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A. Einfithrung in die Problemstellung

A. Einfiihrung in die Problemstellung

I. Der Schutz der Biodiversitit als rechtliche Pflicht

Biodiversitit bedeutet die Vielfalt des Lebens'. Nach heutiger Auffassung umfasst die
Biodiversitit drei Ebenen: die Vielfalt der Lebensriume, die Vielfalt der Arten und die
genetische Vielfalt innerhalb der Arten ? . Diese drei Bereiche stehen in komplexen
Wechselbezichungen zueinander und lassen sich nicht voneinander trennen. Die Biodiversitit
umfasst sowohl die Anzahl wie auch die Variabilitat aller lebenden Organismen sowohl
innerhalb einer Art als auch zwischen den Arten und Okosystemen.

Im Recht ist klar eine normative Entscheidung fiir den Schutz der biologischen Vielfalt
festzustellen.

Die biologische Vielfalt bzw. Teilaspekte dieses Gutes werden in zahlreichen internationalen
Abkommen geschitzt. Zu den bekanntesten Abkommen zdhlen das Washingtoner
Artenschutzabkommen, das den Handel mit gefihrdeten Arten einschréinkt, die Ramsar
Konvention zum Schutz von Wasser- und Watvdgeln und die Bonner Konvention zum Schutz
wandernder Tierarten. Im Jahr 1992 haben iiber 150 Linder, darunter auch Deutschland,
withrend der Umweltministerkonferenz in Rio de Janeiro dic Konvention zum Schutz der
Biodiversitiit (Convention on Biological Diversity — CBD) unterzeichnet. Die CBD ist das
erste volkerrechtlich verbindliche internationale Abkommen, das die Biodiversitdt nicht nur
sektoral schiitzt, sondern in ihrer ganzen Bandbreite. Die drei wesentlichen Ziele der CBD
sind nach Artikel 1 der Schutz der biologischen Vielfalt — unter Einschluss aller drei Ebenen
sowie deren Wechselwirkungen — und die nachhaltige Nutzung threr Bestandteile, sowie die
gerechte Aufteilung der aus der Nutzung der genetischen Ressourcen resultierenden Gewinne.
Mit diesem ganzheitlichen Ansatz geht die CBD tiber den reinen Naturschutz hinaus.

Auch auf Ebene der europiischen Union ist der Schutz der Biodiversitit normativ verankert.
Zu nennen sind hier die Artem‘chm:verordmmg3, die Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie* und die
Vogelschutzrichtlinie’. Der Schutz der Biodiversitit ist zudem ein wichtiges Politikziel des 6.

EU—Umweltaktionsprogrammsf’.

! Abgeleitet aus griechisch fioc = Leben und lateinisch diversitas = Verschiedenhelit.

2 Millenium Ecosystem Assessment (2005), S. 18; siche auch § 2 Absatz 2 Nr. 8 Satz 2 BNatSchG; siche
dazu Schumacher/Schumacher in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 1 Rn. 39, § 2 Rn. 60-63.

? Verordnung (EG) Nr. 338/97 des Rates vom 9. Dezember 1996 iiber den Schutz von Exemplaren wild
lebender Tier- und Pflanzenarten durch Uberwachung des Handels, Amtsblatt Nr. L 061 vom 03/03/1997,
1-69.

* Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Erhaltung der natiirlichen Lebensréiume sowie der

wildlebenden Tiere und Pflanzen, Amtsblatt Nr. L 206 vom 22/07/1992, 7 ff. ;
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Im deutschen Recht statuiert das Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG)’ den Schutz der
Biodiversitdt in § 1 und in § 2 Absatz 1 Nr. 8.

Die normative Entscheidung zu diesem Schutz beruht auf dem Wissen, dass die biologische
Vielfalt, die eine unverzichtbare Lebensgrundlage des Menschen bildet, insbesondere durch

menschliches Handeln gefihrdet ist.

I1. Der Schutz der Biodiversitiit als naturschutzpolitische Aufgabe

Die Biodiversitit ist Teil des Reichtums der Erde und unter verschiedenen Aspekten
schiitzenswert. Zum einen wird der biologischen Vielfalt ein Eigenwert zugeschrieben. Das
bedeutet, die Biodiversitat ist um ihrer selbst willen schiitzeswert, unabhingig von ihrem
Nutzen fiir die Menschen®.

Zum anderen ist der Erhalt der biologischen Vielfalt auch aus anthropozentrischer Sichtweise
angezeigt, da ihre Funktionen und Leistungen dem Menschen als Lebensgrundlage dienen’.
Die biologische Vielfalt kann als Quelle fiir Werkstoffe, Nahrung, medizinische Wirkstoffe
und andere ékonomische Werte nutzbar gemacht werden'’. Diese Werte lassen sich in
verschiedene Gruppen einteilen. Zum einen die direkten Nutzungswerte, dazu zdhlen die
direkt genutzten Naturprodukte, wie Feuerholz oder Nahrung (sog. Konsumwerte), und die
Naturprodukte, die weiterverarbeitet und dann verkauft werden, wie land- und
forstwirtschaftliche Produkte (sog. Produktionswerte). Zudem dienen Leistungen der
biologischen Vielfalt auch als Schutz fiir den Menschen vor Naturgefahren''. Zu diesen
indirekten Nutzungswerten zdhlen der Schutz vor Bodenerosion, Steinschlag, Hochwasser
und Lawinen. Dariiber hinaus gehoren zu den 6kosystemaren Leistungen auch die Regulation

des Klimas und der Abbau von Schadstoffen. Noch nicht endgiiltig abschétzbar sind die

% Richtlinie 79/409/EWG des Rates vom 2. April 1977 iiber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten,
Amtsblatt Nr. L 103 vom 25/04/1979, 1 ff.

® Beschluss Nr. 160/2002/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 22. Juli 2002 iiber das
sechste Umweltaktionsprogramm der Europdischen Gemeinschaft, Amtsblatt L 242/1 vom 10.9.2002.

" BGBI 12002, 1193.

% Siehe Priambel der CBD und § 1 Satz | BNatSchG; siche zum Eigenwert der Natur auch:
Schumacher/Schumacher, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle: BNatSchG, § | Rn. 11; Marzik, in:
Marzik/Wilrich: BNatSchG, § 1 Rn. 18; kritisch: Gassner, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rintsch,
Naturschutzrecht, § | Nr. 1-1b, Rn. 72 £; zu den ethischen Aspekten des Erhalts der biologischen Vielfalt:
BMU (2005), S. 20.

? Millenium Ecosystem Assessment (2005), S. 22 ff.; siche auch: § | Satz 1 BNatSchG; dazu Marzik, in:
Marzik/Wilrich, BNatSchG, § 1 Rn. 18; Schumacher/Schumacher, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle,
BNatSchG, § | Rn. 12 f.

"% Siehe ausfithrlich zu den 8konomischen Werten der Biodiversitit: Lerch (1999), in:
Gorg/Hertler/Schramm/Weingarten (Hrsg.): S. 169-186.; WBGU (Hrsg.) (1996) , S. 172.

"' BMU (2005), S. 15.
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Optionswerte, also die potentiell nutzbaren Werte, die die biologische Vielfalt in Zukunft
bietet. Durch den Riickgang der Vielfalt gehen potenticlle medizinische Wirkstoffe'? oder fiir
den Menschen niitzliches genetisches Material irreversibel verloren.

Dariiber hinaus gibt es auch soziale und kulturelle Griinde fiir den Erhalt der biologischen
Vielfalt. Naturerfahrungen und Naturerlebnisse sind fiir viele Menschen unverzichtbar bei der
Gestaltung der Freizeit und Erholung'®. Die Nihe zur Natur ist einer der wichtigsten Aspekte
der Lebensqualitit fiir den Menschen'.

Die biologische Vielfalt ist nicht statisch, sondern als Teil der Evolution Verénderungen
unterworfen. Schon immer sind Arten ausgestorben, und neue Arten haben sich entwickelt.
Durch menschliche Aktivititen, insbesondere die intensive Ressourcennutzung, wird die
Leistungsfihigkeit ~ des  Naturhaushaltes  jedoch  tberlastet. ~ Die  natiirliche
Regenerationsfihigkeit der Umwelt ist Uberfordert. Auch die Geschwindigkeit der
Verinderungen, die durch den globalen Wandel in den letzten Jahrzehnten noch erheblich
erhoht wurde, unterscheidet den momentanen Wandel der natiirlichen Umwelt im Vergleich
zu fritheren Zeiten.

Uber das genaue Ausmal und die Geschwindigkeit des Verlustes an Biodiversitdt gibt es nur
Schitzungen'®. Dies liegt beziiglich des Artenverlustes auch daran, dass bisher nicht alle
vorkommenden Arten bekannt sind. Die Schiitzungen belaufen sich hier von 8 bis iiber 30
Millionen Arten, wobei erst 1,7 Millionen Arten beschrieben sind. Dementsprechend
variieren auch die Zahlen iiber den erwarteten Artenverlust innerhalb der ndchsten 50 Jahre,
die zwischen 10 und 50 % der Gesamtartenzahl schwanken'’.

Auch auf Ebene der Populationen und Gene schwindet die Vielfalt. Neben dem Verlust der
genetischen Vielfalt der natiirlichen Arten, birgt der Verlust der genetischen Vielfalt unter den
Kulturpflanzen, der Agrodiversitiit, vor allem Gefahren fiir die Erndhrungssicherheit, da die
Anpassungsfihigkeit der Nutzpflanzen an die sich wandelnden Umweltbedingungen, wie

etwa neue Krankheiten oder Klimawandel, einschrinkt wird"”.

2 BMU (2005), S. 17.

¥ BMU (2005), S. 18.

" BMU (2005), S. 18.

'S Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 37; BMU, 8. 21 f.

' WBGU (Hrsg.), (1996), S. 170.

7 Oetmann-Mennen (1999), in Gorg/Hertler/Schramm/Weingarten: S. 127-144; Millenium Ecosystem
Assessment (2003), S. 30/45.
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III. Die Hauptursachen des Verlustes der biologischer Vielfalt

Auch wenn iiber das Ausmall des Verlustes der Biodiversitdt die Meinungen im Einzelnen
auseinander gehen, so wird ein Riickgang der weltweiten Biodiversitit an sich nicht
bestritten'®. Unstreitig ist auch, dass der Verlust der biologischen Vielfalt auf anthropogene
Ursachen zuriickzufiihren ist".

Mit dem Verlust der Biodiversitit wird oft das Artensterben durch gezielte Verfolgung und
Ausrottung von vermeintlichen Schédlingen oder seltenen, als Trophden begehrten Tierarten,
assoziiert. Zu den wichtigsten Ursachen® des Riickgangs der biologischen Vielfalt zihlen
jedoch auch die Zerstdrung, Verinderung oder Fragmentierung von Habitaten, die auf die
Konversion in Weide- oder Ackerland sowie in Flichen fiir die Besiedlung, den Verkehr, den
Bergbau und den Tourismus zurlickzuftihren sind. Das zeigt, dass nicht nur illegale Praktiken,
sondern auch ganz legale gesellschaftlich akzeptierte Prozesse die Biodiversitit gefihrden®'.
Zu den weiteren Ursachen gehoéren die Verschmutzung durch industrielle oder land- und
forstwirtschaftliche Quellen, die Ubernutzung von wilden Tier- und Pflanzenpopulationen fiir
die Gewinnung von Rohstoffen oder Nahrungsmitteln und die Folgen des anthropogen
verstirkten Klimawandels. Auch die Verdringung der urspriinglichen Vielzahl traditionell in
der Landwirtschaft angebauter Sorten durch einige, wenige Hochleistungssorten trigt zum
Verlust der Artenvielfalt und der genetischen Vielfalt bei.

Je nach Erdregion und Begleitumstinden — wie zum Beispiel Verinderung des Areals durch
andere anthropogene Einfliisse oder Klimaerwirmung — sind invasive gebietsfremde Arten
eine Hauptursache fiir den Riickgang der gebietsheimischen biologischen Vielfalt™. Einigen
Autoren zufolge gelten, nach dem Verlust von Lebensridumen, gebietsfremde Arten als

zweitwichtigste Ursache fiir das globale Artensterben®.

'8 Gorg (1999), in: Gorg/Hertler/Schramm/Weingarten, S. 289.
"“ygl. Praambel der CBD; Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 18; Millenium
Ecosystem Assessment (20053), S. 47 ff.

2 vgl. zu den Ursachen fiir den Riickgang der Biodiversitit: Millenium Ecosystem Assessment, (2005), S.
47 ff; Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 36; WBGU (Hrsg.) (1996), S. 170.

*! Gérg (1999), in: Gorg/Hertler/Schramm/Weingarten, S. 289.

* Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 46; Einfliisse wie Klima- oder
Habitatverinderungen kénnen die Etablicrung gebietsfremder Arten begiinstigen: siche Hobbs/Mooney
(2005), in Mooney et.al.: 310-332.

¥ Mit weiteren Nennungen Klingenstein (2005), in: Erdmann/Schell, S. 72; andere Autoren rechnen sie zu
den ersten fiinf Griinden fiir den Verlust der Biodiversitit: Sala, O.E., et al., in: Science 2000: 17704714.
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IV. Die Einbringung gebietsfremder Arten als bedeutender Faktor des Verlustes
biologischer Vielfalt

Als invasive nichteinheimische Arten oder gebietsfremde Arten werden solche Arten
bezeichnet, die seit Beginn der Neuzeit®® durch menschliches Zutun beabsichtigt oder
unbeabsichtigt in andere als ihre urspriinglichen Naturriume gelangt sind und dort eine

Gefdhrdung fiir die biologische Vielfalt darstellen konnen *

Die Auswirkungen
gebietsfremder Arten sind vielfiltig. Sie konnen heimische Arten verdringen, Krankheiten
iibertragen, Okologische Kreisldufe stéren, die Gene heimischer Arten durch Einkreuzen
verdndern und signifikant auf das Landschaftsbild einwirken?®. Daneben zihlen auch
wirtschaftliche Schiden und Geﬁihrdungen der menschlichen Gesundheit zu den
Auswirkungen gebietsfremder invasiver Arten.

Zwar besteht noch Forschungsbedarf beziiglich der Gréfenordnung der durch gebietsfremde
Arten verursachten Auswirkungen, verniinftige Zweifel an der Tatsachen, dass invasive Arten
lokal und global gesehen einen Verlust der natiirlichen biologischer Vielfalt verursachen,
bestehen jedoch nicht.

Allerdings stellt sich die Gréfenordnung des Problems global gesehen sehr differenziert dar.
Vor allem insulare Okosysteme haben in den letzten 200 Jahren groBe Verluste insbesondere
ihrer endemischen Tier- und Pflanzenwelt aufgrund der Ausbreitung gebietsfremder Arten zu
beklagen®’. Die Tier- und Pflanzenwelt von Inseln ist besonders empfindlich gegeniiber den
Einfliissen gebietsfremder Organismen, da sie iiber Jahrhunderte von anderen Okosystemen
abgeschottet war. Neuseeland und Hawaii sind die bekanntesten Beispiele flir dieses
Phinomen. Allein in Neuseeland sind 35 Vogelarten, darunter auch viele endemische Arten,
als Folge der Einbringung gebietsfremder Arten ausgestorben®. In Neuseeland werden aktuell
240 gebietsfremde Pflanzenarten gezihlt, die als sog. tkologische Unkriuter seltene oder

gefihrdete heimische Arten bedrohen®.

** Der Beginn der Neuzeit wird in diesem Zusammenhang im Jahr 1492 n.C. festgelegt. Nach der
~Entdeckung® Amerikas durch C. Columbus stieg der interkontinentale Handel mit Pflanzen, insbesondere
Nutzpflanzen, stark an. Das Jahr 1492 markiert daher in der Florengeschichte eine wichtige Trennlinie.

B Shine!Williams/Giindling (2000), S. 2.

*® Eine gute Ubersicht zu den Auswirkungen biologischer Invasionen auf die verschiedenen Dimensionen
der Biodiversitit gibt: Kowarik (2003), S. 291.

T Millenium Ecosystem Assessment, S. 53.

® Jay/Morad/Bell, in: Land Use Policy, 2003: 121-129, S. 123.

* Clout!/Lowe (2000), in: Mooney /Hobbs, S. 372.
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In Deutschland und Mitteleuropa ist die Situation weniger dramatisch einzuschitzen, wie
die folgende Darstellung zu gebietsfremden Pflanzenarten zeigt™.

Es ist in Deutschland kein Fall bekannt, in dem eine Pflanzenart durch gebietsfremde Arten
ausgestorben ist*’ und auch die Auswirkungen auf die Okosysteme sind nach heutigen
Erkenntnissen nicht so weit reichend, wie in anderen Regionen der Welt: lediglich 5 % der
gefihrdeten Arten Deutschlands werden durch gebietsfremde Arten bedroht®>. Nur ca. 50
gebietsfremde Pflanzenarten verursachen hier zulande iiberhaupt Schiden, davon werden ca.
30 Neophytenarten aus Sicht des Naturschutzes als problematisch angesehen™. Betrachtet
man die Gesamtmenge der eingebrachten Arten, so ist dies ein vergleichsweise geringer
Anteil: Nach Schitzungen konnten sich von der Gesamtzahl der ca. 12.000 beabsichtigt und
unbeabsichtigt eingefiihrten Gefilipflanzenarten nur etwa 400 Arten dauerhaft etablieren®”.
Ungefihr 1000 weitere Neophyten kommen unbestindig vor. Tatsichlich schafft es also nur
ein Bruchteil der eingefiihrten Arten sich bestidndig im neuen Lebensraum zu etablieren. Die
meisten gebietsfremden Arten teilen sich den Lebensraum mit den bereits vorhandenen Arten
und konnen so durchaus eine Bereicherung der heimischen Artenvielfalt darstellen. Ein sehr
geringer Anteil dieser etablierten Arten wiederum fillt durch Massenentwicklungen auf.
Diese gebietsfremden Arten breiten sich plotzlich stark aus und kénnen andere Arten
verdridngen.

Auch wenn die 6kologischen Auswirkungen gebictsfremder Pflanzenarten in Deutschland
bisher nicht so alarmierend sind, wie in anderen Regionen, sollte dies kein Freibrief fiir die
weitere Einbringung gebietsfremder Arten in Deutschland sein. Auf dem Gebiet der
Invasionsbiologie  besteht noch erheblicher Forschungsbedarf. Die langfristigen
Wirkmechanismen von Neophyten sind bei weitem noch nicht gekldrt. Neben dem Einfluss

auf die Artenzahl in bestimmten Lebensrdumen beeinflussen gebietsfremde Arten auch viele

 Gebictsfremde Tierarten bleiben auBer Betracht. Die Darstellung beschriinkt sich auf Pflanzenarten. Die
Arbeit entstand im Rahmen des interdisziplindren Forschungsprojektes ,,INVASIONS — Das
Invasionspotential gebietsfremder Arten”, dessen Schwerpunkt in der Erforschung des
Ausbreitungsverhaltens gebietsfremder Pflanzenarten liegt. Gebietsfremde Pflanzen werden in der
Naturwissenschaft auch Neophyten genannt. Der Begriff Neophyten wird im Folgenden synonym zu
~gebietsfremde Pflanzen verwendet. Vergleiche ausfithrlich zu Terminologie: Kapitel C.

*! Kowarik (2003), S. 287 f.

3 Klingenstein (2005), in: Erdmann/Schell, S.72; einzige heimische Art, die durch gebietsfremde Arten
akut vom Aussterben bedroht ist, ist die Schwarzpappel, deren Verbreitungsgebiet Sachsen ist.

Y Klingenstein (2005), in Erdmann/Schell, S. 72.

** BN (Hrsg.) (2005), S. 16; Die Angaben iiber dic absolute Anzahl der in Deutschland etablierten
Neophyten variieren in der Literatur leicht: Siehe auch Sukopp, in BAUHINIA, 2001: 19-37, S. 23 f;
Kowarik (2003), S. 301 ff.
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andere Funktionen der Biodiversitit. Ein Blick allein auf die Rolle gebietsfremder Arten fiir
den Artenriickgang, wiirde der Komplexitit des Problems nicht gerecht™.

Zu beriicksichtigen ist auch, dass die Einbringung gebietsfremder Arten in den vergangenen
200 Jahren qualitativ und quantitativ eine neue GréBenordnung erreicht hat'®, Das Anwachsen
der Weltbevolkerung, sowie der globale Handel und Vefkehr haben ({iberproportional
zugenommen, und damit auch Volumen und Hiufigkeit der Einbringung gebietsfremder
Arten’’. Okosysteme, die Jahrhunderte voneinander getrennt waren, tauschen mit Hilfe des
Menschen nun Arten und Gene aus. Von natiirlichen evolutiondren Mechanismen kann hier
keine Rede mehr sein.

Hinzu kommen die Unsicherheiten der Ausbreitung gebietsfremder Arten im Zuge des zu
erwartenden Klimawandels. Schon der Grad der Unsicherheit ldsst unter Beriicksichtigung
des Vorsorgeprinzips nur den Schluss zu, die Einbringung gebictsfremder Arten nicht

unkontrolliert fortschreiten zu lassen.

V. Der Umgang mit gebietsfremden Arten im Recht

Da gebietsfremde Arten ein Potential zur Schidigung der biologischen Vielfalt haben,
herrscht ein normativer Konsens dahin gehend, die Einbringung dieser Arten zu verhindern
oder zumindest zu minimieren®.

Allein auf internationaler Ebene existieren tiber 40 verbindliche multilaterale Abkommen und
Vereinbarungen, die Vorschriften beziiglich gebietsfremder Arten enthalten®. Hinzu kommen
noch eine Reihe unverbindliche Empfehlungen und technische Richtlinien®’. Wichtigste
Vorschrift des internationalen Rechts ist Art. 8 lit. h der Biodiversititskonvention, wonach die
Vertragsstaaten, zu denen auch Deutschland zdhlt, sich verpflichten, ,,soweit mdglich und

sofern angebracht, die Einbringung nichteinheimischer Arten, welche Okosysteme,

¥ Kowarik (2003), S. 288.

3¢ S0 Lodge/Schrader-Frecherte, in: Conservation Biology, 2003: 31-37, S. 33.

T Mooney (2005), in: Mooney et.al., S. 2; MeNeely (2005), in: Mooney et.al., S: 286 ff., 301; Schrader
(2002), in: Schriftenreihe des BMVEL "Angewandte Wissenschaft",, S. 91 f., zum internationalen Handel
als Einbringungsfaktor: Burgiel/Foote/Orellana/Perrault (2006), S. 6 ff.

% Jenseits des Rechts gibt es Stimmen, die der Reglementierung der Einbringung gebietsfremder Arten
kritisch gegeniiber stehen. Vergleiche zur Debatte aus naturschutzfachlicher und ethischer Sicht: Eser
(1999) ; Kiingenstein (2005), in: Erdmann /Schell: 67-102.; Lodge/Schrader-Frechette, in: Conservation
Biology, 2003: 31-37.

3 Siehe Ubersicht in: Shine/Williams/Giindling (2000), Appendix 1 A; Secretariat of the CBD (2001),
Annexe L.

“ Siehe Ubersicht in: Shine/Williams/Giindling (2000), Appendix 1 B.
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Lebensriume oder Arten gefihrden, zu verhindern, diese Arten zu kontrollieren oder zu
beseitigen“*'.

Auch die Europiische Artenschutzverordnung, die Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie sowic die
Vogelschutzrichtlinie verpflichten ausdriicklich zum Schutz der heimischen Tier- und
Pflanzenwelt vor gebietsfremden Arten.

Im deutschen Recht fordert § 41 Absatz 2 BNatSchG die Lander auf ,,geeignete Malinahmen
zu treffen, um die Gefahren einer Verfilschung der (...) Tier- und Pflanzenwelt durch die
Ansiedlung und Ausbreitung von Tieren und Pflanzen gebietsfremder Arten abzuwehren®.
Als Mindestanforderung werden die Lander verpflichtet, die Ansiedlung gebietsfremder Arten
unter einen Genehmigungsvorbehalt zu stellen.

Zu betonen ist, dass gemdB aller normativer Vorgaben nicht gebietsfremden Arten an sich als
schadlich anzusehen sind”. Die Ablehnung dieser Aﬁen kann also nicht allein an deren
Gebietsfremdheit festgemacht werden. Hinzukommen muss immer ein Schadpotential dieser
Arten. Bislang gibt es keine festgelegten Kriterien oder Schwellenwerte, die eine einheitliche
Bestimmung der okologischen Schidlichkeit gebietsfremder Arten erlauben. Vielmehr ist
durch eine Prognose im Einzelfall festzustellen, ob eine Beeintrichtigung, also eine negative
Verinderung der Tier- und Pflanzenwelt zu befiirchten ist.

Aufgrund der bestehenden Unsicherheiten in Zusammenhang mit den Auswirkungen
gebietsfremder Arten bleibt hier Raum fiir eine Anwendung des Vorsorgeprinzips in der
Gestalt, dass alle gebietsfremden Arten als potentielle Schidiger der biologischen Vielfalt
angesehen werden, solange ihre Ungefihrlichkeit fiir das Einbringungsgebiet nicht

abschieBend geklirt ist®.

#' Art. 8 h) CBD: “Each Contracting Party shall, as far as possible and as appropriate:

Prevent the introduction of, control or eradicate those alien species which threaten ecosystems, habitats or
species.”

21 Kowarik (2003), S. 11/290; Kowarik/Heink/Starfinger (2003) in: Schriftenreihe des BMVEL
"Angewandte Wissenschaft": 131-144.

# Shine/Williams/Giindling (2000), S. 3/34.



B. Gang der Untersuchung und juristische Fragestellung

B. Gang der Untersuchung und juristische Fragestellung

1. Die Wahl des Themas

Die vorliegende Arbeit entstand aus einem interdisziplindren Forschungsprojekt heraus. Das
Projekt ,,INVASIONS — Das Invasionspotential gebietsfremder Arten“* hat das Ziel, die
Grundlagen eines Pridventionskonzeptes zu entwickeln, welches die Identifikation und
Bewertung biologischer Invasionen sowie ein Managementkonzept flir Deutschland beziiglich
des Umgangs mit gebietsfremden Arten einschlieft.

Die biologischen Teilprojekte sind damit befasst, die Prognosemdglichkeiten der Einbringung
und der Auswirkungen gebietsfremder terrestrischer Pflanzenarten zu untersuchen.

Das ékonomische Teilprojekt widmet sich unter Einbeziehung multikriterieller Verfahren der
okonomischen Bewertung gebietsfremder Pflanzenarten, insbesondere von
Managementmalnahmen beziiglich dieser Arten.

Das juristische Teilprojekt, das den Anstol zu dieser Arbeit gab, soll die bestehenden
rechtlichen Regelungen beziiglich gebietsfremder invasiver Pflanzenarten identifizieren,
analysieren, bewerten und die Méglichkeiten und Grenzen legislativer Losungsmaglichkeiten

auf nationaler Ebene aufzeigen.

I1. Gang der Untersuchung

Im folgenden Kapitel C wird der Stand des Wissens beziiglich gebietsfremder invasiver
Arten kurz umrissen. Gebietsfremde Arten sind schon seit einigen Jahren ein intensives
Forschungsthema in der Biologie. Im Kontext juristischer Forschung sind sie dagegen in
Deutschland im Gegensatz zu anderen Nationen bislang weitgehend unbekannt. Zum
Verstiindnis der Problematik rechtlicher Regelungen in Bezug auf gebietsfremde Arten ist es
daher erforderlich, die Grundlagen des Phidnomens aus naturwissenschaftlicher Sicht
darzustellen. Dazu gehéren die Einbringungsmoglichkeiten gebietsfremder Arten, die
Schidden, die durch gebietsfremde Arten verursacht werden konnen, sowie die
Prognosemdoglichkeiten hinsichtlich dieser beiden Aspekte.

Kapitel C klirt zudem die wichtigsten Begriffe der Thematik gebietsfremder invasiver
Pflanzenarten. Da gebietsfremde Arten sowohl aus naturwissenschaftlicher, wie auch
naturschutzfachlicher und rechtlicher Sicht von Interesse sind, haben sich in den
verschiedenen Disziplinen iiber die Jahre unterschiedliche Definitionen dariiber

herausgebildet, was unter gebietsfremden invasiven Arten zu verstehen ist. Auch beziiglich

* INVASIONS ist Teil des BioTEAM-Programmes, Projekttriger BMBF, Forderkennziffer 01 LM 0206;
Laufzeit: April 2003 bis August 2006. g
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der moglichen Einbringungshandlungen hat sich inzwischen eine eigene Terminologie
entwickelt.

Kapitel D widmet sich der Untersuchung des bestehenden Rechts. Erster Schritt ist es, alle
‘Normen auf Ebene des internationalen, europiischen und nationalen Rechts zu identifizieren,
die die Priavention der Einbringung gebietsfremder invasiver Arten zum Inhalt haben. Dabei
beschréinkt sich die Untersuchung auf rechtliche Vorgaben zur Privention der Einbringung
gebietsfremder terrestrischer Pflanzen™.

Die Analyse des geltenden Rechts erfolgt anhand eines mehrstufigen Analyserasters. Sie
beginnt mit den volkerrechtlichen Vertragen, untersucht dann die rechtliche Verankerung der
Pravention gebietsfremder Arten auf Ebene der Europiischen Union und widmet sich
anschlieBend den bestehenden Regelungen mit Bezug zu gebietsfremden Arten auf nationaler
Ebene. Die Analyse umfasst Form und Status gleichermalien wie die materiellen Norminhalte
sowie eine Bewertung der Stirken und Schwiichen der Regelungen.

An die Bewertung des nationalen Rechts schliefit sich eine Bewertung Umsetzungsleistung
des nationalen Rechts in Hinblick auf die internationalen Vorgaben an. Untersucht werden
auch die Maglichkeiten und Grenzen der Anwendung des Vorsorgeprinzips in
Zusammenhang mit eingreifenden Priiventionsinstrumenten auf Ebene des nationalen Rechts.
Jenseits der reinen Priventionsmoglichkeiten wird aufgezeigt, inwieweit Haftungsinstrumente
zum Ausgleich der durch die Einbringung gebietsfremder Arten verursachten Schiden
geeignet sind.

Kapitel E widmet sich den méglichen Konfliktpunkten zwischen den Interessen des freien
Warenverkehrs und den Interessen der Privention grenziiberschreitender Einbringungen von
gebietsfremden  Arten. Hier werden die Voraussetzungen der Rechtfertigung
handelsbeschrinkender Mafinahmen zum Schutz vor gebictsfremden Arten im Rahmen des
Rechts der WTO sowie im Rahmen des Rechts der Europdischen Union untersucht. In diesem
Zusammenhang werden auch die Moéglichkeiten und Grenzen des Vorsorgeprinzips im
europidischen Recht und im Vélkerrecht dargelegt.

In  Kapitel F werden die bestehenden Reformiiberlegungen fiir legislative
Priventionskonzepten zur Verhinderung der Einbringung von gebietsfremden invasiven Arten
untersucht. Zunichst werden die wichtigsten Strategien vorgestellt. Dann werden die Vor-
und Nachteile der aufgezeigten Ldsungsoptionen, insbesondere der vorgeschlagenen

legislativen Instrumente diskutiert.

* Da das Gesamtprojekt seinen Fokus auf gebietsfremden terrestrischen Pflanzen hat, beschriinkt sich auch
die juristische Analyse auf Regelungen beziiglich gebietsfremder Pflanzen. Regelungen, die ausschlieBlich
gebietsfremde Tiere oder aquatische Organismen erfassen, bleiben daher auBer Betracht.
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In Kapitel G werden schlielich Schlussfolgerungen aus der vorangegangenen Analyse des
Rechts und der bestehenden Empfehlungen gezogen. Hier werden konkrete
Lasungsmoglichkeiten fiir eine Optimierung der legislativen Ansitze zur Pravention der

Einbringung gebietsfremder Arten in Deutschland formuliert.

II1. Juristische Fragestellung
Die vorliegende Arbeit wirft im Wesentlichen die nachfolgenden juristischen Fragestellungen
auf.

1. Fragestellungen im Zusammenhang mit der Analyse des bestehenden rechtlichen
Handlungsrahmens

a. Ziele der Analyse

Ziel der Analyse des geltenden Rechts ist es, Regelungsinhalt und Regelungscharakter der
verschiedenen Normen mit Bezug zu gebietsfremden Arten zu untersuchen. Die Analyse
erfolgt anhand festgelegter Kriterien nach einem mehrstufigen Analyseraster. Dieses
systematische Vorgehen ermoglicht einen Vergleich der Normen.

Zuniichst werden der Status und die Regelungsform der Norm abgekldrt. Dieser
Priifungspunkt gibt Aufschluss iiber die Verbindlichkeit und die Art der rechtlichen
Ausgestaltung der Norm. Der zweite Analyseschritt widmet sich der detaillierten Darstellung
der Schutzgiiter und der Schutzrichtung der Regelungen. Hier wird der materielle
Regelungsumfang untersucht. Im dritten Analyseschritt geht es im weitesten Sinne um die
Rechtsfolgen der Norm. Hier wird die Frage gekldrt, zu welchen Schutzmalinahmen der
Adressat der Regelung verpflichtet wird. Von Interesse ist hier, ob die Norm zu konkreten
MaBnahmen und Instrumenten verpflichtet und welches Priventionskonzept der Regelung
zugrunde liegt. Gepriift wird auch, ob zur Entscheidungsunterstiitzung Standards oder
Fachkonzepte zu den jeweiligen Regelungen ecxistieren und inwieweit diese
naturschutzfachlichen Sachverstand einbinden.

Ziel der anschlieBenden Bewertung ist es, innerhalb der verschiedenen Regelungsebenen
Liicken und Uberschneidungen zu identifizieren. Hier wird festgestellt, fiir welche
Einbringungswege und welche gebietfremden Arten bereits rechtliche Regelungen bestehen.
Zudem werden die Stirken und Schwiichen der bestehenden Regelungen identifiziert. Dazu
gehort auch die Hinterfragung der Leistungsfihigkeit der jeweiligen Normen, also ob die
gesetzten Regelungsziele faktisch erreicht werden. Eventuell bestehende Defizite beziiglich
der Leistungsfihigkeit konnen entweder im Regelungsinhalt oder durch eine unzureichende
Durchsetzung der Normen begriindet sein. Beziiglich der nationalen Regelungen ist zudem

die Frage von Interesse, ob Deutschland in hinreichendem Mafe der Umsetzung der
11



B. Gang der Untersuchung und juristische Fragestellung

internationalen Verpflichtungen, insbesondere der Vorgaben der Biodiversititskonvention,

nachgekommen ist.

b. Moglichkeiten und Grenzen des Haftungsrechts
Jenseits der reinen Priventionsregelungen stellt sich die Frage, welche Mdéglichkeiten und
Grenzen Instrumente der dffentlich-rechtlichen Haftung fiir Schiaden der Biodiversitit, die
durch die Einbringung gebietsfremder invasiver Arten verursacht werden, bieten kénnen. Hier
ist von Interesse, ob nach geltendem Recht schon entsprechende haftungsbegriindende
Normen bestehen. Zudem gilt es, die Schwierigkeiten der Schaffung und Durchsetzung
solcher Haftungsgrundlagen herauszuarbeiten.
c. Die Priivention der Einbringung gebietsfremder Arten und der freie
Warenverkehr
Das Wissen iiber die Folgen der Einbringung gebietsfremder Arten ist bisher mit erheblichen
Unsicherheiten verbunden. Eingreifende Regelungsinstrumente, die eine sichere
Wissensgrundlage erfordern, stoflen daher an ihre rechtlich zuldssigen Grenzen. Insbesondere
Instrumente, die mit Beschrinkungen des freien Warenverkehrs beziiglich gebietsfremder
Arten verbunden sind, kénnen mit dem internationalen Handelsrecht und dem Recht der
Europdischen Union in Konflikt geraten. Zu untersuchen ist hier, unter welchen
Voraussetzungen handelsbeschriinkende MaBnahmen zum Schutz veor gebietsfremden Arten
nach geltender Rechtlage gerechtfertigt werden kénnen. Von Interesse ist zudem, inwieweit
das Vorsorgeprinzip als anerkanntes Prinzip des Umweltrechts auf internationaler,
curopdischer und nationaler Ebene Mboglichkeiten zur Einfiihrung und Anwendung

eingreifender Mafinahmen auf Grundlage unvollstindigen Risikowissens schafft.

2. Die Analyse bestehender Lisungsempfehlungen

Von Interesse sind auch die in den letzten Jahren entwickelten Strategien und Empfehlungen
fiir nationale Préventionskonzepte gegen die Einbringung von gebietsfremden Arten
entwickelt. Die Darstellung umfasst sowohl Strategien internationaler und nationaler
politischer und wissenschaftlicher Institutionen, wie auch Vorschlige einzelner Autoren der
einschldgigen wissenschaftlichen Literatur unterschiedlicher Disziplinen. Auch in der
wissenschaftlichen Literatur unterschiedlicher Disziplinen mangelt es nicht an Vorschligen
zu MaBnahmen, die dem Zustrom von gebietsfremden Arten entgegenwirken sollen. Die
wichtigsten Strategien und Vorschlige werden in dieser Arbeit hinsichtlich ihrer Vor- und
Nachteile untersucht. Von Bedeutung ist vor allem die Frage, ob die Empfehlungen mit Blick

auf die zu erwartenden Aufwand und die Wirksamkeit auch zu einer Umsetzung in

12



B. Gang der Untersuchung und juristische Fragestellung

Deutschland geeignet sind.

3. Schlussfolgerungen

SchlieBlich ist zu fragen, welche abschliefenden Schlussfolgerungen aus der Analyse des
geltenden Rechts und der bestchenden Strategieempfehlungen gezogen werden kénnen. Ziel
ist es hier konkrete Vorschlige fiir die Verbesserung des rechtlichen Handlungsrahmens zur

Privention gebietsfremder Arten in Deutschland zu erarbeiten.
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C. Gebietsfremde invasive Arten: Stand des Wissens und
Definitionen
Als gebietsfremde Arten werden Tiere und Pflanzen bezeichnet, denen es durch das Wirken
des Menschen gelungen ist, ihr natiirliches Ausbreitungsgebiet zu tiberwinden und sich in
einem neuen Naturraum zu etablieren. Gebietsfremde Arten spielen eine entscheidende Rolle
fiir den Riickgang der weltweiten biologischen Vielfalt. Dariiber hinaus sind sie auch Ursache

okonomischer Schiden.
L. Stand des Wissens

1. Die schidlichen Auswirkungen gebietsfremder invasiver Arten

Gebietsfremde Arten verursachen 6kologische Schiden, konomische Schiden und sind zum

Teil auch ein Gefihrdungsfaktor fiir die menschliche Gesundheit.

a. Okologische Beeintrichtigungen

Die 6kologischen Auswirkungen gebictsfremder Arten sind sehr vielfiltig und konnen hier
nicht abschlieBend dargestellt werden®.

Auf Ebene der Arten hat die Einfithrung nichteinheimischer Arten zunichst eine Erhéhung
der Artenzahl*” im Einbringungsgebiet zur Folge. Es kann aber aufgrund veriinderter Riuber-
Beute-Beziehungen, Konkurrenz und eingeschleppter Krankheiten zu einer Abnahme der
Individuenzahl von einheimischen Arten kommen, die spiter zu einer Abnahme der
Gesamtartenzahl fithren kann.*® Handelt es sich bei den eliminierten Arten um solche, die
ausschlieflich in dem betroffenen Lebensraum auftreten, sog. endemische Arten, konnen
diese Arten vollstindig ausgelischt werden.

Neben diesen direkten Schadwirkungen sind auch indirekte Verinderungen zu beobachten,
die ebenfalls die biologische Vielfalt beeintrichtigen konnen. Die Einfiihrung gebictsfremder
Arten -kann gravierende Auswirkungen auf die Struktur und Funktion von
Lebensgemeinschaften haben®. Zu diesen indirekten Verdnderungen, die auch dkosystemare
Veréinderungen genannt werden, zhlt beispielsweise die Anderung des Strahlungshaushalts
durch sehr dichten bodennahen Bewuchs. So kann zum Beispiel die schnelle Etablierung der

Spiten Traubenkirsche (Prunus serotina) zum Riickgang seltener lichtliebender Arten

* BfN (Hrsg.) (2005), S.14 f.; Kowarik (2003), S. 283-296.
7 Sukopp, in: BAUHINIA, 2001: 19-37, S. 28; Kowarik (2003), S. 290.
* Sukopp, in: BAUHINIA, 2001: 19-37, S. 29.

* Parker/S imberloff/Lonsdale/Goodell/Wonham/Kareiva/Williamson/Von Holle/Moyle/Byers/Goladwasser,

in: Biological Invasions, 1999: 3-19.
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beitragen®’. Ein anderes Beispiel fiir eine indirekte Auswirkung ist die Robinie (Robinia
pseudoacacia), deren Vorkommen zu einer signifikanten Steigerung des Stickstoffsgehalts im
Boden fiihrt’'. Als Folge dieser 6kosystemaren Verdnderungen kommt es unter Umsténden zu
einer Umverteilung von Arten und threr Populationsdichte und damit zu Verénderungen von
Artenspektren und der Biomasse.

Weiterhin wird befiirchtet, dass der ungehemmte Austausch von Pflanzen zu einer weltweiten
Homogenisierung des Artbestandes fithren kann, da sich einige wenige starke Arten
langfristig durchsetzten werden. Durch die Mithilfe des Menschen konnen Arten natiirliche
Barrieren, wie Ozeane oder Gebirgsketten {iberwinden, die zuvor eine genetische Isolation
von Arten oder Populationen bewirkte. Die Kreuzung ehemals genetisch isolierter
Populationen™ kann zum Verlust bestimmter genetischer Merkmale fiihren, die sich durch die
Isolation und die Anpassung an bestimmte Lebensrdume tiber Jahrhunderte herausgebildet
haben. Die daraus folgende geringere genetische (innerartliche) Vielfalt kann die Arten
empfindlicher gegeniiber klimatischen und anderen Umweltverdnderungen machen, da
geringere innerartliche Vielfalt meist mit einer geringeren Anpassungsfihigkeit der Art

einhergeht™.

b. Okonomische Schiiden

Viele gebietsfremde Arten werden eingefiihrt, da mit ihnen ein Okonomischer Nutzen
verbunden ist, zum Beispiel weil sie gute Nutz- oder Zierpflanzen sind. Dem ékonomischen
Nutzen stehen in einigen Fillen jedoch auch Kosten gegeniiber. Denn gebietsfremde Arten
kénnen auch Schidlinge sein. Sie konnen andere Pflanzen schiddigen oder durch ihre
unkontrollierte Massenentwicklung ganze Areale iiberwuchern und S0
Infrastruktureinrichtungen lahm legen.

Zu den Okonomischen Schiden, die gebietsfremde Arten verursachen, gehdren
Nutzungsbeeintrichtigungen von Wasser- und Landflichen, Ernteausfille, erhohter Bedarf an

Pestiziden in der Land- und Forstwirtschaft sowie erhéhte Kosten fiir die Instandhaltung von

% vgl. http://www._floraweb.de/neoflora (letzter Zugriff: September 2006).

3 Bohmer/Heger/Trepl (2001), S. 4 £.; Kowarik (2003), S. 155 ff.

32 Kowarik (2003), S. 289: Millenium Ecosystem Assessment (2005), S. 46.

3 Kowarik (2003), S. 293; Die Kreuzung zwischen Populationen der gleichen Art aus verschiedenen
Herkunftsgebieten wird in der Biologie Hybridisierung genannt. Zu den Auswirkungen der Hybridisierung
z. B. Mallet, in TRENDS in Ecology and Evolution, 2005: 229-237.; Tautz/Schliewen (1999), in: UBA-
Texte 55/99: 98-104; Elistrand/Schierenbeck, in: PNAS, 2000: 7043-7050.

% Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/MeNeely/Giindling (1999), S. 21; Klingenstein/Eberhardt/Kornacker

(2003), in: Schriftenreihe des BMVEL "Angewandte Wissenschaft", S. 30. i
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Wasserwegen, StraBen, Rohrleitungen, und Schienennetzen®. Zudem werden Kosten durch
den Verlust genetischer Grundlagen fiir die Ziichtung, den Verlust potentieller pflanzlicher
Heilstoffe, die vermehrte Ubertragung von Krankheiten in der Pflanzen- und Tierproduktion
und Behandlungskosten bei Beeintrichtigungen der menschlichen Gesundheit mit
gebietsfremden Arten in Zusammenhang gebracht.

Die Angaben tiber die GréBenordnung der Kosten variieren erheblich: Allein die direkten
Kosten der Schdden fiir die Landwirtschaft der USA durch nichteinheimische Unkrduter
werden auf jahrlich 2-3 Milliarden US-$ geschitzt. Zusammen mit den Verlusten, die in der
Viehzucht, im Gartenbau und der Forstwirtschaft entstehen, ergeben sich Jjéhrlich Kosten von
3,6 bis 54 Milliarden US-$°°. Andere Autoren sprechen sogar von einer jihrlichen
Schadenssumme in Hohe von 138 Mrd. US-$”".

Fir Deutschland wird in einer Studie, die sich auf 20 gebietsfremde Arten beschrinkt,
errechnet, dass sich die direkten Kosten fiir Schiden durch gebietsfremde Arten auf 99 bis
251 Mio. € pro Jahr belaufen™.

Die bestehenden Studien iiber die 6konomischen Auswirkungen gebietsfremder invasiver
Arten sind aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht nicht unumstritten®®: Zum einen wird die
Aussagekraft der Studien aus methodischer Sicht bezweifelt. Die sehr unterschiedlichen
Erfassungsmethoden und Bewertungsobjekte erlauben keinen Vergleich der Ergebnisse. Aber
auch inhaltlich weisen die Studien Schwichen auf. Die bisherigen Studien zu den aufgrund
von gebietsfremden Arten erforderlichen Gegenmalinahmen beziechen sich nur auf
betriebswirtschaftliche Kosten. Volkswirtschaftliche Kosten und Schiden, wie sie auferhalb
der Land- und Forstwirtschaft, zum Beispiel fiir den Naturschutz entstehen kénnen, werden
dagegen vernachldssigt. Zudem beziehen sich viele Studien ausschlieBlich auf
Kontrollmainahmen und vernachlidssigen die Kosten der Privention. Auch wird hiufig nicht
beriicksichtigt, dass auch heimische Arten anstelle der gebietsfremden Arten Kosten
verursachen wirden. Zudem wird nach Einschitzung der Kritiker der Nutzwert

gebietsfremder Arten in der 6konomischen Bewertung nicht ausreichend beriicksichtigt.

* Siche zu 6konomischen Schiden Mooney (2005), in: Mooney et.al., 8. 5 ff.; Doyle (1999), in: UBA
55/99: 5-16.; Klingenstein (2005), in: Erdmann /Schell, S. 73 ff.

* Office of Technology Assessment, Harmful nonindigeous species in the United States, Technical Report,
United States Congress, Washington, DC, 1993.

2 Pimental/Lach/Zuniga/Morrison, in: BioScience, 1999: 53-65.

8 Reinhardt/Herle/Bastiansen/Streit (2003).

* Kritisch gegeniiber bestehenden skonomischen Studien vgl.: Born/Rauschmayer/Bréuer, in: Ecological
Economics, 2005, (55): 321-336; Klingenstein (2005), in: Erdmann/Schell, S. 74;

Perrings/Dalmazzone/Williamson (2005) in: Mooney et.al., S. 16-35.
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c. Gefiahrdung der menschlichen Gesundheit

Von gebietsfremden invasiven Arten kdnnen auch Gefahren fiir die menschliche Gesundheit
ausgehen. So kénnen gebietsfremde Pflanzenarten toxische oder allergene Wirkungen haben.
Ein bekanntes Beispiel ist der Riesenbirenklau®, der in einigen Regionen Deutschlands
aufgrund seiner gesundheitsschidlichen Wirkung massiv bekdmpft wird®' . Die Pflanze,
besonders der Saft, enthilt phototoxisch wirkende Stoffe, die die "bullése Wiesendermatitis"
verursachen®. Bei Hautkontakt kénnen sich in Verbindung mit Sonnenlicht nach ein bis zwei
Tagen schwere Hautentziindungen mit starker Blasenbildung entwickeln. Die
Hautverinderungen #hneln Verbrennungen zweiten und dritten Grades und miissen unter
Umstinden sogar stationir im Krankenhaus behandelt werden. Sie heilen nur langsam ab und
hinterlassen narbenihnliche, strichférmige Hyperpigmentierungen.

Besonders gefihrdet sind Arbeiter in Land- und Forstwirtschaft oder im Gartenbau, z.B. bei
Arbeiten zur Bekimpfung der Pflanze, oder Hobbygértner. Dabei kann der Pflanzensaft auch
ohne direkte Berithrung der Pflanze auf dic Haut gelangen, wenn er etwa durch Rasenméher
verspritzt wird. Selbst Bekleidung bictet keinen vollstindigen Schutz. Hiufig sind auch
Kinder betroffen, die die kriftigen hohlen Stingel beim Spielen etwa als Blas- oder Fernrohr
benutzen.

Ein anderes Beispiel fiir gesundheitliche Schiden liefert die aufrechte Ambrosie (Ambrosia
artemisiifolia). Die bisher hauptsichlich in Siid-Ost Europa vorkommende Bliitenpflanze,
breitet sich — beglinstigt durch die Klimaerwirmung — von Ungarn weiter nach Mitteleuropa
aus. Die Pollen dieser Art fiihren bei iiberdurchschnittlich vielen Menschen zu heftigen
allergischen Reaktionen, die zum Teil tber die typischen Heuschnupfensymptome
hinausgehen. Sie induzieren bei 40 bis 50% der Patienten zweimal so hdufig Asthma wie
andere Pollen®. Nach Angaben ciner amerikanischen Studie entwickeln zwischen 10 und
20% der Bevolkerung eine Allergie gegen Ambrosia-Pollen®.

Nach Schitzungen von Reinhardt et. al.” entstehen durch Ambrosia-Arten in Deutschland

schon heute Kosten im Gesundheitswesen zwischen 17 und 47 Mio. € jihrlich. Damit gehort

% Auch Herkulesstaude genannt, wissenschaftliche Bezeichnung: Heracleum mantegazzianim.

o1 Selke (2004); in: Szyska: 93-101; Kegel (2001), S. 325.

62 Zu den gesundheitsschidlichen Wirkung: Nielsen/Ravn/Nentwig/Wade (Hrsg.) (2005), S. 22 f;
http://www.floraweb.de/neoflora/handbuch/heracleummantegazzianum.html#_dt3 (letzter Zugriff:
September 2006).

% Dahl/Standhede/Wihl, Aerobiologia, 1999: 293-297; Alberternst/Nawrath/Klingenstein, in:
"Nachrichtenblatt des Deutschen Pflanzenschutzdienstes", 2006: 279-285.

4 Alberternst/Nawrath/Klingenstein, in: "Nachrichtenblatt des Deutschen Pflanzenschutzdienstes”, 2006:
279-285.

5 Reinhardt/Herle/Bastiansen/Streit (2003), S. 23 ff. -
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sie auch zu den Arten, die die héchsten 6konomische Schiden in Deutschland verursachen.
Daneben verbreitet Ambrosia artemisiifolia in verschiedenen Lindern auch Probleme im
landwirtschaftlichen Bereich und steht unter Verdacht negative Auswirkungen auf das
Gleichgewicht natiirlicher Okosysteme zuhaben®®.

Die Einschleppung der Art nach Deutschland erfolgt meist unbeabsichtigt als Beimengung in
Saatgut oder Vogelfutter®’.

2. Einbringungswege gebietsfremder Arten, insbesondere Einbringung in die EU und
nach Deutschland

Gebietsfremde invasive Arten gelangen durch unterschiedliche Einbringungswege in neue
Naturriume. Die Identifizierung dieser Einbringungswege ist wichtig, da sie als
Ankniipfungspunkte fiir Priventionsstrategien in Frage kommen.

Viele invasive gebietsfremde Pflanzenarten, die in Deutschland und Mitteleuropa etabliert
sind, wurden beabsichtigt eingefithrt®®. Sic werden als Nutz- oder Zierpflanzen im Garten-
und Landschaftsbau, in der Imkerei, zu Rasen- und Wiesenansaaten oder als Heckenpflanzen
geschiitzt®.

Zur Ausbringung dieser Arten in die Natur oder naturnahe Okosystem tragen Hobbygiirtner,
sowie Land- und Forstwirte bei’®. Vor allem im Zuge der Strafienbegleitbegriinung beim
Verkehrswegebau sowie bei Ausgleichs- und FErsatzmaBnahmen kommt es zu
Massenanpflanzungen gebietsfremder Arten’'. Oft werden gebietsfremde Arten wegen ihrer
besonderen Widerstandkraft geschitzt, so zum Beispiel die Kartoffelrose™. Rosa rugosa ist in
Deutschland seit 1854 als Kulturpflanze bekannt. Wegen ihrer Widerstandsfihigkeit,
Frosthérte und Salztoleranz wird sie vielfach an Bdschungen in Wohngebieten, aber auch
auflerhalb von Siedlungen an Strallen und Autobahnen gepflanzt. Im Kiistenbereich wird sie
als Erosionsschutz zur Festlegung lockerer Sande gepflanzt. Problematisch sind die
Dominanzbestinde der Kartoffelrose in den Kiistendiinen. Kartoffelrosendominanzbestinde

sind wesentlich artendrmer als nicht von der Art besiedelte Vegetationen. Die Verinderung

28 Alberternst/Nawrath/Klingenstein, in: "Nachrichtenblatt des Deutschen Pflanzenschutzdienstes", 2006:

279-285.

57 Alberternst/Nawrath (2005); Alberternst/Nawrath/Klingenstein, in: "Nachrichtenblatt des Deutschen
Pflanzenschutzdienstes", 2006: 279-285.

% Zu beabsichtigten Einbringungen: Wittenberg/Cock (Hrsg.) (2001), S. 52 ff; Kowarik (2003), S. 53 ff.
* Siehe Kowarik (2003), S. 69 ff.; Everetr, in: Trends in Ecology and Evolution, 2000: 177-178.

" Kowarik (2003), S. 78 f.

' Kowarik (2003), S. 80 f; vgl. zum Problem gebietsfremder Arten bei der Strafienbegleitbegriinung
Ortner, in: Natur und Recht, 2005; 91-99.

” Botanischer Name Rosa rugosa; ausfithrlich Bruun, Journal of Ecology, 2005: 441-470; Kowarik (2003),

S.238-241.
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der Vegetation und die Herabsetzung der Strukturvielfalt der Landschaft durch die
Kartoffelrose macht sie zum Problem fiir den Arten- und Biotopschutz insbesondere in FFH-
Lebensriumen . Da die Bekdmpfung der Art problematisch ist, wird aus Sicht des
Naturschutzes der Verzicht auf weitere Pflanzung in der Ndhe von gefihrdeten Biotopen
empfohlen ™. In Kiistennidhe sollte komplett von der Anpflanzung abgesehen werden.
Anpflanzungen auf den Mittelstreifen von Autobahnen im Binnenland sind dagegen in der
Regel unproblematisch. Das Beispiel zeigt, dass gebietsfremde Arten, je nach

biogeographischer Region, in der sie vorkommen, sehr unterschiedlich zu bewerten sind.

Ein betrichtlicher Anteil der aufiretenden gebietsfremden Arten ist auf unbeabsichtigte
Einschleppungen zuriickzufithren. Insbesondere Mikroorganismen, also Viren, Pilze, und
Bakterien, werden, aufier zu Laborzwecken, so gut wie nie absichtlich eingebracht. Aber auch
Pflanzen gebietsfremder invasiver Arten gelangen in groffer Zahl unbeabsichtigt in heimische
Naturrdume.

Die Vektoren fiir unbeabsichtigte Einbringungen in neue Naturrdume sind sehr vielfiltig”.
Gebietsfremde Arten gelangen hiufig als Saat- und Pflanzgutbegleiter oder als
Transportbegleiter in Verpackungsmaterial unbeabsichtigt in Arecale aullerhalb  ihres
natiirlichen Verbreitungsgebiets. Zu den wichtigen Vektoren flir den unbeabsichtigten
Transport zihlen aber auch Aquakulturen, der Schiffsverkehr " | Kanile und der
Flugverkehr'’.

Zu den entscheidenden Méglichkeiten der Weiterverbreitung innerhalb des neuen Naturraums
zihlen die Entledigung von Garten- und anderen Abfillen, das Entweichen aus Gérten und
Kulturen, das Ausbringen von Saat- und Pflanzmaterial, Béden- und Gesteinsmaterial bei der
Verwendung im Landschafts-, Straien-, Eisenbahn- und Wasserbau, sowie der Straflen- und

Schienenverkehr’®.

An den beabsichtigten und unbeabsichtigten Einbringungen gebietsfremder invasiver Arten

sind viele unterschiedliche Akteure beteiligt. Insbesondere Handel und Zucht von Saat- und

” Isermann, M. (2005); FFH-Lebensriume meint Lebensriume, die nach der Flora-Fauna-Habitat
Richtlinie geschiitzt sind.

™ Siehe zu empfohlenen MaBnahmen http://www.floraweb.de/neoflora/handbuch/rosarugosa.html (letzter
Zugriff: September 2006).

S Vgl. Kowarik (2003), S. 63-68; Wittenberg/Cock (Hrsg.) (2001), S. 59-66.

76 Ausfiihrlich: Nehring (2005) in: Nentwig et.al., 125-143.

7" Kowarik (2003), S. 68.

™ Siehe Kowarik (2003), S. 69-80; Wittenberg/Cock (Hrsg.) (2001), S. 66-67. 6
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Pflanzgut, Transportunternechmen, Individual- und Massenverkehr sowie Kompostieranlagen

tragen zur Einbringung und Ausbreitung gebietsfremden Pflanzenarten bei.

Die meisten Neophyten sind an anthropogen verinderten Standorten, wie stiddtische oder
industrielle Flidchen, sowie vom Menschen geprigte Kulturlandschaften zu finden.
Naturbelassene Lebensrdume sind in der Regel weniger anfillig fiir die Besiedlung durch
gebietsfremde Arten’”.

In der Naturschutzpraxis hat eine bundesweite Umfrage® ergeben, dass von den befragten
Naturschutzbehdrden und anderen Fachbehorden zwar 95% angeben, Probleme mit
Neophyten zu haben. Die Probleme konzentrieren sich jedoch im Wesentlichen auf vier
Arten(-gruppen): Riesenbérenklau, indisches Springkraut, Staudenknéteriche und Goldruten.
Die Mehrzahl der Neophyten wird im praktischen Naturschutz nicht als besonders
problematisch eingestuft, bei viclen Arten ist sogar weitgehend unbekannt, dass es sich um
Neophyten handelt.

Ein Grund fiir die geringere Anfilligkeit fiir Schidigungen hierzulande durch invasive
gebietsfremde Arten liegt darin begriindet, dass Mitteleuropa auf eine lange

8! Schon friih entwickelten sich mit dem

Landnutzungsgeschichte zuriickblicken kann
Ackerbau auch Unkriuter und Schadlinge, die dann erst spiter in andere Kontinente gebracht
wurden. Europa ist daher eher als Spenderregion fiir gebietsfremde Arten zu sehen, wihrend

die anderen Kontinente mit ihren empfindlicheren Okosystemen Empfinger sind®.

3. Moglichkeiten von Prognose und Risikoabschiitzung gebietsfremder invasiver Arten
Massenentwicklungen eingeschleppter Arten in neuen Lebensriumen sind in der Regel nicht
vorhersehbar.

Die Schwierigkeit der Vorhersagbarkeit biologischer Invasionen liegt darin, dass der Erfolg
oder Misserfolg der Etablierung von einer Vielzahl unterschiedlicher Faktoren abhingt.™
Massenentwicklungen gebietsfremder Arten sind im Verhiltnis zur Zahl der eingebrachten
Arten selten. Eine Vorstellung von der GréfBenordnung der Problematik vermittelt die so

genannte Zehnerregel (tens rule), die von Williamson™ entwickelt wurde: Von 1000

7 BfN (Hrsg.) (2005), S. 12.

% Schepker (2004), in: Szyska, S. 55-84.

*1 BN (Hrsg.) (2005), S 12; Klingenstein/Eberhardt/Kornacker (2003), in: Schriftenreihe des BMVEL
"Angewandte Wissenschaft", S. 27.

& Sukopp, in: BAUHINIA, 2001: 19-37, S. 25.

% Heger, in: Natur und Landschaft, 2000: 250-255, S. 254.

8 Williamson/Fitter, in: Ecology, 1996: 1661-1666. 0
2
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eingefithrten Arten treten 100 spontan auf, 10 kénnen sich etablieren, und nur eine Art wird
zum Schidling.

Hinzu kommt, dass zwischen dem Zeitpunkt der Einfithrung und dem Beginn der Ausbreitung
bis hin zur Massenentwicklung/Etablierung von Pflanzenarten hiufig eine Zeitverzégerung zu
beobachten ist. Diese Latenzzeit — auch time-lag-effect genannt — liegt bei 150 Jahren fiir
Gehdlze, 70 Jahren fiir ausdauernde Stauden, 30 Jahren fiir ein- oder zweijihrige Arten®.

Das bedeutet, Arten kénnen iber Jahrzehnte unauffillig in einem neuen Lebensraum
existieren und dann plotzlich zu Massenentwicklungen neigen. Andere Arten dagegen werden
nie derart verhaltensauffillig. Einheitliche Erkldrungen fiir diese Zeitverzogerungen gibt es
bislang nicht.

Diese Erkenntnisse spiegeln sich auch in den Neophytenzahlen fiir Deutschland®,

Die Versuche der Invasionsbiologie, die Mechanismen von Massenentwicklungen
gebietsfremder Arten zu erkléren, waren bislang nur méfiig erfolgreich.

Die Forschungen zum Invasionsverhalten gebietsfremder Arten haben unterschiedliche
Ankniipfungspunke. Einige Ansitze untersuchen Zusammenhdnge zwischen biologischen
Invasionen und bestimmten Eigenschaften einer Art, wie deren Reproduktionsverhalten, der
Anpassungsfihigkeit an unterschiedliche biotische und abiotische Bedingungen und der
Uberlebensfihigkeit beim Transport * . Andere Studien wiederum fokussieren die
Eigenschaften verschiedener Naturrdume um herauszufinden, ob bestimmte Faktoren ein

88 So  wurde

Okosystem besonders anfillig fiir biologische Invasionen machen
herausgefunden, dass Inseln beziiglich der Ansiedlung gebietsfremder Arten geféhrdeter sind,
als Okosysteme auf dem Festland®. Auch scheinen intakte, naturbelassene und von groBer
Artenvielfalt gekennzeichnete Okosysteme im Allgemeinen resistenter gegen gebietsfremde

M Zudem erhht sich die

Arten zu sein, als anthropogen verinderte oder artenarme Standorte
Wahrscheinlichkeit der dauerhaften Etablierung mit der Frequenz und dem Volumen der

Einbringung der Art.

% Kowarik (2003), S. 115 fF;

¥ Siche oben Kapitel A IV.

% Sog. ,invasivness* von Arten, ausfiihrlich: Rejmanek/Richardson/ Higgins/ Pitcairn/Grotkopp (2005), in:
Mooney etal., S. 105 ff; z. B. Prinzing/Durka/Klotz/Brandl, in: Evolutionary Ecology Research, 2002:
385-405.

# Sog.“invasibility* von Okosystemen, ausfiihrlich: RejmdnekiRichardson/Higgins/Pitcairn! Grotkopp
(2005). in: Mooney etal., S. 129 ff.; z.B. Lonsdale, in: Ecology, 1999: 1522-1536;
Kiithn/Brandenburg/Klotz, in: Diversity and Distributions, 2004: 417-425; es gibt auch Ansitze, die beide
Kriterien verbinden (,,Schliissel-Schloss-Prinzip*) vgl. Heger/Trepl (2001): 99-110; Heger (2004).

¥ Siche Lonsdale, in: Ecology, 1999, 1522-1536.

% Qiche Lonsdale, in: Ecology, 1999, 80(5): 1522-1536. "
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Der Fokus vieler bestehender Ansitze, die dic Vorhersehbarkeit der Ausbreitung
gebietsfremde  invasive Arten ermdglichen sollen, liegt im Einbringungs- bzw.
Ausbreitungsverhalten von Arten. Die maglichen Schadwirkungen der gebietsfremden Arten
im Einbringungsgebiet bleiben aufier Betracht’' . Seit einigen Jahren gibt es in der
Invasionsbiologie auch Modelle, die zudem die Auswirkungen gebietsfremder invasiver Arten
mit einbeziehen’. Praktische Erfahrungen mit diesen Modellen gibt es bislang jedoch nicht.
Aktuell widmet sich dieser besonderen Herausforderung der Risikoanalyse unter Einschluss
einer Schidlichkeitsprognose das Forschungsprojekt ALARM”.

Auch wenn in Einzelfillen Faktoren gefunden wurden, die biologische Invasionen
wahrscheinlicher oder unwahrscheinlicher machen, so reicht das bisherige Wissen nicht aus,
um daraus allgemeingiiltige, auf andere Fille {ibertragbare Regeln abzuleiten, die eine
Vorhersage des Invasionspotentials gebietsfremder Arten sicher erlauben’.

Eine sichere Grundlage fiir Prognosen iiber die mégliche Ausbreitung gebietsfremder Arten
und ihre moglichen Auswirkungen bietet bislang nur die Verbreitungsgeschichte der
betreffenden Art”. Arten, die in vergleichbaren Okosystemen invasiv geworden sind, neigen
meist auch in anderen neuen Lebensrdumen zu Massenentwicklungen. Diese Erfahrungswerte
konnen oft auch auf Pflanzen der gleichen Artengruppe iibertragen werden. Das bedeutet, der
Grad der Verwandtschaft einer Art zu eciner bereits invasiv gewordenen Art hat auch eine
gewisse Aussagekraft beziiglich des Invasionsverhaltens dieser Art’™.

Um dieses Erfahrungswissen zur Privention weitere Einbringungen und MaBnahmen der
Gegensteuerung nutzen zu konnen, muss das bestehende Wissen zentral gesammelt und
zuginglich gemacht werden. Online-Datenbanken zu gebietsfremden Arten bestchen bereits.
In Deutschland ist die wichtigste Quelle fiir Informationen zu gebietsfremden invasiven Arten
die Datenbank NeoFlora””. Das Online-Angebot bietet neben allgemeinen Informationen zu

gebietsfremden Arten und einem umfangreichen Handbuch mit den derzeit 30 invasiven

*' Zum Beispiel: Heger (2004); Weber/Gut, in: Journal for Nature Conservation, 2004 171-179.
% Kowarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003).
” ALARM- Assessing LArge- scale Risks for biodiversity with tested Methods, geférdert vom 6.

Forschungsrahmen-Programm der Europiischen Kommission, contract no: SSPI-CT-GOCE-CT-2003-
506675, Laufzeit 2004-2008.

o Heger, in: Natur und Landschaft, 2000: 250-255, S. 254; Heger (2004), S. 144; Starfinger (2004), in:
Szyska, S. 16.

* Williamson, in; ECOGRAPHY, 1999: 5-12, S. 9; Rejmanek/Richardson/Higgins!Pitcairn/Grotkopp
(2005), in: Mooney et.al., S. 108.

% RejmanekiRichardson! Higgins/ Pitcairn! Grotkopp (2005), in: Mooney et.al., S. 109 f.

% http://www.floraweb.de/neoflora/index.html (letzter Zugriff: September 2006); Starfinger/Kowarik
(2003), in BMVEL-Schriftenreihe ,,Angewandt Wissenschaft*, S. 200 ¥,
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Pflanzenarten auch Diskussionsforen, in denen sich Experten und Betroffenen iiber ihre
Einschitzungen und Erfahrungen beziiglich dieser Arten austauschen kdnnen.

Einer umfassenden Inventur gebietsfremder invasiver Arten in Europa widmet sich das
Forschungsprojekt DAISIE®. Die Datensammlung soll eine Basis fiir Priventions- und
Kontrollmafinahmen bilden.

Zusammenfassend lisst sich feststellen, dass die Prognose biologischer Invasionen stark von
Unsicherheit und Unwissen geprégt ist. Das Risiko, das von gebietsfremden Arten ausgeht,
zeichnet sich durch eine hohe Unbestimmtheit sowohl bezliglich der Einschédtzung der
Eintrittswahrscheinlichkeit als auch beziiglich der Schadensprognose aus.

Das bedeutet, dass es nach dem heutigen Kenntnisstand ein fiir alle gebietsfremden Arten
einheitliches Risikomanagement nicht geben kann. Biologische Invasionen sollten vielmehr
im Einzelfall differenziert wahrgenommen und bewertet werden um dann eine angemessene

Reaktion zu beschlieBen®’.

IL. Begriffe

Fiir die Untersuchung der Problematik gebietsfremde invasive Arten aus rechtlicher Sicht ist
es unverzichtbar, zunichst die gebriuchlichen Fachtermini zu kldren. Dies ist insbesondere
bei den Begriffen angezeigt, die in der Naturwissenschaft und der Naturschutzpraxis/Politik
uneinheitlich verwendet werden. Unterschiede ergeben sich vor allem aus unterschiedlichen
Sichtweisen der Biologie bzw. des Naturschutzes auf das Phinomen gebietsfremder Arten.
Wihrend sich die Biologie bei dem Phinomen der Einbringung gebietsfremder Arten
vorwiegend auf den Prozess der Etablierung konzentriert, richtet sich die Aufmerksamkeit aus

Sicht des Naturschutzes auf die Auswirkungen der Etablierung gebietsfremder Arten.

1. Der Begrift der Gebietsfremdheit

In der Wissenschaft werden schon seit langem heimische und gebictsfremde Pflanzenarten
unterschieden. Der Ursprung dieser Unterteilung liegt in der Geobotanik bzw.
Adventivfloristik. Diese Disziplinen beschiftigten sich mit der Entstehung und Herkunft von
Pflanzengattungen, Pflanzenfamilien und -arten und deren pflanzengeschichtlicher
Entwicklung.

Arten, die natiirlicherweise in einem Gebiet vorkommen, werden als heimische — bzw.

einheimische, autochthone oder indigene — Arten bezeichnet. Diese Arten sind entweder in

% DAISIE — Delivering Alien Invasive Species Inventories for Europe. Finanziert von der Europidischen
Kommission, Laufzeit 2005-2008, SSPI-CT-2003-511202.

* Qiehe Kowarik (2003), S. 315. -
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diesem Gebiet entstanden oder sind selbstindig in diese Lebensriume eingewandert'”. Es
gehort zu den normalen Prozessen der Natur, dass sich Organismen selbstindig ausbreiten
und in neuen Lebensrdumen ansiedeln. Kénnen sich diese Arten in den neuen Lebensriumen
etablieren und anpassen, so werden sie zu heimischen Arten des neuen Lebensraumes.

Ist die Ausbreitung einer Pflanzenart in einen neuen Lebensraum allerdings auf menschlichen
Einfluss zuriickzufiihren, so werden diese Arten als gebietsfremde Arten bezeichnet. Andere
gebriuchliche Begriffe sind exotische, fremde, eingebrachte, nicht-einheimische oder nicht-
indigene Arten, im internationalen Sprachgebrauch hat sich die Bezeichnung alien species
durchgesetzt. Dabei ist es unerheblich, ob die gebietsfremden Pflanzen oder Tiere beabsichtigt
oder unbeabsichtigt in den neuen Lebensraum eingebracht wurden. Wichtig ist nur die
menschliche Mithilfe. Der menschliche Faktor ist deswegen von Bedeutung, da er den Arten
ermoglicht, Barrieren, z.B. Ozeane und Gebirge, zu tiberwinden, die der Ausbreitung der Art
natiirliche Grenzen setzen.

Der Mensch hat schon immer zur Ausbreitung von Arten beigetragen. Umbherziehenden
Menschen brachten mit dem Beginn des Ackerbaus Nutzpflanzen und -tiere bewusst in andere
Lebensriume, daneben schleppten sie auch viele Arten unbeabsichtigt ein'”".

Mit der Neuzeit, deren Beginn zeitlich gesehen an der Entdeckung des amerikanischen
Kontinents durch die Europier festgemacht werden kann, setzte ein bisher nicht da gewesener
weltweiter Austausch von Pflanzen, Tieren und anderen Organismen ein. Der Prozess wurde
durch die zunehmenden Welthandelsstréme und die globale Mobilitit wihrend der letzten
200 Jahre noch einmal stark beschleunigt'®.

Das Jahr 1492 wird als Zeitschnitt in der Geschichte der Ausbreitung gebietsfremder Arten
* betrachtet. Je nachdem, ob eine Pflanzenart zeitlich vor oder nach 1492 eingebracht wurde,

wird sie entweder den Archdophyten oder den Neophyten'”

zugeordnet. Gebietsfremde Tiere
werden dementsprechend in Archdozoen und Neozoen eingeteilt. AuBerdem .gibt es den
Begriff Neobiota, der teilweise als Oberbegriff fiir Neozoen und Neophyten verwendet wird,
oder aber auch die gebietsfremden Arten insgesamt, ohne Begrenzung der Einbringungszeit
meint'*™, Wegen dieser Missverstindlichkeit wird der Begriff der Neobiota in der Arbeit nicht

verwendet. Stattdessen werden die Begriffe gebietsfremde Art bzw. Neophyten verwendet.

19 gowarik (2003), S. 16.

" MeNeely (2005), in: Mooney et.al., S. 287 £.; Kowarik (2003), S. 61.

"% McNeely (2005), in: Mooney et.l., S. 288; Hobbs/Mooney (2005), in: Mooney et.al., S. 319 f.

193 Siehe ausfiihrlich zur Wandel des Terminus Neophyt: Sukopp, in: BAUHINIA, 2001:19-37,S. 1 f,

"™ Kowarik (2003), S. 16.
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Wichtig ist bei der Betrachtung der unterschiedlichen Herkunfisgebiete einer Art, dass hier

195 Das Verstindnis

die politische Einordnung im Sinne von Staatsgebieten keine Rolle spielt
der natiirliche Verbreitungsgebiete bzw. nicht- natiirlichen Verbreitungsbiete einer Art kntpft
vielmehr an biogeographische Regionen, die durch bestimmte Merkmale, wie Klima und
Boden, als Einheit betrachtet werden konnen. Diese biogeographischen Regionen kénnen sich
iiber mehrere Staaten erstrecken, wie zum Beispiel die Alpen als bestimmter Naturraum.
Auch innerhalb von Staaten gibt es selbstverstidndlich unterschiedliche Naturriume, so dass
eine Art zwar in bestimmten Gebieten eines Staates gebietsheimisch sein kann, in anderen
Regionen jedoch als gebietsfremd einzustufen ist.

Eine von den naturwissenschaftlichen Begriffen abweichende Terminologie ist im deutschen
Naturschutzrecht zu finden. Dort wird zwar auch zwischen heimischen und gebietsfremden
Arten unterschieden. Die Legaldefinitionen dieser beiden Begriffe sind jedoch

missverstindlich. ' So gelten beispiclsweise bereits etablierte gebietsfremde Arten als

heimisch.

2. Der Begriff der Art

Auch kldrungsbediirftig ist der Begriff der Art. In der Biologie wird mit dem Begriff der Art
eine Ordnungsstufe der Taxonomie'®” bezeichnet. Davon abweichend ist die Verwendung des
Begriffs in der Diskussion um gebictsfremden Arten als Gefahrdungsfaktor fiir die
Biodiversitit. Hier schlieit der Begriff Art auch die innerartliche Vielfalt mit ein, und meint
im biologischen Sinne Arten, Unterarten und Populationen'08 einer Art oder Unterart'™. So
wird beim Schutz der Biodiversitit vor den Gefahren gebietsfremder Arten auch die
genetische Vielfalt als zu schiitzende Ebene der Biodiversitit mit umfasst. Aus dieser
Konsequenz folgt, dass auch Unterarten oder Populationen derselben Art gebietsfremd sein
kénnen, sofern sie in Gebiete verschleppt werden, in denen natiirlicherweise nur andere

Unterarten oder Populationen dieser Art vorkommen.

195 Kowarik (2003), S. 17.

1% Siehe ausfiihrlich Kapitel D.

1% Die Taxonomie ist ein Ordnungssystem der Biologie, das alle Organismen, nach ihrer
Abstammungsgeschichte in Reiche, Abteilungen, Stimme, Klassen, Ordnungen, Familien, Gattungen und
Arten, sowie Unterarten und Sippen einteilt.

"% Einc Population ist eine Gruppe von Organismen derselben Art oder Unterart, die in einem bestimmten
Lebensraum existiert und eine Fortpflanzungsgemeinschaft bildet.

' Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 17; COP (2002),
UNEP/CBD/COP/6/18Add.1/Rev.1; COP (2002), COP Decision VI1/23 (2002), Annex; ebenso im

deutschen Naturschutzrecht: siche § 10 Absatz 2 Nr. 3 BNatSchG. 55
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3. Der Begriff der biologischen Invasion

Der Begriff invasiv wird in unterschiedlichen Kontexten abweichend verstanden.

a. Biologische Invasionen in der Biologie

Neophyten sind seit langem Objekt biologischer Forschung. Fragestellungen dieser Disziplin
sind dabei die einzelnen Schritte des Einwanderungsprozesses, sowie die Ursachen fiir den
Erfolg bzw. den Misserfolg der langfristigen Etablierung bestimmter Arten. Der eigene
Wissenschaftszweig der Invasionsbiologie erforscht vor allem die Ursachen und die
Entwicklung der vom Menschen eingebrachten Neuankémmlinge, von ihrem ersten

. 19 stellen den

Vorkommen bis zur Etablierung in der neuen Heimat. Richardson et. a
Invasionsprozess gebietsfremder Organismen in einem Stufenmodell dar. Die erste Stufe
bildet die Einbringung in einen neuen Naturraum, wobei die Art mit Hilfe des Menschen eine
natiirliche Barriere iiberwinden muss. In der zweiten Stufe kommt die gebietsfremde Art
spontan in dem neuen Lebensraum vor. Durch wiederholte Ausbringungshandlungen kann es
zu bestdndigem Auftreten kommen, die Art kann sich im neuen Naturraum selbstindig
reproduzieren. Diese erfolgreiche Ansiedlung und Reproduktion in der neuen Heimat wird
Naturalisation genannt. Arten gelten als etabliert, wenn sie iiber einen lingeren Zeitraum'''
und/oder tber mindestens drei Generationen in dem neuen Lebensraum ohne menschliche
Hilfe in der Natur existieren. In der weiteren Entwicklung breitet sich die Art selbstindig
weiter aus. Meist zunéchst an anthropogen verdnderten Standorten, spéter kann sie natiirliche
oder naturnahe Standorte besiedeln. Arten, die diese Stufe erreicht haben, werden als invasiv

bezeichnet. Eine Wertung ist mit diesem Begriff in der Invasionsbiologie nicht verbunden''%.

b. Biologischen Invasionen aus Sicht des Naturschutzes

Der Begriff der invasiven gebietsfremden Art ist im naturschutzfachlichen bzw.
naturschutzpolitischen Kontext mit einer Wertung verbunden.

Die vorliegende Arbeit ist beziiglich des Begriffes invasiv an dem Verstindnis des
internationalen Naturschutzes ausgerichtet, wie es sich auch in der Biodiversititskonvention
widerspiegelt'”?. Als invasiv gelten danach nur diejenigen gebietsfremden Arten, die eine
Gefihrdung der Biodiversitit im Einbringungsgebiet hervorrufen oder zumindest das

Potential dazu haben. Allein die erfolgreiche Etablierung einer gebietsfremden Art bzw. deren

110

ff.

" Bei GefiBpflanzen mindestens 30 Jahre.

H2 Richardson/Pysek/Rejmanek/Barbour/Panetta/West, in: Diversity and Distributions, 2000: 93-107.
"? COP Decision V1/23 (2002), Annex.

Richardson/Pysek/Rejmdnek/Barbour/Panetta/West, in: Diversity and Distributions, 2000: 93-107, S. 97
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Etablierungspotential reicht im naturschutzfachlichen Verstiindnis also nicht aus um die Art
als invasiv einzustufen. Es miissen negative Auswirkungen der Art hinzukommen.

Im internationalen Sprachgebrauch hat sich die Abkiirzung IAS fiir Invasive Alien Species
ctabliert, In der vorlicgenden Arbeit wird [AS ausschlieBlich fiir gebietsfremde Arten
verwendet, die invasiv im Sinne des naturschutz-politischen Begriffsverstandnisses sind. Nur
diese invasiven Arten sind bei den Uberlegungen fiir geeignete Handlungsoptionen von
Interesse. Gebietsfremde Arten, die keine potentielle schddigenden Wirkungen auf die
Biodiversitit haben, stehen insofern nicht im Fokus dieser Arbeit.

Jenseits des internationalen Naturschutzes sind teilweise auch andere Begriffe vorzufinden,
die die Schidlichkeit gebietsfremder Arten ausdriicken.

Wihrend das internationale Naturschutzrecht den durch die CBD geprigten Begriff der
Invasivitdt benutzt um eine potentielle' Schadwirkung einer Art beziiglich der biologischen
Vielfalt zu umschreiben, hat sich im deutschen Naturschutzrecht eine davon abweichende
Terminologie entwickelt. So sprechen das BNatSchG und die daran ankniipfenden
Lindergesetze von der Gefahr der Verfilschung der heimischen Tier- und Pflanzenwelt. Der
umstrittene Verfilschungsbegriff ist im Gesetz nicht definiert. Sein Verstiindnis ist auch aus

naturschutzfachlicher Sicht bis heute nicht abschlicBend geklirt''*.

c. Gebietsfremde Arten aus Sicht des Pflanzenschutzes

Im Bereich des Pflanzenschutzes sind gebietsfremde Arten vor allem wegen ihrer
okonomischen Schadwirkung von Interesse. Der im Bereich des Pflanzenschutzes
gebriuchliche Begriff des Quarantine-Schadorganismus ist nicht identisch mit dem Begriff
gebietsfremde invasive Art. Viele gebietsfremde Arten, insbesondere Pilze und
Mikroorganismen, konne zwar als Quarantine-Schadorganismus eingestuft werden, da sie
auch Schidden an Kulturpflanzen verursachen. Umkehrt sind aber nicht alle Quarantine-

Schadorganismen gebietsfremde Arten.

d. Kulturelle und soziale Aspekte biologischer Invasionen

Ein umfassendes Verstdndnis des Begriffs der invasiven gebietsfremden Arten, berticksichtigt
neben Okologischen und Skonomischen Schdden auch kulturelle und soziale Aspekte des
Problemfeldes. Hier spielen ethische Faktoren und die sozialen Auswirkungen gebietsfremder
Arten eine Rolle. So wird die weltweite Angleichung der Landschaftsbilder, die in Folge der

Durchsetzung weniger starker Arten zu erwarten ist, als ,,M(:Dc)naldisierung“'l5 der Natur

" g owarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003), S. 72 ff.

'"* Begriff der ,,McDonaldisierung" nach Ritzer (1995); siche auch Kowarik (2003), S. 289. -
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bezeichnet. Die Angst vor Identititsverlust der Natur wird teilweise auch in der Sorge vor
Uberfremdung durch gebietsfremde Arten ausgedriickt' .

SchlieBlich werden auch Fragen der globalen Gerechtigkeit im Kontext gebietsfremder Arten
diskutiert. Wohl eines der eindringlichsten Beispiele ist hier die Aussetzung des Nilbarsches

"7 Der inzwischen sog.

(Lates niloticus) im ostafrikanischen Viktoriasee fiir die Fischzucht
Viktoriabarsch verdringte nicht nur iiber 300 der bislang im gréBten tropischen See der Erde
heimischen endemischen Fischarten, sondern fiihrte zudem die anséssige Bevélkerung in die
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vollige Abhdngigkeit einer international operierenden Fischindustrie  °. Mit der kologischen

ging hier auch eine soziale Katastrophe einher.

4. Einbringungshandlungen

Es gibt zahlreiche Varianten auf welche Art und Weise gebietsfremde invasive Arten unter
menschlicher Mithilfe in einen neuen Naturraum gelangen koénnen. Inzwischen sind eine
Reihe von Fachbegriffen etabliert, die unterschiedliche Einbringungsarten gebietsfremder
Arten beschreiben.

Die Einbringung gebietsfremder Arten setzt immer eine Mitwirkung des Menschen voraus.
Breiten sich Pflanzen dagegen selbstindig aus, bzw. weiter aus, so ist von Ausbreitung oder
Verbreitung die Rede. Diese Pflanzen zdhlen nicht zu den hier behandelten Neophyten.
Ebenso nicht erfasst werden Ausbreitungen, die zwar indirekt durch menschliche
Veridnderungen erméglicht werden, aber ansonsten auf ein natiirliches Ausbreitungsverhalten
der Pflanzen zuriickzufiihren sind, wie zum Beispiel die Verdnderung von
Standortbedingungen, klimatische Verinderungen oder Landnutzungsénderungen.

Ein weiteres Unterscheidungskriterium ist das Willenelement der Einbringung.

Die Verbringung und Ausbreitung gebietsfremder Arten durch den Menschen kann auf
absichtlichen Handlungen beruhen oder unbeabsichtigt erfolgen' .

Eine Unterscheidung dieser beiden Einbringungsarten ist sinnvoll, da sie unterschiedlichen

Steuerungsméglichkeiten unterliegen und daher unterschiedliche Handlungsansétze erfordern.

"'® Siche zu den cthischen Aspekten biologischer Invasionen ausfiihrlich: Eser (1999).

1 Kegel (2000), S. 217 ff; die Einbringung von gebietsfremden Arten im Zuge von Entwicklungshilfe-
Projekten und anderen humanitdren Programmen thematisieren: Murphy/Cheesman (2006), zum
Viktoriabarsch: S. I5.

" Siehe Young (20006), S. 9; Die sozialen Probleme rund um die Fischindustrie am Viktoriasee sind Thema
des fiir den ,,Oskar* (2006) nominierten Dokumentarfilms ,,Darwins Alptraum® (Originaltitel ,,Darwin’s

Nightmare™), Deutschland/Frankreich/Osterreich (2004) von Regisseur Hubert Sauper.

"% Ausfiihrlich zu den verschiedenen Einbringungswegen: McNeely (2005), in: Mooney et.al.: 285-310.
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Unter dem Begriff der Verbringung ist der Transport einer Art in ein anderes geographisches
Gebiet gemeint. Grenziiberschreitende Transporthandlungen sind Ein- und Ausfiihrungen,
sind sie unbeabsichtigt, werden sie auch als Einschleppung bezeichnet.

Die Ausbringung meint eine beabsichtigte oder unbeabsichtigte Etablierung in einem
natiirlichen oder naturnahen Umfeld der Art. Absichtliche Etablierungen werden auch
Ansiedlung genannt, wie z.B. das Aussihen oder Anpflanzen. Unbeabsichtigte Ansiedlungen
in der Natur werden auch unter dem Begriff der Aussetzung gefasst.

Nach Kowarik wird zwischen primiren und sekundiren Ausbringungen gebietsfremder
Arten unterschieden'”’. Primére Ausbringung meint die erstmalige Einbringung bzw. Einfuhr
in einen neuen Naturraum. Ist die Art in dem Naturraum schon vereinzelt vorhanden, so wird
die wiederholte Einbringung oder Ausbringung in die Natur als sekundir bezeichnet. Diese
Unterscheidung scheint sinnvoll zu sein. Zum einen bleiben einmalige Einbringungen einer
Art in den meisten Fillen folgenlos. Meist fithrt nicht gleich die erste Einbringung einer
gebietsfremden Pflanzenart zu deren Ausbreitung'®'. In der Regel sind viele Einbringungen
einer Art in groBer Anzahl und vor allem im natiirlichen oder naturnahen Umfeld nétig, um

eine Art dauerhaft in einem neuen Lebensraum zu etablieren.

2 Kowarik (2003), S. 69 ff.

121 Kowarik, in: Biological Invasions, 2003: 293-312, 8. 299. "
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D. Der Schutz der biologischen Vielfalt vor Gefihrdungen durch
IAS im geltenden Recht

I. Umfang und Ziele der Analyse

Der Problembereich gebietsfremde Arten beriihrt unterschiedliche Sektoren. Die rechtliche
Regelung gebietsfremder invasiver Arten zeichnet sich folglich durch eine breite Streuung
von Vorschriften auf unterschiedliche Rechtsquellen und Regelungsebenen aus. Ein Gesetz,
das sich ausschlieBlich mit gebietsfremden Arten befasst, gibt es bisher nicht'*%. Vielmehr
sind die Regelungen in andere fachgesetzliche Regulierungen integriert. Einige Ansiitze
finden sich im Naturschutzrecht. Daneben enthalten auch Vorschriften aus dem Agrarbereich,
insbesondere dem Pflanzenschutz, Regelungen zu gebietsfremden Arten.

Die folgende Analyse beschrinkt sich auf diejenigen Rechtsakte, die Regelungen zu
gebietsfremden terrestrischen Pflanzenarten beinhalten. Nicht in die Untersuchung
einbezogen werden solche Regelungen, die allein Tiere, Mikroorganismen, Organismen
aquatischer Lebensraume oder genetisch verinderte Organismen (GVO) betreffen. Unter den
multilateralen Vertriigen wurden nur diejenigen ausgewidhlt, bei demen die BRD
Vertragspartel ist.

Die Analyse verfolgt unterschiedliche Ziele. Zunichst dient siec der Identifizierung aller
relevanten Normen, die sich mit gebietsfremden Arten befassen. Im zweiten Schritt werden
die Vorschriften anhand verschiedener Kriterien untersucht. Hier wird offen gelegt, welchen
Regelungszweck, Inhalt und Reichweite die Vorschriften erfassen, welche Adressaten zu
welchen MaBnahmen verpflichtet werden und inwieweit die Norm verbindlich ist.

Die Ergebnisse dieser Priifung bilden die Grundlage fiir die anschlielende Bewertung der
Vorschriften. Hier soll festgestellt werden, fiir welche Bereiche des Problemfeldes
gebietsfremde Arten iiberhaupt schon rechtliche Regelungen existieren bzw. an welchen
Stellen Liicken oder Uberschneidungen gegeben sind. Zudem wird beleuchtet, inwieweit
Deutschland den internationalen rechtlichen Vorgaben zum Umgang mit IAS, insbesondere
den Verpflichtungen der Biodiversititskonvention, bereits durch nationalrechtliche

Regelungen nachgekommen ist.

