Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
vom 4. Marz 2009
uber die Popularklage

der Burgerbewegung zum Schutz des Bayerischen Waldes e. V. in F.

auf Feststellung der Verfassungswidrigkeit

der Verordnung zur Anderung der Verordnung tber den Nationalpark Bayerischer
Wald vom 17. September 2007 (GVBI S. 671, BayRS 791-4-2-UG), mit Ausnahme
des§1Nr. 4

Aktenzeichen: Vf. 11-VII-08

Leitsatze:

1. Die Erweiterung der Flache im Nationalpark Bayerischer Wald, auf die der
Mensch keinen Einfluss nimmt (Naturzone), ist mit der Bayerischen Verfassung

vereinbar.

2. Im Hinblick auf das 6ffentliche Interesse an der Entwicklung des Nationalpark-
gebiets zu einem moglichst naturnahen Lebensraum sind den Eigentumern der
an den Nationalpark angrenzenden Walder ein trotz der vorgesehenen Wald-
schutzmalinahmen verbleibendes (Rest)Risiko eines Schadlingsbefalls und die

zusatzliche Belastung durch eine erhéhte Aufmerksamkeit zumutbar.



Entscheidungq:

Der Antrag wird abgewiesen.

Griunde:

Gegenstand der Popularklage ist die Frage, ob die Verordnung zur Anderung der

Verordnung Uber den Nationalpark Bayerischer Wald (im Folgenden: NP-VO) vom
17. September 2007 (GVBI S. 671, BayRS 791-4-2-UG), mit Ausnahme des § 1

Nr. 4, gegen Normen der Bayerischen Verfassung verstoft.

Die angegriffenen Bestimmungen haben folgenden Wortlaut:

§1

Die Verordnung Uber den Nationalpark Bayerischer Wald in der Fassung
der Bekanntmachung vom 12. September 1997 (GVBI S. 513, BayRS
791-4-2-UG), zuletzt geandert durch § 2 der Verordnung vom 10. Juli
2006 (GVBI S. 359), wird wie folgt geandert:

1.

2.

§ 6 wird aufgehoben.

In § 7 Abs. 1 Satz 3 werden die Worte ,nach MalRgabe der tberortli-
chen Aussagen des Landschaftsrahmenplans (§ 6) mittelfristig“ gestri-
chen.

In § 8 werden die Worte ,und den Zielen des Landschaftsrahmenplans
(§ 6 Abs. 2)" gestrichen.

Es wird folgender § 12 a eingeflgt:



.3 12 a
Naturzone

'Bis zum Jahr 2027 sind 75 v. H. des Nationalparkgebiets zu einer
Flache zu entwickeln, auf die der Mensch keinen Einfluss nimmt (Na-
turzone). “Die dafiir erforderliche Erweiterung der Naturzone erfolgt
kontinuierlich und in angemessenen Schritten. 3Die Naturzone wird im
Nationalparkplan (§ 7) gesondert dargestellt.”

6. § 13 wird wie folgt geandert:
a) Abs. 1 wird wie folgt geandert:
aa) Satz 2 erhalt folgende Fassung:

,>Soweit erforderlich, ist auf geeigneten Standorten auRerhalb
der Naturzone die Entwicklung naturferner Fichtenreinbestande
zu naturnahen Bestanden im Bergmischwaldbereich des durch
Verordnung vom 22. Juli 1997 (GVBI S. 366) zum Nationalpark
erklarten Gebiets (Nationalpark-Erweiterungsgebiet) durch
PflanzmalRnahmen zu unterstitzen.”

bb) Satz 4 erhalt folgende Fassung:

,!Innerhalb eines mindestens 500 m breiten Randbereichs trifft
die Nationalparkverwaltung die zum Schutz des angrenzenden
Waldes erforderlichen ordnungsgemafien und wirksamen
Waldschutzmalinahmen einschlieBlich der Mallnahmen der
Borkenkaferbekadmpfung.®

cc) Es wird folgender Satz 5 angeflgt:

,’Einzelmafnahmen nach den Satzen 1 und 2 sowie die genaue
Abgrenzung des Randbereichs nach Satz 4 unter Berucksichti-
gung der moglichen Gefahrdung werden im Nationalparkplan
(§ 7) festgelegt.”

b) In Abs. 2 Satz 3 werden die Worte ,des Landschaftsrahmenplans
(§ 6) sowie“ gestrichen.

7. In § 14 Abs. 3 wird die Zahl ,2017“ durch die Zahl ,2027“ ersetzt.

§2

Diese Verordnung tritt am 1. November 2007 in Kraft.



Die Antragstellerin ist eine als Verein organisierte Blrgerinitiative, die sich flr den
Schutz des Bayerischen Waldes einsetzt. Sie ist der Auffassung, die angegriffene
Anderungsverordnung verstoRe gegen das Grundrecht auf Eigentum (Art. 103
BV), das Grundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit (Art. 101 BV) und die Re-
gelungen zum Naturschutz in Art. 141 Abs. 1 und 2 BV. Die Einfigung des neuen
§ 12 a NP-VO verletze auch das im Rechtsstaatsgebot enthaltene Postulat in sich
widerspruchsfreier Normierung. Die Verordnung sei daher mit Ausnahme der re-
daktionellen Klarstellung in § 1 Nr. 4 nichtig. Hilfsweise wird beantragt, die Verord-
nung uber den Nationalpark Bayerischer Wald in der Form, die sie durch die an-

gegriffene Verordnung erhalten hat, fur nichtig zu erklaren.

Die Einfuhrung der Naturzonen werde zur Zerstérung der erhaltenswerten Fich-
tenbestande im Nationalpark flihren. Der in den Naturzonen sich aufbauende Po-
pulationsdruck des Borkenkafers gefahrde und schadige die staatlichen und priva-
ten Nachbarwalder; er mache erheblichen, in der Erfolgsaussicht fraglichen
Schutzaufwand erforderlich. An der Grenze der Naturzonen zu den Altgebieten
des Nationalparks werde es zum Aufbau sogenannter Kaferfronten kommen, die
nach Verbrauch des Nahrungspotentials in den Naturzonen auf die Schutzzonen
und dann zwangslaufig von dort auf die angrenzenden Privatwalder Ubergreifen
wurden. Dies werde durch von der Nationalparkverwaltung veroffentlichte Zahlen
zum Holzeinschlag infolge Borkenkaferbefalls und durch Erkenntnisse zum Aus-
breitungsverhalten des Borkenkafers belegt. Die Beeintrachtigung der Privatwal-
der sei nicht durch eine Sozialbindung des Eigentums gerechtfertigt und stehe im
Widerspruch zu der in Art. 141 Abs. 1 Satz 4 BV definierten Aufgabe, die Leis-

tungsfahigkeit des Naturhaushalts zu erhalten und zu verbessern.

