. 2 Abs. 1 Buchst. a OS-
PAR i.V.m. Anhang V) und Habitate zu schiitzen (Art. 15 Helsinki-Ubereinkommen).!'? Ferner
haben die bereits erwahnten Bonner, Berner und Ramsar-Konventionen Bezilige zum mari-
nen Arten- und Habitatschutz.!'3

Auf europadischer Ebene sind die bereits erwdahnten FFH-RL und VRL gemeinsam mit der
MSRL zentrale Regelwerke auch fiir den Meeresnaturschutz, da alle in den mitgliedstaatli-
chen Hoheitsgewassern, der AWZ sowie im Bereich des Festlandsockels Anwendung fin-
den.!' So haben die Mitgliedstaaten marine Schutzgebiete und ein schutzgebietsunabhangi-
ges strenges Schutzsystem fiir bestimmte Seevogelarten, Sauger und Fische zu errichten.'!
Flr das Kiistenmeer sind dabei die angrenzenden Bundeslander und fiir die AWZ der Bund
zustandig (vgl. §§ 56-58 BNatSchG). Zudem miissen die Mitgliedstaaten gewahrleisten, dass
die der WRRL unterfallenden Kiistengewdasser! ! einen guten chemischen und dkologischen
Zustand im Sinne der Richtlinie erreichen und dariiber hinaus sich ein guter chemischer Zu-
stand auch in den Hoheitsgewissern (innerhalb der 12 Seemeilengrenze) findet.!'!’

Des Weiteren wurden mit der MSRL ein Rahmen geschaffen, innerhalb dessen die Mitglied-
staaten mittels meeresregionspezifischer Meeresstrategien die notwendigen MaRRnahmen
ergreifen sollen, um spatestens bis zum Jahr 2020 einen guten Zustand der Meeresgewasser
zu erreichen, ihre Verschlechterung zu verhindern oder, wo durchfiihrbar, Meerestkosys-
teme in Gebieten, in denen sie geschadigt wurden, wiederherzustellen (Art. 1 Abs. 1 und 2
MSRL).

112 Hendrischke/KieR, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, Vor §§ 56-58 Rn. 5; Gellermann, in: Land-
mann/Rohmer Umweltrecht, Stand 105. EL September 2024, BNatSchG Vor § 56 Rn. 7, beck-online mwN.

113 Hendrischke/KieR, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024 Vorbem. §§ 56—58 Rdnr. 6; Gellermann, in: Land-
mann/Rohmer UmweltR, Stand 105. EL September 2024, BNatSchG Vor § 56 Rn. 8; Proel, AVR 2016, 468-
492,

114 EuGH, Urt. v. 20.10.2005 - C-6/04 (Kommission/GroRbritannien), Slg. 2005, [-9017 Rn. 115; Heselhaus, in:
Frenz/Miiggenborg, BNatSchG, 4, Aufl. 2024, § 56 Rn. 17; Hedemann-Robinson, Env. Liability 12 (2004), 3
(10).

115 Gellermann, in: Landmann/Rohmer UmweltR, Stand 105. EL September 2024, BNatSchG Vor § 56 Rn. 13,
beck-online.

116 Art. 2 Nr. 7 WRRL.

17 Art. 2 Nr. 1 WRRL; Vertiefend ProelR, Meeresschutzrecht, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Um-
weltrecht, 6. Aufl. 2024, § 7 Rn. 29.
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Diese Ziele sollen unter Zuhilfenahme des Okosystem-Ansatzes (= Einfiihrung, 1) er-reicht
werden.'® Allerdings statuiert die MSRL keine Verbote und keine spezifischen Stan-dards. Im
Gegensatz zur WRRL gibt sie auch keine Zustandskategorien noch Giiteklassen vor.'"” Auf
nationaler Ebene wurden die Vorgaben der MSRL mit §§ 44 i. V. m. 27-31, sowie 45a-45k
WHG umgesetzt und die damit verbundenen Aufgaben mit Ausnahme der AWZ-Ge-biete an
die Lander Gbertragen. Da das 2020-Ziel mit Blick auf den hohen und vielseitigen Druck auf
die Meeresdkosysteme ambitioniert war,'?’ und es fast flichendeckend verfehlt wurde, hat
die Kommission in ihrem Bericht Giber die Umsetzung der MSRL 2020 unveran-derten
Handlungsdruck fiir den Erhalt der unionalen Meeresdkosysteme festgestellt.!?! Es ist daher
konsequent, dass im Rahmen der nationalen Wiederherstellungspldane nach der W-VO die
Meeresstrategien zur Erreichung eines guten Umweltzustands nach der MSRL zu beriick-
sichtigen sein werden (Art. 14 Abs. 14 W-VO).

Ein weiteres zentrales Instrument im Zusammenhang mit der Erhaltung der marinen Okosys-
teme und biologischen Meeresschitze ist die Gemeinsame Fischereipolitik (GFP) der EU, die
kompetenzrechtlich nicht Teil des europaischen Umweltrechts ist, sondern — zusammen mit
der Landwirtschaft — in einem Sonderkapitel geregelt ist.122 Nach der fiir die GFP zentralen
Grundverordnung Uber die GFP*?3 (GFP-GVO) wendet die GFP bei der Bestandsbewirtschaf-
tung und Nutzung der biologischen Meeresschatze den Vorsorgeansatz (Art. 191 Abs. 2, 11
AEUV) an und hat zum Ziel, , die Populationen fischereilich genutzter Arten in einem Umfang
wiederherzustellen und zu erhalten, der oberhalb des Niveaus liegt, das den hochstmogli-
chen Dauerertrag ermoglicht.” Hierflir sind wissenschaftliche Daten zu nutzen (EG 20, Art. 4
Abs. 1 Nr. 8, Art. 6 Abs. 2 GFP-GV0).1?* Um die Ziele der GFP zu erreichen sieht die GFP-GVO
vor, dass Fischereifahrzeuge, die unter der Flagge eines Mitgliedstaats fahren, gleichberech-

118 Art. 1 Abs. 3 MSRL. Zum Okosystem-Ansatz im marinen Bereich: Markus/Schlacke, ZUR 2009, 464 (469); Tau-
fer, Die Entwicklung des Okosystemansatzes im Vélkerrecht und im Recht der Europdischen Union — Ver-
wirklichung des Okosystemansatzes im Meeresbereich des Nordost-Atlantiks, 1. Auflage, Nomos Verlag
2018. Nach Art. 4 Abs. 1 Nr. 9 GFP-GVO ist ein ,,6kosystembasierter Ansatz im Fischereimanagement” ein
integrierter Bestandsbewirtschaftungsansatz innerhalb sinnvoller 6kologischer Grenzen, bei dem die Nut-
zung natdirlicher Ressourcen unter Beriicksichtigung der Fischereitatigkeit und anderer Aktivitaten des Men-
schen verwaltet werden soll, wobei es sowohl den biologischen Reichtum wie auch die biologischen Pro-
zesse zu erhalten gilt, die erforderlich sind, um Zusammensetzung, Aufbau und Funktionsweise der Lebens-
raume der betroffenen Okosysteme unter Beriicksichtigung des Wissens und der Unsicherheiten beziiglich
der biotischen, abiotischen und menschlichen Faktoren der Okosysteme zu schiitzen.

119 proelR, Meeresschutzrecht, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 7 Rn.
36.

120 proelR, Meeresschutzrecht, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 7 Rn.
36.

121Bericht der Kommission an das Européische Parlament und den Rat iiber die Umsetzung der Meeresstrate-
gie-Rahmenrichtlinie (Richtlinie 2008/56/EG), COM (2020) 259 final v. 25.06.2020.

122 proelR, Meeresschutzrecht, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 7 Rn.
40.

123 yerordnung (EU) Nr. 1380/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2013 iiber
die Gemeinsame Fischereipolitik und zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 1954/2003 und (EG)

Nr. 1224/2009 des Rates sowie zur Aufhebung der Verordnungen (EG) Nr. 2371/2002 und (EG)
Nr. 639/2004 des Rates und des Beschlusses 2004/585/EG des Rates (GFP-GVO).

124 proelR, Meeresschutzrecht, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 7 Rn.

41.
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tigten Zugang zu den Fanggriinden aller Unionsgewasser (Art. 5 Abs. 1 GFP-GVO) haben, wo-
bei die Unionsorgane die BestandserhaltungsmaBnahmen erlassen (Art. 6 Abs. 1, 7 GFP-
GVO). Dazu gehoren der Erlass von Mehrjahresplanen, die Festlegung von ZielgroRRen fir die
Bestandserhaltung und nachhaltige Bestandsnutzung und entsprechende MalBnahmen,
durch die die Auswirkungen der Fischerei auf die Meeresumwelt auf ein MindestmaR redu-
ziert werden, sowie technische Beschrankungen, wie Verbote des Einsatzes bestimmter
Fanggerate und von Fangtatigkeiten in bestimmten Gebieten oder zu bestimmten Zeiten, so-
wie Verfligungen, Fangtatigkeiten einzustellen. Die im Rahmen der GFP ergriffenen Bestand-
serhaltungs- und Bewirtschaftungsmalnahmen sind bei der Erstellung des nationalen Wie-
derherstellungsplans nach der W-VO zu bericksichtigen (Art. 14 Abs. 14 W-VO).

SchlieBlich sind die UVP-RL bei Eingriffen in der AWZ und auf dem Festlandsockel, die SUP-RL
bei der Entwicklung von Planen und Programmen'?’ und die UHRL fiir den Meeresnatur-
schutz relevant. Die UHRL verpflichtet dazu, von natlrlichen oder juristischen Personen ver-
ursachte Schaden u.a. an marinen Arten und Lebensraumen der FFH-RL und VRL sowie an
Gewassern der WRRL sowie an Meeresgewassern i. S. d. MSRL zu vermeiden und ggf. zu sa-
nieren.!2¢

2.2.5 Landwirtschaft und Erhalt der natiirlichen Lebensgrundlagen

Die Landwirtschaft pragt in Deutschland rund 50 % der Landesflache und ist mit vielfaltigen
Umgestaltungen von Flachen sowie stofflichen Eintragen in Béden, Gewadsser und angren-
zende Biotope verbunden.!?” Insbesondere die Bewirtschaftung von Ackerflichen geht mit
einer vollstandigen Entfernung der natirlichen Vegetation einher. Dieser Zustand wird durch
entsprechende Verfahren dauerhaft aufrechterhalten, so lange die Flache als Acker genutzt
wird. Entsprechend stark sind insbesondere bei intensiv bewirtschafteten und groRflachigen
landwirtschaftlichen und angrenzenden Flichen und Gewéssern die Okosystemfunktionen
im Vergleich zu natiirlichen Okosystemen oder extensiv bewirtschafteten Flichenverandert
bzw. verringert sowie das Vorkommen und die Anzahl an Arten reduziert. 28 Gleichzeitig ist
die Landwirtschaft selber auf bestimmte Okosystemfunktionen und -leistungen angewiesen
(z.B. Wasserspeicherung im Boden, Bodenfruchtbarkeit, Erosionsschutz, Wasseraufberei-
tung, Klimaregulierung, natirliche Diingung und Schadlingskontrolle, Bestaubung durch In-
sekten) und von den Auswirkungen des Klimawandels sowie dem Riickgang der Biodiversitat
unmittelbar betroffen. Dieses Spannungsverhaltnis zwischen Produktionsinteressen einer-
seits und dem Interesse am Erhalt der natiirlichen Lebensgrundlagen und damit auch der

125 Gellermann, in: Landmann/Rohmer UmweltR, Stand 105. EL September 2024, BNatSchG Vor § 56 Rn. 14.

126 Dazu Hendrischke/KieR, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, Vor §§ 56-58 Rn. 10.

127 vgl. u.a. BMU/BfN. Die Lage der Natur in Deutschland - Ergebnisse von EU-Vogelschutz- und FFH-Bericht
(2020); BMU/BfN. Auenzustandsbericht 2021 — Flussauen in Deutschland (2021); BfN, Daten zur Natur 2016
(2016); UBA, Daten zur Umwelt: Umwelt und Landwirtschaft (2018); BMUV/UBA. Die Wasserrahmenrichtli-
nie: Gewasser in Deutschland 2021 - Fortschritte und Herausforderungen (2022); Umweltbundesamt, Daten
zur Umwelt: Umwelt und Landwirtschaft, Dessau 2018; HeiRenhuber/Haber/Kramer, 30 Jahre SRU — Son-
dergutachten Umweltprobleme der Landwirtschaft — eine Bilanz, 2015.

128 Felipe-Lucia, M. R.et al., Proceedings of the National Academy of Sciences of the United States of America
117 (45), S. 28140 - 28149 (2020).
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Produktionsbedingungen andererseits spiegelte sich bereits vor Erlass der W-VO in dem be-
stehenden nationalen Rechtsrahmen wider (z.B. in §§ 14 Abs. 2, 44 Abs. 4 BNatSchG, § 17
BBodSchG, § 13 Abs. 2 S. 3 und 4 PflSchG).

§ 5 Abs. 1 BNatSchG bestimmt, dass bei MaRhahmen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege die besondere Bedeutung einer natur- und landschaftsvertraglichen Land-,
Forst- und Fischereiwirtschaft fiir die Erhaltung der Kultur- und Erholungslandschaft zu be-
ricksichtigen ist. Die Verwendung des Verbes ,beriicksichtigen” macht deutlich, dass bei der
Umsetzung von NaturschutzmaBnahmen ein weiter Rahmen fiir die Gewichtung besteht, da
»Berlicksichtigung” weder einen Vor- noch einen Nachrang der Bodennutzungsformen fest-
legt.'?® Mit , gegenlaufiger Regulationsintention“!3? bestimmt § 5 Abs. 2 BNatSchG, dass bei
der landwirtschaftlichen Nutzung neben den Anforderungen, die sich aus § 17 Abs. 2
BBodSchG und den fiir die Landwirtschaft geltenden Vorschriften!?! ergeben, die Grundsitze
der guten fachlichen Praxis (gfP) zu beachten sind. Diese sind insbesondere

e eine standortangepasste Bewirtschaftung,

e die Begrenzung der Beeintrachtigung von Boden, Wasser, Flora, Fauna auf ein nachhaltiges
Mals,

e der Erhalt von Landschaftselementen (wie Hecken),

e ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen Pflanzenbau und Tierhaltung,
e der Schutz bestimmter Grinlandflachen und

e die Beachtung des Diinge- und Pflanzenschutzmittelrechts.

Allerdings ist anerkannt, dass diesen Grundsatzen teilweise'3? mangels Konkretisierung
durch den Gesetzgeber keine normative Wirkung!* und damit kaum Steuerungswirkung zu-
kommt.!3* Die Lander haben von ihrer Abweichungskompetenz nur in Teilen Gebrauch ge-
macht (keine Anderungen in MV, TH, SL, RP, HB, LSA) und die bundesrechtlichen Vorgaben

129 stockel/Miiller-Walter: in: Erbs/Kohlhaas, BNatSchG, Stand 259. EL Oktober 2025, § 5 Rn.2 ; Krohn, in: Schla-
cke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 17; Heugel, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. 2, Stand: 107.
EL Mai 2025, BNatSchG § 5 Rn. 10; a.A. Enders, in: Frenz/Miggenborg, BNatSchgG, 4. Aufl. 2024, § 5 Rn. 11.

130 Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 2.

131 Diese sind insbesondere: DiingeG und DiingeVO, PflanzenschutzG und Pflanzenschutz-Anwendungsverord-
nung, §§ 8 ff., 38, 51 ff. WHG (Wasserschutzgebiete, Genehmigungserfordernis, Gewdsserrandstreifen), §
12 KrWG (Bioabfalle, Klarschlamm) und dazugehorige Verordnungen, §§ 5 Abs. 1, 22 Abs. 1, 23 Abs. 1 BIm-
SchG (schadliche Umwelteinwirkung durch Tierhaltungsanlagen), TierschutzG und TiergesundheitsG, Le-
bensmittel- und Futtermittelgesetzbuch. Ausfihrlich dazu Martinez, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.).),
Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 17 Rn. 41-85; Wolf, ZUR 2022, 131 (133).

132 7ur Auslegung und Konkretisierung zwecks Durchsetzung: Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024,
§ 5Rn. 39.

133 vgl. insb. BVerwG, Urt. v. 1. 9. 2016 — 4 C 4.15, BVerwGE 156, 94 f. = BeckRS 2016, 55911.

134 Martinez, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 17 Rn. 73; Mdckel, NuR
2018, 742-745.
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zur gfP gedndert.!*> Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU) hat bereits mehrfach
die Konkretisierung der gfP angeregt.'3¢

Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft werden insbesondere in § 14 Abs. 2 BNatSchG unter an-
derem dahingehend privilegiert,'*” dass selbst bei intensiver Bewirtschaftung die Bodennut-
zung in Form ,,alltaglicher Bewirtschaftungshandlungen” keinen ,Eingriff“ im Sinne des § 14
Abs. 1 BNatSchG darstellt, soweit die Grundsatze der gfP im Sinne von § 5 Abs. 2 BNatSchgG,
§ 17 Abs. 2 BBodSchG und fachgesetzlicher Anforderungen eingehalten werden. Damit kann
die landwirtschaftliche Bodennutzung, soweit sie sich innerhalb dieser Grenzen halt, in der
Regel keine Vermeidungs- oder Kompensationspflichten nach § 15 BNatSchG auslésen. !
Diese Privilegierung gilt — Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft zusammengenommen — auf
nahezu 80 % der Landesflache Deutschlands.'*” Diese Freistellung von den Eingriffsregelun-
gen gilt jedoch nicht fiir die landwirtschaftliche Bodennutzung in Bezug auf gesetzlich ge-
schitzte Biotope nach § 30 BNatSchG oder anderen besonders geschiitzten Teilen von Natur
und Landschaft (§§ 22 bis 35 BNatSchG), da diese vorrangige und speziellere Regelungen zu
§ 14 Abs. 2 BNatSchG darstellen.'*® Abgesehen von der mangelnden Prizisierung der gfP, hat
diese Privilegierung ihren ,,Grund in heute nicht mehr legitimierbaren Vorstellungen einer
umweltvertraglichen Urproduktion“.**! Denn viele der heutigen landwirtschaftlichen Prakti-
ken belasten Umwelt und Okosysteme nachhaltig und die bestehenden gesetzlich prizisier-
ten Einschrankungen geniigen nicht, um die Okosystemfunktionen und -leistungen zu erhal-
ten.'*? Trotz der in § 5 Abs. 2 BNatSchG iiberwiegend unbestimmt formulierten Grundsétze
und deren fehlender normativen Wirkung wird § 14 Abs. 2 BNatSchG von manchen eine indi-
rekte, wenn auch schwache Steuerungswirkung zugesprochen.43

Insofern ist es nicht verwunderlich, dass der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der Europai-
schen Union mit ihren Umweltauflagen insbesondere bei den flachengebundenen Direktzah-
lungen der sogenannten ersten Saule der GAP und den Honorierungsmoglichkeiten fir tber-
obligatorische Umweltleistungen in beiden Sdule des europaischen Agrarbeihilfenrechts

135 Dazu Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 38.

136 SRU (2002), Fiir eine Starkung und Neuorientierung des Naturschutzes, Sondergutachten, Tz. 359 f.; SRU
(2012), Umweltgutachten 2012: Verantwortung in einer begrenzten Welt, Tz. 384; SRU (2015), Stickstoff:
Losungsstrategien fur ein drangendes Umweltproblem, Sondergutachten, Tz. 410; SRU/WBBGR/WBW, Stel-
lungnahme: Renaturierung: Biodiversitat starken, Flachen zukunftsfahig bewirtschaften, Aktualisierte Fas-
sung, August 2024, Tz. 165.

137 Weitere Privilegierungen finden sich in §§ 15 Abs. 3, 40 Abs. 4 S. 1, 44 Abs. 4 S. 1, 45 Abs. 7 Nr. 1 BNatSchG.

138 Kok, ZUR 2019, 67 (68).

139 |m Detail zu den Flichenzahlen Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 1, Fn. 1.

140 Hendrischke/Blanke, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 30 Rn. 18 mwN.

141 K5k, Nul 2025, 272 (273).

142 7u den Umweltproblemen der Landwirtschaft siehe die Bestandsaufnahme von Méckel, in: Méckel et al.,
Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft, UBA-Texte
42/2014, S. 111-335; Kock, ZUR 2019, 67-74; Wolf, ZUR 2022, 131-142.

143 50 u.a. Enders, in: Frenz/Miggenborg, BNatSchG, 4. Aufl. 2024, § 5 Rn. 33; implizit: BVerwG, Urt. v.
1.09.2016 — 4 C 4.15, BVerwGE 156, 94 f. = BeckRS 2016, 55911, Rn. 21; kritisch Krohn, in: Schlacke, GK-
BNatSchgG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 40; Martinez, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 6.
Aufl. 2024, § 17 Rn. 73; Mockel, NuR 2018, 752 (753).
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eine groRere Umweltschutzwirkung zugesprochen wird.'** Im Rahmen der vergangenen For-
derperiode (01.01.2014 bis 31.12.2022) gingen in der ersten Saule, dem Europdischen Ga-
rantiefonds fiir die Landwirtschaft, flaichengebundene Direktzahlungen an die landwirt-
schaftlichen Betriebe, wobei diese dazu verpflichtet waren, die sog. Cross-Compliance-An-
forderungen einzuhalten.'* Diese umfassten bestimmte Vorgaben des EU-Fachordnungs-
rechts, zum Beispiel betreffend den Einsatz von -Diinger und Pflanzenschutzmitteln, oder
etwa Verpflichtungen aus dem jeweiligen nationalen Umsetzungsrecht zur FFH-RL und zur
VRL.'#® Daneben waren jeweils in Umsetzung entsprechender EU-rechtlicher Mindestvorga-
ben durch die Mitgliedstaaten auf nationaler Ebene Anforderungen an den guten landwirt-
schaftlichen und &kologischen Zustand (GLOZ-Standards) insbesondere in den Bereichen Bo-
denschutz, Gewasserschutz und der Landschaftspflege zu formulieren. Die Mitgliedstaaten
hatten zudem Systeme zur behordlichen Kontrolle der Einhaltung der Regeln der Cross-Com-
pliance vorzusehen. Die Nichteinhaltung konnte durch Kirzung oder Streichung der Zahlun-
gen sanktioniert werden.!'#’ Ein weiteres Beihilfeelement der letzten GAP-Férderperiode war
das sogenannte Greening,'*® wonach landwirtschaftliche Betriebe ,,Okologisierungszahlun-
gen” fiir die Erbringung bestimmter Umweltleistungen bekamen, wobei diese obligatorisch
mit dem Bezug der Basispramie verkniipft waren.'*’ In der zweiten Saule waren zusatzlich
Mittel vorgesehen, die landwirtschaftliche Betriebe auf Grundlage der sog. ELER-Verord-
nung'*’ als Gegenleistung fiir freiwillige Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen erhalten
konnten, wenn sie sich zur Einhaltung von in den diesbeziiglichen Forderrichtlinien der Lan-
der im Einzelnen festgelegten Bewirtschaftungsauflagen verpflichteten.!3!

Mit Beginn der laufenden Forderperiode (01.01.2023 bis 31.12.2027) wurde die zuvor exis-
tierende (Struktur der) Agrarforderung durch die GAP-Strategieplan-VO'>?unter anderem
dahingehend modifiziert, dass den Mitgliedstaaten groRere Gestaltungsspielrdume einge-

144 Dazu Martinez, in: Hoffmann/Koch/Reese (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 17 Rn. 93-104;
Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 4 ff; Wolf, ZUR 2022, 131 (135). Skeptisch dagegen
Mockel, ZUR 2016, 655-665.

145 Art. 93 VO 1306/2013.

146 Dazu Méckel, ZUR 2016, 655-665.

147 7u all dem vertiefend: Méckel, ZUR 2016, 655-665; Wolf, ZUR 2022, 131 (135).

148 Zum geringen Steuerungspotential des sog. Greenings siehe Réder/Ackermann/Baum et al., Evaluierung der
GAP-Reform von 2013 aus Sicht des Umweltschutzes anhand einer Datenbankanalyse von InVeKoS-Daten
der Bundeslander : Abschlussbericht, Dessau: Umweltbundesamt, 288 p, Texte UBA 75/2022,
https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/479/publikationen/texte 75-2022 evaluie-
rung_der gap-reform_von 2013.pdf, https://literatur.thuenen.de/digbib _extern/dn065115.pdf, S. 5, 207.

149 Art. 43 Abs. 1 VO (EG) 1307/2013.

150 verordnung (EU) Nr. 1305/2013 des Européaischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 iiber
die Forderung der landlichen Entwicklung durch den Europaischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung
des landlichen Raums (ELER) und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 (ABI. L 347 S. 487).

151 Kritisch dazu Feindt et al., Ein neuer Gesellschaftsvertrag fiir eine nachhaltige Landwirtschaft, Springer Open
2019, S. 113.

152 verordnung (EU) 2021/2115 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 2. Dezember 2021 mit Vor-
schriften flr die Unterstiitzung der von den Mitgliedstaaten im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik zu
erstellenden und durch den Européischen Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EGFL) und den Europai-
schen Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) zu finanzierenden Strategie-
pldne (GAP-Strategiepldne) und zur Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 sowie der Verordnung
(EU) Nr. 1307/2013 (ABI. L 435 S. 1).
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raumt wurden. Dementsprechend hat jeder Mitgliedstaat einen GAP-Strategieplan zu erar-
beiten, mit dem die festgesetzten Unions-Ziele und Anforderungen erreicht werden sol-
len.'> Das System der Cross-Compliance wurde in das System der sog. Konditionalitt {iber-
fuhrt, wobei die umweltbezogenen Anforderungen und Standards teilweise erweitert und
die Okologisierungsanforderungen des Greenings in die obligatorischen Anforderungen der
Konditionalitat Gberfiihrt wurden.

Flr den Erhalt bzw. die Erreichung des guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zu-
stands (GLOZ) von Flachen wurden in Art. 12 GAP-Strategieplan-VO i. V. m. Anhang Ill — wie
in der letzten Forderperiode auch — fir die jeweiligen Standards zugehorige Mindestvorga-
ben aufgelistet, deren nationale Ausgestaltung jeweils den Mitgliedstaaten obliegt. Diese
Mindestvorgaben wurden indes zwischenzeitlich teilweise wieder riickgangig gemacht bzw.
abgeschwécht.’> Beispielsweise muss nach GLOZ 1 der Gesamtanteil von Dauergriinland an
der landwirtschaftlichen Flache im Vergleich zum Referenzjahr 2018 zu mindestens 95 % er-
halten werden. Nach GLOZ 8 ist u.a. die Beseitigung von Landschaftselementen zu unterlas-
sen. Nach GLOZ 4 muss bei der Ausbringung von Pflanzenschutzmitteln, Biozid-Produkten
und Diingemitteln grundsatzlich ein gewisser Abstand zu Gewdassern eingehalten werden,
wobei die Mitgliedstaaten ab 2026 die Definition des Begriffs ,Wasserlauf” an ihre nationa-
len Regelungen anpassen kénnen. Bzgl. der Fruchtwechselfolge (GLOZ 7) wurde mit Wirkung
zum 1. Januar 2026 beschlossen, dass Betriebe mit bis zu 30 Hektar landwirtschaftlicher Fl&-
che von Kontrollen und Sanktionen ausgenommen werden sollen. SchlieRlich ist es mit Wir-
kung zum 1. Januar 2026 den Mitgliedstaaten freigestellt, ob zertifizierte Bio-Betriebe und
Umstellungsbetriebe als ,,Green-by-Design“, also automatisch als GLOZ-konform, gelten. Le-
diglich die landwirtschaftlichen Betriebe, die Direktzahlungen oder jahrliche Zahlungen nach
Art. 70, 71, 72 GAP-Strategieplan-VO erhalten, miissen die GLOZ-Standards einhalten (Art.
12 Abs. 1 GAP-Strategie-VO); fiir andere Betriebe gilt jedoch weiterhin das fir alle geltende
Ordnungsrecht.'>

Jenseits der GLOZ-Standards miissen Mitgliedstaaten fiir Umwelt, Klima oder Tierwohl fér-
derliche landwirtschaftliche Bewirtschaftungsverfahren definieren und mit Direktzahlungen
honorieren (Oko-Regelungen, vgl. Art. 31 GAP-Strategieplan-VO), wofiir sie in der Regel

25 % ihres Direktzahlungenbudgets einzusetzen haben. Fir Landwirte und Landwirtinnen ist
die Teilnahme an den Oko-Regelungen — wie die bei den Agrarumwelt- und KlimamaRnah-
men der zweiten Siule auch — freiwillig. Die Oko-Regelungen sollen dabei mindestens zwei
der folgenden Bereiche adressieren: Eindammung und Anpassung an den Klimawandel,

153 Vertiefend Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 6a.

154 vgl. Verordnung (EU) 2025/2649 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 19. Dezember 2025 zur
Anderung der Verordnung (EU) 2021/2115 in Bezug auf das Konditionalitdtssystem, Interventionskategorien
in Form von Direktzahlungen, Interventionskategorien in bestimmten Sektoren und zur Entwicklung des
Iandlichen Raums und jahrliche Leistungsberichte sowie zur Anderung der Verordnung (EU) 2021/2116 in
Bezug auf Aussetzungen von Zahlungen, den jahrlichen Leistungsabschluss sowie Kontrollen und Sanktionen
(ABI. L, 2025/2649).

155 Zur Frage, welche (fiir alle stets geltenden) ordnungsrechtlichen Standards weiterhin zu beachten sind,
wenn die GLOZ nicht eingehalten werden miissen, vgl. Liibke et al., Vergleich der aus den GLOZ 1, GLOZ 2,
GLOZ 4 und GLOZ 5 resultierenden Umweltschutzanforderungen mit dem geltenden Ordnungsrecht, UBA-
TEXTE 79/2025.
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Schutz oder Verbesserung der Wasserqualitat und Minderung des Drucks auf die Wasserres-
sourcen, Verhinderung der Bodendegradation, Bodensanierung, Verbesserung der Boden-
fruchtbarkeit und der Nahrstoffbewirtschaftung, sowie der Bodenbiota, Schutz der biologi-
schen Vielfalt, Schutz oder Wiederherstellung von Lebensraumen bzw. Arten, einschlief3lich
der Erhaltung und Schaffung von Landschaftselementen oder nicht bewirtschafteten Flachen
sowie Malnahmen fiir einen nachhaltigen und geringeren Einsatz von Pestiziden (vgl. Durch-
fuhrungsvorschriften §§ 18 ff. GAP-Direktzahlungen-Gesetz (GAPDZG)**® und §§ 15 ff. i.V.m.
Anlagen 3-5 GAPDZV.'*’ In der zweiten Sdule mussen die Mitgliedstaaten bzw. in Deutsch-
land die Bundeslander — wie gehabt — u.a. freiwillige Agrarumwelt- und KlimamafRnahmen
(AUKM) fordern (Art. 70 GAP-Strategieplan-V0).'%8

Ob mit den Neuerungen der laufenden Férderperiode im Vergleich zur vorangegangenen
GAP-Forderperiode eine positivere Umweltwirkung zu verzeichnen gewesen ware, ist offen.
Insgesamt bleibt die europaische Agrarforderpolitik derzeit aus verschiedenen Griinden weit
hinter ihrem Steuerungspotential zugunsten eines nachhaltigen Ausgleiches zwischen Nut-
zung und langfristigem Erhalt der natiirlichen Lebensgrundlagen zuriick.'*® Die jiingste sei-
tens der Europaischen Kommission im Mai 2025 initiierte Reform des GAP-Rechts noch in-
nerhalb der laufenden Forderperiode(,GAP-Vereinfachungspaket”; ,Agrar-Omnibus®) kon-
zentriert sich auf mehr Flexibilitat bei der Durchflihrung der Umweltvorschriften der GAP so-
wie eine erhebliche Absenkungen der Umweltauflagen, insbesondere der GLOZ-Standards
fur das Dauergriinland und den Erosionsschutz ab Januar 2026.1% Eine positive Umweltwir-
kung ist damit kaum mehr zu erwarten.

Die von der Europaischen Kommission im Juli 2025 eingebrachten Legislativvorschlage zur
Ausgestaltung der kiinftigen GAP im Rahmen des Mehrjahrigen Finanzrahmens (MFR) 2028-
2034 sehen vor, die Mittelausstattung fur die Landwirtschaft deutlich zu reduzieren und die
GAP nicht mehr als eigenstandigen Forderbereich mit zwei Sdulen zu flihren, sondern sie in
einem thematisch deutlich breiteren Foérderkonstrukt (,,European Fund for economic, social
and territorial cohesion, agriculture and rural, fisheries and maritime, prosperity and

16 Gesetz zur Durchfiihrung der im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik finanzierten Direktzahlungen (GAP-
Direktzahlungen-Gesetz — GAPDZG) vom 16. Juli 2021 (BGBI. 2021 | S. 3003), zuletzt gedndert durch Art. 1a
G zur And. des GAP-Konditionalititen-G und des GAP-Direktzahlungen-G vom 18.11.2024 (BGBI. 2024 | Nr.
356).

157 Verordnung zur Durchfiihrung der GAP-Direktzahlungen (GAP-Direktzahlungen-Verordnung — GAPDZV) vom
24. Januar 2022 (BGBI. | S. 139), zuletzt gedndert durch Art. 1 Fiinfte VO zur And. der GAP-Direktzahlungen-
VO vom 10. Dezember 2025 (BGBI. | Nr. 322).

158 7u all dem Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 6a-6b.

159 SRU, Fiir eine zeitgemiRe Gemeinsame Agrarpolitik, Stellungnahme, Berlin 2009, Tz. 4 ff.; Feindt et al.
(2021): Verbesserung der Wirksamkeit und Praktikabilitat der GAP aus Umweltsicht, Abschlussbericht, UBA-
Texte 91/2021, S. 311; Pe’er et al, Action needed for the EU Common Agricultural Policy to address sustain-
ability challenges, People and Nature 2020, 305-316; Heyl et al., The Common Agricultural Policy beyond
2020: A critical review in light of global environmental goals RECIEL 2021, 95-106.

180 yerordnung (EU) 2025/2649 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 19. Dezember 2025 zur Ande-
rung der Verordnung (EU) 2021/2115 in Bezug auf das Konditionalitatssystem, Interventionskategorien in
Form von Direktzahlungen, Interventionskategorien in bestimmten Sektoren und zur Entwicklung des landli-
chen Raums und jahrliche Leistungsberichte sowie zur Anderung der Verordnung (EU) 2021/2116 in Bezug
auf Aussetzungen von Zahlungen, den jahrlichen Leistungsabschluss sowie Kontrollen und Sanktionen
(ABI. L, 2025/2649).
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security”) aufgehen zu lassen.'®! Eine Verschriankung der Férdermittel bzw. -instrumente
der GAP mit den Zielen der W-VO konnte erhebliche Synergien fir die Renaturierung akti-
vieren (Art. 14 Abs. 11 und 12, Art. 15 Abs. 5 W-V0),'%? wird jedoch durch den EU-Gesetzge-
ber aktuell im férderrechtlichen Bereich nicht forciert. Die Verschrankung der Férdermittel
wiére nach der W-VO zulssig, ist indes fir die Mitgliedstaaten nicht verpflichtend.'®3

2.2.6 Wald und Forstwirtschaft

Mitteleuropéische (Laub)Wilder sind hochdiverse Okosystemkomplexe, deren Biodiversitit
in der Regel mit deren Struktur-, Arten- und Altersvielfalt zunimmt, Altersklassewalder und
Monokulturen weisen hingegen eine geringere Biodiversitit auf.'®* Etwa ein Drittel der Lan-
desflache Deutschlands ist mit Wald bedeckt, wobei circa 38 % (Hauptbestockung) bzw. 50 %
(Jungbestockung) eine sehr naturnahe bzw. naturnahe Zusammensetzung der Baumarten
haben.'% Die haufigsten Baumarten sind Fichte (21 %), Kiefer (22 %), und verschiedene Bu-
chen- (16,4 %) und Eichenarten (11,5%).'% Insgesamt ist der Wald in Deutschland von einer
unausgewogenen Alters- und Artenstruktur gekennzeichnet.'®” Nach der Waldzustandserhe-
bung 2023 ist der Zustand der Walder in Deutschland zunehmend schlecht. Inzwischen liegt
die mittlere Kronenverlichtung im Durchschnitt aller Baumarten bei 25,9 %; lediglich 20 %
der Baume haben intakte Kronen ohne Verlichtungserscheinungen.'®® Unterschiedliche Fak-
toren wie die aktuelle und vergangene Bewirtschaftungsweise, Standortfaktoren, das Auftre-
ten von Schadorganismen, Luftschadstoffeintrage durch Stickstoff und bodenversauernde
Substanzen,!®’ die Witterung, der Klimawandel mit vermehrten Diirren, Starkregenereignis-
sen, weniger Schnee und zunehmend Waldbranden sowie das Baumalter beeinflussen den
Waldzustand und kénnen sich gegenseitig verstirken oder abschwichen.!”

Die Regulierung und Steuerung der Bewirtschaftung der Walder in Deutschland ist von einer
Vielzahl von verbindlichen und unverbindlichen Instrumenten gepragt. MaRgeblich fir die
Forstwirtschaft und den Waldnaturschutz sind insbesondere das Bundeswaldgesetz
(BWaldG), das BNatSchG sowie — mit Blick auf die Kompetenzverteilung zwischen Bund und

161 Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission an das Europédische Parlament, den Européischen Rat,
den Rat, den Europdischen Wirtschafts- Und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Ein Dynami-
scher EU-Haushalt fur die Prioritaten der Zukunft, der Mehrjahrige Finanzrahmen 2028-2034, COM(2025)
571 final.

162 Kreitz, Die historische Entwicklung der Agrarférderpolitik der EU und die kommenden Férderinstrumente im
Zuge der GAP nach 2020, EuZW 2022, 896 (900); SRU, Renaturierung, Stellungnahme, August 2024, Tz. 169;
Erste Ansitze hierzu sind bereits im Rahmen der sog. GLOZ-Standards umgesetzt worden, siehe Rei-
ter/Peitz/Roder, NulL 2024, 26—37.

163 Siehe EG 58, 79 und Art. 14 Abs. 11, Art. 15 Abs. 5 W-VO.

164 Wittig/Niekisch, Biodiversitit: Grundlagen, Gefihrdung, Schutz, Springer Spektrum 2014, S. 152.

165 Thiinen, Vierte Bundeswaldinventur (2022), Daten abrufbar unter https://bwi.info/in-
haltl.3.aspx?Text=1.04%20Baumartengruppe%20(rechnerischer%20Reinbe-
stand)&prrolle=public&prinv=BWI12022&prKapitel=1.04&mpXicode, zuletzt abgerufen am 12.1.2026.

166 Thiinen, Vierte Bundeswaldinventur (2022), Daten abrufbar unter https://bwi.info/in-
halt1.3.aspx?Text=1.04%20Baumartengruppe%20(rechnerischer%20Reinbe-
stand)&prrolle=public&prinv=BWI12022&prKapitel=1.04&mpXicode, zuletzt abgerufen am 12.1.2026.

187 Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 33.

168 BIVIEL, Ergebnisse der Waldzustandserhebung 2023.

169 Dazu ndher Hofmann/Koch, in: Hofmann/Koch/Reese, Handbuch des Umweltrechts, 6. Aufl. 2024, § 5 Rn. 7.

170 BMELV, Waldzustandsbericht 2005, S. 23 f.
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Landern!”! — die entsprechenden Landesgesetze, auf die vorliegend nicht eingegangen wird.
Die oben erwdhnten Anforderungen der FFH-RL und VRL gelten freilich auch im Wald, wobei
weitreichende Ausnahmen im Zusammenhang mit Windenergieanlagen bestehen (22.2.7).
Die deutsche Wald- und Forstpolitik beeinflussende Rechtsakte im Zusammenhang mit dem
Klimaschutz und der Klimaanpassung sind Art. 5 Ubereinkommen von Paris!’? und die
LULUCF-Verordnung EU 2018/814,'73 auf die indes vorliegend nicht weiter einzugehen ist.

In der groRen Mehrzahl der Walder und waldbestockten Naturschutzgebiete in Deutschland
ist eine ,ordnungsgemaRe und nachhaltige” forstliche Bewirtschaftung zulassig.!” Aller-
dings hat der Bundesgesetzgeber — anders als bei der Landwirtschaft —in § 5 BNatSchG na-
hezu vollstandig darauf verzichtet, naturschutzbezogene Vorgaben fiir die Forstwirtschaft zu
formulieren.!” § 5 Abs. 3 BNatSchG ist im Zuge der Gesetzesnovelle 2002 aus der friiheren
Rahmenvorschrift im Wesentlichen unverindert tbernommen worden,'”® wobei der Gesetz-
geber in diesem Zusammenhang davon ausging, dass die Grundsatze der gfP auch bei der
Forstwirtschaft zu beachten sind.!”’

§ 5 Abs. 3 BNatSchG bestimmt, dass bei der forstlichen Nutzung des Waldes das Ziel zu ver-
folgen ist, naturnahe Walder aufzubauen und diese ohne Kahlschldge nachhaltig zu bewirt-
schaften. Zudem ist ein hinreichender Anteil standortheimischer Forstpflanzen einzuhal-
ten.!”® Naturnahe Wilder sind gepragt von einer typischen Baumartenzusammensetzung,
einem gemischten Altersaufbau und einem ausreichenden Anteil von Alt- und Totholz.!”® Mit
welchen Instrumenten das Ziel der naturnahen Waldbewirtschaftung erreicht werden soll,

171 per Bund kann das Wald- und Forstrecht im Rahmen seiner Gesetzgebungskompetenz im Bereichvon Natur-
schutz und Landschaftspflege (Art. 74 Abs. 1 Nr. 29 GG) sowie der Férderung der land- und forstwirtschaftli-
chen Erzeugung (ohne das Recht der Flurbereinigung) (Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG) regeln, wobei den Landern
eine Abweichungskompetenz mit Ausnahme der Grundsatze von Naturschutz und Landschaftspflege (Art.
72 Abs. 3 Nr. 2 GG) zusteht.

172 Gesetz zu dem Ubereinkommen von Paris vom 12. Dezember 2015, vom 28. September 2016

(BGBI. 11 S. 1082).

173 schwerdtfeger dazu in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Stand 105. EL September 2024, KSG § 1 Rn. 22:
»Fur die Bereiche Landnutzung, Landnutzungsanderung und Forstwirtschaft (land use, land use change, fo-
restry; Akronym LULUCF) gibt die LULUCF-Verordnung (EU) 2018/841 (ABI. L 156 v. 19.6.2018, 1) fur die
Mitgliedstaaten im Zeitraum 2021-2025 das Ziel vor, Klimaneutralitat zu erreichen: Die Treibhausgasemissi-
onen dieses Sektors diirfen (unter Beriicksichtigung bestimmter Flexibilitatsregelungen, Art. 12 ff.) den
Treibhausgasabbau nicht Gbersteigen (Art. 4 Abs. 1; sog. ,No-Debit-Regel”). Die Verordnung legt zudem fur
das Jahr 2030 ein unionsweites — sich aus der Summe der fiir die einzelnen Mitgliedstaaten festgelegten
Nettowerte ergebendes — Nettoabbauziel von 310 Mio. Tonnen CO2-Aquivalent fest (Art. 4 Abs. 2). AuRer-
dem gibt sie den Mitgliedstaaten fiir den Zeitraum 2026-2029 verbindliche lineare Zielpfade vor (Art. 4
Abs. 4). Der LULUCF-Sektor entnimmt der Atmosphare mit seinen verschiedenen Bestandteilen Treibhaus-
gase, die in Biomasse (Béden, Vegetation, Holz) gebunden werden; er ist damit im EU-Klimaschutzrecht ak-
tuell der wichtigste Sektor fiir die CO2-Entnahme aus der Atmosphare.”

174 Jeschke/Knapp/Succow, in: Knapp/Klaus/Féser (Hrsg.), Der Holzweg, S. 403 (408).

175 Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 31.

176 Hierzu Hentschke, in: Dombert/Witt (Hrsg.), Minchener Anwaltshandbuch Agrarrecht, 3. Aufl. 2022, § 14
Rn. 63.

177 BT-Drs. 14/6378, S. 39.

178 Daraus folgt, dass fremdldndische Baumarten nicht grundsitzlich ausgeschlossen sind, Krohn, in: Schlacke,
GK-BNatSchg, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 34.

179 Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 32.
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wird weder im Bundeswaldgesetz noch im Naturschutzrecht des Bundes bestimmt.!'®" Nach
§ 1 Nr. 1 BWaldG, der seit 1975 unverdandert den Rahmen fir die Forstwirtschaft vorgibt, ist
Zweck des Gesetzes, ,den Wald wegen seines wirtschaftlichen Nutzens (Nutzfunktion) und
wegen seiner Bedeutung flr die Umwelt, insbesondere fiir die dauernde Leistungsfahigkeit
des Naturhaushaltes, das Klima, den Wasserhaushalt, die Reinhaltung der Luft, die Boden-
fruchtbarkeit, das Landschaftsbild, die Agrar- und Infrastruktur und die Erholung der Bevol-
kerung (Schutz- und Erholungsfunktion) zu erhalten, erforderlichenfalls zu mehren und seine
ordnungsgemaRe Bewirtschaftung nachhaltig zu sichern”. Eine weitere Prazisierung der
»ordnungsgemafien und nachhaltigen” Forstwirtschaft liefert § 11 BWaldG nicht, insbeson-
dere werden keine Wiederherstellungspflichten statuiert.'®! Gesetzgeberische Bemiihungen
das BWaldG mit Blick auf die klimawandelbedingten Herausforderungen, den Erhalt der Oko-
systemleistungen der Walder und den Verlust der Biodiversitat anzupassen, konnten in der
letzten Legislaturperiode nicht mehr zu Ende gebracht werden.!8?

Wie die landwirtschaftliche Bodennutzung geniet auch die forstwirtschaftliche Bodennut-
zung bundesnaturschutzrechtlich vielfach Privilegierungen. So gilt die forstwirtschaftliche
Bodennutzung nicht als erhebliche Beeintrachtigung von Natur und Landschaft, d.h. als Ein-
griff im Sinne von § 14 Abs. 1 BNatSchG (§ 14 Abs. 2 S. 1 BNatSchG). Zudem unterliegt die
Wiederaufnahme forstwirtschaftlicher Aktivitaten unter Umstanden nicht den Handlungs-
verboten des gesetzlichen Biotopschutzes nach § 30 Abs. 5 BNatSchG.'®3 Dariiber hinaus gel-
ten nach § 44 Abs. 4 BNatSchG die besonderen artenschutzrechtlichen Zugriffs-, Besitz und
Vermarktungsverbote nach § 44 Abs. 1-3 BNatSchG nicht, soweit die forstwirtschaftliche Bo-
dennutzung der gfP entspricht. Dies gilt flir in der FFH-RL aufgefiihrte Arten, die Arten der
VRL und nationale Verantwortungsarten nur, soweit sich der Erhaltungszustand der lokalen
Population einer Art durch die Bewirtschaftung nicht verschlechtert. Ob § 44 Abs. 4
BNatSchG indes mit der FFH-RL vereinbar ist, wird bezweifelt.'®*

Perspektivisch soll vermehrt eine naturnahe, nachhaltige Forstwirtschaft in den Vordergrund
gestellt werden (Waldstrategie 2050), nachdem zuvor das Ziel einer schnellen Holzproduk-
tion in Deutschland vielfach zu einer Aufforstung liberwiegend mit Monokulturen gefiihrt
hatte und vielerorts das fiir die Biodiversitit bedeutsame Totholz entfernt worden war.'®’
Mit der Waldstrategie soll das Potential des Waldes als Kohlenstoffsenke gestarkt werden, '8¢

180 Das Forstrecht ist gegeniiber dem Naturschutzrecht nicht allgemein lex specialis, vielmehr bleibt das Natur-
schutzrecht neben dem Forstrecht bestehen, soweit es weitergehende Vorschriften enthélt, Kerkmann: in
Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 1 Rn. 4.

181 Krohn, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 5 Rn. 33.

182 Das BWaldG wird nach vielfach vertretener Ansicht nicht mehr den heutigen Herausforderungen gerecht
und kénnte seit der Foderalismusreform wirksamer ausgestaltet werden, siehe bspw. Glinther-Dieng, AgrB
2024, 134 und der Gesetzentwurf der Umweltverbdande NABU, DNR, DUH und WWF aus 2022, Entwurf ei-
nes Gesetzes zum Schutz, zur Wiederherstellung und zur Férderung der 6kologischen Leistungsfahigkeit des
Waldes sowie zur Regelung seiner nachhaltigen Nutzung (BWaldG), unter Mitwirkung von u.a. Eckard Reh-
binder, Cornelia Ziem und Detlef Czybulka.

183 Dazu Hendrischke/Blanke, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 30 Rn. 25 f.

184 Seit dem EuGH-Urteil Skydda Skogen wird die Unionsrechtskonformitdt von Abs. 4 bezweifelt, vgl. etwa Gel-
lermann, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Stand EL September 2024, § 44 BNatSchG Rn. 40; dazu auch
Schitte/Gerbig, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 44 Rn. 47.

185 BMEL, Waldstrategie 2050 (2021), S. 17.

186 BIVIEL, Waldstrategie 2050 (2021), S. 20.
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was dringend erforderlich ist, da die deutschen Walder aufgrund der Schadigungen mittler-
weile zu einer Quelle von Treibhausgasen geworden sind. Ebenso ist in der Nationalen Stra-
tegie zur biologischen Vielfalt (NBS) 2030 (erneut)'®” das Ziel formuliert, bis 2030 fiinf Pro-
zent der Waldflache bzw. 10 % der Waldflache im 6ffentlichen Eigentum mit natirlicher
Waldentwicklung zu erreichen.!® Im Jahr 2020 waren 3,1 % der deutschlandweiten Waldfla-
che nutzungsfrei und unter einem dauerhaft und verbindlich gesicherten Prozessschutz ent-
weder als Naturschutzgebiete oder zumindest in forstlichen Verordnungen festgeschrie-
ben.!'¥

2.2.7 Ausbau erneuerbarer Energien

Die klimapolitisch bedingte Beschleunigung der Energiewende sowie der Angriffskrieg Russ-
lands gegen die Ukraine haben zu Absenkungen der europdischen und nationalen Umwelt-
und Naturschutzstandards, insbesondere im Bereich des Gebiets- und Artenschutzrechts auf
dem Land'®° und auf dem Meer'®! gefiihrt.!®> Die komplexen gesetzlichen Anderungen sind
auch, aber nicht nur, durch die Anderungen der Erneuerbare-Energien-Richtlinie (RED Il und
RED 1ll) sowie durch die EU-Dringlichkeitsverordnung vorgepragt bzw. auf diese zurlickzufih-
ren. In der Gesamtschau der im Zuge der Umsetzung der EU-Rechtsakte erfolgten Anderung
des nationalen Rechts ist die Auflésung des Zielkonfliktes zwischen sektoralen Verpflichtun-
gen des Energie- bzw. Klimarechts einerseits und des Gewasser-, Meeres- und Naturschutz-
rechtes andererseits von der Ebene der Einzelfallentscheidung auf Zulassungsebene (Abwa-
gung)'®? auf die Planungsebene (Gebietsauswahl) verlagert und einstweilen zugunsten des
Klimaschutzes und der Energiesicherheit entschieden worden.!** Diese Entwicklungen laufen
parallel zu Art. 6 W-VO und der darin enthaltenen grundsatzlichen (,,presumed”) Privilegie-
rung des Baus und Betriebs von Anlagen zur Erzeugung von Energie aus erneuerbaren Quel-
len sowie deren Netzanschluss, das betreffende Netz selbst und die Speicheranlagen als Pro-
jekte, die im ,,Uberragenden 6ffentlichen Interesse” liegen (= Art. 4 Abs. 14 und 15 W-VO:
3.1.2.6; 2 Art. 5 Abs. 11 und 12 W-VO: 3.2.2.7; und Art. 16f RED Ill). Zu beachten ist, dass
die Mitgliedstaaten die Privilegierung der Erneuerbaren nach Art. 6 Abs. 2 UAbs. 1 W-VO
entsprechend der Prioritaten ihrer integrierten nationalen Energie- und Klimapldane gemaR
der Verordnung (EU) 2018/1999 auf bestimmte Teile ihres Hoheitsgebiets sowie auf be-
stimmte Arten von Technologien oder auf Projekte mit bestimmten technischen Eigenschaf-
ten beschranken kénnen. Insgesamt sind die ergangenen Gesetzesanderungen in der Lage,

187 Das Ziel war bereits in der NBS 2020 enthalten.

188 BMUV, Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt 2030, Ziel 7.4.

189 Steinacker et al., NuL 2023, 545-552; siehe auch Engel et al., Wilder mit natiirlicher Entwicklung in Deutsch-
land: Bilanzierung und Bewertung, Schriftenreihe Naturschutz und Biologische Vielfalt, 2016, 274 S.; Je-
schke/Knapp/Succow, in: Knapp/Klaus/Faser (Hrsg.), Der Holzweg, S. 403 (412).

190 Baumeister/Ramsauer, ZUR 2024, 664-674; Frank/Rolshoven, ZNER 2022, 535-546; Kment, NVwZ 2023, 959-
965; zum Wald insbesondere siehe Lehmann et al., NuL 2024, 521; Zur Verfassungswidrigkeit eines landes-
rechtlichen Verbots, WEA im Wald zu errichten (Bodenrecht, Bundeskompetenz), BVerfG, NVwZ 2022, 1890
mit Besprechung durch Rheinschmitt.

11 Hendrischke/KieR, in: Schlacke, GK-BNatSchG 2024, Vorbem. §§ 56-58 Rn. 11a.

192 Kritisch Ruge, NVwZ 2023, 1033; Neumann, NuR 2023, 88; umfassend Wutz/Rietzler/Wiemer (Hrsg.), Wind-
energierecht, Nomos 2025, S. 195-385.

193 Hendrischke, NVwZ 2023, 965 (966 ff.).

1% Lehmann et al., NuL 2024, 521 (522).
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das Erreichen der Wiederherstellungsziele zu erschweren, >

diesen Umstand abmildern kénnen.1%®

wobei naturbasierte Losungen

Die (inzwischen novellierte) RED Il hat zum Ziel, den Anteil an erneuerbaren Energien in den
Sektoren Strom, Warme und Transport innerhalb der EU zu erhdhen. Daflir mussten die Mit-
gliedstaaten ab 2021 ,gemeinsam sicherstellen”, dass der Anteil von Energie aus erneuerba-
ren Quellen am Bruttoendenergieverbrauch der Union im Jahr 2030 mindestens 32 % be-
tragt (Art. 3 Abs. 1 RED II). Im Marz 2022 gab die Europdische Kommission mit ihrer Mittei-
lung ,REPowerEU“!"7 bekannt, den Anteil erneuerbarer Energien auf 40 % erhdhen zu wol-
len. Dafiir sollten naturschutzrechtliche Anforderungen fir die Genehmigung entsprechen-
der Projekte reduziert werden. In diesem Zusammenhang erlies die EU mit Wirkung zum

30. Dezember 2022 die befristete und hinkende EU-Dringlichkeitsverordnung nach Art. 122
des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europadischen Union (AEUV). Nach Art. 3 Abs. 1S. 1
EU-Dringlichkeitsverordnung wird im Zusammenhang mit Ausnahmen nach der WRRL, FFH-
RL und VRL bei der Abwagung rechtlicher Interessen im Einzelfall angenommen, dass die Pla-
nung, der Bau und der Betrieb von Anlagen und Einrichtungen zur Erzeugung von Energie
aus erneuerbaren Quellen sowie ihr Netzanschluss, das betreffende Netz selbst und die Spei-
cheranlagen im Gberwiegenden offentlichen Interesse liegen und der 6ffentlichen Gesund-
heit und Sicherheit dienen. Nach Art. 3 Abs. 2 S. 1 EU-Dringlichkeitsverordnung ist einem
Vorhaben von libergeordnetem 6ffentlichem Interesse in der Abwagung Vorrang einzurau-
men. Im Bereich des Artenschutzes gilt dies nur, soweit geeignete ArtenschutzmaRnahmen,
die zur Erhaltung oder Wiederherstellung eines gilinstigen Erhaltungszustands der Populatio-
nen der Art beitragen, ergriffen und fiir diesen Zweck ausreichende Finanzmittel und Flachen
bereitgestellt werden (Abs. 2 S. 2). Allerdings konnen die Mitgliedstaaten nach Art. 6 EU-
Dringlichkeitsverordnung Ausnahmen von den artenschutzrechtlichen Zugriffsverboten und
der Umweltvertraglichkeitsprifung flir EE-Projekte vorsehen (siehe weiter unten im selben
Abschnitt), sofern diese Projekte in einem fiir erneuerbare Energien oder Stromnetze ausge-
wiesen Gebiet durchgefiihrt wird und dieses zuvor einer strategischen Umweltpriifung un-
terzogen worden ist. Gleichwohl haben die zustdndigen Behorden sicherzustellen, dass Min-
derungsmaRBnahmen ergriffen werden, um die Einhaltung der Zugriffsverbote (Art. 12 Abs. 1
FFH-RL und Art. 5 VRL) zu gewahrleisten. Falls solche MaRRnahmen nicht verfligbar sind, ist
sicherzustellen, dass der Betreiber einen finanziellen Ausgleich fur Artenschutzprogramme
zahlt, damit der Erhaltungszustand der betroffenen Arten gesichert oder verbessert wird.!'*3

195 Ahnlich Bodenbender, NuR 2024, 525 (532).

19 Zur Frage, ob und wie naturbasierte Lésungen im Kontext der Energiewende und der W-VO sinnvoll genutzt
werden koénnen, Finseras, RECIEL 2025, 1-11 (7) f.

197 Europdische Kommission, Mitteilung v. 8.3.2022, REPowerEU: gemeinsames européisches Vorgehen fiir er-
schwinglichere, sichere und nachhaltige Energie, COM (2022) 108 final.

