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A. Einfuhrung und Uberblick

Als gebietsfremde Arten werden Tiere und Pflanzen bezeichnet, denen es durch das Wirken
des Menschen gelungen ist, ihre natirlichen Ausbreitungsbarrieren zu tberwinden und sich
auf neuem Terrain auszubreiten'. Gesprochen wird in diesem Zusammenhang u.a. auch von
»biologischen Invasionen®, von ,,invasiven Arten” oder von , invasiven gebietsfremden Arten*
(Invasive Alien Species, IAS)®. Teilweise werden mit diesen Begriffen spezifischere Ver-
sténdnisse verknipft. Insbesondere die Verwendung des Adjektivs , invasiv® ist im Kontext
naturschutzpolitischer Diskussionen eindeutig negativ besetzt und bezeichnet eine aggressive
Ausbreitung zu Lasten anderer (einheimischer) Arten, die zum Handeln auffordert®. Wenn im
Folgenden der Begriff der ,,invasiven gebietsfremden Arten” (IAS) benutzt wird, so folgt er
diesem Sprachverstandnis und bezeichnet eine gebietsfremde Art, die die Potenz hat, biologi-
sche Vielfalt oder andere Schutzgiter des Menschen (Gesundheit, Sachgtiter) zu schadigen.

Die bewul3te Einfihrung, Vermehrung, Zichtung oder Ausbringung von gebietsfremden Ar-
ten ist zumeist 6konomisch motiviert: Neue Arten sollen neue Ertragsmdglichkeiten fur die
Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft schaffen und sichern, bzw. neue Bediirfnisse fir Hobby,
Freizeit und Erholung befriedigen (,, exotische Pflanzen und Tiere"). Gebietsfremde Arten ge-
langen nicht nur durch bewufde Einfihrungs- und Ausbringungsaktivitdten des Menschen in
neue Gebiete, sondern auch durch vielfaltige unbeabsichtigte Einschleppungen, z.B. als Saat-
gutbegleiter, as Transportbegleiter (u.a. in Holzverpackungen), in Aquakulturen, durch den
Schiffsverkehr (z.B. Algen im Ballastwasser), durch neue Ausbreitungswege, die durch den

Bau von Kanalen entstanden sind, durch den Flugverkehr und auf manch anderem Wege®.

1 Siehe Kowarik 2003, S. 13; Conference of the Parties to the Convention on Biologica Diversity 2002. Innerhab der
nichteinheimischen Arten werden Archéobiota und Neobiota unterschieden. Von letzteren wird gesprochen, wenn sich die
Art nach 1492, der Entdeckung Amerikas durch Kolumbus, etabliert hat.

2 Siehe z.B. Richardson et. al. 2000, 93 ff.

® Hingewiesen sai an dieser Stelle auf die Arbeitsdefinition der Internationalen Naturschutzbehérde IUCN (International
Union for Conservation of Nature and Natural Resources): ,,Invasive species means an alien species which becomes esta-
blished in natural or semi-natural ecosystems or habitat, is an agent of change, and threatens native biological diversity”
(siehe Shine et.al. 2000, 2). Die Definition fur den Begriff ,invasive aien species’ (IAS), die von der Vertragsstaaten-
konferenz der CBD vorgeschlagen worden ist, lautet &hnlich: IAS ist ,,an alien species whose introduction and/or spread
threaten biological diversity (CBD Decision V1/23). In der ,,European Strategy on invasive alien species' die vom Europe-
an Council im Rahmen der Umsetzung des Berner Ubereinkommens (iber die Erhaltung der européischen wildlebenden
Pflanzen und Tiere und ihrer natiirlichen Lebensrdume erarbeitet worden ist, wird ebenfalls diese Definition zugrunde ge-
legt (European Council 2002, 8).

4 Siehe den Uberblick bei Kowarik 2003, 61 ff.; Fisahn/Winter 2000, 9; Perrault/M uffett 2002, 212.
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Das planmé&fdige Einbringen gebietsfremder Arten ist nicht nur mit Nutzen verbunden, sondern
auch mit Lasten (Risiken und Schaden). Erst recht gilt dies fur das unbeabsichtigte Einbrin-
gen, weil ein solches Einbringen Gberhaupt keinen voraussehbaren Nutzen hat. Die Lasten lie-
gen darin, dass manche gebietsfremde Arten in ihrer neuen Umgebung vielféltige Schaden
verursachen, angefangen bei der menschlichen Gesundheit (Krankheitserreger)®, tber die
Landwirtschaft (z.B. Ernteverluste durch das unbeabsichtigte Einfuhren neuer Schadinsekten),
bis hin zu technischen Anlagen (z.B. Rohrleitungsschaden durch Muschelbefal) und Ver-
kehrswegen (erh6hte Unterhaltungskosten durch Beseitigungsarbeiten). Eine Gesamtabschét-
zung dieser Schaden liegt zwar noch nicht vor, immerhin aber Teilabschétzungen, die aufhor-
chen lassen. So sollen sich die jahrlichen Schadenskosten fir die USA, Sudafrika, Grof3bri-
tannien, Brasilien und Indien auf 336 Mrd. US-Dollar belaufen®. Nach einer anderen Schét-
zung, die sich auf 15 problematische invasive Arten bezieht, betrdgt der durch diese Arten
verursachte jahrliche Schaden in den USA erstaunliche 136 Mrd. US-Dollar’. Eine jiingst
durch das UBA in Auftrag gegebene Studie Uber die 6konomischen Folgen der Ausbreitung
gebietsfremder Arten in Deutschland beziffert die Schaden demgegentiber deutlich geringer
und veranschlagt jahrliche Kosten von 167 Mio. €°. Da sich die deutsche Studie sehr darum
bemtiht hat, nur solche Kosten einzubeziehen, die durch zusétzliche Aufwendungen entstehen
und nicht ohnehin anfallen®, erscheint diese Schatzung realistischer und diirfte eher geeignet

sein, Praventions- und Bekampfungsprogramme zu begriinden (siehe unten D.111.).

Jenseits dieser , harten* Wirtschafts- und Gesundheitsschaden werden biologische Invasionen
auch fur andere Verluste verantwortlich gemacht: Experten weisen darauf hin, dass gebiets-
fremde Arten weltweit betrachtet — nach der Veranderung von Landnutzungen — den zweit-
grélten Gefahrdungsfaktor fiir die biologische Vielfalt bilden'®. Insbesondere in der stidlichen

® Siehe nur Perrault/Muffett 2002, 211.

® Pimentel et. al. 2000.

" Pimentel et. al. 2000.

® Reinhardt/Herle/Bastiansen/Streit 2003, 123.

% Sp weisen Reinhardt et. al. beispielhaft darauf hin, dass in der Pimentel-Studie 3 Mrd. US-Dollar fir Pestizideinsatz in
Ansatz gebracht worden sind, weil der Anteil der Neophyten an den Ackerunkréutern bei 73% liegt. Reinhardt et.al. haben
Pestizidkosten demgegeniiber nicht einbezogen, weil sie ohnehin anfallen wiirden. Es habe lediglich eine Verdréangung

einheimischer Wildkrauter durch gebietsfremde Wildkréuter stattgefunden. Siehe Reinhardt et.al. 2003, 146 f.

10 K owarik 2003, 287; Perrault/Muffet 2002, 211..
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Hemisphére sind sie als ein Schitsselfaktor bei der Geféahrdung und Ausrottung von Arten
anerkannt™™. In Mitteleuropaist dagegen zwar kein Fall bekannt, in dem die Etablierung einer
gebietsfremden Art zum Aussterben einer indigenen Art geflihrt hétte, auch hier aber zeigen
sich vielfdtige negative Veranderungen der biologischen Vielfalt, insbesondere auf lokalen
Ebenen, z.B. die Verdrangung einheimischer Arten durch Veranderung der Konkurrenzver-

haltnisse®?.

