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3.24.2 Konflikte zwischen Flachennutzungen

147, Die Hauptursache fiir die zdgerliche und unvoll-
stindige Gebietsmeldung der Linder ist darin zu sehen,
dass die Linder mdglichst Konfiikte vermeiden und auf
die anderen Flichennuizungen Riicksicht nehmen wollen.
Der Bund hingegen dringt auf vollstindige Meldung und
kann aber in der Umsetzung keine Verantwortung fiber-
nehmen. Die Auswahl der FFH-Flichen durch die Linder
sollte zwar im ersten Schritt nach rein naturschutzfachli-
chen Gesichtspunkten erfolgen. Da die Linder jedoch die
rechtlichen und finanziellen Konsequenzen einer Gebiets-
meldung zu tragen haben, sind sie versucht, das Ausmal
der Meldung von Beginn an zu einer politischen Ent-
scheidung zu machen. Dadurch traten und treten fachliche
Gesichtspunkte bereits in dieser ersten Phase hiufig in
den Hintergrund. So wurden zundchst bevorzugt Flachen,
die ohnehin bereits Schutzgebiete sind, oder Flichen, an
denen ansonsten kein anderer Flichennutzer grofles Inter-
esse hat, gemeldet. Wo Vorhaben wie zum Beispiel der
Bau einer Umgehungsstrafie geplant sind, wird versucht,
zumindest die direkt davon betroffenen Fliachen aus der
Meldung auszunchmen. Dies fiihrt zu zerstiickelten, 6ko-
logische Zusammenhdnge nicht berlicksichtigenden Ab-
grenzungen der gemeldeten Gebiete.

Die landwirtschaftlichen Flichennutzer sind eine der
Hauptakteursgruppen, die die Ausweisung von
NATURA-2000-Gebieten auf das unbedingt notwendige
Mindestmal reduzieren wollen, da sie durch die Gebiets-
festlegungen eine Beschrinkung ihrer Mglichkeiten zur
Bewirtschaftung ihrer Flachen befiirchten. Dennoch wirkt
sich nach Auffassung des Umweltrates die Strategie,
Konfliktflichen nicht zu melden, gerade im Falle land-
wirtschaftlich genutzter Flichen besonders negativ aus.
Denn die betroffenen Landwirte bleiben iiber ldngere
Zeitraume im Ungewissen und kénnen ihre Betriebspla-
nung nicht entsprechend anpassen. Zudem flieflen Férder-
mittel, die der Konfliktminderung dienen kdnnten, nicht
vor einer offiziellen Gebietsmeldung (das gilt z. B. fiir
das LIFE-Programm der EU). Dementsprechend bleiben
die Konflikte iber lange Zeit virulent.

148. Die Zuriickhalung der Linder bei der Meldung
von FFH-Gebieten auf Flichen, die fiir Vorhaben (z. B.
Straflenbau) vorgesehen sind, beruht auch darauf, dass sie
etwaigen FFH-Vertriglichkeitspriifungen mit einem
eventuell anschlieflenden Ausnahmeverfahren unter Be-
teiligung der EU-Kommission aus dem Wege gehen wol-
len. Diese Strategie ist jedoch in der Regel nicht von Er-
folg gekront, da die Umweltverbinde hiufig als
Korrektiv in Erscheinung treten und solche Konfliktfille
der EU-Kommission melden.

In einer umgehenden Meldung der fraglichen Gebiete als
NATURA-2000-Gebiete kann mithin auch eine Chance
fir die zigige Beilegung von Kooflikten liegen. Wenn
konkrete Schutzgebietsausweisungen und Management-
pline die inhaltliche und rdwmliche Ausgestaltung des
Schutzgebietsnetzes klar dokumentleren, entstehen aus
diffusen wirtschaftlich begriindeten Angsten verhandel-
bare Interessenlagen (GELLERMANN und SCHREI-
BER, 2003).

149. Nach Ansicht des Umweltrates ist es kein veriret-
bares Vorgehen, dass die Linder unter Missachung fach-
licher Anforderungen das AusmaB der Meldung von
NATURA-2000-Gebieten von Beginn an minimieren und
moglichst konfliktarme Flichen wihlen. So ist unzulis-
sig, bei der Gebietsmeldung die Vorschriften von An-
hang 111 FFH-Richtlinie (und damit von § 33 BNatSchG)
2u verletzen, indem andere als naturschutzfachliche Kri-
terien beriicksichtigt werden. Beispielsweise darf die
Nihe zu geplanten Gewerbegebieten oder ein geplanter
Straflenbau kein Grund fiir eine Nicht-Meldung sein, Zur
Meldung von Gebieten nach natuwrschutzfachlichen Krite-
rien und damit zur Befolgung der geltenden rechtlichen
Vorschriften gibt es aus Sicht des Umweltrates keine Al-
temnative. In den Vordergrund sollten die Untersuchung
und das Management der aus den notwendigen Meldun-
gen tatsichlich resultierenden Konsequenzen ireten.
Hierzu bedarf es Planungssicherheit, die nur durch kon-
krete Schutzgebietsausweisungen und durch die Erstel-
lung ven Managementplanen erreicht werden kann.

