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Konsequenzen beim Schutzregimewechsel von der Vogelschutzrichtlinie
zur Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie

Zugleich Anmerkung zu BVerwG, Urt. vom 1.4.2004 - 4 C 2.03, NuR 2004, 524, vorgehend OVG Koblenz,
Urt. vom 9.1.2003 - 1 C 10187/01, NuR 2003, 441

Von André Bonsel, Gresenhorst, und Dr. Dietmar Honig, Wiesbaden

Dieser Beitrag setzt sich mit einem Urteil des BVerwG auseinan-
der, bei dem es erneut um die Praklusion der Naturschutzverbdn-
deund die Erheblichkeitsschwelle von Beeintrdchtigungen nach den
naturschutzrechtlichen EU-Richtlinien geht. Der im folgenden ana-
lysierte Rechtsstreit wendete sich gegen den Planfeststellungsbe-
schluss des Landesamtes fiir Strafien- und Verkehrswesen in Rhein-
land-Pfalz (Planfeststellungsbehérde) fiir den Neubau einer
Bundesstrafie, die durch ein Schutzgebiet von gemeinschaftlicher
Bedeutung verlaufen solle. Ein anerkannter Naturschutzverein
begehrte die Aufhebung des Planfeststellungsbeschlusses fiir das
Straflenbauvorhaben, da der Planfeststellungsbeschluss fehlerhaft
und demnach rechtswidrig sei. Das BVerwG hielt das Projekt zwar
Sfiir rechtswidrig, sah jedoch die Moglichkeit einer Fehlerheilung.
Der Planfeststellungsbeschluss wurde nur aufler Vollzug gesetzt.
Die Begriindungen fiir diese Urteilsfindung werden nachfolgend
analysiert.

I. Praklusion der Naturschutzverbande

Eine erste Besonderheit an diesem Verwaltungsrechtsstreit liegt
im Verlauf des erstinstanzlichen Verfahrens. Unerwartet hatte
sich das Blatt zugunsten des klagenden Verbandes gewendet.
Griinde fiir diesen Wandel sind in der neuen Ausgestaltung der
Rechtsbehelfe von Verbinden durch die Novelle des BNatSchG
zu suchen. Durch die riickwirkende Ubergangsvorschrift des § 69
Abs. 5Nr. 2 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) war dem Ver-
band im Verlauf des Gerichtsverfahrens die Befugnis, eine Ver-
letzung der Vogelschutz-Richtlinie (V-RL) nach §61 BNatSchG
geltend zu machen, zugewachsen!. Nach §37b Landespflege-
gesetz (LPfIG) wire diese Wendung des Verfahrens nicht mog-
lich gewesen, da das Landespflegegesetz von Rheinland-Pfalz
den Kreis der klagefidhigen Rechtspositionen stark begrenzte.
Zudem wurde die Einwendung des kilagenden Naturschutzver-
bandes im erstinstanzlichen Hauptsacheverfahren als ausrei-
chend angesehen und die Priklusionsvorschrift des §17 Abs. 4
S. 1 FernstraBengesetz (FStrG) flir nicht anwendbar erklirt. Dar-
iber hinaus wies das OVG das nach § 17 Abs. 6b FStrG verspa-
tete Vorbringen nicht gemil §87b Abs.3 Verwaltungsgerichts-
ordnung (VwGO) zuriick.

Der vom BVerwG angenommene Ausschluss der Natur-
schutzverbinde von der Priklusion in einem Planfeststellungs-
verfahren und eine grofziigige Handhabung der verwaltungs-
prozessualen Priklusionsvorschriften widersprechen allerdings
der gesetzgeberischen Intention. Sie bewirken eine erneute
Rechtsunsicherheit bei der Zulassung von Infrastrukturvor-
haben. Die Praklusionsregelungen sind in die Fachplanungs-
gesetze integriert worden, um zu verhindern, dass Planfest-
stellungsbehérden gezwungen sind, sich beispielsweise noch
kurz vor Abschluss eines Verfahrens mit neuen Einwendungen
und neuen Planungsalternativen auseinandersetzen zu miissen?.
Es folgen zwangsldufig Verfahrensverzogerungen. Durch die
Priklusionsregelungen sollte ein Ausgleich zwischen gegen-
ldufigen Interessen der Verfahrensbeteiligten erreicht werden.
Den Einwendern wiirde eine friihzeitige Beteiligung ermdglicht
und im Gegenzug eine Mitwirkungslast aufgebiirdet, um sach-
liche Gegenargumente form- und vor allem fristgerecht zu
duBern. Ein Ausschluss von nicht fristgemaf3 erhobenen Ein-
wendungen im gerichtlichen Verfahren wiirde allen Verfah-
rensbeteiligten ein notwendiges MaBl an Rechtssicherheit und
schlieBlich die Voraussetzung fiir eine ziigige Sachentscheidung
verschaffen?,