Ein solcher fundamentaler Eingriff in die Zweck- und Zielbestimmung des Natio-

nalparks sei ohne Zustimmung des Landtags nicht zulassig.



Durch die Einfigung des § 12 a NP-VO wurden die Verhaltens- und Manage-
mentgebote in §§ 13, 14 NP-VO so einseitig ausgerichtet, dass nur noch ein Han-
deln im Sinn der Errichtung von Naturzonen in Betracht komme. Die Moglichkeit
des Abwagens — im Sinn von jederzeit offenem und reversiblem situativem Han-
deln unter Wahrung der Grundrechte der Burger, insbesondere des Eigentums der
privaten Waldbesitzer — werde abgeschafft. § 12 a NP-VO sei ein ,exekutiver
Handstreich zur finalen Erledigung der Nationalparkverordnung samt der ihrem
Regime anvertrauten Walder®. § 3 Abs. 1 und 2 NP-VO sehe als vorrangige Ziel-
bestimmung die Erhaltung der vorhandenen Landschaft vor, um sie ertlichtigt ei-
nem maoglichst natlrlichen Zustand zuzufihren, in dem sie das Wirken der natirli-
chen Umweltkrafte aushalte; das entspreche auch Art. 8 BayNatSchG und § 24
BNatSchG. Mit diesem auf ein Handeln und auf ermessensgerechte Abwagung
verschiedener Belange angelegten Programm sei das Konzept der Naturzonen
nicht vereinbar, was sich am Beispiel der Borkenkafer- und Rotwildschaden zeige.
Die Walder sollten in forstfachlich bewahrter Weise in einen Zustand gebracht
werden, in dem sie dem Wirken des Borkenkafers mdglichst ohne weitere Unter-
stitzung des Menschen standhalten konnten. Die in den Naturzonen vorgeschrie-
bene, ideologisch begrindete Untatigkeit werde dagegen jedenfalls voriuberge-
hend die landschaftspragenden Merkmale in den Tal- und Hanglagen und abseh-
bar dauerhaft die Attraktivitat der Hochlagenwalder vernichten. Die Hochlagenwal-
der in den Naturzonen wurden verloren gehen. In den umgebenden Schutzzonen
und auch aufderhalb misse massiv abgeholzt werden, um zu vermeiden, dass in
den Neugebieten des Nationalparks die nach § 14 Abs. 1 und 2 NP-VO zu erhal-
tenden Fichtenbestande der Hochlagen durch Borkenkaferbefall zerstort wirden.
Aufgabe der Nationalparkverwaltung sei es, im Sinn dieser Zielsetzung tatig zu
werden. Mit der angegriffenen Verordnung werde demgegenuber eine bereits fru-
her gelibte Praxis der Verwaltung legalisiert, unter Verstol3 gegen die richtig ver-
standenen Zielsetzungen der Nationalparkverordnung und des Bayerischen Na-
turschutzgesetzes in Naturzonen untatig zu bleiben und z. B. Windbruchschaden

nicht zu beseitigen.



Die Behauptung der Exekutive, eine 500 m breite Pufferzone reiche zur Bekamp-
fung der Borkenkéafer aus, sei unzutreffend und widerspreche dem Ergebnis eines
1997/1998 zur Borkenkaferproblematik im Bayerischen Wald durchgeflihrten
Symposiums. Dort sei davon ausgegangen worden, dass nicht nur in den an die
Naturzonen angrenzenden Schutzzonen eine Bekampfung des Borkenkéafers not-
wendig sei, sondern auch flr die Privatwaldeigner mit Befall zu rechnen sei, der

nur unter intensivem Einsatz zu bewaltigen sein werde.

§ 12 a NP-VO konne nicht als Mittel zur Verwirklichung der Ziele des § 3 NP-VO
verstanden werden, weil die Zielvorstellung des Normgebers ohne menschliches
Handeln nicht zu erreichen sei; dies habe das von der Bayerischen Staatsregie-
rung einberufene Sachverstandigensymposium gezeigt. Die Einfligung des § 12 a
NP-VO sei rein ideologisch bedingt. Sie stehe in unauflosbarem Widerspruch zu
den Handlungsanweisungen in § 13 Abs. 1 Satz 4 und zu § 14 NP-VO, weil es
nicht mdglich sei, zur Umsetzung dieser Bestimmungen nach pflichtgemaflem Er-

messen zu handeln und zugleich nach § 12 a NP-VO nicht zu handeln. Nach § 14

Abs. 3 NP-VO sei zwischen Falkenstein und Rachel jedes Ermessen der National
parkverwaltung ausgeschlossen, solange nicht die einhellige Sachverstandigen-

meinung das Risiko einer Verbreitung des Borkenkéafers auf die Hochlagen und in
den Hochlagen vollstandig verneine. Das bedeute eine Bekampfung des Borken-
kafers auf der gesamten Flache des Nationalparks und schlie3e bis 2027 die Ein-

richtung von Naturzonen praktisch aus.

Zur Rechtfertigung kénne auch nicht darauf verwiesen werden, dass internationale
Bestimmungen eine Anderung der Naturparkverordnung erfordern wiirden. Bei
den Richtlinien der IUCN (International Union for Conservation of Nature and Na-
tural Resources) handle es sich um blof3e Verbandsempfehlungen. In den Richtli-
nien finde sich auch keine Kategorie der ,Naturzone®. Das darin enthaltene Kon-
zept des ,Nationalparks® entspreche vielmehr dem, das der Nationalparkverord-
nung vor der Anderung zugrunde gelegen habe; es beziehe sich auf die Bewah-

rung und den Schutz von Gebieten, nicht auf deren Produktion und Refabrikation.



