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I.  Ziele und Inhalt des Entwurfs

Der Entwurf des Zweiten Gesetzes zur Anderung des Bundesnaturschutzgesetzes verfolgt vor dem Hinter-
grund der Riickkehr des durch die Richtlinie 92/43/EWG (FFH-RL) streng geschitzten Wolfes (Canis lupus)
das Ziel, die Rechtssicherheit bei der Erteilung artenschutzrechtlicher Ausnahmen von den Verboten des
§ 44 BNatSchG zu erhdhen und spezifische Regelungen fir den Umgang mit dem Wolf zu schaffen. Zu die-
sem Zweck soll der in § 45 Abs. 7 S. 1 BNatSchG enthaltene Katalog der Griinde modifiziert werden, die im
Einzelfall eine Ausnahme von den artenschutzrechtlichen Zugriffs-, Besitz- und Vermarktungsverboten
rechtfertigen kdnnen. Daneben umfasst der Gesetzentwurf mit § 45a eine den Umgang mit dem Wolf be-
treffende Sondervorschrift, die ein Futterungsverbot umfasst, den Abschuss einzelner Mitglieder eines
Wolfsrudels aus Anlass von Nutztierrissen regelt, die Naturschutzbehérden zur Entnahme von Wolf-Hund-
Hybriden verpflichtet und die Mitwirkung von Jagdausiibungsberechtigten bei der Entnahme eines Wolfes
behandelt. Eine Erganzung der BulRgeldvorschrift des § 69 Abs. 2 BNatSchG rundet den Gesetzentwurf ab.

Il. Anderung des Katalogs der Ausnahmegriinde (Art. 1 Nr. 2 des Entwurfs)

§ 45 Abs. 7 S. 1 BNatSchG enthalt einen Katalog von Griinden, von deren Vorliegen es abhdngt, ob im Ein-
zelfall eine Ausnahme von den zum Schutz samtlicher besonders bzw. streng geschiitzten Tier- und Pflan-
zenarten (§ 7 Abs. 2 Nr. 13, 14 BNatSchG) dienenden Verboten des § 44 BNatSchG erteilt werden darf.
Wahrend § 45 Abs. 7 S. 1 Nr. 1 BNatSchG dies in der geltenden Fassung nur ,.zur Abwendung erheblicher
land-, forst-, fischerei-, wasser- oder sonstiger wirtschaftlicher Schdden” erlaubt, sollen solche Verbotsab-
weichungen nach den im Entwurf der Neufassung zum Ausdruck kommenden Vorstellungen kiinftig ,,zur
Abwendung ernster land-, forst-, fischerei- oder wasserwirtschaftlicher oder sonstiger ernster Schdden”
ermoglicht werden.

1. Begriffswechsel von ,erheblichen” zu ,,ernsten” Schaden
Der tiefere Sinn des mit der Neufassung angestrebten Begriffswechsels von ,erheblich“ zu ,ernst” er-
schlieBt sich nicht, zumal beide Begriffe dem Unionsrecht (Art. 16 Abs. 1 Buchst. b FFH-RL, Art. 9 Abs. 1
Buchst. a, Spiegelstr. 3 Vogelschutz-Richtlinie (V-RL)) entstammen, im Lichte der richtliniengestiitzten Vor-
gaben zu interpretieren sind und auf eine einheitliche Schadensschwelle verweisen. Eine inhaltliche Ande-
rung geht mit dem Austausch der Begrifflichkeiten nicht einher.
2. Streichung des Merkmals der ,wirtschaftlichen” Schaden