1. Anwendung des §61 Abs. 3 BNatSchG

Durch die gefestigte Auffassung des BVerwG, die Priklusion
nach §61 Abs. 3 BNatSchG und nicht nach § 17 Abs. 4 S. 1 FStrG
zu beurteilen?, besteht fiir die Verbinde in Rheinland-Pfalz bei
StraBenplanungen stets die Moglichkeit, bis zum Abschluss des
Planfeststellungsverfahrens Einwendungen zu erheben. Bei die-
sem Rechtsstreit hatte das BVerwG im Landespflegegesetz von
Rheinland-Pfalz keine Fristenregelung fiir die Verbdnde gefun-
den, wihrend das Gericht in der Entscheidung zur BAB A 17,
2. Abschnitt noch auf die angemessene Frist des §57 Abs.2
SichsNatSchG zuriickgreifen konnte®. Auch in den Natur-
schutzgesetzen von Baden-Wiirttemberg, Bayern, Berlin, Bran-
denburg, Bremen und des Saarlandes finden sich keine Fris-
tenregelungen, wihrend in den iibrigen Naturschutzgesetzen
teilweise konkrete Fristen geregelt sind.

Liandern ohne Fristenregelung ist diese dullerst missliche
Lage spiitestens seit der Entscheidung des BVerwG zur BAB A
44 bekannt®. Eine Anderung der Gesetzeslage wie im § 10 Abs. 2
Nr. 3 LuftVG ist bisher trotzdem nicht eingetreten. Zwar beste-
hen auf Landesebene Bemiihungen, den § 17 Abs. 4 S. 1 FStrG
um folgende Regelung zu ergénzen: ,,... Stellungnahmen der
gemil BNatSchG anerkannten Vereine sind nach Ablauf der in
§73 Abs.4 S.1 VwVIG gesetzten Frist ausgeschlossen“’, doch
wird auf bundespolitischer Ebene offensichtlich kein Hand-
lungsbedarfim Sinne einer Gesetzesnovellierung gesehen. Den
Naturschutzverbdnden wird durch das Fehlen einer eindeuti-
gen Priklusionsregelung eine Sonderstellung im Planfeststel-
lungsverfahren eingerdumt, denn Fachbehorden sind an eine
Frist gebunden.

Diese Rechtslage schafft unnétigen Missmut, den es im Rah-
men der Umsetzungen und Anwendungen von naturschutz-
rechtlichen EU-RL schon zugeniige gibt und der aufgrund von
relativ einfach festzulegenden Fristen fiir Einwendungen bei
StraBBenbauvorhaben sicher nicht nétig wire.

2. Anwendung des § 87b Abs. 3 VwWGO

Der Gesetzgeber wollte durch die Einfilhrung einer Ermes-
sensvorschrift im §87b Abs.3 VwGO verwaltungsgerichtliche
Verfahren beschleunigen. Das OVG hat diese Vorschrift ange-
wendet und den Einwand der Verletzung der V-RL zugelassen.
Dadurch wurde das Verfahren zur Entscheidungsfindung im
erstinstanzlichen Verwaltungsprozess zwar nicht verzégert, aber
das gesamte Verfahren nachhaltig verldngert. Angesichts dieser

1 Die Vorschriften {iber die Rechtsbehelfe der Verbinde sind nach §
11 BNatSchG unmittelbar anwendbar. .

2) Stiier/Rieder, Priklusion im FernstraBenrecht, DOV 2003, 473/475.

3) BVerfG, Beschl. v. 8.7.1982 - 2 BvR 1187/80, BVerfGE 61, 82/116;
von Danwitz, Umweltrechtliche Priklusionsnormen zwischen Ver-
waltungseffizienz und Rechtsschutzgarantie, UPR 1996, 323; Brandt,
Priklusion im Verwaltungsverfahren, NVwZ 1997, 233.

4) Eingefiihrt durch das 3. RechtsBerG v. 28.6. 1990, BGBI. I S. 1221.

5) Vgl. Binsel/Honig, Anmerkung zur A 17/2.Abschnitt, NuR 2003,
677.

6) BVerwG, Urt. v. 17.5.2002 - 4 A 28.01, BVerwGE 116, 254 = NuR
2002, 739 - A 44; Zweifel schon im Urt. v. 31.1.2002 - 4 A 15.01,
NuR 2002, 539 - A 20.

7) Linderfachausschuss StraBenbaurecht, 110. Sitzung am 26./27.8.
2003, S.19.
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Sachlage kann der Versuch des Gesetzgebers als sehr ungliick-
lich betrachtet werden. Dem Gericht sollte zwar nur ein inten-
diertes Ermessen im Sinne einer Soll-Vorschrift eingerdumt wer-
den®, doch bleibt die Diskussion um die Entscheidung der
Vorinstanz miiBig, denn das ,Nicht-Prikiudieren® bleibt sank-
tionslos. Es ist nicht zuletzt vor dem Hintergrund verstindlich,
dass das Gericht nach §86 VwGO den Sachverhalt von Amts
wegen im Verwaltungsprozess zu erforschen hat.

Wenn die Vorinstanz ein unentschuldigt verspitetes Vor-
bringen nicht zuriickweist, ist ihr Urteil im Rahmen der Revi-
sion nicht angreifbar, stellte das BVerwG in seiner Entschei-
dung klar. Nach Auffassung des Gerichts 16st die ,,Verletzung®
des §87b Abs.3 VwGO keine Beschwerdebefugnis aus, da die-
se verwaltungsprozessuale Vorschrift nicht in diesem Sinne dritt-
schiitzend sei. Die Vorschrift diene dem offentlichen Interesse,
das verwaltungsgerichtliche Verfahren zu straffen und zu
beschleunigen, aber nicht dazu, die Zulassung des Vorbringens
im Interesse der Allgemeinheit zu rligen.