3.2.4.3 Finanzierung der Folgekosten

150. Ein weiterer wichtiger Aspekt, der die ordnungsge-
mifie Meldung von NATURA-2000-Gebieter behindert,
sind die uogeklirten Fragen, wer die Umsetzung des
Schutzgebietsnetzes finanziert, in welchem Umfang dies
geschehen wird und auf wen welche Kosten zukommen
werden, Dies fiihrt dazu, dass die Lander relativ restriktiv
in der Meldepraxis sind, da, wenn sich sonst kein anderer
Finanzgeber findet, die Lander die Umsetzung finanzie-
ren miissen. Dies ist nach Ansicht des Umweltrates auf-
grund der ewopdischen Bedeutung des Netzes
NATURA 2000 nicht akzeptabel. im Folgenden wird cin
Uberblick Gber die anfallenden Kosten, bereits beste-
hende Fmanmemngsansatzc und dic F olgen der ungeklar-
ten Finanzierung gegeben.

Kostenschiitzung

151. Eine effektive Umsetzung von NATURA 2000 er-
fordert nicht nur die Ausweisung von neuen Schutzgebie-
ten, sondern auch die Erhaltung der Lebensriume. Dies
ist ohne eine gesicherte Finanzierung nicht méglich. Die
Unterarbeitsgruppe ,.Finanzierung NATURA 2000 des
LANA-Ausschusses , Flichenschutz” schitzte den Finan-
zierungsbedarf inklusive AWZ fur Deutschland in einem
iberschlagigen Verfahren flir einen zehnjihrigen Betrach-
tungszeitraum (2003 bis 2012} avf 4,9 Mrd. Euro beze-
hungsweise jihrlich e¢irca 500 Mio. Euro (MADER,
2003; Tab, 3-11). Dies entspricht einem Wert von circa
126 Eure pro Hektar und Jahr (LANA, 2002). Diese
Schitzung bezieht auch ohnehin anstehende Kosten zur
Erhaltung bestehender Schutzgebiete innerhalb des Net-
zes NATURA 2000 ein. Enthalten sind die Kosten fiir die
Erstellung und Uberarbeitung von Managementplinen,
Strategien und Planungen, Erhaltungskosten und Einzel-
investitionen (Wiederherstellungskosten, Entschidigun-
gen, Erwerbskosten w. A.). Die jihrlichen Naturschutz-
ausgaben des Bundes und der Linder beliefen sich fiir das
Jahr 1999 auf 469,7 Mio. Euro (918,7 Mio. DM} (SRU,
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2002b, Tz. 206, nach STRATMANN, 2002); das heifit,
die jihrlichen Kosten fir die Finanzierung von
NATURA 2000 liegen in derselben GriBenordnung wie
die derzeitigen Haushaltsmittel fiir Naturschutz von Bund
und Léndem. Diese Herausforderung ist insbesondere an-
gesichts der derzeitigen Haushaltslage von Bund und
Lindem nur mit européischer Unterstitzung zu meistern.

152. Auf europiischer Ebene wurde die Frage der Fi-
nanzierung von NATURA 2000 bislang ebenfalls ver-
nachldssigt. Erst seit November 2002 liegt ein Finanzie-

rungskonzept gemdB Artikel 8 der FFH-Richtlinie vor
{Arbeitsgruppe zu Art. 8 der Habitat-Richilinie, 2002),
NATURA-2000-Gebiete wurden sogar im Rahmen der
Zahlungen aus der zweiten Saule Agrarpolitik durch eine
Begrenzung der maximalen Fordersumme — auf einem im
Vergleich zu den Agrarumweltmaflnahmen viel niedrigeren
Niveau — benachteiligt {s. SRU, 2002b, Abschn. 5.1.3). Die
bisherigen Widerstdnde gegen FFH-Gebietsausweisungen
dirften nicht zuletzt auf diese unzuldngliche Finanzlage
zuriickgehen.

Tabelle 3-11

Gesamtausgaben, die voraussichtlich jihrlich zom Management der NATURA-2000-Gebiete
im Zeitraum 1. Januar 2003 bis 31. Dezember 2012 in Deutschland anfallen
(Fragebogen der EU-Expertengruppe)

MaBnahmen-

kategorie Mafnahmenbeispiele

Geschitzte jihrliche Kosten in Mio. €

Kiisten-
meer

Land AWZ Gesamt

Management-
planung uad
Verwaltung

— Erstellung und Uberarbeitung von
Managementplinen, Strategien und
Planungen

— Einrichtung und laufende Unterhaltung
der Verwaltung

— Bereitstellung von Personal, Gebdude
und Ausriistung

~ Konsultationen

- Sonstiger Verwaltungsaufwand

872

6,0

0.4

93,6

Laufende Manage-
mentmalnahmen
und Anreize

— MabBnahmen zur Erhalung eines glins-
tigen Zustands

— Management und Vertrige mit Eigen- .
tiimem und Bewirtschafiern

— Brandschutz und -bekampfung

— Forschung, Monitoring und Erhebun-
gen

— Besucherlenkung

- Bereitstellung von Informationen und
Werbematerial

— Aus- und Weiterbildung

— Biotopverbund, Vemetzung

2694

0,5

0,6

270,5

Einzelinvestitionen

— Wiederherstellung oder Verbesserung
von Lebensriumen oder Artenvorkom-
men

- Entschadigung fiir Verzicht auf Rechte,
Wertverlust usw. :