Die Problematik invasiver gebietsfremder Arten wird langst nicht mehr nur in den einschl&gi-
gen Wissenschaften untersucht und diskutiert, sondern hat viele Staaten zum Handeln veran-
lasst. Auch auf der internationalen Ebene ist die Problematik présent und hat Eingang in mul-
tilaterale Ubereinkommen gefunden. Neben dem Pflanzenschutziibereinkommen (Internatio-
nal Plant Protection Convention, IPPC), das dazu dient, die Einschleppung und Verbreitung
von Schadorganismen fur Pflanzen und Pflanzenerzeugnisse zu kontrollieren, ist insbesondere
das Ubereinkommen tiber die biologische Vielfalt (Convention on Biological Diversity; CBD)
aus dem Jahre 1992 zu nennen, das am 29. Dezember 1993 in Kraft getreten ist. Es enthdlt in
seinem Art. 8 lit. h) die Verpflichtung, dass jede Vertragspartei, ,, soweit moglich und sofern
angebracht, die Einbringung nichteinheimischer Arten, welche Okosysteme, Lebensrdume
oder Arten geféhrden, verhindern, diese Arten kontrollieren oder beseitigen (wird).“ Die CBD
ist als ein sog. ,, Rahmeniibereinkommen* auf dynamische Weiterentwicklung angelegt™. Dies
zeigt sich u.a. in den institutionenbezogenen (organisatorischen) Regelungen der Konvention,
insbesondere der Einrichtung einer jahrlich stattfindenden Vertragsstaatenkonferenz (Confer-
ence of the Parties, COP) (Art. 23 CBD), die die Aufgabe hat, die Durchfiihrung der CBD lau-
fend zu Uberprifen und u.a. auch Protokolle beschlief3en darf, die allerdings der Ratifizierung
bedurfen (Art. 29 CBD). Die institutionelle Untersetzung der CBD hat entscheidend dazu bei-
getragen, die karge Regelung des Art. 8 lit. h) zu konkretisieren, sie instrumentell weiterzu-
entwickeln und die Implementation voranzutreiben. Auch in Deutschland haben die staatli-
chen Aktivitéten — nicht zuletzt gerade wegen der eingegangenen Verpflichtungen auf der in-

ternationalen Ebene — in den letzten Jahren zugenommen. Mit grof3er Intensitét wird gegen

1 Siehe dazu die anschauliche Darstellung bei Kegel 1999.
12 Siehe nur Kowarik 2003, 287 f.

13 Siehe zur Unterscheidung von ,, Piecemeal approach” und ,, Framework convention and protocol approach® bei internatio-
nalen Ubereinkommen: Beyerlin 2000, Rn. 85 ff.
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wartig an einer nationalen Préventionsstrategie gearbeitet, die die wichtigsten Einbringungs-

pfade berticksichtigen soll.

Im Folgenden wird zunéchst kurz der Wissensstand Uber ,,invasive gebietsfremde Arten” und
Uber die Moglichkeiten einer Prognose invasiven Verhaltens referiert (Abschnitt B.). Im An-
schlul® daran werden die Verpflichtungen, die sich aus Art. 8 lit. h) CBD ergeben, einer ndhe-
ren Analyse unterzogen und die zwischenzeitlichen Konkretisierungen, Implementationstrate-
gien und Weiterentwicklungen, soweit sie ihren Niederschlag in Beschllissen der Vertrags-
staatenkonferenz und in Letlinien anderer internationaler Organisationen gefunden haben,
einbezogen (Abschnitt C.) Abschnitt D. analysiert die Umsetzung in Deutschland und bezieht
dabel auch die aktuelle Diskussion Uber die Erarbeitung eines nationalen Praventionskonzepts

ein. Eine Zusammenfassung der Ergebnisse beschliefdt den Beitrag (Abschnitt E.).

B. Zum Stand des Wissens Uber invasive gebietsfremde Arten

Art. 8 lit. h) CBD verlangt von den Vertragsparteien soweit moglich und sofern angebracht,
die Einbringung nichtheimischer Arten, welche Okosysteme, Lebensraume oder Arten gefahr-
den, zu verhindern bzw. zu kontrollieren oder zu beseitigen. Dieser Handlungsauftrag er-
streckt sich nicht auf alle gebietsfremden Arten, sondern bezieht sich nur auf solche, die ein
spezifisches Gefahrdungspotenzial fur das Schutzgut der biologischen Vielfalt haben. Ge-
bietsfremde Arten, die ein solches Gefahrdungspotenzia nicht haben, sind selbst Bestandteil
der biologischen Vielfalt und damit Schutzgut im Sinne der CBD.

Insbesondere der Préaventionsauftrag innerhalb der CBD-Verpflichtungen setzt ein Wissen
dartiber voraus, welche gebietsfremden Arten unter welchen Voraussetzungen die biologische
Vidfalt gefahrden konnen und damit als , invasiv* zu qualifizieren sind. Die CBD unterstiitzt
das Praventionsanliegen dadurch, dass es die Anwendung des Vorsorgeprinzips vorsieht (sie-
he den neunten Erwéagungsgrund in der Préambel der CBD). Sie erméglicht damit, auch auf
unvollstandiger Wissensgrundlage eingreifende Entscheidungen zu treffen, sofern ,eine er-
hebliche Verringerung der biologischen Vielfalt oder ein erheblicher Verlust an biologischer
Vielfat droht“. Das Vorsorgeprinzip legitimiert aber nicht dazu, auf eine weitere Wissen-

sentwicklung zu verzichten, vielmehr geht die Anwendung des Vorsorgeprinzips mit der Ver
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pflichtung einher, sich um die Weiterentwicklung des Gefahrdungswissens zu kiimmern', um
zielgerichtet vorgehen zu kénnen und die knappen regulatorischen Ressourcen prioritétenge-
recht einzusetzen. In Ubereinstimmung mit dieser Verpflichtung sind in den letzten Jahren
vielfaltige Anstrengungen unternommen worden, die Invasionsbiologie voranzutreiben. Auf
der internationalen Ebene kann insoweit auf das Global Invasive Species Programme (GISP),
verwiesen werden™, auf der nationalen Ebene werden die Aktivitaten mittlerweile gebiindelt

in der ,, Arbeitsgemeinschaft biologische Invasionen® (NEOBIOTA).

Der Biologe Mark Williamson hat auf der Grundlage seiner Studien Uber biologische Invasio-
nen in der britischen Flora schon vor 10 Jahren die sog. , tens rule* formuliert'®. Nach dieser
Regel gelingt es etwa 10% der eingebrachten Arten sich auszubreiten, von diesen 10% gelingt
es wiederum lediglich 10% sich dauerhaft zu etablieren, und von dem verbliebenen Rest ver-
ursachen etwa 10% Probleme fir die in unterschiedlichen Zusammenhangen definierten
Schutzgiter. Die ,tens rule* ist durch die zwischenzeitlich durchgefiihrten weiteren empiri-
schen Studien zwar — insbesondere fur die vulnerablen Inselwelten - relativiert und differen-
Ziert, nicht aber grundiegend falzifiziert worden’. Die Untersuchungen der Neophyten in
Deutschland bestétigen im grof3en und ganzen die Regel: Gemal3 einer Schétzung von Herbert
Sukopp sind bislang etwa 12.000 gebietsfremde Pflanzen eingebracht worden. Davon haben
sich 2-3% dauerhaft etablieren (in Zahlen: 318 Arten von insgesamt 3.319 Arten der Flora
Deutschlands), also die ersten beiden Stufen der Williamson-Regel passieren kénnen. Von
diesen 318 Arten bereiten 35 Arten so heftige Probleme, dass Bekampfungsmal3nahmen ein-

geleitet worden sind™®. Zwar kann wegen des erheblichen , time lags**® nicht davon ausgegan

4 Sighe fiir die juristische Diskussion um das umweltrechtliche Vorsorgeprinzip: Di Fabio 1997, 821 f., der von einem ,,Ge-
bot der Ausschdpfug aler zuganglichen Erkenntnisquellen® spricht.

15 GISPist ein Netzwerk bestehend aus Naturwissenschaftlern, ©Okonomen, Juristen, Entscheidungstrégern, Naturschutzakti-
visten und anderen. Es wird von drei Partnern getragen, von der IUCN, von der intergovernmental bioscience organisation
(CAB International) und vom Scientific Committee on Problems of the Environment (SCOPE).

16 Williams 1993; Williams/Fitter 1996.

17 Siehe fiir die Modellierung der hiologischen Hiirden, die zwischen Einfiihrung, Ausbreitung und Etablierung stehen: Ri-
chardson et. al. 2000.

18 Siehe zu den Zahlen: Doyle 1999, 5 ff.; Bundesregierung 1999; siehe zu den Arten, die zu Bekdmpfungsmalinahmen ge-
fuhrt haben: Kowarik 2003, 297 ff.