Die Verschiebung der Zielsetzungen zeige sich auch an der Streichung des Land-
schaftsrahmenplans. In § 6 NP-VO sei bisher zum Ausdruck gekommen, dass im
Nationalpark die landschaftskulturelle Asthetik der Walder und der bewaldeten
Hochlagen geschutzt sei. Mit der Streichung sei auch § 6 Abs. 3 NP-VO entfallen,
wonach die Belange der ansassigen Bevolkerung bezuglich der Sicherung aus-
gewogener Lebens- und Arbeitsbedingungen, der Landwirtschaft und der Ver-
kehrswege zu beachten gewesen seien. Die kiunftige Entwicklung des National-
parks durfe offensichtlich auch existentielle und wirtschaftliche Nachteile fur die
Bevolkerung umfassen. Das betreffe nicht nur Schaden an umliegenden Waldern
durch Borkenkaferbefall, sondern auch den Fremdenverkehr. Die Verwandlung
der Walder in unzugangliche Wildnis mit wenigen, Uberlaufenen Zielpunkten flihre
dazu, dass die Region im Vergleich und im Wettbewerb mit anderen Gebieten flr
erholungsorientierte und leistungsfahige Zielgruppen unattraktiv werde. Die Natio-
nalparkbehdrde sei auch nicht geeignet, wirtschaftliche Belange der Burger zu
berlcksichtigen. Durch die Ausweitung der Naturzonen werde der Nationalpark-
behdrde ein fur Willkir offener Entscheidungsspielraum gegeben. Sie habe die
Madglichkeit, in den Naturzonen die Bewegungsfreiheit und die dort vorhandene

wirtschaftliche Betatigung durch Betretungsverbote einzuschranken.

Es drohe eine Stérung des sozialen Friedens im Umkreis des Nationalparks. Der
Bevolkerung sei die Wahrheit systematisch verschwiegen worden, um ihre Zu-

stimmung zur EinfUhrung der Naturzonen zu gewinnen.
[l
1. Der Bayerische Landtag hat sich nicht am Verfahren beteiligt.
2. Die Bayerische Staatsregierung halt die Popularklage fur unzulassig, soweit sie
sich gegen § 1 Nrn. 1, 2, 3, 6 und 7 der Anderungsverordnung richtet. Die Antrag-

stellerin habe insoweit eine Verletzung von Grundrechten der Bayerischen Verfas-
sung nicht ausreichend dargelegt. Soweit sie einen Verstol3 gegen Art. 141 Abs. 1



und 2 BV ruge, handle es sich nicht um eine Grundrechts-, sondern um eine

Staatszielbestimmung.

Im Ubrigen sei die Popularklage unbegriindet. § 1 Nr. 5 NP-VO verstoRe als zu-
lassige Inhalts- und Schrankenbestimmung nicht gegen Art. 103 BV. § 12 a NP-
VO sei eine Konkretisierung des § 3 Abs. 1 NP-VO, weil der Zweck des National-
parks eine Flache voraussetze, auf die der Mensch keinen Einfluss nehme. Diese
Zweckbestimmung schliel3e eine Borkenkaferbekampfung in der Naturzone aus.
Durch § 13 Abs. 1 Satz 4 NP-VO werde gewahrleistet, dass Privatwalder nicht
gefahrdet wirden. Dementsprechend werde in einem je nach Gefahrdungssituati-
on 500 bis 1.000 m breiten Randbereich, teilweise auch in der Entwicklungszone
des Erweiterungsgebiets, konsequente Borkenkaferbekampfung betrieben. Dies
reiche auch nach dem Urteil des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom

15. September 1999 (VGH n. F. 52, 133) aus.

Eine Zustimmung des Landtags zu der Anderungsverordnung sei nicht notwendig
gewesen. Das Zustimmungserfordernis beziehe sich nur auf die Erklarung zum
Nationalpark, d. h. die raumliche Abgrenzung, die Bezeichnung als Nationalpark
und die Festlegung des mit dem Nationalpark verfolgten Zwecks. Die Bestimmun-

gen der Anderungsverordnung beruhten auf Art. 8 Abs. 4 BayNatSchG.

Diese Norm biete eine ausreichende Ermachtigungsgrundlage fur die Einrichtung
und schrittweise Erweiterung der Naturzone. Die Regelung Uber eine 75 %-Natur-
zone sei erforderlich, um die vorhandene internationale Anerkennung des Natio-

nalparks durch Europarat und IUCN zu erhalten.

Es liege auch weder ein Verstol3 gegen Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV noch gegen Art.
118 Abs. 1 BV unter dem Gesichtspunkt der Normenklarheit und der Wider-
spruchsfreiheit von Normen vor. Erweiterung der Naturzone und Borkenkaferbe-
kampfung zum Schutz des Hochwaldes seien aufeinander abzustimmen. Der
Randbereich mache auch nicht mehr als 25 % der Nationalparkflache aus, sodass

Flachenkollisionen mit der Naturzone nicht auftreten konnten.



Die Popularklage ist zulassig.

1. Zu den prozessualen Voraussetzungen der Popularklage gehort, dass der An-
tragsteller darlegt, inwiefern die angefochtene Rechtsvorschrift nach seiner Mei-
nung zu einer Grundrechtsnorm der Bayerischen Verfassung in Widerspruch steht
(Art. 55 Abs. 1 Satz 2 VIGHG). Greift er mehrere Rechtsvorschriften an, so muss
dies grundsatzlich fur jede einzelne von ihnen ersichtlich sein. Eine Ausnahme gilt
jedoch, wenn ein Gesetz insgesamt oder eine sonstige Normengesamtheit mit der
Ruge angegriffen wird, das Grundrecht der Handlungsfreiheit sei verletzt, weil die
Normen nicht ordnungsgemal} zustande gekommen seien und deshalb nicht zur
verfassungsmalfligen Ordnung gehorten (VerfGH vom 20.10.2003 = BayVBI 2004,
268/269; VerfGH vom 17.11.2005 = VerfGH 58, 253/260).

