Prof. Dr. Felix Ekardt, LL.M., M.A./ Dipl.-Jur. B&ha Hennig
Landesbehdrdliche Befugnisse im Spannungsfeld

von Naturschutz- und Gentechnikrecht
(Umwelt- und Planungsrecht 2010, i.E.)

Der vorliegende Beitrag untersucht, inwieweit dertuxdschutz im Rahmen der geltenden
Vorschriften bei gentechnikrechtlichen Freisetzemgscheidungen und beim kommerziellen
Anbau gentechnisch verédnderter Pflanzen durch Isieletrdliches Handeln angemessen
Geltung verschafft werden kann. Dabei ergibt sichkemplexes Bild von Bundes- und Lan-
deszustandigkeiten und -befugnissen, deren Abgrgrzer teilweise schwierig ist. Dies be-

trifft auch das Verhaltnis des Gentechnikrechts Naturschutzrecht. Insgesamt haben auch
die dabei auftretenden Unklarheiten und eher Ubitaten Landesinterventionsbefugnisse
Anteil daran, dass der durch Stichworte wie ,Koéaz" und ,Risikomanagement” sugge-

rierte Kompromiss zwischen Gentechnikbeflrworterd wgegnern letztlich (spatestens lang-
fristig) letztlich wohl zugunsten der ersteren @llsfDass das Gentechnikrecht durch einen
erheblichen Mangel an klaren gesetzgeberischencBeidungen gepragt ist, ist dabei nicht

nur ein Rechtsinterpretationsproblem und eine Stewgsfrage, sondern auch eine Verfas-
sungsfrage. All dies interessiert auch vor dem eétgrund aktuell an die Offentlichkeit ge-

langter Probleme mit einem wirksamen Vollzug dest&hnikrechts.

I. Problemstellung: Quo vadis, griine Gentechnik?

Der Umgang mit der griinen oder Agro-Gentechnileise Kernthematik des Umweltrechts,
die folgerichtig auch in diesen Tagen medial wiedl#Berst prasent ist. Und jener Umgang ist
auch, wenngleich weniger beachtet als lebensnézelpene Kontroversen, nach wie vor eine
der wichtigsten Zukunftsfragen des Naturschutzegjrflussen transgene Lebewesen doch
direkt und indirekt die biologische Vielfalt und rda eines der zentralen Schutzgiter des
klassischen Natur- und Artenschutzes. Gleichzestigh naturwissenschatftlicher Hinsicht un-
verandert vieles ungeklart: tiber die Chancen uske& der Erforschung und landwirtschaft-
lichen Nutzung gentechnisch veranderter Organis{@0O) streiten die Expertéiso leiden-
schaftlich — und unversdhnlich — wie eh und je.i€leeitig scheint das Meinungsbild unter
den Verbrauchern sehr viel eindeutiger: Insbes@nder Einsatz von GVO in Lebensmitteln
wird in der Mehrheit nach wie vor abgelehnt. Eister Blick in das einschlagige europaische
und nationale Recht, in Deutschland im Wesentlicti@sn GenTG, verrat, wie der Gesetzge-
ber die diesbeziigliche Entscheidung politisch audget hat: So wurde in Deutschland — be-
ruhend auf den Vorgaben der EU — zunéchst einé&SArhdsatzentscheidung fur den Einsatz
der grunen Gentechnik getroffen, wenn in 8§ 1 AbNr13 GenTG ein Rahmen fir die Erfor-
schung und Forderung der Gentechnik ausdriicklich @Gesetzesziel erklart wird. Daneben
sollen jedoch auch die Koexistenz, also das vdittég Nebeneinander der verschiedenen
Bewirtschaftungsformen (8 1 Abs. 1 Nr. 2 GenTG) wled Schutz von Leben, Gesundheit,
Sachgutern sowie der Umwelt in ihrem gesamten Wigkgeflige gewahrleistet werden (8 1

! Prof. Dr. Felix Ekardt, LL.M., M.A. lehrt an derriversitat Rostock Umweltrecht und Rechtsphilosephi
Dipl.-Jur. Bettina Hennig promoviert bei ihm mihem DBU-Stipendium zur Steuerung energetischer B&m
senutzung. Zur Forschungsgruppe Nachhaltigkeitllimdapolitik siehe www.sustainability-justice-clirteeu.

