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1.  Einleitung

Nach Auskunft der Bundesregierung liegen Erkenntnisse zu 123 Munitionsaltlasten in den deut-
schen Meeresschutzgebieten in Nord- und Ostsee vor. Von einigen dieser Altlasten gehen auf-
grund von Alterungsprozessen unter anderem erhohte Gefahrdungspotentiale fiir die Schifffahrt
und die dort tiatigen Personen aus.’ Im Einzelfall kann es notwendig sein, diese Altlasten zur Ge-
fahrenabwehr im Wasser zu sprengen, wenn eine Sprengung auf einer Sandbank oder eine ander-
weitige Entsorgung nicht méglich ist. Von solchen Sprengungen im Wasser gehen erhebliche Ge-
fahren fiir die Meeresumwelt aus. Zum Beispiel konnen durch die damit verbundene Druckwelle
Schweinswale in einem Umkreis von mehreren Kilometern lebensbedrohlich verletzt oder getotet
werden.

Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden die naturschutzrechtlichen Rahmenbedingungen
und deren Verhdltnis zum Recht der Gefahrenabwehr dargestellt. Eine Priifung konkreter Einzel-
fdlle wird durch die Wissenschaftlichen Dienste grundsétzlich nicht vorgenommen und wére
ohne eine umfassende Ermittlung des jeweiligen Sachverhaltes auch gar nicht méglich.

2.  Anwendbares Recht und Zustindigkeiten
2.1. Gefahrenabwehrrechtliche Zustdndigkeiten zur Beseitigung von Munitionsaltlasten

Nach der verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léndern obliegen
Aufgaben der Gefahrenabwehr grundsitzlich den Landern, nur ausnahmsweise ist hierfiir der
Bund zustdndig. Nach Art. 87 Absatz 1 GG in Verbindung mit Art. 89 GG wird die Schifffahrt in
bundeseigener Verwaltung gefiihrt. Diese Vorschriften stellen eine Ausnahme von der Regel des
Art. 83 GG dar, nach dem die Lander grundsétzlich die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit
ausfiihren.? Die Aufgaben und Befugnisse des Bundes in diesem Bereich regelt das Seeaufgaben-
gesetz (SeeAufgG).?

Nach § 1 Nr. 3 lit. a SeeAufgG obliegt die Schifffahrtspolizei auf dem Gebiet der Seeschifffahrt
seewirts der Begrenzung des Kiistenmeers dem Bund. Diese enthilt u.a. die Abwehr von Gefah-
ren fiir die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs. Die Formulierung ,,seewdrts des Kiisten-
meers” umfasst insbesondere auch die deutsche ausschlieBliche Wirtschaftszone.

1 Vgl. die Antwort der Bunderegierung auf die Kleine Anfrage ,,Sprengung von Munitionsaltlasten und Kampf-
mitteln in Meeresschutzgebieten, Bundestagsdrucksache 19/15325, S. 2.

2 Vgl. Jenisch, Hoheitliche Aufgaben fiir Polizei und Umweltschutz vor den Kiisten, Natur und Recht 2000, S.
193, 194.
3 Gesetz tiber die Aufgaben des Bundes auf dem Gebiet der Seeschifffahrt in der Fassung der Bekanntmachung

vom 26. Juli 2002 (BGBL. I S. 2876), zuletzt gedndert durch Artikel 4 des Gesetzes vom 2. Juni 2008 (BGBI. 1I
S. 520).
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Dartiiber hinaus ist der Bund nach § 1 Nr. 3 lit. b SeeAufgG in diesem Gebiet fiir die Abwehr von
Gefahren sowie die Beseitigung von Storungen der 6ffentlichen Sicherheit oder Ordnung in sons-
tigen Fallen zustdndig. Hierunter fallen auch Gefahren, die von Munitionsaltlasten fiir die Sicher-
heit der Schifffahrt ausgehen.

Fiir die Ermittlung, Uberwachung und Abwehr von Gefahren, die von Munitionsaltlasten fiir die
Sicherheit des Schiffverkehrs ausgehen konnen, sind daher seewiérts des Kiistenmeeres die Be-
horden der Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes zustdndig.*

§ 3 Absatz 1 Satz 1 und 2 SeeAufgG enthalten die Rechtsgrundlage fiir das Handeln der Bundes-
behdrden der Wasser- und Schifffahrtsverwaltung im Rahmen der Zustdndigkeiten des § 1 Nr. 3
lit. a und b SeeAufgG. Danach konnen die notwendigen MafBinahmen zur Abwehr von Gefahren
und schéddlichen Umwelteinwirkungen einschlieBlich der Beseitigung von Stérungen ergriffen
werden.