'*? Zumindest nicht in Deutschland. In anderen Staaten, wie z.B. Neuseeland, Japan oder den USA gibt es
spezialgesetzliche Regelungen zu 1AS. Vgl. dazu Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Bréiuer
(2007), S. 154 ff.
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I1. Kriterien der Analyse

1. Status und Regelungsform

Zundchst werden alle Quellen hinsichtlich ihres Rechtscharakters untersucht. Hier werden
zum einen verbindliche und unverbindliche Normen unterschieden. Zum anderen kann
zwischen direkt anwendbaren Normen und Rahmengesetzen, die einer Umsetzung

bediirfen, differenziert werden.
2. Schutzgiiter, Gefiihrdungsfaktoren, Gefihrdungshandlungen

a. Schutzgiiter

Die Regelungen, die sich mit gebietsfremden Arten befassen, wurden im Kontext
unterschiedlicher thematischer Bereiche entwickelt. Daher verfolgen sie auch sehr
unterschiedliche Regelungsziele. Diec dlteren Regelungen sind héufig agrarwirtschaftlich
motiviert und verfolgen eine Kontrolle der Einbringung invasiver gebietsfremder Arten unter
dem Aspekt des Schutzes von Kulturpflanzen. Jiingere Regelungsinstrumente zielen dagegen
auf naturschutzfachliche Zwecke. Die Verhinderung der Einbringung gebietsfremder Arten
dient je nach Regelungsumfang dem Schutz bestimmter Arten und Habitatsformen'> oder
dem Schutz der biologischen Vielfalt insgesamt',

Auch hinsichtlich ihrer expliziten Schutzgiiter weisen die Regelungen grofle Unterschiede
auf. Wihrend beispielsweise pflanzenschutzrechtliche Vorschriften sehr konkret
Kulturpflanzen als Schutzgut nennen, formulieren naturschutzrechtliche Regelungen ihre
Schutzgiiter viel allgemeiner. Es soll beispielsweise die heimische Flora — so zum Beispiel
das BNatSchG — oder die biologische Vielfalt — so zum Beispiel die Konvention zum Schutz
der biologischen Vielfalt — vor negativen Auswirkungen gebietsfremder Arten geschiitzt
werden. Unterschiede finden sich auch in Bezug auf den Schutz der verschiedenen
taxonomischen Ebenen. Zum Teil zielen die Regelungen auf den Arterhalt. Andere
Vorschriften gehen weiter und beziehen die innerartliche Vielfalt als Teil der biologischen
Vielfalt mit in den Schutz ein.

In geographischer Hinsicht kniipfen die Regelungen entweder an politische Grenzen an oder
sind auf bestimmte Naturriume beschrinkt, wie zum Beispiel die Konvention zum Schutz der
Alpen. Weiteres Unterscheidungsmerkmal sind die unterschiedlichen Anforderungen an die
Naturndhe der zu schiitzenden Bereiche. Einige Regelungen klammern Teile anthropogen

beeinflusster Landschaftsformen aus und schiitzen nur die freie Natur, wihrend andere den

'3 7um Beispiel das ,,Abkommen zur Erhaltung der wandernden wildlebenden Tierarten* oder das
,Ubereinkommen zum Schutz der Alpen®.
12* Zum Beispiel das ,,Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt“.
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Schutzbereich unabhingig von der Naturnihe definieren. Wieder andere Regelungen
schlieBlich erfassen nur bestimmte Typen von Okosystemen, z.B. Feuchtgebiete.

Durch die Analyse soll offen gelegt werden, wieweit der Schutzumfang der internationalen
Regelungen reicht und ob diese Verpflichtungen bereits vollstindig in nationales Recht

umgesetzt wurden oder aber Regelungsliicken bestehen.

b. Gefihrdungsfaktoren

Verschieden sind auch die Gefihrdungsfaktoren, vor denen die jeweiligen Schutzgiiter in
den Regelungen bewahrt werden sollen. Naturschutzrechtliche Vorschriften nennen allgemein
gebietsfremde Arten als bedrohende Faktoren, wihrend pflanzengesundheitliche Regelungen
den Schutz vor so genannten geregelten Schadorganismen fokussieren. Ziel der Untersuchung
ist es herauszufinden, inwiefern sich die Termini der verschiedenen Regelungen

unterscheiden bzw. welche Uberschneidungen sich in der Bedeutung finden.

c. Gefihrdungshandlungen

Gebietsfremde invasive Arten gelangen durch unterschiedliche Einbringungshandlungen in
cinen neuen Naturraum. Es ist zwischen beabsichtigten und unbeabsichtigten
Einbringungshandlungen zu differenzieren. Bewusst werden gebietsfremde Arten zum
Beispiel als Zier- oder Nutzpflanzen in ein Gebiet eingefiihrt. Andere gebietsfremde Arten
gelangen unbeabsichtigt, als Begleiter von Warensendungen oder durch andere
Transportbewegungen, in einen neuen Naturraum. Die bestehenden Regelungen kniipfen oft
an bestimmte beabsichtigte Handlungen, wie zum Beispiel Einfiihren, Ansicdeln oder
Ausbringen an, wobei die jeweiligen Begriffe in den Vorschriften oft nicht eindeutig definiert
werden. Einige Vorschriften hingegen verpflichten ganz allgemein, Einbringungen
gebietsfremder Arten zu verhindern, ohne sich dabei auf beabsichtigte Handlungen
festzulegen. Auch hier gilt es, die Bedeutung der verwendeten Termini zu kldren und

eventuelle Liicken oder Uberschneidungen zu identifizieren.

3. Verpflichtungen und Schutzmafinahmen
In der Regel richten sich die bestechenden rechtlichen Regelungen an staatliche
Entscheidungstrager, die zur Umsetzung und/oder Durchsetzung der Verpflichtungen

aufgefordert werden.

a. Konkretheit
Die Aufforderungen, zum Schutz gegen gebictsfremde invasive Arten titig zu werden,
unterscheiden sich durch ihr Mal} an Konkretheit. Wihrend einige Regelungen sehr allgemein

formuliert die Pflicht aussprechen, Konzepte gegen IAS zu entwickeln, fordern andere
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Vorgaben zu konkreten Malinahmen oder bestimmten Kontrollinstrumenten auf. Sanktionen

fiir die Nichterfiillung der Vorgaben sind in der Regel nicht vorgesehen.

b. Mafinahmentyp

Der Vielfalt der Einbringungswege entspricht eine gro3e Bandbreite moglicher Ansatzpunkte
fiir geeignete Kontrollinstrumente. Bei den MalBnahmetypen werden drei Gruppen
unterschieden: Priventionsmafinahmen, Kontrollmalinahmen und
Beseitigungsmafinahmen. Die Malinahmentypen setzen an unterschiedlichen Stufen des
Invasionsprozesses an. Praventive Mallnahmen setzen an, bevor der Invasionsprozess beginnt.
Sie sollen verhindern, dass gebietsfremde invasive Arten {iberhaupt in das zu schiitzende
Gebiet gelangen. Sie konnen entweder der Ersteinfiihrung vorbeugen oder aber sog.
Sekundareinfiihrungen einer gebietsfremden Art unterbinden. Die Préventionsmaflinahmen
kénnen beim grenziiberschreitenden Verkehr ansetzen, also die Einfuhr von gebietsfremden
invasiven Arten regeln. Andere Malinahmen beugen der Weiterverbreitung innerhalb des
Landes vor, z.B. durch Reglementicrung des innerstaatlichen Handels oder Verkehrs.
SchlieBlich gibt es Malnahmen, die sich lediglich auf das Ausbringen gebietsfremder
invasiver Arten in die Natur beziehen, die aber die Haltung dieser Arten unter menschlicher
Obhut unberithrt lassen. Praventionsmalinahmen sind sowohl beziiglich beabsichtigter wie
auch unbeabsichtigter Einbringungshandlungen denkbar.

Kontrollmafinahmen regeln den Umgang mit bereits vorhandenen oder etablierten Arten und
dienen dazu, deren Weiterverbreitung und/oder Etablierung zu verhindern. Befinden sich die
gebietsfremden Arten in menschlicher Obhut, kénnen KontrollmaBnahmen das Entweichen
dieser Arten in die Natur verhindern. Bei gebietsfremden Arten, die bereits in der Natur
vorkommen, tragen KontrollmaBinahmen dazu bei, den Bestand zu beobachten und eine
Weitefverbreitung frithzeitig zu erkennen.

Durch Beseitigungsmafinahmen soll der Prozess der biologischen Invasion riickgingig
gemacht werden. Ziel dieser MaBBnahmen ist es, die gebietsfremde Art vollstindig auszurotten
oder ihren Bestand auf ein kontrollierbares Mal} zu beschrianken. Beseitigungsaﬁnahmen sind
in der Regel mit hohen Kosten und grolem Arbeitsaufwand verbunden.

Wie in dem zugrunde liegenden Forschungsprojekt INVASIONS'* stehen auch in dieser
Arbeit die Pridventionsmafnahmen im Fokus der Untersuchung. Auf Kontroll- und

Beseitigungsmalnahmen wird nur am Rande eingegangen.

12% Siehe Ausfithrungen in Kapitel B 1.
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¢ Instrumente

Einige Regelungen treffen Aussagen dariiber, mit welchen Instrumenten die Maflnahmen
umgesetzt werden sollen. Es kommen verschiedene Typen von Instrumenten in Betracht.
Dazu zdhlen ordnungsrechtliche Instrumente, zum Beispiel Ge- und Verbote,
dkonomische Lenkungsinstrumente, zum Beispiel Abgaben oder Steuern, oder auch

informelle Instrumente, zum Beispiel Information, Aufkldrung und Bewusstseinsbildung.

d. Priventionskonzept

Zudem wird untersucht, welche Priventionskonzepte den Vorschriften zugrunde liegen. Es
sind zwei Ansitze zu unterscheiden:

Einige Vorschriften erfordern zum Handeln eine gesicherte Erkenntnisgrundlage beziiglich
des Risikos. Die Entscheidung, ob und gegen welche gebietsfremden Arten MafBnahmen
ergriffen werden, ist nach diesem Ansatz wissensbasiert. Das bedeutet, diese Vorschriften
schen Maflnahmen nur gegen solche gebietsfremde Arten vor, deren Gefihrlichkeit fiir die
Jeweiligen Schutzgiiter aufgrund wissenschaftlicher Erkenntnisse sicher ist oder bei denen
aufgrund von Erfahrungswerten ein ausreichendes Erfahrungswissen besteht.

Andere  Vorschriften  orienticren  sich  demgegeniiber am  umweltrechtlichen

Vorsorgeprinzip '*

Die Anwendung des Vorsorgeprinzips erméglicht es, auch bei
unzureichender Wissensgrundlage, eingreifende MaBnahmen durchzufithren. So kann
Konstellationen begegnet werden, in denen hohe Unsicherheit einerseits und hohes
Schadenspotential andererseits aufeinander treffen.

Nach dem Konzept des Vorsorgeprinzips konnen sich also eingreifende Malinahmen auch
gegen solche gebietsfremden Arten richten, deren Gefihrdungspotential fiir das Gebiet, in
welches sie eingebracht werden sollen, wissenschaftlich nicht belegt, aber nicht

auszuschlieflen sind.

e. Standards oder Fachkonzepte

SchlieBlich wird untersucht, ob zu den unterschiedlichen Vorschriften Standards oder
Fachkonzepte vorliegen, die die Entscheidung unterstiitzen, gegen welche gebietsfremden
Arten welche MaBinahmen gerechtfertigt sind. Solche Standards kénnen Konkretisierungen in
normativer Form sein. So kénnen beispielsweise durch Verordnung Listen bestimmter Arten
festgelegt werden. Aber auch andere Formen von Standards sind méglich. Durch
unverbindliche Richtlinien konnen Kriterien festgelegt werden, nach denen das

Gefihrdungspotential gebietsfremder Arten bestimmbar ist.

"2 Siche zum Vorsorgeprinzip im Umweltrecht Kloepfer (2004), § 4, Rn. 8 ff; Hunter/Sommer/Vaughan
(1994), S. 25.
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Von besonderem Interesse ist hier, ob und wieweit naturschutzfachlicher Sachverstand bei

der Entscheidungsfindung berticksichtigt wird.

4. Bewertung

Die anschliefende Bewertung legt die Stiirken und Schwichen der einzelnen Regelungen
offen. Hier ist die Klarheit und Verstindlichkeit der angewendeten Fachtermini sowie die
Formulierung der Verpflichtungen zu beriicksichtigen. Auch die Leistungsfihigkeit der
Norm, also die Frage, ob das definierte Regelungsziel der Norm faktisch erreicht wird, fliefit
in die Bewertung ein.

In einer zusammenfassenden Bewertung der Regelungen der verschiedenen Regelungsebenen
entsteht ein Bild von der Regelungsdichte beziiglich IAS. Hier wird sichtbar, in welchem
Umfang schon rechtliche Vorgaben bestehen und wo gegebenenfalls Uberschneidungen oder
Liicken auftreten. Auf Ebene des nationalen Rechts erfolgt eine Bewertung der
Umsetzungsleistung. Hier wird gekldart, ob Deutschland seinen internationalen

Verpflichtungen beziiglich IAS schon in ausreichendem Malle nachgekommen ist.
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III. Analyse des internationalen Rechts

1. Besonderheiten im Viélkerrecht

Die im Folgenden untersuchten Quellen des internationalen Rechts sind alle als
volkerrechtliche Vertriige einzustufen. Vélkerrechtliche Vertrige bilden die wichtigste

verbindliche Rechtquelle des Volkerrechts 7 .

Da im Volkerrecht eine iibergeordnete
Legislative nicht vorhanden ist, gibt es auch keine Gesetze im klassischen Sinn. Wesentliche
Rechtsquellen des Valkerrechts sind stattdessen bilaterale oder multilaterale vilkerrechtliche
Vertriige'™. Sie unterschieden sich von privatrechtlichen Vertriigen dadurch, dass sie nicht
nur ein Rechtsverhiltnis zwischen den Parteien, also subjektive Rechte und Pflichten,
begriinden, sondern dariiber hinaus mit ihrem Abschluss — fiir die Signatarstaaten — auch
Recht im objektiven Sinne erzeugen'”. Der Abschluss eines volkerrechtlichen Vertrages ist
nicht bloB ein Rechtsgeschift, sondern rechtsetzendes Handeln.

Uber das Verhiltnis des Vélkerrechts zum nationalen Recht gibt es verschiedenen
Auffassungen'’. Die monoistische Theoric folgt der Idee einer Gesamtrechtsordnung, in der
das Volkerrecht neben dem nationalen Recht unmittelbare Geltung erlangt und keiner
Implementierung in den einzelnen Staaten bedarf. Die heute vorherrschende dualistische
Auffassung sicht eine Trennung von Vélkerrecht und nationalem Recht vor. Hieraus folgt,
dass das Vdolkerrecht auf nationaler Ebene erst durch einen Transformations- oder
Implementationsakt anwendbar wird. In der Ausgestaltung der Umsetzung haben die Staaten
dabei einen Gestaltungsspielraum. Monismus und Dualismus stellen zwei theoretische
Extreme dar, die in der Praxis nirgends in Reinform anzutreffen sind. Das Verhiltnis
zwischen Volkerrecht und nationalem Recht ldsst sich nur aus der Sicht der jeweiligen
staatlichen Rechtsordnung beantworten. Allgemein ldsst sich jedoch sagen, dass die dirckte
innerstaatliche Anwendung von Volkerrecht eigentlich in allen Rechtsordnungen eine
bestimmt genug formulierte Norm voraussetzt, die nicht nur an Staaten adressiert ist. Allein
solche Normen kénnen als self-executing bezeichnet werden. Das heilit, jenseits solcher
Regelungen ist das Vdélkerrecht direkt nur fiir die Staaten verbindlich, fiir die nationale

Rechtsanwendung ist allein das nationale Recht entscheidend. Die Staaten sind verpflichtet,

127 Weitere anerkannte Quellen des Vilkerrechts sind zudem das Vélkergewohnheitsrecht und die
allgemeinen Grundsiitze des Vélkerrechts. Diese Formen des Viélkerrechts spielen in der vorliegenden
Analyse jedoch nur eine untergeordnete Rolle.
"% Siehe Art. 38 Abs. 1 IGH-Statut (Statut des Internationalen Gerichtshofes); Beyerlin/Marauhn (1997),
S.4.
129 Kimminich/Hobe (2004), S. 178.
0 Kimminich/Hobe (2004), S. 223 ff.
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volkerrechtliche Bestimmungen in ihr nationales Recht umzusetzen und gegebenenfalls
nationale Regelungen entsprechend abzuidndern oder zu erginzen, so dass diese mit dem
internationalen Recht konform gehen. Eine darliber hinaus gehende unmittelbare Wirkung
von volkerrechtlichen Vertrigen — analog zur Anerkennung der unmittelbaren Wirkung von
Richtlinien der Europidischen Union in ihren Mitgliedstaaten'' — ist im Vé&lkerrecht nicht
anerkannt.

Fiir die Bundesrepublik Deutschland fiihrt das Bundesverfassungsgericht zur Frage des
Verhiltnisses des internationalen zum nationalen Recht aus: ,,Dem Grundgesetz liegt deutlich
die klassische Vorstellung zu Grunde, dass es sich bei dem Verhiltnis des Vélkerrechts zum
nationalen Recht um ein Verhiltnis zweier unterschiedlicher Rechtskreise handelt und dass
die Natur dieses Verhiltnisses aus der Sicht des nationalen Rechts nur durch das nationale
Recht selbst bestimmt werden kann; dies zeigen die Existenz und der Wortlaut von Art. 25
und Art. 59 Abs. 2 Grundgesetz.“'** In Deutschland sind gem. Artikel 25 Satz 1 Grundgesetz
nur das Vilkergewohnheitsrecht und allgemeine Rechtsprinzipien unmittelbar anwendbar und
stehen iiber den Bundesgesetzen. Vilkervertragsrecht bedarf der Transformation durch ein so
genanntes Vertragsgesetz nach Art. 59 Absatz 2 Grundgesetz, das den Rang cines
Bundesgesetzes hat.

Neben die verbindlichen Rechtsquellen treten in den zwischenstaatlichen Beziehungen noch
eine Reihe anderer Dokumente auf — Deklarationen, Empfehlungen, Standards etc. — die
rechtlich nicht verbindlich sind. Sie werden unter dem Begriff soft law zusammengefasst. Der
Begriff soft law ist irrefiihrend, da es nicht etwa eine neuartige Quelle des Valkerrechts mit —
im Vergleich zum ,hard law*— minderer Qualitit bildet, sondern seinen Geltungsgrund in
einer internationalen politisch-moralischen Wertordnung hat, die sich von der
volkerrechtlichen Werteordnung signifikant unterscheidet'*’. Die Akte des soft law konnen
aber, wenngleich sie auch nur unverbindlicher Natur sind, als Indikator fiir
Rechtsiiberzeugungen dienen und zur Auslegung der iiberkommenen Rechtquellen
herangezogen werden'**. Das soft law stellt oftmals einen Schritt auf dem Weg zu einer
volkerrechtlich bindenden Regelung dar und vermag insofern einen wesentlichen Beitrag zur

Normsetzung zu leisten. Héufig werden rechtlich unverbindliche und rechtsverbindliche

3! Grundsitzlich bediirfen Richtlinien der EU einer Umsetzung der Mitgliedstaaten. Hat ein Mitgliedstaat
eine Richtlinie nicht fristgemiB oder nur unzulinglich in innerstaatliches Recht umgesetzt, kann diese
ausnahmsweise unmittelbar zur Anwendung kommen. EuGH st. Rspr. seit EuGH C 8-81 (Becker), Slg.
1982, 53; BVerwG ZUR 1996, 255 (256); vgl. auch: Winter, ZUR 2002, 313-318, 313.
12 BVerfG, NJW 2004, S. 3407 ff.
133 Beyerlin/Marauhn (1997), S. 8.
13 Graf Vitzthum (2004), in: Graf Vitzthum, 1. Abschnitt, Rn. 68/152.
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Dokumente zu einem Paket verbunden '**. Damit wird bezweckt, dass die rechtlich
verbindlichen Abkommen zur Erreichung eines mdglichst breiten Staatenkonsenses mdglichst
im Vagen gehalten werden und unter Rekurs auf rechtlich zwar unverbindliche, in der
Zielsetzung aber weitergehende, Standards interpretiert werden konnen'*®. Die Vorteile des
soft law als Instrument der internationalen Zusammenarbeit liegen vor allem darin, dass mit
einer auflerrechtlichen Regelung eine spitere vilkervertragliche Einigung immerhin politisch
angebahnt werden kann'?’. Die Einigung auf Bestimmungen des soft law ist dazu geeignet bei
den beteiligten Staaten eine gewisse Selbstbindung beziiglich der Inhalte des soft law zu
erzeugen. Vor diesem Hintergrund ist es angebracht, die bestehenden soft-law-Dokumente zur

Interpretation des Handlungsauftrages der volkerrechtlichen Vertrige heranzuziehen.

2. Naturschutzrecht: Schutz der Biodiversitiit, Arten- und Habitatschutz

a. Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt

Das internationale Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt (Convention on
Biological Diversity — CBD) wurde 1992 auf der Konferenz der Vereinten Nationen fiir
Umwelt und Entwicklung (UNCED) in Rio de Janeiro beschlossen und trat am 29. Dezember
1993 in kraft'*®. Bisher sind 188 Staaten, dazu z#dhlt auch Deutschland, dem Abkommen
beigetreten'*®. Die drei wichtigsten Organe der CBD sind die Vertragsstaatenkonferenz
(Conference of the Partics — COP), der wissenschaftliche Ausschuss (Subsidiary Body on
Scientific, Technical and Technological Advice — SBSTTA) und das Sekretariat'*’. Die COP
als das steuernde Organ der CBD tritt alle zwei Jahre zusammen. Hauptfunktion der COP ist
nach Artikel 23 CBD die laufende Uberpriifung der Umsetzung und die Lenkung der
Weiterentwicklung des Abkommens'*'. Auf ihren bisher acht Tagungen hat die COP
zahlreiche Entscheidungen, dic sog. decisions, verabschiedet, die den Vertragsstaaten als
Wegweiser fiir die nationale Umsetzung der Vertragsziele dienen. Aufgabe des SBSTTA ist
es, die COP durch Rat und Empfehlungen in wissenschaftlicher und technischer Hinsicht zu

unterstiitzen (Artikel 25 CBD). Fiir die verwaltungstechnische Unterstiitzung der CBD

"% 50 2.B. die Abschlussdokumente der Rio-Konferenz 1992,

138 K imminich/Hobe (2004), S. 200.

37 Beyerlin/Marauhn (1997), S.10/154.

"% Siche zur CBD: Secretariat oft the CBD (Hrsg.) (2003), Introduction; Korn/Stadler/Stolpe (1999), S. 29;
ausfiihrlich zur Entstehungsgeschichte der CBD: Wolfrum (2004), in: Wolff/Kéck, S. 21.

' In Deutschland in Kraft seit dem 21. Mirz 1994 (BGBL. II 1995 S. 350); Gesetz zum Ubereinkommen
vom 5. Juni 1992 iiber die biologische Vielfalt vom 30. August 1993 (BGBL. 11 1993 S. 1741).

0 Secretariat of the CBD (Hrsg.) (2003), introduction xvii.
! Wolfrum (2004), in: Wolff/Kock, S. 22; Secretariat of the CBD (Hrsg.) (2003), xviii.
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Organe, wie beispielsweise die Organisation der Tagungen und Koordination der Arbeit, ist
das Sekretariat zustdndig (Artikel 24 CBD).

aa. Regelungsform
Die CBD ist ein rechtlich verbindlicher vilkerrechtlicher Vertrag"u. Die CBD ist als sog.

3 Sie formuliert Aufgaben, die durch die

Rahmeniibereinkommen ausgestaltet
Vertragsstaaten als Umsetzungsleistung des Vertrages zu erfiillen sind. Die einzelnen
Vorschriften der CBD sind in der Formulierung sehr allgemein gehalten, so dass sie mangels
ausreichender Bestimmtheit nicht fir eine direkte Anwendung geeignet sind '**. Die
Verpflichtungen der CBD sind vielmehr darauf angelegt, im Prozess der Umsetzung niher

konkretisiert und weiterentwickelt zu werden '* .

Das Ubereinkommen ist also nicht
statisch'*®. Diese Dynamik driickt sich durch eine Fiille von Dokumenten in Form von
Berichten, Empfehlungen und Entscheidungen aus, mit denen die verschiedenen Organe der
CBD zur Umsetzung durch die Mitgliedstaaten beitragen'*’. Diesen Dokumenten kommt
keine rechtliche Bindungskraft zu. Sie sind nicht als Erweiterung des Abkommens zu
verstehen, sondern dienen den Vertragsparteien als so genanntes soft law'* lediglich als
Leitlinie zur Umsetzung der CBD. Die Dokumente des soft law bieten eine Grundlage fiir die
Interpretation der Vorschriften der CBD.

Zu den wichtigsten Auslegungs- und Umsetzungshilfen der CBD gehéren die von der fiinften
COP 2000 verabschiedeten Interim Guiding Principles 149 die von der sechsten COP
schlieflich in einer endglltigen Fassung als Guiding principles for the Prevention,
Introduction and mitigation of impacts of alien invasive species that threaten

%" (im Folgenden Guiding Principles) verabschiedet

ecosystems, habitats or Species
wurden. Die insgesamt 15 Guiding Principles bieten sowohl Empfehlungen zur
Priorititensetzung bei der Auswahl der verschiedenen MaBnahmentypen wie auch Leitlinien

zur Umsetzung der einzelnen MaBinahmen.

" Siche Kimminich/Hobe (2004), S. 485.

3 Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 1.

1# Zur Geltung und innerstaatlichen Anwendbarkeit vilkerrechtlicher Normen: Kunig (2004), in: Graf
Vitzthum: Vélkerrecht, 2. Abschnitt. Rn. 41. Siehe auch oben D.III.1.

5 Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 1/6.

6 Wolfrum (2004), in: Wolff/Kack, S. 22.

147 Siche alle Begleitdokumente zu Artikel 8 lit. h in: CBD (Hrsg.) (2003) Section VI S. 49 ff. .

1% siehe zum Begriff und zur Bedeutung des soft-law oben D.IIL.1.

14 COP (2000), decision V/8: Interim Guiding Principles for the Prevention, Introduction, and Mitigation
of Impacts of Alien Species.

50 cop (2002), decision V1/23, Annex: Guiding principles for the prevention, introduction and mitigation
of impacts of alien invasive species that threaten ecosystems, habitats or species.
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Da die CBD selbst nur in sehr beschrinktem Umfang Begriffsdefinitionen enthilt (Artikel 2
CBD), ist fiir die folgende Analyse des Art. 8 lit. h CBD auch der Anhang der Guiding
Principles, der eine Zusammenstellung von Arbeitsdefinitionen der wichtigsten CBD-Begriffe
im Zusammenhang mit gebietsfremden invasiven Arten enthilt, von Bedeutung. Des
Weiteren ist zur Definitionsproblematik Entscheidung COP 6/18 hervorzuheben, die sich
kritisch mit den Arbeitsdefinitionen auseinandersetzt. Dariiber hinaus finden bei der
Interpretation auch die von verschiedenen internationalen Organisationen entwickelten
Arbeitsdefinitionen Beriicksichtigung. Insbesondere die sog. Global Strategy on Invasive

151

Alien Species (Global Strategy) ° , die im Rahmen des Global Invasive Species

Programme (GISP)"? entwickelt wurde, und dic Guidelines for the prevention of

133 der International

biodiversity loss caused by alien invasive species (IUCN-Guidelines)
Union for Conservation of Nature and Natural Resources (IUCN)'** sind fir das

Verstidndnis der CBD-Verpflichtungen hilfreich.

bb. Schutzgut und Schutzrichtung

Die drei wesentlichen Ziele der CBD sind nach Artikel 1 der Schutz der biologischen Vielfalt,
die nachhaltige Nutzung ihrer Bestandteile, sowic die gerechte Aufteilung der aus der
Nutzung der genetischen Ressourcen resultierenden Gewinne.

Der Schutz vor den Gefahren durch invasive gebietsfremde Arten ist dabei nur ein Aspekt
unter den umfassenden Ansatzpunkten der CBD zum Erhalt der biologischen Vielfalt. In den
ersten  Jahren nach  Inkrafttreten  konzentrierten sich  die  Aktivititen  der
Vertragsstaatenkonferenz auf andere Bereiche des Ubereinkommens. Auf der vierten COP
1998 in Bratislava riickte die Problematik gebictsfremder Arten erstmals in den Blickpunkt
der Arbeit. Die COP beauftragte den SBSTTA einen umfassenden Bericht sowie konkrete
Handlungsvorschlige zum Thema vorzulegen'>.

Konkrete Vorgaben fiir den Schutz der biologischen Vielfalt vor den Gefahren durch
gebietsfremde invasive Arten macht Artikel 8 lit. h CBD:

L MecNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001).
2 GISP ist ein internationales Netzwerk, in dem Experten, wie Wissenschaftler, Juristen, politische
Aktivisten und Umweltaktivisten, auf freiwilliger Basis zusammenarbeiten; GISP wird von drei
Partnerorganisationen unterstiitzt: der [IUCN - The World Conservation Union, CAB International und
SCOPE (The Scientific Commitee on Problems of the Environment), der Sitz von GISP ist Kappstadt,
Siidafrika; siehe ausfiihrlich: http://www.gisp.org (letzter Zugriff: September 2006).
53 In: Shine/Williams/Giindling (2000), Anhang I1.
% Die IUCN - The World Conservation Union (IUCN steht fiir fnternational Union for Conservation of
Nature and Natural Resources).
1% COP IV/1/C (1998).
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»Jede Vertragspartei wird, soweit moglich und sofern angebracht, die Einbringung
nichteinheimischer Arten, welche Okosysteme, Lebensriume oder Arten gefihrden,
verhindern, diese Arten kontrollieren oder beseitigen'*®.«

Ubergeordnetes Schutzgut von Art. 8 lit. h CBD i.V.m. Art. 1 CBD ist die biologischen
Vielfalt. In Artikel 2 der CBD wird der Begriff biologische Vielfalt wie folgt definiert:

,Im Sinne dieses Ubereinkommens (...) bedeutet ,biologische Vielfalt” die Variabilitit unter
lebenden Organismen jeglicher Herkunft, darunter unter anderem Land-, Meeres- und
sonstige aquatische Okosysteme und die 6kologischen Komplexe, zu denen sie gehoren; dies
umfasst die Vielfalt innerhalb der Arten, zwischen den Arten und die Vielfalt der
Okosysteme'”’

Mit anderen Worten biologische Vielfalt ist die Variabilitit von Leben in allen Formen,
Ebenen und Verknﬁpfungenlsg. Dabei bezieht sich der Begriff nicht auf die Summe aller
Okosysteme, Arten und genetischen Materialen. Vielmehr bildet biologische Vielfalt die
Variabilitdt innerhalb und zwischen diesen Faktoren. Das Schutzziel ist umfassend und soll
alle Ausprigungen biologischer Vielfalt, also terrestrische genauso wie aquatische
Okosysteme, einschlicBen. Die CBD unterscheidet drei Ebenen der biologischen Vielfalt:
Die Vielfalt der Okosysteme, die Vielfalt der Arten und die Vielfalt innerhalb der Arten,
wobei letztere sowohl die genetischen Variationen zwischen wie auch innerhalb von
Populationen einschlieft'”.

Auch Art. 8 lit. h CBD nennt als konkrete Schutzgiiter Okosysteme, Lebensrdume und
Arten. Art. 2 CBD fiihrt zum Begriff Okosystem aus: ,,Im Sinne dieses Ubereinkommens (...)
bedeutet ,Okosystem’ einen dynamischen Komplex von Gemeinschaften aus Pflanzen, Tieren
und Mikroorganismen sowie deren nicht lebender Umwelt, die als funktionelle Einheit in

: 60
Wechselwirkung stehen'®,

138 Art. 8 h) CBD: “Each Contracting Party shall, as far as possible and as appropriate:

Prevent the introduction of, control or eradicate those alien species, which threaten ecosystems, habitats or
species”.

157 Art. 2 CBD: “For the purpose of this convention Biological diversity means the variability among
living organisms from all sources including, inter alia, terrestrial,marine and other aquatic ecosystems and
the ecological complexes of which they are part; this includes diversity within species, between species and
of ecosystems”.

% Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/MeNeely/Giindling (1999), S. 16.

1 Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 17.

160 Art. 2 CBD: “For the Purpose of this Convention ecosystem means a dynamic complex of plant, animal
and micro-organism communities and their non-living environment interacting as a functional unit”,
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Ein Okosystem ist also ein System aus sich gegenseitig beeinflussenden biotischen und
abiotischen Bestandteilen, die zusammen als eine funktionelle Einheit zu betrachten sind'®'.
Die Definition impliziert eine gewisse Abgeschlossenheit des Systems. Okosysteme konnen
sehr kleine, kurzlebige Einheiten sein, wie z.B. verrottendes Laub auf dem Waldboden oder
auch gréfere und langlebige Systeme, wie ein ganzer Wald'®. In groBen Okosystemen kann
also eine Vielzahl von kleinen Okosystemen existieren. Im Zusammenhang mit Zielen des
Naturschutzes wird unter Okosystem in der Regel eine groBere Einheit verstanden.
Lebensrdume sind in Abgrenzung dazu nach Art. 2 CBD: ,Im Sinne dieses
Ubereinkommens...meint ,Lebensraum’ den Ort oder den Gebietstyp, an bezichungsweise in
dem ein Organismus oder eine Population von Natur aus vorkommt'®

Lebensraum (Habitat) bezeichnet also den Bereich eines Biotops, der von einer bestimmten
Art tatsdchlich besiedelt wird. Eine Art kann in verschiedenen Okosystemen leben, aber nur
in einem bestimmten Typ von Habitat'**.

SchlieBilich sind als Schutzgut Arten in Art. 8 lit. h CBD aufgefiihrt. Im Kontext der CBD
umfasst der Begriff Art auch die innerartliche Vielfalt'®. Das heiBt, die Bedrohung einer Art
ist auch dann gegeben, wenn eine Unterart oder Population einer Art gefihrdet ist'®.
Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass die Schutzrichtung von Art. 8 lit. h CBD
umfassend ist. Es werden alle Typen von Okosystemen und alle taxonomischen Ebenen
eingeschlossen. Ausnahmen sind nicht vorgesehen.

Als bedrohenden Faktor nennt Art. 8 lit. h der CBD ,gebietsfremden Arten, welche
Okosysteme, Lebensrdume oder Arten gefihrden®.

Zunichst ist zu kldren, was unter gebietsfremden Arten im Sinne der CBD zu verstehen ist.
Die Guiding Principles]67 fuhren dazu aus: ,, ,Gebietsfremde Art’ bezieht sich auf eine Art,
cine Unterart, oder auf ein niedrigeres Taxon, das auflerhalb seines natiirlichen vergangenen

oder gegenwirtigen Verbreitungsgebiets eingefiihrt wurde, und beinhaltet sdmtliche

161

Siehe G!owka/Bu;-her1né—Gtri!mr?n/Synge/McNee[y/Giindfing (1999), S. 20 f.
ez Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 20.

'Y Art. 2 CBD: “For the Purpose of this Convention Habitat means the place ore type of site where an

organism or population naturally occurs”.

et Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 22.
165 Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 17.
L Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/MeNeely/Giindling (1999), S. 17.
7 COP (2002), Decision VI/23, Annex.

16
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Bestandteile solcher Arten wie Gameten, Samen Eier oder Diasporen, die iiberleben und sich
in der Folge vermehren konnten'®® «

Gebietsfremde Arten konnen Tiere, Pflanzen oder Mikroorganismen sein. Die Definition
schlieft ausdriicklich alle taxonomischen Ebenen unterhalb der Artebene ein. Das bedeutet,
Organismen, die derselben Art angehdren, konnen als gebietsfremd anzuschen sein, wenn sie
einer Unterart oder Population zuzuordnen sind, die bisher ihren natiirlichen Lebensraum
nicht in dem betreffenden Gebiet hat oder hatte. Des Weiteren weist die Definition
ausdriicklich darauf hin, dass neben ganzen Pflanzen auch alle Pflanzenteile, die zu einer
Vermehrung des Organismus geeignet sind, als gebictsfremde Art anzusehen sind. Die [IUCN-
Guidelines schlagen in leichter Abweichung zur obigen Fassung folgende Definition vor'®:
Gebietsfremde Arten sind danach ,Arten, die aullerhalb ihrer natiirlichen Reichweite oder
potentiellen Verbreitungsgebicts auftreten. Durch die Aufnahme des potentiellen
Verbreitungsgebiets in die Definition wird klargestellt, dass die natiirliche Ausbreitung einer
Art nicht erfasst sein soll. Nur Verbreitung unter menschlicher Mithilfe ldsst eine Art in die
Kategorie gebietsfremde Art fallen' .

Genetisch veriinderte Organismen fallen nicht unter Art. 8 lit. h CBD. Sie sind Gegenstand
von Art. 8 lit. g der-CBD und auf internationaler Ebene dem Protokoll iiber die Biologische
Sicherheit'”" unterworfen.

Art. 8 lit. h CBD richtet sich nicht pauschal gegen alle gebietsfremden Arten. Nur solche
gebietsfremden Arten, die Okosysteme, Habitate oder Arten, also die genannten Schutzgiiter,
bedrohen sind Ziel der geforderten Mafinahmen. Was unter ciner Bedrohung zu verstehen ist,
geht weder aus dem Vertragstext noch aus den Begleitdokumenten hervor.

Gebietsfremde Arten, die eine Bedrohung fiir die biologische Vielfalt darstellen, werden im

Kontext der CBD auch invasive gebietsfremde Arten (invasive alien species — IAS)

genannt' "~. In den TUCN-Guidelines heift es'”

' Guiding Principles: ,,Alien species refers to a species, subspecies or lower taxon, introduced outside its
natural past or present distribution; includes any part, gametes, seeds, eggs, or propagules of such species
that might survive and subsequently reproduce”.

1% JUCN Guidelines for the Prevention of Biodiversity Loss caused by Alien Invasive Species, in:
Shine/Williams/Giindling (2000), Appendix I[; ebenso: COP (2002). AIS: Review and Consideration of
Options for the Implementation of Article 8 (h), on Alien Species That Threaten Ecosystems, Habitats or
Species; Addendum: Use of Terms: Revised Text (UNEP/CBD/COP/6/18Add.1/Rev.1), S. 3.

“Alien species means a species, subspecies or lower taxon, occurring outside its natural range (past or
present) and dispersal potential (i.c. outside the range it occupies naturally or could not occupy without
direct or indirect introduction or care by humans), and includes any part, gametes, seeds, eggs, or
propagules of such species that might survive and subsequently reproduce™.

0 coP (2002), UNEP/CBD/COP/6/18Add.1/Rev.1.

" Cartagena Protocol on Biosafety vom 29.1.2000.
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»Gebietsfremde invasive Art meint eine gebietsfremde Art, die sich in natiirlichen oder
naturnahen Lebensriumen etabliert, eine Ursache fiir Verdnderungen ist und die natiirliche
Biodiversitit bedroht.”

Nach der Global Strategy'™ bedeutet ,invasive gebictsfremde Art: eine gebietsfremde Art,
deren Etablierung und Ausbreitung Okosysteme, Lebensrdume oder Arten mit 6konomischem
oder dkologischem Schaden bedroht. Diese Arten sind Gegenstand von Art. 8 lit. h CBD und
anderen Instrumenten.”

Die Definition der Global Strategy nimmt neben 6kologischen Schiiden zusitzlich
dkonomische Schidden als Kriterium auf. Zwar stimmt die Beobachtung, dass gebietsfremde
Arten auch wirtschaftliche Schiden wverursachen koénnen. Ebenso mag die Vermeidung
solcher Schidden eine Motivation sein, die Ausbreitung gebietsfremder Organismen zu
verhindern. Als Definitionsmerkmal fiir den Begriff gebietsfremde invasive Art in der CBD
ist eine 6konomische Schadwirkung aber ungeeignet. Eine solche Auffassung findet keinen
Halt in Art. 8 lit. h CBD und passt nicht in das Konzept des Abkommens. Schutzziel der CBD
ist der Erhalt der biologischen Vielfalt. Dabei wird der biologischen Vielfalt neben einem
Eigenwert auch ein Nutzwert fiir den Menschen zugesprochen. Das Auftreten 6konomischer
Schiden wird aber weder vorausgesetzt, no'ch kann es allein eine Maflnahme nach Art 8 lit. h
CBD rechtfertigen. Es kann nur neben einen dkologischen Schaden treten und ist daher fiir
die Definition unpassend. Des Weiteren ist zu kritisieren, dass in der Definition von einem
Schaden gesprochen wird, denn Voraussetzung in Artikel 8 lit. h CBD ist nur eine
Bedrohung/Gefihrdung, nicht aber ein konkreter Schadenseintritt. Diese Ungenauigkeit, die
die MaBnahmenrichtung in ein ganz anderes Licht riickt, ist bedenklich, da die Definition
ausdriicklich Bezug auf Art. 8 lit. h CBD nimmt und nicht etwa als eigenstindig verstanden
werden will.

Jede Vertragspartei soll die Einbringung gebietsfremder Arten, die die Biodiversitit
gefihrden, verhindern, sowie bereits vorhandene gebietsfremde invasive Arten kontrollieren

und beseitigen. In den Guiding Principles'”” wird Einbringung folgendermaBen definiert:

2 cop (2000), decision V/8; COP (2002), decision V1/23, Annex; Originaltext: ,,Alien invasive species
means an alien species which become established in natural or semi-natural ecosystems or habitat, is an
agent of change, and threatens native biological diversity”.
' In: Shine/Williams/Giindling (2000), Appendix 1I; Originaltext: “Invasive alien species: an alien species
whose establishment and spread threaten ecosystems, habitats or species with economic or
environmental harm. These are addressed under Article 8(h) of the CBD and other instruments”.
'™ McNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001), Annex 2.
'™ COP (2002), decision V1I/23, Annex.
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. sEInbringung’ bezieht sich auf eine direkte oder indirekte Verbringung einer gebietsfremden
Art auflerhalb ihres natiirlichen Verbreitungsgebietes (in der Vergangenheit oder in der
Gegenwart) durch den Menschen. Diese Verbringung kann entweder innerhalb eines Staates

oder zwischen Staaten oder Gebicten auBerhalb der nationalen Hoheitsgebiete stattfinden'’ *

Die CBD versteht Einbringung also sehr weit.'”’

Der Begriff meint die Verbringung eines
Organismus in einen anderen Naturraum, in welchem die Art natiirlicherweise nicht
vorkommt. Einbringung geht dabei tiber den Begriff Einfuhr hinaus. Eine politische Grenze
kann, muss beim Einbringungsvorgang aber nicht tiberschritten werden. MafBgeblich ist
vielmehr die Uberschreitung einer Grenze im 6kologischen Sinne, also einer natiirlichen
Barriere. Einbringungshandlungen kénnen also auch innerhalb eines Staates stattfinden. Mit
der Einbringung muss keine Freisetzung in die freie Natur verbunden sein. Auch muss die
Einbringungshandlung nicht auf eine Etablierung der Art abzielen. Aufgrund der
Unumkehrbarkeit der méglichen dkologischen Schidden, die gebietsfremde Arten hervorrufen
kénnen, und der Komplexitit des Problems soll die Privention bereits bei der bloflen
Verbringung der Art in ein anderes geographisches Gebiet ansetzen und nicht erst bei der
moglichen Etablierung im Einbringungsgebiet. Das bedeutet aber nicht, dass durch den
einmaligen Ortswechsel die Einbringung abgeschlossen ist. Die weitere Verbreitung, sog.
sekundire Ausbringungen'”™, Aussetzung oder Ansiedlung der Art im Einbringungsgebiet
stellt gleichermaflen eine Einbringung dar. Einbringung bezieht sich nur auf menschliches
Handeln. Die natiirliche Ausbreitung von Organismen ist nicht erfasst. Ist eine Art allerdings
durch menschliche Hilfe in ein geographisches Gebiet gelangt, welches sie auf natiirliche
Weise nicht erreichen kénnte und breitet sich die Art nun in dem neuen Gebiet selbstiandig
weiter aus oder entweicht aus menschlicher Obhut, so ist auch diese Ausbreitung auf die
urspriingliche menschliche Handlung zuriickzufiihren. Diese zweite Bewegung soll daher

auch als Einbringung gelten.

7% CcOP (2002), decision VI/23, Annex, Guiding principles, FuBnote 57: ,,Introduction refers to the
movement by human agency, indirect or direct, of an alien species outside of its natural range (past or
present). This movement can be either within a country or between countries or areas beyond national
jurisdiction™.
Etwas abweichend die Definition in COP (2002), decision VI/18:
“Introduction means the movement by human agency, of a species, subspecies, or lower taxon
(including any part, gametes, seeds, eggs, or propagules of such species that might survive and
subsequently reproduce) outside of its natural range (past or present) and dispersal potential. This
movement can be either within or between countries™.
"7 Siche zur folgenden Interpretation: COP (2002), UNEP/CBD/COP/6/18Add. 1/Rev.1.
'8 Guiding Principle 10: “first time intentional introduction and subsequent introductions of IAS...” in:
COP (2002), decision VI/23, Annex.
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Es soll keine Rolle spielen, ob die Einbringung beabsichtigt oder unbeabsichtigt erfolgt. Zur
Unterscheidung dieser beiden Handlungsformen fithren die Guiding Principles aus:

. ,beabsichtigte Einbringung’ bedeutet die bewusste Verbringung und/oder Freisetzung einer
gebietsfremden Art auBlerhalb ihres natiirlichen Verbreitungsgebietes durch den
Menschen'" «

Eine beabsichtigte Einbringung liegt vor, wenn gebietsfremde Organisn;en bewusst eingefiihrt
oder freigesetzt werden. Zu denken ist in diesem Zusammenhang an die Einbringung von
Nutz- oder Zierpflanzen bzw. Nutz- oder Haustieren. Zur unbeabsichtigten Einbringung heif3t
es in den Guiding Principles: ,, ,unbeabsichtigte Einbringung’ bezieht sich auf alle anderen,
nicht beabsichtigten Einbringungen'*’.*

Das betrifft beispielsweise die Fallgruppen der Einschleppung durch Verpackungsmaterial,

Transportmittel oder Verkehrsbewegungen.

cc. Verpflichtungen und SchutzmaBnahmen

Die CBD enthilt eine Reihe von allgemeinen Verpflichtungen zum Schutz der biologischen
Vielfalt insgesamt. Diese Verpflichtungen schlieBen die Bewiltigung der IAS-Problematik
ein. Hervorzuheben ist insbesondere Art. 6 CBD, der die Vertragsstaaten verpflichtet,
»~nationale Strategien, Pline oder Programme zur Erhaltung und nachhaltigen Nutzung der
biologischen Vielfalt zu entwickeln oder zu diesem Zweck ihre bestehenden Strategien, Pline
und Programme anzupassen, in denen unter anderem die in diesem Ubereinkommen
vorgesechenen Malinahmen, die fiir die jeweilige Vertragspartei von Belang sind, zum
Ausdruck kommen* sowie ,,die Erhaltung und nachhaltige Nutzung der biologischen Vielfalt,
soweit moglich und sofern angebracht, in ihre diesbeziiglichen sektoralen oder
sektorentibergreifenden Plidne, Programme und Politiken einzubeziehen®. An einer
entsprechenden nationalen Strategie wird in Deutschland zurzeit gearbeitet'®'. Die deutsche

nationale Strategie zum Schutz der- Biodiversitit (Biodiversititsstrategie) wird

" Guiding Principles: “Intentional introduction refers to the deliberate movement and/or release by
humans of an alien species outside its natural range”.

Ahnlich COP (2002), decision V1/18:

“Intentional introduction refers to the purposeful movement by humans of a species outside its natural

range and dispersal potential (such introductions may be authorized or unauthorized)”.

10 Guiding Principles: “unintentional introduction refers to all other introductions which are not

intentional™.
Etwas genauer in COP (2002), decision VI/18:
“Unintentional introduction means introduction of a species outside its natural range and its dispersal
potential unwittingly by humans or human delivery systems”.
"1 Details zu einem dazu korrespondierenden Forschungsprojekt der Universitit Gottingen siehe oben in
Kapitel F.1.2.a.
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voraussichtlich im Jahr 2007 von der Bundesregierung erstellt und herausgegeben und
verpflichtet diese bei der Umsetzung in besonderer Weise. Dariiber hinaus werden auch die
Bundesldnder gemifl der Kompetenzverteilung angesprochen. Ziel der Strategie ist es zudem
alle gesellschaftlichen Akteure anzusprechen und einzubinden, um die komplexe Aufgabe der
Erhaltung der biologischen Vielfalt durch eine iibergreifende Strategie gerecht zu werden. Die
CBD ist kein reines Naturschutzabkommen. Die Nutzung — und damit das wirtschaftliche
Potenzial der natiirlichen Ressourcen — ist ebenfalls ein wesentlicher Aspekt der Erhaltung der
Biodiversitidt. Die nationale Biodiversitdtsstrategie ist deshalb auch eine Strategie zur
Integration von Naturschutzbelangen in andere Politikbereiche und kann daher als
gesamtgesellschaftliches Programm verstanden werden.

Artikel 7 CBD verpflichtet die Vertragsstaaten zur stetigen Uberwachung der nationalen
Biodiversitdt. Dadurch sollen Verdnderungen und Entwicklungen frithzeitig festgestellt
werden. Zudem gibt es generelle Verpflichtungen zur Forderung der Ausbildung und
Forschung im Bereich der biologischen Vielfalt (Art. 12 CBD), zur Aufklirung und zur
Stirkung der Bewusstseinsbildung in der Offentlichkeit (Art. 13 CBD) sowic zum
Informationsaustausch zwischen den Vertragsstaaten (Art. 17 CBD).

Hervorzuheben ist zudem der Clearing-House Mechanismus (CHM), der in Artikel 18
Absatz 3 CBD festgelegt wird. Der CHM ist das zentrale Informations-, Kommunikations-
und Kooperationssystem der CBD. Mit dem CHM wollen die Vertragsstaaten der CBD die
wissenschaftliche und technologische Zusammenarbeit zwischen allen Landern férdern und
den Austausch sowie den Zugriff auf Informationen und Daten rund um die Umsetzung der
CBD unterstiitzen'*,

Zur Uberwachung der Umsetzung der Verpflichtungen der CBD durch die Vertragsstaaten
legt Art. 26 CBD Berichtspflichten fest. Jede Regierung, die der Konvention beigetreten ist,
hat die Pflicht, iiber die von ihr erreichten Ziele, die umgesetzten MaBBnahmen und noch
anstechende  Probleme  zu  berichten.  Diese  Berichte  werden zu  den
Vertragsstaatenkonferenzen, dem Entscheidungsgremium der CBD, eingereicht. Ziel der
Arbeit des Sekretariats ist es, die Berichte der unterschiedlichen Liander méglichst
vergleichbar zu machen. Sie spricht daher zum Beispiel Empfehlungen zur Gliederung und zu
den Inhalten der Berichte aus. Die Vergleichbarkeit der Berichte ist eine Grundvoraussetzung
fiir die Analyse der jeweiligen Fortschritte und Probleme bei der Umsetzung der Ziele der

CBD. Zum cinem konnen Erfolge gemessen und die erfolgreichen MaBnahmen

182 7um CHM in Deutschland siehe: http://www.biodiv-chm.de/.
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weiterempfohlen werden, zum anderem kénnen ausstchende Probleme ndher erldutert und
weiterreichende MafBnahmen gezielt entwickelt werden'®’.

Besondere MaBnahmen zum Schutz der Biodiversitit vor den Gefahren durch gebietsfremde
invasive Arten enthilt Art § lit. h CBD, der die Vertragsstaaten neben der Verhinderung der
Einbringung von IAS auch dazu verpflichtet, bereits eingeschleppte oder eingefiihrte
gebietsfremde Arten zu kontrollieren und auszurotten bzw. zu beseitigen. Der Begriff
kontrollieren wird weder in der CBD selbst noch in einem der Begleitdokumente definiert.
Zur Ausrottung heift es in decision 6/18 der COP'™: |  Ausrottung’ bedeutet die
vollstindige Beseitigung einer gebietsfremden invasiven Art aus einem geographischen
Gebiet'*.«

Ahnlich lautet die Definition in der Global Strategy'*:

»Ausrottung: die Ausrottung der gesamten Population einer gebietsfremden Art in einem
geregelten Gebiet. Vollstindige Beseitigung der gebietsfremden invasiven Art'® «

Die Beseitigung/Ausrottung meint also mehr als die blofie Reduktion einer Population oder
die Verhinderung der weiteren Ausbreitung. Die Beseitigung zielt auf die komplette
Vernichtung einer Population ab. Dabei sollen die konkreten Beseitigungsmalinahmen auf ein
bestimmtes kontrolliertes Gebiet beschriinkt werden. Im Rickschluss aus der Definition von
Beseitigung konnen unter Kontrolle nur Mafinahmen zu verstehen sein, die eine Reduktion
des Bestandes oder Einddimmung der Ausbreitung der Art zum Ziel haben, aber nicht zu deren
vollstindiger Beseitigung fithren konnen bzw. sollen. Zu denken ist dabei an
BeobachtungsmalBnahmen, Meldepflichten oder Auflagen fiir den Besitz bestimmter Arten.
Die CBD enthilt keine Vorgaben dariiber, mit welchen Instrumenten die Vertragsstaaten
diese Verpflichtungen der Privention, Kontrolle und Beseitigung umsetzen sollen.
Insbesondere enthdlt Art. 8 lit. h CBD keinen expliziten Regelungsauftrag. Es besteht also
nicht unbedingt eine Verpflichtung zur Rechtsetzung. Art. 8 lit. h CBD ist vielmehr als
Sachauftrag formuliert, der den Vertragsstaaten bei der Umsetzung groBlen
Gestaltungsspielraum lisst. Soweit die staatlichen MaBnahmen zur Umsetzung der CBD-

Verpflichtungen jedoch Eingriffscharakter haben, miussen diese Maflnahmen auf eine

'®? Die bisher vorgelegten Berichte sind im Internet veroffentlicht unter: http://www.biodiv-

chm.de/Umsetzung/Nationalberichte .

1% COP (2002), UNEP/CBD/COP/6/18Add.1/Rev. 1.

%5 COP decision 6/18: “Eradication means eliminating the invasive alien species completely from a

geographic area”.

e MeNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001); gleich lautend: Secretariat of the CBD (2001), S.
3.
"7 Global Strategy: “Eradication: the extirpation of the entire population of an alien species in a managed area;
eliminating the IAS completely”.
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gesetzliche Grundlage gestiitzt werden. Das folgt aus dem rechtsstaatlichen Grundsatz des
Vorbehalts des Gesetzes, der aus Art. 20 Grundgesetz abzuleiten ist.

Der Handlungsauftrag wird dadurch eingeschrinkt, dass die MaBnahmen nur soweit maglich
und sofern angebracht ergriffen werden sollen. Den Vertragsstaaten bleibt durch diesen
Passus bei der Umsetzung ihrer Verpflichtungen ein substantielles Handlungsermessen, das
sic unter Beachtung des VerhiltnismaBigkeitsprinzips auszuiiben haben'®. Damit wird der
Tatsache Rechnung getragen, dass eine vereinheitlichte und umfassende Erfiillung der
Handlungsanforderungen weder méglich noch sinnvoll wire. Denn der Problembereich
gebietsfremde Arten stellt sich in den verschiedenen geographischen Regionen
unterschiedlich dar. Wihrend zum Beispiel Okosysteme auf Inseln besonders gefihrdet sind,
zeigen sich kontinentale Gebiete im Allgemeinen resistenter gegeniiber den Gefahren durch
gebietsfremde Arten. Jeder Staat ist also mit eigenen, speziellen Herausforderungen
konfrontiert und muss daher auch eigene kohtext-speziﬁsche Lésungsansitze entwickeln.
Sanktionen gegeniiber den Vertragsstaaten bei Nichterfiillung sind in der CBD nicht
vorgesehen. Als einziges Kontrollinstrument nennt die CBD in Artikel 26 eine Pflicht zur
Berichterstattung, nach der die Vertragsparteien in regelméfigen Abstinden die zur
Umsetzung der CBD getroffenen MaBnahmen sowie deren Wirksamkeit in Hinblick auf die

Verwirklichung der Vertragsziele darzulegen haben.

dd. Handlungsumfang und Bedeutung des Vorsorgeprinzips

Es kann fiir die Vertragsstaaten schwierig sein zu besﬁmmen, wie weit der Handlungsauftrag
zur Privention reicht. Es sind zwar alle Formen von Einbringungshandlungen erfasst. Die
CBD trifft aber keine eindeutigen Aussagen dariiber, unter welchen Voraussetzungen eine
Bedrohung der biologischen Vielfalt vorliegt. Unklar ist, ob eine bestimmte Gefahren- oder
Schadschwelle iiberschritten werden muss, ob eine konkrete Bedrohung vorausgesetzt wird
oder eine abstrakte Gefdahrdung der Schutzgiiter der biologischen Vielfalt ausreicht, um die
Vertragsstaaten zum Handeln zu verpflichten. Auch in den begleitenden soft-law-
Dokumenten der CBD, die die Umsetzung der CBD unterstiitzen sollen, fehlen bisher
Fachkonzepte, die die Entscheidung zum Handeln und den angemessenen Handlungsumfang
der Vertragsstaaten unterstiitzen. Die Guiding Principles sprechen zwar davon, alle
eingreifenden Mafnahmen auf die Grundlage einer Risikoanalyse zu stellen, es gibt aber
keine Hinweise, wie ein solches Risikoanalyseverfahren ausgestaltet sein soll. Aus dem in
Paragraph 9 der Priambel der CBD verankerten Gedanken des Vorsorgeprinzips, der auch in

den Guiding Principles ausdriicklich als Handlungsmaxime aufgenommen wurde, ldsst sich

18 5o Kdck (2003), in: Wolff /Kack, S. 115.
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jedoch schlieBen, dass ein Handeln schon dann geboten sein kann, wenn eine Gefahr nicht
sicher auszuschliefien ist. Nach diesem Verstindnis kann schon unvollstindiges Wissen eine
Handlungspflicht fiir die Vertragsstaaten ausldsen.

Im Bereich des internationalen Rechts ist die Rolle des Vorsorgeprinzips nicht
unumstritten ' . Das Vorsorgeprinzip hat in unterschiedlicher Ausformung in viele
volkerrechtliche Vertrige und Abkommen Eingang gefunden. Trotz der wachsenden Prisenz
des Vorsorgeprinzips im internationalen Recht bestehen immer noch erhebliche
Meinungsverschiedenheiten {iber seinen Inhalt. Eine allgemeine anerkannte Definition des
Vorsorgeprinzips existiert nicht. Neben dem allgemeinen Verstindnis des Vorsorgeansatzes,
dass es im Fall wissenschaftlicher Ungewissheit vorzuziehen ist eine zu strenge Regulierung
zu wihlen als eine zu schwache, wird das Vorsorgeprinzip nahezu bei jeder neuen Nennung

anders formuliert'””

. Der aufgrund der grofien Anzahl beteiligter Staaten wohl am weitesten
anerkannte Nachweis des Vorsorgeprinzips'®' findet sich in Prinzip 15 der Rio-Deklaration.
Dort heifit es: ,,Zum Schutz der Umwelt wenden die Staaten im Rahmen ihrer Moglichkeiten
weitgehend den Vorsorgeansatz an. Drohen schwerwiegende oder unumkehrbare Schiden, so
darf ein Mangel an vollstindiger wissenschaftlicher Gewissheit nicht als Grund genutzt
werden, kosteneffektive Mafnahmen zur Vermeidung von Umweltverschlechterungen
aufzuschieben*'”.

Das  Vorsorgeprinzip  wird hier nicht als Handlungspflicht, sondern als
Einwendungsausschluss formuliert. Es wird das Verbot der Einwendung noch bestehender
wissenschaftlicher Unsicherheit ausgesprochen. Prinzip 15 der Rio-Deklaration weist einen
fiir internationale Dokumente vergleichsweise strikten Wortlaut auf. Die rechtliche Bedeutung
dieser verpflichtenden Formulierung wird jedoch dadurch abgeschwiicht'”, dass es sich bei
der Rio-Deklaration um ein unverbindliches Dokument handelt, das dem soft-law

zuzurechnen ist. Die Rio-Deklaration entfaltet keine vélkerrechtliche, sondern lediglich eine

"*? Auf Ebene des europdischen Rechts sowie im deutschen Recht ist das Vorsorgeprinzip als Grundsatz

des Umweltrechts dagegen anerkannt und seine Anwendung ctabliert.
' Saladin, Int J Occup Environ Health, 2000: 270-280, S. 273 ff.; Bickenforde, Za6RV, 2003: 313-331, S.
314.

! Erben (2005), S. 35.
"2 englischer Originaltext: Principle 15 Rio-Declaration: ,,In order to protect the environment, the
precautionary approach shall be widely applied by States according to their capabilities. Where there are
threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty shall not be used as a reason for
postponing cost-effective measures to prevent environmental degradation.”
'3 Béckenforde, ZasRV, 2003; 313-331, S. 318-319.
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auBerrechtliche politisch-moralische Bindungswirkung'**. Auf Prinzip 15 der Rio-Deklaration
wird in verschiedenen verbindlichen volkerrechtlichen Vertrigen verwiesen. Zum Teil finden
sich solche Verweise in der Priambel, wie zum Beispiel in der CBD, wodurch das
Vorsorgeprinzip zwar nicht zum verbindlichen Vertragsbestandteil wird, jedoch bei der
Auslegung des Vertrages als Leitidee beriicksichtigt werden muss'®.

Nicht nur der Inhalt, sondern auch Status und Verbindlichkeit des Vorsorgeprinzips im
Volkerrecht sind umstritten. Soweit das Vorsorgeprinzip noch keinen ausdriicklichen Eingang
in den verbindlichen Vertragstext gefunden hat, stellt sich die Frage, ob es bei der Auslegung
und Umsetzung volkerrechtlicher Vertrdge zumindest als Bestandteil des ungeschriebenen
Volkerrechts zu berticksichtigen ist. Das Vorsorgeprinzip im Umweltrecht wird teilweise als
allgemeines Prinzip des Vdlkerrechts bzw. als Prinzip des Volkergewohnheitsrechts oder
auch als allgemeiner Rechtsgrundsatz des Volkerrechts angesehen. Diese Ansichten sind

1% Auch wenn nach dem aktuellen Stand des Diskurses keine

jedoch alle sehr umstritten
eindeutige volkerrechtliche Einordnung des Vorsorgeprinzips vorgenommen werden kann, so
ist die wachsende Bedeutung des Prinzips allein aufgrund seiner sich stetig verdichtenden
vertraglichen Verankerung nicht aufzuhalten. Das Vorsorgeprinzip hat jedenfalls im Bereich
des Umweltvilkerrechts auch iiber seine ausdriickliche vertragliche Verankerung hinaus eine
Leitfunktion und entfaltet als moralisch-politisch wirkendes und noch stirker als teilweise
ancrkanntes, volkergewohnheitsrechtliches Prinzip Einfluss auf die Auslegung und
Anwendung des Vilkerrechts'"’.

Die Vertragsstaaten der CBD miissen dem Handlungsaufirag der CBD also auch dann
nachkommen, wenn im Einzelfall keine gesicherten wissenschaftlichen Erkenntnisse {iber das

Risiko gebietsfremder invasiver Arten vorliegen.

19% Beyerlin/Marauhn (1997), S. 7-8; Graf Vitzthum (2004), in: Graf Vitzthum, Volkerrecht, 5. Abschnitt,
Rn. 107; Kimminich/Hobe (2004), S. 199/485.
195 Siche Puth (2005), in: Hilf /Oeter, WTO, § 30 Rn. 20; Glowka/Burhenne-
Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 9. Im Cartagena Protocol on Biosafety ist das
Vorsorgeprinzip dagegen in Artikel | und damit im operationellen Teil des Abkommens mit verbindlichem
Charakter fiir das gesamte Protokoll verankert. Als Konsequenz sind séimtliche Vorgaben des Protokolls in
der Sichtweise des Vorsorgeprinzips, wie es in Prinzip 15 der Rio-Deklaration formuliert ist, umzusetzen.
So mit weiteren Aufithrungen Bdckenforde, ZabRV, 2003: 313-331, S. 31.
1% Siehe zum Stand des Streites zum Beispiel Beyerfin/Marauhn (1997), S. 6, 22/24; Erben (2005), S. 22,
231 ff.; Kimminich/Hobe (2004), S. 477; Commission (2000), S. 10; Kéck (2005), in:
Hansjiirgens/Nordbeck, S. 90.
""" Siehe ausfiihrlich: Erben (2005), S. 255.
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ee. Bewertung

Auf Ebene des internationalen Rechts verpflichtet kein anderes rechtlich verbindliches
Instrument so umfassend zu Handlungen beziiglich des Umgangs mit gebietsfremden
invasiven Arten wie Artikel 8 lit. h der CBD'®. Daher kommt der Regelung auBerordentliche
Bedeutung zu. Die CBD und ihre Begleitdokumente sind wegweisend fiir die Schaffung
konkreter nationaler gesetzlicher Regelungen'”. Der Handlungsauftrag von Artikel 8 lit. h
CBD ist weit gefasst. Die Vertragsstaaten werden verpflichtet, soweit mdglich und sofern
angebracht, jegliche Einbringung gebietsfremder invasiver Arten zu verhindern. Dabei spielt
es weder eine Rolle, ob die Einbringung beabsichtigt oder unbeabsichtigt erfolgt, noch
beschrinkt sich die Forderung auf bestimmte Einbringungswege. Die Schutzgiiter von Art. 8
lit. h CBD umfassen alle drei Ebenen der Biodiversitit, also neben Okosystemen und Arten
auch die genetische Vielfalt. Wichtig ist zudem die Beschriinkung des Handlungsauftrages auf
Mafinahmen nur gegen solche gebietsfremden Arten, die die biologische Vielfalt bedrohen.
Damit grenzt sich die CBD von dem wissenschaftlich-biclogischen Verstindnis des Begriffes
invasiv ab, und stellt klar, dass nicht gebietsfremde Arten an sich Ziel der Malinahmen sein
sollen, sondern nur diejenigen gebietsfremden Arten, deren Einbringung mit einer potentiellen
Schadwirkung fiir die Biodiversitit verbunden sind.

Die CBD sieht sich dem Prinzip der nachhaltigen Entwicklung verpflichtet, wonach
tkonomische und okologische Aspekte gemeinsam betrachtet und zur Losung globaler
Probleme vereint werden. MaBnahmen nach Art. 8 h CBD sind nach dem Verstindnis des
Begriffs invasiv im Rahmen der CBD jedoch nur soweit gefordert wic zumindest auch eine
Gefihrdung der biologischen Vielfalt gegeben ist. Eine Bedrohung allein dkonomischer
Werte verpflichtet nach der CBD nicht zum Vorgehen gegen gebietsfremde Arten. Die
Begrenzung des Verstdndnisses des Begriffs invasiv auf eine Bedrohung der biologischen
Vielfalt wird im Lichte der Komplexitit des Problems invasive gebietsfremde Arten zum Teil
kritisiert?™: denn invasive gebietsfremde Arten gefihrden nicht nur die Natur, sondern
kénnen auch die menschliche Gesundheit, sowie okonomische und kulturelle Werte
bedrohen™'. Allerdings ist zu beachten, dass die Aspekte des Gesundheitsschutzes und des
Schutzes vor 6konomischen Schiaden durch gebietsfremde invasive Arten — beispielsweise in

der Landwirtschaft — bereits in anderen Abkommen eine starke Beriicksichtigung finden.

"% Siche Shine/Williams/Giindling (2000), S. 14,
19 Zum Umsetzungsprozess der CBD: Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 6.
% S0 zum Beispiel bei Miller/Gunderson (2004), S. 7.
' Ausfiihrlich dazu Kapitel C.
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Art. 8 lit. h CBD verpflichtet zu Mafinahmen der Privention, der Kontrolle und der
Beseitigung gebietsfremder invasiver Arten. Die Wahl der Instrumente, mit denen diese
Verpflichtungen umgesetzt werden, bleibt den Vertragsstaaten iiberlassen. Da Art. § lit. h
CBD als Sachauftrag formuliert ist, miissen die Vertragsstaaten zum Schutz vor IAS nicht
zwingend rechtliche Regelungen schaffen. Eine adiquate Umsetzung ist auch durch
administrative Malnahmen, wie zum Beispiel Bewusstseinsbildung oder im Wege
kooperativen Handelns, moglich. Eingreifende Mallnahmen bediirfen jedoch stets einer
rechtlichen Grundlage.

Schwierigkeiten bei der Umsetzung der Verpflichtungen des Artikels 8 lit. h CBD bereiten die
vielen unbestimmten Rechtsbegriffe und die insgesamt recht unkonkret gehaltenen Pflichten.
Insbesondere das Fehlen geeigneter Entscheidungskriterien zur Bestimmung des Begriffs der
Bedrohung der biologischen Vielfalt erschwert eine effektive Umsetzung.

Die von der Vertragsstaatenkonferenz entwickelten Guiding Principles *”* bieten einige
Interpretationshinweise und Konkretisierungshilfen. Diese Leitlinien gehéren aber nicht zum
verbindlichen Vertragsbestandteil der CBD, sondern sind dem soft law zuzuordnen.
Allgemein gehaltene Verpflichtungen sind typisch fiir multilaterale Abkommen, da sie die
Erzielung eines Konsenses der Vertragstaaten erleichtern. Die Spannung zwischen staatlicher
Souverdnitit und  Staatengemeinschaftsinteresse, die oft in  Vollzugs- und
Durchsetzungsschwierigkeiten resultiert, ist eine notorische Schwiéche des internationalen
Umweltrechts. Fiir den Vollzug internationaler Abkommen kommt erschwerend hinzu, dass
dem Vélkerrecht im Gegensatz zum modernen staatlichen Recht eine zentrale Gewalt zur
Durchsetzung des Rechts fehlt. Dies beruht auf dessen Natur als Koordinationsrecht,
verbunden mit einem nach wie vor relativ geringen Grad an Institutionalisierung®®. Auch
heute noch ist das Vélkerrecht in erster Linie darauf angewiesen, dass seine Normen freiwillig
befolgt werden, also Akzeptanz finden”. Die Erfiillungskontrolle beziiglich der Pflichten von
Artikel 8 h CBD st auf eine Berichtserstattungspflicht gegeniiber der
Vertragsstaatenkonferenz beschrinkt. Dass allein auf Grundlage von Staatenberichten eine
wirksame Erfiillungskontrolle moglich ist, ist zu bezweifeln. Eine Uberpriifung des

Wahrheitsgehalts durch Hinzuziehen anderer Informationsquellen scheint unerlasslich®®.

22 cop (2002), decision VI/23, Annex.
23 peyerlin/Marauhn (1997), 8. 73; Kimminich/Hobe (2004), S, 235 f.
24 Beverlin/Marauhn (1997), S. 73; Kimminich/Hobe (2004), S. 236.

25 Beyerlin/Marauhn (1997), S. 99.
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Trotz aller immanenten Schwichen ist Art. 8 lit. h CBD insgesamt gesehen als ein
Meilenstein in der Entwicklung rechtlicher L&sungsansitze gegen die Gefihrdung der
biologischen Vielfalt durch invasive gebietsfremde Arten zu bewerten.
b. Ubereinkommen iiber die Erhaltung der europiischen wildlebenden Pflanzen
und Tiere und ihrer natiirlichen Lebensriume — Berner Konvention
Auf pan-europiischer Ebene ist eines der wichtigsten verbindlichen Naturschutzabkommen
das Ubercinkommen iiber die Erhaltung der europiischen wildlebenden Pflanzen und
Tiere und ihrer natiirlichen Lebensriume, dic so genannte Berner Konvention. Das
Ubereinkommen wurde am 19. September 1979 in Bern geschlossen. Es trat am 6. Juli 1982
in Kraft und hat derzeit 45 Vertragsstaaten.
Ziel des Ubereinkommens ist es, die Zusammenarbeit zwischen den Unterzeichnerstaaten zu
fordern, um wildlebende Pflanzen und Tiere sowie ihre natiirlichen Lebensriume zu
erhalten und insbesondere die vom Aussterben bedrohten wandernden Arten zu schiitzen.
Durch die Konvention soll ein Mindestschutz fiir die meisten wildlebenden Arten und ihre
natiirlichen Lebensrdume und der Vollschutz fiir eine gewisse Anzahl besonders bedrohter
Tier- und Pflanzenarten erreicht werden. Die durch die Konvention geschiitzten Pflanzenarten
sind als streng geschiitzte Arten in Anhang I der Berner Konvention™” gelistet. Fiir derzeit ca.
500 streng geschiitzte Pflanzenarten ist das Pfliicken, Sammeln, Abschneiden etc. sowie,
soweit erforderlich, auch der Besitz und der Verkauf verboten. Die Lebensrdume dieser Arten
sollen geschiitzt werden.
Besondere Vorgaben fiir den Umgang mit gebietsfremden Arten macht Artikel 11 Abs. 2 lit
b Berner Konvention. Danach verpflichten sich die Vertragsparteien, ,,die Einbringung nicht-
heimischer Arten streng zu kontrollieren™* *
Eine Definition des Begriffs nicht-heimische Arten kann der Konvention nicht entnommen
werden. Auch was unter Einbringung zu verstehen ist, geht aus dem Konventionstext nicht
hervor. Die Berner Konvention selbst enthilt keine Aussagen dariiber, wie der Schutz der
bedrohten Arten vor den Gefahren durch gebietsfremde Organismen konkret ausgestaltet

werden soll.

2% Die Verpflichtung der EG und ihrer Mitgliedstaaten ergibt sich aus: Ratsheschluss 82/461/EG (zuletzt

gedndert durch Ratsbeschluss 98/145/EG) zur Erhaltung der wandernden wildlebenden Tierarten, in
Deutschland in Kraft seit dem 1.April 1985 durch Gesetz vom 17. Juli 1974 (BGBI. 11 1984 S. 618), zuletzt
geiindert durch Art. 23 des Gesetztes vom 9. September 2001 (BGBI. I S. 2331).

7 Die Anhiinge 11-1V betreffen nur Tiere.

% Article 11 Abs. 2 lit. b Berner Konvention: “Each contracting party undertakes to strictly control the
introduction of non-native species”.
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Aufschluss iiber mogliche Mafnahmentypen und geeignete Instrumente zur Privention der
Einbringung von IAS gibt aber die unter dem Dach der Berner Konvention entwickelte
European Strategy on Alien Invasive Speciesm (im folgenden European Strategy). Diese
Strategie ist jedoch nicht Teil der verbindlichen Berner Konvention, sondern unverbindlicher
Natur. Die Vorgaben der Strategie sind daher als reine Empfehlungen zu verstehen,
verpflichten aber die Vertragstaaten der Berner Konvention nicht.
Sie kénnen den Staaten, die nationale Strategien zum Umgang mit gebietsfremden invasiven
Arten entwickeln, eine groBe Hilfe bieten.
c. Ubereinkommen iiber den internationalen Handel mit gefihrdeten Arten frei
lebender Tiere und Pflanzen — Washingtoner Artenschutzabkommen
Das Washingtoner Artenschutzabkommen wurde als volkerrechtlich verbindliches
Abkommen am 3. Mérz 1973 in Washington D.C. geschlossen und trat am 1. Juli 1976 in
kraft*'".
Ziel des Abkommens ist es, den internationalen Handel mit wildlebenden Arten zu
iiberwachen und zu beschrinken, um Populationen oder Exemplare gefiihrdeter Arten in
ihren jeweiligen Ursprungslindern zu erhalten. Welche Arten in welchem Umfang geschiitzt
sind, ist durch Listen in den Anhingen des Abkommens festgelegt, die im Abstand von zwei
Jahren aktualisiert werden. Die Gefihrdung der Biodiversitdt durch gebietsfremde Arten in
den Gebieten, in die sie eingefiihrt werden, ist kein ausdriicklicher Regelungsgegenstand des
Abkommens. Einfuhrbeschrinkungen fiir gebietsfremde invasive Arten nach dem
Washingtoner Artenschutzabkommen kommen nur in Betracht, wenn die einzufiihrende Art
zugleich im Ursprungsland eine gefihrdete Art ist. Das Abkommen hat daher nur eine geringe

Bedeutung fiir die IAS-Problematik.
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Genovesi/Shine (2003); vgl. ausfiihrlich zur European Strategy: Kapitel F 1.1.d.

Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora (CITES); in
Deutschland in Kraft seit dem 20. Juni 1976 (BGBL. 11 1976 S. 1237); Gesetz zum Washingtoner
Artenschutzabkommen vom 22. Mai 1975 (BGBI. I1 1975 S. 773), gedndert durch § 12 des Gesetzes vom
22. Dezember 1983 (BGBI. I S. 1571). Auf Ebene der Europdischen Union wurde das Abkommen durch
die Artenschutzverordnung (Verordnung (EG) Nr. 338/97) umgesetzt. Ausfiihrlich zu Inhalt und
Entwicklung des Washingtoner Artenschutzabkommens: Reeve, R., in: ZadRV, 2003: 333-354.
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d. Ubereinkommen zur Erhaltung der wandernden wildlebenden Tierarten —
Bonner Konvention

Die Bonner Konvention?'' dient dem Schutz von wandernden Tierarten, unabhingig von
nationalen Grenzen und iiber das gesamte Verbreitungsgebiet der Art hinweg. Je nach
Gefihrdungsgrad werden die Arten in Kategorien mit unterschiedlichen Schutzanforderungen
unterteilt. Ziel ist es, die natiirlichen Lebensriume der gefihrdeten Arten zu erhalten. Zur
Erfiillung dieser Aufgabe sollen sich die Vertragsstaaten unter anderem gemil Artikel 111
Absatz 4 ¢) Bonner Konvention bemiihen, ,,Emnfliissen, welche diec Art zur Zeit gefihrden
konnen oder weiter zu gefihrden drohen, soweit durchfiihrbar und zweckmiBig, vorzubeugen,
sie zu verringern oder sie zu iliberwachen und zu begrenzen, einschliefilich der strengen
Uberwachung und Begrenzung der Einbiirgerung nichteinheimischer Arten oder der
Uberwachung, Begrenzung oder Ausmerzung, sofern sie bereits eingebiirgert sind.

Was unter einer Einbiirgerung®'? zu verstchen ist, geht aus dem Vertragstext nicht hervor.
MaBnahmen zur V()lrbeugung der Einbringung gebietsfremder invasiver Organismen oder
Malinahmen zu deren Beseitigung sind vom Handlungsauftrag des Abkommens jedenfalls nur
dann erfasst, falls durch die gebietsfremden Arten die natiirlichen Lebensriume der durch das
Abkommen geschiitzten Tierarten gefihrdet werden. Vorgaben, mit welchen Instrumenten
diese Ziele zu erreichen sind, enthiilt die Konvention nicht. Ebenso fehlen Hinweise zur
Beurteilung der Gefdhrdung. In Hinblick auf die Privention der Einbringung gebietsfremder

terrestrische Pflanzenarten hat die Bonner Konvention daher nur eine sehr geringe Bedeutung.

e. Abkommen zur Erhaltung der afrikanisch-eurasischen Wasservigel

Das Abkommen zur Erhaltung der afrikanisch-eurasischen Wasservigel’” ist Teil der
Bonner Konvention zur Erhaltung wandernder wildlebender Tierarten. Geographisch begrenzt
ist das Abkommen auf die Migrationsgebiete der in den Anhingen gelisteten Vogelarten.
Nach Artikel II Abs. 2 lit. g des Abkommens zur Erhaltung der afrikanisch-eurasischen
Wasservogel ,sollen die Vertragsparteien die bewusste Einbringung nicht-heimischer

Wasservogelarten in die Umwelt verbieten und alle geeigneten Mafinahmen ergreifen um die

™

2! Convention on Conservation of Migratory Species of Wild Animals (CMS). Das internationale
Abkommen wurde am 23. Juni 1979 in Bonn unterzeichnet und trat am 1. November 1983 in Kraft.
Mittlerweile hat die Konvention 86 Vertragsstaaten (Stand 6/2004), in Deutschland verbindlich seit 1984
durch Gesetz vom 29. Juni. 1984 (BGBI. 1984 11 S. 569).
22 Im englischen Originaltext Artikel II1 Absatz 4 ¢) Bonner Konvention wird der Begriff
wintroduction® verwendet. ,,Introduction” kann sowohl mit ,,Einbringung®, ,.Einfihrung® oder auch
»Einschleppung* iibersetzt werden, und ist auf jeden Fall ein vielseitegerer Begriff als das deutsche Wort
.Einbiirgerung*, das willentliches Handeln intendiert.
*"* Das Abkommen wurde 1995 beschlossen und trat 1999 in Kraft, BGBI. 1998 I, S. 2498; engl.:
Agreement on the Conservation of African-Eurasian Migratory Waterbirds (AEWA).
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unbeabsichtigte Freisetzung solcher Arten zu verhindern, wenn die Einbringung oder die
Freisetzung die natiirliche Flora und Fauna beintrichtigen wiirde; falls nicht-heimische
Wasservogelarten bereits eingefiihrt wurden, sollen die Vertragsstaaten alle geeigneten
Malnahmen ergreifen um zu verhindem, dass diese Arten zu einer potentiellen Bedrohung fiir
heimische Arten werden®.

In Annex 3 Nr. 2.5. des Abkommens zur Erhaltung der afrikanisch-eurasischen Wasservogel
werden die Vertragsparteien aufgefordert,

wsoweit sie es fiir erforderlich erachten, die Einbringung nicht-heimischer Tier- und
Pflanzenarten, die moglicherweise schidliche Einfliisse auf die in Tabelle 1 gelisteten
Populationen haben, zu verbieten®.

Der vorgesehene Anwendungsbereich dieser Regelungen ist sehr begrenzt. Artikel II Abs. 2
lit. g des Abkommens zur Erhaltung der afrikanisch-eurasischen Wasservogel bezieht sich nur
auf die absichtliche Einbringung von Wasservdgeln. Nach der Vorgabe in Annex 3 kann zwar
auch die Einbringung von gebietsfremden Pflanzenarten verboten werden, allerdings nur
soweit durch die Art negative Auswirkungen auf Populationen der durch das Abkommen
geschiitzten Wasservogelarten zu erwarten sind, was im Hinblick auf die Einbringung
gebietsfremder terrestrischer Pflanzenarten sehr unwahrscheinlich sein diirfte. Denn
gebietsfremde Pflanzenarten haben in der Regel nur Auswirkungen auf heimische Pflanzen,
nicht jedoch auf Tiere.

f. Ubereinkommen iiber Feuchtgebiete, insbesondere als Lebensraum fiir Wasser-
und Watvigel, von internationaler Bedeutung — Ramsar Konvention

2 in der Erhaltung und der

Urspriinglich lag der Zweck der Ramsar Konvention
wohlausgewogenen Nutzung von Feuchtgebieten (siehe Art. 3.1. Ramsar Konvention),
insbesondere in ihrer Funktion als Lebensraum fiir Wasser- und Watvogel. Inzwischen wurde
das Abkommen weiterentwickelt und umfasst nun alle Aspekte des Schutzes und der Nutzung
von Feuchtgebieten und trigt damit der Bedeutung von Feuchtgebieten fiir den Erhalt der
biologischen Vielfalt Rechnung. Kernstiick des Schutzes ist die Liste international
bedeutender Feuchtgebiete. Die in der Liste eingetragenen Feuchtgebiete sind von den

Vertragsstaaten zu erhalten und zu schiitzen.

2% The Convention on Wetlands of International Importance especially as Waterfowl Habitats (hdufig
genannt: Ramsar Convention oder Convention on Wetlands); in Deutschland in Kraft seit dem 25. Juni
1976 durch Bekanntmachung vom 16. Juli 1976 (BGBIL. 1976 II, S. 1265). Das am 2. Februar 1971 in
Ramsar beschlossene internationale Abkommen trat 1975 in Kraft. Mittlerweile hat das Ankommen 138
Vertragsparteien (Stand Februar 2006).
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Die Konferenz der Vertragsstaaten hat verschiedene Resolutionen verabschiedet, die sich mit
gebietsfremden invasiven Arten befassen. In Resolution VIL14?" der Ramsar Konvention
werden die Vertragsparteien dringend aufgefordert, innerhalb ihres Hoheitsbereichs alle
invasiven gebietsfremden Arten in Feuchtgebieten zu identifizieren und geeignete
MafBnahmen zu entwickeln und anzuwenden, um die Einbringung und Ausbreitung solcher
Arten zu verhindern bzw. bereits vorhandene gebietsfremde Arten zu kontrollieren und zu
beseitigen. Resolution VIIL18*'® Ramsar Konvention verpflichtet die Vertragsstaaten,
umfassende nationale Strategien zu entwickeln, um den Gefahren, die von gebietsfremden
Arten ausgehen, zu begegnen. Die Vertragsparteien sollen bei ihrem Vorgehen insbesondere
die Leitlinien *'" zur Umsetzung des wise use—Konzeptes, wic es in Artikel 3.1 der
Konvention festgelegt ist, beriicksichtigen. Die Leitlinie empfiehlt in I 2. 2) im Sinne einer
wise use—Gesetzgebung fiir Feuchtgebiete, ,die Verpflichtung zur Nichteinfiihrung
invasiver gebietsfremder Arten und zur Ergreifung von VorbeugemaBnahmen, um die
Gefahr einer unbeabsichtigten Einfilhrung auf ein Mindestmall zu reduzieren; fiir diese
Zwecke sind die bestehenden Richtlinien zu beriicksichtigen. AuBerdem regt die
Vertragsstaatenkonferenz eine Kooperation mit den verschiedenen Organen der CBD an’'®.
Konkrete Vorgaben 2ur Ausgestaltung dieser PriventionsmaBnahmen sind weder in der
Konvention selbst noch in erginzenden Dokumenten zu finden.

Der Schutz vor gebietsfremden invasiven Arten bezieht sich in der Ramsar Konvention nur
auf die gelisteten Feuchtgebiete. Ein isolierter Schutz bestimmter Biotope wird wohl kaum
moglich und sinnvoll sein. Allerdings kénnten besonders gefihrdete Gebiet im Rahmen eines

Gesamtkonzepts verstirkt beriicksichtigt werden.

g. Ubereinkommen zum Schutz der Alpen — Alpenkonvention

* wurde 1991 von den Alpenstaaten **° und der

Die internationale Alpenkonvention *'
Européischen Union unterzeichnet. Sie dient dem Schutz des Naturraums Alpen und der

Forderung der nachhaltigen Entwicklung in den Alpen. Die Konvention selbst trifft keine

*1% Invasive species and wetlands™, 1999, Quelle: http:/www.ramsar.org/index_key_docs.htm (letzter

Zugriff: September 2006).

218 Invasive species and wetlands”, 2002, Quelle: http://www.ramsar.org/index_key_docs.htm (letzter

Zugriff: September 2006).
' Resolution 5.5., Annex I “Additional guidance for the implementation of the wise use concept”, Quelle:

http://www.ramsar.org/index_key docs.htm (letzter Zugriff: September 2006).

18 Resolution VIILS, ,~Partnership and synergies with Multilateral Environmental Agreemants and other

institutions”, 2002, Quelle: http://www.ramsar.org/index_key docs.htm (letzter Zugriff: September 20006).

*yom 7.11.1991, siehe: http://www.convenzionedellealpi.org/pagel_de.htm (letzter Zugriff: September

2006); BGB1.1994 11, S. 2538.

220 Deutschland, Frankreich, Italien, Slowenien, Liechtenstein, Osterreich und die Schweiz.
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Aussage iiber gebietsfremde invasive Arten. Nach Artikel 17 des Zusatzprotokolls
Naturschutz und Landschaftspflege™' der Alpenkonvention

wgewihrleisten die Vertragsparteien, dass wildlebende Tier- und Pflanzenarten, die in einer
Region in einer iiberschaubaren Vergangenheit nicht natiirlich vorkamen, dort nicht
angesiedelt werden. Sie konnen hiervon Ausnahmen vorsehen, wenn die Ansiedlung fiir
bestimmte Nutzungen erforderlich ist und keine nachteiligen Auswirkungen fiir Natur und
Landschaft entstehen®.

Bestimmte Instrumente oder andere Umsetzungsempfehlungen werden im Zusatzprotokoll
nicht festgelegt. Die Konkretisierung dieser Bestimmung bleibt den Vertragsstaaten

iiberlassen.

3. Sonstiges Schutzrecht

a. Antarktisvertrag

Der Antarktisvertrag®” ist ein vélkerrechtliches Abkommen, das die Nutzung und den

Schutz des staatsfreien Gebietes Antarktis®

regelt. Nach Artikel I des Antarktisvertrages
einigen sich die Vertragsstaaten, die Antarktis nur zu friedlichen Zwecken zu nutzen. Jegliche
militirische Nutzung des Gebietes ist verboten. Die Antarktis darf nach Artikel II
Antarktisvertrag uneingeschrinkt zur wissenschaftlichen Forschung genutzt werden. Aspekte
des Naturschutzes sind im Antarktisvertrag selbst nicht enthalten. Es besteht jedoch ein
Nebenabkommen, das Naturschutzziele fiir das Gebiet der Antarktis festlegt:

1”** zum Antarktisvertrag vom 4.Oktober 1991 enthilt strenge

Das Umweltschutzprotokol
Einfuhrbestimmungen fiir gebictsfremde Arten. Die Vertragsparteien verpflichten sich nach
Artikel 2 des Umweltschutzprotokolls

,,zum umfassenden Schutz der antarktischen Umwelt sowie der abhéngigen und verbundenen
Okosysteme und bezeichnen die Antarktis als cin dem Frieden und der Wissenschaft
gewidmetes Naturreservat®.