1° Die Ausbreitungsgeschichte von gebietsfremden Pflanzen bis hin zur Etablierung dieser Pflanzen ist durch Latenzphasen
gekennzeichnet. Diese betrégt bei Gehdlzen durchschnittlich 147 Jahre, bei ausdauernden Stauden durchschnittlich 68 Jah-
re, bei ein- oder zweijéahrigen Arten durchschnittlich 32 Jahre; siehe Kowarik 2003, 115 ff.; Doyle 1999, 6.
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gen werden, dass es in Deutschland bel diesen 35 Problemarten bleiben wird, immerhin aber
kann wohl aufgrund der langjéhrigen Erfahrungen mit biologischen Invasionen mit Plausibi-
litét der sog. , Eisberghypothese” entgegen getreten werden, die behauptet, dass es sich bei den
bislang signifikant gewordenen Problemneophyten lediglich um die Spitze eines Eisbergs
handelt™.

Die ,tens rule® kann zwar dazu dienen, ein Gespir fur die Problemdimension zu bekommen
(»Invasivitat* einer gebietsfremden Pflanze ist eher Ausnahme als Regel), sie bietet aber kei-
nen Wissensmal3stab fur die ,, Invasivitadtsprognose” im Einzelfal. In den vergangenen Jahren
ist mit betrachtlichem Aufwand versucht worden, Kriterien und Parameter fir solche Progno-
sen zu erarbeiten. Die Ergebnisse geben Anlal? zu beschrankter Hoffnung, erlauben aber keine
sichere Vorhersage. Die urspriingliche Hoffnung, alein Gber Art- und Umwelteigenschaften
von Organismen Vorhersagen zu begriinden, diirfen aber wohl als gescheitert gelten®. Inva-
sionen sind das Ergebnis einer komplexen Gemengelage von Eigenschaften und Umweltbe-
dingungen. Wegen dieser Komplexitét besteht die beste Vorhersagemoglichkeit darin, Invasi-
bilitétsaussagen einer Art auf das Verhalten der gleichen Art in anderen Gebieten zu begriin-
den”. Immerhin aber scheint auch jenseits des Kriteriums , invades elsewhere*?® die Aggre-
gierung des Versténdnisses von Mechanismen, die Invasionen hemmen oder beginstigen, zu
einer Faktorenlehre, die dann in eine Risikoanalyse tberfiihrt werden kénnte, méglich®. Ent-
wickelt sind solche Risikoanalysen aber bislang nicht im Kontext der Bemiihungen um eine
Implementation der CBD-V erpflichtungen, sondern im Kontext der Implementation des inter-
nationalen Pflanzenschutziibereinkommens (International Plant Protection Convention,
IPPC)®. Solche Risikoabschatzungen werden alerdings unbestimmt bleiben, also nicht in
quantifizierbare Wahrscheinlichkeitsaussagen minden. Dariiber hinaus wird innerhalb der In-
vasionsbiologie darauf aufmerksam gemacht, dass der Schlufd von der erfolgreichen Etablie-

rung zur problematischen , Invasion nicht allein tUber naturschutzfachliche Kriterien vollzo

2 Gegen die, Eisberghypothese* wendet sich insbesondere Kowarik 2003, 300 f.
2 vgl. Kowarik 2003, 110.

2 Kowarik 2003, 112.

2 Williamson 1999.

2 Kowarik 2003, 120; siehe auch Williamson 1999.

% gjehe Secretariat of the International Plant Protection Convention (2003).
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gen werden kann, sondern von Wertungen abhangt, die letztlich nur gemeinsam mit der Poli-
tik zu erarbeiten und in Zielwerte, Schwellenwerte und Kriterien zu gief?en sind®®. Solange
eine Verstandigung dartiber ausbleibe, fehle ein wichtiger Baustein fir eine rationale Strategie
gegeniiber biologischen Invasionen®” und — so wére hinzuzufiigen — hangt auch die anzustre-

bende Risikoanalyse (mit all ihren Schwéachen, die sie ohnehin haben wird) in der Luft.

Jenseits der wissenschaftlichen Bemihungen um Vorhersagen und Risikoanalysen betonen
Invasionshiologen die Notwendigkeit der VVorsorge, insbesondere soweit es um die Abwehr
unbeabsichtigter Einschleppungen, wie etwa der Einschleppung im Ballastwasser der Schif-
fe?®, geht®.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass nach den gegenwartigen Erkenntnissen jedenfalls fur
den mitteleuropdischen Raum das Risiko biologischer Invasionen nicht als so hoch zu bewer-
ten ist, dass eine alle gebietsfremde Pflanzen umfassende strikte VVorsorgestrategie im Sinne
einer Bekdmpfung sémtlicher nichteinheimischer Organismen bzw. eines strikten Verbots der
Einbringung gebietsfremder Organismen geboten wére. Andererseits reicht das verflgbare
Wissen nicht aus, um auf Vorsorge verzichten zu konnen. Vorsorge bleibt daher notwendig,
insbesondere — aber nicht ausschliefdlich — dort, wo es darum geht, unbeabsi chtigte Einschlep-
pungen zu verhindern. Der Prozef3 der Entwicklung von Risikoabschéatzungen steht noch am
Anfang; die Erarbeitung von Kriterien und Methodik der Risikoanalyse werden aber jenseits
der , invades elsewhere-Gruppe" bestenfalls wohl unbestimmte Risikoabschétzungen hervor-
bringen konnen. Neben einer gezielten Forschung fur die Erarbeitung von Risikoabschét-
zungsmodellen, bedarf es einer begleitenden wissenschaftlichen Dauerbeobachtung fur die
Begriindung bzw. Verbesserung der Prognose von Invasionsprozessen™. Dariiber hinaus fehlt
es weitgehend noch an 6konomischen Bewertungen und an Kriterien daftr, welche Positionen
in die Bewertung einzustellen sind. Hingewiesen wird auch darauf, dass die Bewertung der

Invasionsfolgen auf politisch-normative Zielfestlegungen angewiesen ist und wegen der Am

% K owarik 2003, 290, 297.

T K owarik 2003, 297.

% Dazu naher Gollasch 2002, 289 ff.
% Kowarik 2003, 121; 308 f.

% K owarik/Starfinger 2002, 3.
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bivalenz der Invasionsfolgen nicht alein den naturschutzfachlichen Experten tberlassen wer-

den kann®t,

C. Die Entwicklung des internationalen Rechts
|.CBD

Dem Charakter eines Rahmentibereinkommens entsprechend sind die einzelnen Verpflichtun-
gen der CBD —so auch die des Art. 8 lit. h)- in der Formulierung noch sehr algemein gehalten
und bedlrfen einer ndheren Konkretisierung und auch Weiterentwicklung. In den ersten Jah-
ren nach Inkrafttreten der CBD konzentrierten sich die Aktivitéten auf andere Bereiche des
Ubereinkommens. Auf der 4. Vertragsstaatenkonferenz (Conference of the Parties, COP)
1998 in Bratislava befasste sich die COP erstmals mit der IAS-Problematik und beauftragte
den Subsidiary Body on Scientific, Technical and Technological Advice (SBSTTA) einen um-
fassenden Report sowie konkrete Handlungsvorschldge zum Thema vorzulegen. In den fol-
genden Jahren ruckten die IAS zunehmend in den Blickpunkt der internationalen Umweltpo-
litik. In ein eigenstandiges Protokoll sind die zwischenzeitlichen Bemihungen nicht geronnen,
immerhin aber in eine Reithe von COP-Entscheidungen und anderer Empfehlungen. Der Be-
reich der gentechnisch verénderten Organismen ist einem Sonderregime unterworfen worden,
dasin einem Protokoll, dem Protokoll Gber die biologische Sicherheit v. 29.1.2000 (Cartagena
Protocol on Biosafety), festgehalten worden ist.

Soweit Konkretiserungen und Welterentwicklungen ihren Niederschlag in  COP-
Entscheidungen a's Guiding Principles oder dahnliche Leitlinien gefunden haben, kommt die-
sen keine rechtliche Bindungskraft zu, sondern bilden ein sog. ,soft law“*. Solche nicht-
bindenden Instrumente haben offenkundig Wirksamkeitsgrenzen. Zwar kann eine allgemeine
Harmonisierung unterstiitzt werden, von den Parteien kann aber nicht die rechtliche Umset-
zung der Empfehlungen verlangt werden. Auf der anderen Seite sind aber auch Vorteile nicht
von der Hand zu weisen. Auf der Ebene des ,, soft-law” ist es |eichter, auch flr weitreichende-

re Ansdtze eine Akzeptanz und Zustimmung zu finden.

3L Zur Problematik des Verhdtnisses von Naturwissenschaft und Politik grundsétzlich Honnefelder 1993, 253 ff.; Knoepfel
1992, 175 ff.