Innerhalb des Kiistenmeeres obliegt die Gefahrenabwehr den Landesbehorden der jeweils be-
troffenen Bundesldnder.

Ist im Rahmen der Gefahrenabwehr eine Sprengung einer Seemine notwendig, kann die Bundes-
marine technische Amtshilfe (Art. 35 GG) leisten, weil sie iiber bessere Fahigkeiten im Umgang
mit besonders gefahrlicher Munition verfiigt. Eine solche Amtshilfe kann auch anlédsslich eines
Manovers geleistet werden.

2.2. Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG)

Das Bundesnaturschutzgesetz gilt auch im Bereich der Kiistengewdsser und in den hier relevan-
ten Vorschriften auch im Bereich der deutschen ausschlielichen Wirtschaftszone (§ 56 Absatz 1
BNatSchG). Dies schliefit sowohl die verfahrensrechtliche Beteiligungspflicht (§ 3 Absatz 5
BNatSchG) als auch die Regelungen zum T6tungsverbot (§ 44 BNatSchG) ein.

§ 57 Absatz 3 Nr. 1 BNatSchG sieht unter anderem vor, dass in den geschiitzten Meeresgebieten
keine Beschriankungen der Schifffahrt sowie der nach internationalem Recht erlaubten militéri-
schen Nutzung zuléssig sind. Zu den militdrischen Nutzungen zdhlt nach Auffassung Deutsch-

lands auch das Recht, Manéver ohne Benachrichtigung oder Genehmigung abzuhalten.®

Nach Artikel II des NATO-Truppenstatuts® sind die Truppen der NATO-Staaten verpflichtet, das
Recht des jeweiligen Aufnahmestaates zu achten, wenn sich aus dem Stationierungsrecht oder

4 Diese gliedert sich insbesondere in die regionalen Wasser- und Schifffahrtsdirektionen und die diesen jeweils
unterstellten Wasser- und Schifffahrtsamter.

5 Heselhaus, in: Berliner Kommentar zum Bundesnaturschutzgesetz, 2. Auflage 2016, § 57 Rn. 26. Dazu auch die
Antwort der Bundesregierung auf Frage 7 der Kleinen Anfrage, Bundestagsdrucksache 19/15325, S. 4.

6 Abkommen zwischen den Parteien des Nordatlantikvertrags tiber die Rechtsstellung ihrer Truppen vom 19. Juni
1951, BGBI. 1961 II S. 1183, zuletzt gedndert mit Abkommen vom 18. Mérz 1993 (BGBI. 1994 11 S. 2584, 2598).
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anderen einschldgigen Regelungen nichts anderes ergibt. Eine allgemeine Befreiung von NATO-
Truppen von den Regeln des Naturschutzrechts besteht nicht.

3.  Pflicht zur Beteiligung der Naturschutzbehorden
3.1. Grundsatz

Nach § 3 Absatz 5 des Bundesnaturschutzgesetzes (BNatSchG) haben die Behérden des Bundes
und der Lander die Naturschutzbehorden bereits bei der Vorbereitung von MaBnahmen, die die
Belange des Naturschutzes und der Landschaftspflege beriihren kdnnen, zu unterrichten und
ihnen Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben. Minensprengungen auf See gehéren zu den Mal-
nahmen, die diese Beteiligungspflicht auslosen.” Zustdndige Naturschutzbehorde fiir die aus-
schlieBliche Wirtschaftszone ist das Bundesamt fiir Naturschutz (§ 58 Absatz 1 BNatSchG), da
insoweit keine Zustdndigkeit eines Landes gegeben ist.

Diese Beteiligungspflicht soll unter anderem sicherstellen, dass vor Durchfiihrung der MaBnah-
men eine Vertraglichkeitspriifung nach § 34 BNatSchG erfolgen kann. Die Abstimmung mit den
Naturschutzbehorden soll auch gewéhrleisten, dass MaBnahmen zur Vermeidung und Minimie-
rung von Beeintrdchtigungen ergriffen werden. Die Stellungnahme der Naturschutzbehérde ent-
faltet aber keine Bindungswirkung im Sinne einer Mitentscheidung.?