a) Die Antragstellerin ragt u. a. einen Verstol3 gegen Art. 101 BV und macht in
diesem Zusammenhang geltend, die angegriffene Anderungsverordnung hatte
nicht ohne Zustimmung des Landtags gemal} Art. 8 Abs. 1 Satz 1 BayNatSchG
ergehen durfen. Dieser Vorwurf betrifft bei einer mehrere Vorschriften umfassen-
den Rechtsverordnung jede einzelne Vorschrift gleichermalen, weil die Regelun-
gen Uber das Normgebungsverfahren insoweit vor die Klammer gezogen sind
(VerfGH 58, 253/260).

b) Die Antragstellerin macht dariiber hinaus geltend, das der Anderungsverord-
nung zugrunde liegende Entwicklungskonzept werde Schaden vor allem durch
Borkenkaferbefall in den Waldern im Umkreis des Nationalparks zur Folge haben;
die vorgesehenen WaldschutzmalRnahmen im Randbereich reichten nicht aus, um
solche Schaden abzuwehren. Insoweit rlgt die Antragstellerin in ausreichend sub-
stantiierter Weise eine Verletzung des Grundrechts auf Eigentum (Art. 103 Abs. 1
BV) durch die Anderungsverordnung. Sie beruft sich zwar nicht auf einen aktuellen

Eingriff in den Bestand des Eigentums; denn sie legt nicht dar, dass schon ge-
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genwartig Baume privater Waldbestande von Borkenkafern befallen sind, die aus
dem Gebiet des Nationalparks herrihren. Ein Verstol3 gegen Art. 103 Abs. 1 BV
konnte jedoch schon dann gegeben sein, wenn der Normgeber die Belange der
privaten Waldeigentimer nicht hinreichend berucksichtigt hatte und daher die Ge-
fahr eines solchen Befalls in der Zukunft bestinde (vgl. VerfGH vom 30.4.1987 =
VerfGH 40, 58/61; VerfGH vom 17.5.2006 = VerfGH 59, 63/74).

c) Mit dem Einwand, den Interessen der privaten Waldeigentimer im Umkreis des
Nationalparks werde nicht hinreichend Rechnung getragen, beruft sich die Antrag-
stellerin der Sache nach auch auf das in Art. 118 Abs. 1 BV enthaltene Willkirver-
bot. Die Erweiterung der Naturzone ist eine planerische Entscheidung im Rahmen
der Nationalparkentwicklung, die der Verfassungsgerichtshof daraufhin Gberprifen
kann, ob die Gewichtung einzelner Belange mit der Bayerischen Verfassung ver-
einbar ist (VerfGH vom 31.5.2006 = VerfGH 59, 109/114 ff.; VerfGH vom
22.7.2008 = NVwZ 2008, 1234). Auch dem Einwand, die Einfigung des neuen

§ 12 a NP-VO durch § 1 Nr. 5 der Anderungsverordnung verstofRe gegen das Pos-
tulat in sich widerspruchsfreier Normierung, kann die Ruge einer Verletzung des
Art. 118 Abs. 1 BV entnommen werden.

2. Ist die Popularklage in zulassiger Weise erhoben, erstreckt der Verfassungsge-
richtshof seine Prufung auf alle in Betracht kommenden Normen der Bayerischen
Verfassung, selbst wenn sie nicht als verletzt bezeichnet worden sind oder wenn
sie keine Grundrechte verblrgen (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom
22.04.2005 = VerfGH 58, 94/98; VerfGH vom 19.4.2007 = VerfGH 60, 80/87).

Die Popularklage ist weder mit dem Hauptantrag noch mit dem Hilfsantrag be-

grundet.
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1. Die angegriffenen Vorschriften der Anderungsverordnung verstoen nicht ge-
gen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV).

a) Werden — wie hier — Vorschriften einer abgeleiteten Rechtsnorm in zulassiger
Weise mit der Popularklage angegriffen, so hat der Verfassungsgerichtshof zu
prufen, ob sie auf einer ausreichenden, verfassungsgemalen gesetzlichen Er-
machtigung beruhen, ob sie sich in deren Rahmen halten und ob sie ordnungs-
gemal zustande gekommen sind. Erweisen sich die angefochtenen Vorschriften
in einem dieser Punkte als fehlerhaft, so liegt darin zugleich ein Verstol} gegen
das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV), ohne dass es noch darauf an-
kommt, ob durch sie Grundrechte der Bayerischen Verfassung verfassungswidrig
eingeschrankt werden (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 15.7.2004 =
VerfGH 57, 84/91; VerfGH vom 4.5.2007 = VerfGH 60, 101/108).

Vor einer Entscheidung Uber die Verfassungsmaligkeit einer Norm ist diese sowie
—wenn es um die Prifung der Verfassungsmaligkeit einer abgeleiteten Rechts-
norm geht — deren Ermachtigungsgrundlage auszulegen und ihr einfachrechtlicher
Anwendungs- und Wirkungsbereich zu ermitteln. Erst nach der Feststellung der
malfdgeblichen Norminhalte kann beurteilt werden, ob die angegriffene Norm mit
der Bayerischen Verfassung im Einklang steht (VerfGH vom 12.5.2004 = VerfGH
57, 48/53).

aa) Die angegriffenen Verordnungsbestimmungen beruhen auf Art. 8 Abs. 4 Bay-
NatSchG und finden in dieser Vorschrift eine ausreichende Ermachtigungsgrund-

lage.