In der geltenden Fassung ermoglicht § 45 Abs. 7 S. 1 Nr. 1 BNatSchG die Erteilung einer Ausnahme zur Ab-
wendung erheblicher ,wirtschaftlicher Schdden”; Beeintrachtigungen einer schlichten Freizeitbeschafti-
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gung kénnen die Abweichung von den Verboten des § 44 BNatSchG nicht rechtfertigen.! Da die von der
Bundesregierung beflirwortete Neufassung der Vorschrift auf das Merkmal des wirtschaftlichen Schadens
verzichtet und stattdessen , sonstige ernste Schiden” geniigen lasst, soll sich dies nun andern.? Das gilt al-
lerdings nicht blof fiir die Abwehr von Schaden, die einer hobbymaRigen oder aus Liebhaberei betriebenen
Weidehaltung durch den Wolf drohen kénnen. Stattdessen betrifft die Erweiterung des Ausnahmegrundes
samtliche besonders geschiitzten Tierarten (z.B. Luchs, Wanderfalke, Fischadler), wann immer sie hinrei-
chend gewichtige Schaden im Bereich eines freizeit- oder hobbymaRigen Betatigungsfeldes verursachen.
Grinde, die zu dieser Minderung des Schutzniveaus fiir andere Tierarten als den Wolf veranlassen kénnten,
werden in der Begriindung des Gesetzentwurfs nicht genannt und sind auch ansonsten nicht ersichtlich.

3. Verfehlung der Anforderungen des europdischen Artenschutzrechts

Mit den richtliniengestiitzten Regelungsvorgaben des Artenschutzrechts der Europdischen Union ist die
geplante Erweiterung des Ausnahmegrundes nicht vereinbar.

3.1 Regelungsvorgaben des Art. 16 Abs. 1 FFH-RL

Art. 16 Abs. 1 Buchst. b FFH-RL erlaubt es den Mitgliedstaaten u.a., von einschlagigen Verboten zur Verhi-
tung ernster Schaden an ,sonstigen Formen des Eigentums” abzuweichen. Die Mitgliedstaaten dirfen da-
her auch zum Schutz des grundrechtlich verbiirgten Eigentums von den Verboten des Art. 12 Abs. 1 FFH-RL
abweichen.® Die geplante Neufassung des § 45 Abs. 7 S. 1 Nr. 1 BNatSchG stellt aber nicht auf Verletzungen
des Sacheigentums ab, sondern lasst dem Wortlaut nach auch reine Vermdgensschaden geniigen, wenn sie
als ernst zu bewerten sind. Da das Vermogen als solches den Schutz der Eigentumsgarantie nicht genieRt,”
weicht die vorgeschlagene Anderung des nationalen Rechts von der unionsrechtlichen Regelungsvorgabe
ab. Dem Problem mag im Wege richtlinienkonformer Interpretation abgeholfen werden kénnen, die aller-
dings den an die Bestimmtheit und Klarheit der Umsetzung einer Richtlinienbestimmung zu stellenden An-
forderungen nicht geniigt, wenn — wie im hier interessierenden Zusammenhang — die Verwaltung des ge-
meinsamen Naturerbes der Mitgliedstaaten in Rede steht.’

3.2 Regelungsvorgaben des Art. 9 Abs. 1 VRL

Weitaus problematischer ist der Umstand, dass die durch Art. 45 Abs. 7 S. 1 Nr. 1 BNatSchG in nationales
Recht Giberfiihrte Regelungsvorgabe des Art. 9 Abs. 1 Buchst. a, 3. Spiegelstr. V-RL eine Abweichung von
den zum Schutz der europaischen Vogelarten bestimmten Verboten wohl zur Abwehr erheblicher Schaden
an Kulturen, Viehbestdanden, Waldern, Fischereigebieten und Gewadssern, nicht aber zum Schutz ,,sonstiger
Formen des Eigentums" gestattet.® Da der Gerichtshof der Europ&ischen Union (EuGH) in standiger Recht-
sprechung auf die Abgeschlossenheit des Katalogs der Rechtfertigungsgriinde des Art. 9 Abs. 1 VRL ver-
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weist, ” hilt die geplante Neufassung des § 45 Abs. 7 S. 1 Nr. 1 BNatSchG einer Uberpriifung am MaRstab
dieser Richtlinienbestimmung nicht stand, weil sie es in ihrer Auslegung durch den EuGH nicht gestattet,
aus anderen als den in Art. 9 Abs. 1 VRL genannten Griinden von den einschlagigen Verboten abzuweichen.

