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Vorwort

Die Fauna-Flora-Habitat-(FFH)-Richtlinie der Europdischen Gemeinschaft begriindet
den Aufbau des europdischen Schutzgebietsnetzwerk Natura 2000. Neben der Mel-
dung und dem Schutz der FFH-Gebiete spielt die Kohdrenz dieses Schutzgebietsnetzes
eine wichtige Rolle zu. Die Artikel 3 und 10 der FFH-Richtlinie verpflichten die Mit-
gliedsstaaten, durch die Erhaltung und Schaffung geeigneter Landschaftselemente
diese Kohidrenz zu fordern. Der Aufbau eines landeriibergreifenden Biotopverbundes
dient nach dem Bundesnaturschutzgesetz explizit auch dieser Verbesserung des Zu-
sammenhangs des Netzes ,,Natura 2000“ (§ 21 BNatSchG).

Die Etablierung von lédnderiibergreifenden Biotopverbundelementen erfordert jedoch
gut funktionierende Abstimmungsprozesse. Dies gilt in besonderer Weise, wenn sol-
che Biotopverbundstrukturen iiber nationale Grenze hinaus geschaffen werden sollen.
In der Praxis stellt ihre Realisierung immer noch eine Herausforderung dar. Unter-
schiedliche politische Prioritdten, gesetzliche Unterschiede, sprachliche und verwal-
tungstechnische Grenzen, aber zum Teil auch fehlende personliche Netzwerke der
potenziellen Akteurinnen und Akteure erschweren die Umsetzung solcher Projekte.
Auch unterscheiden sich die Instrumente der Landesplanung und des Naturschutzes
sowie die Umsetzungspraxis in den einzelnen Mitgliedsstaaten der EU zum Teil erheb-
lich. Dies gilt auch fiir die Niederlande und Deutschland.

Vor diesem Hintergrund wurde auf Initiative des NABU-Landesverbandes Nordrhein-
Westfalen ein Modellvorhaben an der nordrheinwestfélisch-niederldndischen Grenze
umgesetzt. Ziel des Vorhabens war es, in vier Teilprojekten entlang der Grenze geeig-
nete Strukturen in der Landschaft zu schaffen bzw. zu entwickeln, die zu einem grenz-
iiberschreitenden Biotopverbund mit den Niederlanden beitragen. Das Projekt wurde
vom Bundesamt fiir Naturschutz (BfN) im Rahmen der Erprobungs- und Entwick-
lungsvorhaben (E+E) maBgeblich gefordert. Neben dem BfN beteiligten sich auch das
Land Nordrhein-Westfalen und die Heinz-Sielmann-Stiftung an der Forderung dieses
E+E-Vorhabens.

Im Zuge seiner Umsetzung sollten auch Verfahren ,,entwickelt und erprobt™ werden,
wie die rechtlichen, organisatorischen und planerischen Unterschiede zwischen den
betroffenen Staaten bei einem grenziibergreifenden Vorgehen {iberbriickt werden
konnen und so erfolgreich staatengrenzen-iibergreifende BiotopverbundmafBnahmen
realisiert werden konnen. Dies hat viel mit der Entwicklung eines wechselseitigen Ver-
standnisses fiir die jeweils andere ,,Planungskultur® und Herangehensweisen bei der
Umsetzung von solchen Projekten zu tun. Dabei kommt es auch darauf an, praktische
Naturschutzarbeit in lokale und regionale Entwicklungen einzubetten.

Die Umsetzung dieses E+E-Vorhabens wurde von zwei Arbeitsgruppen der Universi-
tdt Miinster wissenschaftlich begleitet. Neben der naturschutzfachlichen Bewertung
der Zielerreichung der umgesetzten Maflnahmen lag ein besonderer Fokus der wissen-
schaftlichen Begleitung dabei auf der Dokumentation und Evaluation der Rahmenbe-
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dingungen, die die Umsetzung dieser MaBnahmen befordert bzw. behindert haben.
Ziel war es die besonderen Bedingungen und Herausforderungen solcher grenziiber-
schreitenden Biotopverbundvorhaben fiir Planung und Praxis herauszuarbeiten und
geeignete, libertragbare Schlussfolgerungen zu ziehen. Die Ergebnisse dieses Vorha-
bens, mit einem Schwerpunkt auf den Erkenntnissen der wissenschaftlichen Beglei-
tung, werden in diesem Band vorgelegt.