198 Ausfiihrlich Hendrischke, NVwZ 2023, 965 (971); Ruge, NVwZ 2023, 870-875; Kment/Maier, ZUR 2023, 323
(329); Feld, EnK-Aktuell 2023, 01012; Schitte/Langstadtler, ZUR 2024, 3.
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Die EU-Dringlichkeitsverordnung galt fir einen Zeitraum von 18 Monaten ab ihrem Inkraft-
treten und wurde in Teilen bis Ende Juni 2025 verlangert.'*® Sie ist nun auRer Kraft, gilt aber
weiterhin fur Altfalle.

Die gedanderte Regelungssystematik im Umwelt- und Naturschutzrecht der EU-Dringlichkeits-
verordnung wurde teilweise in der RED Ill verstetigt. Diese trat am 20. November 2023 in
Kraft und perpetuiert die Regelungen zur Vereinfachung und Beschleunigung und zum 6f-
fentlichen Interesse am Ausbau der erneuerbaren Energien, weicht jedoch im Einzelnen von
der EU-Dringlichkeitsverordnung ab.??’ Insbesondere erhoht die RED 11l das EU-weite EE-Aus-
bauziel auf 42,5 % bis 2030 und schreibt die Einflihrung von sog. ,,Beschleunigungsgebieten”
(,renewables acceleration areas”) vor. Vor der Annahme der Pldne zur Ausweisung von Be-
schleunigungsgebieten sind eine SUP und gegebenenfalls eine FFH-Vertraglichkeitspriifung
durchzufiihren. Auch sind Flachen, auf denen erhebliche Umweltauswirkungen zu erwarten
waren (u.a. Natura 2000-Gebiete), von der Kulisse der Beschleunigungsgebiete auszuneh-
men. Zudem hebt Art. 16f RED Il Planung, Bau und Betrieb von EE-Anlagen, ihr Netzan-
schluss und das Netz selbst flr gewisse Abwagungen im Zusammenhang mit naturschutz-
und wasserrechtlichen Ausnahmegenehmigungen in den Rang eines ,liberragenden offentli-
chen Interesses” (vgl. auch Art. 6 W-V0).2’! Manche Vorschriften??? der RED Ill sollten bereits
bis zum 1. Juli 2024, alle ibrigen Vorschriften bis zum 21. Mai 2025 von den Mitgliedstaaten
umgesetzt werden. Nicht zuletzt wegen des vorzeitigen Regierungswechsels und der damit
einhergehenden Diskontinuitat konnte eine vollstandige Umsetzung der RED Il in Deutsch-
land nur mit Verzégerung erfolgen.?”* Zu nennen ist hier insbesondere das Gesetz zur Um-
setzung von Vorgaben der Richtlinie (EU) 2023/2413 fur Zulassungsverfahren nach dem Bun-
des-Immissionsschutzgesetz und dem Wasserhaushaltsgesetz sowie fiir Planverfahren nach
dem Baugesetzbuch und dem Raumordnungsgesetz, zur Anderung des Bundeswasserstra-
Rengesetzes und zur Anderung des Windenergieflichenbedarfsgesetzes vom 12.08.2025
(BGBI. 2025 | Nr. 189). Ebenfalls in Kraft ist seit dem 23.12.2025 die Umsetzung der RED Ill in
Bezug auf Windenergie auf See und Stromnetze, die vorrangig Anderungen am Windenergie-
auf-See-Gesetz (WindSeeG) vornimmt.2%*

Auf nationaler Ebene wurden seit 2022 zur Férderung des Ausbaus erneuerbarer Energien,
insbesondere zur Privilegierung von Windenergieanlagen (WEA), auch aber nicht nurin Um-

199 Art. 1 Verordnung (EU) 2024/223 des Rates v. 22.12.2023 zur Anderung der Verordnung (EU) 2022/2577 zur
Festlegung eines Rahmens fiir einen beschleunigten Ausbau der Nutzung erneuerbarer Energien, ABI. EU
Nr. L 2024/223 v.10.1.2024. Uberblicksartig dazu KNE (2024): Die EU-Notfallverordnung — Regelungen zur
Beschleunigung des Ausbaus der erneuerbaren Energien - Aktualisierung. Eine Einfiihrung in die Thematik.

200 vertiefend Riese/Brennecke, UPR 2024, 1-6.

201 Hierzu Baumeister/Ramsauer, ZUR 2024, 664.

202 Art, 15e, 16, 16b-16f RED 111,

203 Dazu Riese/Brennecke, UPR 2024, 1.

204 Gesetz zur Umsetzung der EU-Erneuerbaren-Richtlinie in den Bereichen Windenergie auf See und Strom-
netze, vom 22.12.2025 (BGBI. 2025 | Nr. 351).

39



Vorbemerkung

setzung bzw. Durchfiihrung des Unionsrechts erhebliche Gesetzesanderungen im Energie-
recht und Naturschutzrecht veranlasst.2> Allen voran wurde das Gesetz fir den Ausbau er-
neuerbarer Energien (EEG)?° 2023 novelliert. Nach § 2 EEG liegt die Errichtung und der Be-
trieb von erneuerbaren Energien-Anlagen im liberragenden 6ffentlichen Interesse und dient
der o6ffentlichen Gesundheit und Sicherheit. Zudem sind erneuerbare Energien als vorrangi-
ger Belang, der nur in Ausnahmefillen iiberwunden werden soll,?’’ in die Abwiagung einzu-
stellen.?%® Diese , sektorale und féderale Durchgriffsnorm“>% fiihrt zu einer ,deutlichen
Steuerung des Abwagungsprozesses“?!? zwischen dem Ausbau der erneuerbaren Energien
einerseits und dem Arten- und Gebietsschutz andererseits. Sie hat eine groRere rechtliche
Bedeutung bekommen, als das Beriicksichtigungsgebot des § 13 Abs. 1 S. 1 KSG.?!!

Neben der Novellierung des EEG ist ebenso der Erlass des WindenergieflachenbedarfsG
(WindBG)?'2 fiir den Ausbau der Windenergie an Land von groRer Bedeutung. Es schreibt
verbindliche Flachenziele vor und verpflichtet die Bundeslander, Flachen fiir die Windener-
gie auszuweisen (weiteres siehe unten).?!* Zur Sicherung der Energieversorgung kdnnen bei-
spielsweise nach §§ 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 5 Buchst. c und 30 Abs. 1 Nr. 3 Energiesicherungsgesetz
(EnSiG)?'* durch Rechtsverordnungen Vorschriften erlassen werden, die befristete Ausnah-
men und Abweichungen von den Regelungen des besonderen Artenschutzes zulassen.?!”

Im Rahmen der WindSeeG-Novelle in 2022216 wurden verschiedene Regelungen mit Bezug
zum Umwelt- und Naturschutzrecht eingefiihrt bzw. gedndert. Hinsichtlich des Offshore-
Windenergieausbaus erlaubt § 72 Abs. 2 WindSeeG?!? erhebliche Beeintrachtigungen von
gesetzlich geschiitzten marinen Biotopen durch Offshore-Anlagen, soweit diese Beeintrachti-
gungen nicht vermeidbar sind. In Meeresschutzgebieten dirfen Windenergieflachen erst
festgelegt werden, wenn die Ausbauziele ansonsten nicht erreicht werden kénnen (§ 5 Abs.

205 Dazu Ruge, NVwZ 2023, 1033-1043.

206 Gesetz fiir den Ausbau erneuerbarer Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz — EEG 2023) vom 21. Juli 2014
(BGBI. 2014 1 S. 1066), zuletzt gedndert durch Art. 1 G zur And. des Erneuerbare-Energien-G zur Flexibilisie-
rung von Biogasanlagen und Sicherung der Anschlussférderung vom 21.2.2025 (BGBI. 2025 | Nr. 52).

207 7um Uiberragenden &ffentlichen Interesse, Birkner, NVwZ 2024, 138-141.

208 ertiefend Ehmann, DOV 2025, 430 (435).

209 Hendrischke, NVwZ 2023, 965 (967).

210 Rjese/Brennecke, UPR 2024, 1 (2) mit Verweisen auf die Rspr. in Fn. 25.

211 Ewer, NVwZ 2023, 951 (954).

212 Gesetz zur Festlegung von Flichenbedarfen fiir Windenergieanlagen an Land (Windenergieflichenbedarfs-
gesetz — WindBG) vom 20. Juli 2022 (BGBI. 2022 1 S. 1353), zuletzt gedndert durch Art. 12 G zur And. des
EEG und weiterer energiewirtschaftsrechtlicher Vorschriften vom 8.5.2024 (BGBI. 2024 | Nr. 151).

213 7ur Umsetzung des 2 %-Flichenziels fiir die Windenergienutzung, Rheinschmitt/Kéck, DVBI 2023, 1389;
Schlacke/Wentzien/Romling, NVwZ 2022, 1577; Schlacke/Plate/Thieljung, NVwZ 2025, 441.

214 Gesetz zur Sicherung der Energieversorgung (Energiesicherungsgesetz — EnSiG) vom 20. Dezember 1974
(BGBI. 1974 1 S. 3681), zuletzt gedndert durch Art. 1 G zur And. des EnergiesicherungsG und des G gegen
Wettbewerbsbeschrankungen vom 23.6.2023 (BGBI. 2023 | Nr. 167).

215 ertiefend Ehmann, DOV 2025, 430 (431).

216 7\veites Gesetz zur Anderung des Windenergie-auf-See-Gesetzes und anderer Vorschriften vom 20.07.2022
— (BGBI. 1S. 1325).

217 Windenergie-auf-See-Gesetz vom 13. Oktober 2016 (BGBI. | S. 2258, 2310), das zuletzt durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 22. Dezember 2025 (BGBI. 2025 | Nr. 351) gedndert worden ist.
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6 WindSeeG). Zuvor war dies gesetzlich ausgeschlossen. In § 58 WindSeeG wurde die Mee-
resnaturschutzkomponente eingefiihrt, eine Zahlungsverpflichtung der Vorhabentrager*in-
nen zu Férderung des Meeresnaturschutzes.

Im Zuge der Umsetzung der RED lll ist die Ausweisung von Beschleunigungsflachen im Fla-
chenentwicklungsplan im WindSeeG eingefiihrt worden, in diesen kann eine Genehmigung
in einem vereinfachten und beschleunigten Verfahren erlangt werden:?'8 Nach § 5 Abs. 2b,
Abs. 2c WindSeeG soll eine Flache ausgewiesen werden, soweit voraussichtlich durch die Er-
richtung und den Betrieb von Windenergieanlagen auf See keine erheblichen Umweltauswir-
kungen zu erwarten sind. Auch sind wie an Land Flachen, auf denen erhebliche Umweltaus-
wirkungen zu erwarten waren (u.a. Natura 2000-Gebiete sowie im Gesetz definierte sensible
Gebiete fiir Schweinswale und Seetaucher), von der Kulisse der Beschleunigungsgebiete aus-
zunehmen. Erhebliche Umweltauswirkungen im Sinne des WindSeeG sind Auswirkungen auf
Erhaltungsziele des § 7 Abs. 1 Nr. 9 BNatSchG oder auf die besonders geschiitzten Arten
nach § 7 Abs. 2 Nr. 13 BNatSchG. In Umsetzung der RED Il soll auf diesen Beschleunigungs-
flachen gemal § 70a Abs. 2 WindSeeG von der Umweltvertraglichkeitsprifung, der FFH-Ver-
traglichkeitspriifung gem. § 34 Abs. 1 BNatSchG und der artenschutzrechtlichen Priifung
nach § 44 Abs. 1 BNatSchG abgesehen werden kdnnen. Zudem ist nach dem gednderten § 66
Abs. 1 Satz 2 WindSeeG die Durchfiihrung eines Plangenehmigungsverfahrens auf Beschleu-
nigungsflachen der Regelfall und nicht das Planfeststellungsverfahren.

Ebenso wurden durch das Vierte Gesetz zur Anderung des BNatSchG im besonderen Arten-
und Gebietsschutz erhebliche Gesetzesidnderungen vorgenommen.?!'? Sie betreffen insbe-
sondere die bundeseinheitlichen Standards zur artenschutzrechtlichen Prifung im Zusam-
menhang mit dem Betrieb von WEA (§ 45b BNatSchG), dem Repowering von WEA an Land

(§ 45c BNatSchG), sowie Artenhilfsprogramme (§ 45d BNatSchG).??? Soweit landesrechtlich
nichts anderes geregelt ist, sind WEA nach § 26 Abs. 3 BNatSchG in Landschaftsschutzgebie-
ten (nicht aber in Natur 2000-Gebieten) zuldssig, wenn sie sich in einem Windenergiegebiet
im Sinne von § 2 Nr. 1 WindBG befinden. Dariiber hinaus sind WEA auch auRerhalb von
Windenergiegebieten zulissig, bis das Flichenziel nach § 3 WindBG erreicht ist.??! Durch die
Neufassung von § 249 BauGB wurde dieses Flachenziel in das BauGB integriert und die Privi-
legierung von WEA-Anlagen im AuRenbereich besonders ausgestaltet.?”?> Nach § 6 WindBG,
eine Beschleunigungsnorm, die Art. 6 EU-Dringlichkeitsverordnung national umsetzt (und da-
mit nur auf Genehmigungsverfahren anzuwenden ist, bei denen der Antrag bis zum Ablauf
des 30. Juni 2025 gestellt wurde),??? ist keine UVP- und Artenschutzpriifung in Windenergie-
gebieten durchzufiihren. Das hat zur Konsequenz, dass Genehmigungen fir WEA im Anwen-
dungsbereich von § 6 WindBG und zukiinftig nach Umsetzung der RED Il aufgrund des Ar-
tenschutzes nicht mehr versagt werden kénnen. AuBerhalb des Anwendungsbereichs des § 6
WindBG ist zwar eine Versagung der Genehmigung bei artenschutzrechtlichen VerstoRen

218 7um aktuellen Stand des Verfahrens, siehe https://dip.bundestag.de/vorgang/gesetz-zur-umsetzung-der-eu-
erneuerbaren-richtlinie-in-den-bereichen-windenergie-auf/324931 (Permalink), zuletzt aufgerufen am
12.1.2026.

219 Im Einzelnen: Hendrischke, NVwZ 2023, 965 (968).

220 Dazu Hendrischke, NVwZ 2023, 965 (969).

221 Kritisch Hendrischke, NVwZ 2023, 965 (968).

2227y den Anderungen im BauGB, Kment, NVwZ 2023, 959 (963).

223 Sobald § 6 WindBG auRer Kraft tritt, gilt erneut § 45b BNatSchG fiir die Artenschutzpriifung.
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nach §§ 44 ff. BNatSchG grundsatzlich moglich, jedoch aufgrund verschiedener Ausnahme-
tatbestdnde (§§ 249c BauGB, 28 ROG, 6b WindBG, ferner § 45b Abs. 8i. V. m. 45 Abs. 7
BNatSchG) in Verbindung mit dem lberragenden 6ffentlichen Interesse der erneuerbaren
Energien nach § 2 EEG unwahrscheinlicher als vor der BNatSchG-Novelle 2022. Vermei-
dungs-, Schutz-, Minderungs-, Ausgleichs- bzw. Kompensationsmalnahmen gewinnen daher
zunehmend an Bedeutung.

2.3 Instrumente des Raum- und Fachplanungsrechts

Das deutsche Recht sieht in verschiedenen Gesetzen flaichenbezogene Planungsinstrumente
mit unterschiedlichen Aufgaben und Steuerungsmoglichkeiten vor. Hierbei ist zu unterschei-
den zwischen der sogenannten Gesamtplanung zur umfassenden und fachiibergreifenden
Steuerung des Raums in Deutschland sowie verschiedenen Fachplanungen zur raumbezoge-
nen Umsetzung bestimmter Fachaufgaben.??* Gemeinsam ist allen, dass sie mit Hilfe von ge-
ografischen Karten standortbezogen sowohl unverbindliche Festlegungen als auch teilweise
verbindliche Festsetzungen durch die zustdndigen Behorden erlauben. Die Planungsinstru-
mente ermoglichen es —allerdings mit Einschrankungen hinsichtlich nichtbaulicher Landnut-
zungen??® — bestimmte Raumnutzungen zu steuern, konkurrierende Flichennutzungsbedarfe
in Einklang zu bringen, standortbezogene Informationen festzulegen oder Vorgaben festzu-
setzen sowie bestimmten Flachen bestimmte Nutzungen zuzuweisen oder davon freizuhal-
ten.??® Manche Instrumente kénnen damit fiir die Wiederherstellung der Natur im Sinne der
W-VO eine wichtige Rolle spielen.

Zur Gesamtplanung gehort die Raumordnung in den Landern gemall dem Raumordnungsge-
setz (ROG)??’, welches u. a. die Festsetzung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten erlaubt,
sowie die Bauleitplanung der Kommunen gemiR dem Baugesetzbuch (BauGB)?%® mit Fla-
chennutzungsplidnen und Bebauungspldnen. Zu den fiir die Wiederherstellung von Okosyste-
men und die Durchfiihrung der W-VO relevanten Fachplanungen gehoren insbesondere die
naturschutzrechtliche Landschaftsplanung nach §§ 9-11 BNatSchG und die natur- und was-
serrechtlichen Schutzgebiete in §§ 22-29 BNatSchG und §§ 52 f. WHG. Hervorzuheben sind
auch die Instrumente der Flurbereinigung nach dem Flurbereinigungsgesetz (FlurbG)??°, die
forstlichen Einrichtungsplane fiir 6ffentliche Walder nach den Landeswaldgesetzen sowie die
wasserrechtlichen Bewirtschaftungsplane, welche gemal § 83 WHG fiir ganze Flussgebiete
Einstufungen und MalRnahmen festlegen.

224 Sjehe die umfassende Darstellung des deutschen Planungsrechts in Mockel et al., UBA-Texte 41/2014, S. 389
ff.

225 \/g|. Kritik und Verbesserungsvorschliage bei Méckel, DOV 2013, 424-436.

226 pAppel/Stark, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 2024, § 15, Rn. 1, 32.

227 Raumordnungsgesetz (ROG) vom 22. Dezember 2008 (BGBI. | S. 2986) zuletzt gedndert durch Art. 1 G zur
And. des ROG und anderer Vorschriften vom 22.3.2023 (BGBI. 2023 | Nr. 88). Die sogenannten Eignungsge-
biete nach § 7 Abs. 3 S. 2 Nr. 3 a.F. sowie Eignungsgebiete fiir den Meeresbereich nach § 7 Abs. 3S.2 Nr. 4
a.F. wurde im Jahr 2023 mit der Neuregelung des ROG abgeschafft.

228 Baugesetzbuch (BauGB) in der Fassung der Bekanntmachung vom 3. November 2017 (BGBI. | S. 3634) zuletzt
gedndert durch Art. 3 G fiir die Warmeplanung und zur Dekarbonisierung der Warmenetze vom 20.12.2023
(BGBI. 2023 I Nr. 394).

229 Flurbereinigungsgesetz (FlurbG) i. d. F. vom 16. Marz 1976 (BGBI. 1976 | S. BGBL Jahr 1976 | Seite 546) zu-
letzt gedndert durch Art. 17 Jahressteuergesetz 2009 vom 19.12.2008 (BGBI. 2008 | S. 2794).
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2.3.1 Raumordnung

Raumordnungsplanung ist das zentrale Instrument fiir die Steuerung aller raumbedeutsa-
men Landnutzungen. Die Lander haben nach § 8 Abs. 1 ROG sowohl einen landesweiten
Raumordnungsplan als auch fir Teilrdume Regionalplane aufzustellen. Des Weiteren hat der
Bund fiir die AWZ ebenfalls Raumordnungspldne aufzustellen (§ 1 Abs. 4 ROG). Bei der Auf-
stellung von Raumordnungsplanen ist die Durchfliihrung einer strategischen Umweltprifung
nach der europdischen SUP-RL obligatorisch.?3? Bei der Raumplanung sind nach § 2 Abs. 2
ROG vielfaltige 6kologische Erfordernisse zu bericksichtigen. Insbesondere ist Raum fiir die
verschiedenen Okosystemfunktionen zu sichern und wenn méglich und angemessen auch
wiederherzustellen (Nr. 6) sowie auch ,,ein groBraumig tUbergreifendes, 6kologisch wirksa-
mes Freiraumverbundsystem zu schaffen” (Nr. 2) und die Kulturlandschaften zu erhalten und
zu entwickeln (Nr. 5).

In Raumordnungsplanen sind fiir einen prazisen geographischen und zeitlichen Raum zu den
Raumnutzungen und Raumfunktionen sowohl Ziele (als zu beachtende Festsetzungen), als
auch Grundsatze (als zu berticksichtigende Festlegungen) zu treffen (vgl. §§ 3 Abs. 1 Nr. 2 und
3, 4 Abs. 1 ROG). Die Festlegungen kdnnen auch Vorrang- und Vorbehaltsgebiete bezeichnen
(§ 7 Abs. 3 S. 1 ROG). Raumordnungspladne sind fiir alle raumbedeutsamen Planungen und
Malnahmen 6ffentlicher Stellen sowie Entscheidungen 6ffentlicher Stellen Uber die Zuldssig-
keit raumbedeutsamer Planungen und MalRnahmen von Privatpersonen, die der Planfest-
stellung oder der Genehmigung mit der Rechtswirkung der Planfeststellung bediirfen, ver-
bindlich (§ 4 Abs. 1 ROG). Bei privaten Vorhaben, die lediglich einer normalen Genehmigung
(z.B. Baugenehmigung, wasserrechtliche Erlaubnis, immissionsschutzrechtliche Genehmi-
gung) bedirfen, sind die Raumordnungspldne in der behoérdlichen Entscheidung im Rahmen
der Abwagungs- und Ermessenspielraume lediglich zu berlicksichtigen, soweit spezielle
Raumordnungsklauseln des Fachrechts nichts anderes vorgeben.?3! Des Weiteren diirfen
nach § 35 Abs. 3 S. 2 BauGB raumbedeutsame Vorhaben im AulRenbereich nicht den Zielen
der Raumordnung wiedersprechen.?? Gegenliber genehmigungsfreien Vorhaben (z.B. die
meisten land-, forst- und fischereiwirtschaftlichen Tatigkeiten) entfalten Raumordnungs-
plane keine rechtlichen Wirkungen.

Vorranggebiete nach § 7 Abs. 3 S. 2 Nr. 1 ROG sind Ziele der Raumordnung im Sinne des § 3
Abs. 1S.1 Nr. 2 ROG. Sie sind fur bestimmte raumbedeutsame Funktionen oder Nutzungen
vorgesehen und kénnen andere raumbedeutsame Nutzungen in diesem Gebiet ausschlie-
Ren, soweit diese mit den vorrangigen Funktionen oder Nutzungen nicht vereinbar sind. Sie
sind als Ziele verbindliche und abschlieRend abgewogene Festsetzungen. Auch wenn Ziele
der Raumordnung nicht Giberwunden werden kdnnen, hat die nachgelagerte Planungsebene
zumeist einen Konkretisierungsspielraum (vgl. insbesondere § 1 Abs. 4 BauGB, wo von ,an-
passen” die Rede ist).?33 Vorranggebiete kdnnen u. a. fur Windenergie, Siedlungsentwicklung

230 Dazu niher Appel/Stark, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 15 Rn. 72.

BlSjehe etwa §§ 10 Abs. 1, 11 Abs. 1 BNatSchG und 82 Abs.1 S. 2 WHG als deklaratorische Raumordnungsklau-
seln, die den Inhalt von § 4 Abs. 1 ROG bestatigen und § 1 Abs. 4 BauGB als qualifizierte Raumordnungsklau-
sel, die von den Vorgaben des § 4 Abs. 1 ROG abweicht.

232 Méckel et al., UBA-Texte 42/2014, S. 136.

233 Appel/Stark, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 3. Aufl. 2024, § 15 Rn. 49 m. w. N.
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oder Natur und Landschaft festgelegt werden.?3* Es sind auch Vorranggebiete fiir den Erhalt
oder Wiederherstellung von Natur und Landschaft moglich (z.B. flichenbezogene Festset-
zungen von Schutzgebietstypen, Gebiete fiir den Hochwasserschutz und den Klimaschutz,
insbesondere den Moorerhalt und Moorschutz).?3> Bei der Aufstellung eines Raumordnungs-
plans sind naturschutzrechtliche Mal3stabe fiir das europaische Schutzgebietssystem (insbe-
sondere Natura 2000, FFH- und Vogelschutz-Gebiete) zu beachten.?3®

Demgegeniiber sind Vorbehaltsgebiete Gebiete, die bestimmten raumbedeutsamen Funkti-
onen oder Nutzungen vorbehalten bleiben sollen. Ihnen ist bei der Abwagung mit konkurrie-
renden raumbedeutsamen Funktionen oder Nutzungen besonderes Gewicht beizumessen
(§ 7 Abs. 3S.2S.1Nr. 2 ROG). Sie sind damit im Rahmen von Abwagungs- und Ermessungs-
entscheidungen Uber die Zuldssigkeit raumbedeutsame Planungen und MalRnahmen ledig-
lich ,,zu bericksichtigen” und kdnnen — nach herrschender Ansicht in Literatur und Recht-
sprechung — als Grundsatze der Raumordnung Giberwunden werden.?3” Gegenstand solcher
Vorranggebiete kdnnen u. a. sein die Entwicklung, Sicherung oder, ,soweit erforderlich,
moglich und angemessen”, die Wiederherstellung der Funktionsfahigkeit der Boden, des
Wasserhaushalts, der Tier- und Pflanzenwelt sowie des Klimas einschlieBlich der jeweiligen
Wechselwirkungen und damit auch der Erhalt bzw. Aufbau eines 6kologischen Verbundsys-
tems und die Flichensicherung.?3®

2.3.2 Bauleitplanung

Die Bauleitplanung erfolgt durch die Stadte und Landkreise mittels Aufstellung von vorberei-
tenden Bauleitplanen, sogenannten Flachennutzungsplanen nach §§ 1 ff., 5 ff. BauGB, auf
der ersten Stufe und Bebauungsplanen nach §§ 1 ff, 8 ff., 30 BauGB auf der zweiten Stufe.
Dabei haben die Kommunen die Ziele der Raumordnung zwingend zu beachten (§ 1 Abs. 4
BauGB). Grundsatzlich gilt nach § 2 Abs. 4 BauGB auch hier die Pflicht zur Durchfilihrung ei-
ner Umweltprifung.?®® Die Bauleitplanung ist Teil der vom Grundgesetz garantierten kom-
munalen Selbstverwaltungshoheit (Art. 28 Abs. 2 GG).

Im Flachennutzungsplan ist fiir das ganze Gemeindegebiet die sich aus der beabsichtigten
stadtebaulichen Entwicklung ergebende Art der Bodennutzung nach den voraussehbaren Be-
dirfnissen der Gemeinde in den Grundziligen darzustellen (§ 5 Abs. 1 S. 1 BauGB). Im Fla-
chennutzungsplan kénnen nach § 5 BauGB auch naturschutzfachlich bedeutsame Flachen
dargestellt werden, wie Griinflachen, Flachen zur Gewahrleistung eines natirlichen Klima-
schutzes, Wasserflachen, Flachen fir die Landwirtschaft und Wald, Flachen fir MaRhahmen
zum Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung von Boden, Natur und Landschaft sowie Flachen

234 Goppel, in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2. Aufl. 2018, § 7 Rn. 71.

235 Dje Aufzihlung in § 13 Abs. 5 ROG ist nicht abschlieRend (,,insbesondere”). Die Linder kénnen den Katalog
der zu sichernden Nutzungen und Funktionen und damit das Spektrum der Vorranggebiete normativ regeln,
dazu Goppel, in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2. Aufl. 2018, § 7 Rn. 73.

236 Dazu naher Appel/Stark, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 15 Rn. 92.

237 5o etwa Wolf, BayVBI 2001, 737 (740); Runkel, WiVerw 1997, 267 (289); insbesondere BVerwG, Urt. v.
13.03.2003, Az 4C 4/02, BVerwGE 118, 33 (47 f.); BayVGH Urt. v. 18.6.2009, BauR 2009, 1783; ebenso
Hoppe, DVBI. 1998, 1008 (1009); aA Appel/Stark, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6.
Aufl. 2024, § 15 Rn. 64; Goppel, in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2. Aufl. 2018, § 7 Rn. 78.

238 § 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG; Appel/Stark, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 15
Rn.64.

239 Dazu naher Appel/Stark, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 15 Rn. 132.
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zum Ausgleich von Eingriffen in Natur und Landschaft im Sinne des BNatSchG. Dabei sind die
Inhalte der nach § 11 BNatSchG zu erstellenden kommunalen Landschaftsplane zu berick-
sichtigen. In vielen Bundeslandern sind die kommunalen Landschaftsplane in die Flachennut-
zungsplane sogar zu integrieren. Allerdings kommt — von den Fallen des § 35 abs. 3 BauGB
(Konzentrationsflachen im AuBenbereich) abgesehen — dem Flachennutzungsplan keine Au-
Renverbindlichkeit zu.?*° Die Planinhalte sind bei behérdlichen Genehmigungen sowie bei
der Aufstellung der Bebauungspldne jedoch zu beriicksichtigen. Aufgrund der fehlenden Au-
Renverbindlichkeit sind die Flachennutzungspldne nicht geeignet, um fir nichtbauliche, ge-
nehmigungsfreie Landnutzungen standortbezogene Vorgaben zu machen.?*

Bebauungspldne sind aus den Flachennutzungsplanen zu entwickeln und beinhalten rechts-
verbindlichen Festsetzungen fiir die stadtebauliche Ordnung fiir die betreffenden Teilgebiete
der Kommune (§ 8 Abs. 1 und 2 BauGB). Aus stadtebaulichen Griinden kénnen in Bebau-
ungsplanen insbesondere Art und MaR der baulichen Nutzungen festgesetzt werden (§ 9
Abs. 1 Nr. 1 BauGB). Daneben sind auch Festsetzungen moglich, um Flachen von der Bebau-
ung freizuhalten sowie ihre Nutzung zu bestimmen (§ 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB) oder die Fla-
chen oder MaRBnahmen zum Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung von Boden, Natur und
Landschaft festzulegen (§ 9 Abs. 1 Nr. 20 BauGB). Neu eingefiihrt wurde die Moglichkeit, Fla-
chen zur Gewahrleistung eines natirlichen Klimaschutzes festzulegen (§ 9 Abs. 1 Nr. 15a
BauGB). Festsetzungen zu Art und Mal nichtbaulicher Landnutzungen wie Land- und Forst-
wirtschaft sind gleichwohl nur in sehr begrenztem Umfang moglich, da alle Festsetzungen in
§ 9 Abs. 1 BauGB unter dem Erfordernis ,stadtebaulicher Griinde” stehen.?*? Allerdings ha-
ben Gemeinden im Rahmen der Bauleitplanung das sonstige Bundes- und Landesrecht zu be-
achten. Hierzu gehort insbesondere das Naturschutzrecht mit dem Gebiets- und Artenschutz
sowie die Eingriffsregelungen (§§ 14-17, 20 bis 36, 39-47 BNatSchG). Die Eingriffs- und Aus-
gleichsregelungen nach § 18 Abs. 1 BNatSchGi. V m. §§ 1a Abs. 3, 1 Abs. 6 Nr. 7a BauGB sind
dabei nur in dem MaRe anwendbar, wie die aufstellende Gemeinde die Interessen aller Be-
troffenen gerecht abwigt.?*3 Des Weiteren sind bauliche Vorhaben in Bebauungspldnen
nach § 34 Abs. 6 BNatSchG von dem Erfordernis einer Natura 2000-Vertraglichkeitspriifung
befreit, da schon der Bebauungsplan selber einer derartigen Priifungspflicht nach §§ 36, 34
Abs. 1 BNatSchG unterliegt. Ein Bebauungsplan kann nicht erforderlich und somit wegen § 1
Abs. 3 BauGB (Gebot der Erforderlichkeit der Planung) unwirksam sein, wenn sich ein dauer-
haftes Vollzugshindernis aus biotop- und artenschutzrechtlichen Bestimmungen ergibt.?*

240 Ramsauer, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 3 Rn. 93.

241 yg|. Méckel, DOV 2013, S. 424 (432 ff.).

242 Mockel et al, UBA-Texte 42/2014, S. 44.

243 N3her dazu Wagner, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Stand 157. EL November 2024, BauGB, § 1a
Rn. 9; Scheidler, ZUR 2019, 145; grundlegend vor Einflihrung von § 1a BauGB, der diese Rechtsprechung
aufgreift: BVerwG, Beschl. v. 31.1.1997 — 4 NB 27/96.

244 Hendrischke/Blanke, in: Schlacke, GK-BNatSchG, 3. Aufl. 2024, § 30 Rn. 22; OVG Schleswig-Holstein, Beschl.
v. 03.09.2019, 1 MR 6/17, Rn. 73, juris; Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Bd. 2, Stand
102. EL September 2023, BNatSchG, § 30 Rn. 31 f.
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2.3.3 Landschaftsplanung

Die Landschaftsplanung ist die Fachplanung des Naturschutzes und gliedert sich nach §§ 9-
11 BNatSchG ahnlich der Gesamtplanung in drei Ebenen: der Landesebene mit dem Land-
schaftsprogramm; der regionalen Ebene mit den Landschaftsrahmenpldanen und der kommu-
nalen Ebene mit den Landschaftspldnen und Grinordnungsplanen.?*> Auf allen Ebenen kon-
nen Festlegungen zur Wiederherstellung der Natur getroffen werden. Dabei sind insbeson-
dere die ortlichen Landschaftsplane fiir die Durchfiihrung der Eingriffsregelungen ein zentra-
les Instrument, um bei der Bauleitplanung Eingriffe zu vermeiden, den erforderlichen Aus-
gleich zu ermitteln und die AusgleichsmaRnahmen zu planen.?*® Die Linder kénnen die kom-
munalen Landschaftsplane fir auBenverbindlich erklaren (so aktuell in NRW und Berlin).
Nach § 7 Abs. 5 LNatSchG NRW sind insbesondere die Entwicklungsziele fir die Landschaft
darzustellen, besonders geschitzter Teile von Natur und Landschaft festzusetzen, Bestand-
teile des Biotopverbunds zu kennzeichnen, besondere Festsetzungen fiir die forstliche Nut-
zung zu treffen sowie die Entwicklungs-, Pflege- und ErschlieBungsmaRBnahmen, insbeson-
dere zur Forderung der Biodiversitat, festzulegen. In den meisten Bundeslandern haben
Landschaftsplane keine AulRenwirkung, weshalb ihre Verwirklichung auf die verwaltungsin-
terne Bericksichtigung und das Abwagungsgebot innerhalb der Bauleitplanung (§ 1 Abs. 7
BauGB) beschrankt bleibt.?

2.3.4 Flurbereinigung

Das Flurbereinigungsrecht ermdglicht die Neuordnung und Umgestaltung von Flachen und
kann daher sowohl negative als auch positive Wirkungen im Rahmen der Wiederherstellung
der Natur haben.?® Die Flurbereinigung dient gemaR § 1 FlurbG der Verbesserung der land-
und forstwirtschaftlichen Produktions- und Arbeitsbedingungen und soll die allgemeine Lan-
desentwicklung fordern. Sie ermdoglicht die rechtliche Neuordnung von Grundeigentum
durch Setzen neuer Flurgrenzen aber auch die Neuzuweisung oder Tausch von Flachen (vgl.
§§ 37 Abs. 1, 91, 104 FlurbG) und ist daher ein wichtiges Instrument, um fir die Wiederher-
stellung von Natur die nétigen Flachen einzutauschen oder im Rahmen der fremdniitzigen
Unternehmensbereinigung nach §§ 87-90 FlurbG zu besorgen. Die Unternehmensflurbereini-
gung setzt allerdings ein abgeschlossenes Planfeststellungsverfahren mit enteignungsrechtli-
chen Vorwirkungen voraus (z.B. flr einen Gewdsserausbau nach §§ 67-71a WHG).

Da im Naturschutzrecht von Bund und Landern bisher kein Planfeststellungsverfahren fir
z.B. die Herstellung von Biotopverbindungen nach § 20 BNatSchG oder zur Wiederherstel-
lung von Natur im Allgemeinen vorgesehen ist, kommen hierfiir nur die privatnitzigen Flur-
bereinigungsverfahren in Betracht, fir die gemaR § 4 FlurbG ein objektives Interesse der
Teilnehmer (v.a. Grundstiickseigentliimer) bestehen muss. Neben einer rechtlichen Neuord-
nung von Grundeigentum ermoglicht sie im Rahmen der Privatniitzigkeit auch eine land-
schaftliche Neugestaltung im Flurbereinigungsgebiet. Dabei konnen auch Gewasser und an-
dere gemeinschaftliche Anlagen neu geschaffen sowie bodenschiitzende sowie -verbes-
sernde und landschaftsgestaltende MaRnahmen vorgenommen werden (§ 37 Abs. 1 S. 2
FlurbG). Nach § 86 Abs. 1 Nr. 1 FlurbG kann ein vereinfachtes Flurbereinigungsverfahren aus-

245 Gerbig/Schiitte, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 9 Rn. 73 ff.
246 Gerbig/Schiitte, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6. Aufl. 2024, § 9 Rn. 87.
247 Ndher Mockel et al., UBA-Texte 42/2014, S. 141.

28 Méckel et al, UBA-Texte 42/2014, S. 37.
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driicklich auch MaBnahmen des Umweltschutzes, der naturnahen Entwicklung von Gewas-
sern, des Naturschutzes und der Landschaftspflege oder der Gestaltung des Orts- und Land-
schaftsbildes dienen. Im objektiven Interesse sind dabei regelmafig auch MaBnahmen zur
Wiederherstellung von Okosystemfunktionen, zur Anpassung an den Klimawandel sowie zur
besseren Einhaltung verbindlicher rechtlichen Vorgaben (z.B. des Biotop-, Gebiets- oder Ar-
tenschutzes), da derartige MaBnahmen vor allen den Grundstiickseigentiimern und -nutzern
im Gebiet zu Gute kommen, auch wenn parallel die Allgemeinheit davon ebenfalls profi-
tiert.2*° Festgesetzt werden die landschaftsgestalterischen Vorgaben im planfeststellungs-
pflichtigen Wege- und Gewadsserplan mit landschaftspflegerischem Begleitplan (§ 41
FlurbG). Insgesamt sind Flurbereinigungsverfahren von erheblicher Bedeutung fiir die Wie-
derherstellung von Okosystemfunktionen und Landschaftselementen, bleiben jedoch aktuell
hinter ihrem Potenzial zurlick.?*°

24 Allgemeine Fragen zur W-VO

2.4.1 Unmittelbare Geltung, unmittelbare Anwendbarkeit und Normadressaten

EU-Verordnungen sind nach Art. 288 Abs. 2 S. 2 AEUV in allen ihren Teilen verbindlich und
gelten unmittelbar.?>! Dies gilt auch fiir die W-VO. Als unmittelbar geltendes Recht missen
daher alle Trager offentlicher Gewalt in den Mitgliedstaaten (in Deutschland sind dies, ne-
ben Bund und Lander, die Kommunen sowie die sonstigen offentlich-rechtlichen Kérper-
schaften und Anstalten, wie z.B. Wasser- und Bodenverbande oder Landwirtschaftskam-
mern) die Vorschriften der W-VO anwenden und im Rahmen ihrer Entscheidungsbefugnisse
beachten.?? Dem steht nicht entgegen, dass in der W-VO durchgéingig ,Mitgliedstaaten” als
Normadressaten genannt werden, ohne dass der jeweils zustandige, innerstaatliche Trager
offentlicher Gewalt Erwahnung fande. Zum einen ist der Begriff ,Mitgliedstaat” funktional zu
verstehen und umfasst alle innerstaatlichen Stellen (vgl. auch Art. 288 Abs. 3 AEUV fiir
Richtlinien).2>3 Zum anderen obliegt die Griindung und Aufteilung der innerstaatlichen Stel-
len und Zustandigkeiten den Mitgliedstaaten (vgl. Art. 4 Abs. 2 EUV) und variiert daher zwi-
schen den Mitgliedstaaten erheblich. Ganz gleich wie die innerstaatlichen Zustandigkeiten
verteilt sind, sind alle innerstaatlichen Stellen angehalten, die Geltung und Umsetzung des
europaischen Rechts zu beférdern und auch das nationale Recht entsprechend dem vom
EuGH entwickelten Effektivitdtsgrundsatz (effet utile)?>* europarechtsfreundlich auszulegen
(vgl. Art. 4 Abs. 3 EUV).

249 Méckel/Wolf, NuR 2022, 11 ff.

250 Mockel et al, UBA-Texte 42/2014, S. 37.

L StRspr. EUGH, Urt. v. 14.12.1971, 43/71, Slg. 1971, 1039, Rn. 9 (Politi/Italien); Urt. v. 17.05.1971, 93/71,
Slg. 1972, 287, Rn. 5/6 (Leonesio/Italienisches Ministerium fir Landwirtschaft); Urt. 10.12.2013, C-394/12
(Abdullahi); Klein, Unmittelbare Geltung, Anwendbarkeit und Wirkung von Europadischem Gemeinschafts-
recht, Europ. Inst 1988, S. 10 f.; Schroeder, in: Streinz, EUV/AEUV, Art. 288 AEUV, 3. Aufl. 2018, Rn. 43; Ruf-
fert, in: Calliess/Ruffert, 6. Aufl. 2022, AEUV Art. 288 Rn. 20.

252 yg|. Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154).

23 |n den Gesetzeskommentaren und der Rechtsprechung zu Art. 288 AEUV finden sich Ausfiihrungen zu den
Adressaten von Richtlinien (insbesondere Mitgliedstaaten und ihre Untergliederungen), siehe etwa Schro-
eder, in: Streinz/W. Schroeder, AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 288 Rn. 57 m.w.N., nicht jedoch zu Verordnungen.
Dies mag darin begriindet sein, dass dies im Fall der RL weniger selbstverstandlich ist. Was jedoch fiir RL
gilt, muss erst recht fiir Verordnungen gelten.

254 ygl. Seyr, Der effet utile in der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs, 2008.
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Neben der Frage der unmittelbaren Geltung, stellt sich insbesondere bei unvollstandigen
(sog. hinkenden) Verordnungen?>> wie der W-VO auch die Frage der unmittelbaren Anwend-
barkeit. Die unmittelbare Anwendbarkeit einer primarrechtlichen Norm ist fiir die Frage re-
levant, ob sich ein*e Unionsbiirger*in (bzw. ein anerkannter Umweltverband) vor nationalen
Behorden und Gerichten auf das Primarrecht berufen kann. Fir die unmittelbare Anwend-
barkeit kommt es darauf an, ob der Regelungsinhalt einer Norm hinreichend bestimmt ist.2>®
Nach standiger Rechtsprechung des EuGH ist dies dann der Fall, wenn sie klare und unbe-
dingte Verpflichtungen begriindet, die , keiner weiteren MaBnahmen der [Unions]organe
oder der Mitgliedstaaten” bediirfen und deshalb von staatlichen Behérden und Gerichten
angewendet werden kdnnen.?>” Ob diese Voraussetzungen erfillt sind, ist fir jede Norm ei-
ner Verordnung einzeln zu prifen.?>® Auch im Falle der W-VO muss unterschieden werden:
Manche Normen wie etwa Art. 9 Abs. 2 W-VO (Beseitigung von kiinstlichen Hindernissen fir
die Vernetzung von Oberflaichengewassern) erfordern fir ihre unmittelbare Anwendbarkeit,
dass die Mitgliedstaaten zuvor vorgelagerte Mallnahmen ergreifen, wie etwa die Erstellung
eines Verzeichnisses der kiinstlichen Hindernisse nach Art. 9 Abs. 1 W-VO. Fir die unmittel-
bare Anwendbarkeit anderer Normen ist die Veroffentlichung des nationalen Wiederherstel-
lungsplans erforderlich, weil ohne diesen der Regelungsgehalt nicht hinreichend bestimmt
ist. Flir weitere Normen wird jedoch eine Gber den NWP hinausgehende Konkretisierung
(z.B. im Bereich der Flachenauswahl) erforderlich sein.

Im Zusammenhang mit der W-VO bestehen Verpflichtungen fiir Personen des Privatrechts
nur mittelbar. Die W-VO adressiert in ihren Regelungen lediglich die Mitgliedstaaten (vgl.
Art. 4-15 W-VO) und stellt in Art. 11 Abs. 4 UAbs. 6 W-VO explizit klar, dass auch die unions-
rechtliche Verpflichtung zur Wiedervernassung entwasserter Moorbéden in Art. 11 Abs. 4
UAbs. 1 nicht die Landwirte und Landwirtinnen sowie die privaten Landbesitzenden ver-
pflichtet. Flir Personen des Privatrechts statuiert die W-VO damit keine unmittelbar gelten-
den Pflichten.?>° Sie kénnen jedoch durch die Anwendung der Vorschriften seitens der Tri-
ger offentlicher Gewalt mittelbar gebunden sein (= 3.1.2.5). Rechte und Pflichte fiir Perso-
nen des Privatrechts kdnnen zudem im Zusammenhang mit der Durchfiihrung der W-VO
durch nationale Rechtsakte des Bundes, der Lander oder der Kommunen statuiert werden.
Derartige nationale Verpflichtungen schlieSt die W-VO nicht aus (vgl. Art. 11 Abs. 4 UAbs. 6
»unbeschadet der Verpflichtungen, die sich aus dem nationalen Recht ergeben”). Ob und in-
wieweit fir die Durchfihrung der W-VO ordnungs- oder planungsrechtliche Verpflichtungen
sowie auch dkonomische Férderungen und Lenkungsanreize?®® (vgl. Art. 11 Abs. 4 UAbs. 7
W-VO) statuiert werden, liegt grundsétzlich in der jeweiligen Gesetzgebungshoheit von

255 Es gibt unvollstandige (,hinkende”) Verordnungen, die durch DurchfiihrungsmaRBnahmen des Unions- oder
des nationalen Gesetzgebers aufgrund ausdriicklicher oder impliziter Ermachtigung bzw. Verpflichtung ver-
vollstandigt werden miissen, Schroeder, in: Streinz, AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 288 Rn. 46; Zum Begriff siehe
Ruffert, in: Calliess/Ruffert AEUV, 6. Auflage 2022, Art. 288 Rn. 21.

256 Ruffert, in: Calliess/Ruffert, 6. Aufl. 2022, AEUV Art. 288 Rn. 21.

257 StRspr, so bereits EUGH, Urt. v. 16.06.1966 - 57/65, Slg. 1966, 239 (266) — Liitticke; dazu Schroeder, in:
Streinz, AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 288 Rn. 45, mwN.

58 EuGH, Urt. v. 14.12.1971 - 43/71, Slg. 1971, 1049 Rn. 9 — Politi. Daraus wird ersichtlich, dass die in Art. 288
Abs. 2 AEUV bestatigte unmittelbare Geltung der Verordnung von ihrer Anwendbarkeit zu trennen ist, Win-
ter, CMLRev. 1972, 425 (436 f.).

259 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154).

260 yg|. auch Hendrischke, NuR 2025, 669 (674).
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Bund, Lander und Kommunen, wobei hier der Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit (Art. 4
Abs. 3 EUV), der effet utile sowie auch der verfassungsrechtliche Auftrag in Art. 20a GG zum
Erhalt der natiirlichen Lebensgrundlagen und der Okosystemleistungen zu beriicksichtigen
sind.26!

2.4.2 Raumlicher und zeitlicher Anwendungsbereich

Raumlich gilt die W-VO in allen Teilen Deutschlands einschlieRlich der Kiistengewasser und
der im deutschen Hoheitsgebiet liegenden ausschlieRlichen Wirtschaftszone (vgl. Art. 2 W-
VO). Die Begrenzungen des Festlandsockel nach dem SRU (= 2.2.4) sind zu beachten. Sofern
Bundeslander den Vollzug der W-VO ganz oder teilweise aussetzen, verstoRt dies gegen un-
mittelbar geltendes europaisches Recht sowie den verfassungsrechtlichen Grundsatz der Eu-
roparechtsfreundlichkeit.?6? Es berechtigt die Europdische Kommission, ein Vertragsverlet-
zungsverfahren gegen die Bundesrepublik Deutschland nach Art. 258 AEUV einzuleiten. Aus
letztgenanntem Grund ist die Verweigerung des Vollzugs europaischen Rechts durch ein
Bundesland gleichzeitig auch ein VerstoB gegen den Verfassungsgrundsatz der Pflicht zu
bundesfreundlichem Verhalten.?%3

Zeitlich gilt die Verordnung gemaR Art. 28 W-VO seit ihrem Inkrafttreten am zwanzigsten
Tag nach ihrer Veroffentlichung im Amtsblatt der Europaischen Union, d.h. ab dem
18.8.2024. Hinsichtlich der einzelnen Verpflichtungen gibt es allerdings zeitliche Unter-
schiede. Wahrend die Verpflichtungen zur Aufstellung des nationalen Wiederherstellungs-
plans (Art. 14 und 15 W-VO), die Verschlechterungs- und Verbesserungsverbote (Art. 4 Abs.
12 und Abs. 17 W-VO sowie Art. 5 Abs. 10 und 14 W-VO) und andere Verpflichtungen bei-
spielsweise nach Art. 9 Abs. 1, 10 Abs. 1, 11 Abs. 1 und 12 Abs. 1 und 2 W-VO sofort seit In-
krafttreten anwendbar sind, kénnen manche der in Art. 4 bis 13 W-VO spezifizierten Ver-
pflichtungen zum Ergreifen von bestimmten Wiederherstellungsmalnahmen vorhergehende
Schritte seitens der Mitgliedstaaten erfordern, bevor die jeweilige Verpflichtung zeitlich an-
wendbar sein kann. Diese MalRnahmen kdnnen etwa die Festlegung der Flachenkulisse oder
die Erstellung und Veréffentlichung des nationalen Wiederherstellungsplans sein. Freilich
konnen die Mitgliedstaaten die zeitliche Anwendbarkeit durch Unterlassen der vorherigen
Malnahmen nicht langfristig verhindern. Spatestens mit Veroffentlichung des NWP sind die
Verpflichtungen zeitlich anwendbar, es sei denn, dass eine Norm explizit einen spateren Zeit-
punkt fir ihre Anwendbarkeit anordnet (beispielsweise. Art. 19 Abs. 1 W-VO).

2.4.3 Rechtschutz vor nationalen Gerichten

In welchem Umfang der Inhalt der jeweiligen Norm der W-VO gerichtlich durchsetzbar oder
Fragen rund um den Wiederherstellungsplan gerichtlich Giberpriifbar sind,?%* richtet sich fiir

261 Dazu Schieferdecker, NVwzZ 2024, 1865 (1871); Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (10); Méckel, NuR 2024, 443
(451 f.); vgl. EUGH, Urt. v. 14.11.2024 - C-47/23, Rn. 115 f. zum VerstoR gegen die Verpflichtungen aus Art. 6
Abs. 2 FFH-RL, indem die Bundesrepublik keine rechtlich verbindlichen SchutzmaRnahmen gegen Uberdiin-
gung und zu friihe Mahd in Gebieten, in denen die Lebensraumtypen 6510 und 6520 vorkommen, erlassen
hat.

262 yg|. BVerfG, Urt. v. 30.6.2009 — 2 BvE 2, 5/08, 2 BvR 1010, 1022, 1259/08, 182/09, BVerfGE 123, 267 (346 f.).
Ausfuhrlich hierzu Knop, Volker- und Europarechtsfreundlichkeit als Verfassungsgrundsatze, 2013, S. 260 ff.

263 \yg|. BVerfG, Urt. v. 28.2.1961 — 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205 (254).

264 Dazu Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (129 f.).
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Verbandsklagen im Wesentlichen nach dem Bestehen einer Klagebefugnis nach dem Um-
welt-Rechtsbehelfsgesetz (UmwRG)?%> sowie — mit Blick auf die teilweise fortbestehende Un-
vereinbarkeit des UmwRG mit Unionsrecht?®® — nach der aktuellen Rechtsprechung.?®’ Eine
natiirliche oder juristische Person kann unter Umstdanden nach § 42 Abs. 2 HS. 2 VwGO
ebenso klagebefugt sein und einen VerstoR gegen eine Norm der W-VO geltend machen,
wenn und soweit diese zumindest auch ihrem Schutz zu dienen bestimmt ist.?%8 Die fur deut-
sche Sachverhalte ohne Unionsrechtsbezug vertretene Schutznormlehre und das Erfordernis
der besonderen von der Allgemeinheit abgrenzbaren Betroffenheit diirften nicht greifen.26°
Denn nach der unionsrechtlichen Uberformung des Umweltrechtsschutzes kénnen Bestim-
mungen des Unionsrechts, soweit sie ,,den Schutz personaler Rechte und Rechtsgliter — nicht
zwingend der Gesundheit — bezwecken und hinreichend klar und prazise Verpflichtungen
zum Schutz dieser Positionen“?’% enthalten, ohne an Bedingungen geknipft zu sein, klagbare
Rechte vorgeben. Hierauf kdnnen sich natirliche und juristische Personen berufen, die in
dem geschiitzten Recht(sgut) tatsachlich beeintrachtigt werden, mithin unmittelbar betrof-
fen sind. Diese Grundsatze sind von der Rechtsprechung des EuGH zwar fir das Richtlinien-
recht entwickelt worden, diirften aber mit Blick auf den effet utile des Unionsrechts erst
recht fir unmittelbar anwendbare Bestimmungen von Verordnungen gelten, also solchen,

265 Gesetz liber ergidnzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach der EG-Richtlinie
2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz — UmwRG), i.d.F. vom 23. August 2017 (BGBI. 2017 | S. 3290),
zuletzt gedndert durch Art. 14b G zur Anpassung des Energiewirtschaftsrechts an unionsrechtliche Vorga-
ben und zur And. weiterer energierechtlicher Vorschriften vom 22.12.2023 (BGBI. 2023 | S. 405).

266 7u den Anforderungen der Gewihrleistung einer groRtmdoglichen Effektuierung des Unionsrechts nach Art. 9
Abs. 3 Aarhus-Konvention (AK, Ubereinkommen iiber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbe-
teiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten unterzeich-
net am 25. Juni 1998 in Aarhus und im Namen der Europdischen Gemeinschaft mit dem Beschluss
2005/370/EG des Rates vom 17. Februar 2005 genehmigt (Gesetz v. 9. 12. 2006, BGBI 2006 Il, S. 1251) in
Verbindung mit Art. 47 der Charta der Grundrechte der Europaischen Union (Charta) siehe EuGH, Urt. v.
8.11.2022 - C-873/19, Deutsche Umwelthilfe, Rn. 64; EuGH, Urt. v. 20.12.2017 - C-664/15, Protect Natur-,
Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation, Rn. 45; siehe auch Wysk, VwGO, 4. Aufl. 2025, § 42 Rn.
107.

267 Sjehe etwa OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 16.05.2024, OVG 11 A 31/22, KlimaschutzmaBnahmen; BVerwG,
Urt. v. 26.01.2023, 10 CN 1.23, Inntal-Slid; OVG Schleswig-Holstein, Urteil vom 25.09.2025 - 4 LB 36/23,
Thermofenster; BVerwG BVerwG, Urt. v. 28.05.2021, Az: 7 C 8.20, Fortschreibung Luftreinhalteplan; Urt. v.
27.02.2020, Az: BVerwG 7 C 3.19, Fortschreibung eines Luftreinhalteplans und Zulassigkeit von Fahrverbo-
ten, Rn. 23.

268 \/g|. EuGH, Urt. v 3.10.2019 - C-197/18, Wasserleitungsverband Nérdliches Burgenland; Wysk, VWGO, 4. Aufl.
2025, § 42 Rn. 107; Schwerdtfeger, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht, 6. Auflage 2024, § 4
Rn. 36 -43.

263 7ur Schutznormlehre siehe Sodan, NK-VwGO, 5. Aufl. 2018, VwWGO § 42 Rn. 388, beck-online. Nach der herr-
schenden Auffassung der Schutznormtheorie kommt es darauf an, dass sich aus ,individualisierenden Tat-
bestandsmerkmalen der Norm ein Personenkreis entnehmen lasst, der sich von der Allgemeinheit” unter-
scheidet. Dieses Merkmal wird vom EuGH aber nicht gefordert.

270 Den Stand der Rspr. zusammenfassend Schwerdtfeger, in: Koch/Hoffmann/Reese, Handbuch Umweltrecht,
6. Auflage (2024), § 4 Rn. 40 mit Verweis insb. auf EuGH, Urt. v. 3.10.2019 - C-197/18, Wasserleitungsver-
band Nordliches Burgenland.
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die den Mitgliedstaaten keinen (weiten) Ermessensspielraum zubilligen und keiner Durch-
fuhrungsmaBnahme bedirfen.?’! Dies diirfte jedoch, soweit nichts anderes gesetzlich gere-
gelt wird, wegen seiner bloRen Behordenverbindlichkeit nicht in Bezug auf den Wiederher-
stellungsplan gelten.?’?

2.4.4 Aufwartstrends und zufriedenstellendes Niveau

Die Begriffe ,, Aufwartstrend” und ,steigender Trend”, teilweise irrefiihrend auch als ,zuneh-
mende Tendenz” in Bezug auf bestimmte Gesamtflachen bezeichnet (im Englischen einheit-
lich: ,increasing trends”), Indikatoren oder andere Werte werden in der W-VO u.a. in Art. 4
Abs. 17, Art. 5 Abs. 14, Art. 8 Abs. 2 und 3, Art. 10 Abs. 1, Art. 11 Abs. 2 sowie Art. 12 Abs. 2
und 3 W-VO genannt, in der Verordnung selbst jedoch nicht definiert. Da diese Begriffe auch
sonst im Naturschutzrecht bislang keine Verwendung finden, kann davon ausgegangen wer-
den, dass das im europadischen Wasserrecht tibliche Verstandnis (Art. 4 Abs. 1 Buchst. b Ziffer
iiit WRRL) auch hier zu Grunde zu legen ist.?’3 Die Trends mussen ,kontinuierlich” und ,,signifi-
kant” sein (vgl. auch die Verwendung der Begriffe in Art. 15 Abs. 3 Buchst. q,2’* wobei auch
ohne explizite Zeitangabe in der jeweiligen Norm das Jahr 2050 das Zieljahr zu sein scheint (EG
3, 4, 91).27> Die ,, Aufwértstrends” missen in der Regel (Ausnahmen bilden hier Art. 8 Abs. 2
und 3) solange verfolgt werden, bis ein zufriedenstellendes Niveau erreicht ist. Dabei kommt
es fir den Trend in der Regel bei Bezugnahme auf die nationale Ebene und —im Gegensatz zu
den Pflichten in der WRRL — nicht auf die einzelne Messstelle bzw. auf die Ergebnisse auf
Ebene einer innerstaatlichen Verwaltungseinheit an. Vielmehr ist der Trend ,,tGiber alle natio-
nalen Uberwachungsstellen hinweg maRgeblich.“?’®¢ Wenn die Messergebnisse an den Uber-
wachungsstellen jedoch im Durchschnitt ein Herabfallen unter dieses Niveau aufzeigen, lebt
mit Blick auf den Sinn und Zweck der W-VO die Verpflichtung zur Erreichung des zufrieden-
stellenden Niveaus wieder auf. Das zufriedenstellende Niveau ist auf nationaler Ebene nach
Art. 14 Abs. 5i.V.m. Art. 20 Abs. 10 W-VO festzulegen, wobei sich die Mitgliedstaaten trotz
verbleibender Spielrdume an den nach Art. 20 Abs. 10 und 11 W-VO im Wege von Durchfiih-
rungsrechtsakten bis Ende 2028 durch die Europadische Kommission erlassenen Orientierungs-
rahmen ausrichten missen.