32 Nsher zum Begriff des,, soft law*: Beyerlin 2000.
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Erste Konkretisierungen der zentralen CBD-Begriffe im IAS-Kontext sind von dem interna-
tionalen Experten-Netzwerk GISP (Global Invasive Species Programme) und der IUCN gelei-
stet worden. Auf die in diesen Zusammenhangen entwickelten Arbeitsdefinitionen ist auf den

V ertragsstaatenkonferenzen zurtickgegriffen worden.

- Hervorzuheben ist in diesem Zusammenhang die vom GISP verdffentlichte , Global Stra-
tegy on Invasive Alien Species*® aus dem Jahre 2000; sie enthélt Arbeitsdefinitionen der
Schltsselbegriffe der IAS-Problematik, die fir die Interpretation der einschlagigen CBD-
Begriffe herangezogen werden kdnnen, und gibt einen Uberblick tber Losungsansitze und
Mal3nahmen.

- Ebenfalls aus dem Jahr 2000 stammen die IUCN Guidelines for the Prevention of Biodi-
versity Loss Caused by Alien Invasive Species™. Die Guidelines orientieren sich an den
begrifflichen Kldrungen der GISP. In inhaltlicher Hinsicht werden u.a. Empfehlungen fir
eine Starkung des Problembewusstseins, der Prévention, Beseitigung und Kontrolle inva-
siver Arten gegeben, die zu einer effektiven Umsetzung und zum besseren Verstandnis der
Verpflichtungen von Art. 8 lit. h) CBD beitragen kénnen.

- Die COP hat sich auf ihrem sechsten Treffen in Den Haag v. 7.-19. April 2002 intensiv
mit dem Gebrauch der Begriffe befasst und eine Vorlage erarbeitet, die auf der nachsten
Sitzung angenommen werden soll. U.a. wird in diesem Zusammenhang auch der Begriff
des Einbringens definiert. Er wird weit verstanden a's ,,the movement by human agency of
a species, subspecies, or alower taxon outside of ist natural range and dispersal potential.
This movement can be either within or between countries*®.

Ebenfalls im April 2002 in Den Haag verabschiedete die COP in ihrer Entscheidung V1/23
»Guiding Principles for the Prevention, Introduction and Mitigation of Impacts of Alien Spe-
cies that threaten Ecosystems, Habitats or Species und fordert die Vertragsstaaten nach-

driicklich dazu auf, diese zu implementieren®.

- Im,Guiding Principle 1* wird das V orsorgeprinzip hervorgehoben, zugleich aber auch die
Risikoanalyse angesprochen und die Koppelung der Anwendung des V orsorgeprinzips mit
den weiteren Guiding Principles betont.

- ,Guiding Principle 2 setzt die drei Regelungsinstrumente der CBD (Pravention, Beseiti-
gung und Kontrolle) in eine klare Rangfolge (Three-stage hierarchical approach). Prioritét
hat die Pravention, und zwar zum friihestmoglichen Zeitpunkt. Schon die Einfihrung in

* GISP (2000), UNEP/CBD/SBSTTA/6/INF/9
3 |UCN The World Conservation Union, Species Survival Commission (2000).
% Conference of the Parties (COP) (2002).

% Conference of the Parties (COP) (2002a): “Urges Parties, other Governments and relevant organizations to promote and
implement the Guiding Principles’.
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vasiver Arten in Gebiete, die nicht zu ihren natirlichen Verbreitungsgebieten zahlen, soll
soweit wie méglich verhindert werden, und zwar sowohl zwischenstaatlich als auch inner-
halb eines Staaten. Ist eine invasive gebietsfremde Art bereits in ein neues Gebiet gelangt,
soll deren Etablierung verhindert werden. Erst wenn diese vorbeugenden Mal3nahmen
nicht mehr méglich sind, die Art sich also schon ausgebreitet hat, wird —sofern durchftihr-
bar- die Beseitigung der Art empfohlen. Die Guiding Principles verstehen diein Art. 8 lit.
h) aufgezéhlten Regelungsinstrumente also nicht als gleichwertige frel wahlbare Hand-
lungsoptionen, sondern setzen sie in ein hierarchisches Verhdltnis, das die Beseitigung
und Kontrolle lediglich as nachrangige Auffangmoglichkeit im Falle gescheiterter oder
unzumutbarer Préventionsmalnahmen ansieht.

- ,Guiding Principle 7* spricht die Empfehlung aus, dass die Staaten Grenzkontrollen und
Quarantanemal3nahmen fir gebietsfremde Arten, die invasiv sind oder invasiv werden
konnten, durchfuhren sollen. Planméliige Einbringungen sollten nur auf der Grundlage ei-
ner Genehmigung erfolgen. Genehmigungen sollten durch Risikoanalysen bzw. Umwelt-
vertraglichkeitsprifungen untersetzt und nur dann erteilt werden, wenn es unwahrschein-
lich ist, dass eine gebietsfremde Art die biologische Vielfalt gefahrdet. Uber die Be-
weislastverteilung wird keine eindeutige Empfehlung ausgesprochen (Guiding Principle
10). Unbeabsichtige Einbringungen von gebietsfremden Arten sollten minimiert werden.

Bel den Guiding Principles handelt es sich, wie erwahnt, nicht um bindende Rechtsvorschrif-
ten, sondern um Empfehlungen. Der Inhalt dieser Empfehlungen ist aber sehr weitreichend
und wird die Vertragsstaaten vor schwere Probleme stellen. Da sich die Vertragsstaaten nur zu
maoglichen und angebrachten Mal3nahmen verpflichtet haben, bleibt ihnen ein substanzielles
Regelungsermessen, das sie unter Beachtung des V erhaltnisméal3igkeitsprinzips auszutiben ha-

ben.

[1. Andere internationale Ubereinkommen

Charakteristisch fur die internationalen rechtlichen Regelungen, die IAS betreffen, ist deren
breite Streuung auf viele verschiedene globale und regionale Instrumente. Regelungen zu in-
vasiven Arten finden sich, neben der CBD, in ungeféhr 40 bindenden Vereinbarung und zu-
sitzlich in einer Reihe von nicht-bindenden Empfehlungen und technischen Richtlinien®’. Die
Vereinbarungen beziehen sich auf bestimmte geographische Gebiete®® oder sind in ihren
Schutz auf bestimmte Arten® oder bestimmte Okosysteme® beschrankt.

37 Secretariat of the Convention on Biological Diversity, CBD Technical Series No. 2 (2001), Annex |; Shine et. a. (2000).
% 7.B. das Antarktik-Protokoll: Protocol to the Antarctic Treaty on Environmental Protection (Madrid, 1991).
% Convention on Migratory Species of wild animals (Bonn, 1979).

40 IMO-Guidelines on Ship's Ballast Water.
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- Hervorzuheben sind fur das Management gebietsfremder Arten im maritimen Be-
reich die von der International Maritime Organisation (IMO)** bereits 1997 aufge-
stellten Guidelines fiir das Ballastwasser- Management*. Die Guidelines richten
sich an Regierungen, andere geeignete Autoritdten und alle anderen betroffenen
Gruppen mit dem Gesuch, die Empfehlungen der Guidelines beim Umgang mit
Ballastwasser zu berticksichtigen. Hauptziel ist es, den Austausch und die Einlei-
tung von Ballastwasser in kistennahen Gebieten zu vermeiden.

- Das dlteste Abkommen, das sich — wenn auch nicht von Anfang an bewusst - mit
der Problematik gebietsfremder invasiver Arten befasst, ist das Internationale
Pflanzenschutzabkommen (IPPC - International Plant Protection Convention)®.
Es bietet den internationalen Rahmen fir ein gemeinsames und wirkungsvolles
Vorgehen um die Verbreitung und Einfuhr von Pflanzenschédlingen und Schéad-
lingen von Pflanzenprodukten zu verhindern und geeignete Mal3nahmen zu deren
Bekampfung zu fordern®. Schadorganismen im Sinne des IPPC sind alle Schad-
linge, die direkte oder indirekte negative Auswirkungen auf Pflanzen haben. Dabel
muss es sich nicht zwangslaufig um invasive gebietsfremde Arten handeln. Die
FAO® hat aber klargestellt, dass auch invasive gebietsfremde Arten wie siein den
Guiding Principles zur CBD definiert sind, vom Begriff des Schadorganismus im
Sinne des IPPC (in der revidierten Fassung von 1997) erfasst sind, soweit sie
Pflanzen direkt oder indirekt schadigen. Die FAO empfiehlt daher, diese gebiets-
fremden Arten gemal? den IPPC Bestimmungen und Standards zu bewerten, zu
Uberwachen und zu handhaben. Im Zuge der Umsetzung von Art. X 1PPC wurden
bisher 19 Standards fur pflanzengesundheitliche Mal3nahmen (ISPM) erarbeitet.
Diese von der SPS-Vereinbarung® (1994) der WTO (World Trade Organisation)
anerkannten Standards konnten ein Modell fir das Management gebietsfremder
invasiver Arten in Bereichen aulRerhalb der Bekémpfung von Pflanzenschadlingen
im Sinne des IPPC sein®’.