Es ist zu hoffen, dass die im Vorhaben gewonnenen Erfahrungen und Erkenntnisse
auch in anderen Grenzregionen in Deutschland fiir die Realisierung eines grenziiber-
schreitenden Biotopverbundes erfolgreich genutzt werden konnen.

Prof. Dr. Beate Jessel
Prasidentin des Bundesamtes fiir Naturschutz
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1 Kurzfassung: Ergebnisse des E+E-Vorhabens ,,Netzwerk Griine
Grenze*

JAN FOERSTER, ULRIKE GRABSKI-KIERON, TILLMANN K. BUTTSCHARDT
und JEANNINE BOHMICHEN

Die planerische Strategie des Biotopverbundes bildet einen wissenschaftlich begriinde-
ten und in den geltenden formal-rechtlichen Regelwerken des Naturschutzes
(BNATSCHG, LG NRW, EU-FFH-RICHTLINIE) definierten Ansatz zum Erhalt und zur
Weiterentwicklung der Biodiversitit. Ausschlaggebend fiir die Qualitdt und Effektivi-
tit dieser Strategie sind Qualitdt, Grofle und Anordnung der Kernflachen des Biotop-
verbundes in den jeweiligen Landschaften. Zudem sollten diese Kernflichen ein
breites Spektrum an regional bedeutsamen Lebensrdaumen abdecken. Zu diesen zidhlen
in Mitteleuropa neben den noch hochrangigen naturnahen Biotoptypen gerade auch
solche, die durch historische Nutzungsformen entstanden sind (Heiden, Streuwiesen
etc.). Auch auf diese Biotoptypen bezieht sich die Verpflichtung der Flora-Fauna-
Habitat-Richtlinie der Europdischen Union (EU- FFH-RL), nach der Verantwortungs-
arten durch spezifische Schutzregime in ihren Vorkommensgebieten zu bewahren und
dauerhaft in genetisch intakten Populationen zu unterstiitzen sind.

In Grenzregionen, die in der Européischen Union viele Jahrzehnte hindurch Ausdruck
des Nachkriegseuropas seit Ende des zweiten Weltkriegs waren, haben sich, bedingt
durch ihre periphere Lage fern der Wirtschaftszentren vielerorts solche wertvollen
Biotopverbundstrukturen erhalten. Das hier vorhandene Biotoppotenzial stellt einen
wichtigen strukturellen und funktionalen ,,Baustein® fiir einen europdischen Biotopver-
bund dar, wie ihn die FFH-Richtlinie als Ziel fiir das Natura-2000-Netz formuliert
(EU-FFH-RL). Jedoch bleiben auch die in Frage kommenden Flachen von vielen Kon-
fliktlagen nicht unberiihrt. Dem Konfliktfeld ,,Naturschutz/Landwirtschaft“ kommt
neben anderen ein zentraler Stellenwert zu. So hat sich die Situation in den letzten
Jahren besonders dort verschirft, wo grenziiberschreitende Biotopflichen und -struk-
turen in intensiv genutzten Agrarlandschaften liegen oder an diese angrenzen. Dies
trifft fiir den deutsch-niederldndischen Grenzraum zu. Hier haben sich im Zuge von
strukturellen und funktionalen Transformationsprozessen der letzten Jahrzehnte Nut-
zungskonkurrenzen in der Flache verschérft, gleichzeitig hat sich der Erhaltungszu-
stand vieler Schutzgebiete und schutzwiirdiger Fldchen deutlich verschlechtert. Ur-
sachen liegen dafiir z.B. im Griinlandumbruch, in der Einflussnahme auf Grundwasser-
regimes, in der Flacheninanspruchnahme und Biotopzerschneidung oder in diffusen
Schadstoffeintréigen. Ein Sondergutachten des Umweltbundesamtes kommt zu dem
Schluss: ,,Die Situation des Schutzgutes Biodiversitit hat sich seit 1985 tendenziell
weiter verschlechtert. Alle relevanten Indikatoren® belegen, dass der Artenriickgang
bisher nicht gestoppt und die angestrebte Trendwende nicht realisiert werden konnte.
Exemplarisch zeigt dies die Bestandsentwicklung der Feldvogelarten®, die bestindig
zuriickgeht. Weiter heiBit es (ebenda): ,,Der Verlust und die Beeintridchtigungen von