3.2. Angemessene Frist zur Beteiligung

Zunichst ist zwischen der Unterrichtung und der Stellungnahme zu unterscheiden. Die Unter-
richtung umfasst lediglich die Bekanntgabe der Informationen iiber eine geplante Aktivitit. Sie
kann bei Eilbediirftigkeit jedenfalls zu den iiblichen Dienstzeiten zunéchst telefonisch erfolgen.
Bei erfahrungsgemal haufiger auftretenden Gefahrenfillen sollte es moglich sein, eine Liste der
fiir die naturschutzfachliche Priifung notwendigen Angaben zu erarbeiten, die dann ziigig iiber-
mittelt werden konnen.

Wie lang eine angemessene Frist zur Stellungnahme zu bemessen ist, ist eine Frage des Einzel-
falls. Dabei sind jeweils verschiedene Aspekte zu berticksichtigen.

Von Bedeutung ist zunéchst die Komplexitidt der geplanten Mafinahme, von der abhéngt, wieviel
Zeit die Naturschutzbehorde fiir eine fundierte Stellungnahme benétigt. Bei MaBnahmen, die
wiederholt vorkommen, bei denen der Sachverhalt im Wesentlichen bekannt ist und bei denen
daher auf bekannte naturschutzfachliche Standards Bezug genommen werden kann, diirfte regel-
mébBig eine vergleichsweise kurze Frist ausreichen.

So auch die Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage ,,.Sprengung von Munitionsaltlasten und
Kampfmitteln in Meeresschutzgebieten®, Bundestagsdrucksache 19/15325, Antwort auf Frage 5.

8 Hendritschke, in: Berliner Kommentar zum BNatSchG, 2.Auflage 2016, § 3 Rn. 143; Krohn, in: Schlacke (Hrsg.),
GK-BNatSchG, 2017, § 3 Rn. 68.
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Ein weiterer Aspekt ist die Eilbediirftigkeit der Durchfiihrung der Mallnahme, die bei der Gefah-
renabwehr typischerweise groBer ist als bei Planungsmalfinahmen, die ohnehin einen langeren
Vorlauf haben. Dies gilt insbesondere bei der Abwendung von Gefahren fiir hochrangige Rechts-
gliter wie Leib und Leben. Relevant ist in diesem Zusammenhang auch, ob vorldufige Sicherungs-
malnahmen getroffen werden konnen, um ausreichend Zeit fiir eine Beteiligung der Naturschutz-
behorden zu schaffen.

Wenn das Vorhandensein von Minen oder anderen Munitionsaltlasten bereits seit ldngerem be-
kannt ist, diirfte dies die Berufung auf eine Eilbediirftigkeit regelméBig erschweren. Eine Eilbe-
diirftigkeit kann jedoch auch in diesen Féllen noch begriindet werden, wenn sich neue Erkennt-
nisse liber die Gefdhrlichkeit der Altlast und damit die Dringlichkeit ihrer Beseitigung ergeben.

Im Kontext der Pflicht zur Anh6érung von Adressaten einer Verwaltungsentscheidung nach § 28
VwVI{G wird angenommen, dass die eigene Sdumigkeit der Behdrde die Eilbediirftigkeit nicht
zwingend ausschliefe.’ Bedeutung hat diese Frage jedoch vor allem bei Entscheidungen mit Au-
Benwirkung gegeniiber klagebefugten Personen, da eine fehlende Anhoérung die formelle Rechts-
widrigkeit der Entscheidung zur Folge hat. Mit Blick auf eine fehlende Behordenbeteiligung und
daraus folgende MaBnahmen der Dienstaufsicht diirfte es jedoch unerheblich sein, ob sich der
Verfahrensfehler aus der fehlenden Beteiligung an sich ergibt oder ob die vorausgehende Saumig-
keit der Behorde diesen begriindet.

Zu berticksichtigen ist auch, ob alternative MaBnahmen der Gefahrenabwehr zur Verfiigung ste-
hen. So kénnen fiir bestimmte Seegebiete kurzfristige Befahrungsverbote in Betracht kommen,
um eine Beteiligung der Naturschutzbehorden zu ermoglichen.