Durch Rechtsverordnung nach Art. 8 Abs. 4 BayNatSchG werden neben den zu
Schutz und Pflege sowie zur Verwirklichung der Art. 8 Abs. 2 und 3 BayNatSchG
erforderlichen Vorschriften Bestimmungen uber die Verwaltung des Nationalparks
und uber die erforderlichen Lenkungsmalinahmen getroffen. Nach Art. 8 Abs. 2
Satz 1 BayNatSchG haben Nationalparke zum Ziel, im Gberwiegenden Teil ihres
Gebiets den moglichst ungestorten Ablauf der Naturvorgange in ihrer naturlichen
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Dynamik zu gewahrleisten. In diesem Rahmen bewegt sich das Konzept der Na-
turzone, das der angegriffenen Anderungsverordnung zugrunde liegt. Der Natur-
zonenanteil des Nationalparks Bayerischer Wald betrug vor dem Erlass der Ande-
rungsverordnung 45 % und umfasste damit nicht den Uberwiegenden Teil des Na-
tionalparkgebiets. Durch die vorgesehene Erweiterung des Naturzonenanteils auf
75 % wird das in Art. 8 Abs. 2 Satz 1 BayNatSchG umschriebene Ziel erreicht.
Zwar dienen Nationalparke nach Art. 8 Abs. 2 Satz 2 BayNatSchG vornehmlich
der Erhaltung natirlicher und naturnaher Lebensgemeinschaften. Nach seiner
Gesamtkonzeption ermoglicht Art. 8 BayNatSchG aber nicht nur eine Erhaltung im
Sinn einer Bewahrung des vorhandenen Landschaftsbestandes, sondern auch
eine Entwicklung hin zu einem naturnahen oder naturnaheren Zustand in der
Form, dass ein Gebiet sich selbst Gberlassen wird (vgl. BayVGH vom 15.9.1999 =
VGH n. F. 52, 133/145 ff.). Dafur spricht u. a. die Moglichkeit, nach Art. 8 Abs. 1
Satz 1 Nr. 3 BayNatSchG nicht nur Landschaftsraume als Nationalpark unter
Schutz zu stellen, die sich bereits in einem vom Menschen nicht oder wenig beein-
flussten Zustand befinden. Schutzwurdig sind vielmehr auch Gebiete, die geeignet
sind, sich in einen Zustand zu entwickeln oder in einen Zustand entwickelt zu wer-
den, der einen moglichst ungestorten Ablauf der Naturvorgange in ihrer naturli-

chen Dynamik gewahrleistet.

Als Ermachtigungsgrundlage fur den Erlass der Verordnung vom 17. September
2007 ist neben Art. 8 Abs. 4 BayNatSchG nicht zusatzlich Art. 8 Abs. 1 Satz 1
BayNatSchG heranzuziehen. Zwar ist im Einleitungssatz der Anderungsverord-
nung auch Art. 8 Abs. 1 Satz 1 BayNatSchG erwahnt. Der Sache nach stltzt sich
die Anderungsverordnung aber — allein — auf Art. 8 Abs. 4 BayNatSchG.

Gegenstand der angegriffenen Verordnung sind Entwicklungsmaflinahmen im be-
stehenden Nationalpark Bayerischer Wald. Solche Regelungen zur Umsetzung
des Nationalparkkonzepts sind Art. 8 Abs. 4 BayNatSchG zugewiesen. Nur die
Erklarung zum Nationalpark, seine raumliche Abgrenzung und die Festlegung sei-
nes Schutzzwecks werden von Art. 8 Abs. 1 Satz 1 BayNatSchG erfasst und be-
dirfen wegen ihrer Bedeutung der Zustimmung des Landtags (Engelhardt/Bren-
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ner/Fischer-Huftle/Egner, Naturschutzrecht in Bayern, RdNr. 17 zu Art. 8
BayNatSchG; Friedlein/Weidinger/Grald, Bayerisches Naturschutzgesetz, 2. Aufl.
1983, RANrn. 5, 8 zu Art. 8). Diese grundlegenden Entscheidungen sind in §§ 1
bis 3 NP-VO enthalten. Die angegriffene Anderungsverordnung enthalt weder
ausdriicklich noch mittelbar Anderungen in diesen Bereichen. Sie halt sich insbe-
sondere im Rahmen der durch § 3 NP-VO festgelegten Zweckbestimmung. Nach
§ 3 Abs. 1 NP-VO bezweckt der Nationalpark vornehmlich, eine fur Mitteleuropa
charakteristische, weitgehend bewaldete Mittelgebirgslandschaft mit ihren heimi-
schen Tier- und Pflanzengesellschaften, insbesondere ihren naturlichen und na-
turnahen Waldokosystemen zu erhalten, das Wirken der natirlichen Umweltkrafte
und die ungestorte Dynamik der Lebensgemeinschaften zu gewahrleisten sowie
zwischenzeitlich ganz oder weitgehend aus dem Gebiet zuriickgedrangten Tier-
und Pflanzenarten eine artgerechte Wiederansiedlung zu ermdglichen. In § 3 Abs.
2 Nr. 1 NP-VO ist als Zielsetzung ausdrucklich festgehalten, die bisher forstwirt-
schaftlich gepragten Walder unter Anwendung wissenschaftlicher Erkenntnisse
langfristig einer natlrlichen, vom Menschen unbeeinflussten Entwicklung zuzufiih-
ren. Die Zweckbestimmung des Nationalparks schliet damit die Weiterentwick-
lung der vorhandenen Walder mit dem Ziel eines den naturlichen Verlaufen fol-
genden Zustands ohne menschliche Eingriffe ein. Dazu gehdéren auch ein zuneh-
mender Verzicht auf MalRnahmen der Waldbewirtschaftung einschlief3lich der
Schadinsektbekampfung und die Hinnahme naturlicher, in langeren Zeitrdumen
ablaufender Vorgange. Dem entspricht das Konzept der Einrichtung und allmahili-

chen Ausweitung der Naturzone.

bb) Es sind keine Anhaltspunkte ersichtlich, dass die Ermachtigungsgrundlage in
Art. 8 Abs. 4 BayNatSchG, auf die sich die angegriffenen Verordnungsbestim-

mungen stitzen, ihrerseits verfassungsrechtlichen Bedenken begegnen kénnte.

cc) Die Anderungsverordnung ist ordnungsgemaR zustande gekommen. Insbe-
sondere ist sie nicht deshalb unwirksam, weil sie ohne Zustimmung des Landtags

erlassen wurde. Grundlage der Verordnung ist, wie bereits dargelegt (V. 1. a aa),
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nicht Absatz 1 Satz 1, sondern Absatz 4 des Art. 8 BayNatSchG. Einer Zustim-

mung des Landtags bedurfte es daher nicht.

b) Auch ein Verstold gegen Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV unter dem Gesichtspunkt der
Systemgerechtigkeit und der Widerspruchsfreiheit von Normen (vgl. VerfGH vom
17.8.1978 = VerfGH 31, 198/206; VerfGH vom 28.11.2007; VerfGH vom 18.12.
2007 = BayVBI 2008, 367/368; VerfGH vom 22.9.2008 = BayVBI 2009, 12/13

m. w. N.) liegt nicht vor. Die Neuregelung zur Naturzone steht nicht im Wider-
spruch zu den in der Nationalparkverordnung vorgesehenen Walderhaltungs- und

Waldpflegemallnahmen.