11



naturbetonten Biotopen in der Agrarlandschaft geht offenbar weiter; Gegenmalinah-
men wie die Forderung nach dem Aufbau eines Biotopverbundsystems durch die Lan-
der auf 10 % der Landesfliche im Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG), die regie-
rungsamtliche Strategie zur Biologischen Vielfalt’ und der Aufbau des Natura-2000-
Schutzgebietsnetzes (immerhin 15,4 % der Bundesflache) haben bis dato zumindest
nicht den erhofften Erfolg gezeitigt. Dies liegt unter anderem daran, dass mit der Aus-
weisung bisher noch keine Mallnahmen umgesetzt und auch die Anforderungen an ein
Biotop-Verbundsystem nur eingeschriinkt gegeben sind.“ (UBA 2015: 6') Vor diesem
Hintergrund ist dringend weiterer Handlungsbedarf geboten. Auch die Biotope und
Biotoppotenziale der Grenzregionen bleiben damit fiir eine zukiinftige Handlungsori-
entierung mit neuem Nachdruck im Fokus des Interesses.

Im Projekt ,,Netzwerk Griine Grenze — Natur ohne Grenzen zwischen Nordrhein-West-
falen und den Niederlanden* sollten daher mit verschiedenen Maflnahmen in insge-
samt vier Teilprojekten Wege gefunden und erprobt werden, wie ein grenziiberschrei-
tender Biotopverbund realisiert bzw. gestirkt werden kann. Diese Frage nach geeig-
neten Praxis-Handlungsansitzen auf ausgewéhlten Flichen wurde von Beginn an in
den Kontext regionaler grenziiberschreitender Entwicklung gestellt. Dem lag das Ver-
stdndnis zugrunde, dass Naturschutz ein Entwicklungsbelang unter anderen in der
grenziiberschreitenden regionalen Entwicklung darstellt. Seine Umsetzung vollzieht
sich demnach auch in institutionellen und planerischen Rahmenbedingungen der je-
weiligen Region. Von Akteurskonstellationen der Kooperation oder der Divergenz
gehen weitere wichtige Einfliisse aus, die fiir Erfolge oder Misserfolge in der Natur-
schutzarbeit entscheidend sind. Grenziiberschreitende Entwicklung heillt zusatzlich, in
unterschiedlichen Planungskulturen und -systemen diesseits und jenseits der Grenze zu
arbeiten und unterschiedliche Problemwahrnehmungen sowie Instrumente in Einklang
bringen zu miissen.

Die vier ausgewéhlten Projektgebiete befinden sich auf deutscher Seite in den Kreisen
Kleve, Borken, Steinfurt und Heinsberg. Im Kreis Steinfurt wurden im Rahmen des
ersten Teilprojekts ,,Heideverbund Dreilédndereck® auf 17 Einzelflachen (ca. 9 ha) mit
disperser Verteilung nordlich von Ochtrup biotopeinrichtende Mallnahmen zur Opti-
mierung von Schutzgebieten umgesetzt. Zielsetzung ist die Schaffung eines Vernet-
zungskorridors von Kernrdumen und Trittsteinen mit optimierten Lebensrdumen der
Heideweiher- und Feuchtwiesenlandschaften von Nordrhein-Westfalen sowie grenz-
iiberschreitend nach Niedersachsen und zu den Niederlanden. Im zweiten Teilprojekt
,Heideflichen am Zwillbrocker Venn* im Kreis Borken kaufte die Stiftung Natur und
Landschaft Westmiinsterland angrenzend an das FFH- und Naturschutzgebiet Zwill-
brocker Venn eine etwa 3 ha grofle Ackerfldche. Die biotopeinrichtenden Maflnahmen
zielen auf die Fortfiihrung und Optimierung eines grenziiberschreitenden Biotopver-