Nach Anlage II Artikel 4 Abs. 1 des Umweltschutzprotokolls

2 Quelle: http://www.convenzionedellealpi.org/archive/protocols/protokoll_d_naturschutz.pdf (letzter Zugriff:
September 2006).
222 Ratifiziert am 1. Dezember 1959 in Washington, seit dem 23. Juni 1961 in Kraft; Quelle:
http://www.umweltbundesamt.de/antarktis/usp.htm (letzter Zugriff: September 2006). Deutschland ist seit
1979 Vertragspartei (BGBI. 1978 11, S. 1517), dem Antarktisvertrag gehtren 43 Vertragsstaaten an.
3 Das Vertragsgebiet umfasst die Bereiche siidlich des 60. Breitengrades und schliefit Schelfeisgebiete mit
ein.
2% Siche: Gesetz zum Umweltschutzprotokoll vom 4. Oktober 1991 zum Antarktis-Vertrag vom 22.
September 1994 (BGBI. 1994 11 S. 2478); Umweltschutzprotokoll-Ausfithrungsgesetz vom 22. September
1994 (BGBIL. 1994 1, S. 2593 ), zuletzt gedndert durch Verordnung vom 29. Oktober 2001 (BGBI. I, 8.
2785).
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wdiirfen Tier- und Pflanzenarten, die im Gebiet des Antarktis-Vertrages nicht heimisch sind,
in dieses Gebiet weder auf das Land oder die Eisbinke noch ins Wasser eingebracht werden,
sofern nicht eine Genehmigung erteilt ist*.

Eine solche Genehmigung darf nach Anlage Il Artikel 4 Abs. 3 in Verbindung mit Anhang B
des Umweltschutzprotokolls nur fiir , Kulturpflanzen, Labortiere und Laborpflanzen™
(einschlieBlich Viren, Bakterien und Pilze) erteilt werden. Es handelt sich also um
Organismen, die unter menschlicher Obhut gehalten werden und nicht zur Ausbringung in die
freie Natur bestimmt sind. Eine weitere Ausnahme ist fiir das Einbringen von Nahrung in das
Gebiet des Antarktis-Vertrages vorgesehen (Anlage 11 Artikel 4 Abs. 5). Die Einbringung von
wildlebenden gebietsfremden Arten ist ausnahmslos verboten. Allein die Gebietsfremdheit
der Art ist hier entscheidend. Eine Gefihrdung der Biodiversitit als zusitzliches Kriterium
wird nicht vorausgesetzt. Der Antarktisvertrag verwirklicht damit ein sehr strenges
Verstindnis des Vorsorgeprinzips. Dieser umfassende Schutz ist angesichts der

Einzigartigkeit dieses Naturraumes auch verhiltnismiBig,
b. Internationales Pflanzenschutzabkommen

aa. Regelungsform

Das internationale Pflanzenschutzabkommen (International Plant Protection Convention —
IPPC) ist cin unter dem Dach der FAO entwickelter multilateraler Vertrag, dessen erste
Fassung 1952 in Kraft trat’® . Das IPPC ist ein rechtlich verbindlicher internationaler
Vertrag mit derzeit 117 Vertragsstaaten.

Ziel des IPPC ist es nach Artikel 1, ,ein gemeinsames und wirkungsvolles Vorgehen zu
sichern, um die Verbreitung und Einfuhr von Pflanzenschidlingen und Schidlingen von
Pflanzenerzeugnissen zu verhindern und geeignete MafBnahmen zu deren Bekdmpfung zu
fordern*°,

Anliegen des Abkommens ist es, das Interesse eines mdglichst unbeschriankten

internationalen Warenaustausches mit den Interessen der Vertragsstaaten an wirksamen

Schutzmechanismen vor der Einbringung von Schéidlingen in Einklang zu bringen.

3 FAO - Food and Agriculture Organisation of the United Nations. Die letzte iiberarbeitete Fassung des
IPPC von 1997 (angenommen in Rom am 17. November 1997 im Rahmen der 29.Konferenz der FAQ)
wurde vom Bundestag durch Gesetzesbeschluss am 1. April 2004 angenommen (Gesetzesbeschluss des
Deutschen Bundestages: Gesetz zu der in Rom am 17. November angenommenen Fassung des
Internationalen Pflanzenschutzabkommens (BR-Drucksache 291/04); in der folgenden Analyse wird der
Vertragstext und dessen deutsche Ubersetzung in der Fassung des Gesetzesentwurfs der Bundesregierung
(BR-Drucksache 9/04) zugrunde gelegt.

26 Art. 1 IPPC: “to secure commen and effective action to prevent the spread and introduction of pests of
plants and plant products, and to promote appropriate measures for their control®.
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Um moglichst international abgestimmte PflanzenschutzmaBnahmen zu erreichen, erkliren
sich die Vertragsparteien durch Artikel X IPPC damit einverstanden, bei der Entwicklung
internationaler Standards fiir pflanzengesundheitliche MalBnahmen (International
Standard for Phytosanitary Measures — ISPM) zusammenzuarbeiten und diese, sofern
angemessen, bei der Ergreifung von PflanzenschutzmafBnahmen zu beachten. Bislang hat die
ICPM (Interim Commission on Phytosanitary Measures) 21 Standards entwickelt, die von der
Convention angenommen wurden. Diese Standards sind rechtlich nicht verbindlich. Sie bilden
keine Erweiterung des Vertragstextes des IPPC. lhre Beachtung ist also nicht verpflichtend.
Die Einhaltung der Standards hat fiir die Vertragsstaaten aber den Vorteil, dass die von ihnen
getroffenen MafBnahmen in Einklang mit den Vorgaben des SPS-Abkommens’ stehen und
damit nicht gegen die Regeln des internationalen Warenverkehrs verstolen. Das SPS-
Abkommen (Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary Measures) wurde
1994 von der Welthandelsorganisation (World Trade Organisation — WTO) verabschiedet
und soll sicherstellen, dass pflanzengesundheitliche MaBnahmen auf einer wissenschaftlichen
Grundlage beruhen und nicht dazu missbraucht werden, den internationalen Warenverkehr in
ungerechtfertigter Weise zu beschrinken. Nationale pflanzengesundheitliche Mafinahmen —
zum Beispiel Einfuhrverbote oder andere Beschrinkungen des Handels —, die den
phytosanitdren Standards entsprechen oder durch sie begriindet sind, sind per se als

2% Neben dem Ziel der Anti-Diskriminierung, fordern

gerechtfertigt vor der WTO anzusehen
die Standards zudem die Transparenz und die Harmonisierung pflanzengesundheitlicher

Malinahmen.

bb. Schutzgut und Schutzrichtung

Seiner Entstehungsgeschichte nach ist das Abkommen allein auf den Schutz von
Kulturpflanzen ausgerichtet. Ziel war es, die dkonomischen Folgen des Schidlingsbefalls,
wie Emteausfille oder die mit der Schidlingsbekdmpfung verbundenen Kosten, zu
minimieren. Darliber hinaus gehende Ziele, insbesondere der Schutz von unkultivierten
Pflanzen im Sinne eines Biodiversititsschutzes wie ihn die CBD postuliert, waren
urspriinglich nicht vom internationalen Pflanzenschutzabkommen umfasst.

In der jingeren Entwicklung des- Abkommens wurde der Anwendungsbereich jedoch

erweitert, um den Regelungsrahmen des IPPC auch fiir Ziele des Biodiversititsschutzes

227 (Jbereinkommen iiber die Anwendung gesundheitspolizeilicher und pflanzenschutzrechtlicher
MaBnahmen, vom 15. April 1994, Abl. 1994 L336/40, trat mit Errichtung der WTO in Kraft; englische
Bezeichnung: ,,Agreement On Sanitary And Phytosanitary Measures™

28 Unger, Gesunde Pflanzen, 2004: 80-85, S. 81; ausfithrlich geht Kapitel E auf die Probleme der IAS-
Privention im Zusammenhang mit dem Welthandel ein.
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besser nutzen zu konnen. Zwischen dem Sekretariat der CBD und der ICPM gab es schon seit
Ende der neunziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts intensive Gespriche, die auf eine
Verbesserung der Kooperation der CBD und des IPPC zielten®”. Die Kooperationsgespriche
miindeten schlieBlich in ein gemeinsames Memorandum, das eine Reihe von Aktionspunkten
zur gegenseitigen Abstimmung, Information und zu gemeinsamen Aktivititen festlegt™®.
Nach der neuen Auslegung des IPPC erstreckt sich dessen Schutz nun auch auf nicht

kultivierte Pflanzen, also Wildpflanzen »' .

Diese verdnderte Schutzrichtung kommt
insbesondere in dem (berarbeiteten Standard =zur Risikoanalyse von Quarantine-
Schadorganismen zum Ausdruck, wonach nun 6kologische Auswirkungen der Organismen in
die Analyse mit einbezogen werden sollen®?. Ebenso wird ausdriicklich in Artikel 4 IPPC die
Uberwachung von Schadorganismen der Wildpflanzen als eine Aufgabe der nationalen
Pflanzenschutzorganisationen genannt. Die Schutzrichtung des Abkommens wurde damit um
einen naturschutzfachlichen Aspekt ergiinzt.

Der bedrohende Faktor fiir die Kultur- und Wildpflanzen sind die Schadorganismen. Nach
der Definition in Artikel II IPPC sind Schadorganismen ,alle Arten, Stimme oder Biotypen
von Pflanzen, Tieren oder Krankheitserregern, die Pflanzen oder Pflanzenerzeugnisse

schidigen* *** .

Neben direkten Schadorganismen sind auch indirekt wirkende
Schadorganismen von dieser Definition umfasst®*. Nicht beriicksichtigt durch das IPPC
werden direkte schidliche Auswirkungen auf Tiere, Menschen oder Mikroorganismen. Das
Regime des IPPC deckt nur den Schutz von Pflanzen ab. Direkte Schadorganismen sind die
klassischen Erreger von Pflanzenkrankheiten in Form von pathogenen Viren, Bakterien,
Pilzen oder Schidlinge wie phytophage Insekten. Indirekte Schadorganismen sind Pflanzen,
die mit anderen Pflanzen um Licht, Wasser oder Mineralien konkurrieren und sie dadurch
verdringen koénnen, oder in sonstiger Weise negativ auf die Stabilitiit des betroffenen
Okosystems einwirken. Darunter fallen zum Beispiel Unkréuter™”.

Nach dieser Auffassung kénnen gebietsfremde invasive Arten als Schadorganismen im

Sinne des IPPC angesehen werden. Allerdings diirfen nach Artikel VI IPPC nicht gegen alle

Schadorganismen PflanzenschutzmalBnahmen ergriffen werden, sondern nur gegen sog.

 Siehe zum Beispiel: JCPM (2001); COP (2002), decision V1/20.
30 1CPM (2004).
1 Ausdriicklicher Hinweis in: FAQ (Hrsg.) (2002), S. 3.
732 Siehe: FAO (Hrsg.) (2003). \
** Article 11 1.IPPC: pests: Any specics, strain or biotype of plant, animal or pathogenic agent injurious to
plants or plant products.
4 FAO (Hrsg.) (2002), S. 3.
55 Unger, Gesunde Pflanzen, 2004: 80-85, S. 82.
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geregelte Schadorganismenm. Die geregelten Schadorganismen werden in zwei Gruppen
eingeteilt: die Quarantineschadorganismen und die geregelten Nicht-
Quarantineschadorganismen. Die Einstufung einer Art als geregelter Schadorganismus
erfolgt durch Risikoanalyse nach einem ISPM.

Fiir die Anwendbarkeit pflanzengesundheitlicher Mafinahmen nach dem IPPC auf IAS ist die
Frage zu kldren, ob gebietsfremde invasive Arten als geregelte Schadorganismen eingestuft
werden konnen. Ein Quarantine-Schadorganismus ist ,ein Schadorganismus von
potentieller dkonomischer Bedeutung fiir das durch ihn gefihrdete Gebiet, der in diesem
Gebiet noch nicht auftritt, oder zwar auftritt, aber nicht weit verbreitet ist und amtlichen

« 237

Uberwachungs- und BekidmpfungsmaBnahmen unterliegt Es miissen bestimmte

2 e
% als Quarantine-

Voraussetzungen erfillt sein, um eine Pflanzenart nach ISPM no. 11
Schadorganismus zu klassifizieren.

Nach traditionellem Verstindnis des Pflanzenschutzes konnten gebietsfremde invasive
Pflanzenarten nur dann als Quarantine-Schadorganismen eingestuft werden, wenn sie,
zumindest auch, Schidlinge von Kulturpflanzen waren. Der erweiterten Schutzrichtung zur
Folge konnen nun auch reine Schéddlinge von Wildpflanzen pflanzengesundheitlichen
Mafnahmen unterworfen werden. Nach Schrader/Unger™’  kinnen die meisten Quarantine-
Schadorganismen — entsprechend ihrer Definition — als invasive gebictsfremde Arten
bezeichnet werden, sofern sie nicht allein Kulturpflanzen graduell schidigen, auflerhalb von
Gewiichshiusern (iberleben konnen, Gkosysteme, Habitate oder Arten bedrohen und fiir
bestimmte Regionen oder Gebiete gebietsfremd sind.* Daraus kann aber nicht geschlossen
werden, dass umgekehrt alle invasiven gebietsfremden Arten als Quarantine-
Schadorganismen anzusehen sind. Diese Entscheidung ist vielmehr im Einzelfall aufgrund der
Risikoanalyse zu treffen. Vereinfacht kann aber festgestellt werden, dass gebietsfremde
invasive Arten immer dann in den Geltungsbereich des [PPC fallen, wenn sie Pflanzen direkt
oder indirekt schiidigen®*’.

Die andere Gruppe geregelter Schadorganismen, gegen die nach dem IPPC

pflanzengesundheitliche Mallnahmen vorgesehen sind, sind dic geregelten Nicht-

3¢ Mafinahmen gegen nicht geregelte Schadorganismen sind ausdriicklich nicht erlaubt (Artikel VI Abs. 2

IPPC).
57 80 dic Legaldefinition in Article II 1. IPPC: “Quarantine pest: a pest of potential economic importance
to the area endangered thereby and not yet present there, or present but not widely distributed and being
officially controlled”.
=8 FAQ (Hrsg.) (2003).
=28 Schrader/Unger (2002), in: Kowarik /Starfinger, 275.
M0 Unger, Gesunde Pflanzen, 2004: 80-85, S. 84.
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Quarantiineschadorganismen. In Artikel 2 IPPC werden sie definiert als ,ein
Schadorganismus, der nicht als Quarantineschadorganismus einzustufen ist und dessen
Aufireten an Pflanzen, die zum Anpflanzen bestimmt sind, die vorgesechene Verwendung
dieser Pflanzen durch unannehmbare wirtschaftliche Auswirkungen beeintrichtigt und der
daher im Hoheitsgebiet der einfithrenden Vertragsparter gesetzlich geregelt wird”. Die
Einstufung gebietsfremder invasiver Arten als geregelte Nicht-Quarantineschadorganismen
ist aus verschiedenen Griinden schwierig. Zum einen wird vorausgesetzt, dass
Kulturpflanzen®' geschidigt werden. Schidliche Auswirkungen auf Wildpflanzen und andere
negative Skologische Auswirkungen finden hier keine Beriicksichtigung. Zum anderen sind
geregelte  Nicht-Quarantineschadorganismen  nicht  gebietsfremd,  sondern  im
Einbringungsgebiet bereits etabliert. Die vorgesehenen Malinahmen fiir geregelte Nicht-
Quarantineschadorganismen sind daher fiir die Pravention der Einbringung gebietsfremder
invasiver Arten wenig relevant™.

Der Regelungsbereich des IPPC erstreckt sich auf den grenziiberschreitenden Handel mit
Pflanzen und Pflanzenteilen.

Der klassische Ansatz des IPPC hatte insbesondere unbeabsichtigte Einschleppungen von
Schadorganismen im Blickfeld, die in Zusammenhang mit Handel und Transport von
Pflanzen auftreten konnen. Diese Sichtweise resultierte aus der Fokussierung auf direkte
Schédlinge von Kulturpflanzen, die — von wenigen Ausnahmen abgesehen®*’ — nicht direkt
eingefiithrt werden.

Nach der klarstellenden neuen Auslegung des [PPC, wonach nun auch explizit indirekte
Schadorganismen beriicksichtigt werden sollen, sind nun auch beabsichtigte Einfuhren von
Schadorganismen zu kommerziellen Zwecken denkbar und als méglicher Einbringungsweg
einbezogen. Zu den geregelten Gegenstinden gehoren nach Article 1 No. 4 und Article 1l
No. 1 IPPC ,,alle Pflanzen, Pflanzenerzeugnisse, Lager, Verpackungen, Beftrderungsmittel,
Behilter, Erde oder Kultursubstrate sowie Organismen, Gegenstiinde oder Material aller Art,
die Schadorganismen, fiir die pflanzengesundheitliche Mafinahmen fiir erforderlich erachtet
werden, beherbergen oder verbreiten konnen, insbesondere diejenigen, die beim

internationalen Transport verwendet werden‘?*,

21 Kulturpflanzen sind nach Art. 11 IPPC , Pflanzen, die zum Anpflanzen bestimmt sind*.

2 Schrader/Unger (2002), in: Kowarik /Starfinger: 273-284.

2 Beispielsweise zu Laborzwecken.

4 Article 11 IPPC: “Regulated article-any plant, plant product, storage place, packaging, conveyance,
container, soil and any other organism, object or material capable of harbouring or spreading pests, deemed
to require phytosanitary measures, particularly where international transport is involved™.
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Der Ansatz ist also umfassend. Nicht nur die Einfuhr von Schadorganismen kann geregelt
werden, sondermn auch .alle Handlungen, die mit dem Pflanzenhandel und
Pflanzentransport in Zusammenhang stehen, sind Regelungsgegenstand. Besondere
Beriicksichtigung finden Priventionsmalinahmen beziglich unbeabsichtigter
Einschleppungswege. Auch Warensendungen, die nicht im Zusammenhang mit Pflanzen
stehen, konnen pflanzengesundheitlichen Malinahmen unterzogen werden, wenn von der
Verpackung oder den Transportumstinden eine Gefahr der Einschleppung von
Pflanzenschidlingen  ausgeht. Diese strenge Handhabung ist notwendig, da
Pflanzenschédlinge hiufig Mikroorganismen und daher schlecht erkennbar sind, von ihnen

aber zugleich groBie Schidden verursacht werden kdnnen.

cc. Verpflichtungen und SchutzmaBlnahmen

Das IPPC formuliert keine Verpflichtung, MafBnahmen gegeniiber Quarantiine-
Schadorganismen zu ergreifen, sondern vielmehr ein Recht der Vertragsstaaten dies zu tun.
Die im IPPC geregelten Malinahmen betreffen tiberwiegend den politisch sensiblen Bereich
des internationalen Warenverkehrs***. Nach dem internationalen Handelsrecht darf der
zwischenstaatliche Warenverkehr grundsitzlich nicht beschrinkt werden, es sei denn es liegen
fiir solche Malinahmen besondere Rechtfertigungsgriinde vor. Solche Rechtfertigungsgriinde
statuieren die nach dem IPPC entwickelten phytosanitiren Standards (ISPM).

Die pflanzengesundheitlichen Mafinahmen sind primidr auf die Privention der Einbringung
von Schadorganismen gerichtet. Fiir den Fall, dass die Priventionsmafinahmen gescheitert
sind, sind Beseitigungs- und Kontrollmainahmen bereits etablierter Schadorganismen
vorgesehen. Artikel VII IPPC fiihrt hierzu eine Reihe von moglichen Instrumenten auf.

Die beabsichtigte Einbringung von Schadorganismen wird durch unterschiedlich intensive
Beschrinkungen des Warenverkehrs geregelt. Die Beschrinkungen betreffen die Einfuhr
von bestimmten Pflanzenarten oder anderen geregelten Gegenstiinden und reichen von
stichprobenartigen Kontrollen bis hin zum volligen Verbot der Einfuhr in andere
Vertragsstaaten oder in von den Vertragsstaaten eingerichtete Schutzgebiete.

Unbeabsichtigte Einschleppungen konnen verhindert werden, indem an die Einfuhr von
Pflanzen, die von bestimmten Schadorganismen befallen sein koénnen, Auflagen gekniipft
sind. Das kénnen beispielsweise QuarantinemaBnahmen fir Warenlieferungen sein, die
chemische Behandlung von Warensendungen, oder die Einfuhr bzw. Ausfuhr ist vom
Vorhandensein eines Pflanzengesundheitszeugnisses (Artikel V IPPC) abhangig, das die

Lieferung als frei von Schadorganismen ausweist. Mafinahmen k&nnen auch an bestimmte

%5 Auf das internationale Handelsrecht wird in Kapitel E vertieft eingegangen.
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Verpackungsarten, die erfahrungsgemil hidufig Triger von Schadorganismen sind, gekniipft
sein. Zudem sind umfangreiche Kontrollmafinahmen vorgesehen.

Auch kooperative Maflnahmen sind Inhalt des IPPC. Die Vertragsparteien sollen
Informationen {iber den Status — Auftreten, Verbreitung, Abwesenheit etc. — von
Schadorganismen sammeln und aktualisieren, um eine Klassifizierung des Schadorganismus
zu ermdglichen und geeignete pflanzengesundheitliche MafBnahmen zu finden. Auf Anfrage
sollen diese Informationen den anderen Vertragsstaaten zur Verfligung gestellt werden.

Die Anordnung und Durchfiihrung dieser Malilnahmen obliegt den von den Vertragsstaaten
nach Artikel IV IPPC einzurichtenden nationalen Pflanzenschutzbehérden (NPPO —

National Plant Protection Organisation).

Dem IPPC liegt ein wissensbasiertes Priiventionskonzept zugrunde. Die
pflanzengesundheitlichen Mafinahmen, die nach dem IPPC getroffen werden konnen, greifen
teilweise stark in die Rechte des internationalen freien Handels ein. Daher diirfen die
MaBnahmen auch nicht allein aus Vorsorgegesichtspunkten durchgefiithrt werden, sondern
bediirfen zu ihrer Begriindung einer Risikoanalyse fiir den konkreten Fall**®. Erst wenn das
Ergebnis der auf wissenschaftlichen Fakten basierenden Risikoanalyse ein Handeln fordert,
konnen die Vertragsstaaten handelsbeschrinkende Mittel einsetzen. Ziel der MaBnahmen ist
nicht der vollige Ausschluss eines Risikos, sondern vielmehr, geeignete Mittel zu finden um
unter Berticksichtigung von Durchfiihrbarkeitsaspekten und den zur Verfiigung stehenden
Ressourcen das Risiko zu minimieren.

Besondere Bedeutung haben daher die Standards®", die sich mit der Risikoanalyse von
Schadorganismen befassen: ISPM no. 2 (Guidelines for pest risk analysis)** behandelt die
Risikoanalyse von Schadorganismen im Allgemeinen, ISPM no. 11 (Pest risk analysis for
quarantine pests including analysis of environmental risks) *** befasst sich mit
Quarantidne-Schadorganismen. Die Durchfiihrung einer Risikoanalyse ist die technische Basis
fiir eine Rechtfertigung pflanzengesundheitlicher Maflnahmen (siche auch Art. VII (2) ¢
IPPC). Fiir die Frage, ob auf gebietsfremde invasive Arten — oder andere Organismen —
MaBnahmen des IPPC angewendet werden konnen, ist es erforderlich, dass die Art durch den
Bewertungsprozess der Risikoanalyse als geregelter Schadorganismus eingestuft wird.

MaBnahmen aufgrund von Risikoanalysen liefern die nétige Transparenz, gewihrleisten eine

26 Ausfithrlich: Schrader (2003), in: Schriftenreihe des BMVEL "Angewandte Wissenschaft", 145-153.
7 71 den Standards siehe oben D.I11.2.b.aa.
¥ FAO (Hrsg.) (1996).
9 FAO (Hrsg.) (2003).
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Rechtfertigung nach den Vorgaben des internationalen Handelsrechts und die Akzeptanz der
MaBnahmen durch die betroffenen Staaten™".

Alle Vertragstaaten miissen flir ihre Hoheitsgebiete erneut eine Risikoanalyse hinsichtlich
dieser Art durchfithren. Die pauschale Erklarung eciner Art zu einem Quarantidne-
Schadorganismus ist nicht méglich. Die Einstufung als Quarantine-Schadorganismus bezieht
sich immer nur auf ein bestimmtes Gebiet.

Die Standards folgen beide einem drei-stufigen Aufbau der Risikoanalyse: Einleitung der
Risikoanalyse, Bewertung des Risikos und der Handhabung des Risikos.

(1) Die Einleitung der Risikoanalyse beinhaltet die Identifikation des Schadorganismus sowie
die relevanten Einbringungswege.

Der Schadorganismus muss eindeutig identifizierbar und abgrenzbar sein. Die taxonomische
Einheit fiir die Bestimmung ist grundsitzlich die Art. Im Einzelfall kann aber auch eine
taxonomische Stufe unterhalb der Artebene zur Identifikation festgelegt werden, wenn
wissenschaftlich-biologisch begriindet werden kann, dass besondere Merkmale der Unterart
signifikant abweichen und daher von pflanzengesundheitlicher Bedeutung sind.

Zudem darf der Organismus in dem Gebiet der Risikoanalyse noch nicht aufgetreten sein.
Sollte der Schadorga.nismus bereits in dem Gebiet vorkommen, aber noch nicht weit
verbreitet sein, so kann er nur dann pflanzengesundheitlichen MalBnahmen unterworfen
werden, wenn er gegenwirtig oder in naher Zukunft einer behordlichen Kontrolle unterliegt.
(2) Die Risikobewertung beriicksichtigt Kriterien wie die Wahrscheinlichkeit der
Einbringung, das Verbreitungs- und Etablicrungspotential in einem bestimmten Gebiet, sowie
die moglichen quantitativen und qualitativen 6konomischen Folgen, die auch &kologische
Auswirkungen umfassen. Das heift, die moglichen Einbringungswege miissen identifiziert
werden und das Einbringungsgebiet muss geeignete biotische und abiotische Bedingungen fiir
die Etablierung des Organismus aufweisen.

SchlieBlich sollte es eindeutige Hinweise darauf geben, dass der Schadorganismus
wahrscheinlich unzumutbare okonomische Auswirkungen im Einbringungsgebiet
hervorrufen wiirde.

Organismen haben negative Auswirkungen auf Pflanzen, wenn sie Pflanzenarten,
Pflanzengesellschaften, Okosysteme oder die Nutzung der Landschaft beeintrichtigen.

Nach den iiberarbeiteten Kriterien der Risikoanalyse soll die Bewertung der dkonomischen
Schiaden auch die okologischen Auswirkungen, d. h. die dirckten oder indirekten

Auswirkungen auf Wildpflanzen umfassen. Grundsitzlich soll die Bewertung der

20 Hedley (2004), S. 197 f.
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dkonomischen Auswirkungen auf Grundlage einer Kosten-Nutzen-Analyse erfolgen. Da eine
monetidre Bewertung dkologischer Auswirkungen, wie Umwelt- und Biodiversitdtsschiden,
mit Schwierigkeiten verbunden sein kann, kénnen diese auch als non-use-values in die
Bewertung einflieBen.

In dem Standard wird eindeutig festgestellt, dass insbesondere die Bewertung von mdglichen

351 Daher sollen Daten oder

tkologischen Schidden hdufig mit Unsicherheiten verbunden ist
Einschitzungen, die auf unsicherem Wissen beruhen in der Bewertung eindeutig
gekennzeichnet werden. Zum Umgang mit diesem unvollstindigen Wissen in der Bewertung
enthilt der Standard keine Aussage.

(3) Im dritten Schritt, dem Risikomanagement, werden alle Mallnahmen identifiziert, die zu
einer Risikominimierung fithren kénnen. Aus diesen Optionen haben die Vertragsstaaten dann
diejenigen Malinahmen auszuwéhlen, die unter den Gesichtspunkten der Wirksamkeit und der
Durchfiihrbarkeit am besten geeignet sind. Dabei ist darauf zu achten, dass der internationale
Warenverkehr nur soweit wie unbedingt nétig beschriankt wird. Ein Importverbot sollte nur
das letzte Mittel sein.

Die Einbindung mnaturschutzfachlichen Sachverstandes in die Risikobewertung von
potentiellen Quarantine-Schadorganismen ist formell festgelegt.

ISPM ,,Pest Risk Analysis for Quarantine Pests Including Analysis of Environmental
Risks“*** nennt verschiedene Parameter, die bei der Bewertung Okologischer Schiden
Beriicksichtigung finden sollen. Indizien flir direkte negative Auswirkungen konnen
beispielsweise die Reduzierung von Schliissel-Pflanzenarten, Reduzierung von Pflanzenarten,
die Hauptbestandteil eines Okosystems sind, oder Reduzierung gefihrdeter Pflanzenarten
sein. Daneben sind aber auch indirekte Auswirkungen auf Pflanzen genannt, wie signifikante
Auswirkungen auf Pflanzengesellschaften, oder signifikante Verinderungen okologischer
Prozesse oder Okosystemfunktionen.

Die Durchfiihrung dieser Bewertung obliegt den nationalen Pflanzenschutzbehérden.

dd. Bewertung

Auf Grundlage des IPPC kénnen die Vertragsstaaten weit reichende pflanzengesundheitliche
MaBnahmen ergreifen. Auch gegen IAS konnen phytosanitire MalBnahmen angewandt
werden, soweit sie fiir ein bestimmtes Gebiet als Quarantineschadorganismus eingestuft
wurde. Die Kontrollstrukturen und Verfahren des IPPC sind weltweit etabliert und anerkannt.

Hervorzuheben ist insbesondere, dass die pflanzengesundheitlichen MaBnahmen, die auf

B FAO (Hrsg.) (2003), S. 22.
B2 FAO (Hrsg.) (2003).
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Grundlage der internationalen phytosanitiren Standards durchgefithrt werden, mit dem
internationalen Handelsrecht der WTO in Einklang stehen®”.

Das IPPC besitzt damit das Potential in Bezug auf IAS, die Auswirkungen auf Pflanzen
haben kénnen, cinen wesentlichen Beitrag zur Umsetzung von Art. 8 lit. h CBD zu leisten™,
Zwischen den beiden Abkommen, CBD und IPPC, gibt es schon seit einigen Jahren
Kooperationsbestrebungen, die noch intensiviert und optimiert werden kénnten®”.

Die Mdglichkeiten, pflanzengesundheitliche Mafinahmen zur Pravention der Einbringung und
Kontrolle gebietsfremder invasiver Arten anzuwenden, haben sich, zumindest formell, enorm
vergroflert seit nach der verdnderten Auslegung, neben den Kulturpflanzen auch die
natiirlichen Pflanzen zu Schutzgiitern des IPPC erkliart wurden. Allerdings findet eine
Umsetzung dieses naturschutzfachlichen Aspektes des internationalen Pflanzenschutzes
bislang faktisch kaum statt. Das Potential und damit die Leistungsfihigkeit des IPPC werden
hinsichtlich des Biodiversititsschutzes in Europa bei weitem noch nicht ausgeschopft™®.
Jedenfalls ldsst sich das in Hinblick auf die bestchenden Listen der Quarantiine-
Schadorganismen der Europiischen Pflanzenschutzorganisation (EPPO)®*’ konstatieren.
Bisher dienen nur bei drei Gehélzen, den Baumarten Eiche, Buche und den Nadelbdumen, die

Ty .
8 Nach wie vor

Quarantineregelungen bereits dem Schutz von Pflanzen in der freien Natur
zielen die Malinahmen in erster Linie auf den Schutz von Kulturpflanzen ab.
Die nur schleppende Aufnahme gebietsfremder invasiver Arten auf die nationalen und
europdischen Quarantinelisten mag damit zusammenhidngen, dass es hinsichtlich der
negativen Gkologischen Auswirkungen vieler gebietsfremder Arten zwar wissenschaftlich
begriindete Anhaltspunkte, jedoch keine wissenschaftliche Gewissheit in dem Mafle gibt, wie
es die technischen Standards fiir phytosanitire Maflnahmen fordern. Es handelt sich um Fille

von unzureichendem Wissen oder Unsicherheit. Maf3inahmen kénnten hier nur auf Grundlage

des Vorsorgeprinzips getroffen werden. Der Umgang mit Unsicherheiten und die

3 Siehe: Art. 3 Absatz 2 i.V.m. Anhang A Nr. 3 (¢) des Ubereinkommens iiber die Anwendung
gesundheitspolizeilicher und pflanzenschutzrechtlicher MaBnahmen (SPS-Abkommen).
Ca Schrader/Unger (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 275.
**3 Siche oben D.111.2.b.bb.
8 Zumindest in den USA und im pazifischen Raum dagegen wird das [PPC umfassend zur Regelung von
invasiven Pflanzen auch auf Nichtkulturland angewendet. Siehe Unger, Gesunde Pflanzen, 2004: 80-85, S.
82; Unger (2002), S. 99; Schrader/Unger (2002), S. 282.
7 Die EPPO — European plant Protection Organisation — ist unter dem Dach des IPPC die fiir Europa
zustindige regionale Pflanzenschutzorganisation. lhr Ziel ist es im Européischen Raum die Entwicklung
koordinierter und harmonisierter pflanzenschutzrechtlicher Mafinahmen zu férdern; siche: www.eppo.org
(letzter Zugriff: September 2006).
3% Unger, Gesunde Pflanzen, 2004: 80-85, S. 82.
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Moglichkeiten der Anwendung des Vorsorgeprinzips sind in den phytosanitiren Standards zur
Risikoanalyse nicht geregelt. Dies liegt an der engen Verkniipfung des internationalen
Pflanzenschutzrechts mit dem stark an gesicherten Wissensgrundlagen orientierten
internationalen Handelsrecht. Das Vorsorgeprinzip wird im internationalen Handelsrecht und
der entsprechenden Judikatur noch immer mit grofer Zuriickhaltung betrachtet und findet nur
verhalten Eingang und Anerkennung in diesem Rechtsgebiet™”.
Dennoch ist eine Tendenz in der Entwicklung des internationalen Pflanzenschutzes in die
Richtung zu erkennen, sich in Zukunft weiter fiir den Schutz vor gebietsfremden invasiven
Arten zu 6ffnen. Bel konsequenter Anwendung des IPPC und der pflanzengesundheitlichen
Standards gibt es eindeutic Uberschneidungen der Zielrichtungen des IPPC und des
Biodiversititsschutzes im Sinne von Art. 8 lit. h CBD**. Die meisten Forderungen der
Guiding Principles, wie die Verhinderung der Einschleppung und Verbreitung von
Organismen, Ausrottungsmafinahmen oder BegrenzungsmafBnahmen, Informationsaustausch
iiber invasive gebietsfremde Organismen und die Gegenmalnahmen, gezielte Forschung,
Risikoanalyse und Vorsorge gehéren seit langen zum tiglichen Handwerkszeug der
Pflanzenschutzdienste™'.
Es ist jedoch eine verbesserte Abstimmung und Ergénzung der Mafinahmen des
Naturschutzes einerseits und des Pflanzenschutzes anderseits nétig, um so die vorhandenen
Regelungssysteme unter Nutzung der Synergieeffekte im Sinne einer nachhaltigen
Entwicklung und dem Schutz der biologischen Vielfalt voll auszuschopfen®®”. Insbesondere
ist verstirkt naturschutzfachlicher Sachverstand in die Entscheidungsbildung des
Pflanzenschutzes einzubeziechen um diese Ziele zu verwirklichen. Erforderlich ist auch die
Schaffung von Regeln fiir einen adidquaten Umgang mit Unsicherheiten.
4. Zusammenfassende Bewertung der Regelung von IAS auf Ebene des internationalen
Rechts
Auf  internationaler Ebene bestehen umfangreiche volkerrechtlich verbindliche
Verpflichtungen hinsichtlich der Privention der Einbringung von IAS*®.
Die Vorgaben sind jedoch sehr allgemein gehalten und beschriinken ihre Handlungspflichten,

auler im Fall der CBD, auf sehr enge Bereiche des Natur- und Artenschutzes.

259 AT . . . ; E—
*? Ausfiihrliche Darstellung des internationalen Handelsrechts in Zusammenhang mit der Pravention

gebietsfremder Arten in Kapitel E.

0 140, (2001), Report, Appendix XIII, S. 2.

sznger, Gesunde Pflanzen, 2004: 80-85, S. 81.

%62 Schorn (2003), in: Schriftenreihe des BMVEL "Angewandte Wissenschaft", S. 198.

% Siche Tabelle 1 im Anhang zu allen rechtlichen Regelungen auf Ebene des internationalen Rechts.
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Eine Konkretisierung der bestehenden Verpflichtungen durch verbindliche Instrumente
jenseits des soft law erfolgte bisher nur unzureichend. Viele Einbringungswege sind bislang
iiberhaupt nicht Gegenstand verbindlicher Prdventionsbestimmungen, so zum Beispiel
Bereiche des Zierpflanzenhandels, die internationale zivile Luftfahrt und der Frachtverkehr®®*,
Die Vertragsstaatenkonferenz der CBD hat diese Problematik bereits erkannt und in einer
Entscheidung die Griindung einer Expertengruppe beschlossen, die sich mit den Liicken des
internationalen rechtlichen Rahmens in Bezug auf IAS befassen soll*®.

Oft liegt die mangelnde Regelung bestimmter Einbringungswege nicht in liickenhaften
internationalen Verbindlichkeiten begriindet, sondern hat ihre Ursache in der unzureichenden

%6 In ihrer

Umsetzung der bestehenden Verpflichtungen auf Ebene der Vertragsstaaten
Entscheidung VIIT/27* fordert die COP die Mitgliedstaaten auf, alle Einbringungswege von
IAS zu beriicksichtigen, die bestehenden internationalen Verpflichtungen umzusetzen und die
nationalen Kapazititen beziiglich der IAS-Problematik auszubauen.

Neben mangelnden Kapazititen sind es vor allem fehlende verbindliche Standards auf
internationaler Ebene, die die Vertragsstaaten von der Umsetzung der internationalen
Verpflichtungen abhalten®®. Insbesondere international anerkannte Standards zum Umgang

mit solchen gebietsfremden Arten, die zwar invasiv sind, aber nicht als Schidlinge von

Kulturpflanzen zu qualifizieren sind, fehlen®.

1V. EU-Recht

1. Die Politikziele der EU beziiglich der IAS-Problematik

Auf Ebene der Europdischen Union wurden gebietsfremde Arten als Gefihrdungsfaktor fiir
die biologische Vielfalt erkannt. Verschieden Aktionsprogramme und Strategien der
Europiischen Union befassen sich mit der IAS-Problematik. Zwar sind diese Programme und
Strategien rechtlich nicht verbindlich. Sie legen jedoch die langfristige Politikentwicklung der
Europédischen Union fest und ebnen den Weg fiir eine spitere rechtliche Regelung der

genannten Ziele. Daher ist ihre Bedeutung nicht zu unterschitzen. Die Abmilderung der

* UNEP/CBD/SPSTTA/11/16; UNEP/CBD/AHTEG/IAS/1/2.

3 CBD Ad Hoc Technical Expert Group on Gaps and Inconsistencies in the International Regulatory
Frameworks on Invasive Alien Species, begriindet durch COP (2004), Decision VII/13.

6 5 die oben genannte Expertengruppe, UNEP/CBD/SPSTTA/11/16.

%7 COP 8, decision VII1/27, IAS: further considerations of gaps and inconsistencies in the international
regulatory framework.

" UNEP/CBD/SPSTTA/11/16.

29 UNEP/CBD/SPSTTA/11/16; UNEP/CBD/AHTEG/IAS/1/2.
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Gefahren durch IAS ist ausdriickliches Politikziel des 6. EU-Umweltaktionsprogramms’’.
Das Programm legt die umweltpolitischen Ziele der Europiischen Union fiir den Zeitraum
von 2002 bis 2012 fest. Es dient der Umsetzung und Weiterentwicklung des Umweltrechts
sowie der Integration der Umweltpolitik in andere Politikbereiche. Die vier Schwerpunkte des
Programms sind Klimaverinderung, Natur und biologische Vielfalt, Umwelt, Gesundheit und
Lebensqualitit sowie natiirliche Ressourcen und Abfille. Beziiglich invasiver gebietsfremder
Arten ist folgende Zielbestimmung in Art. 6 Absatz 1 des 6. EU-Umweltaktionsprogramms
festgelegt:
»~Stoppen der Verarmung der biologischen Vielfalt einschlieBlich der Abmilderung der
Auswirkungen von invasiven fremden Arten und Genotypen, was bis 2010 erreicht sein
sollte.* _
Zur Erreichung dieses Ziels sollen nach Art. 6 Absatz 2 lit. a des 6. EU-
Umweltaktionsprogramms ,MaBnahmen zur Vorbeugung gegen invasive fremde Arten
einschlieBlich fremder Genotypen und zu deren Kontrolle entwickelt werden®.
Bemerkenswert ist, dass beide Zielbestimmungen ausdriicklich gebietsfremde Genotypen als
Gefahr fiir die biologische Vielfalt aufnchmen. Der Schutz der innerartlichen Vielfalt als
Naturschutzziel wird damit betont. Welche konkreten Mafinahmen zur Vorbeugung gegen
invasive Arten ergriffen werden sollen, bleibt offen.
Auch die Biodiversitiitsstrategie der Europiischen Gemeinschaft (COM/98/42), die
Aktionspline zur Erhaltung der biologischen Vielfalt (COM/2001/162/final) und die
Mitteilung der Kommission zur Eindimmung des Verlustes der biologischen Vielfalt bis
zum Jahr 2010 — und dariiber (COM/2006/216) erkennen IAS als ein wichtiges Problem
hinsichtlich des Erhalts der biologischen Vielfalt an. Alle Dokumente fordern dringend zum
Handeln diesbeziiglich auf Ebene der Europiischen Union auf®'.
Auch verschiedene Rechtsakte des sekundiren Gemeinschaftsrechts beriihren die Problematik
gebietsfremder invasiver Arten. Auf Ebene der Europiischen Union wird zwischen
Verordnungen und Richtlinien unterschieden. Verordnungen haben allgemeine Geltung. Sie
sind nach Art. 249 Abs. 2 EGV in allen ihren Teilen verbindlich und gelten in den
Mitgliedstaaten unmittelbar. Richtlinien sind hingegen fiir die Mitgliedstaaten nur hinsichtlich
des zu erreichenden Zieles verbindlich (Art. 249 Abs. 3 EGV). Die Wahl der Form und der

0 Beschluss Nr. 160/2002/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 22. Juli 2002 iiber das
sechste Umweltaktionsprogramm der Europdischen Gemeinschaft, Amtsblatt L 242/1 vom 10.9.2002. Am
L1. Juni 2002 wurde durch das Europdische Parlament und den Rat das 6. Umweltaktionsprogramm
verabschiedet. Der Handlungsauftrag der Europdischen Gemeinschaft auf dem Gebiet des Umweltrechts
folgt aus Art. 174 EGV.

! Ausfiihrlich zur Politik der EU beziiglich IAS: Miller/Kettunen/Shine (2006), S. 33 ff.
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Mittel der Umsetzung bleibt den Mitgliedstaaten {iiberlassen. Da die Rechtsakte der
Mitgliedstaaten mit dem héherrangigen Recht der Europidischen Union in Einklang stehen
missen, ist die europiische Gesetzgebung mafgeblich fiir die Entwicklung des nationalen

Rechts.

2. Naturschutzrecht

a. Verordnung (EG) Nr. 338/97 des Rates vom 9. Dezember 1996 iiber den Schutz
von Exemplaren wild lebender Tier- und Pflanzenarten durch Uberwachung
des Handels (Artenschutzverordnung)

aa. Regelungsform

Die Verordnung (EG) Nr. 338/97 des Rates "iber den Schutz von Exemplaren wildlebender

Tier- und Pflanzenarten durch Uberwachung des Handels"** sowie die dazu erlassene

Verordnung der Kommission (EG) Nr. 1808/2001 "Durchfiihrungsbestimmungen zur

Verordnung (EG) Nr. 338/97" setzen in der Europdischen Union das Washingtoner

Artenschutzabkommen um®”. Diese Verordnungen regeln zum cinen die Ein- und Ausfuhr

von Exemplaren in und aus dem Gebiet der Gemeinschaft, enthalten aber auch Regelungen

zum innergemeinschaftlichen Handel. Die Verordnung (EG) Nr. 338/97 stellt iiber das

Washingtoner Artenschutziibereinkommen hinaus gehende Anfordcmngeﬁ an die Einfuhr.

Insbesondere ist fiir bestimmte Arten eine zusitzliche Einfuhrgenehmigungspflicht geschaffen

worden. Als Verordnung findet die Vorschrift unmittelbare Anwendung in den

Mitgliedstaatenm. In Deutschland wird die Verordnung durch § 42 Abs. 2 und 3, § 43 und §

62 Bundesnaturschutzgesetz sowie durch die Bundesartenschutzverordnung umgesetzt.

bb. Schutzgut und Schutzrichtung

Die Artenschutzverordnung bezweckt den Schutz und die Erhaltung wildlebender Tiere-
und Pflanzenarten durch die Beschrinkung des Handels. Hauptziel ist der Erhalt gefihrdeter
Arten in ihren Ursprungsldndern. Ebenso wie im Washingtoner Artenschutzabkommen
werden die zu schiitzenden Arten, die Gegenstand handelsbeschrinkender Mafinahmen sind,
je nach Gefihrdungsgrad in verschiedenen Listen im Anhang der Artenschutzverordnung

aufgezihlt’”. Anhang A enthilt die im Anhang I des Washingtoner Artenschutzabkommens

** Amtsblatt Nr. L 061 vom 03/03/1997 S. 0001 - 0069

7 Die Rechtsetzungskompetenz der Europdischen Union im Bereich des Umweltrechts folgt aus Art. 174
EGV und 175 EGV.

™ Art 249 Abs. 2 EGV, Art. 161 Abs. 2 EAGV

273 Siche aktuelle Listen in: Verordnung (EG) Nr. 349/2003 der Kommission vom 25. Februar 2003 zur
Aussetzung der Einfuhr von Exemplaren wild lebender Tier- und Pflanzenarten in die Gemeinschaft

(Amtsblatt Nr. L 51/3 vom 26.2.2003).
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gelisteten Arten. Das sind vom Aussterben bedrohte Arten, deren Bestand durch den Handel
beeintriichtigt wird oder beeintrichtigt werden kénnte, sowie weitere Arten, die nach Ansicht
der Europiischen Union in derartigem Umfang gefragt sind, dass jeglicher Handel deren
Uberleben gefihrden wiirde.

Anhang B umfasst Arten des Anhangs II des Washingtoner Artenschutzabkommens. Das
sind Arten, deren Erhaltungssituationen zumeist noch eine nachhaltige Nutzung unter
wissenschaftlicher Kontrolle zulassen, und weitere Arten, die nach Einschitzung der
Europdischen Union international in solchen Mengen gehandelt werden, dass a) deren
Uberleben oder der Fortbestand einzelner Populationen in bestimmten Herkunftslindern
gefihrdet sein kénnte oder b) die dkologische Rolle der Art nachteilig beeinflusst wird.
SchlieBlich enthdlt Anhang B auch noch solche Arten, bei denen erwiesen ist, dass das
Einbringen lebender Exemplare in natiirliche Lebensriume der EU-Staaten eine dkologische
Gefahr fiir einheimische Taxa darstellt.

Anhang C beinhaltet alle Arten des Anhangs Il des Washingtoner Artenschutzabkommens:
Also Arten, dic von einer der Vertragsparteien des Washingtoner Artenschutzabkommens in
ithrem Hoheitsgebiet einer besonderen Regelung unterworfen sind, sowie alle anderen vom
Washingtoner Artenschutzabkommen e'rfassten Taxa, die nicht in den Anhingen A und B der
EU-Verordnung genannt sind.

Anhang D enthilt die Arten, bei denen der Umfang der Einfuhren in die Europdische Union
eine Uberwachung rechtfertigt, um gegebenenfalls zu einem spiteren Zeitpunkt auf der
Grundlage der Bestandssituation in den Herkunftslindern und der ermittelten Handelszahlen

strengere SchutzmafBnahmen zu entwickeln.

cc. Verpflichtungen und Schutzmafinahmen

Artikel 4 der Artenschutzverordnung regelt die Einfuhr der gelisteten Arten in die
Gemeinschaft. Arten der Anhinge A oder B diirfen nur nach vorheriger Erteilung einer
Einfuhrgenehmigung gemill Artikel 4 Absatz 2 Satz 1 importiert werden. Je nach
Anhangszugehérigkeit ist die Erteilung der Genehmigung an unterschiedliche
wissenschaftliche und formale Kriterien gekniipft, die in Deutschland vom Bundesamt fiir
Naturschutz gepriift werden.

Die Einfuhrbestimmungen des Art. 4 zﬁl&bsatz 2 Artenschutzverordnung gelten flr
gebictsfremde invasive Arten nur soweit diese in Liste B der Artenschutzverordnung
aufgenommen werden. Die Listung gebietsfremder invasiver Arten richtet sich nach Artikel 3

276

Abs. 2 d) der Artenschutzverordnung™". Danach kénnen ,,Arten, bei denen erwiesen ist, dass

75 (EG 338/97), Amtsblatt Nr. L 061 vom 03/03/1997 S. 0001-0069, Quelle: http://europa.eu.int/eur-lex/de
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das Einbringen lebender Exemplare in den natiirlichen Lebensraum der Gemeinschaft eine
okologische Gefahr fiir die einheimischen Tier- und Pflanzenarten der Gemeinschaft
darstellt”, in die Liste gefdhrdeter Arten aufgenommen werden und somit
Handelsbeschrinkungen unterworfen werden. Die Anderungen der Liste konnen auf
Vorschlag der Mitgliedstaaten (Art. 3 Absatz 5 Artenschutzverordnung) erfolgen, wenn der
Erhaltungsstatus von Arten, die der Artenschutzverordnung unterliegen, dies rechtfertigt.
Uber die Aufnahme neuer Arten in die Listen und alle anderen Anderungen der Listen der
Artenschutzverordnung berét nach Artikel 17 Artenschutzverordnung eine wissenschaftliche
Priifgruppe, deren Vorschlige durch die Kommission dann einem Ausschuss unterbreitet
werden. Nach der zustimmenden Stellungnahme des Ausschusses (Art. 18
Artenschutzverordnung) kann die Kommission dann die Anhinge der Artenschutzverordnung
dndern. Die meisten Einzelentscheidungen der wissenschafilichen Priifgruppe oder des
Verwaltungsausschusses iiber Importverbote fiir bestimmte Exemplare werden in der Regel
einmal jdahrlich im Amtsblatt der EG veroffentlicht. Bisher wurden vier gebietsfremde

2T Fir gebietsfremde invasive

invasive Tierarten in die Liste aufgenommen
Pflanzenartenarten hat die Liste B bisher keine praktische Bedeutung erlangt.

Die Einfuhrgenehmigung ist in allen Fillen, die Washingtoner Artenschutzabkommen -Arten
betreffen, an die entsprechenden Ausfuhrdokumente des Exportstaates (sog. CITES-
Dokumente) gebunden. Die Einfuhrgenehmigung und gegebenenfalls die Dokumente des
Herkunftslandes sind der zustindigen Zollstelle bei der Abfertigung vorzulegen.

Exemplare von Arten der Anhinge C und D diirfen nach Art. 4 Absatz 3 und 4
Artenschutzverordnung ohne eine Einfuhrgenehmigung importiert werden. Der Importeur
muss der abfertigenden Zollstelle bei Anhang C-Arten nur das vorgeschriebene
Ausfuhrdokument des Herkunftslandes sowie eine vorbereitete Einfuhrmeldung auf einem
Form-Vordruck vorlegen. Fiir Exemplare des Anhangs D ist nur die Einfuhrmeldung
erforderlich.

Fiir die Problematik gebietsfremder invasiver Arten ist dariiber hinaus noch cine weitere
Einfuhrbeschriinkung von Bedeutung: Artikel 4 Abs. 6 lit. d der Artenschutzverordnung sieht
ausdriicklich die Maoglichkeit von Einfuhrbeschrinkungen ,fiir lebende Exemplare von
Arten, deren Einbringung in den natiirlichen Lebensraum der Gemeinschaft erwiesenermalfien
cine Okologische Gefahr fiir die einheimische wild lebende Tier- und Pflanzenwelt der

Gemeinschaft darstellt vor. Welche Arten diese Voraussetzungen erfiillen bestimmt die

I Qchsenfrosch (Rana catesbeina), Rotwangen-Schmuckschildkrote (Trachemys scripta elegans),

Zierschildkrote (Chrysemys picta) und Schwarzkopf-Ruderente (Oxyura jamaicensis).
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Kommission nach Durchfithrung des Verfahrens nach Art. 18 Artenschutzverordnung. Das
Verfahren entspricht dem Verfahren zur Anderung der Listen der Artenschutzverordnung. Die
Kommission verdffentlicht vierteljiahrlich ein Verzeichnis der etwaigen Einschrankungen im
Amtsblatt der Européischen Union.

Wichtiger Grundsatz der Artenschutzverordnung ist eine EU-weit einheitliche Handhabung
der  Vorschriften. Die rechtmifig erteilten Genehmigungen nach  Art. 4
Artenschutzverordnung gelten gemiB Artikel 11 Artenschutzverordnung in der ganzen
Gemeinschaft’™. Lehnt ein Mitgliedstaat einen Antrag auf Erteilung einer Genehmigung ab,
und ist dieser Fall im Hinblick auf die Ziele der Artenschutzverordnung von Bedeutung, so
muss der Mitgliedstaat die Kommission iiber die Ablehnung und die Griinde dafiir in
Kenntnis setzen (Art. 6 Absatz 1 Artenschutzverordnung). Die Kommission informiert die
anderen  Mitgliedstaaten  dartiber, wum eine einheitliche  Durchfithrung  der
Artenschutzverordnung sicherzustellen (Art. 6 Absatz 2 Artenschutzverordnung).

Neben der Beschrinkung der Einfuhr bestimmter Arten in die EU schrénkt Artikel 8 Absatz
5 in Verbindung mit Absatz 1 der Artenschutzverordnung auch den Handel mit Arten der
Liste B zwischen den Mitgliedstaaten und innerhalb der Mitgliedstaaten ein. Kauf und
Verkauf dieser Arten sowie damit zusammenhéngende Tétigkeiten sind verboten.

Die Beschrinkung der Einfuhr erfolgt durch ordnungsrechtliche Instrumente, also Verbot.
Nach Artikel 16 der Artenschutzverordnung sollen die Mitgliedstaaten durch geeignete
Mafnahmen dafiir sorgen, dass bei Verstdfien gegen die Artenschutzverordnung Sanktionen
verhidngt werden. Die ndhere Ausgestaltung dieser Maflnahmen bleibt den Mitgliedstaaten

{iberlassen.

dd. Listensystem und Bedeutung des Vorsorgeprinzips

Die Artenschutzverordnung arbeitet dem Wortlaut nach mit einem wissensbasierten Ansatz.
Gebietsfremde Arten konnen nur dann in die Liste aufgenommen werden, wenn sie
~erwiesenermalien eine ckologische Gefahr fiir die einheimischen Tier- und Pflanzenwelt
darstellen*. Welche Kriterien zur Bestimmung des Gefihrdungspotentials der einzelnen Arten
herangezogen werden, geht aus der Artenschutzverordnung nicht hervor. Allerdings diirften
die Anforderungen an den Beweis einer dkologischen Gefahr durch einer Art im Lichte des
Europdischen Vorsorgeprinzips betrachtet nicht so streng sein, wie der Wortlaut der

Bestimmung e¢s nahe legt. Auf Ebene der Europidischen Union ist das Vorsorgeprinzip

" Wenn zu Unrecht vom Vorliegen der Genchmigungsvoraussetzungen ausgegangen wurde, gilt die
Entscheidung als ungiiltig.
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primirrechtlich verankert. In Art. 174 Absatz 2 des Vertrages * zur Griindung der
Europdischen Gemeinschaft heifit es: ,,Die Umweltpolitik der Gemeinschaft zielt unter
Beriicksichtigung der unterschiedlichen Gegebenheiten in den einzelnen Regionen der
Gemeinschaft auf ein hohes Schutzniveau ab. Sie beruht auf den Grundsitzen der Vorsorge
und Vorbeugung, auf dem Grundsatz, Umweltbeeintrichtigungen mit Vorrang an ihrem
Ursprung zu bekdmpfen, sowie auf dem Verursacherprinzip.” Nach der Rechtsprechung des
EuGH?* handelt es sich bei diesen Festlegungen um rechtlich verbindliche Grundsitze. Wie
die Kommission™' feststellt, kommt das Vorsorgeprinzip in allen Fillen zum Einsatz, in
denen die wissenschaftlichen Beweise nicht ausreichen, keine eindeutigen Schliisse zulassen
oder unklar sind, in denen jedoch aufgrund einer vorldufigen wissenschaftlichen
Risikobewertung begriindeter Anlass zur Besorgnis besteht, dass die mdglicherweise
gefihrlichen Folgen fiir die Umwelt und die Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen

2 Gegebenenfalls

mit dem von der EU angestrebten Schutzniveau unvereinbar sein kénnten
diirfen MalBnahmen auch dann ergriffen . werden, wenn keine abschlielenden
wissenschaftlichen Erkenntnisse vorliegen. Allerdings sind solche Malinahmen nur dann
zulidssig, wenn eine fortlaufende Aktualisierung der Entscheidung nach Maf3gabe neuester

" In keinem Fall gestattet das Vorsorgeprinzip

wissenschaftlicher Erkenntnisse stattfindet
willkiirliche Entscheidungen. Denn das in Art. 174 Abs. 2 EGV genannte Vorsorgeprinzip ist
nicht als Erméchtigung zu qualifizieren, die unabhiingig von sekundérrechtlichen Befugnissen
Eingriffe legitimieren kann™,

Da das Vorsorgeprinzip im Europiischen Primédrrecht als offenes Leitprinzip ausgestaltet
istm, besteht keine Pflicht zu dessen Anwendung. Die Europiischen Gerichte haben in

verschiedenen Entscheidungen betont, dass es im Bewertungsspielraum der zustindigen

Organe liegt, ob und in welchem Umfang die zustindigen Organe von der Anwendung des

¥ K onsolidierte Fassung des Vertrages zur Griindung der Européischen Gemeinschaft, Amtsblatt der
Europiischen Gemeinschaften C 325/33, vom 24.12.2002, deutsche Fassung: http://eur-lex.europa.eu/de.
%0 EuGH, Urteil v. 14.7.1998, Rechtssache C 284/95, abgedruckt in der amtlichen
Entscheidungssammlung (Slg.)1998, 1-4329, Safery Hi Tech, Rn. 35; siche auch Epiney (2005), S. 114 ft.;
Kéck (2005), in: Hansjiirgens/Nordbeck, S. 105.
2! Mitteilung iiber das Vorsorprinzip der Kommission: Commission (2000). Das Dokument entstand nach
Aufforderung des Rates der Europiischen Union, eine klare Leitlinie fiir die Anwendung des
Vorsorgeprinzips zu schaffen.
32 Commission (2000), S. 9.
23 Commission (2000), S. 19-20.
2% Kéck (2005), in: Hansjiirgens/Nordbeck, S. 107.
5 Kgek (2005), in: Hansjiirgens/Nordbeck, S. 105.
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8  Die MaBnahmen, die unter Berufung auf das

Vorsorgeprinzips Gebrauch machen 2
Vorsorgeprinzip durchgefiihrt werden, miissen den allgemeinen Anforderungen entsprechen.
Das heiflt, sie miissen angemessen sein, diirfen nicht diskriminierend sein, miissen im
Einklang mit anderen MafBinahmen der Gemeinschaft stehen, miissen die Kosten und Nutzen
von Handeln und Nicht-Handeln beriicksichtigen und die  wissenschaftliche
Weiterentwicklung beriicksichtigen®™’.

Zusammenfassend ldsst sich jedoch feststellen, dass der Riickgriff auf das Vorsorgeprinzip als
Instrument des Risikomanagements bei unsicherer Wissensgrundlage ein wesentlicher
Bestandteil der Politik der Gemeinschaft ist”™**,

In Bezug auf den Schutz der biologischen Vielfalt durch TAS bestehen keine Bedenken, dass
MaBnahmen unter Riickgriff auf das Vorsorgeprinzip gerechtfertigt werden konnen.
Verschiedene EU-rechtliche Vorgaben formulieren an die Mitgliedstaaten den
Handlungsauftrag, die biologische Vielfalt bzw. Teilaspekte dieser Vielfalt vor den Gefahren
durch die Einbringung von IAS zu schiitzen. Diese Vorgaben entfalten beziiglich der
Bedrohung der Biodiversitdt durch IAS eine starke Indizwirkung, die im Rahmen der
VerhiltnismaBigkeit im Einzelfall auch ohne abschlieBenden wissenschafilichen Beweis ein
Einschreiten gegen IAS erlaubt. Unter Beriicksichtung des Vorsorgeprinzips ist es daher auch
bei nicht abschlielender Kenntnislage gerechtfertigt, wenn die zustindigen Stellen die
Anwendung der Einfuhr- und Handelsbeschrankungen nach der Artenschutzverordnung auf

bestimmte IAS festlegen.

ee. Bewertung

Die Artenschutzverordnung bietet mit ihren Moglichkeiten zur Festlegung von strikten
Einfuhr- und Handelsbeschrinkungen ein gutes Potenzial um der Einbringung und der
Weiterverbreitung von IAS in die Europiische Union und innerhalb der Europdischen Union
zu begegnen. Mit Blick auf die starke Stellung des Vorsorgeprinzips im Europarecht steht
auch der Anwendung dieser Instrumente bei Arten, deren Gefahr fiir die biologische Vielfalt
noch nicht abschlieBend wissenschaftlich bewiesen wurde, nichts entgegen. Positiv zu
bewerten ist insbesondere die gesamteuropdische Vernetzung und Harmonisierung der
Anwendung der Verordnung. Bisher wurden die Instrumente der Artenschutzverordnung nur

unzureichend zum Schutz der Biodiversitit vor gebietsfremden Arten eingesetzt. Lediglich

. EuGH, Urteil v. 26.11.2002, Rs. T-74/00, Artegodan, Rn. 186; EuGH, Urteil v. 21.10.2003, Rs. T-
392/02, Solvay Pharmaceuticals, Rn.125; Commission (2000), S. 16/21.
BT Commission (2000), S. 17 ff.
¥ Commission (2000), S. 12.
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vier gebietsfremde Tierarten sind bislang in Anhang B der Verordnung gelistet. Im Bereich
gebietstremder Pflanzenarten gibt es bislang noch tiberhaupt keinen Anwendungsfall.
b. Richtlinie 79/409/EWG des Rates vom 2. April 1977 iiber die Erhaltung der
wildlebenden Vogelarten (Vogelschutzrichtlinie — VS-RL)
Die Richtlinie 79/409/EWG des Rates vom 2. April 1979 iiber die Erhaltung der wildlebenden
Vogelarten trat 1979 in Kraft. In Artikel 3 der Richtlinie wird die Einrichtung von
Schutzgebieten als eine wesentliche MaBnahme zur Erhaltung, Wiederherstellung bzw.
Neuschaffung der Lebensrdume wildlebender Vogelarten gefordert. Diese Europiischen
Vogelschutzgebiete bilden zusammen mit den besonderen Schutzgebieten nach der Flora-
Fauna-Habitat-Richtlinie das EU-weite dkologische Schutzgebietsnetz Natura 2000, das nicht
nur dem Erhalt der Végel, sondern auch dem Schutz europidisch bedeutsamer Lebensriume
sowie weiterer seltener Tier- und Pflanzenarten in der Europdischen Union dient (Artikel 1
Vogelschutzrichtlinie).
Der Schutz der europdischen Fauna und Flora vor gebietsfremden Arten wird lediglich in
einer Bestimmung zur Ansiedlung™ von Vogelarten erwihnt. Artikel 11 der VS-RL*
verpflichtet die Mitgliedstaaten, ,daflir zu sorgen, dass sich die etwaige Ansiedlung
wildlebender Vogelarten, die im europdischen Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten nicht
heimisch sind, nicht nachteilig auf die ortliche Tier- und Pflanzenwelt auswirkt”. Die
Ansiedlung gebietsfremder Vogelarten wird durch die VS-RL nicht generell verboten, sie darf
sich aber nicht negativ auf die o¢rtliche Tier- und Pflanzenwelt auswirken. Durch welche
Instrumente diese Vorgaben sichergestellt werden sollen, bleibt den Mitgliedstaaten
iiberlassen. Ob die MaBnahmen der Mitgliedstaaten vorsorge- oder wissensbasiert
ausgerichtet sein sollen, wird durch die europarechtliche Rahmenregelung nicht vorgegeben.
Nur die Ansiedlung von gebietsfremden Vogelarten ist Regelungsgegenstand der VS-RL.
Bestimmungen zur Ansiedlung von gebietsfremden Pflanzenarten sind in der VS-RL nicht
enthalten. Damit hat die VS-RL fiir den Erhalt der heimischen Pflanzenwelt nur Bedeutung,
wenn sich die Ansiedlung gebietsfremder Végel negativ auf die heimische Pflanzenwelt
auswirken konnte. Wann eine solche negative Auswirkung anzunehmen ist, geht aus der VS-

RL nicht hervor.

% Unter Ansiedlung ist das bewusste Ansissigmachen der Art in der freien Natur zu verstehen.
*° Amtsblatt Nr. L 103 vom 25/04/1979, S. 1. Dic Umsetzung der Richtlinie erfolgte in Deutschland durch das
Bundesnaturschutzgesetz.

79



D. Der Schutz der biologischen Vielfalt vor Gefihrdungen durch IAS im geltenden Recht

c. Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Erhaltung der
' natiirlichen Lebensriume sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen (Flora-
Fauna-Habitat-Richtlinie — FFH-RL)

Nach Artikel 2 ist es Ziel der FFH-RL*', zur Sicherung der Artenvielfalt durch die Erhaltung
der natiirlichen Lebensriume sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen beizutragen.
Zur Erreichung dieses Ziels soll durch die Mitgliedstaaten insbesondere ein europiisches Netz
von Schutzgebieten (sog. Natura-2000-Gebiete) errichtet werden. Zudem werden
verschiedene Mafinahmen des Artenschutzes festgelegt, die Entnahme, Fang und Tétung bzw.
das Sammeln und Pfliicken von Exemplaren bestimmter gelisteter Arten sowie deren Besitz
und Vermarktung regeln.

Zu gebietsfremden Arten findet sich lediglich eine ergiinzende mittelbare Bestimmung in
Artikel 22 FFH-RL:

»Bei der Ausfithrung der Bestimmungen der Richtlinie gehen die Mitgliedstaaten wie folgt
vor:

a) Sie priifen die Zweckdienlichkeit einer Wiederansiedlung von in ihrem Hoheitsgebiet
heimischen Arten.(........ )

b) Sie sorgen dafiir, dass die absichtliche Ansiedlung in der Natur einer in ihrem
Hoheitsgebiet nicht heimischen Art so geregelt wird, dass weder die natiirlichen
Lebensrdume in ihrem natiirlichen Verbreitungsgebiet noch die einheimischen
wildlebenden Tier- und Pflanzenarten geschidigt werden; falls sie es fiir notwendig
erachten, verbieten sie eine solche Ansiedlung.”

Artikel 22 FFH-RL regelt die Ansiedlung nicht heimischer Arten in den Mitgliedstaaten.
Eine Ansiedlung gebietsfremder Arten soll nicht erfolgen, falls dadurch dkologische Schiden
verursacht werden. Schutzgiiter sind die natiirlichen Lebensriume im natiirlichen
Verbreitungsgebiet der Arten, sowie die einheimischen wildlebenden Tier- und Pflanzenarten.
Die Ansiedlungsvorgaben sollen fiir alle Arten gelten, die im Hoheitsgebiet der jeweiligen
Mitgliedstaaten nicht heimisch sind. Zur Bestimmung der Gebietsfremdheit einer Art stellt die
Vorschrift damit — im Gegensatz zur Definition der CBD— auf politische und nicht auf
naturrdumliche Grenzen ab. Da keine Differenzierung zwischen Tieren, Pflanzen und anderen
Lebensformen gemacht wird, ist davon auszugehen, dass der Begriff der nicht heimischen Art
alle Formen von Organismen einschliefen soll. Die Vorschrift ist nicht auf wildlebende
gebietsfremde Arten beschriankt. Die Vorschrift crfasst als Einbringungsweg nur dic
absichtliche Ansiedlung in der Natur. Die Vorschrift ist priventiver Natur. Mit welchen

Instrumenten die europarechtliche Vorgabe umgesetzt werden soll, liegt im Ermessen der

P! Amtsblatt Nr. L 206 vom 22/07/1992, S. 7.
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Mitgliedstaaten. Soweit die Mitgliedstaaten es jedoch fiir erforderlich erachten, sollen sie das

ordnungsrechtliche Instrument des Verbots der Ansiedlung einsetzen.

3. Pflanzenschutzrecht: Richtlinie 2000/29/EG des Rates vom 8. Mai 2000 iiber
MaBnahmen zum Schutz der Gemeinschaft gegen die Einschleppung und
Ausbreitung von Schadorganismen der Pflanzen und Pflanzenerzeugnisse
(Pflanzenschutzrichtlinie)

a. Status und Regelungsform

Auf europdischer Ebene bestehen seit 1977 harmonisierte pflanzengesundheitliche
Vorschriften beziiglich der Verhinderung der Einschleppung und Ausbreitung von
Schadorganismen und deren Bekdmpfung. Mafgebliche Vorschrift ist die
Pflanzenschutzrichtlinie”*. Die Umsetzung der Richtlinie erfolgte in Deutschland durch die

Pflanzenbeschauverordnung und das Pflanzenschutzgesetz.

b. Schutzgiiter

Die Pflanzenschutzrichtlinie bezweckt den Schutz von Pflanzen vor Schadorganismen.. Zu
klaren ist, ob unter dem Begriff Pflanze im Sinne der Pflanzenschutzrichtlinie nur
Kulturpflanzen erfasst sind, oder ob sich der Schutzumfang auch auf wilde Pflanzen erstreckt.
Artikel 2 Absatz 1 lit. a der Pflanzenschutzverordnung definiert Pflanzen als ,lebende
Pflanzen und lebende Teile von Pflanzen einschlieBlich der Samen®. Diese weite Definition
des Begriffs konnte dafiir sprechen, dass auch wilde Pflanzen zu den Schutzgiitern der
Pflanzenschutzrichtlinie zdhlen. Wie jedoch aus den Erwdgungsgriinden der Pflanzenschutz-
RL hervorgeht, liegt die Ausrichtung der pflanzengesundheitlichen MafBnahmen der Richtlinie
allein auf der Pflanzenerzeugung™”, also der , Nahrungssicherung***. Laut Erwigungsgrund
4 sollen die PflanzenschutzmaBnahmen .Ertragsminderungen verhindern und die
Produktivitit der Landwirtschaft steigern®. Die Erwigungsgrinde der Richtlinie
unterstreichen eindeutig die agrarwirtschaftlich gepragte Schutzrichtung der Richtlinie. Eine
naturschutzfachliche Ausrichtung der Richtlinie l4sst sich dagegen weder aus den
Erwigungsgriinden noch aus den verbindlichen Bestimmungen der Pflanzenschutzrichtlinie

ableiten.

22 Richtlinie 2000/29/EG des Rates vom 8. Mai 2000 iiber MafBnahmen zum Schutz der Gemeinschaft
gegen die Einschleppung und Ausbreitung von Schadorganismen der Pflanzen und Pflanzenerzeugnisse
(Amtsblatt der Européischen Gemeinschaft Nr. L 169 vom 10. Juli 2000, S. 1; berichtigte Fassung EG
Amtsblatt L 2/40 vom 7. Januar 2003; zuletzt geiindert durch die Verordnung (EG) Nr. 882/2004 vom 29.
April 2004 (ABL. L 191/1).
3 Begriindungserwigungen Nr. 2 bis 4.
30 Unger, Gesunde Pflanzen, 2004: 80-85, S. 82.
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c. Gefihrdungsfaktoren

Die Pflanzenschutzrichtlinie schiitzt Pflanzen vor Schadorganismen. Schadorganismen sind
nach Artikel 2 Absatz 1 lit. (e) der Pflanzenschutz-RL ,,alle Arten, Stimme oder Biotypen von
Pflanzen, Tieren oder Krankheitserregern, die Pflanzen oder Pflanzenerzeugnisse schiddigen

13

konnen.“ Gebietsfremde invasive Arten konnen also Schadorganismen im Sinne der

Pflanzenschutzrichtlinie sein.

d. MalBinahmen

Regelungsgegenstand der Pflanzenschutz-RL ist der Handel mit Pflanzen und
Pflanzenerzeugnissen innerhalb der EU sowie zwischen Mitgliedstaaten und Drittlindern.
Der Anwendungsbereich ist auf den GroBhandel beschriinkt. Sowohl die bewusste
Einbringung von bestimmten Schadorganismen, wie auch unbewusste Einschleppungen durch
Handel und Transport mit anderen Pflanzen sind von der Pflanzenschutz-RL erfasst.

Die Pflanzenschutz-RL sicht ein System von verschiedenen pflanzengesundheitlichen

Mafinahmen vor.

aa. Listensystem

In fiinf Anhdngen zur Pflanzenschutz-RL sind rund 300 Schadorganismen aufgefiihrt, deren
Handel in einem abgestuften System ordnungsrechtlicher Instrumente geregelt ist. Fiir die in
Anhang I aufgeziihlten Schadorganismen, gilt ein Verbot der Einschleppung und Verbreitung
bzw. ein Verbot der Einschleppung und Verbreitung in bestimmte zuvor ausgewiesene
Schutzgebicte innerhalb der Gemeinschaft. Anhang II der Pflanzenschutz-RL beinhaltet
Pflanzen, die nicht einfiihrt werden diirfen, wenn sic von bestimmten Schadorganismen
befallen sind. Anhang III Pflanzenschutz-RL sieht ein Verbot der Einfuhr und Einschleppung
und Verbreitung bestimmter Pflanzen aus bestimmten Ursprungslindern in die EU bzw. in
besondere Schutzgebiete vor. Pflanzen der Anhénge IV und V Pflanzenschutz-RL diirfen nur
unter besonderen Voraussetzungen oder nach amtlicher Untersuchung eingefiihrt werden. Zu
allen MafBnahmen sind unter engen Voraussetzungen auch Ausnahmeregelungen vorgesehen.
Die meisten Verbote beziiglich der Einschleppung und Verbreitung gelten auch innerhalb der
EU und innerhalb der Mitgliedgliedstaaten. Es werden unbeabsichtigte und beabsichtigte
Einbringungen erfasst.

Welche Organismen in die Anhinge der Pflanzenschutz-RL aufgenommen werden, wird in
einem EU-Beschlussverfahren durch den Ausschuss fiir Pflanzenschutz entschieden.
Unterstlitzung bei der Auswahl der Pflanzenarten erhilt der Ausschuss durch die EPPO
(European and Mediteranean Plant Protection Organisation). Die EPPO ist die regionale

Pflanzenschutzorganisation unter dem internationalen Pflanzenschutzankommen (IPPC), die
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fiir die Zusammenarbeit im Bereich des Pflanzenschutzes in Europa und der Mittelmeer-
Region zustindig ist (zurzeit hat die EPPO 44 Mitgliedstaaten). Die EPPO ist also keine
Organisation der EU. Sie ist zustdndig fiir die Kooperation ihrer Mitgliedsldnder in Fragen
des Pflanzenschutzes. Im Bereich der Pflanzengesundheit entwickelt die EPPO unter anderem
Strategien gegen die Ein- und Verschleppung von gefihrlichen Schadorganismen. Die EPPO
vertritt ihre Mitgliedslidnder als regionale Pflanzenschutzorganisation bei Verhandlungen der
Organisation fir Erndhrung und Landwirtschaft der Vereinten Nationen (FAO) und im
Rahmen des Internationalen Pflanzenschutziibereinkommens (IPPC).

Zur Bestimmung von Schadorganismen hat die EPPO ein Risikoanalyse-Schema **
entwickelt, wonach die Organismen nach Kriterien ihres Etablierungs- und Schadpotentials
eingestuft werden™®. Die Bewertung erfolgt in Hinblick auf die gefihrdete Region. Auch
gebietsfremde invasive Arten kdnnen nach diesem Bewertungsverfahren als Schadorganismen
eingestuft werden und so Eingang in die Listen der Pflanzenschutz-RL finden. Berlicksichtigt
werden nach diesem Risikoanalyse-Schema direkte und indirekte Schadorganismen. Dadurch
konnen auch gebietsfremde invasive Arten, die nur indirekt negative Auswirkungen auf
andere Pflanzenarten haben, Quarantinemalinahmen unterzogen werden.

Das EPPO Risikoanalyse-Schema*’ beriicksichtigt bei der Beurteilung der schédlichen
Auswirkungen von Organismen &kologische Aspekte jedoch nur am Rande. Die Einstufung
einer Art als Quarantine-Schadorganismus setzt voraus, dass sie von Gkonomischer
Bedeutung fiir das Einbringungsgebiet ist. Nach der Definition der EPPO beziehen sich die
dkonomischen Auswirkungen prinzipiell auf direkte Schadwirkungen auf Pflanzen. Dariiber
hinaus soll der Begriff jedoch weit ausgelegt werden und auch soziale und tkologische
Aspekte einbeziehen. Okologische Schiden® sollen ausdriicklich in dic Bewertung der
okonomischen Auswirkungen der Art mit einflieBen. Insoweit ist die Offnung
pflanzengesundheitlicher Regelungen fiir die Beriicksichtigung 6kologischer Aspekte, wie sie
in den Standards des IPPC schon deutlich ausgeprigt ist, in den europiischen Pflanzenschutz

eingeflossen.

23 EPPO Pest Risk Assessment Scheme, Quelle:
http://www.eppo.org/QUARANTINE/PRA/prassess_scheme.html (letzter Zugriff: September 2006).
% Das Risikoanalyseverfahren orientiert sich an den Vorgaben der Standards des IPPC.
27 EPPQ Pest Risk Assessment Scheme; Quelle: EPPO, 2005 edition:
http:/fwww.eppo.org/ QUARANTINE/PRA/prassess_scheme.html (letzter Zugriff: September 2006).
2% Nach der Definition der EPPO sollen ékologische Schiiden Auswirkungen auf die Gesundheit des
Okosystems sein, wie Effekte beziiglich gefihrdeter/bedrohter Arten, sog. “key stone* —Arten oder die
Biodiversitit. EPPO, 2005 edition.
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bb. Malinahmen aullerhalb des Listensystems

Um den Gefahren unbekannter, neu auftretender Schadorganismen zu begegnen sicht die
Pflanzenschutzrichtlinie auch die Moglichkeit von MaBnahmen gegen Schadorganismen vor,
die (noch) nicht gelistet sind.

Die Kommission kann gemdl Artikel 7 Absatz 3 in Verbindung mit Artikel 18
Pflanzenschutzrichtlinie ,Mitgliedstaaten vorschreiben, dass die Einschleppung und
Verbreitung bestimmter Organismen, die als Schadorganismen von Pflanzen und
Pflanzeerzeugnissen gelten, obwohl sie nicht in den Anhiéngen I und II aufgefiihrt sind, in
ihrem Hoheitsgebiet verboten sind oder einer besonderen Genehmigung bediirfen®.

Artikel 16 Absatz 2 Pflanzenschutzrichtlinie ermdéglicht es den Mitgliedstaaten Mafinahmen
gegen Schadorganismen zu ergreifen, die weder in Anhang I noch in Anhang II der Richtlinie
aufgefithrt sind und deren Vorkommen im betreffenden Mitgliedstaat bislang nicht bekannt
war. Die Kommission ist {iber diese Maflnahmen zu unterrichten. Die Kommission muss
diese Fille gemill Artikel 16 Absatz 2 Pflanzenschutzrichtlinie priifen und {iber die

Zulédssigkeit der Maflnahmen entscheiden.

e. Bewertung

Das europdische Pflanzenschutzregime bietet durch sein etabliertes und europaweites
MafBnamensystem gute Moglichkeiten den Schutz vor gebietsfremden invasiven Arten in
Europa zu stirken. Insbesondere im Bereich des Handels gibt es hier ein grofles Potential.
Nach den Richtlinien der EPPO ist es inzwischen auch vorgesehen, naturschutzfachliche
Aspekte bei der Einstufung von Schadorganismen mit einzubeziehen und damit theoretisch
auch moglich, IAS, die die natiirliche Biodiversitit gefdhrden, durch das
Pflanzenschutzregime zu regeln. Der Schwerpunkt der praktischen Anwendung von
Pflanzenquarantineregelungen liegt in Europa jedoch auf dem Schutz von Kulturpflanzen
und Gehilzen vor direkten Schadorganismen. Okologische Erwiigungen spielen nur eine sehr
untergeordnete Rolle im aktuell praktizierten europiischen Pflanzenschutz.

Auch wenn nach dem IPPC auf internationaler Ebene phytosanitire Regelungen inzwischen
auch zum Schutz wilder Pflanzen eingesetzt werden konnen und auch die EPPO
diesbeziigliche Tendenzen =zeigt, hat sich der Biodiversititsschutz mit Hilfe
pflanzengesundheitlicher MaBnahmen noch nicht in der europdischen Pflanzenschutz-RL
manifestiert™. Tatsichlich werden phytosanitire MaBnahmen in Europa auch heute noch
hauptsichlich zum Schutz vor Kulturpflanzenschiidlingen ecingesetzt. Gebictsfremde

invasive Arten, die Wildpflanzen gefihrden, spielen bisher nur eine untergeordnete Rolle.

* Unger, Gesunde Pflanzen, 2004: 80-85, S. 82.
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Lediglich bei Geholzen®” dienen Quarantineregelungen bereits heute dem Schutz von
Pflanzen in der freien Natur.

Solange naturschutzfachlicher Sachverstand auf européischer Ebene im Pflanzenschutz
noch nicht in einem ausreichenden Malfle einbezogen ist, kann dieses Regelungssystem einen
signifikanten Beitrag zum Schutz der Biodiversitit vor gebietsfremden invasiven Arten nicht
leisten.

4. Zusammenfassende Bewertung der Regelung von IAS auf Ebene der
Europiiischen Union

a. Grenziiberschreitende Einbringung

Maoglichkeiten, den Import gebietsfremder invasiver Arten in die Europdische Union
einzuschrinken, bieten die Artenschutz-VO und die Pflanzenschutz-RL.

Die unmittelbar geltende Artenschutz-VO der FEuropdischen Union verbietet die
beabsichtigte Einfuhr solcher gebietsfremder Arten, die erwiesenermalien eine &kologische
Gefahr fiir heimische Arten darstellen und in die Liste der Artenschutz-VO aufgenommen
wurden. Die Artenschutz-VO stiitzt sich also grundsitzlich auf wissenschaftlich beweisbare
Tatsachen. Einfuhrverbote, dic sich auf Vorsorgeerwidgungen stiitzen, sind in der
Artenschutz-VO nicht ausdriicklich vorgesehen. Aufgrund der gefestigten Stellung und
Bedeutung des Vorsorgeprinzips im europdischen Recht ist jedoch auch Festsetzung von
Einfuhrverboten fiir solche Arten méglich, deren schidliche Wirkung fiir die Biodiversitit des
Einfuhrlandes noch nicht abschlieend gekldrt ist. Von dieser Moglichkeit ist bisher nur
unzureichend Gebrauch gemacht worden. Fiir die Privention der Einfuhr gebietsfremder
invasiver Pflanzenarten hat die Artenschutz-VO bisher keine praktische Bedeutung erlangt.
Unter dem Regelungsregime der europiischen Pflanzenschutz-RL spiclt der Schutz wilder
Pflanzen bisher keine Rolle. Die Pflanzenschutz-RL regelt den Schutz von Kulturpflanzen vor
direkten Schédlingen. Auswirkungen auf die Einfuhr gebietsfremder invasiver Pflanzenarten
hat die Pflanzenschutz-RL damit bislang nur, falls diese Arten zugleich auch als
Kulturpflanzenschidlinge eingestuft werden. Es bleibt festzuhalten, dass der Pflanzenschutz
auf Ebene der Europiischen Union damit hinter den jiingsten Entwicklungen des IPPC
zuriickbleibt, wonach der Schutz von Wildpflanzen ausdriicklich in das Pflanzenschutzregime
miteinbezogen wurde. Ausgehend von der Europiischen Pflanzenschutzorganisation EPPO
sind jedoch Bestrebungen zu beobachten, die Anwendung der Pflanzenschutzregelungen auch

fiir 6kologische Ziele zu 6ffnen.

39 56 2.B. Schutzmafnahmen gegen den Kastanienrindenkrebs und die Ulmenkrankheit.
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Maéglichkeiten den Import von IAS zu beschrinken sind gegenwirtig zwar vorhanden, werden
aber nicht in ausreichendem Mafe ausgeschopft. Insbesondere Beschriankungen der Einfuhr
von Arten, die weder Kulturpflanzenschidlinge sind noch erwiesenermalfien eine kologische

Gefahr darstellen, sind bislang unzureichend entwickelt.

b. Einbringungen innerhalb der Mitgliedstaaten

Das gleiche gilt fir die Mdglichkeiten der Artenschutz-VO und im Rahmen des
Pflanzenschutzrechtes, dic Einschleppung und die weitere Verbreitung gebietsfremder
invasiver Arten einzuschrinken. Auch hier wurden die bestehenden rechtlichen

Méglichkeiten noch nicht ausgeschépft.

c. Einbringung in die Natur

Die bewusste Ansiedlung gebietsfremder invasiver Arten in die Natur regeln auf Ebene der
Europdischen Union die Vogelschutz-RL und die Flora-Fauna-Habitat-RL. Beide Vorgaben
wurden auf nationaler Ebene durch § 41 Absatz 2 BNatSchG umgesetzt.

Die Vogelschutz-RL  regelt nur die bewusste Ansiedlung von wildlebenden
nichteinheimischen Vogelarten. Solche Ansiedlungen sollen gemifl dem Vorsorgeprinzip nur
dann erfolgen, falls nachteilige Auswirkungen auf die heimische Tier- und Pflanzenwelt
ausgeschlossen sind. Die Ansiedlung von gebietsfremden invasiven Pflanzenarten ist nicht
Gegenstand der Vogelschutz-RL.

Die Flora-Fauna-Habitat-RL regelt nur die bewusste Ansiedlung gebietsfremder Arten in
der Natur. Die Ansiedlung soll nicht erfolgen, falls dadurch 6kologische Schiden verursacht
werden kénnen.

Beide Verpflichtungen sind sehr allgemein formuliert und beinhalten viele unbestimmte
Rechtsbegriffe. Bisher gibt es seitens der EU auch keine Leitlinien zur Umsetzung dieser

Verpflichtungen.

d. Fazit

Insgesamt gesehen ist die rechtliche Regelung beziiglich IAS auf Ebene der EU sehr
schwach™'. Was ins Auge fillt ist, dass es im Gegensatz dazu auf Gemeinschaftsebene sehr
strenge Vorschriften fiir den Import, die Einbringung und Ausbreitung anderer Organismen
gibt. So sind Pflanzenschidlinge sehr strengen Reglementierungen durch die Pflanzenschutz-

RL unterworfen. Auch die Einbringung und Ausbreitung von genetisch verinderten

* Siche Uberblick in Tabelle 2 im Anhang.
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Organismen (GVO) ist umfassend geregelt’”. Lediglich die Einbringung von gebietsfremden
invasiven Arten ist bisher nur vereinzelt und unvollstindig in sehr unterschiedlichen
Regelungen erfasst. Dies ist insoweit erstaunlich, als es in den einschldgigen Dokumenten zur
Biodiversitdtspolitik der EU nicht an Hinweisen und dringenden Handlungsaufforderungen

hinsichtlich der IAS-Problematik mangeltm3 :

V. Nationales Recht und Landesrecht
Auch auf Ebene des nationalen Rechts ist der Umgang mit gebietsfremden invasiven Arten
sektoral geregelt. So finden sich Vorschriften, die den Problembereich IAS tangieren, im
Naturschutzrecht sowie im Land- wund Forstwirtschaftsrecht, einschlieflich des
Pflanzenschutzrechts. Nur wenige Rechtsnormen im deutschen Recht befassen sich direkt mit
IAS. Die meisten Regelungen haben nur einen mittelbaren Bezug zu der Problematik. Das
Naturschutzrecht bildet den Schwerpunkt der nationalen Regelungen zum Schutz der
Biodiversitdt vor gebietsfremden invasiven Arten.
1. Der Schutz der Biodiversitiit vor IAS im Gesetz iiber Naturschutz und
Landschafspflege (Bundesnaturschutzgesetz)
Die maBgebliche Norm im BNatSchG zum Schutz wild lebender Tiere und Pflanzen vor
gebietsfremden invasiven Arten ist § 41, der ein gestuftes System von Handlungsauftrdgen an
die Lander vorsicht. § 41 Absatz 1 BNatSchG gibt den Lindern auf, allgemeine Vorschriften
zum Schutz von Arten und Lebensstétten zu erlassen. Ausdriickliche Vorgaben fiir den Schutz
der Biodiversitdt vor IAS macht Absatz 2. Durch § 41 Absatz 2 BNatSchG werden die
Lander angehalten ,geeignete Malnahmen™ zu ergreifen ,,um die Gefahren -einer
Verfilschung der Tier- und Pflanzenwelt der Mitgliedstaaten durch die Ansiedlung und

Ausbreitung gebietsfremder Arten abzuwehren®.

a. Bundesnaturschutzgesetz und Foderalismusreform
Das geltende Bundesnaturschutzgesetz, das in der vorliegenden Arbeit untersucht wird, ist

Gegenstand der Rahmengesetzgebung®™. Rahmengesetzgebung bezeichnet das in Art. 75

392 verordnung EG Nr. 1946/2003 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 15. Juli 2003 iiber
grenziiberschreitende Verbringungen genetisch verdnderter Organismen, Amtsblatt L287/1 vom 5.11.2003;
Richtlinie 2001/18/EG des Europdischen Parlamentes und des Rates vom 12.Mirz 2001 tiber die
absichtliche Freisetzung genetisch verdnderter Organismen in die Umwelt und zur Aufhebung der
Richtlinie 90/220/EWG des Rates, Amtsblatt Nr. L 106 vom 17.04.2001; Richtlinie 90/219/EWG des Rates
vom 23. April iiber die Anwendung genetisch verinderter Mikroorganismen in geschlossenen Systemen,
Amtsblatt Nr, L117 vom 08.05.1990.
*"3 Siehe oben D.IV.1.
3 Die Gesetzgebungskompetenz fiir den Naturschutz ergibt sich aus Art. 75 Absatz 1 Nr. 3 GG (alt).
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GG (a.F.) festgelegte Recht des Bundes, bei bestimmten Gesetzen nur die allgemeinen
Regelungen — Rahmenvorschriften — zu erlassen, wihrend es der Gesetzgebung der einzelnen

% Die Rahmengesetzgebung

Bundeslinder iiberlassen ist, die niheren Einzelheiten zu regeln
ist ein Unterfall der konkurrierenden Gesetzgebung. Das bedeutet, solange der Bund kein
Rahmengesetz erlassen hat, bleibt die Zustindigkeit zur Gesetzgebung bei den Lindern.
Allerdings entfaltet die Rahmengesetzgebung im Gegensatz zu anderen konkurrierenden
Gesetzgebungszustindigkeiten des Bundes keine Sperrwirkung fiir die Landesgesetzgebung,
sondern setzt vielmehr eine Landesgesetzgebung voraus. Diese muss sich aber im Rahmen
des Bundesgesetzes halten und darf nicht widerspriichlich zu ihm sein ** . Die
Rahmenkompetenz erlaubt dem Bundesgesetzgeber nicht, einen Sachbereich abschlieBend zu
regeln, sondern muss den Léndern Raum fiir eigene Gestaltungen lassen, damit diese
landesspezifischen Besonderheiten Rechnung tragen kénnen. Nach Art. 75 Absatz 2 GG
(a.F.) dirfen Rahmenregelungen nur ausnahmenweise in Einzelheiten gehende oder
unmittelbar geltende Regelungen enthalten. Das Bundesverfassungsgericht priigte in diesem
Zusammenhang die  Formel ,Rahmengesetze miissen  ausflillungsfihig  und
ausfiillungsbedurftic  sein“ * .  Die  Rahmengesetzgebung unterliegt  der
Erforderlichkeitsklausel des Artikels 72 GG. Der Erlass von Rahmengesetzen ist, gemif den
Voraussetzungen von Artikel 72 Absatz 2 GG, nur zuldssig, wenn eine bundesgesetzliche
Regelung zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder zur
Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit erforderlich ist. Fiir den Schutz der
Biodiversitit vor IAS kann das Erfordernis einer bundeseinheitlichen Regelung eindeutig
bejaht werden ™. Dies gilt insbesondere, da der Schutz vor IAS naturraumbezogenen
Ankniipfungspunkte fiir eine wirksame rechtliche Regelung voraussetzt. Da die Grenzen von
Naturrdumen nicht immer mit den Grenzen der Bundeslinder iibereinstimmen, ist ein
bundeseinheitlicher Rahmen fiir eine rechtliche Regelung aus sachlichen Griinden
unabdingbar.