Diese Judikatur ist ernst zu nehmen, zumal der Gerichtshof zur letztverbindlichen Auslegung des Unions-
rechts berufen ist und im Ubrigen die Republik Polen bereits in einem Vertragsverletzungsverfahren verur-
teilt hat, weil das polnische Naturschutzrecht einen Ausnahmegrund enthielt, der vom Katalog des Art. 9
Abs. 1 VRL nicht umfasst ist.® Um sicherzugehen, dass die Bundesrepublik Deutschland nicht dasselbe
Schicksal erleidet, empfiehlt es sich, die von der Bundesregierung befiirwortete Anderung des § 45 Abs. 7
S. 1 Nr. 1 BNatSchG nicht in das Gesetz zu Gibernehmen.

lll. Spezielle Regelung zum Umgang mit dem Wolf (Art. 1 Nr. 3 des Entwurfs)

Um der Verbesserung der Rechtssicherheit willen halt die Bundesregierung es fiir geboten, eine neue Vor-
schrift in das Bundesnaturschutzgesetz aufzunehmen (§ 45a), die spezifische Regelungen zum Umgang mit
dem Wolf trifft.

1. Fiitterungs- und Anlockverbot

Das in § 45a Abs. 1 enthaltene Verbot des Fiitterns und Anlockens von Wolfen ist aus den in der Gesetzes-
begriindung zum Ausdruck kommenden Erwagungen sinnvoll und sieht sich keinen artenschutzrechtlichen
Bedenken ausgesetzt.

2. Abschuss beliebiger Mitglieder eines Wolfsrudels

Anderes gilt in Ansehung des § 45a Abs. 2, der sich Uber den Abschuss von Wélfen aus Anlass von Nutztier-
rissen verhalt.

2.1 Auslegungsfragen

Die etwas umstandliche geratene und von Wiederholungen gepragte Formulierung der Entwurfsfassung
legt verschiedene Auslegungsfragen nahe, die in der Gesetzesbegriindung keiner Beantwortung zugefihrt
werden und es mit sich bringen, dass der Entwurf des § 45a Abs. 2 zur Erhéhung der Rechtssicherheit nicht
beitragt.

a) Auch wenn der Begriff des Nutztieres im Entwurf nicht definiert wird, liegt mit Blick auf die zivilrechtli-
che Vorschrift Gber die Tierhalterhaftung (§ 833 S. 2 BGB) die Annahme nahe, dass darunter Haustiere zu
verstehen sind, die dem Beruf, der Erwerbstatigkeit oder dem Unterhalt des Tierhalters zu dienen be-
stimmt sind und in diesem Kontext iiblicherweise als Nutztiere bezeichnet werden.? In diese Richtung weist
auch die Definition des Nutztiers in § 2 Nr. 1 TierSchNutztV, die in der Begriindung des Gesetzentwurfs in-
soweit aufgegriffen wird, als auch dort lediglich von der Abwendung ,drohender ernster landwirtschaftli-
cher Schédden durch Nutztierrisse” die Rede ist.”° Findet § 45a Abs. 2 daher bei Rissereignissen, von denen
hobbymaRig gehaltene Weidetiere betroffen sind, keine Anwendung, drangt sich erneut die Frage nach
dem tieferen Sinn der beabsichtigten Erweiterung des in § 45 Abs. 7 S. 1 Nr. 1 BNatSchG geregelten Aus-
nahmegrundes auf.

b) Im Hinblick auf die Abwendung ernster Schaden stellt § 45a Abs. 2 S. 1 klar, dass einzelne Mitglieder
eines Wolfsrudels geschossen werden dirfen, wenn Schaden bei Nutztierrissen keinem bestimmten Wolf
eines Rudels ,,zugeordnet worden sind”. Die Formulierung ist aufschlussreich, bringt sie doch zum Ausdruck,
dass der Abschuss beliebiger Rudelmitglieder zugelassen werden darf, wenn die Feststellung des schadens-
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ursachlichen Wolfes — aus welchen Griinden auch immer — unterblieben ist. Die gegenldufige Aussage der
Gesetzesbegriindung, nach der ,,grundsdtzlich das schadensverursachende Tier zu entnehmen ist“,** findet
im Wortlaut des § 45a Abs. 2 S. 1 keine Stltze, zumal sich daraus keine Pflicht zur Identifikation des scha-
densursachlichen Wolfes ableiten lasst. Die ,Sippenhaft” soll daher offenbar schon dann zum Tragen kom-
men, wenn sich die Naturschutzbehorde die Mihe der Identifikation des schadensursachlichen Wolfes z.B.
aus Kostengriinden erspart. Nicht die Verbesserung der Rechtssicherheit, sondern die Vereinfachung und
Beschleunigung der Entscheidung Gber den Abschuss von Wolfen scheint das eigentliche Motiv der Rege-
lung zu sein.