2 Zur leichteren Lesbarkeit wurde in diesem Aufsatdst die mannliche Form bei Substantiven und Rramo
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Abs.1 Nr. 1 GenTG).

Aus diesen disparaten Zielsetzungen des GenTQiegsirh der Praxis ein enormes Konflikt-
potenzial, dessen Aussteuerung sich das Genteelchikvorgenommen hat: So héalt es ver-
schiedene Ansatze bereit, um das anspruchsvolEp¥&mhen einzuhalten, einerseits die gru-
ne Gentechnik zu erméglichen, dies aber ohne médsehund umweltseitige Schaden und
ohne Einschrankung eines parallel weiter moglicimécht-gentechnischen” Anbaus. Avisiert
sind damit theoretisch z.B. ein hochwertiges Risikoagement, umfassende Vorgaben an
die gute fachliche Praxis den Anbaus, ausgleichemdk befriedende Haftungsregelungen
oder ein entsprechendes Aufsichtsregime. Hinsathilier Naturschutzbelange werden diese
Ansatze flankiert durch das Naturschutzrecht. Wit guverlassig, ausgleichend und vor al-
len Dingen wirksam die angesprochenen Instrumentehddas geltende Recht tatsachlich
ausgestaltet worden sind, ist unter den bereitespprgchenen Experten — denn das Gentech-
nikrecht ist, im Gegensatz zu seinem Bezug zutdiréiffentlichen Debatte hinsichtlich ein-
zelner ,Schlaglichter®, in der Breite nach wie w@ne reine Expertenangelegenheit — nicht
minder umstritten als die naturwissenschaftlichenn@lagen des Diskurses. So wird anhand
der zahlreichen in den letzten Jahren gefiuihrtereBs® der nach wie vor starken Aktivitat
verschiedener Interessenverbénder zeitweise immer wieder gro3en medialen Prasamn
zelner Aspekte des Themasd nicht zuletzt der starken gesetzgeberischdrbehdrdlichen
Bewegungehin diesem Bereich deutlich, dass das letzte Wo&achen griiner Gentechnik
noch nicht gesprochen ist. Wenn politisch und flethinzwischen oft eher Uber die exekuti-
vischen Details als Gber das Grundproblem der @hantk gestritten wird, so ist dies manch-
mal wohl eher ein Stellvertreterkrieg, haufig abech getragen von der Uberzeugung, der
geschilderte Kompromiss kénne wirklich gelingen.diicherweise stimmt jedoch genau dies
nicht, weil dauerhafte Koexistenz gerade nicht notigist und bestimmte Naturschutzziele
mit der Gentechnik strukturell inkompatibel bleibevie andernorts naher thematisiert wur-
de’

Damit geht es einerseits um ein effektives Umwelitealso um eine Governance- oder
Steuerungsfrage in jenem an Steuerungsdefizitelm wae vor reichen RechtsgebieEs geht