Die bisherige Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern bei der Gesetzgebung hat
sich grundsitzlich bewihrt. Sie litt jedoch bisher an einer iibermiBigen politischen

Verflechtung von Bund und Léndern und einem daraus resultierenden Mangel an

* Ipsen, Staatsrecht 1, Rn. 543 ff.
8 1m Keollisionsfall zwischen Rahmengesetz und ausfiillendem Landesgesetz gilt gemil Art. 31 GG
(-.Bundesrecht bricht Landesrecht*) das Bundesgesetz.
%7 Stindige Rechtsprechung seit BVerfGE 4, 115 (119).
% Vergleiche zum Erfordernis der bundeseinheitlichen Regelung im Naturschutzrecht BR-Drs. 411/01, S.
53 f; BT-Drs. 14/6378, S. 31.
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Transparenz ¥ Bei der Gesetzgebung des Bundes hatten die ausgeprigten
Mitwirkungsbefugnisse der Lédnder iiber den Bundesrat bei unterschiedlichen politischen
Mehrheitsverhiltnissen in Bund und Lindern immer wieder zu Problemen gefithrt. Auf der
anderen Seite wurden die Gesetzgebungsbefugnisse der Landerparlamente im Laufe der Zeit
immer weiter zurlickgedriingt. Teils sind neue Kompetenzen fiir den Bund im Wege der
Verfassungsdnderung begriindet worden, vor allem aber hat der Bundesgesetzgeber
bestehende konkurrierende Gesetzgebungszustiandigkeiten nahezu vollstindig ausgeschopft.
Auch die Rahmengesetzgebung ist in den vergangenen Jahren verstirkt in die Kritik geraten.
Besonders fiir die Umsetzung europdischen Rechts hat sie sich als ineffektiv erwiesen. Daher
wurde im Oktober 2003 eine Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modemisierung
der bundesstaatlichen Ordnung eingesetzt °'° . Auf Grundlage der Ergebnisse der
Untersuchungen dieser Kommission einigten sich CDU/CSU und SPD im Koalitionsvertrag
vom 11. November 2005 schlieBlich auf die Umsetzung der Féderalismusreform®''.

Durch die Fioderalismusreform wurden die Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und
Lindern, einschliellich des Gesetzgebungsgegenstandes des Naturschutzes, im Grundgesetz
reformiert. Die Foderalismusreform ist am 30. Juni 2006 vom Deutschen Bundestag und am
07. Juli 2006 vom Bundesrat verabschiedet worden. Die neuen Vorschriften des

13 ire N . .
. Ziel der Foderalismusreform ist es,

Grundgesetzes sind im September 2006 in Kraft treten
die Zustdndigkeiten klarer zuzuordnen und die politischen Gestaltungsspielrdume des
Deutschen Bundestages und der Linderparlamente zu stirken. Fiir die Gesetzgebung im
Bereich Naturschutz hat die Foderalismusreform folgende wichtige Konsequenzen: Die
Materie des Naturschutzes wird, neben anderen wichtigen Umweltmaterien, von der
Erforderlichkeitsklausel befreit, d.h. der Bund kann in diesen Bereichen kiinftig
Vorschriften erlassen ohne die bisher nach Art. 72 Abs. 2 GG geltende Einschrinkung.
Zudem wird die Rahmengesetzgebung (Art. 75 GG a.F.) abgeschafft. Der Naturschutz ist

jetzt Gegenstand der konkurrierenden Gesetzgcbung3l3. Das bedeutet Bund und Linder sind

grundsiitzlich nebeneinander zustdndig. Die Lander haben die Befugnis zur Gesetzgebung

*® Stock, ZUR, 2006, 113-121, S. 114,
30 Deutscher Bundestag/Bundesrat (Hrsg.), Dokumentation der Kommission von Bundestag und
Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung, Zur Sache 1/2005; dazu: Steck, ZUR, 2006,
113-121, S. 113.
A Koalitionsvertrag, S. 109, download:
http://www bundesregierung.de/Webs/Breg/DE/Bundesregierung/Koalitionsvertrag/koalitionsvertrag.html;
ausfiihrlich zum Entstehungsprozess: Stock, ZUR, 2006, 113-121,S. 115 £.
12 Gesetzliche Grundlage der Foderalismusreform ist das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom
28.08.2006, BGBL. I S. 2034, in Kraft getreten am 01.09.2006.
313 Artikel 74 Absatz 1 Nr. 29 GG (n.F.).
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allerdings nur, ,,solange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz keinen
Gebrauch gemacht hat* (Artikel 72 Absatz 1 GG). Der Bund kann jetzt erstmals im Bereich
Naturschutz (und Wasser) Vollregelungen treffen. Damit besteht zum ersten Mal die
Méglichkeit, auf Bundesebene ein Umweltgesetzbuch (UGB) zu schaffen. An der fehlenden
Regelungskompetenz fiir Wasser und Naturschutz war im Jahr 1999 der erste Anlauf fiir ein
UGB gescheitert. Zurzeit wird an der Entwicklung eines Umweltgesetzbuches, das auch ein
Buch ,Naturschutz und Landschaftspflege” enthalten soll, gearbeitet. Mit der Vorlage des
Referentenentwurfs ist im Jahr 2007 zu rechnen.

Auch die Lénder erhalten durch die Faderalismusreform eigene Gestaltungsspielrdume im
Umweltbereich. Die Linder konnen in den Bereichen Naturschutz und Wasser und im
Verfahrensrecht in Zukunft durch eigene Rechtsvorschriften von Bundesrecht abweichen
(Art. 72 Abs. 3 GG). Die vom Bundesrecht abweichenden Lindervorschriften stehen dann
neben dem Bundesgesetz und haben in dem bestreffenden Bundesland lediglich

Anwendungsvorrang gegeniiber dem Bundesrecht’'?.

Fiir bestimmte Teilgebiete wird dem
Bund ermdglicht, eine abschliefende Regelung zu treffen. So kann der Bund etwa die
allgemeinen Grundsitze des Naturschutzrechts und das Recht des Artenschutzes
abweichungsfest regeln®' (Art. 72 Absatz 3 S. 1 Nr. 2 GG). Auch das Umweltverfahrensrecht
kann der Bund mit Zustimmung des Bundesrates abweichungsfest ausgestalten (Art. 84 Abs.
I GG). Die neue Verfassung enthilt eine Ubergangsregelung (Art. 125 b Abs. 1 GG),
wonach die Linder bis zum 31.12.2009 von ihren Abweichungsbefugnissen beim Wasser-
und Naturschutzrecht grundsitzlich keinen Gebrauch machen diirfen. Mit dieser Bestimmung
wird dem Bund die Mdglichkeit gegeben, ungestort von parallelen Regelungsaktivititen der
Linder zunichst selbst eine bundesrechtliche Regelung zu entwickeln. Zugleich bewirkt die
Frist auch einen gewissen Handlungsdruck, schnell eine bundesrechtliche Regelung zu
schaffen®®.

Fiir die Problematik des Schutzes der Biodiversitit vor IAS erdffnet sich also in den néchsten
Jahren die Mboglichkeit, im Rahmen des UGB eine detaillierte und direkt geltende
Bundesregelung zu schaffen. Die Linder sind an diese Regelung gebunden. Da die

Regelungen zu IAS dem Artenschutz unterfallen, gehdren sie zum abweichungsfesten Kern

des Naturschutzrechts (Art. 72 Absatz 3 S. 1 Nr. 2 GG). Das bedeutet, die Linder kénnen in

3 Louis, ZUR, 2006: 340-344, S. 342 f.; Ipsen, NJW, 2006: 2801-2805, S. 2804.
315 1 ouis, ZUR, 2006: 340-344, S. 341 f.
318 Kloepfer, ZUR, 2006: 338-340, 340.
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diesem Bereich auch nach dem 0l. Januar 2010 keine dem Bundesrecht widersprechende
Regelung treffen.

Eine weitere wichtige Neuerung bringt die Fdderalismusreform fiir die Umsetzung von
europiiischen Richtlinien in Deutschland. Bislang war unklar, ob der Bund oder das Land
haftet, wenn eine EU-Vorschrift im Landesrecht nicht rechtzeitig oder nicht richtig umgesetzt
wurde und Straf- oder Pauschalgelder durch den Europidischen Gerichtshof festgesetzt
werden. Nach der neuen Regelung trigt jedes Land das finanzielle Risiko einer Verurteilung
Deutschlands zu Straf- oder Pauschalgeldern in Zukunft selbst, wenn es um seine

Landesgesetze geht (Art. 104a Abs. 6 GG).

b. Entstehungsgeschichte von § 41 BNatSchG

Regelungen, die der Abwehr gebietsfremder Arten dienen, haben im deutschen
Naturschutzrecht eine lange Tradition. Sie wurden nicht erst zur Umsetzung von Art 8 lit. h
der CBD in das Gesetz aufgenommen. Schon in seiner ersten Fassung aus dem Jahr 1976
enthielt das BNatSchG in § 21 Nr. 3 ein allgemeines Verbot, gebietsfremde Tiere auszusetzen
oder in der freien Natur anzusiedeln. Mit der Novellierung des BNatSchG 1987 wurde diese
Regelung durch § 20 d BNatSchG ersetzt, der einen Genehmigungsvorbehalt fiir das
Ansiedeln und Aussetzen gebietsfremder Tier- und Pflanzenarten bestimmte.

§ 20 d Absatz 2 BNatSchG 1987:

»(2) Gebietsfremde Tiere und Pflanzen wildlebender und nicht wildlebender Arten diirfen nur
mit Genehmigung der nach Landesrecht zustindigen Behdrde ausgesetzt oder in der freien
Natur angesiedelt werden. Dies gilt nicht fiir den Anbau von Pflanzen in der Land- und
Forstwirtschaft. Die Genehmigung ist zu versagen, wenn die Gefahr einer Verfilschung der
heimischen Tier- und Pflanzenwelt oder eine Gefdhrdung des Bestandes oder der Verbreitung
heimischer wildlebender Tier- und Pflanzenarten oder von Populationen solcher Arten nicht
auszuschlieB3en ist.

(3) Die Lander kénnen weitere Vorschriften erlassen(...)"

Damit nahm das BNatSchG wichtige Forderungen der spiteren CBD schon vorweg’'’: Durch
Einbeziehung der Populationsebene als Schutzgut umfasst die Vorschrift den Schutz aller
Ebenen der Biodiversitit: Okosysteme, Arten und Gene’'®. Ebenso wie es spiter die CBD
formuliert, sollen gebietsfremde Arten nicht generell abgewehrt werden, sondern nur soweit

sie die biologische Vielfalt gefihrden kénnen. Die Form der Beweislastverteilung ist

7 Siehe Kéck (2003), in: Wolff /Kack, S. 117.
18 56 auch Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 264.
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Ausdruck des Vorsorgeprinzips, das auch in der Priambel der CBD als Schutzmaf3stab
verankert ist. Die im BNatSchG gewihlte Verteilung der Darlegungs- und Beweislast
entspricht exakt dem spiteren Guiding Principlel0 zu Artikel 8 lit. h der CBD*". Mit der
Novellierung des BNatSchG im Jahre 2002 wurde die Norm leicht modifiziert.

§ 41 Absatz 2 BNatSchG soll nun ausdriicklich auch die Vorgaben von Artikel 22 der FFH-
RL und des Artikels 11 der VS-RL sowie von Artikel 8 Buchstabe h der CBD im nationalen
Recht umsetzten.

§ 41 Absatz 2 BNatSchG* :

»Die Linder treffen unter Beachtung des Artikels 22 der Richtlinie 92/43/EWG und des
Artikels 11 der RL 79/409/EWG sowie des Artikels 8 Buchstabe h des Ubereinkommens {iber
die biologische Vielfalt vom 5. Juni 1992 (BGBL. 1993 II S. 1471) geeignete Mallnahmen, um
dic Gefahren einer Verfilschung der Tier- oder Pflanzenwelt der Mitgliedstaaten durch
Ansiedlung und Ausbreitung von Tieren und Pflanzen gebietsfremder Arten abzuwehren. Sie
erlassen insbesondere Vorschriften {iber die Genehmigung des Ansiedelns

a) von Tieren,

b) von Pflanzen gebietsfremder Arten

in der freien Natur. Die Genehmigung ist zu versagen, wenn die Gefahr einer Verfilschung
der Tier- oder Pflanzenwelt der Mitgliedstaaten oder eine Gefihrdung des Bestandes oder der
Verbreitung wild lebender Tier- und Pflanzenarten der Mitgliedstaaten oder von Populationen
solcher Arten nicht auszuschlielen ist. Von dem Erfordernis der Genehmigung sind
auszunehmen

1. der Anbau von Pflanzen in der Land- und Forstwirtschaft,

2. das Einsetzen von Tieren

a) nicht gebietsfremder Arten,

b) gebietsfremder Arten, sofern das Einsetzen einer pflanzenschutzrechtlichen
Genehmigung bedarf, bei der die Belange des Artenschutzes beriicksichtigt sind, zum
Zwecke des biologischen Pflanzenschutzes,

3. das Ansiedeln von dem Jagd- oder Fischereirecht unterliegenden Tieren nicht

gebietsfremder Arten.”

c. Regelungsform
§ 41 BNatSchG ist die maligebliche Norm im nationalen Recht beziiglich gebietsfremder

Organismen. Sie ist als Rahmenregelung™' ausgestaltet, die die Aufgabe des Schutzes vor

1% Siche: COP (2002), decision V1/23, Annex.
*¥ Bundesnaturschutzgesetz vom 25. Marz 2002, BGBI 12002, S. 1193.
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den Gefahren gebietsfremder invasiver Arten an die Linder delegiert. Die Regelung des
Bundesnaturschutzgesetzes setzt also nur eine Pflicht zur Regelung eines gewissen
Mindeststandards. Es bleibt den Lindern iiberlassen den ,,Rahmen® der Bundesvorschrift in
Einklang mit dieser auszufiillen. Nach § 41 Absatz 3 BNatSchG ist es den Lindern zudem
vorbehalten, ,,weitere Vorschriften zu erlassen. Die Linder haben also nicht nur Befugnisse
bei der Ausfiillung der Rahmenregelung, sondern konnen auch tber diese hinausgehen. Eine
Regelung, die hinter der Bundesregelung zuriickbleibt, wiirde den Umsetzungsanforderungen

eines Rahmengesetzes allerdings nicht entsprechen.

d. § 41 Absatz 1 BNatSchG

In der Systematik des Bundesnaturschutzgesetzes ist § 41 dem Abschnitt ,,Schutz und Pflege
wild lebender Tier- und Pflanzenarten® zugeordnet. Nach § 39 Absatz 1 Satz 1 BNatSchG
,dienen die Vorschriften dieses Abschnitts dem Schutz und der Pflege der wild lebenden
Tier- und Pflanzenarten in ihrer natiirlichen und historisch gewachsenen Vielfalt”. Der
Artenschutz umfasst nach § 39 Absatz | Satz 2 BNatSchG unter anderem den Schutz, die
Pflege, die Entwicklung und die Wiederherstellung der Biotope wild lebender Tier- und
Pflanzenarten sowie die Gewihrleistung ihrer sonstigen Lebensbedingungen sowie den
Schutz der Tiere und Pflanzen und ihrer Lebensgemeinschaften vor Beeintrachtigungen durch
den Menschen®.

Ziel von § 41 Absatz 1 BNatSchG ist der Schutz der Biodiversitit. Der Schutz der
biologischen Vielfalt kommt als iibergeordnetes Ziel des Gesetzes auch in den Grundsitzen
des Naturschutzes und der Landschaftspflege nach § 2 BNatSchG zum Ausdruck. In § 2
Absatz 1 Nr. 8 BNatSchG heilit es: ,,Zur Sicherung der Leistungs- und Funktionsfihigkeit des
Naturhaushalts ist die biologische Vielfalt zu erhalten und zu entwickeln.” § 41 Absatz 1
BNatSchG enthilt den Auftrag an die Linder, geeignete Vorschriften zum Schutz von wild
lebenden Arten zu erlassen. Schutzobjekt dieser Regelung sind also alle wild lebenden Tiere
und Pflanzen. Zu den wild lebenden Pflanzenarten gehéren alle in Freiheit vorkommenden
Arten, deren Exemplare nicht ausschlielich vom Menschenl geziichtet oder angebaut

werden’*?. Die Herkunft der Arten ist fiir den Schutzstatus nicht relevant. Das bedeutet, auch

32! Der Bund macht damit von seiner Rahmengesetzgebungskompetenz nach Art. 75 Abs. 1 Nr. 3
Grundgesetz (a. F.) Gebrauch.

322 Bendomir-Kahlo, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Réntsch, BNatSchG, § 10 Rn. 20; dhnlich:
Apfelbacher/Iven, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 10 Rn. 61; ,,Eine
wildlebende Art ist eine Art, deren Individuen generell nicht geziichtet, ziichterisch bearbeitet bzw.
angebaut oder kiinstlich vermehrt werden®,

93



D. Der Schutz der biologischen Vielfalt vor Gefiihrdungen durch IAS im geltenden Recht

invasive gebietsfremde Arten werden durch das Bundesnaturschutzgesetz grundsitzlich
mitgeschiitzt. Die Linder werden insbesondere dazu aufgefordert, das Fangen, Verletzen,
Entnehmen und Téten der wildlebenden Arten zu verbieten. Diese Malinahmen sind jedoch
nicht abschlieBend, sondern bilden nur die Mindestvorgaben fiir die landesrechtlichen
Regelungen. Nach § 41 Absatz 3 BNatSchG diirfen die Linder auch weitergehende
Regelungen erlassen. Eingeschriankt wird der Schutzauftrag dadurch, dass die Verbote solche
Eingriffe in den Bestand und die Lebensstitten nicht umfassen, die aufgrund eines von den
Naturschutzzielen gedeckten ,,verniinftigen Grundes* erfolgen. MaBnahmen zur Bekdmpfung
von gebietsfremden Arten, die notwendig sind, um die Ziele des Biodiversititsschutzes nach §
41 Absatz 2 BNatSchG zu erfiillen, steht daher der Schutz wild lebender Arten nach § 41
Absatz 1 BNatSchG nicht entgegen®™

e § 41 Absatz 2 BNatSchG

aa. Schutzgut und Schutzrichtung
Ziel von § 41 Absatz 2 BNatSchG ist der Schutz vor der ,,Gefahr einer Verfilschung der

Tier- oder Pflanzenwelt*.

1 Riumlicher Bezugspunkt des Schutzes

Konkretes Schutzgut von § 41 Abs. 2 BNatSchG ist die Tier- und Pflanzenwelt der
Mitgliedstaaten. Damit erfahrt der rdumliche Schutzbereich der Vorschrift im Vergleich zur
vorhergehenden Fassung eine Erweiterung. Wihrend § 20 d BNatSchG a. F. die heimische,
also inldndische- Tier- und Pflanzenwelt schiitzte, bezieht der rdumliche Schutzbereich nun
die Fauna und Flora der Mifgliedstaaten, also die Staaten die Mitglied der européischen Union
sind (siche Legaldefinition: § 10 II Nr. 17 BNatSch@G), mit ein. Grund fiir diese Erweiterung
ist die Umsetzung der Ziele der FFH-RL und der Vogelschutz-RL. Zu kliren ist, welche
Auswirkungen diese Formulierung auf den Vollzug der Vorschrift hat. Denn es kann wohl
kaum von den nationalen Behdrden gefordert werden, den Schutz der Biodiversitit der
gesamten Europédischen Union zu gewihrleisten. Praktische Bedeutung kann der rdumliche
Bezug auf die Mitgliedstaaten daher nur in den Grenzregionen erlangen®*. Die Linder haben
zu berticksichtigen, dass sich Pflanzen und insbesondere Tiere auch in die benachbarten
Staaten ausbreiten kénnen. Um die Pflanzen- und Tierwelt der Mitgliedstaaten zu schiitzen,
ist  bei der Durchfihrung geeigneter Malnahmen, insbesondere bei der

Genchmigungsentscheidung, das Gefihrdungspotential in Hinblick auf den gesamten

3 Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Bréuer (2007), S. 207; Apfelbacher, in:
Kolod21eJcok/RecEceanpfclbacher/lven Naturschutzrecht, § 41 Rn. 22
** Apfelbacher, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 27.
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betroffenen Naturraum — der eben auch grenziiberschreitend sein kann —, und nicht nur
beziiglich des ecigenen Staatsgebiets zu beurteilen. Je nach Bewegungsfihigkeit der
einzubringenden Art sind hier die Grenzen des betroffenen Naturraumes entsprechend weit zu
stecken. Die entscheidende Behorde hat aber nicht etwa alle moglichen Auswirkungen der Art
auf samtliche, auch weit entfernte europdische Naturriume zu berticksichtigen. Das Ergebnis
einer dahin gehenden Fehlinterpretation der Vorschrift wire nicht nur offenkundig

unsachgemal, sondern auch schlichtweg unerfiillbar.

2) Schutz von Arten und Populationen

Die Genehmigung zur Ansiedlung gebietsfremder Arten ist nach § 41 II S. 3 BNatSchG zu
versagen, wenn ,.eine Gefdhrdung des Bestands oder der Verbreitung wild lebender Tier-
und Pflanzenarten der Mitgliedstaaten oder von Populationen solcher Arten nicht
auszuschlieBen ist“. Schutzgut ist die natiirliche Biozénose in einem bestimmten Gebiet'>.
Durch die ausdriickliche Nennung des Schutzes der Population wird der Schutz der
innerartlichen Vielfalt klargestellt. Gleichzeitig kann daraus geschlossen werden, dass ein
Schutz unterhalb der Populationsebene, also ein Schutz einzelner Exemplare einer Art, nicht

erfasst ist.

3) Freie Natur

Die Genehmigungspflicht erstreckt sich nur auf das Ansiedeln in der freien Natur. Der
Begriff freie Natur ist im Bundesnaturschutzgesetz nicht definiert. Vielfach wird unter freier
Natur der unbesiedelte Bereich als Gegensatz zum besiedelten Bereich verstanden®*®, Dabei
handelt es sich um einen naturschutzrechtlich eigenstindigen Begriff, zu dessen Auslegung
nicht die Definition des AuBenbereichs nach § 35 BauGB herangezogen werden kann®?.
Ausschlaggebend fiir die Einordnung eines Gebiets als freie Natur ist der tatsichliche Zustand
und nicht die bauplanungsrechtliche Einordnungﬂs_ So gehért zum Beispiel der Garten eines
AuBenbereichsgrundstiicks zum besiedelten Bereich™”. Eine klare Abgrenzung von Flichen
des besiedelten und unbesiedelten Bereichs ist abstrakt nicht méglich. Besonders umstritten
ist die Frage, ob es auch innerhalb von Ortschaften freie Natur geben kann. In einer engen

Auslegung des Begriffs freie Natur sind Fldchen, die in einem funktionalen Zusammenhang

3B L orz/Miiller/Stéckel (2003), § 41 Rn. 20.
326 Kratseh/Herter, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn. 16; Apfelbacher, in:
Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 25/36.
327 1 orz/Miiller/Stgckel (2003), § 41 Rn. 21.
38 Kratsch/Herter, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn.16.
B 1 orz/Miiller/Stéckel (2003), § 41 Rn. 16; Beispiel: ,,Aussiedlerhof* bei Kratsch/Herter, in:
Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn. 16.
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mit dem besiedelten Bereich stehen — wie beispiclsweise Parks, Gérten, Griinanlagen oder
Friedhofe — immer dem besiedelten Bereich zuzuordnen und damit keine freie Natur’. Nach
anderer Ansicht kann freie Natur auch im beplanten Innenbereich sein, sofern es sich um sehr
ausgedehnte Freiflichen innerhalb von Ortschaften handelt™'. Ein weitliufiger Park mit
naturnahem Bewuchs z#hlt nach diesem weiten Verstindnis also zur freien Natur.
Grundsitzlich ist eine Genehmigungspflicht fiir das Ansiedeln gebictsfremder Arten nach
§ 41 Abs. 2 BNatSchG im besiedelten Bereich aber zu verneinen. Die gesetzliche
Privilegierung von Parks und Giérten ist umstritten. Verschiedene Autoren weisen auf die
Gefahr hin, dass gebietsfremde Pflanzen aus diesen kultivierten Bereichen entweichen und
sich in der freien Natur ausbreiten kdnnen®>. AuBerhalb des besiedelten Bereichs schlieBt der
juristische Begriff freie Natur simtliche Flichen unabhingig von deren Naturnéihe ein’®. Die
Genehmigungspflicht umfasst also auch anthropogen beeinflusste Flichen, wie beispielsweise
Boschungsbegriinungen, Anpflanzungsmalnahmen im Rahmen des StraBlenbaus und
naturschutzrechtliche Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen®*. Dieser Auslegung ist zu folgen.
Wiirde freie Natur die Abwesenheit jeglicher menschlicher Nutzung voraussetzen, sich quasi
nur auf die unberiihrte freie Natur erstrecken, so wiirde der Genchmigungsvorbehalt ins Leere
laufen. Der Anwendungsbereich wire auf den Bereich der freien Natur beschrinkt, in dem
Ansiedlungsmalinahmen eher selten bis {iberhaupt nicht die Regel sind. Doch der GroBteil der
Ausbringung von Saat- und Pflanzgut in die Natur findet nun einmal in anthropogen
beeinflussten Gebieten statt. Gerade hier muss der Schutz von § 41 Abs. 2 BNatSchG
ansetzen um signifikante Ergebnisse beim Erhalt der biologischen Vielfalt erreichen zu

kénnen.

30 Kratsch/Herter, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn. 16; Apfelbacher, in:
Kolodziejecok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 36.
3 Lorz/Miiller/Stéckel (2003), § 41 Rn. 16; OVG Miinster, Urt. v. 2.12.1976, NuR 1981, 34 bejaht freic
Natur innerhalb von Ortschaften bei sehr ausgedehnten Flichen; in BayVGH, Urt. v. 27.7.1988, NuR 1989,
261 heifit es: ,,...gerade in Gebieten mit hohem Siedlungsdruck ist die Erhaltung der nur inselartig
vorkommenden natiirlichen Lebensriume fiir den Artenschutz besonders wichtig™.
2 Doyle (2002), in: Kowarik/Starfinger (Hrsg.), S. 259 ff.; Fisahn/Winter, ZUR 2000, S. 8/12;
Kowarik/Seitz (2003), in: Seitz /Kowarik, S. 16: hier wird die Ansicht vertreten, dass
Pflanzenverwendungen in Gérten und 6ffentlichen Griinanlagen, der Einsatz von Straf3enbiumen innerhalb
von Siedlungen u. 4. nicht genchmigungsbediirftig ist; es sollen aber Ausnahmen méglich sein, wenn etwa
von Anpflanzungen eine rasche Ausbreitung in die freie Natur wahrscheinlich ist.
* Kowarik/Seitz (2003), in: Seitz /Kowarik, S. 16; Nickel, S. 26/27.
3 In Baden- Wiirttemberg (1999), heif3t es: “unter freier Natur versteht man alles, was auflerhalb der
geschlossenen Bebauung liegt. Damit sind z. B. Heckenpflanzungen, Ausgleichs- und Ersatzmafnahmen,
Straflenbepflanzung, Boschungsansaaten, Deponie-Rekultivierungen, Biotopvernetzungen, Pflanzungen im
Zuge von Flurbereinigungen, Pflanzungen an Gewiissern, Renaturierungen etc. gemeint.”; Kratsch/Herter,
in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn. 16.
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4) Privilegierungen

Durch umfangreiche Ausnahmen vom Erfordernis der Genehmigung wird der
Anwendungsbereich von § 41 Abs. 2 BNatSchG stark eingeschrinkt. So ist nach Satz 4

,.1. der Anbau von Pflanzen in der Land- und Forstwirtschaft,

2. das Einsetzen von Tieren

a) nicht gebictsfremder Arten,

b) gebietsfremder Arten, sofern das Einsetzen einer pflanzenschutzrechtlichen Genehmigung
bedarf, bei der die Belange des Artenschutzes beriicksichtigt sind, zum Zwecke des
biologischen Pflanzenschutzes und

3. das Ansiedeln von dem Jagd- oder Fischereirecht unterliegenden Tieren nicht
gebietsfremder Arten®

nicht genehmigungspflichtig.

Gesetzgeberischer Grund fur die Aufnahme der Ausnahmen war es, eine
Uberreglementierung in Bereichen, in denen das Ansiedeln von Pflanzen und Tieren in der

33 zu vermeiden. Die Begriffe Land- und Forstwirtschaft sind im

freien Natur notwendig ist
BNatSchG selbst nicht definiert, es kann aber auf die einschldgigen Begriffsbestimmungen
anderer Gesetze zuriickgegriffen werden®®. Landwirtschaft umfasst danach ,Ackerbau,
gartenbauliche Erzeugung, Erwerbsobstbau und Weinbau® (§ 201 BauGB, vergleiche auch: §
1 1I GrdstVG, § 585 1 S. 2 BGB). Nicht erfasst ist dagegen der Anbau auf Wildéickern®’.
Unter Forstwirtschaft ist gemifl Kz. 4527 Rn. 21 zu § 1 Nr. 2 BWaldG ,.die auf Begriinung,
Pflege, Nutzbarmachung des Waldes gerichtete planméaBige Téatigkeit™ zu verstehen. Sie ist
insbesondere auf die Gewinnung von Holz sowie auf die Erhaltung von Waldbestinden
ausgerichtet.

Nach dem Wortlaut des Gesetzes ist nur der Anbau von Pflanzen von der
Genehmigungspflicht ausgenommen. Aus dieser Formulierung kann gefolgert werden, dass
eine Produktionsabsicht gegeben sein muss. Die Ausbringung von Pflanzen auf land- und

forstwirtschaftlich genutzten Zwecken zu anderen als Anbauzwecken ist dagegen

genchmigungspflichtig® 8,

333 §o: BT-Drucksachen 14/6378, S.55. Der Ausnahmekatalog muss von den Lindern iibernommen werden.
(Hier soll nur auf die Ausnahme fiir die Land- und Forstwirtschaft niher eingegangen werden. Die
Ausnahmen Nr. 2 und Nr. 3 betreffen ausschliefSlich das Ansiedeln von Tieren und sind daher nicht Thema

dieser Arbeit.).
336 gpfelbacher, in: Kolodzicjcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 35.
37 Kratsch/Herter, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn. 20.

3 gowarik (2003), S. 51.
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Zur Bedeutung dieser Ausnahme werden unterschiedliche Auffassungen vertreten. Teilweise
wird sie als gering eingeschiitzt, da der Einsatz gebietsfremder wild lebender Pflanzenarten
beim Ackerbau selten vorkommt™ und reine Kulturpflanzen von der Genehmigungspflicht
des § 41 Abs. 2 BNatSchG ohnehin nicht erfasst sind (siche unten). Andere Stimmen
kritisieren die Privilegierung der Land- und Forstwirtschaft heftig®*’, da die Gefahr besteht,
dass sich gebietsfremde Arten aus den Kulturflichen unkontrolliert in die freie Natur
ausbreiten konnen. In diesem Zusammenhang wird auf bereits verursachte kologische

Schéden durch die bewusste Ausbringung gebietsfremder Gehdlze verwiesen.

bb. Verfilschungsgefahr

Die Schutzgiiter sollen vor einer Gefahr der Verfilschung bzw. einer Gefihrdung ihres
Bestandes oder der Verbreitung geschiitzt werden. Die Verhinderung der
Verfilschungsgefahr ist iibergeordnetes Schutzziel. Der Genehmigungsvorbehalt in § 41
Absatz 2 BNatSchG umfasst dariiber hinaus auch den Schutz vor der Gefihrdung des
Bestandes oder der Verbreitung der zu schiitzenden Arten. Die Auslegung dieser
unbestimmten Rechtsbegriffe bereitet Schwierigkeiten. Im Gesetz finden sich keine
Anhaltspunkte dartiber, was unter einer Verfalschungsgefahr zu verstehen ist. Auch tiber die
sprachliche Analyse des Begriffs der Verfilschungsgefahr lasst sich eine Interpretation nicht
ableiten. Ansitze zur Auslegung bieten bislang nur die Erkenntnisse der
invasionsbiologischen Forschung. Hervorzuheben ist hier insbesondere ein von der TU Berlin
entwickelter Leitfaden®', der sich intensiv mit der praktischen Umsetzung von § 41 Absatz 2
BNatSchG unter Einbezichung des aktuellen invasionsbiologische Wissens auseinandersetzt.
Nach den Erkenntnissen der Biologie wird die Verfalschung der Tier- und Pflanzenwelt als
das Ergebnis einer erheblichen Beeintrachtigung, also einer negativen Verdnderung, der Tier-
und Pflanzenwelt oder ihrer Bestandteile definiert. Eine solche Verinderung kann durch
gebietsfremde Arten verursacht werden. Von der Ausbringung gebietsfremder Organismen ist
jedoch nicht zwangsliufig auf die Gefahr einer Florenverfilschung zu schlieBen’®. Vielmehr

ist durch eine Gefahrenprognose im Einzelfall festzustellen, ob die Verinderung eine

39 Apfelbacher (2003), in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 34/36.

0 Kowarik (2003), S. 51; Ginzky (1999), in: Fisahn /Winter, S. 12; Doyle (2002), in: Kowarik/Starfinger,
S. 264.

M Kowarik/iHeink/Starfinger (2003), S. 138: Nicht jede Verinderung muss negativ sein. Der Begriff der
Beeintrichtigung (= negativen Veridnderung) umfasst den Verfilschungs- sowie den Gefihrdungstatbestand.
Das Ziel die Gefiihrdung von Arten oder Populationen auszuschliefien ist von dem Oberziel, die
Verfilschung der Tier- und Pflanzenwelt zu verhindern, mit umfasst.

M Kowarik (2003), S. 11/290; Kowarik/Heink/Starfinger (2003), S. 138; anders: ReifiNickel, Naturschutz
und Landschaftsplanung, 2000: 299-308, S. 300, die bei Ausbringung gebietsfremder Arten ,,in der Regel
von einer Gefahr der Florenverfilschung ausgehen™.
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signifikante Schidigung der biologischen Vielfalt nach sich ziehen kann. Nach den von der
TU Berlin entwickelten Kriterien erfolgt die Feststellung der Erheblichkeit der
Beeintrichtigung durch eine Bewertung des Ausmafles der Beeintrichtigung der Tier- und

Pflanzenwelt sowie der Einstufung des Naturschutzwertes des betroffenen Biotops.

cc. Gebietsfremde Pflanzenarten als bedrohende Faktoren

Als bedrohende Faktoren, von denen eine Gefahr der Verfilschung der Tier- und
Pflanzenwelt der Mitgliedstaaten ausgehen kann, nennt § 41 Ab. 2 S. 1 BNatSchG Tiere und
Pflanzen gebietsfremder Arten. § 41 Abs. 2 Satz 2 BNatSchG stellt das Ansiedeln von
Tieren allgemein und das Ansiedeln von Pflanzen gebietsfremder Arten unter einen

343

Genehmigungsvorbehalt. Zunidchst ist zu kliren was unter Pflanzen ™ im Sinne des

Naturschutzgesetzes zu verstehen ist.

(1) Pflanzen im Sinne des BNatSchG

Nach der Legaldefinition des § 10 Abs. 2 Nr. 2 BNatSchG sind Pflanzen:

,,a) wild lebende, durch kiinstliche Vermehrung gewonnene sowie tote Pflanzen wild lebender
Arten,

b) Samen, Friichte oder sonstige Entwicklungsformen von Pflanzen wild lebender Arten,

¢) ohne weiteres erkennbare Teile von Pflanzen wild lebender Arten und

d) ohne weiteres erkennbar aus Pflanzen wild lebender Arten gewonnene Erzeugnisse™

Von Bcdeutung ist hier die Beschrankung auf wild lebende Pflanzenarten. Zu den wild
lebenden Arten gehéren alle in Freiheit vorkommenden Arten, deren Exemplare nicht
ausschlieBlich vom Menschen geziichtet oder angebaut werden®*. Fiir die Einordnung als
wild lebende Art ist es also unerheblich, wenn einzelne Exemplare der Art — auch in groéflerem

Ausmal} — geziichtet oder kiinstlich vermehrt werden’®

. Arten von reinen Nutzpflanzen oder
Kulturpflanzen 36 oehoren jedoch nicht mehr zu den wild lebenden Arten. Verwilderte

Formen von Kulturrassen sind den wild lebenden Arten zuzurechnen, nicht aber verwilderte

32 Auf Tiere wird im Weiteren nicht niher eingegangen, da sich die Arbeit auf Pflanzen beschriinkt.
¥ Bendomir-Kahlo, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Réntsch, BNatSchG, § 10 Rn. 20; ghnlich:
Apfelbacher/Iven, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 10 Rn. 61; ,.Eine
wildlebende Art ist eine Art, deren Individuen generell nicht geziichtet, ziichterisch bearbeitet bzw.
angebaut oder kiinstlich vermehrt werden®.
35 54 2.B. in botanischen Girten oder bei der Neuansiedlung in der freien Landschaft; Apfelbacher/Iven, in:
Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 10 Rn. 61.
3 gpfelbacher/Iven, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 10 Rn. 61; Bendomir-
Kahlo, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rintsch, BNatSchG, §10 Rn. 20.
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Individuen kultivierter Formen®’. Fiir die Einordnung als Pflanze nach § 10 Abs. 2 Nr. 2
BNatSchG spielt es keine Rolle, ob das Exemplar auch tatsdchlich wild lebt, es muss nur
einer wild lebenden Art angehoren’*®. Ausdriicklich sind auch durch kiinstliche Vermehrung
gewonnene Pflanzen wild lebender Arten in die Legaldefinition mit einbezogen.

Zum Teil wird die Beschrinkung auf Pflanzen wild lebender Arten kritisch gesehen, da auch
von Exemplaren nicht wild lebender Arten, die sich in der freien Natur ausbreiten und
vermehren konnen, Gefahren fiir die natiirliche Flora ausgehen™.

Der Wortlaut der Vorschrift spricht jedoch dafiir, dass der Gesetzgeber bewusst auf eine
Einbeziehung nicht wild lebender Arten verzichten wollte. Denn der frihere § 20 d
BNatSchG a.F. enthielt die Formulierung ,,Pflanzen wild lebender und nicht wild lebender
Arten® wihrend § 41 Abs. 2 BNatSchG diese Differenzierung nicht fortfiihrt.

Ein Blick auf die Gesetzessystematik konnte zu einem abweichende Ergebnis fithren: Fiir eine
Einbezichung von nicht wild lebenden Arten den Pflanzenbegriffs kénnte § 41 Absatz 2 Satz
4 Nr. 1 sprechen, der den Anbau in der Land- und Forstwirtschaft von der
Genehmigungspflicht freistellt. Eine solche Ausnahme wire tberflussig, wenn die in der
Land- und Forstwirtschaft angebauten Pflanzen ohnehin nicht vom Pflanzenbegriff erfasst
wiren. Allerdings verkennt eine solche Schlussfolgerung, dass in der Land- und
Forstwirtschaft bei weitem nicht ausschlieBlich reine Kulturpflanzen angebaut werden.
Vielmehr sind viele in der Land- und Forstwirtschaft angebauten Arten den wild lebenden
Pflanzenarten im Sinne der Definition des § 10 Absatz 2 Nr. 2 BNatSchG zuzurechnen, denn
es reicht fiir diese Zuordnung aus, dass diese Pflanzen auch wild lebend vorkommen. Als
bekanntes Beispiel sind hier die meisten Baum- und Straucharten zu nennen.
Kratsch/Herter” vertreten die Auffassung, dass nicht auf die Definition des § 10 Abs. 2 Nr.
2 BNatSchG zuriickgegriffen werden diirfe, da eine Beschriankung auf wild lebende Arten im
Gesetz keinen Riickhalt finde und dem Sinn und Zweck der Vorschrift widersprechen wiirde.

Eine solche Auslegung sei auch nach Artikel 22 der FFH-RL und Art. 8 lit. h CBD gefordert,

¥ Apfelbacher/Iven, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/lven, Naturschutzrecht, § 10 Rn. 62; Bendomir-
Kahlo, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Réntsch, BNatSchG, § 10 Rn. 20.
**¥ Bendomir-Kahlo, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rintsch, BNatSchG, § 10 Rn. 20: ,,nicht
erforderlich ist es, dass das Individuum nicht unter Herrschaft des Menschen steht*; dpfelbacher/Iven, in:
Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 10 Rn. 60: ,,Pflanzen sind wild lebende oder
nicht wild lebende Exemplare wild lebender Arten* und dies. in Rn. 65: ,, wild lebend ist ein
Pflanzenindividuum einer wild lebenden Art, das durch-den Menschen nicht angebaut, gesit, gepflanzt oder
kiinstlich vermehrt worden ist, es sei denn, dass es wild, vom Menschen nicht beeinflusst, in der Natur
weiterwichst®.
M9 Apfelbacher, in: Kolodzicjcok/Recken/Apfelbacher/lven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 32;
Lorz/Miiller/Stéckel (2003), § 41 Rn. 20.
e Kratsch/Herter, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn. 13.
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da dort ein umfassender Schutz vor gebietsfremden Arten vorgegeben ist. Eine solche
teleologische Auslegung ist hier jedoch sehr gewagt, denn es handelt sich im vorliegenden
Fall nicht um die Auslegung eines unbestimmten Rechtsbegriffs, die einen erweiterten
Interpretationsspielraum erdffnen konnte. Immerhin liegt eine eindeutige Legaldefinition vor,
die nicht einfach ignoriert werden kann. Es ist unstreitig, dass es im Hinblick auf den
Schutzzweck der Norm durchaus wiinschenswert wire, auch die Einbringung nicht wild
lebender Arten gesetzlich zu regeln. Dies kann aber nicht einfach in das
Bundesnaturschutzgesetz hineininterpretiert werden. Vielmehr ist darauf hinzuweisen, dass §
41 Abs. 2 BNatSchG lediglich Mindestanforderungen vorgibt, es den Lé&ndern aber
ausdriicklich (Art. 41 Absatz 3 BNatSchG) frei steht, zusitzlich auch die Ansiedlung
gebietsfremder Pflanzen nicht wild lebender Arten zu regeln’®".

Ob auch Mikroorganismen und Pilze zu Pflanzen im Sinne des BNatSchG zihlen, ist nicht
geklirt. Aus dem Gesetzestext wird die Frage nicht beantwortet und zu der Thematik gibt es
nur wenige Quellen. FEinige Autoren sprechen sich fiir eine Einbezichung von
Mikroorganismen und Pilzen aus, da auch von diesen Organismen ecine Gefahr der
Florenverfilschung ausgehen kann®>.

Offen sind auch Fragen hinsichtlich der Einbeziechung von genetisch verinderten Organismen
(GVO). GVO sind im Gentechnikgesetz (GenTG) geregelt. Fraglich ist, ob das GenTG lex
specialis im Verhiltnis zum BNatSchG ist und somit dic Anwendung des
Bundesnaturschutzgesetzes ausschlieBt. Schmidt-Réntsch™ hilt eine Anwendbarkeit des
BNatSchG fiir moglich, soweit das GenTG keine abschlieflende Regelung bietet. Das
Verhiltnis zwischen dem BNatSchG und dem GenTG kann hier jedoch offen bleiben, da
GVO jedenfalls nicht die Tatbestandsvoraussetzungen des BNatSchG erfiillen, da es sich bei
GVO niemals um wild lebende Arten im Sinne des BNatSchG handeln kann. Denn genetisch

verinderte Organismen sind reine Zucht- und Kulturformen, die natiirlich nicht vorkommen.

(2) Der Begriff der Art
Kldrungsbediirftig ist auch das Verstindnis des Artbegriffs im Kontext des BNatSchG. Nach
der Legaldefinition in § 10 Abs. 2 Nr. 3 BNatSchG gilt als Art ,jede Art, Unterart oder

Teilpopulation einer Art oder Unterart®. Die Vorschrift weicht damit von der wissenschaftlich

31 80 auch Apfelbacher, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 32,
32 Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 265; Kowarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003), S. 27,
Ginzky (1999), in: Fisahn /Winter, S. 7 ist der Ansicht, dass Mikroorganismen vom geltenden Recht erfasst
sind.
33 Schmidt-Réntsch, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Réntsch, BNatSchG, § 41 Rn. 12; ausfiihrliche
vcrgleichénde Darstellung zur rechtlichen Regelung GVO siehe: Fisahn/Winter, ZUR, 2000: 8-15 und
Dovyle/Fisahn/Ginzky/Winter (1998), in: Starfinger, et al.: 71-83.
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biologischen Bestimmung des Begriffes Art ab, wonach mit Art eine bestimmte
Ordnungsstufe der Taxonomie > bezeichnet wird. Art im Sinne des BNatSchG umfasst
dagegen auch untergeordnete Stufen der Taxonomie, also Unterarten und Teilpopulationen®’.
Mit der Einbeziehung von taxonomisch nicht abgrenzbaren Teilpopulationen wird die
genetische Ebene der biologischen Vielfalt unter den Artbegriff subsumiert™. Fraglich im
Hinblick auf den Schutz von Populationen ist, ob es fiir die Einbezichung in den Artbegriff
erforderlich ist, dass diese Populationen eigene wissenschaftliche Bezeichnungen haben. Ein
solcher Schluss konnte aus dem zweiten Halbsatz von § 10 Absatz 2 Nr. 3 BNatSchG
geschlossen werden, er bestimmt, dass ,.fiir dic Bestimmung einer Art ihre wissenschaftliche
Bezeichnung maBigebend ist. Allerdings gibt es gute Argumente dieser Interpretation nicht
zu folgen. Wie Kowarik/Heink/Starfinger™ treffend ausfithren, kann , dieser Hinweis die im
ersten Teil des Satzes gegebene Definition des Begriffes Art nicht einschrinken®. Denn ,die
innerartliche Vielfalt kann grundsétzlich nicht umfassend taxonomisch typisiert werden, ist
aber dennoch ein anerkanntes Schutzgut des Naturschutzes.” Das bedeutet, fiir die meisten
Populationen existieren keine wissenschaftlichen Bezeichnungen. Es wire daher sachfremd
den Schutz von Arten im Sinne des Bundesnaturschutzgesetzes vom Vorhandensein einer
wissenschaftlichen Bezeichnung abhingig zu machen, da dies faktisch den Schutz der
innerartlichen Vielfalt ausschlieen wiirde. Eine Identifikation von Populationen ist auch
ohne eine wissenschaftliche Bezeichnung méglich. So kénnen Populationen vielfach durch
Einteilung ihres Vorkommens in verschiedenen Herkunftsgebieten hinreichend bestimmt
werden™®. Eine noch genauere Identifikation von unterartlichen Stufen bietet dariiber hinaus

die genetische Analyse.

(3) Die Begriffe heimisch und gebietsfremd
In Bezug auf Pflanzen ist die Genehmigungspflicht auf gebietsfremde Arten beschriinkt.

Diese Einschrinkung wird bei Tieren nicht gemacht, da die Gefahr der Faunenverfilschung

354 T . i x P = - 4=
*** Taxonomie ist ein Ordnungssystem der Biologie, das in Reiche, Abteilungen, Stimme, Klassen,

Ordnungen, Familien, Gattungen und Arten, sowie Unterarten und Sippen gliedert. Population hingegen ist
nach § 10 Abs. 2 Nr. 4 BNatSchG eine biologisch oder geographisch abgegrenzte Zahl von Individuen
einer Art. Aus Populationen kénnen nach langer raumlicher Trennung von anderen Populationen
Unterarten entstehen. (siehe Gassner in Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rintsch, BNatSchG, § 10 Rn.
33/34/38).
** Gassner in Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rintsch, BNatSchG, § 10 Rn. 32/33; Lorz/Miiller/Stickel
(2003), BNatSchG, § 10 Rn. 31.
6 Kowarik/ Heink/Starfinger (2003), S. 131/135; F. Klingenstein/D. Eberhardt (2003), S. 18/21.
2t Kowarik/Heink/Starfinger (2003), S. 131/136: die Autoren schlagen zur Vermeidung terminologischer
Missverstidndnisse zudem vor, von gebietsfremden Organismen anstelle von Arten zusprechen.
3811 Heink/B. Seitz (2003).
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durch nicht gebietsfremde Tiere vom Gesetzgeber weitaus héher eingeschitzt wird als die
Verfilschungsgefahr durch Pflanzen®, was mit dem in der Regel groBeren Aktionsradius von
Tieren im Vergleich zu Pflanzen zu begriinden ist.

Die Auslegung des Begriffes gebietsfremd wirft viele Fragen auf. Die Legaldefinitionen des
Bundesnaturschutzgesetzes erdffnen ein sehr komplexes System von unterschiedlichen
Begriffen: In der Terminologie des Bundesnaturschutzgesetzes wird zwischen heimischen
Arten und gebietsfremden Arten unterschieden. Gemill § 10 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG ist eine
heimische Art ,eine wildlebende Tier- oder Pflanzenart, die ihr Verbreitungsgebiet oder
regelmiBiges Wanderungsgebiet ganz oder teilweise (a) im Inland hat oder in geschichtlicher
Zeit hatte oder (b) auf natiirliche Weise in das Inland ausdehnt; als heimisch gilt eine
wildlebende Tier- oder Pflanzenart auch, wenn sich verwilderte oder durch menschlichen
Einfluss eingebiirgerte Tiere oder Pflanzen der betreffenden Art im Inland in freier Natur und
ohne menschliche Hilfe {iber mehrere Generationen als Population erhalten®.

Heimisch sind also alle Arten, die zu irgendeinem Zeitpunkt in irgendeinem inlédndischen
Gebiet einmal etabliert waren oder es noch sind.

Eine gebietsfremde Art ist demgegeniiber nach § 10 Abs. 2 Nr. 6 BNatSchG ,eine
wildlebende Tier- oder Pflanzenart, wenn sie im betreffenden Gebiet in freier Natur nicht oder
seit mehr als 100 Jahren nicht mehr vorkommt.* '

Diese Definition wird damit begriindet, dass in beiden genannten Fillen Flora und Fauna
cines bestimmten Gebiets auf die betroffenen Arten nicht bzw. nicht mehr eingestellt snd>®.
Eine An-/Wiederansiedlung dieser Art kann in dem betroffenen Gebiet daher zu Problemen
fithren und bedarf einer Kontrolle. Die Begriffe heimisch und gebietsfremd unterscheiden sich
durch ihren raumlichen Ankniipfungspunkt. Wiahrend der Bezugspunkt fiir heimisch das

361
", In der

gesamte Inland ist, bezieht sich gebietsfremd nur auf ein bestimmtes Gebiet
Systematik des BNatSchG konnen also Pflanzenarten, die an sich in der Bundesrepublik
heimisch sind, in bestimmten Gebieten als gebietsfremd gelten, wenn diese Art in dem
betreffenden Gebiet nicht natiirlicherweise vorkommt. Da nach § 10 Abs. 2 Nr. 3 BNatSchG
unter dem Begriff Art auch Unterarten und Populationen zu verstehen sind, kann auch eine
Unterart/Population in einem bestimmten Gebiet als gebietsfremd zu qualifizieren sein, wenn

sie dort nicht ihr natiirliches Vorkommen hat*®.

% BT-Drucksache 14/6378, S. 55.
0 BT-Drs 14/7490, S. 17.
3 Gassner, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rintsch, Naturschutzrecht, § 10, Rn. 41,

32 K lingenstein/Eberhardt (2003), in: BIN-Skripten 96, S. 21.
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Auch in zeitlicher Hinsicht unterscheiden sich die Bezugspunkte: gebietsfremd umfasst
lediglich einen Zeitraum von 100 Jahren. Heimisch dagegen die geschichtliche Zeit. Als
geschichtliche Zeit wird in diesem Zusammenhang die Zeit der Rémer angese:hen3 5,

Nicht erfasst von der Definition des Begriffes gebietsfremd sind daher Arten, die zwar
fremder Herkunft sind, aber bereits in der freien Natur vorkommen, die sich also in dem
betreffenden Gebiet bereits etabliert haben®®. Als etabliert gilt eine Art, wenn sie sich in
freier Natur und ohne menschliche Hilfe iiber mehrere Generationen als Population erhalten
kann. Gebietsfremde Pflanzen sind nach ihrer Etablierung also als heimisch einzustufen. Das
bedeutet, die Regelungen des § 41 Absatz 2 BNatSchG sind beziiglich etablierter
gebietsfremder Arten nicht anwendbar. Etablierte gebietsfremde Arten fallen als wildlebende
Arten vielmehr unter den generellen Schutz fiir wild lebenden Arten nach § 41 Absatz 1

BNatSchG.

dd. Erfasste Einbringungswege

§ 41 Abs. 2 Satz 1 BNatSchG nennt als Handlungen, die méglicherweise mit einer
Verfilschungsgefahr verbunden sind, das Ansiedeln und Ausbreiten von Tieren und
Pflanzen gebietsfremder Arten.

Unter Ausbreiten ist die selbstindige, vom Menschen nicht mehr willentlich beeinflusste

Verbreitung einer Art zu verstehen®®

. MaBnahmen, die dieser Ausbreitung entgegen wirken,
setzen also erst an, wenn die gebietsfremde Art bereits in einem neuen Naturraum vorkommt.

Die Genehmigungspflicht des § 41 Absatz 2 Satz 2 BNatSchG umfasst nur das Ansiedeln.
Uber die Bedeutung des Begriffs Ansiedeln gehen die Meinungen auseinander. Einigkeit
besteht in der Kommentarliteratur lediglich dariiber, dass ein menschliches Handeln vorliegen
muss. -

Nach einer engen Auffassung wird ein planmiBiges, in der Regel mit Pflegemafinahmen
verbundenes, Vorgehen in Form von Aussihen, Anpflanzen oder sonstigem Ausbringen®®®
oder das Vorhandensein eines geeigneten Lebensraumes und die Zielsetzung der Schaffung

367

einer neuen Lebensstitte voraussetzt’® . Das bloBe Aussetzen ™, also das Ausbringen zur

bloBen Entledigung, und das fahrlissige Freisetzen®®sollen nicht erfasst sein. Demgegeniiber

63 Gassner, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Réntsch, Naturschutzrecht, § 10 Rn. 39.
204 Gassner, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Rintsch, Naturschutzrecht, § 10 Rn. 41.
3 Lorz/Miiller/Stéckel (2003), § 41 Rn. 20.
% Apfelbacher, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 24.
7 Sehmidi-Réintsch, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Réntsch, BNatSchG, § 41 Rn. 10.
A58 Schmidr-Réntsch, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Réntsch, BNatSchG, § 41 Rn. 10; ausgesetzt
wird ein Exemplar, wenn es in die Natur entlassen und sich selbst {iberlassen wird.
9 Apfelbacher, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 24.
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lassen andere Autoren’ ° das Aussetzen geniigen, wobei dies bewusst, d.h. nicht fahrlissig,
geschehen soll, allerdings ohne dass eine direkte Absicht des Ansdssigmachens der Pflanze
erforderlich ist. Am weitesten wird der Begriff von Kratsch/Herter'' verstanden, die auch
das fahrlissige Begriinden einer neuen Population geniigen lassen.

137 die ein

Ebenfalls eine weite Auslegung des Begriffs verfolgen Kowarik et a
ergebnisbezogenes Verstindnis von Ansiedlung vertreten. Danach soll jede Form der
Ausbringung’” gebietsfremder Pflanzen, die eine Ansiedlung in der freien Natur zur Folge
haben kann, als Ansiedlung aufzufassen sein. Unbedeutend ist es dabei, ob die Ansiedlung am
Ort der Freisetzung erfolgt; denn der Vorgang der Ansiedlung ist unabhingig von
menschlicher Starthilfe bei der Ausbringung einer Pflanze, da sich gebietsfremde Arten auch
ohne nachfolgende Pflege erfolgreich ausbreiten kénnen. Ausbringungen in freier Natur sind
nach dieser Auffassung immer genehmigungspflichtig. Aber auch fiir den besicedelten Bereich
wird eine Genehmigungspflicht angenommen, sofern die ausgebrachten Arten mit
hinreichender Wahrscheinlichkeit die freie Natur erreichen konnen.

Welcher Interpretation gefolgt werden soll, ist wunter Berlicksichtigung der
Entstehungsgeschichte der Norm und der Wortbedeutung sowie im Lichte des Schutzzwecks
der Vorschrift und des vom Gesetzgeber gewihlten Regelungsinstruments zu kliren.

Die Regelung des Bundesnaturschutzgesetzes aus dem Jahr 1987 hatte einen abweichenden
Wortlaut. § 20 d BNatSchG a.F. stellte neben dem Ansiedeln auch ausdriicklich das
Aussetzen gebietsfremder Arten unter einen Genehmigungsvorbehalt. Ausgesetzt wird ein
Exemplar, wenn es bewusst in die Natur entlassen und dann sich selbst iiberlassen wird.
Warum in der jetzt geltenden Regelung das Aussetzen nicht mehr aufgefiihrt ist liegt nach der
Uberlegung des Gesetzgebers in dem Umstand, dass Aussetzungshandlungen sich
hauptsichlich auf Tiere beziehen, die in unserer Natur nicht tiberlebensfihig sind und daher
nicht angesiedelt werden konnen®’*. Diese Handlungsform wird ausreichend durch die

7 . . .
3" Eine zusitzliche

Aussetzungsverbote nach § 3 Nr. 3 und 4 TierSchG abgedeckt
naturschutzrechtliche Regelung ist daher entbehrlich’”®. Das Tierschutzgesetz verbietet in § 3

Nr. 3, ,,ein im Haus, Betrieb oder sonst in Obhut des Menschen gehaltenes Tier auszusetzen

0 Lorz/Miiller/Stéickel (2003), § 41 Rn. 20.

7' Kratsch/Herter (2003), in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn. 13.

3 Kowarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003), S. 56 ff.

73 Unter ,,Ausbringen” wird hier jedes planmiBige Freisetzen verstanden.

3 kratsch/Herter, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle, BNatSchG, § 41 Rn. 13.

*7> BT-Drucksache 14/6378, S. 55.

37 Einige Landesnaturschutzgesetze treffen jedoch spezielle Regelungen fiir das Aussetzen; siche Tabelle 4

im Anhang.
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oder es zuriickzulassen, um sich seiner zu entledigen oder sich der Halter- oder
Betreuerpflichten zu entziehen®, und in § 3 Nr. 4, ,.ein geziichtetes oder aufgezogenes Tier
einer wild lebenden Art in der freien Natur auszusetzen oder anzusiedeln, das nicht auf die
zum Uberleben in dem vorgesehenen Lebensraum erforderliche Nahrungsaufnahme vorbreitet
und an das Klima angepasst ist”. Ziel des Tierschutzgesetzes ist also in erster Linie der Schutz
des betroffenen Tieres. Der Biodiversititsschutz ist nur ein unbeabsichtigter Nebeneffekt der
Vorschrift. Im Fall des § 3 Nr. 4 TierSchG ist eine Verfilschungsgefahr zudem nicht zu
beflirchten, da die Vorschrift davon ausgeht, dass das ausgesetzte Tier in der Natur nicht
tiberleben kann.

Nicht zuzustimmen ist der Meinung von Apfelbacher’’’ | der aus dem Nichterwihnen des
Aussetzens im Genehmigungsvorbehalt des § 41 Abs. 2 BNatSchG darauf schliefit, dass das
Aussetzen, also das vorsitzliche oder fahrlassige Ausbringen ohne Ansiedlungsabsicht, von
Tieren — zu Pflanzen wird keine Aussage getroffen — iiberhaupt nicht genehmigungsfihig und
damit naturschutzrechtlich verboten sei. Fiir diese Annahme gibt es keine Anhaltspunkte im
Gesetz. Wenn bestimmte Handlungen unter einen Genehmigungsvorbehalt gestellt werden,
kann daraus nicht geschlossen werden, dass andere Handlungen deshalb automatisch
verboten, da offenbar nicht genehmigungsfihig sind. Allerdings konnen die Lander bestimmte
Handlungen zusitzlich einer gesetzlichen Kontrolle unterwerfen. § 41 Abs. 2 Satz 1
BNatSchG verpflichtet die Lander in einem Sachauftrag geeignete MaBnahmen zu treffen um
eine Verfilschungsgefahr durch Ansiedlung und Ausbreitung gebietsfremder Arten
abzuwehren. Als Mindestanforderung sollen die Linder eine bestimmte Handlungsform, das
Ansiedeln, nach dem Regelungsauftrag des § 41 Abs. 2 S. 3 ff. BNatSchG unter einen
Genehmigungsvorbehalt stellen. Die konkrete Ausgestaltung anderer geeigneter MaBnahmen
bleibt den Lindern tberlassen. Dabei ist es den Lindern auch freigestellt fiir weitere
Handlungen eine Er6ffnungskontrolle oder ein Verbot gesetzlich festzulegen.

Die Betrachtung der Entstehungsgeschichte der Norm kann fiir die Auslegung des Begriffs
des Ansiedelns in Bezug auf Pflanzen demnach keinen Erkenntnisgewinn bringen.

Eine Eingrenzung der Bedeutung des Begriffs ansiedeln kann aus dem Wortlaut abgeleitet
werden. Das Wort ansiedeln bedeutet Ansissigmachen®’. Das impliziert zunéchst einmal
eine planmafBige bewusste Handlung, die das Ziel verfolgt, eine Art dauerhaft im Gebiet der

Ansiedlungshandlung sesshaft zu machen. Danach kénnen Handlungen, die nur der

3 Apfelbacher, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 30.
3 Duden (2006).
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Entledigung dienen sowie unbeabsichtigte Freisetzungen nicht unter den Begriff Ansiedeln
subsumiert werden.

Das Ziel der Vorschrift, der Schutz vor Florenverfilschung, gebietet demgegeniiber eine
weite Auslegung des Begriffs, denn jede Handlung, die in einer Etablierung einer
gebietsfremden Art in der freien Natur enden kann, birgt eine potenticlle Gefahr der
Florenverfilschung. Aufgrund der schwierigen Beurteilung des Risikos und der praktischen
Probleme, eine einmal etablierte Art zu kontrollieren oder zu beseitigen, ist ein umfassender
Priventionsansatz sinnvoll.

Auf der anderen Seite sind dem Regelungsinstrument des Genehmigungsvorbehalts Grenzen

1’ die zu

gesetzt. Ein Genehmigungsvorbehalt ist nur bei bewussten Handlungen sinnvol
einer Etablierung der Art in der Natur fithren sollen. Der Erfolg, also das Ergebnis der
Handlung, ndmlich die erfolgreiche Etablierung kann nicht Voraussetzung fiir ein
Genehmigungserfordernis sein; denn der Handelnde kann den Erfolg der Ansiedlung im
Zeitpunkt der Antragstellung weder vorﬁersagen, noch kann ihm zugemutet werden, durch
Pflegemafinahmen die Etablierung zu unterstiitzen. Es muss daher der Wille zur Etablierung
geniigen. Unbeabsichtigtes Handeln, das zu einer selbstandigen Ansiedlung der Art fiihrt, ist
durch das Instrument des Genehmigungsvorbehalts nicht zu kontrollieren, da ein
unbeabsichtigt Handelnder wohl kaum iiber eine Genehmigungspflicht nachdenkt. Der Ablauf
des Geschehens ist schon objektiv nicht vorhersehbar. Ebenso verhilt es sich mit fahrléssigem
Handeln. Ein Genehmigungsvorbehalt, als vorgelagertes Kontrollinstrument, fiir fahrldssiges
Handeln scheitert schon daran, dass Verantwortlichkeit fiir fahrlassiges Handeln zwingend
einen Erfolg der Handlung voraussetzt. Dieser kann aber vor der Handlung gar nicht
eintreten. Der Versuch einer fahrldssigen Handlung ist nicht moglich. Zudem setzt
Fahrlissigkeit bei objektiver Vorhersehbarkeit des Handlungsverlaufs und des Erfolgs ein
subjektives Defizit diesbeziiglich in der konkreten Situation des Handelnden voraus. Die
Genehmigung fahrldssigen Verhaltens ist daher nicht moglich®®.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die Genehmigungspflicht des § 41 Abs. 2
BNatSchG nur bewusstes planmiifiiges Handeln erfasst, das nach der Intention des
Handelnden in einer gezielten, dauerhaften Etablierung einer gebietsfremden Art in der freien
Natur miinden soll, also Handlungen wie das bewusste Aussihen und Anpflanzen.

Andere Formen der Etablierung gebietsfremder Arten in der freien Natur, durch selbstidndiges

Ausbreiten, unbeabsichtigtes oder fahrldssiges Handeln verursacht, sind nicht

n Ginzky (1999), in: Fisahn /Winter, S. 11.

30 84 auch Hubo/Jumperiz/Krott/Nockemann/Steinmann/Brduer (2007), S.212.
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genchmigungsbediirftig. Dies bedeutet jedoch nicht, dass der Gesetzgeber die mit diesen
Handlungen verbundenen Gefahren der Florenverfilschung verkannt hat. Auch wenn § 41
Abs. 2 BNatSchG diesbeziiglich keine Pflicht zur Schaffung eines Genehmigungsvorbehaltes
formuliert, sind die Lindern nach dem allgemeinen Sachauftrag der Rahmenvorschrift
gehalten, geeignete Mafinahmen (§ 41 Abs. 2 Satz 1) zu treffen, um die Gefahren einer
Verfilschung der Pflanzenwelt durch das Ausbreiten und Ansiedeln abzuwehren. Dieser
Auftrag kann auch erfiillt werden, indem der Genehmigungsvorbehalt in den Landesgesetzen
auf andere Handlungsformen ausgedehnt wird. Zudem sind auch Verbote im Zusammenhang
mit dem Umgang solcher gebietsfremder Arten denkbar, die als besonders invasiv gelten.
Denkbar ist beispiclsweise ein Verbot der Pflanzung in naturnahen Gebieten. Auch in Bezug
auf die Verhinderung der Ausbreitung sind vielfiltige Regelungsansiitze moglich®™'. Hier
kann zum Beispiel im Sinne einer umfassenden Vorsorge durch Aufkldrungsarbeit auf einen
vorsichtigen Umgang mit Gartenpflanzen und Gartenabfillen aufmerksam gemacht werden.
Ebenso sind Mafinahmen der Kontrolle oder Beseitigung bereits etablierter gebietsfremder

Pflanzen denkbar, soweit von den Pflanzen cine Verfilschungsgefahr ausgeht.

ee. Verpflichtungen und Schutzmafinahmen

Die umfangreiche Regelung des § 41 Absatz 2 BNatSchG ldsst sich in zwei Teile gliedern,
einen Sachauftrag und einen Regelungsauftrag. In dem weit formulierten Sachauftrag des §
41 Absatz 2 Satz1l BNatSchG heif3t es:

»Die Liander treffen (.....) geeignete Malinahmen, um die Gefahren einer Verfilschung der
Tier- und Pflanzenwelt der Mitgliedstaaten durch Ansiedlung und Ausbreitung von Tieren
und Pflanzen gebietsfremder Arten abzuwehren®.

Diese Formulierung ist als verbindlicher Handlungsauftrag zu werten. Den Lindern wird
nicht das EntschlieBungsermessen dariiber, ob sie geeignete MaBlnahmen gegen IAS ergreifen,
tiberlassen. Lediglich tiber die Art der einzusetzenden Mittel verbleibt den Lindern ein
Auswahlermessen. Konkreter ist der Regelungsauftrag des zweiten Satzes, der den Lindern
als Mindestanforderung aufgibt, dic Ansiedlung gebictsfremder Arten in der freien Natur

unter einen Genehmigungsvorbehalt zu stellen.

(1) Sachauftrag
§ 41 Abs. 2 Satz 1 BNatSchG formuliert das Ziel der Vorschrift und einen Sachauftrag an
die Lander geeignete Mafinahmen zu treffen, um die Gefahren einer Florenverfilschung

durch Ansiedlung und Ausbreitung gebietsfremder Pflanzenarten abzuwehren.

B! Apfelbacher, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 22,
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Dabei handelt es sich um eine Konzeptentwicklungspflicht. Das heifit, die Wahl der
geeigneten Instrumente bleibt den Landern {iberlassen. Es ist nicht zwingend erforderlich, die
in Satz 1 geforderten MaBnahmen durch eine rechtliche Regelung auszugestalten®™, es sei
denn, die Mafinahmen sind mit Eingriffen in Eigentum und Freiheit verbunden oder als
wesentlich im Sinne der Rechtsprechung des BVerfG einzustufen mit der Folge, dass nach
verfassungsrechtlichen Grundsitzen eine gesetzliche Verankerung geboten ist.

Dem Handlungsauftrag kann auch durch andere geeignete MafBinahmen entsprochen

werden **

Als geeignet kann eine Maflnahme angesehen werden, wenn sie Erfolg
versprechend erscheint und verhiltnismafBig ist. Geeignet zum Schutz vor Florenverfilschung
konnen auch andere VorbeugemalBnahmen, wie Information und Aufklirung der
Offentlichkeit, sein.

Im Handlungsauftrag fehlen explizite Hinweise auf Maflnahmen der Kontrolle oder der
Beseitigung bereits in die freie Natur gelangter und/oder dort etablierter gebietsfremder Arten.
Dies bedeutet aber nicht, dass die Liander solche Malinahmen nicht gesetzlich regeln kénnen.
Die bundesgesetzliche Regelung legt nur die Mindestanforderungen fest. Nach § 41 Abs. 3
BNatSchG konnen die Lander ausdriicklich weitere Vorschriften erlassen. Darunter fallen
sowohl ndhere, d.h. konkretisierende Vorschriften, aber auch weitergehende, d.h.
verschirfende Vorschriften™*. Eine Verschirfung der Genehmigungspflicht, z.B. auf Fliachen,
die keine freie Natur sind, ist ebenfalls denkbar. Auch die Beseitigung bereits vorhandener

gebietsfremder Arten, die zur Florenverfilschung beitragen, ist vom Handlungsauftrag des §

41 Absatz 2 BNatSchG gedeckt.

(2) Regelungsauftrag

Die Sétze 3 bis 4 des § 41 Abs. II BNatSchG enthalten dagegen einen konkreten
Regelungsauftrag, der den Lindern die Ausgestaltung cines Genehmigungsvorbehalts
beziiglich des Ansiedelns gebictsfremder Arten aufgibt. Der Genechmigungsvorbehalt des § 41
Abs. 2 BNatSchG ist als priventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt *** ausgestaltet. Das
bedeutet, dass das Ansiedeln gebietsfremder Arten verboten ist, soweit keine Genehmigung
vorliegt. Nach der Regelung des Bundesnaturschutzgesetzes soll das Ansiedeln
gebietsfremder Arten nicht generell unterbleiben. Jedoch muss vor der Vornahme der

Ansiedlungshandlung eine behordliche Priifung der Einhaltung bestimmter materiell-

382 Kick (2003), in: Wolff /Kack, S, 119.
3 Apfelbacher, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 22.
3 4gpfelbacher, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 41 Rn. 45/49.

35 Qiehe zum Erlaubnisvorbehalt und zum Befreiungsvorbehalt Maurer (2006) § 9 Rn. 51 ff.
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rechtlicher Vorgaben uberprifft werden. Stehen der Handlung keine gesetzlichen
Versagungsgriinde entgegen, so muss die Genehmigung erteilt werden. Die Beweislast fiir das
Vorliegen der Genehmigungsvoraussetzungen trigt der Antragsteller.

Die Einfiihrung der Genehmigungspflicht ist den Landern nicht freigestellt. Der Gesetzgeber
hilt hier eine bundeseinheitliche Regelung fiir erforderlich, da sich ansonsten in einem Land
genehmigungsfrei angesiedelte Exemplare in andere Linder ausbreiten konnten™. Das
Rahmengesetz bildet fiir die landesrechtliche Umsetzung cine Leitlinie und legt den zu
regelnden Mindeststandard fest.

Nach § 41 Abs. 3 BNatSchG bleibt es den Lindern aber ausdriicklich vorbehalten,
Regelungen zu treffen, die iiber die Anforderung der bundesrechtlichen Vorgabe hinausgehen.
Die Linder konnen auch andere Formen der Erdffnungskontrolle wihlen. So kann die
Erteilung der Ansiedlungsgenehmigung durch Ausgestaltung eines repressiven Verbotes mit
Befreiungsvorbehalt auch in das Ermessen der Behiérde gestellt werden. Denkbar ist auch ein

generelles Ansiedlungsverbot ohne Genehmigungsmaglichkeit.

(3) Genehmigungsanforderungen

Die Anforderungen an die Erteilung einer Genehmigung sind sehr hoch. Der Antragsteller
muss beweisen, dass eine Gefahr der Florenverfilschung ausgeschlossen ist. Gelingt ihm das
nicht, besteht also auch nur die theoretische Moglichkeit einer Gefahr der Florenverfilschung,
so ist die Genehmigung =zu versagen. Diese Formulierung ist Ausdruck des
Vorsorgeprinzips. Die Versagung der Genehmigung ist nicht an den Nachweis der
Verfilschungsgefahr gebunden. Sie kann vielmehr schon dann erfolgen, wenn eine
Gefahrdung nicht auszuschlieBen ist, also eine Realisierung der Gefahr nicht auBerhalb
Jjeglicher Wahrscheinlichkeit liegt. Es reicht also ein unvollstéindiges Wissen aus.

Ein anerkannter Standard, der Kriterien und Schadensschwellen zur Bestimmung des
Vorliegens einer Verfilschungsgefahr enthilt, fehlt bislang. Ein diesbeziiglicher Ansatz
wurde von der TU Berlin in Form eines Leitfadens entwickelt®™’. Sollte sich dieser Leitfaden
als praxistauglich erweisen, so konnte er beispielsweise in Form einer Verwaltungsvorschrift

dazu beitragen, das Genehmigungsverfahren auf eine belastbare Grundlage zu stellen.

§ 42 Bundesnaturschutzgesetz

Neben den Bestimmungen des § 41 Absatz 2 enthilt das BNatSchG eine weitere Norm, die

fiir den Umgang mit gebietsfremden Pflanzenarten relevant ist. § 42 Absatz BNatSchG setzt

2 Bundestag (Hrsg.) (2001).
7 Kowarik/Heink/Starfinger (2003), S. 138 ff.; Kowarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003).
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Besitz- und Vermarktungsverbote fiir bestimmte Arten fest. § 42 BNatSchG setzt die
internationalen und europdischen Artenschutzvorgaben in nationales Recht um und dient
daher in erster Linie dem Artenschutz. In Verbindung mit § 52 Absatz 4 BNatSchG erlangt
die Vorschrift Bedeutung zum Schutz der Biodiversitit vor einer Verfilschung durch
gebietsfremde  invasive Arten. § 52 Absatz 4 BNatSchG enthdlt eine
Verordnungsermichtigung, die das BMU erméchtigt, die Besitz- und Vermarktungsverbote
des § 42 Absatz 2 BNatSchG auf nicht heimische Arten zu erstrecken, sofern diese nicht zu
"den besonders geschiitzten Arten zéhlen.

Die Bestimmungen des § 42 BNatSchG bediirfen keiner Umsetzung durch die Bundeslédnder,

sondern gelten direkt.

aa. Schutzgut, Schutzrichtung und Schutzmafinahmen

§ 42 BNatSchG ordnet den Schutz besonders geschiitzter Arten und streng geschiitzter
Arten an. Zu den besonders geschiitzten Arten gehdren nach § 10 Absatz 2 Nr. 10
BNatSchG zum einen die in den Anhingen A oder B der europidischen Artenschutz-VO e
gelisteten Arten und zusitzlich andere in der — aufgrund der Erméchtigungsgrundlagen des §
52 Absatz 1 BNatSchG erlassenen — Bundesartenschutz-VO™ aufgefithrten Arten. Zu den
streng geschiitzten Arten gehoren die besonders geschiitzten Arten des Anhangs A der
europdischen Artenschutzverordnung, Arten des Anhangs IV der Flora-Fauna-Habitat-

Richtlinie*®"

sowie Arten, die durch die Bundesartenschutzverordnung auf Grundlage der
Ermichtigung des § 52 Absatz 2 BNatSchG geschiitzt sind.

Zur Erreichung der Ziele des Artenschutzes spricht Absatz 1 ein Verbot fiir Handlungen der
Entnahme, Beschiddigung und Storung der geschiitzten Arten aus. Noch weiter gehend ist die
Regelung des Absatzes 2, die den Besitz und dic Vermarktung von besonders geschiitzten
Arten verbietet. § 43 BNatSchG sieht unter strengen Voraussetzungen Ausnahmen zu den
Verboten des § 42 BNatSchG vor.

Die Verbotsinstrumente des § 42 BNatSchG dienen in erster Linic dem Erhalt der besonders
geschiitzten Arten in ihren urspriinglichen Lebensrdumen und nicht dem Schutz der
Okosysteme, in die diese Arten eingebracht werden sollen.

Bedeutung fiir die Schutz der Biodiversitit vor einer Gefihrdung durch gebietsfremde

invasive Arten erlangt die Regelung nach § 42 Abs. 3 in Verbindung mit § 52 Absatz 4

3 VO/EG Nr. 338/97.

39 verordnung zum Schutz wild lebender Tier- und Pflanzenarten (BArtSchV) vom 14. Oktober 1999
(BGBI. 8. 1955, Ber. S. 2073), in Kraft seit 22. Oktober 1999.

390 pichtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Erhaltung der natiirlichen Lebensriume sowie
der wildlebenden Tiere und Pflanzen.
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BNatSchG. Das BMU*' wird durch diese Vorschrift erméchtigt, fiir nicht-heimische Arten,
die nicht zu den besonders geschiitzten Arten gehéren, Besitz- und Vermarktungsverbote
zu erlassen, soweit diese Arten eine Gefahr der Verfilschung fiir die heimische Tier- und
Pflanzenwelt darstellen. Wortlich heiit es in § 52 Absatz 4 BNatSchG ,.Das BMU wird
ermichtigt, durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates nicht-heimische
nicht besonders geschiitzte Tier- und Pflanzenarten zu bestimmen, fiir die nach § 42 Abs. 3
Nr. 2 die Verbote des § 42 Abs. 2 gelten, soweit dies wegen der Gefahr der Verfilschung der
Tier- und Pflanzenwelt der Mitgliedstaaten oder der Gefiihrdung des Bestandes oder der
Verbreitung wild lebender Tier- und Pflanzenarten der Mitgliedstaaten oder von Populationen
solcher Arten erforderlich ist.”

Nach § 52 Absatz 5 BNatSchG kdnnen beziiglich dieser Arten zusétzlich zum Besitz und zur
Vermarktung auch die Haltung und das Inverkehrbringen verboten werden.

Fir die Begriffe wild lebende Tier- und Pflanzenarten gelten die Legaldefinitionen des § 10
BNatSchG. Es ist insoweit auf die Ausfithrungen zu § 41 Absatz 2 BNatSchG zu verweisen.

Dies gilt auch in Hinblick auf die Interpretationen der verschiedenen Gefihrdungstatbestinde.

bb. Nicht heimische Arten als Bedrohungsfaktor

Die Besitz- und Vermarktungsverbote nach § 52 Absatz 4 BNatSchG in Verbindung mit §
42 Absatz 3 Nr. 2 BNatSchG koénnen nur fir nicht-heimische Arten erlassen werden.
Dasselbe gilt fiir die Mdglichkeit nach § 52 Absatz 5 BNatSchG, die Haltung und das
Inverkehrbringen von Tier- und Pflanzenarten unter Verbot zu stellen. Es fiillt auf, dass das
BNatSchG in § 42 nicht von gebietsfremden, sondern von nicht-heimischen Arten spricht. Die
Bedeutung des Begriffs der nicht-heimischen Art wird durch das BNatSchG nicht definiert
und ist daher auslegungsbediirftig. Das Bundesnaturschutzgesetz unterscheidet zwischen
heimischen und gebietsfremden Arten. Der Begriff heimische Art umfasst nach der
Legaldefinition des § 10 Abs. 2 Nr. 5 BNatSchG wildlebende Tier- oder Pflanzenarten, die
ihr Verbreitungsgebiet oder regelmifiges Wanderungsgebiet ganz oder teilweise im Inland
haben oder in geschichtlicher Zeit hatten oder auf natiirliche Weise in das Inland ausdehnen.
Als heimisch im Sinne des BNatSchG gilt eine wildlebende Tier- oder Pflanzenart auch, wenn
sich verwilderte oder durch menschlichen Einfluss eingebiirgerte Tiere oder Pflanzen der
betreffenden Art im Inland in freier Natur und ohne menschliche Hilfe iiber mehrere
Generationen als Population erhalten. Heimisch sind also alle Arten, die zu irgendeinem
Zeitpunkt in irgendeinem inlidndischen Gebiet einmal etabliert waren oder es noch sind. Wie

schon in Zusammenhang mit § 41 Absatz 2 BNatSchG geklirt werden konnte bezeichnet der

3! BMU — Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit.
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Begriff der gebietsfremden Art nicht das genaue Gegenteil des Begriffs der heimischen Art.
Denn gebietsfremde Arten im Sinne des BNatSchG sind wildlebende Tier- oder
Pflanzenarten, wenn sie im betreffenden Gebiet in freier Natur nicht oder seit mehr als 100
Jahren nicht mehr vorkommen (§ 10 Abs. 2 Nr. 6 BNatSchG). Die Begriffe heimisch und
gebietsfremd  unterscheiden sich also durch ihre rdumlichen wund zeitlichen
Ankniipfungspunkte. Wihrend der rdumliche Bezugspunkt fiir heimisch das gesamte Inland

2 In Bezug auf den zeitlichen

ist, bezieht sich gebietsfremd nur auf ein bestimmtes Gebiet
Ankniipfungspunkt ist fiir den Begriff gebietsfremd ein Zeitraum von 100 Jahren
entscheidend, fiir den Begriff heimisch dagegen die geschichtliche Zeit. Weiterhin ist zu
beachten, dass nach der Terminologie des BNatSchG heimische Arten zugleich gebietsfremd
sein kénnen. Eine Art, die im Inland heimisch ist, also ihr natiirliches Verbreitungsgebiet ganz
oder teilweise im Inland hat, kann in einem bestimmten Gebiet als gebietsfremd gelten, wenn
sie in dem betreffenden Gebiet in freier Natur nicht oder seit mehr als 100 Jahren nicht mehr
vorkommt.

Das bedeutet, der Begriff nicht-heimisch kann nicht mit dem Begriff gebietsfremd
gleichgesetzt werden. Nicht-heimisch ist demnach als Gegenbegriff zu heimisch auszulegen.
Nicht-heimisch sind also solche Arten, die ihr Verbreitungsgebiet oder regelmifliges
Wanderungsgebiet weder ganz noch teilweise im Inland haben oder in geschichtlicher Zeit
hatten und sich auch nicht auf natiirliche Weise in das Inland ausdehnen. Zudem umfasst der
Begriff nicht-heimisch auch nicht eingebiirgerte Arten fremder Herkiinfte. Fiir viele etablierte
gebietsfremde Arten, die nach der Legaldefinition des § 10 BNatSchG als heimische
einzustufen sind, kann auf die Verbotsinstrumente des § 52 Absatz 4 und 5 BNatSchG daher
nicht zuriickgegriffen werden. Besitz- und Vermarktungsverbote kénnen nur fiir solche Arten
festgelegt werden, die bislang nicht in der Bundesrepublik Deutschland vorkommen oder in

geschichtlicher Zeit vorgekommen sind. Das schrinkt den Anwendungsbereich dieser

Regelung erheblich ein.

cc. Zusammenfassende Bewertung des BNatSchG

§ 41 Absatz 2 BNatSchG ist die einzige Norm im deutschen Bundesrecht, die explizit und
ausschlieflich den Umgang mit gebietsfremden Arten regelt. Sie ist daher fiir die Bewertung
der Regelungsleistung der Problematik gebietsfremder invasiver Arten auf nationaler Ebene
von entscheidender Bedeutung.

Auch wenn § 41 Abs. 2 BNatSchG einen ausdriicklichen Hinweis auf die Verpflichtungen des
Art. 8 lit. h CBD enthilt, so beschrankt sich der Bundesgesetzgeber inhaltlich darauf, dic

32 Gassmer, in: Gassner/Bendomir-Kahlo/Schmidt-Réntsch, Naturschutzrecht, § 10, Rn. 41.
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Umsetzung der CBD-Verpflichtungen hinsichtlich gebietsfremder Arten an die Lander zu
delegieren. Das bedeutet, die Rahmenvorschrift des Bundes gibt lediglich einen
Mindeststandard als Regelungs- und Handlungsauftrag an die Linder vor. Die nihere
Ausgestaltung  bleibt den Lindern iiberlassen. Zudem steht es den Lindern frei,
weitergechenden MalBnahmen zum Schutz der Biodiversitit vor der Gefihrdung durch
gebietsfremde invasive Arten zu treffen.

Offenkundige Schwiiche der Regelung des § 41 Absatz 2 BNatSchG ist dic Verwendung
vieler unbestimmter Rechtsbegriffe. Was genau unter Ansiedlung und Ausbreitung zu
verstehen ist, also welche konkreten Einbringungswege umfasst sein sollen, bleibt offen. Ein
weiterer Schwachpunkt ist die fehlende verbindliche Konkretisierung des Begriffes der
Verfilschungsgefahr. Der unbestimmte Rechtsbegriff ist gleichermalfen fiir den Sachauftrag
in Satz 1 wie auch den Regelungsauftrag in Satz 2 von zentraler Bedeutung. Umso
gravierender ist das Fehlen einer Legaldefinition. Hinzu kommt, dass es bisher keine
verbindliche wissenschaftliche Definition des Begriffes der Verfilschungsgefahr gibt. Die
Frage, was unter einer Verfilschungsgefahr durch gebietsfremde Arten zu verstehen ist, wird

unter Invasionsbiologen kontrovers diskutiert. Wie Doyle®*

richtig feststellte, beruht das
Genehmigungsverfahren des § 41 Absatz 2 BNatSchG auf einem unscharf definierten
Schadens- und Risikobegriff. Eine Auslegungshilfe zumindest in Form &kologischer
Bcwcrtungsi(riterien ist fiir einen Vollzug der Norm daher unverzichtbar. Ein
Forschungsprojekt der TU Berlin hat sich eingehend mit einer praxisnahen Ausfiillung der
unbestimmten Rechtsbegriffe im Zusammenhang mit § 41 BNatSchG befasst. Die Ergebnisse
dieses Projektes wurden in Form eines Leitfadens zusammengefasst®®. Wiinschenswert wiire
es, den zustindigen Behdrden einen solchen Leitfaden als verbindliche Vollzugshilfe, zum
Beispiel in Form einer Verwaltungsvorschrift, an die Hand zu geben.

Auf Kritik stofit auch die Terminologie des BNatSchG beziiglich der Begriffe heimisch und
gebietsfremd’”, Bedenklich ist vor allem die Tatsache, dass nach der geltenden Definition
des § 10 BNatSchG in Deutschland etablierte gebietsfremde Arten als heimisch gelten. Dies

fiihrt dazu, dass die Verhinderung der Weiterverbreitung dieser Arten — zumindest in den

Gebieten, in denen die Art schon bestindig vorkommt, — nicht vom Handlungsauftrag des §

¥ Poyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 267.
** Kowarik/Heink/Starfinger (2003), S. 138 ff.; Kowarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003).
392 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 45; Doyle/Fisahn/Ginzky/Winter (1998), in: Starfinger, et al., S. 74;
Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 264.
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41 Absatz 2 BNatSchG erfasst ist***. Zudem ist es nicht moglich, die Einfuhr, das
Inverkehrbringen, den Besitz und die Vermarktung dieser Arten durch Verordnung nach § 52
Abs. 4 BNatSchG unter Verbot zu stellen. Auch Bekdmpfungsmafinahmen gegen derart
verbreitete Arten sind nach diesem Begriffsverstindnis problematisch, da heimische Arten
grundsitzlich durch das BNatSchG geschiitzt sind. Diese Einschrinkung der gesetzlichen
Handlungsmoglichkeit, die die geltende Definition des Begriffs heimisch mit sich bringt, ist
gerade deshalb so gravierend, weil die meisten in Deutschland problematischen Neophyten

etabliert sind und damit als heimisch gelten .