¢) Ohne die Feststellung des schadensursachlichen Wolfes darf der Abschuss einzelner Rudelmitglieder
nach § 45a Abs. 2 S. 1 BNatSchG nur ,,in einem engen rdumlichen und zeitlichen Zusammenhang mit bereits
eingetretenen Rissereignissen” zugelassen werden. Konkrete Kriterien fiir die Bemessung des raumlichen
Zusammenhangs enthilt der Entwurf der Bundesregierung nicht und l4sst im Ubrigen auch nicht erkennen,
ob der zeitliche Zusammenhang nach Stunden, Tagen, Wochen oder gar Monaten zu bemessen ist. Wenn
nicht einmal der Gesetzesbegriindung Anhaltspunkte fiir die Konkretisierung des malgeblichen Zusam-
menhangs entnommen werden kénnen, tragt die Vorschrift zur Verbesserung der Rechtssicherheit nicht
bei und entspricht im Ubrigen nicht anndherungsweise den vollzugspraktischen Bediirfnissen.

d) Mit Deutlichkeit bringt § 45a Abs. 2 dagegen zum Ausdruck, dass der Abschuss einzelner Mitglieder
eines Rudels bis zum Ausbleiben von Schaden fortgefiihrt werden darf. Auch wenn sich die Ausnahme vom
Totungsverbot (§ 44 Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG) nur auf einzelne Mitglieder des Rudels beziehen darf, lasst die
Formulierung des Entwurfstextes keinen Zweifel daran, dass im Interesse der Abwehr ernster Schaden suk-
zessive auch ganze Wolfsrudel entnommen werden dirfen.

2.2 Mangelnde Vereinbarkeit mit dem Unionsrecht

Aus der Perspektive des europdischen Artenschutzrechts sieht sich § 45a Abs. 2 erheblichen Bedenken aus-
gesetzt, weil diese Vorschrift in ihrer derzeitigen Ausgestaltung die Gefahr einer Verfehlung der Bedingun-
gen in sich birgt, von deren Erfillung Art. 16 Abs. 1 FFH-RL eine Abweichung von dem durch Art. 12 Abs. 1
Buchst. b FFH-RL begriindeten Tétungsverbot macht.

a) Nach Art. 16 Abs. 1 FFH-RL dirfen die Mitgliedstaaten von den zum Schutz der in Anhang IV der Richt-
linie aufgefiihrten Tierarten bestimmten Verboten abweichen, wenn einer der ausdriicklich genannten
Ausnahmegriinde erfiillt ist, keine andere zufriedenstellende Losung existiert und die Populationen der
betroffenen Art in ihrem natirlichen Verbreitungsgebiet trotz der Ausnahme in einem ginstigen Erhal-
tungszustand verweilen. Da es um die Verwaltung des gemeinsamen Naturerbes der Mitgliedstaaten geht,
missen die zur Umsetzung bestimmten nationalen Rechtsvorschriften strengen Anforderungen an ihre
Klarheit und Bestimmtheit gerecht werden. Die Umsetzung hat in einer Weise zu erfolgen, die weder tat-
sachlich noch theoretisch die Gefahr einer Verfehlung der richtliniengestiitzten Vorgaben heraufbe-
schwort.”

b) Diesen Anforderungen geniigt § 45a Abs. 2 im Ergebnis nicht. Die Vorschrift erteilt MaRgaben fiir die
Anwendung des § 45 Abs. 7 S. 1 Nr. 1 BNatSchG, entbindet aber nicht von der Beachtung des § 45 Abs. 7
S. 2 BNatSchG, der die weiteren Ausnahmevoraussetzungen der Alternativiosigkeit und der Vermeidung
einer Verschlechterung des Erhaltungszustandes der betreffenden Population regelt. Das andert allerdings
nichts daran, dass § 45a Abs. 2 die Gefahr in sich birgt, dass diesen weiteren Anforderungen im praktischen
Vollzug die erforderliche Aufmerksamkeit versagt bleibt.