% Eine Ubersicht und Analyse zahlreicher Verfahreéh Maturschutzbezug (Stand: Ende 2008) findet sieh
Hennig/ Wilke, Naturschutzrecht und GentechnikreEime Darstellung und Analyse fiir die Praxis, 2008
* So haben sich insbesondere die Umwelt- und Vecherschutzverbénde in den letzten Jahren intensiliei
offentliche Debatte eingebracht, u.a. auch durehUtiterstiutzung von Klagen u.a. Auch Verbande etwader
Land- und Lebensmittelwirtschaft nehmen aktiv amdgiskurs teil.
® Vgl. etwa die 2008 viel beachtete und ebenso litteste Veroffentlichung der Dokumentation ,Monsanto
Mit Gift und Genen* der franzésischen Journalisfiarie-Monique Robin.
® So hat insbesondere der Anbau der transgenen d@<dONS810 der Firma Monsanto (vgl. daFn. 14) in
Deutschland und Europa eine wechselvolle Geschittdehdem das BVL bereits im April 2007 eine voniibe
gehende Ruhensanordnung der 1998 erteilten Invdmiiehensgenehmigung fir MONB810 nach der sog.
Schutzklausel des § 20 Abs. 2 GenTG (vgl. Art. 232R01/18/EG) verfugte, jedoch nach Vorlage deigef
derten Monitoringplanes durch Monsanto im Dezen#f#7 wieder aufhob, wurde am 17.04.2009 auf Erlass
des BMELV vom 15.04.2009 durch das BVL ein erneitescheid erteilt, der nach § 20 Abs. 2 GenTG die d
Genehmigung zum Anbau von MON810 bis zu einer Eeisiing der Kommission oder des Rates (vgl. Art. 23
i.V.m. 30 Abs. 2 RL 2201/18/EG) ruhen lasst. Miéskr Entscheidung ist Deutschland neben Frankréidh;
chenland, Ungarn, Luxemburg und Osterreich derstecMitgliedstaat der EU, der den Anbau von MON810
mit Blick auf Umweltrisiken voriibergehend verboteasit. Demnéachst steht jedoch wohl die im Jahr 2G&ahb
tragte Entscheidung zur Erneuerung der aufgrund\Ndeellierung der sog. Freisetzungsrichtlinie neidlich
befristeten Inverkehrbringensgenehmigung fir MON&D) mit der die Ruhensanordnungen spatestens enden
wirden.
" Dieser Beitrag konzentriert sich dabei auf dasi@s$échutzrecht. Zum Verhaltnis von Artenschutzresid
Gentechnikrecht vgl. Ekardt/ Hennig, NuR 2010, i.E.
8 Vgl. dazu etwa Ekardt, Steuerungsdefizite im Untseeht, 2001, § 6 und passim; Ekardt, Informati@artizi-
pation, Rechtsschutz, 2. Aufl. 2010, 88 1 C. 1IB.34 B., 5 B.
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anderseits zugleich um Verfassungsfragen, naminhdie Reichweite des Demokratieprin-
zips, des Gesetzesvorbehalts und der Gewalterngeienn der Gesetzgeber eine Frage
scheinbar offenhélt, sie in Wirklichkeit aber veatiht subkutan zugunsten der Gentechnik
vorentscheidet (dabei zugleich aber die Behordan—nmin Sinne des Gesetzesvorbehalts —
~-wesentlichen* Konkretisierungen belastet). Deml sokliegend indes nicht naher nachge-
gangen werdeh Stattdessen sollen einige bisher nur sehr bediekjérte Interpretationsfra-
gen des Gentechnikrechts untersucht und nach Mibglicaufgelost werdeWir fokussieren
konkret die rechtlichen Moglichkeiten landesbehidtddr Interventionen zugunsten des Na-
turschutzes — und ihre Grenzen, die sie nicht zultdrin finden, dass die eigentlichen Ge-
nehmigungsinstanzen des Gentechnikrechts EU- undeBbehotrden sindhvisiert werden
hier Schutzgebiete und nicht wie andernorts deesthutz. Dabei wird allerdings auch hier
exemplarisch deutlich werden, dass das Gentecluhikidurch einen gewissen Mangel an
klaren gesetzgeberischen Entscheidungen gepragtasteinerseits zu Konflikten fihrt, an-
dererseits aber, trotz aller daraus entstehendeirtcher Spielraume, eine behordliche In-
tervention u.U. gerade auch erschweren kann.