41 IMO- International Maritime Organisation (1997) Resolution A.868(20).

2 Die Guidelines sind rechtlich nicht bindend; das Marine Environment Protection Committee (MEPC) der IMO hat aber
mittlerweile eine internationale Konvention zur Ballastwasser-Kontrolle erarbeitet, die Anfang 2004 zur Abstimmung ei-
ner Internationale Konferenz fir Ballastwasser -Management vorgelegt werden soll.

43 Erste Fassung 1951, revidiert 1979 und 1997 (die |etzte Fassung ist noch nicht in Kraft getreten).

4 Art. 1.1 IPPC “ With the purpose to secure common and effective action to prevent the spread and introduction of pests of
plants and plant products, and to promote appropriate measures for their control...... "

45 FAO Food and Agriculture Organisation of the United Nations (2001).
46 SPS Agreement- Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary Measures,
47 Einen 1AS-Bezug haben insbesondere die folgenden Standards: Guidelines for Surveillance (1997), Guidelines for Pest

Eradication Programmes (1998) und Pest Risk Analysis for Quarantine Pests Including Analysis of Environmental Risks;
siehe dazu auch Schrader/Unger 2002, 279 ff.



13

D. Die Umsetzung und Rechtsentwicklung in Deutschland
|. Uberblick

Regelungen, die der Abwehr gebietsfremder Arten dienen, haben im deutschen Naturschutz-
recht eine lange Tradition. Schon das erste BNatSchG aus dem Jahre 1976 enthielt in seinem
§ 21 Nr. 3 ein algemeines Verbot, gebietsfremde Tiere auszusetzen oder in der freien Natur
anzusiedeln. In der BNatSchG-Novelle 1987 ist diese Regelung durch ein praventives Verbot
mit Erlaubnisvorbehalt ersetzt worden. Das Verbot bezieht sich seitdem auf alle Tiereund alle
gebietsfremden Pflanzen, nimmt aber wichtige wirtschaftliche Bereiche, wie den Anbau ge-
bietsfremder Pflanzen in der Land- und Forstwirtschaft, aus und erfasst lediglich ,, Ansiedlun-
gen in der freien Natur”, d.h. ein planméal3iges Ausbringen auf unbebauten, nicht umfriedeten
Flachen®. Der Erlaubnisvorbehalt sieht vor, dass eine Genehmigung nicht erteilt werden darf,
wenn die Gefahr einer Verfadlschung der heimischen Tier- oder Pflanzenwelt oder eine Ge-
fahrdung des Bestandes oder der Verbreitung heimischer wildlebender Tier- oder Pflanzenar-
ten oder von Populationen solcher Arten nicht auszuschlie3en ist (8§ 20 d Abs. 2 BNatschG
1987). Damit nimmt die Regelung schon wichtige Anliegen der spdteren CBD-Verpflichtung

vorweg:

- Die Genehmigungsvorschrift zielt auf den Schutz vor Faunen- und Florenverfal-
schung durch gebietsfremde Arten. Sie umfasst die drei klassischen Ebenen der
Biodiversitat: Okosysteme und Lebensrdume, Arten und Gemeinschaften, Geno-
me und Gene™.

- Es geht nicht um eine generelle Abwehr gebietsfremder Arten, sondern um die
Abwehr solcher Arten, die die biologische Vielfat auf unterschiedlichen raumli-
chen Skalen gefahrden konnen.

- Auch das Vorsorgeprinzip, das in der Préambel der CBD angesprochen wird, ist in
der Regelung des § 20 d Abs. 2 BNatSchG (1987) schon verankert. Durch die
Verwendung der Begriffe,, ... nicht auszuschlief3en ist* wird die Darlegungslast zu
grof3en Teilen auf denjenigen, der ansiedeln will, verlagert. Die Behtrde mul3 le-
diglich Anhaltspunkte fur eine Gefahrdung darlegen, dann ist es Sache des An

“ Lorz/Miller/Stockel 2003, zu § 41, Rn. 21. Noch nicht abschlieend geklart ist, ob auch Parks und Landschaftsgérten,
soweit sie nicht umfriedet und von der Naturlandschaft abgegrenzt ist, as ,freie Natur* zu qualifizieren ist; siehe dazu
Lorz/Miller/Stéckel 2003, ebenda; Fisahn/Winter 2000, 12. Siehe auch BayV GH BayVBI. 1989, 47: Z&une und Sperren
nehmen einer weitrdumigen Parklandschaft mit naturnahem Bewuchs nicht ohne weiteres den Charakter freier Natur. En-
ger demgegentiber Mef3erschmidt, zu § 20 d, Rn. 6; Fisahn 1999, 117; wohl auch Ginzky 1999, 8.

49 vgl. Doyle 2002, 264.
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siedlungsbetreibers nachzuweisen, dass eine Gefahrdung auszuschlieen ist™.
Welcher Art diese Anhaltspunkte sein miissen, ist bislang weitgehend ungeklart
geblieben. Hier bedarf es auch einer naturschutzfachlichen Arbeitshilfe, die Scha-
densschwellen und Kriterien definiert (siehe unten [11.).

Neben der naturschutzrechtlichen Verarbeitung der Invasionsproblematik finden sich auch in
sektoralen Wirtschaftsgesetzen (Jagd- und Fischereirecht; Pflanzenschutzrecht)™ eine Reihe
von Vorschriften, die Regelungen lber gebietsfremde Organismen enthalten. Insbesondere die
Pflanzenbeschauverordnung, mit der Deutschland seine Verpflichtungen im Rahmen der IPPC
erflllt (siehe oben C.), und die die Einfuhrkontrolle von Pflanzen entsprechend der Standards
fur pflanzengesundheitliche Mal3nahmen regelt, dient auch dem Anliegen, die Ausbringung
invasiver gebietsfremder Organismen zu verhiiten®?. Erwahnenswert ist dariiber hinaus noch
das Gentechnikgesetz; es unterwirft gentechnisch veranderte Organismen (GVO) einem Son-

derregime. Fur GV O sind daher die Regelungen tiber gebietsfremde Arten nicht anwendbar.

Die meisten dieser Rechtsnormen sind dter als die CBD. Bis weit in die neunziger Jahre hin-
ein hat Art. 8 lit h) CBD keine weiteren Spuren in der deutschen Naturschutzpolitik und im
deutschen Recht hinterlassen. Erst in jungster Zeit, veranlasst durch den Prozef3 der Entschel-
dungsfindung im Rahmen der COP und durch den Prozeld der Implementierung der Berner
Konvention tber die Erhaltung der européischen wildlebenden Pflanzen und Tiere und ihrer
natlrlichen Lebensrdume, die in die Erarbeitung einer , European Strategy on Invasive Alien
Species' durch den Européischen Rat miindete®, haben die Aktivitdten an Dynamik gewon-

nen>*,

I1. Bundesnaturschutzgesetz

Im Rahmen der Gesamtnovellierung des BNatSchG im Jahre 2002 hat der Gesetzgeber erst-

mals explizit auf die Erfordernisse der CBD-V erpflichtungen reagiert, es aber im wesentlichen

% Siehe Ginzky 1999, 11; siehe zur Interpretation der diesbeziiglich unverdndert gebliebenen Regelung im BNatSchG-
Neuregelungsgesetz 2002: Lorz/Miiller/Stdckel 2003, zu § 41, Rn. 23; Schmidt-Rantsch, in: Gassner et.al. 2003, zu § 41,
Rn. 14.

%! Siehe den Uberblick bei Ginzky 1999, 22-39.

%2 Dazu naher Schrader/Unger 2002, 273 ff.

%% Council of Europe 2002.

% Dies zeigt sich u.a an Fachtagungen, Arbeitsgesprachen und Gutachtensauftrégen durch das UBA und das BfN (Doyle
1999; Fisahn/Winter 1999; Kowarik/Starfinger 2002.
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bei den bisherigen (Rahmen-)Regelungen belassen und die Aufgaben im Ubrigen an die Lan-

der weitergereicht.