aa) Schon die Uberschrift der Bestimmung sowie die in der Gesetzesbegriindung gewihlte Bezeichnung als
spezifische Regelung zum Umgang mit dem Wolf“** erwecken den Eindruck, als erfihren die Vorausset-
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zungen zum Abschuss von Woélfen in § 45a Abs. 2 eine abschlieBende Regelung. Dazu tragt auch bei, dass
sich dort kein Hinweis findet, der auf die Notwendigkeit der Priifung der Voraussetzungen des § 45 Abs. 7
S. 2 BNatSchG aufmerksam macht. Schon dies nahrt die Beflirchtung, dass Abschiisse einzelner Wélfe in der
Praxis selbst dann gestattet werden, wenn die hierzu erforderlichen weiteren Bedingungen nicht erfillt
sind.

bb) Das gilt umso mehr, als § 45a Abs. 2 den zustdndigen Behoérden den Abschuss einzelner Wolfe bei
Nutztierrissen unabhangig davon nahelegt, ob sich kiinftige Rissereignisse durch andere MalRnahmen und
namentlich einen ausreichenden Herdenschutz abwenden lassen. Die Vorschrift ldsst unerwahnt, dass die
Totung einzelner Wolfe aus unionsrechtlichen Griinden die ,ultima ratio” sein muss und allenfalls dann in
Betracht gezogen werden darf, wenn zumutbare MalBnahmen, zu denen auch der Herdenschutz gehort, zur
Abwendung kiinftiger Rissereignisse nicht gentigen. Wird den Behdrden der Abschuss von Wolfen als einzi-
ge Handlungsoption prasentiert, verbindet sich hiermit die Gefahr, dass dieses Signal in der Verwaltungs-
praxis aufgegriffen und von sorgfaltigen Priifungen gleichwertiger, aber weniger einschneidender Alternati-
ven abgesehen wird.

Dazu tragt im Ubrigen auch bei, dass die Formulierung des § 45a Abs. 2 es nahelegt, den Abschuss beliebi-
ger Mitglieder eines Wolfsrudels unabhangig davon zu gestatten, ob eine Identifikation des schadensur-
sachlichen Wolfes mit zumutbarem Aufwand mdglich ist. Da sich die Entnahme des fiir Rissereignisse ver-
antwortlichen Tieres jedenfalls dann als ,anderweitige zufriedenstellende L6sung” im Sinne des Art. 16 Abs.
1 FFH-RL darstellt, wenn dessen Ermittlung nicht von vorherein ausgeschlossen ist, werden unionsrechts-
widrige Entscheidungen durch § 45a Abs. 2 gleichsam vorprogrammiert.

cc. Als besonders problematisch erweist sich in diesem Zusammenhang, dass § 45a Abs. 2 den Abschuss
beliebiger Wolfe eines Rudels aus Anlass eines Nutztierrisses bis zum Ausbleiben von Schaden selbst dann
gestattet, wenn dies zur Entnahme eines ganzen Wolfsrudels fihrt. Da § 45 Abs. 7 S. 2 BNatSchG auf den
Erhaltungszustand der Wolfspopulation in ihrer Gesamtheit abstellt, wahrend es nach dieser zur Umset-
zung entsprechender Vorgaben des Art. 16 Abs. 1 FFH-RL dienenden Vorschrift gerade nicht auf die Erhal-
tungssituation einzelner Wolfsrudel ankommt, wird der Praxis signalisiert, dass die Tétung lokaler Bestande
des Wolfes artenschutzrechtlich unbedenklich ist. Diese Signalwirkung des § 45a Abs. 2 ist fatal und lasst
beflirchten, dass die unionsrechtlich gebotene Prifung des Ausbleibens negativer Effekte der Entnahme
eines Rudels auf den Erhaltungszustand der Population® in der Praxis nicht oder allenfalls oberflachlich und
in einer die praktische Wirksamkeit des Art. 16 Abs. 1 FFH-RL in Frage stellenden Weise erfolgt.