§ 3 NP-VO beschrankt die Zielsetzung des Nationalparks, wie bereits dargelegt
(V. 1. a aa), nicht auf eine reine Bestandserhaltung. Normzweck ist auch, das Wir-
ken der naturlichen Umweltkrafte und die ungestorte Dynamik der Lebensgemein-
schaften zu gewahrleisten (§ 3 Abs. 1 NP-VO) und die bisher forstwirtschaftlich
gepragten Walder langfristig einer natlrlichen, vom Menschen unbeeinflussten
Entwicklung zuzufuhren (§ 3 Abs. 2 Nr. 1 NP-VO). In § 13 Abs. 1 NP-VO war
schon bisher festgelegt, dass die Walderhaltungs- und Waldpflegemalinahmen
sich ausschlieBlich nach dem Zweck des Nationalparks richten und dass innerhalb
eines mindestens 500 m breiten Randbereichs die zum Schutz der angrenzenden
Walder erforderlichen Waldschutzmaf3inahmen getroffen werden. Gemaf § 14
Abs. 4 NP-VO soll in den Waldbestanden, die bereits bisher durch Borkenkaferbe-
fall gro3flachig abgestorben oder befallen sind, der Prozess der nattrlichen Wald-
erneuerung ungestort ablaufen; soweit die natlrliche Walderneuerung flachig und
langerfristig ausbleibt, soll die Entwicklung einer standortgerechten, naturlichen
Waldzusammensetzung unterstutzt werden. Die Erweiterung der Naturzone ver-
bunden mit einer Beschrankung von Waldschutzmaflinahmen auf den Randbe-
reich des Nationalparks stellt sich daher als Umsetzung und Fortfiihrung des in § 3

NP-VO niedergelegten Schutzkonzepts dar.

Durch die Anderungen entsteht auch kein unaufléslicher Widerspruch zwischen
der Regelung in § 12 a NP-VO einerseits, wonach der Mensch auf die Naturzone
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keinen Einfluss nimmt, und §§ 13, 14 NP-VO andererseits, die Handlungspflichten
innerhalb eines Randbereichs, im Nationalpark-Erweiterungsgebiet und zum
Schutz des Hochlagenwaldes vorsehen. Die Handlungspflichten beziehen sich auf
Bereiche aulderhalb der Naturzone. Die Durchfuhrung von Waldschutzmal3nah-
men, insbesondere der Borkenkaferbekampfung, im Randbereich ist eine sinnvolle
und notwendige Erganzung der Naturzonenerweiterung zum Schutz der Waldei-
gentimer im Umkreis des Nationalparks. Die Antragstellerin zeigt auch nicht auf,
dass keine ausreichende Flache fur den bendtigten Randbereich zur Verfligung

stehen wirde.

2. Die angefochtenen Verordnungsbestimmungen verstof3en nicht gegen Art. 118
Abs. 1 BV.

a) Der Gleichheitssatz verbietet Willkur. Er lasst Differenzierungen zu, die durch
sachliche Erwagungen gerechtfertigt sind. Dabei bleibt es dem Ermessen des
Normgebers Uberlassen zu bestimmen, in welcher Weise dem Gedanken der An-
gemessenheit, Billigkeit und ZweckmaRigkeit Rechnung zu tragen ist. Nur wenn
die auldersten Grenzen dieses Ermessens Uberschritten sind, wenn fur die ge-
troffene Regelung jeder sachliche Grund fehlt, ist der Gleichheitssatz verletzt. Der
Verfassungsgerichtshof hat nicht zu Gberprifen, ob die getroffenen Regelungen
die bestmogliche oder gerechteste Losung darstellen. Er kann nicht seine eigenen
Abwagungen und Uberlegungen an die Stelle derjenigen des Normgebers setzen.
Soweit dieser bei der Frage, in welcher Weise er ein bestimmtes Sachgebiet re-
geln will, Wertungen und fachbezogene Erwagungen anstellt, kann der Verfas-
sungsgerichtshof diese nur dann beanstanden, wenn sie eindeutig widerlegbar
oder offensichtlich fehlerhaft sind oder wenn sie der verfassungsrechtlichen Wert-
ordnung widersprechen. Hat sich der Normgeber bei einer Kollision verschiedener
Belange fur die Bevorzugung des einen und damit notwendigerweise fur die Zu-
ruckstellung anderer Belange entschieden, so liegt ein Verstol} gegen Art. 118
Abs. 1 BV nur dann vor, wenn sich ein sachgerechter Grund fur die getroffene Re-
gelung bei einer am Gerechtigkeitsgedanken orientierten Betrachtungsweise
schlechterdings nicht feststellen lasst. Diese Grundsatze gelten auch fur die ver-
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fassungsrechtliche Uberpriifung planerischer Entscheidungen (vgl. VerfGH 59,
109/114 f.; VerfGH vom 29.1.2008 = BayVBI 2008, 339/340; VerfGH NVwZ 2008,
1234).

aa) Soweit sich die Popularklage gegen die Streichung der Regelungen Uber den
Landschaftsrahmenplan (§ 1 Nrn. 1, 2, 3 und 6 Buchst. b der Anderungsverord-
nung) richtet, ist schon ansatzweise nicht erkennbar, inwiefern Art. 118 Abs. 1 BV
verletzt sein kdnnte. Der Landschaftsrahmenplan war in § 6 Abs. 1 NP-VO a. F.
ausdrucklich als nicht rechtsverbindlicher Fachplan bezeichnet. Die Bertcksichti-
gung der Belange der Bevdlkerung im Umkreis des Nationalparks ist auch im
Rahmen der verbleibenden Regelungen der Nationalparkverordnung und insbe-
sondere des Nationalparkplans nach dem unverandert fortgeltenden § 7 NP-VO
moglich. Fur die Vornahme von WaldschutzmalRnahmen ergibt sich dies aus dem
neuen § 13 Abs. 1 Satz 5 NP-VO, im Ubrigen aus der Verweisung in § 7 Abs. 1
Satz 3 NP-VO auf § 3 NP-VO, wo unter anderem die Erschlielung des Gebiets zu
Bildungs- und Erholungszwecken und die Strukturférderung des Umfeldes ge-
nannt sind (§ 3 Abs. 2 Nr. 5, Abs. 3 NP-VO). Die Auffassung der Antragstellerin,
infolge der Streichung der Regelungen Uber den Landschaftsrahmenplan lasse die
kiinftige Entwicklung des Nationalparks erhebliche wirtschaftliche Nachteile fir die