Ob im Falle von Gefahr im Verzug von einer Beteiligung gidnzlich abgesehen werden kann, wird
- soweit ersichtlich - in der juristischen Kommentarliteratur nur vereinzelt thematisiert.

Von einer Literaturstimme wird angenommen, dass ein Absehen von einer Beteiligung wegen Ge-
fahr im Verzug nicht méglich sei. Anders als bei § 63 BNatSchG werde keine entsprechende Gel-
tung von § 28 Absatz 2 Nr. 1 VwVIG angeordnet.'® Diese Auffassung leitet also aus einem Um-
kehrschluss ab, dass Gefahr im Verzug kein Unterlassen der Beteiligung rechtfertige.

Dem lieBe sich allerdings entgegenhalten, dass die aus dem Grundsatz fairen Verfahrens folgende
Beteiligung von Privaten nicht mit einer zwischenbehordlichen Beteiligung vergleichbar ist, so
dass das Fehlen einer ausdriicklichen Regelung nicht den Riickgriff auf den allgemeinen Rechts-
grundsatz und die Regeln zur Gefahrenabwehr im Eilfall verhindern wiirde.

Nach einer Auffassung soll dies bis zu der Grenze einer bewusst herbeigefithrten Umgehung gelten, Ritgen, in:
Knack/Henneke (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz, 11. Auflage 2020, § 28 Rn. 78. Nach anderer Auffassung
soll eine Anhérung nur bei schwerwiegenden Gefahrensituationen entbehrlich sein, Kopp/Ramsauer, Verwal-

tungsverfahrensgesetz, 20. Auflage 2019, § 28 Rn. 54.

10 Hendrischke, in: Berliner Kommentar zum BNatSchG, 2.Auflage 2016, § 3 Rn. 146.
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3.3. Unverziigliches Nachholen der Beteiligung bei Eilbediirftigkeit

Soweit eine Unterrichtung im Einzelfall nicht rechtzeitig moglich sein sollte bzw. eine Stellung-
nahme nicht abgewartet werden kann, ist die Beteiligung unverziiglich nachzuholen. Die Beteili-
gung hat sich auch nach Durchfiihrung einer GefahrenabwehrmafBnahme nicht erledigt. Sie be-
hélt ihren Sinn zum einen mit Blick auf nachsorgende Mainahmen, um die Auswirkungen eines
Eingriffs fachgerecht beurteilen zu kénnen. Zum anderen kann eine nachtrigliche Stellungnahme
dazu dienen, fiir zukiinftige Félle eine bessere Beriicksichtigung des Naturschutzes zu erreichen.

4. Verhiltnis vom Naturschutz- und Gefahrenabwehrrecht
4.1. Gefahrenabwehrrecht

Die Bundesbehorden der Wasser- und Schifffahrtsverwaltung kénnen in der ausschlieBlichen
Wirtschaftszone die notwendigen MaBnahmen zur Abwehr von Gefahren und schéddlichen Um-
welteinwirkungen einschlieBlich der Beseitigung von Stérungen ergreifen (§ 3 Absatz 1 Satz 1
und 2 SeeAufgG).

Im Rahmen der Gefahrenabwehr sind die naturschutzrechtlichen Vorgaben zu beachten, die ih-
rerseits an verschiedenen Stellen die Belange der Gefahrenabwehr beriicksichtigen.

4.2. Schutzstatus des Schweinswals

Der Schweinswal gehort zu den nach Anhang IT und IV der FFH-Richtlinie besonders geschiitz-
ten Tierarten und damit zugleich zu den besonders geschiitzten Arten und den streng geschiitz-
ten Arten nach § 7 Abs. 2 Nr. 13 lit. b) und Nr. 14 lit. b) BNatSchG. Daher ist das artenschutz-
rechtliche Totungs- und Verletzungsverbot (§ 44 Absatz 1 Nr. 1 BNatSchG) auf den Schweinswal
anwendbar. Dieses verbietet nicht nur gezielte Tétungs- oder Verletzungshandlungen, sondern
auch mittelbare Gefihrdungen der besonders geschiitzten Arten. Subjektive Tatbestandsmerk-
male sieht § 44 Absatz 1 Nr. 1 BNatSchG nicht vor.*!