2.4.5 Verhiltnis der Art. 4 bis 13 W-VO untereinander

Die Zielsetzungen und mitgliedstaatlichen Verpflichtungen in den Art. 4 bis 13 weisen eine
Vielzahl von sachlichen und raumlichen Uberschneidungen auf. So kommen die nach Art. 4
Abs. 1, 4 und 17 W-VO zu verbessernden Lebensraumtypen (LRT) des Anhangs | auch in Stad-
ten (Art. 8), FlieBgewassern (Art. 9), Agrarlandschaften (Art. 11) und Waldern (Art. 12) vor.
Des Weiteren enthalten die Art. 4 bis 13 auch verschiedene Verpflichtungen mit Bezug zu den
Habitaten wildlebender Tier- und Pflanzenarten (Art. 4 Abs. 7 und 17, Art. 10, Art. 11 Abs. 2
und 3, Art. 12 Abs. 3 und Art. 13 W-VO), die sich ebenfalls teilweise iberschneiden und zudem
Schnittmengen mit dem Schutz und der Wiederherstellung von LRT aufweisen kénnen.

271 yg|. ferner EuGH, Urt. v. 11.01.2001 - C-403/98, Azienda Agricola Monte Arcosu, Rn. 26-28.

272 |n Bezug auf den Wiederherstellungsplan und seiner bloRen Behérdenverbindlichkeit die Klagebefugnis Ein-
zelner ablehnend, Fellenberg, NVwZ 2025, 125 (129).

273 S0 auch Hendrischke, NuR 2025, 669 (671); zum Wasserrecht, siehe Czychowski/Reinhardt, WHG, 13. Aufl.
2023, § 47 Rdnr. 11, 12; Rossi, in: Sieder et al., WHG, 59. Aufl., 2024, § 47 Rdnr. 27-33.

274 Hendrischke, NuR 2025, 669 (671); Gellermann, EurUP 2024, 215 (222).

275 So auch Hendrischke, NuR 2025, 669 (672).

276 Hendrischke, NuR 2025, 669 (672).
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Vorbemerkung

In Anbetracht der Uberschneidungen stellen sich Fragen zur Spezialitit, Subsidiaritit oder
Komplementaritat der verschiedenen Verpflichtungen. Art. 4 W-VO ist die allgemeine Vor-
schrift hinsichtlich aller Land-, Kiisten- und StiBwasserdokosysteme mit ihren LRT und Artenha-
bitaten. Parallel hierzu biindelt Art. 5 W-VO alle Verpflichtungen hinsichtlich mariner Okosys-
teme.

Art. 4 W-VO wird erginzt durch Regelungen zu stadtischen Okosystemen (Art. 8), FlieRgewds-
sern und ihre Auen (Art. 9), zu (wildlebenden) Bestauberpopulationen (Art. 10), zu Agrardko-
systemen einschlieBlich landwirtschaftlich genutzter, entwasserter Moorbdden (Art. 11), zu
Walddkosystemen (Art. 12) und zur EU-weiten Pflanzung von drei Milliarden zusatzlicher
Baume (Art. 13). Da sich die Regelungen in Art. 8 bis 13 W-VO anders als Art. 4 W-VO auf
spezifische Okosysteme bzw. spezifische Artengruppen (Bestiuber, Griinlandschmetterlinge,
Feldvogel, Baume) oder Habitate (Landschaftselemente mit groRRer Vielfalt) fokussieren, sind
diese grundsatzlich?’” als komplementére Vorschriften einzustufen.?’® Des Weiteren sind
nach Art. 9 Abs. 1 W-VO in das Verzeichnis liber die zu beseitigenden kiinstlichen Hindernisse
bei Flissen alle Hindernisse aufzunehmen und - soweit sie obsolet sind — nach Abs. 2 zu be-
seitigen, deren Beseitigung zur Erreichung der Wiederherstellungsziele des Art. 4 W-VO und
zum Unionsziel der Wiederherstellung von 25.000 km frei flieBenden Fliissen beitragt.

Die Verpflichtungen unter der W-VO wirken im Verhaltnis zu anderen naturschutz- und was-
serrechtlichen Vorschriften verstarkend und teils unmittelbar konkretisierend, sie verdrangen
sich jedoch nicht.?”?

277 Jedenfalls im Konfliktfall zwischen Art. 4 und Art. 11 und 12 W-VO diirfte eine Lésung tiber die Ausnahmen
nach Art. 4 Abs. 14 bis 16 W-VO moglich sein.

278 Ahnlich Hendrischke, NuR 2025, 669 (676).

279 S0 auch Hendrischke, NuR 2025, 669 (676).
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3 Kommentierung ausgewahlter Teile der W-VO

Die folgende Kommentierung konzentriert sich auf das Kapitel Il der W-VO. Es enthalt die all-
gemeinen Wiederherstellungsziele und -verpflichtungen betreffend die terrestrischen Land-
Kisten und StiBwasserokosystemen (Art. 4 W-VO) und die Meeresdkosystemen (Art. 5 W-
VO), Ausnahmen und Privilegierungen, sowie erganzende Spezialregelungen betreffend be-
stimmte Okosystemtypen (Art. 8 -12 W-VO) und in Art. 13 W-VO eine Pflicht zur Pflanzung
von drei Milliarden zusatzlichen Baumen.

Vorliegend werden neben den allgemeinen Regelungen nach Art. 4 und 5 W-VO weiterhin
die Regelungen betreffend die Okosysteme in der Stadt (Art. 8), in der Agrarlandschaft ohne
die besonderen Vorgaben zur Wiedervernassung von organischen Boden, die landwirtschaft-
lich genutzt werden und bei denen es sich um entwasserte Moorboden handelt (Art. 11 Abs.
1 bis 3 W-VO) und im Wald (Art. 12 W-VO) untersucht. Erganzend wird zudem auf die Vorga-
ben zur Erstellung des nationalen Wiederherstellungsplans in Kapitel 11l der W-VO (Art. 14,
15) eingegangen. Entsprechend dem Auftrag werden Art. 9 W-VO (Wiederherstellung der
natirlichen Vernetzung von Fliissen und der natiirlichen Funktionen damit verbundener
Auen),?8% Art. 11 Abs. 4 W-VO und Art. 13 W-VO (Pflanzung von drei Milliarden zusatzlichen
Baumen) nicht kommentiert. Innerhalb der Kommentierung wird mit diesem Symbol = ver-
wiesen.

3.1 Artikel 4 — Wiederherstellung von Land-, Kiisten- und
SiiBwasserokosystemen

3.1.1 Normtext

(1) Die Mitgliedstaaten ergreifen die WiederherstellungsmalRnahmen, die erforderlich
sind, um die Flachen der in Anhang | aufgefiihrten Lebensraumtypen, die sich nicht in ei-
nem guten Zustand befinden, in einen guten Zustand zu versetzen. Solche Wiederherstel-
lungsmalBnahmen werden wie folgt ergriffen:

a) bis 2030 auf mindestens 30 % der Gesamtflache aller in Anhang | aufgefiihrten Lebens-
raumtypen, die sich nicht in gutem Zustand befinden, wie im nationalen Wiederherstel-
lungsplan gemakR Artikel 15 quantifiziert;

b) bis 2040 auf mindestens 60 % und bis 2050 auf mindestens 90 % der Flache jeder in An-
hang | aufgefiihrten Gruppe von Lebensraumtypen, die sich nicht in gutem Zustand befin-
den, wie im nationalen Wiederherstellungsplan gemaR Artikel 15 quantifiziert.

Fiir die Zwecke dieses Absatzes geben die Mitgliedstaaten, soweit erforderlich, bis 2030
WiederherstellungsmaBnahmen auf Flachen, die sich in Natura-2000-Gebieten befinden,
Vorrang.

(2) Abweichend von Absatz 1 Unterabsatz 1 Buchstaben a und b konnen die Mitgliedstaa-
ten sehr hdufig vorkommende und weit verbreitete Lebensraumtypen, die mehr als 3 %
ihres europdischen Hoheitsgebiets abdecken, aus der betreffenden Gruppe von Lebens-
raumtypen ausnehmen, sofern dies fiir die Zwecke jenes Absatzes hinreichend gerechtfer-
tigt ist.

280 Dazu Duque et. al, Going with the flow: Barrier removal for healthier rivers, ClientEarth & Living Rivers Eu-
rope, June 2025, online verfugbar; Stoffers et al., WIREs Water, 11 (2024), e1717.
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Wendet ein Mitgliedstaat die Ausnahmeregelung gemaR Unterabsatz 1 an, so ergreift er
WiederherstellungsmaBnahmen

a) bis 2050 auf einer Flache, die mindestens 80 % der Flache ausmacht, die sich in Bezug
auf jeden dieser Lebensraumtypen nicht in gutem Zustand befindet;

b) bis 2030 auf mindestens einem Drittel des in Buchstabe a genannten Prozentsatzes und
c) bis 2040 auf mindestens zwei Drittel des unter Buchstabe a genannten Prozentsatzes.

Die Ausnahmeregelung gemaf Unterabsatz 1 findet nur Anwendung, wenn sichergestellt
ist, dass der in Unterabsatz 2 Buchstabe a genannte Prozentsatz nicht verhindert, dass der
glinstige Erhaltungszustand fiir jeden dieser Lebensraumtypen auf nationaler biogeografi-
scher Ebene erreicht oder erhalten wird.

(3) Wendet ein Mitgliedstaat die Ausnahmeregelung gemaf} Absatz 2 an, so gilt die Ver-
pflichtung gemaR Absatz 1 Unterabsatz 1 Buchstabe a fiir die Gesamtfldche aller in Anhang
I aufgefiihrten verbleibenden Lebensraumtypen, die sich nicht in gutem Zustand befinden,
und die Verpflichtung gemaR Absatz 1 Unterabsatz 1 Buchstabe b fiir die verbleibenden
Flachen der in Anhang | aufgefiihrten relevanten Gruppen von Lebensraumtypen, die sich
nicht in gutem Zustand befinden.

(4) Die Mitgliedstaaten ergreifen die WiederherstellungsmaBnahmen, die erforderlich
sind, um die in Anhang | aufgefiihrten Lebensraumtypen auf Flachen, die diese Lebens-
raumtypen nicht aufweisen, erneut zu etablieren, damit eine giinstige Gesamtflache fiir
diese Lebensraumtypen erreicht wird. Solche MaBnahmen werden bis 2030 fiir mindes-
tens 30 %, bis 2040 fiir mindestens 60 % und bis 2050 fiir 100 % der zusatzlichen Flache er-
griffen, die erforderlich ist, um die giinstige Gesamtflache fiir jede in Anhang | aufgefiihrte
Gruppe von Lebensraumtypen zu erreichen, das im nationalen Wiederherstellungsplan ge-
makR Artikel 15 quantifiziert wird.

(5) Abweichend von Absatz 4 des vorliegenden Artikels kann ein Mitgliedstaat, der der
Auffassung ist, dass es nicht moglich ist, bis 2050 WiederherstellungsmaRnahmen zu er-
greifen, die erforderlich sind, um eine giinstige Gesamtflache eines bestimmten Lebens-
raumtyps auf 100 % der Flache zu erreichen, in seinem nationalen Wiederherstellungsplan
gemaR Artikel 15 einen niedrigeren Prozentsatz zwischen 90 % und 100 % festlegen und
eine angemessene Begriindung vorlegen. In diesem Fall ergreift der Mitgliedstaat schritt-
weise WiederherstellungsmaBnahmen, die erforderlich sind, um diesen niedrigeren Pro-
zentsatz bis 2050 zu erreichen. Bis 2030 miissen diese WiederherstellungsmaBnahmen
mindestens 30 % der zusatzlichen Flache abdecken, die erforderlich ist, um diesen niedri-
geren Prozentsatz bis 2050 zu erreichen, und bis 2040 miissen sie mindestens 60 % der zu-
satzlichen Flache abdecken, die erforderlich ist, um diesen niedrigeren Prozentsatz bis
2050 zu erreichen.

(6) Wendet ein Mitgliedstaat die Ausnahmeregelung gemaR Absatz 5 auf bestimmte Le-
bensraumtypen an, so gilt die Verpflichtung gemaf Absatz 4 fiir die verbleibenden Lebens-
raumtypen, die zu den in Anhang | aufgefiihrten Gruppen von Lebensraumtypen gehéren,
zu denen diese bestimmten Lebensraumtypen gehéren.

(7) Die Mitgliedstaaten ergreifen die MaBnahmen zur Wiederherstellung der Land-, Kiis-
ten- und SiiBwasserhabitate der in den Anhdngen Il, IV und V der Richtlinie 92/43/EWG
aufgefiihrten Arten und der Land-, Kiisten- und SiiBwasserhabitate der unter die Richtlinie
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2009/147/EG fallenden wildlebenden Vogelarten, die — zusétzlich zu den Wiederherstel-
lungsmaBBnahmen gemaf den Absdtzen 1 und 4 dieses Artikels — erforderlich sind, um die
Qualitat und Quantitat dieser Habitate zu verbessern, auch durch ihre erneute Etablierung,
und um die Vernetzung zu verbessern, bis eine ausreichende Qualitat und Quantitét dieser
Habitate erreicht ist.

(8) Die Bestimmung der fir WiederherstellungsmaBnahmen gemaR den Absétzen 1, 4 und
7 am besten geeigneten Flachen erfolgt auf der Grundlage der besten verfiigbaren Kennt-
nisse und der jiingsten wissenschaftlichen Erkenntnisse liber den Zustand der in Anhang |
dieser Verordnung aufgefiihrten Lebensraumtypen, gemessen anhand der Struktur und
der Funktionen, die fiir ihre langfristige Erhaltung einschlieBlich der darin vorkommenden
charakteristischen Arten gemaR Artikel 1 Buchstabe e der Richtlinie 92/43/EWG erforder-
lich sind, sowie anhand der Qualitdt und Quantitidt der Habitate der in Absatz 7 genannten
Arten; dabei werden die gemaR Artikel 17 der Richtlinie 92/43/EWG und Artikel 12 der
Richtlinie 2009/147/EG libermittelten Informationen herangezogen und, falls angemessen,
die unterschiedlichen Situationen in diversen Regionen gemaR Artikel 14 Absatz 16 Buch-
stabe c dieser Verordnung beriicksichtigt.

(9) Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass bis spatestens 2030 der Zustand der Lebens-
raumtypen fiir mindestens 90 % der liber alle in Anhang | aufgefiihrten Lebensraumtypen
verteilten Flache bekannt ist und dass der Zustand der Flachen aller in Anhang | aufgefiihr-
ten Lebensraumtypen bis 2040 bekannt ist.

(10) Bei den WiederherstellungsmaBnahmen gemaR den Absatzen 1 und 4 wird die Not-
wendigkeit einer besseren Vernetzung zwischen den in Anhang | aufgefiihrten Lebens-
raumtypen beriicksichtigt und den 6kologischen Erfordernissen der in Absatz 7 genannten
Arten, die in diesen Lebensraumtypen vorkommen, Rechnung getragen.

(11) Die Mitgliedstaaten ergreifen MaRnahmen, mit denen sichergestellt werden soll, dass
die Flachen, die WiederherstellungsmaBnahmen gemaB den Abséatzen 1, 4 und 7 unterlie-
gen, eine kontinuierliche Verbesserung des Zustands der in Anhang | aufgefiihrten Lebens-
raumtypen bis zum Erreichen eines guten Zustands und eine kontinuierliche Verbesserung
der Qualitat der Habitate der in Absatz 7 genannten Arten bis zum Erreichen einer ausrei-
chenden Qualitat dieser Habitate aufweisen.

Unbeschadet der Richtlinie 92/43/EWG ergreifen die Mitgliedstaaten MaRnahmen, mit de-
nen sichergestellt werden soll, dass sich der Zustand von Flachen, auf denen ein guter Zu-
stand und eine ausreichende Qualitat der Habitate der Arten erreicht wurde, nicht erheb-
lich verschlechtert.

(12) Unbeschadet der Richtlinie 92/43/EWG bemiihen sich die Mitgliedstaaten, spatestens
bis zum Zeitpunkt der Veroffentlichung ihrer nationalen Wiederherstellungspldane gemaf
Artikel 17 Absatz 6 der vorliegenden Verordnung die MaBnahmen zu ergreifen, die erfor-
derlich sind, um eine erhebliche Verschlechterung des Zustands der Flachen, auf denen die
in Anhang | aufgefiihrten Lebensraumtypen vorkommen und die sich in gutem Zustand be-
finden, zu verhindern, oder die erforderlich sind, um die Wiederherstellungsziele gemafn
Absatz 17 des vorliegenden Artikels zu erreichen.

(13) In Bezug auf die Absatze 11 und 12 dieses Artikels kénnen die Mitgliedstaaten aul3er-
halb von Natura-2000-Gebieten, wenn es keine Alternativen gibt, die in diesen Absatzen

55



Kommentierung ausgewahlter Teile der W-VO

festgelegten Nichtverschlechterungsanforderungen?®! auf Ebene jeder biogeografischen
Region ihres Hoheitsgebiets fiir jeden Lebensraumtyp und jedes Habitat von Arten anwen-
den, sofern der betreffende Mitgliedstaat der Kommission bis zum 19. Februar 2025 seine
Absicht mitteilt, diesen Absatz anzuwenden, und die Verpflichtungen gemaf Artikel 15 Ab-
satz 3 Buchstabe g, Artikel 20 Absatz 1 Buchstabe j, Artikel 21 Absatz 1 und Artikel 21 Ab-
satz 2 Buchstabe b erfiillt.

(14) AuBerhalb von Natura-2000-Gebieten gilt die Verpflichtung gemaR Absatz 11 nicht fiir
Verschlechterungen, die auf Folgendes zuriickzufiihren sind:

a) hohere Gewalt, einschlieB8lich Naturkatastrophen;

b) unvermeidbare Veranderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawan-
del verursacht werden;

c) einen Plan oder ein Projekt von iiberwiegendem 6ffentlichen Interesse, fiir den bzw. das
keine weniger schddlichen Alternativlosungen zur Verfiigung stehen, was auf Einzelfallba-
sis zu bestimmen ist, oder

d) Handlungen oder Unterlassungen von Drittlandern, fiir die der betreffende Mitglied-
staat nicht verantwortlich ist.

(15) AuBerhalb von Natura-2000-Gebieten gilt die Verpflichtung gemaR Absatz 12 nicht fiir
Verschlechterungen, die auf Folgendes zuriickzufiihren sind:

a) hohere Gewalt, einschlieBlich Naturkatastrophen;

b) unvermeidbare Veranderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawan-
del verursacht werden;

c) Plane oder Projekte von liberwiegendem o6ffentlichen Interesse, fiir die keine weniger
schadlichen Alternativlosungen zur Verfiigung stehen, oder

d) Handlungen oder Unterlassungen von Drittlandern, fiir die der betreffende Mitglied-
staat nicht verantwortlich ist.

(16) In Natura-2000-Gebieten ist die Nichteinhaltung der in den Absédtzen 11 und 12 ge-
nannten Verpflichtung gerechtfertigt, wenn sie auf Folgendes zuriickzufiihren ist:

a) hohere Gewalt, einschlieBlich Naturkatastrophen;

b) unvermeidbare Veranderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawan-
del verursacht werden oder

c) einen Plan oder ein Projekt, der bzw. das gemaR Artikel 6 Absatz 4 der Richtlinie
92/43/EWG genehmigt wurde.

(17) Die Mitgliedstaaten tragen dafiir Sorge, dass

281 Am 13.05.2026 wurde die amtliche deutsche Sprachfassung der W-VO insofern geindert, dass Art. 4 Abs. 13
W-VO und Erwagungsgrund 37 die in Art. 4 Abs. 11 und 12 W-VO enthaltenen Regelungen nun nicht mehr
als ,Verschlechterungsverbote” sondern als ,Nichtverschlechterungsanforderungen” bezeichnen. Die
sprachliche Anpassung der deutschen Fassung an die englischsprachige Sprachfassung zieht keine materiel-
len Anderungen nach sich, vgl. ABI. L, 2026/90384, 13.5.2026, ELI: http://data.eu-
ropa.eu/eli/reg/2024/1991/corrigendum/2026-05-13/0j.

56



Kommentierung ausgewahlter Teile der W-VO

a) die einen guten Zustand aufweisende Flache der in Anhang | aufgefiihrten Lebensraum-
typen wachst, bis mindestens 90 % davon in gutem Zustand ist und bis die giinstige Ge-
samtflache fiir jeden Lebensraumtyp in jeder biogeografischen Region des betreffenden
Mitgliedstaats erreicht ist;

b) die Tendenz hin zu einer ausreichenden Qualitdt und Quantitat der Land-, Kiisten- und
SuBwasserhabitate der in den Anhéngen Il, IV und V der Richtlinie 92/43/EWG aufgefiihr-
ten Arten und der unter die Richtlinie 2009/147/EG fallenden Arten zunimmt.

3.1.2 Kommentierung

3.1.2.1 Allgemeine Erlduterungen
Anwendungsbereich

Art. 4 W-VO statuiert die Pflichten der Mitgliedstaaten hinsichtlich der Wiederherstellung
(= 2.4.3) der in Anhang | der W-VO erfassten Lebensraumtypen (LRT) und hinsichtlich der
Habitate der Arten i. S. d. Anhange Il, IV und V FFH-RL sowie aller unter die VRL fallenden
wildlebenden Vogelarten. Auch die in Anhang | W-VO aufgelisteten LRT sind schon im An-
hang | der FFH-RL enthalten und werden dort mit den gleichen Codes wie in der FFH-RL gelis-
tet. Allerdings ist der Anwendungsbereich der W-VO bei den LRT der Land-, Kiisten- und
SuBwasserokosysteme etwas kleiner als nach der FFH-RL, da einige wenige LRT des An-
hangs | FFH-RL nicht in den Anhang | der W-VO libernommen wurden (z.B. wegen des EU-
Austritts GroRbritanniens LRT 91CO * Kaledonische Walder), wobei dies in Deutschland vor-
kommende LRT nicht betrifft. Zudem wurden von den LRT der ,,Meeresgewasser und Gezei-
tenzonen”in Nr. 1 des Anhangs | FFH-RL nur die Kiisten-LRT in Anhang | W-VO aufgenom-
men. Die marinen LRT der FFH-RL werden stattdessen von Anhang Il W-VO umfasst, fir die
mit Art. 5 W-VO eine eigene Regelung geschaffen wurde, die groRtenteils identisch zu Art. 4
W-VO ist (= Art. 5 W-VO: 3.2).

Des Weiteren wurde die Gruppierung der LRT in Anhang | W-VO gegeniiber Anhang | FFH-RL
abgeandert und in folgende sechs Gruppen eingeteilt, wobei diese in weitere Untergruppen
eingeteilt wurden:

1. Feuchtgebiete (Kiste und Binnenland),

2. Grinland und sonstige Weidelebensraume,
3. Flisse, Seen, Auen- und Uferlebensraume,
4. Walder,

5. Steppen, Heiden und Buschflachen und

6. felsige Lebensrdaume und Diinen.

Die Einteilung in sechs Gruppen dient nicht nur der besseren Ubersicht, sondern ist auch mit
Blick auf Art. 4 Abs. 1 Buchst. b sowie Abs. 4 W-VO rechtlich relevant.

Die fast vollstandige Aufnahme von LRT des Anhangs | FFH-RL in die Anhange | und Il der W-
VO sowie die Bezugnahme auf die Arten der FFH-RL und VRL unterstreicht die politische Ab-
sicht des europadischen Gesetzgebers, mit Art. 4 und 5 W-VO die teilweise unzureichende
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Umsetzung durch die Mitgliedstaaten?®? und diesbeziigliche regulatorische Defizite der FFH-
RL und VRL insbesondere in Hinblick auf quantitative und zeitliche Vorgaben zu beheben.??3
Daher kénnen bei der Auslegung von Art. 4 und 5 W-VO auch die Regelungen der FFH-RL und
VRL, hierzu ergangene Urteile des EuGH sowie die Handblicher und Leitfaden der Europai-
schen Kommission?®* herangezogen werden. Mit Art. 4 W-VO werden Flachen der LRT und
Habitate der Arten adressiert — unabhéangig davon, ob sich diese innerhalb oder auRerhalb
von Natura 2000-Gebieten befinden (vgl. Abs. 1, 4, 7 und 17). In diesem Sinne wurden in
Art. 4 W-VO nur an zwei Stellen Sonderregelungen fiir Flachen in Natura 2000-Gebieten auf-
genommen (Abs. 1 UAbs. 2 und Abs. 16, wobei insbesondere Abs. 1 UAbs. 2 als Kompromiss
im Rahmen des Trilogverfahrens Eingang in die W-VO fand). Nur klarstellungshalber sei da-
rauf hingewiesen, dass die FFH-RL und VRL unverandert fortgelten, was in der W-VO an eini-
gen Stellen (etwa mit den Worten ,Unbeschadet der Richtlinie 92/43/EWG...”) explizit zum
Ausdruck gebracht wird.

Flachen fiir die Landesverteidigung

Nach Art. 7 Abs. 1 W-VO kdénnen Flachen, die fiir ,,ausschlieflich der Landesverteidigung die-
nende Tatigkeiten genutzt werden”, bei der Durchfiihrung der MaBRnahmen nach Art. 4 Abs.
1, 4 und 7 (sowie Art. 5 Abs. 1, 2 und 5) W-VO von den Mitgliedstaaten ausgenommen wer-
den, wenn diese MaRnahmen nicht mit der weiteren Nutzung der betreffenden Flachen fir
militarische Zwecke vereinbar sind. Diese Flachen zahlen aber weiterhin zur Kulisse der Ge-
samtflache der LRT.?®> Zudem ist zu beachten, dass die FFH-RL und VRL keine entsprechen-
den Freistellungsregelungen enthalten, so dass fir diese militdrischen Flachen zudem wei-
terhin die Vorgaben der beiden Richtlinien und somit das Verschlechterungsverbot nach
Art. 6 Abs. 2 FFH-RL und das Wiederherstellungsgebot bei Verlusten gelten. Abweichungen
vom Natura 2000-Schutzregime sind nur entsprechend den Voraussetzungen in Art. 6 Abs. 4
FFH-RL%8 sowie von den besonderen Artenschutzverboten entsprechend Art. 16 FFH-RL
bzw. Art. 9 VRL moglich. Die Mitgliedstaaten kénnen aber nunmehr ausdriicklich nach Art. 7
Abs. 2 UAbs. 1 W-VO hinsichtlich der in Art. 4 Abs. 14 und 15 sowie Art. 5 Abs. 11 und 12 W-
VO vorgesehenen Ausnahmen allgemein und losgel6st vom Einzelfall festlegen, dass davon
ausgegangen wird, dass Plane und Projekte, die ausschlieRRlich der Landesverteidigung die-
nen und auRerhalb von Natura-200 Gebieten liegen, im Gberwiegenden 6ffentlichen Inte-
resse liegen. Zudem koénnen solche Plane und Projekte von der Anforderung, dass keine we-
niger schadlichen Alternativiésungen zur Verfligung stehen diirfen, nach Art. 7 Abs. 2

UAbs. 2 W-VO ausgenommen werden. Die Mitgliedstaaten haben dann jedoch MaRnahmen
zu ergreifen, um die Auswirkungen solcher Plane und Projekte auf die LRT abzumildern, so-
weit dies angemessen und praktikabel ist.

282 y/g|, Européaischer Rechnungshof, Netz "Natura 2000": Zur Ausschépfung seines vollen Potenzials sind
weitere Anstrengungen erforderlich, 2017; Europdische Kommission, Der Zustand der Natur in der EU -
Erhaltungszustand und Trends von unter die Naturschutzrichtlinien der EU fallenden Arten und
Lebensrdaumen fiir den Zeitraum 2013-2018, 2021.

283 Bodenbender, NuR 2024, 525 (527); Hendrischke, ZUR 2025, 150 (151).

24 vgl. u.a. https://environment.ec.europa.eu/topics/nature-and-biodiversity/natura-2000/managing-and-pro-
tecting-natura-2000-sites_en#guidance-on-managing-natura-2000, zuletzt abgerufen am 21.10.2025.

285 7ur Begriindung, siehe Bodenbender, NuR 2024, 525 (530).

286 g|. hierzu BVerwG, Urt. v. 10.4.2013 — 4 C 3.12, Rn. 13-31 zu geplanten Tiefflugiibungen im FFH-Gebiet Col-
bitz-Letzlinger Heide.
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Ubersicht des Regelungsinhalts von Art. 4 W-VO

Art. 4 W-VO enthalt in Abs. 17 allgemeine Zielsetzungen sowie in den Abs. 1, 4, 7,11 und 12
konkrete Handlungspflichten (obligations de moyen) in Bezug auf LRT-Flachen und die Quali-
tat, Quantitat und Vernetzung von Habitaten der Arten.?®’ Bei den Handlungspflichten ist zu
differenzieren zwischen Pflichten zum Ergreifen von WiederherstellungsmalRnahmen

(Abs. 1, 4 und 7: = 3.1.2.2 bis 3.1.2.4) sowie Pflichten zur kontinuierlichen Verbesserung
und Verhinderung von Verschlechterungen (Abs. 11 und 12: - 3.1.2.5). Fur beide Gruppen
von Handlungspflichten enthalt Art. 4 spezifische Abweichungs- und Ausnahmeregelungen
(Abs. 2 und 3 sowie 5 und 6 = 3.1.2.3 einerseits und Abs. 13 - 3.1.2.7 bis 16 andererseits
- 3.1.2.6), wobei Art. 4 fur die Verpflichtung zur Verbesserung von Qualitat, Quantitat und
Vernetzung der Habitate der Arten in Abs. 7 keine Abweichungen vorsieht. Hinzu kommen
ausdriickliche Ermittlungspflichten beziglich des Zustands der LRT-Flachen (Abs. 9 2>
3.1.2.1) und Vorgaben zur Bestimmung der WiederherstellungsmaRBnahmen bzw. der hierfir
am besten geeigneten Flachen (Abs. 8 und 10 2 3.1.2.1).

Abs. 17 als allgemeine Leitlinie

Die in Abs. 17 normierten Zielsetzungen legen das Gesamtziel von Art. 4 W-VO fest, welches
von den Mitgliedstaaten mit Hilfe der in den Abs. 1 bis 16 ausdifferenzierten Verpflichtungen
zu erreichen ist. Abs. 17 ist als (ibergeordnete Aufgabenbeschreibung daher auch Leitlinie fir
die Auslegung der anderen Absatze von Art. 4 W-V0.%# Aufgabe der Mitgliedstaaten nach
Abs. 17 ist es, Sorge dafiir zu tragen, dass

e der Anteil der LRT-Flachen in gutem Zustand stetig wachst (Handlungspflicht) bis mindes-
tens 90 % der Flachen jeden LRTs in gutem Zustand und die glinstige Gesamtflache fiir
jeden LRT in jeder biogeografischen Region des betreffenden Mitgliedstaats erreicht ist
(Erfolgspflicht) und

e die Tendenz hin zu einer ausreichenden Qualitat und Quantitat der Habitate der Arten zu-
nimmt (Erfolgspflicht).?8°

Abs. 17 Buchst. b zielt auf einen langfristigen, stetig steigenden Trend mit positiver Grund-
richtung ab. Der Begriff ,Tendenz” ist im Vergleich zu anderen Sprachfassungen irrefiihrend
(in der englischen Sprachfassung ,,trend”, im Franzosischen heilSt Trend fachsprachlich ,ten-
dance”), da ein statistischer Trend gemeint ist.2°° Abs. 17 tritt neben Art. 2 Abs. 2 und Art. 3
Abs. 1 FFH-RL, wonach glinstige Erhaltungszustande zu bewahren/gewahrleisten bzw. wie-
derherzustellen sind.

287 Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (12); Hendrischke, ZUR 2025, 150 (150); Lees/Pedersen, Journal of Environmen-
tal Law, 2025 (19), 75 (84); Leeuw/Backes, JEEPL 2024, 22 (33-35).

288 Ahnlich Hendrischke, ZUR 2025, 150 (151 f.).

289 7ur Bestimmung des ,guten Zustands” und einer ,,ausreichenden Qualitdt und Quantitit” kann auf die Leitli-
nie des FFH-Interpretations-Handbuchs der Kommission aus 2023 zuriickgegriffen werden (EG 25), “Refe-
rence portal for reporting under Article 17 of the Habitats Directive” (Habitats Directive Article 17), verfiig-
bar unter: https://cdr.eionet.europa.eu/help/habitats_art17/Reporting2025/Final%20Guide-
lines%20Art.%2017 2019-2024.pdf/, S. 20 — 31 (flr Arten) und S. 69 — 76 fuir LRT, zuletzt abgerufen am
7.1.2026; dieses Dokument wird absehbar aktualisiert.

2% Hendrischke, NuR 2025, 669 (671).
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Der ,,gute Zustand” von LRT-Flachen ist nach Art. 3 Nr. 4 W-VO der Zustand einer Flache, ,,in
dem die wesentlichen Merkmale des Lebensraumtyps, insbesondere seine Struktur und
Funktionen und seine charakteristischen Arten oder seine charakteristische Artenzusam-
mensetzung das hohe MaR an 6kologischer Integritat, Stabilitat und Widerstandsfahigkeit
aufweisen, das erforderlich ist, um seine langfristige Erhaltung zu gewéhrleisten [...].“?°* Er
ist nicht identisch mit dem ,giinstigen Erhaltungszustand eines natirlichen Lebensraums” i.
S.v. Art. 3 Nr. 6 W-VO und Art. 1 Buchst. e FFH-RL. Die Legaldefinition des ,guten Zustands”
in der W-VO bezieht sich auf die einzelne Flache und somit auf den aus dem FFH-Bericht be-
reits bekannten Parameter , Strukturen und Funktionen”, wahrend der ,glinstige Erhaltungs-
zustand eines Lebensraums” die Gesamtbewertung eines LRT in einer der neun biogeogra-
phischen Regionen?°? abbildet und sich insgesamt aus vier Parametern (und zwar Verbrei-
tungsgebiet, Flache, Strukturen und Funktionen sowie Zukunftsaussichten) zusammensetzt.
Zur Bestimmung des guten Zustands und zur Ermittlung der Mallnahmen zur Wiederherstel-
lung des guten Zustands bei den jeweiligen LRT-Flachen kann auf die von der Europadischen
Kommission entwickelten Handbicher und Leitlinien zu Natura 20002%3 zuriickgegriffen wer-
den (u.a. das Interpretation Manual of European Union Habitats von 20132%* sowie die Tech-
nischen Richtlinien zur Bewertung und Monitoring des Zustands von Anhang I-LRT (Technical
Guidelines for the assessing and monitoring the condition of Annex | habitat types of the Di-
rective 92/43/EEC von 2025%%°).2%6

Eine , glinstige Gesamtflache” fiir einen LRT liegt nach Art. 3 Nr. 8 W-VO vor, wenn die ge-
samte Flache eines LRT in einer bestimmten biogeografischen Region auf nationaler Ebene
den langfristigen Fortbestand des LRT und seiner charakteristischen Arten oder seiner cha-
rakteristischen Artenzusammensetzung sowie aller bedeutenden 6kologischen Variationen
dieses Lebensraumtyps in seinem natiirlichen Verbreitungsgebiet gewahrleisten kann. Dies
entspricht in der FFH-Richtlinie dem glinstigen Referenzwert fir die Flache, der glinstigen
Gesamtflache (FRA), fur den jeweiligen FFH-LRT in jeder biogeografischen Region.

Ein Habitat einer Art weist nach Art. 3 Nr. 9 und Nr. 10 W-VO eine ,,ausreichende Qualitat
und Quantitat” auf, wenn es die 6kologischen Erfordernisse einer Art in jedem Stadium ihres
Lebenskreislaufs erméglicht zu erfiillen, sodass die Art langfristig und dauerhaft ein lebensfa-
higes Element ihres Lebensraums in ihrem natlirlichen Verbreitungsgebiet bildet und so zur
Erreichung oder Erhaltung des glinstigen Erhaltungszustands einer in Anhang Il, IV oder V der
FFH-RL aufgefiihrten Art und zur Sicherung der Populationen wildlebender Vogelarten, die

291 Dje Informationen zur Fliche in gutem, nicht gutem und unbekanntem Zustand sind im Parameter ,Struktu-
ren und Funktionen” des FFH-Berichts enthalten.

292 Nach Art. 1 Buchst. c Ziffer iii FFH-RL sind dies alpine, atlantische, boreale, kontinentale, makaronesische,
mediterrane, pannonische Region sowie Schwarzmeer- und Steppenregion.

293 Eyropadische Umweltagentur (EEA) (2022): Reporting Format referred to in Article 17 of Directive 92/43/EEC;
dies. (2022); dies. (2022): Explanatory Notes in support to the reporting format referred to in Article 17 of
Directive 92/43/EEC; dies. (2023): Guidelines on Concepts and Definitions. Article 17 of Directive
92/43/ECC. Reporting period 2019-2024.

294 Sjehe https://circabc.europa.eu/ui/group/3f466d71-92a7-49eb-9¢c63-6¢cb0fadf29dc/library/37d9e6d9-b7de-
42ce-b789-622e9741b68f/details, zuletzt abgerufen am 12.1.2026.

2% Sjehe https://biodiversity.europa.eu/europes-biodiversity/habitats/technical-guidelines-for-assessing-and-
monitoring-the-condition-of-annex-i-habitat-types, zuletzt abgerufen am 27.1.2026.

2% Sjehe Erwagungsgrund 25. Ahnlich Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (126).
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von der VRL erfasst werden, beitragt. Dabei diirfte sich das Begriffspaar , ausreichende Qua-
litat und Quantitat” — mit Blick auf die Verpflichtungen der W-VO sinnvollerweise und wie
bei der LRT-Flache — auf eine lokalere Ebene als die biogeographische Region beziehen, ggf.
sogar auf eine einzelne Habitatfliche.?®” Art. 3 Nr. 2 W-VO verweist zur Definition von ,,Habi-
tat” dabei auf die Legaldefinition in Art. 1 Buchst. f FFH-RL. Danach ist , Habitat einer Art“ ein
durch spezifische abiotische und biotische Faktoren bestimmter Lebensraum, in dem diese
Art in einem der Stadien ihres Lebenskreislaufs vorkommt.

Im Gegensatz zu Abs. 1 und 4 (- 3.1.2.2. und 3.1.2.3.), welche allein Handlungspflichten
(obligations de moyen) statuieren,?®® enthalten Abs. 7 (vgl. Wortlaut letzter HS. am Ende bis
»eine ausreichende Qualitdt und Quantitat dieser Habitate erreicht ist“) und Abs. 17 Buchst.
a und b neben einer allgemeinen Handlungspflicht ebenso erfolgs- bzw. ergebnisorientierte
Pflichten (obligations de résultat bzw. outcome-based requirement).?%?

Die Stellung von Abs. 17 am Ende der Vorschrift macht keine Aussage Uber die Bedeutung
von Abs. 17, sondern verweist auf seinen Charakter als tibergreifende Maxime.3% Nach teil-
weise vertretener Ansicht zielt die Pflicht auf die Beschleunigung geeigneter Wiederherstel-
lungsmaRnahmen,3%! dirfte jedoch mit Blick auf den Wortlaut keine Pflicht zu SofortmaR-
nahmen, die bereits vor Veroffentlichung des Wiederherstellungsplans ergriffen werden
mussten, statuieren.3?? Die Pflichten in Abs. 17 sind dahingehend abgeschwécht formuliert,
dass die Mitgliedstaaten hierflir nur Sorge tragen miissen und zudem fir die qualitativen
und quantitativen Zielsetzungen — anders als bei den Abs. 1 und 4 — jedenfalls nicht explizit
ein konkreter Zeitpunkt des Erreichens festgelegt wurde. Diese Abschwachungen sind so-
wohl dem kompromissreichen Trilogverfahren, als auch dem Umstand geschuldet, dass sich
naturliche Entwicklungen und entsprechende Wiederherstellungen nur eingeschrankt sicher
planen und managen lassen (wobei insbesondere der Klimawandel einen groRen Unsicher-
heitsfaktor darstellt). Zudem regenerieren sich etliche LRT wie etwa Moor-LRT nur sehr lang-
sam.3%3 Mit Blick auf die unterschiedliche Wortwahl anderer Sprachfassungen der W-VO (ins-
besondere der englischen und franzdsischen Fassungen ,shall ensure® und ,veillent a ob-

257 |m Erlduterungssystem zur W-VO findet sich dazu folgende Ausfiihrung: ,In the frame of the reporting re-
quirements under Article 17 of the Habitats Directive, the ‘quality of a habitat’ is assessed at the level of the
biogeographic region in a Member State. However, to fulfil the requirements of the NRR, data on habitat
quality are likely to be needed at lower levels in a spatially explicit way in order to enable Member States to
put the necessary restoration measures in place where needed.” Biodiversity information system for Eu-
rope (BISE), FAQ Nature Restoration Law, General questions, https://biodiversity.europa.eu/europes-biodi-
versity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-restoration-regulation/nrr-frequently-asked-ques-
tions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-e2af4df111ba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

298 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (150); Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (84).

299 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Terrestrial ecosystems,
question: What is the objective of Article 4(17) and where does the reference to 90% in point (a) come
from?, https://biodiversity.europa.eu/europes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-
restoration-regulation/nrr-frequently-asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-
e2afddf111ba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

300 50 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152); a.A. Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (7).

301 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152).

302 3 A. Gellermann, EurUP 2024, 215 (218); Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, Vol. 37, 75
(81).

303 Ahnlich Gellermann, EurUP 2024, 215 (217).
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tenir”) wird jedoch deutlich, dass ,,Sorge tragen”“ — anders als in Abs. 12 (dort ,,shall endea-
vour” bzw. ,s’efforcent de”) — mehr bedeutet, als ein bloBes Bemiihen; vielmehr haben die
Mitgliedstaaten sicherzustellen, dass sie diese Ergebnisse erreichen.3%* Die Verpflichtungen
zur stetigen Verbesserung bis zur Zielerreichung verdeutlich nochmal — neben den terminier-
ten quantitativen Vorgaben in den Abs. 1 und 4 —, dass die Wiederherstellung der LRT und
der Habitate der Arten friihzeitig anzufangen ist und eine langere Aufgabe darstellt, die nicht
wie bei der Umsetzung der FFH-RL und VRL immer weiter in die Zukunft verschoben werden
darf.3%

Anforderungen an die MaBnahmen, Flachen und Datenerhebung zur Erfiillung der Hand-
lungs- und Vornahmepflichten der Abs. 1, 4, 7, 11 und 12

Allen Handlungspflichten der Abs. 1, 4, 7, 11 und 12 ist gemein, dass die in diesem Zusam-
menhang ergriffenen MaBnahmen rechtzeitig, im Umfang angemessen sowie in der Art ge-
eignet und ausreichend wirksam sein miissen, um das Erreichen der allgemeinen sowie spe-
zifischen Zielsetzungen des Art. 4 W-VO sicherzustellen (vgl. EG 30, 46 sowie Art. 1 Abs. 1
und Art. 4 Abs. 1). Wo, in welchem Umfang sowie in welcher Art und Weise MaRnahmen

e zur Verbesserung von LRT-Flachen in nicht gutem Zustand,

e zur Neuetablierung von zusatzlichen LRT-Flachen zur Erreichung einer glinstigen Gesamt-
flache fur diese LRT sowie

e zur Verbesserung der Qualitat und Quantitat der Habitate, bis deren ausreichende Qualitat
und Quantitat erreicht ist und

e zur Abwehr erheblicher Verschlechterungen

ergriffen werden bzw. ergriffen werden sollen, obliegt nach Art. 14 Abs. 1 und 2 W-VO den
Mitgliedstaaten. Diese haben die MaBnahmen in ihren bis 1. September 2026 zu erstellen-
den Entwiirfen der Wiederherstellungsplanen zu ermitteln und die betreffenden Flachen zu
quantifizieren (= Art. 14, 3.6.2 und Art. 15 W-VO, 3.7.2). Je nach den spezifischen nationa-
len und lokalen Gegebenheiten und den jingsten wissenschaftlichen Erkenntnissen kdnnen
die Mitgliedstaaten gemal Art. 14 Abs. 16 Buchst. a W-VO die in Anhang VIl beispielhaft auf-
gelisteten WiederherstellungsmaRnahmen verwenden. Diese nicht abschlieRende Liste mog-
licher Beispiel-MalBnahmen umfasst MaRnahmen, wie etwa die Extensivierung von Nutzun-
gen oder der Abbau biodiversitatsschadlicher Subventionen.

Welche — 6ffentlichen oder privaten — Flachen zum Ergreifen von WiederherstellungsmaR-
nahmen von den Mitgliedstaaten auszuwahlen sind, bestimmt sich nach den spezifischen
Vorgaben der Abs. 1,4 und 7 (= 3.1.2. bis 3.1.2.4) sowie nach den fir alle Absatze gelten-
den Vorgaben in Abs. 8. Anders als bei der MaBnahmenauswahl diirfte das mitgliedstaatli-
che Ermessen hinsichtlich der Flachenauswahl normativ eingeschrankt sein. Nach Abs. 8 sind
die am besten geeigneten Fldchen auszuwdahlen, wobei im Wiederherstellungsplan eine Aus-

304 yg|. Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152 ff.).
305 Ahnlich Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152).
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wahl nicht erforderlich ist, weil lediglich Suchraume fiir potenzielle Wiederherstellungsfla-
chen benannt werden miissen.3% Die Eignung diirfte nach Abs. 8 vor allem3°” oder gar aus-
schlieRlich3%® nach naturschutzfachlichen Erwagungen entsprechend den besten verfiigba-
ren Informationen und neusten wissenschaftlichen Erkenntnissen zu bestimmen sein. Bei
LRT-Flachen in nicht gutem Zustand sind hierbei vor allem die Struktur und die Funktionen
entscheidend, die fiir die langfristige Erhaltung des LRT einschlielRlich der darin vorkommen-
den charakteristischen Arten gem. Art. 1 Buchst. e FFH-RL erforderlich sind. Bei Flachen nach
Abs. 4 (Etablierung zum Erreichen einer ausreichenden Gesamtflache) werden Kriterien wie
die Eignung als Potentialflache (biotische und abiotische Rahmenbedingungen), Vorbelastun-
gen sowie Faktoren der zeitlichen Entwicklung, ferner auch Kosten und MalRnahmeneffizienz
eine Rolle bei der Auswahl spielen. Bei Arthabitaten sind Qualitat und Quantitat der Habitate
entscheidend. Die Frage der bestmdglichen Eignung ist vor allem bei den Abs. 4 und 7 rele-
vant, weil die Mitgliedstaaten diesbeziiglich starker planerisch tatig werden, wahrend Abs. 1
grundsatzlich fiir alle Flachen gilt, die einen LRT aufweisen und sich in einem nicht guten Zu-
stand befinden (Satz 1). Auswahlspielraume ergeben sich fir die Mitgliedstaaten erst auf-
grund der quantitativ eingeschrankteren Zwischenziele fiir die Jahre 2030, 2040 und 2050 in
Abs. 1 S. 2 sowie des Ziels, dass sich 90 % der LRT-Flachen in einem guten Zustand nach Abs.
17 Buchst. a befinden miissen. Das Erfiillen der quantitativen Flachenziele nach Abs. 4 erfor-
dert, dass MaRnahmen zur Verbesserung des Zustands oder erneuten Etablierung nicht le-
diglich auf den am besten geeigneten Flachen erfolgen, sondern dass alle zur Erreichung des
Flachenziels notwendigen Flachen einbezogen werden. Sofern die potenziellen Wiederher-
stellungsflachen je LRT (bzw. LRT-Gruppe) groer sind als fiir das Erreichen der glinstigen Ge-
samtflache (Art. 3 Nr. 8 W-VO) erforderlich, sind aus dieser Menge entsprechend Abs. 8 die
besser geeigneten Flachen auszuwahlen.

Daten fir den Zustand der LRT-Flachen auf Ebene der biogeografischen Regionen liegen auf-
grund der FFH-Berichterstattung vor. In den FFH-Berichten wird im Parameter Strukturen
und Funktionen fiir jeden LRT in den jeweiligen biogeografischen Regionen die Flache in gu-
tem, nicht gutem und unbekanntem Zustand angegeben. Allerdings besteht ein Ermittlungs-
aufwand in Bezug auf Potentialflachen, die derzeit noch kein LRT sind, jedoch zum Erreichen
der glinstigen Gesamtflache erforderlich sind, sowie auf Flachen, fir die die Daten auf Exper-
tenschatzung beruhen oder deren Zustand im Einzelnen nicht ausreichen genau bekannt ist.
Abs. 9 verlangt hierbei von den Mitgliedstaaten, dass bis spatestens 2030 der Zustand der
LRT-Flachen fir mindestens 90 % aller in Anhang | aufgefiihrten LRT bekannt ist und dass bis
2040 der Zustand der Flachen aller in Anhang | aufgefiihrten LRT bekannt ist. Fiir die Qualitat
und Quantitat der Habitate von Arten fehlt eine solche terminierte Verpflichtung. Allerdings
sind auch hier entsprechende Zustandserhebungen durchzufihren, da sich nur so die Ver-
pflichtungen in Abs. 7 und 17 erfillen lassen.

306 Das ergibt sich aus dem einheitlichen Format (und den begleitenden Aussagen der Europiischen Kommis-
sion). Im Teil B sind fir die Gesamtflachen nur Schatzungen abzugeben, vgl. bspw. 6.1.2. Im Teil C (MaRnah-
men) sind die Geodaten nur fakultativ anzugeben, es ist lediglich verpflichten anzugeben, wo die MaR-
nahme im Verhaltnis zu Natura 2000-Gebieten liegt, vgl. 14.5 des einheitlichen Formats.

307 Unter Umstanden kénnen auch Kriterien im Sinne von Art. 14 Abs. 16 Buchst. ¢ W-VO eine Rolle spielen.

308 Gellermann, EurUP 2024, 215 (218).
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SchlieBlich ist bei der Festlegung der zu verbessernden LRT-Flachen, der Auswahl der LRT-
Flachen zur Neu-Etablierung und bei den konkreten LRT-WiederherstellungsmaBnahmen die
Notwendigkeit einer besseren Vernetzung zwischen den LRT des Anhangs | zu berlcksichti-
gen und den 6kologischen Erfordernissen der in Abs. 7 genannten Arten Rechnung zu tragen
(Abs. 10).

Verhiltnis der Verpflichtungen nach Art. 4 untereinander und zu anderen Vorschriften

Insgesamt besteht ein hohes Synergiepotential zwischen den Wiederherstellungsmalinah-
men der Abs. 1 und 4, den zusétzlich zu ergreifenden MaRnahmen nach Abs. 73% sowie mit
den besonderen Verpflichtungen unter Art. 8 bis 13 W-VO.

Wegen der vielfiltigen naturschutzfachlichen Uberschneidungen bei Arthabitaten in Stidten
(Art. 8 W-VO), FlieRgewassern und angrenzenden Auen (Art. 9 W-VO), Habitaten flir Bestdu-
ber (Art. 10) und Habitaten an Baumen (Art. 13 W-VO) besteht ein Komplementarverhaltnis
gegeniber den WiederherstellungsmaRBnahmen nach Art. 4 Abs. 1, 4 und 7 W-VO. Nach

Art. 11 und 12 W-VO sind zusatzliche MaBnahmen zu ergreifen. Ebenso sind die MaBnahmen
nach Art. 8 bis 10 und 13 W-VO komplementar zu den MalBnahmen nach Art. 4 W-VO. Insge-
samt sind MalRnahmen bei der Erstellung der Wiederherstellungspldane und bei der prakti-
schen Umsetzung miteinander abzustimmen, was bei unterschiedlichen behordlichen Zu-
standigkeiten (z.B. zwischen Naturschutz- und Wasserbehdérden) einen entsprechenden Aus-
tausch sowie eine beiderseitige Offenheit fiir Anpassungen bei den geplanten MaBnahmen
erfordert.

Das Verhaltnis von Art. 4 Abs. 7 W-VO zu den Art. 8 bis 13 W-VO ist differenziert zu betrach-
ten. Nach Art. 4 Abs. 7 W-VO sind MaRnahmen zur Wiederherstellung der Qualitat, Quanti-
tat und Vernetzung von Arthabitaten zu ergreifen, wenn sie zusdtzlich zu den MalRnahmen
zur Wiederherstellung von LRT-Flachen nach Art. 4 Abs. 1 und 4 W-VO erforderlich sind. Da
viele Arthabitate integrale Bestandteile von LRT des Anhangs | sind und insofern von den
LRT-WiederherstellungsmalRnahmen mitprofitieren, ist Abs. 7 fir Flachen von Arten, deren
Habitate keine oder iberwiegend keine FFH-LRT darstellen, sowie fiir Flichen auBerhalb von
LRT-Flachen oder potenziellen LRT-Flachen relevant (z.B. saure Niedermoore, bodensaure
Eichenwalder auf Festgestein, strukturarme Agrarflachen oder Altersklassenwalder).

Die Verpflichtungen nach Abs. 11 und 12 bestehen neben Art. 6 Abs. 2 und 3 FFH-RL, Art. 1
Abs. 2 Buchst. a MSRL sowie den Sanierungspflichten nach Art. 6 Abs. 1 Buchst. bi.V.m.
Art. 2 Nr. 11 und 15 UHRL.310

3.1.2.2 Abs. 1-3: Wiederherstellung guter Zustande der LRT-Flachen

Die Abs. 1 bis 3 regeln die mitgliedstaatlichen Verpflichtungen hinsichtlich von Flachen, auf
denen die in Anhang | aufgefiihrten LRT vorkommen und die sich nicht in einem guten Zu-
stand befinden, (d.h. Flachen maRiger bis durchschnittlicher Auspragung, Erhaltungsgrad
C31). Nach Abs. 1 haben die Mitgliedstaaten alle erforderlichen MaBnahmen zu ergreifen,

309 | ees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025: 37, 75 (86).

310 Hendrischke, NuR 2025, 669 (675).

311 Zum A-B-C-Schema Bewertungsschema: Gellermann, EurUP 2024, 215 (217); Bundesamt fir Naturschutz
(BfN)/Bund-Lénder-Arbeitskreis (BLAK) FFH-Monitoring und Berichtspflicht (Hrsg.), Bewertungsschemata fur
die Bewertung des Erhaltungsgrades von Arten und Lebensraumtypen als Grundlage fiir ein bundesweites
FFH-Monitoring, BfN-Skripten 481/2017, S. 7 ff.
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um diese LRT-Flachen wieder in einen guten Zustand im Sinne von Art. 3 Nr. 4 W-VO (2>
3.1.2.1) zu versetzen.

Die Pflicht zur Ergreifung von MaBnahmen wird durch quantitative Mindestvorgaben fiir die
Jahre 2030, 2040 und 2050 spezifiziert. Demnach sind bis 2030 auf mindestens 30 % der Ge-
samtflache aller LRT, die sich nicht in gutem Zustand befindet, Wiederherstellungsmalnah-
men zu ergreifen. Weitere Zielzeitpunkte stellen die Jahre 2040 und 2050 dar, bis zu welchen
auf mindestens 60 % bzw. 90 % der Flache, die sich nicht in gutem Zustand befindet, Mal3-
nahmen zu ergreifen sind. Zu beachten sind die divergierenden Ankniipfungspunkte fiir die
Zielvorgabe 2030 (,,Gesamtflache in nicht gutem Zustand aller Lebensraumtypen®) einerseits
und fiir die Jahre 2040 und 2050 (,,Flache in nicht gutem Zustand jeder Gruppe von Lebens-
raumtypen®) andererseits. Die Ausweitung auf alle LRT des Anhang | beim 2030er Ziel ist
eine mit Blick auf die Kiirze der bis 2030 noch zur Verfligung stehenden Zeit getroffene Er-
leichterung fur die Mitgliedstaaten.3'2 Den Mitgliedstaaten ist es bis 2030 freigestellt, fur
welche LRT sie Mallnahmen ergreifen. Erst ab 2030 miissen fiir alle sechs Gruppen Wieder-
herstellungsmaRnahmen ergriffen werden, sofern sich Flachen der betreffenden LRT in nicht
guten Zustand befinden.3'® Auch dann steht es im Ermessen der Mitgliedstaaten, bei wel-
chen LRT und LRT-Flachen sie den Zustand mit welchen MaRnahmen verbessern wollen, um
die Zwischenziele fiir 2040 und 2050 zu erreichen.3'# Auf den ersten Blick entsteht damit der
Eindruck, dass die Anknlipfung an die LRT-Gruppe statt an die LRT zur Folge hat, dass fir
manche LRT gar keine bzw. weniger Wiederherstellungsmallnahmen ergriffen werden mis-
sen, solange das Gesamtziel fuir die LRT-Gruppe erreicht wird.3'> Mit Blick auf die Ziele der
FFH-RL muss jedoch beachtet werden, dass fir alle LRT die glinstige Gesamtflache (FRA) zu
erreichen ist. Daraus folgt, dass bei der Planung der MalRnahmen nach der W-VO alle LRT an-
gemessen zu bericksichtigen sind, wenngleich zeitlich gestaffelte Schwerpunkte innerhalb
der LRT-Gruppe gesetzt werden kdnnen.