Das ausgeprdgte Verbreitungs- und
Etablierungsverhalten ist ja gerade das Charakteristikum invasiver gebietsfremder Arten.

Der Anwendungsbereich des § 41 Absatz 2 BNatSchG beschrinkt sich somit auf die
Privention der Ersteinfithrung und die Verhinderung der Sekundérausbringung noch nicht
etablierter gebietsfremder Arten.

Als weitere Schwachpunkte der Vorschrift sind die unzurcichende Beriicksichtigung
fahrlissigen und unbewussten Verhaltens zu nennen’”®, Ebenso fehlt bisher eine rechtliche
Verankerung von Kontroll- und Beseitigungsmafinahmen.

Der in Satz 2 formulierte Regelungsauftrag, der den Lindern aufgibt einen
Genehmigungsvorbehalt fiir das Ansiedeln gebietsfremder Arten zu erlassen, ist grundsétzlich
als ein geeigneter Ansatz zum Schutz vor einer Faunen- und Florenverfilschung zu bewerten.
Die Voraussetzungen fiir eine Genehmigungserteilung orientieren sich durch die gewihlte
Form der Beweislastverteilung am Vorsorgeprinzip. Das bedeutet, die Regelung weist einen
sehr strengen Genehmigungsmalistab auf. Gebietsfremde Arten stehen danach unter dem
Generalverdacht der Verfilschungsgefahr und dem Antragsteller wird die Beweislast dafuir
aufgegeben, dass von der anzusiedelnden Pflanzenart mit an Sicherheit grenzender
Wahrscheinlichkeit keine Verfilschungsgefahr fiir die heimische Fauna und Flora im
Ansiedlungsgebiet ausgeht. Diese strenge Anforderung diirfte in der Praxis in vielen Féllen
einem Verbot fiir das Ansiedeln gebietsfremder Pflanzenarten gleichkommen, da die
geforderten Beweise mit Hinblick darauf, dass fiir die Bestimmung der Verfilschungsgefahr
bisher keine objektiven anerkannten Kriterien vorliegen, kaum beizubringen sind.

Der Genehmigungsvorbehalt hat aber nur einen sehr engen Anwendungsbereich. So ist die

Genehmigungspflicht auf das bewusste Ansiedeln von wild lebenden Pflanzenarten in der

3% Wenn man bedenkt, dass nahezu alle gebietsfremden Arten der Datenbank ,,Neoflora® in Teilen

Deutschlands oder im gesamten Bundesgebiet etabliert sind, wird klar, wie weit reichend die Folgen dieser
Fiktion fiir die Anwendung der Regelung hat. Denn viele ékologische Schiden sind auf
Sekundirausbringungen gebietsfremder Arten zuriickzufiihren. Siche Kowarik (2003), S. 35.

397 HubolJumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Brduer (2007), S. 249,

% Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 264/266.
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freien Natur beschrinkt. Das heil3t, unbewusste Einbringungshandlungen, die Ansiedlung von
reinen Kulturpflanzen und jegliche Pflanzmafinahmen an naturfernen Standorten werden nicht
von der Regelung erfasst. Diese Einschrinkung beriicksichtigt nicht, dass bei der Ansiedlung
gebietsfremder Arten in Parks und Girten durch die Méglichkeit des Entweichens in
naturnahe Habitate eine Gefahr der Verwilderung dieser Arten und somit eine

3% Tatsache ist, dass die meisten

- Verfilschungsgefahr der heimischem Flora besteht
gebietsfremden Arten, die in Deutschland zurzeit als problematisch angesehen werden,
urspriinglich als Zierpflanzen fiir Parks und Gérten eingefiihrt wurden.

Die Problematik des Entweichens sollte jedoch nicht iiberbewertet werden. Nach Ansicht
von Kowarik* ist ein umfassendes Ansiedlungsverbot fiir gebietsfremde Arten, das auch alle
privaten Girten und Parks einschlieft, nicht notwendig. Vielmehr ist eine differenzierte
Handhabung der Ansiedlungspraxis in Gérten sinnvoll. Insbesondere innerhalb des
besiedelten Bereichs besteht nur eine geringe Gefahr des Entweichens in naturnahe Biotope.
Anders ist die Lage zu bewerten, wenn es um Grundstiicke geht, die direkt an besonders
sensible Biotope angrenzen. Hier sollten auf die Ansiedlung von Arten mit besonders hohem
Invasionspotential verzichtet werden®"'. Diese differenzierte Betrachtung wird durch die
generelle Beschrinkung der Genehmigungspflicht auf Ansiedlungshandlungen in der freien
Natur nicht beriicksichtigt. )

Eine weitere Einschrinkung des Anwendungsbereichs erfihrt die Genehmigungspflicht durch
dic pauschale Privilegierung der Land- und Forstwirtschaft. Kritiker dieser
Ausnahmeregelung weisen darauf hin, dass auch von Anbaupflanzen erhebliche
Beeintriichtigungen fiir die heimische Flora ausgehen kénnen®” und durch das Auswildern
dieser Pflanzen 6kologische Schiden verursacht werden kénnen®®.

Insgesamt kann also festgestellt werden, dass der an sich sehr strenge
Genehmigungsvorbehalt nur fiir ein sehr kleines Segment des Problemfeldes der
gebietsfremden invasiven Pflanzenarten Bedeutung erlangt.

Die Leistungsfihigkeit des Genehmigungsvorbehalts ist zudem als schwach zu bewerten, da

sie ein offenkundiges Vollzugsdefizit aufweist. Genehmigungsverfahren fiir die Ansiedlung

" Kowarik/Heink/Starfinger (2003), 131-144; in Bezug auf § 20 d Abs. 2 a.F. BNatSchG:
Doyle/Fisahn/Ginzky/Winter (1998), in: Starfinger, et al., S. 75.

0 Kowarik (2003), S. 310.
O Kowarik (2003), S. 310.
Y2 Kowarik (2003), S. 43; in Bezug auf § 20 d Abs. 2 a.F. BnatSchG: Doyle/Fisahn/Ginzky/Winter (1998),
in: Starfinger, et al., S. 75.
%3 Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 269.
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gebietsfremder Arten sind selten. Es gibt bislang kaum Antragstellungen®®. Diese Tatsache
ist durchaus erstaunlich, wenn man bedenkt, dass eine solche Genehmigungspflicht nun schon
seit 1987 im Bundesnaturschutzgesetz und den entsprechenden Landesgesetzes besteht.

Der Grund hierfiir ist nicht unbedingt in einem mangelnden Problembewusstsein zu erblicken.
Wie eine vom Bundesamt fiir Naturschutz initiierte bundesweite Befragung®® ergab, gab die
tberwiegende Zahl der Naturschutzbehérden an, Probleme mit Neophyten zu haben.
Vielmehr liegt die Schwierigkeit der Erfiillung des Sachauftrages darin, dass die
bundesgesetzliche Regelung viele unbestimmte Rechtsbegriffe enthilt. So sind beispielsweise
bei vielen Behorden mangelnde Kenntnisse hinsichtlich des genauen Inhalts und die
Reichweite der Genehmigungspflicht des § 41 Absatz 2 BNatSchG bzw. seiner
landesrechtlichen Ausgestaltung festzustellen **° . Insbesondere fehlt ein  geeignetes
Bewertungsverfahren, anhand dessen die zustindigen Naturschutzbehdrden bestimmen
kénnen, ob eine Gefahr der Verfilschung auszuschlie3en ist“*””. Ein diesbeziiglicher Ansatz
wurde von der TU Berlin in Form eines Leitfadens entwickelt'”. Es gibt bislang zwar noch
keine Erfahrung zur praktischen Umsetzung dieses Leitfadens. Sollte sich der Leitfaden als
geeignet fir die behordliche Praxis erweisen, so ist daran zu denken, ihn in Form einer
Verwaltungsvorschrift  verbindlich auszugestalten. Eine andere Modglichkeit, den
unbestimmten Rechtsbegriff der Verfilschungsgefahr zu konkretisieren wire eine
Verordnungsermichtigung. So konnten durch eine Verordnung Listen mit
bewiesenermalien invasiven gebietsfremden Arten verbindlich festgelegt werden.

Insgesamt stellt sich die Regelung des BNatSchG als geeigneter Normierungsansatz dar, ist
jedoch in vieler Hinsicht verbesserungswiirdig.

Da § 41 Absatz 2 BNatSchG als Rahmenregelung ausgestaltet ist, konnten die Lander auch
Regelungen erlassen, die tiber die Vorgaben des § 41 Absatz 2 BNatSchG hinausgehen. Die
Lander konnen so die Defizite der Bundesregelung ausgleichen. Was den Sachauftrag des §
41 Abs. 2 Satz 1 BNatSchG angeht, besteht fiir die Lander keine Pflicht zur Normsetzung. Sie

konnen die geeigneten Mallnahmen zur Privention der Faunen- und Florenverfilschung auch

in anderen Formen umsetzen, die eine hohere Akzeptanz bei den Normadressaten haben. In

% Dovle/Fisahn/Ginzky/Winter (1998), in: Starfinger, et al., S. 78-79; Fisahn/Winter, ZUR, 2000: 8-15, S.
9; Hubo/Jumperiz/Krott/Nockemann/Steinmann/Bréuer (2007), S. 32.
95 Sehepker (2004).
96 Hubolfumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Bréuer (2007), S. 38.
7 Doyle/Fisahn/Ginzky/Winter (1998), in: Starfinger, et al., S. 79.
08 K owarik/Heink/Starfinger (2003), S. 138 ff.; Kowarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003).
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Frage kommt beispiclsweise eine bessere Informationspolitik oder Selbstverpflichtungen
bestimmter Branchen.

Bisher hat sich dieser Auftrag in den Landesnaturschutzgesetzen nur unzureichend
niedergeschlagen. Die meisten Landesnaturschutzgesetze gehen in ihrer Regelung zu
gebietsfremden Arten nicht iiber eine Ubernahme des Regelungsauftrages des § 41 Absatz 2
Satz 2 BNatSchG, der den Genehmigungsvorbehalt regelt, hinaus*®”.

Vereinzelt sind in den Landern tatsdchliche MaBnahmen gegen gebietsfremde invasive Arten
zu beobachten®'’. Es handelt sich dabei in der Regel jedoch nicht um MaBnahmen priventiver
Natur, sondern um die Beseitigung und Einddmmung bereits ectablierter IAS, die von
einzelnen Naturschutzbehérden als Problemarten angesehen und daher bekdmpft werden. Ein
Koordinationsmechanismus solcher Mafinahmen auf Landes- oder Bundesebene ist bisher
noch nicht zu erkennen. Losungsméglichkeiten bietet hier die bevorstehende
Foderalismusreform, in deren Rahmen der Naturschutz in einem neuen Bundesgesetz geregelt
wird. Das neue Bundesnaturschutzgesetz wird keine Rahmenregelung sein, sondern eine in
den Bundesliandern direkt anwendbare Bundesvorschrift. Von Vorteil fiir einen effektiven
Schutz der Biodiversitit vor den Gefahren durch gebietsfremde invasive Arten wird zudem
sein, dass die Vorschriften des Artenschutzes zu den abweichungsfesten Teilen des neuen
Naturschutzrechtes gehtren werden, so dass die einzelnen Linder auch nicht zu einem
spateren Zeitpunkt wieder abweichende Regelungen erlassen kénnen.

Von der Ermichtigung des § 52 Absatz 4 BNatSchG wurde im Rahmen der
Bundesartenschutz-VO fiir vier gebietsfremde Tierarten*'' Gebrauch gemacht. Besitz- und
Vermarktungsverbote fiir eine invasive gebietsfremde Pflanzenart gibt es bislang nicht. Als
priventives Instrument mit sehr einschneidender Wirkung kommen Besitz- und
Vermarktungsverbote nur fiir solche Arten in Frage, die anerkanntermaflen ein sehr hohes
Einbringungs- und Invasionspotential aufweisen.

Die Méaglichkeiten, die § 52 Absatz 4 BNatSchG zur Priivention der Einbringung
gebietsfremder invasiver Arten bietet, wurden bislang noch nicht ausgeschopft. Der
Anwendungsbereich dieser Regelung konnte durch eine Anderung der Terminologie des

Bundesnaturschutzgesetzes noch erweitert werden. Ziel einer neuen Begriffsdefinition sollte

4 Siche Synopse der einschligigen Regelungen in den Landesnaturschutzgesetzen in Tabelle 4 im
Anhang, Auf eine detaillierte Darstellung und Analyse der landesrechtlichen Regelungen wird in dieser
Arbeit verzichtet. Durch die Féderalismusreform ist der Naturschutz nun Gegenstand der konkurrierenden
Gesetzgebung. Daher ist in Zukunft eine bundeseinheitliche Regelung fiir IAS zu erwarten.

19 Siche Szyska (Bearbeiterin) (2004), S. 85 ff.
' Amerikanischer Biber (castor canadensis), Grauhdrnchen (sciwrus carolinensis), Schnappschildkréte
(chelydra serpentina) und Geierschildkréte (macroclemys temmincki).
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es sein, etablierte gebietsfremde Arten nicht mehr als heimisch anzusehen, sondern sie als

gebietsfremde Arten einzustufen.
2. Das Recht der Land- und Forstwirtschaft

a. Gute fachliche Praxis in der Land- und Forstwirtschaft im BNatSchG
Insbesondere in der Land- und Forstwirtschaft werden in grolem Umfang Pflanzen, auch
solche gebietsfremder Arten, in naturnahen  Okosystemen angesiedelt. Der
Genehmigungsvorbehalt des § 41 Absatz 2 BNatSchG nimmt solche Ansiedlungen vom
Anwendungsbereich aus, so dass spezielle Regelungen fiir diese Bereiche zu vermuten wiren.
Eine besondere Regelung zum Umgang mit gebietsfremden Arten gibt es jedoch fiir diese
Sektoren nicht. Zu kldren ist, ob sich iiber die allgemeinen Regelungen zur Land- und
Forstwirtschaft im BNatSchG Verhaltensregeln fiir den Umgang mit gebietsfremden
invasiven Arten ableiten lassen. § 5 Absatz 4 BNatSchG legt allgemein fest, dass in der
Landwirtschaft die Grundsiitzen der guten fachlichen Praxis beachtet werden sollen.

Fiir den Bereich der Forstwirtschaft ist nach § 5 Absatz 5 BNatSchG im Sinne des Aufbaus
naturnaher Wilder ,,ein hinreichender Anteil standortheimischer Forstpflanzen einzuhalten®.
Der Einsatz heimischer Arten in der Forstwirtschaft soll also gefordert werden. Aus dem
Gebot, standortheimische Forstpflanzen in cinem hinreichenden Mafe einzusetzen, kann
jedoch kein Riickschluss auf ein Verbot der Verwendung gebietsfremden Pflanzgutes gezogen

werden.

b. Bundeswaldgesetz und Landesgesetze

Im Bereich der Forstwirtschaft sind das Bundeswaldgesetz''> (BWaldG) als Rahmenregelung
und die entsprechenden landesgesetzlichen  Ausgestaltungen einschligig.  Das
Bundeswaldgesetz dient der Erhaltung, der erforderlichen Mehrung und der nachhaltigen
Sicherung der ordnungsgemifBen Bewirtschaftung des Waldes (§ 1 Nr. | BWaldG). Ziele des
Bundeswaldgesetzes sind dabei sowohl der Erhalt der wirtschaftlichen Nutzfunktion des
Waldes, wie auch seiner Schutz- und Erholungsfunktion. Die Schutz und Erholungsfunktion
des Waldes umfasst dic dauvernde Leistungsfihigkeit des Naturhaushaltes, das Klima, den
Wasserhaushalt, die Reinhaltung der Luft, die Bodenfruchtbarkeit, das Landschaftsbild, die
Agrar- und Infrastruktur und die Erholung der Bevolkerung (§ 1 BWaldG).

Einzige Regelung des BWaldG, die fiir die Problematik invasiver Arten relevant sein kann,

sind die Vorgaben des § 11 Satz 1 Bundeswaldgesetz, wonach der Wald im Rahmen seiner

412 Gesetz zur Erhaltung des Waldes und zur Forderung der Forstwirtschaft (Bundeswaldgesetz — BWaldG),
vom 2, Mai 1975 (BGBI. I, S. 1037).
119



D. Der Schutz der biologischen Vielfalt vor Gefiihrdungen durch IAS im geltenden Recht

Zweckbestimmung ordnungsgemdB und nachhaltig bewirtschaftet werden soll. Der Inhalt
dieser verpflichtenden Bewirtschaftungsauflagen, die sich an den Waldbesitzer richten, ist im
Gesetz nicht definiert. Uber den konkreten Umfang der Pflichten gehen die Meinungen
auseinander.  Einigkeit besteht jedenfalls insoweit, dass dic ordnungsgemife
Bewirtschaftung nicht nur &konomische, rechtliche und soziale Aspeckte, sondern auch

14]3'

Okologische Erwigungen einbezichen sol Die ordnungsgemife Bewirtschaftung

beinhaltet also auch eine angemessene Berticksichtigung der Belange des Naturschutzes und

der Landschaftspflege*'*

. Unter einer nachhaltigen Bewirtschaftung ist eine Nutzung des
Waldes zu verstehen, die sicherstellt, dass die biologische Vielfalt, Produktivitit,
Verjiingungsfihigkeit und Vitalitit des Waldes beibehalten wird, sowie die Fihigkeit des
Waldes, gegenwirtig und zukiinftiz 6kologische, wirtschaftliche und soziale Funktionen zu

erfiillen *"

Die Landeswaldgesetze konkretisicren die Bewirtschaftsauflagen des
Bundeswaldgesetzes. So schreiben fast alle Landeswaldgesetze die Verwendung
standortgerechten Saat- und Pflanzgutes vor*'®. Unter standortgerechtem Saat- und Pflanzgut
sind solche Pflanzenarten zu verstchen, die in dem Gebiet, in dem sie angepflanzt werden
sollen, standortheimisch sind*'”. Durch das Gebot der Verwendung standortgerechter Arten
wird die Ansiedlung gebietsfremder Arten eingeddmmt. Ein Verbot der Verwendung nicht-
standortheimischer bezichungsweise gebietsfremder Arten kann hieraus jedoch nicht
abgeleitet werden.

Die Waldbewirtschaftungsgrundsiitze erlauben dem Waldbesitzer zugleich ein Handeln unter
okonomischen Gesichtspunkten. Hierin kann ein Widerspruch zu den Zielen des
Naturschutzes und der Landschaftspflege gesehen werden. Die Ziele der Okologie und der
Okonomie miissen sich in der Waldwirtschaft jedoch nicht zwangslaufig widersprechen. Das
trifft beispielsweise auf den Erhalt der genetischen Vielfalt zu. So wird in der Forstwirtschaft

scit Jahren autochthones Saat- und Pflanzgut freiwillig bevorzugt, da die daraus gewonnenen

Pflanzen bessere Wuchseigenschaften und eine héhere Widerstandskraft im Vergleich zu

3 Klose/Orf, Forstrecht, § 11 Rn. 16.

% Recken in: Kolodziejecok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutz, § 11 BWaldG Rn. 14.

43 Vergleiche hierzu die Definition der Resolution H 1. ,, General Guidelines for the sustainable
management of Forest in Europe®, beschlossen bei der Ministerkonferenz zum Schutz der Wiilder in
Europa, Helsinki (1993), Punkt D, Quelle:
http://www.mepfe.org/system/files/ul/helsinki_resolution_hl.pdf

M1® vergleiche zum Beispiel § 18 Absatz | Nr. 2 Waldgesetz fiir den Freistaat Sachsen (SichsWaldG), vom
10. April 1992, zuletzt geiindert durch Gesetz vom 01.06.2006, SichsGVBI. S. 146. Ahnliche

Bestimmungen finden sich auch in den meisten anderen Landeswaldgesetzen.

17 Standortgerechte Arten werden auch als gebietseigenen Herkiinfte oder autochthon bezeichnet. Siehe

ausfiihrlich zu dieser Thematik: Ortner, Natur und Recht, 2005: 91-99
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gebietsfremden Sorten aufweisen. Es gibt jedoch auch Beispiele fiir einen Konflikt zwischen
dkonomischen Zielen und dem Biodiversitidtsschutz. So erfahren einige gebietsfremde Arten,
wie die Douglasie, aus wirtschaftlichen Gesichtspunkten grofen Zuspruch bei der

Waldbewirtschaftung *'® .

Daraus aber auf einen Versto gegen das Gebot einer
ordnungsgeméflen und nachhaltigen Bewirtschaftung zu schlie3en, diirfte dem Charakter der
Vorschrift nicht gerecht werden. Zwar stellen die entsprechenden Bestimmungen des
Landesforstrechts und die aufgrund dieser Bestimmungen ergehenden behdrdlichen
Anordnungen rechtlich bindende Verpflichtungen dar, gleichwohl lassen die sehr allgemein
formulierten Bewirtschaftungsauflagen ausreichend Spielraum fiir die Beriicksichtigung
sachlicher und personlicher Bediirfnisse des Waldbesitzers*"”.

Fiir den Schutz der biclogischen Vielfalt vor gebietsfremden Pflanzenarten hat das BWaldG

daher keine praktische Relevanz.

c. Forstvermehrungsgutgesetz

Nach § 1 dient das Forstvermehrungsgutgesetz*’ (FoVG), das die Richtlinie des Rats iiber
den Verkehr mit forstlichem Vermehrungsgut®' umsetzt, der Erhaltung des Waldes in seiner
genetischen Vielfalt durch die Bereitstellung von hochwertigem und identitiitssicherem
forstlichem Vermehrungsgut. Dabei verfolgt das Forstvermehrungsgutgesetz keine
naturschutzrechtlichen Ziele, sondern dient der wirtschaftlichen Nutzung des Waldes. Die
Bestimmungen des FoVG erméglichen es dem Waldbesitzer, Vermehrungsgut forstrelevanter
Baumarten aus bestimmten regionalen Herkunftsgebieten zu beziehen*?.

Dies wird durch ein Zertifizierungssystem sichergestellt, nach dem jegliches am Markt
gehandeltes Vermehrungsgut eindeutig einem Herkunftsgebiet zugeordnet werden kann. Die
Wahl des Herkunftsgebietes bleibt dabei dem Waldbesitzer tiberlassen. Das heiit, das Gesetz
schreibt nicht die Verwendung von Saat- und Pflanzgut aus bestimmten Herkunftsgebieten
vor und enthilt somit keine verbindliche Regelung zur Vorbeugung der Florenverfilschung
durch gebietsfremde Genotypen. Der Erhalt der biologischen Vielfalt ist nicht erklértes Ziel
des FoVG. Die anerkannten Zertifizierungsmechanismen des Gesetzes kénnen dennoch dem

Schutz der innerartlichen Vielfalt nutzen. Die Wahl der Herkunftsgebiete des

% Ausfiihrliche Informationen zur Douglasie:

http://www.floraweb.de/neoflora/handbuch/pseudotsugamenziesii.html (letzter Zugriff: September 2006).
9 80 Recken in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutz, § 11 BWaldG Rn. 6.
20 vom 22. Mai 2002 (BGBI. I S. 1658), in Kraft seit 1. Januar 2003; das FoVG 16st das Gesetz iiber
forstliches Vermehrungsgut ab und dient der Umsetzung der Richtlinie des Rates iiber den Verkehr mit
forstlichem Vermehrungsgut (RL 1999/105/EG, ABIL. EG 2000Nr. L 11, 8. 17,
#1 Richtlinie 1999/105/EU, ABI. EU 2000 Nr. L 11, S. 17,2001 Nr. L 121, S. 48.
22 Siehe aid (2003).
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Vermehrungsgutes erfolgt in der forstlichen Praxis unter ¢konomischen Gesichtspunkten.
Verschiedene Genotypen weisen je nach dem Standort, an dem sie ausgebracht werden,
unterschiedliche Qualititen hinsichtlich der-Wuchskraft und Widerstandsfihigkeit auf. Dabei
stehen die 6konomischen Motive hiufig durchaus im Einklang mit dem 6kologischen Ziel des
Erhalts der innerartlichen Vielfalt, da die naturschutzfachlich wiinschenswerte Verwendung
gebietsheimischen Materials auch nach 6konomischen Uberlegungen Vorteile bietet. Die
positiven Gkologischen Auswirkungen ergeben sich jedoch nicht aus der Zielsetzung des
Gesetzes, sondern sind allenfalls Begleiterscheinungen der Regelung.

Auch wenn das FoVG keine naturschutzrechtlichen Verpflichtungen enthélt, so kann das dort
etablierte Zertifizierungssystem genutzt werden, die Vorgaben des § 41 Abs. 2 BNatSchG
beziiglich des Erhalts der innerartlichen Vielfalt zu verwirklichen*”. Soll Saat- und Pflanzgut
der durch das FoVG geregelten Arten in die freie Natur ausgebracht werden, kann auf
zertifiziertes gebietsheimisches Material zuriickgegriffen werden, wodurch eine Verfilschung
der innerartlichen Vielfalt vermieden werden kann. Sensibilisierte Entscheidungstriger
kénnen so praventiv den Schutz der innerartlichen Vielfalt férdern.

Aus  naturschutzfachlicher ~ Sicht  wiinschenswert wire eine  Ausweitung des
Zertifizierungssystems auch auf nicht forstrelevante Pflanzenarten. Dadurch wiirde dazu
beigetragen, dass Saat- und Pflanzgut gebietsheimischer Herkiinfte in ausreichender Qualitit

und Menge am Markt erhiltlich wire.

d. Bewertung
Fir die Land- und Forstwirtschaft existieren keine expliziten Regelungen zum Umgang mit
gebietsfremden Arten. Die Anforderungen an die ordnungsgemife und nachhaltige
Bewirtschaftung des Waldes nach dem Bundeswaldgesetz, die in den Landeswaldgesetzen
konkretisiert werden, kénnen durch ihr Gebot zur Verwendung gebietsheimischen Saat- und
Pflanzguts zu einer Forderung des Schutzes der biologischen Vielfalt vor der Gefihrdung
durch gebietsfremde invasive Arten beitragen. Die Ansiedlung gebietsfremder Arten wird .
durch die Bewirtschaftungsauflagen des Forstrechts jedoch nicht verboten. Auch das
Forstvermehrungsgutgesetz schreibt nicht die Verwendung heimischen Saat- und
Pflanzmaterials vor. Das Zertifizierungssystem des Forstvermehrungsgutgesetzes kann jedoch
dazu genutzt werden, die Herkunft der anzusiedelnden Arten genau zu bestimmen und so
gezielt gebietsheimisches Material zu verwenden. Informicrten Waldbesitzern und
behardlichen Entscheidungstrigern wird so die Maglichkeit gegeben, auf freiwilliger Basis

im Rahmen der Waldbewirtschaftung und bei anderen Begriinungsmafnamen zum Schutz der

423 Siche Qriner, Natur und Recht, 2005: 91-99, S. 96.
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innerartlichen Vielfalt beizutragen. Die Nutzung dieser Optionen konnte durch eine intensive

Information der Entscheidungstréger iiber die IAS-Problematik noch verstirkt werden.

3. Pflanzenschutz

Im Bereich des Pflanzenschutzrechts sind auf nationaler Ebene das Pflanzenschutzgesetz, die

Pflanzenbeschauverordnung und das Saatgutverkehrsgesetz die mafigeblichen Vorschriften.

a. Pflanzenschutzgesetz
Das Gesetz zum Schutz der Kulturpflanzen (Pflanzenschutzgesetz — PfISchG)™* regelt auf
nationaler Ebene den Umgang mit Pflanzen. Die Regelungen des PflSchG sind direkt

anwendbar.

aa. Schutzgut und Schutzrichtung

Das PflSchG dient nach § 1 ,,dem Schutz von Pflanzen, insbesondere Kulturpflanzen, und
Pflanzenerzeugnissen vor Schadorganismen, sowie dem Schutz vor den Gefahren, die durch
die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln oder durch andere Mallnahmen des
Pflanzenschutzes entstehen kénnen®. Pflanzen im Sinne des PfISchG sind gemdl3 § 2 Nr. 3
PflSchG alle lebenden Pflanzen und Pflanzenteile, unabhingig von dem Gebiet, in dem sie
vorkommen. Der Pflanzenbegriff des Pf1SchG umfasst also Kulturpflanzen und Wildpflanzen
gleichermafen. Die Schutzrichtung des Gesetzes ist jedoch in erster Linie im Schutz von
Kulturpflanzen aus wirtschaftlichen Motiven zu sehen. Naturschutzfachliche Erwagungen
spielen aus entstehungsgeschichtlichen Griinden in der Zielsetzung des Gesetzes keine Rolle.
Regelungsgegenstand des Gesetzes sind in Ubereinstimmung mit den internationalen und
curoparechtlichen Vorgaben ** des Pflanzenschutzes insbesondere Schadorganismen.
Schadorganismen sind nach der Legaldefinition des § 2 Nr. 7 PflSchG ,,Tiere, Pflanzen und
Mikroorganismen in allen Entwicklungsstadien, die erhebliche Schdden an Pflanzen oder
Pflanzenerzeugnissen verursachen konnen®. Aufgrund der weiten Definition des
Pflanzenbegriffs des PflSchG (§ 2 Nr. 3 PflSchG) kénnen gebietsfremde invasive Arten, die
Pflanzen oder Pflanzenerzeugnisse schidigen koénnen, Regelungsgegenstand des

Pflanzenschutzgesetzes sein. In Bezug auf gebietsfremde invasive Tierarten wird die

4 Gesetz zum Schutz der Kulturpflanzen (Pflanzenschutzgesetz — PfISchG) in der Fassung der

Bekanntmachung vom 14. Mai 1998 (BGBL. L, S. 971), zuletzt geindert durch Artikel 3 des Gesetzes vom
19. August 2004 (BGBI. 11, S. 1154).

425 Auf internationaler Ebene ist hier die International Plant Protection Convention (IPPC) und auf
europarechtlicher Ebene Richtlinie 2000/29/EG des Rates vom 8. Mai 2000 {iber Maflnahmen zum Schutz
der Gemeinschaft gegen die Einschleppung und Ausbreitung von Schadorganismen der Pflanzen und
Pflanzenerzeugnisse (Pflanzenschutzrichtlinie) entscheidend.
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Anwendung des PflSchG ausdriicklich durch die konkretisierenden Vorgaben des § 2a
PfISchG zur ,.guten fachlichen Praxis“ gestiitzt. Die ,,Grundsitze fiir die Durchfithrung der
guten fachlichen Praxis im Pflanzenschutz“**° legen in Nr. 8 fest, dass bei der Handhabung
von Niitzlingen die Gefahren der Faunenverfilschung durch gebietsfremde Niitzlinge zu
beachten sind. Niitzlinge werden durch die Grundsitze zur guten fachlichen Praxis definiert
als ,,Rauber und Parasiten von Schiidlingen, die entweder als Bestandteil der vorhandenen
Fauna geférdert oder in Zuchten vermehrt und anschlieBend ausgebracht werden™. Der
Verweis auf die IAS-Problematik beschrinkt sich damit auf die Fille absichtlich eingefiihrter
gebietsfremder Tierarten zu Zwecken der Schidlingsbekimpfung. Primir diirften hier IAS in
Frage kommen, die Kulturpflanzen schidigen konnen. Gebictsfremde Pflanzenarten werden
in den Grundsitzen zur fachlichen Praxis nicht erwihnt. Auch Fille unbeabsichtigter
Einschleppungen von IAS sind nicht Gegenstand dieser Grundsitze. Zudem diirften
hauptsichlich nur IAS in Frage kommen, die Kulturpflanzen schidigen kénnen. Im Lichte der
erweiterten Schutzrichtung des Internationalen Pflanzenschutzabkommens (IPPC) betrachtet,
wonach phytosanitiare Maflnahmen ausdriicklich auch den Schutz wild lebender Pflanzenarten
bezwecken sollen, sind jedoch auch direkte und indirekte Schidlinge von Wildpflanzen in den

Regelungsbereich des PflSchG einzubeziehen.

bb. Verpflichtungen und Schutzmafinamen

Zur Erreichung dieser Ziele sicht das Gesetz vielfiltige MaBnahmen vor, die in Form der
Einrdumung von Verordnungserméchtigungen gemiB der §§ 3 und 4 PflSchG an das
zustindige Bundesministerium®’ und die Landesregicrungen ausgestaltet sind. Dazu gehéren
nach § 4 PfISchG MaBnahmen gegen die Ein- und Verschleppung von Schadorganismen. In §
3 PfISchG sind als PflanzenschutzmaBnahmen unter anderem Anzeige- und
Uberwachungspflichten (§ 3 Abs. 1 Nr. 1 und 2 PflSchG) fiir Schadorganismen, sowie
Bekdmpfungspflichten (§ 3 Abs. 1 Nr. 3 PflSchG) flir Schadorganismen vorgesehen. Des
Weiteren kann durch Rechtsverordnung der Anbau bestimmter Pflanzen verboten oder
beschrinkt werden (§ 3 Abs. 1 Nr. 10 PflSchG), und das Inverkehrbringen und die
Verwendung (§ 3 Abs. 1 Nr. 17 PflSchG) von Tieren, Pflanzen oder Mikroorganismen zum
Zwecke der Bekimpfung von Schadorganismen geregelt werden. Fiir die Durchfiihrung der
Uberwachung sind die Pflanzenschutzdienste der Bundeslinder unter Mitwirkung der

Biologischen Bundesanstalt (BBA) zustiindig (§ 33 Absatz 2 Nr. 10 und § 34 PfiSchG). Das

426 vom 09.02.2005, veroffentlicht im Bundesanzeiger 58 a vom 24.03.2005, S. 1 f.
27 Zusténdig fiir den Pflanzenschutz ist das Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Emihrung und
Landwirtschaft (BMVEL).
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zustindige Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Emihrung und Landwirtschaft
(BMVEL) hat auf Grundlage der Ermichtigung des § 4 PflISchG die
Pflanzenbeschauverordnung (PflBeschauV)*™ erlassen, die besondere Bestimmungen fiir
die Einfuhr, Durchfuhr und Verbringung von Pflanzen und Pflanzenerzeugnissen regelt. Die
PflBeschauV bestimmt in einem gestuften System Anzeigepflichten und Einfuhrverbote, das
Erfordernis von Pflanzengesundheitszeugnissen sowie andere Mafinahmen fiir bestimmte in
den Anhidngen der Vorschrift aufgefiihrte Pflanzen. Die PflBeschauV legt ein generelles
Einfuhrverbot fiir alle Pflanzen, Pflanzenerzeugnisse und sonstige Gegenstinde fest, die von
einem der in Anhang I Teil A der Pflanzenquarantinerichtlinie aufgefithrten
Schadorganismen befallen sind. Weitere in der Pflanzenquarantinerichtlinie genannte
Pflanzen, Pflanzenerzeugnisse und sonstige Gegenstinde diirfen nur unter besonderen
Bedingungen eingefiihrt werden. Zu den besonderen Bedingungen zdhlen zum Beispiel der
Nachweis eines Pflanzengesundheitszeugnisses (§ 6 PflBeschauV) und bestimmte
Untersuchungspflichten (§ 8 PflBeschauV). Die Einschrinkungen gelten nicht nur flir die
Einfuhr in die EU sondern auch fiir die Durchfuhr*® (§ 13 PflBeschauV) und teilweise auch
fiir Verbringungen innerhalb der europiischen Union. § 9 PflBeschauV regelt Malinahmen
der Vernichtung von Schadorganismen, sowie die Zuriickweisung und geeignete Behandlung
von Trdgern von Schadorganismen. Dariiber hinaus sieht die Pflanzenbeschauverordnung in
den §§ laund 1b auch Anzeigepflichten vor.

Fir  welche Arten die Mallnahmen des Pflanzenschutzgesetzes und der
Pflanzenbeschauverordnung Anwendung finden legt die Biologische Bundesanstalt im Wege
einer Risikoanalyse und —bewertung fest (§ 33 Absatz 2 Nr. 9 PflISchG). Der Vollzug der

PflanzenschutzmaBnahmen liegt in der Zustindigkeit der Landesbehorden (§ 34 PfISchG).

b. Saatgutverkehrsgesetz

Regelungsgegenstand des Saatgutverkehrsgesetzes * (SaatVerkG) sind der Handel mit
Saatgut sowie die Erzeugung von Saatgut. Der Anwendungsbereich des SaatVerkG erstreckt
sich gemidfl § 1 auf Saatgut und Verkehrsmaterial derjenigen Arten, die in ein

Artenverzeichnis aufgenommen wurden. Das Saatgutverkehrsgesetz bezweckt in erster Linie

28 pflanzenbeschauverordnung, geféindert durch Elfte Verordnung zur Anderung der
Pflanzenbeschauverordnung vom 9. August 2004 (BGBI. I Nr. 43 S. 2110), zuletzt gedndert durch
Verordnung vom 31.10.2006, BGBL. I S. 2407.
2 Durchfuhr bedeutet die Einfuhr aus einem Drittland mit anschlieBender Ausfuhr in ein Drittland (§ 1
Absatz 1 Nr. 6 PflBeschauV).
30 vom 20.08.1985 (BGBL. I S. 1633), neugefasst durch Bekanntmachung vom 16.07.2004 (BGBI. 1 S.
1673, zuletzt geiindert durch Gesetz vom 31.10 2006 (BGBIL. I S. 2407).
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den Schutz des Verbrauchers®'. Dazu sieht das SaatVerkG verschiedene Regelungen iiber das
Inverkehrbringen, die Einfuhr und die Kennzeichnung von Saatgut vor, die der
Qualitdtssicherung dienen. Naturschutzfachliche Zielsetzungen wie der Schutz der
Biodiversitét vor IAS sind nicht Gegenstand des SaatVerkG*?.

Zur Erreichung der Ziele der Qualititssicherung gibt es nach dem SaatVerkG verschiedene
Kategorien von Saatgut mit unterschiedlichen Qualititsanforderungen und einem abgestuften
System an Einfuhrvoraussetzungen. Eine der wichtigsten Anforderungen ist die Anerkennung
des Saatguts. Nur Saatgut, das nach dem SaatVerkG als Saatgut oder Sorte anerkannt ist, darf
eingefiihrt werden. Die Anerkennung als Sorte erfolgt durch ein Zulassungsverfahren, das
verschiedene Voraussetzungen an das Saatgut stellt*. Fiir die IAS-Problematik ist allein der
gesetzliche Versagungsgrund nach § 30 Absatz 1 Satz 2 SaatVerkG relevant. Danach darf die
Zulassung eines Saatgutes als Sorte versagt werden, wenn ,hinreichende Griinde fiir die
Annahme bestehen, dass die Sorte ein Risiko fiir die Gesundheit von Menschen, Tieren oder
Pflanzen oder die Umwelt darstellt, insbesondere, wenn der Anbau dic Gesundheit von
Menschen, Tieren oder Pflanzen oder der Umwelt gefihrdet®. Nach dieser Regelung besteht
also die Moglichkeit, die Zulassung von IAS als Sorte zu versagen und damit ihre Einfuhr
nach dem SaatVerkG fir unzuldssig zu erkliren®*. Voraussetzung fiir diese Option ist
Darlegung der schidlichen Wirkung der betreffenden IAS auf die Umwelt. Bisher hat diese

Regelung fiir die IAS-Privention noch keine praktische Relevanz erlangt.

c¢. Bewertung des Pflanzenschutzrechts
Die nationalen Regelungen des Pflanzenschutzes bieten ein umfassendes MaBnahmensystem
zur Prédvention der bewussten und unbewussten Einbringung von IAS. Auch MaBnahmen der
Bekdmpfung von Schadorganismen sind im nationalen Pflanzenschutzregime vorgesehen.
Bislang spielen pflanzengesundheitliche Mafinahmen in Deutschland jedoch keine Rolle zum
Schutz wild lebender Arten vor den Auswirkungen gebietsfremder invasiver Organismen,
sondern werden ausschlieflich zum Schutz von Kulturpflanzen angewandt. Es spricht aber
nichts dagegen, die umfassenden Pflanzenschutzinstrumente in Zukunft auf invasive Arten

3 Auch wenn der Schutz wild lebender Arten vor den Gefahren durch IAS nicht

anzuwenden
ausdriickliches Schutzziel der nationalen Pflanzenschutzregelungen ist, so sind diese

Regelungen jedoch im Lichte der zugrunde liegenden international-rechtlichen Vorgaben des

#! Vergleiche § 2 Absatz 2 und § 25 SaatVerkG.
452 Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Bréuer (2007), S. 226.
3 Vergleiche § 4 Absatz 1 a und § 30 SaatVerkG.
4 50 auch Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Briuer (2007), S. 227.
3 Siche Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Bréuer (2007), S. 226.
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IPPC, zu dessen Umsetzung sie erlassen wurden, auszulegen und anzuwenden.
Wiinschenswert wére in diesem Zusammenhang eine ausdriickliche Klarstellung im
Gesetzestext.

Die praktische Relevanz des SaatVerkG ist als gering einzustufen.

4. Andere Vorschriften

Weitere Vorschriften, die den Schutz der Biodiversitit vor den Gefdhrdungen durch
gebietsfremde invasive Pflanzen tangieren, gibt es im deutschen Recht nicht*®. Regelungen
zu gebietsfremde Tierarten finden sich noch im Tierschutzgesetz, im Bundesjagdgesetz und
auf Landerebene in den Fischereigesetzen.

5 Zusammenfassende Bewertung der rechtlichen Regelung der IAS Privention auf
Ebene des nationalen Rechts

a. Liicken und Widerspriichlichkeiten in den bestehenden Regelungen
Die nationale rechtliche Regelung in Deutschland hinsichtlich gebietsfremder invasiver Arten
zeigt viele Schwiichen*’.
Bei der bestehenden Regelung des BNatSchG bestehen Schwiichen in der Terminologie.
Insbesondere die Begriffe heimisch und gebietsfremd des BNatSchG bediirfen einer
griindlichen Uberarbeitung, da die bestchenden Definitionen keine Mafinahmen gegen
gebietsfremde invasive Arten zulassen, die bereits in dem betreffenden Gebiet etabliert sind.
Im Bereich der Privention sind erhebliche Regelungsliicken hinsichtlich bestimmter
Einbringungswege festzustellen®®.
Importverbote gebietsfremder invasiver Arten nach Deutschland bestehen bislang nicht.
Besitz- und Vermarktungsverbote zur Privention der weiteren Ausbreitung gebietsfremder
Arten wurden bisher erst fiir vier Tierarten festgelegt. Gebietsfremde Pflanzenarten wurden
insoweit {iberhaupt nicht beriicksichtigt.
Die Ansiedlung gebietsfremder invasiver Arten ist nach § 41 Absatz 2 BNatSchG

genehmigungspflichtig. Der Genehmigungsvorbehalt ist sehr streng, hat aber nur einen sehr

36 K eine Bedeutung fiir die [AS-Problematik in Hinblick auf den Schutz der biologischen Vielfalt haben
das Sortenschutzgesetz, das Diingemittelgesetz, das Wasserhaushaltsgesetz, einschlieBlich entsprechender
Landesgesetze, das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, die Bioabfallverordnung sowie die
Klirschlammverordnung, weshalb in dieser Arbeit von einer Untersuchung abgesehen wird. Es kann
insoweit auf die die umfangreichen Ausfithrungen in Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Brduer
(2007), Kapitel [V.2.5.-IV.2.8. verwiesen werden.
437 Giehe auch Studie der IUCN: Shine/Williams/Giindling (2000), S. 37-38.
438 Siehe Tabelle 3 im Anhang. Zur Kritik an der bestehenden rechtlichen Regelung in Deutschland vgl.
auch: Kowarik (2003), S. 49 f.; Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 266; Kowarik/Guendling (2004),
S. 102-104.
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schmalen Anwendungsbereich, der sich auf die bewusste Ansiedlung gebietsfremder
invasiver Arten in der freien Natur beschrinkt, wobei Ansiedlungen in der Land- und
Forstwirtschaft ausgenommen sind.

Hinzu kommen Vollzugsdefizite dieser Regelung, die allem Anschein nach ihren Grund in
der unzureichenden Konkretisierung der Vorschrift haben. So sind beispielsweise bei vielen
Behérden mangelnde Kenntnisse hinsichtlich des genauen Inhalts und der Reichweite der
Genehmigungspflicht des § 41 Absatz 2 BNatSchG bzw. seiner landesrechtlichen
Ausgestaltung festzustellen *** . Die bisherige Regelung des BNatSchG folgt keinem
Listensystem. Hier muss in jedem Einzelfall ein Antrag auf Genehmigung der Ansiedlung
gestellt werden, wobei es dem Antragsteller obliegt, den Beweis zu erbringen, dass mit der
Ansiedlung keine Gefahr der Florenverfillschung verbunden ist. Ein anerkannter Standard zur
Bewertung dieser Gefahr existiert bislang nicht. Die Anforderungen an den
Entlastungsbeweis sind somit fiir den Antragsteller nicht transparent. Zudem dringt sich.die
Frage auf, ob der Beweismalstab angesichts des begrenzten naturwissenschaftlichen Wissens
zum Invasionsverhalten gebietsfremder Arten noch im Rahmen der Angemessenheit liegt.
Losungsansitze in dieser Hinsicht werden derzeit jedoch entwickelt. So ist auf den von
Kowarik entwickelten Leitfaden zur Bewertung gebietsfremder Pflanzenarten hinzuweisen*.
Sollte sich dieser Leitfaden als praxistauglich erweisen, so kénnte er beispielsweise in Form
einer Verwaltungsvorschrift dazu beitragen, das Genehmigungsverfahren auf eine belastbare
Grundlage zu stellen.

Andere Einbringungswege sind bislang in Deutschland nicht geregelt. Insbesondere die
Regelung unbeabsichtigter Einbringungen wurde bisher vernachlissigt. Auch Kontroll-
oder Beseitigungsmalinahmen fiir IAS wurden auf Bundesebene bisher iiberhaupt nicht
verankert. In vielen Kommunen gibt es tatsdchliche Bemiihungen, cinzelne gebietsfremde
invasive Arten zu bekidmpfen*!.

Fachgesetzliche Regelungen anderer Sektoren enthalten bislang in Deutschland keine
expliziten Regelungen zum Umgang mit gebietsfremden invasiven Arten. Nur aus
allgemeinen Prinzipien, z.B. der guten fachlichen Praxis, lassen sich Verhaltensregeln
ableiten. Besonders fiir die Branchen, die regelmiBig mit gebietsfremden Arten umgehen, wie
die Land- und Forstwirtschaft, die Pflanzenzucht und der Landschaftsbau, fehlen konkrete

Strategien.

2 Hubo/Jumperiz/Krott/Nockemann/Steinmann/Bréuer (2007), S. 38.
40 Kowarik/Heink/Starfinger (2003), S. 138 ff.; Kowarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003).
*! Siehe dazu Szyska (Bearb.) (2004), S. 85 ff,
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Die dringendste Herausforderung in Deutschland ist es, die fragmentierten rechtlichen
Kompetenzen und Zustindigkeiten beziiglich IAS zu koordinieren. Insbesondere eine stirkere
Zusammenarbeit des Naturschutzes und des Pflanzenschutzes konnte zu einer Verbesserung

des Regelungssystems beitragen.

b. Umsetzungsleistung beziiglich der Vorgaben der Biodiversititskonvention

Die CBD enthilt keinen expliziten Regelungsauftrag. Das heilit, die Vertragsstaaten miissen
die MaBnahmen, die sie fiir méglich und angebracht halten, nicht zwangsliufig in
Rechtsvorschriften giefBen *> . Vielmehr ist Art. 8 h CBD als Sachauftrag an die
Vertragstaaten zu verstehen, der auch tatséchliche Mallnahmen, die keinen rechtlichen
Niederschlag gefunden haben, zur Umsetzung auseichen ldsst. Aus diesem Grunde konnen
sich aus der Analyse der rechtlichen Regulierung gebietsfremder invasiver Arten keine
zwingenden Aussagen dariiber ergeben, ob die Bundesrepublik Deutschland ihre
Verpflichtungen aus der CDB erfiillt hat. Die Verarbeitung der IAS-Problematik im Recht ist
aber ein wichtiger Indikator fiir die tatsdchliche Bearbeitung der Thematik. Ist ein bestimmtes
Problemfeld nicht oder nur unzureichend gesetzlich geregelt, so kann davon ausgegangen
werden, dass in diesem Bereich auch in tatséchlicher Hinsicht nicht ausreichend gehandelt
wird.

Dennoch kann nicht automatisch auf ein Umsetzungsdefizit beziiglich der Vorgaben des Art.
8 lit. h CBD auf** geschlossen werden, da es die CBD ausdriicklich dem Ermessen der
Vertragsstaaten {iberldsst, zu entscheiden welche MaBnahmen sie zum Schutz der
Biodiversitit als moglich und angebracht erachten. Um zu entscheiden, was méglich und
angebracht in Hinblick auf die Verpflichtungen der CBD ist, trifft die Vertragsstaaten jedoch
die Pflicht, die nationale Gefahrdungslage beziiglich IAS umfassend zu untersuchen, um auf
dieser Grundlage eine geeignete Strategie zu entwickeln. Diese Pflicht kommt auch in Art. 6
CBD, der die Vertragsstaaten unter anderem verpflichtet, ,,nationale Strategien, Pline oder
Programme zur FErhaltung und nachhaltigen Nutzung der biologischen Vielfalt zu
entwickeln“. An einer entsprechenden nationalen Strategie, mit deren Verdffentlichung im

Jahr 2007 zu rechnen ist, wird in Deutschland zurzeit gearbeitet™*.

“2 Die ,,Guiding Principles®, die als unverbindliches Begleitdokument der CBD von der
Vertragsstaatenkonferenz entwickelt wurden, empfehlen allerdings eine gesetzliche Verankerung.

3 g4 auch schon Kack (2003), in: Wolff /Kdck, S. 121; siche Tabelle 5 im Anhang mit Darstellung der
Moglichkeit der Verbesserung des 1AS-Schutzes durch pflanzenschutzrechtlichen Mafinahmen.

% Details zu einem dazu korrespondierenden Forschungsprojekt der Universitit Géttingen siehe unten in

Kapitel F.1.2.a.
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IV. Haftung
1. Einleitung

a. Die Funktionen der Haftung

Die Haftung als Instrument des Umweltrechts verfolgt verschiedene Ziele*”. Zum einen hat
die Haftung eine Priventionsfunktion. Es soll eine 6konomische Anreizwirkung geschaffen
werden, die sich auf das Vorsorgeverhalten der potenziell Verantwortlichen auswirkt und
damit Umweltbeeintriichtigungen vorbeugt. VorsorgemaBnahmen liegen durch die so
erreichte Internalisierung der Kosten im Eigeninteresse des Verursachers. Der Verursacher
soll angeregt werden, sein vorhandenes Schadensvermeidungswissen zu nutzen und neues
Wissen um Vorsorgemdglichkeiten zu generieren um mdégliche Haftungsrisiken zu
reduzieren. Dariliber hinaus soll die Haftung der Wiederherstellung des Status quo ante,
einschlieBlich der finanziellen Kompensation bei nicht wiederherstellbaren Schiiden, durch
den Verursacher dienen. Der Haftung kommt hier eine Ausgleichsfunktion zu.

Problematisch in Hinblick auf die Haftung fiir Biodiversitiitsschiiden kann die Zurechnung
von Schiiden zu bestimmten Verursachern sein. Diese trifft insbesonderc auf die IAS-
Problematik zu. Denn hidufig sind eine Vielzahl von Einbringungs- und
Ansiedlungshandlungen erforderlich um eine gebietsfremde invasive Art tatséchlich in einem
neuen Naturraum zu etablieren. Welche Einbringungshandlung kausal zu der Etablierung
geflihrt hat, ist daher schwer nachvollziehbar. Weitere Schwierigkeit fiir eine Zurechnung sind
die langen Zeitrdume zwischen der Einbringungshandlung und der invasiven Ausbreitung der
gebietsfremden Art, sowie schlichtweg die mangelnden Kontrollméglichkeiten im Bereich der
IAS-Problematik. Schwierigkeiten bei der Haftung fiir Schiden an der biologischen Vielfalt
kann zudem die Schadensbewertung bereiten. Denn im Gegensatz zu Schiden an
Individualgiitern, die in der Regel durch ihren Markpreis bewertet werden kénnen, ist die
monetidre Bewertung von Schidden an Allgemeingiitern wie der Biodiversitit umstritten.
Bislang gibt es keine allgemein anerkannte wissenschaftliche Definition des Begriffes des
Biodiversititsschaden**®. Diese Problematik kann umgangen werden indem die Haftung,
anstelle einer monetdren Kompensation, Vermeidungs- und Wiederherstellungspflichten nach

sich zieht.

™3 Siehe Kloepfer (2004), § 6 Rn. 65.

¥ Allgemeiner Konsens, siche Klaphake/Peters, Naturschutz in Recht und Praxis: Interdisziplinire

Online-Zeitschrift fiir Naturschutz und Naturschutzrecht, 2005: 2-3, S. 286 ff./450 ff;
Kokott/Klaphake/Marr (2003), S. 7.
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b. Priifungsumfang

Fraglich ist, ob durch die bestehenden umweltrechtlichen Haftungsregime eine Haftung fiir
Schiden, die durch die Ausbringung von IAS entstehen, erfasst wird. Analysiert werden
Haftungsgrundlagen auf Ebene des Vélkerrechts, des Rechts der Européischen Union und
des nationalen Rechts.

Es ist zwischen verschiedenen Arten der Haftung zu unterscheiden. Zum einen die Haftung
des hoheitlich handelnden Staates nach den Normen des Staatshaftungsrechts und der
volkerrechtlichen Staatenverantwortlichkeit. Zum anderen die Haftung des Einzelnen nach
den nationalen und internationalen Haftungsregeln des oOffentlichen Rechts und des
Privatrechts. In der folgenden Analyse werden nur Normen untersucht, die eine Haftung fiir
Schiden an dem Allgemeingut Biodiversitit durch die Einbringung gebietsfremder Arten
begriinden. Rein zivilrechtliche Anspriiche, die die Haftung Privater fiir die Schiidigung von

Individualgiitern betreffen, bleiben aufler Betracht.

2. Zwischenstaatliche Haftung nach dem Vélkerrecht

Zu priifen ist, ob Staaten fiir die Aussetzung und Verbreitung von gebietsfremden invasiven
Arten, die auBerhalb ihres Hoheitsgebietes dkologische oder sonstige Schiden verursachen,
haftbar gemacht werden kénnen.

Eine volkerrechtliche Verantwortlichkeit von Staaten nach internationalen Vertrigen fiir
Umweltbelastungen gibt es bislang nicht.

In Frage kommt eine Haftung nach viélkergewohnheitsrechtlichen Grundsiitzen*’. Das
Verbot grenziiberschreitender Umweltverschmutzung ist allgemein als
Volkergewohnheitsrecht anerkannt**®*. Ob und in welchem Umfang aus diesem Grundsatz
eine zwischenstaatliche Haftung fiir Umweltschiden resultiert ist jedoch umstritten e,
Fraglich ist insbesondere die Begriindung einer staatlichen Haftung fiir die Fille, in denen
Privatpersonen gehandelt haben®’. Denn grundsitzlich ist eine staatliche Haftung fiir privates
Handeln ausgeschlossen, es sei denn, es kann dem Staat eine Vernachldssigung seiner
Kontrollpflichten ~ nachgewiesen  werden.  Insgesamt  ist  das  Recht  der
Staatenverantwortlichkeit noch wenig entwickelt. Daher ist bei der Annahme von

Haftungstatbestéinden,  insbesondere  solcher  volkergewohnheitsrechtlicher — Natur,

Zurtickhaltung geboten.

7 Ausfithrlich zur vélkerrechtlichen Haftung fiir Umweltschiden: Wolfirum/Langenfeld/Minnerop (2005);

Kokott/Klaphake/Marr (2003), S. 324 ff.
“8 Graf Vitzthum (2004), in: Graf Vitzthum, 5. Abschnitt, Rn. 95.
9 Kokott/Klaphake/Marr (2003), S. 325 ff.; Kimminich/Hobe (2004), S. 474/482/492.

0 Graf Vitzthum (2004), in: Graf Vitzthum, 7. Abschnitt, Rn. 25.
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3. Zivilrechtliche Haftung auf Ebene des internationalen Rechts

Der Gedanke eines zivilrechtlichen staateniibergreifenden Haftungs- und Regresssystems,
nach welchem Verursacher fiir Schaden an der Biodiversitit, die durch grenziiberschreitende
Handlungen entstanden sind, zur Verantwortung gezogen werden kénnen, findet eine Stiitze
in verschiedenen internationalen Umweltiibereinkommen. In Artikel 13 der Rio-Deklaration
heilt es: ,,Die Staaten entwickeln innerstaatliches Recht zur Haftung und Entschidigung der
Opfer von Umweltverschmutzungen und anderen Umweltschiiden. AuBerdem arbeiten die
Staaten ziigig und entschlossen daran mit, das Vélkerrecht im Bereich der Haftung und
Entschddigung fiir nachteilige Auswirkungen fiir Umweltschiden weiterzuentwickeln, die
durch Titigkeiten unter ihrer Hoheitsgewalt oder Kontrolle in Gebieten auBerhalb ihres
Hoheitsgebietes verursacht werden™. Auch die CBD fordert eine staateniibergreifende
Haftung fiir okologische Schiden. Nach Art. 3 CBD ,,...haben die Vertragsstaaten die
Pflicht, dafiir zu sorgen, dass durch Titigkeiten, die in threm Hoheitsgebict oder unter ihrer
Kontrolle ausgeiibt werden, der Umwelt in anderen Staaten oder in Gebieten auBerhalb der
nationalen Hoheitsbereiche kein Schaden zugefiigt wird.“ In Artikel 14 Absatz 2 CBD heil3t
es: ,Die Konferenz der Vertragsparteien priift auf Grundlage durchzufiihrender
Untersuchungen die Frage der Haftung und Wiedergutmachung einschlieBlich
Wiederherstellung und Entschiddigung bei Schiden an der biologischen Vielfalt mit
Ausnahme der Fille, in denen diese Haftung eine rein innere Angelegenheit ist.*

Eine Reihe von internationalen Abkommen regeln bereits die staateniibergreifende Haftung
fiir Umweltschiiden®'. Diese Abkommen zielen meist auf den Ersatz von Schiden, die durch
den grenziiberschreitenden Transport bestimmter umweltgefiihrdender Stoffe entstehen
kénnen. So gibt es beispielsweise spezielle Haftungsregime fiir Olverschmutzungen®®, fiir
Gefahrguttransporte ** und nukleare Schiden**. Diese Konventionen haben jedoch keine

Relevanz fiir die Schidden, die durch IAS verursacht werden.

! Siche ausfiihrlich zu vielen Abkommen: Kokott/Klaphake/Marr (2003), S. 286 ff.
** Internationales Ubereinkommen iiber die Zivilrechtliche Haftung fiir Olverschmutzungsschiden vom 29.
November 1969 (Briisseler Ubereinkommen), BGBI. 1975 11, 301 (305); Internationales Ubereinkommen
vom 27.November 1992 tber die Errichtung eines Internationalen Fonds zur Entschadigung fiir
Olverschmutzungsschiden, BGBI. 1975 11, 301 (320): Internationales Ubereinkommen vom 23. Mirz 2001
tiber die zivilrechtliche Haftung fiir Schiden durch Bunkerél, angenommen am 23. April 2001.
% S0 z.B. Internationales Ubereinkommen iiber die zivilrechtliche Haftung fiir Schiiden bei Transport
gefihrlicher Giiter auf Strassen, Schienen und Binnenwasserstrassen (CRTD-Konvention 1989),
abgedruckt in TransportR 1990, 83 ff, (noch nicht in Kraft getreten); Internationales Ubereinkommen vom
3. Mai 1996 tiber Haftung und Entschidigung fiir Schiaden bei der Beftrderung schidlicher und
gefihrlicher Stoffe auf See, noch nicht in Kraft, ILM 1996, 1415 ff.
% 90 z.B. Wiener Konvention iiber die zivile Haftung bei nuklearen Schiiden vom 21. Mai 1963,
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Allgemeiner gefasst ist das Europiische Ubereinkommen iiber die zivilrechtliche Haftung
fiir Schiiden aus umweltgefihrdender Titigkeit (Lugano Konvention)*’, die in ihren
Erwigungsgriinden ausdriicklich Bezug auf den Grundsatz 13 der Erklirung von Rio von
1992 zur Umwelt und Entwicklung nimmt. Die Lugano Konvention wurde als regional
begrenzter vélkerrechtlicher Vertrag zur Unterzeichnung durch die Mitgliedstaaten des
Europarats, die Nichtmitgliedsstaaten, die an seiner Ausarbeitung beteiligt waren, sowic die
Europiische Wirtschaftsgemeinschaft am 21. Juni 1993 in Lugano aufgelegt. Das Abkommen
wurde erst von neun Staaten unterzeichnet, wobei Deutschland nicht zu dén
Unterzeichnerstaaten gehort. Ratifiziert wurde das Abkommen bisher von keinem Staat. Die
Lugano Konvention bezweckt den Ersatz fiir Schdden, die aus umweltgefihrdenden
Titigkeiten, gleich ob privater oder 6ffentlicher Natur, entstehen, und sieht ferner Mittel zur
Schadensverhiitung und Widerherstellung vor.

Als Schutzgiiter erfasst die Lugano-Konvention neben dem Leben, der kérperlichen
Unversehrtheit und dem Eigentum ausdriicklich auch die Umwelt*®. Der Umweltbegriff der
Lugano-Konvention ist sehr weit gefasst. Umwelt umfasst nach Artikel 2 Nr. 10 Lugano-
Konvention nicht nur ,,natiirliche unbelebte und belebte Ressourcen wie Luft, Wasser, Boden,
Tier- und Pflanzenwelt sowie das Zusammenwirken dieser Faktoren “, sondern auch ,,Sachen,
die Teil des kulturellen Erbes sind, und charakteristische Merkmale der Landschaft”. Der
Ersatz fiir Beeintrichtigungen der Umwelt ist auf die Kosten der tatséchlich ergriffenen oder
noch zu ergreifenden Wiederherstellungsmalinahmen beschrinkt.

Zu den gefihrlichen Titigkeiten im Sinne des Abkommens gehort nach Art. 2 Nr. 1 (b)
Lugano Konvention auch ,,das Herstellen, Ziichten, Behandeln, Lagern, Benutzen, Zerstoren,
Entsorgen, Freisetzen oder jeder sonstige Umgang mit einem oder mechreren genetisch
verdnderten Organismen, die aufgrund ihrer Eigenschaften, ihrer genetischen Verdnderung
und der Bedingungen, unter denen mit ihnen umgegangen wird, eine erhebliche Gefahr fiir
den Menschen, die Umwelt oder Sachen darstellen”. Dasselbe gilt fiir gefahrliche
Mikroorganismen. Die Konvention konstituiert damit eine verschuldensunabhingige Haftung
fiir Umweltschiden die aufgrund lebender Organismen verursacht werden. Allerdings findet
die Konvention keine Anwendung auf eingefithrte Arten, die weder genetisch verdnderte

. . . . 4 3
Organismen noch  Mikroorganismen  sind 7 Die Geltendmachung  von

43 The Convention on Civil Liability for Damage Resulting from Activities Dangerous to the
Environment”, siche: http://conventions.coe.int/Treaty/ger/Treaties/Html/150.htm (nichtamtliche
Ubersetzung).
9 giehe Art. 2 Nr. 7 (c) Lugano Konvention.
780 auch Shine/Williams/Giindling (2000), S. 29.
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Schadensersatzanspriichen fiir Schdden, die durch IAS verursacht werden, ist somit
ausgeschlossen.
Eine staateniibergreifende Haftung fiir Schdden, die durch IAS verursacht werden, ist unter

volkerrechtlichen Gesichtspunkten zurzeit jedenfalls ausgeschlossen.

4. Die EU-Umwelthaftungsrichtlinie

Bislang hatten Verursacher von Schiden an solchen Umweltgiitern, die eigentumsrechtlich
nicht zugeordnet sind, kaum haftungsrechtliche Konsequenzen zu fiirchten. Dies traf auch auf
Schidigungen der Biodiversitit zu. Mit der Umwelthaftungs-Richtlinie wird diese Liicke im
gemeinschaftlichen Umweltrecht geschlossen. Die Richtlinie beinhaltet ein neues 6ffentlich-
rechtliches Haftungskonzept fiir Schiden an der Biodiversitit, an Gewissern und dem Boden,
das nach dem Verursacherprinzip ausgerichtet ist. Das Prinzip, nach dem der Verursacher fiir
einen Umweltschaden aufkommit, ist in Artikel 174 des EG-Vertrages verankert. Die ersten
Erorterungen, wie ecine Umwelthaftung auf EU-Ebene eingefithrt werden kann, begannen
Ende der 80er Jahre und miindeten in der Verdffentlichung eines Griinbuchs *** der
Kommission im Jahr 1993 sowie eines WeiBbuchs* im Jahr 2000. Beide Veréffentlichungen
zogen ausfithrliche Konsultationen und Diskussionen mit allen betroffenen Akteuren nach
sich. Im Januar 2002 legte dic Kommission dann einen Vorschlag iiber die Umwelthaftung
vor*®.

Zweck der Umwelthaftungsrichtlinie ist die Vermeidung und Sanierung von Umweltschiden.
Ein Betreiber, der durch seine Titigkeit einen Umweltschaden oder die unmittelbare Gefahr
eines solchen Schadens verursacht, soll dafiir verantwortlich sein. Umweltschiiden im Sinne
der Richtlinie sind Schadigungen von Gewissern, des Bodens, geschiitzter Arten und
natiirlicher Lebensridume. Die Parteien, die potenziell fiir die Kosten der Vermeidung oder
Behebung von Umweltschiiden haftbar gemacht werden konnen, sind die Betreiber tatsichlich
oder potenziell gefihrlicher Titigkeiten, die in der Umwelthaftungsrichtlinie aufgefiihrt sind.
Hierzu gehoren unter anderem die Freisetzung von gefihrlichen Stoffen in das Wasser oder in
die Luft, Anlagen, in denen gefihrliche Chemikalien hergestellt werden, Deponien und
Miillverbrennungsanlagen. Bei Vorsatz oder Fahrldssigkeit kénnen auch andere
wirtschaftliche Akteure fiir die Kosten der Vermeidung oder Behebung von Schiden an Arten

und Lebensrdumen haftbar gemacht werden.

“* Europdische Kommission (1993), Griinbuch zur Umwelthaftung, KOM (93) 47 endgiiltig.

“* Europiische Kommission (2000), Weibuch zur Umwelthaftung, KOM (2000) 66 endgiiltig.

9 Ausfiihrlich zur Entstehungsgeschichte der UH-RL: Leifer, Natur und Recht, 2003, 598-605, S. 602.
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a. Regelungsform

Die Richtlinie iiber die Umwelthaftung zur Vermeidung und Sanierung von
Umweltschiiden **' (Umwelt-Haftungsrichtlinie — UH-RL) stitzt sich auf die
Umweltkompetenz der Gemeinschaft nach Artikel 175 Absatz 1 EGV. Sie trat im April 2004
in Kraft. Deutschland ist in der Pflicht, die UH-RL bis zum 30. April 2007 in nationales Recht
umzusetzen. Ein Referentenentwurf fiir ein Bundesgesetz iiber die Vermeidung und

Sanierung von Umweltschiiden*” (Umweltschadensgesetz) liegt bereits vor.

b. Ziele

Bei der UH-RL geht es nicht um eine zivilrechtliche Haftung. Sie konstituiert vielmehr eine
dffentlich-rechtliche Verantwortlichkeit, die auf Schadensvermeidung und Sanierung durch
den Verursacher gerichtet ist. So soll der Betreiber bei Bestehen einer unmittelbaren Gefahr
unverziiglich und ohne entsprechende behordliche Aufforderung die erforderlichen
Vorsorgemafnahmen, so genannte Vermeidungstitigkeiten, ergreifen (Artikel 5 Absatz 1
UH-RL). Hierzu korrespondieren Anordnungsbefugnisse fiir die Behoérden. Die zustéindige
Behérde kann dem Betreiber jederzeit Anweisungen fiir die zu ergreifenden notwendigen
VermeidungsmalBnahmen erteilen oder subsididr an Stelle des Betreibers die erforderlichen
Vermeidungsmalinahmen veranlassen, falls der Betreiber seinen Pflichten nicht nachkommt
oder ein Betreiber nicht ermittelt werden kann. Als weiteres Ziel verfolgt die UH-RL die
Wiederherstellung der geschidigten Umweltgiiter. Ist ein Umweltschaden eingetreten, so hat
der Betreiber oder ersatzweise die zustdndige Behorde, eine Sanierungstitigkeit (Artikel 6
UH-RL) vorzunehmen. Die Auswahl der geeigneten und gebotenen Sanierungsmalnahmen
ist gemafll Anhang II UH-RL danach auszurichten, dass die geschiddigte Ressource wieder in
den Ausgangszustand zuriickversetzt wird.

Die Vermeidungs- und Wiederherstellungskosten sind vom Betreiber zu tragen. Sollte eine
Wiederherstellung nicht moglich sein, so sieht die UH-RL ergiinzende Sanierungen an
einem anderen Ort vor. Fiir den Ausgleich zwischenzeitlicher Verluste natiirlicher Ressourcen
werden Ausgleichsanierungen in Form von zusitzlichen Verbesserungen natiirlicher

Ressourcen angeordnet. Eine monetire Kompensation ist nicht vorgesehen. Dadurch umgeht

! Richtlinie 2004/35/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 21.04.2004 iiber

Umwelthaftung zur Vermeidung und Sanierung von Umweltschiden, ABL. L 143, 8. 56.

2 Referentenentwurf eines Umsetzungsgesetzes fiir die Umwelthaftungs-RL, Stand 04.03.2005, Download

unter http://www.bmu.de/gesetze _verordnungen/bmu-downloads/doc/35167.php (letzter Zugriff:
September 2006).
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die Richtlinie weitgehend die Problematik der monetiren Bewertung &kologischer
Schiiden*®,

Intention der UH-RL ist die Stirkung des umweltrechtlichen Verursacherprinzips i
Danach hat in erster Linic der Verursacher einer von seinem Verhalten ausgehenden

Umweltbeeintrichtigung vorzubeugen, zumindest aber ihre Folgen zu beseitigen.

¢. Anwendungsbereich
Zu kldren ist, ob die Ausbringung gebietsfremder invasiver Pflanzenarten in die Natur vom
Anwendungsbereich der UH-RL erfasst ist. Die Anwendbarkeit der UH-RL ist an eine
komplexe und umfangreiche Tatbestandsstruktur gekniipft*”. Der Anwendungsbereich wird
in zeitlicher Hinsicht durch Artikel 17 UH-RL begrenzt, der festlegt, dass die Richtlinie nicht
fiir Schiden gilt, die durch Titigkeiten verursacht worden sind, die vor Ablauf der
Umsetzungsfrist*® ausgeiibt wurden. In sachlicher Hinsicht sind Umweltschiiden sowie die
Gefahr solcher Schidden vom Geltungsbereich der UH-RL ausgenommen, die infolge cines
Vorfalls auftreten, bei dem die Haftung oder Entschiddigung durch bestimmte andere
internationale Ubereinkommen erfasst ist (Artikel 4 UH-RL). Wie Artikel 3 der UH-RL
bestimmt, kniipft der Anwendungsbereich der UH-RL an bestimmte gefihrliche Titigkeiten

an und setzt zudem eine Gefahren- oder Schadenssituation fiir bestimmte Schutzgiiter voraus.

aa. Erfasste Schutzgiiter

Neben den Umweltmedien Wasser und Boden erstreckt sich der sachliche
Anwendungsbereich der UH-RL auch auf Teilbereiche der biologischen Vielfalt, namentlich
geschiitzte Arten und natiirliche Lebensriume. Die Biodiversitit als Ganzes ist kein
Schutzgut derUH-RL*Y.

Geschiitze Arten sind nach Art. 2 Nr. 3 lit. a UH-RL die in Art. 4 Absatz 2 VS-RL

geschiitzten Zugvogel, die in Anhang I VS-RL*®

aufgelisteten wildlebenden Vogelarten, die
Tier- und Pflanzenarten von gemeinschaftlichem Interesse, fiir die Schutzgebiete nach

Anhang Il FFH-Richtlinie*® ausgewiesen werden miissen und streng geschiitzte Arten nach

% Differenziert hierzu: Leifer, Natur und Recht, 2003, 598-605, S. 605.

44 Siehe Artikel 1 Umwelthaftungsrichtlinie; zum Verursacherprinzip Kloepfer (2004) §4Rn. 41 f.
3 Biihr/Lewin/Roller, Natur und Recht, 2006: 67-75, S. 68.

% GemiiB Artikel 19 Absatz 1 UH-RL: 30.04.2007.

7 In einem Entwurf zur Richtlinie der Europidischen Kommission war noch die ,,biologische Vielfalt* als

Schutzgut erhalten, wurde in die endgiiltige Fassung aber nicht aufgenommen. Vgl. Vorschlag der
Kommission, KOM (2002), S. 17, endg., vom 23.1.2002, ABI. EG Nr. C151 E, S. 132.
“% Richtlinie 79/409/EWG.
#? Richtlinie 92/43/EWG.
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Anhang IV FFH-RL. Diese artenschutzbezogenen Regelungen sind rdumlich nicht auf
bestimmte Schutzgebiete, wie z.B. Natura 2000-Gebiete, geschrénktm.

Im Hinblick auf den Schutz natiirlicher Lebensriume erfasst Art. 2 Nr. 3 lit. b UH-RL die
Lebensrdume der in Artikel 4 Abs. 2 V-RL erfassten Zugvogelarten, die Lebensrdume der in
Anhang I VS-RL aufgelisteten wildlebenden Vogelarten, die Lebensriume der gemil
Anhang 1l FFH-RL geschiitzten Arten und die Fortpflanzungs- und Ruhestitten der streng
geschiitzten Arten des Anhangs IV FFH-Richtlinie. Diese Lebensrdume sind als faktische
Lebensstitten der geschiitzten Arten unabhingig davon geschiitzt, ob sie innerhalb gemeldeter
oder ausgewiesener Schutzgebiete liegen.

Zudem werden durch die UH-RL auch die nach Anhang I FFH-RL aufgelisteten natiirlichen
Lebensriume geschiitzt*’',

Umstritten ist die Frage, ob diese letztgenannten aufgelisteten Lebensrdume als solche erfasst
werden oder nur soweit es sich um gemeldete oder bereits ausgewiesene Schutzgebiete nach
der FFH-RL oder der VS-RL handelt*’?. Wihrend die gemeldeten und ausgewiesenen ca.
15.000 Schutzgebiete, als Teile des sog. Natura-2000-Netzes, ungefihr einen Anteil von 14%
der der EU-Landfliche ausmachen*’, wire bei einer Auslegung der UH-RL im Sinne aller
aufgelisteten Lebensrdume der rdumliche Anwendungsbereich weitaus grofler. Eine
vermittelnde Ansicht kommt zu dem Schluss, dass neben den gemeldeten und ausgewiesenen
Schutzgebieten auch so genannte faktische Vogelschutzgebiete und potentielle FFH-Gebicte
erfasst sein sollen*’*. Die Beantwortung der Frage kann hier offen bleiben. Sowohl eine enge,
wie auch eine weite Auslegung finden ausreichende Argumente und wiren auch in der
Umsetzung der UH-RL durchaus praktikabel.

Entscheidender fiir die hier behandelte Problemstellung ist vielmehr die Frage, ob durch eine
Einbringung gebietsfremder invasiver Arten in einen Naturraum ein Schutzgut der UH-RL
betroffen ist. Neben Boden und Wasser soll die UH-RL zwar auch die biologische Vielfalt

schiitzen. Ein umfassender Schutz der Biodiversitit, wie sie von der CBD interpretiert wird,

ist jedoch ausdriicklich nicht intendiert*".

0 Bithr/Lewin/Roller, Natur und Recht, 2006: 67-75, S. 69; Hendrischke, Naturschutz in Recht und Praxis:
Interdisziplindre Online-Zeitschrift fiir Naturschutz und Naturschutzrecht, 2005: 9-12, 8. 9.
"' Diese entsprechen den ,.Biotopen von gemeinschaftlichem Interessen” nach § 10 Absatzl Nr. 3
BNatSchG.
412 iehe umfassend zur Diskussion: Roller/Fiihr (2005), S. 47.
#73 Zahlenangaben siche: Commission (2004).
M Roller/Fiihr (2005), S. 52 f.
83 Roller/Fiihr (2005), S. 48.
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Die CBD versteht unter dem Begriff biologische Vielfalt die Variabilitdt von Leben in allen
Formen, Ebenen und Verkniipfungen*’®. Das Schutzziel der CBD ist umfassend und soll alle
Auspriagungen biologischer Vielfalt einschlieBen. Die UH-RL erfasst dagegen nur
Ausschnitte der Biodiversitit als Schutzgut, nimlich geschiitzte Arten und geschiitzte Le-
bensrdume. Der Begriff der Art wird dabei aber nicht umfassend verstanden, sondern bezieht
sich nur auf Arten, die ausdriicklich dem Schutz der Regelungsregime der FFH-RL und der
VS-RL unterfallen. Immerhin 5 % der gefihrdeten Arten Deutschlands werden durch
gebietsfremde Arten bedroht*”’. Insoweit ist der Schutzbereich der UH-RL also in Bezug auf
IAS ertffnet. Darliber hinaus kommt eine Gefihrdung bzw. Schidigung der geschiitzten
Lebensrdume durch IAS in Frage. 1AS gefiihrden nicht den Bestand von Lebensrdumen,
sondern sie verdndern sie in ihrer Artenzusammensetzung. In einem Entwurf zur Richtlinie
der Europdischen Kommission war noch die ,,biologische Vielfalt* als Schutzgut enthalten,
wurde in die endgiiltige Fassung aber nicht aufgenommen®™. Die Beeintrichtigung der
Variabilitdt innerhalb und zwischen den verschiedenen Faktoren der Biodiversitit ist also
vom Anwendungsbereich der UH-RL nach dem Willen der gesetzgebenden Organe nicht
erfasst.

Nach Artikel 2 Absatz 3 lit. ¢ UH-RL haben die Mitgliedstaaten die Méglichkeit in der natio-
nalen Umsetzung der UH-RL den riumlichen Anwendungsbereich zu erweitern. In Frage
kommt zum Beispiel eine Einbezichung von Naturschutzgebicten und Nationalparks®””. Eine
Erweiterung des sachlichen Anwendungsbereichs auf weitere Aspekte der Biodiversitit ist

nicht vorgesehen.

bb. Gefiahrdung bzw. Schaden

Voraussetzung fiir die Anwendbarkeit der UH-RL ist zudem, dass ein Schaden oder eine
unmittelbare Gefahr flir ein bestimmtes Schutzgut vorliegt. Der Begriff der unmittelbaren
Gefahr eines Schadens bedeutet nach der Legaldefinition in Artikel 2 Nr. 9 UH-RL ,die
hinreichende Wahrscheinlichkeit, dass ein Umweltschaden in naher Zukunft ecintreten wird *.
Diese Definition entspricht dem Verstindnis des Begriffs der Gefahr, wie er im deutschen

Recht verstanden wird**’,

Y76 Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling (1999), S. 16.
477 Klingenstein (2005), in: Erdmann/Schell, §.72; einzige heimische Art, die durch gebietsfremde Arten
akut vom Aussterben bedroht ist, ist die Schwarzpappel, deren Verbreitungsgebiet Sachsen ist.
*7 Vergleiche Vorschlag der Kommission, KOM (2002), S. 17, endg., vom 23.1.2002, ABL. EG Nr. C151
E,S. 132,
Y19 Rolter/Fiihr (2005), S. 54 ff.
0 Kloepfer (2004), § 4 Rn. 16; stindige Rechtsprechung seit BVerwG, Urteil vom 13.12.1967 — IV C 146,
65, BVerwGE 28, 310/315 f.
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Den Begriff des Schadens definiert die UH-RL in Artikel 2 Nr. 2 UH-RL als ,eine direkt
oder indirekt ecintretende nachteilige Verdnderung einer natlirlichen Ressource oder
Beeintrachtigung der Funktion einer natiirlichen Ressource®.

Der Schadensbegriff wird beztiglich der Schutzgiiter der Biodiversitit durch das Merkmal der
Erheblichkeit eingegrenzt. Selbst wenn eine geschiitzte Art oder ein geschiitzter Lebensraum
betroffen ist, liegt ein Schaden gemif Artikel 2 Nr. 1 lit. a UH-RL nur dann vor, wenn ,,eine
erhebliche nachteilige Auswirkung in Bezug auf die Erreichung oder Beibehaltung des giins-
tigen Erhaltungszustandes der Art oder des Lebensraumes gegeben ist”. Anhang I der UH-RL
nennt verschiedene Kriterien, anhand derer die Erheblichkeit der Schiadigung festzustellen ist.
Beriicksichtigt werden sollen:

(1) der zum Zeitpunkt der Schiadigung gegebene Erhaltungszustand,

(2) die mit dem Vorkommen von Arten und Lebensrdumen verbundenen Funktionen und

(3) die natiirliche Regenerationsféhigkeit.

Die Vielfalt und die Artzusammensetzung in einem Lebensraum werden nicht genannt. Zur
Bestimmung der Erheblichkeit der nachteiligen Verdnderungen gegeniiber dem
Ausgangszustand sollen unter anderem die in Anhang I Satz 2 UH-RL genannten
feststellbaren Daten herangezogen werden. Schddigungen, die nach besonders aufgefiihrten
Kriterien als normal gelten, miissen nicht als erheblich eingestuft werden. Schiadigungen, die
sich nachweislich auf die menschliche Gesundheit auswirken, sind immer als erheblich
einzustufen. Sollten die in Anhang | der UH-RL aufgefiihrten Kriterien zu einer Bestimmung
der Erheblichkeit nicht ausreichen, so kénnen die Kriterien der zur Bestimmung der
Erheblichkeit, wie sie in der Rechtsprechung zur FFH-RL und zur VS-RL entwickelt wurden,
erginzend herangezogen werden*®!. Die Rechtsprechung des EuGH*?, die sich stark an dem
Kriterium der konkreten Erhaltungsziele orientiert, setzt die Schwelle der Erheblichkeit eher
niedrig an. Grundsitzlich jede Beeintrichtigung und Gefdhrdung von Erhaltungszielen kann
danach eine erhebliche Beeintriachtigung darstellen. Ahnlich spricht sich das BVerwG in
seiner Rechtsprechung zu Artikel 4 Absatz 4 VS-RL aus™. Die Mitgliedstaaten konnen somit
durch eine Festlegung konkreter Erhaltungsziele auf das Kriterium der Erheblichkeit steuernd

cinwirken®,

1 Fithr/Lewin/Roller, Natur und Recht, 2006: 67-75, S. 70 f.
2 EuGH, Urteil vom 07.09.2004 — Rs. C 127/02 —Herzmuschel—.
43 ByerwG, Urteil vom 01.04.2004 — 4C 2/03 — B 50—, NuR 2004, 524,

84 Lithe/Lewin/Roller, Natur und Recht, 2006: 67-75. 8. 71.
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Ob die Einbringung von IAS die Voraussetzungen eines erheblichen Schadens im Sinne der
UH-RL erfullt, hingt also letztendlich davon ab, wie in der Umsetzung durch die

Mitgliedstaaten die Erhaltungsziele definiert werden.

ce. Ausnahme: ausdriicklich genehmigte Titigkeiten

Die UH-RL sieht bestimmte Ausnahmen fiir die Anwendbarkeit vor.

Nach Artikel 2 Nr. 1 lit. a UH-RL sind solche biodiversititsspezifischen Auswirkungen
nicht vom Begriff des Umweltschadens erfasst, die aufgrund von Tatigkeiten eines Betreibers
entstehen, ,.die von den zustindigen Behérden gemiB den Vorschriften zur Umsetzung von
Artikel 6 Absitze 3 und 4 oder Artikel 16 der FFH-RL oder Artikel 9 der VS-RL oder im
Falle von nicht unter das Gemeinschaftsrecht fallenden Lebensrdumen und Arten gemif
gleichwertigen nationalen Naturschutzvorschriften ausdriicklich genehmigt wurden®.
Erforderlich ist also eine qualifizierte naturschutzrechtliche Genehmigung der Titigkeit. In
Bezug auf das deutschen Recht sind demmnach biodiversititsspezifische Auswirkungen von
Tatigkeiten, die nach den §§ 34, 34a, 35 BNatSchG (FFH-Vertriglichkeitspriifung) oder
entsprechendem Landesrecht, nach § 43 Abs. 8 BNatSchG oder § 62 Abs. 1 BNatSchG
(Ausnahmengenehmigungen zu den Besitz- und Vermarktungsverboten des Artenschutzes)
genehmigt wurden, nicht erfasst. Dasselbe gilt fiir Auswirkungen von Titigkeiten, die in
Einklang mit den Anforderungen der Eingriffsregelung erfolgen (§ 19 BNatSchG). Fiir alle
anderen genchmigten Titigkeiten gilt der Ausschluss nicht*,

Das bedeutet, Auswirkungen auf bestimmte Arten oder Lebensrdumen, die durch TAS
verursacht wurden, deren Ausbringung zuvor nach § 41 Absatz 2 BNatSchG genchmigt
wurde, sind von der Ausnahmenbestimmung nicht erfasst. Schiiden an Schutzgiitern der UH-
RL, die durch die Ansiedlung von IAS verursacht wurden, kénnen zu einer Haftung im Sinne
der UH-RL fithren, selbst wenn die Ansiedlung dieser Arten zuvor genehmigt wurde.
Vorraussetzung ist allerdings das Handeln im Rahmen einer beruflichen Téatigkeit und der
Nachweis schuldhaften Handelns. Die Regelung koénnte insbesondere Untemehmer treffen,
die BegriinungsmaBinahmen durchfiithren. Schutz gegen eine solche Haftung kann hier allein
ein ausreichender entsprechender Versicherungsschutz bieten. Eine andere Moglichkeit wire
der voéllige Verzicht auf die Ansiedlung von IAS. Ein solcher Verzicht wire dann eine Folge

der Praventionswirkung haftungsrechtlicher Regelungen.

85 Fiihr/Lewin/Roller, Natur und Recht, 2006: 67-75, S. 58.
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dd. Verursacher

Die Verantwortlichkeit im Sinne der UH-RL ist an den Betreiber gekniipft. Betreiber ist nach
der Definition des Artikel 2 Nr. 6 UH-RL ,jede natiirliche oder juristische Person des
privaten oder 6ffentlichen Rechts, die die berufliche Titigkeit ausiibt oder bestimmt oder der
— sofern dies in den nationalen Rechtvorschriften vorgesehen ist — die ausschlaggebende wirt-
schaftliche Verfligungsmacht {iber die technische Durchfiihrung einer solchen Tétigkeit tiber-
tragen wurde, einschlieflich des Inhabers einer Zulassung oder Genehmigung fiir eine solche

Person, die die Anmeldung oder Notifizierung einer solchen Téatigkeit vornimmt®.

ee. Erfasste Titigkeiten

Die UH-RL konstituiert eine Haftung fiir bestimmtes Verhalten, also eine Verhaltens-
verantwortlichkeit.

Fiir die in Anhang IIl der UH-RL enumerativ aufgefiihrten potentiell gefihrlichen
Titigkeiten wird in Artikel 3 Absatz 1 lit. a UH-RL eine verschuldensunabhingige
Verantwortlichkeit des Betreibers festgelegt, also eine Gefiahrdungshaftung. Hier sind vor
allem Titigkeiten genannt, die mit der Einbringung von Schadstoffen in die Umwelt verbun-
den sind. Ausdriicklich genannt ist aber auch das Einbringen von GVO. Gebietsfremde Arten
sind in der Liste nicht erwihnt.

Eine Haftung wegen der Freisetzung von IAS kidme daher lediglich nach der zweiten
Tatbestandsalternative des Artikels 3 UH-RL in Betracht. Fiir die durch die UH-RL erfassten
Biodiversititsschiden wird in Artikel 3 Absatz 1 Buchstabe b UH-RL zusitzlich eine
Verschuldenshaftung eingefiihrt, die auch berufliche Tétigkeiten erfasst, die nicht zum
Katalog des Anhang III UH-RL gehéren.