Naturschutzbelange kénnen durch GVO insoweit beishtigt werden, als durch den Anbau
im Freiland — sei es im Rahmen eines rdumlich witlich begrenzten Freisetzungsversuches
oder eines kommerziellen Anbaus bereits genehm@éd — die Schutzgegensténde betrof-
fener Schutzgebiete oder geschutzte Arten gefakadetkonnen. So gibt es etwa kontroverse
Debatten Uber die Schéadlichkeit von Bt-G\@ir Nichtzielorganismen (insbesondere Bienen
und Schmetterlingsarten). Materiellrechtlich geltshalb (1) im materiellen Naturschutz-
recht fur Schutzgebiete (und fur den Artenschutzihdsatzlich Regelungen dahingehend,
dass Schutzgebiete und Arten vor solchen Gefaheturg bewahren sind. Allerdings greifen
im Zusammenhang mit GVO hier nicht selten Ausnahthestande oder Befreiungsmaglich-
keiten. Speziell fur Natura-2000-Gebiete ergibthsiach 88 35, 34 Abs. 1-2 BNatSchG
grundsétzlich eine ausnahmslose Unzulassigkeitbécher Beeintrachtigungen durch Frei-
setzungen und durch den GVO-Anbau, allerdings retilmmten Einschrankungen und
rechtlichen Schwierigkeiten (dazu spater). Ferrestdhen (2) im materiellen Gentechnik-
recht naturschitzende Regelungen dahingehend,iaBahmen der Genehmigungstatbe-
stande stets auch die Umweltvertraglichkeit deseibyen GVO zu prufen ist. Allerdings
sind jene Regelungen insgesamt, neben dem bereitdhm@ten, auch hier bestehenden Pro-
blem rechtlicher Unklarheit, in hohem Mal3e durcls®ahmebestimmungen, strukturelle Un-
zulanglichkeiten in den Genehmigungsverfahren (dgeter noch ausfuhrlicher) sowie durch
naturwissenschaftliche Erkenntnisunsicherheiteadtet und daher materiellrechtlich in der
Praxis bisher nur bedingt wirksafmGleichwohl stellt sich rechtlich die Frage, weofesn
sich Handlungsbefugnisse ergeben, dafir in weldBemzen zustandig ist. Darum geht es
vorliegend.

[I. Grundstrukturen und -begriffe des Gentechnikrechts

Von den verschiedenen im Spannungsfeld zwischeardtdtutz und griiner Gentechnik agie-
renden Beteiligten steht im Folgenden also die idggruppe der Behorden, und hier insbe-
sondere die der Uberwachungs- und AufsichtsbehgigdeRokus. Von dort aus lasst sich am

° Vgl. dazu Ekardt/ Hennig, NuR 2010, i.E.
10 v/gl. Fn. 14.
1 Ausfuhrlich dazu anhand des Artenschutzes Ekéateithig, NuR 2010, i.E.



besten ersehen, wie sich der reale Befund zumeatési (oder pratendierten) Kompromiss
zwischen Gentechniknutzung und sonstigen Belangetei Praxis darstellt. Voranzustellen
ist hier, dass es sich bei den einschlagigen Rgehtdlagen um ein in zweierlei Hinsicht

komplexes Normengeflecht handelt: Zum ersten spibier verschiedene ,geographische”
Ebenen eine Rolle, da Gentechnik- und Naturschehzrs weiten Teilen unionsrechtlich

Uberwdlbt sind und national neben Bundes- auch ésmatht betroffen ist. Man kénnte hier-
bei also von einem ,vertikalen* Stufungsverhéltamechen. Gleichzeitig sind aber auch in
inhaltlicher Hinsicht zwei unterschiedliche Recletsigte betroffen, namlich das Gentechnik-
recht einerseits und das Naturschutzrecht andésereen Umstand, der als ,horizontales”
Verhaltnis zu berlicksichtigen i$t.

Die bereits angesprochene naturwissenschatftlichecberheit im Zusammenhang mit GVO
und daraus resultierende Risiken erkennt der Ggsie¢z im Grundsatz an und unterwirft da-
her gentechnische Tatigkeiten einem gestuften Zulagssystem (,step-by-step-
Verfahren“)!® Dabei sind die ersten drei Tatigkeitsstufen imatnsienhang mit GVO, also
gentechnische Arbeiten im Labor sowie das Freigetzgl. 8 3 Nr. 5 GenTG) und das gene-
relle Inverkehrbringen (vgl. 8 3 Nr. 6 GenTG) voV@, gesetzlich vorgegeben. Die nach
dem genehmigten Inverkehrbringen erfolgende Verwegd/on GVO (sog. nachmarktliches
Segment) ist zwar allgemein auch als gentechni$étigkeit zu bezeichnen, hierfir fehlt es
jedoch an einer Legaldefinition im GenTG. Hierimthiesigen Zusammenhang insbesondere
an kommerziellen landwirtschaftlichen Anbau gentesth verénderter Nutzpflanzen (z.B.
BT-Mais* oder hr-Pflanze) zu denken. Die Zulassungsvoraussetzungen im fggst8ys-
tem hat der Gesetzgeber der schrittweisen Erforgglaes jeweiligen GVO angepasst: Zum
ersten stellt das Gentechnikrecht an die Sichediagtufung angepasste Anforderungen an
die Erforschung und Entwicklung von GVO in geschysen Systemen, also innerhalb von
Anlagen (vgl. 88 8 ff. GenTG). Wenn ein Organismuest genug entwickelt und Uberpruft
ist, darf er im Rahmen eines wiederum an bestimot@ussetzungen geknipften genehmi-
gungspflichtigen Freisetzungsversuches raumlich zeitlich begrenzt in den Naturhaushalt
entlassen werden (vgl. 88 14 Abs. 1, 16 Abs. 1 @nErst danach kann das Inverkehrbrin-
gen eines GVO genehmigt werden (vgl. 88 14 Ab461Abs. 2 GenTG), was den Genehmi-
gungsinhaber zur Abgabe des GVO in den Markt béigictbie jeweiligen Genehmigungs-
verfahren werden von den zustandigen nationalesb¢sondere BVL) und europdischen (ins-
besondere EFSA Europaische Kommission) Behorden durchgeftihdtuch danach gelten
noch verschiedene Bestimmungen des GenTG (z.Bhesdlber die Anmeldung des Anbaus
im Standortregister, § 16a GenTG, Uberwachung 88c25, 26 GenTG, Haftungsregelungen
nach 88 32 ff. GenTG), jedoch kein separater Gergimgsvorbehalt