Il. Auswirkungen der Umsetzungsdefizite
bei der Ausweisung von Vogelschutzgebieten

Umsetzungsdefizite von europdischen Richtlinien tréffen die
Planungsvorhaben mit ihrer ganzen Kraft und Strenge. Diese
Tatsache miisste nach der erneuten Entscheidung des BVerwG
vor allem der Politik deutlich geworden sein. Schon seit Jahren
betonten EuGH? und BVerwGY in ihrer Rechtssprechung, den
Mitgliedstaaten diirfe aus der Missachtung seiner gemein-
schaftsrechtlichen Pflichten kein Vorteil erwachsen. Aus diesem
Grund wurde die Anwendung der FFH-RL bei diesem Ver-
waltungsverfahren erneut abgelehnt und die strengere Vorschrift
des Art.4 Abs.4 S.1 V-RL fiir weiterhin anwendbar befunden,
solange die betroffenen Gebiete nicht zu besonderen Schutz-
gebieten im Sinne der FFH-RL erkldrt werden. Die Beibehal-
tung der Dualitit der Regelungen von V-RL und FFH-RL soll
einen Anreiz fir die Mitgliedstaaten geben, besondere Schutz-
gebiete endgiiltig auszuweisen!!,

Defizite von endgiiltigen Ausweisungen entsprechender
Vogelschutzgebiete konnen also zum Vorhabenkiller mutieren,
da das strengere Schutzregime der V-RL anzuwenden ist2. Die
Chancen auf Ausnahmezulassung bei erheblichen Beeintréch-
tigungen sind sehr gering und nur bei iiberragenden Gemein-
wohlbelangen wie dem Schutz des Lebens, der Gesundheit von
Menschen oder dem Schutz der 6ffentlichen Sicherheit mog-
lich. Demgegeniiber schlieBt die FFH-RL als zwingende Griin-
de des iiberwiegenden offentlichen Interesses die Skonomischen
Griinde mit ein. Solche Ausnahmegriinde sind in Anbetracht
der 6konomischen Lage in Deutschland zweifellos schneller zu
erbringen.

1. Erkennbarkeit eines faktischen Vogelschutzgebietes

Zunichst wird ein anderes Problem deutlich. Das Risiko der
Erkennbarkeit und Abgrenzung von faktischen Vogelschutz-
gebieten liegt allein bei der Planfeststellungsbehdrde. Damit
verbunden ist die Rechtsunsicherheit bei Vorhaben, wenn fak-
tische Vogelschutzgebiete beriihrt und nicht endgiiltig aus-
gewiesen sind.

Nach der richterlichen Entscheidung trage allein die Plan-
feststellungsbehorde das Risiko, ob ein faktisches Vogelschutz-
gebiet von ihren Planungen beeintrichtigt wird. Die Existenz
eines Europdischen Vogelschutzgebietes wiirde nicht davon
abhiingen, ob sich ein solches Gebiet den zustidndigen Behor-
den zum Zeitpunkt der Planungsentscheidung aufdringte und
erkennbar war. Das Gericht sah es als entscheidend an, dass
dieses betroffene Gebiet nach einer ornithologischen Bestands-
aufnahme und fachlichen Beurteilung als Vogelschutzgebiet
anerkannt wurde. Fiir das Gericht war nicht erheblich, dass sich
die Landesregierung erst nach Erlass des Planfeststellungsbe-
schlusses ein abschlieBendes Urteil iiber die gemeinschafts-
rechtliche Bedeutung der ,Wilder zwischen Wittlich und
Cochem* gebildet hatte. Das Urteil bestitigte damit die Vor-
instanz, wonach das Defizit einer naturschutzfachlichen Er-
mittlung und Bewertung allein der Planfeststellungsbehorde
angerechnet werde, wenn zum Zeitpunkt des Planfeststel-
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lungsbeschlusses das Gébiet schon als Vogelschutzgebiet hitte
ausgewiesen sein miissen.

Als Konsequenz aus dieser Entscheidung wird sich die Plan-
feststellungsbehorde die Versdumnisse der fachlich zustindigen
Behorden selbst anrechnen miissen, da es eben nicht auf die
Erkennbarkeit fiir die Planfeststellungsbehdrde ankam. Auf den
Grundsatz zu verweisen, spitere Anderungen der Sach- und
Rechtslage seien nicht geeignet, der zuvor getroffenen Abwi-
gungsentscheidung nachtréglich den Stempel der RechtméiBig-
keit oder der Fehlerhaftigkeit aufzudriicken®, half der Plan-
feststellungsbehorde ebenfalls nicht. Wie schon die Vorinstanz
dargelegt hatte, war zum Zeitpunkt des Planfeststellungsbe-
schlusses eine Ausweisung des Vogelschutzgebietes aufgrund
der tatsidchlichen Gegebenheiten erforderlich. Auf eine wie auch
immer geartete Erkennbarkeit kam es nicht an. Letztendlich
kann sich die Planfeststellungsbehorde nicht einmal auf den fiir
die planerische Abwigung entwickelten Grundsatz zuriickzie-
hen, dass Gesichtspunkte, die bei der Planfeststellung nicht vor-
getragen wurden und fiir sie nicht erkennbar waren, nicht
beriicksichtigt werden miissen. Bei der Anwendung der Vogel-
schutzrichtlinie handle es sich um striktes Recht und unterlie-
ge nicht dem Abwigungsgebot.