' Die im Zitat enthaltenen FuBnoten entstammen dem Original.
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bundes von Heideflichen in Form von Trittsteinen sowie auf den Erhalt und die Siche-
rung heidetypischer Flora und Fauna ab. Zur Entwicklung eines Trittsteinbiotops zur
Vernetzung von Heide-Lebensrdumen in der niederrheinischen Grenzregion im Kreis
Kleve werden im dritten Teilprojekt ,,Moor-Heide-Komplex am Siidrand des Reichs-
waldes” MaBnahmen zur Erhaltung von Offenlebensrdaumen am Siidrand des Reich-
waldes ergriffen. Im vierten und letzten Teilprojekt ,,Eichen-Birkenwaldverbund
Meinweg* werden auf insgesamt etwa 19 ha Waldumbau- und Konversionsmafinah-
men ehemals militdrische genutzter Liegenschaften zu Eichen-Birkenwéldern umge-
setzt. Zielsetzung ist neben Erhalt, Forderung, Vernetzung und Wiederherstellung von
gebietstypischen Eichenwildern auch der Anschluss der bestehenden Eichenwiélder
auf der deutschen Seite an den Heide-Eichenwald-Komplex im niederlédndischen
Nationalpark ,,De Meinweg®. Jeder Standort birgt somit in sich typische Eigenschaf-
ten, Rahmenbedingungen, Akteurskonstellationen sowie individuelle Erfolgs- und
Konfliktpotenziale.

Vor diesem Hintergrund wurde die Begleitforschung zu diesem Projekt aus verschie-
denen wissenschaftlichen Perspektiven heraus durchgefiihrt: Im Bereich planungswis-
senschaftlicher Governanceforschung standen drei Untersuchungsbereiche im Vorder-
grund: der zielfilhrende Einsatz von Planungs- und Steuerungsinstrumenten auf deut-
scher und niederlédndischer Seite, die Entstehung und Funktionsweisen von Akteurs-
konstellationen und Netzwerken und ihre Bedeutung fiir die MaBnahmenrealisierung
in den Teilprojekten, und schlieBlich die Wahrnehmung und Akzeptanz von Betroffe-
nen und Beteiligten mit ihren Einfliissen auf die grenziiberschreitende flichenscharfe
Projektentwicklung. Im Bereich der angewandten 6kologischen Forschung stand die
Evaluation der jeweiligen MaBBnahmenumsetzung mit ihrem Beitrag zur Zielerreichung
eines grenziiberschreitenden Biotopverbundsystems im Fokus der Untersuchung.

Fiir den Bereich der Governanceforschung lassen sich die folgenden Erkenntnisse zu-
sammenfassen. Grenzregionen sind Schwellenrdume. Sie limitieren Handlungsspiel-
rdume regionaler Akteure wie sie gleichermallen aus Grenzwahrnehmung und -erfah-
rung auch Gestaltungsspielraume fiir Grenziiberwindung erdffnen. Grenzen lassen
Differenziertheit entstehen. Doch ist diese nicht statisch. Grenzsituationen kdnnen
vielmehr durch das Handeln der Akteure rdumlich wie auch ,,in den Kopfen verscho-
ben und veréndert werden. Diesen Erkenntnissen aus der Grenzraumforschung entzieht
sich auch das Handlungsfeld des grenziiberschreitenden Naturschutzes nicht.