In Anbetracht des knappen Zeitraums von etwas mehr als drei Jahren zwischen Veroffentli-
chung der ersten Wiederherstellungsplane (nach Art. 17 W-VO spatestens am 1. September
2027 (= 2.4.1)) und dem Ende des Jahres 2030, diirfte es am praktikabelsten sein, fir Wie-
derherstellungsmaRnahmen bis 2030 solche Flachen auszuwahlen, von denen der Zustand
bekannt ist. Die mogliche Priorisierung von LRT-Flachen in Natura 2000-Gebieten entspre-
chend Abs. 1 UAbs. 2 diirfte damit sinnvoll sein. Insofern liegen begrenzt Daten aus den Zu-
standserhebungen der Lander vor. Zudem bestehen hier bereits gemaR Art. 4 Abs. 1 VRL und
Art. 4 Abs. 4, Art. 6 Abs. 1 FFH-RL rechtliche Schutzgebietsausweisungen und behdrdliche
Managementplane mit Schutz-, Erhaltungs- und Wiederherstellungsmafnahmen. Die Mit-
gliedstaaten haben daneben weiterhin die Moglichkeit und mit Blick auf das 30 %-Ziel ggf.
sogar die Pflicht3'6, WiederherstellungsmaBnahmen auf LRT-Flichen auRerhalb von Natura
2000-Gebieten zu ergreifen (EG 28), wenn dies Wiederherstellung ermoglicht und die Zieler-
reichung bis 2030 absichert.

312 Bodenbender, NuR 2024, 525 (528).

313 Bodenbender, NuR 2024, 525 (528).

314 Hierliber hinaus gehend Markgraf, NVwZ 2026, 207.

315 50 Bodenbender, NuR 2024, 525 (528).

316 | ees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025 (37), 75 (85).
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Der europdische Gesetzgeber hat fiir die Verpflichtung nach Abs. 1 in Abs. 2 eine Abwei-
chungsmaoglichkeit vorgesehen, wobei diese fir die in Deutschland vorkommenden terrestri-
schen LRT nicht einschlagig ist. Nach Abs. 2 UAbs. 1 kénnen die Mitgliedstaaten sehr haufig
vorkommende und weit verbreitete LRT aus ihrer LRT-Gruppe herausnehmen, wenn:

e sie in mehreren biogeografischen Regionen in der Union mit einer Ausdehnung von mehr
als 10 000 km? vorkommen (Art. 3 Nr. 11 W-VO) und

e sie mehrals 3 % des europaischen Hoheitsgebiets eines Mitgliedstaates abdecken (UAbs.
1).

Hierbei ist sicherzustellen, dass der glinstige Erhaltungszustand dieser LRT auf nationaler bi-
ogeographischer Ebene erreicht oder erhalten wird (UAbs. 3). Fur die herausgenommenen
LRT verringern sich nach Abs. 2 UAbs. 2 die nach Abs. 1 bis 2050 mindestens zu ergreifende
Malnahmenfldache von 90 % auf 80 % sowie die Zwischenziele fiir 2030 von 30 % auf 26,66 %
und fur 2040 von 60 % auf 53,33 %. Diese im Trilog eingefiihrte Erleichterung wird aus natur-
schutzfachlicher Sicht positiv bewertet, da sie Ressourcen fiir die Wiederherstellung von LRT
freigibt, die weniger haufig vorkommen und bei denen daher groRere Anstrengungen zur
Wiederherstellung guter Zustdnde und einer giinstigen Gesamtflache erforderlich sind.3'’
Fir alle verbleibenden LRT, die nicht gemaR Abs. 2 herausgenommen wurden, und ihre LRT-
Gruppen gelten — wie Abs. 3 etwas verklausuliert klarstellt — die Verpflichtungen nach Abs. 1
fort.

3.1.2.3 Abs. 4-6: Erneute Etablierung von LRT-Fldchen

Nach Abs. 4 S. 1 haben die Mitgliedstaaten die in Anhang | aufgefihrten LRT auf Flachen er-
neut zu etablieren, wo sie gegenwartig nicht (mehr) vorkommen, bis entsprechend Abs. 17
Buchst. a eine glinstige Gesamtflache fiir jeden Lebensraumtyp in jeder biogeografischen Re-
gion des betreffenden Mitgliedstaats erreicht ist. Die Verpflichtung zur erneuten Etablierung
ist eine wichtige Erganzung zu den mit Abs. 1 bezweckten Zustandsverbesserungen bei LRT-
Flachen, da verschiedene LRT bisher zu wenig Flachen aufweisen, um entsprechend Abs. 17
Buchst. a in der betreffenden biogeografischen Region des Mitgliedstaats eine glinstige Ge-
samtflache zu erreichen. Des Weiteren erdffnet insbesondere die erneute Etablierung Moég-
lichkeiten um — wie von Abs. 10 gefordert — die Vernetzung zwischen den in Anhang | aufge-
flhrten LRT zu verbessern.

Wie bei Abs. 1 gibt es auch bei Abs. 4 zeitlich gestaffelte, quantitative Vorgaben zum Ergrei-
fen von MalRnahmen zur erneuten Etablierung. Bis 2030 sind nach Abs. 4 S. 2 fiir mindestens
30 %, bis 2040 fiir mindestens 60 % und bis 2050 fiir grundsatzlich 100 % der ,zuséatzlichen
Flache” MaRnahmen zu ergreifen. , Zusatzliche Flache” ist hierbei die Flache, die erforderlich
ist, um die glinstige Gesamtflache fir jede in Anhang | aufgefiihrte LRT-Gruppe zu erreichen.
FlachenmaRige Defizite bei einem LRT kdnnen zumindest bis 2030, allenfalls bis 2040 durch
einen anderen LRT derselben Gruppe ausgeglichen werden. Dies gilt auch fiir prioritdre LRT
nach Art. 1 Buchst. d FFH-RL.3* Bis 2050 miissen jedoch alle LRT mit Flachendefiziten in den
Blick genommen werden, um das Ziel zu erreichen. Letztlich soll der Gruppenbezug die Spiel-
raume der Mitgliedstaaten bei der Priorisierung von Flachen und MalRnahmen erh6hen. Aus-
nahmsweise kénnen die Mitgliedstaaten nach Abs. 5 mit angemessener Begriindung fir be-
stimmte LRT den quantitativen Zielwert fir 2050 von 100 % auf minimal 90 % der giinstigen

317 Bodenbender, NuR 2024, 525 (528).
318 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (151).
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Gesamtflache reduzieren, wobei es nach Abs. 6 fiir die restlichen LRT der Gruppe bei den
100 % bleibt.

Welche Flachen fiir eine erneute Etablierung in Frage kommen, ist in der W-VO nur rudi-
mentar spezifiziert, muss sich jedoch an den fachlichen Kriterien einer Eignung als Potential-
fliche orientieren (= 3.1.2.1). Gleichzeit ist bei der Flachen- und MaBnahmenauswahl nach
Abs. 4 S. 1 entscheidend, dass das Hauptziel glinstiger Gesamtflachen bei allen LRT beférdert
wird. Wie bei Abs. 1 steht den Mitgliedstaaten ein Ermessen hinsichtlich der zeitlichen Priori-
sierung innerhalb der Jahre 2027 bis maximal 2040 zu.3%®

Fraglich ist, ob die erneute Etablierung von LRT auch Flachen umfassen darf, auf denen der
betreffende LRT bisher noch nie vorkam, die jedoch aus naturschutzfachlicher Sicht fiir eine
Neuetablierung des LRT geeignet und erforderlich wiaren.32° Als ein Gegenargument wird
haufig der Wortlaut (,,erneut etablieren”) in Abs. 4 angefiihrt,32* obwohl dieser ebenso dafiir
angefihrt werden kénnte (,,auf Flachen, die diesen LRT nicht aufweisen” anstelle von ,,auf
Flachen, die diesen LRT nicht mehr aufweisen”). Dafiir sprechen eindeutig die Gibergeordne-
ten Zielsetzungen in Abs. 17 sowie die Bemuihenspflicht in Abs. 12 hinsichtlich des Ergreifens
aller erforderlichen MaRBnahmen zur Erreichung dieser Zielsetzungen. Aufgrund des Klima-
wandels oder irreversibler anthropogener Umgestaltungen kénnen zudem friher geeignete
Flachen mittlerweile nicht mehr fiir einen LRT geeignet sein (z.B. ausgetrocknete, minerali-
sierte oder abgebaute Moore), so dass ohne die Einbeziehung neuer Flachen fir einige LRT
keine glinstige Gesamtflache oder keine ausreichende Vernetzung mehr erreichbar ware.
Umgekehrt kénnen andere Flachen mittlerweile oder zukiinftig geeigneter sein als die ehe-
maligen LRT-Flachen (z.B. Bergbaufolgelandschaften, Standorte weiter nérdlich oder in gro-
Beren Hohenlagen als friher, vgl. EG 31, 65). Des Weiteren wird auch darauf verwiesen,3??
dass nach den Erwagungsgriinden die Umwandlung einer Flache von einem LRT der W-VO in
einen anderen LRT gerechtfertigt oder gar erforderlich sein kann (EG 31, 37). Dies dirfte je-
doch die Ausnahme bleiben.3?3 Insgesamt spricht viel dafiir, dass Art. 4 W-VO die Etablie-
rung auf neuen Flachen nicht ausschliel$t, insbesondere wenn im konkreten Fall die Neu-
etablierung als zusatzliche MaRnahme im Sinne einer Schutzverstarkung nach Art. 193 AEUV
eingestuft werden kénnte. Zumindest fiir weniger geeignete Flachen diirfte die Einbeziehung
neuer Flachen subsididr gegeniliber der nach Abs. 4 geforderten Wiederetablierung auf ehe-
maligen LRT-Flachen sein. In jedem Fall darf die Neuetablierung die Wiederetablierung nicht
obsolet machen. Andernfalls bestlinde die Gefahr, dass der Neuetablierung als gegebenen-
falls einfachere oder kostengtinstigere Losung der Vorrang eingerdaumt wird, selbst wenn die
neuen Flachen weniger geeignet sind, um gute LRT-Zustande zu etablieren und die nach
Abs. 7 und 10 geforderte Verbesserung der Vernetzung zwischen den LRT-Flachen oder Habi-
taten zu erzielen.

319 | ees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (91).

320 Befiirwortend Fellenberg, NVwZ 2024, 124 (126); Hendrischke, ZUR 2025, 150 (151). Ablehnend
Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (6).

321 | ees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (90-91); so auch Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (6).

322 Bodenbender, NuR 2024, 525 (528).

323 Bej FFH-RL gibt es bisher nur eine Ausnahme, die im EU Interpretation Manual geregelt ist: sekundire Be-
stande des LRT 91D0* diirfen unter bestimmten Bedingungen zugunsten der LRT 7110, 7120 und 7140 ent-
fernt bzw. umgewandelt werden.
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3.1.2.4 Abs. 7: Verbesserung der Qualitdt, Quantitdt und Vernetzung der Habitate der
Arten

Abs. 7 dient anders als Abs. 1 bis 6 nicht der Wiederherstellung von LRT, sondern der Wie-
derherstellung der Land-, Kiisten- und SiiBwasserhabitate wildlebender Tier- und Pflanzen-
arten. Relevante Arten sind hierbei alle Arten der Anhdnge Il, IV und V der FFH-RL sowie
samtliche unter die VRL fallende, im europdischen Gebiet der EU wildlebende Vogelarten
einschlieflich der regelmaRig auftretenden Zugvogelarten (Art. 1 Abs. 1, Art. 4 Abs. 2 VRL).
Da die Habitate dieser Arten haufig auch Bestandteil der verschiedenen LRT sind (auch wenn
ihre Habitate nicht ausreichend durch die LRT abgedeckt sind) und insbesondere Vogelarten
nahezu Uberall vorkommen, wire die Verpflichtung rdumlich sehr weitgehend.3?* Daher hat
der europadische Gesetzgeber die Verpflichtung in Abs. 7 auf WiederherstellungsmalRnahmen
beschrankt, die zusatzlich zu den WiederherstellungsmaBnahmen gemat Abs. 1 und 4 er-
forderlich sind. Da Arthabitate teilweise zugleich Bestandteile von LRT des Anhangs | sind,
dirfte der Schwerpunkt der Mallnahmen nach Abs. 7 Giberwiegend auf Flachen liegen, die
weder einen LRT nach Anhang | aufweisen noch nach Abs. 4 als potenzielle LRT-Wiederher-
stellungsflachen in Betracht kommen.

Die Mitgliedstaaten haben nach Abs. 7 alle erforderlichen Wiederherstellungsmalinahmen
zu ergreifen, um die Qualitat und Quantitat der Habitate der besagten Arten und Vernet-
zung der Habitate zu verbessern (= 3.1.2.1). Diese Handlungspflicht gilt solange ,,bis eine
ausreichende Qualitat und Quantitat dieser Habitate erreicht ist,” wobei nach Zielerreichung
die Pflicht darin besteht, das Niveau zu halten, vgl. Abs. 11. Die zu erreichenden Verbesse-
rungen nach Abs. 7 kénnen gegebenenfalls auch die erneute Etablierung auf ehemaligen o-
der neuen Habitatflichen erfordern. Ahnlich wie bei Abs. 4 stellt sich auch hier die Frage, ob
auch die Etablierung von Habitaten auf véllig neuen Flachen eine geeignete Malinahme zur
Erfillung von Abs. 7 ist. Da die Argumente die Gleichen sind, kann auf die dortige Diskussion
und Einschatzung verwiesen werden (= 3.1.2.3).

Anders als fiir LRT hat der Gesetzgeber fiir die Wiederherstellung von Habitaten der Arten
keine quantitativen und zeitlichen Vorgaben zu Zwischenzielen bei Abs. 7 normiert, was
auch die Abwesenheit von Ausnahme- und Abweichungsregelungen erklaren dirfte. Ent-
sprechend Art. 15 Abs. 1 W-VO und Nr. 6.3.3 des Anhangs zu der Durchfiihrungs-VO
2025/912 haben die Mitgliedstaaten gleichwohl auch die MaRnahmen nach Abs. 7 zeitlich
gestaffelt in ihrem Wiederherstellungsplan anzugeben, wobei es ihnen fir den Zeitraum
nach 2032 selbst obliegt, diese auch flichenmiaRig zu quantifizieren.32> Die MaBnahmen
missen angemessen und geeignet dafiir sein (= 3.1.2.1), dass eine ausreichende Qualitat
und Quantitat ihrer Habitate erreicht wird.

Zum Verhaltnis von Abs. 7 zu anderen Verpflichtungen und Vorschriften -2 3.1.2.1.

324 | ees/Pedersen geben zu bedenken, dass die Erfiillung der Verpflichtung durch das hohe Ambitionsniveau
unmaoglich sein konnte und die Norm dadurch dazu beitragt, dass die W-VO zu sog. ,,performativen” Um-
weltrecht degradiert wird, das lediglich der ,Show” dient, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (86).

325 ygl. Hendrischke, ZUR 2025, 150 (151) mit Verweis auf EG 28 und 30 W-VO; vgl. auch Punkt 6.2.5.3 bzw.
6.2.5.4 des einheitlichen Formats fiir den NWP.
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3.1.2.5 Abs. 11 & 12: Verbesserungsgebote und Nichtverschlechterungsanforderungen

Abs. 11 regelt ein Gebot der kontinuierlichen Verbesserung von in Wiederherstellung be-
findlichen LRT-Flachen und Habitate der Arten (UAbs. 1) und ein Verbot einer erheblichen
Verschlechterung bereits wiederhergestellter LRT-Flachen und Habitate der Arten (UAbs. 2).
Demgegeniiber statuiert Abs. 12 eine Bemiihungspflicht in Bezug auf Flachen, die bereits in
einem guten Zustand bzw. die — mit Blick auf die Erreichung der positiven Gesamttrends
nach Art. 4 Abs. 17 W-VO — noch nicht Gegenstand von WiederherstellungsmaBnahmen
sind.32¢ Die in den Abs. 11 und 12 festgelegten Verschlechterungsverbote werden in Abs. 13
als ,Nichtverschlechterungsanforderungen” (= 3.1.2.7 und S. 55) bezeichnet (,non-deterio-
ration requirements”).

Die in Abs. 11 und 12 statuierten Pflichten kdnnen auch mittelbar fiir Private und private
Projekte gelten. Insofern wird die Ansicht vertreten, dass die Verpflichtungen nach Abs. 11
mit Blick auf die Ausnahme nach Abs. 14 Buchst. c (,,auf Einzelfallbasis“) in Planungs- und Zu-
lassungsverfahren als zwingende 6ffentlich-rechtliche Verbotsnorm (z.B. im Sinne von § 6
Abs. 1 Nr. 2 BImSchG oder § 75 Abs. 1 S. 1 VwV{G) und moglicher Versagungsgrund von den
Behoérden zu beachten seien (zu den Ausnahmetatbestinden nach Abs. 14-16 > 3.1.2.6).3/
Im Gegensatz dazu dirfte die Bemihungspflicht nach Abs. 12 lediglich fir Abwagungsent-
scheidungen relevant und durch die Behorden (z.B. im Rahmen von §§ 7 Abs. 2 S. 1 ROG

und 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB) zu beriicksichtigen sein.3?® Denn Abs. 17, auf den Abs. 12 verweist,
und Abs. 15 nehmen im Gegensatz zu Abs. 14 Buchst. c auf den Einzelfall keinen Bezug.

Die Regelungen des Gebietsschutzes nach der FFH-RL und VRL gelten explizit neben den
durch die W-VO neu eingefiihrten Vorschriften fort.32° Die Pflichten nach Abs. 11 und 12
wurden im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens deutlich abgeschwiacht.?3° Insbesondere der
in Abs. 11 UAbs. 2 angelegte maBnahmenorientierte Ansatz wurde im Trilogverfahren einge-
flhrt und stellt eine erhebliche Schwachung des Kommissionsentwurfes dar, der urspriing-
lich ergebnisorientiert Verschlechterungen verbot.33!

Zu den Ge- und Verboten im Einzelnen:
Absatz 11: Gebot der kontinuierlichen Verbesserung bei Wiederherstellungsflachen

Das Gebot der kontinuierlichen Verbesserung (Abs. 11 UAbs. 1) adressiert solche LRT-Fl&-
chen und Arthabitat-Flachen, auf denen bereits WiederherstellungsmalRnahmen nach Abs. 1,
4 und 7 mit begleitender Uberwachung laufen (Art. 20 Abs. 1 Buchst. a und Abs. 2 W-VO)

326 yertiefend, de Leeuw/Backes, JEEPL 2024, 22 (33 f.).

327 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152, 155); Fellenberg, NVwZ 2024, 124 (127), mit Blick auf die vom EuGH fiir
Art. 4 Abs. 1 UAbs. 1 Buchst. a i) WRRL entwickelten Grundsétze (EuGH, Urt. v. 1.7.2015 - C-461/13, 31, 33 =
NVwZ 2015, 1041 — Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland) auch fiir eine Verbotsnorm auf der Vor-
habenebene pladierend.

328 Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (127); Hendrischke, ZUR 2025, 150 (155).

329 Bodenbender, NuR 2024, 525 (529); Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (7); Biodiversity information system for
Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Terrestrial ecosystems, question: What does ‘without prejudice
to Directive 92/43/EEC’ in Articles 4(11) and 4(12) mean??, https://biodiversity.europa.eu/europes-bio-
diversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-restoration-regulation/nrr-frequently-asked-ques-
tions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-e2af4df111ba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

330 Dazu Cliquet et al., Restoration Ecology 2024, Vol. 31, No. 5, e14158, S. 1 (4); Bodenbender, NuR2024, 525
(528 ff.); Schieferdecker, NVwZ 2024, 1865 (1866); Leeuw/Backes, JEEPL 2024, 22.

331 Bodenbender 2024, 525 (529).
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bzw. abgeschlossen sind (EG 37),33? nicht jedoch solche (wie Abs. 12), auf denen (noch) keine
MaRnahmen ergriffen wurden.333 Das Gebot der kontinuierlichen Verbesserung des Zu-
stands der LRT-Flachen gilt damit 6rtlich lediglich dort, wo die Mitgliedstaaten bereits MaR-
nahmen ergreifen (= Abs. 1, 3.1.2.1 und Abs. 4, 3.1.2.3) und von seiner zeitlichen Dimension
her bis zum Erreichen eines guten Zustands. Das Gebot der kontinuierlichen Verbesserung
der Qualitat der Habitate der Arten (= Abs. 7, 3.1.2.4) gilt bis diese eine ausreichende Quali-
tat aufweisen. Kontinuierlich heif3t, dass es zu einer ,,andauernden Entwicklung ins Posi-
tive“33* kommen muss. Hierflir miissen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass es durch die
ergriffenen WiederherstellungsmaBnahmen zu einer messbaren Zustandsverbesserung auf
lokaler, nationaler und unionaler Ebene kommt (Effektivitdt der MaBnahmen, EG 32). Mit
Blick auf die Effizienz der eingesetzten monetaren Mittel (Grundsatz der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit, EG 33)3% ist zudem zu gewahrleisten, dass Flachen langfristig erhalten
werden — und sich mithin nicht erneut verschlechtern — sobald MaBnahmen ergriffen wer-
den, auch wenn der Zielzustand noch nicht erreicht wurde.33¢ Damit enthilt das Verbesse-
rungsgebot nach UAbs.1 implizit ein Regressions- bzw. Verschlechterungsverbot.?3” Es stellt
sicher, dass ,,Sisyphusarbeit” vermieden wird, denn mit einem solchen Gebot wird gewahr-
leistet, dass die erzielten Zustandsverbesserungen nicht alsbald wieder zunichte gemacht
wiirden.33 Ein Jo-Jo-Effekt von Wiederherstellung zu Verschlechterung zu Wiederherstellung
kann nicht gewollt sein, selbst wenn voriibergehende und nicht erhebliche, d.h. geringfiigige
Beeintrachtigungen hinzunehmen sind.33° Dieses weite Verstandnis erfordern neben dem
Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, der Grundsatz der praktischen Wirksam-
keit nach Art. 4 Abs. 3 EUV (,effet utile”) sowie die Zielsetzung der W-VO, namlich eine lang-
fristige und nachhaltige Erholung der Okosysteme zu erreichen (Art. 1 Abs. 1 und Abs. 2 W-
VO).340

332 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Terrestrial ecosystems,
question: Does the non-deterioration clause in Article 4(11) also apply to areas of habitat types that were
already in good condition (or habitats of species that were of sufficient quality) before the entry into force
of the NRR?, https://biodiversity.europa.eu/europes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-
nature-restoration-regulation/nrr-frequently-asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-
e2afddf111ba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

333 50 quch Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152); aA Gellermann, EurUP 2024, 215 (218).

334 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (153).

35 Cliquet et al., Restoration Ecology 2024, Vol. 31, No. 5, e14158, S. 1 (4); Leeuw/Backes, JEEPL 2024, 22 (34).

336 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152).

337 Dieses Verstindnis liegt auch der Durchfiihrungs-VO (EU) 2025/912 der Kommission vom 19. Mai 2025 mit
Durchfiihrungsbestimmungen zur Verordnung (EU) 2024/1991 des Europaischen Parlaments und des Rates
hinsichtlich eines einheitlichen Formats fur den nationalen Wiederherstellungsplan zugrunde, vgl. Text un-
ter der Uberschrift 6.4.1; so auch Schieferdecker, NVwZ 2024, 1865 (1866); de Leeuw/Backes, JEEPL 2024,
22 (37 f.); Hendrischke, ZUR 2025, 150 (153); aA wohl Gellermann, EurUP 2024, 215 (219) und Qasem/Reh-
der, ZUR 2025, 3 (8). Siehe auch Fellenberg, NwVZ 2025, 124 (127).

338 yertiefend Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152-153).

339 | eeuw/Backes, JEEPL 2024, 22 (38).

340 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152).
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Sind ein guter Zustand von LRT-Flachen und eine ausreichende Qualitat der Habitate der Ar-
ten erreicht, gelten die Nichtverschlechterungsanforderungen nach Abs. 11 UAbs. 234
Hiernach ergreifen die Mitgliedstaaten — unbeschadet von Art. 6 Abs. 2 FFH-RL34? — MaRnah-
men, mit denen sichergestellt werden soll, dass sich der Zustand von Flachen, auf denen ein
guter Zustand und oder eine ausreichende Qualitat der Habitate der Arten durch Wiederher-
stellung erreicht wurde, nicht erheblich verschlechtert. Ein Vergleich mit der englischen For-
mulierung zeigt, dass die Verpflichtung nicht durch MaBnahmen erfillt wird, die darauf ab-
zielen eine Verschlechterung zu verhindern (,,with the aim of” in Abs. 4, sondern ,,shall aim
to ensure”), sondern die tatsichlich eine Verschlechterung verhindern.3*3 Die Verpflichtung
gilt nicht ab MaRnahmenbeginn, sondern ab dem Erreichen eines guten Zustands der jeweili-
gen Flache.3* Wann dieser gute Zustand erreicht ist, ist jeweils fiir jede spezifische Flache
auf lokaler Ebene im Rahmen einer fachlichen Bewertung festzustellen (vgl. Art. 11 und 17
FFH-RL).3% Dieser Umstand durfte beziglich des Beginns der gesetzlichen Verbotswirkung
wegen des Regressions- bzw. Verschlechterungsverbots nach UAbs. 1 in der Praxis keine
Probleme aufwerfen, da eine Verschlechterung somit in jedem Fall verboten ware.34¢

Eine Verschlechterung kann beispielsweise durch ein konkretes Ereignis, ein Projekt oder
durch kumulative Beeintrachtigungen eintreten. Ein Projekt kann dabei auch eine Wieder-
herstellungsmalBnahme sein. Zu beachten ist allerdings, dass im Verstandnis der W-VO bei
einer Flache, auf der im Ausnahmefall und unter Beachtung von Art. 6 FFH-RL — als gewoll-
tes Ergebnis von WiederherstellungsmalRnahmen — ein LRT der W-VO in einen anderen LRT
der W-VO umgewandelt wird, grundsatzlich nicht als Verschlechterung des Zustands der Fla-
che im Sinne der W-VO verstanden werden soll (vgl. EG 37). Unberihrt bleiben die Maliga-
ben der FFH-Richtlinie. In den Fallen des Art. 6 Abs. 4 FFH-RL mussen Verluste eines LRT aus-
geglichen werden und zwar fiir jeden LRT separat, ohne dass ein Flachenverlust durch Kom-
pensation eines anderen LRT ausgeglichen werden konnte.

In Anndherung an Art. 6 Abs. 2 FFH-RL3#’ sind Verschlechterungen nur dann erheblich, wenn
sie nach Ausmal3, Dauer, Schwere, Haufigkeit und Reversibilitdt nicht nur vorriibergehender
Natur oder kleinflachig sind, oder wenn die Wirksamkeit einer MalRnahme gefahrdet oder

341 Eiir dieses Verstandnis einer zeitlichen Folge der Anwendungsbereiche der UAbs. spricht EG 37. Dort heiRt
es wortlich, ,,dass die Mitgliedstaaten MalRnahmen ergreifen, mit denen sichergestellt werden soll, dass die
Flachen der [LRT], die in den Anwendungsbereich dieser Verordnung fallen und Gegenstand von Wiederher-
stellungsmaBnahmen sind, eine kontinuierliche Verbesserung des Zustands aufweisen, bis sie einen guten
Zustand erreichen, und dass die Mitgliedstaaten MaRnahmen ergreifen, mit denen sichergestellt werden
soll, dass sich diese [LRT]— nachdem sie einen guten Zustand erreicht haben — nicht erheblich verschlech-
tern, damit die langfristige Erhaltung oder die Erreichung eines guten Zustands nicht gefahrdet wird.”

342 Hierzu Méckel, NuR 2025, 370 (372).

343 | ees/Petersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (87).

344 Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (8).

345 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, General questions,
https://biodiversity.europa.eu/europes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-resto-
ration-regulation/nrr-frequently-asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-
e2afddf111ba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025. Die Europaische Kommission erarbeitet zudem bis Q3
2025 technische Leitlinien fiir die Uberwachung und Zustandsbewertung von LRT.

346 Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (127).

347 Bodenbender, NuR 2024, 525 (529).
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der jeweilige Beitrag zur Zielerreichung wesentlich gemindert wird.3*® Unter Berticksichti-
gung der jeweiligen Etappenziele bis 2030, 2040 und 2050 ist es naheliegend, dass eine we-
sentliche Minderung des Beitrags zur Zielerreichung auf einer Flache bzw. einem Habitat be-
steht, wenn der gute LRT-Zustand bzw. die gute Qualitat nicht mehr innerhalb einer Dekade
erreicht werden kdonnen.34° Weitere Hinweise zur ,Erheblichkeit” kdnnen dhnliche MaRstibe
des Umweltrechts, insbesondere das Umwelthaftungs- und Umweltstrafrecht, bieten.3>° Ob,
wie in Art. 6 Abs. 2 und 3 FFH-RL (,,kénnte*),3>! das Vorsorgeprinzip maRgeblich fir die Be-
wertung der Erheblichkeit ist, ist dem Wortlaut nicht zu entnehmen, wegen der sonstigen
Parallelen zu Art. 6 FFH-RL und des Sinn und Zwecks des Abs. 11 UAbs. 2 mit seinen zahlrei-
chen Ausnahmen (= 3.1.2.6) indes zu unterstellen.3>?

Nach Abs. 13 kdnnen unter bestimmten Voraussetzungen auBerhalb von Natura 2000-Ge-
bieten die in Abs. 11 enthaltene Nichtverschlechterungsanforderungen auch lediglich auf
Ebene der biogeographischen Region angewandt werden (,,Hochzonung” - 3.1.2.7).

Abs. 12: MaBnahmen zum Schutz von (LRT-)Fldchen in gutem Zustand und solchen Fldchen,
die zur Sicherstellung der Ziele von Abs. 17 erforderlich sind

Nach Abs. 12 miissen sich die Mitgliedstaaten bemihen, bis spatestens zur Veroffentlichung
des nationalen Wiederherstellungsplans (d.h. bis spatestens 1. September 2027 - 2.4.1) alle
MalBnahmen zu ergreifen, die erforderlich sind, um solche Flachen (,areas”) vor erheblichen
Verschlechterungen zu schiitzen, die LRT-Flachen in gutem Zustand darstellen (Alt. 1) oder
die fiir das Erreichen der Wiederherstellungsziele in Abs. 17 notwendig sind (Alt. 2). Diese
zwei Bemiihenspflichten sind bereits parallel zur Ausarbeitung der Wiederherstellungsplane
umzusetzen (EG 69).3°3 Zwar wurden sie durch die Verwendung des Verbs ,,sich bemiihen*
(in der englischen und franzdsischen Fassung ,shall endeavour to” und , s’efforcent de”)
sprachlich abgeschwacht. Dennoch handelt sich dabei nicht blo um einen Appell oder ge-
setzlichen Auftrag, sondern eine normative Pflicht. Daflr spricht bereits EG 37. Dieser be-
zieht sich auf Art. 4 Abs. 11 und 12 W-VO. Er beginnt — wie auch andere EGs, die sich auf ein-
deutige Verpflichtungen beziehen — mit der Betonung der Wichtigkeit der MaRnahmen (,,Es
ist wichtig, dass...), die die Mitgliedstaaten ,nach Kraften“ zu erfiillen haben.3>* Die Bemii-
hungs- und damit Sorgfaltspflicht erfordert das ernsthafte Ergreifen aller zumutbaren MaR-
nahmen3>® im Rahmen bestehender Mittel und Moglichkeiten3® (vgl. auch Art. 4 Abs. 4 S. 2
VRL). Ein subjektives ,Flr-Erforderlich-Halten” von MaBnahmen gibt der Wortlaut nicht her

348 Gellermann, EurUP 2024, 215 (218); de Leeuw/Backes, JEEPL 2024, 22 (38); Hendrischke, ZUR 2025, 150
(153); Schieferdecker, NVwZ 2024, 1865 (1866).

349 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (153).

350 yertiefend Hendrischke, ZUR 2025, 150 (153-154).

351 EuGH, Urt. v. 13.12.2007 — C-418/08, Rn. 208 f., 217; Urt. v. 7.11.2018 — C-293/17 und C-294/17 Rn. 134;
Mackel, in: Schlacke, GK-BNatSchG, § 33 Rn. 2 f.

352 Ahnlich Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154); Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (87).

353 | ees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (87).

354 Ahnlich Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154 f.).

355 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154) mit Verweis auf EuGH, Urt. v. 13.12.2007 - C-418/04, Schlussantrige v.
14.9.2006, Rn. 111.

356 vgl. EG 37; Gellermann, EurUP 2024, 215 (219).
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(anders bei Art. 10 FFH-RL) und ist mithin unerheblich.3>” Die aus der FFH-RL resultierenden
Pflichten bleiben ausdriicklich von Abs. 12 unberihrt.

Die erste Verpflichtung (Abs. 12 Alt. 1) betrifft das Ergreifen von MaBnahmen zur Verhinde-
rung von Verschlechterungen bei LRT-Flichen, die sich schon bei Inkrafttreten der W-v03>8
bzw. spater ohne weitere WiederherstellungsmalRnahmen nach den Abs. 1, 4 und 7 in einem
guten Zustand befinden. Diese Verpflichtung zielt darauf ab, den Status quo zu sichern und
einen zusatzlichen Wiederherstellungsbedarf vorzubeugen.®>° Fir Flichen innerhalb von Na-
tura 2000-Gebieten ist dieses Verschlechterungsverbot lediglich deklaratorischer Natur, da
die Mitgliedstaaten schon nach Art. 6 Abs. 2 FFH-RL geeignete MaRRnahmen ergreifen mus-
sen, um erhebliche Verschlechterungen und Storungen fir die in den Gebieten geschiitzten
LRT und Arten abzuwehren. Abs. 12 Alt. 1 erweitert somit die Schutzverpflichtungen der Mit-
gliedstaaten auf LRT-Flachen im guten Zustand, die sich aulRerhalb von Natura 2000-Gebie-
ten befinden. Wie bei Abs. 11 ist nach Abs. 13 unter bestimmten Voraussetzungen eine
,Hochzonung” der Nichtverschlechterungsanforderungen nach Abs. 12 zulassig (= 3.1.2.7).

Die zweite Verpflichtung (Abs. 12 Alt. 2) betrifft das Erreichen der in Abs. 17 Buchst. aund b
genannten Wiederherstellungsziele. Die Mitgliedstaaten miissen sich bemiihen, schon bis
zur Veroffentlichung ihrer Wiederherstellungsplane alle MaBnahmen zu ergreifen, um eine
erhebliche Verschlechterung des Zustands der Flachen, die zum Erreichen der Wiederher-
stellungsziele gem. Abs. 17 erforderlich sind, zu verhindern. Der Wortlaut der deutschspra-
chigen Fassung kénnte prima facie durch das doppelte ,,die erforderlich sind“ so interpretiert
werden, dass Alt. 2 —anders als Alt. 1 — keinen Flachenbezug hat, sondern auf MaRnahmen
abzielt, die erforderlich sind, um einen guten Zustand oder eine giinstige Gesamtflache zu
erreichen. Allerdings wird bei genauerer Betrachtung und einem Vergleich mit den englisch-,
franzosisch-, spanisch- und portugiesisch-sprachigen Fassungen deutlich, dass es sowohl im
Fall der Alt. 1 als auch der Alt. 2 um MalRnahmen zur Verhinderung von erheblichen Ver-
schlechterungen auf konkreten Flachen geht (vgl. auch den eindeutigen Wortlaut von EG 37)
und die beiden Alternativen sich nur beziglich des Flachentypus als Anknipfungspunkt un-
terscheiden. Es gilt, sich zu bemiihen, eine Gefdahrdung der Ziele des Abs. 17 durch weitere
erhebliche Verschlechterungen nach Kraften (EG 37) auszuschliefen, um die verlangten posi-
tiven Entwicklungen sicherzustellen. Mit Blick auf den Verweis von Abs. 12 am Ende auf

Abs. 17 adressiert Abs. 12 Alt. 2 folglich nicht nur LRT-Flachen im Sinne von Abs. 17 Buchst.
a, sondern auch Arthabitat-Flachen im Sinne von Abs. 17 Buchst. b. Schutzgut der 2. Alt. sind
alle potentiellen Wiederherstellungsflachen gem. Abs. 1, 4 und 7, bei denen —in Abgrenzung
zu Abs. 11 — die WiederherstellungsmalBnahmen erst zukiinftig ergriffen werden sollen (vgl.
EG 37).360

357 So auch Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154).

358 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, General questions,
https://biodiversity.europa.eu/europes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-resto-
ration-regulation/nrr-frequently-asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-
e2af4dflllba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

359 De Leeuw/Backes, JEEP 2024, 22 (32).

360 50 auch De Leeuw/Backes, JEEP 2024, 22 (32).
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3.1.2.6 Abs. 14-16: Mogliche Ausnahmen und gerechtfertigte Abweichungen

Abs. 14 bis 16 regeln mogliche Abweichungen und Ausnahmen von den Verschlechterungs-
verboten in Abs. 11 und 12 durch die Mitgliedstaaten. Dabei differenziert die W-VO zwi-
schen Abweichungen innerhalb und auBerhalb von Natura 2000-Gebieten. Innerhalb von Na-
tura 2000-Gebieten ist keine Ausweitung des Bezugsmalistabes erlaubt und der Kreis mogli-
cher Freistellungsgriinde ist eingeschrankter (Abs. 16). AuBerhalb von Natura 2000-Gebieten
sind die Mitgliedstaaten in bestimmten Einzelfallen von den Verpflichtungen in Abs. 11 und
12 freigestellt (Abs. 14 und 15).

Innerhalb von Natura 2000-Gebieten (Abs. 16) ist ein Verstol gegen die Verpflichtungen
nach Abs. 11 und 12 bei héherer Gewalt und klimawandelbedingten Veranderungen3®! ge-
rechtfertigt; fir Plane und Projekte muss eine Genehmigung gem. Art. 6 Abs. 4 FFH-RL vorlie-
gen. Da die W-VO — im Gegensatz zur FFH-RL und VRL3%? — mit Blick auf den Klimawandel er-
lassen wurde,3%3 sind diese Rechtfertigungsgriinde eng auszulegen.364

AuBerhalb von Natura 2000-Gebieten (Abs. 14 und 15), wo freilich auch die FFH-RL und VRL
gelten (= 3.1.2.1), sind solche Verschlechterungen ausnahmsweise zuldssig, die auf héherer
Gewalt, einschlieRlich Naturkatastrophen3®> (Buchst. a), oder auf unvermeidbare Verdnde-
rungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawandel verursacht36® werden
(Buchst. b), beruhen.?®” Zudem besteht fiir Handlungen von Drittlandern, fiir die der betref-
fende Mitgliedstaat nicht verantwortlich ist (Buchst. d), eine Ausnahme. Von besonderer Be-
deutung ist die Ausnahme fiir einen Plan oder ein Projekt3®® von (iberwiegendem 6ffentli-
chem Interesse, fiir die keine weniger schadlichen Alternativiosungen zur Verfiligung ste-
hen (Buchst. c). Als Griinde des liberwiegenden 6ffentlichen Interesses kommen grundsatz-
lich vielféltige Interessen in Betracht,3®° insbesondere aber der Ausbau der erneuerbaren
Energien ggf. nur auf Teilen des Hoheitsgebiets (vgl. Art. 6 Abs. 1 W-VO, = Einfliihrung,
2.2.7) und — unter Umstanden — die Landesverteidigung (vgl. Art. 7 Abs. 2 W-VO, - Art. 4,
3.1.2.1).37° Allerdings dirfte bei der Abwagung zwischen dem Interesse an der Durchfiihrung

361 Hierzu EuGH, Urt. v. 03.04.2014 — C-301/12 (nur 6kologische Kriterien sind bei Bewertung zu beriicksichti-
gen) und Hoek, European Energy and Environmental Law Review 2022, 320 (329).

362 Schumacher/Schumacher, NuR 2013, 377.

363 ygl. Art. 1 Abs. 1 Buchst. b W-VO, EG 17.

364 Ahnlich Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154).

365 Manche Mitgliedstaaten wollten mit dem Einschub der Naturkatastrophen sicherstellen, dass Waldbrdnde
von der Ausnahme erfasst sind. Allerdings kdnnte man sich ebenso auf den Standpunkt stellen, , dass der
Begriff der hoheren Gewalt im Unionsrecht jeweils spezifisch im Kontext des konkreten Rechtsaktes auszu-
legen ist. Da der Anlass der Wiederherstellungsverordnung das zerstérerische menschliche Verhalten ge-
genliber der Natur ist, kbnnte man moglicherweise auch argumentieren, dass héhere Gewalt nur solche
Ereignisse meinen kann, die nicht auf menschlichem Verhalten beruhen”, Bodenbender, NuR 2024, 525
(530).

366 Zum Einfluss des Klimawandels auf die Biodiversitit, siehe Klotz/Settele, in: Klimawandel in Deutschland,
Kapitel 15, S. 152-158.

367 Vertiefend Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (93).

368 Dje unterschiedlichen Formulierungen im Singular und Plural sind in der deutschen Fassung einzigartig und
haben mit Blick auf die anderen Sprachfassungen daher keine Bedeutung, vgl. Bodenbender, NuR 2024, 525
(529).

369 7u diesen Vorschriften Gellermann, EurUP 2024, 215 (219); Bodenbender, NuR 2024, 525 (530); Hen-
drischke, ZUR 2025, 150 (157); Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (128).

370 Ahnlich fiir Art. 6 Abs. 4 FFH-RL bzw. § 34 BNatSchG: Méckel, in: Schlacke, GK-BNatSchG, § 34 Rn. 142.
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des Plans oder des Projekts das gewichtige, auch wirtschaftliche Interesse der Gewahrleis-
tung der lebenssichernden Funktionen der Natur zwecks Erhalts von Okosystemleistungen
(= 1 EinfUhrung) zu berlicksichtigen sein.

Im Bereich der erneuerbaren Energien (Art. 6 Abs. 1 = Einfihrung, 2.2.7; EG 67, 68) und der
Landesverteidigung (Art. 7 Abs. 2 W-VO - Art. 4, 3.1.2.1) kann von der Alternativenpriifung
i. S. d. Abs. 14 und 15 abgesehen werden, soweit eine Strategische Umweltprifung (SUP) o-
der einer Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP) durchgefihrt wurde. Grund fir diese Aus-
nahmen ist, dass innerhalb der SUP und der UVP bereits eine Alternativenprifung durchzu-
fuhren ist.3’! Darliber hinaus ist die Frage, ob Alternativlosungen fiir einen Plan oder ein
Projekt bestehen, fiir Verschlechterungen innerhalb von Natura 2000-Gebieten im Sinne von
Abs. 11 im Einzelfall zu priifen, wobei die Ausnahme eng auszulegen ist.3’2 Fiir Verschlechte-
rungen durch Projekte auBerhalb von Natura 2000-Gebieten im Sinne von Abs. 12 (Abs. 15)
ist eine Einzelfallprifung zur Verminderung des administrativen Aufwands3’3 im Gesetzge-
bungsverfahren nicht eingefiihrt worden, wobei offen bleibt, wie das Bestehen einer Alter-
nativiosung geprift werden kann ohne den jeweiligen Plan oder das Projekt im Einzelfall zu
prifen. Dennoch diirfte der Schutz der LRT-Flachen und Arthabitate aufSerhalb von Natura
2000-Gebieten, die Gegenstand des Absatz 12 sind, nicht wesentlich schwacher sein, als in-
nerhalb der Natura 2000-Gebiete, da diese Ausnahme aus haushalterischen Griinden eng
auszulegen ist.3’4 Denn verschlechterten sich zukinftig durch einen Plan oder ein Projekt be-
reits wiederhergestellte Flachen oder Arthabitate, wiirden die dafir investierten offentli-
chen Mittel kompensationslos verloren gehen. Daher trifft die Mitgliedstaaten bei der Ent-
scheidung liber solche Plane und Projekte aulRerhalb von Natura 2000-Gebieten mit Blick auf
Verschlechterungen im Sinne von Abs. 12 gleichwohl eine besondere Berlicksichtigungs-
pflicht.37>

3.1.2.7 Abs. 13: ,Hochzonung” bei Verschlechterungen auBerhalb von Natura 2000-
Gebieten

Abs. 13 statuiert eine Abweichungsmaoglichkeit, die eine flexible Anwendung der Pflichten
nach Abs. 11 und 12 auBerhalb von Natura 2000-Gebieten erméglicht. Demnach kdnnen die
Mitgliedstaaten die in Abs. 11 und 12 enthaltenen , Nichtverschlechterungsanforderungen”
fur die Frage der Erheblichkeit einer Verschlechterung den Bewertungsmalistab von der lo-
kalen Flache eines oder mehrerer LRT und Arthabitate einer oder mehrerer Arten3’® auf die
biogeographische Region®’” ,hochzonen”, wenn es keine Alternativen gibt.3”8

371 Bodenbender, NuR 2024, 525 (530).

372 StRspr. zu Art. 6 Abs. 4 FFH-RL: EuGH, Urt. v. 14.01.2016 — C-399/14, Rn. 73; EuGH, Urt. v. 26.10.2006 — C-
239/04, Rn. 35; zur nationalen Umsetzungsvorschrift siehe auch Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Um-
weltR, 106. EL Januar 2025, BNatSchG § 34.

373 Bodenbender, NuR 2024, 525 (529).

374 So aber Gellermann, EurUP 2024, 215 (219).

375 Zu all dem Bodenbender, NuR 2024, 525 (530).

376 ygl. Durchfiihrungs-Verordnung 2025/912, Teil B, 6.4.3.

377 ygl. Art. 1 Buchst. c Ziffer iii FFH-RL und European Environment Agency, Biogeographic Regions in Europe,
zuletzt gedandert am 30.10.2017, verfiugbar unter https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/figures/bio-
geographical-regions-in-europe-2, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

378 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (156).

75



Kommentierung ausgewahlter Teile der W-VO

Diese Abweichung (engl. ,,derogation”) ist nur fir LRT und Arthabitate auflerhalb von Natura
2000-Gebieten zulassig. ,,Aulierhalb von Natura 2000-Gebieten” bedeutet, dass alle Flachen
in Gebieten von gemeinschaftlicher Bedeutung (vgl. Art. 1 Buchst. k und Art. 4 FFH-RL (FFH-
Gebiete), Art. 3 Abs. 1 UAbs. 2 FFH-RL) und alle Flachen in gem. Art. 4 VRL rechtlich verbind-
lich ausgewiesenen besonderen (Vogel)Schutzgebieten von dieser Moglichkeit ausgenom-
men sind. Demgegeniber sind Verbindungselemente nach Art. 10 FFH-RL und Flachenanteile
eines LRT, die sich auRerhalb eines Schutzgebiets fortsetzen, ,aullerhalb von Natura 2000-
Gebieten” im Sinne des Abs. 13.37? Fiir solche Flachen ist die ,Hochzonung” der Pflichten
nach Abs. 11 und 12 erlaubt.

Zu beachten ist des Weiteren, dass die Abweichungsmoglichkeiten in Abs. 13 ausdriicklich
auf die ,Nichtverschlechterungsanforderungen” in den Abs. 11 und 12 beschrankt sind. Da-
her sind keine Abweichungen durch ,Hochzonung” zuldssig in Bezug auf das in Abs. 11 UAbs.
1 normierte Verbesserungsgebot (= 3.1.2.5).

Aufgrund der unterschiedlichen zeitlichen Bezugspunkte in Abs. 11 und Abs. 12, kénnen die
Mitgliedstaaten von der ,,Hochzonung“ nach Abs. 13 zu unterschiedlichen Zeitpunkten Ge-
brauch machen: Fiir Wiederherstellungsflachen und wiederhergestellte Flachen im Sinne
von Abs. 11 gilt die Abweichungsmoglichkeit ab Notifizierung (spatestens 20. Februar 2025),
wobei Wiederherstellungsmallnahmen nach Abs. 1, 4, und 7 bereits ergriffen worden sein
mussen. Fur Flachen im Sinne von Abs. 12 sind Abweichungen mit Vertffentlichung des Wie-
derherstellungsplans, spatestens jedoch ab September 2027 zul&ssig.38°

Von der Moglichkeit in Abs. 13 kénnen die Mitgliedstaaten unter drei Voraussetzungen Ge-
brauch machen:

e Sie missen bis zum 19. Februar 2025 der Europdischen Kommission die entsprechende
Absicht mitgeteilt haben (fir Deutschland vorsorglich geschehen38?),

e es durfen keine Alternativen existieren und

e sie missen die ,Ersatzpflichten” gemaR Art. 15 Abs. 3 Buchst. g, Art. 20 Abs. 1 Buchst. j,
Art. 21 Abs. 1 und Art. 21 Abs. 2 Buchst. b W-VO erfiillen.

Die Frist zur Notifizierung ist dabei eine Ausschlusspflicht, aus der allerdings keine Verpflich-
tung zu einer spateren Anwendung folgt.3®2 Die einmalige Notifizierung gilt, solange die W-
VO in Kraft ist.3®3 Mit Blick auf Punkt 6.4.3 a-b des einheitlichen Formats des Wiederherstel-
lungsplans sowie Art. 191 Abs. 2 UAbs. 1 S. 1 und Art. 193 S. 1 AEUV ist eine differenzierte

379 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (156).

380 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Terrestrial ecosystems,
question: How does the derogation under Article 4(13) work?, https://biodiversity.europa.eu/europes-bio-
diversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-restoration-regulation/nrr-frequently-asked-ques-
tions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-e2af4df111ba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

381 ygl. Hendrischke, ZUR 2025, 150 (157).

382 yg|. Hendrischke, ZUR 2025, 150 (156 f.).

383 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Terrestrial ecosystems,
question: How does the derogation under Article 4(13) work?, https://biodiversity.europa.eu/europes-bio-
diversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-restoration-regulation/nrr-frequently-asked-ques-
tions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-e2af4df111ba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.
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Anwendung von Abs. 13, bei der nur einzelne LRT oder Habitate der Arten von der Modifika-
tion erfasst werden, als zuldssig anzusehen bzw. der Normalfall.3®* Auch eine spatere Riick-
nahme einer Abweichung ist nach dem Wortlaut (,kénnen”) sowie Sinn und Zweck der Ab-
weichungsregelung moglich und sogar geboten, wenn die Abweichungsvoraussetzungen
nachtraglich wieder entfallen (z.B. aufgrund neuer Alternativen).

In welchen Fallen keine Alternative besteht, prazisiert die W-VO nicht. Sinn und Zweck einer
Alternativprifung ist, Moglichkeiten zu prifen und vorzuziehen, welche von der urspringli-
chen Regelung (hier also den Anforderungen an die Nichtverschlechterung nach Abs. 11 und
12) weniger abweichen als die angedachte Losung und insofern ein milderes Mittel darstel-
len (vgl. die Rechtsprechung zu Art. 6 Abs. 4 FFH-RL3®>). Dies verdeutlichen auch die Formu-
lierungen ,weniger schadliche Alternativiosungen” in Art. 4 Abs. 14 Buchst. c und Abs. 15
Buchst. ¢, Art. 5 Abs. 11 Buchst. c und Abs. 12 Buchst. c sowie Art. 6 Abs. 1 und Art. 7 Abs. 2
UAbs. 2 W-VO.

Die Erfillung von , Ersatzpflichten” nach Art. 15 Abs. 3 Buchst. g, Art. 20 Abs. 1 Buchst. j,

Art. 21 Abs. 1 und Art. 21 Abs. 2 Buchst. b W-VO erschopft sich im Wesentlichen in formell-
rechtlichen Anforderungen der Erlduterung, Uberwachung und Information.38® Wichtigste
Anforderung ist das rechtzeitig zu konzipierende nationales Ausgleichssystem fiir jedes er-
hebliche Verschlechterungsereignis gemald Art. 15 Abs. 3 Buchst. g Ziffer i W-VO, mit dem
weiterhin die Erreichung der Ziele und Zielvorgaben in Art. 1, 4 und 5 W-VO sichergestellt
werden soll (Art. 15 Abs. 3 Buchst. g Ziffer ii W-V0).3#” Eine ,Hochzonung” ist nur zulassig,
soweit lokale Verschlechterungen durch Verbesserungen an anderer Stelle — jedoch mog-
lichst nahe an der urspriinglichen Flache — ausgeglichen werden und gewahrleistet ist, dass
standortliche Variationen erhalten bleiben (= Art. 15 Abs. 3 Buchst. g). Die Zulassigkeit einer
,Hochzonung“ setzt daher voraus, dass das Alternativsystem erhebliche Verschlechterungen
ausgleichen kann. Mit Blick auf den strengen Standard, den der EuGH Ublicherweise hinsicht-
lich der Frage der Erfolgsaussichten von Ausgleichs-/KohdrenzmaRBnahmen anlegt,3® diirften
auch hier hohe Anforderungen gestellt werden.38°

Insgesamt ermoglicht Abs. 13 eine Flexibilisierung in Bezug auf Verschlechterungen und dies-
beziiglich Abwehr- bzw. AusgleichsmaBnahmen, birgt aber auch die Gefahr der Verschiebung
der Verantwortung auf die ndchsthéhere Ebene.3%°

384 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (157 f.).

385 ygl. BVerwG, Urt. v. 09.07.2009 — 4 C 12.07, BVerwGE 134, 166 Rn. 15; Beschl. v. 03.06.2010 — 4 B 54.09,
NVwZ 2010, 1289 Rn. 9.

386 Dazu Biodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Terrestrial ecosys-
tems, question: How does the derogation under Article 4(13) work?, https://biodiversity.europa.eu/eu-
ropes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-restoration-regulation/nrr-frequently-
asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-e2af4df111ba, zuletzt abgerufen am
21.07.2025.

387 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (156-157).

388 ygl|. etwa EuGH, Urt. v. 15.05.2014 - C-521/12, Rn. 29 f.; zur Kohirenzsicherung, siehe auch Méckel, in:
Schlacke, GK-BNatSchG, § 34 Rn. 182.

389 | ees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (88).

3% yertiefend Hendrischke, ZUR 2025, 150 (155-156); Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (127 ff.).
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Liegen die Voraussetzungen des Abs. 13 nicht vor, gelten die Anforderungen von Abs.
11 und 12 fort. Andere Pflichten jenseits der Abs. 11 und 12 bleiben von Abs. 13
unberihrt. Insbesondere muss die Erreichung der in Art. 1, 4 und 5 W-VO normierten
Ziele und Zielvorgaben gewahrleistet bleiben (Art. 15 Abs. 3 Buchst. g Ziffer ii W-VO).3%!

391 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (155).
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3.2 Artikel 5 — Wiederherstellung von Meeresékosystemen

3.2.1 Normtext

(1) Die Mitgliedstaaten ergreifen die WiederherstellungsmalRnahmen, die erforderlich
sind, um die Flachen der in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen, die sich nicht in einem gu-
ten Zustand befinden, in einen guten Zustand zu versetzen. Solche Wiederherstellungs-
mafBnahmen werden wie folgt ergriffen:

a) bis 2030 auf mindestens 30 % der Gesamtfliache der Gruppen 1 bis 6 der in Anhang Il
aufgefiihrten Biotoptypen, die sich nicht in gutem Zustand befindet, wie im nationalen
Wiederherstellungsplan gemaR Artikel 15 quantifiziert;

b) bis 2040 auf mindestens 60 % und bis 2050 auf mindestens 90 % der Flache jeder in An-
hang Il aufgefiihrten Gruppen 1 bis 6 von Biotoptypen, die sich nicht in gutem Zustand be-
findet, wie im nationalen Wiederherstellungsplan gemaRB Artikel 15 quantifiziert;

c) bis 2040 auf mindestens zwei Dritteln des Prozentsatzes gemaf Buchstabe d dieses Ab-
satzes der Flache von Gruppe 7 der in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen, die sich nicht in
gutem Zustand befindet, wie im nationalen Wiederherstellungsplan gemaR Artikel 15
quantifiziert, und

d) bis 2050 auf einem gemaR Artikel 14 Absatz 3 bestimmten Prozentsatz der Flache von
Gruppe 7 der in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen, die sich nicht in gutem Zustand befin-
det, wie im nationalen Wiederherstellungsplan gemaR Artikel 15 quantifiziert.

Der Prozentsatz gemaR Unterabsatz 1 Buchstabe d des vorliegenden Artikels wird so fest-
gelegt, dass das Erreichen oder Erhalten eines guten Umweltzustands im Sinne von Artikel
9 Absatz 1 der Richtlinie 2008/56/EG nicht verhindert wird.

(2) Die Mitgliedstaaten ergreifen die WiederherstellungsmaRnahmen, die erforderlich
sind, um die in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen der Gruppen 1 bis 6 auf Flachen, die
diese Biotoptypen nicht aufweisen, erneut zu etablieren, damit die glinstige Gesamtflache
fiir diese Biotoptypen erreicht wird. Solche MaRnahmen werden bis 2030 fiir mindestens
30 %, bis 2040 fiir mindestens 60 % und bis 2050 fiir 100 % der zusatzlichen Flache ergrif-
fen, die erforderlich ist, um die giinstige Gesamtflache fiir jede Gruppe von Biotoptypen zu
erreichen, die im nationalen Wiederherstellungsplan gemaR Artikel 15 quantifiziert wird.

(3) Abweichend von Absatz 2 des vorliegenden Artikels kann ein Mitgliedstaat, der der
Auffassung ist, dass es nicht méglich ist, bis 2050 WiederherstellungsmafBnahmen zu er-
greifen, die erforderlich sind, um die giinstige Gesamtflache eines bestimmten Biotoptyps
auf 100 % der Flache zu erreichen, in seinem nationalen Wiederherstellungsplan gemaf
Artikel 15 einen niedrigeren Prozentsatz zwischen 90 % und 100 % festlegen und eine an-
gemessene Begriindung vorlegen. In diesem Fall ergreift der Mitgliedstaat schrittweise
WiederherstellungsmaBnahmen, die erforderlich sind, um diesen niedrigeren Prozentsatz
bis 2050 zu erreichen. Bis 2030 miissen diese WiederherstellungsmalRnahmen mindestens
30 % der zusatzlichen Flache abdecken, die erforderlich ist, um diesen niedrigeren Prozent-
satz bis 2050 zu erreichen, und bis 2040 miissen sie mindestens 60 % der zusatzlichen Fla-
che abdecken, die erforderlich ist, um diesen niedrigeren Prozentsatz bis 2050 zu errei-
chen.
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(4) Wendet ein Mitgliedstaat die Ausnahmeregelung gemaf Absatz 3 auf bestimmte Bio-
toptypen an, so gilt die Verpflichtung gemaR Absatz 2 fiir die verbleibende zusatzliche Fla-
che, die erforderlich ist, um fiir jede in Anhang Il aufgefiihrte Gruppe von Biotoptypen, zu
der diese bestimmten Biotoptypen gehoren, die giinstige Gesamtflache zu erreichen.