Eine berufliche Titigkeiten wird in Artikel 2 Nr. 7 UH-RL definiert als , jede Tatigkeit, die
im Rahmen einer wirtschaftlichen Tétigkeit, einer Geschéaftstitigkeit oder eines
Unternehmens ausgeiibt wird, unabhingig davon, ob privat oder 6ffentlich und ob mit oder
ohne Erwerbszweck®. Das bedeutet, Zucht und Handel gebietsfremder Arten kénnen ebenso
vom Begriff der beruflichen Titigkeit erfasst werden, wie behoérdliches Handeln, z. B. in

Form von Anpflanzung zur Stralenbegleitbegriinung.

ff. Verschulden, Zurechnung und Kausalitit

Voraussetzung fiir die Anwendbarkeit der UH-RL bei Titigkeiten im Sinne des Artikel 3
Absatz | Buchstabe b UH-RL ist vorsiitzliches oder fahrlissiges Verhalten.
Unproblematisch sind Fille zu beurteilen, in denen gebietsfremde invasive Arten in die Natur

bewusst und gewollt ausgebracht werden.
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Schwieriger sind Konstellationen, in denen gebietsfremde invasive Arten unbewusst
angesiedelt werden. Fahrlissigkeit setzt die AuBerachtlassung der im Verkehr erforderlichen
Sorgfalt bei objektiver Vorhersehbarkeit und Vermeidbarkeit des rechtswidrigen Erfolges
voraus**. Eine normativ verankerte Verkehrssicherungspflicht speziell zum Umgang mit
gebietsfremden Arten gibt es im deutschen Recht bislang nicht. Zu kldren ist, ob die aus den
Grundsitzen der guten fachlichen Praxis diesbeziigliche Verkehrssicherungspflichten ableiten
lassen. Aus den Grundsitzen der guten fachlichen Praxis (§ 5 Absatz 4 BNatSchG) fiir die
Landwirtschaft bzw. der Pflicht zu eciner ordnungsgemifien und nachhaltigen
Bewirtschaftung des Waldes (§ 11 Satz 1 Bundeswaldgesetz) ldsst sich ein allgemeines
Gebot ableiten, Schidigungen von Natur und Umwelt zu unterlassen. Allerdings sind diese
Verpflichtungen sehr allgemein gehalten. Sie haben keinen Bezug zur IAS-Problematik. Auch
die landesrechtlichen Konkretisierungen der guten fachlichen Praxis in den
Landeswaldgesetzen lassen keine speziellen Pflichten in Bezug auf IAS erkennen. Die
Ansiedlung von IAS kann hier mangels entsprechender Verkehrssicherungspflicht also keine
Haftung fur fahrlissiges Verhalten auslésen. Anders kann dies im Bereich des
Pflanzenschutzes zu beurteilen sein. Hier legen die ,,Grundsétze fiir die Durchfiihrung der
guten fachlichen Praxis im Pflanzenschutz** in Nr. 8 ausdriicklich fest, dass bei der
Handhabung von Niitzlingen die Gefahren der Faunenverfilschung durch gebietsfremde
Nitzlinge zu beachten sind. Hierin ist ecine hinreichend konkretisierte
Verkehrssicherungspflicht zu sehen, deren Verletzung eine Haftung fiir fahrlidssiges handeln
ausldsen kann. Zu beachten ist allerdings, dass diese Pflicht nur in Bezug auf Niitzlinge™®
besteht, also nicht auf andere Tiere und auch nicht beziiglich Pflanzen.

Erschwerend fiir die Durchsetzung der Haftungsanspriiche diirften die Bestimmungen zur

Beweislastverteilung hinsichtlich der Kausalitit sein ***

. In allen Féllen obliegt es der
zustdndigen Behdrde festzustellen, welcher Betreiber den Schaden verursacht hat und ob der
Schaden erheblich ist (Artikel 11 Absatz 2 Satz 1 UH-RL). Die Behérde muss also den

Nachweis fiir die haftungsbegriindenden und der haftungsausfiillenden Kausalitit beibringen.

*® Heinrichs, in: Palandt, BGB, § 276 Rn. 12.
*7 Vom 09.02.2005, versffentlicht im Bundesanzeiger 58 a vom 24.03.2005, S. 1 f.
¥ Niitzlinge werden durch die Grundsitze zur guten fachlichen Praxis definiert als ,,Riiuber und Parasiten
von Schidlingen, die entweder als Bestandteil der vorhandenen Fauna geférdert oder in Zuchten vermehrt
und anschlieBend ausgebracht werden®.
“¥ Beyer, ZUR, 2004, 257-265, S. 261.
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gg. Ausnahme: diffuse Schiiden und Verursachungszusammenhang

Einer Haftung fiir unbeabsichtigte Einbringungen von IAS konnte Artikel 4 Absatz 5 UH-RL
entgegenstehen. Nach dieser Ausnahmenregelung ,gilt diese Richtlinie nur dann fiir
Umweltschiden sowie die unmittelbare Gefahr solcher Schiden, die durch eine nicht klar
abgegrenzte Verschmutzung verursacht werden, wenn ein ursdchlicher Zusammenhang
zwischen dem Schaden und den Titigkeiten einzelner Betreiber festgestellt werden kann.*
Damit sollen bestimmte diffuse Schiden vom Anwendungsbereich der UH-RL
ausgeschlossen werden™”’. Jedenfalls sollen Distanz- und Summationsschiden dann nicht
erfasst werden, wenn die Emissionsquelle diffus ist, und daher keine Zuordnung zu
individuellen Verursachern moglich ist*"'.

Verursacht hingegen ein einzelner Betreiber iiber einen lingeren Zeitraum hinweg diffuse
Emissionen und resultieren daraus Schiden, die dieser Titigkeit zugerechnet werden kdnnen,
dann ist die Verantwortlichkeit des Verursachers bestimmbar, die UH-RL auch anwendbar.
Auch fiir Fille, bei denen mehrere Verursacher in Betracht kommen, bleibt die UH-RL unter
den Voraussetzungen des § 830 Absatz 1 Satz 2 BGB anwendbar: Hat eine Person einer
abgrenzbaren Gruppe mit Sicherheit den Schaden verursacht, ldsst sich aber nicht feststellen,
wer.konkrct verantwortlich ist, so haften alle als Gesamtschuldner*””,

Diese Ausnahmenklausel diirfie viele 6kologische Schidden, die durch IAS verursacht werden,
von der Anwendbarkeit der UH-RL ausschlieBen. Die Etablierung gebietsfremder Arten
erfolgt meist nicht schon nach einmaliger Einbringung der Art. Oft sind vicle
Ausbringungshandlungen nétig um der Etablierung der Art in dem neuen Lebensraum zum
Erfolg zu verhelfen. Auf welche Einbringungshandlung die Etablierung der Art dann

schlieBlich zuriick zufiihren ist, ldsst sich im Nachhinein nur schwer feststellen.

d. Ergebnis und Ausblick
Insgesamt ist festzuhalten, dass cine Haftung fiir Schiden, die durch die Ausbringung
gebietsfremder Arten entstanden sind, eher unwahrscheinlich ist. Da die Ausbringung von
gebietsfremden invasiven Arten nicht zu den geféhrlichen Tétigkeiten des Anhangs III UH-
RL gehort, kommt ein Haftung nur bei Nachweis eines Betreiberverschuldens in Frage
(Artikel 3 Abs. 1 b UH-RL). Der Nachweis des Verschuldens, wie auch der Nachweis der
konkret drohenden bzw. aufgetretenen Schiden sind im Falle von IAS nach den Kriterien der

UH-RL kaum beizubringen.

0 Roller/Fiihr (2005), S. 70; Commission, (2004), Frage Nr. 5.
a2 Beispicle: neuartige Waldschéden, Nitrate; Beyer, ZUR, 2004, 257-265, S. 261.

2 K5ek (1994), in: Liibbe, S. 32 ff.
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Die Haftung fiir durch IAS verursachte Schiden kénnte jedoch in die Ausgestaltung der
nationalen Umsetzung einbezogen werden. Bislang gibt es zwei Entwiirfe fiir eine Umsetzung

auf nationaler Ebene. Zum einen gibt es den Referentenentwurf fiir ecin

" Daneben  existiert ein  Umsetzungsentwurf einer

Sonderforschungsgruppe (sofia-Entwurf) *** | der sich im Wesentlichen auf die

Umweltschadensgesetz

Gesichtspunkte von Biodiversititsschiden beschrinkt.

Keiner der beiden Entwiirfe nimmt die Ansiedlung gebietsfremder Arten in den Katalog der
gefihrlichen  Titigkeiten auf, die im Fall eines Umweltschadens ecine
verschuldensunabhéngige Haftung auslosen. Somit ist nach beiden Entwiirfen der Nachweis
des Verschuldens an einer erheblichen Schidigung eines geschiitzten Lebensraumes durch die
Ausbringung von gebietsfremden Arten erforderlich.

Der Referentenentwurf ibernimmt inhaltlich die Vorgaben der UH-RL und passt sie ans
deutsche Recht an. Die Haftung fiir biologische Schiden wird im Vergleich zur UH-RL nicht
erweitert. Die Bestimmung des Begriffes der Schiddigung von Arten und natiirlichen
Lebensrdumen findet sich nach dem Referentenentwurf nicht im Umweltschadensgesetz
selbst, sondern soll in den neu einzufiigenden § 21 a ins Bundesnaturschutzgesetz integriert
werden. Die Regelung der Erheblichkeit der Beeintrichtigung wird nach § 21 a Absatz 2
BNatSchG (Referentenentwurf) an die Linder delegiert. Zwar sollen die Linder die Kriterien
des Anhangs I der UH-RL beriicksichtigen, sie kénnen aber auch weitere Kriterien einfiihren.
Diese eroffnet den Landern weit reichende Regelungsspielrdume. Durch die Bestimmung
entsprechender Erhaltungsziele kénnten die Linder auch dic Verinderung geschiitzter
Lebensriume durch IAS ausdriicklich als erhebliche Schidigung der Biodiversitit einstufen.
Kritik*”® wird an diesem vorgeschlagenen Regelungsspielraum der Linder deshalb geiibt, da
dies bei der Umsetzung und in der Praxis zu stark unterschiedlichen Handhabungen innerhalb
der einzelnen Bundeslidnder fiihren kann. Diese Problematik umgeht der sofia-Entwurf, indem
er die relevanten Kriterien, die sich inhaltlich an die Vorgaben des Anhangs I der RL

496

anlehnen, direkt in den neu zu schaffenden § 21 a BNatSchG einfiigt". Auch nach diesem

Entwurf ist es moglich den jeweiligen Erhaltungszustand so zu bestimmen, dass IAS eine

3 Referentenentwurf eines Umsetzungsgesetzes fiir die Umwelthaftungs-RL, Stand 04.03.2005, Download

unter http://www.bmu.de/gesetze_verordnungen/bmu-downloads/doc/35167.php (letzter Zugriff:
September 2006).

% Lewin/Fiihr/Roller (2005), sofia-Diskussionsbeitrige zur Institutionenanalyse Nr. 05-3.

Schumacher, Naturschutz in Recht und Praxis: Interdisziplindre Online-Zeitschrift fur Naturschutz und
Naturschutzrecht, 2006; 13-17.

% Auf Fragen der Gesetzgebungskompetenz wird hier nicht eingegangen, ausfiihrlich dazu die
Begriindung des Referentenentwurfs.
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Beeintrdchtigung des geschiitzten Lebensraumes darstellen. Die Bestimmung der
Erheblichkeit soll durch konkretisierende Verordnungen niher festgelegt werden (§ 2la
BNatSch@G, sofia-Entwurf).

Ins Auge fillt im Referentenentwurf Artikel 3 Nummer 2, der eine Anderung von § 10 Absatz
2 Nr. 5 a und b BNatSchG bestimmt. Hier werden die Definitionen der bisher
missverstindlichen Begriffe heimisch und gebietsfremd vereinfacht. Insbesondere wird die
Fiktion des § 10 Absatz 2 Nr. 5 a (aa) BNatSchG gestrichen, nach der eingebiirgerte
gebietsfremde Arten als heimisch gelten. Diese Anderungsvorschlige sind vor dem
Hintergrund der Genehmigungsregelung des § 41 Absatz 2 BNatSchG zu begriifien. Sie
stirken Klarheit und Verstindnis der Begriffe. Allerdings kann aus diesem
Anderungsvorschlag nicht geschlossen werden, dass gebietsfremde Arten bei der Haftung fiir
Biodiversititsschiden nach dem Umweltschadensgesetz besonders beriicksichtigt werden
sollen. In der Begriindung zum Referentenentwurf heifit es*”: | Die nicht unmittelbar geltende
Begriffsdefinition hat ausschlielich Bedeutung fiir die Rahmenvorschrift des § 41 Abs. 2
BNatSchG (...)*. Durch die Anderung soll ,, ein redaktioneller’ Fehler der Begriffsdefinition
beseitigt werden™ und das BNatSchG soll an die Vorgaben der Guiding Principles zu Artikel
8 lit. h der CBD angepasst werden.

Beide Umsetzungsentwiirfe gehen somit nicht auf eine Verdnderung geschiitzter Lebensrdume
durch gebietsfremde Arten als Haftungstatbestand ein. Die Moglichkeit, Schiden durch
gebietsfremde Arten in die Haftung einzubeziehen, besteht jedoch nach beiden Entwiirfen und
ist abhingig von der Festlegung der Erhaltungsziele, welche bestimmen, ob eine Schidigung
als erheblich angesehen wird oder nicht. Der Nachweis der Zurechnung und des Verschuldens
von IAS-Schidden werden durch die Entwiirfe nicht vereinfacht.

Es bleibt abzuwarten, wie die UH-RL — voraussichtlich 2007 — tatsdchlich umgesetzt wird.

5. Nationales Haftungsrecht

Die Haftung fiir Umweltschiiden ist im deutschen Recht bisher nur unzureichend geregelt.
Insbesondere eine Haftung fiir Schiden an Allgemeingiitern beziechungsweise
Gemeinschaftsgiitern, wie der Biodiversitit, die eigentumsrechtlich nicht zugeordnet werden
kénnen, kann nach bestehendem Recht nicht durchgesetzt werden. Das allgemeine Zivilrecht
wic auch spezialgesetzliche Regelungen kniipfen stets an einer Zuordnung des geschidigten

Gutes zu einem Rechtsubjekt an*”.

*7 Siche Begriindung Referentenentwurf, S. 33.
% Siche § 823 BGB, § 22 Wasserhaushaltgesetz, § 32 Absatz 7 Gentechnikgesetz, § 16
Umwelthaftungsgesetz (UHG); ausfiihrlich zu allen Haftungsnormen: Kokott/Klaphake/Marr (2003), S. 92
ff.; siche zum Begriff ,,Umweltschaden im dt. Recht: Brand (2004), in: Potthast: 143-156.
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Einzig im Naturschutzrecht werden durch die Eingriffsregelung Schidden an
cigentumsrechtlich nicht zugeordneten Naturgiitern erfasst (§§ 18 ff. BNatSchG). Die
naturschutzrechtliche Eingriffsregelung ist keine Haftungsnorm im engeren Sinne. Die
naturschutzrechtliche Eingriffsregelung dient der Vermeidung und Kompensation von
Eingriffen in die Natur und Landschaft, die aus der rechtmiiigen Inanspruchnahme von

Naturgiitern resultieren *° .

Dic Regelung erfordert eine ex-ante Bewertung der
Eingriffswirkung. Es geht also weder um die rein vorsorgende Vermeidung von Schiiden noch
um den Ersatz bereits eingetretener und ohne ausdriickliche Genehmigung herbeigefiihrter
Umweltschdden. Die Eingriffsregelung zielt vielmehr auf die Wiederherstellung des fritheren
Zustandes bzw. den Ausgleich solcher Eingriffe in die Natur, die auf ein ziel- und
zweckgerichtetes Verhalten zuriickzufithren sind. Dies wird in § 20 Abs. 1 BNatSchG
deutlich, der als Voraussetzung fiir die Anwendung der Eingriffsregelung bestimmt, dass fiir
den Eingriff eine behordliche Entscheidung vorgeschricben ist. Die meisten
Landesnaturschutzgesetze enthalten aber auch Regelungen, die die Wiederherstellung des
fritheren Zustandes bei rechtswidrigen Eingriffen in die Natur und Landschaft vorsehen®®.
Schiden, die auf Unfillen beruhen, sind vom Anwendungsbereich der Eingriffsregelung
501

ausgeschlossen

land-, forst- und fischereiwirtschaftliche Titigkeiten (§ 18 Absatz 2 BNatSchG).

. Ausgenommen von der Eingriffsregelung sind auch einige privilegierte

Eingriffe im Sinne des BNatSchG ..sind Verinderungen der Gestalt oder Nutzung von
Grundflichen oder Verdnderungen des mit der belebten Bodenschicht in Verbindung
stehenden Grundwasserspiegels, die die Leistungs- und Funktionsfihigkeit des
Naturhaushalts oder das Landschaftsbild erheblich beeintrichtigen kénnen (§ 18 Absatz |
BNatSchG). Ein Eingriff setzt also eine bestimmte Intensitit und eine erhebliche
Beeintrachtigung der genannten Schutzgiiter voraus. Zu kliren ist, ob die Ansiedlung von IAS
als Eingriff zu werten ist. Unter einer Veriinderung der Gestalt ist eine Verinderung des
duBeren Erscheinungsbildes zu verstehen, wie beispielsweise bei der Errichtung baulicher
Anlagen®™. Fiir die Annahme einer Veriinderung der Nutzung ist eine Anderung der
Nutzungsart entscheidend, wogegen eine Anderung der Nutzungsidentitiit innerhalb derselben

503

Nutzungsart nicht ausreicht Nach diesen Kriterien erfillt die Ansiedlung von

*? Kéck (2005a), in: Kock, et al., S. 9.

30 Roller/Fithr (2005), S. 21/Ubersicht S. 125.

"' Kadner (1995), S. 40.

2 Vergleiche zum Beispiel den Eingriffskatalog in § 8 Absatz 2 Sichsisches Gesetz liber Naturschutz und

Landschaftspflege (Sachsisches Naturschutzgesetz - SichsNatSchG), in der Fassung der Bekanntmachung

vom | 1. Oktober 1994, GVBIL. S. 1601, zuletzt geéindert am 5. Mai 2004 (GVBI. S. 148).

393 g5 die herrschenden Meinung, vergleiche Gellermann, in: Landmann/Rohmer, BNatSchG, § 18 Rn. 9.
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gebietsfremden invasiven Arten weder das Tatbestandsmerkmal der Veridnderung der Gestalt
noch der Verdnderung der Nutzung von Grundfldchen. Ebenso kann die Ansiedlung von IAS
nicht als erheblicher Eingriff in die Leistungs- und Funktionsfihigkeit des Naturhaushalts
oder das Landschaftsbild im Sinne der Eingriffsregelung eingestuft werden. Denn eine
erhebliche Beeintrichtigung setzt voraus, dass die Leistungs- und Funktionsfihigkeit des
Naturhaushalts so herabgesetzt wird, dass dies ohne weiters und ohne komplizierte
Untersuchungen feststellbar ist>**. IAS bewirken dagegen eher schleichende und nicht
sichtbare Veriinderungen der Artzusammensetzung in einem bestimmten Gebiet.

Dennoch kann die Eingriffsregelung fiir die Pridvention der Einbringung von IAS relevant
werden, und zwar (ber die mit ihr verbundenen Kompensationsmainahmen. Nach § 19
Absatz 1 BNatSchG sollen vermeidbare Eingriffe in die Natur unterlassen werden. Nicht
vermeidbare Eingriffe sind gemidB § 19 Absatz 2 und Absatz 3 BNatSchG nur dann
zuzulassen, wenn sie durch geeignete Maflnahmen ausgeglichen oder kompensiert werden.
Dabei unterscheidet das BNatSchG zwischen AusgleichsmafBnahmen, durch die die
.becintrichtigten Funktionen des Naturhaushalts wieder hergestellt und das Landschaftsbild
landschaftsgerecht wiederhergestellt oder neu gestaltet wird“ und Ersatzmaflnahmen, dic
die ,beeintrichtigten Funktionen des Naturhaushalts in gleichwertiger Weise ersetzen oder
das Landschaftsbild landschaftsgerecht neu gestalten”. AusgleichsmaBinamen stehen in der
Regel in einem rdumlichen und funktionalen Zusammenhang mit dem Eingriff, wihrend bei
Ersatzmaf3nahmen eine Entkopplung der Kompensation vom Eingriff moglich ist =
Ausgleichs- und Ersatzmafinahmen fiir Eingriffe umfassen meistens Begriinungsmafnahmen.
Bei der Aufstellung der geeigneten Ersatzmafinahmen kann daher die Begriinung mit der
Auflage verbunden werden, nur gebietsheimische Pflanzenarten zu verwenden. Dadurch
wiirde die Ansiedlung gebictsfremder invasiver Arten gezielt verhindert. Wenn auch nicht als
Instrument der Haftung, so eréffnet die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung dennoch cine
bemerkenswerte Mdglichkeit der Privention der Einbringung von IAS.

Neue Impulse fiir das nationale Umwelthaftungsrecht sind von der europiischen

Umwelthaftungsrichtlinie zu erwarten.

M Kolodziejcok, in: Kolodziejcok/Recken/Apfelbacher/Iven, Naturschutzrecht, § 18 Rn. 18.
505 giche fiir eine ausfiihrliche Darstellung der Problematik des funktionellen und riumlichen
Zusammenhangs statt vieler: Thum, ZUR, 2005, 63-67, S. 65 f..
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E. Die IAS-Priivention und der freie Warenverkehr —
Konfliktpunkte und Losungsmoglichkeiten

I. Internationales Handelsrecht

1. Das Konfliktfeld freier Handel und Umweltschutz

Der internationale Warenverkehr trigt maBgeblich zur Einbringung von IAS bei*”. Nach
Schiatzungen wurde die Hilfte aller in Deutschland etablierten gebietsfremden Arten als
Nutzpflanzen (ca. 20%) oder Zierpflanzen (ca. 30%) beabsichtigt eingefiihrt™®’. Mit dem
Import von Pflanzen, Samen und anderen Handelgiitern werden zudem gebietsfremden Arten
unbeabsichtigt eingéschleppt, von denen allerdings nur ein geringer Anteil in die Natur

d*”. Konkrete Angaben iiber dic GroBenordnung der Einschleppungen

gelangt und invasiv wir
gibt es nicht. Mit der Liberalisierung des internationalen Handels ist das Handelsvolumen seit
1990 um 50 % angestiegen®™ . Damit stiegen auch die Frequenz und das Volumen der
beabsichtigten und unbeabsichtigten Einbringungen gebietsfremder Arten’'’. Da auch noch
weitere okologische Probleme mit den internationalen Handelsstromen zusammenhingen, ist
das Verhiltnis der WTO zur internationalen Umweltpolitik und ihren Institutionen von
Konflikten gekennzeichnet’'. Zu Konflikten mit dem internationalen Handelsrecht kann es
zum einen durch eine kollidierende nationale Umweltpolittk kommen, die
handelsbeschrinkende MaBnahmen nach sich zieht. Ein anderes Konfliktfeld bilden Vorgaben
in internationalen Umweltabkommen, die den Mitgliedern erlauben unter bestimmten
Bedingungen und in besonderen Verfahren die Einfuhr oder Ausfuhr bestimmter als

sefihrlich erachteter Waren abzulehnen® ‘2, ebenso Abkommen, die den Schutz bestimmter
g

Arten oder Okosysteme zum Ziel haben.

6 Siehe Burgiel/Foote/Orellana/Perrault (2006), 6 f.; Perrings/Dehnen-Schmutz/Touza/Williamson,
TRENDS in Ecology and Evolution, 2005, S. 212,

BN (Hrsg.) (2005), S. 13.

0% BIN (Hrsg.) (2005), S. 13, 16.

*® Schrader (2002), in: Schriftenreihe des BMVEL ,,Angewandte Wissenschaft®, S. 92.

1 Burgiel/Foote/Orellana/Perrault (2006), S. 7 f.

*'' Siehe Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 715; siche auch ausfihrlich: WBGU (Hrsg.) (1996), Kapitel 7;
Winter (2001), in: Dolde, S. 71 ff.

*' Eine solche Vorschrift ist auch Art. 8 h der CBD, in dem sich die Vertragsstaaten verpilichten, ,,soweit
moglich und sofern angebracht die Einbringung solcher gebietsfremder Arten zu verhindern, welche die
biologische Vielfalt gefihrden kénnen®. Unter Einbringung ist auch die Einfuhr bestimmter Arten zu
verstehen.
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Diesen naturschutzpolitischen Interessen stehen seitens der WTO das Interesse an einem
freien unbeschrinkten internationalen Handel und der Schutz der WTO-Mitglieder®™ vor
ungerechtfertigten Diskriminierungen entgegen. Dieses Konfliktfeld wurde von beiden Seiten
erkannt. Ansiitze, die die wechselseitige Beriicksichtigung beider Interessen verbessern sollen,
sind in verschiedene internationale Vereinbarungen aufgenommen worden. So zielt das auf
der Konferenz der Vereinten Nationen tiber Umwelt und Entwicklung (UNCED) im Juni
1992 in Rio de Janeiro entwickelten Konzept der nachhaltigen Entwicklung auf eine
umfassende Vernetzung der Belange des Umweltschutzes mit den Belangen der
wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung. Dem internationalen Handel kommt innerhalb des
Konzepts der nachhaltigen Entwicklung eine Schliisselfunktion zu>'*. So befasst sich
Grundsatz 12 der Rio-Deklaration®® mit dem Verhiltnis von UmweltschutzmaBnahmen
und Handelspolitik:

.Die Staaten sollen gemeinsam daran arbeiten, ein stiitzendes und offenes
Weltwirtschaftssystem zu fordern, das in allen Lindern zu Wirtschaftswachstum und
nachhaltiger Entwicklung fiihrt, um die Probleme der Umweltverschlechterung besser
angehen zu kénnen. Umweltbezogene handelspolitische Malinahmen sollen weder ein Mittel
willkiirlicher oder ungerechtfertigter Diskriminierung noch eine verdeckte Beschrinkung des
internationalen Handels darstellen. Einseitige MaBnahmen zur Bewiltigung von
Umweltproblemen aulierhalb des Hoheitsbereichs des Einfuhrlandes sollen vermieden
werden. MaBnahmen zur Bewiltigung grenziiberschreitender oder globaler Umweltprobleme
sollen soweit moglich auf internationalem Konsens beruhen.*

Auch die Priambel des Ubereinkommens zur Errichtung der Welthandelsorganisation™°
aus dem Jahr 1994 nimmt Bezug auf das Prinzip der nachhaltigen Entwicklung und die

Notwendigkeit des Schutzes und der Erhaltung der Umwelt’"’

. Durch die Nennung von
Umweltschutz und nachhaltiger Entwicklung in der Praambel des WTO-Ubereinkommens

kommt das Bestreben der WTO-Mitglieder zum Ausdruck, im Rahmen ihrer Handelspolitik

13 Auch die Europiische Union ist Mitglied der WTO, daher wird auch nicht von Mitgliedstaaten, sondern
von Mitgliedern gesprochen.

314 86 Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 4 ff.

315 Rio Declaration of Environment and Development (Rio-Deklaration), ILM 31(1992) 874; die Rio-
Dekaration ist vélkerrechtlich nicht verbindlich, sondern dem soft law zuzuordnen,

516 [Tbereinkommen zur Errichtung der WTO, vom 15. April 1994, BGBI. 1994 11 S. 1625; Abl. 1994
.336/3, in Kraft getreten am 1. Januar 1995.

7 Stall/Schorkopf (2002), Rn. 718; Praambel des WTO-Ubereinkommens: ,,... in dem Bestreben, den
Schutz und die Erhaltung der Umwelt und gleichzeitig die Steigerung der dafiir erforderlichen Mittel zu
erreichen.”
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die Belange des Umweltschutzes gleichberechtigt zu berticksichtigen®'®. Zwar sind die in der
Priambel eines internationalen Abkommens genannten Grundsitze nicht rechtsverbindlicher

I’, Sie sind jedoch bei der Auslegung und Anwendung der verbindlichen

Vertragsbestandtei
Vertragsteile heranzuzichen®® . In institutioneller Hinsicht beschiftigt sich innerhalb der
WTO der Ausschuss fir Handel und Umwelt (Committe on Trade and Environment — CTE)

i dar, dass

mit dem Konfliktfeld. Das CTE legte in seinem ersten und grundlegenden Bericht
es grundsitzlich keinen Widerspruch zwischen der Aufrechterhaltung eines freien und auf
dem Grundsatz der Nichtdiskriminierung beruhenden multilateralen Handelssystem und den
legitimen Anliegen des globalen Umweltschutzes geben muss. Beide Anliegen, so das CTE,
sind derart miteinander zu verkniipfen, dass sie sich gegenseitig im Sinne des Konzeptes der
nachhaltigen Entwicklung unterstiitzen. Auf Seiten des WTO-Rechts sind die bestehenden
Vorschriften zu einer hinreichenden Beriicksichtigung des Umweltschutzes auch
grundsitzlich geeignet, wenn auch die Mitglieder hinsichtlich des konkreten Vorgehens wie
der Reichweite der Beriicksichtigung mitunter unterschiedlicher Auffassung sind. In der Tat
stellen nur wenige Regelungen internationaler Umweltiibereinkommen, die mit den
Freihandelsverpflichtungen der WTO kollidieren, einen unauflésbaren Normkonflikt dar’>2.
Das zentrale Regelwerk des internationalen Handelsrechts, das WTO-Ubereinkommen
GATT 1994°% | ermoglicht in seinen allgemeinen Ausnahmenregelungen ausdriicklich
Abweichungen von der allgemeinen Verpflichtung zur Handelsfreiheit aufgrund anderer

politischer Ziele.

2. Die Bedeutung der WTO-Streitschlichtungsorgane

Fiir die Praxis des WTO-Rechts spiclen die Berichte der WTO-Streitschlichtungsorgane eine
entscheidende Rolle.

Fiir Situationen, in denen sich ein WTO-Mitglied durch die MaBnahmen eines anderen
Mitgliedes diskriminiert fiihlt und die Vereinbarkeit der entsprechenden Mallnahme mit den

Regeln des internationalen Handelsrechts anzweifelt, siecht das Ubereinkommen zur

318 Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 1; Winter (2001), in: Dolde, S. 74.
*1% Siehe Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 20.
%2 Siehe Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 20.
321 CTE (1996), Report of the Committee on Trade and Environment, WTO-Dok. WT/CTE/1 vom
12.11.1996, papragraph 167.
2 Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 13.
**! Aligemeines Zoll- und Handelsabkommen 1994 bzw. General Agreement on Tariffs and Trade vom 15.
April 1994, ABL. 1994 Nr. L 336, S. 11, wird auch kurz als GATT 1994 bezeichnet und unterscheidet sich
gemil Art. II: 4 WTO-Ubereinkommen rechtlich vom GATT 1947 vom 30. Oktober 1947, BGBI. 1951 II,
S. 173.
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Errichtung der WTO* besondere Regeln und Verfahren zur Beilegung solcher Streitigkeiten
von. Das Dispute Settlement Understanding (DSU) sieht zur Schlichtung konkreter
Streitigkeiten besondere Institutionen vor, die mit einem zweistufigen Verfahren und einer
weiteren Stufe der méglichen Vollstreckung der Entscheidung befasst sind®®.

Ziele der WTO-Streitbeilegung sind nach Art. 3 und Art. 4 DSU zum einen die Beilegung von
Streitigkeiten von einzelnen Mitgliedern und die Wahrung von wechselseitigen Rechten und
Pflichten. Daneben liegt ein weiterer Zweck in der wichtigen Aufgabe der Kldrung der
Rechtsgrundlagen. Die Streitbeilegung dient dazu, die Bestimmungen der Ubereinkommen in
Ubereinstimmung mit volkergewohnheitsrechtlichen Regeln iiber die Vertragsauslegung zu
kldren®®. Eine rechtsfortbildende Tétigkeit soll allerdings ausgeschlossen sein™>’.

Wird eine Streitigkeit von einem WTO-Mitglied an das Streitbeilegungsgremium (Dispute
Settlement Body — DSB) herangetragen, so bestimmt der DSB fiir den Fall eine
Sachverstindigengruppe, den Panel of experts, kurz Panel genannt. Das Panel verfasst tiber
den zu kldrenden Sachverhalt einen rechtliches Gutachten, einen sog. Bericht, der vom DSB
angenommen wird. Sollte der Mitgliedstaat, der das Verfahren initiiert hat, mit diesem
Bericht nicht zufrieden sein, so kann er ihn durch ein Berufungsgremium, den Appellate
Body (AB), iiberpriifen lassen.

Die Entscheidungen der Streitbeilegungsorgane sind nicht als Urteil, sondern vielmehr als
Empfehlungen oder Rechtsgutachten anzusehen. Verbindlich werden die Berichte der Panel
oder des AB zwischen den Parteien des Streitfalls, wenn sie vom DSB angenommen worden
sind***. Die Bindungswirkung der angenommenen Berichte bezieht sich allerdings nur auf die
Feststellungen und Empfehlungen. Alle iibrigen Rechtsausfiihrungen und Auslegungen sind
nicht verbindlich™. Die Entscheidungen haben auch keine strikte Prizedenzwirkung wie
beispielsweise im angloamerikanischen Recht®*’. Allerdings sind friihere Entscheidungen im

Sinne einer in Art. 3.2. DSU als Ziel der Streitbeilegung anerkannten ,,Sicherheit und

Vorhersehbarkeit der Handelsbeziehungen bei  nachfolgenden  Verfahren zu

2 Ubereinkommen zur Errichtung der WTO vom 15. April 1994, BGBI. 1994 11, S. 1625; Abl. 1994
L336/3, in Kraft getreten am 1. Januar 1995, Anhang 2, Vercinbarung tiber Regeln und Verfahren zur
Beilegung von Streitigkeiten (,, Understanding the Rules and Procedures Governing the Settlement of
Disputes” DSU-Dispute Settlement Understanding).

3% Siche ausfiihrlich: Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 416 ff.

8 Art. 3.2. 8.2 DSU.

327 Soll/Schorkopf (2002), Rn. 429.

2 Sroll/Schorkopf (2002), Rn. 482,

3 Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 484.

530 Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 486.
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*' . Panel-Berichte konnen durch den AB aufgehoben oder abgeéndert

beriicksichtigen *
werden. Insofern besteht in der Praxis zwar keine Bindungswirkung, jedoch werden die
nachfolgenden Panels einer Entscheidung des AB kaum widersprechen, wenn sie nicht die
Aufhebung ihrer Entscheidung riskieren wollen®*?. Auch die Berichte des AB sind nicht
verbindlich flir spétere Entscheidungen. Allerdings kommt es in der Praxis kaum vor, dass der
AB seinen friiheren Entscheidungen widerspricht®™. Somit haben die Berichte des AB zwar
keine rechtliche, wohl aber eine starke faktische Prizedenzwirkung™*.

3. Die Antidiskriminierungsbestimmungen des GATT 1994 und die
Ausnahmetatbestinde

Nach dem Recht der WTO soll der freie Handel grundsitzlich nicht beschrinkt werden.

Nach Artikel XI GATT 1994 ist es den WTO-Mitgliedern verboten, Einfuhrverbote
einzufithren oder aufrechtzuerhalten sowie die Einfuhr anderer WTO-Mitglieder
mengenméalig zu beschrinken.

Zudem verbicten die Antidiskriminierungsbestimmungen der Artikel III und I GATT 1994,
importierte Produkte gegeniiber gleichartigen inldndischen Produkten zu benachteiligen.
Malnahmen, die Bezug zur Herkunft der Giiter aufweisen, stehen im Verdacht, willkiirliche
Diskriminierungen zu sein.

Abweichungen von diesen Verboten bediirfen einer besonderen Rechtfertigung nach den
GATT-Ausnahmetatbestinden. In  der Regel muss der Mitgliedstaat, der
handelsbeschrinkende Mafnahmen einfiihren will, die Gefihrdung andere Schutzgiiter
darlegen.

Wichtigste Rechtfertigungsnorm ist Art. XX GATT 1994. Die Vorschrift dient der
Souverinitit der WTO-Mitglieder’”. Art. XX GATT 1994 erkennt ausdriicklich ein Recht
der Mitglieder an, Regelungen einzufiihren, die zum Schutze der Gesundheit von Menschen,
Tieren oder Pflanzen notwendig sind. Artikel XX GATT 1994 wird daher als ein wichtiges

Element zur Lésung des Konfliktfeldes zwischen Handel und Umweltschutz angeschen®®.

%! India —Patent Protection for Pharmaceutical and Agricultural Chemical Products, Complaint by the EC,

WT/DS79/R, vom 24.8.1998, angenommen am 16.01.1998, paragraph 7.25; diese und alle im folgenden
zitierten Entscheidungen wurden, soweit nicht anders angemerkt, entnommen aus:
Pitschas/Neumann/Herrmann (2005), .

2 Génsche (2005), in: HilfOeter, WTO, § 7 Rn. 22.
3 Génsche (2005), in: Hilf/Oeter, WTO, § 7 Rn. 23.
3 Géutsche (2005), in: Hilf/Oeter, WTO, § 7 Rn. 23.
¥ Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 170; Stoll, ZadRV, 2003, S. 445.
3 Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 169/188 ff.
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Die Darlegung eines Ausnahmetatbestandes allein reicht nicht aus um eine
handelsbeschrinkende MaBnahme zu rechtfertigen. Zusitzlich miissen die Bedingungen des
sog. Chapeau, der einleitenden Klausel, erfiillt sein. Dort ist festgelegt, dass die MaBnahmen
nicht zu einer willkiirlichen oder ungerechtfertigten Diskriminierung oder zu verschleierten

Beschrdnkungen des internationalen Handels fithren diirfen.

4. Einfuhrbeschrinkungen nach dem SPS-Abkommen

Neben den allgemeinen Ausnahmebestimmungen des Art. XX GATT 1994 gibt es im WTO-
Recht auch einige spezielle Abkommen, die Handelsbeschrinkungen unter bestimmten
Voraussetzungen zulassen. Eines dieser Sonderabkommen ist das ,,Uhereinkommen iiber
die Anwendung gesundheitspolizeilicher und pflanzenschutzrechtlicher Mallnahmen
(SPS-Abkommen)“>"’. Es stellt eine Ausformulierung und Verfeinerung des allgemeinen
Schutzartikels XX des GATT 1994 dar’*®. Wie aus der Priambel hervorgeht, ist es Zweck des
SPS-Abkommens den notwendigen Schutz der menschlichen, tierischen und pflanzlichen
Gesundheit zu gewihrleisten und gleichzeitig willkiirliche Diskriminierungen und
verschleierte Beschrinkungen des Welthandels zu verhindern. Das Abkommen zielt also auf
die Herstellung eines Gleichgewichts zwischen Handelsfreiheit und Rechtsgiiterschutz.
Die Perspektive des Abkommens ist aber die eines Handelsabkommens, nicht die eines
Gesundheitsabkommens > . Das Abkommen setzt eine Reihe von allgemeinen
verfahrenstechnischen Anforderungen fest, die sicherstellen, dass eine sanitire oder
phytosanitire Mafinahme auch tatsidchlich eine auf wissenschaftlicher Grundlage basierende
Schutzvorkehrung gegen das von dem Mitglied festgestellte Risiko ist und nicht etwa eine
verschleierte Handelsbeschrinkung™.

Das SPS-Abkommen statuiert in Artikel 2 Absatz 1 SPS-Abkommen das grundlegende
Recht der Mitglieder, gesundheitspolizeiliche und pflanzenschutzrechtliche Mafinahmen zu

treffen, die zum Schutz des Lebens oder der Gesundheit von Menschen, Tieren oder Pflanzen

537 om 15. April 1994, Abl. 1994 L336/40, trat mit Errichtung der WTO in Kraft; englische Bezeichnung:
Agreement On Sanitary And Phytosanitary Measures“, die amtliche deutsche Fassung ist der
Textsammlung ,, WTO-Welthandelsorganisation** des Deutschen Taschenbuchverlages (2005) entnommen;
die Begriffe ,,sanitir* und ,,phytosanitir” sowie ,,gesundheitspolizeilich* und
.-pflanzenschutzrechtlich* entsprechen sich und werden im Folgenden synonym verwendet.
53 Siehe Priambel des SPS-Abkommens; Senti (1994), S. 77; Stoll/Schorkepf (2002), Rn. 300.
53 Siehe Bockenforde, ZabRV, 2003, S. 326.
30 Bickenforde, ZasRV, 2003, S. 326.
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notwendig **' sind, sofern diese MaBnahmen nicht im Widerspruch zu den sonstigen
Bestimmungen des SPS-Abkommens stehen®*.

Das SPS-Abkommen selbst enthilt keine materiellen sanitiiren oder phytosanitiren
MalBnahmen. Die Festsetzung eines angemessenen Schutzniveaus und daraus resultierender
geeigneter SchutzmafBnahmen bleibt allein den Mitgliedern iiberlassen®®.

Nach Art. 3 Abs. 3 SPS-Abkommen steht den Mitgliedern sogar ausdriicklich das Recht zu,
gesundheitspolizeiliche und  pflanzenschutzrechtliche MafBnahmen einzufiihren oder
beizubehalten, die ein hiheres Schutzniveau bewirken als das, welches durch MaBnahmen
auf Grundlage der anerkannten einschligigen internationalen Normen, Richtlinien oder
Empfehlungen erreicht wiirde. Bei entsprechender wissenschaftlicher Begriindung kénnen die
Mitglieder auch ein Null-Risiko als geeignetes Schutzniveau festlegen®, und somit die
Einfuhr bestimmter Giiter ganz verbieten.

Alle Mafinahmen miissen nach Art. 2 Absatz 2 SPS-Abkommen auf wissenschaftlichen
Grundsiitzen beruhen und diirfen nicht ohne hinreichenden wissenschaftlichen Nachweis
beibehalten werden. Zudem muss eine verniinftige oder objektive Beziehung zwischen der
SPS-MaBnahme und dem wissenschaftlichen Beweis bestehen™®. Die Anforderungen an die
Erbringung eines hinreichenden wissenschaftlichen Beweises werden von den
Streitschlichtungsorganen der WTO sehr streng ausgelegt. Zudem diirfen die MaBnahmen

nach Art. 2 Absatz 3 SPS-Abkommen keine willkiirliche oder ungerechtfertigte

> Notwendig* bedeutet, die MaBnahme muss objektiv geeignet sein um das Schutzziel der Regelung zu
bewirken. Sieche Makuch, European Einvironmental Law Review, 2004, S. 248,

2 Art. 2 Abs. | SPS-Abkommen.

** Siche Priambel und Art. 3 Absatz 3 SPS Abkommen; Anhang A Nr. | SPS-Abkommen enthilt einen
Katalog moglicher SPS-MaBnahmen: ,,Zu den gesundheitspolizeilichen oder pflanzenschutzrechtlichen
Mafinahmen gehoren alle einschligigen Gesetze, Erlasse, Verordnungen, Auflagen und Verfahren,
einschlieBlich Kriterien in Bezug auf das Endprodukt, ferner Verfahren und Produktionsmethoden, Priif-
Inspektions- Zertifizierungs- und Genehmigungsverfahren, QuarantinemaBinahmen einschlieBlich der
einschligigen Vorschriften fiir die Beférderung von Tieren oder Pflanzen oder die fiir ihr Uberleben
withrend der Beforderung notwendigen materiellen Voraussetzungen, Bestimmungen iiber einschligige
statistische Verfahren, Verfahren der Probeentnahme und Risikobewertung sowie unmittelbar mit der
Sicherheit von Nahrungsmitteln zusammenhiingende Verpackungs- und Kennzeichnungsvorschriften.*
*" Gehring/Jessen (2005), in: Hilf/Oeter, Rn. 19; Bockenfsrde, ZasRV, 2003, S. 330; Scherzberg, ZUR,
2005, S. 7; Australia — Measures Affecting Importation of Salmon, (Australia —Salmon), WT/DS18/AB/R,
vom 20.10.1998 angenommen am 6.11.1998, paragraph 125; European Communities — Measures
Concerning Meat and Meat Products (EC — Hormones), WT/DS26, 48/AB/R, vom 16.01.1998,
angenommen am 13.02.1998, paragraph 186; Bisher wurde dic Méglichkeit einer Politik des ., Null-
Risikos™ von den Entscheidungsorganen der WTO nur fiir die Fille bestiitigt, in denen ein Gefihrdung fiir
das Leben oder die Gesundheit von Menschen geltend gemacht wurde.
2 Japan — Measures Affecting Agriculture Products (Japan — Varietals oder Japan — Agricultural
Products If), WT/DST6/AB/R, vom 22.02.1999, angenommen am 19.03.1999, paragraph 84; Die drei
Voraussetzungen des Artikels 2 Absatz 2 SPS-Abkommen miissen kumulativ vorliegen. Siche
Gehring/Jessen (2005), in: Hilf/Qeter, Rn. 13.
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Diskriminierung bewirken oder zu einer verschleierten Beschrinkung des internationalen
Handels fiihren.

Artikel 5 SPS-Abkommen verlangt, dass SPS-Mallnahmen auf ciner Risikobewertung
beruhen miissen. Damit wird verfahrensrechtlich festgelegt, dass die Mallnahmen den
Anforderungen der Rationalitiit geniigen®*®. Bei der Risikobewertung sollen die ,,von den
zustindigen internationalen Organisationen entwickelten Risikobewertungsmethoden
zugrunde gelegt werden™ (Art. 5 Absatz 1 letzter Halbsatz SPS-Abkommen).

Die Risikoanalyse erfolgt in einem mehrstufigen Verfahren®. Erstens muss eine Gefahr
oder ein Risiko fiir ein Schutzgut erkannt werden. Zweitens miissen die Wahrscheinlichkeit
des Eintrittes, der Etablierung und Ausbreitung der geféhrlichen Organismen, sowie der
potentiellen biologischen oder wirtschaftlichen Folgen genau bewertet werden. Nicht
ausreichen soll dagegen die blofl bestehende Mdglichkeit der Einbringung, Verbreitung und
Etablierung cines schidlichen Organismus™. Schlieflich muss die Wahrscheinlichkeit des
Eintritts, der Etablierung und Ausbreitung, sowie der moglichen Folgen unter der
Voraussetzung bewertet werden, dass die vorgeschlagenen Maflnahmen Anwendung finden.
Wurde in der Risikobewertung eine Gefahr fiir Leben oder Gesundheit fiir Menschen, Tiere
oder Pflanzen festgestellt, so folgt die Festlegung eines angemessenen Schutzniveaus.
Dieses soll so festgelegt werden, dass die nachteiligen Auswirkungen auf den Handel auf ein
Mindestmal} beschrinkt werden (Art. 5 Abs. 4 SPS-Abkommen) und willkiirliche und
ungerechtfertigte Unterschiede des Schutzniveaus vermieden werden (Art. 5 Abs. 5 SPS-
Abkommen). Die von dem Mitglied gewidhlte MaBnahmenpolitik muss also eine gewisse
Konsistenz aufweisen. Nach Art. 5 Absatz 6 SPS-Abkommen sollen die Mafinahmen nicht
handelsbeschrinkender als notwendig sein. Das heilit, ,,es darf keine andere Mallnahme unter
vertretbaren technischen und wirtschaftlichen Bedingungen zur Verfligung stehen, die das
angemessene Schutzniveau erreicht und wesentlich weniger handelsbeschriankend ist°*. Die

Risikobewertung muss fiir jedes Produkt gesondert durchgefiihrt werden. Analysen, die

% Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 320/325.
547 Siche Anhang A Nr. 4, 1. alternative SPS-Abkommen; Australia—Salmon (siche Rn. 544), para.
121;
34 Mogliche® schidliche Auswirkungen reichen aber in den Fillen aus, in denen die Gesundheit von
Menschen oder Tieren durch Verunreinigungen in Nahrungs-, oder Futtermitteln. Siche SPS-Abkommen
Anhang A Nr. 4, 2. Alternative; Daraus kann geschlossen werden, dass unter dem Begriff der
Wabhrscheinlichkeit* eine hoherer Eintrittswahrscheinlichkeit zu verstehen ist als unter ,,Mdglichkeit”. Die
Begriffe ,,Moglichkeit* und ,,Wahrscheinlichkeit werden weder im SPS-Abkommen selbst, noch in den
einschligigen Entscheidungen definiert.
¥ Siche FuBnote 3 zu Artikel 5 SPS-Abkommen.
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Produktgruppen zusammenfassen, sind unzureichend. Allerdings kénnen Ergebnisse fritherer

Analysen, soweit verwertbar, auch in die Bewertung neuer Produkte einflieBen™’.

5. Das Vorsorgeprinzip im internationalen Handelsrecht

Die Anforderungen an die wissenschaftlichen Grundlagen zur Rechtfertigung von
handelsbeschrinkenden Mafinahmen sind nach dem SPS-Abkommen sehr weit reichend. Da
das Problemfeld IAS nach dem heutigen Stand der Wissenschaft von vielen Unsicherheiten
gekennzeichnet ist, von gebietsfremden Arten aber unumkehrbare schwere Schiden der
Biodiversitit befiirchtet werden, stellt sich die Frage inwieweit nach dem Recht der WTO
eine Rechtfertigung von Priventionsmalnahmen unter Riickgriff auf das umweltrechtliche

Vorsorgeprinzip anerkannt ist.

a. Das Vorsorgeprinzip im Vilkerrecht

Bevor in diesem Abschnitt niher auf die Verankerung des Vorsorgeprinzips im
internationalen Handelsrecht, insbesondere im SPS-Abkommen, eingegangen wird, zielt
dieser Abschnitt auf eine kurze Aufbereitung der Bedeutung des Vorsorgeprinzips im

internationalen Recht allgemein.

aa. Inhalt des Vorsorgeprinzips im Vilkerrecht

Das Vorsorgeprinzip hat in unterschiedlicher Ausformung in viele vélkerrechtliche Vertrige
und Abkommen Eingang gefunden. Trotz der wachsenden Prasenz des Vorsorgeprinzips im
internationalen Recht bestehen immer noch erhebliche Meinungsverschiedenheiten iiber
seinen Inhalt. Eine allgemeine anerkannte Definition des Vorsorgeprinzips existiert nicht.
Neben dem allgemeinen Verstéindnis des Vorsorgeansatzes, dass es im Fall wissenschaftlicher
Ungewissheit vorzuziehen ist, eine zu strenge Regulierung zu wihlen, als eine zu schwache,
wird das Vorsorgeprinzip nahezu bei jeder neuen Nennung anders formuliert™'. Der aufgrund
der groBen Anzahl beteiligter Staaten wohl am weitesten anerkannte Nachweis des
\/nrscn'gg,c-:prinzipss“;2 findet sich in Prinzip 15 der Rio-Deklaration. Dort heif3t es:

»Zum Schutz der Umwelt wenden die Staaten im Rahmen ihrer Méglichkeiten weitgehend
den Vorsorgeansatz an. Drohen schwerwiegende oder unumkehrbare Schiden, so darf ein

Mangel an vollstindiger wissenschaftlicher Gewissheit nicht als Grund genutzt werden,

530 EC— Hormones (siche Rn. 544), para 201.
%1 Saladin, Int ] Occup Environ Health, 2000, S. 273 ff.; Bickenférde, ZasRV, 2003, S. 314.
332 Erben (2005), S. 35.
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kosteneffektive = MaBnahmen  zur  Vermeidung von  Umweltverschlechterungen
aufzuschieben.”>

Das  Vorsorgeprinzip  wird hier nicht als Handlungspflicht, sondern als
Einwendungsausschluss formuliert. Es wird das Verbot der Einwendung noch bestechender
wissenschaftlicher Unsicherheit ausgesprochen. Prinzip 15 der Rio-Deklaration weist einen
fiir internationale Dokumente vergleichsweise strikten Wortlaut auf. Die rechtliche Bedeutung
dieser verpflichtenden Formulierung wird jedoch dadurch abgeschwicht™, dass es sich bei
der Rio-Deklaration um ein unverbindliches Dokument handelt, das dem soft law
zuzurechnen ist. Die Rio-Deklaration entfaltet keine voélkerrechtliche, sondern lediglich eine
auflerrechtliche politisch-moralische Bindungswirkung®>. Auf Prinzip 15 der Rio-Deklaration
wird in verschiedenen verbindlichen volkerrechtlichen Vertragen verwiesen. Zum Teil finden
sich solche Verweise in der Prdambel, wie zum Beispiel in der CBD, wodurch das
Vorsorgeprinzip zwar nicht zum verbindlichen Vertragsbestandteil wird, jedoch bei der
Auslegung des Vertrages als Leitidee beriicksichtigt werden muss~ . Im Cartagena Protocol
on Biosafety ist das Vorsorgeprinzip dagegen in Artikel 1 und damit im operationellen Teil
des Abkommens mit verbindlichem Charakter fiir das gesamte Protokoll verankert. Als
Konsequenz sind sidmtliche Vorgaben des Protokolls in der Sichtweise des Vorsorgeprinzips,

wie es in Prinzip 15 der Rio-Deklaration formuliert ist, umzusetzen™ .

bb. Status des Vorsorgeprinzips im Volkerrecht

Nicht nur der Inhalt, sondern auch Status und Verbindlichkeit des Vorsorgeprinzips im
Volkerrecht sind umstritten. Soweit das Vorsorgeprinzip noch keinen ausdriicklichen Eingang
in den Vertragstext gefunden hat, stellt sich die Frage, ob es bei der Auslegung und
Umsetzung volkerrechtlicher Vertrage als Bestandteil des ungeschriebenen Vélkerrechts zu
beriicksichtigen ist. Das Vorsorgeprinzip im Umweltrecht wird teilweise als allgemeines
Prinzip des Vélkerrechts bzw. als Prinzip des Vélkergewohnheitsrechts angesehen, diese

Ansichten sind jedoch sehr umstritten”>".

333 englischer Originaltext: Principle 15 Rio-Declaration: ,,In order to protect the environment, the
precautionary approach shall be widely applied by States according to their capabilities. Where there are
threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty shall not be used as a reason for
postponing cost-effective measures to prevent environmental degradation.”

5% Bickenforde, ZabRV, 2003, S, 318-319.

555 Beyerlin/Marawhn (1997), S. 7-8; Graf Vitzthum (2001), in: Graf Vitzthum, Vélkerrecht, 5. Abschnitt.
Rn. 107; Kimminich/Hobe (2000), S. 199/485.

3% Siehe Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 20; Glowka/Burhenne-Guilmin/Synge/McNeely/Giindling
(1999), S.9.

557 o mit weiteren Ausfilhrungen Bickenfirde, ZaoRV, 2003, S. 31.

3% Siehe zu den verschiedenen Quellen des Vilkerrechts oben Kapitel D I1.1.a.
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Wenn auch zuriickhaltend, tendieren einige Autoren zu einer gewohnheitsrechtlichen
Anerkennung des Vorsorgeprinzips im Umweltvdlkerrecht 39 Jedenfalls ist das
Vorsorgeprinzip, wie es in Prinzip 15 der Rio-Deklaration formuliert ist, ein Konzept mit
normativem Charakter und hat damit die Eignung zu einem Vélkergewohnheitsrechtssatz zu
erstarken®. Es wird angefiihrt, dass das Vorsorgeprinzip seit der Rio-Konferenz in allen
wichtigen Umweltschutzabkommen Aufnahme gefunden hat. Deshalb ist es auf dem besten
Wege, seinen urspriinglichen Charakter als nur politisch verbindliches Leitprinzip
abzustreifen und zu einer gewohnheitsrechtlichen Verhaltensnorm umzuschlagen®'. Erben®®
weist jedoch zu Recht darauf hin, &ass solche internationalen Dokumente, die bewusst
unverbindlich gehalten wurden — die also dem soft law zuzuordnen sind — gerade nicht als
gewohnheitsrechtliche Ubung der Staaten gewertet werden kénnen. Allerdings, so folgert die
Autorin weiter, konnen diese unverbindlichen Dokumente eine sich entwickelnde
Rechtsauffassung indizieren, die bei Hinzutreten weiterer Anzeichen fiir eine entsprechende
Rechtsiiberzeugung und bei Herausbildung einer korrespondierenden Ubung zur Entstehung
von Volkergewohnheitsrecht beitragen®®. Verstarkt wird die Indizwirkung dadurch, dass das
Vorsorgeprinzip nun schon iiber Jahrzehnte hinweg in verschiedenen Deklarationen und
Resolutionen betont wird und dariiber hinaus zunehmend durch staatliche Akte bestitigt wird,
welche als vollwertige Beitrige zu einer Gewohnheit begriindenden Ubung und
Rechtsmeinung gezdhlt werden kénnen. Dennoch ist im Ergebnis festzuhalten, dass die
herrschende Meinung der Anerkennung eines gewohnheitsrechtlichen Charakters des
Vorsorgeprinzips skeptisch gegeniibersteht™*,

Ebenfalls noch nicht abschlieBend geklirt ist die Frage, ob das Vorsorgeprinzip als
allgemeiner Rechtsgrundsatz des Volkerrechts anzusehen ist. Gegen eine solche
Einordnung wird angefiihrt, dass fiir das Vorsorgeprinzip eine dafiir notwendige
entsprechende Objektivierung durch eine vélkerrechtlich verbindliche Anerkennung der

Staatengemeinschaft auBerhalb von Vertrigen bislang nicht erfolgt ist®®. Dadurch ist eine

¥ So Beyerlin/Marauhn (1997), S. 6.
0 Beyerlin/Marauhn (1997), S. 22/24; Erben (2005), S. 22.

7l Beyerlin/Marauhn (1997), S. 24, den Zeitpunkt dieses Umschlages halten die Autoren jedoch fiir
unbestimmbar.; Erben (2005), S. 24.

%2 Mit weiteren Nennungen Erben (2005), S. 231, anderer Ansicht Hohmann, NVwZ, 1993, S. 318.
3% 80 auch Graf Vitzthum (2001), in: Graf Vitzthum, Vélkerrecht, 1. Abschnitt, Rn. 137; Kimminich/Hobe
(2000), S. 200.
** Kimminich/Hobe (2000), S. 477; Erben (2005), S. 245-247.
%% Erben (2005), S. 253.
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Verbindlichkeit des Vorsorgeprinzips als bewihrter allgemeiner Rechtsgrundsatz im Sinne
des Art. 38 Abs. | c) des IGH-Statuts ausgeschlossen.

Anderer Ansicht ist die Kommission der Européischen Union®®, die aus der Tatsache, dass
das Vorsorgeprinzip seit der Rio-Konferenz in verschiedenen internationalen Vertrigen und
Deklarationen Ausdruck gefunden hat, schlieBt: ,Folglich ist das (Vorsorge-)Prinzip
stufenweise im internationalen Umweltrecht gefestigt worden und wurde seitdem ein

vollwertiges und allgemeines Prinzip des internationalen Rechts.*

ce. Auswirkungen des Vorsorgeprinzips im Vilkerecht

Auch wenn nach dem aktuellen Stand des Diskurses keine eindeutige Zuordnung des
Vorsorgeprinzips zum Volkergewohnheitsrecht oder den allgemeinen Rechtgrundsitzen
vorgenommen werden kann, so ist die wachsende Bedeutung des Prinzips allein aufgrund
seiner sich stetig verdichtenden vertraglichen Verankerung nicht aufzuhalten. Das
Vorsorgeprinzip hat jedenfalls im Bereich des Umweltvolkerrechts auch {iber seine
ausdriickliche vertragliche Verankerung hinaus eine Leitfunktion und entfaltet als moralisch-
politisch wirkendes und noch stirker als teilweise anerkanntes, volkergewohnheitsrechtliches

Prinzip Einfluss auf die Auslegung und Anwendung des Vilkerrechts™®’.

b. Das Vorsorgeprinzip im Rahmen des SPS-Abkommens

Das Vorsorgeprinzip ist in Artikel 5 Absatz 7 des SPS-Akommens verankert. Das
Berufungsgremium des WTO-Streitbeilegungsgremiums ldsst in EC—Hormones ausdriicklich
offen, ob das Vorsorgeprinzip Bestandteil des Umweltvolkerrechts ist’®. Auch stellt der AB
in demselben Bericht fest, dass das Vorsorgeprinzip nicht ausdriicklich in das SPS-
Abkommen aufgenommen wurde und auch in keinem Fall Mainahmen rechtfertigen kann,
die im Ubrigen nicht den Anforderungen des Abkommens entsprechen®®. Es wird jedoch
eingerdumt, dass sich das Vorsorgeprinzip in der Tat in den Artikeln 5 Absatz 7 SPS-
Abkommen sowie Artikel 3 Absatz 3 SPS-Abkommen und dem 6. Abschnitt der Praambel

des SPS-Abkommens widerspiegelt, die ausdriicklich das Recht jedes Mitglieds anerkennen,

556 Commission (2000), S. 10; ebenfalls zu einer Qualifizierung als Rechtsprinzip tendiert mit weiteren

Nennungen Kdck (2005), in: HansjiirgensNordbeck, S. 90.
*7 Siehe ausfiihrlich: Erben (2005), S. 255.
% EC-Hormones, siche Rn. 544, para. 123.

% EC—Hormones (siche Rn. 544), para, 124,
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ein eigenes angemessenen Schutzniveau festzulegen, das héher sein kann als das
Schutzniveau in bestehenden internationalen Standards und Empfehlungenm_

Fest steht, Artikel 5 Absatz 7 SPS-Abkommen erlaubt den Mitgliedern unter bestimmten
Voraussetzungen auf vorldufiger Basis sanitdre und phytosanitire MaBnahmen einzufiihren
und anzuwenden, auch wenn keine ausreichende wissenschaftliche Grundlage gegeben ist’’'.
Anders als in anderen vélkerrechtlichen Abkommen wird das Vorsorgeprinzip hier nicht
positiv im Sinne einer Pflicht zur Vornahme bestimmter Handlungen oder negativ im Sinne
eines Verbots des Aufschubs bestimmter MafBnahmen unter der Einwendung noch
bestehender wissenschaftlicher Unsicherheit formuliert, sondern als Recht zur Vornahme

einschligiger Mafinahmen "

Aus diesem Recht folgt inhaltlich, dass Mitgliedern, die
vorldufige gesundheitspolizeiliche oder pflanzenschutzrechtliche Importbeschrinkungen unter
den Bedingungen des Artikel 5 Absatz 7 SPS-Abkommen anwenden, von Seiten anderer
Staaten nicht das Argument fehlender wissenschaftlicher Gewissheit entgegengehalten
werden kann®”,

Vier kumulative Voraussetzungen °'° miissen nach den Empfehlungen der WTO-
Streitbeilegungsorgane erfiillt sein um eine vorldufige SPS-MafBinahme auf Grundlage von
Art. 5 Absatz 7 SPS-Abkommen einzufiihren und anzuwenden:

Erstens muss eine Situation gegeben sein, in der das einschligige wissenschaftliche
Beweismaterial nicht ausreicht. Artikel 5 Absatz 7 SPS-Abkommen bezieht sich nicht auf
Fille, in denen das Bestchen eines Risikos an sich ungewiss ist, sondern auf Fille, in denen
das Risiko bislang wissenschaftlich erst schwach belegt ist>”.

Zweitens muss die Mafinahme auf Grundlage aller verfiigbaren einschlagigen Informationen
beruhen. Das Recht, SPS-MaBnahmen auch bei Fehlen ausreichender wissenschaftlicher
Nachweise einzufiihren, entbindet also nicht von der Pflicht alle verfligbaren einschligigen

Information zu beriicksichtigen. Der AB stellt in seinem Bericht in EC—Hormones™'® klar,

™" EC-Hormones (siche Rn. 544), para. 124; die Europiische Kommission hilt die Anwendung des
Vorsorgeprinzips fiir vereinbar mit den Vorgaben des SPS-Abkommens, da willkiirliche Entscheidungen
ausgeschlossen seien. Siehe: Commission (2000), S. 10-12.

7 Bickenforde, ZaRV, 2003, S. 327; Japan—Varietals (siche Rn. 545), para. 80.

72 Siehe Erben (2005), S. 170/208-209.

°™ Erben (2005), S. 210.

7% Japan—Varietals (siche Rn. 545), para. 89: die Voraussetzungen sind kumulativer Natur und alle gleich

wichtig; das Fehlen einer dieser Voraussetzungen hat zur Folge, dass die Mafinahmen mit Art. 5 Absatz 7
SPS-Abkommen unvereinbar sind.
37 Japan — Measure Affecting the Importation of Apples (Japan-Apples), WT/DS245/AB/R, vom
26.11.2003, angenommen am 10.12.2003, paragraph 184.
3% EC—Hormones (siche Rn. 544), para. 125.
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dass das Vorsorgeprinzip nicht die Vorgaben der Artikel 5 Absatz 1 und Artikel 5 Absatz 2
des SPS-Abkommens, die ein Risikobewertungsverfahren auf wissenschaftlicher Grundlage
verlangen, verdringt. Dabei muss das Mitglied keine eigene Risikobewertung durchfiihren,
sondern kann seine Mafinahmen auch unter Bezug auf eine von einem anderen Mitglied oder
einer internationalen Organisation durchgefiihrte Risikobewertung rechtfertigen T Zur
Erfiillung des Kriteriums der wissenschaftlichen Grundlage muss die Risikobewertung nicht
unbedingt auf der Mehrheitsmeinung in der Wissenschaft beruhen’”®. Eine gut dokumentierte
Darlegung in ecinem kleinen wissenschaftlichen Kreis reicht aus®”. Eine angemessene
Risikobewertung setzt auch kein MindestmalB an Risiko voraus, allerdings muss der Beweis
fiir ein feststellbares Risiko erbracht werden™. Nach der Definition des Anhang A Nr. 4, 1.
Alternative SPS-Abkommen umfasst die Risikobewertung sowohl eine Bewertung der
Einschleppungswahrscheinlichkeit, des Auftretens und der Verbreitung von Schidlingen etc.,
wie auch eine Bewertung der potenticllen biologischen und wirtschaftlichen Folgen™'. Das
Risiko darf aber nicht rein theoretischer Natur sein und allein wissenschaftliche Unsicherheit

82 Ein begriindeter Gefahrenverdacht reicht jedoch aus™™.

zugrunde legen
Drittens miissen sich die Mitglieder bemiihen, die notwendigen zusitzlichen Informationen
fiir eine objektivere Risikobewertung einzuholen. Wie der AB in Japan— Varietals e
feststellt, wird weder in Art. 5 Absatz 7 noch an einer anderen Stelle des SPS-Abkommens
explizit vorgeschrieben, welche Informationen gesammelt werden sollen oder nach welchem
Verfahren bei der Informationsgewinnung vorgegangen werden soll. Des Weiteren ist auch
nicht festgelegt, welche Ergebnisse tatsdchlich erreicht werden sollen. Allerdings kann aus
der Formulierung geschlossen werden — so derselbe Bericht weiter —, dass die Informationen
relevant sein miissen um eine objektivere Risikobewertung durchzufithren. Sie sollten
beispiclsweise die Einbringungswahrscheinlichkeit, die Etablierungswahrscheinlichkeit und
die Ausbreitung eines Schadorganismus betreffen.

Viertens muss die entsprechende MafBnahme innerhalb einer vertretbaren Frist iiberpriift

werden. Auch zu der Bedingung der vertretbaren Frist gibt es weder Vorgaben im SPS-

3 EC—Hormones (siehe Rn. 544) ,para.190.

3™ EC—Hormones (siche Rn. 544), para.177/194

1 Makuch, European Einvironmental Law Review, 2004, S. 245,

80 gustralia—Salmon (siche Rn. 544), para. 124,

8! Die 2. Alternative der Nr. 4 bezieht sich ausschlieBlich auf die Sicherheit von Nahrungs- und
Futtermitteln und kann hier auler betracht bleiben.

382 gustralia—Salmon (siche Rn. 544), para. 125; EC—Hormones (siche Rn. 544), para. 187.

"3 Siche Erben (2005), S. 168.

3% Japan — Measures Affecting Agriculture Products (Japan— Agriculture Products II), WT/DST76/AB/R,

vom 22.2.1999, angenommen am 19.3.1999, para. 92.
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Abkommen, noch haben sich die WTO-Streitbeilegungsorgane zu dieser Frage festgelegt.
Vielmehr ist eine Definition dieses Kriteriums auf einer Fall-zu-Fall Basis zu entscheiden und
hiangt wvon den besonderen Umstinden ab, was die Schwierigkeiten der

Informationsgewinnung sowie die Art der provisorischen MaBnahme einschliet’™.

c. Entscheidungen der WTO-Streitbeilegungsorgane zum Vorsorgeprinzip

Es gibt bisher nur wenige Fille, in denen sich die Streitbeilegungsorgane der WTO mit Art. 5
Abs. 7 SPS-Abkommen auseinandersetzen mussten. Diese Fille haben eine starke
Zuriickhaltung der Entscheidungsorgane beziiglich der Anerkennung von Mafnahmen, die
sich auf den Vorsorgedanken stiitzen, gemeinsam.

Der Fall Japan-Varietals™®

entwickelte sich aus einem Streit zwischen Japan und den
Vereinigten Staaten, in dem es um bestimmte Auflagen fiir den Import von Friichten ging.
Japan wollte so die Einbringung einer bestimmten Mottenart, des Apfelwicklers, verhindern.
Die Friichte sollten nach dem Willen Japans vor der Einfuhr aufwendigen
Desinfektionsmalinahmen und Kontrollen unterzogen werden. In diesem Fall befand der AB,
dass die Maflnahmen unzureichend wissenschaftlich begriindet seien. Der Versuch Japans,
sich auf Art. 5 Absatz 7 SPS-Abkommen zu berufen, scheiterte.

Im Australia-Salmon-Fall widersprach Kanada einer Reihe von australischen Bestimmungen,
die eingefiihrt worden waren, um die Einbringung von ca. 24 krankheitserregenden
Substanzen, die in kanadischem Lachs vermutet wurden, zu verhindern. Die australischen
Importverbote wurden von Kanada mit dem Argument angegriffen, sie basierten nicht auf
ausreichenden wissenschaftlichen Nachweisen. Sowohl das Panel wie auch der AB stimmten
Kanada zu und stellten fest, dass die australischen MaBnahmen nicht den SPS-Anforderungen
einer wissenschaftlichen Risikobewertung geniigen.

Im EC-Hormones-Fall berief sich diec EU nicht ausdriicklich auf Art. 5 Abs. 7 SPS-
Abkommen, sondern machte das Vorsorgeprinzip als allgemeines Rechtsprinzip geltend. Der
AB wies auch diesen Versuch zuriick.

6. Moglichkeiten der Rechtfertigung handelsbeschrinkender MaBnahmen zur IAS-
Priivention

Die Guiding Principles zu Art. 8 lit. h der CBD empfehlen den Mitgliedstaaten durch
Einfuhrverbote in den grenziiberschreitenden Handel mit Pflanzen und Pflanzenprodukten

einzugreifen. Diese Guiding Principles zum Schutz vor den Auswirkungen von IAS sind

s Japan—-Agriculture Products II (siche Fn. 584), para. 93.
386 Japan—Varietals (siehe Fn. 545).
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jedoch wie alle CBD-Empfehlungen zurzeit formell von der WTO nicht als internationaler
Standard fiir handelsbeschriinkende MaBnahmen anerkannt™’.
Alle MaBinahmen, beziiglich IAS, die den grenziiberschreitenden Warenverkehr einschrinken,
konnen daher zu Konflikten mit den Bestimmungen des internationalen Handelsrechts fiihren.
Ein volliges Einfuhrverbot bestimmter gebietsfremder Arten ist grundsitzlich als Versto3
gegen das generelle Verbot handelsbeschrinkender Maflnahmen nach Artikel XI GATT 1994
zu bewerten und bedarf einer Rechtfertigung.
Konflikttrachtig sind auch Mafinahmen, wie zum Beispiel die Erflillung bestimmter Auflagen
beim Import oder die Erhebung wvon Abgaben, die zu eciner anderen Behandlung
gebietsfremder Arten im Vergleich zu nicht-gebietsfremden Arten fithren.
a. Verstoll gegen das Verbot der Diskriminierung gleichartiger Waren nach Art. I1I
Absatz 2 und 4 GATT 1994
Die WTO-Regeln verbieten eine unterschiedliche Behandlung von Giitern, die sich auf deren
nationale Herkunft oder Fremdheit griindet. Diese unterschiedliche Behandlung widerspricht
einem zentralen handelsrechtlichen Prinzip, welches verbietet, importierte Produkte
gegeniiber gleichartigen inlindischen Produkten zu benachteiligen®™. Es muss also dargelegt
werden, warum eine gebietsfremde Art anders zu bewerten ist, als eine nicht-gebietsfremde
A%
Kriterien fir die Bestimmung der Gleichartigkeit von Produkten sind die
Produkteigenschaften, der Verwendungszweck der Produkte und die
Konsumgewohnhcitenm. Nach diesen Kriterien sind gebietsfremde und nicht-gebietsfremde
Arten gleich. Handelsbeschrinkungen, die sich gegen gebietsfremde Arten richten, verstoflen
daher grundsitzlich gegen da§ Verbot der Diskriminierung gleichartiger Waren nach Art. III
Absatz 2 und 4 GATT 1994.
b. Rechtfertigung von Mafinahmen der IAS-Privention nach Artikel XX GATT
1994
In Ausnahmefillen konnen Verletzungen der Diskriminierungsverbote erlaubt werden. -
MabBnahmen, die gegen die Bestimmungen des GATT 1994 Abkommens verstoflen, kdnnen

durch einen der anerkannten Ausnahmetatbestinde des Art. XX GATT 1994 gerechtfertigt

387 Unger, Gesunde Pflanzen, 2004, S. 81.

% Siehe die Antidiskriminierungsbestimmungen in Artikel 11T und I GATT.

¥ Werksman (2004), in: Miller/Fabian, S. 206.

3% GATT Arbeitsgruppe iiber Border Tax-Adjustment, vom 01.12.1970, BISD 18S/97, para. 18; zuletzt
bestitigt European Communities — Measures Affecting Asbestos and Asbestos-Containing Products (EC-
Asbestos), WT/DS135/AB/R, vom 12. Miirz 2001, angenommen am 5. April 2001, para. 101.
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werden, wenn die Ungleichbehandlung von Waren aus Griinden des Gesundheits- oder
Umweltschutzes erfolgt™’. Fiir umweltpolitische handelsbeschriinkende MaBnahmen sind
die Ausnahmen nach den Buchstaben b und g von Bedeutung. Zwar wird die Umwelt nicht
ausdriicklich als Schutzgut in Art. XX GATT 1994 genannt, ist aber nach einhelliger
Meinung von den Buchstaben b und g mit umfasst’®>. Nach Buchstabe b sind die Mitglieder
nicht gehindert, MaBnahmen zu beschlieBen und durchzufithren, die ,zum Schutze des
Lebens und der Gesundheit von Menschen, Tieren oder Pflanzen® notwendig sind. Daneben
bietet Buchstabe g eine Rechtfertigung fiir nationale MaBnahmen, die ,,zur Erhaltung der
erschopflichen Naturschitze dienen(...)*. Bei beiden Ausnahmetatbestinden muss das
Vorliegen einer objektiven Gefahr fiir die genannten Schutzgiiter wissenschaftlich
nachgewiesen werden’””.

Zuniichst miissten dic MalBinahmen notwendig sein, um den Schutz eines der dort genannten
Rechtsgiiter zu ereichen. Da es bei der IAS-Privention um den Schutz der biologischen
Vielfalt geht, kommen die Ausnahmetatbestiinde Art. XX lit. b und lit. g GATT 1994 in
Betracht™,

Zur Rechtfertigung handelsbeschrinkender MaBnahmen muss eine objektive Gefihrdung der
genannten Schutzgiiter wissenschaftlich belegt sein. Dabei muss die wissenschaftliche
Quelle nicht unbestritten sein, soll jedoch eine qualifizierte und anerkannte Meinung
darstellen ™" . Internationale Umweltschutzvertrige sowie einschldgiges soft law kénnen
aufgrund ihrer in der Regel breiten wissenschaftlichen Fundierung als sachverstindige
Aussagen fiir den Beleg einer Umweltgefihrdung herangezogen werden’®. Im Fall von IAS
gibt es eine Reihe vélkerrechtlicher Vertrige, allen voran die Biodiversititskonvention, die
eine Geféhrdung der biologischen Vielfalt durch IAS als gesicherte Tatsache ansehen und ihre
Vertragsstaaten diesbeziiglich zum Handeln gegen IAS auffordern.

MaBnahmen, die die Einbringung von IAS beschrinken sind auch notwendig um den Schutz
der Biodiversitat zu gewihrleisten. Die Erfiilllung des Notwendigkeitsmerkmals unterliegt
keinen strengen Voraussetzungen. Notwendig sollen MafBnahmen dann sein, wenn sie

geeignet sind, das heift objektiv zur Verwirklichung der verfolgten Schutzpolitik beitragen™”.

' Winter (2001), in: Dolde, S. 77.
2 Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 731.
*% Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 36; Stoll/Schorkopf (2002), Rn. 731.
594 o
Siehe oben F.1.3.
9 EC-Asbestos (siche Fn. 590), para. 178.
% Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 17/32; Stoll, Za6RV, 2003, S. 448,
7 Puth (2005), in: Hilf/Oeter, § 30 Rn. 34.
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Die Darlegung eines Ausnahmetatbestandes allein reicht nicht aus um eine
handelsbeschrinkende MaBinahme zu rechtfertigen. Zusitzlich miissen die Bedingungen des
sog. Chapeau, der einleitenden Klausel, erfiillt sein. Dort ist festgelegt, dass die Mallnahmen
nicht zu einer willkiirlichen oder ungerechtfertigten Diskriminierung oder zu verschleierten
Beschrinkungen des internationalen Handels fithren diirfen.

In Bezug auf die IAS-Problematik kommt es hier auf den konkreten Einzelfall an. Sofern IAS
einfiihrt werden sollen um sie in der freien Natur anzupflanzen, diirfte das Verbot der Einfuhr
eher zu rechtfertigen sein als bei Einfuhren von IAS, die als Zimmerpflanzen oder allein zum
Anpflanzen in privaten Gérten bestimmt sind. Im letzteren Fall miisste zur Rechtfertigung von
Einfuhrbeschriinkungen das besondere Risiko der jeweiligen Pflanze dargelegt werden, damit
die Mafinahmen dem Grundsatz der VerhiltnismifBigkeit entsprechen. Die Einfuhr von Arten,
die sich schnell und unkontrolliert ausbreiten kannen, diirfte daher leichter zu beschriinken
sein, als von Arten, die zu ihrer Ausbreitung in der Regel einer intensiven girtnerischen
Pflege bediirfen.

Bei zusitzlicher Darlegung, dass die MaBnahmen nicht eine willkiirliche und
ungerechtfertigte Diskriminierung oder verschleierte Beschrinkung darstellen, ist cine
Rechtfertigung handelsbeschrinkender Maflnahmen gegen IAS nach Art. XX GATT 1994
also grundsitzlich méglich. Die Einschitzung wird auch durch die Rechtsprechung der WTO-
Streitschlichtungsorgane gestiitzt. Die bisher entschiedenen Fille bezogen sich zwar auf
Fragen des Gesundheitsschutzes. Die Argumentationslinien der Entscheidung kénnen jedoch
auf den Umweltschutz iibertragen werden. -

Die Streitschlichtungsorgane der WTO haben mehrfach das Gesundheitsrisiko eines
Produktes als Unterscheidungskriterium zu sonst gleichartigen Produkten fiir zuldssig erachtet
und damit einen Verstoll gegen Art. III Absatz 2 und 4 GATT 1994 ausnahmsweise fiir
zulissig erkliart. Im Asbestos-Fall 3% versuchte Frankreich den Import einer bestimmten
Asbestsorte aus Griinden des Gesundheitsschutzes zu verbieten. Der AB stellte in seinen
Ausfithrungen fest, dass das hohere Risiko fiir die menschliche Gesundheit durch den
krebserregenden Asbest ein entscheidendes Merkmal ist um das Produkt von anderem nicht-
krebserregenden Asbest zu unterscheiden. Im Fall US — Alcoholic Beveridges™ erkannte das
Panel den hoheren Alkoholgehalt einiger Biersorten als Unterscheidungskriterium zu Bier mit
niedrigerem Alkoholgehalt an, da die Sorten unterschiedliche Auswirkungen auf die

Gesundheit haben.

I EC—Asbestos (siche Fn. 590), para. 113.
% United States — Measures Affecting Alcoholic and Malt Beverages (US-Alcoholic Beverages),
DS23/R-395/206, vom 19.6.1992, para. 5.74 f.
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Im Fall von gebietsfremden invasiven Arten kénnte eine andere Behandlung dieser Produkte
also mit dem Argument gerechtfertigt werden, dass gebietsfremde Arten die biologische
Vielfalt gefihrden konnen, also invasiv sind. Schwierigkeiten konnte im Einzelfall die
Beibringung eines wissenschaftlicher Beweis fiir die Bedrohung der biologischen Vielfalt
bereiten, da es noch nicht einmal eine international einheitlich anerkannte Definition des
Begriffs der Gefihrdung der Biodiversitdt gibt. Allerdings besteht ein internationaler
normativer Konsens dariiber, dass gebietsfremde invasive Arten ein Bedrohungsfaktor fiir die
Biodiversitit sind. Ob diese Argumentation auch vor einem WTQ-Panel standhalten wiirde,
kann nicht pauschal gesagt werden. Die Anerkennung der Ungleichheit von Produkten wird in
jedem Einzelfall neu entschieden.

c. Rechtfertigung von Mallnahmen der IAS-Privention nach dem SPS-
Abkommen

Weiterhin ist zu priifen, ob die Einfithrung von handelsbeschrinkenden MaBnahmen zur IAS-
Privention nach dem SPS-Abkommen gerechtfertigt sein kann.

Der Anwendungsbereich des SPS-Abkommens erstreckt sich gemidfl Artikel 1 auf alle
sanitiren oder phytosanitiren Mafnahmen (SPS-Mafinahmen), die sich mittelbar oder
unmittelbar auf den internationalen Handel auswirken kénnen. Nach der gesetzlichen
Definition in Anhang A Nr. | des SPS-Abkommens ist eine gesundheitspolizeiliche oder
pflanzenschutzrechtliche Malinahme .jede Malinahme, die angewendet wird (a) zum
Schutz des Lebens oder Gesundheit von Tieren oder Pflanzen im Gebiet cines Mitglieds vor
Gefahren, die durch die Einschleppung, das Auftreten oder die Verbreitung von Schidlingen,
Krankheiten, krankheitsiibertragenden oder krankheitsverursachenden Organismen entstehen;
(...)*, wobei nach der amtlichen FuBnote 4 der Begriff Pflanzen auch Wilder und
wildlebende Pflanzen und der Begriff Schidlinge auch Unkraut einschlieBt®®.

Das bedeutet, nicht nur Mafnahmen zum Schutz von Kulturpflanzen, sondern auch von
Wildpflanzen sind vom SPS-Abkommen umfasst. Allerdings kdnnen nicht alle IAS unter den
Begriff des Schidlings subsumiert werden. Zwar schiddigen viele 1AS Pflanzen direkt,
beispielsweise als Krankheitserreger oder Unkraut. Die wohl iiberwiegende Zahl der
gebietsfremden invasiven Arten hat jedoch eine indirekte Schadwirkung auf Pflanzen oder
Okosysteme. In  den letzten Jahren ist im Bereich des internationalen
Pflanzenschutzabkommens eine Tendenz zu beobachten, dic eine Einbindung

601

naturschutzpolitischen MaBnahmen in das Regime des Pflanzenschutzes erméglicht™ . In den

%% Anhang A ist gemiB Artikel | Absatz 3 SPS integraler Bestandteil des SPS-Abkommens.
! Siche Kapitel D.I11.2.b.
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%02 Standards zum IPPC werden indirekte Schidlinge

durch das SPS-Abkommen anerkannten
von (Wild-)Pflanzen ebenso beriicksichtigt wie direkte Schidlinge. Diese Auffassung
zugrunde gelegt, sind auch naturschutzrechtliche Mafinahmen zum Schutz vor den Gefahren
von IAS als sanitire und phytosanitire MaBnahmen einzustufen. Wegen der Ahnlichkeit von
IAS zu Schadorganismen ist das SPS-Abkommen die wichtigste Regelung, wenn es um das
Konfliktfeld IAS und internationaler Handel geht.

Schwierigkeiten im Zusammenhang mit Maflnahmen zum Schutz vor IAS diirften aber vor
allem die Anforderungen des SPS-Abkommens an die wissenschaftliche Rechtfertigung von
SPS-MaBnahmen bereiten.

Es gibt zwar viele wissenschaftliche Hinweise auf negative Auswirkungen gebietsfremder
Arten. Jedoch ist nicht fiir alle Arten eine schidliche Wirkung auf die Okosysteme, in die sie
eingebracht werden, wissenschaftlich belegt. Bei gebietsfremden Arten, die noch nicht in
einem fremden Okosystemen etabliert sind, fehlt hiufig ein fundierter wissenschaftlicher
Beweis fiir ihre Schidlichkeit im Falle der Einbringung. Es besteht hochstens ein begriindeter
Verdacht der Schédlichkeit. Ist ein Invasionsprozess einmal abgeschlossen, so ist er meist
unumkehrbar und seine langfristigen Folgen auf die globale und lokale Biodiversitit sind
nicht absehbar. Deswegen regen bestehende Strategien, wie die Guiding Principles zu Art. 8
lit. h der CBD MaBnahmen auf Grundlage des Vorsorgeprinzips an. Der Gedanke des
Vorsorgeprinzips findet auch im SPS-Abkommen Ausdruck. Art. 5 Absatz 7 SPS-
Abkommen ermoglicht es, handelsbeschrinkende SPS-MalBnahmen auf Grundlage
unvollstindigen Wissens einzufiihren.

Bei der Privention von gebietsfremden Arten liegt eine Sachlage vor, in der das einschligige
wissenschaftliche Beweismaterial nicht ausreicht. Es liegt auch mindestens ein begriindeter
Gefahrenverdacht vor, dass gebietsfremden Arten die Biodiversitit schidigen konnen. Viele
internationale Abkommen fordern ihre Vertragsstaaten daher zum Handeln gegen
gebietsfremden Arten auf. Sofern die Mitglieder die iibrigen Voraussetzungen des Artikels 5
Absatz 7 SPS-Abkommen erfiillen, ist die Einfithrung handelsbeschrinkender Malinahmen
zur [AS-Privention also denkbar.

Ob Artikel 5 Absatz 7 SPS-Abkommen solche Mafnahmen auch tatsichlich zu rechtfertigen

vermag, kann erst endgiiltig geklart werden, wenn ein entsprechender Fall durch ein Panel

bzw. DSB verhandelt worden ist.

62 Siehe Anhang A Nr. 3 ¢) SPS-Abkommen.
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d. Ergebnis

Die Analyse der bisherigen Berichte der WTO-Streitbeilegungsorgane sowie die
Literaturmeinungen zur Verankerung und Bedeutung des Vorsorgeprinzips im internationalen
Recht ldsst den Schluss zu, dass handelsbeschriinkende MaBnahmen zur IAS-Privention, die
sich auf das Vorsorgeprinzip stiitzen, mit dem WTO-Recht in Einklang zu bringen sind. Zwar
ist das Vorsorgeprinzip nicht ausdriicklicher Bestandteil des WTO-Rechts, es muss aber in die
Interpretation der Bestimmungen des WTO-Rechts einflieBen®?. Art. 5 Absatz 7 SPS-
Abkommen lésst keinen Raum fiir MaBnahmen, die auf spekulativen Risiken griinden. Aber
in Fillen, in denen, — wenn auch nur schwach belegt — wissenschaftliche Hinweise fiir eine
Gefdhrdung der Biodiversitit bestehen, erdffnet das SPS-Abkommen die Maglichkeit
vorsorgender handelsbeschrinkender Mafinahmen.

Die bisher zuriickhaltende Einstellung der WTO-Entscheidungsorgane hinsichtlich des
Vorsorgeprinzips sollte nicht zu dem voreiligen Schluss fithren, dass handelsbeschrinkende
MaBnahmen zur Privention von IAS vor der WTO keinen Bestand haben wiirden®™. Die
Interpretationen der WTO-Regeln durch die Entscheidungen der Streitschlichtungsorgane
kdnnen nur eine Indizwirkung fiir die Empfehlungen in spiteren Fillen entfalten. Sie sind
jedoch nicht verbindlich.

Die Zuriickhaltung einer generellen Anerkennung vorsorgebasierter Mafinahmen erklirt sich
aus der Gefahr, durch eine Uberstrapazierung des Vorsorgeprinzips dem Protektorismus
Vorschub zu leisten. Die Streitbeilegungsorgane der WTO behalten sich daher die

Anerkennung von Vorsorgemafinahmen fiir jeden einzelnen Fall vor.

7. Internationale Standards fiir handelsbeschrinkende Maflnahmen

Einfacher sind MaBnahmen vor dem Hintergrund des internationalen Handelsrechts

durchzusetzen, wenn sie auf anerkannten internationalen Standards beruhen, wie sie

beispielsweise unter dem Dach des IPPC fiir phytosanitire MaBnahmen entwickelt wurden.

Denn fiir MaBnahmen, die diesen internationalen Richtlinien entsprechen, gilt nach Artikel 3
Abs. 2 SPS-Abkommen die Vermutung, dass diese MaBnahmen notwendig zum Schutz des

- Lebens oder der Gesundheit von Menschen, Tieren oder Pflanzen sind und im Einklang mit

den einschligigen Bestimmungen des GATT 1994 stehen®”.

Um den individuellen Nachweis der Schidlichkeit von IAS im konkreten Fall zu erleichtern,

wiire es sinnvoll, einen WTO-rechtlich anerkannten Standard zu TAS zu entwerfen.

3 Siche Burgiel/Foote/Orellana/Perrault (2006), S. 24.

% pessimistisch dagegen: Perrauli/Muffet, RECIEL, 2002.
8 Allerdings statuiert Art. 3 Abs. 2 keine generelle Beweislastumkehr, sondern lediglich eine
Vereinbarkeitsvermutung: siehe EC — Hormones (siche Fn. 544), para. 102.
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Bisher existiert ein solcher Standard speziell fiir gebietsfremde invasive Arten noch nicht.
Die Entwicklung eines solchen Standards fiir IAS wire natiirlich mit anderen
Herausforderungen konfrontiert als ein herkimmlicher Pflanzenschutzstandard. Wéhrend
klassische Schadlinge meist Uberall unerwiinscht sind, stellt sich die Lage bei IAS
differenzierter dar. Die gleiche Art mag in einem Naturraum véllig harmlos sein, richtet in
einem anderen aber verheerende Schidden an. Zudem gibt es international bisher keine
Einigung dartber, in welchem Umfang gebietsfremden Arten entgegengetreten werden soll.
Wihrend einige Staaten, wie beispielsweise Neuseeland, eine Null-Toleranz Politik fiir
angemessen halten, gehen viele mitteleuropdische Staaten mit dem Problem, zumindest
bislang, gelassener um. -

Ein international anerkannter Standard wiirde die Einfilhrung handelsbeschrinkender

MaBnahmen gegen IAS erheblich erleichtern®®.