2. Wechsel des Schutzregimes nach Art. 7 FFH-RL

Das BVerwG setzte in Anlehnung an die Rechtsprechung des
EuGH" sehr hohe MaBstibe. So bediirfe die ,,Erkldrung® zum
besonderen Schutzgebiet nach Art. 4 Abs. 1 V-RL, die nach Art. 7
FFH-RL den Wechsel des Schutzregimes auslést, einer rechts-
verbindlichen, auBenwirksamen und endgiiltigen Gebietsaus-
weisung, deren rechtliche Gestalt durch das nationale Recht
bestimmt werde. Das Instrument der einstweiligen Sicherstel-
lung nach den entsprechenden Landesnaturschutzgesetzen hat-
te das BVerwG in diesem Fall als nicht ausreichend angesehen.
Die im Verfahren ausgesprochene einstweilige Sicherstellung
des Gebiets fiir die Dauer von zwei Jahren konnte zwar zeit-
lich befristet die Unterschutzstellung sichern und der Schaffung
vollendeter Tatsachen vorbeugen, die mit den Zielen einer spi-
teren Unterschutzstellung nicht vereinbar wiren. Weiterhin
kénnten der zukiinftige Schutzzweck bestimmt und die fiir die
einzelnen Vogelarten und deren Lebensrdume erforderlichen
Erhaltungs- und Entwicklungsziele festgelegt werden. Jedoch
kann die einstweilige Sicherstellung die Formulierung und Kon-
kretisierung dieser Schutzkriterien nicht vorwegnehmen. Sie
beschrinke sich auf die Erhaltung des Status quo. Das Gericht
sah es deshalb als erwiesen an, dass die einstweilige Sicher-
stellung weder die Dauerhaftigkeit habe, noch die Endgiiltig-
keit, die fiir die rechtswirksame Erfillung der Ausweisungs-
pflicht nach Art.4 Abs.1S.4 V-RL zu fordern sei.

Selbst nach einer Schutzgebietsausweisung miissten Mana-
gementpline erstellt werden, die Erhaltungsziele bzw. den kon-
kreten Schutzzweck sichern. An dieser Stelle ist kurz eine schon
hiufig vorgebrachte Kontroverse zwischen Naturschutz und
Okologie anzusprechen', die das Gericht zugunsten des Natur-

8) Vgl. Ortloff in: Schoch/Schmidt-ABmann/Pietzner, §87b VwGO,
Rdnr. 44,

9) EuGH, Urt. v. 18.12.1997 - Rs. C-129/96, Slg. 1997 1-7411 - Inter-
Environnement Wallonie; Urt. v. 11.7. 1991 - Rs. C-87,88,89/90, Slg.
1991, 1-3757 Rdnr. 24 - Verholen; Urt. v. 20.3.1997 - Rs. C-24/95,
Slg. 1997, 1-1591 Rdnr. 37, 42, 46 - Alcan.

10) BVerwG, Urt. v. 19.5.1998 - 4 A 9.97, BVerwGE 107, 1/22f = NuR
1998, 544 - A 20; Urt. v. 27.1.2000 - 4 C 2.99, BVerwGE 110, 302 =
NuR 2000, 448 - B 1 Hildesheim.

11) EuGH, Urt. v. 7.12.2000 - Rs. C 374/98, NuR 2001, 210 - Vertrags-

verletzung Frankreich.

BVerwG, Beschl. v. 26.3.2003 - 4 VR 6.02, NVwZ 2003, 1395 - A

73 Suhl-Lichtenfels; Urt. v. 14.11.2002 - 4 A 15.02, BVerwGE 117,

149 = NuR 2003, 360 - B 173.

13) BVerwG, Beschl. v. 22.3.1999 - 4 BN 2798, NVwZ 1999, 989/990.

14) EuGH, Urt. v. 7.12.2000 - Rs. C-374/98, Sig. 2000, 1-10799 Rdnr.
53: Urt. v. 27.2.2003 - Rs. C -415/01, Slg. 2003, I-2089 Rdnr. 26; Urt.
v. 6.3.2003 - Rs. C-240/00, Slg. 2003, 1-2202 Rdnr. 21.

15) Vgl. Binsel/Honig, Zukunftsfahigkeit nationaler Schutzkategorien,
ZAU 14 (2001), 268 ff. m.w.N.
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schutzes entschied. Das Gericht unterstellte der einstweiligen
Unterschutzstellung, sie erhalte nur den Status quo, und das
Gegenteil erreichten Managementpline in Schutzgebieten mit
Biotopen und Arten aus der FFH-RL. Okologisch betrachtet ist
es allerdings genau anders herum. Mit Management erhilt man
den Status quo, indem in einen natlirlichen Prozess der steti-
gen Entwicklung von Okosystemen eingegriffen wird. Bei einer
reinen Unterschutzstellung, ob nun einstweilig oder dauerhaft,
wiirden Prozesse zugelassen, also gerade nicht der Status quo
erhalten.