(5) Die Mitgliedstaaten ergreifen die MaBnahmen zur Wiederherstellung der Meeresle-
bensraume der in Anhang lll dieser Verordnung und den Anhangen Ii, IV und V der Richtli-
nie 92/43/EWG aufgefiihrten Arten und der Meereslebensraume der unter die Richtlinie
2009/147/EG fallenden wildlebenden Vogelarten, die — zusatzlich zu den Wiederherstel-
lungsmaBBnahmen gemal den Absdtzen 1 und 2 dieses Artikels — erforderlich sind, um die
Qualitat und Quantitat dieser Habitate zu verbessern, auch durch ihre erneute Etablierung,
und um die Vernetzung zu verbessern, bis eine ausreichende Qualitat und Quantitat dieser
Habitate erreicht ist.

(6) Die Bestimmung der fiir WiederherstellungsmaBnahmen gemaf} den Abséatzen 1, 2 und
5 dieses Artikels am besten geeigneten Flachen erfolgt auf der Grundlage der besten ver-
fligbaren Kenntnisse und des jiingsten technischen und wissenschaftlichen Fortschritts bei
der Bestimmung des Zustands der in Anhang Il dieser Verordnung aufgefiihrten Biotopty-
pen sowie der Qualitdt und Quantitat der Habitate der in Absatz 5 dieses Artikels genann-
ten Arten; dabei werden die gemaR Artikel 17 der Richtlinie 92/43/EWG, Artikel 12 der
Richtlinie 2009/147/EG und Artikel 17 der Richtlinie 2008/56/EG ubermittelten Informatio-
nen herangezogen.

(7) Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass der Zustand folgender Flachen bekannt ist:

a) bis 2030 fiir mindestens 50 % der liber alle der in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen
der Gruppen 1 bis 6 verteilten Flache;

b) bis 2040 fiir alle Flachen der in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen der Gruppen 1 bis 6;

c) bis 2040 fiir mindestens 50 % der liber alle der in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen
der Gruppe 7 verteilten Flache;

d) bis 2050 fiir alle Flachen der in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen der Gruppe 7.

(8) Bei den WiederherstellungsmalBnahmen gemaR den Absétzen 1 und 2 wird die Not-
wendigkeit einer besseren 6kologischen Koharenz und Vernetzung zwischen den in An-
hang Il aufgefiihrten Biotoptypen beriicksichtigt und den 6kologischen Erfordernissen der
in Absatz 5 genannten Arten, die in diesen Biotoptypen vorkommen, Rechnung getragen.

(9) Die Mitgliedstaaten ergreifen MaBnahmen, mit denen sichergestellt werden soll, dass
die Flachen, die WiederherstellungsmaBnahmen gemaf den Absdtzen 1, 2 und 5 unterlie-
gen, eine kontinuierliche Verbesserung des Zustands der in Anhang Il aufgefiihrten Bio-
toptypen bis zum Erreichen eines guten Zustands und eine kontinuierliche Verbesserung
der Qualitdt der Habitate der in Absatz 5 genannten Arten bis zum Erreichen einer ausrei-
chenden Qualitat dieser Habitate aufweisen.

Unbeschadet der Richtlinie 92/43/EWG ergreifen die Mitgliedstaaten MaBnahmen, mit de-
nen sichergestellt werden soll, dass sich der Zustand von Flachen, auf denen ein guter Zu-
stand und eine ausreichende Qualitdt der Habitate der Arten erreicht wurde, nicht erheb-
lich verschlechtert.

(10) Unbeschadet der Richtlinie 92/43/EWG bemiihen sich die Mitgliedstaaten, spatestens
bis zum Zeitpunkt der Veroffentlichung ihrer nationalen Wiederherstellungspliane gemaf
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Artikel 17 Absatz 6 der vorliegenden Verordnung die MaBnahmen zu ergreifen, die erfor-
derlich sind, um eine erhebliche Verschlechterung des Zustands der Flachen, auf denen die
in Anhang Il der vorliegenden Verordnung aufgefiihrten Biotoptypen vorkommen und die
in gutem Zustand sind, zu verhindern, oder die erforderlich sind, um die Wiederherstel-
lungsziele gemaR Absatz 14 des vorliegenden Artikels zu erreichen.

(11) AuBerhalb von Natura-2000-Gebieten gilt die Verpflichtung gemaR Absatz 9 nicht fiir
Verschlechterungen, die auf Folgendes zuriickzufiihren sind:

a) hohere Gewalt, einschlieBlich Naturkatastrophen;

b) unvermeidbare Veranderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawan-
del verursacht werden;

c) einen Plan oder ein Projekt von iiberwiegendem 6ffentlichen Interesse, fiir den bzw. das
keine weniger schddlichen Alternativlosungen zur Verfiigung stehen, was auf Einzelfallba-
sis zu bestimmen ist, oder

d) Handlungen oder Unterlassungen von Drittlandern, fiir die der betreffende Mitglied-
staat nicht verantwortlich ist.

(12) AuBerhalb von Natura-2000-Gebieten gilt die Verpflichtung gemaR Absatz 10 nicht fiir
Verschlechterungen, die auf Folgendes zuriickzufiihren sind:

a) hohere Gewalt, einschlieBlich Naturkatastrophen;

b) unvermeidbare Veranderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawan-
del verursacht werden;

c) Plane oder Projekte von liberwiegendem o6ffentlichen Interesse, fiir die keine weniger
schadlichen Alternativiosungen zur Verfiigung stehen, oder

d) Handlungen oder Unterlassungen von Drittldndern, fiir die der betreffende Mitglied-
staat nicht verantwortlich ist.

(13) Bei Natura-2000-Gebieten ist die Nichteinhaltung der in den Absadtzen 9 und 10 ge-
nannten Verpflichtung gerechtfertigt, wenn sie auf Folgendes zuriickzufiihren ist:

a) hohere Gewalt, einschlieBlich Naturkatastrophen;

b) unvermeidbare Verdanderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawan-
del verursacht werden oder

c) einen Plan oder ein Projekt, der bzw. das gemaR Artikel 6 Absatz 4 der Richtlinie
92/43/EWG genehmigt wurde.

(14) Die Mitgliedstaaten tragen dafiir Sorge, dass

a) die einen guten Zustand aufweisende Flache der in den Gruppen 1 bis 6 der in Anhang Il
aufgefiihrten Biotoptypen wachst, bis mindestens 90 % davon in gutem Zustand sind und
bis die glinstige Gesamtflache fiir jeden Biotoptyp in jeder biogeografischen Region des be-
treffenden Mitgliedstaats erreicht ist;

b) die einen guten Zustand aufweisende Flache der in Gruppe 7 der in Anhang Il aufgefiihr-
ten Biotoptypen wachst, bis mindestens der in Absatz 1 Unterabsatz 1 Buchstabe d ge-
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nannte Prozentsatz davon in gutem Zustand ist und bis die giinstige Gesamtflache fiir je-
den Biotoptyp in jeder biogeografischen Region des betreffenden Mitgliedstaats erreicht
ist;

c) die Tendenz hin zu einer ausreichenden Qualitdt und Quantitit der Meereslebensrdaume
der in Anhang lll dieser Verordnung und den Anhangen Il, IV und V der Richtlinie
92/43/EWG genannten Arten und der unter die Richtlinie 2009/147/EG fallenden Arten
positiv zunimmt.

3.2.2 Kommentierung3??

3.2.2.1 Fachlicher Hintergrund

Art. 5 W-VO adressiert marine Biotoptypen und Meereslebensrdume. Diese Lebensrdume
zeigen insgesamt deutlich mehr negative als positive Biodiversitatstrends auf.3%3 Kistenge-
wasser und Meere unterliegen nicht nur marinen und kistenlandschaftlichen Einfllssen,
sondern auch anthropogenen terrestrischen Fernwirkungen.3** Die Stressoren sind anthro-
pogene Nutzungen wie Fischerei, Schifffahrt, Tourismus, der Ausbau der Offshore Windener-
gie und andere Infrastrukturprojekte (Ol- und Gasférderung, Carbon Capture and Storage,
Sand- und Kiesabbau, Kabelanbindungen und Pipelines, etc.), aber auch Stoffeintrage, insbe-
sondere Nahr- und Schadstoffe sowie Plastik. Die dadurch entstehenden Stérungen wie
Larm, Verschmutzung, Beeintrachtigung der Benthosstrukturen durch u.a. bodenberiihrende
Fangtechniken, Eutrophierung inklusive Algenbliiten (damit einhergehend Lichtreduktion in
der Wassersaule) und daraus resultierender Sauerstoffmangel beeinflussen die Verbrei-
tungsgebiete(und -tiefen), Fortpflanzungs- und Aufwuchsgebiete, Nahrungsgriinde und Kom-
munikationsmoglichkeiten der marinen Flora und Fauna und gefahrden diese zum Teil er-
heblich.?*> Durch die Summe und Zunahme der Stressoren hat die Resilienz der marinen
Okosysteme und der habitatbildenden Arten stark abgenommen. Marine Okosystemleistun-
gen wie die Verflgbarkeit von Fischgriinden und tierischen oder pflanzlichen Materialen und
Rohstoffen, die Klimaregulierung durch die Speicherung von Kohlenstoff, andere Stoffum-
satze, der Hochwasserschutz und der Kiistenschutz sind zunehmend gefahrdet, da sie unmit-
telbar von funktionierenden und resilienten marinen Okosystemen abhingen.3%

3.2.2.2 Alligemeine Erlauterungen

Art. 5 W-VO statuiert die Pflichten der Mitgliedstaaten hinsichtlich der Wiederherstellung
der in Anhang Il W-VO aufgefiihrten marinen Biotoptypen sowie der Meereslebensrdaume
der in Anhang lll der W-VO, in den Anhangen Il, IV und V der FFH-RL und der unter die VRL
fallenden wildlebenden Arten. Zwar verwendet die englischsprachige Fassung der W-VO in
Art. 4 und 5 W-VO gleichbleibend den Begriff , habitat types”, in der deutschen Fassung wird
jedoch begrifflich unterschieden: Art. 4 W-VO spricht von den , Lebensraumtypen”, Art. 5 W-

392 Dje folgenden Ausfithrungen zu Art. 5 W-VO werden ebenfalls in Teilen in Henn et al., NuR 2026, im Erschei-
nen, publiziert.

393 Hodapp et al., Kapitel 6, in: Wirth et al, Faktencheck Artenvielfalt, oekom science 2024, S. 648.

3%% Hodapp et al., Kapitel 6, in: Wirth et al, Faktencheck Artenvielfalt, oekom science 2024, S. 648.

3% Wirth et al., Faktencheck Artenvielfalt, 2024, S. 176; Hodapp et al., Kapitel 6, in: Wirth et al, Faktencheck
Artenvielfalt, oekom science 2024, S. 648.

3% Hodapp et al., Kapitel 6, in: Wirth et al, Faktencheck Artenvielfalt, oekom science 2024, S. 649; Barbier, Cur-
rent Biology, 2017 (27), 5. Juni 2017, S. R507-R510, https://doi.org/10.1016/j.cub.2017.03.020.
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VO von den ,Biotoptypen®. Die Verpflichtungen aus Art. 5 W-VO finden auf Binnenmitglied-
staaten wie Osterreich keine Anwendung.3®” Bis auf wenige Unterschiede, auf die im Folgen-
den eingegangen wird, laufen die Verpflichtungen nach Art. 5 W-VO in Systematik und Wort-
laut Giberwiegend parallel zu =2 Art. 4 W-VO: 3.1.2.

Im Rahmen von Art. 5 W-VO wurden in Anhang Il W-VO die Bezeichnungen sowie Codierun-
gen nach dem Europaischen Naturinformationssystem (EUNIS) fiir die Meere verwendet.
Diese sind nicht deckungsgleich mit den Lebensraumtypen nach Anhang | FFH-RL, sondern
koénnen in ihrer Ausdehnung in diese integriert, enger oder weiter gefasst sein (insbesondere
Gruppe 7) oder sich auch mit diesen Gberlappen. Anders als bei den Land-, Kiisten- und SGR-
wasser-LRT des Anhang | W-VO wurden demnach auch Biotoptypen in Anhang Il aufgenom-
men, die den Anwendungsbereich gegeniiber der FFH-RL erweitern (vgl. Liste in Anhang Il).
Eine Verbindung der EUNIS-Biotoptypen zu den FFH-LRT l&sst sich (iber sogenannte ,cross-
links“ herstellen, die fir die einzelnen Biotoptypen in Anhang Il W-VO ebenfalls mit angege-
ben sind (vgl. Anhang Il, dritte Spalte). Fiir die Gruppierung der Biotoptypen (und damit der
LRT)3°8 in Anhang Il W-VO wurde im Vergleich zu Anhang | FFH-RL eine neue Einteilung ein-
geflihrt, welche die folgenden sieben Gruppen enthalt:

Seegraswiesen,
Makroalgenwalder,

Muschelbanke,

Schwamm-, Korallenriffe und korallogene Lebensraume,

1

2

3

4. Kalkalgenbanke,
5

6. Hydrothermalquellen und kalte Quellen und
7

Weichbéden (nicht unterhalb von 1 000 Meter Tiefe).3%°

Die Einteilung in diese sieben Gruppen dient nicht nur der besseren Ubersicht, sondern ist
auch rechtlich relevant. Die Zielvorgaben bzgl. Weichbdden (7. Gruppe) wurden mit Blick auf
die weite und groRflichige*® Verbreitung dieser im Vergleich zu den anderen sechs Gruppen
im Gesetzgebungsprozess abgeschwicht, damit Projekte im Meer weiterhin méglich sind.40?
Die Biotoptypen der Gruppe 7 entsprechen weitgehend den benthischen Biotopklassen nach
der MSRL (broad habitat types (BHT)).

397 Durchfilhrungs-VO (EU) 2025/912 der Kommission vom 19. Mai 2025 mit Durchfiihrungsbestimmungen zur
Verordnung (EU) 2024/1991 des Européischen Parlaments und des Rates hinsichtlich eines einheitlichen
Formats fiir den nationalen Wiederherstellungsplan, Gliederungspunkt 7.

3%8 Zur Problematik der Erfassung mariner Biotoptypen, indirekt: EuG, Urt. v. 21.5.2025 — T-265/23 (Verband
der Deutschen Kutter- und Kustenfischer e. V. ./. EU-Kommission), Rn. 56.

3% Die Klassifizierung der Meereslebensrdume nach EUNIS wurde im Jahr 2022 von der EUA Uiberarbeitet, Euro-
paische Umweltagentur, EUNIS marine habitat classification 2022, https://www.eea.europa.eu/data-and-
maps/data/eunis-habitat-classification-1, abgerufen 20.07.2025.

400 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (157).

401 Bodenbender, NuR 2024, 525 (527).
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Flachen fiir die Landesverteidigung

Wie bei Art. 4 W-VO kénnen Flachen, die fir ausschlieRlich der Landesverteidigung dienende
Tatigkeiten genutzt werden, bei der Durchfiihrung der MaBnahmen nach Art. 5 Abs. 1, 2 o-
der 5 W-VO nach Art. 7 Abs. 1 W-VO von den Mitgliedstaaten ausgenommen werden. Ver-
tiefend = Art. 4, 3.1.2.1. Die Vorgaben in Art. 6 Abs. 4, Art. 16 FFH-RL bzw. Art. 9 VRL gelten
jedoch fur entsprechende Flachen fort, da diese Richtlinien keine entsprechenden Freistel-
lungsregelungen enthalten.

Ubersicht des Regelungsinhalts von Art. 5

Art. 5 enthdlt in Abs. 14 allgemeine Zielsetzungen sowie in den Abs. 1, 2, 5, 9 und 10 kon-
krete Handlungspflichten (obligations de moyen) in Bezug auf Biotoptypen-Flachen und auf
die Qualitat und Quantitat und Vernetzung von Habitaten der Arten.%%2 Bei den Handlungs-
pflichten ist zu differenzieren zwischen Pflichten zum Ergreifen von Wiederherstellungs-
maBnahmen bzgl. der Biotoptypen (= Abs. 1 und 2: 3.2.2.3 und 3.2.2.4) und bzgl. der Habi-
tate der Arten (= Abs. 5: 3.2.2.5.), sowie Pflichten zur kontinuierlichen Verbesserung und
Verhinderung von Verschlechterungen (= Abs. 9 und 10: 3.2.2.6.). Flr beide Gruppen von
Handlungspflichten enthalt Art. 5 W-VO spezifische Abweichungs- und Ausnahmeregelun-
gen: Einerseits gibt es unterschiedliche Regelungen fiir die Gruppen der Biotoptypen (Abs. 3
bzgl. Gruppen 1-6 und Abs. 1 UAbs. 1 Buchst. c und d fiir die 7. Gruppe) und andererseits be-
stehen Regelungen fiir Verschlechterungen im Sinne von Abs. 9 und 10 (Abs. 11-13), wobei
die Norm fiir die Verpflichtung zur Verbesserung von Qualitat, Quantitat und Vernetzung der
Habitate der Arten nach Abs. 5 W-VO keine Abweichungen vorsieht. Hinzu kommen Vorga-
ben zur Bestimmung der Wiederherstellungsmallnahmen bzw. der hierfiir am besten geeig-
neten Flachen (Abs. 6 und 8) sowie Ermittlungspflichten beziiglich des Zustands der Bio-
toptypen (Abs. 7).

Abs. 14 als allgemeine Leitlinie

Wie in Art. 4 Abs. 17 W-VO legen die in Art. 5 Abs. 14 W-VO normierten Zielsetzungen das
Gesamtziel von Art. 5 W-VO fest, welches von den Mitgliedstaaten mit Hilfe der in den

Abs. 1 bis 13 ausdifferenzierten Verpflichtungen zu erreichen ist. Die Stellung am Ende der
Vorschrift verweist auf den Charakter von Abs. 14 als ibergreifende Maxime“®3 und iiberge-
ordnete Aufgabenbeschreibung (Auslegungsleitlinie fiir alle Absédtze des Art. 5).4%4 Aufgabe
der Mitgliedstaaten nach Abs. 14 ist es, Sorge dafiir zu tragen, dass

1. der Anteil der Flache der in Anhang Il aufgefiihrten Meeresbiotoptypen in gutem Zustand
stetig wachst (Handlungspflicht), bis mindestens 90 % (Gruppe 1 bis 6) bzw. der in Abs. 1
UAbs. 1 Buchst. d genannte Prozentsatz (Gruppe 7) der Biotoptypflachen in gutem Zu-
stand und die giinstige Gesamtflache fiir jeden Biotoptyp in jeder biogeografischen Re-
gion des betreffenden Mitgliedstaats erreicht ist (Erfolgspflicht) und

402 y/g|. auch insb. zum Uberwiegend wortgleichen Art. 4: Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (12); Hendrischke, ZUR
2025, 150 (150); Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (84); Leeuw/Backes, JEEPL
2024, 22 (33-35).

403 50 Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152); aA Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (7).

404 Khnlich fir Giberwiegend wortgleichen Art. 4 Abs. 17: Hendrischke, ZUR 2025, 150 (151 f.).
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2. die Tendenz hin zu einer ausreichenden Qualitat und Quantitat der marinen Habitate der
Arten zunimmt (Erfolgspflicht).?%

Abs. 14 Buchst. b zielt auf einen langfristigen, stetig steigenden Trend mit positiver Grund-
richtung ab. Der Begriff ,Tendenz” ist im Vergleich zu anderen Sprachfassungen irrefiihrend
(in der englischen Sprachfassung ,,trend”, im Franzosischen heiRRt Trend fachsprachlich ,ten-
dance”), da ein statistischer Trend gemeint ist.*%® Abs. 14 tritt neben Art. 2 Abs. 2 und Art. 3
Abs. 1 FFH-RL, wonach glinstige Erhaltungszustdande zu bewahren/gewahrleisten bzw. wie-
derherzustellen sind.

Zu den Definitionen und Erlauterungen der Begriffe ,guter Zustand” eines Biotoptyps,
»glinstige Gesamtflache” eines Biotoptyps, ,, ausreichende Qualitdt und Quantitat” eines
Habitats einer Art sowie ,gunstiger Erhaltungszustand” - Art. 4, 3.1.2.1. Der gute Zustand
nach Art. 3 Nr. 4 W-VO soll dabei gewahrleisten und dazu beitragen, sowohl einen gilinstigen
Erhaltungszustand gem. der FFH-RL als auch einen guten Umweltzustand gem. Art. 3 Abs. 1
Nr. 5, Art. 9 MSRL zu erreichen. Wichtig ist, dass sich sowohl der ,,gute Zustand” eines Bio-
toptyps als auch — mit Blick auf die Verpflichtungen der W-VO sinnvollerweise — die ,,ausrei-
chende Qualitat und Quantitat” eines Habitats einer Art auf eine einzelne lokale Flache bzw.
moglichst ein einzelnes Habitat beziehen dirften, um entsprechende Wiederherstellungs-
maRnahmen besser ermitteln und bewerten zu kénnen.*%” Der gute Zustand einer Biotopty-
pen-Flache wird damit lediglich an einem bestimmten Standort bewertet und stellt nur einen
Parameter fiir die Bewertung des Erhaltungszustands eines Lebensraumtyps gem. der FFH-
RL und des guten Umweltzustands gem. der MSRL dar, die beide auf gréRBeren geografischen
Ebenen (biogeografische Region bzw. MSRL-Regionen oder -Subregionen) zu bewerten sind.
Fir die Bewertung des Zustands von Biotoptypen sollten die Methoden und Indikatoren, die
von den Mitgliedstaaten fiir die Umsetzung der FFH-RL und der MSRL festgelegt wurden, ge-
nutzt werden.408

Im Gegensatz zu Abs. 1, 2 und 5 (= 3.2.2.3-3.2.2.5), welche allein Handlungspflichten (obli-
gations de moyen) statuieren,*®® enthilt Abs. 14 Buchst. a, b und c neben einer allgemeinen

405 7ur Bestimmung des ,guten Zustands” und einer ,ausreichenden Qualitit und Quantitit” kann auf die Leitli-
nie des FFH-Interpretations-Handbuchs der Kommission aus 2023 zuriickgegriffen werden (EG 25), “Refe-
rence portal for reporting under Article 17 of the Habitats Directive” (Habitats Directive Article 17), verfiig-
bar unter: https://cdr.eionet.europa.eu/help/habitats_art17/Reporting2025/Final%20Guide-
lines%20Art.%2017 2019-2024.pdf/, S. 20 — 31 (flr Arten) und S. 69 — 76 fiir LRT/Biotoptypen, abgerufen
am 15.08.2025; dieses Dokument soll absehbar aktualisiert werden.

4% Hendrischke, NuR 2025, 669 (671).

407 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, General questions: At what
level should ‘good condition’, as defined in Article 3(4), be assessed?, https://biodiversity.europa.eu/eu-
ropes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-restoration-regulation/nrr-frequently-
asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-e2af4df111ba, zuletzt abgerufen am
20.08.2025

408 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Marine ecosystems
https://biodiversity.europa.eu/europes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-restor
ation-regulation/nrr-frequently-asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-
e2afddfl11ba, zuletzt abgerufen am 15.08.2025.

403 E{jr gleichlautenden Art. 4 Abs. 1, 4 und 7: Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (12); Hendrischke, ZUR 2025, 150
(150); Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (84); Leeuw/Backes, JEEPL 2024, 22 (33-
35).
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Handlungspflicht auch eine erfolgs- bzw. ergebnisorientierte Verpflichtung (obligations de
résultat bzw. outcome-based requirements).*1° Diese sind dahingehend abgeschwécht for-
muliert, dass die Mitgliedstaaten hierflir nur Sorge tragen missen und zudem fir die qualita-
tiven und quantitativen Zielsetzungen — anders als bei den Abs. 1 und 2 — kein konkreter
Zeitpunkt des Erreichens festgelegt wurde (zu den Hintergriinden > Art. 4 Abs. 17, 3.1.2.1).
Allerdings meint ,Sorge tragen” mehr als ein bloRes Bemiihen. Vertiefend = Art. 4 Abs. 17,
3.1.2.1.

Anforderungen an die MalRnahmen, Flachen und Datenerhebung zur Erfiillung der Hand-
lungs- und Vornahmepflichten nach Abs. 1, 2, 5, 9 und 10

Allen Handlungspflichten der Abs. 1, 2, 5, 9 und 10 ist gemein, dass die in diesem Zusam-
menhang ergriffenen MaBnahmen rechtzeitig, im Umfang angemessen sowie in der Art ge-
eignet und ausreichend wirksam sein miissen, um das Erreichen der allgemeinen sowie spe-
zifischen Zielsetzungen von Art. 5 W-VO zu gewahrleisten. Die Entscheidung liber Umfang
sowie Art und Weise der Mallnahmen, die zur Verbesserung von Biotoptypen-Flachen in
nicht gutem Zustand, erneuten Etablierung zusatzlicher Biotoptypen-Flachen sowie zur Ver-
besserung der Qualitdt und Quantitat der Arthabitate und zur Abwehr erheblicher Ver-
schlechterungen ergriffen werden, obliegt nach Art. 14 Abs. 1 und 2 W-VO den Mitgliedstaa-
ten, wobei sie den neusten wissenschaftlichen Erkenntnissen Rechnung tragen missen (>
Art. 14 Abs. 1 und 2, 3.1.2.2). Es kommen diverse aktive und passive MaBnahmen wie etwa
die Bereitstellung von natiirlichen Strukturen oder Substraten fiir die Wiederansiedlung von
GroRalgen oder Schwammen, die Wiederanpflanzung von Seegras, die Wiederansiedlung
von gefahrdeten oder ausgestorbenen Arten, die Wiederherstellung wichtiger Laich- und
Aufwuchsgebiete von Fischen, die Verminderung von Nahrstoff- und Larmbelastung und
Kunststoffabfallen, die Einrichtung von Riickzugs- und Ruherdumen sowie Fischereimafinah-
men in Betracht (Anhang VII Abs. 25-30). Bei der Konzipierung von MalBnahmen betreffend
die Fischerei ist zu beachten, dass diese entsprechend der Regelungen der Gemeinsamen
Fischereipolitik (GFP = 2.2.4) umzusetzen sind (vgl. EG 42 und 43, Art. 14 Abs. 14 Buchst. g,
Art. 15 Abs. 4, 18 W-VO0).**! Allerdings verpflichtet Art. 14 Abs. 11 W-VO nicht dazu, Mittel
im Rahmen der GFP oder anderer Finanzierungsprogramme und -instrumente im Bereich der
Fischerei im Rahmen des MFR 2021-2027 anzupassen. Dennoch werden die Mitgliedstaaten
mit Blick auf die Erflillung ihrer Pflichten nicht umhinkommen, FischereimanagementmaR-
nahmen in ihre Wiederherstellungspldne aufzunehmen,*'2 da die Fischerei weiterhin zu den
groRten Stressoren fiir marine Okosysteme z3hlt,*3 und der Begriff des ,,guten Zustands”
insbesondere auf die erforderliche Struktur, Funktion, charakteristische Arten(-zusammen-
setzung) und die 6kologische Integritat abstellt. Nicht zuletzt deshalb wurde mit Art. 18 eine

410 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Terrestrial ecosystems,
question: What is the objective of Article 4(17) and where does the reference to 90% in point (a) come
from?, https://biodiversity.europa.eu/europes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-
restoration-regulation/nrr-frequently-asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-
e2af4dflllba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

411 Gellermann, EurUP 2024, 215 (220). Vgl. zur RechtmiRigkeit von BestandserhaltungsmafRnahmen im Rah-
men der GFP: EuG, Urt. v. 21.5.2025, T-265/23 (Verband der Deutschen Kutter- und Kustenfischer e. V. ./.
Europdische Kommission).

412 yg|. auch Anhang VIl Abs. 25, wonach die Minimierung der negativen Auswirkungen der Fischerei auf das
Meeresokosystem, wie durch die Verwendung von Fanggeraten mit geringeren Auswirkungen auf den Mee-
resboden, beispielhaft genannt wird.

413 Trouwborst, JEEPL 2025, 364 (380).
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spezielle Vorgabe in die W-VO aufgenommen, um bei im Rahmen der GFP zu erlassenden
BestandserhaltungsmaRnahmen die in der GFP vorgesehenen Instrumente in vollem Umfang
zu nutzen. In diesem Zusammenhang wird es sinnvoll sein, die bestehenden Strukturen der
regionalen institutionellen Zusammenarbeit zu nutzen (Art. 14 Abs. 18 W-VO). Stellen die
Mitgliedstaaten ein Problem fest, das voraussichtlich die Erflllung der Verpflichtungen zur
Wiederherstellung und Wiedereinrichtung von Meeresokosystemen verhindert und das
MalRnahmen erforderlich macht, fir die sie nicht zustandig sind, so wenden sie sich mit ei-
ner Beschreibung des Problems und moglichen MaRBnahmen im Hinblick auf deren Prifung
und potenzielle Annahme an die gegebenenfalls betroffenen Mitgliedstaaten, die Kommis-
sion oder internationale Organisationen (Art. 14 Abs. 19 W-VO).

Welche Flachen zum Ergreifen von WiederherstellungsmalRnahmen von den Mitgliedstaa-
ten auszuwahlen sind, bestimmt sich nach den spezifischen Vorgaben der Abs. 1, 2 und 5

(= Art. 4,3.1.2.1 bis 3.1.2.4) sowie nach dem fir alle Verpflichtungen in Art. 5 geltenden
Abs. 6. Eine Besonderheit der marinen Biotoptypen ist dabei, dass zumindest in der AWZ wie
auch im Kistenmeer, keine Flachen im Privateigentum bestehen. Anders als bei der Mal3-
nahmenauswahl ist das mitgliedstaatliche Ermessen hinsichtlich der Flachenauswahl norma-
tiv deutlich eingeschrankt (= Art. 4 Abs. 8, 3.1.2.1).

Fiir die Erhebung der entsprechenden Zustandsdaten bestimmt Art. 5 Abs. 7 andere Fristen

als Art. 4 Abs. 9. So haben die Mitgliedstaaten sicher zu stellen, dass bis 2030 fiir mindestens
50 % der Uber alle in Anhang Il W-VO aufgefiihrten Biotoptypen der Gruppen 1 bis 6 verteil-

ten Flache und bis 2040 fir alle Flachen dieser Biotoptypen der Zustand bekannt ist. Flr den
Zustand der Flachen der in Anhang Il aufgefiihrten Weichbéden (Gruppe 7) gilt dies bis 2040
(mindestens 50 % der Gruppe) bzw. bis 2050 (alle) entsprechend.

Daten, die aufgrund der Vorgaben der FFH-RL, der WRRL, der MSRL und im Rahmen der Na-
tionalen Biodiversitatsstrategie flir 2030 erhoben wurden, kénnen und sollten fiir die Durch-
fihrung der W-VO genutzt werden. Gleiches gilt fiir die im Zusammenhang mit der MSRL
entwickelte Monitoring-Infrastruktur. Gerade weil fiir die W-VO detailliertere oder weiterge-
hende Daten erhoben werden miissen, kann die Bliindelung der Daten der unterschiedlichen
Regelwerke doppelten Aufwand vermeiden und Datenkoharenz herstellen. Die Notwendig-
keit der separaten Berichterstattung im Rahmen der MSRL besteht einstweilen fort.4'4

Schliel3lich ist sowohl bei der Flachenauswahl der Biotoptypen als auch bei den konkreten
WiederherstellungsmalRnahmen die Notwendigkeit einer besseren Vernetzung zwischen den
Biotoptypen des Anhangs Il zu bericksichtigen und den 6kologischen Erfordernissen der in
Abs. 5 genannten Arten, die in diesen Biotoptypen vorkommen, Rechnung zu tragen (Abs. 8).

Verhaltnis der Verpflichtungen in Art. 5 untereinander und zu anderen Vorschriften

Es besteht ein hohes Synergiepotential zwischen den WiederherstellungsmaBnahmen der
Abs. 1 und 2 und den zusétzlich zu ergreifenden MaRnahmen nach Abs. 5.41> Wegen des ma-
teriellen Anwendungsbereiches (Meeresokosysteme) beschrankt sich das Verhaltnis zu den
Verpflichtungen betreffend die Flisse und Auen nach Art. 9 W-VO, die Agrarokosysteme

414 Bjodiversity information system for Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Marine ecosystems
https://biodiversity.europa.eu/europes-biodiversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-resto-
ration-regulation/nrr-frequently-asked-questions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-
e2af4df111ba, zuletzt abgerufen am 15.08.2025.

415 | ees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (86).
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nach Art. 11 W-VO und die Waldokosysteme nach Art. 12 W-VO auf mittelbare Effekte von
Malnahmen, die sich positiv auf die Meeresdkosysteme auswirken, wie etwa die Reduktion
von Stoffeintragen liber die Flisse in die Meere. Das Verhaltnis von Art. 5 einerseits und
Art. 9, 11 und 12 andererseits ist damit komplementar.

Die Verpflichtungen nach der MSRL (= Vorbemerkung, 2.2.4) bestehen parallel zur W-VO
fort. Das nach Art. 1 Abs. 1 MSRL bis 2020 angestrebte Ziel des guten Umweltzustands (Art. 3
Nr. 5 WSRL) wird damit durch die W-VO weder modifiziert noch verschoben.*!¢ Die aufgrund
fehlender spezifischer Ziele bestehenden Defizite der MSRL werden durch Art. 5 W-VO abge-
mildert.*!’

3.2.2.3 Abs. 1: Wiederherstellung guter Zustande der Flachen der Biotoptypen

Abs. 1 regelt die mitgliedstaatlichen Verpflichtungen hinsichtlich von Flachen, auf denen die
in Anhang Il aufgefiihrten marinen Biotoptypen vorkommen und die sich nicht in einem gu-
ten Zustand befinden (d.h. Flachen maRiger bis durchschnittlicher Auspragung, Erhaltungs-
grad C*8), Nach Abs. 1 haben die Mitgliedstaaten alle erforderlichen MaRnahmen zu ergrei-
fen, um diese Flachen wieder in einen guten Zustand i. S. v. Art. 3 Nr. 4 W-VO (= Art. 4,
3.1.2.1) zu versetzen. Im Unterschied zu Art. 4 Abs. 1 W-VO ist nach Art. 5 Abs. 1 W-VO den
Natura 2000-Gebieten bei dem Ergreifen von MaBnahmen kein Vorrang einzuraumen.

Wie in Art. 4 Abs. 1 ist die Pflicht zum Ergreifen von MaRnahmen nach Art. 5 Abs. 1 durch
zeitlich bestimmte quantitative Mindestvorgaben spezifiziert. Dabei wird zwischen den Bio-
toptypen-Gruppen 1-6 und der Gruppe 7 des Anhangs Il unterschieden.

So sind bis 2030 auf mindestens 30 % der Gesamtflache der Gruppen 1 bis 6 und bis 2040
auf 60 % sowie bis 2050 auf 90 % der Flache jeder in Anhang Il aufgefiihrten Gruppen 1 bis 6
von Biotoptypen, die sich nicht in einem guten Zustand befindet, WiederherstellungsmaR-
nahmen zu ergreifen, wie im nationalen Wiederherstellungsplan gem. Art. 15 W-VO quantifi-
ziert. Wie in Art. 4 Abs. 1 W-VO differiert damit der Anknipfungspunkt fiir die zeitbezogenen
Zielvorgaben (Gesamtflache aller Biotoptypen-Gruppen 1 bis 6 und Flache der Biotoptypen-
Gruppen 1-6). Den Mitgliedstaaten ist daher bis 2030 freigestellt, fiir welche spezifischen Bi-
otoptypen sie Mallnahmen ergreifen. Die Anknlipfung an die Biotoptypen-Gruppe statt an
jeden Biotoptyp hat zur Folge, dass fir manche Biotoptypen gar keine bzw. weniger Wieder-
herstellungsmalBnahmen ergriffen werden miissen, solange das Gesamtziel fir die Biotopty-
pen-Gruppe erreicht wird.*'® Zustandsbezogene Defizite bei einem Biotoptyp kénnen zulssi-
gerweise durch einen anderen Biotoptyp derselben Gruppe ausgeglichen werden. Unabhan-
gig von der Frage, ob diese gruppeninterne Verrechnung naturschutzfachlich sinnvoll ist,
stellt dies eine erhebliche Erleichterung fiir die Mitgliedstaaten dar, auch wenn —anders als
fur Art. 4 Abs. 1 — keine Abweichungsmoglichkeiten geregelt wurden. Allerdings gelten die
Ziele der FFH-RL und VRL fort, so dass fir die jeweiligen Biotoptypen (bzw. marinen LRT) die
glinstige Gesamtflache (FRA) zu erreichen ist. Daraus folgt, dass bei der Planung der Mal3-
nahmen nach der W-VO alle Biotoptypen angemessen zu berlicksichtigen sind, wenngleich

416 Fellenberg, NwVZ 2025, 124 (125).

417 50 auch Gellermann, EurUP 2024, 215 (225).

418 Zum A-B-C-Schema Bewertungsschema: Gellermann, EurUP 2024, 215 (217); Bundesamt fiir Naturschutz
(BfN)/Bund-Lander-Arbeitskreis (BLAK) FFH-Monitoring und Berichtspflicht (Hrsg.), Bewertungsschemata fur
die Bewertung des Erhaltungsgrades von Arten und Lebensraumtypen als Grundlage fur ein bundesweites
FFH-Monitoring, BfN-Skripten 481/2017, S. 7 ff.

413 Bodenbender, NuR 2024, 525 (528).
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zeitlich gestaffelte Schwerpunkte innerhalb der Biotoptypen-Gruppe gesetzt werden kdnnen
(= Art. 4 Abs. 1,3.1.2.2).

Mit Blick auf die weite Verbreitung von Weichbdden (Anhang Il Gruppe 7) gelten fiir diese
geringere Anforderungen in Bezug auf die Wiederherstellung guter Zustéande (Abs. 1 UAbs. 1
Buchst. c und d). Das prozentuale Flachenziel fir 2050 kdnnen die Mitgliedstaaten gem.

Art. 14 Abs. 3 W-VO in ihren nationalen Wiederherstellungsplanen selbst bestimmen, wobei
der Prozentsatz der Flache von Gruppe 7, die sich nicht in gutem Zustand befindet, auf dem
Wiederherstellungsmallnahmen zu ergreifen sind, so festgelegt werden muss, dass das Errei-
chen oder Erhalten eines guten Umweltzustands i. S. v. Art. 9 Abs. 1 MSRL nicht verhindert
wird (Abs. 1 UAbs. 2). Bis 2040 missen die Mitgliedstaaten auf mindestens zwei Dritteln der
Gesamtflache dieses selbstbestimmten Prozentsatzes entsprechende MaRnahmen ergreifen.
Die zeitlichen Ziele der Weichbdden kniipfen damit insgesamt an die Gesamtheit der Flache
der Gruppe 7 in nicht gutem Zustand an, auch insoweit bezieht sich das prozentuale Flachen-
ziel nicht auf die einzelnen Biotoptypen.

3.2.2.4 Abs. 2-4: Erneute Etablierung der Flachen der Biotoptypen und
Ausnahmeregelungen

Nach Abs. 2 S. 1 haben die Mitgliedstaaten die in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen auf
Flachen erneut zu etablieren, wo sie gegenwartig nicht (mehr) vorkommen, bis entspre-
chend Abs. 14 eine glinstige Gesamtflache fiir jeden marinen Biotoptyp der Gruppe 1-6 er-
reicht ist. Die Verpflichtung zur erneuten Etablierung ist eine wichtige Erganzung zu den mit
Abs. 1 bezweckten Zustandsverbesserungen bei Biotoptypen-Flachen, da verschieden Bio-
toptypen bisher zu wenig Flachen aufweisen, um entsprechend Abs. 14 Buchst. a in der be-
treffenden biogeografischen Region des Mitgliedstaats eine glinstige Gesamtflache zu errei-
chen. Zur Frage, ob die erneute Etablierung von Biotoptypen auch Flachen umfassen darf,
auf denen der betreffende Biotoptyp bisher nicht vorkam, die jedoch aus naturschutzfachli-
cher Sicht fiir eine Neuetablierung des Biotoptyps geeignet und erforderlich waren, 2 Art. 4
Abs. 4,3.1.2.3; EG 31, 37. Die erneute Etablierung eroffnet insbesondere Maoglichkeiten um
— wie von Abs. 8 gefordert — die Vernetzung zwischen den in Anhang Il aufgefiihrten Bio-
toptypen zu verbessern, wird aber nur mit einer umfassenden Datengrundlage moglich
sein.*20

Wie Abs. 1 macht auch Abs. 2 zeitlich gestaffelte, quantitative Vorgaben zum Ergreifen von
MalBnahmen zur erneuten Etablierung von Biotoptypen. Nach Abs. 2 S. 2 sind bis 2030 fir
mindestens 30 %, bis 2040 fir mindestens 60 % und bis 2050 fiir grundsatzlich 100 % der zu-
satzlichen Flache, die erforderlich ist, um die glinstige Gesamtflache fiir jede in Anhang Il
aufgeflihrte Biotoptypen-Gruppe zu erreichen, Mallnahmen zu ergreifen. Flachenmalige
Defizite bei einem Biotoptyp kdnnen zumindest bis 2030, allenfalls bis 2040 durch einen an-
deren Biotoptyp derselben Gruppe ausgeglichen werden. Vertiefend - Art. 4 Abs. 4, 3.1.2.3.
Zudem konnen die Mitgliedstaaten gemaR Abs. 3 mit angemessener Begriindung fir be-
stimmte Biotoptypen den quantitativen Zielwert fir 2050 von 100 % auf minimal 90 % der
glinstigen Gesamtflache reduzieren, wobei es — wie Abs. 4 etwas verklausuliert feststellt —
fir die restlichen Biotoptypen der Gruppe bei den 100 % bleibt. Langfristig ist allerdings nach
Abs. 2 S. 1 und Abs. 14 Buchst. a fir jeden Biotoptyp in jeder biogeografischen Region des
betreffenden Mitgliedstaats eine glinstige Gesamtflache sicherzustellen. Welche Flachen fir

420 Bodenbender, NuR 2024, 525 (528).
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eine erneute Etablierung in Frage kommen, ist in der W-VO nur rudimentar spezifiziert >
Art. 4 Abs. 4,3.1.2.3.

3.2.2.5 Abs. 5: Verbesserung der Qualitadt, Quantitdt und Vernetzung der Habitate der
Arten

Abs. 5 dient anders als Abs. 1 bis 4 nicht der Wiederherstellung von Biotoptypen, sondern
der Wiederherstellung der marinen Habitate wildlebender Tier- und Pflanzenarten. Rele-
vant sind dabei die marinen Habitate von in Anhang Ill W-VO erfassten Fischarten (insb. Sa-
gefisch-, Hai- und Rochenarten), alle auf marine Habitate angewiesene Arten der Anhdnge II,
IV und V der FFH-RL sowie samtliche auf marine Habitate angewiesene, unter die VRL fal-
lende im Gebiet der EU wildlebenden Vogelarten einschlieRlich der regelmaRig auftretenden
Zugvogelarten (Art. 1 Abs. 1, 4 Abs. 2 VRL). Der europdische Gesetzgeber hat die Verpflich-
tung in Abs. 5 auf Wiederherstellungsmallnahmen beschrankt, die zusatzlich zu den Wieder-
herstellungsmaBnahmen gemaR Abs. 1 und 4 erforderlich sind (= Art 4, 3.1.2.4).

Die Mitgliedstaaten haben nach Abs. 5 alle erforderlichen Wiederherstellungsmalinahmen
zu ergreifen, um die Qualitat und Quantitat der Habitate der besagten Arten und die Vernet-
zung der Habitate zu verbessern, bis eine ausreichende Qualitdt und Quantitat dieser Habi-
tatei. S.v. Art. 3 Nr. 9 und 10 erreicht ist (= Art. 4, 3.1.2.1 und 3.1.2.4). Die zu erreichenden
Verbesserungen kénnen nach Abs. 5 gegebenenfalls auch die erneute Etablierung ehemali-
ger oder neuer Habitate erfordern (= Art. 4, 3.1.2.3). Anders als fiir Biotoptypen hat der Ge-
setzgeber flir die Wiederherstellung von Arthabitaten nach Abs. 5 keine quantitativen und
zeitlichen Vorgaben zu Zwischenzielen normiert und zugleich — konsequenterweise — von
der Normierung von Ausnahme- und Abweichungsmoglichkeiten abgesehen. Gleichwohl ha-
ben die Mitgliedstaaten entsprechend Art. 15 Abs. 1 W-VO und Nr. 7.3.3 des Anhangs der
Durchfuhrungs-VO 2025/912 angemessene und geeignete (2 Art. 4, 3.1.2.1) MaRnahmen in
ihrem Wiederherstellungsplan anzugeben, wobei es ihnen selbst obliegt, diese auch flachen-
maRig zu quantifizieren (EG 37 und 30) und eine Verbesserung der Habitate im Sinne von
Abs. 10 a. E. in Verbindung mit Abs. 14 (= Art. 4 Abs. 12 am Ende: 3.1.2.5) zu erreichen.

3.2.2.6 Abs. 9-10: Verbesserungsgebote und Verschlechterungsverbote

Abs. 9 regelt zum einen ein Gebot der kontinuierlichen Verbesserung von Flachen von Bio-
toptypen und Habitaten der Arten, die der Wiederherstellung (Abs. 1, 2 und 5) unterliegen
und damit implizit ein Regressions- bzw. Verschlechterungsverbot dieser Flichen*?! (UAbs.
1). Zum anderen sieht Abs. 9 UAbs. 2 ein Verbot einer erheblichen Verschlechterung (,non-
deterioration requirement”) bereits wiederhergestellter Biotoptypen-Flachen und Habitate
der Arten vor.

Demgegenliber statuiert Abs. 10 eine Bemiihungspflicht in Bezug auf Fldchen, die bereits in
einem guten Zustand sind oder die zukilinftig der Wiederherstellung unterliegen werden,

421 Djeses Verstandnis liegt auch der Durchfiihrungs-VO (EU) 2025/912 der Kommission vom 19. Mai 2025 mit
Durchfiihrungsbestimmungen zur Verordnung (EU) 2024/1991 des Europaischen Parlaments und des Rates
hinsichtlich eines einheitlichen Formats fiir den nationalen Wiederherstellungsplan zugrunde, vgl. Text un-
ter der Uberschrift 7.4.1; fiir den wortgleichen Art. 4 Abs. 11 so auch Schieferdecker, NVwZ 2024, 1865
(1866); de Leeuw/Backes, JEEPL 2024, 22 (37 f.); Hendrischke, ZUR 2025, 150 (153); aA wohl Gellermann,
EurUP 2024, 215 (219) und Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (8). Siehe auch Fellenberg, NwVZ 2025, 124 (127).
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weil sie erforderlich sind, um die Wiederherstellungsziele gem. Abs. 14 (= 3.2.2.2) des vor-
liegenden Artikels zu erreichen.??2 Nach der im Vergleich zum Kommissionsentwurf durch
die Einfihrung des maRnahmenorientierten Ansatzes sehr abgeschwachten finalen Fassung
der W-VO?*?3 bemiihen sich die Mitgliedstaaten, alle MaRnahmen zu ergreifen, die erforder-
lich sind, um erstens solche Flachen vor erheblichen Verschlechterungen zu schiitzen, die Bi-
otoptypen-Flachen im guten Zustand darstellen oder, zweitens, fir das Erreichen der Wie-
derherstellungsziele in Abs. 14 notwendig sind. Im Gegensatz zu Art. 4 Abs. 12, ist die Mog-
lichkeit einer ,,Hochzonung” auf die Meeresregion bzw. Meeresunterregion (vergleichbar zu
Art. 4 Abs. 13 W-VO) der wortgleichen Verpflichtung unter Art. 5 Abs. 10 nicht vorgesehen.
Far vertiefende Ausfiihrungen zu Abs. 9 und 10, siehe die Erlduterungen zum wortgleichen
- Art. 4 Abs. 11 und 12 W-VO0, 3.1.2.5. Die Regelungen des Gebietsschutzes nach der FFH-RL
und VRL gelten explizit neben den durch die W-VO neueingefiihrten Verpflichtungen fort.4?*

Die in Abs. 9 und 10 statuierten Pflichten kdnnen auch mittelbar fiir Private und private Pro-
jekte gelten. Insbesondere die Verpflichtungen nach Abs. 9 sind mit Blick auf die Ausnahme
nach Abs. 11 Buchst. c (,,auf Einzelfallbasis”) in Planungs- und Zulassungsverfahren als zwin-
gende offentlich-rechtliche Verbotsnorm und maoglicher Versagungsgrund von den Behorden
zu beachten (zu den Ausnahmetatbestinden nach Abs. 11-13 = 3.1.2.5 und 3.1.2.7 ).*?*Im
Gegensatz dazu dirfte die Bemuhungspflicht nach Abs. 10 lediglich fiir Abwagungsentschei-
dungen relevant und durch die Behdrden zu berlicksichtigen sein.*?¢ Denn Abs. 14, auf den
Abs. 10 verweist, und Abs. 12 nehmen im Gegensatz zu Abs. 11 Buchst. ¢ auf den Einzelfall
keinen Bezug.

3.2.2.7 Abs. 11-13: Mogliche Ausnahmen und gerechtfertigte Abweichungen

Die Abs. 11 bis 13 regeln mogliche Ausnahmen und Abweichungen von den Regelungen in
Abs. 9 und 10 durch die Mitgliedstaaten. Dabei differenziert die W-VO zwischen Abweichun-
gen innerhalb und auRerhalb von Natura 2000-Gebieten. Innerhalb von Natura 2000-Gebie-
ten ist der Kreis moglicher Freistellungsgriinde eingeschrankter (Abs. 13). AuRerhalb von Na-
tura 2000-Gebieten sind die Mitgliedstaaten in bestimmten Einzelfdllen von den Verpflich-
tungen in Abs. 9 und 10 freigestellt (Abs. 11 und 12).

422 Vertiefend, de Leeuw/Backes, JEEPL 2024, 22 (33 f.).

423 Dazu Bodenbender, NuR 2024, 525 (529).

424 Bodenbender, NuR 2024, 525 (529); Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (7); Biodiversity information system for
Europe (BISE), FAQ Nature Restoration Law, Terrestrial ecosystems, question: What does ‘without prejudice
to Directive 92/43/EEC’ in Articles 4(11) and 4(12) mean??, https://biodiversity.europa.eu/europes-bio-
diversity/nature-restoration/reference-portal-for-nature-restoration-regulation/nrr-frequently-asked-ques-
tions?activeAccordion=3d98151b-9434-435a-9dc2-e2af4df111ba, zuletzt abgerufen am 21.07.2025.

425 7um nahezu wortgleich Art. 4: Hendrischke, ZUR 2025, 150 (152, 155); Fellenberg, NVwZ 2024, 124 (127),
mit Blick auf die vom EuGH fur Art. 4 Abs. 1 UAbs. 1 Buchst. a i) WRRL entwickelten Grundsatze (EuGH, Urt.
v. 1.7.2015 - C-461/13, Rn. 31, 33 = NVwZ 2015, 1041 — Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland)
auch fur eine Verbotsnorm auf der Vorhabenebene pladierend.

426 7um nahezu wortgleich Art. 4: Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (127); Hendrischke, ZUR 2025, 150 (155).
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Innerhalb von Natura 2000-Gebieten (Abs. 13) ist ein Verstol’ gegen die Verschlechterungs-
verbote nach Abs. 9 und 10 bei héherer Gewalt und klimawandelbedingten Veranderun-
gen*?’ gerechtfertigt. Da die W-VO — im Gegensatz zur FFH-RL und VRL*?® — aber mit Blick auf
den Klimawandel erlassen wurde,*?® sind diese Rechtfertigungsgriinde eng auszulegen.*3°
Firr Plane und Projekte muss eine Genehmigung gem. Art. 6 Abs. 4 FFH-RL vorliegen.

AuBerhalb von Natura 2000-Gebieten (Abs. 11 und 12) gelten Ausnahmen fir Verschlechte-
rungen, die auf héherer Gewalt, einschlieBlich Naturkatastrophen®3! (Buchst. a), oder auf un-
vermeidbaren Veranderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawandel
verursacht*3? werden (Buchst. b), beruhen.*33 Des Weiteren bestehen Ausnahmen fiir einen
Plan oder ein Projekt*3** von Uberwiegendem offentlichem Interesse, sofern keine weniger
schadlichen Alternativlésungen zur Verfligung stehen (Buchst. c). Als Griinde des liberwie-
genden offentlichen Interesses kommen grundsatzlich vielfaltige Interessen in Betracht.*3®
Allerdings durfte bei der Abwagung zwischen dem Interesse an der Durchfiihrung des Plans
oder des Projekts das gewichtige, auch wirtschaftliche Interesse der Gewahrleistung der le-
benssichernden Funktionen der Natur zwecks Erhalts von Okosystemleistungen (= 1 Einfiih-
rung) zu berticksichtigen sein.**® Nach Art. 6 Abs. 1 und Art. 7 Abs. 2 W-VO wird als widerleg-
bare Vermutung*?*’ davon ausgegangen, dass Pldne und Projekte im Bereich der Erneuerba-
ren Energien (Art. 6 Abs. 1, = Einfliihrung, 2.2.7; EG 67, 68) und der Landesverteidigung
(Art. 7 Abs. 2 W-VO - Art. 4, 3.12.1)*38 im Uberwiegenden®3 6ffentlichen Interesse liegen.

Im Bereich der erneuerbaren Energien (Art. 6 Abs. 1, = Einfihrung, 2.2.7; EG 67, 68) und der
Landesverteidigung kann von der Alternativenprifung i. S. d. Abs. 11 und 12 abgesehen

427 Hierzu EuGH, Urt. v. 3.4.2014 - C-301/12 (nur 6kologische Kriterien sind bei Bewertung zu beriicksichtigen)
und Hoek, European Energy and Environmental Law Review 2024, 320 (329).

428 Schumacher/Schumacher, NuR 2013, 377.

423 y/gl. Art. 1 Abs. 1 Buchst. b W-VO, EG 17.

430 Ahnlich Hendrischke, ZUR 2025, 150 (154).

431 Manche Mitgliedstaaten wollten mit dem Einschub der Naturkatastrophen sicherstellen, dass insbesondere
Waldbrande von der Ausnahme erfasst sind. Allerdings kdnnte man sich ebenso auf den Standpunkt stellen,
»dass der Begriff der hoheren Gewalt im Unionsrecht jeweils spezifisch im Kontext des konkreten Rechtsak-
tes auszulegen ist. Da der Anlass der Wiederherstellungsverordnung das zerstorerische menschliche Verhal-
ten gegeniiber der Natur ist, kdnnte man moglicherweise auch argumentieren, dass hohere Gewalt nur sol-
che Ereignisse meinen kann, die nicht auf menschlichem Verhalten beruhen, Bodenbender, NuR 2024, 525
(530).

432 7um Einfluss des Klimawandels auf die Biodiversitit, siehe Klotz/Settele, in: Klimawandel in Deutschland,
Kapitel 15, S. 152-158.

433 Vertiefend Lees/Pedersen, Journal of Environmental Law, 2025, 37, 75 (93).

434 Die unterschiedlichen Formulierungen im Singular und Plural sind in der deutschen Fassung einzigartig und
haben mit Blick auf die anderen Sprachfassungen keine Bedeutung, vgl. Bodenbender, NuR 2024, 525 (529).

435 Ahnlich fir Art. 6 Abs. 4 FFH-RL bzw. § 34 BNatSchG: Mdockel, in: Schlacke, GK-BNatSchG, § 34 Rn. 142.

436 7u den Abwigungsschwierigkeiten bei der FFH- und VRL, siehe Agustin Garcia-Ureta, EU Biodiversity Law:
Wild Birds and Habitats Directives, Europa Law Publishing 2020, S. 315-326.

437 Fellenberg, NVWZ 2025, 124 (128).

438 7u diesen Vorschriften Gellermann, EurUP 2024, 215 (219); Bodenbender, NuR 2024, 525 (530); Hen-
drischke, ZUR 2025, 150 (157); Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (128).

439 In anderen Sprachfassungen wird in Bezug auf das éffentliche Interesse in Art. 4 Abs. 14 und 15, Art. 5 Abs.
11 und 12 einerseits und Art. 6 Abs. 1 andererseits der gleiche Begriff (z.B. ,,overriding public interest” und
»intérét public majeur”) verwendet. Der in der deutschen Fassung bestehende Unterschied (Uberwiegendes
bzw. Gberragendes 6ffentliches Interesse) ist daher ohne Bedeutung. Zum Begriff des tiberragenden &ffent-
lichen Interesses und dessen Verwendung im deutschen 6ffentlichen Recht: Birkner, NVwZ 2024, 138.
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werden, soweit eine Strategische Umweltprifung (SUP) oder einer Umweltvertraglichkeits-
prifung (UVP) durchgefiihrt wurde. Grund fir diese Ausnahmen ist, dass innerhalb der SUP
und der UVP bereits eine Alternativenprifung durchzufiihren ist.#4° Ob Alternativliésungen
fir einen Plan oder ein Projekt bestehen, ist fir Verschlechterungen auf Biotoptypen-Fla-
chen und in Habitaten der Arten nach Abs. 11 im Einzelfall zu priifen, wobei die Ausnahme
eng auszulegen ist.**! Fiir Verschlechterungen auBerhalb von Natura 2000-Gebieten i. S. d.
Abs. 12 ist im Gesetzgebungsverfahren zur Verminderung des administrativen Aufwands?#*?
die Einzelfallprifung fiir Plane oder Projekte von tiberwiegendem 6&ffentlichen Interesse ge-
strichen worden. Der Schutz der Biotoptypen-Flachen und Habitate der Arten auBerhalb von
Natura 2000-Gebieten, die Gegenstand des Abs. 10 sind, diirfte dennoch nicht wesentlich
schwécher als innerhalb der Natura 2000-Gebiete sein ( = Art. 4 Abs. 14-16, 3.1.2.6).