— Grunderwerb einschlieflich Flurneu-
ordnung

— Infrastrukour fiir 8ffentlichen Zugang

— Biotopverbund, Vemetzung

. 126,1

0,1

126,2

Summe

482,7

6,5

1,1

490,3

Quelle: LANA, 2002, verfindert
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Fiir das Gebiet der Europdischen Union (ohne Beitrittsge-
biete) wwde ein jihrlicher Finanzierungsbedacf wvon
3,4bis 5,7 Mrd. Euro bis zum Jahr 2013 emmittelt (Ar-
beitsgruppe zu Art. 8 der FFH-RL, 2002}, wobei es sich
nach Aussage der Arbeitsgruppe um eine vorsichtige
Schitzung handelt. Der errechnete Finanzbedarf ent-
spricht 3 bis 6 % des Gesamtbudgets der Union. Diese fi-
nanzielle Gréfenordnung kam sowoh! fiir die Mitglied-
staaten als auch fir die EU-Kommission unerwartet.
Einen wesentlichen Anteil dieser Kosten wird die EU in
Form von Kofinanzierungsmitteln tragen miissen.

Finanzierungsansitze auf EU-Ebene

163. Die bisherigen Kofinanzierungsregelungen sind
nach Ansicht der Arbeitsgruppe der EU nicht geeignet,
die Umsetzung von NATURA 2000 zu bewiltigen. Statt-
dessen sind neue Regelungen vonndten, die Gber die Vor-
scheften von Artikel 8 FFH-RE hinausgehen. Dement-
sprechend priifte die Arbeitsgruppe der EU drei Szenarien
fiir die Finanzierung:

~ Option 1 — Inanspruchnahme bestehender EU-Fonds,
insbesondere die Mittel nach der Verordnung zur Ent-
wicklung des landlichen Raums im Rahmen der Ge-
meinsamen Agrarpolitik (GAP), die Struktur- und Ko-
hisionsfonds und das Instrument LIFE-Natur, jedoch
mit Anpassungen, damit fir den Bedarf wvon
NATURA 2000 optimierte Resultate sichergestellt
werden;

— Option 2 — Erweiterung und Umwandhung des instru-
ments LIFE-Natur zum priméren Bergitstellungsme-
chanismus;

~ Option 3 -~ Schaffung eines neuen Finanzierungs-
instruments eigens fiir NATURA 2000.

154. Aufgrund dieser Szenarien wurden eine kurzfris-
tige und ecine langfristige Strategie entwickelt. Die kwrz-
Jristige Finanzierung sollic im Rahmen der Halbzeitbe-
wertung (Mid-Term Review) lber die verschiedenen
Fonds im Jahr 2003 beziehungsweise 2004 gesichert wer-
den. Aullerdem soll die Aufnahme der Finanzierungsver-
pflichtung fiir NATURA 2000 in die Gemeinsame Agrar-
politik vorgeschlagen werden, sowie die Verlagerung von
Mitteln aus dem Haushalt der Séule I der GAP zum
Haushalt der Saule 2 der GAP und die Erhghung und An-
tragsvereinfachung der fir LIFE-Natur verfliigbaren Mit-
tel erfolgen.

Die maximalen Fordersitze in NATURA-2000-Gebieten
wurden mit Verordnung (EG) Nr 1783/2003 vom
21. Oktober 2003 um 10 auf 60 % bezichungsweise 85 %
in den neuen Bundeslindem angehoben. Eine Finanzie-
rung der Erhaltung von FFH-Gebieten (bezichungsweise
anderen Gebieten mit besonderen umweltspezifischen
Einschrinkungen) aus der Ausgleichszulage (nach
Art. 16 VO (EG) Nr. 1257/1999) wird in den nichsten
funf Jahren nicht mehr auf einen Hochstbetrag von
200 Euro/ha beschriinkt.

155. Fiir die langfristige Finanzierung soll in alle gro-
Ben Finanzierungsinstrumente der EU eine spezielle Vor-
schrift aufgenommen werden, wonach aus diesen Fonds
ein sachgerechtes Management von NATURA 2000 zu
fordern ist. Darliber hinaus soll die RDR (Verordoung zur
Entwicklung des lindlichen Raums) vereinfacht, erwei-
tert und speziell als Mechanismus zur Sichersteliung des
laufenden Managements von NATURA-2000-Gebieten
im lindlichen Raum empfohlen werden. In #hnlicher
Weise wire auch das FIAF (Finanzinstrument fiir die
Ausrichtung der Fischerei) an die neue Aufgabe anzupas-
sen. Ein erweiterter ,,LIFE+"“-Fonds soll in Zukunft mit
einem verginfachten Finanzierungsmechanismus und
einem mehrjéhrigen Programmansatz arbeiten. Generell
miissten Umwelt- und Naturschutzbelange stirker in die
GAP integriert und Anreize beziehungsweise Subventio-
nen aus den Marktregelungen, die zu einer Skologisch
nicht nachhaltigen Produktion und zu einer Verarmung
der biologischen Vielfalt fiihren, vermindert werden. Es
wird erwogen, den Mitgliedstaaten eine stirkere Ausrich-
tung der nach den GAP-Marktregelungen vorgesehenen
Mittel und Mechanismen auf eine Férderung des Natur-
schutzes zu ermdglichen (Arbeitsgruppe zu Art. 8 der
Habitat-Richtlinie, 2002). Beispielsweise konnten Fla-
chenstilllegungszahlungen gezielt flir prioritire Natur-
schutzgebiete verwendet werden.