I1. Der freie Warenverkehr in der Europiischen Union

Eines der grundlegenden Prinzipien der Europdischen Union ist der freie
Warenverkehr®’. Mit Errichtung des Europiischen Binnenmarktes im Jahr 1992 wurden die
Grenzkontrollen innerhalb der EU abgeschafft und die Kontrolle des Warenverkehrs allein auf
die AuBlengrenzen der EU verlagert. Innerhalb der EU konnen Giiter grundsitzlich frei bewegt
und gehandelt werden. Auf Ebenen der Europdischen Union sind verbindlichen Vorgaben
zum Umgang mit IAS sehr schwach ausgeprégt. Im Bereich des Artenschutzrechtes und des
Pflanzenschutzrechtes gibt es zwar einige Beriihrungspunkte zur IAS-Problematik. Diese
Regelungen decken den Schutz der Biodiversitit von IAS jedoch nur punktuell ab®®. Ein
harmonisiertes Gesamtkonzept zur IAS-Pravention, insbesondere zur Begrenzung der Einfuhr
von IAS in die Europédische Union fehlt bisher.

MaBnahmen zur Privention der Einbringung von IAS, die den freien Warenverkehr
beschrinken, kénnen daher in Konflikt mit dem Recht der Européischen Union stehen, soweit
sie nicht von den bestehenden Vorgaben des Artenschutzrechts und des Pflanzenschutzrechts

609

gedeckt sind™”. Auf Ebene der Europdischen Union gibt es bereits theoretische Ansitze zur

Entwicklung einer Europdischen Strategie zur IAS-Privention, die sich auch mit der

610

moglichen rechtlichen Ausgestaltung von Importbeschrinkungen befassen Diese

Strategien haben bisher noch keinen Weg in die Umsetzung gefunden.

8 Werksman (2004), in: Miller/Fabian, S. 204.
897 Siche Artikel 23 ff. EG-Vertrag,

98 Miller/Kettunen/Shine (2006), S. 20.

9 Miller/Kettunen/Shine (2006), S. 101.

' Miller/Kettunen/Shine (2006), S. 105 ff.; Genovesi/Shine (2003), S. 26.
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1. Einfuhrverbote
Viele bestehende Priventionsstrategien schlagen zur Verhinderung der Einbringung von IAS
nationale gesetzliche Regelungen vor, die die Einfuhr bestimmter gebietsfremder Arten oder

Unterarten ins Inland oder Teile des Inlandes verbieten®''.

a. Vereinbarkeit mit Art. 28 EG-Vertrag

Eine solche Regelung kann mit den Vorgaben des Art. 28 des EGV®'? unvereinbar scin,
wonach ,mengenmiBige Einfuhrbeschrinkungen sowie alle Mafinahmen gleicher Wirkung
zwischen den Mitgliedstaaten verboten sind*.

Zwar handelt es sich bei dem Verbot der Einfuhr einer bestimmten gebietsfremden Tier- oder
Pflanzenart nicht um eine mengenméBige Einfuhrbeschrinkung. In Frage kommt jedoch
eine Einstufung als MaBnahme gleicher Wirkung. Nach der Dassonville-Formel®"” des
Europdischen Gerichtshofes ist jede Handelsregelung der Mitgliedstaaten, die geeignet ist,
den innergemeinschaftlichen Handel unmittelbar oder mittelbar, tatséichlich oder potentiell zu
behindern, als Mafinahme mit gleicher Wirkung wie eine mengenmifBige Beschrinkung
anzusehen.

Einfuhrverbote fiir bestimmte Tier- oder Pflanzenarten sind unzweifelhaft Handelsregeln, die
geeignet sind den innergemeinschaftlichen Handel zu beeintrichtigen *'* . Nach der
Rechtsprechung des EuGH im Fall Dénische Bienen sind solche Einfuhrverbote auch nicht
anders zu bewerten, wenn sich das Verbot nur auf einen Teil des Hoheitsgebietes bezieht®".
Das Verbot der Einbringung bestimmter gebietsfremder Arten hat auch eine sofortige und

1% Einfuhrverbote fiir IAS sind demnach

unmittelbare Auswirkung auf den Hande
MaBnahmen gleicher Wirkung wie eine mengenmifige Beschrinkung im Sinne des Art. 28

EG-Vertrag.

aa. Rechtfertigung
Das Gemeinschaftsrecht sieht fiir Eingriffe in die Freiheit des Warenverkehrs sowohl

geschriebene wie auch ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde vor®'’.

81 56 2.B. auch die Guiding Principles zu Art. 8 lit. h CBD.

¢12 Konsolidiere Fassung des Vertrages zur Griindung der Européischen Gemeinschaft, Amtsblatt der
Europdischen Gemeinschaften C 325/33, vom 24.12.2002.

% EuGH, Urteil vom 11. Juli 1974, in der Rechtssache 8/78 —Dassonville —, Slg. 1974, 837, Rn. 5.

*'* EuGH, Urteil vom 3. Dezember 1998, in der Rechtssache C-67/97 — Déinische Bienen —, Slg. 1998 1-
08033, Rn. 19.

815 EuGH, Dénische Bienen (sieche Fn. 614), Rn. 20.
1% EuGH, Déinische Bienen (siche Fn. 614), Rn. 22.
817 ausfiihrliche Darstellung: siche statt vieler Streinz (1996), Rn. 866 .
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Eine Malinahme ist zum einen gerechtfertigt, wenn sie ein zwingendes Erfordernis im Sinne
der sog. Cassis-Formel®® darstellt. Nach dem Cassis-de-Dijon-Urteil des EuGH miissen
,Hemmnisse fiir den Binnenhandel der Gemeinschaft, die sich aus den Unterschieden der
nationalen Regelungen iiber die Herstellung und Vermarktung ergeben, (...)hingenommen
werden, soweit diese Bestimmungen notwendig sind, um zwingenden Erfordernissen gerecht
zu werden (...)*®"?. Allerdings betreffen Verbote zur Einfuhr bestimmter gebietsfremder
Arten Eigenschaften der Produkte selbst und stellen keine Herstellungs- oder
Vermarktungsregelungen dar, so dass eine Rechtfertigung nach dem ungeschriebenen
Rechtfertigungsgrund des zwingenden Erfordernisses nicht in Betracht kommt.

Mafnahmen, die den freien Warenverkehr einschrinken, kénnen auch nach Art. 30 EGV
gerechtfertigt sein. In Art. 30 Satz 1 EGV heift es:

»Die Bestimmungen des Artikels 28 und 29 stehen Einfuhr-, Ausfuhr-, und
Durchfuhrverboten nicht entgegen, die aus Griinden der 6ffentlichen Sittlichkeit, Ordnung
und Sicherheit, zum Schutze der Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren oder
Pflanzen, des nationalen Kulturgutes wvon kiinstlerischem, geschichtlichem oder
archdologischem Wert oder des gewerblichen und kommerziellen Eigentums gerechtfertigt
sind.*

Wird die Einbringung bestimmter Arten aufgrund ihrer gesundheitsschidlichen Wirkung
verboten, so handelt es sich um eine MaBlnahme zum Schutz des Lebens und der
Gesundheit von Menschen. So konnte beispielsweise ein Verbot der Einfuhr der Art
Ambrosia artemisiifolia gerechtfertigt werden, die bewiesenermaflen schwere allergische
Reaktionen hervorruft®.

Geht es um ein Verbot aus Griinden des Biodiversititsschutzes kommt eine Rechtfertigung als
eine Maflnahme zum Schutz der Gesundheit des Lebens von Tieren oder Pflanzen in
Frage. Zu diesem Aspekt hat sich der EuGH im Ddnische-Bienen-Fall gedullert. In dem
Rechtsstreit ging es um das Verbot, auf der dénischen Insel Lds6é andere Bienen als braune
Liso-Bienen einzufiihren. Dieses Verbot diente dem Zweck, den Erhalt einer besonderen
Bienen-Population zu sichern, die so nur auf der Insel Ldsé vorkommt. Durch die Einfuhr
anderen Bienenrassen auf die Insel kénnte es zu Einkreuzungen kommen, wodurch die
Eigenart der Lasd-Bienen gefihrdet sei. Der EuGH erkennt in dieser Entscheidung eindeutig

den Erhalt der biologischen Vielfalt als Rechtfertigungsgrund zum Schutz der Gesundheit und

18 EuGH, Urteil vom 20. Februar 1979 in der Rechtssache 120/78 Rewe Zentral — Cassis-de-Dijon-Urteil-,
Slg. 1979, 649, Rn. 8.
819 Verkiirzt nach: EuGH, Cassis-de-Dijon-Urteil (siche Fn. 618), Rn. 8.

20 Siehe zur Ambrosia artemisiifolia ausfiihrlich: Kapitel C.1.
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des Lebens von Tieren nach Art. 30 EGV an®'. Er stellte fest, dass ,,MaBnahmen zur
Erhaltung einer einheimischen Tierpopulation, die Merkmale aufweist, die sie von anderen
unterscheidet, dazu beitragen, die biologische Vielfalt zu bewahren, indem sie das
Fortbestehen der betreffenden Population gewihrleisten“®?. Die Entscheidung bezieht sich
zwar nur auf Bienen, also Tiere. Es ist aber kein Grund ersichtlich, diese Rechtsauffassung
nicht auf den Schutz von Pflanzen zu iibertragen. Aus der gleichen Entscheidung geht hervor,
dass der Zweck des Erhalts der Biodiversitit auch dann erfiillt ist, wenn es um den Schutz
der innerartlichen Vielfalt geht. Nach Ansicht des EuGH ist es im Hinblick auf die
Erhaltung der biologischen Vielfalt unerheblich, ob es sich bei dem Schutzobjekt um eine
eigene Unterart, eine Rasse oder um einen lokalen Stamm handelt, soweit die betreffende
Population Merkmale aufweise, die sie von anderen unterscheidet und daher schutzwiirdig
ist®® . Es ist auch nicht erforderlich, dass die Mafinahmen notwendig sind, um die zu
schiitzende Art bzw. Population vor dem Aussterben zu bewahren. Die Schutzwiirdigkeit ist
auch dann gegeben, wenn die Art zwar nicht vom Aussterben bedroht ist, an dem Erhalt ,.der
reinen Population* jedoch ein wissenschaftliches oder anderes Interesse besteht®>*.

Ein Verbot, bestimmte gebictsfremde Arten oder Unterarten generell oder in bestimmte
Landesteile einzubringen, ist also eine Mafnahme zum Schutz der Gesundheit und des

Lebens der gebietsheimischen Pflanzenarten.

bb. Schranken der Rechtfertigung

Die nationale Regelung muss zur Erreichung des verfolgten Schutzziels erforderlich und
verhiltnismiiflig sein. Es darf nicht méglich sein, mit weniger einschneidenden MafBnahmen
dasselbe Ergebnis zu erreichen. Auch die Erfiillung dieser Voraussetzungen wird von EuGH
im Fall Dinische Bienen bejaht®®: Das Urteil stiitzt sich in seiner Begriindung auf die
bestehenden internationalen und europarechtlichen Verpflichtungen zum Schutz der
Biodiversitdt. Die Europdische Union ist Mitglied der CBD und daher auch zur Umsetzung
der Vorgaben des Art. 8 lit. h CBD verpflichtet. Der Schutz der Biologischen Vielfalt vor den
Gefahren durch IAS ist auch in verschiedenen Rechtsquellen der EU verankert und wird auch

ausdriicklich im 6. Umweltaktionsprogramm®® der EU als Ziel genannt. Der EuGH hilt das

&2l EUGH, Dénische Bienen (siche Fn. 614), Rn. 33.
%22 EUGH, Déinische Bienen (siche Fn. 614), Rn. 33.
823 EUGH, Ddinische Bienen (siehe Fn. 614), Rn. 34.
2 EUGH, Déinische Bienen (siche Fn. 614), Rn. 34.
2% EUGH, Diinische Bienen (siche Fn. 614), Rn. 35-37.

* 626 Siche Artenschutzverordnung, Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie und Vogelschutzrichtlinie ; zur IAS-
Politik in der EU: JUCN (Hrsg.) (2005), S. 11f.; Miller/Kettunen/Shine (2006), S. 18 f.
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Verbot der Einfuhr anderer Bienearten oder —unterarten fiir geeignet, das Ziel des Erhalts der
biologischen Vielfalt zu erreichen. Mildere Mittel, die dieselbe Wirkung haben, sind nicht
ersichtlich.

Ebenso sind solche Verbote auch kein Mittel willkiirlicher Diskriminierungen oder
verschleierte Beschriinkungen des Handels zwischen den Mitgliedstaaten®’.

Das Verbot der Einfuhr von gebietsfremden Arten, die die biologische Vielfalt in dem
betreffenden Gebiet gefihrden kénnen, kann also nach Ansicht des EuGH nach Art. 30 EGV
zum Schutz des Lebens und der Gesundheit von Pflanzen und Tieren gerechtfertigt sein®*.
Der Fall Ddnische-Bienen liefert wichtige Argumente fiir die Rechtfertigung von
Einfuhrverboten gebietsfremder Arten. Von einem Prizedenzfall zu sprechen, wire allerdings
voreilig. Eine einzelne Entscheidung des EuGH erlaubt nicht den Schluss, dass alle
Einfuhrverbote gebietsfremder Arten durch Art. 30 EGV gerechtfertigt sind.

Anders entschied der EuGH in einem Fall, in dem es um Einfuhrbeschrinkungen fiir
Flusskrebse ging®. Deutschland hatte die Einfuhr lebender Flusskrebse aller Arten unter
einen naturschutzgesetzlichen Genehmigungsvorbehalt gestellt. Nach dieser Vorschrift konnte
die Genehmigung nur fiir Zwecke der Forschung und Lehre gewihrt werden. Die Einfuhr zu
kommerziellen Zwecken war grundsitzlich verboten. Unter besonderen Voraussetzungen
konnte eine Ausnahmegenehmigung erteilt werden, die zeitlich auf sechs Monate begrenzt ist
und die die Darlegung der genauen Einfuhrmenge, des Herkunftslandes und der Krebsart
erforderte. Die deutsche Regierung begriindete diese Regelung damit, dass sie unerlidsslich
sei, um die einheimischen Krebsbestinde in der Bundesrepublik Deutschland wirksam und
nachhaltig vor der Krebspest zu schiitzen und um ihre genetische Identitiit zu erhalten®™. Die
MaBnahmen ist also auch hier eindeutig darauf gerichtet, die Gesundheit und das Leben der
einheimischen Krebse zu schiitzen, so dass sie unter die Ausnahmereglung des Artikels 30
EGV fallt®™",

Der EuGH war in diesem Fall der Auffassung, dass die Malinahme nicht dem Grundsatz der
VerhiltnismiBigkeit entsprechen, da dieses Ziel auch durch Mafinahmen erreichbar sei, die
den innergemeinschaftlichen Handelsverkehr weniger beschrinken 2 . So hitte die

Bundesrepublik Deutschland, anstatt die Einfuhr lebender Krebse einfach zu verbieten, die

527 Siche Artikel 30 Satz 2 EG-Vertrag.

88 EUGH, Dénische Bienen (siehe Fn. 614), Rn. 38.

2% EuGH, Urteil vom 13. Juli 1994, in der Rechtssache C-131/93 — Verbot der Einfuhr von lebenden
Siifwasserkrebsen — Slg. 1994 1-03303.

3% EuGH, Verbot der Einfuhr von lebenden Siiiwasserkrebsen (siche Fn. 629), Rn. 6,

831 EuGH, Verbot der Einfuhr von lebenden Siiffwasserkrebsen (siche Fn. 629), Rn. 17.

32 BuGH, Verbot der Einfuhr von lebenden Siifwasserkrebsen (siehe Fn. 629), Rn, 24 f.
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Ziele des Gesundheitsschutzes auch durch Stichproben und Gesundheitskontrollen bei der
Einfuhr erreichen konnen. Fiir den Schutz der genetischen Vielfalt der heimischen
Krebsbestiinde hitte es ausgereicht, den innerstaatlichen Handel bzw. den Besatz von
Binnengewdssern mit Krebsarten einzuschrinken. Dieser Argumentation ist nachvollziehbar.
Die eingefiihrten Flusskrebse waren nicht dazu bestimmt, in der freien Natur augesetzt zu
werden, sondern dienten der kommerziellen Zucht von Flusskrebsen. Es miisste also mdglich
sein, diese Krebse in bestimmten Zuchtbecken zu halten, die nicht in Verbindung zu anderen
Binnengewissern stehen. Im Fall von Bienen ist eine kontrollierte Haltung dagegen nur
schwer denkbar, so dass aufgrund der hohen Mobilitdt der Art ein volliges Einfuhrverbot

angemessen war.

dd. Bewertung der EuGH-Rechtsprechung

Die geringe Zahl von Entscheidungen zu Einfuhrverboten gebietsfremder Arten in
Zusammenhang mit dem Verbot der Beschriinkung des freien Warenverkehrs lisst noch keine
abschlieBende Bewertung dariiber zu, wie solche Einfuhrverbote von den Mitgliedstaaten
ausgestaltet werden miissen um den Vorgaben des EGV zu geniigen.

Allerdings lassen die beiden Entscheidungen eine eindeutige Tendenz dahingehend erkennen,
dass einfuhrbeschrinkende MaBnahmen, die dem Schutz der Biodiversitit vor den Gefahren
durch IAS dienen, grundsiitzlich als MaBnahmen zum Schutz der Gesundheit von Tieren und
Pflanzen gerechtfertigt sein kénnen. Diese Mdglichkeit wurde in beiden Fillen bejaht.
Insbesondere, wenn sich die Einfuhrverbote auf gebietsfremde Arten, deren Gefihrlichkeit fiir
die Biodiversitit durch eine wissenschaftliche Risikoanalyse bewiesen ist, diirfte einer
Rechtfertigung  daraus resultierender Handelsbeschrankungen nichts entgegenstehen.
Allerdings muss die Intensitit der gewihlten KontrollmaBnahmen den Anforderungen des

Grundsatzes der VerhiltnisméBigkeit geniigen.

2. Staatliches Informationshandeln

Zu Konflikten mit dem Recht der EU kann auch staatliches Aufklirungs- und
Informationshandeln beziiglich T1AS fiihren.

In einigen Bundeslindern gibt es bereits einschligige Merkblitter, die sich an staatliche
Akteure wie auch private Girtner richten. So gibt es Faltblitter, die dazu aufrufen, bei
PflanzmaBnahmen, insbesondere in der freien Natur, generell nur gebietsheimische Herkiinfte

zu verwenden und auf gebietsfremde Arten bzw. Unterarten vollstindig zu verzichten®.

2 80 2.B. Baden-Wiirttemberg (1999) ; Bayern (2002) ; in Brandenburg gibt es sogar einen

entsprechenden Erlass des Ministeriums fiir Landwirtschaft, Umweltschutz und Raumordnung, in:
Amtsblatt fiir Brandenburg (15), Nr. 43, S. 825-830.
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Auch wenn der Hauptzweck solcher Aufrufe, der Schutz der biologischen Vielfalt ist, so
werden als Begleiterscheinung regionale Produkte gefordert. Je nach konkreter Ausgestaltung
kénnen solche staatlichen Informationsmafinahmen als Werbung fiir regionale Produkte

ausgelegt werden™”.
a. Vereinbarkeit mit Art. 28 EG-Vertrag

aa. Verstol gegen Art. 28 EGV

Solche staatliche Informationsmafinahmen kdnnen gegen Art 28 EGV verstofien.

Die Empfehlung an die Verbraucher, sowie an offentlichen Stellen, auf (bestimmte)
gebietsfremde Arten zu verzichten oder ausschlieBlich gebietsheimische Pflanzen zu
verwenden, ist zwar nicht direkt auf die Einfuhr gebietsfremder Arten gerichtet. Allerdings
kénnen sich solche Informationsmafnahmen auf den Absatz gebietsfremder Arten auswirken,
da sie das Konsumverhalten der Verbraucher beeinflussen sollen. Diese indirekte
Beeintrachtigung ist unter Umstdnden als MaBnahme gleicher Wirkung wie eine

mengenmiBige Beschrinkung der Einfuhr zu bewerten®.

bb. Rechtfertisung

Nicht jedes staatliche Informationshandeln, dass zugleich eine Werbung fiir regionale
Produkte darstellt, ist verboten. In gewissem Rahmen konnen solche Mafnahmen
gerechtfertigt sein. Soweit es sich um Empfehlungen handelt, nur gebietsheimisches
Pflanzmaterial oder Pflanzmaterial aus einer bestimmten Region zu verwenden, so ist darin
eine Regelung zu sehen, die die Herstellung des Produktes betrifft. Es sollen nur Pflanzen
verwendet werden, deren Zuchtmaterial bestimmten Anforderungen entspricht. Solche
MaBnahmen konnen nach der Cassis-Formel™® gerechtfertigt sein. Voraussetzung ist, dass
die Malinahmen notwendig sind, um zwingenden Erfordernissen des Umweltschutzes
gerecht zu werden. Der EuGH hat den Umweltschutz als zwingendes Erfordernis im Sinne

der Cassis-Formel anerkannt®’. Insbesondere die Erfiillung bestehender internationaler

634 Siehe umfassend zu den Formen der Werbung fiir regionale Produkte: Karpenstein/Werres (2004), S. 7-
14.
833 Siehe Gemeinschaftsleitlinien fiir staatliche Beihilfen zur Werbung fiir in Anhang I des EG-Vertrages
genannte Erzeugnisse und bestimmte nicht in Anhang I genannte Erzeugnisse (im folgenden

Gemeinschaftsleitlinien), Amtsblatt 2001, C 252/5, Rn. 35; ausfiihrlich zu staatlichen Werbemafinahmen

fiir regionale Produkte und deren Vereinbarkeit mit Art. 28 EG-Vertrag: Karpenstein/Werres (2004), 17 ff.
536 Siche oben Fn. 618; ausfiihrlich in Karpenstein/Werres (2004), S. 54.
7 Standige Rechtsprechung seit: EuGH in der Rechtssache 302/87 — Dénische Pfandflaschen —, Slg. 1988,

4607, Rn. 9.
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Umweltschutzverpflichtungen kann handelsbeschriinkende Mafinahmen rechtfertigen™®, Der
Schutz der biologischen Vielfalt, unter Einschluss der genetischen Vielfalt, gehért zu den
Verpflichtungen der Biodiversititskonvention, der die Europidische Gemeinschaft sowie ihre
Mitgliedstaaten als Vertragsstaaten angehoren. Staatliche Empfehlungen zur Verwendung
gebietsheimischen Pflanzmaterials unterstiitzen die Umsetzung dieser internationalen
Verpflichtung. Zudem hat der Umweltschutz in der EU als Querschnittsaufgabe eine
herausragenden Bedeutung und ist daher als zwingendes Erfordernis anzuerkennen®. Der
Schutz der biologischen Vielfalt vor den Gefahren durch IAS hat sich in verschiedenen
verbindlichen Regelungen der Gemeinschaft als Teilaspekt des Umweltschutzauftrages
manifestiert*. Staatliche Informationsmanahmen beziiglich gebietsfremder Arten konnen
als zwingendes Erfordernis des Umweltschutzes gerechtfertigt sein.

Daneben besteht ein Rechtfertigungsgrund nach Art. 30 EGV zum Schutz der Gesundheit und
des Lebens von Tieren und Pflanzen®'.

Als  weitere Voraussetzung fiir eine Rechtfertigung diirfen weder beziiglich der
VerhiltnismiBigkeit solcher Malnahmen Bedenken bestehen, noch diirfen die
Informationsmafinahmen ein Mittel willkiirlicher Diskriminierung oder einer verschleierten
Beschrinkung des Handels zwischen den Mitgliedstaaten darstellen.

Der EuGH musste bisher zu der Frage der Rechtmifigkeit von Informationsmafnahmen, die
aus Griinden des Schutzes vor IAS fiir die Verwendung gebietsheimischer Tier- oder

Pflanzenarten noch keine Stellung bezichen.

b. Vereinbarkeit mit Art. 87 Absatz 1 EG-Vertrag

Zu kldren ist auflerdem, ob es bei staatlichen Empfehlungen zur Verwendung
gebietsheimischer Pflanzen um eine nach Art. 87 Absatz 1 EGV verbotene staatliche
Beihilfe handeln, die nach Art. 88 EGV genehmigungspflichtig ist.

Art. 87 Absatz 1 EGV legt fest:

»Soweit in diesem Vertrag nichts anderes bestimmt ist, sind staatliche oder aus staatlichen
Mitteln gewdhrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch dic Begiinstigung bestimmter

Unternehmer oder Produktionszweige den Wettbewerb verfilschen oder zu verfilschen

** Siche: EuGH Urteil vom 09.07.1992, in der Rechtssache C-2/90 — Wallonische Abfiille— Slg. 1992, 1-
4431, Rn. 34 f.; EuGH Urteil vom 13.03.2001, in der Rechtssache C-379/98 —Preussen Elektra— Slg. 2001,
1-2099, Rn. 72-74, 76 und 79; ausfiihrlich Karpenstein/Werres (2004), S. 64 f.
% Siche Karpenstein/Werres (2004), S. 65; EuGH Urteil vom 17.09.2002in der Rechtssache C.313/99 —
Concordia Bus Finland Oy Ab ./. Helsingin Kaupunki und HKI-Bussiliikenne —, Rn. 57.
%0 Siehe Artikel 4 Absatz 6 Artenschutzverordnung, Artikel 22 Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie und Artikel
11 Vogelschutzrichtlinie.
%! Siehe oben E.IL1.a.aa.
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drohen, mit dem gemeinsamen Markt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen
Mitgliedstaaten beeintrichtigen.”

Unter Beihilfen im Sinne des Art 87 Absatz 1 EGV sind nicht nur finanzielle Zuwendungen
im Sinne von Subventionen, sondern jegliche staatlichen MaBnahmen, die dem Begiinstigten
einen unentgeltlichen wirtschaftlichen Vorteil verschaffen®, zu verstehen. Daher kann auch
die Werbung fiir regionale Produkte eine Beihilfe im Sinne von Art. 87 EGV sein.

Die Genehmigung solcher Beihilfen ist in den Gemeinschaftsleitlinien fiir staatliche
Beihilfen zur Werbung fiir in Anhang I EGV genannte Erzeugnisse und bestimmte nicht
in Anhang 1 genannte Erzeugnisse’® geregelt. Danach ,gilt als ‘Werbung’ jegliche Aktion,
die darauf ausgerichtet ist, die Marktteilnehmer bzw. die Verbraucher zum Kauf bestimmter
Erzeugnisse anzuregen (.. .)644“.

Die Gemeinschaftsleitlinien legen fest, dass ,bestimmte Produkte eindeutig begiinstigt
werden, wenn sich solche Werbemalinahmen auf den nationalen oder regionalen Ursprung
des betreffenden Erzeugnisses beziehen, so dass Art. 87 Absatz 1 EGV zur Anwendung
kommen kann“®**. |

Je na_ch konkreter Ausgestaltung konnen staatliche Informationsmafinahmen, die zur
Verwendung von heimischen bzw. nicht-gebietsfremden Arten bei Pflanzmafinahmen
aufrufen, nach dem Recht der Europidischen Gemeinschaft unter Umstinden als
genchmigungsbediirftige Beihilfen gewertet werden.

Die Rechtsprechung des EuGH zu diesem Problemkreis ist sehr vielfiltig und

%  Eine allgemeine Aussage iiber die Genehmigungsfihigkeit solcher

ausdifferenziert
MaBnahmen kann ohne Vorliegen eines konkreten Beispiels nicht gemacht werden. Abhéngig
von der konkreten Formulierung und dem Gesamteindruck solcher Informationen kann eine
vollig andere Wertung angebracht sein. An dieser Stelle kann daher nur auf das

Konfliktpotential hingewiesen werden.

3. Das Vorsorgeprinzip auf Ebene der Européischen Union

Soweit ein Mitgliedstaat Mafinahmen zum Schutz vor solchen gebietsfremden Arten ergreifen
will, deren Schidlichkeit noch nicht in ausreichendem Malle wissenschaftlich belegt ist, stellt
sich die Frage inwieweit solche MaBnahmen nach dem Recht der Europdischen Union auf das

Vorsorgeprinzip gestiitzt werden konnen.

842 Siehe mit Darstellung der Rechtsprechung Karpenstein/Werres (2004), S. 101.
3 Gemeinschaftsleitlinien, siche Fn. 6335,

4% Gemeinschaftsleitlinien, siche Fn. 635, Rn. 7.

643 Gemeinschaftsleitlinien, siche Fn. 633, Rn 10.

46 Karpenstein/Werres (2004), S. 23 ££./99 ff.
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Auf Ebene der Europdischen Union ist das Vorsorgeprinzip primérrechtlich verankert. In
Art. 174 Absatz 2 des Vertrages®’ zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft heil3t
es:

»Die Umweltpolitik der Gemeinschaft zielt unter Beriicksichtigung der unterschiedlichen
Gegebenheiten in den einzelnen Regionen der Gemeinschaft auf ein hohes Schutzniveau ab.
Sie beruht auf den Grundsitzen der Vorsorge und Vorbeugung, auf dem Grundsatz,
Umweltbeeintréchtigungen mit Vorrang an ihrem Ursprung zu bekidmpfen, sowie auf dem
Verursacherprinzip.*

Zwar handelt es sich nach der Rechtsprechung des EuGH®*® bei diesen Festlegungen um
rechtlich verbindliche Grundsitze. Das Vorsorgeprinzip ist jedoch weder im Vertrag noch in
anderen Rechtsvorschriften der Gemeinschaft definiert. Anhaltspunkte iiber seinen Inhalt und
Anwendung gibt aber die Mitteilung der Kommission iiber das Vorsorgeprinzip *.
Danach kommt das Vorsorgeprinzip iiber seinen expliziten Regelungsbereich, den
Umweltschutz, hinaus in allen Fillen zum Einsatz, in denen die wissenschaftlichen Beweise
nicht ausreichen, keine eindeutigen Schliisse zulassen oder unklar sind, in denen jedoch
aufgrund einer vorldufigen wissenschaftlichen Risikobewertung begriindeter Anlass zur
Besorgnis besteht, dass die mdoglicherweise gefiihrlichen Folgen fiir die Umwelt und die
Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen mit dem von der EU angestrebten
Schutzniveau unvereinbar sein konnten®’. Gegebenenfalls diirfen MafBnahmen auch dann
ergriffen werden, wenn keine abschlieBenden wissenschaftlichen Erkenntnisse vorliegen. Die
Mitgliedstaaten kénnen bestimmte Produkte a priori fiir gefihrlich halten und ihr
Inverkehrbringen im Wege der Beweislastumkehr an den Nachweis der Unschidlichkeit

651

kniipfen™". Allerdings sind solche Malinahmen nur dann zulissig, wenn eine fortlaufende
Aktualisierung der Entscheidung nach Mafigabe neuester wissenschaftlicher Erkenntnisse
stattfindet®?. In keinem Fall gestattet das Vorsorgeprinzip willkiirliche Entscheidungen. Denn

das in Art. 174 Abs. 2 EGV genannte Vorsorgeprinzip ist nicht als Ermiéchtigung zu

%7 Konsolidiere F assung des Vertrages zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft, Amtsblatt der

Europdischen Gemeinschaften C 325/33, vom 24.12.2002, deutsche Fassung: http://eur-lex.europa.eu/de.
*** BuGH, Urteil v. 14.7.1998, Rechtssache C 284/95, abgedruckt in der amtlichen
Entscheidungssammlung (S1g.)1998, 1-4329, Safety Hi Tech, Rn. 35; siehe auch Epiney (2003), , S. 114 ff;
Kdck (2005), in: Hansjiirgens/Nordbeck, S. 105.

9 Commission (2000) . Das Dokument entstand nach Aufforderung des Rates der Européischen Union,

eine klare Leitlinie fiir diec Anwendung des Vorsorgeprinzips zu schaffen.
% Commission (2000), S. 9.
! Commission (2000), S. 20.
82 Commission (2000), S. 19-20.
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qualifizieren, die unabhingig von sekundirrechtlichen Befugnissen Eingriffe legitimieren
kann®*?,

Da das Vorsorgeprinzip im Europdischen Primérrecht als offenes Leitprinzip ausgestaltet
ist®*, besteht keine Pflicht zu dessen Anwendung. Die Europiischen Gerichte haben in
verschiedenen Entscheidungen betont, dass es im Bewertungsspielraum der zustindigen
Organe liegt, ob und in welchem Umfang die zustindigen Organe von der Anwendung des
Vorsorgeprinzips Gebrauch machen®’. In dieser politischen Ermessensentscheidung, der eine
umfassende Risikoanalyse zugrunde liegen soll, wird bestimmt, welcher Risikolevel fiir
akzeptabel gehalten wird®®. Dabei darf das angestrebte Schutzniveau jedoch nicht am
Nullrisiko orientiert sein®’. Voraussetzung fiir die Anwendung des Vorsorgeprinzips ist eine
ausreichende Wissensgrundlage fiir das Risiko, wobei kein wissenschaftlicher Nachweis
vorliegen muss®®®. Die Wahrscheinlichkeit nachteiliger Wirkungen muss jedoch iiber eine
blofie Vermutung hinaus eine reale Méglichkeit darstellen®”’.

Zur Auswahl geeigneter Vorsorgemafinahmen stellt die Kommission fest, dass die Art der
MaBnahmen nicht unbedingt rechtlicher Natur sein muss®’. Auch eine Reihe anderer
MaBnahmen sind denkbar. Die MaBnahmen, die unter Berufung auf das Vorsorgeprinzip
durchgefiihrt werden, miissen den allgemeinen Anforderungen entsprechen. Das heifit, sic
miissen angemessen sein, diirfen nicht diskriminierend sein, miissen im Einklang mit anderen
MaBnahmen der Gemeinschaft stehen, miissen die Kosten und Nutzen von Handeln und
Nicht-Handeln  beriicksichtigen und die  wissenschaftliche  Weiterentwicklung

beriicksichtigen®'.

3 Kéck (2005), in: Hansjiirgens/Nordbeck, S. 107.
5% Kéck (2005), in: Hansjiirgens/Nordbeck, S. 105.
5% EuGH, Urteil v. 26.11.2002, Rs. T-74/00, Artegodan, Rn. 186; EuGH, Urteil v. 21.10.2003, Rs. T-
392/02, Solvay Pharmaceuticals, Rn.125; Commission (2000), S. 16/21.
%6 Commission (2000), S. 14-16.
7 EuGH, Urteil v. 11.9.2002, Rs T-13/99, Slg. 2002, 11-3305, Phizer Animal Health, Rn. 152.
8 Commission (2000), S. 13.
%9 Ausfithrlich unter Aufarbeitung der Rechtsprechung der europiischen Gerichtshafe: Kéck (2005), in:
Hansjiirgens/Nordbeck, S. 108 ff.; fiir den Fall, dass die menschliche Gesundheit bedroht ist, ging der
EuGH in seiner BSE-Rechtsprechung (EuGH, Urteil v. 5.5.1998, Rs. C-157/96, in: Slg. 1998, 1-2236,
National Farmers” Union(BSE I, Rn. 63; EuGH, Urteil v. 5.5.1998, Rs. C-180/96, in: Slg. 1998, 1-2269,
Vereinigtes Konigreich (BSE I1), Rn. 99) mit eindeutigen Bezug auf das Vorsorgeprinzip davon aus, dass
Mafnahmen auch getroffen werden diirfen, wenn weder Schaden noch Eintrittswahrscheinlichkeit sicher
sind: ,,Wenn das Vorliegen und der Umfang von Gefahren fiir die menschliche Gesundheit ungewiss ist,
kénnen die Organe Schutzmafinahmen treffen, ohne abwarten zu miissen, dass das Vorliegen und die
GraBe dieser Gefahren klar dargelegt sind™.
860 Commission (2000), S. 15.
' Commission (2000), S. 17 ff.
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Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass der Riickgriff auf das Vorsorgeprinzip als
Instrument des Risikomanagements bei unsicherer Wissensgrundlage ein wesentlicher
Bestandteil der Politik der Gemeinschaft ist®*.

In Bezug auf den Schutz der biologischen Vielfalt durch IAS bestehen keine Bedenken, dass
MaBnahmen unter Rickgriff auf das Vorsorgeprinzip gerechtfertigt werden konnen.
Verschiedene EU-rechtliche Vorgaben formulieren an die Mitgliedstaaten den
Handlungsauftrag, die biologische Vielfalt bzw. Teilaspekte dieser Vielfalt vor den Gefahren
durch die Einbringung von IAS zu schiitzen. Diese Vorgaben entfalten beziiglich der
Bedrohung der Biodiversitit durch TAS eine starke Indizwirkung, die im Rahmen der
VerhiltmismiBigkeit im Einzelfall auch ohne abschlieffenden wissenschaftlichen Beweis ein

Einschreiten gegen IAS erlaubt.

2 Commission (2000), S. 12.
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F. Bestehende Strategien und Reformiiberlegungen

I. Reformiiberlegungen bestehender Strategien

Sowohl auf internationaler wie auch auf nationaler Ebene haben verschiedene Institutionen in
den letzten Jahren Strategien und Empfehlungen fiir nationale Praventionskonzepte gegen die
Einbringung von IAS entwickelt. Auch in der wissenschaftlichen Literatur unterschiedlicher
Disziplinen mangelt es nicht an Vorschldgen von Maflnahmen, die dem Zustrom von IAS
entgegenwirken sollen.

Ziel dieses Kapitels ist es, die wichtigsten Losungsstrategien knapp vorzustellen und in
Hinblick auf ihre Stiirken und Schwichen sowie ihre Eignung zur Umsetzung in Deutschland

zu analysieren.

1. Strategieempfehlungen auf internationaler Ebene
AnstoB fir die vermehrten Aktivitdten beziiglich IAS auf internationaler Ebene, insbesondere
zwischen den Jahren 1996 und 2002, war die die United Nations/Norway Conference on

Alien Species in Trondheim/Norwegen®®,

a. IUCN

Die IUCN®** nimmt sich der Problematik gebietsfremder invasiver Arten bereits seit einigen
Jahren an. Die IUCN ist eine internationale Organisation, deren Aufgabe die Koordination des
weltweiten Naturschutzes ist. Bekannt ist sie durch die Herausgabe der Roten Liste
gefahrdeter Arten und die Kategorisierung von Schutzgebieten. Gegriindet wurde die TUCN
1948. Thr Hauptsitz befindet sich in Gland in der Schweiz. Die IUCN hat 82 staatliche
Mitglieder (i. d. R. Ministerien, jedoch nicht der Staat selbst), dazu kommen 111
Regierungsorganisationen, sowie mehr als 800 nichtstaatliche Organisationen (Non
Govermental Organisations — NGOs)*.

Wegweisend ist die Publikation A Guide to Disigning Legal and Institutional Frameworks
on Alien Invasive Species666 (im Folgenden Leitfaden) aus dem Jahr 2000. Ziel dieses
umfangreichen Leitfadens ist es, die nationalen Gesetzgeber und politischen
Entscheidungstriger bei Entwicklung und Stirkung nationaler rechtlicher und institutioneller

Rahmenbedingungen zu unterstiitzen, die im Einklang mit den internationalen rechtlichen

%63 Siehe Young (2006), S. 11.
664 JUCN-International Union for Conservation of Nature and Natural Resources; siehe zur Aufgabe und
Entstehung http://www.iucn.org/en/about/ (letzter Zugriff: September 2006).
53 Stand: 2006.
866 Shine/Williams/Giindling (2000).
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Vorgaben zu IAS der CBD sowie anderer internationaler Instrumente stehen®’. Der Leitfaden
ist interdisziplinir ausgerichtet.

Kapitel 1 umreiit die naturwissenschaftlich-biologischen, die &konomischen, die
gesundheitlichen, sowie die rechtlichen Aspekte des Problembereichs IAS. Die Kapitel 2 und
3 geben einen Uberblick iiber die bestehenden internationalen rechtlichen Vorgaben beziiglich
IAS. Im Blickpunkt der Kapitel 4-6 stehen Empfehlungen zur national-rechtlichen
Verankerung von Malinahmen, die die Einbringung von IAS verhindern kénnen, ebenso wie
Malnahmen der Kontrolle und Beseitigung. Kapitel 7 schlieBlich widmet sich Fragen der
Haftung fiir Einbringungen von IAS.

In Anhang II geben die IUCN-Guidelines ** die Empfehlungen der Leitlinie in
komprimierter Form wieder.

Die Empfehlungen zu Priaventionsmafinahmen in den Kapiteln 4 und 5 sind sehr detailliert.
Grundlage der Strategic zur Verhinderung bzw. Minimierung der Einbringung von IAS
zwischen Staaten und innerhalb von Staaten ist eine Trennung von Malinahmen, die
beabsichtigte Einbringungen betreffen und solchen, die unbeabsichtigte Einbringungen
betreffen®®’.

Die beabsichtigte Einbringung gebictsfremder Arten soll an ein umfassendes
Genehmigungssystem gekniipft werden®’. Dabei empfichlt der Leitfaden eine moglichst
intensive Ausgestaltung dieses Genehmigungssystems: Jede Einbringung gebietsfremder
Arten, ganz gleich ob Ersteinbringung oder Ausbringung in dic Natur soll eine behérdlichen
Genehmigung erfordern. Es soll unbedeutend sein, zu welchem Zweck die Art eingefiihrt
wird. Die Genehmigungsbewilligungen sollen konservativ sein und sich am Vorsorgeprinzip
orientieren. Jede gebietsfremde Art gilt als potentiell invasiv bis ihre Ungefihrlichkeit durch
eine Risikoanalyse, Beobachtung oder ein anderes, auf wissenschaftlichen Grundsitzen
beruhendes Verfahren belegt ist. Dabei liegt die Beweislast fiir diec Ungefihrlichkeit der Art
beim Antragsteller®”".

Um das Genehmigungsverfahren leichter handhabbar zu machen empfiehlt der Leitfaden dic
Einrichtung eines Listensystems®””, das die Entscheidung tber die Invasivitit bzw. die

Ungefihrlichkeit einer einzufithrenden Art unterstiitzt. Es sind drei verschiedene Listen

%7 Siehe Shine/Williams/Giindling (2000),Vorwort, S. ix.
55 In: Shine/Williams/Giindling (2000), Anhang I1.
669 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 49.
570 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 52 ff.
7 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 53.
672 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 53 f.
182



F. Bestehende Strategien und Reformiiberlegungen

vorgesehen. Eine so genannte Schwarze Liste soll Auskunft iiber alle Arten geben, deren
Invasionspotential erkannt wurde, und die daher liberhaupt nicht oder jedenfalls nicht in
bestimmte Regionen eingefithrt werden diirfen. Die so genannte Weille Liste soll diejenigen
gebietsfremden Arten zusammenfassen, die nachweislich als ungefihrlich eingestuft wurden.
Alle Arten, die weder eindeutig der schwarzen noch der weillen Liste zugeordnet werden
kénnen, werden Bestandteil einer so genannten Grauen Liste. Die Einfuhr oder Einbringung
von Graue-Listen-Arten erfordert im Genehmigungsverfahren eine individuelle Analyse, die
die Gefihrlichkeit der Einbringung einstuft.

Die Entscheidung im Genehmigungsverfahren wird auf ein transparentes, flexibles und
effizientes Risikoanalyseverfahren oder eine entsprechende Umweltvertriglichkeitspriifung
gestiitzt ° . Was genau der Leitfaden unter einer Risikoanalyse oder einer
Umweltvertraglichkeitspriifung versteht, und was die Unterschiede beider Verfahren
ausmacht, bleibt unklar. Allerdings werden einige nationale Beispiele solcher Verfahren
genannt. Ausfiihrlich wird das Risikoanalyseverfahren des Staates Neuseeland beschrieben®’.
Aus den genannten Kriterien dieses Verfahrens kann abgeleitet werden, dass unter dem
Begriff des Risikoanalyseverfahren keine quantitative Risikoanalyse, sondern wohl eher eine
qualitative Risikoanalyse zu verstehen ist, bei der neben Kosten-Nutzen-Erwigungen auch
soziale und kulturelle Belange beriicksichtigt werden kénnen.

Um die Genehmigungsentscheidung bei der Einfithrung gebictsfremder Arten flexibler
handhaben zu konnen, schligt der Leitfaden vor, das Genehmigungsverfahren so
auszugestalten, dass die Genehmigung befristet zu erteilen oder mit Auflagen zu verkniipfen
ist®”. So kann beispielsweise die Einfuhr von Zierpflanzen unter dem Vorbehalt erlaubt
werden, dass die Pflanzen nur in geschlossen Kulturen gehalten werden diirfen. Da allerdings
das Risiko des Entweichens auch bei geschlossenen Kulturen nie vollig ausgeschlossen
werden kann, wird empfohlen auch eine solche Erlaubnis nur zuriickhaltend zu erteilen®’®.
Zur Privention unbeabsichtigter Einbringungen empfiehlt der Leitfaden MaB3nahmen, die
an bestimmte Einbringungswegen anknipfen und nicht an bestimmte gebietsfremde
Arten®””. Der Leitfaden weist darauf hin, dass sektorale Aktivititen, wie Gartenbau, Land-
und Forstwirtschaft, Bauvorhaben, Transporthandlungen und Tourismus zur den hiufigen

Ursachen fiir unbeabsichtigte Einbringungen zihlen. Erste Aufgabe der Staaten soll es daher

873 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 55 ff.
8% Shine/Williams/Giindling (2000), S. 58.

875 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 58 ff.
876 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 59 f.

S77 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 62.
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sein, die Wege unbeabsichtigter Einbringungen zu identifizieren und das spezifische Risiko
dieser Einbringungswege zu ermitteln. Auch hier geht aus dem Leitfaden nicht hervor, was
unter einer solchen Risikoanalyse zu verstehen ist.

Um der Einschleppung gebietsfremder Arten als ,blinde Passagiere” im internationalen
Warenverkehr  vorzubeugen, schligt der Leitfaden  Grenzkontrollen wund
Quarantinebestimmungen vor. Fiir den Bereich des Transports wird die Entwicklung von
branchenbezogenen Standards einer guten fachlichen Praxis empfohlen®”®.

Gebietsfremde Arten werden nicht nur durch den professionellen Warenverkehr und
Transport eingeschleppt, sondern auch im Individualreiseverkehr. Hier vertritt der Leitfaden
die Ansicht, dass individuelle Kontrollen aller Reisenden sowie deren Gepick in der Praxis
nicht durchfiihrbar sind. Allenfalls fiir Inseln, deren Aufkommen an Reisenden iiberschaubar
ist und die ein hohes MaBl an Biodiversitit und Endemismus aufweisen, seien strenge
Kontrollmafinahmen angebracht und zu bewiltigen. Ansonsten sollten Aufklirung und
Bewusstseinsbildung die Grundpfeiler einer Pridventionsstrategie gegen Einschleppungen
von TAS im Individualverkehr sein®’”.

Auch bei groferen InfrastrukturmaBnahmen sowie Bauvorhaben soll die Gefahr der

Einbringung von IAS im Rahmen einer Umweltvertriglichkeitspriifung bewertet werden®*’.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass das Priaventionskonzept des Leitfadens sehr
umfassend ist. Es werden alle Arten und taxonomischen Ebenen, wie auch alle
Einbringungswege erfasst. Das vorgegebene Schutzniveau ist damit sehr hoch und soll durch
cine grofle Kontrolldichte erreicht werden. Die umfangreichen Vorschlige zu
Priventionsmafnahmen konnen den Nationalstaaten Anregungen zur Umsetzung der
internationalen Vorgaben beziiglich IAS geben.

Allerdings bleiben viele Fragen der konkreten Ausgestaltung dieser MaBnahmen offen.
Bedauerlich ist insbesondere, dass die Vorschlige zur Risikoanalyse und zur
Umweltvertraglichkeitspriifung nicht prézisiert werden. Denn gerade die Anwendung dieser
Verfahren auf IAS stellt die Staaten aufgrund des unzureichenden Wissensstandes beziiglich
der Invasionsgefahr gebictsfremder Arten vor Probleme. Die Ausarbeitung geeigneter
Bewertungskriterien durch eine interdisziplindre Expertengruppe, wie sie die Autoren des

Leitfadens bilden, wire ein wichtiger Schritt zur Ermdglichung der Umsetzung der

57 Im englischen Originaltext: ,,codes of best practice™ Shine/Williams/Giindling (2000), S. 64.
7 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 65.
80 Shine/Williams/Giindling (2000), S. 65 f.
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PriventionsmafBnahmen. Positiv zu bewerten ist der interdisziplindre und umfassende Ansatz
des Leitfadens, der den Problembereich IAS nicht als reines Biodiversitiitsproblem versteht,

sondern sektoreniibergreifend auf alle Aspekte eingeht.

b. Die Guiding Principles der Vertragsstaatenkonferenz der CBD

Die CBD ist als Rahmentibereinkommen ausgestaltet. Die einzelnen Vorschriften sind daher
in der Formulierung sehr allgemein gehalten und bediirfen noch einer néheren
Konkretisierung und Weiterentwicklung. Die Dynamik driickt sich in einer Fiille von
Dokumenten in Form von Berichten, Empfehlungen und Entscheidungen aus, mit denen die
verschiedenen Organe der CBD — insbesondere die COP- zur Umsetzung der CBD durch die
Mitgliedstaaten beitragen.

Die COP der CBD hat als Leitlinie fiir die Umsetzung von Art. 8 h CBD die Guiding
Principles entwickelt®®',

Die Guiding Principles zdhlen nicht als Bestandteil der vélkerrechtlich verbindlichen CBD,
sondern sind dem Bereich des soft law zuzurechnen. Die Guiding Principles bieten den
Vertragsstaaten eine Orientierungsgrundlage fiir den Aufbau einer wirksamen Strategie zur
Minimierung der Einbringung und Ausbreitung gebietsfremder invasiver Arten, lassen den
Vertragsstaaten aber zugleich ausreichenden Spielraum fiir eigene Konzepte. Die
Losungsansitze der Guiding Principles kénnen von den Vertragstaaten ihren eigenen
Bediirfnissen entsprechend modifiziert werden.

Die insgesamt 15 Leitprinzipien sind unterteilt in allgemeine Handlungsgrundsitze und
besondere Empfehlungen fiir die einzelnen Mafinahmentypen Privention, Kontrolle und
Beseitigung.

Nach Leitprinzip 1% sollen sich die nationalen Strategien hinsichtlich gebietsfremder
invasiver Arten am Vorsorgeprinzip orientieren, wie es in Grundsatz 15 der Rio-Deklaration
iiber Umwelt und Entwicklung sowie in Spiegelstrich 9 der Praambel der CBD dargelegt ist.
Das Vorsorgeprinzip soll nicht nur beziiglich der Priventionsmalinahmen Malistab sein,
sondern auch in Bezug auf alle MafBnahmen zur Beseitigung, Einddimmung und Kontrolle
angewendet werden.

Leitprinzip 2°*° empfichlt einen drei-stufigen hierarchischen Ansatz bei der Auswahl der

verschiedenen MaBnahmentypen. Den Priventionsmafinahmen soll Prioritit eingerdumt

%1 Guiding principles for the Prevention, Introduction and mitigation of impacts of alien invasive species

that threaten ecosystems, habitats or Species, COP decision VI/23 (2002), Annex.
82 COP decision V1/23 (2002), Annex S. 1.

683 COP decision V1/23 (2002), Annex S. 1-2.
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werden, da sie kosteneffizienter und aus 6kologischer Sicht erstrebenswerter sind als
MaBnahmen, die erst nach der Einbringung und Etablierung invasiver gebietsfremder Arten
getroffen werden. Ist eine Art bereits eingefiihrt worden, soll nach Moglichkeit die
Etablierung verhindert werden bzw. versucht werden, die Art sofort vollstdndig zu beseitigen.
Erst wenn eine Beseitigung aus tatsdchlichen Griinden nicht mehr méglich ist, oder die fiir
eine Beseitigung bendtigten Ressourcen nicht zur Verfligung stehen, sollen die
Vertragsstaaten MalBinahmen zur Eindimmung oder langfristige KontrollmaBnahmen
ergreifen.

Leitprinzip 3 verweist auf den durch die Vertragsstaatenkonferenz der CBD entwickelten
Okosystemaren Ansatz®™. Der okosystemare Ansatz ist ein ganzheitlicher Ansatz, dessen
Ziel es ist, die Bewahrung der biologischen Vielfalt unter Einbeziehung der Ziele der
Nachhaltigkeit und der gerechten Aufteilung der sich aus dem Nutzen der genetischen
Ressourcen ergebenden Vorteile auszugestalten®™. Der Okosystemare Ansatz basiert auf der
Primisse, dass die Naturschitze miteinander verkniipft sind und ihr Schutz einen
abgestimmten und ganzheitlichen Ansatz erfordert. Neben dieser Empfehlung zu
ganzheitlichen Lodsungsansitzen legt der ¢kosystemare Ansatz nahe, dass alle
Managementaktivititen auf der niedrigsten geeigneten Verwaltungsebene erfolgen sollten.
Denn je niher das Management am Okosystem sei, desto groBer sei die Verantwortlichkeit

und die Einbeziehung besonderen lokalen Wissens®*.

4% ermahnt die Staaten, zu berticksichtigen, dass Aktivititen, die innerhalb ihres

Leitprinzip
Hoheitsgebietes stattfinden, fiir andere Staaten eine potentielle Quelle fiir invasive Arten
darstellen kénnen. Im Sinne der zwischenstaatlichen Verantwortung, wie sie auch in
Artikel 3 der CBD Ausdruck findet, sollen die Staaten derartige Aktivitdten minimieren und
Informationen tiber das invasive Verhalten oder das Invasionspotential einer Art weitergeben.
Leitprinzip 5°*® regt die Staaten dazu an, Forschungs- und Monitoringprogramme zum
Problemfeld gebietsfremder invasiver Arten einzurichten und zu fordern.

Eine verstirkte Aufklirung der Offentlichkeit und Bewusstseinsbildung im Zusammenhang

mit den Ursachen einer Invasion und den mit der Einbringung gebietsfremder Arten

verbundenen Risiken empfiehlt Leitprinzip 6.

%% Engl.: ecosystem approach ; siche COP, decision V/6 (2000).

5 Ausfiihrlich: Hartje/Klaphake/Schliep (2003); Shine/Williams/Burhenne-Guilmin (2003), in: Mooney, et
al., S. 249.
856 COP, decision V/6 (2000).
57 COP decision V1723 (2002), Annex S. 2.
5% COP decision V1/23 (2002), Annex S. 2.
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In den Prinzipien 7 bis 9 folgen allgemeine Empfehlungen fiir die Priivention®;

Die Staaten sollen sowohl hinsichtlich beabsichtigter wie auch unbeabsichtigter
Einbringungen Grenzkontrollen und QuarantinemafBnahmen durchfilhren. Auch die
Einbringung von IAS innerhalb des Staates soll kontrolliert werden. Grundlage aller
Mafinahmen sollte eine Risikoanalyse hinsichtlich der Gefihrdungen, dic entweder von
bestimmten IAS oder von bestimmten Einbringungswegen ausgehen, sein (Leitprinzip 7).

Die Guiding Principles tragen auch dem Problem des unzureichenden Wissens beziiglich
vieler IAS Rechung, indem sie empfehlen umfangreiche Datenbanken einzurichten, die nicht
nur der Wissensvermehrung und dem Informationsaustausch innerhalb des Staates dienen,
sondern auch fiir andere Staaten zuginglich sind (Leitprinzip 8). Leitprinzip 9 schlieBlich
fordert zu einer staateniibergreifenden Kooperation in allen Bereichen auf, die den
Umgang mit [AS betreffen. Diese gemeinsamen Aktivititen sollen staateniibergreifende
Forschungsaktivititen und den Austausch von Informationen genauso umfassen wie bilaterale

oder multilaterale Abkommen, die den Handel mit bestimmten IAS regeln.

Die Guiding Principles machen auch konkrete Vorschlige fiir die Regulierung beabsichtigter
Einbringungen gebictsfremder Arten. Leitprinzip 10 ®° setzt bei beabsichtigten
Einbringungen auf klassische ordnungsrechtliche Instrumente: Erstmalige beabsichtigte
Einbringungen oder weitere Einbringungen bereits invasiver oder potentiell invasiver Arten
sollen nicht ohne vorherige Genehmigung der zustéindigen Behorden des Empfingerstaates
erfolgen. Die Genehmigungsentscheidung soll auf dem Ergebnis einer entsprechenden
Risikoanalyse beruhen und nach Moglichkeit nur dann positiv ausfallen, wenn eine
Gefihrdung der biologischen Vielfalt durch die einzubringende Art unwahrscheinlich ist. Was
eine solche Risikoanalyse genau beinhalten soll, geht aus den Guiding Principles nicht hervor.
Es werden weder Kriterien der Analyse genannt, noch gibt es Informationen dariiber, ob die
Analyse qualitativer Natur sein soll oder auf quantitative Ergebnisse gerichtet ist.

Zur Beweislastverteilung im Genehmigungsverfahren sind die Vorgaben sehr klar. Der
Antragsteller muss beweisen, dass eine Gefihrdung der biologischen Vielfalt im
Einbringungsgebiet durch die einzubringende Art unwahrscheinlich ist. Dies entspricht der
Ausgestaltung des Genehmigungsvorbehalts in § 41 Absatz 2 BNatSchG. Die Entscheidung
bestreffend beabsichtigter Einbringungen, einschliellich der abschielenden Bewertung der

Risikoanalyse, soll auf dem Vorsorgeprinzip beruhen.

%% COP decision V1/23 (2002), Annex S. 2-3.

6% COP decision VI/23 (2002), Annex S. 3.
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Dariiber hinaus sollen unbeabsichtigte Einbringungen minimiert werden (Leitprinzip 11)%.

Alle Staaten sollten tiber Vorgaben zur Regelung unbeabsichtigter Einbringungen verfiigen.
Die Vorgaben kénnen sowohl in Form gesetzlicher Regelungen, wie auch in Form anderer
staatlicher Maflnahmen ihren Niederschlag finden. Die Mitgliedstaaten sollen zur Umsetzung
dieser Mafinahmen entsprechende Institutionen einrichten bzw. vorhandene Institutionen
stidrken und mit entsprechenden Befugnissen sowie ausreichenden Ressourcen ausstatten. Da
insbesondere sektorale Aktivititen — wie u. a. Landwirtschaft, Forstwirtschaft, Gartenbau,
Transport auf dem Land- und Luftweg, Bauprojckte, Landschaftsgestaltungen und
Tourismus®* — Einschleppungswege fiir unbeabsichtigte Einbringungen sind, sollten diese
Aktivititen umfassend analysiert werden. Konkret sollen die
Umweltvertraglichkeitspriifungen in Zusammenhang mit diesen Aktivititen das Risiko
unbeabsichtigter Einbringung von [AS beriicksichtigen. Weitere umweltpolitische
Instrumente werden nicht genannt. Es wird jedoch empfohlen gegebenenfalls Risikoanalysen
beziiglich der Neigung bestimmter Einschleppungswege fiir die Einbringung von IAS
durchzufithren.

Die Guiding Principles sind sehr knapp gehalten. Daher bleiben innerhalb der einzelnen
Prinzipien viele Detailfragen offen. Diese Kiirze verschafft den Vertragsstaaten andererseits
aber geniigend Spielraum, bei der Entwicklung einer nationalen Politik ihre cigenen
Bediirfnisse zu beriicksichtigen und flexibel auf veriinderte Wissensgrundlagen zu reagieren.
Zu bemiingeln ist auch die fehlende Erlduterung wichtiger Schliisselbegriffe der Strategie. Es
bleibt unklar, was unter einer Ausrichtung am Vorsorgeprinzip oder der Durchfiihrung einer
Risikoanalyse zu verstehen ist.

Die Guiding Principes liefern kein vollstindiges und zusammenhingendes Lésungssystem.
Sie bieten fiir Au§schnitte des Problems Ldsungsvorschlige an. Es fehlt ein iibergreifendes

Gesamtkonzept fiir den Umgang mit dem Problem IAS®”,

c. Die Strategieempfehlungen des Global Invasive Species Programme (GISP)
Unter Federfiihrung des GISPs sind mehrere Dokumente verabschiedet worden, die
strategische Empfehlungen zum Umgang mit IAS geben. Nach der Auffassung des GISP wird

die TAS-Problematik nicht als reines Naturschutz- bzw. Biodiversititsproblem verstanden,

! COP decision VI/23 (2002), Annex S. 3-4.

2 Es werden hier nur diejenigen in Leitprinzip 11 genannte Aktivititen wiedergegeben, die mit der

Einbringung terrestrischer Pflanzen verbunden sind.
3 S0 auch: Miller/Gunderson (2004), S. 15.
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sondern auch im Hinblick auf die &konomischen und gesundheitlichen Auswirkungen
beleuchtet. Die Lisungsansitze des GISP haben ein dementsprechend breiteres Spektrum.

Im Jahr 2001 haben Experten des GISPs die Global Strategy694 entwickelt.

Die Global Strategy richtet sich etwas diffus an ,,Entscheidungstréger, deren Aufgaben die
Bewegung von Arten beriihren®, und ist darauf gerichtet das Bewusstsein dieser Gruppen
hinsichtlich gebietsfremder Arten zu stirken®”.

Auch die Global Strategy beflirwortet an erster Stelle die Privention als geeignete Antwort
auf die Einbringung von IAS®. Es wird eine Anwendung des Vorsorgeprinzips angeraten,
allerdings in abgemilderter Form®’. Dem Management von IAS soll eine realistische
Abschitzung von Kosten und Nutzen der verschiedenen Optionen zugrunde liegen. Auch hier
wird beziiglich beabsichtigter Einbringungen ein Kontrollsystem befiirwortet, das auf einem
Listensystem basiert und dessen Einteilung auf einem Risikoanalyseverfahren beruht®®. Es
wird fiir gerechtfertigt gehalten die Kosten, die ein solch aufwendiges Kontrollsystem
verursacht, denjenigen Gruppen aufzubiirden, die von der Einbringung der gebietsfremden
Arten profitieren®. Zur konkreten instrumentellen Ausgestaltung der Kostentragungspflicht
macht die Global Strategy keine Angaben.

Allgemeine strategische Empfehlungen werden am Schluss der Global Strategy noch einmal
in folgenden Punkten zusammengefasstmo: Unterstiitzung der Bewusstseinsbildung, der [IAS-
spezifischen Forschung, Stirkung des internationalen Informationsaustausches und der
Kooperation, Ausbau der institutionellen und gesetzlichen Rahmenbedingungen und Aufbau
eines Risikoanalysesystems filir IAS unter Beriicksichtigung der Vorgaben des internationalen
Handelsrechts.

Detaillierter als die Global Strategy, was den Aufbau einer geeigneten IAS-Politik angeht, ist
der Ratgeber Invasive Alien Species: Toolkit of Best Prevention and Management
Practices’" (im Folgenden: Toolkit). Anhand konkreter Fallbeispiele aus aller Welt werden
erfolgreiche Privention- und Kontrollansitze gegen IAS aufgezeigt. Diese Zusammenstellung
bietet einen anschaulichen Einstieg in die Bandbreite der Probleme, die IAS weltweit

verursachen. Die aufgezeigten Lisungsansitze sind meist sehr speziell auf das Problem einer

9% McNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001).

95 MeNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001), S. V.
88 MeNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001), S. 24.
97 MeNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001), S. 24 £.
% MeNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001), S. 25.
9 MeNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001), S. 25.
"0 peNeely/Mooney/Neville/Schei/Waage (Hrsg.) (2001), S. 30 ff.

' Wittenberg/Cock (Hrsg.) (2001).
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bestimmten gebietsfremden Art in einem bestimmten Gebiet und in Zusammenhang mit
einem bestimmten Einbringungsweg zugeschnitten. Zwar ist es nur Bedingt moglich, die
einzelnen Losungskonzepte eins zu eins auf andere Problemkonstellationen zu iibertragen, dic
dahinter steckenden Ideen bilden aber — wie auch der Titel der Verdffentlichung nahe legt—
einen umfangreichen Werkzeugkasten, aus dem sich die Staaten bei der Entwicklung ihrer
eigenen Strategien bedienen kdnnen.

Aullerdem erwdhnenswert ist die von der GISP erarbeitete Liste 100 der schlimmsten

gebietsfremden invasiven Arten weltweit*”.

d. European Strategie der Berner Konvention

Der Europarat hat eine Reihe von unverbindlichen Empfehlungen verabschiedet, die zu einer

703

Interpretation und effektiven Umsetzung der Berner Konvention beitragen sollen™". Darunter

findet sich auch die im Jahr 2003 von einer Expertengruppe der Berner Konvention

erarbeitete European Strategy on Invasive Alien Species’

(European Strategy). Die
European Strategy ist derzeit der einzige Ansatz, der sich auf gesamt-europiischer Ebene,
also iiber die Grenzen der Europdischen Union hinaus, der Problematik gebietsfremder Arten
anndhert.

Zielgruppe der European Strategy sind in erster Linie die Regierungen der Vertragsstaaten der
Berner Konvention, die bei der Entwicklung geeigneter Konzepte zum Schutz vor

gebietsfremden Arten unterstiitzt werden ' .

Aber auch diejenigen Branchen, die zur
Einbringung von IAS beitragen, also Transportunternchmer, Héndler etc., sollen eingebunden
werden. Zudem soll die Kompetenz und das Engagement nichtstaatlicher Organisationen und
Wissenschaftseinrichtungen hinsichtlich der IAS-Problematik gestirkt werden.

Die unter dem Dach der CBD entwickelten Guiding Principles’®, deren Weiterentwicklung
und Umsetzung mit der European Strategy verfolgt werden, bilden die

Orientierungsgrundlage fiir die European Strategy.

e Lowe/Browne/Boudjelas/DePoorter (2001).

i Europarat (2001); Der Europarat, der am 3. August 1949 gegriindet wurde, ist eine Organisation

europdischer Staaten auf vélkerrechtlicher Grundlage und damit die dlteste zwischenstaatliche politische
Organisation des européischen Kontinents. Der Europarat umfasst alle Staaten des geographischen Europas
(auBer Montenegro, Weirussland und Vatikanstadt), sowie Armenien, Aserbaidschan, Georgien, Russland,
die Tiirkei und Zypern. Seine Satzung sieht eine allgemeine Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten zur
Forderung von wirtschaftlichem und sozialem Fortschritt vor. Der Europarat ist institutionell nicht mit der
Europiischen Union verbunden und daher nicht zu verwechseln mit dem Europdischen Rat oder dem Rat
der Europiischen Union (Ministerrat).
" Genovesi/Shine (2003); siche zur Entstehungsgeschichte: Genovesi (2005), in: Nentwig: 145-147.
7% Zu den Adressaten der Strategie: Genovesi/Shine (2003), S. 6.
96 COP decision V1I/23 (2002).
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Die European Strategy dient dazu, die Entwicklung und Umsetzung koordinierter
Mafinahmen und gemeinsamer Anstrengungen in Europa zur Vorsoge und Minimierung der
negativen Auswirkungen gebietsfremder invasiver Arten zu unterstiitzen, und zwar nicht nur
zum Schutz der Biologischen Vielfalt in Europa, sondern auch in Hinblick auf die
okonomischen Auswirkungen und die Folgen fiir die menschliche Gesundheit™’ . Die
Zielsetzung geht damit iiber die Vorgaben der CBD hinaus, welche allein auf den Schutz der
Biodiversitit gerichtet sind. Konkretes Schutzgut bilden alle Okosysteme — terrestrische wie
aquatische — innerhalb des Geltungsbereichs der Berner Konvention'®. Geschiitzt werden
sollen diese Okosysteme vor den negativen Einfliissen gebietsfremder invasiver Arten.

In den Punkten 1-4 der European Strategy werden allgemeine MaBinahmen cmpfohleum.
Nach Punkt 1 soll das Bewusstsein hinsichtlich IAS in der Offentlichkeit sowie bei den
mafigeblichen Akteuren durch gezielte InformationsmafBnahmen gestirkt werden. Die
Gruppen, die angesprochen werden, sollen dabei sehr vielschichtig sein, und staatliche
Behorden’"’, einschligige Vereinigungen’'', wissenschaftliche Institute und nichtstaatliche
Organisationen umfassen.

Punkt 2 der European Strategy fordert die Vertragsstaaten auf, zunichst auf nationaler Ebene
alle bestehenden Informationen iiber invasive und potentiell invasive Arten zu sammeln und
zu vernetzten sowie die Generierung weiteren Wissens iber IAS zu fordern. Schlie3lich
sollen diese Daten auf pan-europiischer Ebene ausgetauscht und zusammengefiihrt werden.
Die Vertragsstaaten werden aufgefordert, die Wissenschaft und Forschung beziiglich IAS zu
fordern. Der Fokus zukiinftiger Forschungen soll auf der Identifikation und Risikoanalyse von
IAS liegen und Methoden hervorbringen, die eine Prognose des Invasionsrisikos
gebietsfremder Arten erlauben. Ebenso sollen die Auswirkungen gebietsfremder Arten in
okologischer sowie 6konomischer Sicht weiter erforscht werden.

Punkt 3 regt den Ausbau politischer, rechtlicher und institutioneller Rahmenbedingungen auf
nationaler Ebene an. Diese Forderung beinhaltet auch eine Untersuchung und Bewertung der
bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen sowie der politischen Handlungsansitze.
Darauthin soll eine nationale Strategie unter Einbeziehung aller relevanten Akteure entwickelt
werden. Die Entwicklung rechtlicher und politischer Maflnahmen soll sich am

Vorsorgeprinzip und am sog. drei-stufigen-hierarchischen Ansatz der CBD-Guiding

7 Genovesi/Shine (2003), S. 8.

" Genovesi/Shine (2003), S. 8.

™ Genovesi/Shine (2003), S. 10 ff.

"0 7 B. Zollimter, Naturschutzbehorden, verantwortlich in den Bereichen Landwirtschaft und Forst.
"I 7 B. Verbiinde in den Bereichen Tourismus, Reise, Jagd Forst, Gartenbau, Botanische Garten ete.
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Principles orientieren und eine Vereinbarkeit der Mafnahmen mit den Vorgaben des
internationalen Rechts, insbesondere mit dem Handelsrecht bcrﬁcksichtigenm.

Die European Strategy gibt auch Empfehlungen, die die Durchsetzung der MaBnahmen
steigern sollen. Neben strafrechtlichen Sanktionen bei unerlaubten Einbringungen ist auch
tiber freiwillige Mafinahmen nachzudenken, wie Selbstverpflichtungen der verursachenden
Brachnen oder die Entwicklung einer guten fachlichen Praxis. Auch durch &konomische
Lenkungsinstrumente kénnen Anreize geschaffen werden.

Als weitere allgemeine Mallnahme hebt die FEuropean Strategy in Punkt 4 den
zwischenstaatlichen Informationsaustausch hervor. Verantwortungsvoll handelnde Staaten
sollen ihre Nachbarn iiber das Auftreten von IAS informieren.

Beziiglich der Prioritat der Mafinahmentypen wird dem drei-stufigen-hierarchischen Ansatz
der Guiding Principles gefolgt.

Punkt 5 der European Strategy widmet sich ausfiihrlich den PriiventionsmaBnahmen’".
Geht es um die beabsichtigte Einbringung gebietsfremder Arten so sollen die
PriventionsmafBnahmen bereits bei der Einfuhr gebietsfremder Arten in Form von
Grenzkontrollen und QuarantinemaBnahmen ansetzten ’'*. Welche gebietsfremden Arten
PriventionsmafBinahmen unterliegen, soll nach einem auf einer Risikoanalyse basierenden
Listensystem entschieden werden’", Hier sind deutliche Parallelen zu den Empfehlungen der
IUCN und den Guiding Principles’'® zu erkennen: Die Einbringung von Arten der schwarzen
Liste ist danach verboten. Das gilt sowohl fiir die Ersteinflihrung dieser Arten, wie auch fiir
Sekundidreinbringungen. Schwarze-Listen-Arten sind solche, die schon in anderen
Europdischen Staaten oder anderen Regionen als invasiv identifiziert wurden und bei denen
ein hohes Einbringungspotential besteht. Pflanzen, die aufgrund einer Risikoanalyse oder
aufgrund von Langzeitstudien als ungefihrlich eingestuft wurden, unterliegen keinen
Reglementierungen oder nur geringen Auflagen. Diese Arten werden auf einer sog. Weilen
Liste zusammengefasst. Das bedeutet aber nicht, dass die Verbreitung und Ansiedlung dieser
gebictsfremden Arten in der Natur geférdert werden soll. Dies gilt insbesondere in Hinblick
auf den Schutz der innerartlichen Vielfalt. Alle Arten, die weder der weilen noch der
schwarzen Liste zugeordnet sind, sind sog. Graue Listen-Arten. Die Entscheidung, ob diese

Arten eingebracht werden diirfen, muss aufgrund einer individuellen Risikoanalyse gefillt

"2 Genovesi/Shine (2003), S. 16/18.
" Genovesi/Shine (2003), S. 25 ff,
" Genovesi/Shine (2003), S. 26.

'S Genovesi/Shine (2003), S. 27.
16 Siehe oben, F.1.a.
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werden. Die Beweislast dafiir, dass eine beantragte Einbringung keine Gefihrdung der
biologischen Vielfalt oder anderer geschiitzter Giiter darstellt, trigt entweder der Antragsteller
oder sie wird durch den Empfingerstaat anderweitig zugewiesen. Das Listensystem soll
dynamisch sein, und regelmifig an neue Erkenntnisse und Erfahrungen beziiglich bestimmter
Arten angepasst werden. Die Einordnung der Arten in die verschiedenen Listen soll auf
transparenten wissenschaftlichen Kriterien basieren, die regelmiBig iiberarbeitet werden.
Welche Kriterien das sind, bleibt offen, auch iiber den Umgang mit Unsicherheiten schweigt
sich die European Strategy aus.

Spezielle Empfehlungen gibt es auch zur Verhinderung beabsichtigter Einbringungen

717 . ;
. Es wird ein

gebietsfremder Arten in andere Naturriume innerhalb eines Staates
Kontrollsystem vorgeschlagen, das die innerstaatliche beabsichtigte Verbreitung
gebietsfremder Arten regelt. Auch hier wird ein Listensystem mit abgestufter
Mafnahmenintensitit fiir geeignet gehalten. Unter den vorgeschlagenen Instrumenten finden
sich auch Besitz- und Vermarktungsverbote fiir gebietsfremde Pflanzenarten, die als
besonders invasiv geltenm. In unmittelbarer Nahe zu besonders gefihrdeten Okosystemen
soll auch die Haltung von anderen gebietsfremden Pflanzen verboten oder zumindest streng
reglementiert sein. Besonderer Wert wird auf Instrumente gelegt, dic dem Schutz der
innerartlichen Vielfalt dienen, wie beispielsweise ein Zertifizierungssystem fiir Pflanzen
gebietseigener Herkiinfte 7'” . Diese MaBnahmen sollen unterstiitzt werden durch eine
vermehrte Verwendung gebietseigener Herkiinfte bei der Landschaftsplanung und beim
Umweltmanagement’ .

Beziiglich der Regulierung unbeabsichtigter Einbringungen wird auf die bestchenden
Mechanismen der internationalen Pflanzenschutzregime verwiesen’”'. Insbesondere fiir die
Sektoren Land- und Forstwirtschaft sowie Gartenbau sollen unbeabsichtigte Einbringungen
durch pflanzengesundheitliche Mafinahmen eingeddmmt werden.

Um der Gefahr des Entweichens gebietsfremder Arten aus Gartenanlagen zu begegnen, soll
zusammen mit gartenbaulichen Handelsunternchmen, botanischen Girten und anderen

Interessengruppen das Bewusstsein fiir invasive Arten unter (privaten) Gértnern gestirkt

7 Genovesi/Shine (2003), S. 30.

¥ Genovesi/Shine (2003), S. 30.

"% Genovesi/Shine (2003), S. 30.

20 Siehe § 8 der Strategie: die Bereiche, fiir die die Verwendung gebietseigener Herkiinfte empfohlen wird
sind: Landschaftsbau, Rekultivierung, Stralenbegleitbegriinung, Erosionsschutz, Begriinung von
Wasserldufen und Naturschutzmaf3nahmen.

2 Genavesi/Shine (2003), S. 28.
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werden'”. Dadurch wird die Entwicklung einer guten fachlichen Praxis — z. B beim Umgang
mit Gartenabfillen oder Anpflanzungen in naturnahen Bereichen — geférdert. Zudem sollen in
Zusammenarbeit mit den zustindigen Betreibern und Behdrden Richtlinien entwickelt
werden, um Einbringungen an Flughéfen und Hifen zu minimieren.

Die European Strategy widmet sich auch dem Problem der selbstindigen Ausbreitung
bereits eingebrachter gebietsfremder Arten ™3 die insbesondere kritisch ist, wenn sich
gebietsfremde invasive Arten im grenznahen Bereich weiterverbreiten. Fiir den Umgang mit
diesen spontanen Ausbreitungen empfiehlt die European Strategy eine verstirkte Kooperation
und intensiven Informationsaustausch zwischen benachbarten Staaten.

Zur Wahl geeigneter Instrumente wird in Hinblick auf eine effiziente Durchsetzbarkeit eine
Mischung von rechtlichen und freiwilligen Instrumenten vorgeschlagen.

Dazu werden verschiedene instrumentelle Anséitze empfohlen:

Auf der einen Seite sollen okonomische Instrumente dazu dienen, eine nachhaltige
Finanzierung fiir die Pravention, Beobachtung und Eindimmung gebietsfremder Arten zu
schaffen . Als konkretes Beispiel werden ein Garantiesystem, eine Versicherung oder
Abgaben fiir gewerbliche Ziichter und Hindler sowie Einbringungsweg-Abgaben fiir
Transportinstitutionen genannt.

Auf der anderen Seite soll die Anwendung freiwilliger Richtlinien und Praktiken unterstiitzt
werden. Auf Ebene der Hindler/Produzenten kénnen dies auch klare rechtliche Standards sein
und/oder Zertifizierungssysteme, die mit der Einhaltung der Standards in Verbindung
stehen’.

Ein weiterer Vorschlag bezieht sich auf strafrechtliche/ordnungsrechtliche Instrumente. Es
sollen geeignete Sanktionen und Strafen fiir die illegale Einbringung, Verbreitung und den
illegalen Besitz von gebietsfremden invasiven Pflanzen in die nationale Gesetzgebung
integriert werden’®.

Das Konzept mischt Instrumente der Gefahrenabwehr mit Elementen der Vorsorge.
MaBnahmen mit Eingriffschérakter diirfen nur gegen solche Arten durchgesetzt werden, deren
invasive Auswirkungen wissenschaftlich nachgewiesen sind, und zwar im Wege einer

Risikoanalyse’”".

* Genovesi/Shine (2003), S. 29.
73 Genovesi/Shine (2003), S. 31.
7 Genovesi/Shine (2003), S. 21.
3 Genovesi/Shine (2003), S. 29.
26 Genovesi/Shine (2003), S. 21.
™7 Genovesi/Shine (2003), S. 27/30.
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Gebietsfremde Arten, deren Invasionspotential nicht vollstindig wissenschaftlich belegt ist,
sollen zwar keinen Verboten unterliegen, der Umgang mit ihnen soll aber auch nicht
bedenkenlos sein, da insbesondere Gefahren fiir die innerartliche Vielfalt von allen
gebietsfremden Arten bzw. auch gebietsfremden Unterarten oder Populationen ausgehen
konnen. Hier spiegelt sich das Vorsorgeprinzip wieder. Instrumente, die rein vorsorgenden
Charakter haben, sind nur auf freiwilliger Basis (z.B. Selbstverpflichtung,

Informationsinstrumente) vorgesehen.
2. Strategieempfehlungen auf nationaler Ebene

a. Gottinger Strategie

Im Auftrag des Bundesamtes fiir Naturschutz befasste sich das Zentrum fiir Naturschutz an
der Universitidt Gottingen mit der Erarbeitung von Grundlagen einer nationalen Strategie
zum Umgang mit Invasiven Arten’®. Der Fokus des Projektes liegt in der Untersuchung des
Problemfeldes IAS aus politikwissenschaftlicher Sicht. Die Aufgabe des Projektes besteht
darin, den politischen Handlungsrahmen fir Deutschland aufzuzeigen, indem die
Konﬂiktfelder dargestellt und die Interessen, Zustindigkeiten und Instrumente der relevanten
Akteure analysiert und aus umweltpolitischer Sicht bewertet werden’”. Daneben ist auch eine
Analyse und Bewertung des Problemfeldes aus rechtswissenschaftlicher Sicht Gegenstand des
Vorhabens ° . Das Projekt dient auch der Vorbereitung einer nationalen
Biodiversitiitsstrategie, zu deren Erstellung Deutschland gemil Art. 6 CBD verpflichtet ist™!,
Das Projekt kommt zu dem Ergebnis, dass der politische Handlungsrahmen beziiglich IAS in
Deutschland  von  einer  starken  Fragmentierung der  Handlungsfelder und
Regelungskompetenzen gekennzeichnet ist, die im Zustindigkeitsbereich unterschiedlicher
Sektoren liegen™”. Die Analyse befasste sich eingehend mit der Rolle der verschiedenen
beteiligten Sektoren als Verursacher, Betroffene oder Helfer’. Als Helfer wurde vor allem
der Pflanzenschutz identifiziert, der schon jetzt eine entscheidende Rolle bei der Privention

der Einbringung von IAS spielt. Betroffen von IAS ist vor allem der Naturschutz, wihrend

™8 _Entwicklung einer nationalen Strategie gegen invasive gebietsfremde Arten*, FuE-Vorhaben FKZ 803
11 221, Laufzeit: 01.05.2003-30.06.2004, Georg-August-Universitat Gottingen.

72 Vortrag von Christiane Hubo im Rahmen der abschlieBenden Tagung des Projektes, vgl. Hubo (2005), S.
10.

0 Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinman/Bréuer (2007), S. 63 ff.

™! Details zu den Verpflichtungen nach Artikel 6 CBD siche oben Kapitel D.II1.2.a.cc.

L Vortrag von Christiane Hubo im Rahmen der abschlieBenden Tagung des Projektes, siche
Zusammenfassung in: Hubo (2005), S. 11.

3 Vortrag von Christiane Hubo im Rahmen der abschlieBenden Tagung des Projektes, siehe

Zusammenfassung in: Hubo (2005), S. 11.
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die Sektoren Landwirtschaft, Forstwirtschaft, Jagd, Imkerei, Fischerei, Wasserwirtschaft und
Kiistenschutz, offentliche Griinflichenbewirtschaftung, Gérten, Handel, Transport und
Verkehr als Verursacher auftreten.

Aus der Vielzahl der Handlungsfelder und der Fragmentierung der Regelungskompetenzen ist
fur die Entwicklung einer nationalen Strategie vor allem ein Koordinationsbedarf abzuleiten,
der ein umfassendes politisches Gesamtprogramm erforderlich macht.

Hierzu werden verschiedene Ansitze vorgeschlagen: ein integriertes Gesamtprogramm?®, ein
.sektorales Naturschutzprogramm® und ein ,sektorales Integrationsprogramm®”**. Alle
Ansitze haben ihre Vorteile, sind aber auch mit einem Konfliktpotential verbunden’. Das
integrierte Gesamtprogramm ist ein sektoreniibergreifendes spezielles IAS-Programm,
dessen Problemanalyse dkosystembezogen ist. Erhoffte Vorteile dieses Ansatzes sind eine
breite Beteiligung und ein breiter Konsens iiber die Mafnahmen, sowie ein abgestimmter
Vollzug staatlicher und privater Akteure. Allerdings bestcht die Gefahr, dass ein solcher
Ansatz sehr kosten- und zeitintensiv ist, sowie durch Blockaden einzelner Sektoren oder
durch den Missbrauch fiir Ziele der Starken gekennzeichnet sein kann™°. Beim sektoralen
Naturschutzprogramm gehen alle Aktivititen gegen IAS vom Naturschutz aus. Sowohl die
Problemanalyse, wie auch die Programmformulierung und der Vollzug werden allein vom
Naturschutz  gepriigt.  Ansatzpunkt dieser MaBnahmen sind die bestehenden
naturschutzrechtlichen Regelungen, die weiter ausgebaut werden sollen. Dieser Ansatz
verspricht eine gute Effektivitit durch eine Biindelung von zeitlichen und finanziellen Mitteln
und eine klare Zustindigkeit. Die Beschrinkung auf die naturschutzfachlichen Aspekte kann
allerdings auch zu einer Verengung des Handlungsspielraumes fiihren °’ . Auch beim
sektoralen Integrationsprogramm spielt der Naturschutz die Schlisselrolle. Aber der
Ansatz bindet alle anderen Sektoren ein™®, Das Bundesministerium fiir Umweltschutz trigt
die Verantwortung fiir das Programm, dessen Formulierung aber im Konsens mit allen
Akteuren und unter Einbindung von Experten mit verschiedenen Hintergriinden entwickelt

wird. Der Vollzug soll teilweise staatlich, teilweise aber auch durch private Akteure erfolgen.

™ Vortrag Max Krott im Rahmen der abschlicBenden Tagung des Projektes, siche Zusammenfassung in

Hubo (2005), S. 11-13.
7 Diskussion im Anschluss an den Vortrag von Max Krott im Rahmen der abschlieBenden Tagung des
Projektes, siche Zusammenfassung in Hubo (2005), S. 13-14.
o Vortrag Max Krott im Rahmen der abschlicBenden Tagung des Projektes, siche Zusammenfassung in
Hubo (2005), S. 11.
"7 Vortrag Max Krott im Rahmen der abschlieBenden Tagung des Projektes, siche Zusammenfassung in
Hubo (2005), S. 12.
™ Vortrag Max Krott im Rahmen der abschlieBenden Tagung des Projektes, siche Zusammenfassung in
Hubo (2005), S. 13.
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Auch diesem Ansatz konnte ein Mangel an Zeit und Geld im Wege stehen, zudem ist zu
beflirchten, dass ein Ansatz, der auf einen Konsens zielt, nur in kleinen Schritten durchgesetzt
werden kann. Vorteil ist jedoch eine hohe Effektivitiit.

Die Identifizierung aller beteiligten Akteure und Politikfelder ist ein wichtiger Schritt bei der
Entwicklung einer nationalen Strategie. Ebenso ist es unentbehrlich, die unterschiedlichen
Moglichkeiten der Verteilung von Kompetenzen und Zusténdigkeiten zur Umsetzung einer
Strategie darzulegen.

Was die Gottinger Strategie aber vermissen ldsst, sind Aussagen iiber den Umfang des
geforderten Handlungsrahmens. Die Frage, welches Priventionsziel eine deutsche Strategie

erreichen will, bleibt unbeantwortet.

b. Positionspapier des Bundesamtes fiir Naturschutz
Das Bundesamt fiir Naturschutz hat zum Umgang mit IAS im Jahr 2005 ein Positionspapier

7 Dem Aufgabenbereich des Bundesamtes fiir Naturschutz entsprechend

veroffentlicht
fokussiert diese Strategie die naturschutzfachlichen Aspekte des Problemfeldes’’.

Der vorgeschlagene Handlungsrahmen des Positionspapiers unterscheidet zwischen
gebietsfremden Arten, die bereits heute im deutschen Naturraum vorhanden sind, und
gebietsfremden Arten, die zukiinftig hinzukommen konnen.

Unter den etablierten gebietsfremden Arten sollen diejenigen akzeptiert werden, die als
nicht invasiv bekannt sind”*'. Gebietsfremde Arten, die erst séit kurzer Zeit vereinzelt
auftauchen und sich noch nicht etablieren konnten, sollen beobachtet werden.
Praventionsmafnahmen zur Verhinderung weiterer Einbringungen sind hier nicht vorgesehen.
Arten, die schon etabliert sind und als invasiv bekannt sind, soll mit Kontroll- und

2 : 5 . 1
2 0Ob diese MaBnahmen auch die Priivention von

Bekidmpfungsmalinahmen begegnet werden
Sekundireinbringungen umfasst, geht aus dem Positionspapier nicht eindeutig hervor.

Die grof3ziigige Akzeptanz bzw. mangelnde Regulierung der Einbringung bereits vorhandener
Arten ist kritisch zu bewerten. Zum einen kann nach Einschitzung von Biologen davon
ausgegangen werden, dass so gut wie alle gebietsfremden Arten, die Schiden verursacht
haben. oder in Zukunft verursachen kdnnen, bereits zumindest vereinzelt in Deutschland
auftreten. Nach der Strategic des BfN wiirden vorbeugende MaBinahmen gegen die

Sekundireinbringung dieser Arten nicht in Frage kommen. Diese Sichtweise ist vor allem

™ BIN (Hrsg.) (2005).
40 BN (Hrsg.) (2005), S. 5.
" BIN (Hrsg.) (2005), S. 19 £,

742 BfN (Hrsg.) (2005), S.20 f.
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deshalb als ungeeignet fiir eine erfolgreiche Priventionsstrategie zu beurteilen, da die Anzahl
und Hiufigkeit der Einbringungen entscheidend zum Invasionserfolg gebietsfremder Arten
beitriigt”*. Zudem konnen sich gebietsfremde Arten, die ungehindert weiter ausgebracht
werden, schlieBlich auch schneller in Regionen ausbreiten, in denen sie bislang noch gar nicht
aufgetaucht sind.

Fiir die in Zukunft neu nach Deutschland kommenden Arten unterscheidet das
Positionspapier ~den empfohlenen Handlungsrahmen nach unbeabsichtigten und

beabsichtigten Einbringungen’*.

Unbeabsichtigten Einfuhren bzw. Einbringungen soll
allein mit Mitteln der Aufklirung begegnet werden, da diese Einbringungen zwar potentiell
problematisch, aber kaum zu verhindern seien. Wenn die Strategie schon generell an der
faktischen Moglichkeit der Verhinderung unbeabsichtigter Einbringungen zweifelt, sind
allerdings auch AufklirungsmaBnahmen iiberfliissig. Es ist zwar richtig, dass in einem freien
Binnenmarkt wie der EU langfristig selbst strenge QuarantinemafBnahmen keinen Schutz
garantieren konnen, eine faktische Forderung der Einbringungen ist als Teil einer
Priventionsstrategie allerdings zweifelhaft.