440 Bodenbender, NuR 2024, 525 (530).

441 StRspr. zu Art. 6 Abs. 4 FFH-RL: EuGH, Urt. v. 14.01.2016 — C-399/14, Rn. 73; EuGH, Urt. v. 26.10.2006 — C-
239/04, Rn. 35; zur nationalen Umsetzungsvorschrift siehe auch Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Um-
weltR, 106. EL Januar 2025, BNatSchG § 34.

442 Bodenbender, NuR 2024, 525 (529).
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3.3 Artikel 8 — Wiederherstellung stidtischer Okosysteme

3.3.1 Normtext

(1) Die Mitgliedstaaten stellen bis zum 31. Dezember 2030 sicher, dass in stiddtischen Oko-
systemgebiete, die gemaR Artikel 14 Absatz 4 bestimmt werden, kein Nettoverlust an der
nationalen Gesamtflache stadtischer Griinflaichen und stadtischer Baumiiberschirmung ge-
geniiber 2024 zu verzeichnen ist. Fiir die Zwecke dieses Absatzes kénnen die Mitgliedstaa-
ten die stidtischen Okosystemgebieten, in denen der Anteil stidtischer Griinflichen in
den Stadtzentren und stadtischen Raumen mehr als 45 % betragt und der Anteil der stadti-
schen Baumiiberschirmung mehr als 10 % betréagt, von dieser nationalen Gesamtfldche
ausnehmen.

(2) Ab 1. Januar 2031 miissen die Mitgliedstaaten einen steigenden Trend in Bezug auf die
nationale Gesamtfliche stidtischer Griinflichen in stidtischen Okosystemgebieten, die
gemadRB Artikel 14 Absatz 4 bestimmt werden, erreichen, unter anderem durch die Integra-
tion stadtischer Griinflichen in Gebdude und Infrastrukturen; dieser Trend wird ab dem 1.
Januar 2031 alle sechs Jahre gemessen, bis ein gemaR Artikel 14 Absatz 5 festgelegtes zu-
friedenstellendes Niveau erreicht ist.

(3) Die Mitgliedstaaten miissen in jedem stidtischen Okosystemgebiet, das gemaR Artikel

14 Absatz 4 bestimmt wird, einen steigenden Trend in Bezug auf die stadtische Baumiiber-
schirmung erreichen; dieser Trend wird ab dem 1. Januar 2031 alle sechs Jahre gemessen,

bis ein gemaR Artikel 14 Absatz 5 festgelegtes zufriedenstellendes Niveau erreicht ist.

3.3.2 Kommentierung

3.3.2.1 Allgemeines
Fachlicher Hintergrund

Rund 25,5 % der Landesfldche der Union sind urban gepragt.*** Wie im 47. Erwagungsgrund
der W-VO erl3utert, sind stadtische Okosysteme wichtige Lebensrdume fiir Pflanzen, Végel
und Insekten und fungieren als Anbindung an Naturgebiete in den umliegenden landlichen
Gebieten. Sie erbringen zudem auch zahlreiche fiir die Menschen wichtige Okosystemleis-
tungen im Bereich Freizeitgestaltung und Erholung, der Katastrophenvorsorge und -kontrolle
(bei Hochwasser und Warmeinseleffekten), Kiihlung, Erholung, Wasser- und Luftfiltration so-
wie Klimaschutz und -anpassung. Die Ausweitung von Griinflachen in stadtischen Gebieten
verlangsamt den Wasserabfluss und verringert die Gefahr der Verschmutzung von Fllssen
durch Regenwasseriberlauf; er hilft dabei, die Temperaturen besonders in den heiRen Mo-
naten niedrig zu halten. Urbanes Griin foérdert zudem das menschliche Wohlbefinden u.a.
durch verbesserten Schlaf und reduziert erheblich Gesundheitsrisiken (Kreislauferkrankun-
gen, Diabetes und psychische Erkrankungen).*** Fiir eine kosteneffiziente Anpassung an den
Klimawandel und die Reduktion von Gefahren fiir die menschliche Gesundheit und eine Stei-

443 Eurostat, Urban-rural Europe, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Urban-
rural_Europe -_introduction#Area_and_population, zuletzt besucht am 20.01.2026.

444 \WHO, Urban green and health, Oktober 2016, abrufbar unter https://www.who.int/europe/publications/i/i-
tem/WHO-EURO-2016-3352-43111-60341, zuletzt besucht am 24.08.2025.
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gerung der Lebensqualitat spielen die Entwicklung stadtischer Griinflachen, die Baumiber-
schirmung und die Begriinung von Diachern und AuRenwinden damit eine wichtige Rolle.*#
Vor diesem Hintergrund erscheint es nicht verwunderlich, dass einer Befragung zufolge viele
Stadter*innen bereit sind, zur Begriinung ihrer Stadte beizutragen.**® Im Gegensatz zum
Kommissionsentwurf enthalt die finale Fassung von Art. 8 keine quantitativen, zeitlich ge-
bundenen Zielvorgaben fiir Griinflichen und hat damit eine geringere Steuerungswirkung.**’

Unmittelbare Anwendbarkeit

Fir alle Absatze des Art. 8 W-VO liegen die in der Vorbemerkung genannten Voraussetzun-
gen fur eine unmittelbare Anwendbarkeit allenfalls nach Veréffentlichung des Wiederher-
stellungsplans vor, da zunichst in dessen Rahmen die stidtischen Okosysteme gemaR Art.
14 Abs. 4 flichenscharf bestimmt werden missen.**® Weicht der Mitgliedstaat von der Defi-
nition der stiadtischen Okosystemgebiete nach den lokalen Verwaltungseinheiten (local ad-
ministrative units (LAU)) ab, so kann er die stiadtischen Okosysteme auch durch die Uber-
mittlung von Geodaten im nationalen Wiederherstellungsplan bestimmen. . Damit wird jede
betroffene Kommune oder definierte Teile davon im Wiederherstellungsplan genannt und es
kénnen ortsspezifische Pflichten fiir die Kommunen als Trigerinnen 6ffentlicher Gewalt*#°
bestehen. Zur unmittelbaren Anwendbarkeit der einzelnen Pflichten, siehe jeweils dort. Da
sich Art. 8 Abs. 1 und 2 W-VO auf die nationale Gesamtflache beziehen, kann das in Art. 8
Abs. 1 und 2 W-VO normierte Verschlechterungsverbot grundsatzlich nicht individuell gel-
tend gemacht werden.*>°

3.3.2.2 Abs. 1: Nettoverlustverbot nach Abs. 1 S. 1 und Ausnahme S. 2

Art. 8 teilt die Wiederherstellungspflichten in Bezug auf Grinflachen und Baumiberschir-
mung in zwei Phasen. Nach Abs. 1 S. 1 stellen die Mitgliedstaaten bis zum 31. Dezember
2030 sicher, dass in stadtischen Okosystemgebieten, die gemiR Art. 14 Abs. 4 bestimmt wer-
den, kein Nettoverlust an der nationalen Gesamtflache stadtischer Griinflaichen und natio-
nalen Gesamtflache der stadtischer Baumiiberschirmung gegeniiber 2024 (mit Beginn der
Uberwachung nach Art. 20 Abs. 3 W-VO am 18. August 2024)*! zu verzeichnen ist. Etwaige
Verluste an einer Stelle miissen somit an anderer Stelle ausgeglichen werden.*>? Dabei
kommt es mit Blick auf den Zweck der Norm und die unterschiedlichen Sprachfassungen der
W-VO auf die jeweilige Gesamtflache im Sinne von Art. 3 Nr. 20 und 21 W-VO und nicht auf

445 EG 18 mit Verweis auf Kommissionsmitteilung vom 24. Februar 2021 ,,Ein klimaresilientes Europa auf-
bauen — die neue EU-Strategie fir die Anpassung an den Klimawandel“; siehe auch SRU, Umwelt und Ge-
sundheit, 2023; SRU, Wohnungsneubau langfristig denken, 2018; WBGU, Gesund leben auf einer gesunden
Erde, 2023; BfN, Urbane Griine Infrastruktur. Grundlage fir attraktive und zukunftsfahige Stadte. Hinweise
fiir die kommunale Praxis, 2017; Naturkapital Deutschland - TEEB DE, Okosystemleistungen in der Stadt,
Gesundheit schiitzen und Lebensqualitat erhéhen, 2016.

446 prabstl-Haider et al., Urban Sci. 2025, 9, 124.

447 Bodenbender, NuR 2024, 525 (531).

448 \Wilcken, NVwZ 2025, 730 (732); Hendrischke, NuR 2025, 669 (669).

449 Wilcken, NVwZ 2025, 730 (732).

450 Eine Beriicksichtigungspflicht im Rahmen einer Abwigung besteht gleichwohl, Hendrischke, NuR 2025, 669
(669).

431 Hendrischke, NuR 2025, 669 (675).

432 Bodenbender, NuR (2024), 525 (531); ausfiihrlich Hendrischke, DVBI 2026, 701.
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die addierte Gesamtheit beider Summen an.*>3 Ein anderes, beide Flichen verrechnendes
Verstandnis wirde die Einhaltung der Pflicht und das entsprechende Monitoring erschwe-
ren. Die Flachen sind somit getrennt zu erfassen und jeweilige Nettoverluste zu verhindern.

Stadtische Okosystemgebiete werden durch die Mitgliedstaaten bestimmt und im Wieder-
herstellungsplan gebietsgenau festgelegt. Art. 14 Abs. 4 i.V.m. Art. 3 Abs. 15 bis 18 W-VO
gibt vor, dass alle nach der VO (EG) Nr. 1059/2003 vom 26. Mai 2003 lber die Schaffung ei-
ner gemeinsamen Klassifikation der Gebietseinheiten fiir die Statistik (NUTS) mit Blick auf ih-
ren Verstadterungsgrad als solche von Eurostat erfassten Stadte, kleineren Stadte und Vo-
rorte in Ganze oder Teile davon, zumindest aber die Stadtzentren, stadtischen Rdume und,
sofern vom betreffenden Mitgliedstaat als angemessen eingestuft, stadtnahen Gebiete, zu
erfassen sind. Nach Art. 3 Nr. 17 sind Stadte lokale Verwaltungseinheiten, in denen mindes-
tens 50 % der Bevolkerung in einem oder mehreren Stadtzentren lebt. Nach Art. 3 Nr. 18
sind kleinere Stadte und Vororte Kommunen, in denen weniger als 50 % der Bevélkerung in
einem Stadtzentrum leben, aber mindestens 50 % in einem stadtischen Raum. Stadtzentren
und stadtische Radume sind Gebietseinheiten in Stadten sowie kleineren Stadten und Voror-
ten, die nach einer gemaR Art. 4b Abs. 2 der Verordnung (EG) Nr. 1059/2003 festgelegten
rasterbasierten Typologie klassifiziert sind (Art. 3 Nr. 16). Daraus folgt, dass landliche Ge-
biete, in denen keine Rasterzelle als Stadtzentrum (Siedlungsdichte 1500 Einwohnende/km?,
mindestens 50.000 Einwohnende) oder stadtischer Raum (Siedlungsdichte 300/km?, mindes-
tens 5.000 Einwohnende) eingeordnet ist, nicht vom Anwendungsbereich der Verordnung
erfasst sind.*>*Zudem kénnen die Mitgliedstaaten die stadtischen Okosystemgebiete von
zwei oder mehr aneinander angrenzenden Stadten, kleineren Stadten und Vororten zu ei-
nem stadtischen Okosystemgebiet zusammenfiihren. Dies bietet sich besonders bei gemein-
samer Flichennutzungsplanung von Gemeinden an.*>° Eine Festlegung entlang administrati-
ver Grenzen durfte fir Stadte unter Berlicksichtigung bestehender Freiraumkonzepte bzw.
Masterpline fiir das Stadtgriin sinnvoll erscheinen.**® Beim Zuschnitt der stidtischen Oko-
systemgebiete besteht groRes Synergiepotential mit den Zielen der ,,Deutschen Anpassungs-
strategie an den Klimawandel” (DAS) im Bereich ,,Stadt und Siedlungsentwicklung”.**” Nach
Art. 19 Abs. 1 W-VO ist der nationale Wiederherstellungsplan in bestimmten Abstdnden zu
Uberpriifen. In diesem Zusammenhang diirfte auch eine Anderung der Grenzen der stadti-
schen Okosystemgebiete méglich sein.*>8

Nach Art. 3 Nr. 20 W-VO sind stadtische Griinflachen , die Gesamtflache von Bdumen, Bi-
schen, Strauchern, dauerhafter krautiger Vegetation, Flechten und Moosen sowie Teichen
und Wasserldufen in Stadten oder in kleineren Stadten und Vororten”. Die W-VO differen-
ziert dabei weder zwischen privaten und 6ffentlichen Flichen®*® noch dem baulichen AuRen-

433 Vertiefend Hendrischke, NuR 2025, 669 (669); aA Schieferdecker, NVwZ 2024, 1865 (1867), der aus der Ver-
wendung des Singulars in der deutschen Fassung ableiten will, dass , die Flachen der stadtischen Griinfla-
chen und der stadtischen Baumiiberschirmung fiir den Zweck dieses Verschlechterungsverbots zu einer ge-
meinsamen nationalen Gesamtflache addiert werden, soweit sie sich nicht Gberlagern.”

434 Schumacher, ZUR 2025, 531 (533).

435 Hendrischke, NuR 2025, 669 (669); Schumacher, ZUR 2025, 531 (533).

456 Wilcken, NVwZ 2025, 730 (732).

457 Hierzu Schumacher, ZUR 2025, 531 (534).

438 Hendrischke, NuR 2025, 669 (669).

439 S0 auch Wilcken, NVwZ 2025, 730, 732; Hendrischke, NuR 2025, 669 (669).
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und Innenbereich. Unerheblich sind zudem planerische Festlegungen.*° Die stadtische
Baumiiberschirmung ist die Gesamtflache der Baumbedeckung in Stadten sowie in kleineren
Stadten und Vororten (Art. 3 Nr. 21 W-VO). Beide Flachentypen werden auf der Grundlage
der Daten des Copernicus-Landiiberwachungsdiensts und ggf. anderer geeigneter von den
Mitgliedstaaten zur Verfiigung bereitgestellten Daten berechnet.*6!

Abs. 1S. 2 regelt eine Ausnahme zur Nettoverlustverbot, die besonders mit Blick auf Stadte
mit sehr hohem Wald- und Griinflachenanteil im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens einge-
fiihrt wurde. Die Ausnahme sieht vor, dass Mitgliedstaaten die stiddtischen Okosystemge-
biete, in denen der Anteil stadtischer Griinflachen in den Stadtzentren und stadtischen Rau-
men mehr als 45 % betragt und der Anteil der stadtischen Baumiiberschirmung mehr als

10 % betragt, von der nationalen Gesamtflache stadtischer Griinflachen und der nationalen
Gesamtflache stadtischen Baumiiberschirmung ausnehmen kénnen. In Bereichen, in denen
die Mitgliedstaaten von der Ausnahme Gebrauch machen, diirften Nettoverluste insoweit
hinzunehmen sein, als dass dadurch keiner der genannten Schwellenwerte unterschritten
wird. Anderenfalls wiirde der Grund fir die Privilegierung wegfallen und die Gebiete mss-
ten in die festgelegten Okosystemgebiete integriert werden. Es kann vermutet werden, dass
der durch die Europdische Kommission bis zum 31. Dezember 2028 mittels Durchfiihrungs-
rechtsakten festgelegte Orientierungsrahmen fiir das durch die Mitgliedstaaten festzule-
gende zufriedenstellende Niveau (= Art. 14 Abs. 5 Buchst. d und e, Art. 20 Abs. 10 W-VO)
bei einem Anteil einer stadtischen Baumiiberschirmung von 10 % liegen wird, da der Kom-
missionsentwurf in Art. 6 Abs. 2 Buchst. a 10 % als ausreichend ansah.62

Die Ausnahme nach S. 2 ist abschlieBend. Der Wortlaut lasst nicht erkennen, dass der Norm-
geber lediglich ein Regelbeispiel aufzahlen wollte. Dafiir spricht auch die Entstehungsge-
schichte. Der Vorschlag der Kommission, mithin die Ursprungsfassung, enthielt keine Aus-
nahme. Satz 2 wurde in den Verhandlungen durch den Rat bzw. das Parlament einge-

flhrt. Das Bedirfnis nach weiteren Ausnahmen, beispielsweise hinsichtlich denkmalge-
schitzter Innenstadte, dirfte nicht bestehen, weil Art. 14 Abs. 2 W-VO den Mitgliedstaaten
einen Spielraum gewéhrt: Sie kdnnen entscheiden, ob das stidtische Okosystemgebiet die
gesamte Stadt (oder die gesamte kleinere Stadt und den gesamten Vorort) oder Teile der
Stadt (oder der kleineren Stadt und des Vororts), einschlieRlich zumindest ihrer Stadtzen-
tren, stadtischen Raume und, sofern vom betreffenden Mitgliedstaat als angemessen einge-
stuft, stadtnahen Gebiete umfasst. Stadtzentren missen damit nicht zwingend alleinige Be-
zugsgrole sein, sondern kdnnen um weitere urbane Gebiete erweitert werden, so dass den
Stadten Gestaltungsspielraume bleiben.*%* Gleichzeit diirfen die Ziele der doppelten und
dreifachen Innenentwicklung®®* mit Blick auf das ,No net land take“-Ziel der Europédischen

460 Hendrischke, NuR 2025, 669 (669).

461 Vertiefend Wilcken, NVwZ 2025, 730 (733).

462 50 auch Bodenbender, NuR 2024, 525 (531) und Schumacher, ZUR 2025, 531 (534).

463 y/gl. auch Wilcken, NVwZ 2025, 730 (732); Schieferdecker, NVwZ 2024, 1865 (1867 f).

464 Dazu Schubert et al, Dreifache Innenentwicklung - Definition, Aufgaben und Chancen fiir eine umweltorien-
tierte Stadtentwicklung, UBA-Hintergrundpapier, Mai 2023.
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Union®> und Deutschlands?®®® nicht aus dem Blick geraten, da eine Ausweitung des baulichen
Innenbereichs bzw. Zersiedlung mit entsprechendem Griinflachenanteil die Flachenneuinan-
spruchnahme und den Druck auf die Okosysteme weiter erhthen wiirde.

Das Nettoverlustverbot ist weder bzgl. der Griinflachen noch bzgl. der Baumiiberschirmung
fiir Kommunen unmittelbar anwendbar (zu den Voraussetzungen = 2.4.1).%” Denn der Be-
zugspunkt des Verbots des Nettoverlustes (wie auch der Pflicht des steigenden Trends) von
Grunflachen ist die “nationale Gesamtfléche”. Gleiches gilt flir das Verbot des Nettoverlusts
von Baumiberschirmung (vgl. Art. 8 Abs. 1 S. 2 W-VO ,those national areas” und einheitli-
ches Format fiir den nationalen Wiederherstellungsplan*®® Gliederungspunkt 8.1.3.2 , natio-
nal tree canopy cover®). Dies bedeuten, dass die Ziele des Art. 8 Abs. 1 (und 2, nicht jedoch
bzgl. des steigenden Trends der Baumiiberschirmung nach Abs. 3) bei der Bauleitplanung in
den definierten stadtischen Okosystemgebieten ohne weitere nationale Regelung keine
zwingenden Vorgaben machen.*®° Fiir die Erfullung der Pflichten aus Art. 8 Abs. 1 wiirde es
genligen, wenn bundesweit der Prozentsatz an Griinflaichen und Baumiiberschirmung in den
bestimmten Gebieten insgesamt erhalten bliebe. Dies kdnnte dadurch bereits gewahrleistet
werden, dass in manchen Kommunen dieser riicklaufig ist und in anderen dafiir zunimmt. Da
sich jedoch jede einzelne Bautatigkeit auf die Zielerreichung auswirken wird, ist es ratsam,
statt eines kriteriengestitzten Verteilungsschliissels und/oder eines ,interkommunalen Aus-
gleichsmechanismus” eine Gleichverteilung der notwendigen Flachen innerhalb jedes stadti-
schen Okosystemgebiets vorzusehen, also im nationalen Recht vorzuschreiben, dass die
Pflicht zum Nettoverlustverbot der nationalen Gesamtflache von allen Landern bzw. allen
Stadten gleichermaRen zu erfiillen ist.*’° Dies gilt auch trotz der im BauGB bereits heute vor-
gesehenen Instrumente fur den Erhalt und die Mehrung von Griinflichen und Bdumen.*’!
Denn eine Gleichverteilung der Nettoverlustverbot und des steigenden Trends fiir die Lander
oder regionalen bzw. lokalen Planungstrager kann gewahrleisten, dass die gesundheitlichen
Vorteile von stadtischem Griin fir alle Anwohnende gleichermaRen gesundheitliche Risiken

465 v/gl. Européische Kommission (2011), Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat,
den europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen. Fahrplan fir ein res-
sourcenschonendes Europa; Europaische Kommission (2021). Mitteilung der Kommission an das Europai-
sche Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regio-
nen - EU-Bodenstrategie fiir 2030: Die Vorteile gesunder Boden fiir Menschen, Lebensmittel, Natur und
Klima nutzen; Gensheimer et al. (ESPON), No net land take trajectories, Oktober 2024.

466 Das europaische ,no net land take” (NNLT)-Ziel findet sich seit 2021 auch in der Deutschen Nachhaltigkeits-
strategie: ,Bis zum Jahr 2050 wird eine Flachenkreislaufwirtschaft angestrebt. Das heif3t, es sollen netto
keine weiteren Flachen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke beansprucht werden““, Bundesregierung, Deut-
sche Nachhaltigkeitsstrategie — Weiterentwicklung, Berlin 2021, S. 271.

467 So auch Schieferdecker, NVwZ 2024, 1865 (1867); Wilcken, NVwZ 2025, 730 (733); Schumacher, ZUR 2025,
531 (536).

468 Anhang der Durchfiihrungsverordnung (EU) 2025/912 der Kommission vom 19. Mai 2025 mit Durchfiih-
rungsbestimmungen zur Verordnung (EU) 2024/1991 des Européischen Parlaments und des Rates hinsicht-
lich eines einheitlichen Formats fiir den nationalen Wiederherstellungsplan.

469 Schumacher, ZUR 2025, 531 (535); Wilcken, NVwZ 2025, 730 (733).

470 Hierbei wird in Anbetracht des hier vertretenen engen Aufgabenbegriffs davon ausgegangen, dass die Griin-
flachenerhaltung auch bisher schon zu den Aufgaben der Gemeinden bei der Nutzung ihrer Kompetenzen
zur Bauleitplanung gehort (siehe § 1 VI Nr. 14 BauGB; siehe auch BVerwG Urt. v. 25.4.2023 —4 CN 5.21,
Uberplanung einer sogenannten AulRenbereichsinsel im beschleunigten Verfahren, NVwZ 2023, 1498, Rn.
28).

471 Dje Instrumente vertiefend Schumacher, ZUR 2025, 531 (537 f.) und Hendrischke, DVBI 2026, ff.
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reduzieren,*’? klimawandelbedingte Hitze abgefedert, die fiir alle Anwohnende gleicherma-
Ren notwendige Naherholung gewihrleisten und ein Biotopverbund hergestellt wird.*”3
Grunflachen in einer Region zu konzentrieren anstatt sie auf alle Kommunen gleich zu vertei-
len wiirde den Zwecken der W-VO zuwiderlaufen.

3.3.2.3 Abs. 2: Steigender Trend Griinflachen

Ab 1. Januar 2031 mussen die Mitgliedstaaten einen steigenden Trend*’* (= 2.4.5) in Bezug
auf die nationale Gesamtflache stadtischer Griinflachen in den nach Art. 14 Abs. 4 bestimm-
ten stadtischen Okosystemgebieten erreichen. Diese Pflicht erfasst auch die nach Abs. 1S. 2
ausgenommenen Flachen (Wortlaut Abs. 1 S. 2 ,fiir die Zwecke dieses Absatzes”), soweit
diese das zufriedenstellende Niveau (noch) nicht oder nicht mehr erreichen.4’> Zur Erflllung
der Pflicht kdnnen sie stadtische Grinflachen beispielsweise in Gebduden, Fassaden und Inf-
rastrukturen integrieren. Offen ist, ob solche neuen Grinflachen vollstandig in die Berech-
nung der nationalen Gesamtflache eingerechnet werden kénnen, wenn ihr naturschutzfach-
licher Wert geringer ausfallt als der von herkdmmlichen Griinflachen oder ob —z.B. im Rah-
men der Definition des ,zufriedenstellenden Niveaus”4’® — die Minderwertigkeit beriicksich-
tigt werden konnte.*”” Der zunehmende Trend wird ab dem 1. Januar 2031 alle sechs Jahre
gemessen, bis ein festgelegtes zufriedenstellendes Niveau (Art. 14 Abs. 5 Buchst. d), Art. 20
Abs. 10 W-VQ)) erreicht ist. Aufgrund des Bezugs zur nationalen Gesamtflache der Grinfla-
chen ist diese Pflicht nicht unmittelbar fiir Kommunen anwendbar. Im Zusammenhang mit
der Durchfiihrung der Verordnung sind Bund und Lander berufen, weitere Regelungen zu
treffen (= zur Frage der Verteilung der Flachen siehe vorherige Seite).

3.3.2.4 Abs. 3: Steigender Trend Baumiiberschirmung

Im Vergleich zum Nettoverlustverbot der Baumuberschirmung nach Abs. 1 S. 1 ist die Pflicht
betreffend den steigenden Trend der Baumuiberschirmung nach Art. 8 Abs. 3 W-VO eindeu-
tig formuliert. Danach miissen die Mitgliedstaaten ,,in jedem stidtischen Okosystemgebiet,
das gemaR Artikel 14 Abs. 4 bestimmt wird, einen steigenden Trend in Bezug auf die stadti-
sche Baumiiberschirmung erreichen”.*’® Diese Pflicht gilt fiir jedes einzelne im Plan ge-
nannte Gebiet und ist damit fiir jede Kommune, die stidtische Okosysteme nach dem Wie-
derherstellungsplan beinhaltet, unmittelbar anwendbar.*’® Da der Trend erst ab dem 1. Ja-
nuar 2031 alle sechs Jahre zu messen ist, gilt diese Pflicht erst ab diesen Zeitpunkt; anderen-
falls ware die Einhaltung der Pflicht faktisch nicht Gberprifbar. Vor 2031 gilt allein das Netto-
Null-Ziel nach Abs. 1S. 1.

472 7um Verhéltnis von Art. 8 und Umweltgerechtigkeit, siehe Wils, National implementation of the Nature Res-
toration Law: a crucial opportunity to address the missing link of environmental justice, European Law Blog,
7 July 2025, https://www.europeanlawblog.eu/pub/jghlh4z8, zuletzt abgerufen am 20.1.2026 und Korpilo
et al, Ambio 2025 (54), 1611-1620.

473 Dazu naher Kock et. al., NVwZ 2024, 296 f.

474 Zum Begriff siehe auch Hendrischke, NuR 2025, 669 (671).

475 S0 aber auch Schumacher, ZUR 2025, 531 (533535).

476 Kritisch wegen der eingeschrankten satellitengestiitzten Uberwachungsméglichkeit, Schumacher, ZUR 2025,
531 (534).

477 Bodenbender, NuR 2024, 525 (531).

478 Schieferdecker will trotz der sprachlichen Unterschiede keinen Unterschied zu Art. 8 Abs. 2 sehen, vgl. NVwZ
2024, 1865 (1867).

479 |In der Rechtsfolge nicht zwischen Abs. 1/2 und Abs. 3 differenzierend: Schumacher, ZUR 2025, 531 (535).
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3.3.2.5 Verhiéltnis zu anderen Vorschriften

Im Gegensatz zu anderen Verpflichtungen unter der W-VO, sattelt Art. 8 W-VO nicht auf be-
stehendes Unionsrecht auf, sondern statuiert neue Pflichten. Synergien bestehen insbeson-
dere zu den unionalen Baumpflanzungspflichten nach Art. 13 W-VO.
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3.4 Artikel 11 — Wiederherstellung landwirtschaftlicher Okosysteme (ohne
Abs. 4)

3.4.1 Normtext

(1) Zusatzlich zu den Flachen, die WiederherstellungsmaBnahmen gemaR Artikel 4 Absatze
1, 4 und 7 unterliegen, ergreifen die Mitgliedstaaten WiederherstellungsmaBnahmen, die
erforderlich sind, um die biologische Vielfalt von landwirtschaftlichen Okosystemen zu ver-
bessern, wobei dem Klimawandel, den sozialen und wirtschaftlichen Bediirfnissen von
landlichen Gebieten sowie der Notwendigkeit, die nachhaltige landwirtschaftliche Erzeu-
gung in der Union sicherzustellen, Rechnung getragen wird.

(2) Die Mitgliedstaaten ergreifen MaBnahmen, die darauf abzielen, dass auf nationaler
Ebene ein Aufwartstrend bei mindestens zwei der folgenden drei Indikatoren fiir landwirt-
schaftliche Okosysteme gemiR Anhang IV erreicht wird, gemessen im Zeitraum vom 18.
August 2024 bis zum 31. Dezember 2030 und danach alle sechs Jahre, bis ein gemaR Artikel
14 Absatz 5 festgelegtes zufriedenstellendes Niveau erreicht ist:

a) Index der Griinlandschmetterlinge;
b) Vorrat an organischem Kohlenstoff in mineralischen Ackerboden;
c) Anteil landwirtschaftlicher Flachen mit Landschaftselementen mit groBer Vielfalt.

(3) Die Mitgliedstaaten ergreifen WiederherstellungsmaRnahmen, die darauf abzielen,
dass der Index haufiger Feldvogelarten auf nationaler Ebene auf der Grundlage der in An-
hang V genannten Arten (indexiert am 1. September 2025 = 100) folgende Werte erreicht:

a) 110 bis 2030, 120 bis 2040 und 130 bis 2050 in den in Anhang V aufgefiihrten Mitglied-
staaten mit historisch starker erschopften Feldvogelpopulationen;

b) 105 bis 2030, 110 bis 2040 und 115 bis 2050 in den in Anhang V aufgefiihrten Mitglied-
staaten mit historisch weniger stark erschépften Feldvogelpopulationen.

(4) [..1%%°

3.4.2 Kommentierung

3.4.2.1 Aligemeine Erlduterungen

Die Wiederherstellung der Natur in landwirtschaftlichen Okosystemen ist sehr bedeutsam
fur die Sicherstellung der natiirlichen Lebensgrundlagen.*! Zum einen unterliegen rund

50 % der Landflache Deutschlands der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung; zum anderen
wurden im Zuge der landwirtschaftlichen Nutzbarmachung und Intensivierungen die Stand-
ortverhiltnisse und die Artenzusammensetzung in den Okosystemen verindert. In Folge
dessen kommen in den landwirtschaftlich dominierten Okosystemen wie Dauergriinland o-
der Acker in Abhangigkeit von der Bewirtschaftungsweise oftmals andere oder auch weniger

480 Hinweis: Die vom Bundesamt fiir Naturschutz beauftragte Untersuchung zu Art. 11 W-VO beschrinkt sich
auf die Absatze 1 bis 3, weshalb der Absatz 4 zur Wiederherstellung von entwasserten, landwirtschaftlich
genutzten Moorbdden hier nicht abgedruckt ist.

481 \/g|. UBA, Daten zur Umwelt: Umwelt und Landwirtschaft 2018; SRU/WBBGR/WBW, Renaturierung:
Biodiversitat starken, Flachen zukunftsfahig bewirtschaften, 2024, S. 21 ff.
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wildlebende Arten vor und sind auch die Funktionen und gesellschaftlich nitzlichen Leistun-
gen dieser Okosysteme vielerorts verandert oder eingeschrinkt sind (= 2.2.5).

Art. 11 W-VO soll nach dem europaischen Gesetzgeber nicht lediglich im Interesse des Na-
turschutzes die negativen Auswirkungen landwirtschaftlicher Bodennutzungen verringern,
sondern auch langfristig die Lebensmittelversorgung und Erndhrungssicherheit in der EU si-
cherstellen helfen, damit auch zukiinftig sichere, nahrhafte und erschwingliche Lebensmittel
nachhaltig und in ausreichendem Umfang in der EU erzeugt werden (EG 20, 54). Dabei ging
der europadische Gesetzgeber davon aus, dass fir die Bereitstellung von nachhaltigen, nahr-
haften und erschwinglichen Lebensmitteln widerstandsfiahige Okosysteme in Agrarland-
schaften erforderlich sind und hierfiir insbesondere eine grofRere biologische Vielfalt nétig ist
(EG 54).

Dieser Uber einen reinen Naturschutz hinausgehende Zweck von Art. 11 W-VO wird auch
normativ deutlich, da nach Abs. 1 die WiederherstellungsmaBnahmen bei landwirtschaftli-
chen Okosystemen zusitzlich zu den WiederherstellungsmaRnahmen nach Art. 4 Abs. 1, 4
und 7 W-VO, die vor allem dem Schutz bestimmter Lebensraumtypen und Habitaten be-
stimmter Arten dienen, zu ergreifen sind. Nach dem Verstandnis des europdischen Gesetzge-
bers —und im Einklang mit dem naturwissenschaftlichen Kenntnisstand — wirkt sich die Wie-
derherstellung von landwirtschaftlichen Okosystemen wegen des Erhalts der damit verbun-
denen Okosystemleistungen (= 1 Einfiihrung) langfristig positiv auf die landwirtschaftlichen
Ertrage sowie auf die Widerstandsfahigkeit der Landwirtschaft gegeniiber dem Klimawandel
und Umweltrisiken aus.*8?

Insofern geht Art. 11 W-VO anders als Art. 4 W-VO deutlich iiber die Zielsetzungen und Ver-
pflichtungen der FFH-RL und VRL hinaus. Diese bezwecken den Erhalt und die Wiederher-
stellung ausgewahlter Lebensraumtypen, Habitate und Populationen bestimmter Arten und
enthalten keine speziellen Anforderungen fiir landwirtschaftliche Bodennutzungen, wobei
sie aber landwirtschaftliche Nutzungen oder Flachen nicht ausklammern.*®3 Konkrete Rege-
lungen in Verordnungen oder Richtlinien hinsichtlich landwirtschaftlicher Bodennutzungen
bestehen bisher im europdischen Recht nur im Wasserrecht, im Pflanzenschutzmittelrecht,
in den forderrechtlichen Verordnungen zur Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) und im Recht
des 6kologischen Landbaus (=2 2.2).

Die Umsetzung von Art. 11 W-VO kann von der Europadischen Kommission nach Art. 27 W-
VO voriibergehend ausgesetzt werden, soweit und solange dies unbedingt aufgrund eines
unvorhersehbaren, aulRergewdhnlichen und nicht provozierten Ereignisses, das sich der Kon-
trolle der Union entzieht und schwerwiegende unionsweite Folgen fiir die Verfligbarkeit von
Flachen hat, die erforderlich sind, um eine ausreichende landwirtschaftliche Erzeugung fir
den Lebensmittelverbrauch in der Union sicherzustellen.

482 |n EG 20 verweist der Gesetzgeber explizit auf die Mitteilung der Européischen Kommission, Gewihrleistung
der Erndhrungssicherheit und Starkung der Widerstandsfahigkeit der Lebensmittelsysteme, 2022.

483 ygl. EUGH, Urt. v. 1.8.2025 — C-784/23; Urt. v. 14.11.2024 — C-47/23; Urt. v. 4.3.2021 — C-473/19 und C-
474/19; Urt. v. 7.11.2018 — C-293/17 und C-294/17, Rn. 72 f.; Urt. v. 4.3.2010 C-241/08, Rn. 39, 56; Urt. v.
25.11.1999 - C-96/98, Rn. 29, 45 f.; Urt. v. 18.12.2007 - C-186/06, Rn. 26 ff.; Urt. v. 13.06.2002 - C-117/00,
Rn. 22-33; Europdische Kommission, Farming for Natura 2000 - Guidance on how to support Natura 2000
farming systems to achieve conservation objectives, based on Member States good practice experiences,
2014.
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Art. 11 Abs. 1-3 W-VO erganzen das bestehende europadische Agrarumweltrecht um natur-
schutzrechtliche Verpflichtungen der Mitgliedstaaten hinsichtlich der Verbesserung der bio-
logischen Vielfalt von landwirtschaftlichen Okosystemen. Die konkrete Abstimmung mit
der GAP und dem diesbeziiglichen Agrarforderrecht (insbesondere in der GAP-Strategieplan-
VO) hat der europdische Gesetzgeber aber den Mitgliedstaaten tiberlassen und lediglich eine
Berlicksichtigungsobliegenheit bei den nationalen Wiederherstellungsplanen in Art. 14 Abs.
10 und 11 W-VO normiert.*34 Nach Ansicht des europaischen Gesetzgebers soll auch die GAP
einen Beitrag zur Verbesserung der biologischen Vielfalt in landwirtschaftlichen Okosyste-
men leisten. Er verweist hierbei in EG 58 insbesondere auf den GAP-Konditionalitatsstandard
Nr. 8 fiir den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand von Flichen (GLOZ 8) des
Anhangs |l der GAP-Strategieplan-VO, wobei diese GLOZ 8-Vorgaben 2024 deutlich abge-
schwicht wurden.*8> Des Weiteren kniipft der W-VO-Gesetzgeber in Anhang IV hinsichtlich
desin Art. 11 Abs. 2 W-VO zur Auswahl gestellten Indikators ,, Anteil der landwirtschaftlichen
Flachen mit Landschaftselementen mit groBer Vielfalt” an vorhandene Methodiken und Da-
tenerhebungen im Rahmen der GAP an.

Der Konkretisierungsgrad der Verpflichtungen in Art. 11 W-VO variiert. Die Regelungen zur
allgemeinen Verbesserung der biologischen Vielfalt in Abs. 1 bis 3 lassen den Mitgliedstaaten
groBe Spielrdume sowohl bei den zu ergreifenden MaRnahmen als auch bei den anzustre-
benden Zielniveaus der in Abs. 2 zur Auswahl gestellten Indikatoren. Bei der Wiederherstel-
lung von entwasserten und landwirtschaftlich genutzten Moorbdden hat der europaische
Gesetzgeber in Abs. 4 deutlich detailliertere Regelungen erlassen und terminierte quantita-
tive Ziele festgesetzt. Insgesamt gleicht Abs. 4 in Anbetracht seiner sieben Unterabsatze eher
einem eigenstandigen Artikel zu Moorbdéden, so dass Art. 11 W-VO regelungstechnisch zwei-
geteilt ist. Allerdings kdnnen MaRnahmen nach Abs. 1 bis 3 auch auf den in Abs. 4 genannten
entwasserten Moorflachen ergriffen werden, so dass die Mitgliedstaaten die Wiederherstel-
lung und Wiedervernassung von entwasserten Moorbdden unter Umstanden auch dazu nut-
zen kdnnen, um auf nationaler Ebene Indikatoren im Sinne von Abs. 2 und 3 zu verbessern,
um die dortigen Zielwerte zu erreichen. So kann beispielsweise die Falterart Euphydryas au-
rinia (Goldener Scheckenfalter), welche zu den Arten des Index der Griinlandschmetterlinge
zahlt (Art. 11 Abs. 2 Buchst. a W-VO), von der Wiederverndssung von Feucht- und Moorwie-
sen profitieren.

Nach Abs. 1 sind WiederherstellungsmalRnahmen in landwirtschaftlichen Okosystemen ,,zu-
satzlich zu den Flachen, die Wiederherstellungsmallnahmen gem. Art. 4 Abs. 1, 4 und 7 un-
terliegen,” zu ergreifen. Hieraus folgt nicht, dass bei Flachen nach Art. 4 bestimmte Wieder-
herstellungsmaRnahmen (z.B. Anlegung von Landschaftselementen mit grolRer Vielfalt oder
Wiederverndssung) ausgeschlossen waren, sondern lediglich, dass nach Einschatzung des eu-
ropaischen Gesetzgebers auch auBerhalb dieser Flachenkulisse (weitere) MaBnahmen zur
Wiederherstellung landwirtschaftlicher Okosysteme zu ergreifen sind (= 3.1.2.1).

484 ygl. Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (8).

485 \/gl. Art. 1 Abs. 2 und Anhang der Verordnung (EU) 2024/1468 vom 14. Mai 2024 zur Anderung der Verord-
nungen (EU) 2021/2115 und (EU) 2021/2116 in Bezug auf Standards fiir den guten landwirtschaftlichen und
dkologischen Zustand, Regelungen fiir Klima, Umwelt und Tierwohl, Anderungen der GAP-Strategiepléne,
Uberpriifung der GAP-Strategiepldne und Ausnahmen von Kontrollen und Sanktionen, ABI. L, 2024/1468,
24.5.2024, ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2024/1468/0j.
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Nach Art. 11 Abs. 1 bis 3 W-VO haben die Mitgliedstaaten WiederherstellungsmalRnahmen
zu ergreifen, um auf nationaler Ebene Verbesserungen bei den in Abs. 2 und 3 vorgegebe-
nen Indikatoren zu erreichen. Die Bezugsebene ist daher nicht wie bei Art. 4 Abs. 1 und 7
eine konkrete Flache mit einem bestimmten Lebensraumtyp oder Artenhabitat.

Bezliglich der nach Art. 11 Abs. 1 (und 4 W-VO) zu ergreifenden WiederherstellungsmaRnah-
men ist hervorzuheben, dass Art. 11 die allgemeine Verbesserung der biologischen Vielfalt
und den Erhalt der Kohlenstoffvorrate in Agrarlandschaften (in mineralischen Ackerbéden
und in Moorbdden) bezweckt und nicht wie Art. 4 Schutz und Wiederherstellung von beson-
ders schitzenswerten oder gefahrdeten Lebensraumtypen und Artenhabitaten zum Ziel hat.
Nach Art. 11 Abs. 1 W-VO ist beim Ergreifen von Wiederherstellungsmallnahmen immer
auch dem Klimawandel, den sozialen und wirtschaftlichen Bediirfnissen von landlichen Ge-
bieten sowie der Notwendigkeit, die nachhaltige landwirtschaftliche Erzeugung in der Union
sicherzustellen, Rechnung zu tragen. Auszuwahlen sind daher MaBnahmen, die zum einen
moglichst wirksam (effektiv) und wirtschaftlich (effizient) sind und zum anderen maoglichst
den Klimaschutz und/oder die Klimaanpassung sowie die Interessen der Landnutzer*innen
und Landbewohner*innen beférdern und dauerhaft eine nachhaltige Agrarproduktion si-
chern.

Mit Ausnahme der Wiedervernassung von entwasserten, landwirtschaftlich genutzten Moor-
bdden in Abs. 4, gibt Art. 11 W-VO den Mitgliedstaaten keine bestimmten MaBnahmen vor.
Der europadische Gesetzgeber hat lediglich in Anhang VIl beispielhaft eine Vielzahl von in Be-
tracht kommenden WiederherstellungsmalRnahmen aufgelistet. Insbesondere Abs. 1 bis 4,
16 bis 20, 22, 24 und 30 Anhang VIl betreffen auch landwirtschaftliche Okosysteme oder be-
fordern die Verpflichtungen in Art. 11 W-VO. Die genannten MalRnahmen reichen von der
Reduzierung von beeintrachtigenden Bewirtschaftungspraktiken und Betriebsmitteln (Abs.
18-20, 24, 30 Anhang VII) Gber die Diversifizierung und Strukturierung von Agrarlandschaften
(Abs. 16, 17, 22 Anhang VII) bis hin zur aktiven Wiederherstellung natiirlicher oder naturna-
her Standortverhéltnisse mit daran angepassten Bewirtschaftungsformen (Abs. 1-4 Anhang
VI1).%88 Aufgrund der expliziten Bezeichnung als , Liste von Beispielen” macht der europaische
Gesetzgeber deutlich, dass die dort genannten MaRnahmen weder verbindlich zu ergreifen
noch abschlieBend sind. Allerdings sind einige der dort genannten MaRnahmen Best-Prac-
tice-MaBnahmen, die vielfaltige Vorteile und Synergien sowohl fiir den Erhalt der natdirli-

486 vgl. die Ubersicht der verschiedenen Formen von Renaturierung in SRU/WBBGR/WBW, Renaturierung:
Biodiversitat starken, Flachen zukunftsfahig bewirtschaften, 2024, S. 15 f.
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chen Lebensgrundlagen der Gesellschaft als auch fir die mittel- und langfristige Sicherstel-
lung der land-, forst- und fischereiwirtschaftlichen Bewirtschaftung in Zeiten des Klimawan-
dels bieten.*8’

Mit welchen MaRnahmen, bei welchen landwirtschaftlichen Okosystemen und Flichen so-
wie in welchem flachenmaRigen Umfang die Verbesserungen erreicht werden sollen, steht
bei Abs. 1 bis 3 im Auswahlermessen der Mitgliedstaaten. Es gibt auch keine Vorgaben, dass
nur freiwillige MaBnahmen oder nur die kosteneffizientesten MaRnahmen zur Verbesserung
der biologischen Vielfalt allgemein und zur Steigerung der drei Indikatoren aus Abs. 2 und 3
eingesetzt werden dirfen. Allerdings sind bei der Auswahl und Umsetzung der Wiederher-
stellungsmaBBnahmen nach Abs. 1, dem Klimawandel, den sozialen und wirtschaftlichen Be-
dirfnissen von landlichen Gebieten sowie der Notwendigkeit, die nachhaltige landwirt-
schaftliche Erzeugung in der Union sicherzustellen,” Rechnung zu tragen. ,,Rechnung tragen”
entspricht dem im deutschen Recht verwendeten Begriff der ,Beriicksichtigung”, wonach
andere (gesellschaftliche) Belange im Rahmen der Entscheidungsfindung zu ermitteln und in
die Abwagung mit einzubeziehen sind. Es bedeutet nicht, dass die Mitgliedstaaten im Sinne
der deutschen Begrifflichkeit diese Belange verbindlich ,beachten” und daher in der Abwa-
gung einen Vorrang einrdumen missen. Letzteres folgt auch aus dem Vergleich mit Art. 2
Abs. 3 FFH-RL, wonach ebenfalls alle MaBnahmen zur Umsetzung der Richtlinie den ,,Anfor-
derungen von Wirtschaft, Gesellschaft und Kultur sowie den regionalen und 6rtlichen Beson-
derheiten” Rechnung tragen missen. Auch hier kommt den genannten Belangen nach dem

EuGH kein Vorrang gegenliber naturschutzrechtlich oder -fachlich erforderliche MaRnahmen
ZU.488

Der Gesetzgeber hat in Art. 14 Abs. 11 und 12 W-VO explizit klargestellt, dass die Mitglied-
staaten nicht aufgrund der W-VO verpflichtet sind, die finanziellen Mittel im Rahmen der Ge-

487 E{ir beispielhafte MaRnahmen, die die in besonderem MaRe bei Agrarflichen die biologische Vielfalt stei-
gern, die Resilienz landwirtschaftlicher Produktion gegeniiber klimatischen Veranderungen und Wetterext-
remen, die Klimaanpassung sowie, die Speicherung von atmospharischem Kohlenstoff erhéhen und die
Qualitdt der Okosysteme sowie die Aufenthalts- und Lebensqualitat von Agrarlandschaften verbessern,
siehe Europaische Kommission, Leitlinien fir den Rahmen fir die Entwicklung von
Uberwachungsmethodiken fiir Landschaftselemente mit hoher Vielfalt gemaR Artikel 14 Absatz 7 der
Verordnung lber die Wiederherstellung der Natur (Verordnung (EU) 2024/1991), 2025, S. 3 ff., 12 ff.;
DeFAF, Agroforstwirtschaft - Die Kunst, Baume und Landwirtschaft zu verbinden, 2022; Maockel, NuL 2025,
468 ff. und der Vergleich von 27 MaRnahmen in Agrarlandschaften in Mdckel et al., NuR 2024, 13 ff. sowie
Scheub/Schwarzer, Aufbdumen gegen die Durre : Wie uns die Natur helfen kann, den Wassernotstand zu
beenden, 2023; Spiecker/Konold/Mastel, Multifunktionale Bewertung von Agroforstsystemen, 2010;
Spiecker et al., Neue Optionen fir eine nachhaltige Landnutzung -- Schlussbericht des Projektes agroforst,
2009; Thiinen-Institut, Leistungen des 6kologischen Landbaus fiir Umwelt und Gesellschaft, 2019; PwC,
Regenerative Landwirtschaft - Okologischer und 8konomischer Mehrwert in der Lebensmittelproduktion -
am Beispiel der Getreideernte, 2025; Kurth et al., The Case for Regenerative Agriculture in Germany — and
Beyond, 2023; Kremen/Miles, E&S 2012, 25; Torralba et al., Agriculture, Ecosystems & Environment 2016,
150; Meister et al., Gesiindere Béden, geringere Kosten, nachhaltige Ertrage: Wie Konservierende
Landwirtschaft Vorteile erntet., 2025; UBA, Bodenschutz und landwirtschaftliche Bodennutzung -
Umweltwirkungen am Beispiel der konservierenden Bodenbearbeitung, 2004; Toensmeier, The Carbon
Farming Solution: A Global Toolkit of Perennial Crops and Regenerative Agriculture Practices for Climate
Change Mitigation and Food Security, 2016.

488 ygl. EuGH, Urt. v. 14.1.2010 — C-226/08, Rn. 32 f.
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meinsamen Agrarpolitik (GAP), der gemeinsamen Fischereipolitik (GFP) oder anderer Fi-
nanzierungsprogramme und -instrumente in den Bereichen Landwirtschaft und Fischerei im
Rahmen des Mehrjihrigen Finanzrahmens der EU (MFR 2021-2027)*° anzupassen (= Art.
14, 3.6.2.5). Das bedeutet, dass die W-VO keine Verpflichtungen begriindet, die oben ge-
nannten europaischen Beihilfe- und Férderprogramme zur Umsetzung auch der W-VO zu
verwenden. Art. 11 verlangt daher nicht, dass Deutschland seinen nationalen GAP-Strategie-
plan nach Art. 4 der GAP-Strategieplan-VO oder seine nationalen Anforderungen an den ,gu-
ten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand“ von Flachen (GLOZ-Standards gemaR
Art. 13 i. V. m. Anhang lll der GAP-Strategieplan-VO) abandert und um Wiederherstellungs-
anforderungen erganzt.

Umgekehrt ist es gemals Art. 14 Abs. 12 W-VO den Mitgliedstaaten aber explizit gestattet,
»den Einsatz privater oder 6ffentlicher Férderprogramme zugunsten der Interessentrager,
die WiederherstellungsmaBnahmen gemaR den Artikeln 4 bis 12 durchfiihren, — einschlief-
lich Landbewirtschaftern und -eigentliimern, Landwirten, Forstwirten und Fischern" zu for-
dern. Im Ergebnis bedeutet dies, dass Deutschland GAP-Mittel fiir die Durchfiihrung von Art.
11 W-VO nutzen darf, aber nicht muss (vgl. EG 58, = Art. 14, 3.6.2.5). Dementsprechend
konnte die Bundesrepublik Deutschland ihren nationalen GAP-Strategieplan und ihr nationa-
les GAP-Durchflihrungsrecht zugunsten der Zielsetzungen der W-VO anpassen sowie zudem
zusammen mit den Landern die Rahmenplanung zur Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur
und Kiistenschutz (GAK) ebenfalls in den Dienst der W-VO-Durchfiihrung stellen.

3.4.2.2 Abs. 1: Verbesserung der biologischen Vielfalt in landwirtschaftlichen
Okosystemen

Nach Abs. 1 haben die Mitgliedstaaten Wiederherstellungsmalinahmen zu ergreifen, die er-
forderlich sind, um die biologische Vielfalt von landwirtschaftlichen Okosystemen zu ver-
bessern, wobei weder Art und Weise noch der Umfang naher vorgegeben sind. Auch der Be-
griff ,biologische Vielfalt” ist weder in Art. 11 noch in der W-VO insgesamt naher definiert.
Auch ein Rickgriff auf FFH-RL oder VRL hilft hier nicht weiter, da beide Richtlinien wie Art. 4
W-VO nur eine ausgewadhlte Liste von Lebensraumtypen und wildlebenden Tier- und Pflan-
zenarten zum Gegenstand mitgliedstaatlicher Verpflichtungen machen. Aus dem Wort ,,zu-
satzlich” folgt, dass MaRRnahmen nach Art. 11 sich nach der Vorstellung des europaischen
Gesetzgebers nicht auf die Flachen- und MaBBnahmenkulisse des Art. 4 beschranken sollen.

Durch die Indikatoren wird die mitgliedstaatliche Verpflichtung in Abs. 1 auf die in Abs. 2
und 3 genannten Kriterien fokussiert, bei deren Verbesserung der europaische Gesetzgeber
insgesamt eine Verbesserung der biologischen Vielfalt in Agrarlandschaften erwartet (EG
55). Nach Abs. 2 sind durch die Mitgliedstaaten MalRnahmen zu ergreifen, die darauf abzie-
len, dass bei mindestens zwei der genannten drei Indikatoren (Griinlandschmetterlinge, Vor-
rat an organischem Kohlenstoff in mineralischen Ackerbdden sowie Anteil landwirtschaftli-
cher Flichen mit Landschaftselementen mit groRer Vielfalt) sowohl ein Aufwértstrend*° (-
Vorbemerkung, 2.2.4) als auch langfristig ein zufriedenstellendes Niveau (- Vorbemerkung,
2.2.4) erreicht werden.

48 Festgelegt in der Verordnung (EU, Euratom) 2020/2093 zur Festlegung des mehrjihrigen Finanzrahmens fiir
die Jahre 2021 bis 2027.
4% Dazu Hendrischke, NuR 2025, 669 (671 f.).
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Die Mitgliedstaaten missen gemaR Art. 15 Abs. 3 Buchst. j W-VO in ihren Wiederherstel-
lungsplanen die (mindestens) zwei nach Art. 11 Abs. 2 W-VO von ihnen ausgewahlten Indika-
toren fiir landwirtschaftliche Okosysteme benennen und ihre mitgliedstaatenspezifische Eig-
nung als Nachweis fiir die Verbesserung der biologischen Vielfalt in landwirtschaftlichen
Okosystemen darlegen. Zugleich miissen sie bei den ausgewihlten Indikatoren geméaR

Art. 14 Abs. 5 Buchst. b W-VO das anzustrebende Zielniveau (zufriedenstellende Niveau) bis
zum Uberarbeiteten nationalen Wiederherstellungsplan definieren und festlegen (=
3.4.2.3). Bei den insoweit zu treffenden Entscheidungen bestehen sowohl fachliche als auch
politische Spielrdume. Zum Aufwaértstrend und zufriedenstellenden Niveau (= 3.4.2.3).

Nach Abs. 3 sind ebenfalls MalRnahmen zu ergreifen, die darauf abzielen, auf nationaler
Ebene beim Index haufiger Feldvogelarten, die in Buchst. a oder b genannten Zielwerte zu
erreichen. Deutschland zahlt zu den ,,in Anhang V aufgefiihrten Mitgliedstaaten mit histo-
risch starker erschopften Feldvogelpopulationen®, so dass die fiir Deutschland relevanten
Zielwerte Abs. 3 Buchst. a zu entnehme sind.

Nach Art. 20 Abs. 1 Buchst. c) und d) und Abs. 3 W-VO haben die Mitgliedstaaten die gewahl-
ten zwei (Biodiversitats-)Indikatoren nach Art. 11 Abs. 2 zusammen mit den Populationen
der fiir Art. 11 Abs. 3 relevanten Feldvogelarten ab dem 18. August 2024 zu liberwachen.
Dabei gilt flir Griinlandschmetterlinge (im Fall der Auswahl des Indikators nach Art. 11 Abs. 2
Buchst. a W-VO) und Feldvogelarten ein jahrlicher Uberwachungsrhythmus und fiir organi-
schen Kohlenstoff und Landschaftselemente ein sechsjahrlicher Rhythmus (Art. 20 Abs. 6 S. 3
W-VO). Wenn Mitgliedstaaten den Indikator nach Art. 11 Abs. 2 Buchst. b W-VO auswahlen,
hat dessen Uberwachung des Weiteren im Einklang mit der Uberwachung gemiR den Ver-
ordnungen (EU) 2018/841 und (EU) 2018/1999 zu erfolgen (Art. 20 Abs. 7 W-VO).Bei der
Uberwachung haben die Mitgliedstaaten nach Art. 20 Abs. 9 W-VO sich auf elektronische
Datenbanken und geografische Informationssysteme zu stlitzen sowie den Zugang zu und
die Nutzung von Daten und Diensten aus Fernerkundungstechnologien, Erdbeobachtung
(Copernicus-Dienste), In-situ-Sensoren und Geraten oder Blrgerwissenschaftsdaten zu maxi-
mieren, wobei die Moglichkeiten der kiinstlichen Intelligenz, fortgeschrittenen Datenanalyse
und -verarbeitung zum Einsatz kommen sollen.

3.4.2.3 Abs. 2 Auswahlindikatoren

Nach Abs. 2 haben die Mitgliedstaaten MalBnahmen zu ergreifen, die darauf abzielen, dass
auf nationaler Ebene ein Aufwartstrend bei mindestens zwei der drei in Abs. 2 genannten
Indikatoren entsteht und zwar solange, bis ein gem. Art. 14 Abs. 5 festgelegtes zufriedenstel-
lendes Niveau erreicht ist. Bezugszeitraum fir die Betrachtung der Trendentwicklung ist zu-
nachst der Zeitraum 18. August 2024 bis 31. Dezember 2030 und danach bestehen Intervalle
von jeweils sechs Jahren. Nach dem 31. Dezember 2030 dndert sich das mit den zu ergreifen-
den MaBnahmen zu verfolgende Ziel von einem ,,bloRen” Aufwartstrend hin zur Erreichung
eines ,zufriedenstellenden Niveaus” (= Vorbemerkung, 2.2.4) bei den gewahlten Indikato-
ren. An dem grundsatzlich 6-jahrlichen Rhythmus nach Art. 11 Abs. 2 orientieren sich im
Falle des Kohlenstoff- und des Landschaftselemente-Indikators auch die Uberwachungs-
pflichten gemal Art. 20 Abs. 6 S. 2 W-VO, wahrend die Entwicklung der Indikators Griinland-
schmetterlinge im Fall seiner Auswahl jahrlich zu ermitteln ist (Art. 20 Abs. 6 S. 3 W-VO).