Bevolkerung zu, ist daher ersichtlich unzutreffend.

bb) Bei der Festlegung des Nutzungskonzepts fur den Nationalpark (§ 1 Nrn. 5, 6
Buchst. a und Nr. 7 der angegriffenen Verordnung) handelt es sich der Sache
nach um eine planerische Entscheidung, die aufgrund einer Abwagung der be-
troffenen Belange ergeht und bei der es nicht lediglich eine ,richtige” Losung gibt.
Dementsprechend weit ist der Gestaltungsspielraum des Verordnungsgebers. Die
Grenzen dieses Spielraums sind — ahnlich wie bei Bebauungsplanen — erst Uber-
schritten, wenn sich fir die getroffene Entscheidung ein sachgerechter Grund
schlechthin nicht finden lasst (VerfGH NVwZ 2008, 1234).

Der Verordnungsgeber durfte davon ausgehen, mit der Durchfiihrung von Wald-
schutzmaflinahmen in den Randbereichen des Nationalparks, der Unterstiitzung
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der Waldverjungung durch PflanzmalRnahmen in ausgewahlten Bereichen und der
Bekampfung des Borkenkafers im Nationalpark-Erweiterungsgebiet ausreichende
Malnahmen zum Schutz der Walder im Umkreis des Nationalparks ergriffen zu

haben. Die getroffene Wertung ist weder eindeutig widerlegbar noch offensichtlich
fehlerhaft und halt sich daher im Rahmen des dem Normgeber zustehenden Beur-

teilungsspielraums.

Bereits der Bayerische Verwaltungsgerichtshof hat in seiner Normenkontrollent-
scheidung vom 15. September 1999 (VGH n. F. 52, 133/150 ff.) festgestellt, dass
die Beschrankung der Borkenkaferbekampfung auf einen 500 m breiten Randbe-
reich nach den aktuellen technischen Maoglichkeiten der Kontrolle und der raschen
Vorbeugung regelmaRig als ausreichend anzusehen ist. Die Regelung habe sich
in der Verwaltungspraxis bewahrt und einen Befall angrenzender Privatwalder

durch den Borkenkéafer wirksam verhindert.

Das Vorbringen der Antragstellerin stellt die Prognoseentscheidung des Normge-
bers nicht infrage. Sie beruft sich auf das Ergebnis eines 1997/1998 durchgefuhr-
ten Symposiums ,Borkenkaferproblematik im Nationalpark Bayerischer Wald“, das
die Staatsregierung gegeniber dem Verwaltungsgerichthof unzutreffend darge-
stellt habe. Die Sachverstandigen hatten dabei als Konsensergebnis festgestellt,
dass ein Uberspringen des Borkenkéafers auf dem Nationalpark benachbarte Fich-
tenwalder nur durch mit groRem Aufwand verbundene Uberwachungsmafinahmen
sowohl in der Waldschutzzone des Nationalparks als auch vor allem in den an den
Nationalpark angrenzenden Bestanden zu verhindern sei; die Mitwirkung der Pri-

vatwaldbesitzer sei unverzichtbar.

Diese Bewertung steht nicht in Widerspruch zu der Feststellung, dass eine 500 m
breite Pufferzone regelmafig ausreichend ist. Etwas anderes legt die Antragstelle-
rin nicht dar und ist auch sonst nicht ersichtlich. Die von der Antragstellerin heran-
gezogenen Zahlen zu den durch Borkenkéaferbefall bedingten Holzeinschlagsmen-
gen belegen, dass der Befall von den vorhandenen Windwurfzonen auf die umlie-
genden Waldgebiete Ubergreift und der Holzeinschlag — der sich nur auf Gebiete
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aulerhalb der Naturzone beziehen kann — daher seit dem Jahr 2002 deutlich ge-
stiegen ist. Das rechtfertigt jedoch nicht den von der Antragstellerin gezogenen
Schluss, es werde zwangslaufig zu einem groRflachigen Uberspringen des Befalls
von den Schutzzonen auf die benachbarten Privatwalder kommen. Dabei bleibt
namlich auf3er Betracht, dass in den Randgebieten MalRnahmen zur Bekampfung
des Borkenkafers stattfinden (unter anderem der von der Antragstellerin herange-
zogene Holzeinschlag). Auch nach Auffassung des Sachverstandigen Dr. S. (vgl.
den von der Antragstellerin vorgelegten ,Ergebnisbericht der Expertengruppe zur
Borkenkaferproblematik® vom 3.4.1998) ist es unter Freilandbedingungen sehr
unwahrscheinlich, dass von einer Vielzahl von Kafern Entfernungen von 500 bis
1.000 m gleichzeitig Uberbrickt werden, was aber Voraussetzung eines flir Baume

tédlichen grof¥flachigen Befalls ware.