Vor diesem Hintergrund beeinflussen die rdumlichen, institutionellen, planerischen
und sozialen Rahmenbedingungen den (grenziiberschreitenden) Projektprozess in er-
heblichem Mafle. Hier zeigen sich unterschiedliche Charakteristika, die in jedem der
vier Teilprojektgebiete jeweils individuell ausgeprigt sind. Fiir alle gleichermafB3en gilt
jedoch, dass die Flachennutzungskonkurrenzen sich zum Teil massiv auf den Erfolg
bzw. Misserfolg der MaBlnahmenumsetzung auswirken. Der Besitz von relevanten
Flachen erlaubt die direkte Umsetzung und vermeidet damit extreme Preisentwicklun-
gen sowie die Auseinandersetzung mit anderen Interessen, hier primér Landwirtschaft
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und konkurrierende Planungen der Kommunen. Miissen die Flidchen erst noch verfiig-
bar gemacht werden, zeigen sich in vielen Féllen aktuelle Preisentwicklungen, die in
ihrer Konsequenz den Erwerb der Fléche fiir den naturschutzfachlichen Zweck unmog-
lich machen. Flachenkonkurrenzen wurden dabei besonders durch die gestiegene Bio-
energie-Produktion im Zuge der Energiewende der Bundesrepublik Deutschland im
hohen Mafle verstirkt. Dies gilt einmal mehr auch fiir Teilregionen des deutsch-
niederldndischen Grenzraums. Stehen alle Flichen dagegen zur Verfiigung, erfolgt in
der Regel eine Abstimmung und direkte Kooperation mit den jeweils zustéindigen
Amtern. Die Umsetzung der geplanten MaBnahmen kann dadurch schnell und voll-
stindig gewihrleistet werden.

Die jeweiligen Akteurskonstellationen in den Teilprojekten leiten sich direkt aus den
individuellen Gegebenheiten ab. Dadurch entstehen auch unterschiedlich umfangrei-
che Netzwerke, die zum Erfolg bzw. Misserfolg des grenziiberschreitenden Biotopver-
bundes auf dieser lokalen Ebene beitragen. Grundsétzlich erscheinen die jeweiligen
Biologischen bzw. NABU-Naturschutzstationen als wesentliche Multiplikatoren so-
wohl fiir die Netzwerkarbeit als auch die Mainahmenumsetzung vor Ort. Eine institu-
tionalisierte Form der grenziiberschreitenden Kontaktvermittlung und -pflege ist in
keinem Projekt zu finden. Stattdessen bestehen die meisten erfassten Kontakte auf der
lokalen Ebene; diese Kontakte funktionieren primér in einer personlichen, individuel-
len Form. Die personliche Ebene ermdglicht auch den direkten und unkomplizierten
Kontakt iiber die Grenze. Zu groflen Teilen bestehen zwischen den deutschen und den
niederldndischen Akteuren zumindest auf der lokalen Ebene personliche Bekannt-
schaften, mit deren Hilfe eine effektive und pragmatisch geprigte Zusammenarbeit
moglich wird. Unterschiedliche Mentalitdten und das mogliche Hindernis der Sprach-
barriere wirken sich auf dieser Ebene damit so gut wie nicht aus. Deutlich werden
diese hemmenden Faktoren erst auf hoheren Aktions- bzw. Verwaltungsebenen. Es
lasst sich festhalten: Je hoher die Interaktions-, bzw. Verwaltungsebene, desto mehr
wirken sich nationale Unterschiede bzgl. Planungskultur und Mentalitdten aus, und
desto hoher ist damit die Schwelle fiir den direkten Austausch tiber die Grenze.

Gleichwohl sollte die Funktion der o6ffentlichen Akteure nicht vernachlissigt werden.
Auf regionaler, Landes- und nationaler Ebene beeinflussen sie die institutionellen, for-
dertechnischen und rechtlichen Spielriume grenziiberschreitender Kooperation. Er-
gebnisse des Vorhabens weisen darauf hin, dass Institutionen bestehen, die in der Zu-
kunft erweiterte oder neue Aufgaben in naturschutzorientierter Kooperation erhalten
konnten. Sie belegen auch, dass die Finanzierungsinstrumente des Naturschutzes auf
allen Ebenen an die sich verdndernden Rahmenbedingungen dringend angepasst
werden miissen.