Das ,zufriedenstellende Niveau” ist gemaR Art. 14 Abs. 5 Buchst. b W-VO fiir jeden ausge-
wahlten Indikator bis 2030 im liberarbeiteten nationalen Wiederherstellungsplan im Wege
eines offenen und wirksamen Verfahrens sowie einer Bewertung auf der Grundlage der
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jingsten wissenschaftlichen Erkenntnisse festzulegen.*** Wird das zufriedenstellende Niveau
bei den ausgewahlten Indikatoren erreicht, miissen die Mitgliedstaaten nach Art. 11 Abs. 2
W-VO mit ihren MaRnahmen keinen weiteren Aufwartstrend anstreben. Wenngleich nicht
explizit geregelt, dirfte nach der Gesamtregelungssystematik des Art. 11 Abs. 2 W-VO davon
auszugehen sein, dass die Mitgliedstaaten gleichwohl auch danach weiterhin MaBnahmen zu
treffen haben, die ab diesem Zeitpunkt dann auf das Halten des erreichten Niveaus abzuzie-
len haben. Zwar kdnnte man aus dem zeitlichen Abdeckungsbereich der Wiederherstellungs-
plane (gemaR Art. 15 Abs. 1 bis 2050) schlieRen, dass auch die zufriedenstellenden Niveaus
bis 2050 zu erreichen sind. Hiergegen spricht allerdings, dass erstens in Art. 11 Abs. 3und 4
wie in Art. 4 und 5 W-VO konkrete Zeitvorgaben gemacht werden; zweitens in der Aufwarts-
trend nach Art. 11 Abs. 2 W-VO und Art. 20 Abs. 6 W-VO alle 6 Jahre zu lberprifen ist (also
2030, 2036, 2042, 2048, 2054 usw.) und drittens auch die Wiederherstellungspldane gem. Art.
19 Abs. 1 W-VO ab Juni 2042 alle 10 Jahre zu Uberpriifen, zu iberarbeiten und zu erganzen
sind (also 2052, 2062 usw.).

Die Mitgliedstaaten kénnen mindestens zwei aus drei Indikatoren wahlen zwischen dem
e Index der Griinlandschmetterlinge;

e Vorrat an organischem Kohlenstoff in mineralischen Ackerbéden und

e Anteil landwirtschaftlicher Flaichen mit Landschaftselementen mit groRer Vielfalt.

Im Wiederherstellungsplan sind gem. Art. 15 Abs. 3 Buchst. j W-VO die ausgewahlten Indika-
toren anzugeben und ihre Eignung als Nachweis fir die Verbesserung der biologischen Viel-
falt in landwirtschaftlichen Okosystemen im jeweiligen Mitgliedstaat darzulegen. Da die Mit-
gliedstaaten nach Art. 11 Abs. 2 W-VO ,mindestens zwei“ Indikatoren auswahlen missen,
kénnen sie auch alle drei Indikatoren auswahlen und im Wiederherstellungsplan auffihren.
D.h. es besteht kein mitgliedstaatlicher Zwang zur Auswahl. In Anbetracht der grofRen Unter-
schiede bei den drei Indikatoren kann es — je nach Mitgliedstaat — hinsichtlich der Zielsetzun-
gen von Art. 11 Abs. 1 W-VO sogar sinnvoller sein, alle drei anstatt blof§ zwei Indikatoren zu
nutzen, damit keine Liicken bei der Uberwachung der Wiederherstellungsfortschritte entste-
hen. Die Verpflichtungen in der W-VO sind Mindestvorgaben, die die Mitgliedstaaten Ulber-
fillen kénnen (vgl. Art. 193 AEUV).

Werden alle drei Indikatoren ausgewahlt, besteht nach Art. 11 Abs. 2 W-VO allerdings auch
die Verpflichtung, MaBnahmen zu treffen, die darauf abzielen, fiir alle drei Indikatoren einen
Aufwartstrend bis hin zu einem zufriedenstellenden Niveau zu erreichen. Allerdings sind die
zufriedenstellenden Niveaus erst bis 2030 festzulegen. Des Weiteren sind nach Art. 19 Abs. 1
W-VO die Wiederherstellungsplane bis 30. Juni 2032 sowie 30. Juni 2042 und danach weiter
alle 10 Jahre zu Uberprifen und zu Gberarbeiten. Hieraus folgt, dass die Auswahl der Indika-
toren nach Art. 11 Abs. 2 und 15 Abs. 3 Buchst. j W-VO auch noch abgeandert werden
kann.4%?

D.h. die Mitgliedstaaten kénnen ihre Auswahl verdndern und statt drei Indikatoren nur zwei
oder umgekehrt statt zwei auch drei auswahlen. Fir diese spatere Wahlmoglichkeiten
spricht, dass sie erstens nicht explizit in Art. 11, 14 bis 19 W-VO untersagt ist und zweitens,
dass nach Art. 11 Abs. 2 W-VO kein Erreichen der zufriedenstellenden Niveaus vorgegeben

491 Hjerzu vertiefend Hendrischke, NuR 2025, 669 (671 f.).
492 Khnlich Hendrischke, NuR 2025, 669 (670).
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ist, wobei die Pflicht zum Ergreifen von Malinahmen solange gilt, , bis ein gemal Artikel 14
Absatz 5 festgelegtes zufriedenstellendes Niveau erreicht ist”. Dementsprechend kénnen die
Mitgliedstaaten mindestens bis zum Jahr 2050 (vgl. Art. 15 Abs. 1 W-VO) die Indikatoren
wechseln, ohne dass eine Vertragsverletzung vorliegt. Entscheidend ist, dass die Mitglied-
staaten bezogen auf mindestens zwei der in den nach Art. 11 Abs. 2 W-VO zur Auswabhl ste-
henden Indikatoren auf Aufwartstrends abzielende MaRnahmen treffen, wobei die Trend-
entwicklung in den insoweit vorgegebenen 6-Jahres-Zeitraumen betrachtet wird (= 2.4.4).

Wie die drei Indikatoren zu definieren und methodisch zu erheben sind, hat der europaische
Gesetzgeber in Anhang IV naher dargelegt. Des Weiteren hat er die Europaische Kommission
ermachtigt und teilweise auch verpflichtet, konkretisierende Durchfiihrungsrechtsakte oder
Leitlinien zu erlassen. Nach Art. 14 Abs. 7 S. 2 hatte die Kommission bis zum 19. September
2024 Leitlinien fiir den Rahmen fiir die Entwicklung von Methodiken zur Uberwachung von
nicht von der gemeinsamen Methodik gemall Anhang IV erfassten Landschaftselementen
mit groBer Vielfalt durch die Mitgliedstaaten zur Verfligung zu stellen. Die entsprechenden
Leitlinien fiur diese fakultativen zusatzlichen nationalen Methoden hat die Kommission im
Februar 2025 vorgelegt.*®3 Die Entwicklung einer solchen zusatzlichen Methodik ist fuir die
Mitgliedstaaten nicht verpflichtend, Art. 14 Abs. 7 S. 1 W-VO.

Des Weiteren muss die Europaische Kommission nach Art. 20 Abs. 10 W-VO bis zum 31. De-
zember 2028 im Wege von Durchfiihrungsrechtsakten einen Orientierungsrahmen fir die
Festlegung der zufriedenstellenden Niveaus gemaR Art. 8 Abs. 2 und 3, Art. 10 Abs. 1 und
Art. 11 Abs. 2 W-VO einrichten. Sie kann nach Art. 20 Abs. 11 Buchst. a W-VO weitere Durch-
fiihrungsrechtsakte erlassen, um die Methoden fiir die Uberwachung der in Anhang IV auf-
gefiihrten Indikatoren fiir landwirtschaftliche Okosysteme festzulegen. Durchfiihrungs-
rechtsakte nach Art. 20 Abs. 10 und 11 W-VO werden gemaf Art. 20 Abs. 12 i.V.m. Art. 24
Abs. 2 W-VO im sog. ,Priufverfahren” nach Art. 5 der Verordnung (EU) Nr. 182/2011 (,,Komi-
tologie-Verordnung®) unter Einbindung des Ausschusses nach Art. 24 Abs. 1 W-VO erlassen.

Um die Fortschritte bei den Indikatoren im Laufe der Zeit messen zu kdnnen, sind Referenz-
werte (Baselines) notig. Anders als in Anhang V beim Indikator Feldvogel hat der europdische
Gesetzgeber in Art. 11, 20 oder Anhang IV W-VO allerdings nichts zu den jeweiligen Refe-
renzwerten bei den Auswahlindikatoren ausgefiihrt. Weil nach Art. 11 Abs. 2 W-VO die Ver-
anderungen bei den ausgewahlten Indikatoren ab dem 18. August 2024 zu messen sind, sind
die Referenzwerte die Indikatorwerte. Davon geht auch die Europaische Kommission aus,
wenn sie in ihren ,Leitlinien fiir den Rahmen fiir die Entwicklung von Uberwachungsmetho-
diken Landschaftselemente mit hoher Vielfalt gemaR Artikel 14 Abs. 7 der Verordnung tber
die Wiederherstellung der Natur” im Abschnitt 3 zum Thema Referenzwert ausfiihrt: ,,Bei
diesem Referenzwert handelt sich um den Wert des Indikators laut Uberwachungsdaten zum
Zeitpunkt des Inkrafttretens der Verordnung tiber die Wiederherstellung der Natur oder ge-
mafR den aktuellsten Daten, die vor dem Inkrafttreten erfasst wurden.”

493 Eyropaische Kommission, Leitlinien fiir den Rahmen fiir die Entwicklung von Uberwachungsmethodiken fiir
Landschaftselemente mit hoher Vielfalt gemaR Artikel 14 Absatz 7 der Verordnung lber die
Wiederherstellung der Natur (Verordnung (EU) 2024/1991), Bekanntmachung C/2025/980 vom 14.2.2025.
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a) Index der Griinlandschmetterlinge

Nach dem Anhang IV setzt sich der ,Index der Griinlandschmetterlinge” aus Arten zusam-
men, die als charakteristisch flir europaisches Griinland gelten, in weiten Teilen Europas ver-
breitet sind und unter die Mehrzahl der Beobachtungsprogramme fiir Schmetterlinge fallen.
Er beruht auf dem geometrischen Mittel der Entwicklungen von Arten. Hinsichtlich der Me-
thodik verweist Anhang IV auf die Methodiken, die von Butterfly Conservation Europe
entwi-ckelt wurden %4

Entsprechend der Methodiken des European Butterfly Monitoring Scheme (eBMS) wurde
vom Helmholtz-Zentrum fir Umweltforschung (UFZ) in Zusammenarbeit mit dem Sencken-
berg Deutsches Entomologisches Institut (SDEI) fir Deutschland ein 2025 veréffentlichter
erster Index der Griinlandschmetterlinge auf der Grundlage der Daten des Tagfalter Monito-
ring Deutschlands fiir die Jahre 2006-2023 berechnet. 4°°

b) Vorrat an organischem Kohlenstoff in mineralischen Ackerbéden

Nach Anhang IV soll der Indikator ,Vorrat an organischem Kohlenstoff in mineralischen
Ackerbdden” nur den Vorrat an organischem Kohlenstoff in einer Tiefe von 0 bis 30 cm um-
fassen. Die Einheit ware Tonnen organischer Kohlenstoff/ha. Hinsichtlich der Methodik ver-
weist Anhang IV auf den Anhang V der Verordnung (EU) 2018/1999 (sog. ,Governance-VO").
In Anhang V jener Verordnung ist niedergelegt, welche Angaben die nationalen Berichte zu
den Treibhausgasinventaren enthalten missen. In Teil 3 des Anhangs V der Governance-VO
werden Vorgaben zu den Methoden fiir die Uberwachung und Berichterstattung im LULUCF-
Sektor (,land use, land use chage and forestry“; Landnutzung, Landnutzungsanderung und
Forstwirtschaft) gemacht. Danach sind geografisch explizite Daten Gber Umwandlungen bei
der Landnutzung im Einklang mit den IPCC-Leitlinien fir nationale Treibhausgasinventare
von 2006 zu ermitteln, wobei auf die Tier-1-Methode verwiesen wird. Auch Anhang IV der
W-VO hebt im Zusammenhang mit dem Indikator ,Vorrat an organischem Kohlenstoff in mi-
neralischen Ackerbdden” noch einmal die IPCC-Leitlinien fir nationale Treibhausgasinven-
tare von 2006 vor.

Dem entsprechend werden Daten zum Vorrat an organischem Kohlenstoff in mineralischen
Ackerbdden schon fiir die fiir die Klimaberichterstattung im Rahmen der Bodenzustandser-
hebung Landwirtschaft (BZE-LW) erhoben. Daher soll sich der Indikator ,,Vorrat an organi-
schem Kohlenstoff in mineralischen Ackerbéden” nach Anhang IV der W-VO auf die Flachen-
stichprobenerhebung tUber die Bodennutzung/-bedeckung (Land Use/Cover Area Frame Sur-
vey — LUCAS) stiitzen.*®® In LUCAS werden seit 2006 durch Eurostat fir die gesamte EU-27
alle drei Jahre die von den Mitgliedstaaten erhobenen Daten zu Bodenbedeckung, Boden-
nutzung und Umweltparameter in den einzelnen Beobachtungspunkten gesammelt und an-

4% yan Swaay et al., Assessing Butterflies in Europe — Butterfly Indicators 1990-2018, Technical report, Butter-
fly Conservation Europe, 2020. , abgerufen am 15.2.2026.

4% Harpke et al., (2025) The Grassland Butterfly Index for Germany. Nature Conservation 59: 315-334,

4% \/g|. dazu Jones et al., LUCAS Soil 2022, Technischer Bericht der JRC, Amt fiir Verdffentlichungen der Europii-
schen Union, 2021.
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hand dieser Daten Statistiken zu Art der Landnutzung (u. a. Land- oder Forstwirtschaft, Erho-
lungs- oder Wohnzwecke) sowie zur Bodenbedeckung (z. B. Anbaukulturen, Gras, Laubwald
oder bebaute Fliche) erstellt.*%’

Der Indikator ,,Vorrat an organischem Kohlenstoff in mineralischen Ackerbéden” entspricht
dem von den Mitgliedstaaten zu erhebenden Bodendeskriptor ,,Gehalt an organischem Bo-
denkohlenstoff (g pro kg)“ gemaR Art. 7 Abs. 1i. V. m. Anhang | Teil A der Richtlinie (EU)
2025/2360 vom 12. November 2025 zur Bodeniberwachung und fir Bodenresilienz.%%® Die
Bewertungen Uber die Bodengesundheit und Bodenresilienz miissen nach Art. 10 Abs. 1 der
Richtlinie erstmals bis zum 31. Dezember 2031 und danach alle sechs Jahre erfolgen. Der
Sechsjahres-Rhythmus entspricht dem Rhythmus der Uberwachung im Rahmen der W-VO
(vgl. Art. 20 Abs. 6 S. 1 W-VO).

Der Index ,Vorrat an organischem Kohlenstoff in mineralischen Ackerbéden” gibt Auskunft,
wieviel Kohlenstoff aus der Atmosphare in den oberen Bodenschichten (aktuell nach BZE-LW
bis 50 cm) eingelagert oder in die Atmosphare emittiert wurde. Er zeigt zumindest teil-
weise?? an, inwieweit bei der Wiederherstellung landwirtschaftlicher Okosysteme dem Kli-
maschutz im Sinne von Abs. 1 Rechnung getragen wurde. Indirekt ist der Vorrat an organi-
schem Kohlenstoff auch ein Indikator flir den Zustand der biologischen Vielfalt in minerali-
schen Ackerbdden, da sich hohere Vorrate positiv auf die Artenvielfalt und Abundanz von
Bodenorganismen auswirken.

c) Anteil landwirtschaftlicher Flachen mit Landschaftselementen mit grofRer Vielfalt

Der Indikator , Anteil der landwirtschaftlichen Flachen mit Landschaftselementen mit grofRer
Vielfalt” soll gemaR Anhang IV den Flachenanteil in Prozent der gesamten landwirtschaftlich
genutzten Flache in einem Mitgliedstaat messen.

In Anhang IV macht der europdische Gesetzgeber ndahere Angaben dazu, was Landschaftsele-
mente mit grofRer Vielfalt kennzeichnet und sein kénnen. Danach sind Landschaftselemente
Elemente einer dauerhaften natlrlichen oder naturnahen Vegetation in einem landwirt-
schaftlichen Kontext, die Okosystemdienstleistungen erbringen und die biologische Vielfalt
unterstitzen. Damit sie die beiden letztgenannten Funktionen aufweisen, miissen Land-
schaftselemente nach Anhang IV moglichst wenig nachteiligen dulReren Stérungen ausge-
setzt sein, um sichere Lebensraume fiir verschiedene Arten zu schaffen und somit folgende
Bedingungen erflillen:

e sie dirfen nicht produktiv landwirtschaftlich genutzt werden (einschlielich Beweidung
und Futtererzeugung), es sei denn, eine solche Nutzung ist fir die Erhaltung der biologi-
schen Vielfalt notig (Buchst. a), und

497 Sjehe https://ec.europa.eu/eurostat/de/web/lucas und https://ec.europa.eu/eurostat/de/web/lucas/data-
base, abgerufen am 14.1.2026.

498 Richtlinie (EU) 2025/2360 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 12. November 2025 zur Boden-
Uberwachung und fiir Bodenresilienz, ABI. L, 2025/2360, 26.11.2025, ELI: http://data.eu-
ropa.eu/eli/dir/2025/2360/0j.

4% Teilweise, da nur die Senkenfunktion betrachtet wird, aber nicht die Emissionen aufgrund Diingung (hier
insbesondere die Lachgasemissionen), der Bewirtschaftung (CO2 Emissionen der Maschinen) und der Tier-
haltung.
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e sie sollten nicht mit Diingemitteln®>% oder Pestiziden>°! behandelt werden, mit Ausnahme

des Aufbringens von Festmist in geringem Umfang (Buchst. b).

Diese Definition wird durch eine Auflistung moglicher , Landschaftselemente mit grofRer Viel-
falt” konkretisiert. Die Auflistung ist aufgrund der einleitenden Worte , wie etwa“ nur bei-
spielhaft und nicht abschlieRend. Als Beispiele genannt werden: Pufferstreifen, Hecken, Ein-
zelbdume oder Baumgruppen, Baumreihen, Feldraine, Kleinflachen, Graben, Wasserlaufe,
kleine Feuchtgebiete, Terrassen, Steinhaufen, Steinmauern, kleine Teiche und Kulturobjekte.

Des Weiteren hat der europdische Gesetzgeber in Anhang IV explizit klargestellt, dass auch
folgende Elemente als Landschaftselemente mit groRer Vielfalt angesehen werden kénnen:

e brachliegende Flachen, einschlielRlich voriibergehend brachliegender Flachen, wenn sie
die oben in genannten Kriterien erfiillen sowie

e produktive Baume, die Teil nachhaltiger Agroforstsysteme sind, oder Bdume in extensiv
genutzten alten Obstgarten auf Griinland sowie produktive Elemente in Hecken>%?, wenn
sie das oben in Buchst. b des Anhang IV genannte Kriterium erflllen und wenn die Ernte
nur zu Zeiten erfolgt, in denen ihr hohes Niveau an biologischer Vielfalt>®3 nicht gefdhrdet
wird.

Im EG 57 sind die als Beispiele genannten Elemente nochmals erwahnt. Des Weiteren wird
hier ihre Bedeutung fiir Okosysteme und biologische Vielfalt erldutert. Nach dem europii-
schen Gesetzgeber verhindern diese Elemente Bodenerosion und -verarmung, filtern Luft
und Wasser und unterstiitzen die Eindammung des Klimawandels und die Anpassung an den
Klimawandel sowie die landwirtschaftliche Produktivitat von bestaubungsabhangigen Kultu-
ren.

In ihren ,Leitlinien fiir den Rahmen fiir die Entwicklung von Uberwachungsmethodiken fiir
Landschaftselemente mit hoher Vielfalt gemaR Artikel 14 Absatz 7 der Verordnung liber die
Wiederherstellung der Natur“>%4, die sich auf mégliche zusatzliche nationale Methodiken be-
ziehen, erlautert die Kommission folgende in Anhang IV W-VO verwendeten Begriffe: pro-

500 Gem3R Art. 2 e) der Nitrat-Richtlinie 91/676/EWG sind Diingemittel jeder Stoff, der eine oder mehrere Stick-
stoffverbindungen enthalt und auf den Boden zur Férderung des Pflanzenwachstums ausgebracht wird;
hierunter konnen auch Dung, Abfalle aus Fischzuchtanlagen und Klarschlamm fallen. Die Definition ent-
spricht der Definition von Diingeprodukt in Art. 2 Nr. 1 der Verordnung (EU) 2019/1009 mit Vorschriften fur
die Bereitstellung von EU-Diingeprodukten auf dem Markt, wobei die Verordnung selber nicht auf Wirt-
schaftsdiinger anwendbar ist (vgl. Art. 1 der Verordnung).

501 Pestizid” ist im europdischen Recht gemaR Art. 3 Nr. 10 der Richtlinie 2009/128/EG iiber einen Aktionsrah-
men der Gemeinschaft fiir die nachhaltige Verwendung von Pestiziden sowohl ein Pflanzenschutzmittel im
Sinne der Verordnung (EG) Nr. 1107/2009 (n&her definiert in Art. 2 Abs. 1 der Verordnung) als auch ein Bio-
zid-Produkt im Sinne der Richtlinie 98/8/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Februar
1998 liber das Inverkehrbringen von Biozid-Produkten.

502 Das vor Hecken noch ,,[...]“ steht, ist ein Redaktionsversehen in der deutschen Sprachfassung der W-VO und
z.B. nicht in der englischen Fassung enthalten.

503 Entspricht der englischen Sprachfassung , high biodiversity levels”, wihrend in der deutschen Fassung gram-
matikalisch ungliicklich ,die groRe biologische Vielfalt” verwendet wird.

504 Europaische Kommission, Leitlinien fiir den Rahmen fiir die Entwicklung von Uberwachungsmethodiken fiir
Landschaftselemente mit hoher Vielfalt gemaR Artikel 14 Absatz 7 der Verordnung lber die
Wiederherstellung der Natur (Verordnung (EU) 2024/1991), Bekanntmachung C/2025/980 vom 14.2.2025.
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duktive Baume in nachhaltigen Agroforstsystemen, Baume in extensiv genutzten alten Obst-
garten auf Grinland und produktive Elemente in Hecken. Des Weiteren macht sie Ausfiih-
rungen zur Bildung des Referenzwerts und zur Ermittlung der vergleichenden gesamten
landwirtschaftlichen Flache. Bezugnehmend auf die Einteilung durch die FAO unterscheidet
auch die Kommission in ihren Leitlinien bei Agroforstsystemen z.B. folgende Hauptarten:

e Waldfeldbausysteme (eine Kombination von Baumen mit ein- oder mehrjahrigen Kulturen,
z. B. Alleeanbau),

e silvopastorale Systeme (eine Kombination von Baumen und Beweidung durch Nutztiere)
und

e agrosilvopastorale Systeme (eine Kombination der drei Elemente Badume, Tiere und Kultu-
ren).>%

Methodisch verweist der europaische Gesetzgeber in Anhang IV der W-VO auf den Indikator
.21 der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP), der ein Wirkungsindikator (englisch: Impact-Indi-
cator) im Sinne von Art. 7 Abs. 1 Buchst. ¢ der GAP-Strategieplan-VO ist und gemaR Anhang |
der GAP-Strategieplan-VO den Anteil des landwirtschaftlichen Bodens mit Landschaftsele-
menten misst, um die verstarkte Bereitstellung von Okosystemleistungen zu tiberpriifen. Er
wird im Rahmen der sogenannten LUCAS-Erhebung fur Landschaftselemente erhoben.>% Die
ebenfalls beim W-VO-Indikator , Landschaftselemente mit grofRer Vielfalt” mit einbeziehba-
ren brachliegenden Flichen werden gesondert erhoben.>®” Nach Art. 14 Abs. 7 S. 1 W-VO
konnte jeder Mitgliedstaat bis zum 19. August 2025 eine nationale Methodik zur Ergdnzung
der gemeinsamen Methodik entwickeln, um Landschaftselemente mit grolRer Vielfalt zu
Uberwachen, die nicht von der gemeinsamen Methode gemal’ der Beschreibung der Land-
schaftselemente mit groBer Vielfalt in dem genannten Anhang erfasst werden. Die Bundes-
republik Deutschland hat von dieser Moglichkeit jedoch keinen Gebrauch gemacht.

3.4.2.4 Abs. 3 Feldvogelindikator

Nach Abs. 3 missen die Mitgliedstaaten auf jeden Fall den Indikator ,Index haufiger Feldvo-
gelarten” auf nationaler Ebene erheben. Die W-VO sieht hierbei verschiedene Zielwerte vor.
Zum einen unterscheidet Abs. 3 zwischen Mitgliedstaaten mit a) historisch starker erschopf-
ten Feldvogelpopulationen und b) historisch weniger erschopften Feldvogelpopulationen,
wobei die Mitgliedstaaten mit groBeren Defiziten groBere Verbesserungen beim Indikator
anstreben missen. Nach Anhang V gehdren zu den ,,Mitgliedstaaten mit historisch starker
dezimierten Feldvogelpopulationen” alle Mitgliedstaaten, in denen mindestens die Halfte
der Arten des nationalen Index haufiger Feldvogelarten einen negativen langfristigen Popu-
lationstrend aufweist. Sofern fiir einige Arten keine Daten zu langfristigen Populationstrends
verfligbar sind, werden die Daten des europaischen Erhaltungszustands der Arten verwen-
det. Der europadische Gesetzgeber hat in Anhang V aber auch gleich die entsprechenden Zu-
ordnungen vorgenommen. Deutschland gehort danach zu den ,Mitgliedstaaten mit histo-
risch starker dezimierten Feldvogelpopulationen®.

505 Aa.0., S. 3 und Anhang 11 S. 12 ff.

506 Anhang IV verweist hierbei auf Ballin M. et al., Redesign sample for Land Use/Cover Area frame Survey
(LUCAS), Eurostat 2018.

%07 Hier verweist Anhang IV auf Farm Structure, Reference Metadata in Single Integrated Metadata Structure,
Online-Veroffentlichung, Eurostat.
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Zum anderen differenziert Abs. 3 bei den Zielwerten hinsichtlich der Zeithorizonte 2030,
2040 und 2050. Bei den Mitgliedstaaten mit groReren Artenriickgangen sind nach Abs. 3
Buchst. a) im Jahr 2030 ein Indexwert beim nationalen Feldvogelindikator von 110, im Jahr
2040 von 120 und im Jahr 2050 von 130 anzustreben. Diese Zielwerte sind als Mindestwerte
zu verstehen, auch wenn der europaische Gesetzgeber bei Abs. 3 anders als bei Abs. 4 das
Wort ,mindestens” vergessen hat. Dafiir spricht sowohl die Zielsetzungen der W-VO im All-
gemeinen und von Art. 11 im Besonderen als auch der Umstand, dass es sich um ein niedri-
ges Ambitionsniveau handelt verglichen mit dem nationalen Ziel des Indikators Artenvielfalt
und Landschaftsqualitat — Agrarland (vgl. Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie und Nationale
Strategie zur Biologischen Vielfalt 2030), mit dem der Feldvogelindex fiir Deutschland berich-
tet werden soll.

Der Gesamtindikator Artenvielfalt und Landschaftsqualitat wurde 2004 im Rahmen der Na-
tionalen Nachhaltigkeitsstrategie entwickelt. Seit 2006 wird der Indikator unter dem Namen
Artenvielfalt und Landschaftsqualitdt berichtet. Der Indikator liefert Informationen zur Ent-
wicklung der Artenvielfalt, Landschaftsqualitat und Nachhaltigkeit der Landnutzungen. Er
fasst hierflir Angaben (iber die bundesweiten Bestandsgroflen ausgewahlter reprasentativer
Vogelarten der wichtigsten Landschafts- und Nutzungstypen Deutschlands (Teilindikatoren
zum Agrarland, zu Waldern, Siedlungen, Binnengewassern sowie Kiisten und Meeren) in ei-
ner einfachen Malzahl zusammen. In den Jahren 2019 — 2022 wurde der Indikator Artenviel-
falt und Landschaftsqualitat in einem Forschungsvorhaben (iberpriift und angepasst.>% Da-
bei wurde die Indikationsfahigkeit der Vogelarten differenziert analysiert und die in den letz-
ten Jahren und Jahrzehnten verbesserte Datenqualitdt aus dem bundesweiten Vogelmonito-
ring berlcksichtigt. Dies flihrte zu einem Austausch einzelner Arten bei der Artenauswahl.
Die friihere Artenauswahl”® entspricht der Artenliste in der W-VO. Nach Uberpriifung und
Uberarbeitung enthilt der Teilindikator ,,Agrarland” nun folgende Vogelarten (Fett — neu
aufgenommene Art (4); Durchgestrichen — entfallene Art (3), Gesamtzahl neu 11 Arten (vor-
mals 10):°1°

e Braunkehlchen - Saxicola rubetra
e Feldlerche - Alauda arvensis

e Goldammer - Emberiza citrinella

e Grauammer - Emberiza calandra
»—Heidelerche—tulula-arborea

e Kiebitz - Vanellus vanellus

e Mausebussard - Buteo buteo

e Neuntoter - Lanius collurio

508 Droschmeister et al. (2025), Indikator ,Artenvielfalt und Landschaftsqualitdt”: Zielwerte fiir 2030. Metho-
den, Abstimmung und Ergebnisse. BfN-Schriften 737. Bundesamt fur Naturschutz. Bonn: 247S.

509 Nach Achtziger, R., Stickroth, H. und Zieschank, R. (2004): Nachhaltigkeitsindikator fiir die Artenvielfalt — ein
Indikator fir den Zustand von Natur und Landschaft in Deutschland. Angewandte Landschaftsokologie 63:
1-138.

510 proschmeister et al. (2025), Indikator , Artenvielfalt und Landschaftsqualitit”: Zielwerte fiir 2030. Metho-
den, Abstimmung und Ergebnisse. BfN-Schriften 737. Bundesamt fiir Naturschutz. Bonn: 247S.
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e Rebhuhn - Perdix perdix

e Star - Sturnus vulgaris
+»Steinkauz—Athene-noctua

e Uferschnepfe - Limosa limosa

e Wiesenpieper - Anthus pratensis

Fir den Indikator Artenvielfalt und Landschaftsqualitdat — Agrarland ist ein Zielwert in Hohe
von 100 % fur 2030 definiert. Fur die Berichterstattung nach W-VO muss die Indexkurve
nach Festlegung des Basiswertes in der W-VO normiert werden.

Nach Anhang V gibt der Index haufiger Feldvogelarten Auskunft tiber die Entwicklung des
Vogelbestands haufiger und verbreiteter Vogelarten, wobei hier besser von der Agrarland-
schaft in ihrer Gesamtheit gesprochen werden sollte, da nicht nur die Individuen erfasst wer-
den, die sich zum Zeitpunkt des Monitorings auf einer landwirtschaftlich genutzten Flache
befinden. Zudem diene der Index als Naherungswert fiir die Bewertung des Zustands der bi-
ologischen Vielfalt landwirtschaftlicher Okosysteme in Europa. Der nationale Index haufiger
Feldvogelarten ist ein zusammengesetzter, artentbergreifender Index, mit dem die Entwick-
lungsrate der relativen Haufigkeit von Feldvogelarten an ausgewahlten Erhebungsorten auf
nationaler Ebene gemessen wird. Nach Anhang V beruht der Index auf gezielt ausgewahlten
Arten, die fur die Futteraufnahme oder Brut oder beides Lebensraume auf landwirtschaftli-
chen Flachen bendétigen. Dabei wurden in Anhang V fiir jeden Mitgliedstaat die Feldvogelar-
ten festgelegt, die im jeweiligen Mitgliedstaat relevant sind.>'? In Deutschland sind dies:

e Feldlerche —Alauda arvensis

e Steinkauz — Athene noctua

e Goldammer — Emberiza citrinella

e Neuntoter (Rotrickenwiirger) — Lanius collurio
o Uferschnepfe — Limosa limosa

e Heidelerche — Lullula arborea

e Grauammer — Miliaria calandra

e Rotmilan — Milvus milvus

e Braunkehlchen — Saxicola rubetra

e Kiebitz — Vanellus vanellus

Da der europiische Gesetzgebungsprozess zeitgleich mit der Uberarbeitung der nationalen
Artenliste des Indikators Artenvielfalt und Landschaftsqualitdat — Agrarland stattfand, wurde
die angepasste Artenliste des deutschen Indikators in diesem Prozess nicht beriicksichtig.

511 Hinsichtlich der Methodik der Erhebung des Indikators und zur Abschitzung der Populationsbestinde ver-
weist Anhang V auf Brlik et al. (2021): Long-term and large-scale multispecies dataset tracking population
changes of common European breeding birds. Sci Data 8, 21.
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Fir Deutschland sollte daher zeitnah eine Anpassung der Artenliste in Anhang V der W-VO
an die aktuelle deutsche Liste im Wege eines delegierten Rechtsakts durch die Europaische
Kommission nach Art. 22 Abs. 5 W-VO angestrebt werden.

Der Gesetzgeber legt in Art. 11 Abs. 3 auch den Referenzwert von Index = 100 fiir den 1. Sep-
tember 2025 fest. Das bedeutet, dass der Bestand der Populationen der vorgegebenen Feld-
vogelarten am 1. September 2025 die ReferenzgréRe ist, woran sich die Veranderungen bei
der Populationsentwicklung der betreffenden Feldvogelarten messen lassen missen.
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3.5 Artikel 12 — Wiederherstellung von Waldékosystemen

3.5.1 Normtext

(1) Zusatzlich zu den Flachen, die WiederherstellungsmaBnahmen gemaR Artikel 4 Absatze
1, 4 und 7 unterliegen, ergreifen die Mitgliedstaaten die WiederherstellungsmaBnahmen,
die erforderlich sind, um die biologische Vielfalt von Wald6kosystemen zu verbessern, un-
ter Beriicksichtigung der Risiken von Waldbranden.

(2) Die Mitgliedstaaten erreichen auf nationaler Ebene einen Aufwartstrend bei dem Index
haufiger Waldvogelarten gemaRl Anhang VI, gemessen im Zeitraum vom 18. August 2024
bis zum 31. Dezember 2030 und danach alle sechs Jahre, bis ein gemaR Artikel 14 Absatz 5
festgelegtes zufriedenstellendes Niveau erreicht ist.

(3) Die Mitgliedstaaten erreichen auf nationaler Ebene einen Aufwartstrend bei mindes-
tens sechs der folgenden sieben Indikatoren fiir Wald6kosysteme gemaR Anhang VI, aus-
gewahlt auf der Grundlage ihrer Fahigkeit zum Nachweis der Verbesserung der biologi-
schen Vielfalt der Waldokosysteme in dem betreffenden Mitgliedstaat. Der Trend wird im
Zeitraum vom 18. August 2024 bis zum 31. Dezember 2030 gemessen und danach alle
sechs Jahre, bis ein gemal Artikel 14 Absatz 5 festgelegtes zufriedenstellendes Niveau er-
reicht ist:

a) stehendes Totholz;

b) liegendes Totholz;

c) der Anteil der Wialder mit uneinheitlicher Altersstruktur;

d) die Waldvernetzung;

e) der Vorrat an organischem Kohlenstoff;

f) der Anteil der Wélder mit (iberwiegend heimischen Baumarten;
g) die Vielfalt der Baumarten.

(4) Die Nichteinhaltung der in den Abséatzen 2 und 3 genannten Verpflichtungen ist ge-
rechtfertigt, wenn sie auf Folgendes zuriickzufiihren ist:

a) groRflichige Ereignisse hoherer Gewalt, einschlieBlich Naturkatastrophen, insbesondere
ungeplante und unkontrollierte Waldbridnde; oder

b) unvermeidbare Veranderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klimawan-
del verursacht werden.

3.5.2 Kommentierung

3.5.2.1 Allgemeine Erlduterungen

Mit Art. 12 W-VO verpflichtet der europaische Gesetzgeber die Mitgliedstaaten wie bei den
landwirtschaftlichen Okosystemen auch bei Waldékosystemen, die biologische Vielfalt zu

verbessern. Zur Abgrenzung zwischen diesen beiden durch Landnutzungen geprigten Oko-
systemen und damit von Art. 11 und 12 W-VO hat der Gesetzgeber keine Definitionen oder
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Regelungen normiert. Eine Abgrenzung ist aber sowohl anhand von Art. 11 Abs. 2 und An-
hang IV W-VO als auch unter Riickgriff auf die Verordnung (EU) 2023/1115 Uber entwal-
dungsfreie Erzeugnisse®!? sowie das europaische Agrarbeihilferecht méglich.

Nach der W-VO umfassen landwirtschaftliche Okosysteme Flichen mit Griinlandnutzung o-
der Ackerbau (vgl. Art. 11 Abs. 2 Buchst. a und b i.V.m. Anhang IV W-VO und EG 59). Einzel-
bdaume, Baumgruppen, Baumreihen und Hecken sowie produktive Baume in nachhaltigen
Agroforstsystemen, extensiven Obstgarten und Hecken auf Griinland- und Ackerflachen sind
als Landschaftselemente Teil landwirtschaftlicher Okosysteme (vgl. Art. 11 Abs. 2 Buchst. ¢
i.V.m. Anhang IV und EG 57). Dies entspricht dem europaischen Agrarbeihilferecht, wonach
gemaR Art. 4 Abs. 3 der GAP-Verordnung (EU) 2021/2115°13 der Begriff ,landwirtschaftliche
Flache” Ackerland, Dauerkulturen und Dauergriinland mit und ohne Agrarforstsysteme um-
fasst, wobei die verschiedenen landwirtschaftlichen Nutzungsformen in Art. 4 Abs. 3 Buchst.
a bis c der GAP-Verordnung (EU) 2021/2115 weiter definiert werden.

In Art. 2 Nr. 4 und 5 der Verordnung (EU) 2023/1115 hat der européische Gesetzgeber
»Wald“ von ,landwirtschaftliche Plantagen” abgrenzt. Danach liegt Wald vor, wenn eine Fla-
che von mehr als 0,5 Hektar mehr als 5 m hohe Bdume und eine Uberschirmung von mehr
als 10 % aufweist oder mit Baumen bewachsen ist, die auf dem jeweiligen Standort diese
Werte erreichen kénnen.”'* Ausgenommen hiervon sind alle Flichen, die tiberwiegend land-
wirtschaftlich oder stadtisch genutzt werden sowie landwirtschaftliche Plantagen. Letztere
sind Flachen mit Baumbestanden in landwirtschaftlichen Erzeugungssystemen wie Obst-
baumplantagen, Olpalmenplantagen oder Olivenhainen und in agroforstwirtschaftlichen Sys-
temen, wenn Kulturen unter Baumen angebaut werden. Plantagen, die vorwiegend der Hol-
zerzeugung dienen, sind jedoch nach Nr. 5 2. HS keine landwirtschaftlichen Plantagen und
damit nicht von der Walddefinition ausgenommen. Waldékosysteme bzw. Walder im Sinne
von Art. 12 W-VO sind daher sowohl natirliche und naturnahe Walder als auch plantagenar-
tige Forste mit Altersklassen-Reinbestianden®!>, auch wenn letztere aufgrund der fehlenden
Vielfalt an Baumarten und Altersunterschieden bei den Baumen stark degradierte Waldoko-
systeme mit einer hohen Vulnerabilitdt gegentiber Wetterextremen, Schadlingen und Krank-
heiten darstellen.>®

512 Verordnung (EU) 2023/2115 des Européischen Parlaments und des Rates vom 31. Mai 2023 iiber die Bereit-
stellung bestimmter Rohstoffe und Erzeugnisse, die mit Entwaldung und Waldsch&digung in Verbindung
stehen, auf dem Unionsmarkt und ihre Ausfuhr aus der Union, ABI. EU Nr. L 150 vom 9.6.2023, S. 206 ff.

513 yerordnung (EU) 2021/2115 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 2. Dezember 2021 mit Vor-
schriften fiir die Unterstiitzung der von den Mitgliedstaaten im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik zu
erstellenden und durch den Européischen Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EGFL) und den Européi-
schen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) zu finanzierenden Strategie-
plane (GAP-Strategieplane), ABI. EU L 435 vom 6.12.2021, S. 1 ff.

514 Ahnlich auch Hendrischke, NuR 2025, 669 (670).

515 Altersklassen-Reinbestdnde sind Forstflichen, bei denen nur eine Baumart (meist Fichte oder Kiefer) zeit-
gleich angepflanzt wurden, was im Regelfall in Reihen und mit gleichen Abstanden erfolgte.

516 Ausfihrlicher zu den Unterschieden zwischen naturnahen Wildern und Altersklassen-Reinbestinden z.B.
Bode/Kant, Dauerwald - leicht gemacht! - ein Kurzleitfaden fir den selbstbewirtschaftenden Waldbesitz, fir
Studierende und Forstwirte sowie alle, denen die Zukunft des Waldes am Herzen liegt, 2024.
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Mit Art. 12 W-VO hat der europdische Gesetzgeber erstmals auch fiir Waldékosysteme spe-
zielles Naturschutzrecht geschaffen. Bisher unterlagen Walder wie landwirtschaftliche Fla-
chen den allgemeinen européischen Rechtsakten zum Naturschutz (u.a. FFH-RL und VRL)>Y,
zum Gewasserschutz (u.a. WRRL) und zu Pflanzenschutzmitteln und Pestiziden (Verordnung
(EG) 1107/2009 und Richtlinie 2009/128/EG). Daneben bestehen seit 2023 mit der Verord-
nung (EU) 2023/1115 uber entwaldungsfreie Erzeugnisse Vorschriften fur das Inverkehrbrin-
gen und die Bereitstellung von Agrar- und Forstprodukten auf dem Unionsmarkt sowie fir
deren Ausfuhr aus der Union, die verhindern sollen, dass fir die Produkte direkt oder indi-
rekt Walder abgeholzt werden. Die Verordnung wurde mit der Verordnung (EU) 2025/2650
vom 19.12.2025°8 in ihrem Anwendungsbereich abgeschwicht und die Anwendung wesent-
licher Vorschriften auf den 30. Dezember 2026 bzw. 30. Juni 2027 verschoben. Zwischen
1986 bis 2002 existierten mit der Verordnung (EWG) Nr. 3528/86 liber den Schutz des Wal-
des in der Gemeinschaft gegen Luftverschmutzung weiterhin besondere Monitoringpflichten
der Mitgliedstaaten in Bezug auf Walder. Der im Jahr 2023 von der Europdischen Kommis-
sion vorgelegte Vorschlag zu einer Verordnung Gber einen Monitoringrahmen fiir wider-
standsfahige europiische Wilder®'® wurde mittlerweile vom Rat und dem Européischen Par-
lament abgelehnt und von der Kommission zurilickgezogen.

Nach dem europaischen Gesetzgeber soll mit Art. 12 W-VO die biologische Vielfalt von Wal-
dern verbessert werden, damit sich die Walder besser an den Klimawandel anpassen koén-
nen, klimabedingte Risiken gesenkt sowie ihre Funktion als Filter und Senke fiir atmosphari-
schen Kohlenstoff erhalten und ausgebaut werden (EG 61). Die Verbesserung der biologi-
schen Vielfalt soll auch wichtige Okosystemdienstleistungen und -vorteile von Wildern er-
halten oder wiederherstellen, wie die Bereitstellung von Holz, Nahrungsmitteln und anderen
Nichtholzprodukten, die Klimaregulierung, die Bodenstabilisierung und den Erosionsschutz
sowie die Reinigung von Luft und Wasser.

Die Mitgliedstaaten erfillen die Verpflichtung zur Ergreifung von Mallnahmen zur Verbesse-
rung der biologischen Vielfalt in Abs. 1, wenn sie entsprechend Abs. 2 und 3 Aufwartstrends
(= 2.4.4) bei den dort genannten Indikatoren innerhalb der jeweiligen 6-Jahreszeitrdume
erreichen, bis ein zufriedenstellendes Niveau bei dem jeweiligen Indikator auf nationaler
Ebene erreicht ist. GemaR Art. 20 Abs. 1 Buchst. e und f W-VO haben die Mitgliedstaaten
diese Indikatoren zu tiberwachen und dies nach Art. 20 Abs. 7 im Einklang mit der Uberwa-
chung gemiR den Verordnungen (EU) 2018/841 und (EU) 2018/1999. Die Uberwachung der
Indikatoren aus Art. 12 Abs. 3 W-VO soll nach Art. 20 Abs. 6 W-VO mindestens alle sechs
Jahre erfolgen, sofern nicht kiirzere Abstinde erforderlich sind. Die Uberwachung des Index
haufiger Waldvogelarten hat wie bei den Feldvégeln jahrlich zu erfolgen. Bei der Uberwa-
chung stiitzen sich die Mitgliedstaaten nach Art. 20 Abs. 9 W-VO auf elektronische Daten-

517 Vgl. u.a. Art. 72 GAP-Verordnung (EU) 2021/1115; EuGH, Urt. v. 1.8.2025 — C-784/23; Urt. v. 2.3.2023 - C-
432/21, Rn. 104-114; Urt. v. 17.08.2018 — C-441/17 — Biatowieza, Rn. 122 ff., 152 ff.; OVG Bautzen, Beschl.
V. 6.6.2020 — 4 B 126/19; Européische Kommission, Natura 2000 und Walder, 2015, S. 61 ff., 73 ff., 84 ff.;
Mockel, AuR 2021, 2 ff.

518 \lerordnung (EU) 2025/2650 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. Dezember 2025 zur Ande-
rung der Verordnung (EU) 2023/1115 hinsichtlich bestimmter Verpflichtungen von Marktteilnehmern und
Handlern, ABI. L, 2025/2650, 23.12.2025, ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2025/2650/0j.

519 Europaische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung des Européischen Parlaments und des Rates iiber
einen Monitoringrahmen fir widerstandsfahige européische Wilder,2023/0413(COD), 22.11.2023.
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banken und geografische Informationssysteme und maximieren den Zugang zu und die Nut-
zung von Daten und Diensten aus Fernerkundungstechnologien, Erdbeobachtung (Coperni-
cus-Dienste), In-situ-Sensoren und Geraten oder Blirgerwissenschaftsdaten, wobei die Mog-
lichkeiten der kiinstlichen Intelligenz, fortgeschrittenen Datenanalyse und -verarbeitung zum
Einsatz kommen sollen.

Die zufriedenstellenden Niveaus fiir die Indikatoren in Art. 12 Abs. 2 und 3 W-VO sind

gem. Art. 14 Abs. 5 Buchst. ¢ W-VO bis 2030 im Wege eines offenen und wirksamen Verfah-
rens sowie einer Bewertung auf der Grundlage der jlingsten wissenschaftlichen Erkenntnisse
im nationalen Wiederherstellungsplan zu definieren und festzulegen. Da die Wiederherstel-
lungsplane gemal Art. 15 Abs. 1 W-VO den Zeitraum bis 2050 abdecken sollen, sind die zu-
friedenstellenden Niveaus grundsatzlich ebenfalls bis 2050 zu erreichen. Allerdings ist dieser
Zeitpunkt weniger eindeutig vorgegeben als bei z.B. in Art. 4 Abs. 1 oder Art. 11 Abs. 3und 4
W-VO, dain Art. 12 Abs. 2 und 3 wie bei Art. 11 Abs. 2 W-VO nur ein sechsjahriger Zyklus fir
die Messung des Aufwartstrends, nicht aber ein Zieljahr vorgegebenen werden (= 3.4.2.3).

Wie bei Art. 11 Abs. 1 W-VO missen auch nach Art. 12 Abs. 1 W-VO die Mitgliedstaaten
MalBnahmen ergreifen, um auf nationaler Ebene die biologische Vielfalt von Walddkosyste-
men zu verbessern, um die Waldokosysteme mit ihren Funktionen und Leistungen insgesamt
wiederherzustellen oder zumindest zu verbessern. Damit geht Art. 12 W-VO (iber die auf be-
stimmte Lebensraumtypen und Arten beschrankten Verpflichtungen in Art. 4 W-VO sowie
FFH-RL und VRL hinaus. Dieses Dariiberhinausgehen wird auch daran deutlich, dass nach
Art. 12 Abs. 1 W-VO die MaRnahmen ,,zuséatzlich zu den Flachen, die Wiederherstellungs-
malknahmen gemaR Artikel 4 Absatze 1, 4 und 7 unterliegen” zu ergreifen sind. Wie bei Art.
11 Abs. 1 W-VO und anders als bei Art. 4 Abs. 1 W-VO haben die Mitgliedstaaten aufgrund
der nationalen Bezugsebene einen groRen Entscheidungsspielraum, wo sie Verbesserungs-
malnahmen nach Art. 12 W-VO vorsehen.

Anders als bei Art. 11 Abs. 1 bis 3 W-VO hat der europaische Gesetzgeber in Art. 12 Abs. 4
W-VO eine Abweichungsregelung hinsichtlich der Verpflichtungen der Abs. 2 und 3 nor-
miert, um die grofRere Vulnerabilitat von Waldékosystemen mit ihren tGber Jahrzehnte her-
anwachsenden Baumen gegeniiber Branden, klimatischen Veranderungen und anderen Na-
turkatastrophen (z.B. Stiirme, Diirren, Schadlingsbefall und Krankheiten) zu bericksichtigen.
Danach ist die Nichteinhaltung gerechtfertigt, wenn sie auf a) groRflachige Ereignisse hdhe-
rer Gewalt, einschlieRRlich Naturkatastrophen, insbesondere ungeplante und unkontrollierte
Waldbrande oder b) unvermeidbare Veranderungen des Lebensraums zurtickzufiihren ist,
die unmittelbar durch den Klimawandel verursacht werden.

3.5.2.2 Abs. 1: Verbesserung der biologischen Vielfalt von Walddkosystemen

Anders als bei Art. 11 Abs. 1 W-VO sind von den Mitgliedstaaten bei der Wiederherstellung
von Waldbdkosystemen nicht explizit Aspekte des Klimawandels, der sozialen und wirtschaft-
lichen Bediirfnissen von landlichen Gebieten sowie der Notwendigkeit einer nachhaltigen
land- oder forstwirtschaftlichen Erzeugung zu bericksichtigen, sondern nur die Risiken von
Waldbrinden. Die fehlende Erwahnung dieser Aspekte bedeutet allerdings nicht, dass die
Mitgliedstaaten bei der Auswahl und Umsetzung der Malnahmen zur Verbesserung der bio-
logischen Vielfalt in Waldern derartige Belange unberiicksichtigt lassen miissen. Vielmehr
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haben die Mitgliedstaaten wie bei Art. 11 Abs. 1 einen groRen Beurteilungs- und Entschei-
dungsspielraum hinsichtlich der zu ergreifenden VerbesserungsmaBnahmen, der auch die
Beriicksichtigung sonstiger gesellschaftlicher Belange miteinschlieRt.>2°

Die hervorgehobene Berlicksichtigung von Waldbrandrisiken ist nachvollziehbar in Anbe-
tracht der Zunahme von Waldbrandereignissen?! sowie den weitreichenden Wirkungen von
Branden auf Waldokosysteme und ihre biologische Vielfalt. Brande kdnnen grol¥flachig
Walddkosysteme mit ihren wildlebenden Tier- und Pflanzenarten vernichten oder stark ver-
andern sowie auch Siedlungen, Infrastrukturen sowie die menschliche Gesundheit gefahr-
den. Zudem tragen Waldbrande zum Anstieg der CO,-Konzentrationen in der Atmosphare
bei, wodurch die Klimaerwarmung und das Risiko von Waldbranden global zunehmen.

Mit welchen MalRnahmen die biologische Vielfalt von Waldékosystemen generell und die in
Abs. 2 und 3 genannten Indikatoren auf nationaler Ebene verbessert werden, liegt im Ent-
scheidungsermessen der Mitgliedstaaten. Auch Ort und Zeitpunkt der MaBnahmen werden
von Art. 12 W-VO nicht vorgegeben. In seiner beispielhaften Auflistung von bekannten und
erprobten WiederherstellungsmaRRnahmen in Anhang VIl erwahnt der europdische Gesetzge-
ber in den Abs. 10 bis 15 und 23 spezifische MaBnahmen zur Verbesserung von Walddkosys-
temen. Daneben kdnnen auch gelistete, nicht waldspezifische MaBnahmen wie die Verringe-
rung des Einsatzes chemischer Pestizide sowie chemischer und tierischer Diingemittel (Abs.
19), die Vernetzung von Lebensraumen (Abs. 22) oder die Bekampfung gebietsfremder Arten
(Abs. 24) die biologische Vielfalt in Waldern verbessern. Darlber hinaus regt der europaische
Gesetzgeber an, dass die Mitgliedstaaten im Rahmen der Wiederherstellung auch die be-
wahrten Verfahren zur Verhltung von Waldbranden nutzen sollen, die die Europdische Kom-
mission in ihren diesbezuglichen Leitlinien 2021°22 veréffentlicht hat (EG 62).

3.5.2.3 Abs. 2: Waldvogelindikator

Nach Abs. 2 missten die Mitgliedstaaten auf nationaler Ebene einen Aufwartstrend bei dem
Index haufiger Waldvogelarten gemall Anhang VI erreichen und zwar erstmals flir den Zeit-
raum vom 18. August 2024 bis zum 31. Dezember 2030 und danach alle sechs Jahre, bis ein
gemal Art. 14 Abs. 5 W-VO festgelegtes zufriedenstellendes Niveau erreicht ist.

Anders als beim Index haufiger Feldvogelarten in Anhang V gibt der europdaische Gesetzge-
ber in Anhang VI keine bestimmten Vogelarten fir den Waldvogelindex vor, sondern be-
schreibt den Index lediglich als einen Indikator fiir die Entwicklungen im Laufe der Zeit bei
der Abundanz haufiger Waldvogelarten in den jeweiligen europaischen Verbreitungsgebie-
ten. Der Index soll nach Anhang VI auf Beobachtungsdaten zu Vogelarten beruhen, die fiir
Waldlebensraume in Europa charakteristisch und fiir jeden Mitgliedstaat spezifisch sind.

Fiir die Berichterstattung des in Abs. 2 vorgegebenen Waldvogelindikators soll voraussicht-
lich der nationale Indikator ,, Artenvielfalt und Landschaftsqualitat — Walder” verwendet
werden. Der Gesamtindikator wurde seit 2004 im Rahmen der Nationalen Nachhaltigkeits-

520 ygl. auch die allgemeinen Berticksichtigungsgebote wie bspw. Art. 14 Abs. 9 W-VO.

521 Sjehe die jahrlichen Berichte der Europiischen Kommission zu Waldbrinden in Europa auf https://forest-
fire.emergency.copernicus.eu/reports-and-publications/annual-fire-reports.

522 Eyropean Commission, Land-based wildfire prevention - Principles and experiences on managing
landscapes, forests and woodlands for safety and resilience in Europe, 2021.
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strategie entwickelt. Seit 2006 wird der Indikator unter dem Namen Artenvielfalt und Land-
schaftsqualitat berichtet. Der Indikator liefert Informationen zur Entwicklung der Artenviel-
falt, Landschaftsqualitat und Nachhaltigkeit der Landnutzungen. Er fasst hierfiir Angaben
Uber die bundesweiten Bestandsgrofen ausgewahlter reprasentativer Vogelarten der wich-
tigsten Landschafts- und Nutzungstypen Deutschlands (Teilindikatoren zum Agrarland, zu
Waldern, Siedlungen, Binnengewassern sowie Kiisten und Meeren) in einer einfachen Mal3-
zahl zusammen.>?3 Der Teilindikator ,, Walder” enthilt folgende Vogelarten>%4:

e Baumpieper — Anthus trivialis

e Grauspecht — Picus canus

e Kleiber — Sitta europaea

o Kleinspecht — Dryobates minor

e Mittelspecht — Dendrocopos medius

e Schwarzspecht — Dryocopus martius

e Schwarzstorch — Ciconia nigra

o Sumpfmeise — Poecile palustris

e Waldlaubsanger — Phylloscopus sibilatrix
e Weidenmeise — Poecile montanus

Fir den Indikator Artenvielfalt und Landschaftsqualitdt — Walder ist ein Zielwert in Hoéhe von
100 % fiir 2030 definiert. Fiir die Berichterstattung nach W-VO muss die Indexkurve nach
Festlegung des Basiswertes in der W-VO normiert werden.

Nicht erwahnt, aber fir die Ermittlung eines Aufwartstrends beim Indikator erforderlich, ist
die Festlegung eines Basiswerts fiir den Index = 100 (vgl. Art. 11 Abs. 3). Fir diesen Basis-
wert sind von den Mitgliedstaaten die Abundanz der ausgewahlten Vogelarten im Zeitraum
vor dem 18. August 2024 zu Grunde zu legen, da der erste sechsjdahrigen Beobachtungszyklus
ab diesem Tag nach Abs. 2 beginnt. Wie genau diese Basiswertzeit zu bestimmen ist, lassen
Abs. 2 und Anhang VI anders als bei Art. 11 Abs. 3 (hier 1. September 2025) offen. In Anbe-
tracht des sechsjahrigen Beobachtungszyklus beim Aufwartstrend, sollte der zu Grunde ge-
legte Zeitraum fiir den Basiswert nicht mehr als sechs Jahre betragen und nicht vor 2018 be-
ginnen.

Hinsichtlich der Methodik verweist der europdische Gesetzgeber in Anhang VI auf Brlik et al.
2021.°?°> Des Weiteren ist die Europaische Kommission nach Art. 20 Abs. 11 Buchst. b) W-VO
ermiachtigt, Durchfiihrungsrechtsakte zu Methoden fiir die Uberwachung der in Anhang VI
aufgefiihrten Indikatoren fiir Waldokosysteme festzulegen.