4.3. Ausnahmen vom naturschutzrechtlichen T6tungsverbot mit Blick auf die Gefahrenabwehr

§ 44 Absatz 5 Nr. 1 BNatSchG sieht unter anderem vor, dass bei unvermeidbaren Beeintriachti-
gungen durch Eingriffe in Natur und Landschaft, die von Behorden durchgefiihrt werden, ein
Verstoll gegen das Tétungs- und Verletzungsverbot unter bestimmten Voraussetzungen nicht vor-
liegt.

Unvermeidbar sind Beeintrdachtigungen, wenn zumutbare Alternativen, den mit dem Eingriff ver-
folgten Zweck am gleichen Ort ohne oder mit geringerer Beeintrdchtigung zu erreichen, nicht zur
Verfiigung stehen (§ 15 Absatz 1 BNatSchG). Wann diese Voraussetzungen erfiillt sind, ist eine

11 Zu den Hintergriinden Gla0 in Beck Online-Kommentar zu § 44 BNatSchG, Stand 1. Oktober 2019, Rn. 7-11 ff.
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Frage der Abwégung im Einzelfall. Hierbei konnen die Belange der Gefahrenabwehr berticksich-
tigt werden.

In diesen Fillen liegt ein VerstoB nicht vor, wenn das Tétungs- und Verletzungsrisiko fiir Exemp-
lare der betroffenen Art nicht signifikant erhéht und diese Beeintrdachtigung bei Anwendung der
gebotenen, fachlich anerkannten Schutzmafinahmen nicht vermieden werden kann. Diese Norm
greift die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zur sogenannten ,,Signifikanz-
schwelle” auf.

Diese Rechtsprechung beriicksichtigt, dass fiir Tiere bereits vorhabenunabhéngig ein allgemeines
Totungsrisiko besteht. Diese ergebe sich nicht nur aus dem allgemeinen Naturgeschehen, sondern
sei auch dann sozialaddquat und deshalb hinzunehmen, wenn es zwar vom Menschen verursacht
sei, aber nur einzelne Individuen betreffe. Tierisches Leben existiere nicht in einer unbertihrten,
sondern in einer vom Menschen gestalteten Landschaft. Nur innerhalb dieses Rahmens greife der
Schutz des §44 Absatz 1 Nr. 1 BNatSchG.*

Als fachlich anerkannte SchutzmaBnahme gilt im Bereich der Sprengung von Seeminen das Le-
gen eines groBen Blasenschleiers in Verbindung mit einer effektiven vorherigen Vergramung.*®

MaBnahmen, die ohne anerkannte SchutzmaBnahmen durchgefiihrt werden sollen, bediirfen in
der Regel der Genehmigung nach § 45 Absatz 7 BNatSchG. Danach kénnen die Naturschutzbe-

horden Ausnahmen von den Verboten des § 44 BNatSchG unter anderem dann zulassen, wenn
dies im Interesse der Gesundheit des Menschen oder der 6ffentlichen Sicherheit ist, zumutbare
Alternativen nicht gegeben sind und sich der Erhaltungszustand der Population einer Art nicht
verschlechtert. Die Vorgaben des Artikels 16 der FFH-Richtlinie sind zu beachten.

Durch das Tatbestandsmerkmal ,,0ffentliche Sicherheit werden Ausnahmen fiir Manahmen der
Gefahrenabwehr ermdoglicht. Dies gilt insbesondere zur Abwehr von Gefahren fiir hochrangige
Rechtsgiiter, wie Leib und Leben, die im Falle von Munitionsaltlasten in Schifffahrtswegen regel-
mélig betroffen sein werden. Welche Alternativen zumutbar sind, hdngt unter anderem davon
ab, wie schwer die schutzwiirdigen Belange der 6ffentlichen Sicherheit in Relation zu den Belan-
gen des Artenschutzes gefidhrdet sind. Dies ist jeweils eine Frage des konkreten Einzelfalls.

Zur Abwehr nicht anders abzuwendender unmittelbarer Gefahren fiir hochrangige Rechtsgiiter

kann es im Einzelfall zuldssig sein, MaBnahmen ohne formelle Genehmigung nach § 45 Absatz 7
BNatSchG zu treffen.

* k%

12 BVerwG, Beschluss vom 8.3.2018, Az. 9 B 25.17, Rn. 11.

13 Antwort auf Frage 13 der Kleinen Anfrage ,,.Sprengung von Munitionsaltlasten und Kampfmitteln in Meeres-
schutzgebieten®, Bundestagsdrucksache 19/15325, S. 6.