Das BVerwG liel keine Unwigbarkeiten zu, obwohl in der
Naturschutzpraxis die einstweilige Sicherstellung als erster
Schritt fiir eine endgiiltige Unterschutzstellung hiufig ange-
wandt wird. Bei der letzten Novellierung des BNatSchG hatte
der Gesetzgeber keine neuen Schutzgebietskategorien ent-
wickelt, weshalb man davon ausgehen konnte, dass die gingi-
ge Praxis nach §33 BNatSchG bei der Ausweisung von Schutz-
gebieten beibehalten werde. SchlieBlich muss ein endgiiltig
festgesetztes Vogelschutzgebiet oder FFH-Gebiet nicht einmal
einer Schutzkategorie des BNatSchG zugeordnet werden, wenn
die Sicherung des Gebietes iiber Verwaltungsvorschriften zu
gewdhrleisten ist, §33 Abs.4 BNatSchG. Selbst die inhaltliche
Ausgestaltung und die Dauer der einstweiligen Sicherstellung
konnen nach den Landesnaturschutzgesétzen sehr unter-
schiedlich sein. Praxis und Rechtsprechung liegen an dieser
Stelle weit auseinander. Die Planfeststellungsbehorden werden
sich vielleicht als Konsequenz aus dieser Entscheidung bei
zukiinftigen Projekten und beim Erkennen eines faktischen
Vogelschutzgebietes selbst darum bemiihen, den Wechsel des
Schutzregimes nach Art. 7 FFH-RL herbeizufithren. Die Plan-
feststellungsbehorde konnte regelrecht als treibende Kraft fiir
eine endgiiltige Schutzgebictsausweisung fungieren. Bei den
zustiandigen Fachbehorden wird kaum Interesse an einer end-
giiltigen Ausweisung bestehen, solange ein Vorhaben im Raum
steht. Fiir sie diirfte es geradezu paradox erscheinen, wenn eine
endgiiltige Ausweisung zu einem Schutzgebiet dem Zweck der
Inanspruchnahme dient.

3. Méglichkeit der Fehlerheilung und Auslegung
der Erheblichkeitsschwelle

Durch die Méglichkeit der Fehlerheilung eréffnete das BVerwG
der Planfeststellungsbehérde die Chance einer erneuten recht-
lichen Betrachtung, da nach endgiiltiger Ausweisung eines
Vogelschutzgebietes ein Wechsel des Schutzregimes nach Art. 7
FFH-RL moglich sei und das Vorhaben den schwicheren Anfor-
derungen der FFH-RL unterliege.

Fehler, die darauf beruhen, dass die planende Beho6rde durch
Abwigung nicht {iberwindbare Schranken des strikten Rechts
verletzt hat, sind nach Auffassung des Gerichts heilbar. Auch
VerstoBe gegen zwingendes Recht, deren Heilung nicht in der
Hand der Planfeststellungsbehorde selbst lagen, sondern das
Einschreiten eines anderen Verwaltungstrigers in einem exter-
nen Verfahren voraussetzten, konnten im Rahmen eines ergin-
zenden Verfahrens ausgeriumt werden. Wiirden die wesent-
lichen Schritte eines derartigen Regimewechsels bereits im
laufenden Klageverfahren vorweggenommen, um den ange-
fochtenen Planfeststellungsbeschluss rechtlich abzusichern,
erhielte dieser sogar eine neue inhaltliche Qualitit. Diese Vor-
gehensweise wiirde einer nachgeschobenen Planinderung durch
die Planfeststeilungsbehdrde entsprechen und einen Rechts-
fehler heilen. Derartige Planidnderungen wiren, soweit sie nicht
die Grundziige der Planung beriihren, bis zum Abschluss der
Tatsacheninstanz in die gerichtliche Uberpriifung einzubezie-
hen. Das BVerwG sah durch die noch ausstehende Festlegung
des Schutzgebietes und dem damit verbundenen Regimewech-
sel nach Art.7 FFH-RL die Moglichkeit, zu einem anderen
rechtlichen Ergebnis zu gelangen.

Von weitreichender Bedeutung ist die in diesem Zusammen-
hang vom Gericht geduflerte Auffassung, die Rechtslage konne
sich anders beurteilen lassen, wenn konkrete gebietsspezifische
Erhaltungsziele festgelegt wiren, aus denen sich ableiten ldsst,
dass der straBenbaubedingte Verlust einzelner Brut-, Nahrungs-
oder Riickzugsgebiete nur Teilbereiche betrifft, die sich aber
nicht auf die Populationsdichte oder den rdumlichen Schwer-
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punkt der Vogplart erheblich auswirken. Im nichsten Atemzug
hielt das Gericht eine solche Konstellation in diesem Verfahren
fiir abwegig. Jedoch eroffnet diese Aussage zukiinftigen Pro-
jekten einen erheblichen Spielraum. Das Gericht gibt in diesem
obiter dictum unmissverstindlich zu verstehen, dass bei Be-
urteilung der Erheblichkeit nach der FFH-RL eine Gesamt-
betrachtung zuldssig sei. Auf diese Weise unterschied das
Gericht bei der Abgrenzung von erheblichen und unerheblichen
Beeintrichtigungen nach der anzuwendenden Richtlinie und
ging in Bezug auf faktische Vogelschutzgebiete von héheren
MabBstiben aus, als bei endgiiltig ausgewiesenen Vogelschutz-
gebieten und potenticllen FFH-Gebieten. Dieses Ergebnis ist
unlogisch.