Der institutionelle Kontext zeigt damit in der Praxis nur einen bedingten Einfluss auf
den Projekterfolg. Diese Erkenntnis manifestiert sich ebenfalls mit Blick auf die for-
mal-rechtlichen und informellen Planungs- und Anreizinstrumente. Hier lassen sich
zwei Trendlinien beschreiben. Zum einen: Je niedriger die Planungs- bzw. Umset-
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zungsebene, desto grofler erscheint die Differenz zwischen gegenwértiger und potenzi-
eller Wirksamkeit der formal-rechtlichen Instrumente. Und zum anderen: Je niedriger
die Planungs- bzw. Umsetzungsebene, desto wichtiger sind informelle Instrumente und
Handlungsansitze fiir die Umsetzung des grenziiberschreitenden Biotopverbundsys-
tems.

Das Potenzial der formal-rechtlichen Instrumente in Deutschland wird hinsichtlich der
Umsetzung eines Biotopverbundsystems unzureichend ausgeschopft. Etablierte In-
strumente wie der Landschaftsplan — in NRW auch formal-rechtlich als Satzung — oder
der Vertragsnaturschutz bleiben hinter den allgemeinen Erwartungen zuriick; sie er-
scheinen aufgrund formaler, biirokratischer und finanzieller Rahmenbedingungen als
modifizierungsbediirftig. Bei den handelnden Akteuren bestehen mehrheitlich Un-
kenntnisse hinsichtlich der Einsatzmoglichkeiten europdischer sowie nationaler For-
der- und Anreizinstrumente. Diese werden dadurch nicht in ihren Potenzialen ausge-
schopft. Auf deutscher wie auf niederlandischer Seite bestehen bei den handelnden
Akteuren grofle Unkenntnisse bzgl. des jeweils anderen Planungssystems, was dazu
fiihrt, dass Vorgehensweisen zur Problemldsung und Raumentwicklung teilweise nicht
nachvollziehbar sind. Planerische Kooperationen sind aufgrund dieser Umstinde nur
bedingt formalisierbar. Eine grenziiberschreitende Abstimmung der formal-rechtlichen
Planungen Deutschlands und der Niederlande in Bezug auf den grenziiberschreitenden
Biotopverbund, die iiber eine informative Abstimmung hinausgeht, ist damit aktuell
nur in Einzelfdllen erkennbar. Weitergehende grenziiberschreitende Kooperation be-
schriankt sich jenseits der formal-rechtlichen Planungsverfahren in erster Linie auf in-
formelle Abstimmungen. Ein synergetischer Einsatz von Anreizmechanismen kommt
vor diesem Hintergrund auch der Tatsache entgegen, dass Naturschutz-Vorhaben sich
zukiinftig stirker in andere grenziiberschreitende Handlungskontexte, z.B. in regionale
Wertschopfungsketten, in Kooperationen mit den Tourismusverbidnden oder in Projek-
te regionaler Wirtschaftsforderungen einbringen sollten.

Insgesamt stellen also personliche, intrinsisch motivierte Kooperationen den effektivs-
ten Ansatz fiir die Initiierung, Planung und Umsetzung von Projekten im grenziiber-
schreitenden Kontext dar. Die informelle und pragmatische Vorgehensweise ist weiter-
hin ein wesentlicher Erfolgsfaktor, den es nicht zu unterschétzen gilt. Dabei sind lokal
agierende Personen und Institutionen der Motor fiir grenziiberschreitenden Austausch
und Abstimmung. Bottom-Up-geleitete Prozesse zeigen in weiten Teilen gegeniiber
den formal-rechtlichen Strukturen der hierarchisch héheren Verwaltungseinrichtun-
gen die hohere Wirksamkeit. Ein weiterer erfolgsbestimmender Faktor ist jedoch die
ausgewihlte Kombination bzw. Erginzung von formal-rechtlichen mit informellen
Steuerungsansitzen. Der Einsatz von verbindlichen Zielvorgaben in Verbindung mit
der Bereitstellung von finanziellen Ressourcen ist ein ebenso wichtiges Mittel, das
auch in anderen Grenzgebieten erfolgsversprechend ist. Die Erkenntnisse im Bereich
der angewandten 6kologischen Forschung haben gezeigt, dass die vier Teilprojekte
insgesamt spezifische Besonderheiten und Abhéngigkeiten aufweisen, die sich auch
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