Beabsichtigte Einfuhren sollen grundsitzlich nur mit der Auflage der Nicht-Ausbringung in
die Natur oder dem Nachweis der Unbedenklichkeit im Einzelfall auf Grundlage eines Risk-
Assessments erfolgen. Auch das Positionspapier befiirwortet hier ein Listensystem’*nach
den Vorbildern auf internationaler Ebene. Zur Verhinderung der Einbringung von Arten, die
nachweislich bzw. mit hoher Wahrscheinlichkeit invasiv sind, soll auf gesetzliche Regelungen
zuriickgegriffen werden’*®. Dazu zihlen das Besitz- und Vermarktungsverbote nach der
Bundesartenschutzverordnung, der Genehmigungsvorbehalt nach dem
Bundesnaturschutzgesetz bzw. den entsprechenden Landesgesetzen, sowie
pflanzenschutzrechtliche Mafinahmen.

Zusammenfassend betrachtet ist festzustellen, dass der vorgeschlagene Handlungsrahmen des
Positionspapiers sehr eng ist. Insbesondere die faktische Hinnahme bereits vorhandener
Arten, auch wenn sie noch nicht flichendeckend etabliert sind, ist abzulehnen. Die Strategie

ist beziiglich der meisten gebietsfremden Arten, verkiirzt ausgedriickt, die Resignation.

™ Sukopp, BAUHINIA, 2001: 19-37, S. 26; Kowarik (2003), S. 309.
™ BN (Hrsg.) (2005), S. 19 f.
™ BN (Hrsg.) (2005), S. 19 f.
46 BN (Hrsg.) (2005), S. 19 £
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I1. Reformiiberlegungen in der Literatur

Neben den Strategieempfehlungen von Organisationen, Instituten und Behérden auf
nationaler wie auch auf internationaler Ebene, gibt es auch in der internationalen
wissenschaftlichen Literatur unterschiedlicher Disziplinen Vorschlige zur Gestaltung von

Priventionsmalinahmen beziiglich gebietsfremder invasiver Arten.

1. Internationale Ebene

Auch in der internationalen Literatur werden Einfuhrverbote fiir gebietsfremde Arten, deren
schidliche Wirkung bekannt ist, befiirwortet’*’. Die Verbote sollen dabei, wie auch in den
oben beschriebenen Strategievorschlidgen, auf ein Listensystem gestiitzt werden, welches

transparent ist und flexibel auf neue Erkenntnisse regieren kann.

a. Okonomischen Instrumente

Hiufiger als ordnungsrechtliche Losungsansitze finden sich Vorschlige, das Problem mit
Instrumenten der dkonomischen Steuerung’* anzugehen. Allen Vorschligen gemeinsam ist
das Ziel die externen Kosten, die durch die Einbringung gebietsfremde Arten verursacht
werden, zu internalisieren. Fiir die betroffenen Akteure sollen Anreize geschaffen werden,
Handlungsformen zu entwickeln, die diese Kosten senken. Dadurch sollen Innovationen fiir
Techniken angeregt werden, die Einschleppung von IAS zu vermindern.

Dic Okonomen Knowler und Barbier ™

¢ schlagen vor, die Einbringung gebietsfremder
Zierpflanzen im Wege ciner Lenkungssteuer zu reduzieren. Beabsichtigt eingebrachte
Zierpflanzen, die in die freie Natur entweichen konnten, stellen eine grofle Gruppe der
etablierten gebietsfremden Pflanzearten. Die Autoren halten dennoch ein Verbot der Zucht
und/oder des Handels mit gebietsfremden Zierpflanzen, die potentiell invasiv werden kdnnen
aus volkswirtschaftlicher Sicht fiir verfehlt’””’. Sie empfehlen daher eine gemiaBigte Reduktion
der Zucht und des Handels in Bezug auf diese Arten durch Erhebung einer Lenkungssteuer,
die die Verursacher, also die Baumschulen und Pflanzenhéndler zu tragen haben. Die Héhe
der Steuer soll sich nach der zu erwartenden Schadenshohe, die die Art verursachen kann und
nach dem spezifischen Invasionspotential der Art richten™".

Insgesamt soll so der Handel mit gebietsfremden Zierpflanzen soweit reduziert werden, dass

die Hohe des Invasionsrisikos auf ein hinnehmbares Mal} beschrinkt wird. Die Autoren

™7 perrault/Muffet, RECIEL, 2002: 211-224, S. 218,

¥ giche im UberblickPerrings/Dehnen-Schmutz/Touza/Williamson, TRENDS in Ecology and Evolution,
2005: 212-215.

" Knowler/Barbier, Ecological Economics, 2003, (52): 341-354.

30 knowler/Barbier, Ecological Economics, 2003, (52): 341-354, S. 342.

1 Knowler/Barbier, Ecological Economics, 2003, (52): 341-354, S. 347.
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merken an, dass wohl das grofite Problem im Mangel an ausreichend fundierten Daten iiber
das Invasionsverhalten von Pflanzenarten liegt™”.

Kritisch zu betrachten ist vor allem, dass die Autoren ausdriicklich darauf bestehen, auch
Arten, bei denen das Invasionspotential bekannt ist, weiterhin fiir Zucht und Handel frei zu
gegeben. Ein solcher Ansatz mag umweltpolitisch bei der Belastung der Umwelt durch
Eintragung schédlicher Stoffe, wie zum Beispiel CO; sinnvoll zu sein. Denn hier kann durch
cine Reduktion der Immissionsmenge die Belastung der Umwelt vermindert werden. Bei [AS
ist allerdings zu beriicksichtigen, dass es gerade zu den charakteristischen Eigenschaften
dieser Organismen gehort sich selbstindig zu vermehren und auszubreiten, so dass schon die
Einbringung einiger weniger Exemplare in einen neuen Naturraum ausreichen kann um die
Biodiversitdt nachhaltig zu gefihrden. Der von Knowler und Barbier vorgeschlagene
Managementansatz der Lenkungssteuer ist daher fiir das Problem invasiver gebietsfremder
Arten verfehlt.

Ganz dhnlich ist der Vorschlag zur Einfihrung eciner Einbringungswegabgabe ™ zu
bewerten. Hier soll die Hohe dieser Einbringungswegnutzungsabgaben in Abhiingigkeit zu
dem individuellen Risiko der Beteiligten Akteure gestaltet werden, und so die Akteure
ermutigen, ihr Einbringungsrisiko durch die Anwendung bestimmter PriventionsmaBnahmen
zu senken. Das heiBt, die Gebiihrenhéhe ist flexibel und passt sich dem geanderten Verhalten
der Akteure an. Kann ein Akteur das Volumen unbeabsichtigter Einbringungen vermindern,
so sinken auch seine Abgaben.

Ebenfalls zu bezweifeln ist, dass die Erhebung bestimmter Risiko-Zélle ™ fiir IAS ein
sinnvolles Instrument zur Minderung unbeabsichtigter Einbringungen sein kann. Nach dem
vorgeschlagenen Modell von Costello/McAusland™ soll die Hohe der Zolle variieren, je
nachdem ob die Ware selbst als risikoreich gilt oder ob sie aus risikoreichen Exportlindern
kommt. Die Autoren rdumen ein, dass diese Bestimmung der Risikohdhe mit Schwierigkeiten
verbunden sein kann. Es wird auch vorgeschlagen die IAS-Z&lle mit InspektionsmaBnahmen
zu kombinieren”®. Das Importland soll dann die Hohe der Zélle so gestalten, das durch die

Einnahmen sowohl die Kosten fiir die InspektionsmaBnamen der Waren wie auch solche

"* Knowler/Barbier, Ecological Economics, 2005, (52): 341-354, S. 353.
5 Perrault/Muffet, RECIEL, 2002: 211-224, S. 215.
L Vorschlige finden siech bei: Perrings/Dehnen-Schmutz/Touza/Williamson, TRENDS in Ecology and
Evolution, 2005: 212-215, S. 214; Costello/McAusland, American Journal of Agricultural Economics, 2003:
964-975.
758 Costello/McAusland, American Journal of Agricultural Economics, 2003: 964-975.
i MecAusland/Costelio, Journal of Environmental Economics and Management, 2004: 954-977.
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Schidden gedeckt werden, die durch das eventuelle Entweichen von bei der Inspektion
unentdeckt gebliebenen IAS verursacht werden.

Diese Vorschldge sind weder realisierbar noch sinnvoll. Neben der Unméglichkeit, fiktive
Schiden fiir fiktive Einbringungen von Arten, {iber deren Auswirkungen viele Unsicherheiten
bestehen, =zu bestimmen, diirfte eine solche Praxis auch nicht mit den
Antidiskriminierungsvorschriften des internationalen Handelsrechts verecinbar sein. Die
Erhebung von Zbllen, deren Berechnungsgrundlage allein auf Schitzungen beruht, 6ffnet
Willkiir und Protektionismus Tiir und Tor.

Ahnlich abwegig ist der Vorschlag der Okonomen Horan und Lupi’’. Sie haben eingehend
die Maglichkeit untersucht, die Einbringung von IAS im Wege von handelbaren Risiko-

Zertifikaten zu reduzieren.
Konkret suchen die Autoren ein Modell, um die unbeabsichtigte Einbringung gebietsfremder

Arten durch Schiffe, insbesondere deren Ballastwasser, in die Great Lakes in den USA zu
minimieren. Die dort bestehenden rechtlichen Regelungen arbeiten mit klassischen
ordnungsrechtlichen Instrumenten. So ist das Ablassen von Ballastwasser in den Seen
generell verboten. Der Austausch von Ballastwasser soll in der ozeanischen See
vorgenommen werden. Falls nun doch einmal Ballastwasser in die Great Lakes gelangt,
kénnen die sich darin befindlichen Salzwasserorganismen, so die Uberlegung der Regelung,
nicht im SiiBwasser der Seen iiberleben. Die Autoren zweifeln jedoch aus verschiedenen
Griinden an der Wirksamkeit dieser MaBnahmen”"®. Daher schlagen sie vor, die Einbringung
gebietsfremder Arten als ,,Umweltverschmutzung® anzusehen und das Problem mit
handelbaren Zertifikaten anzugehen.

Dieser Ansatz ist mit offensichtlichen Schwierigkeiten verbunden’’. Erstens bringt zwar
nicht jedes Schiff tatsdchlich gebietsfremde Arten ein, aber jedes Schiff ist ein potentieller
Einbringer gebietsfremder Arten. Die zweite Schwierigkeit besteht darin, dass biologische
Emissionen sehr zufillig stattfinden und schwer zu beobachten sind. Das heifit, die
Verschmutzungsquelle ist diffus, was die Zurechnung der Emissionen erschwert. Es kann
daher auch nicht mit Emissionsrechten gehandelt werden. Es kann nur geschitzt werden, wie
viele Emissionen verursacht werden. Jedes Schiff, das in die Great Lakes einfihrt, wird als
potentieller biologischer Verschmutzter angesehen. In Abhingigkeit von Faktoren wie
Ladung, Art des Ballastwasseraustausches, Reiseroute und Reisedauer, Anzahl der

anzulaufenden Hifen und MafBnahmen zur Behandlung von Ballastwasser — UV-Bestrahlung,

g2 Horan/Lupi, Ecological Economics, 2005: 289-304.
"% Horan/Lupi, Ecological Economics, 2005: 289-304, S. 290.
% Siche ausfiihrlich: Horan/Lupi, Ecological Economics, 2005: 289-304, S. 291.
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Erwidrmung etc. — wird das individuelle Emissionspotential der Schiffe bestimmt. Je grofier
das Risiko eines Schiffes, desto mehr Risiko-Zertifikate bendtigt es. Es wird also mit
Risikozertifikaten gehandelt. Durch Nutzung von Technologien, die das Risiko der Emission
von gebietsfremden Arten senken — z.B. bestimmte Filtersysteme, thermische Behandlung des
Ballastwassers, besonderer Anstrich des Schiffes— , konnen die Schiffe ihre Risiko-Einstufung
verbessern, so dass sie weniger Risikozertifikate bendtigen. Trotz der zu erwartenden hohen
Transaktionskosten von Risikozertifikaten halten Horan und Lupi dieses Instrument fiir besser
geeignet eine Minimierung gebictsfremder Arten zu erreichen als durch herkémmliche
Verpflichtungen zur Einhaltung bestimmter technischer Standards’®’.

Dieser Einschdtzung ist nicht zuzustimmen. Im Gegenteil, das Instrument der
Risikozertifikate ist denkbar ungeeignet zur Anwendung auf IAS. IAS lassen sich nicht mit
anderen Stoffeintriigen vergleichen. Insbesondere bei unbeabsichtigten Einbringungen ist die
Menge und die Art der eingebrachten Organismen so unbestimmt, dass eine Festlegung des
Risikos allein auf Schitzungen beruhen konnte. Mag das umweltpolitische Konzept
handelbarer Zertifikate ein geeigneter Ldsungsansatz fiir andere Umweltprobleme sein, zur

Anwendung auf die IAS-Problematik ist er nicht zielfithrend.

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass die dkonomischen Lenkungsinstrumente zur
Pravention der Einbringung gebietsfremder Arten nicht geeignet sind. Allerdings bedeutet das
nicht, dass dkonomische Instrumente jenseits der Steuerung im Bereich der Haftung als

Finanzierungsinstrumente ihre Berechtigung finden kénnen.

b. Kooperative Instrumente

Insbesondere  zur Priivention unbeabsichtigter Einbringungen bieten sich neben
ordnungsrechtlichen Instrumenten alternative Ansdtze unter Partizipation der verursachenden
Akteure an.

Es ist sinnvoll die Akteure des Transports und des Handels in die Entwicklung von
Lasungskonzepten einzubeziehen. Diese Branchen sind als Verursacher fiir unbeabsichtigte
Einschleppungen die Hauptbetroffenen maglicher PriventionsmaBnahmen. Zudem verfiigen
sie tiber das beste Risikominimierungswissen. Die beteiligten Branchen kénnen am besten
entscheiden, wie unbeabsichtigte Einschleppungen von IAS in ihren Handlungsfeldern
vermieden  bzw. minimiert werden konnen. [Es  bietet sich  daher an,

branchenbezogene/verursachergruppenbezogene Priventionskonzepte zur Abwehr bzw. zur

% Siche ausfiihrlich: Horan/Lupi, Ecological Economics, 2005: 289-304, S. 302 f.
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Minimierung unbeabsichtigter Einbringungen zu erarbeiten’®’. Ziel ist es, Konzepte fiir eine
gute fachliche Praxis beispielsweise fiir den Transport, den Pflanzenhandel und die
Pflanzenzucht aufzustellen. Diese Konzepte werden im Wege der Kooperation zwischen
Behorden und den betroffenen Branchen entwickelt.

Beispiele flir Priaventionskonzepte, die an bestimmte Einbringungswege ankniipfen, gibt es
fiir den Bereich der unbeabsichtigten Einbringungen bislang nur auf internationaler Ebene:

So wurde der Austausch von Ballastwasser in Schiffen als Einbringungsweg gebietsfremder
Organismen erkannt und einer internationalen Regelung unterworfen. Unter dem Dach der
International Maritime Organisation (IMO) wurde im Februar 2004 von der International
Conference on Ballast Water Management for Ships dic internationale Konvention iiber
die Uberwachung und Behandlung von Ballastwasser und Sedimenten von Schiffen

62 Die Einschleppung von gebietsfremden

(Ballastwasser Konvention) verabschiedet
Organismen durch Ballastwasseraustausch im internationalen Schiffsverkehr stellt eine der
wichtigsten Einbringungswege fiir gebietsfremde aquatische Organismen dar’®. Ziel der
Konvention ist es, den unkontrollierten Austausch von Ballastwasser ab dem Jahr 2009,
spiitestens ab 2016, durch neue Behandlungstechnologien zu ersetzen. Fiir die Ubergangszeit
— bis geeignete Technologien entwickelt und die Schiffe umgeriistet sind — bestimmt die
Konvention strenge Regeln fiir den Austausch von Ballastwasser. Insbesondere der
Wasseraustausch in Kiistenndhe soll vermieden werden.

Verantwortlich fiir die Umsetzung der Konventionsziele sind die jeweiligen Vertragsstaaten,
die den Umgang mit Ballastwasser derjenigen Schiffe regeln und kontrollieren sollen, die -
unter ihrer Flagge fahren. Soweit die Ballastwasserkonvention in Kraft tritt und umgesetzt
wird, kann eine effektive Schutzwirkung erwartet werden.

Da auch die internationale Luftfahrt zur unbeabsichtigten Einschleppung gebietsfremder
Organismen beitrigt, wiare auch fiir diesen Sektor eine Vereinbarung &hnlich der
Ballastwasserkonvention fiir die Schifffahrt denkbar. Bisher existiert allerdings nur eine
Absichtserklirung der Internationalen Vereinigung fiir zivile Luftfahrt (ICAO -

International Civil Aviation Organisation) aus dem Jahr 1998. Die Resolution Preventing

"' Siehe dazu: Perrault/Muffet, RECIEL, 2002: 211-224: die Autoren schlagen die Etablierung von
branchenbezogenen Verhaltenskodizes vor.

72 International Convention for the Control and Management of Ship’s Ballast Water and Sediments;
Quelle: http://globallast.imo.org. Das Abkommen ist bisher noch nicht in Kraft getreten; es tritt erst 12
Monate nach der Ratifizierung durch 30 Staaten, die 30 % der Welthandelsschiffstonnage reprisentieren
miissen.

"3 Nehring (2005), in: Nentwig et al., S. 131,
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the introduction of invasive alien species764 fordert dazu auf ,.in Zusammenarbeit mit
geeigneten Organisationen Ansitze zu finden, um die Verschleppung potentieller
gebietsfremder Arten durch die zivile Luftfahrt in Gebiete auBerhalb ihres natiirlichen
Verbreitungsgebiets zu vermindern”. Konkrete Verpflichtungen wurden bislang nicht
verabschiedet.

Sehr viel konkreter stellen sich die International Health Regulations’**(IHR) der WHO dar.
Sie bezichen sich allerdings nur auf Organismen, die Gefahren fiir die menschliche
Gesundheit bergen. Zweck dieser Regelungen ist es, eine hchst mégliche Sicherheit vor der
internationalen Ausbreitung von Krankheiten zu erreichen. Ziele sind:

(1) Quellen, von denen sich Infektionen ausbreiten zu entdecken, zu minimieren und zu
vernichten;

(2) die Hygiene in und um Héfen und Flughifen zu verbessern; und

(3) die Ausbreitung von Ubertrigern zu verhindern. Die umfangreichen Regeln beinhalten
MaBnahmen der Desinfektion und Quarantine von Verkehrsmitteln. Naturschutzfachliche

Anliegen bleiben in der Regelung unberiicksichtigt.

Auffallend ist, dass keines dieser Konzepte bislang in die Praxis umgesetzt wurde, und das,
obwohl sie international angelegt sind. Die Einhaltung der Verpflichtungen wiirde die
gesamte Branche treffen und nicht zu lokalen Wettbewerbsverzerrungen fithren. Vor diesem
Hintergrund scheint es erst recht schwierig zu sein, lokal begrenzt agierende
Branchenverbdnde bzw. Vereinigungen zur Aufstellung entsprechender Vereinbarungen zu

bewegen.

2. Reformiiberlegungen fiir Deutschland
Auch speziell auf Deutschland bezogen gibt es in der wissenschaftlichen Literatur schon

seit einigen Jahren Vorschlidge zur Ausgestaltung von PriventionsmaBnahmen gegen IAS’,

a. Direkte Steuerungsinstrumente
Direkte Steuerungsinstrumente, wie Einfuhrkontrollen und Verbote werden hiufig

vorgeschlagen.

7% Resolution A32-9, bestitigt durch Resolution A33-18. Quelle: http://www.icao.int (letzter Zugriff:
September 2006).

75 Quelle: http://www.who.int (letzter Zugriff: September 2006).

% Auf die Strategien anderer Nationen wird in dieser Arbeit nicht eingegangen. Zu den bestehenden

Regelungen einiger andere europdischer und auBereuropdischer Lander vgl. Fisahn/Winter (1999) und
Miller/Fabian (Hrsg.) (2004).
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Die Verhinderung der grenziiberschreitenden Einbringung von IAS ist am besten durch
Nutzung der bestehenden Ansatzpunkte des Pflanzenschutzrechts und anderer internationaler
Regelungen zu erreichen’®’. Zu den vorgeschlagenen Instrumenten gehoren hier hauptsichlich
Quarantinemafinahmen und Einfuhrverbote fiir bestimmte Arten.

In Deutschland kommen viele gebietsfremde Arten, die Probleme bereiten, zumindest
vereinzelt oder auf Teilgebicete begrenzt, schon vor. Die Begrenzung der Ausbreitung von
Arten innerhalb Deutschlands, insbesondere die Vermeidung bewusster Ausbringungen dieser
Arten in die freie Natur, sind daher wichtige Priventionsziele.

Hier wird darauf verwiesen, die bestehenden gesetzlichen Regelungen, respektive den
Genehmigungsvorbehalt des § 41 Absatz 2 BNatSchG, konsequent anzuwenden.”™ § 41
Absatz 2 BNatSchG bietet in seiner bestehenden Form ein niitzliches Instrument zur

"9 Bislang wurde die Vorschrift aus

Vorbeugung unerwiinschter Invasionsfolgen
Unwissenheit jedoch in der Praxis vernachléssigt’”". Daher gibt es fiir die Ausgestaltung und
die Durchsetzung des Genehmigungsvorbehalts zahlreiche Verbesserungsvorschlige.

So wird die Einfithrung eines zwischen den Bundeslindern abgestimmten einheitlichen
Vorgehens bei der Risikobewertung und Genehmigungspraxis angeregt " Dazu ist es
notwendig, Bewertungskriterien zur Risikoanalyse zur Freisetzung gebietsfremder Arten zu
entwickeln und 6ffentlich zugéngliche Artenlisten gebietsfremder Arten zu generieren’ .
Kowarik”” hilt es fiir sinnvoll, das illegale Ausbringen gebietsfremder Arten mit Sanktionen
zu verkniipfen um eine bewusstseinsbildende Signalwirkung zu erreichen.

Zudem wird vorgeschlagen, die bestehende Privilegierung fiir die Land- und Forstwirtschaft
bei der Ausbringung gebietsfremder Anbaupflanzen aufzuheben, da Pflanzungen solcher
Arten, vor allem im Forstbereich, regelmifiig Ausgangspunkt fiir Invasionen werden’"*.

Doyle 7 hilt die bestehende  gesetzliche Ausgestaltung  innerhalb  des
Bundesnaturschutzgesetzes fiir zu schwach. Sie pladiert fiir die Schaffung eines

iibergreifenden ,,Gesetzes zum Einbringen fremder Elemente in Okosysteme* nach dem

67 Kowarik (2003), S. 308: Schrader/Unger (2002), in: Kowarik /Starfinger: 73-284.
% Kowarik (2003), S. 309; Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 268.

" Kowarik (2003), S. 309.

™ Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 268.

" Kowarik (2003), S. 309,

"2 Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 269,

" Kowarik (2003), S. 309.

™ Kowarik (2003), S. 309; Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 264.

5 Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 269.
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Vorbild des neuseelindischen Hazardous Substances and New Organism Act 1996'7°. Aus
den Ausfithrungen der Autorin geht nicht eindeutig hervor, ob nur der sektorentibergreifende
Regelungsinhalt des neuseeldndischen Gesetzes Pate stehen sollte, oder ob auch dessen
Regelungsintensitit angestrebt wird.

Fisahn und Winter’” schlagen eine gesetzliche Verankerung von Sorgfaltspflichten fiir
diejenigen Akteure vor, deren Handeln in der Regel mit der Gefahr der Einschleppung von
IAS verbunden ist. Die Nichterfiillung der Sorgfaltspflichten soll mit Sanktionen verkniipft
werden. Um der Problematik der Zurechung bei unbeabsichtigten Einbringungen zu begegnen
schlagen die Autoren vor, die Sorgfaltspflichten nicht erfolgsbezogen sondern

handlungsbezogen zu formulieren.

b. Sonstige Instrumente

Neben diesen ordnungsrechtlichen Ansitzen gibt es auch eine starke Forderung nach mehr
Informationsmafinahmen.

Als zielfiihrend wird eine adressatenorientierte Aufklirung {iber die Risiken wie Chancen
gebietsfremder Arten angesehen’’. Insbesondere professionelle Anwender, wie Girtner,
Landwirte, Forster und Imker aber auch private Gértner sollen durch gezielte
Offentlichkeitsarbeit unter Nutzung moderner Medien angesprochen werden.

Allerdings ist auch staatliches Informationshandeln mit Problemen verbunden. Wird in den
staatlichen Broschiiren gezielt vor bestimmten Produkten gewarnt, so kénnen solche
Warnungen oder Empfehlungen Eingriffscharakter haben, da sie auf das Konsumverhalten der
Adressaten einwirken und so faktisch einem Verbot des Produktes gleichkommen kénnen.
Allerdings diirfte in der vorliegenden Konstellation durch eine Warnung vor wenigen
einzelnen gebietsfremden Arten ein Eingriff in die Grundrechte der Berufs- oder
Eigentumsfreiheit von Pflanzenhindlern und Pflanzenziichtern ausgeschlossen sein’ .

Auch kooperative Instrumente, die die betroffenen Brachen in die Entwicklung von
Losungsansitzen einbinden, kénnen zur Privention der Einbringung gebietsfremder Arten

geeignet sein. Es werden verschiedene Varianten vorgeschlagen.

776 Siche zur gesetzlichen Regelung in Neuseeland: Bosselmann (1999), in: Fisahn/Winter: 73-122 ;

Christensen (2004): 23-50.
" Fisahn/Winter, ZUR, 2000: 8-15, S. 15.

% Kowarik (2003), S. 309; Doyle (2002), in: Kowarik /Starfinger, S. 268.

" Siehe ausfiihrliche Priifung moglicher Grundrechtseingriffe fiir Empfehlungen zu autochthonem Saat-

und Pflanzgut: Ortner, NuR, 2005: S. 91-99.
206



F. Bestehende Strategien und Reformiiberlegungen

Kéck™ regt die Aufstellung von Konzeptentwicklungspflichten fiir diejenigen Branchen an,
die regelmifBig mit gebietsfremden Arten umgehen bzw. deren Titigkeiten mit der
Einschleppung von [AS verkniipft sind. Konzeptentwicklungspflichten zielen unmittelbar nur
auf die Erarbeitung von Konzepten. Ob der Inhalt dieser Konzepte auch tatsdchlich umgesetzt
wird, bleibt den Verpflichteten selbst iiberlassen. Eine hoheitliche Durchsetzung ist nur dann
moglich, falls entsprechende Eingriffsermichtigungen der Verwaltung geschatfen werden.

Ein Weg, der die Durchsetzung kooperativ erarbeiteter Mallnahmen erleichtert, sind
branchenbezogene Selbstverpflichtungen’'. Industrie- oder Interessenverbinde einzelner
Branchen kommen als Subjekte solcher Selbstverpflichtungen in Betracht.

Fir Branchen, die nur unzurcichend in einem Verband organisiert sind bzw. der
entsprechenden Verband nicht tiber die geeigneten Durchsetzungsmechanismen verfiigt, ist
anstatt einer freiwilligen Konzeptentwicklung daher eine normativ  verankerte
Konzeptentwicklungspflicht vorzuziehen'™".

Was den Umfang und die Intensitit der nationalen MalBnahmen zur Privention der
Einbringung von IAS angeht, bleibt bei den meisten Autoren offen.

™ it klar zu einem maBvollen Vorgehen. Nach seiner Auffassung sind

Kowarik
Aufklirungsmafinahmen bzw. Verbote, die auf den Verzicht gebictsfremder Arten zielen, nur
fir das naturnahe Umfeld angemessen, innerhalb des besiedelten Bereichs jedoch meist
iibertricben. Die Gefahr, dass aus Girten oder Griinflachen gebietsfremde Arten direkt in die
freie Landschaft gelangen, ist sehr unwahrscheinlich. Ausnahmen bestehen nur bei Flichen,
die direkt an die freie Landschaft angrenzen. Hier sollte auf Arten mit hohem

Invasionspotential verzichtet werden.
¢. Kompensation von IAS-Schiiden durch Instrumente der Kollektivhaftung

aa. Funktionen und Vorteile der Kollektivhaftung

Jenseits der Priventionsiiberlegungen gibt es auch Vorschldge, die auf cine Kompensation
der durch die Einbringung von IAS entstandenen Schiden abzielen.

Soweit fundierte und hinreichend gefestigte Erkenntnisse dartiber vorliegen, dass bestimmte
Verursachergruppen mit besonderer Intensitit fiir die Einbringung gebietsfremder Arten

verantwortlich sind, ist es berechtigt, diese Gruppen fiir die Finanzierung der Kosten von

780 Kéick (2006).

8! Schendel, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 2001: 494-500.

™2 Wie zum Beispiel die Abfallwirtschaftskonzeptpflicht in § 19 Kreislaufwirtschaft-/Abfallgesetz: hier
wird bestimmten Abfallerzeuger auferlegt, ein Abfallwirtschaftskonzept iiber die Vermeidung,
Verwertung und Beseitigung anfallender Abfille zu erstellen.

™3 Kowarik (2003), S. 307.
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durch IAS verursachten Schidden zur Verantwortung zu ziehen ™. Auch die Guiding
Principles der CBD empfehlen in Leitprinzip 12 eine Haftung derjenigen juristischen und
natiirlichen Personen, die fiir die Einschleppung von gebietsfremden Arten verantwortlich
sind, fiir die Kosten, die fiir KontrollmaBnahmen und MaBnahmen der Wiederherstellung der
biologischen Vielfalt anfallen.

Regelungen der Individualhaftung stofien bei okologischen Schiden, wie sie durch IAS
verursacht werden, an ihre Grenzen’®. Insbesondere der Nachweis der Kausalitit und der
Zurechnung dieser Schiden ist im Hinblick auf die Vielzahl von Einbringungshandlungen

und das Phinomen des sog. time-lag-effects '*°

im Etablierungsprozess von IAS
problematisch.

Eine Lésung bietet hier die Kollektivhaftung, die es ermoglicht, Schiiden durch bestimmte
Produkte oder Handlungen trotz des fehlenden Zugriffs auf individuelle Schadiger

: 78
auszugleichen ™’ .

Bei der Kollektivhaftung leistet ein Kreis abgrenzbarer potenticller
Verursacher bestimmter Schiden unabhingig von ihrer tatsichlichen individuellen
Schadensverursachung finanzielle Beitréige, die zur Kompensation solcher Schiden eingesetzt
werden. Neben der Kompensationsfunktion kénnen Instrumente der Kollektivhaftung auch
Vorsorgeanreize schaffen.

Beitriige miissen Handelnde besonders gefahrtrichtiger Branchen leisten. Dazu zdhlen im Fall

von IAS beispielsweise Handler und Ziichter gebietsfremder Arten.

bb. Ausgestaltungsmiglichkeiten

Die Einrichtung und die Beitragzahlung in solche Umwelthaftungsfonds kénnen auf
freiwilliger Basis erfolgen. Die Verwaltung dieser Fonds kann zum Beispiel durch
Branchenverbénde organisiert werden. Freiwillige Beitrige unterliegen keinen besonderen
rechtlichen Anforderungen.

Die Gruppe der Beitragszahler sowie die Hohe der Leistungen konnen auch in gesetzlicher

Form verankert werden™®, Aus rechtlicher Sicht sind solche Abgaben umstritten. Zu kldren

78 Siehe Kack (2006).
7 Siehe ausfiihrlich zu den Grenzen und Maglichkeiten der Haftung: oben Kapitel D.VI.

7RG e . . - . . s . . e
" Mit time-lag-effect wird in der Invasionsbiologie das Phinomen umschrieben, dass einige

gebietsfremden Arten zunichst iber Jahrzehnte nur sporadisch vorkommen oder sehr kontrolliert im
Einbringungsgebiet wachsen und dann plétzlich zu invasiven Massenentwicklungen neigen. Siehe dazu
Kowarik (2003), S. 115 ff.

T Kloepfer (2004), § 6 Rn. 129 ff.

8 Vorschlige zu besonderen gesetzlichen Abgaben/Gebiihren etc. finden sich bei: Perrault/Muffet,
RECIEL, 2002: 211-224, 8. 215 {.; Shine/Williams/Giindling (2000), S. 83 £; Kéck (2006);
Shine/Williams/Burhenne-Guilmin (2005), in: Mooney, et al., S. 276 .
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ist daher zunichst unter welchen Voraussetzungen neben Steuern zusitzlich Abgaben erhoben
werden diirfen. Die Kompetenz zur Erhebung von Abgaben folgt aus der Sachkompetenz fiir
die damit verbunden Aufgabe.

In Frage kdme eine Ausgestaltung als Gebiihr oder Beitrag. Gebiihren und Beitriige kénnen
erhoben werden, wenn durch staatliches Handeln ein wirtschaftlicher oder rechtlicher Vorteil
erlangt wurde (Vorteilsausgleich) oder weil durch ein bestimmtes Verhalten staatliches
Handeln wund damit wverbunden ein zurechenbarer Aufwand verursacht wurde
(Aufwandsausgleich). Der wirtschaftliche Vorteil, der die Erhebung von Beitrdgen und
Gebiihren rechtfertigt, wird in der Regel durch die Bereitstellung einer Einrichtung oder die
tatsdchliche Erbringung einer Dienstleistung seitens der Verwaltung begriindet. Ein solcher
wirtschaftlicher Vorteil konnte im Fall von IAS darin bestehen, dass beispielsweise der
staatliche Naturschutz MaBnahmen zur Beseitigung von IAS ibernimmt. Allerdings diirfte es
schwierig sein, eine individuelle Zurechnung der Beseitigungskosten zu bestimmten
Einbringungen vorzunehmen, wie es zur Erhebung einer Gebiihr erforderlich ist. Die
Beseitigung von IAS durch die Verwaltung kann auch nicht als Maglichkeit der
Inanspruchnahme einer 6ffentlichen Einrichtung gesehen werden, wodurch im Allgemeinen
die Erhebung von Beitrigen gerechtfertigt wird. Die Erhebung von Gebiihren oder Beitrigen
scheidet daher aus.

Maglich ist jedoch eine Ausgestaltung als Sonderabgabe™ . Als Sonderabgaben werden
Abgaben bezeichnet, denen keine zurechenbare Gegenleistung gegeniibersteht, und die nur
gegeniiber gestimmten Gruppen erhoben werden und zur Finanzierung besonderer Aufgaben
dienen. Die Erhebung von Sonderabgaben ist nach der Rechtsprechung des BVerfGs nur

’ i 790
unter engen Voraussetzungen verfassungsrechtlich zuléssig

. Die Sonderabgabe muss einen
Sachzweck verfolgen, der Uber die blof3e Mittelbeschaffung hinausgeht. Diese Voraussetzung
diirfte mit dem Ziel der Beseitigung der durch eingebrachte invasive Arten verursachten
Schiden erfiillt sein. Zweitens darf die Sonderabgabe nur einer homogenen Gruppe auferlegt
werden, ,,die durch eine vorgegebene Interessenslage oder durch besondere gemeinsame
Gegebenheiten von der Allgemeinheit und anderen Gruppen klar abgrenzbar ist’”". Durch
das Homogenititserfordernis wird gewihrleistet, dass eine Sonderabgabe zum einen nicht die

Allgemeinheit der Steuerzahler belastet und zum anderen nicht verschiedene

Belastungsgriinde vermischt werden. Die Erfiillung dieses Kriterium scheint problematisch zu

™ So Kdck (2006).
70 Stindige Rechtsprechung des BVerfG: BVerfGE 55, 274 (305 ); 67, 256 (276); siehe auch: Birk (2005),
Rn. 113.
! BVerfGE 55, 274 (305 £.); 67, 256 (276).
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sein, da auf den ersten Blick die Verursacher von Schiden aufgrund invasiver gebietsfremder
Arten keine homogene Gruppe bilden. Wird allerdings die Gruppenhomogenitit
sachzweckbezogen verstanden, und nicht als Homogenitiit im soziologischen Sinne, so kann

2 Denn Branchen wie Pflanzenhandel oder

die Voraussetzung als erfiillt angesehen werden
Pflanzenzucht weisen eine spezifische Sachnihe zur Einbringung von IAS und der
Beseitigung der daraus resultierenden Schiden auf.

Dazu muss aullerdem cine ,,spezifische Beziehung oder Sachniihe zwischen dem Kreis der
Abgabepflichtigen und dem mit der Abgabe verfolgten Zweck*™ kommen. Das heift, die
Gruppe muss der zu finanzierenden Aufgabe niher stehen, als jede andere Gruppe oder die
Allgemeinheit der Steuerzahler. .,,Aus dieser Sachnihe muss eine besondere
Gruppenverantwortung fir die Erfiillung der mit der auBersteuerlichen Abgabe zu

“7%_Die besondere Sachverantwortung dieser Gruppe

finanzierenden Aufgaben entspringen
kann im Fall der Einbringung von IAS aus dem Verursacherprinzip hergeleitet werden’ .
Schliefilich muss das Aufkommen der Abgabe gruppenniitzig — also tberwiegend im

Interesse der Gesamtgruppe — verwendet werden "*° .

Die Pflicht zur gruppenniitzigen
Verwendung des Aufkommens von Sonderabgaben resultiert zum einen aus ihrer
verfassungsrechtlich geforderten Abgrenzung zur Steuer. Zum anderen verlangt auch die
Rechtfertigung der Durchbrechung des Grundsatzes der Lastengleichheit, dass das
Aufkommen der Sonderabgabe nicht der Allgemeinheit zuflieft, sondern der belasteten
Gruppe zugute kommt.

Im Ergebnis erscheint die Erhebung einer auBersteuerlichen Abgabe rechtlich méglich zu

sein. Zu bezweifeln ist allerdings die politische Durchsetzbarkeit einer solchen Sonderabgabe.

IT1. Schlussfolgerungen

Dic Analyse der bestehenden Losungsansitze hat einen umfangreichen Werkzeugkasten
méglicher Instrumente ausgebreitet, in dem die gesamte Bandbreite des umweltrechtlichen
Handlungsspielraums — angefangen von klassischen ordnungspolitischen Ansitzen, iiber
kooperative Instrumente, bis hin zu Skonomischen Steuerungsinstrumenten — vertreten ist.
Der iiberwiegenden Zahl der bestehenden Vorschlige sind zwei iibergeordnete Uberlegungen
gemeinsam: Zum einen wird in den meisten Konzepten Priventionsmafinahmen der Vorrang

eingerdumt. Zum anderen wird fast durchgingig eine Trennung der rechtlichen

72 Siche Ossenbiihi, Deutsches Verwaltungsblatt, 2005: 667-675, S. 671.
™ BVerfGE 55, 274 (306): 67, 256 (276).
" BVerfGE 55, 274 (305 f); 67, 256 (276).
™ S0 Kick (2006).
8 BVerfGE 55, 274 (307); 67, 256 (276).
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Regulierungsansitze beflirwortet, je nachdem, ob es um die Privention beabsichtigter oder

unbeabsichtigter Einbringungen geht.

1. Vorrang der Priivention
Die meisten existierenden Strategien zum Umgang mit IAS stimmen darin tiberein, dass bei
der Auswahl moglicher Mafinahmen der Privention eindeutig Vorrang eingeriumt werden

1”7, Dieser Ansicht ist zuzustimmen: Sind IAS erst einmal in ein Gebiet gelangt, so ist die

sol
Ausbreitung dieser Arten aus tatsdchlichen wie auch aus finanziellern Griinden kaum mehr
aufzuhalten. Auch BeseitigungsmaBnahmen verursachen hohe Kosten®. Sie konnen zudem,
je nach Methode, auch gebietsheimische Arten in Mitleidenschaft ziehen'®® und sind in den
seltensten Fillen von nachhaltigem Erfolg gekront™®.

Priventionsmalinahmen sollten daher das Fundament einer nationalen [AS-Strategie bilden.
Ganz dem von den Guiding Principles der CBD empfohlen dreistufigen hierarchischen
Ansatz entsprechend, sollten Kontroll- und Beseitigungsmafinahmen nur nachrangig in
Betracht gezogen werden®™'.

Zudem besteht ein Konsens dariiber, dass MaBinahmen der IAS-Privention in gewissem

Umfang auch auf das Vorsorgeprinzip gestiitzt werden kénnen.

2. Trennung von beabsichtigten und unbeabsichtigten Einbringungshandlungen

Fiir eine Pridventionsstrategie ist es sinnvoll, unterschiedliche Maflnahmen zur Reduktion
beabsichtigter und unbeabsichtigter Einbringungen anzuwenden.

Beabsichtigte Einbringungen gebictsfremder Arten unterliegen der menschlichen Kontrolle
und Steuerung. Thnen liegt in der Regel ein Nutzenkalkiil zugrunde.

Es ist daher sinnvoll bei der Privention absichtlich eingebrachter IAS die Malinahmen an
bestimmte Arten anzukniipfen. Wird fiir eine beabsichtigt eingebrachte Art ein besonderes
Invasionsrisiko erkannt, so kann die Einbringung dieser Art unterbunden werden. Dieses Ziel
kann, je nach betroffenem Bereich, durch AutklirungsmaBnahmen, auf freiwilliger Basis in
Form von Selbstverpflichtungen oder aufgrund von ordnungsrechtlichen Malinahmen
angestrebt werden.

Beziiglich unbeabsichtigter Einbringungen sind Mafinahmen, die an bestimmte Arten und

deren spezifisches Invasionspotential ankniipfen, nur bedingt geeignet. In den meisten Fillen

7 54 7.B. COP, decision VI/23 (Guiding Principles) ; Shine/Williams/Giindling (2000), S. 33.
™8 Simberloff, CONSEQUENCES, 1996: 13-23, S. 14.

™ Zavaleta/Hobbs/Mooney, TREE, 2001: 454-459.

890 Simberloff, CONSEQUENCES, 1996: 13-23, 15; Kowarik (2003), S. 61 fF.

80! Siehe oben F.L1.b.
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%2 Es liegt in der Natur

diirften sie lediglich kostenintensiv, zeitraubend und ineffizient sein
unbeabsichtigter Einbringungen, dass kein oder nur wenig Wissen dariiber vorliegt, wie viele
und welche Arten eingebracht werden.

Besser ist es daher, dic Mafinahmen an bestimmte Einbringungswege anzukniipfen, und so zu
versuchen, das Volumen der Einbringung gebietsfremder Arten, ganz gleich ob potentiell
invasiv oder nicht, zu reduzieren®”. Ein Ansatz, der an die Einbringungswege ankniipft,
ermdglicht die Regelung einer grofleren Anzahl invasiver Arten, und ist aus technischer und
finanzieller Hinsicht leichter realisierbar®™. Zudem bietet eine Konzentration der MaBnahmen
auf die Einbringungswege fiir die betroffenen Branchen eine groBere Sicherheit und eine
gerechtere Aufteilung der mit den PriventionsmafBnahmen verbunden Kosten®®.

Anders als bei den beabsichtigten Einbringungen haben die beteiligten Akteure an der
unbeabsichtigten Einbringung gebietsfremder Arten in der Regel weder wirtschaftliche noch
sonstige Interessen. Dieses mangelnde Interesse am Erfolg der Einbringung darf aber nicht zu
dem Fehlschluss verleiten, dic Akteure kénnten die unbeabsichtigte Einbringung einfach
abstellen, indem sie auf die unbeabsichtigte Einschleppung von Arten verzichten. Denn die
Einschleppung erfolgt meist als Nebeneffekt sehr wohl erwiinschter und gewollter
Handlungen, ndmlich dem Transport und der Einfuhr anderer Giiter. Diese beiden
Handlungen, die absichtliche Bewegung von Giitern einerseits, und die unbeabsichtigte
Einschleppung von Arten andererseits, sind meist eng verkniipft. In einigen Fillen kénnen die

86 In anderen

unerwiinschten Einschleppungen durch einfache MaBnahmen minimiert werden
Fillen sind kostenaufwendige MaBnahmen — wie z.B. die Reinigung von Saatgut — zur
Erreichung dieses Ziels erforderlich, die ohne entsprechende Anreize oder Zwang von den

Akteuren auf freiwilliger Basis nicht durchfiihrt werden.

2 Perrault/Mujfet, RECIEL, 2002, 211-224.
8 Wittenberg/Cock (Hrsg.) (2001).

"% Perrault/Muffet, RECIEL, 2002, 211-224.
83 Perrault/Muffer, RECIEL, 2002, 211-224.

%6 7 B. Austausch von Ballastwasser auf hoher Sce anstatt in Kiistenniihe.
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G. Rechtliche Uberlegungen zur Verbesserung des Schutzes vor
IAS in Deutschland

Wie durch die Analyse des geltenden Rechts deutlich wurde, ist die Prdvention der

Einbringung gebietsfremder Arten in Deutschland bisher rechtlich nur schwach verankert.

Im Folgenden wird erbrtert, mit welchen legislativen Moglichkeiten der Schutz der

Biodiversitit vor IAS-Schiden verbessert werden kann.
I. IAS-Listen als Grundlage aller PriiventionsmafBnahmen

1. Vorteile eines Listensystems

Sowohl die internationalen wie auch die bestehenden nationalen Vorgaben kniipfen
Priventionsmalinahmen gegen gebietsfremde Arten an deren potenticlle Getfahrlichkeit fiir die
biologische Vielfalt. Ein Vorgehen gegen alle gebietsfremden Arten gleichermaBen,
unabhiingig von ihrer potentiellen Schidlichkeit, ist vom normativen Konsens nicht gedeckt.
Folge dieses differenzierten Priventionsauftrages ist, dass fir alle gebietsfremden Arten
die potentielle Gefihrlichkeit bewertet werden muss.

Dic Bewertung der potentiellen Gefdhrlichkeit gebietsfremder Arten crfordert ecine
detaillierte naturschutzfachliche Priifung, die gesondert fiir jede einzelne Pflanzenart und in
Bezug auf das Einbringungsgebiet vorzunchmen ist. Daraus folgt ein grundlegendes Problem
bei der Anwendung der Pridventionsvorschriften. Denn im Rahmen behdrdlicher
Einzelfallentscheidungen ist diese Leistung ohne die Hinzuzichung von Naturschutzexperten
kaum moglich. Hinzu kommt die Schwierigkeit, dass die bestehenden normativen Vorgaben
keine Aussage dariiber treffen, welche Kriterien zur Bestimmung des Schadpotentials
heranzuziehen sind.

Es ist daher sinnvoll, die Bewertung der Gefihrlichkeit gebietsfremder Arten von der
Einzelfallentscheidung zu entkoppeln und nach Mdglichkeit gebietsfremde invasive Arten in
ein Listensystem aufzunehmen, das Auskunft tiber den Grad der potentiellen Schédlichkeit

87 Dabei sollte das System eine Einteilung der gebietsfremden Arten in

der Art gibt
unterschiedliche Listen abhingig von ihrem individuellen Gefahrlichkeitsgrad ermdglichen.
An die Einordnung der gebietsfremden Arten in eine bestimmte Liste sind dann differenzierte

Priventionsmalinahmen zu kniipfen.

897 Auch in verschiedenen bestehenden Strategien wird ein Listensystem vorgeschlagen; erstmals

Shine/Williams/Giindling (2000), S. 53.
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2. Rechtliche Verankerung der Listen

a. Rechtsform

Zu kldren ist zunichst, welche Regelungsebene zur Festlegung der IAS-Listen am besten
geeignet ist. Angesichts der in Kapitel E aufgezeigten Problematik handelsbeschrinkender
Mafnahmen im Zusammenhang mit den Regeln des europdischen Binnenmarktes und des
internationalen Handelsrechts scheint es sinnvoll die IAS-Listen auf Ebene der EU
abzustimmen. Allerdings wird die Handlungskompetenz der EU in Politikbereichen, die nicht
der ausschlieflichen Zustindigkeit der Gemeinschaft unterliegen, durch das
Subsidiarititsprinzip begrenzt. Nach dem Subsidiarititsprinzip sollen Aufgaben und
Entscheidungen auf die niedrigstmogliche administrative und politische Ebene verlagert
werden. Artikel 5 Absatz 2 EGV®®, der das Subsidiarititsprinzip primérrechtlich festschreibt,
besagt, dass die Gemeinschaft nur titig wird, sofern und soweit die Ziele der in Betracht
gezogenen Mafinahmen auf der Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden
konnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf
Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen. Auf die IAS-Problematik iibertragen, kommt
der Subsidiaritdtsgrundsatz zum tragen: Denn gebietsfremde Arten koénnen je nach
biogeographischer Region, in die sie eingebracht werden, mehr oder weniger gefihrlich fiir
die biologische Vielfalt sein. Eine Festlegung bestimmter Arten auf gesamteuropiischer
Ebene kann also unter Umstinden nicht sachgerecht sein. Nur sehr wenige gebietsfremde
Arten diirften zum Beispiel gleichermaBen in Spanien, Deutschland und Skandinavien eine
Gefahr fur die biologische Vielfalt darstellen. Daher sind nationale Festlegungen, unter
Umsténden sogar mit einer weiteren Ausdifferenzicrung nach  innerstaatlichen
biogeografischen Regionen, fiir die IAS-Problematik angemessener. Auf EU-Ebene kann
daher nur ein allgemeiner gesetzlicher Rahmen fiir die Pravention von IAS festgelegt werden.
Die konkrete Ausgestaltung, also welche MaBnahmen auf welche IAS angewandt werden,
muss bei den Mitgliedstaaten verbleiben.

Fir die Form der rechtlichen Verankerung des Listensystems kommen verschiedene
Moglichkeiten in Betracht. Zum einen ist eine Verankerung in Form einer Verordnung,
dhnlich wie in der Artenschutzverordnung, denkbar. Andererseits konnen die IAS-Listen auch
als Verwaltungsvorschriften erlassen werden. Beide Regelungsformen haben den Vorteil,

dass sie im Vergleich zu formlichen Gesetzen schneller und unkomplizierter erlassen werden

808 K onsolidierte Fassung des Vertrags zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft, vom 24. Dezember
2002, EG-Amtsblatt Nr. C 325,
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konnen®” und inhaltlich daher flexibel an neue wissenschaftliche Erkenntnisse angepasst
werden konnen. Soweit die Listenfestlegung jedoch nicht nur Entscheidungsgrundlage fiir
Verwaltungshandeln sein soll, sondern auch unmittelbare Rechtsfolgen fiir Adressaten
auBlerhalb der Verwaltung nach sich ziehen soll, ist bei der Wahl der Form die
Rechtsverordnung zu bevorzugen, da nur diese liber eine hinreichende Aulenwirkung fiir eine
direkte Verpflichtung des Biirgers verfiigt *'° . Allerdings zeigen Beispiele aus dem
Umweltrecht, dass auch normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften, in Form von
technischen Anleitungen®'', verbindliche Regelungsinhalte festsetzen konnen. Grundlage fiir
die bindende Wirkung dieser Verwaltungsvorschriften ist deren besonderer
Entstehungsprozess, der sachverstidndige Expertise ebenso einschliefit wie eine Anhoérung der
beteiligten Kreise, also der betroffenen Regelungsadressaten.

Bei allen moglichen Regelungsformen einer IAS-Liste ist mit Blick auf die an die
Listenfestlegung gekniipften Rechtsfolgen der Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit zu
beachten. Die Rechtsfolgen der Listenfestlegung, zum Beispiel repressive Verbote oder die
Durchfithrung einer Eréffnungskontrolle, sind jedenfalls dann ausschliellich durch
matericlles Gesetz festzulegen, soweit sie mit einem Grundrechtseingriff verbunden sind®'.
Hier bictet sich eine entsprechende Verankerung der Vorschriften direkt im
Bundesnaturschutzgesetz an. Alternativ konnte im Bundesnaturschutzgesetz auch eine

Verordnungserméachtigung konstituiert werden.

b. Verfahren der Listenfestlegung

Dem Konfliktpotential von Verbotsmalinahmen beziiglich bestimmter Arten im
Zusammenhang mit den Interessen des freien internationalen Warenverkehrs kann durch
dic Art des Verfahrens zur Listenfestlegung Rechnung getragen werden. Um den
Anforderungen einer ausreichenden wissenschaftlichen Grundlage als Rechtfertigung fiir
handelsbeschrinkende Malinahmen zu geniigen, sollten IAS-Listen soweit wie moglich im
Wege eciner wissenschaftlichen Risikoanalyse festgelegt werden. Vorbild kann hier das
Verfahren im Bereich des Pflanzenschutzes zur Festlegung von Kulturpflanzenschidlingen
sein, dessen Kriterien um naturschutzfachliche Aspekte ergénzt werden konnten. Ein Ansatz

fiir ein wissenschaftliches Risiko-Bewertungsverfahren speziell fiir IAS wurde bereits an der

899 Maurer (2006), § 24 Rn. 35.
810 Ataurer (2006), § 24 Rn. 20.
811 9o zum Beispiel die TA-Luft, TA-Larm, die das Bundesimmissionsschutzgesetz konkretisieren.

812 Dies gebietet das Rechtsstaatprinzip, insbesondere der Grundsatz vom Vorbehalt des Gesetzes.
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TU Berlin entwickelt *'* . IAS-Listen fiir Arten, deren Schidlichkeit aufgrund einer
wissenschaftlichen Risikoanalyse belegt ist, kénnen Grundlage fiir die Einfithrung und
Anwendung handelsbeschrankender Maflinahmen sein. Ebenso erméglichen solche Listen
eingreifende MafBinahmen auf nationaler Ebene.

Falls die Risikoanalyse fiir bestimmte gebietsfremde Arten aufgrund unzureichenden
Wissens keine sichere Aussage iiber die potentielle Schidlichkeit liefern kann, aber ein
begriindeter Verdacht fiir eine biodiversititsschadigende Wirkung besteht, kénnen diese Arten
auf einer IAS-Verdachts-Liste zusammengefasst werden. Unter Anwendung des
Vorsorgeprinzips sind auch fiir diese Arten handelsbeschriinkende MaBnahmen rechtlich
moglich, konnen aber einem hoheren Rechtfertigungsdruck ausgesetzt sein als MaBnahmen
beziiglich gebietsfremder Arten, deren Invasionspotential wissenschaftlich bewiesen wurde.
Ziel ist ein differenziertes Listensystem, das eine Einordnung aller gebietsfremden Arten nach
dem Grad der potentiell schidigenden Wirkung sowie nach dem Grad der Gewissheit

diesbeziiglich ermdglicht.

3. Mit der Listenzuordnung verkniipfte Rechtsfolgen

Die Einordnung einer gebietsfremden Art in eine bestimmte Liste hat darauf abgestimmte
gesetzlich festgelegte MaBnahmen zur Folge. Je héher die zu erwartenden Schiiden und je
hoher die Gewissheit diesbeziiglich, desto einschneidender sind die MaBnahmen, die daran
gekniipft sind. Die mdglichen Rechtsfolgen kénnen sehr unterschiedlich sein und reichen von

repressiven Verboten bis hin zur Durchfiihrung einer Eréffnungskontrolle.

a. Einfuhrverbote

Einfuhrverbote erfordern einen hohen Kontrollaufwand und haben eine sehr einschneidende
Wirkung. Sie sollten daher nur sehr restriktiv ausgesprochen werden. Voraussetzung fiir
Einfuhrverbote muss daher der sichere Nachweis der Schidlichkeit der Art durch eine
Risikoanalyse sein. Sinnvoll wiren solche Verbote in Deutschland fiir etwa drei bis fiinf
gebietsfremde Pflanzenarten, insbesondere fiir solche, die schwere gesundheitliche Schiiden
verursachen konnen.

Neben generellen Einfuhrverboten fiir bestimmte Arten kann fiir weitere Arten die Erlaubnis
der Einfuhr nur bei Erfiillung bestimmter Auflagen festgelegt werden. Zu diesen Auflagen

konnte zum Beispiel die Sicherstellung der Haltung dieser Arten in geschlossenen

8 Kowarik/Heink/Schmiiz/Starfinger/Bartz (2003); ebenfalls umfangreiche Daten zu den Auswirkungen

gebietsfremder Arten sind unter http://www.floraweb.de/neoflora/handbuch.html (letzter Zugriff:
September 2006) zu finden.
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Gewidchshdusern oder der Nachweis der Erforderlichkeit dieser Arten fiir Forschungszwecke
gchoren.

Fir den Bereich der Prdvention unbeabsichtigter Einschleppungen von [AS sind
Reinigungs- oder Quarantiinemafinahmen, wie sie im Pflanzenschutz iiblich sind, geeignet.
Wenn durch das Risikoanalyseverfahren bewiesen wurde, dass bestimmte [AS besonders
hdufig durch bestimmte Einbringungswege eingeschleppt werden, so kann die Einfuhr
bestimmter Waren an die Erfilllung pflanzengesundheitlicher MafBnahmen gekniipft werden.
Als Beispiel ist hier die Sicherstellung eines bestimmten Reinheitsgrades von Saatgut nennen.
Auch diese Instrumente sollten wegen des damit verbundenen hohen Kosten- und

Kontrollaufwandes nur restriktiv bei besonders invasiven Arten Anwendung finden.

b. Besitz- und Vermarktungsverbote

Zur Priivention der weiteren Ausbreitung von gebietsfremden invasiven Arten innerhalb der
Bundesrepublik Deutschland bietet sich das naturschutzrechtliche Instrument des Besitz- und
Vermarktungsverbotes an. Auch dieses Instrument erfordert den Nachweis der
Gefihrlichkeit der betroffenen gebietsfremden Arten.

Problematisch beziiglich des Erlasses von Besitz- und Vermarktungsverboten in Bezug auf
IAS ist, dass viele dafiir in Frage kommende Arten bereits in ganz Deutschland oder

zumindest Teilgebieten verbreitet sind.

¢. Grenzen von Verbotsbestimmungen

Allen Verbotsinstrumenten gemeinsam ist ihr Eingriffscharakter. Der Erlass und die
Anwendung solcher Instrumente unterlicgen daher dem Grundsatz der VerhiltnisméBigkeit.
Die MaBnahmen miissen zur Privention der Gefahr der Schidigung der Biodiversitit durch
IAS erforderlich, geeignet und angemessen sein. Das bedeutet, der Erlass solcher Verbote ist
an das Vorliegen eciner ausreichenden Wissensgrundlage beziiglich der Gefihrlichkeit
gebunden, die dermafien einschneidende Mafinahmen als erforderlich rechtfertigt. Diese
Voraussetzung wird durch das Listensystem, das auf einem Risikoanalyseverfahren basiert,
erfiillt. Sollte auferund unzureichenden Wissens iiber die gebietsfremde Art die Durchfithrung
einer Risikoanalyse nicht mdglich sein, so kénnen die Malinahmen in Ausnahmefillen auch
auf das Vorsorgeprinzip gestiitzt werden. Die Voraussetzungen dieser Option sind
ausdriicklich im Risikoanalyseverfahren zur Bestimmung der IAS-Listen zu verankern.

Die PriventionsmaBnahmen miissen zudem in einem angemessenen Verhiltnis zur

potentiellen Gefihrlichkeit der gebietsfremden Arten stehen.

217



G. Rechtliche Uberlegungen zur Verbesserung des Schutzes vor IAS in Deutschland

Die IAS-Listen miissen in regelmiBigen Abstéinden einer Revision unterzogen werden, die
sicherstellt, dass die Einordnung der Arten auf dem aktuellen Stand des Wissens beruht. Die
Listen sind gegebenenfalls zu aktualisieren.

Fiir besondere Fille, wie zum Beispiel Forschungszwecke, miissen unter Einhaltung

bestimmter Auflagen Ausnahmen von den Verboten vorgesehen werden.

d. Genehmigungsvorbehalt

Auch gebietsfremde Arten, deren Gefiihrlichkeit durch eine IAS-Liste zwar nicht hoch genug
eingestuft wurde um ein Besitz- und Vermarktungsverbot zu rechtfertigen, deren potentielle
Gefihrlichkeit aber eine ungehinderte Ausbreitung in die Natur verbietet, miissen der
gesetzlichen Kontrolle unterliegen. In Frage kommt hier ein Genehmigungsvorbehalt fiir das
Ansiedeln in der freien Natur,

Zur Verhinderung der Ausbringung gebietsfremder invasiver Arten in die Natur ist mit dem
Genehmigungsvorbehalt des § 41 II BNatSchG ein guter Regelungsansatz vorhanden.
Allerdings miissten die Schwachstellen der Regelung durch einige Modifizierungen des
Gesetzestextes beseitigt werden.

Insbesondere die Beschrinkung der Genehmigungspflicht auf noch nicht etablierte Arten engt
die Regelung bisher zu stark ein. Das BNatSchG stellt nach den geltenden
Begriffsdefinitionen etablierte gebietsfremde Arten den heimischen Arten gleich. Zu Recht
wird diese gesetzliche Fiktion von vielen Seiten kritisiert. Denn von der geltenden Regelung
werden Sekundireinbringungen invasiver Arten nicht erfasst. Es gibt bereits verschiedene
Vorschlige zur Anderung der gesetzlichen Definitionen der Begriffe heimisch und
gebietsfremd, die diese Schwiiche der Regelung beseitigen kénnen®'*.

Weiterer Schwachpunkt der Regelung sind die Vollzugsdefizite. Auch hier bicten sich
Losungen an: Die Hauptfille der Ansiedlung gebietsfremder Arten in der freien Natur sind
Begrinungsmalinahmen im Zuge von groien Bauvorhaben — z.B. Verkehrswegebau — im
Rahmen von Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen nach dem BNatSchG sowie  bei
RekultivierungsmaBnahmen  *° | Hier  werden  unter Nichtbeachtung  des
Genehmigungsvorbehaltes nach § 41 Absatz 2 BNatSchG in groBer Anzahl gebietsfremde
Arten angesiedelt. Wiirde bei all diesen MaBnahmen der Genehmigungsvorbehalt des § 41
Absatz 2 BNatSchG konsequent beachtet, konnte fiir einen groBen Teil der Ausbringung von

Pflanzen in die freic Natur eine Verfilschungsgefahr durch IAS vermieden werden. Der

814 Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Brduer (2007), 8. 252 f.; Anderungsvorschlag nach
Referentenentwurf zum ,, Umweltschadensgesetz* vom 4.3.2003, S. 33:
Kowarik/Heink/Schmitz/Starfinger/Bartz (2003), S. 37 ff.
813 Hubo/Jumpertz/Krott/Nockemann/Steinmann/Bréiuer (2007), S. 37.
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Grund fiir die liickenhafte Anwendung von § 41 Absatz 2 BNatSchG ist nicht unbedingt in
einem mangelnden Problembewusstsein zu erblicken. Wie eine vom Bundesamt fiir
Naturschutz initiierte bundesweite Befragung *'® ergab, gab die iiberwiegende Zahl der
Naturschutzbehérden an, Probleme mit Neophyten zu haben. Vielmehr liegt die Schwierigkeit
der Erfiillung des Sachauftrages darin, dass die bundesgesetzliche Regelung viele
unbestimmte Rechtsbegriffe enthilt, deren Konkretisierung Probleme mit sich bringt.

Eine Verbesserung konnte hier durch entsprechende Verwaltungsvorschriften erreicht
werden, die es den handelnden Behérden erleichtert, den Genehmigungsvorbehalt im Rahmen
der  Konzentrationswirkung von Planfeststellungsverfahren und bei der
Umweltvertriaglichkeitspriifung von Vorhaben in die Priifung einzubeziehen.

Zu erwigen ist im Zusammenhang mit der Problematik von Begriinungsvorhaben auch die
Erstellung einer Empfehlungsliste, die erwiesenermaBen unproblematische Arten zur

Verwendung vorschldgt.

IL. Gesetzliche Verankerung von Sorgfaltspflichten

Insbesondere bei der Pridvention unbeabsichtigter Einbringungen stoflen ordnungsrechtliche
Instrumente an ihre Wirksamkeitsgrenzen.

Es bietet sich hier an, fiir Verursacher beabsichtigter wie auch unbeabsichtigter
Einbringungen von IAS im BNatSchG Sorgfaltspflichten zu verankern, die den Umgang mit
[AS an die Beachtung bestimmter VorsichtsmaBinahmen kniipfen. Spezielle Grundpflichten
fiir bestimmte Verursachergruppen sind in umweltrechtlichen Vorschriften, wie
beispi'e]sweise in § 5 Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) und § 5 des
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetztes (KrW/-AbfG), bereits statuiert. Danach sind die
Betreiber verpflichtet, bestimmte umweltschiitzende Regeln einzuhalten. Im Urﬁwcltrecht ist
die Einhaltung dieser Pflichten an die Erlaubnis zur Errichtung und zum Betrieb von Anlagen
gekniipft.

Im vorliegenden Fall kommt die Statuierung von Grundpflichten im BNatSchG in Betracht,
die alle natiirlichen und juristischen Personen verpflichtet, die im Rahmen ihrer beruflichen
Titigkeit fiir den Umgang mit IAS als Betreiber verantwortlich sind, bestimmte
Sorgfaltsregeln zu beachten. Die allgemeine Verantwortlichkeit, umweltfreundlich zu
handeln, kann so spezialisiert und ausdriicklich im Gesetz verankert werden.

Zu diesen gesetzlichen Sorgfaltspflichten im Umgang mit IAS gehort es, dass der Betreiber
durch eine geeignete Betricbsorganisation, die er den zustindigen Behorden darlegen muss,

dafiir Sorge zu tragen hat, dass IAS aus seinem Verantwortungsbereich nicht die Biodiversitit

816 Sehepker (2004).
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gefihrden. Die betricblichen Ablidufe sind insbesondere so zu organisieren, dass IAS nicht in
die freie Natur entweichen kénnen. Die Konkretisierung der Sorgfaltspflichten kann durch
normative Festlegung erfolgen. Alternativ ist aber auch die Entwicklung -eigener
Verhaltensregeln durch die betroffenen Branchen denkbar, deren Einhaltung dann im Wege
der Selbstverpflichtung gewihrleistet wird. Durch den Einsatz des umweltpolitischen
Instruments der Selbstverpflichtung wird den Akteuren Gelegenheit gegeben, dic Zicle des
Biodiversititsschutzes in Bezug auf IAS durch eigenverantwortliches Handeln zu
verwirklichen. Die Vorteile gegeniiber einer gesetzlichen Regelung liegen in der grofBeren
Flexibilitat fiir die betroffenen Unternehmen und der oft schnelleren und kostengiinstigeren
Verwirklichung der naturschutzpolitischen Ziele.

Die gesetzliche Verankerung von Sorgfaltspflichten im Umgang mit IAS ist insbesondere im
Hinblick auf die zu erwartende Umsetzung der EU-Umwelthaftungsrichtlinie von
Bedeutung. Denn eine Verletzung dieser Sorgfaltspflichten kénnte ein haftungsbegriindendes
fahrldssiges Verhalten darstellen, das den Betreiber zum Ausgleich entstandener

Biodiversititsschdden verpflichtet.

IIL. Grenzen legislativer Steuerungsmaglichkeiten

Eine liickenlose gesetzliche Regelung des Umgangs mit IAS ist aus praktischen Griinden
nicht méglich. Auch mit Blick auf den nicht zu bewiltigenden Verwaltung- und
Kontrollaufwand miissen einige Bereiche von einer gesetzlichen Regulierung
ausgeschlossen bleiben.

So ist es bei Anpflanzungen in privaten Girten und Parkanlagen innerhalb des besiedelten
Bereichs im Hinblick auf den Vollzugsaufwand und die entstehenden Kosten in Relation zur
Gefahrenlage nicht gerechtfertigt, die bestehende Genehmigungspflicht des § 41 Absatz 2
BNatSchG auszuweiten oder auf andere ordnungsrechtliche Instrumente zuriickzugreifen.
Hier ist informelles Verwaltungshandeln zielfiihrend. Zum Teil sind Schiadigungen der
Biodiversitat auf cin mangelndes Problembewusstsein zuriickzufiihren. Dies diirfte beziiglich
IAS insbesondere im Bereich der privaten Gartennutzung zutreffen. Hobbygirtner kénnen
durch staatliche Informationsbroschiiren iiber gebietsfremde invasive Arten aufgeklirt
werden®"”. Idealerweise sollte staatliches Informationsmaterial nicht nur vor bestimmten
gebictsfremden invasiven Arten warnen, sondern den Verbrauchern zugleich eine reiche
Auswahl an Substitut-Pflanzen auf einer Empfehlungsliste vorschlagen, die anstelle von

IAS bedenkenlos angepflanzt werden kénnen.

#17 In Osterreich gibt es bereits derartigen Aufklirungskampagnen, vgl. Blab (2002).

220



G. Rechtliche Uberlegungen zur Verbesserung des Schutzes vor IAS in Deutschland

Auch eine Ausweitung der Genehmigungspflicht auf alle in der Land- und Forstwirtschaft
verwendeten Arten wiirde eine Vermehrung des Verwaltungsaufwandes bedeuten, die in
keinem verniinftigen Verhiltnis zur erreichbaren Verbesserung des Biodiversititsschutzes
steht. Der Schutz der biologischen Vielfalt sollte daher eher verstérkt in der guten fachlichen
Praxis der Land- und Forstwirtschaft verankert und durch kooperative Mafinahmen erreicht
werden. Soweit IAS auch Kulturpflanzen schiddigen, sind Gegenmal3nahmen bereits von den
pflanzengesundheitlichen Regelungen erfasst.

Gleiches gilt fiir die Kontrolle der beabsichtigten oder unbeabsichtigten Einbringung von IAS
durch Individualreisende und Transportmittel. Auch hier sollte sich das staatliche
Priventionshandeln, das iiber die Uberwachung der Einhaltung der Besitz- und
Vermarktungsverbote bzw. der Einfuhrverbote hinausgeht, auf InformationsmaBinahmen

beschrinken.
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Sowohl auf internationaler wie auch auf europiischer und nationaler Ebene ist der Schutz der
Biodiversitit verbindlich im Recht verankert. Die normative Entscheidung zu diesem Schutz
beruht auf dem Wissen, dass die biologische Vielfalt, die eine unverzichtbare
Lebensgrundlage des Menschen bildet, insbesondere durch menschliches Handeln gefihrdet
ist.

Eine der wichtigsten Ursachen fiir den weltweiten Riickgang der biologischen Vielfalt sind
gebietsfremde invasive Arten. Aufgrund des Potentials gebietsfremder invasiver Arten zur
Schiddigung der biologischen Vielfalt herrscht ein normativer Konsens dahingehend, die

Einbringung dieser Arten zu verhindern oder zumindest zu minimieren.

I. Gebietsfremde invasive Arten: Stand des Wissens und Definitionen

e Gebietsfremde Arten sind Tiere und Pflanzen, denen es durch das beabsichtigte oder
unbeabsichtigte  Wirken des Menschen gelungen ist, ihr natiirliches
Ausbreitungsgebiet zu tiberwinden und sich in einem neuen Naturraum zu etablieren.

e Als gebietsfremde invasive Arten (IAS) werden gebietsfremde Arten bezeichnet, die
cine Gefahrdung der Biodiversitit im Einbringungsgebiet hervorrufen oder zumindest
das Potential dazu haben.

* Gebietsfremde invasive Arten spielen nicht nur als Gefihrdungsfaktor fiir die
biologische Vielfalt eine entscheidende Rolle sondern sind dariiber hinaus auch
Ursache vielfiltiger &konomischer Schidden und Schiiden der menschlichen
Gesundheit.

* Der Erfolg oder Misserfolg der Etablierung gebietsfremder Arten im neuen Naturraum
hiingt von einer Vielzahl unterschiedlicher Faktoren ab. Daher ist die Prognose
biologischer Invasionen stark von Unsicherheit und Unwissen gepragt. Das Risiko,
das von gebietsfremden Arten ausgeht, zeichnet sich durch eine hohe Unbestimmtheit
sowohl beziiglich der Prognose der Eintrittswahrscheinlichkeit als auch beziiglich der
Schadensprognose aus.

e Das bedeutet, dass es nach dem heutigen Kenntnisstand ein fiir alle IAS einheitliches
Risikomanagement nicht geben kann. Biologische Invasionen sollten vielmehr im
Einzelfall differenziert wahrgenommen und bewertet werden um dann eine

angemessene Reaktion zu beschliefen.
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I1. Bestandsaufnahme des geltenden Rechts

Die rechtliche Regelung gebietsfremder invasiver Arten zeichnet sich durch eine
breite Streuung vwvon Vorschriften auf unterschiedlichen Rechtsquellen und
Regelungsebenen aus. Ein Gesetz, das sich ausschlie8lich mit gebietsfremden Arten
befasst, gibt es bisher nicht. Vielmehr sind die Regelungen zu IAS in andere
fachgesetzliche Regulierungen integriert.

Auf Ebene des internationalen Rechts verpflichtet kein anderes rechtlich verbindliches
Instrument so umfassend zum Handeln beziiglich des Umgangs mit gebietsfremden
invasiven Arten wie das Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt (Convention on
Biological Diversity — CBD). Durch Art 8 lit. h CBD verpflichten sich die
Vertragsstaaten, soweit moglich und sofern angebracht, zur Privention, Kontrolle und
Beseitigung von ‘gebietsfremden Arten, die die Biodiversitidt gefihrden kénnen.
Schutzgut und Schutzrichtung dieser Regelung sind gleichermallen umfassend. Es
werden alle Ebenen der Biodiversitdt geschitzt und der Sachauftrag an die
Vertragsstaaten bezieht sich auf alle Formen der Einbringung von [AS.

Die Wahl der Instrumente, mit denen diese Verpflichtungen umgesetzt werden, bleibt
den Vertragsstaaten iiberlassen. '

Schwierigkeiten bei der Umsetzung von Artikel 8 litt h CBD auf Ebene der
Vertragsstaaten bereitet die Tatsache, dass der Handlungsauftrag zwar schr umfassend
ist, der konkrete Schutzauftrag durch die Verwendung vieler unbestimmter
Rechtsbegriffe dagegen viel Raum zur Interpretation ldsst. Insbesondere das Fehlen
geeigneter Entscheidungskriterien zum Bestimmen der Bedrohung der biologischen
Vielfalt erschwert eine effektive Umsetzung.

Neben der CBD enthalten eine Reihe anderer vdlkerrechtlicher Abkommen aus dem
Bereich des Naturschutzes ausdriickliche Verpflichtungen zur IAS-Privention. Die
Vorgaben sind jedoch sehr allgemein gehalten und beschrinken ihre
Handlungspflichten auf sehr enge Bereiche des Natur- und Artenschutzes.

Eine Konkretisierung der bestehenden volkerrechtlichen Verpflichtungen in
verbindlicher Form — also jenseits des soft law — erfolgte bisher nur unzureichend.
Auf Ebene des Volkerrechts ist zudem das internationale Pflanzenschutzabkommen
(International Plant Protection Convention — [PPC) fiir die Pravention der Einbringung
von IAS wvon Bedeutung. Das Abkommen erlaubt den Vertragsstaaten
handelsbeschrinkende Mafinahmen zum Schutz von Pflanzen vor sog. Quarantine-
Schadorganismen einzufithren und anzuwenden. Voraussetzung fiir die Rechtfertigung

dieser MaBnahmen ist ein wissenschaftliches Risikoanalyseverfahren, das durch die
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sog. Phytosanitiren Standards festgelegt wird. Das Abkommen ist zwar primir auf
den Schutz von Kulturpflanzen gerichtet, kann aber nach seiner offiziellen
Konkretisierung durch die sog. Standards ausdriicklich auch fiir den Schutz von
Wildpflanzen eingesetzt werden.

Das IPPC besitzt damit das Potential einen wesentlichen Beitrag zur Privention der
Einbringung von IAS im Rahmen des grenziiberschreitenden Warenverkehrs zu
leisten, soweit es um gebietsfremde Arten geht, die dirckte Auswirkungen auf
Pflanzen haben.

Allerdings findet eine Umsetzung dieses naturschutzfachlichen Aspektes des
internationalen Pflanzenschutzes bislang faktisch kaum statt. Nach wie vor zielen die
Mafinahmen in erster Linie auf den Schutz von Kulturpflanzen ab.
Naturschutzfachlicher Sachverstand wird in den bestechenden Bewertungsverfahren
des Pflanzenschutzes bislang nur in unzureichender Weise einbezogen. .

Die Privention gebietsfremder Arten ist erklértes Politikziel der Europiischen Union
und in der Artenschutzverordnung, der Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie sowie der
Vogelschutzrichtlinie verbindlich verankert. Allerdings sind die bestehenden
Schutzauftriige sehr allgemein gehalten, so dass Verpflichtungen zu konkreten
Mafinahmen daraus kaum abgeleitet werden konnen. Die rechtliche Regelung
beziiglich IAS auf Ebene der EU ist daher als schwach zu bewerten.

Im deutschen Recht sind die Regelungen zum Umgang mit gebictsfremden Arten
bisher sehr liickenhaft.

Wichtigste Norm im deutschen Recht, die den Umgang mit gebietsfremden Arten
regelt, ist § 41 Absatz 2 BNatSchG, der einen Sachaufirag an die Lander richtet,
geeignete MaBinahmen zum Schutz der heimischen Fauna und Flora vor den Gefahren
der Verfilschung durch gebietsfremde Arten zu ergreifen. Als Mindestregelung sollen
die Lander die Ansiedlung gebietsfremder Arten in der freien Natur unter einen
Genchmigungsvorbehalt stellen.

Die Regelung des BNatSchG weist Schwichen in der Terminologie auf. Insbesondere
die Begriffe heimisch und gebietsfremd des BNatSchG bediirfen einer grindlichen
Uberarbeitung, da die bestechenden Definitionen keine Mafnahmen gegen
gebietsfremde invasive Arten zulassen, die bereits im Land etabliert sind.

Der BeweismaBstab des am Vorsorgeprinzip orientieren Genehmigungsvorbehaltes
des § 41 Absatz 2 BNatSchG ist sehr streng. Die Beweislast dafiir, dass von der

anzusiedelnden gebietsfremden Art keine Verfilschungsgefahr ausgeht, obliegt dem
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Antragsteller. Allerdings verbleibt dem Genehmigungsvorbehalt durch zahlreiche
Beschriankungen und Ausnahmen nur ein sehr schmaler Anwendungsbereich, wodurch
die Regelung in der Praxis nur eine geringe Bedeutung hat.

Hinzu kommen Vollzugsdefizite dieser Regelung, die ihren Grund in der
unzureichenden Konkretisierung der Vorschrift haben. Insbesondere fehlt es bisher an
einem anerkannten Standard, der eine Bewertung der Verfilschungsgefahr erméglicht.
Die nach dem BNatSchG gegebene Maoglichkeit fiir bestimmte gebietsfremde Arten
ein Besitz- und Vermarktungsverbot zu erlassen wurde bisher nicht in ausreichendem
Malle ausgeschopft.

Zu anderen Einbringungswegen neben der Ansiedlung in der freien Natur gibt es
bisher keine konkreten Verpflichtungen auf Bundesebene. Insbesondere fehlen
Regelungen, die den Import von IAS betreffen. Auch die Pravention unbeabsichtigter
Einbringungen, sowie Kontroll- oder Beseitigungsmafinahmen fiir IAS sind bisher
rechtlich nicht verankert. Zwar dirfen die Lander nach § 41 Absatz 2 Satz 1 und
Absatz 3 BNatSchG ausdriicklich weitergehende Regelungen zum Umgang mit
gebietsfremden Arten erlassen, haben von dieser Erméchtigung jedoch gar nicht oder
nur unzureichend Gebrauch gemacht.

Fachgesetzliche Regelungen anderer Sektoren enthalten bislang in Deutschland keine
expliziten Regelungen zum Umgang mit invasiven Arten. Besonders fiir die Branchen,
die regelmifBig mit gebietsfremden Arten umgehen, wie die Land- und Forstwirtschaft,
die Pflanzenzucht und der Landschaftsbau, fehlen konkrete Strategien.

Nach der aktuellen Rechtslage zu urteilen, weist Deutschland ein erhebliches
Umsetzungsdefizit beziiglich der umfangreichen Handlungspflichten des Art. 8 lit. h
CBD auf.

Im Haftungsrecht gibt es bislang weder auf internationaler, noch auf européischer oder
nationaler Ebene Regelungen, die eine Haftung fiir die aus der Einbringung
gebietsfremder Arten resultieren Schiden der Biologischen Vielfalt begriinden. Neue
Impulse fiir die nationale Rechtssetzung zur Haftung fiir Schiden an Schutzgiitern der
biologischen  Vielfalt sind durch dic Umsetzung der  Europdischen
Umwelthaftungsrichtlinie zu erwarten.

Seit der Begriindung des Europiischen Binnenmarktes und der weitgehenden
Abschaffung von Handelsbeschrankungen zwischen den Mitgliedern der WTO hat das
weltweite Handelsvolumen stetig zugenommen. Damit steigen auch Frequenz und

Volumen der grenziiberschreitenden Einbringungen von IAS. Der internationale
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Handel gewinnt als Einbringungsweg fiir IAS daher stetig an Gewicht und ist ein
wichtiger Ansatzpunkt fiir MaBnahmen der Gegensteuerung. Hier konnen Konflikte
auftreten, da handelsbeschrinkende MaBnahmen, die der IAS-Privention dienen, den
Interessen des freien Warenverkehrs auf Ebenen der EU und der WTO
entgegenstehen. Die rechtlichen Vorgaben sowohl auf Ebene der EU wie auch der
WTO erlauben grundsitzlich die Einfiihrung handelsbeschrinkender Mafinahmen zu
Zwecken des Naturschutzes. Diese MaBnahmen bediirfen aber einer besonderen
Rechtfertigung um sicherzustellen, dass sie nicht als verschleierte Handelshemmnisse
missbraucht werden.

Das mafigebliche SPS-Abkommen der WTO verlangt fir die Rechtfertigung
handelsbeschrinkender Mafnahmen zum Schutz von Pflanzen, Tieren oder der
menschlichen Gesundheit die Erbringung eines hinreichenden wissenschaftlichen
Beweises. Kemanforderung dieses wissenschaftlichen Beweises ist die Durchfiihrung
eines wissenschaftlichen Risikoanalyseverfahrens.

Fiir Félle in denen die wissenschaftlichen Beweise unzureichend sind, sieht das SPS-
Abkommen unter engen Voraussetzungen auch die Moglichkeit vor, vorliufige
handelsbeschrankende ~ Mafinahmen  einzufithren und  anzuwenden.  Die
Streitschlichtungsorgane der WTO stehen der Anerkennung handelsbeschrinkender
MaBnahmen auf Grundlage des Vorsorgeprinzips bisher sehr zuriickhaltend
gegeniiber. In Zusammenschau mit der wachsenden Bedeutung des Vorsorgeprinzips
im Vélkerrecht ist eine IAS-Privention auf Grundlage des Vorsorgeprinzips mit den
Regeln der WTO aber durchaus in Einklang zu bringen.

Nach dem Recht der EU miissen die Mitgliedstaaten handelsbeschrinkenden
MaBnahmen nach Art. 30 Satz 1 EGV rechtfertigen. Die MaBnahmen miissen ,,ZUm
Schutze der Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren oder Pflanzen
erforderlich* sein.

Auch wenn die Rechtsprechung des EuGH zu dieser Problematik bislang noch sehr
diinn ist, so ldsst sie aber eine eindeutige Tendenz dahingehend erkennen,
handelsbeschrinkende MafBnahmen zur IAS-Privention zuzulassen, sofern diese
verhdltnisméBig sind. Fir Fille, in denen die Anerkennung solcher MaBnahmen
angezweifelt werden kann, da die Auswirkungen bestimmter gebietsfremder Arten
wissenschaftlich noch nicht vollstindig belegt sind, bietet das Vorsorgeprinzip, das

auf EU-Ebene primiirrechtlich verankert ist, eine ausreichende Handlungsgrundlage.
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II1. Bewertung bestehender Strategien

Sowohl auf internationaler wic auch auf nationaler Ebene haben verschiedene
Institutionen in den letzten Jahren Strategien und Empfehlungen fiir die Entwicklung
nationaler Praventionskonzepte gegen die Einbringung von IAS entwickelt. Auch in
der wissenschaftlichen Literatur unterschiedlicher Disziplinen mangelt es nicht an
Vorschligen fiir MaBBnahmen, die dem Zustrom von IAS entgegenwirken sollen.

Die bestehenden Empfehlungen zur Verbesserung des Schutzes vor der Einbringung
von IAS bieten sowohl hinsichtlich des fiir erforderlich erachteten Handlungsumfangs
wie auch hinsichtlich der anzuwendenden umweltrechtlichen Instrumente sehr
unterschiedliche Losungsansitze. |

Zwei strategische Leitideen sind {ibergreifend in fast allen Empfehlungen zu finden.
Zum einen stimmen die existierenden Strategien zum Umgang mit IAS darin tiberein,
dass bei der Auswahl moglicher Maflnahmen der Prdvention eindeutig Vorrang
eingerdumt werden soll. Kontroll- und Beseitigungsmalinahmen beziiglich IAS sollen
nur nachrangig in Betracht gezogen werden. Zum anderen halten die meisten
Strategien die Anwendung unterschiedlicher MafBnahmen zur Reduktion
beabsichtigter und unbeabsichtigter Einbringungen fiir sinnvoll. Wihrend es fiir die
Privention absichtlich eingebrachter IAS angebracht ist, die MaBnahmen an
bestimmte gebietsfremden Arten anzukniipfen, ist es zur Privention unbeabsichtigter

Einbringungen zielfithrend, bestimmte Einbringungswege zu reglementieren.

IV. Rechtliche Uberlegungen zur Verbesserung des IAS-Schutzes in Deutschland

Die Bewertung der Gefihrlichkeit gebietsfremder Arten sollte von der behordlichen
Einzelfallentscheidung entkoppelt werden. Stattdessen sollten IAS-Listen erstellt
werden, die Auskunft iiber den Grad der potentiellen Schidlichkeit der gebietsfremden
Arten geben. Dabei sollte das System eine Einteilung der gebietsfremden Arten in
unterschiedliche Listen abhingig von ihrem individuellen Gefahrlichkeitsgrad
erméglichen. Die geeignete Rechtform fiir diese Listen ist die Verordnung auf
Bundesebene. Die Einordnung der gebietsfremden Arten in die Listen sollte auf
Grundlage eines Risikoanalyseverfahrens basieren und in regelmiiligen Abstinden
nach dem Stand des Wissens aktualisiert werden.

An die Einordnung der gebietsfremden Arten in eine bestimmte Liste sind
differenzierte PriventionsmaBnahmen zu kntpfen.

Fiir eine geringe Zahl gebietsfremder Arten sind Einfuhrverbote, sowie Besitz- und

Vermarktungsverbote zu erlassen. Da diese Instrumente einen starken Eingriff in die
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Rechte der betroffenen Adressaten bedeuten, miissen sie den Anforderungen des
Verhidltnisméfigkeitsgrundsatzes geniigen.

Fir Arten einer weiteren Liste sollte zumindest ein Genehmigungsvorbehalt fiir das
Ansiedeln in der freien Natur festgelegt werden. Hier kann an die bestehende
Regelung des § 41 Absatz 2 BNatSchG angekniipft werden. Angesicht der
bestehenden Schwichen der Vorschrift sind allerdings ecinige Modifikationen
notwendig. Insbesondere die Schwiichen der Legaldefinitionen der Begriffe heimisch
und gebietsfremd sind dahingehend auszugleichen, dass auch etablierte gebietsfremde
Arten vom Anwendungsbereich des § 41 Absatz 2 BNatSchG erfasst werden.

Eine Verbesserung des Vollzugs des Genehmigungsvorbehalts kann durch eine
Verankerung der Regelung in den entsprechenden Verwaltungsvorschriften zur
Durchfithrung von Planfeststellungsverfahren und Umweltvertriglichkeitspriifungen
erreicht werden.

Fiir Verursacher beabsichtigter wie auch unbeabsichtigter Einbringungen von [AS
sind im BNatSchG Sorgfaltspflichten festzulegen.

Es sollte eine Grundpflicht statuiert werden, die alle natiirlichen und juristischen
Personen verpflichtet, die im Rahmen ihrer beruflichen Tétigkeit fiir den Umgang mit
IAS verantwortlich sind, bestimmte Sorgfaltsregeln zu beachten. Zu diesen
gesetzlichen Sorgfaltspflichten im Umgang mit [AS gehért es, dass durch eine
geeignete Betriebsorganisation, die den zustédndigen Behorden dargelegt werden muss,
daflir Sorge zu tragen, dass IAS aus Verantwortungsbereich des Betricbes nicht die
Biodiversitit gefiahrden. Die betrieblichen Abliufe sind insbesondere so zu
organisieren, dass IAS nicht in die freie Natur entweichen kénnen. Alternativ ist aber
auch die Entwicklung eigener Verhaltensregeln durch die betroffenen Branchen
denkbar, deren Einhaltung dann im Wege der Selbstverpflichtung gewihrleistet wird.
Eine liickenlose gesetzliche Regelung der Einbringung von IAS ist aus praktischen
Griinden nicht méglich. Auch mit Blick auf den nicht zu bewiltigenden
Verwaltungsaufwand missen einige Bereiche von einer gesetzlichen Regulierung
ausgenommen werden.

Der Genehmigungsvorbehalt des § 41 Absatz 2 BNatSchG sollte nicht auf das
Anpflanzen gebietsfremder Arten in privaten Gérten und Parks sowie die Verwendung
gebietsfremder Nutzpflanzen in der Land- und Forstwirtschaft ausgedehnt werden.
Hier sollte eine Verhaltensanderung der Akteure allein mit Mitteln der Aufklirung

und Information angestrebt werden.
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o Auch Einschleppungen im Zuge des Individualreiseverkehrs sollten jenseits

derjenigen Arten fur die ausdriicklich ein Einfuhrverbot bzw. Besitz und

Vermarktungsverbote bestehen, keinen rechtlichen Kontrollen unterliegen.
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Anhang

Wissenschaftlicher Lebenslauf

Name
Geburtstag
Geburtsort

1995 — 2000

2000 - 2002

2003 — 2006

Dorothee Heilgard Ortner
01.10.1975
Diiren

Studium der Rechtswissenschaft an der Universitit Augsburg und der
Ludwig-Maximilian-Universitiit Miinchen, 1. Staatsexamen

Referendariat in Miinchen, Wahlstation bei der U. S. Environmental
Protection Agency (EPA) in New York City, 2. Staatsexamen

Wissenschaftliche Mitarbeiterin am Helmholtz-Zentrum fiir
Umweltforschung — UFZ in Leipzig, Department Umwelt- und
Planungsrecht;

Mitarbeit im Forschungsprojekt ,INVASIONS: Das
Invasionspotential gebietsfremder Arten - Identifikation, Bewertung,
Risikomanagement*
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