841 Abs. 2 S. 1 BNatSchG normiert fur die Lander die allgemeine Verpflichtung, unter Be-
achtung des Art. 22 der FFH-Richtlinie und des Artikel 11 der Vogelschutzrichtlinie sowie
des Art. 8 lit. h) CBD geeignete MalZnahmen zu treffen, um die Gefahren einer Verfaschung
der Tier- oder Pflanzenwelt der Mitgliedstaaten durch Ansiedlung und Ausbreitung von Tie-
ren und Pflanzen gebietsfremder Arten abzuwehren. Der Begriff ,, gebietsfremde Arten® istim
BNatSchG-Neuregelungsgesetz 2002 legal definiert worden. Das Gesetz versteht darunter
»einewild lebende Tier- oder Pflanzenart, wenn sie in dem betreffenden Gebiet in freier Natur
nicht oder seit mehr als 100 Jahren nicht mehr vorkommt® (8 10 Abs. 2 Nr. 6 BnatSchG).
Diese Legaldefinition ist nicht unumstritten: Der Invasionsbiologe Ingo Kowarik kritisiert zu
Recht, dass die Definition in das Gebiet verbrachte Neobiota nicht erfasst, die in dem betref-
fenden Naturraum bereits in freier Natur vorkommen. Auch invasive gebietsfremde Arten
gelten daher, soweit sie in dem betroffenen Naturraum bereits etabliert sind, nicht als gebiets-
fremde Arten im Rechtssinne. Kowarik macht darauf aufmerksam, dass viele Schaden auf Se-
kundérausbringungen zurtickzuftihren sind und dass die Definition des deutschen Gesetzge-
bers deshalb den Intentionen der CBD zuwider |auft®.

Der bundesrechtliche Rahmen schreibt den Landern vor, , geeignete Mal3nahmen® zu treffen.
Diese Mal3nahmen miissen nicht zwingend in rechtliche Regelungen gegossen werden. Soweit
Mal3nahmen aber mit Eingriffen in Eigentum und Freiheit verbunden oder als wesentlich im
Sinne der BVerfG-Rechtsprechung zu qualifizieren sind, bedirfen die Mal3nahmen nach den
allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsétzen einer gesetzlichen Verankerung. Entspre-
chend der Leitprinzipien der CBD (siehe oben C.) ist bei den Mal3nahmen in erster Linie an
Préaventionsmal3nahmen zu denken. Soweit Beseitigungsmalinahmen erfolgversprechend er-

scheinen und verha tnismaRig sind, kommen auch diese als , geeignet” in Betracht™.

Fur das Ansiedeln von Tieren und von Pflanzen gebietsfremder Arten in der freien Natur wird
den Landern - entsprechend der auch bisher schon geltenden Rechtslage (siehe oben 1.) - auf-
gegeben, ein praventives Verbot mit Genehmigungsvorbehalt zu normieren (8 41 Abs. 2 S. 2

5 Kowarik 2003, 50 f.

%6 Sjehe auch Lorz/Miller/Stéckel 2003, zu § 41, Rn. 20.
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BNatSchG). Die Schutzperspektive der Genehmigung ist durch das neue BNatSchG allerdings
erweitert worden: es geht nicht mehr nur um die Verhitung einer Verfaschung der heimi-
schen Tier- und Pflanzenwelt, sondern um einen die Mitgliedstaaten der EU einbeziehenden
raumlichen Schutzbereich: Die Léander durfen Genehmigungen nicht erteilen, wenn die Gefahr
einer Verfaschung der Tier- und Pflanzenwelt der Mitgliedstaaten oder eine Gefahrdung des
Bestands oder der Verbreitung wildlebender Tier- oder Pflanzenarten der Mitgliedstaaten oder

von Populationen solcher Arten nicht auszuschlief3en ist.

Fur den Anbau von Pflanzen im Rahmen der Land- und Fortwirtschaft gilt das Genehmi-
gungserfordernis weiterhin nicht (§ 41 Abs. 2 S. 4 BNatSchG). Diese Privilegierung wird kri-
tisiert, weil die Empirie gezeigt hat, dass auch Kulturpflanzen verwildern und okologische

Veranderungen hervorrufen kénnen®”.

[11. Bewertung der Umsetzung in Deutschland

Experten weisen darauf hin, dass die Bundesrepublik Deutschland gegenwaértig noch weit da-

von entfernt ist , ihre sich aus Art. 8 lit. h) CBD ergebenden Verpflichtungen zu erfillen.

- Sie kritisieren, dass die bestehenden Rechtsvorschriften zumeist erst beim Vorgang des
bewulten Ansiedelns in der freien Natur ansetzen und nicht schon bei der ,, Einbringung*
(introduction) invasiver gebietsfremder Organismen®. Diese Kritik ist angesichts des
Standes der CBD-Begriffsklarungen (Siehe oben C.1.) berechtigt. Erst in jungster Zeit wird
verstarkt auf die Notwendigkeit eines , streamlining* der bestehenden naturschutzrechtli-
chen und sektoralen wirtschaftsrechtlichen Instrumente gearbeitet, um einerseits nicht be-
absichtigten Einschleppungen gebietsfremder Organismen wirksamer entgegentreten zu
koénnen (z.B. Anwendung der IMO-Guidelines zur Verhinderung der Einschleppung ge-
bietsfremder Organismen im Ballastwasser) und andererseits schon bei der Einfuhr ge-
bietsfremder Organismen den CBD-Auftrag abzuarbeiten (z.B. Integration der CBD-
Perspektive in den IPPC-Auftrag). Hier ist sowohl auf der Ebene der (notwendigerweise
internationalen) Standardbildung™, al's auch auf der Ebene der Durchfiihrung im Einzelfall
noch manches zu leisten. Insbesondere wird man dartiber nachdenken missen, ob es er-
forderlich ist, die Naturschutzbehérden oder sonstigen naturschutzfachlichen Sachverstand
in die sektoralen Entscheidungsverfahren einzubinden. Teilweise wird auch gefordert, alle
Regelungen mit IAS-Bezug in en einheitliches , Gesetz zum Einbringen fremder Ele-
mente in Okosysteme* zu gieBen™. Dies dirfte nur dann Sinn machen, wenn die Ent

% Doyle 1998, 75; Kowarik 2003, 51.

%8 Siehe etwa Doyle 1999, 13; dies. 2002, 268; Fisahn/Winter 2000, 13, die die Notwendigkeit einer Vorverlagerung der
Schutzinstrumente betonen.

% Siehe Schrader/Unger 2002, 280.

& Siehe etwa Doyle 2002, 269.
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scheidung auf die Naturschutzverwaltung konzentriert wird. Ansonsten sollte eher an dem
sektoralen Ansatz festgehalten werden, um nicht ein weiteres Sondergesetz zu schaffen.

- Rechtstatsachliche Untersuchungen kommen zu dem Ergebnis, dass die bestehenden Ge-
nehmigungsvorschriften aus unterschiedlichen Grinden bislang praktisch weitgehend
leerlaufen. Als Grund wird u.a. darauf verwiesen, dass vielfach Unkenntnis und auch Un-
sicherheit tiber die Anwendung der Normen besteht™. Zu Recht wird in diesem Zusam-
menhang betont, dass eine naturschutzfachliche Arbeitshilfe, die Bewertungskriterien zur
Konkretisierung der Anforderungen des 8 41 Abs. 2 BNatSchG enthdlt, helfen kann, die
Unsicherheit zu beseitigen und damit den Vollzug zu verbessern®. An der Formulierung
entsprechender Bewertungskriterien wird zur Zeit gearbeitet. Helfen kann auch die Erar-
beitung von Listen gebietsfremder Arten, insbesondere von Listen solcher gebietsfremder
Arten, die in Naturraumen schon invasiv geworden sind®. Damit werden wichtige Vor-
aussetzungen geschaffen, um die Naturschutzbehdrden zu sensibilisieren und um der IAS-
Problematik auch auf der sektoralen Ebene, auf der andere Behtrden entscheiden, wir-
kungsvoll zu begegnen.