Bei der Bestimmung der Anforderungen an die Erheblich-
keit der Beeintrichtigung hinsichtlich faktischer Vogelschutz-
gebiete bezog sich das Gericht auf die Rechtssprechung des
EuGH zu den Santofia-Siimpfen'¢. Nach dieser Entscheidung
ist die Schwelle zur Erheblichkeit erreicht, wenn die Verklei-
nerung eines besonderen Schutzgebiets durch den Bau einer
StraBle oder die Einleitung von Abwissern zum Verlust von
Riickzugs-, Ruhe- und Nistgebieten der zu schiitzenden Vogel-
vorkommen fiihre. Die Frage, ob diese Eingriffe fiir sich oder
in der Gesamtheit geeignet gewesen wiren, die Erhaltungszie-
le in dem iiber 40 ha groBen Sumpfgebiet zu vereiteln oder
Kernbestandteile unwiederbringlich zu zerstdren, war nicht
entscheidend. Orientierend an dieser Entscheidung sah das
BVerwG die Annahme einer erheblichen Beeintrichtigung
gerechtfertigt, wenn prognostiziert werde, dass infolge des Stra-
Benbaus maximal zwei Brut- und Nahrungsreviere des Mittel-
spechts sowie jeweils ein Brut- und Nahrungsrevier des Schwarz-
und des Grauspechts verloren gehen.

Im Gegensatz dazu ist das BVerwG bei Beeintrichtigung
eines potentiellen FFH-Gebietes der Auffassung, es reiche nicht
jede kleinste Fliacheninanspruchnahme, denn der quantitative
Flachen- oder Individuenverlust sagt nicht zwangsliufig etwas
iiber die qualitativen Auswirkungen auf den Lebensraum aus.
Das Gericht unterscheidet in diesem Fall zwischen Art der
Flicheninanspruchnahme und bemisst die Erheblichkeit der
Beeintrachtigung nach der Beschaffenheit des Lebensraumes
und der Intensitidt der Beeintrichtigung. Es ist nach seiner
Ansicht sogar mdglich, durch gebietsinterne Ausgleichsmal-
nahmen die Beeintrichtigung soweit zu minimieren, dass die
Erheblichkeitsschwelle nicht erreicht wird und das Integritits-
interesse gewahrt bleibt".

Angesichts dieser unterschiedlichen MaBstibe stellt sich die
Frage, ob das Gericht bei zukiinftigen Natura-2000-Gebieten
nicht mehr zwischen endgiiltig ausgewiesenen Vogelschutz-
gebieten oder Gebieten nach der FFH-RL trennen wird. Klar
ist, das Verfahren der Vertriglichkeitspriifung ist im Gesetz
nicht eindeutig geregelt und zwingend ist diese Priifung nur
fiir ausgewiesene, nicht fiir faktische Vogelschutzgebiete!®,
Trotzdem muss sich die Erheblichkeitsschwelle in beiden Fil-
len gleich beurteilen lassen, ansonsten wére eines von beiden
eine ad-hoc-Beurteilung, zumal der Sachverhalt gleich bleibt.

In dem obiter dictum gab das Gericht zu verstehen, dass bei
entsprechend ausgewiesenen Schutzgebieten die Beurteilung
der Erheblichkeitsschwelle wohl immer in Form einer Gesamt-
betrachtung zulédssig wiare. Bei einer endgiiltigen Ausweisung
eines Vogelschutzgebietes und dem damit beigebrachten Wech-
sel zur FFH-RL wiirde das Gericht dazu tendieren, nicht mehr
zwischen den Erheblichkeitsschwellen von dann urspriinglich
faktischen Vogelschutzgebieten und FFH-Gebieten zu unter-
scheiden. Auf diese Weise ist es den Behdrden und Gutachtern

16) EuGH, Urt. v. 2.8.1993 - Rs. C-355/90, Slg. 1993, 1-4272 Rdnr. 36
= NuR 1994, 521 - Santofia.

17) BVerwG, Urt. v. 27.2.2003 - 4 A 59.01, BVerwGE 118, 15 = NuR
2003, 686 - A 17 / 2. Abschnitt; kritische Anmerkung Bdnsel/Honig
NuR 2003, 677/678f.