Das gilt umso mebhr, als die zustandigen Behérden zumeist nicht liber die populationsbiologischen Erkennt-
nisse verfligen, derer es bedarf, um die Auswirkungen der Entnahme und das Ausbleiben einer hierdurch
bedingten Verschlechterung des Erhaltungszustandes des Wolfes im gesamten Gebiet der Bundesrepublik
Deutschland oder ggf. in der gesamten biogeografischen Region beurteilen zu kénnen.'® Der vom Bundesrat
vorgeschlagene, von der Bundesregierung aber abgelehnte jahrliche Bericht Gber den Erhaltungszustand
des Wolfes hatte fir Abhilfe sorgen konnen.'” So aber steht zu befiirchten, dass Naturschutzbehérden den
Abschuss von Woélfen gestatten, ohne im Stande zu sein, den ihnen obliegenden Nachweis fiihren zu kon-
nen,18 dass sich die Entnahme auf den Erhaltungszustand des Wolfes tatsachlich nicht verschlechternd,
sondern neutral auswirkt.

2.3 Fazit

Die mangelnde Vollzugstauglichkeit und die unionsrechtliche Bedenklichkeit lassen es ratsam erscheinen,
von der Aufnahme einer dem § 45a entsprechenden Regelung in das Bundesnaturschutzgesetzes abzuse-

B Eingehend hierzu EuGH, Urt. v. 10.10.2019, C-674/17, Tapiola, ECLI:EU:C:2019, 851 Rn. 54 ff.
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hen. Das schlieRt den Erlass einer den Abschuss von Wolfen betreffenden Sonderregelung nicht aus, indes-
sen muss eine derartige Bestimmung in einer Weise gestaltet werden, die den Naturschutzbehérden eine
klare Orientierung und im Ubrigen Gewahr dafiir bietet, dass derartige Entscheidungen nur unter strikter
Wahrung der unionsrechtlichen Vorgaben des Art. 16 Abs. 1 FFH-RL getroffen werden.

3. Entnahme von Wolfshybriden

§ 45a Abs. 3 verpflichtet zur Entnahme von Hybriden zwischen Wolf und Hund und stellt entsprechende
Handlungen von der Beachtung der Zugriffsverbote des § 44 Abs. 1 Nr. 1 und 3 BNatSchG frei. Die Regelung
ist aus den in der Gesetzesbegriindung zum Ausdruck kommenden Erwégungen zu befiirworten,™ legt aber
die Frage nahe, welchem Umstand es sich verdankt, dass sich die Legalausnahme nicht blof auf das Verbot
des Fangs und der Totung (§ 44 Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG) bezieht, sondern zugleich auch von der Beachtung
des die Zerstérung von Fortpflanzungs- und Ruhestatten betreffenden Verbots (§ 44 Abs. 1 Nr. 3 BNatSchG)
entbindet. Die Begriindung des Gesetzentwurfs erldutert dies nicht, sondern verweist lediglich darauf, dass
bei erwachsenen Tieren in der Regel nur der Abschuss in Betracht kommt. In diesem Zusammenhang ist
daran zu erinnern, dass die Mitgliedstaaten durch Art. 12 Abs. 1 Buchst. d FFH-RL in die Pflicht genommen
werden, jede Beschadigung der Fortpflanzungs- und Ruhestadtten der in Anhang IV gelisteten Tierarten, zu
denen auch der Wolf gehort, zu verbieten. Dieser Schutz kommt u.a. der Wurfhohle einer reinrassigen Wol-
fin zugute, die sich mit einem Hund gepaart hat. Abweichungen von diesem Verbot sind ausschlieBlich un-
ter strikter Wahrung des Art. 16 Abs. 1 FFH-RL zulassig. Wird in der Gesetzesbegriindung nicht einmal an-
satzweise erlautert, welche Erwagungen diese Verbotsabweichung rechtfertigen und aus welchen Griinden
sich die Schadigung geschiitzter Lebensstatten aus Anlass der Entnahme von Wolfshybriden als alternativ-
los erweist, empfiehlt es sich, im Interesse der Vermeidung unionsrechtlicher Beanstandung, die Legalaus-
nahme auf den Fang und die Tétung von Hybriden zu beschranken.

Westerkappeln, den 03.12.2019
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apl. PFof. Dr. Martin Gellermann
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