- Kritisiert wird darlber hinaus, dass die Beseitigungs- und Kontrollkomponente der CBD-
Verpflichtung (siehe oben C.) bislang nicht aufgegriffen worden ist®. Die Weiterreichung
der Pflichten an die Lander hat noch nicht dazu gefuihrt, dass anspruchsvolle Konzepte er-
arbeitet worden sind. Die bislang vorliegenden Landesnaturschutzgesetze, die den neuen 8
41 Abs. 2 BNatSchG umsetzen sollen, gehen Uber die zwingenden bundesrechtlichen
Vorgaben zumeist nicht hinaus. Uberraschend ist dieser Befund nicht, weil es nach wie
vor an einem Gesamtkonzept fehlt. Ein solches Konzept ist notwendig, auch und gerade
deshalb, um sich tber die richtige Regelungsebene zu verstandigen®™. Es muf? in enger
Anlehnung an die ,,European Strategy on Invasive Alien Species’ als nationale Strategie
erarbeitet werden. Die Vorbereitungen dafiir sind bereitsim Gange®™.

Insgesamt zeigt die Skizze der nationalen Regelungen und Umsetzungsaktivitéten, dass die
bestehenden Regelungen und Mal3nahmen noch defizitér sind, dass aber mittlerweile eine in-
tensive fachliche und fachpolitische Diskussion eingesetzt hat, die darauf hoffen 1&sst, dass in
absehbarer Zeit Abhilfe geschaffen wird. Ein Schliisselelement dieses Prozesses ist die natio-
nale Praventionsstrategie. Sie ist die Voraussetzung fur die Schaffung sinnvoll aufeinander

&1 Fisahn/Winter 1999.
€2 Doyle 2002, 268 f.

& Dazu naher Fisahn/Winter 2000, 13; Doyle 2002, 269. Auch die Bundesregierung sieht die Erarbeitung solcher Listen as
notwendig an; siehe Bundesregierung 1999.

6 Siehe die Kritik von Doyle 2002, 266; Kowarik 2003, 49 f.

& |st eine Regelung besser auf internationaler, européischer, nationaler oder landesseitiger Ebene zu verankern?

® Das BfN hat einen hierauf gerichteten Gutachtensauftrag vergeben. Mit den Ergebnissen ist im Frithjahr 2004 zu rechnen.
Auch das BMBF hat im Rahmen seines Forschungsverbundes ,,BIOTEAM* ein Projekt vergeben, das an zentraler Stelle

mit Fragen eines Préventionskonzepts erdrtert: ,INVASIONS: Das Invasionspotenzia gebietsfremder Arten — Identifikati-
on, Bewertung, Risikomanagement".
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abgestimmter und effektiver Normen, fur die Schaffung effizienter Entscheidungsverfahren
(Beteiligung der Naturschutzbehorden an sektoralen Entscheidungsverfahren?) und neuer Ko-

operationen.

Eine solche Strategie sollte — neben der Sensibilisierung unterschiedlicher Akteure (Landwir-
te, Forstwirte, Fischwirte, Gartner, Jager, Zuchter, Landschaftsplaner, Schiffer etc.) durch In-
formationsmal3nahmen Uber die Problematik von IAS und verbesserte Kooperationen der be-
teiligten Behdrden — dazu fuhren, die Kontrolle planmél3iger Einbringungsvorgange zu ratio-

nalisieren sowie zu effektivieren und unbeabsi chtigte Einschleppungen abzuwehren.

Die weitgehende Abwehr unbeabsichtigter Einschleppungen ist geboten, weil diese Ein-
schleppungen keinen erwartbaren Nutzen stiften, sondern nur Risiken beinhalten®. Soweit die
Abwehrkosten nicht auRer Verhédltnis zum Zweck stehen, sollten vorsorgende Mal3nahmen
getroffen werden. Die IMO-Guidelines fur den Umgang mit dem Ballastwasser in Schiffen
zeigen, dass dem Abwehranliegen schon mit wenig aufwendigen Mal3nahmen Rechnung ge-
tragen werden kann. Soweit das Wissen tber mogliche Vermeidungsmaldnahmen den Behor-
den nicht prasent ist, konnte ein erster Schritt darin liegen, den Akteuren und Betreibern auf-

zuerlegen, firr ihren Pfad der Einschleppung eigene Risikoabwehrkonzepte zu entwickeln®.

Fur die planméfdige Einbringung gebietsfremder Arten kann nicht eindimensional auf Vorsor-
ge gesetzt werden. Ob fir ale neu in die Bundesrepublik Deutschland eingebrachten gebiets-
fremden Arten ein Genehmigungserfordernis zu statuieren ist, wie es die Guiding Principles
der COP vorsehen, ist zweifelhaft und bedarf einer vertieften Untersuchung der verschiedenen
Einbringungszwecke und Einbringungsorte (Einbringung in die freie Natur, in Parks bzw.

Garten oder in geschlossene Raume).

Planméfdige Einbringungen folgen legitimen Nutzeniberlegungen. Hier sollte es kein gene-
relles Abwehren geben, sondern nach Moéglichkeit ein risikobasiertes Entscheiden (Risiko der
LInvasivitat" einer gebietsfremden Art), unter Einbeziehung des Nutzens (risiko-nutzen-

balancierendes Optimieren) und unter Einbeziehung der aufzuwendenden Praventionskosten.

7 Ahnlich auch »Guiding Principle 7*: ,to ensure that ... unintentional ... introductions of aien species are minimized”; COP
2002a.

€8 Siehe dazu auch die Vorschlage von Perrault/Muffett 2002, 215 ff.
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- In Anbetracht der Schwierigkeiten einer Risikoabschdtzung (siehe oben B.), wird man
auch in diesem Bereich auf die Anwendung des Vorsorgeprinzips nicht géanzlich verzich-
ten konnen. Die Ausgestaltung des § 41 Abs. 2 S. 3 BNatSchG spiegelt diese Situation
wider.

- Die Rationalisierungsaufgabe besteht darin, Fallgruppen zu identifizieren, in denen es bei
einer eindimensionalen Risikobetrachtung bleiben kann (Modell des § 41 Abs. 2 S. 3
BNatSchG), und diese abzuschichten von Fallgruppen, in denen eine Balancierung von
Risiko und Nutzen, wie wir es beispielsweise von der Pflanzenschutzmittel zulassung her
kennen®, geboten ist. Grundsétzlich wird man an der klaren Vorrangregel, die der Gesetz-
geber in § 41 Abs. 2 S. 3 BNatSchG geschaffen hat, festhalten konnen. Das Beispiel der
Ansiedlung gebietsfremder Arten zum Zwecke der Pflege der biologischen Vielfat (z.B.
Wiedereinfiihrung lokal verschwundener Arten) zeigt aber, dass es auch im Anwendungs-
bereich des § 41 Abs. 2 Nr. 3 BNatSchG Féle gibt, in denen es zweifelhaft ist, ob die An-
siedlungsentscheidung allein unter Risikogesichtspunkten getroffen werden kann, oder ob
nicht eine Risiko-Nutzen-Bilanzierung in Form einer Vertretbarkeitsentscheidung in An-
lehnung an die Vertretbarkeitspriifung im Pflanzenschutzmittel zulassungsrecht (8 15 Abs.
1 Nr. 3 lit. e PfSchG) oder im Gentechnikrecht (8 16 Abs. 1 Nr. 3 GenTG) angemessener
ist. Umso mehr gilt dies fur planmaidige Einfihrungen, die in sektoralen Wirtschaftsgeset-
zen geregelt sind.

Die CBD verlangt Abwehrmal3nahmen nur, ,,soweit méglich und sofern angebracht”. Damit
wird nicht nur auf die Zweckmaldigkeit des Handelns abgestellt, sondern auch gesetzgeberi-
schem Ermessen und Verhdtnismaldigkeitserwagungen Raum gegeben. Sowohl fir die Fest-
legung von Mal3nahmen zur Abwehr von Einfuhrungen gebietsfremder Arten, als auch fiur das
Vertretbarkeitsurteil im Rahmen einer Risiko-Nutzen-Bilanzierung kommt es auf Kosten-
bzw. Risiko- und Nutzenbewertungen an. An solchen Bewertungen fehlt es noch vielfach und
ihre Erarbeitung ist wegen unterschiedlicher Unsicherheiten duRerst schwierig™. Die jiingst in
Deutschland erstellte Studie tiber ,, Okonomische Folgen der Ausbreitung von gebietsfremden
Organismen in Deutschland” ™ schlieR}t diese Liicke nur unvollkommen, weil sie sich auf die
betriebswirtschaftlichen Schéden konzentriert und die Schaden an der biologischen Vielfalt
nicht einbezieht. Die Studie ist aber gleichwohl sehr wertvoll, weil sie sich kritisch mit den
bisherigen Schadensbewertungen auseinandersetzt und zu belastbaren Ergebnissen kommt,

die den nétigen Raum fir differenzierende L 6sungen geben.