523 proschmeister et al., Indikator , Artenvielfalt und Landschaftsqualitat”: Zielwerte fiir 2030. Methoden, Ab-
stimmung und Ergebnisse. BfN-Schriften 737. Bundesamt fir Naturschutz. Bonn: 247S.

524 proschmeister et al., Indikator , Artenvielfalt und Landschaftsqualitat”: Zielwerte fiir 2030. Methoden, Ab-
stimmung und Ergebnisse. BfN-Schriften 737. Bundesamt fiir Naturschutz. Bonn: S. 81, ferner S. 28.

525 Brlik et al., Long-term and large-scale multispecies dataset tracking population changes of common Euro-
pean breeding birds, Sci Data 8, 21. 2021.
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3.5.2.4 Abs. 3: Auswahlindikatoren

Neben dem Aufwartstrend beim Index haufiger Waldvogelarten missen die Mitgliedstaaten
nach Abs. 3 durch WiederherstellungsmaRnahmen in Waldern noch Aufwartstrends bei min-
destens sechs der folgenden sieben Indikatoren erreichen, die der europaische Gesetzgeber
in Anhang VI naher definiert hat:

stehendes Totholz (Menge stehender Totholzbiomasse in Waldern und anderen bewalde-
ten Flachen);

liegendes Totholz (Menge liegender Totholzbiomasse in Waldern und anderen bewaldeten
Flachen);

Anteil der Walder mit uneinheitlicher Altersstruktur (Anteil von Wirtschaftswaldern mit
einer uneinheitlichen Altersstruktur an der Gesamtzahl von Waldern mit einer ungleichen
Altersstruktur);

Waldvernetzung (Dichte bewaldeter Gebiete);

Vorrat an organischem Kohlenstoff (Vorrat an organischem Kohlenstoff in einer Tiefe von
0 bis 30 cm in der Streuschicht und im Mineralboden von Waldékosystemen);

Anteil der Walder mit Gberwiegend heimischen Baumarten (Anteil der Walder und ande-
ren bewaldeten Flachen mit mehr als 50 % Bedeckung an heimischen Baumarten) sowie

Vielfalt der Baumarten (durchschnittliche Anzahl an Baumarten in Waldgebieten).

Der europadische Gesetzgeber hat in Anhang VI auch die jeweiligen Einheiten und zu verwen-
denden Methodiken festgelegt. Die Einheiten variieren dabei zwischen gemessenen Durch-

schnittswerten je Hektar bei stehendem bzw. liegendem Totholz sowie Vorrat an organi-
schem Kohlenstoff; prozentualer Anteil an der Gesamtwaldflache bei den Waldern mit un-
einheitlicher Altersstruktur und Waldern mit tiberwiegend heimischen Baumarten sowie ei-
nem zu bildenden Index (Basiswert = 100) bei Waldvernetzung und Vielfalt der Baumarten.

Wie bei Abs. 2 missen die Aufwartstrends flir einen Zeitraum von jeweils sechs Jahren er-
mittelt und erreicht werden, wobei der erste Zeitraum vom 1. August 2024 bis 31. Dezem-
ber 2030 geht. Die Aufwartstrends sind ebenfalls solange fortzusetzen bis ein zufriedenstel-
lendes Niveau erreicht ist. Das zufriedenstellende Niveau ist fiir jeden ausgewahlten Indika-
tor gemal Art. 14 Abs. 5 Buchst. ¢ W-VO bis 2030 festzulegen.

GemaR Art. 15 Abs. 3 Buchst. | W-VO sind im nationalen Wiederherstellungsplan die

gem. Art. 12 Abs. 3 W-VO gewahlten Indikatoren fur Waldékosysteme und ihre Eignung als
Nachweis fiir die Verbesserung der biologischen Vielfalt in Walddkosystemen anzugeben.
Aufgrund des Wortes ,,mindestens” kdnnen die Mitgliedstaaten nach Art. 12 Abs. 3 W-VO
auch alle sieben Indikatoren auswdahlen. Des Weiteren kdnnen sie im Rahmen der gemaf
Art. 19 Abs. 1 W-VO vorzunehmenden Uberpriifung und Anpassung der nationalen Wieder-
herstellungspldane die Beschrankung auf sechs Indikatoren auch erst spéater treffen oder bis
2050 ihre Auswahl abandern (= Art. 11, 3.4.2.3.). Bis zu einem derart gednderten Wieder-
herstellungsplan miissen fir alle im bisherigen Wiederherstellungsplan genannten Indikato-
ren Aufwartstrends erreicht werden.
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3.5.2.5 Abs. 4: Abweichungsgriinde

Eine Verfehlung der in Abs. 2 und 3 verlangten Aufwartstrends beim Index haufiger Waldvo-
gelarten oder bei einem oder mehreren Auswahlindikatoren oder das Nichterreichen zufrie-
denstellender Niveaus bei den Indikatoren stellt nach Abs. 4 keine Nichterflllung dar, wenn
sie zuruckzufihren ist auf:

o groRflachige Ereignisse hoherer Gewalt, einschlieBlich Naturkatastrophen, insbeson-
dere ungeplante und unkontrollierte Waldbrande; oder

e unvermeidbare Verdnderungen des Lebensraums, die unmittelbar durch den Klima-
wandel verursacht werden.
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3.6 Artikel 14 — Erstellung der nationalen Wiederherstellungsplane

3.6.1 Normtext

(1) Alle Mitgliedstaaten erstellen jeweils einen nationalen Wiederherstellungsplan und
fiihren die vorbereitende Uberwachung und die Forschung durch, die erforderlich sind, um
die WiederherstellungsmaBBnahmen zu ermitteln, die zur Erfiillung der Wiederherstellungs-
ziele und zur Einhaltung der Verpflichtungen gemaR den Artikeln 4 bis 13 und zur Leistung
eines Beitrags zu den in Artikel 1 dargelegten libergeordneten Zielen und Zielvorgaben der
Union erforderlich sind, wobei den jlingsten wissenschaftlichen Erkenntnissen Rechnung
getragen wird.

(2) Die Mitgliedstaaten quantifizieren die Flache, die wiederhergestellt werden muss, um
die Wiederherstellungsziele gemaB den Artikeln 4 und 5 zu erreichen, und beriicksichtigen
dabei den Zustand der in Artikel 4 Absatze 1 und 4 sowie Artikel 5 Absédtze 1 und 2 genann-
ten Lebensraumtypen sowie die Qualitdt und Quantitat der Habitate der in Artikel 4 Ab-
satz 7 und Artikel 5 Absatz 5 genannten Arten, die es in den unter Artikel 2 fallenden Oko-
systemen gibt. Die Quantifizierung erfolgt unter anderem anhand folgender Angaben:

a) fiir jeden Lebensraumtyp:
i) die gesamte Flache des Lebensraums und eine Karte seiner derzeitigen Verbreitung,
ii) die Flache des Lebensraums, die sich in keinem guten Zustand befindet,

iii) die glinstige Gesamtflache unter Beriicksichtigung der Aufzeichnungen iiber dessen his-
torische Verbreitung und der voraussichtlichen Veranderungen der Umweltbedingungen
aufgrund des Klimawandels,

iv) die am besten fiir die erneute Etablierung von Lebensraumtypen geeigneten Flachen
angesichts aktueller und prognostizierter Veranderungen der Umweltbedingungen auf-
grund des Klimawandels;

b) die fiir die Erreichung ihres giinstigen Erhaltungszustands notwendige ausreichende
Qualitat und Quantitat der Habitate von Arten, unter Beriicksichtigung der am besten fiir
die erneute Etablierung dieser Habitate geeigneten Flachen, und die fiir die Entfaltung der
Artenpopulationen erforderliche Vernetzung zwischen ihnen sowie aktuelle und vorherge-
sagte Veranderungen der Umweltbedingungen aufgrund des Klimawandels, die konkurrie-
renden Bediirfnisse der Habitate und Arten und das Vorhandensein landwirtschaftlicher
Nutzflichen mit hohem Naturwert.

Fiir die Zwecke der Quantifizierung der Fldche, die fiir jeden Lebensraumtyp wiederherge-
stellt werden muss, um die Wiederherstellungsziele gemaf Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe a
und Artikel 5 Absatz 1 Buchstabe a zu erreichen, umfasst die Flache des Lebensraums, die
sich in keinem guten Zustand befindet, gemaB Unterabsatz 1 Buchstabe a Ziffer ii dieses
Absatzes nur die Flachen, fiir die der Zustand des Lebensraumtyps bekannt ist.

Fiir die Zwecke der Quantifizierung der Fldche, die fiir jeden Lebensraumtyp wiederherge-
stellt werden muss, um die Wiederherstellungsziele gemaR Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe b
und Artikel 5 Absatz 1 Buchstaben b, c und d zu erreichen, umfasst die Lebensraumflache,
die sich in keinem guten Zustand befindet, gemafR Unterabsatz 1 Buchstabe a Ziffer ii die-
ses Absatzes nur die Flachen, fiir die der Zustand des Lebensraumtyps bekannt ist oder ge-
maR Artikel 4 Absatz 9 und Artikel 5 Absatz 7 bekannt sein muss.
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Beabsichtigt ein Mitgliedstaat, die Ausnahmeregelung gemaR Artikel 4 Absatz 2 anzuwen-
den, so ermittelt dieser Mitgliedstaat die in jenem Artikel genannten Prozentsatze.

Beabsichtigt ein Mitgliedstaat, die Ausnahmeregelung gemaR Artikel 4 Absatz 5 und Arti-
kel 5 Absatz 3 anzuwenden, so ermittelt dieser Mitgliedstaat die gemaR jenen Artikeln
ausgewahlten niedrigeren Prozentsatze.

(3) Fiir die Gruppe 7 der in Anhang Il aufgefiihrten Biotoptypen legen die Mitgliedstaaten
den Prozentsatz gemaR Artikel 5 Absatz 1 Buchstabe d fest.

(4) Die Mitgliedstaaten bestimmen und kartieren fiir all ihre Stadte sowie kleineren Stadte
und Vororte stidtische Okosystemgebiete gemiR Artikel 8.

Das stidtische Okosystemgebiet einer Stadt oder einer kleineren Stadt und eines Vororts
umfasst

a) die gesamte Stadt oder die gesamte kleinere Stadt und den gesamten Vorort oder

b) Teile der Stadt oder der kleineren Stadt und des Vororts, einschlieBlich zumindest ihrer
Stadtzentren, stadtischen Rdume und, sofern vom betreffenden Mitgliedstaat als ange-
messen eingestuft, stadtnahen Gebiete.

Die Mitgliedstaaten kénnen die stidtischen Okosystemgebiete von zwei oder mehr anei-
nander angrenzenden Stiadten oder kleineren Stadten und Vororten — oder von beiden —
zu einem stidtischen Okosystemgebiet entsprechend zusammenfiihren, das diesen Stid-
ten oder kleineren Stadten und Vororten — oder beiden — gemeinsam ist.

(5) Die Mitgliedstaaten legen bis 2030 im Wege eines offenen und wirksamen Verfahrens
sowie einer Bewertung auf der Grundlage der jiingsten wissenschaftlichen Erkenntnisse,
des in Artikel 20 Absatz 10 genannten Orientierungsrahmens und, sofern verfiigbar, des in
Artikel 20 Absatz 11 genannten Orientierungsrahmens ein zufriedenstellendes Niveau fest,
und zwar fiir

a) die in Artikel 10 Absatz 1 genannten Bestdauberpopulationen und den in Artikel 12 Ab-
satz 2 genannten Indikator;

b) jeden der ausgewadhlten in Artikel 11 Absatz 2 genannten Indikatoren;
c) jeden der ausgewdhlten in Artikel 12 Absatz 3 genannten Indikatoren;
d) die in Artikel 8 Absatz 2 genannten stadtischen Griinflaichen und

e) die in Artikel 8 Absatz 3 genannte stadtische Baumiiberschirmung.

(6) Die Mitgliedstaaten ermitteln und kartieren die land- und forstwirtschaftlichen Fla-
chen, die der Wiederherstellung bediirfen, insbesondere die Flachen, die aufgrund von In-
tensivierung oder anderen Bewirtschaftungsfaktoren eine bessere Vernetzung und mehr
Landschaftsvielfalt benotigen.

(7) Jeder Mitgliedstaat kann bis zum 19. August 2025 eine Methodik zur Ergdnzung der Me-
thodik gemaR Anhang IV entwickeln, um Landschaftselemente mit groBer Vielfalt zu liber-
wachen, die nicht von der gemeinsamen Methode gemaR der Beschreibung der Land-
schaftselemente mit groB3er Vielfalt in dem genannten Anhang erfasst werden. Die Kom-
mission stellt bis zum 19. September 2024 Leitlinien fiir den Rahmen fiir die Entwicklung
diese Methodiken zur Verfiigung.
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(8) Die Mitgliedstaaten legen, falls anwendbar, fest, dass der Umfang der Wiedervernas-
sung von Moorbéden mit landwirtschaftlicher Nutzung gemaR Artikel 11 Absatz 4 Unter-
absatz 5 verringert wird.

(9) Die Mitgliedstaaten ermitteln Synergien mit dem Klimaschutz, der Anpassung an den
Klimawandel, der Landdegradationsneutralitdt und der Katastrophenvorsorge und geben
WiederherstellungsmalBnahmen entsprechend Vorrang. Dariiber hinaus beriicksichtigen
die Mitgliedstaaten

a) ihre integrierten nationalen Energie- und Klimaplane gemaR Artikel 3 der Verordnung
(EU) 2018/1999;

b) ihre Langfrist-Strategien gemaR Artikel 15 der Verordnung (EU) 2018/1999;

c) das verbindliche Gesamtziel der Union fiir 2030 gemaR Artikel 3 der Richtlinie (EU)
2018/2001.

(10) Die Mitgliedstaaten ermitteln Synergien mit der Land- und Forstwirtschaft. Sie ermit-
teln auch bestehende land- und forstwirtschaftliche Verfahren, einschlielich GAP-Inter-
ventionen, die zu den Zielen dieser Verordnung beitragen.

(11) Die Durchfiihrung dieser Verordnung verpflichtet die Mitgliedstaaten nicht dazu, Mit-
tel im Rahmen der GAP, der gemeinsamen Fischereipolitik (GFP) oder anderer Finanzie-
rungsprogramme und -instrumente in den Bereichen Landwirtschaft und Fischerei im Rah-
men des MFR 2021-2027 anzupassen.

(12) Die Mitgliedstaaten konnen den Einsatz privater oder 6ffentlicher Férderprogramme
zugunsten der Interessentrager, die WiederherstellungsmalRnahmen gemaR den Artikeln 4
bis 12 durchfiihren, — einschlieBlich Landbewirtschaftern und -eigentiimern, Landwirten,
Forstwirten und Fischern — fordern.

(13) Die Mitgliedstaaten koordinieren die Erstellung der nationalen Wiederherstellungs-
plane mit der Kartierung von Flachen, die erforderlich sind, um mindestens ihren nationa-
len Beitrag zum Ziel fiir erneuerbare Energie fiir 2030 zu erreichen, und, sofern zutreffend,
mit der Ausweisung von Beschleunigungsgebieten fiir erneuerbare Energien und speziellen
Infrastrukturgebieten. Wahrend der Erstellung der nationalen Wiederherstellungsplane
sorgen die Mitgliedstaaten fiir Synergien mit dem Ausbau erneuerbarer Energie und der
Energieinfrastruktur sowie mit Beschleunigungsgebieten fiir erneuerbare Energien und
speziellen Infrastrukturgebieten, die bereits ausgewiesen sind, und stellen sicher, dass die
Funktionsweise dieser Gebiete, einschlieRlich der gemaR der Richtlinie (EU) 2018/2001 in
diesen Gebieten geltenden Genehmigungsverfahren, und die Funktionsweise der Netzvor-
haben, die fiir die Integration von erneuerbarer Energie in das Stromnetz erforderlich sind,
und die entsprechenden Genehmigungsverfahren unverdndert bleiben.

(14) Bei der Erstellung ihrer nationalen Wiederherstellungspldne berlicksichtigen die Mit-
gliedstaaten insbesondere Folgendes:

a) die gemaR der Richtlinie 92/43/EWG fiir Natura-2000-Gebiete festgelegten Erhaltungs-
mafBnahmen;

b) prioritire Aktionsrahmen, die im Einklang mit der Richtlinie 92/43/EWG erstellt wur-
den;
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c) die MaBnahmen zur Erreichung eines guten quantitativen, 6kologischen und chemi-
schen Zustands der Wasserkorper, die in den gemaR der Richtlinie 2000/60/EG erstellten
MaRBnahmenprogrammen und Bewirtschaftungsplanen enthalten sind und die gemaR der
Richtlinie 2007/60/EG des Europdischen Parlaments und des Rates (47) erstellten Hoch-
wasserrisikomanagementpldne;

d) falls anwendbar, die gemaR der Richtlinie 2008/56/EG ausgearbeiteten Meeresstrate-
gien zur Erreichung eines guten Umweltzustands fiir alle Meeresregionen der Union;

e) die gemaR der Richtlinie (EU) 2016/2284 erstellten nationalen Luftreinhalteprogramme;

f) im Einklang mit Artikel 6 des Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt erstellte na-
tionale Biodiversitatsstrategien und Aktionsplane;

g) falls anwendbar, Bestandserhaltungs- und Bewirtschaftungsmafnahmen im Rahmen
der GFP;

h) die gemaR der Verordnung (EU) 2021/2115 erstellten GAP-Strategieplane.

(15) Bei der Erstellung ihrer nationalen Wiederherstellungsplane beriicksichtigen die Mit-
gliedstaaten auch strategische kritische Rohstoffe betreffende Projekte, sofern diese nach
Unionsrecht anerkannt sind.

(16) Bei der Erstellung ihrer nationalen Wiederherstellungspldane

a) kénnen die Mitgliedstaaten je nach den spezifischen nationalen und lokalen Gegeben-
heiten und den jlingsten wissenschaftlichen Erkenntnissen die verschiedenen Beispiele fiir
WiederherstellungsmaBBnahmen verwenden, die in Anhang VIl aufgefiihrt sind;

b) streben die Mitgliedstaaten danach, die 6kologischen, wirtschaftlichen und sozialen
Okosystemfunktionen und ihren Beitrag zur nachhaltigen Entwicklung der betreffenden
Regionen und Gemeinschaften zu optimieren;

c) konnen die Mitgliedstaaten die unterschiedlichen Situationen in diversen Regionen im
Zusammenhang mit sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Erfordernissen, regionalen
und lokalen Besonderheiten und der Bevélkerungsdichte beriicksichtigen; falls angemes-
sen, sollte die besondere Situation der Gebiete in dulerster Randlage der Union, wie ihrer
Abgelegenheit, Insellage, geringen GroBe und schwierigen topografischen und klimati-
schen Bedingungen sowie ihrer reichen biologischen Vielfalt, und den mit dem Schutz und
der Wiederherstellung ihrer Okosysteme verbundenen Kosten beriicksichtigt werden.

(17) Die Mitgliedstaaten fordern nach Maoglichkeit Synergien mit den nationalen Wieder-
herstellungsplanen anderer Mitgliedstaaten, insbesondere wenn es sich um grenziibergrei-
fende Okosysteme handelt oder wenn Mitgliedstaaten sich eine Meeresregion oder Unter-
region im Sinne der Richtlinie 2008/56/EG teilen.

(18) Die Mitgliedstaaten kénnen in Bezug auf die Wiederherstellung und Wiedereinrich-
tung von Meeresokosystemen fiir die Erstellung und Umsetzung nationaler Wiederherstel-
lungsplane — sofern praktikabel und angemessen — bestehende Strukturen der regiona-
len institutionellen Zusammenarbeit nutzen.

(19) Stellen die Mitgliedstaaten ein Problem fest, das voraussichtlich die Erfiillung der Ver-
pflichtungen zur Wiederherstellung und Wiedereinrichtung von Meeresdokosystemen ver-
hindert und das MaBnahmen erforderlich macht, fiir die sie nicht zustdndig sind, so wen-
den sie sich einzeln oder gemeinsam mit einer Beschreibung des festgestellten Problems
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und moglichen MaBnahmen im Hinblick auf deren Priifung und potenzielle Annahme an
die gegebenenfalls betroffenen Mitgliedstaaten, die Kommission oder internationale Orga-
nisationen.

(20) Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass die Erstellung des Wiederherstellungsplans of-
fen, transparent, inklusiv und wirksam ist und dass die Offentlichkeit, einschlieBlich aller
relevanten Interessentrager, friihzeitig und wirksam die Méglichkeit erhdlt, sich an der
Ausarbeitung des Plans zu beteiligen. Die Konsultationen miissen die Anforderungen ge-
maR der Richtlinie 2001/42/EG erfiillen.

3.6.2 Kommentierung

3.6.2.1 Allgemeine Grundsatze fiir die Erstellung des Wiederherstellungsplans

Wahrend Art. 4 bis 13 W-VO genaue Ziele definieren, bleibt es den Mitgliedstaaten lberlas-
sen, dartber zu entscheiden, welche Mallnahmen ergriffen werden, wie die Finanzierung
dieser MaRnahmen erfolgt und welche Flachen fiir die Zielerreichung wiederherzustellen
sind.>?® Planung, Steuerung, Uberwachung und Durchfiihrung der MaBnahmen fiir die Zieler-
reichung bleiben damit in den Handen der Mitgliedstaaten. Dafiir ist der nationale Wieder-
herstellungsplan (NWP) das zentrale Steuerungsinstrument der W-VO.

Art. 14 W-VO regelt die Art und Weise, in welcher der jeweilige Wiederherstellungsplan
durch die Mitgliedstaaten erstellt werden muss (zur Rechtsnatur des Wiederherstellungs-
plans = Art. 15: 3.7.1.1). So muss jeder Mitgliedstaat flr die Erstellung eine vorbereitende
Uberwachung und Forschung durchfiihren, um tiber die notwendige Datenbasis und Kennt-
nis der Sachlage zu verfligen. Dabei ist den jingsten wissenschaftlichen Erkenntnissen Rech-
nung zu tragen (Abs. 1). Bei der Erstellung ihrer nationalen Wiederherstellungsplane kénnen
die Mitgliedstaaten — unter Beachtung der spezifischen nationalen und lokalen Gegebenhei-
ten und der jingsten wissenschaftlichen Erkenntnisse — die in Anhang VIl aufgefiihrten Bei-
spiele fur WiederherstellungsmaRnahmen verwenden (Art. 14 Abs. 16 Buchst. a W-VO). Sie
werden zudem dazu angehalten, die 6kologischen, wirtschaftlichen und sozialen Okosystem-
funktionen und -leistungen und ihren Beitrag zur nachhaltigen Entwicklung der betreffen-
den Regionen und Gemeinschaften zu optimieren (Art. 14 Abs. 16 Buchst. b W-VO). Zudem
kénnen, soweit angemessen, bei der Erstellung des NWP spezifische soziale, wirtschaftliche
und kulturelle Erfordernisse, regionale und lokale Besonderheiten, die besondere Situation
der Gebiete in duRerster Randlage der Union, wie ihrer Abgelegenheit, Insellage, geringen
GrofRe und schwierigen topografischen und klimatischen Bedingungen sowie ihrer reichen
biologischen Vielfalt, und die mit dem Schutz und der Wiederherstellung ihrer Okosysteme
verbundenen Kosten und die Bevolkerungsdichte beriicksichtigt werden (Art. 14 Abs. 16
Buchst. c)). SchlieBlich kann die internationale Kooperation mit anderen Mitgliedstaaten er-
forderlich sein, insbesondere wenn es sich um grenziibergreifende Okosysteme handelt oder
wenn Mitgliedstaaten sich eine Meeresregion oder Unterregion im Sinne der MSRL teilen
(Abs. 17).

Aufgrund der verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern, der
origindren Gesetzgebungs- bzw. Abweichungskompetenz der Lander im Raumordnungs-,
Wasserhaushalts- und Naturschutzrecht (Art. 70 Abs. 1, 72 Abs. 1 und 3 S. 1 Nr. 2-5, 74 Abs. 1
Nr. 28-32 GG) sowie der zentralen Aufgabe der Lander, Bundesgesetze auszufithren

526 Gellermann, EurUP 2024, 215 (223); dhnlich Bodenbender, NuR 2024, 525 (532).
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(Art. 83, 84 GQG) ist fir die Erstellung des NWP eine enge Zusammenarbeit zwischen Bund
und Landern erforderlich. Dem Bund kommt bei der Erstellung des Plans vorranging eine
Koordinierungsfunktion zu.>?’

3.6.2.2 Abs. 2: Quantifizierung der Wiederherstellungsflichen

Nach Abs. 2 haben die Mitgliedstaaten die Flachen zu quantifizieren, die der Wiederherstel-
lung gemaR den Art. 4 und 5 bedirfen. Daflir wird jeder Lebensraumtyp (einschlief3lich sei-
ner gesamten Flache, seiner derzeitigen Verbreitung, seines Zustands, seiner gilinstigen Ge-
samtflache, sowie der bestgeeigneten Flachen fir die erneute Etablierung) sowie die fiir die
Erreichung ihres glinstigen Erhaltungszustands notwendige ausreichende Qualitat und
Quantitat der Habitate von Arten angegeben. Fir die Wiederherstellungsziele gem. Art. 4
Abs. 1 Buchst. a und Art. 5 Abs. 1 Buchst. a W-VO sind nach Art. 14 Abs. 2 UAbs. 2 W-VO nur
die Flachen zu quantifizieren, deren Zustand bekannt ist. Gleiches gilt fiir die Quantifizierung
der Flache, die fiir jeden Lebensraumtyp wiederhergestellt werden muss, um die Wiederher-
stellungsziele gem. Art. 4 Abs. 1 Buchst. b und Art. 5 Abs. 1 Buchst. b, c und d W-VO zu errei-
chen, soweit der Zustand nicht nach Art. 4 Abs. 9 oder Art. 5 Abs. 7 W-VO bekannt sein
muss.

3.6.2.3 Abs. 5: Festlegung eines zufriedenstellenden Niveaus

Nach Abs. 5 legen die Mitgliedstaaten bis 2030 ein zufriedenstellendes Niveau fiir die Be-
stauberpopulationen (Art. 10), die Landwirtschafts- und Waldindikatoren (Art. 11 Abs. 2, Art.
12 Abs. 2 und 3 W-VO) und fir die stadtischen Griinflichen und Baumuberschirmung (Art. 8
Abs. 2 und 3 W-VO) fest. Diese Festlegung hat im Wege eines offenen und wirksamen Ver-
fahrens zu erfolgen. Auch wenn den Mitgliedstaaten ein gewisser Spielraum verbleibt,>?® ha-
ben sie die jingsten wissenschaftlichen Erkenntnisse zu berlicksichtigen und sich an dem je-
weiligen bis Ende 2028 veroéffentlichten Orientierungsrahmen der Europdischen Kommission
auszurichten.

3.6.2.4 Abs. 9, 10, 13-15: Synergien und Kohdrenz mit anderen Politiken

Insgesamt sind nach Abs. 9, 10, 13 bis 15 und EG 11, 65 bis 69 bei der Erstellung des Wieder-
herstellungsplans Synergien mit anderen Politikfeldern und Strategien anzustreben. Dies be-
trifft allen voran den Klimaschutz und die Klimaanpassung und damit die auf Unionsrecht zu-
rickzufiihrenden nationalen Instrumente des Klimarechts (Abs. 9).°?° Zudem ist bei der Er-
stellung des Wiederherstellungsplans auf den nationalen Beitrag zum europaischen Ausbau-
ziel fur die Erneuerbaren Energien nach Art. 3 RED Il und ggf. auf die Beschleunigungs- und
Infrastrukturgebiete zu achten und sind in diesem Zusammenhang Synergien mit dem Wie-
derherstellungsplan herzustellen.>3° Denkbar wéren beispielsweise sog. ,No-Take-Zones“ in
Offshore-Windparks auBerhalb von Schutzgebieten, mit denen dort die Fischerei ausge-
schlossen wird, was zumindest larmunempfindlichen Arten helfen kann. Abs. 13 macht dabei

527 Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (11); vgl. auch zum Zusammenspiel von Bund und Lindern Wiener, NVwZ 2026,
622.

528 Hendrischke, NuR 2025, 669 (676).

529 Hier gibt es noch erhebliche Defizite und zugleich erhebliches Synergiepotential, siehe Perissi, Environmen-
tal Management 2025 (75), 711-729.

530 Zur Frage, ob und wie naturbasierte Lésungen im Kontext der Energiewende sinnvoll genutzt werden kén-
nen: Finseras, RECIEL 2025, 1 (7)).
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deutlich, dass die Funktionsweise der Beschleunigungs- und Infrastrukturgebiete unveran-
dert bleiben soll. Diese Privilegierung kann sich sehr einschrankend auf die Wiederherstel-
lung auswirken.>3! Ebenso sollen die Vorkommen kritischer Rohstoffe beriicksichtigt wer-
den, was besonders fiir marine Okosysteme relevant sein kann (Abs. 15). Zudem sind Syner-
gien mit der gemeinsamen Landwirtschafts- und Fischereipolitik der EU (GAP - Art. 11:
3.4.2.1 und GFP: Abs. 10, 14 Buchst. g) und h)) zu ermitteln und die MaBnahmen und Instru-
mente, die im Rahmen des bereits vor der W-VO bestehenden Umwelt- und Naturschutz-
rechts ergriffen werden, zu bericksichtigen (Abs. 14 Buchst. a-f)).

3.6.2.5 Abs. 11 und 12: Finanzierung

Abs. 11 und 12 betreffen die Finanzierung der Wiederherstellung der Natur im jeweiligen
Mitgliedstaat. Dabei lasst die W-VO offen, aus welchen Quellen genau die notwendigen Mit-
tel>®2 geschopft werden sollen.>33 Abs. 11 wurde erst im Rahmen des Trilogverfahrens in den
Verordnungstext aufgenommen. Er macht deutlich, dass die Durchfiihrung der W-VO die
Mitgliedstaaten nicht dazu verpflichtet, Mittel im Rahmen der GAP, der GFP oder anderer
Finanzierungsprogramme und -instrumente in den Bereichen Landwirtschaft und Fischerei
im Rahmen des MFR 2021-2027 mit Blick auf die Wiederherstellungsaufgabe anzupassen.
Zul3ssig ist es gleichwohl.>** Daneben erlaubt Abs. 12 den Einsatz privater oder 6ffentlicher
Férderprogramme zugunsten der Interessentrager wie Forst- und Landbewirtschaftenden,
Landeigentimern und -eigentiimerinnen, sowie Fischern und Fischerinnen, die Wiederher-
stellungsmallnahmen gem. Art. 4 bis 12 durchfiihren. Eine Verschrankung der Fordermittel
der GAP mit den Zielen der W-VO birgt erhebliche Synergiepotentiale fir die Renaturierung.
Da die Landwirtschaft fir die Erreichung der Ziele und Einhaltung der Verpflichtungen nicht
nur aus Art. 11 W-VO, sondern auch aus Art. 4, 5,9, 10, 12 und 13 W-VO de facto — und fol-
gerichtig auch im Geflige der W-VO — eine zentrale Rolle spielt, wird es entscheidend auf

, Win-Win-MaBnahmen“>3> sowie die Biindelung der vorhandenen Finanzmittel>3® mitsamt
einer Kofinanzierung durch die EU>*” ankommen.

531 Bodenbender, NuR 2024, 525 (532).

532 Nach Schatzungen der Européischen Kommission sind die Vorteile der Wiederherstellung von Mooren,
Sumpfen, Waldern, Heide- und Buschlandschaften, Graslandschaften (einschlieBlich Bestduber), FlUssen,
Seen und Auenlebensrdumen sowie Kiistenfeuchtgebieten bis 2070 auf etwa 1 860 Milliarden Euro unions-
weit zu beziffern, wobei die Kosten fiir die WiederherstellungsmaBnahmen bis 2050 und ErhaltungsmaR-
nahmen bis 2070 jeweils ohne marine und urbane Okosysteme auf 154 Milliarden Euro veranschlagt wer-
den. Dies entspricht- so die KOM - einem Kosten-Nutzen-Verhaltnis von 1:12. Die Kosten, die bei Unterlas-
sen der Wiederherstellung durch Ernteausfille, Extremwetterereignisse und Umweltkatastrophen entste-
hen, sind - so die KOM - ungleich héher, vgl. SWD (2022) 167 final, Commission staff working document im-
pact assessment accompanying the proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
on nature restoration {COM(2022) 304 final} - {SEC(2022) 256 final} - {SWD(2022) 168 final}, 22.6.2022.

533 Vorschlage dazu LANA, Grobabschitzung der Kosten der Durchfiihrung von Art. 4 Wiederherstellungsver-
ordnung bis 2030 mit Hinweisen zu Finanzierungsinstrumenten auf EU- und Bundesebene, Positionspapier
2025.

534 Sjehe Erwagungsgrinde 58, 79, Art. 14 Abs. 10 und 11, Art. 15 Abs. 5 W-VO.

535 Méckel, NuL Natur und Landschaft 2025 (9): 468-470.

536 Dazu LANA, Grobabschitzung der Kosten der Durchfiihrung von Art. 4 Wiederherstellungsverordnung bis
2030 mit Hinweisen zu Finanzierungsinstrumenten auf EU- und Bundesebene, Positionspapier 2025; hierzu
auch Leifer, UWP 2026, 65 (69 f.).

37 Dazu Schratzenstaller/Sinabell, ZfU 2025, 71 f.; Wegener, NVwZ 2026, 615 (620 f.).
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3.6.2.6 Abs. 20 Offentlichkeitsbeteiligung und SUP

Abs. 20 stellt hohe Anforderungen an die Offentlichkeitsbeteiligung bei der Erstellung des
Wiederherstellungsplans. Diese muss offen, transparent, inklusiv und wirksam sein und alle
relevanten Interessentrager (insbesondere Land- und Forstwirtschaft, Umweltverbdnde und
sonstige Zivilgesellschaft) frihzeitig und wirksam einbinden, um die Akzeptanz und Durch-
fuhrbarkeit des Wiederherstellungsplans zu steigern.>38 Die Konsultationen missen die An-
forderungen gem. der SUP-RL erflllen.>3° Offen ist, ob es sich bei dem Verweis auf Art. 6 der
SUP-RL um eine Rechtsgrund- oder Rechtsfolgenverweisung>*® handelt. Die Erwagungs-
griinde der W-VO treffen darliber keine Aussage. Im Falle einer Rechtsgrundverweisung be-
stiinde eine SUP-Pflicht. Im Fall einer Rechtsfolgenverweisung missten zumindest die Kon-
sultationen den Anforderungen des Art. 6 SUP-RL entsprechen, ob weitere Anforderungen
nach der SUP-RL zu erfiillen sind, wiirde sich mangels abweichender Sonderregeln nach den
allgemeinen Regeln (insbesondere Art. 3 Abs. 2 Buchst. a, Abs. 4 SUP-RL) richten.>*! Ob im
Ubrigen eine SUP-, UVP- oder FFH-VP-Pflicht fiir Pldne und Projekte zur Wiederherstellung
der Natur besteht, richtet sich nach den allgemeinen Regeln.>*2

538 Gellermann, EurUP 2024, 215 (224).

539 So auch Fellenberg, NVwZ 2025, 125 (128).

540 Fellenberg, NVwZ 2025, 125 (129).

54 Fellenberg, NVwZ 2025, 125 (129).

542 Hendrischke, NuR 2025, 669 (676); EuGH, Urt. v. 22.2.2022 — C-300/20, Vorabentscheidungsverfahren in der
Sache Bund Naturschutz in Bayern e. V. ./. Landkreis Rosenheim, Rn. 51; zu Natura 2000: Mdckel, NuR 2025,
441 (449).
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3.7 Artikel 15 - Inhalt der nationalen Wiederherstellungsplane

3.7.1 Normtext

(1) Der nationale Wiederherstellungsplan deckt den Zeitraum bis 2050 ab und enthalt Zwi-
schenfristen zu den Zielen und Verpflichtungen gemaR den Artikeln 4 bis 13.

(2) Abweichend von Absatz 1 dieses Artikels kann sich der gemaR Artikel 16 und Artikel 17
Absatz 6 vorzulegende nationale Wiederherstellungsplan fiir den Zeitraum ab dem 1. Juli
2032 bis zu einer Uberpriifung gemaR Artikel 19 Absatz 1 auf einen strategischen Uberblick
liber Folgendes beschranken:

a) die Elemente gemaR Absatz 3 und
b) die Inhalte gemaR den Absatzen 4 und 5.

Der infolge der gemiR Artikel 19 Absatz 1 bis zum 30. Juni 2032 durchzufiihrenden Uber-
priifung lGiberarbeitete nationale Wiederherstellungsplan kann sich fiir den Zeitraum ab
dem 1. Juli 2042 bis zu einer Uberarbeitung gemiR Artikel 19 Absatz 1 bis zum 30. Juni
2042 auf einen strategischen Uberblick iiber die in Unterabsatz 1 des vorliegenden Absat-
zes genannten Elemente und Inhalte beschrédnken.

(3) Jeder Mitgliedstaat nimmt in seinem unter Verwendung des gemaf Absatz 7 dieses Ar-
tikels festgelegten einheitlichen Formats erstellten nationalen Wiederherstellungsplan fol-
gende Elemente auf:

a) die Quantifizierung der Flachen, die wiederhergestellt werden miissen, um die Wieder-
herstellungsziele gemaR den Artikeln 4 bis 12 zu erreichen, auf der Grundlage der gemaR
Artikel 14 durchgefiihrten vorbereitenden Arbeiten und der vorlaufigen Karten der poten-
ziell wiederherzustellenden Flachen;

b) — falls ein Mitgliedstaat die Ausnahmeregelung gemaR Artikel 4 Absatz 5 oder Artikel 5
Absatz 3 anwendet — eine Begriindung, warum es nicht moglich ist, bis 2050 die fiir die
glinstige Gesamtflache eines bestimmten Lebensraumtyps notwendigen Wiederherstel-
lungsmaBnahmen zu ergreifen, und eine Begriindung fiir den von diesem Mitgliedstaat er-
mittelten niedrigeren Prozentsatz gemal jenen Artikeln;

c) eine Beschreibung der zur Erreichung der Wiederherstellungsziele und -verpflichtungen
gemadR den Artikeln 4 bis 13 der vorliegenden Verordnung geplanten oder ergriffenen Wie-
derherstellungsmalRnahmen und eine Angabe, welche dieser WiederherstellungsmaBnah-
men innerhalb des gemaR der Richtlinie 92/43/EWG eingerichteten Natura-2000-Netzes
geplant sind oder ergriffen wurden;

d) einen eigenen Abschnitt mit den MaBBnahmen zur Erfiillung der Verpflichtungen gemaf
Artikel 4 Absatz 9 und Artikel 5 Absatz 7;

e) falls ein Mitgliedstaat die Ausnahmeregelung gemaf} Artikel 4 Absatz 2 der vorliegenden
Verordnung anwendet: eine Begriindung dafiir, warum die Verwirklichung oder Aufrecht-
erhaltung des gemaR Artikel 1 Buchstabe e der Richtlinie 92/43/EWG ermittelten glinsti-
gen Erhaltungszustands der betreffenden Lebensraumtypen auf nationaler biogeografi-
scher Ebene durch die nach dem genannten Artikel festgelegten Prozentsatze nicht verhin-
dert wiirde;
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f) eine Angabe der Mallnahmen, mit denen im Einklang mit Artikel 4 Absatz 11 und Artikel
5 Absatz 9 sichergestellt werden soll, dass sich der Zustand der Flichen der in den Anhén-
gen | und Il aufgefiihrten Lebensraumtypen auf den Flachen, auf denen ein guter Zustand
erreicht wurde, nicht erheblich verschlechtert und dass sich die Habitate der in Artikel 4
Absatz 7 und Artikel 5 Absatz 5 genannten Arten auf den Flachen, auf denen eine ausrei-
chende Qualitat der Habitate der Arten erreicht wurde, nicht erheblich verschlechtern;

g) falls anwendbar, eine Beschreibung der Art und Weise der Anwendung von Artikel 4 Ab-
satz 13 in seinem Hoheitsgebiet, einschlieBlich

i) einer Erlauterung des Systems der AusgleichsmaBnahmen, die fiir jedes erhebliche Ver-
schlechterungsereignis zu ergreifen sind, sowie der erforderlichen Uberwachung der er-
heblichen Verschlechterung der Lebensraumtypen und Habitate der Arten sowie der Be-
richterstattung dariiber sowie der ergriffenen AusgleichsmaBnahmen;

ii) einer Erlauterung der Art und Weise, wie sichergestellt wird, dass die Durchfiihrung von
Artikel 4 Absatz 13 nicht die Erreichung der Ziele und Zielvorgaben gemaR den Artikeln 1, 4
und 5 beeintrachtigt;

h) eine Angabe der MaRnahmen mit dem Ziel, die in den Anhédngen I und Il aufgefiihrten
Lebensraumtypen auf den Flachen, auf denen sie vorkommen, in gutem Zustand zu erhal-
ten, und der MaBnahmen mit dem Ziel, gemaf Artikel 4 Absatz 12 und Artikel 5 Absatz 10
eine erhebliche Verschlechterung des Zustands anderer Flachen der in den Anhangen | und
Il aufgefiihrten Lebensraumtypen zu verhindern;

i) das Verzeichnis der gemaR Artikel 9 Absatz 1 ermittelten zu beseitigenden Hindernisse,
den Plan fiir ihre Beseitigung gemaf Artikel 9 Absatz 2 und die geschatzte Linge frei flie-
RBender Fliisse, die durch die Beseitigung dieser Hindernisse von 2020 bis 2030 und 2050
erreicht werden soll, sowie alle sonstigen MalRnahmen zur Wiederherstellung der natiirli-
chen Funktionen von Auen gemaR Artikel 9 Absatz 3;

j) eine Ubersicht iiber die gemiR Artikel 11 Absatz 2 gewihlten Indikatoren fiir landwirt-
schaftliche Okosysteme und ihre Eignung als Nachweis fiir die Verbesserung der biologi-
schen Vielfalt in landwirtschaftlichen Okosystemen in dem betreffenden Mitgliedstaat;

k) falls anwendbar, eine Begriindung dafiir, warum Moorbdden zu einem geringeren Anteil
als gemaR Artikel 11 Absatz 4 Unterabsatz 1 Buchstaben a, b und c wiederverndsst wer-
den;

I) eine Ubersicht iiber die gemiR Artikel 12 Absatz 3 gewihlten Indikatoren fiir Waldéko-
systeme und ihre Eignung als Nachweis fiir die Verbesserung der biologischen Vielfalt in
Waldoékosystemen in dem betreffenden Mitgliedstaat;

m) eine Beschreibung des Beitrags zu der Verpflichtung gemaR Artikel 13;

n) den Zeitplan fiir die Durchfiihrung der WiederherstellungsmaBnahmen gemaR den Arti-
keln 4 bis 12;

o) falls anwendbar, ein eigener Abschnitt mit speziell zugeschnittenen Wiederherstellungs-
maBnahmen in ihren Gebieten in duBerster Randlage;

p) die Uberwachung der Flichen, die WiederherstellungsmaBnahmen gemiR den Artikeln
4 und 5 unterliegen, das Verfahren zur Bewertung der Wirksamkeit der gemaf} den Arti-
keln 4 bis 12 ergriffenen WiederherstellungsmaBnahmen und zur Uberarbeitung dieser
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MalBnahmen, wenn dies erforderlich ist, um sicherzustellen, dass die Ziele und Verpflich-
tungen gemaR den Artikeln 4 bis 13 eingehalten beziehungsweise erfiillt werden;

g) eine Angabe der Bestimmungen zur Gewadhrleistung der kontinuierlichen, langfristigen
und nachhaltigen Wirkung der WiederherstellungsmaBnahmen gemaf} den Artikeln 4 bis
12;

r) die geschatzten positiven Nebeneffekte fiir den Klimaschutz und die Landdegradations-
neutralitdt im Zusammenhang mit den WiederherstellungsmalRnahmen im Laufe der Zeit;

s) die vorhersehbaren sozio6konomischen Auswirkungen und den geschatzten Nutzen der
Durchfiihrung der WiederherstellungsmaBnahmen gemaR den Artikeln 4 bis 12;

t) ein eigener Abschnitt, in dem dargelegt wird, wie der nationale Wiederherstellungsplan
Folgendes beriicksichtigt:

i) die Relevanz von Klimaszenarien fiir die Planung von Art und Ort der Wiederherstel-
lungsmaBBnahmen,

ii) das Potenzial von WiederherstellungsmaBnahmen zur Minimierung der Auswirkungen
des Klimawandels auf die Natur, zur Verhinderung von Naturkatastrophen oder zur Abmil-
derung von deren Auswirkungen und zur Unterstiitzung der Anpassung,

iii) Synergien mit nationalen Anpassungsstrategien oder -planen und nationalen Berichten
liber die Bewertung des Katastrophenrisikos,

iv) einen Uberblick liber die Wechselwirkungen zwischen den im nationalen Wiederher-
stellungsplan und im nationalen Energie- und Klimaplan enthaltenen MaBnahmen,

u) den geschatzten Finanzierungsbedarf fiir die Durchfiihrung der WiederherstellungsmaR-
nahmen, einschlieBlich einer Beschreibung der Unterstiitzung fiir Interessentréger, die von
WiederherstellungsmaBnahmen oder anderen neuen Verpflichtungen aus dieser Verord-
nung betroffen sind, und der vorgesehenen 6ffentlichen oder privaten Finanzierungsmit-
tel, einschlieB3lich der Finanzierung oder Kofinanzierung mit Finanzierungsinstrumenten
der Union;

v) eine Angabe der Subventionen, die sich negativ auf die Erreichung der Ziele und die Ein-
haltung der Verpflichtungen, die in dieser Verordnung festgelegt sind, auswirken;

w) eine Zusammenfassung des Verfahrens zur Erstellung und Festlegung des nationalen
Wiederherstellungsplans, einschlieBlich Informationen iiber die Beteiligung der Offentlich-
keit und dariiber, wie die Bediirfnisse lokaler Gemeinschaften und Interessentrager be-
riicksichtigt wurden;

X) ein eigener Abschnitt, in dem dargelegt wird, wie die in Artikel 17 Absatz 4 genannten
Anmerkungen der Kommission zum Entwurf des nationalen Wiederherstellungsplans ge-
maR Artikel 17 Absatz 5 beriicksichtigt wurden; geht der betreffende Mitgliedstaat auf
eine Anmerkung der Kommission oder einen wesentlichen Bestandteil davon nicht ein, so
begriindet er dies.

(4) Der nationale Wiederherstellungsplan enthilt, falls anwendbar, die Bestandserhal-
tungs- und BewirtschaftungsmaBnahmen, die ein Mitgliedstaat im Rahmen der GFP zu er-
greifen beabsichtigt, einschlieBlich der BestandserhaltungsmafBnahmen in gemeinsamen
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Empfehlungen, die ein Mitgliedstaat nach dem in der Verordnung (EU) Nr. 1380/2013 fest-
gelegten und in Artikel 18 der vorliegenden Verordnung aufgefiihrten Verfahren zu veran-
lassen beabsichtigt, sowie alle einschlagigen Informationen iiber diese MaRnahmen.

(5) Der nationale Wiederherstellungsplan enthilt einen Uberblick iiber das Zusammenspiel
zwischen den im nationalen Wiederherstellungsplan und im nationalen Strategieplan im
Rahmen der GAP enthaltenen MaBnahmen.

(6) Falls angemessen, enthilt der nationale Wiederherstellungsplan einen Uberblick iiber
die Erwagungen im Zusammenhang mit den unterschiedlichen Situationen in diversen Re-
gionen gemal Artikel 14 Absatz 16 Buchstabe c.

(7) Die Kommission legt im Wege von Durchfiihrungsrechtsakten ein einheitliches Format
fiir den nationalen Wiederherstellungsplan fest. Diese Durchfiihrungsrechtsakte werden
gemaR dem in Artikel 24 Absatz 2 genannten Priifverfahren erlassen. Die Kommission wird
bei der Ausarbeitung des einheitlichen Formats von der EUA unterstiitzt. Bis zum 1. De-
zember 2024 legt die Kommission dem Ausschuss gemaR Artikel 24 Absatz 1 die Entwiirfe
der Durchfiihrungsrechtsakte vor.

3.7.2 Kommentierung

3.7.2.1 Allgemeines

Art. 15 W-VO regelt die inhaltlichen Anforderungen an den nationalen Wiederherstellungs-
plan (NWP). Fiir diesen hat die Europdische Kommission gem. Abs. 7 im Wege eines Durch-
fihrungsrechtsakts ein einheitliches Format fiir den nationalen Wiederherstellungsplan fest-
gelegt.>® Nach diesem einheitlichen Format enthalt der Wiederherstellungsplan drei Teile.
In Teil A sind zielunabhdngige Angaben zu machen. Dies beinhaltet unter anderem die Bei-
trage zu den Ubergeordneten Zielvorgaben nach Art. 1, allgemeine positive Effekte mit ande-
ren politischen Strategien und Finanzdaten sowie Angaben zur Uberwachung, Evaluierung
der Wirksamkeit und Uberarbeitung von MaRnahmen. In Teil B haben die Mitgliedstaaten
ihren nationalen Ansatz zur Erreichung der Wiederherstellungsziele artikelweise darzulegen.
In Teil C sind die MalRnahmen im Sinne von Abs. 3 Buchst. ¢ mit Zeitplan darzustellen. Dabei
ist zu beachten, dass eine einzelne WiederherstellungsmaRBnahme auf mehrere Ziele einzah-
len kann (z.B. Reduzierung von Stoffeintragen: Art. 4, 5, 10 bis 12 W-VO oder Wiederherstel-
lung von strukturreichen Agrarflichen: Art. 4 Abs. 4 und 7, Art. 10 W-V0).>** Zudem sind am
Ende des Wiederherstellungsplans zusitzliche Angaben in Bezug auf bestimmte Okosysteme
zu machen und die Anmerkungen der Europaischen Kommission zu beriicksichtigen. Die zu-
satzlichen Angaben IV geben beispielsweise das Format fiir das in Art. 9 Abs. 1 W-VO gefor-
derte Verzeichnis fir die kiinstlichen Hindernisse fir die Vernetzung von Oberflaichengewas-
sern vor. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass gemal’ der deutschen Fassung des Art. 15 Abs. 1
Buchst. i W-VO nur die ermittelten zu beseitigenden Hindernisse in das Verzeichnis (iber die
Hindernisse im NWP aufgenommen werden missen. Die deutsche Fassung des einheitlichen
Formats korrigiert diese verkiirzte Ubersetzung in den Angaben IV, denn wie in den {ibrigen

543 purchfiihrungsverordnung (EU) 2025/912 der Kommission vom 19. Mai 2025 mit Durchfiihrungsbestimmun-
gen zur Verordnung (EU) 2024/1991 des Europédischen Parlaments und des Rates hinsichtlich eines einheitli-
chen Formats fiir den nationalen Wiederherstellungsplan.

544 Hendrischke, NuR 2025, 669 (675).
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Sprachfassungen des Art. 15 Abs. 3 Buchts. i W-VO vorgegeben, sind dort sowohl das ge-
samte Verzeichnis Uber die Hindernisse, als auch die ermittelten zu beseitigenden Hinder-
nisse aufzufuhren.

Die W-VO &dulert sich nicht zur Rechtsnatur des NWP, vielmehr gewahrt sie den Mitglied-
staaten bei seiner Ausgestaltung Spielrdume. Der Wiederherstellungsplan hat als Steue-
rungsinstrument eine politikplanungsrechtliche und strategische Komponente und mit Blick
auf die Flachenquantifizierung eine Dokumentationsfunktion. Er erinnert — nicht zuletzt we-
gen des prozedural ahnlichen Aufstellungsverfahrens —an den integrierten nationalen Ener-
gie- und Klimaplan (INEK-Plan) nach Art. 3 Governance-V0.>*> Zudem bestehen Ahnlichkei-
ten zu der Planung nach Art. 11 und 13 WRRL.>*® Es wird daher vertreten, dass der Plan
rechtsverbindlichem Verwaltungshandeln vorgelagert sei und ihm ohne weitere innerstaatli-
che gesetzliche Regelung keine AuBenwirkung zukomme.>*” Davon unabhingig steht es den
Mitgliedstaaten frei, nach innerstaatlichem Recht Rechtsfolgen an den Wiederherstellungs-
plan anzuknipfen.>*®

Die Wirksamkeit des Wiederherstellungsplans wird durch weitgehende Uberwachungs-,
Uberpriifungs-, Uberarbeitungs- und Berichtspflichten abgesichert. So ist zu (iberwachen, ob
durch die festgelegten MalRnahmen die Ziele der W-VO erreicht werden kénnen (Art. 20 W-
VO). Der einmal erstellte Plan muss in bestimmten Abstanden, ndamlich bis zum 30. Juni
2032, zum 30. Juni 2042 und darauffolgend mindestens alle zehn Jahre, was mithin einen
Uber 2050 hinausgehenden Zeitraum umfasst (Art. 19 Abs. 1 UAbs. 1 W-VO), Uberprift und
Uberarbeitet werden. Die Mitgliedstaaten haben der Europdischen Kommission ihre Fort-
schritte zu berichten (Art. 21 W-V0).>* Die Europédische Kommission kann Nachbesserungen
am Plan einfordern (Art. 19 Abs. 3 W-VO).

3.7.2.2 Abs. 1-3: Geltungszeitraum und Zwischenfristen

Der Wiederherstellungsplan hat den Zeitraum bis 2050 abzudecken (Abs. 1). Er muss auf die
Wiederherstellungsziele der Art. 4-13 W-VO geminzte Zwischenfristen enthalten. Dabei ge-
nlgt es fiir den ersten Wiederherstellungsplan, wenn fir den Zeitraum ab dem 1. Juli 2032
ein strategischer Uberblick (iber die Elemente nach Abs. 3 und die Inhalte nach Abs. 4 und 5
gegeben wird (Abs. 2). Gleiches gilt flir den Zeitraum ab 1. Juli 2042 fiir den aufgrund der
nach Art. 19 Abs. 1 W-VO bis zum 30. Juni 2032 durchzufiihrenden Uberpriifung iberarbeite-
ten Wiederherstellungsplan. Der Plan muss mithin sukzessiv konkretisiert werden.>>°

3.7.2.3 Abs. 3-6: Elemente und Inhalt des Wiederherstellungsplans

Abs. 3 normiert alle erforderlichen Elemente, die der Wiederherstellungsplan enthalten
muss. Dies sind insbesondere

e die nach Art. 14 W-VO quantifizierten Wiederherstellungsflichen (Abs. 3 Buchst. a));

e fir den Fall, dass ein Mitgliedstaat von Ausnahmen nach Art. 4 Abs. 2, 5 und 13, Art. 5 Abs.
3, Art. 11 Abs. 4 W-VO Gebrauch machen mochte, eine (qualifizierte) Begriindung dessen

54> Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (12); Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (128).
546 Hendrischke, NuR 2025, 669 (676).

547 Qasem/Rehder, ZUR 2025, 3 (12); Fellenberg, NVwZ 2025, 124 (128).
548 Hendrischke, NuR 2025, 669 (676).

54 Dazu Bodenbender, NuR 2024, 525 (533).

550 Kritisch zum Zeithorizont: Wegener, NVwZ 2026, 615 (618).
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(Abs. 3 Buchst. b), e), g), k));

e eine Beschreibung der zur Erreichung der Wiederherstellungsziele gem. Art. 4 bis 13 W-
VO geplanten oder ergriffenen WiederherstellungsmalRnahmen und eine Angabe, welche
dieser WiederherstellungsmaRnahmen innerhalb des Natura 2000-Netzes geplant sind o-
der ergriffen wurden;

e spiegelbildlich zu den Verpflichtungen der Art. 4 bis 13 W-VO eine Reihe von Angaben bzgl.
der Wiederherstellungs- oder Erhaltungsmalnahmen und Indikatoren, die die Erfiillung
der Verpflichtungen gewahrleisten und tGberprifbar machen sollen;

e der Zeitplan flr die Durchfiihrung der WiederherstellungsmaBnahmen;

e eine Darstellung der Uberwachung der Wiederherstellungsflichen, das Verfahren zur Be-
wertung der Wirksamkeit und gegebenenfalls zur Uberarbeitung dieser MaRnahmen;

e eine Angabe der Bestimmungen zur Gewahrleistung der kontinuierlichen, langfristigen
und nachhaltigen Wirkung der WiederherstellungsmalRnahmen;

e die positiven Nebeneffekte fir den Klimaschutz und die Landdegradationsneutralitat;

e die erwartbaren soziobkonomischen Auswirkungen und Nutzen der Durchfiihrung der
WiederherstellungsmalRnahmen;

e ein Abschnitt, der die Synergien und Wechselwirkungen zwischen dem Wiederherstel-
lungsplan und dem Klimawandel sowie den Klimaschutz- und -anpassungsstrategien dar-
legt;

e den geschatzten Finanzierungsbedarf fiir die Durchfiihrung der WiederherstellungsmaR-
nahmen, einschlieBlich einer Beschreibung der Unterstitzung fur betroffene Interessen-
trager*innen und der vorgesehenen offentlichen oder privaten Finanzierungsmittel, ein-
schliellich der Finanzierung oder Kofinanzierung mit Finanzierungsinstrumenten der
Union;

e eine Angabe der biodiversitatsschadlichen Subventionen;

e eine Zusammenfassung des Verfahrens zur Erstellung des Wiederherstellungsplans, ein-
schlieRlich Informationen liber die Beteiligung und Beriicksichtigung der Offentlichkeit und
lokaler Gemeinschaften und Interessentrager*innen;

Dariiber hinaus haben Mitgliedstaaten mit marinen Okosystemen anzugeben, welche Be-
standserhaltungs- und BewirtschaftungsmaBnahmen sie im Rahmen der GFP zu ergreifen
beabsichtigen (Abs. 4). Zudem sind alle Mitgliedstaaten verpflichtet, das Zusammenspiel zwi-
schen den in ihren nationalen Wiederherstellungspldnen und nationalen GAP-Strategiepla-
nen enthaltenen MaRnahmen darzulegen (Abs. 5).
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