18) Vgl. Louis, Vertraglichkeitspriifung nach §§ 32 ff. BNatSchG, Natur-
schutz und Landschaftsplanung, 2003, 129f. mit weiteren Rechts-
sprechungsnachweisen.
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moglich, den Erheblichkeitsbegrifl geradezu nach Belieben zu
definieren. Ein gutes Beispiel liefern die Beibringungen in die-
sem Verfahren. Der Beklagte legte die Untersuchung des Biiros
F. und S.vom Juli 2002 vor, wonach eine erhebliche Beein-
trachtigung der Spechtvorkommen nicht zu befiirchten sei. Die
gleiche Untersuchung prognostizierte aber auch, dass mit Ver-
lusten von zu schiitzenden Spechtarten zu rechnen sei. Nur weil
es sich um ein faktisches Vogelschutzgebiet handelte, entschied
das Gericht auf eine erhebliche Beeintrachtigung, wire es aus-
gewiesen, hitte es sich moglicherweise von der anderen Aus-
legung der Erheblichkeit leiten lassen.

Der Bundesgesetzgeber ging jedenfalls bei der Novellierung
des § 34 BNatSchG von einer einheitlichen Beurteilung der Ver-
triglichkeit fiir Gebiete von gemeinschaftlicher Bedeutung wie
fur europdische Vogelschutzgebiete aus. Demnach miisste die
bei der Vertriglichkeitspriifung festgestellte Beeintriachtigung in
einem faktischen Vogelschutzgebiet genauso wie in einem aus-
gewiesenen européischen Vogelschutzgebiet zu einer Erheb-
lichkeit fiihren.

Aus 8kologischen Gesichtspunkten ist es jedenfalls nicht
moglich, einheitliche und verbindliche Kriterien fiir die Be-
urteilung einer erheblichen Beeintrachtigung zu benennen. Es
sei denn, man beurteilt die Sachlage wie das EuGH im Fall
der Santona-Siimpfe und sieht jede Verinderung des Lebens-
raumes oder Dezimierung einer Subpopulation als erheb-
liche Beeintriachtigung. Dies diirfte sicherlich der Wunschge-
danke der meisten Naturschiitzer gewesen sein. An den bis-
herigen Urteilen orientiert, wird dieser Wunsch jedoch im Win-
de der differenzierten Auslegung des Erheblichkeitsbegriffs
verpuffen.

Ill. Fazit

Durch den klagenden Naturschutzverein wurde der Planfest-
stellungsbeschluss fiir rechtswidrig erkldrt und auBler Vollzug
gesetzt. Die Aufhebung des Planfeststellungsbeschlusses konn-
te der klagende Verband jedoch nicht erreichen, da eine Feh-
lerbehebung durch eine endgiiltige Ausweisung zum Vogel-
schutzgebiet moglich ist. Die Anwendbarkeit der geringeren
rechtlichen Anforderungen des Art. 6 Abs.3 u. 4 FFH-RL eroff-
net dem Vorhaben moglicherweise die Zuléssigkeit. Der erhoff-
te Segen fiir den Naturschutz durch die FFH-RLY bleibt bei
diesem Urteil erneut aus.

Der Rechtssprechung des BVerwG zur Folge, kénnen durch
Vermeidungs- und VerminderungsmalBinahmen die Erheblich-
keitsschwellen fiir Beeintrichtigungen herabgestuft werden.
Zugespitzt kann gefragt werden, wo eigentlich die expliziten
Unterschiede zur neuen Eingriffsregelung liegen?. Die Erheb-
lichkeitsfrage und Ausgleichbarkeit wird eine reine Ausle-
gungssache des planenden Biiros und der Behorde. Die Kohi-
renz scheint ebenfalls kaum verletzbar, wenn nicht einmal eine
das Gebiet quer durchschneidende Stralentrasse als Verletzung
des kohidrenten Netzes gilt bzw. durch entsprechende MaB-
nahmen ausgleichbar ist, § 34 Abs. 5 BNatSchG. Punktuelle Vor-
haben diirften bei geniigend vorgebrachten okonomischen
Griinden dann nie an einem FFH-Gebiet scheitern. Betroffe-
ne Gebiete miissten vor den Projekten nur erweitert werden,
damit die Arten dorthin ausweichen kdonnen, das kohiérente Netz
erhalten bleibt. Hoffentlich verstehen die entsprechenden Arten
und Biotope diese gut gemeinten MaBnahmen und weichen
rechtzeitig aus.

Ein Trost bleibt den Naturschutzverbiénden. Infrastruktur-
projekten kénnen durch die Verzégerungstaktik bei der end-
giiltigen Ausweisung von Schutzgebieten grofiere Steine in den
Weg gelegt werden und sich mancher Baubeginn erheblich ver-
zogern.

Es lohnt sich an dieser Stelle, noch einem ganz anderen von
Seiten des klagenden Verbandes vorgebrachten Einwand nach-
zugehen. Es wurde auf nicht ausgleichbare Schiden im Land-
schaftsbild durch die Moselbriicke hingewiesen. Weder V-RL
noch FFH-RL beinhalten allerdings das Landschaftsbild, wes-
halb nicht weiter auf dieses Veto eingegangen wurde. In einem
komplexeren Zusammenhang von Okonomischen Gesichts-
punkten kann das Landschaftsbild jedoch eine gewichtete Rolle