& Dazu naher K6ck 2000; siehe firr die Risiko-Nutzen-Bilanzierung in der Arzneimittelzulassung auch Kock 2003.
™ Dazu naher Rauschmayer 2003.

"l Reinhardt/Herle/Bastiansen/Streit 2003.
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E. Zusammenfassung

1

Gebietsfremde Arten sind Arten, denen es durch das Wirken des Menschen gelun-
gen igt, ihre nattrlichen Ausbreitungsbarrieren zu Uberwinden und sich auf neuem
Terrain auszubreiten. Als ,invasive gebietsfremde Arten (IAS)" werden gebiets-
fremde Arten bezeichnet, wenn sie die Potenz haben, die biologische Vielfalt bzw.
sonstige Schutzgiter des Menschen zu schadigen (Abschnitt A.).

Invasive gebietsfremde Arten werden fur eine Reihe von Gesundheits-, Sachguter-
und Umweltschaden verantwortlich gemacht. Sie gelten als ein zentraler Faktor fur
den Verlust an biologischer Vielfalt, insbesondere in der stidlichen Hemisphére.
Uber das Ausmal? der Schiaden, die durch IAS verursacht werden, gibt es keine ver-
la3lichen Gesamtschatzungen und widerspriichliche Teilschétzungen. Es erscheint
notwendig, sich Uber Schadenspositionen und Uber Kriterien der Einbeziehung von
Schadenspositionen zu verstandigen, um eine Vergleichbarkeit herzustellen. Eine
jungst fur Deutschland erstellte Studie erfasst nicht die Schaden an der biologischen
Vidfalt; sie setzt im Ubrigen einen wichtigen Kontrapunkt zu den bisher bestehen-
den Schétzungen, die sich vornehmlich auf den us-amerikanischen Raum beziehen
(Abschnitt A.).

Die ,Invasivitat" einer gebietsfremden Art kann nicht sicher vorhergesagt werden.
Invasionen sind das Ergebnis einer komplexen Gemengel age von Eigenschaften und
Umweltbedingungen und lassen sich nach gegenwartigem Wissensstand nicht alein
auf Art- und Umwelteigenschaften von Organismen zurtickfihren. Die nach wie vor
beste Vorhersagemoglichkeit besteht darin, Invasibilitétsaussagen einer Art auf das
Verhalten der gleichen Art in anderen Gebieten zu grinden. An einer Risikofakto-
renlehre und einem darauf aufbauendem Risikoabschdtzungsmodell wird gearbeitet
—in elaborierter Form aber bislang nur im Rahmen der IPPC. Selbst wenn es gelin-
gen sollte, ein solches Modell zu entwickeln, wird die Risikoabschétzung unbe-
stimmt bleiben. (Abschnitt B.)

Wegen der Schwierigkeiten der Prognose und der Risikoanalyse kann im Umgang
mit gebietsfremden Arten auf die Anwendung des Vorsorgeprinzips nicht verzichtet
werden (Abschnitt B.).

Die CBD-Verpflichtung in Art. 8 lit. h) ist auf Konkretisierung und Weiterentwick-
lung angelegt. Seit den spaten neunziger Jahren sind innerhalb und auf3erhalb des
CBD-Prozesses intensive Aktivitdten zur IAS-Problematik entfaltet worden. Diese
Aktivitéten sind — sieht man vom Sonderregime der gentechnisch veranderten Orga-
nismen ab - nicht in ein eigenstandiges Protokoll gemiindet, haben aber in einer Rei-
he von Entscheidungen der Vertragsstaatenkonferenzen (COP) und in Leitlinien und
Beschlissen anderer internationaler Organisationen ihren Niederschlag gefunden.
Verstandigung ist u.a. Uber den Begriff des, Einbringens*, Uber den Begriff der in-
vasiven gebietsfremden Art und Uber die Hierarchie von Mal3nahmen (Pravention
vor Beseitigung) erzielt worden. In den ,,Guiding Principles for the Prevention, In-
troduction and Mitigation of Impacts of Alien Species that Threaten Ecosystems,
Habitats or Species’ sind weitreichende Empfehlungen gegeben worden, deren Im-
plementierung den Vertragsstaaten erhebliche Anstrengungen abverlangt. Bindend
sind diese Empfehlungen nicht. Die Vertragsstaaten haben sich nur zu ,, méglichen
und angebrachten* Mal3nahmen verpflichtet. Diesbezlglich wird ein regulatorisches
Ermessen der Vertragsstaaten anzuerkennen und im dbrigen das Verhatnismaliig



21

keitsprinzip zu beachten sein. AuRerhalb des CBD-Prozesses und sektoraler Natur-
schutziibereinkommen sind IAS-Aktivitdten insbesondere im Rahmen des interna-
tionalen Pflanzenschutziibereinkommens (IPPC) und im Rahmen der Seerechtskon-
vention ergriffen worden (Abschnitt C.).

6. In Deutschland waren zahlreiche Regelungen zur 1AS-Problematik schon vor dem
Inkrafttreten der CBD vorhanden. Praktiziert wird ein sektoraler Regelungsansatz
mit einschlagigen Regelungen im Naturschutzrecht und in einer Reihe von Wirt-
schaftsgesetzen. Die Naturschutzregelung hat das Anliegen der CBD in gewisser
Weise schon vorweggenommen, indem sie die klassischen Ebenen der Biodiversitét
als Schutzgiter zugrundelegt, sich nicht generell gegen gebietsfremde Arten richtet,
sondern auf IAS fokussiert ist und das Vorsorgeprinzip einbezieht. Wichtige Berei-
che der IAS-Problematik sind durch das deutsche Recht nicht erfasst bzw. aus-
dricklich privilegiert. Auch fur Deutschland gilt, dass die Beschaftigung mit der
IAS-Problematik seit den spaten 90er Jahren intensiviert worden ist (Abschnitt D.).

7. Durch das BNatSchG-Neuregelungsgesetz 2002 wird der bestehende rechtliche
Rahmen nur unwesentlich weiterentwickelt. Die CBD-Verpflichtungen sind in ho-
hem Mal3e an die Lander delegiert worden. Diese haben von ihren Befugnissen bis-
lang kaum Gebrauch gemacht, nur vereinzelt sind Administrativerméachtigungen er-
teilt worden (Abschnitt D.11.).

8. Gegenwartig genligen die in Deutschland ergriffenen Mal3nahmen den CBD-
Verpflichtungen nicht. U.a. wird die Genehmigungsvorschrift des § 41 Abs. 2
BNatSchG in der Praxis kaum beachtet, werden unbeabsichtigte Einschleppungen
von den Regelungen zumeist nicht erfasst, sind praktisch wichtige Bereiche grof3zii-
gig privilegiert und die Beseitigungs- und Kontollverpflichtungen der CBD nicht
umgesetzt worden. Um den Defiziten zu begegnen, wird gegenwaértig - in enger An-
lehnung an die ,, European Strategy on Invasive Alien Species* - an einem Gesamt-
konzept gearbeitet, das die Voraussetzungen fur sinnvoll aufeinander abgestimmte
und effektive Normen, effiziente Entscheidungsverfahren und neue Kooperationen
schaffen soll (Abschnitt D.I11.).

9. Die nationale Strategie sollte darauf hinwirken, die Kontrolle planmé&iiger Einbrin-
gungsvorgange zu rationalisieren sowie zu effektivieren und unbeabsichtigte Ein-
schleppungen nach Mdglichkeit abzuwehren. Letzteres ist geboten, weil das unbeab-
sichtigte Einbringen keinen vorausehbaren Nutzen, sondern nur Risiken beinhaltet.
Fur diesen Bereich sollte ein strikt vorsorgender Ansatz gewdahlt und zumutbare
Abwehrmalinahmen ergriffen werden (Beispiel: IMO-Guidelines fir den Umgang
mit Ballastwasser auf Seeschiffen). Fur das planméldige Einbringen gebietsfremder
Arten sollte demgegeniiber das Vorsorgeprinzip nur erganzend eingesetzt werden.
Soweit moglich sollte risikobasiert, unter Einbeziehung des Nutzens (risiko-nutzen-
balancierendes Optimieren) und der aufzuwendenden Préventivkosten entschieden
werden. Okonomische Bewertungen konnen helfen, angemessene Entscheidungen
zu treffen. Thre Erarbeitung ist aber wegen unterschiedlicher Unsicherheiten aul3erst
schwierig (Abschnitt D.II1.).
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