SchlieBlich betont die EU-Arbeitsgruppe, dass der Um-
fang des Mittelbedarfs fiir NATURA 2000 zwar erheb-
lich, aber im Vergleich zu den Mitteln in H&he von
75 Mrd. Euro, die im Rahmen des aktuellen EU-Agrar-
haushalts, der Strukturfonds- und des Kohisionsfonds so-
wie des Instruments LIFE-Natur fir 2002 zur Verfiigung
stehen, bescheiden ist (Arbeitsgruppe zu Art. 8 der Habi-
tat-Richtlinie, 2002).

186. Angesichts des geschilderten Finanzierungsbedarfs
weist der Umweltrat mit Nachdruck darauf hin, dass fiir
die Realisierung von NATURA 2000 die Umsetzung des
von der EU-Arbeitsgruppe erarbeiteten umfassenden Fi-
nanzierungskonzepts unerlisslich ist. Bei der Ausgestal-
tung der Vereinbarungen des Mid-Term Review und bei
der zukiinftigen Umstrukturierung der EU-Agrarpolitik
(s. auch Kap. 4.1, Tz 2335, 262, 286) sollte die Forderung
von NATURA-2000-Gebicten besonders beriicksichtigt
werden. Die Bundesregienung sollte sich flir die von der
EU-Arbeitsgruppe vorgelegte Grundkonzeption weiterhin
einsetzern.

Folgen der ungeklirten Finanzierung

157. Es ist bereits tigliche Praxis und weiterhin absch-
bar, dass Finanzmittel und Perscnalkapazititen in den
Lindern zunehmend auf die Umsetzung von
NATURA 2000 konzentriert werden. Damit droht ande-
ren Naturschutzaufgaben eine weit gehende Vernachlassi-
gung. Durch eine ausreichende Finanz- und Personalaus-
staitung ist daher zu gewihrleisten, dass andere Aufgaben
des Naturschutzes neben NATURA 2000 entsprechend
den -gesetzlichen Vorgaben weiterhin erfiillt werden kon-
hen.
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158, Die bisherige Begrenzung der Ausgleichszahlun-
gen fiir umweltspezifische Einschrinkungen in FFH- und
Vogelschutzgebisten auf eine Obergrenze von 200 Euro/
ha (VO (EG) Nr. 1257/1999) veranlasste einige Bundes-
lander zu der Praxis, die ordnungsrechtlichen Festsetzun-
gen so zu wihlen, dass die entstehenden Nutzungsein-
buBen durch die vorgegebene Férdersumme abgedeckt
werden kdnnen. Die Auflagen kénnen dann allerdings
den Uberlebensbedingungen vicler Arten und Lebens-
rdume nicht ausreichend Rechnung tragen. Dies gilt vor
allem fiir Arten und Lebensraume mit hohen Anspriichen
- an Hydrologie, Nihrstoffregime und Bewirtschaftungs-
rhythmen wie Streuwiesen, Arten der Auen- und Pfeifen-
graswiesen, und Insektenarien des Griinlandes.

325 Der temporidre Schutz potenzieller
FFH-Gebiete und faktischer

Vogelschutzgebiete

159. Die gegenwirtig noch immer unzureichende Mel-
dung und Einrichtung von Vogelschutz- und FFH-Schutz-
gebieten bedeutet keineswegs, dass Skologisch besonders
wertvolle Gebiete in der Zwischenzeit, das heiBt bis zu
ciner verbindlichen Ausweisung, ungeschiitzt sind. Denn
ein Mitgliedstaat darf aus der mangelhaften Erfiillung der
thm nach dem europiischen Naturschutzrecht obliegen-
den Melde- und Einrichtungspflichten keinen Vorteil in
dem Sinne zichen, dass er zusitzlich auch noch das maf-
gebliche Schutzregime nicht beachtet. Mitgliedstaatliches
Fehlverhalten darf sich nicht zulasten besonders schutz-
und erhaltungswiirdiger Lebensriume und Arten auswir-
ken. Mittlerweile ist dementsprechend der temporire
Schutz solcher Gebiete anerkannt:

Nach der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs
(EuGH) obliegt die Auswahl der nach der Vogelschutz-
richtlinie zu schiitzenden Gebiete zwar den Mitgliedstaa-
ten. Es kann jedoch ornithologisch herausragende Gebiete
geben, in denen aufgrund der hohen Schutzwiirdigkeit
kein nennenswerter Entscheidungsspielraum fiir die Mit-
gliedstaaten verbleibt, und der gemeinschaftsrechtlichen
Inpflichmahme nur durch die Unterschutzstellung der
Gebiete entsprochen werden kann. Kommt ein Mitglied-
staat dem nicht nach, unterliegen die Gebiete daher als so
genannte faktische Vogelschutzgebiete dem strengen
Schutzregime des Artikel 4 Abs. 4 Vogelschutzrichtlinie
{EuGH, Rs. C-355/90 — Santona; Rs. C-374/98 — Basses
Corbiéres). Die Vorgaben der Vogelschutzrichtlinie wir-
ken hier also innerstaatlich unmittelbar. Ausnahmen von
dem in Artikels 4 Abs. 4 verankerten Verdnderungsverbot
kommen nur in exzeptionellen Situationen im Interesse
der Realisierung iiberragend gewichtiger Gemeinwohl-
belange, insbesondere zur Abwehr schwerwiegender
Gefahren fiir das menschliche Leben und die Gesundheit,
in Betracht (EuGH, Rs. C-57/89; s. ausfiihrlichk auch
GELLERMANN, 2003, S. 1241; 2001, S. 122 f).

Auf die FFH-Richtlinie tassen sich diese zur unmittelba-
ren Geltung der Vogelschutzrichtlinie bei faktischen Vo-
gelschutzgebieten entwickelten Grundsitze nicht unein-
geschréinkt libertragen. Das dort vorgesehene mehrstufige

Auswahlverfahren ermdglicht es den Mitgliedstaaten
namlich, gegebenenfalls sogar den Schutz herausragends-
ter Gebiete zu verhindern. Gleichwoh! sind auch so ge-
nannte ,potenziclle FFH-Gebiete” geschiitzt, und zwar
nach folgenden Mafigaben: Fiir FFH-Gebiete, die priori-
tire Arten oder Lebensraumtypen aufweisen und die in
die nationalen Vorschlagslisten (Phase 1) aufgenommen
worden sind, gilt ohne weiteres das Schutzregime des
Art. 6 Abs.2-4 FFH-RL. Denn der Mitgliedstaat hat
durch die Meldung zum Ausdruck gebracht, mit dem
Schutz dieser Gebiete einverstanden zu sein. AuBerdem
milssen prioritire Meldegebiete im weiteren Auswahl-
verfahren in die Gemeinschafisliste {ibernommen werden
(GELLERMANN, 2003, S.1241, 2001, 5. 163;
HALAMA, 2001, S. 509; ERBGUTH, 2000, S. 79). Da-
ribber hinaus sind sonstige besonders wertvolle poten-
zielle, jedoch noch nicht gemeldete FFH-Gebiete jedenfalls
dann geschiitzt, wenn thre Aufnahme in die Gemein-
schaftsliste emsthaft in Betracht zu zichen ist oder sich
aus Griinden ihrer dkologischen Qualititen nachgerade
aufdrangt (BVerwGE 107, 5.1 ff). Ein Schutz solcher
Gebiete folgt hier aus der gemeinschafisrechtlichen Treue-
pflicht des Artikel 10 EG. Danach haben die Mitglied-
staaten alle MaBnahmen zu unterlassen, welche die Ver-
witklichung der Ziele des Vertrages gefihrden konnen.
Die gemeinschafiliche Vorwirkung verhindert, dass die
Gebiete so nachhaltig beeintrichtigt werden, dass sie fiir
eine Meldung fiberhaupt nicht mehr in Betracht kommen
(BVerwG, Urteil vom 27. Oktober 2000 - 4 A 18.99;
MAAB und SCHUTTE, 2002, S.328f; HALAMA,
2001, 8. 509). Um die praktische Wirksamkeit der FFH-
Richtlinie nicht zu beeintrichtigen, sollten dabei bereits
solche Einwirkungen ausgeschlossen sein, die zu elner
wesentlichen Minderung der Qualitit zwar nur einzelner,
dafiir aber wertbestimmender Gebietsfaktoren fithren
kénpnen (s. auch GELLERMANN, 2003, S. 1242, 2001,
S. 126 £).

3.26 Zahlungsverantwortung

bei Zwangsgeldern

160. Auf Antrag der EU-Kommission kann der EuGH
nach Artikel 228 Abs. 2 BEG gegen einen Mitgliedstaat ein
Zwangsgeld verhingen, wenn der Mitgliedstaat ein Urteil
des Gerichishofs nicht befolgt. Wegen unzureichender
Umsetzung sowohl der Vogelschutzrichtlinie als auch der
FFH-Richtlinie drohte bereits wiederholt ein solches Ver-
fahren nach Artikel 228 Abs. 2 EG gegen die Bundes-
republik Deutschland (s. auch BOHM, 2000, S. 383). Zu-
letzt hatte die EU-Kommission nach der Verurteilung
Deutschlands 2001 wegen unzureichender Gebietsmel-
dungen nach der FFH-Richtlinie (EuGH, Rs. C-71/99) er-
wogen, ein Sanktionsverfahren zur Verhingung eines
Zwangsgeldes gegen die Bundesrepublik Deutschland an-
zusirenger. Nachdem sich Bund und Lénder mit der EG
im April 2003 auf einen FFH-Nachmeldezeitplan verstin-
digt hatten, konnten Zwangsgeldzahlungen allerdings zu-
néchst ein weiteres Mal abgewendet werden.