12 Naher zu der Zuordnung als ,vertikales* und ,horitales” Verhaltnis Winter, NuR 2007, 571 (571 ¥9n

dem diese Begriffe hier tbernommen wurden.

13vgl. bereits die Gesetzesbegriindung zur EinfihdegGenTG, BT-Drs. 11/67778, S. 29.

* Insektenresistente Maissorten, die ein Gen deslmakteriums Bacillus thurginiensis (BT) in untéisdli-
chen Konzentrationen in Blattern, Pollen, Quastside und Kdrnern bilden, das als Fral3gift zum édben

von Lepidopteren-Larven fihrt. Somit sind PolletijtBn, Stengel, Friichte und Wurzeln giftig fur Fetfadlin-

ge (insbesondere der Schmetterling Maiszinsleispigd: MON810 der Firma Monsanto.

'* Herbizid-resistente Pflanzen, die etwa mit hocksamen Breitbandherbiziden behandelt werden kénnen,
ohne daran Schaden zu nehmen. Beispiel: RoundugHegus oder -Soja der Firma Monsanto.

8 European Food Safety Authority.

17 Zu den Genehmigungsverfahren und jeweiligen Koeen vgl. Hennig/ Wilke, Naturschutzrecht, S. f75 f
m.w.N.

18 Zwar wird z.Zt. politisch erwogen, auch den kommten Anbau von genehmigten GVO im Rahmen der
Schaffung von Gentechnikvorrang- und gentechnigfrebebieten unter einen gesonderten Genehmigungsvor

behalt zu stellen, jedoch misste eine solche Midighit zunachst auf europarechtlicher Ebene ausgelar-
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Das Gentechnikrecht Gbernimmt im Bereich der Kompeterteilung zwischen Genehmi-
gung und Uberwachung die im Umweltrecht bekanntd inebesondere aus dem Atomrecht
stammende Dichotomie von Genehmigung und Aufsiebhei Ersteres dem Bund, Zweite-
res den Landern obliegt: Die Befugnisse des BVichnder Freisetzungs- und Inverkehrbrin-
gensgenehmigung téatig zu werden, namlich durch trégliche Anordnungen, Ricknahme
und Widerruf der Genehmigung oder eine einstweiigestellungsverfiigung (vgl. 88 19, 20
GenTG sowie 88 48, 49 VwWVIG), ergeben sich zun&ehsnal als ein Annex seiner Geneh-
migungstatigkeit. Die fortlaufende Befolgungskotizam Sinne einer allgemeinen Uberwa-
chungs- und Informationserhebungsbefugnis sowiaduith vorbereitet — eine Befugnis zum
Erlass auch nachtraglicher Anordnungen sowie vorbatsverfigungen wegen formeller
und/ oder materieller lllegalitat (jenseits derstiveiligen Einstellungsverfigung) liegt dage-
gen bei den Landern (vgl. 88 25, 26 Abs. 1 S. 1531 GenTG). Dies fiihrt zu schwierigen
Abgrenzungsfragen, wobei auch die spezifisch naltutzbehdrdlichen Befugnisse relevant
werden.