Ein trotz der vorgesehenen Schutzmalinahmen verbleibendes (Rest)Risiko eines
Schadlingsbefalls und die zusatzliche Belastung durch eine erhdhte Aufmerksam-
keit sind den Eigentumern der an den Nationalpark angrenzenden Walder im Hin-
blick auf das Interesse an der Entwicklung des Nationalparkgebiets zu einem maog-
lichst naturnahen Lebensraum zumutbar. Der in der Erweiterung der Naturzone
zum Ausdruck kommende 6ffentliche Belang des Naturschutzes ergibt sich aus
Art. 3 Abs. 2, Art. 141 Abs. 1 Satz 4, Abs. 2 BV. Danach gehort es zu den vorran-
gigen Aufgaben von Staat, Gemeinden und Korperschaften des offentlichen
Rechts, den Wald wegen seiner besonderen Bedeutung fur den Naturhaushalt zu
schitzen und eingetretene Schaden mdglichst zu beheben oder auszugleichen.
Die mal3geblichen Normen sind keine bloRen Programmsatze, sondern enthalten
bindendes objektives Verfassungsrecht, an dem die Handlungen und Unterlas-
sungen von Staat, Gemeinden und Korperschaften des 6ffentlichen Rechts zu
messen sind. Als Staatszielbestimmung richten sie sich mit verbindlicher Wirkung
an alle genannten Trager staatlicher Gewalt (VerfGH vom 27.9.1995 = VerfGH 48,
119/125; VerfGH 59, 109/115; VerfGH NVwZ 2008, 1234).

Es ist in diesem Zusammenhang auch nicht zu beanstanden, dass sich der Ver-
ordnungsgeber bei der Festlegung des Naturzonenanteils auf 75 % der National-
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parkflache an den Richtlinien der IUCN zu den Management-Kategorien fur
Schutzgebiete (vgl. Teil | Kapitel 3 Anwendung der Kategorien) und an Empfeh-
lungen des Europarats orientiert. Zwar handelt es sich bei der IUCN um eine Or-
ganisation ohne Normsetzungskompetenz. Es steht dem Staat aber grundsatzlich
frei, sich im Rahmen der Naturschutzpolitik internationalen Standards zu unterwer-
fen (vgl. auch die Anforderungen an die Aufnahme in die Liste von Schutzgebieten
nach dem Umweltprogramm der Vereinten Nationen — UNEP), um die Anerken-
nung des Schutzgebiets durch den Europarat (Europadiplom der Kategorie A) und

die IUCN nicht zu verlieren.

b) Ein Verstol3 gegen Art. 118 Abs. 1 BV unter dem Gesichtspunkt der Systemge-
rechtigkeit und Folgerichtigkeit eines Regelungssystems ist ebenfalls nicht er-

kennbar. Auf die Ausfihrungen unter V. 1. b) wird insoweit Bezug genommen.

3. Eine Verletzung der Art. 3 Abs. 2 und Art. 141 BV kann nicht daraus abgeleitet
werden, dass sich als Folge der Normierung der Naturzone, auf die der Mensch
keinen Einfluss nimmt (§ 1 Nr. 5 der Anderungsverordnung), die Gefahr verstarkt,

dass Waldgebiete innerhalb des Nationalparks von Schadlingen befallen werden.

a) Die Befurchtung der Antragstellerin, die Naturwalder in den Hochlagen wirden
infolge unterbleibender Schadlingsbekampfungsmalinahmen unwiederbringlich
verloren gehen, ist durch nichts belegt. Auf dem Gebiet des Bayerischen und des
Bohmerwaldes ist Gber Jahrhunderte hinweg ohne menschliche Eingriffe eine gro-
Re bewaldete Mittelgebirgslandschaft entstanden und erhalten geblieben. Der
Bayerische Verwaltungsgerichtshof hat in seiner bereits erwahnten Entscheidung
festgestellt, dass sich auf Flachen stehenden oder liegenden Totholzes — auch
aus dem Windwurf des Jahres 1983 — durchwegs ein Aufwuchs an jungen Bau-
men zeige. Es sei daher von der Richtigkeit der Einschatzung des Verordnungs-
gebers auszugehen, dass sich die Natur selbst helfe (VGH n. F. 52, 133/148).
Diese Beobachtung findet sich ebenfalls in dem von der Antragstellerin vorgeleg-
ten Expertenbericht vom 11. Januar 2001 zur Erneuerung des Europaischen Dip-
loms durch den Europarat. Die Einschatzung des Verordnungsgebers, dass die
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Einrichtung der Naturzone zwar langerfristig zu einer Veranderung, aber nicht zur
Zerstorung der im Nationalpark Bayerischer Wald geschitzten Natur fihren wird,
ist daher auch unter dem Gesichtspunkt der sich aus Art. 3 Abs. 2i. V. m. Art. 141
Abs. 1 und 2 BV ergebenden Schutzpflichten nicht zu beanstanden. In diesem
Zusammenhang ist ferner zu berlcksichtigen, dass dem Normgeber stets die
Madglichkeit bleibt, aufgrund neuer Erkenntnisse die Regelung uUber die Bekamp-

fung von Schadinsekten zu andern, falls dies notwendig werden sollte.

b) Die angegriffenen Bestimmungen enthalten keine Ge- und Verbote, die den
Naturgenuss und die Erholung in den betroffenen Gebieten im Sinn des Art. 141
Abs. 3 Satz 1 BV einschranken. Ein Abwehrrecht gegen Naturveranderungen ist
dieser Grundrechtsnorm nicht zu entnehmen (VerfGH vom 23.8.1985 = VerfGH
38, 112/117; vgl. auch Meder, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 4. Aufl.
1992, RANm. 8, 9 m. w. N.).

4. Das Eigentumsgrundrecht (Art. 103 Abs. 1 BV) der privaten Waldeigentimer im

Umkreis des Nationalparks ist nicht verletzt.

Es kann dahingestellt bleiben, ob sich aus der Regelung tber die Naturzone (§ 1
Nr. 5 der Anderungsverordnung) und der damit verbundenen Beschrénkung der
Schadlingsbekampfung (§ 1 Nr. 6 Buchst. a und Nr. 7 der Anderungsverordnung)
ein (mittelbarer) Eingriff in den Schutzbereich der Eigentumsgarantie ergibt. Je-
denfalls sind die Belange der privaten Waldeigentimer, wie bereits dargelegt (V.
2. a), hinreichend gewahrt. Die angegriffene Anderungsverordnung lasst die Nut-
zungsmoglichkeiten an Waldgrundstucken im Umkreis des Nationalparks unbe-

ruhrt und schrankt sie auch nicht tatsachlich unzumutbar ein.

5. Aus den Ausfihrungen unter V. 1. bis 4. ergibt sich ferner, dass das Grundrecht

der Handlungsfreiheit ebenfalls nicht verletzt ist.



-21 -

VI.

Das Verfahren ist kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VIGHG).