161. Zwar sind die Lander als Teil der EG ebenso wie
der Bund zur Um- und Durchsetzung von Gemeinschafts-
recht verpflichtet (EuGH, Rs. 71/6, Rs. 14/83; KAHL,
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2002). Der mit dem Maastricht-Verirag eingefiihrte Sank-
tionsmechanismus des Artikels 228 Abs. 2 EG greift je-
doch nur im Verhiltnis zwischen der Gemeinschaft und
den Mitgliedstaaten. So hafiet allein der Bund als Mit-
gliedstaat gegeniiber der Gemeinschaft, Foderale Struktu-
ren eines Mitgliedstaates werden vom EuGH nicht
berticksichtigt. Innerstaatliche Um- und Durchsetzungs-
schwierigkeiten sind ansschlieBlich Sache des einzelnen
Mitgliedstaates. Ein gegen die Bundesrepublik Deutsch-
land verhingtes Zwangsgeld wire folglich vom Bund zu
zahlen, unabhingig davon, dass es sich etwa im Falle der
FFH-Gebietsmeldungen um einen Kompetenzbereich der
Lander handelt.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob der Bund
gegen ihn verhingte Zwangsgelder an die sdumigen Lan-
der ,,weitergeben” und auf diese Weise zugleich die Lin-
der zu einer ziigigen europarechtskonformen lmplemen-
tation insbesondere auch des EG-Naturschutzrechtes
veranlassen kann. Das Ziel einer besseren Befolgung von
Urteilen des Eu(iH wird sich in jedem Fall nur dann errei-
chen lassen, wenn die Verantwortlichen von den Wirkun-
gen des Druckmittels iiberhaupt tangiert werden. Das be-
deutet fiir die Situation im Naturschutzbereich in der
Konsequenz aber gerade einen Regress des Bundes bei
den Lindern.

162. Eineg explizite Ermichtigungsgrundlage fiir einen
solchen Regressanspruch des Bundes sicht das Grund-
gesetz nicht vor. Aus der verfassungsrechtlichen Gesamt-
schau ldsst sich allerdings ein allgemeines Veran-
lassungsprinzip ableiten. Hinter einer Reihe von
Verfassungsbestimmungen steht der Gedanke, dass derje-
nige, der eine Malinahme verantasst, auch die hierfiir er-
forderlichen Kosten aufzubringen hat. So haben insbe-
sondere gemih Artikel 104a Abs. 1 GG Bund und Linder
grundsitzlich gesendert die Ausgaben zu tragen, die sich
aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben (BOHM,
2000, S. 386 f.; TRAPP, 1997). Als Grundlage fiir die He-
ranzichung zu einer Kostenerstattung im Rahmen ge-
meinschaftlicher Zwangsgeldverfahren wird gleichwohl
ein solches allgemeines Veranlassungsprinzip kaum aus-
reichen kdnnen (BVerwGE 18, 221, 224; BOHM, 2000,
8. 387).

163. In Betracht kommt allerdings — wenn auch nur fiir
den Fall, dass ein Bundesland eine bereits in nationales
Recht transformierte Richtlinie nicht vollzieht — ein
Riickgriff auf Artikel 104a Abs. 5 GG. Danach haften
Bund und Linder im Verhiltnis zueinander fiir eine ord-
nungsgemibe Verwaltung nationaler Rechtsvorschriften
(BYerwGE 104, 8. 29, 32; 116, 234, 241). Die Pflicht aus
der FFH-Richtlinie zur Gebietsauswahl und -meldung
wird durch das Bundesnaturschutzgesetz, also durch Bun-
desrahmenrecht, umgesetzt. Damit ist européisches Na-
turschutzrecht in nationales Recht transformiert und Bun-
desbinnenrecht geschaffen worden. Kommen die Linder
der derart nonmierten Meldepflicht nach, handelt s sich
mithin um den Vollzug von Bundesrecht und um die Ver-
waltung einer vom Bund vorgegebenen Aufgabe. Zu-
gleich folgt daraus umgekehrt, dass die Nichtmeldung

von FFH-Gebieten durch die Lander eine Nicht- bezie-
hungsweise Schlechterfiillung giner durch Bundesgesetz
—nimlich das Bundesnaturschutzgesetz — konkretisierten
Verpflichtung und in der Konsequenz eine ,nicht ord-
nungsgemiBe Verwaltung” im Sinne des Artikels 104a
Abs. 5 GG darstellt.

Problematisch ist indes die weitere Voraussetzung des -
Artikel 104a Abs. 5 GG, ob in einem Zwangsgeld, das
vom EuGH gegentiber dem Bund verhingt worden ist,
ein Schaden aus einer nicht ordnungsgemiBen Verwal-
tung zu sehen ist. Der Verfassungsgesetzgeber ging nim-
lich von anderen Konstellationen aus, das heifit insbeson-
dere von Schiiden, die durch eine Verletzung von Dienst-
oder Amtspflichten an Kérper und Eigentum entstehen
(z. B. FISAHN, 2002, 8. 245 f.; SIEKMANN, 2003). Der
Wortlaut des Artikels 104a Abs. 5 GG steht jedoch einer
weiter gehenden Interpretation nicht entgegen. Zudem
sollte die Auslegung des Grundgesetzes nicht statisch er-
folgen, sondemn den Entwicklungen der europiischen In-
tegration Rechnung tragen {s. auch REHBINDER und
WAHL, 2002, 8. 24).