Natur und Recht - 2004 - Heft 11 713

fiir den Menschen spielen. Touristische Einnahmen kénnten
deutlich geringer werden. Aus dem Verstindnis der Gleichheit
miissten diese Belange den Okonomischen Gesichtspunkten
eines Projektes eigentlich gegeniiber gestellt werden. Dieser
Belang entfaltet in fachplanerischen Abwigungen aber nicht das
Gewicht wie die Arten und Biotope der V-RL und FFH-RL.
Auf diese Weise zeigt sich wieder einmal, wie sich das recht-
liche System verselbstdndigt. Der Naturschutz bzw. die Richt-
linien fiir den Naturschutz entfernen sich vom Menschen. Das
neueste BNatSchG sieht sogar erstmals den Schutz von Natur
aufgrund ihres Eigenwertes vor (§ 1 BNatSchG), doch wenn man
den Bezug zum Menschen aufgibt, wird man keine Akzeptanz
fiir den Naturschutz gewinnen. Der Naturschutz erhofft sich
mit Kartierungen von Anhang I-Biotopen und Anhang II-Arten
aus der FFH-RL oder Anhang I-Arten aus der V-RL ein Ver-
hindern von Projekten, muss aber erkennen, dass sich im Rah-
men der Planung durch Vermeidungs- oder Verminderungs-
maBnahmen begriinden ldsst, unter den Schwellen der
Erheblichkeit zu bleiben. Sind die Vogelschutzgebiete endgiil-
tig ausgewiesen, wird sich die Strenge und Hirte der V-RL auf-
16sen, wenn das EuGH kein erneutes Grundsatzurteil mit ein-
deutigen Schwellenwerten fiir Beeintridchtigungen von Biotopen
und Arten im Sinne der FFH-RL spricht. Eindeutigkeit ist
jedoch kaum zu erwarten, denn dafiir fehlen die naturwissen-
schaflgchen Erkenntnisse bei den spezifischen Biotopen und
Arten®.

19) Bénsel/Hénig, Landes- und Kommunalverwaltung 2000 (11), 4791T.;
Hdsch, Vom generellen Vorrang des StraBenbaus vor dem Natur-
schutz in der Rechtsprechung, NuR 2004, 572fT.

20} Vgl hinsichtlich praktischer Konsequenzen der Novellierung des
BNatSchG fiir die Eingriffsregelung: Jessel, Die Neufassung der
naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung nach §§18, 19 BNatSchG.
Eine Diskussion der wesentlichen Anderungen und moglicher Aus-
wirkungen auf exemplarische Handlungsfelder, Naturschutz und
Landschaftsplanung 2003, 35, 119ff.

21) Diese Aussage ist nicht neu. Der Rat von Sachverstindigen fiir
Umweltfragen hat genau auf dieses Defizit schon im Jahr 2000 und
erneut 2002 hingewiesen. (Sondergutachten, Drucksache 14/9852,
5.8.2002). Die zustdndige Behdrde beschiftigt sich momentan nicht
mit Forderungen, die einen Zugewinn liefern, mit denen ultimate
und proximate Faktoren fiir die Habitatwahl der spezifischen Arten
aus den Anhingen I und II der beiden Richtlinien bestimmt wer-
den und erst danach konkrete SchutzmaBnahmen abgeleitet sowie
Auswirkungen von Eingriffen beurteilt werden kdnnen, sondern
ldsst Handbiicher erarbeiten, die eigentlich nur alt hergebrachte Kar-
tierungsmethoden neu darstellen (BfN-Handbuch fiir Berichts-
pflichten, Heft 42, Bonn Bad Godesberg 2001) oder die Umsetzung
der beiden Richtlinie deklarieren (BfN-Handbuch, Heft 53, Bonn
Bad Godesberg 1998). Die LANA-Empfehlungen geben vor, man
solle Populationsanalysen flir die betroffenen Arten durchfithren
(siche Burmeister, Zur Priifung der Erheblichkeit von Beeintréchti-
gungen der Natura-2000-Gebiete gemi §34 BNatSchG im Rah-
men einer FFH-Vertriiglichkeitspriifung (LANA-Empfehlungen),
NuR 2004, 296ff.). Doch wie sollen solche Analysen interpretiert
werden, wenn die 0.g. Erkenntnisse zu der entsprechenden Art nicht
vorliegen (vgl. Bdnsel, First results of mapping and monitoring
of FFH dragonfly species in Mecklenburg-Pomerania. Veroffent-
lichungsreihe des Museums fiir Natur und Mensch (Oldenburg) (im
Druck))? Bei den LANA-Empfehiungen wird in solchen Fillen auf
Analogieschliisse verwiesen (Burmeister a.a.0.). Von zahlreichen
Arten aus gleichen Taxa-Gruppen ist wenig bis nichts liber die Auté-
kologie (bzw. ultimate und proximate Ursachen) bekannt, soll dann
stark iibertrieben ausgedriickt, von Erfahrungen beim Laubfrosch
auf die Auswirkungen bei der Grofien Moosjungfer geschlossen wer-
den? Um dem Gericht schlagkriftige Argumente zu geben, muss
deutlich mehr erforscht werden. Diese Sachlage werden entspre-
chende Behorden erkennen miissen, ansonsten wird man weiter-
hin mit Empfehlungen und mehr oder weniger Verallgemeinerun-
gen operieren und die lassen sich bekanntlich sehr differenziert
auslegen.