Selbstverstandlich wire es rechtspolitisch wiinschens-
wert, dass es erst gar nicht zu den hier beschriebenen Um-
und Durchsetzungsdefiziten und in der Folge zu Zwangs-
geldandrohungen kime, weshalb der Umweltrat gerade
auch eine Anderung der Verteilung der Gesetzgebungs-
und Verwaltungskompetenzen fir erforderlich erachtet.
Er schldgt in diesem Zusammenhang eine konkurtierende
Gesetzgebungszustindigkeit fiir den Bereich des Natur-
schutzes sowie eine zumindest teiiweise Bundesauftrags-
verwaltung als geeignete Mittel vor (Tz. 224). Solange es
aber hieran ebenso fehlt wie an einer etwa von BOHM
(2000, S. 387) angeregten, aber bislang nicht weiter ver-
folgten Erginzung des Artikels 23 GG um einen aus-
driicklichen Bund-Linder-Regress bei Zwangsgeldzah-
lungen fir Pflichtverletzungen gegeniiber der EG, hilt es
der Umweltrat fiir eine zulissige und den gewandelten
staatsrechtlichen Verstindnissen entsprechende Interpre-
tation, durch den EuGH verhangte Zwangsgelder als haf-
tungsbegriindenden Tatbestand im Sinne des Arti-
kels 104a Abs. 5 GG zu verstehen {s. auch FISAHN,
2002, S. 245 £). Mit dieser Norm stiinde folglich immer-
hin eine Haftungsgrundlage bei einem nicht ordnungsge-
mifien Vollzug von Gemeinschaftsrecht durch die Lander
zur Verfiigung.

Um aber dariiber hinaus auch den Fall der nicht ord-
nungsgemifen Umsetzung von Gemeinschaftsrecht
durch Landesrecht erfassen zu kinnen, erscheint es dem
Umweltrat insgesamt sachgerecht und geboten, eine ein-
heitliche und umfassende Haftungsnorm beispielsweise
durch Erginzung des Artikels 23 GG =z schaffen, mit
welcher dem Bund bei Zwangsgeldfestsetzungen durch
den EuGH eine Grundlage flr etwaige Kostenerstattungs-
anspriiche gegen die Linder sowohl bei fehlender oder
unzureichender Transformation in der Landesgesetzge-
bung als auch bei mangelhafiem Vollzug von umgesetz-
tem Gemeinschaftsrecht in den Landern an die Hand ge-
geben wird.
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164. Frst in Ansitzen beschiftigen sich die Bundeslin-
der derzeit mit dem Management der NATURA-2000-
Gebiete einschlieBlich der Gebietsbetrenung. Probleme
ergeben sich bereits im Ansatz bei der Festiegung austei-
chend konkreter Erhaltungs- und Entwicklungsziele fur
die einzelnen Gebiete, da die Datenlage iiber FFH-Arten
und -Lebensrdume aoch immer unzulinglich ist. In der
Folge wiskt sich das nicht nur auf die Aufstellung von
Mafnahmeplinen aus, sondern fiihrt auch dazu, dass
Grundlagen fiir die Formulierung der Schutzverordnun-
gen oder fur die Durchfiihrung von F FH-Vertriglichkeits-
priifungen fehlen. Fiir das Gebietsmanagement sind
Managementplane eine geeignete fachliche Grundlage
(vgl. z.B. KEHREIN, 2002, S.7; RUCKRIEM und
ROSCHER, 1999, S.43). Derzeit gibt es noch keine
Orientierungshilfen dazu, wie diese Plane hinsichtlich In-
halt und Detaillierangsgrad aussehen sollten, Bundesweit
und moglichst auch europaweit sollten deshalb baldmog-
tichst Orientierungshilfen zur Verfligung gestelit werden.
FErste Vorarbeiten der LANA liegen hierzu vor
(WENZEL, 2002, S. 200).

165. Weder dic Vogelschutz- noch die FFH-Richtlinie
treffen eine konkrete Aussage dariiber, in welcher Weise
die Unterschutzstellung der Gebiete zu erfolgen hat. Fir
Vogelschutzgebiete existiert insoweit allerdings eine ge-
festigte Rechtsprechung des Europdischen Gerichtsho-
fes: Bereits im Santona-Urteil stelite der Gerichtshof
(Rs. C-355/90) fest, dass die Mitgliedstaaten fr einen
,juristischen Schutzstatus® Sorge zu tragen haben. lm
Seine-Urteil (Rs. C-166/97) konkretisierte er dies dahin
gehend, dass die Mitgliedstaaten aus Griinden des Arti-
kel 4 Abs. 1, 2 Vogelschutzrichtlinie verpflichtet sind, ,.ein
besonderes Schutzgebiet mit einem rechtlichen Schutzsta-
tus auszustatten, der gesignet ist, unter anderem das Uber-
teben und die Vermehrung der in Anhang 1 der Richtlinie
aufgefiihrten Vogelarten sowie die Vermehrung, die Mau-
ser und die Uberwinterung der nicht in Anhang 1 aufge-
fiihrten, regelmaBig aufiretenden Zugvogelarten sicherzu-
stellen®, SchlieBlich fithrte der Europaische Gerichtshof im
Poitou-Urteil (Rs. C-96/98) explizit aus, dass weder ein-
schligige Regelungen des franzosischen Wasserrechts
noch AgrarmumweltmaBnahmen in Gestalt vertraglicher
Vereinbarungen mit betroffenen Landwirten als ausrei-
chender Aufwand zur Erfullung der Pflichten aus der Vo-
gelschutzrichtlinie gelten kénnen. Ein Vertragsschiuss sei
eine freiwillige MaBnahme und kdnne daher nicht als wirk-
same Erganzung der Schutzregelungen fiir die eingerichte-
ten besonderen Schuizgebiete in Betracht kommen.

Die Mitgliedstaaten miissen demnach den fraglichen Ge-
bieten einen verbindlichen und durchsetzbaren Schutzsta-
tus Zuweisen. Vertragliche Vereinbarungen oder lediglich
verwaltungsintem wirkende Regelungen sind hierzu nicht
ausreichend (GELLERMANN, 2003, §.1231, 2001,
S. 61 ff.; BERNER, 2000, 8. 167 ff)). Die Schutzerkla-
rung muss sich zudem am Ziel der Erhaltung der im je-
weiligen Gebiet zu schiitzenden Vogelarten orientieren
und durch ihre Schutzregelungen hinreichende Gewahr

fiir seine Erreichbarkeit bieten (GELLERMANN, 2003,
S. 1231). Im Hinblick auf die Schutzerfordemisse der je-
weiligen Arten diirfen keine relevanten Schutzliicken vor-
handen sein {EuGH, Rs. C-374/98 — Basses Corbiéres).
Sind diese Vorgaben gewahrt, steht den Mitgliedstaaten
die Festlegung der jeweils angemessenen Schuizkategorie
frei.

Die vorstehenden Uberlegungen beanspruchen in gleicher
Weise fiir die Unterschutzstellung von FFH-Gebieten
Geltung. Um die groBtmdgliche Wirksamkeit — den effet
utile — der FFH-Richtlinie gewihrleisten zu kdnnen, kann
hier in der Sache nichts anderes gelten als filr Vogel-
schutzgebiete. Das heiBt auch fiir FFH-Gebiete ist ein
formlicher und verbindlicher Schutzstatus mit entspre-
chender Ausgestaltung der Schutzerklarung vorzusehen
(GELLERMANN, 2001, 8.63f; RENGELING und
GELLERMANN, 1996, 8. 12 ff.}.

166. Einige Bundeslinder haben bereits mit der Umset-
zung der sich aus der Festlegung der NATURA-2000-Ge-
biete ergebenden Verpflichtungen begonnen. So werden
zum Beispiel in Nordrhein-Westfalen und Brandenburg
Schutzgebietsverordnungen neu erlassen oder beste-
hende Verordoungen an die neuen Anforderungen ange-
passt. Dabei war bedauerlicherweise die Tendenz zu beo-
bachten, dass diz Bundeslinder in den Verordnungen ein
niedriges Schutzniveau festlegen. Ursache hierfiir war
vermutlich die Tatsache, dass Giber Agrarumweltmalnah-
men nach Artikel 22 VO (EG)Y Nr. 1257/1999 nur solche
Umweltleistungen gefdrdert werden konnen, die nicht
aufgrund von rechtlichen Anforderungen wie z. B. im
Rahmen der guten fachlichen Praxis ohnehin von den Fia-
chennutzern zu erbringen sind. Die Lénder haben sich be-
mitht, die Schutzauflagen in der Verordnung auf einem
niedrigen Niveau zu halten, um eine aufgesattelte Forde-
rung aus Agrarumweltmafinahmen nicht zu behindem. ln
Gebieten mit umweltspezifischen Einschrankungen wie
zum Beispiel NATURA-2000-Schutzgebieten kdnnen
Einschriinkungen, die iiber die gute fachliche Praxis hi-
nausgehen, zwar im Rahmen ciner Ausgleichszahlung
nach Artikel 16 VO (EG) Nr. 1257/1999  kompensiert
werden. Bis zum Jahr 2003 war eine solche Ausgleichs-
zahlung jedoch auf maximal 200 Euro pro Hektar be-
schriinkt und hatte daher nur eine sehr untergeordnete Be-
deutung. Diese Deckelung der Ausgleichszahlung von
200 Euro wurde auf maximal 500 Euro angehoben, je-
doch eingegrenzt auf hinreichend begriindete Fille und
zunichst nur fir finf Jahre (vgl. VO {(EG) N 1783/
2003).

Der Umweltrat empfiehlt vor diesem Hintergrund Bund
und Lindern schnellstmdglich auf eine europaische KIa-
rung der Finanzierungsprobleme hinzuwirken. Dabei
sollte vor allem auf eine dauerhafte substanzielle Anhe-
bung der maximalen Ausgleichszahlung in NATURA-
2000-Gebieten abgezielt werden.

167. Beim Management der NATURA-2000-Gebiete
zeichnet sich ein weiteres Problem mit der Vielzahl der
zustindigen Stellen/Behdrden fiir das Management der
Gebiete ab. So gibt es bereits heute NATURA-2000-Ge-
biete, die einen von der Gemeinde ausgewiesenen