lll. Gentechnikrechtliche Handlungsbefugnisse hinsshtlich der Freisetzung von GVO

Neben den die Freisetzung genehmigenden Bundestmtfohaben auch die nach Landes-
recht zustdndigen Gentechnikbehérden verschiedefiegBisse mit Naturschutzbezug. Im
Genehmigungsverfahren ist den Landesbehdrden zsinéecimal die Moglichkeit zu geben,
zu dem Antrag Stellung zu nehmen, § 16 Abs. 4 §eATG. Nach Erteilung der Freiset-
zungsgenehmigung haben die Landesbehorden die irecmikgesetz statuierten Uberwa-
chungs- und Aufsichtsbefugnisse: § 25 Abs. 1 stéitAufgabennorm zur Uberwachung dar,
8 26 wiederum normiert darauf folgend die Eingh#tugnisse zur Verhinderung und Verhu-
tung von GesetzesverstoRen, die im Rahmen der lobomg festgestellt wurden.

1. 8§25 GenTG als Uberwachungsnorm

§ 25 Abs. 1 S. 1 GenTG normiert fiir den Bereichldieerwachung eine ausschlieRliche Zu-
standigkeit der Landesbehdrden. Das heif3t, aucim wien Genehmigungsbefugnis fir Frei-
setzungen und Inverkehrbringen beim Bund liegt] siile Lander grundsatzlich fur deren se-
parate Uberwachung zustéandig; allerdings sind isiet tvefugt, durch Verwaltungsakt in die
hoheitliche Tatigkeit des Bundes einzugreifé8elbiges gilt fur Produkte, die ihre Inverkehr-
bringensgenehmigung bei auslandischen Behdrdetftantzben (vgl. § 14 Abs. 5 GenTG).
Grundsatzlich ist zu beachten, dass die Uberwackemgpetenz der Lander nicht auf eine
Rechtskontrolle solcher Entscheidungen, die die édldex und Genehmigungsbehdrden zu
treffen haben, hinauslaufen darf — 88 25, 26 Geb€&Geffen eben erst die nachgeschaltete,
den Bestand des Genehmigungs-VA gleichsam niclithbende Uberwachung. Die Uberwa-
chungsbehorde darf durch ihr Handeln auch nichtidetk in diese Zustandigkeiten der Aus-
gangsbehdrden eingreifen, so lang die Genehmigehgstle an der Genehmigung festRélt.
Bezuglich anderer fachgesetzlicher Vorgaben, dieBa¢reiber eines gentechnischen Vorha-

den. Angesichts der zahlreichen aus einer solcheuoidnung erwachsenden Probleme im Grundrechts- und
Zulassungsbereich ist wohl aber nicht zu erwadass eine solche Regelung zeitnah erlassen welidén w

* BVL unter Beteiligung des BfN, des Robert-Kochtitugs, des Bundesinstituts fiir Risikobewertungs deli-
us-Kuhn-Instituts, Bundesforschungsinstituts fudtiipflanzen und ggf. des Friedrich-Loeffler-Inati, vgl. §

16 Abs. 4 GenTG.

2 Hirsch/ Schmidt-Didczuhn (Hg.), Gentechnikgesetiz\ferordnungen — Kommentar, 1991, § 25 Rn. 1.

L Hirsch/ Schmidt-Didczuhn, GenTG, § 25 Rn. 3.



bens einzuhalten hat (z.B. Baurecht, Arbeitssckatity Wasserrecht) gelten die speziellen
Vorschriften fir deren Uberwachung und die Zustgkeit der entsprechenden Behorden
selbststéndig neben 8§ 25 GenTG fort. Es wird jed@etreten, dass im Lichte der Konzentra-
tionsnorm des 8§ 22 GenTG den Gentechnik-Behdrdéem gewisser Vorrang“ zukommen
sollte, auch sind Konzentrationsnormen nach Lamdbsmaoglich??

Gegenstand der Uberwachung kénnen grundsatzlienvatgange sein, deren Zulassigkeit
sich dach dem GenTG und den aufgrund dessen er@as$®echtsverordnungen richten. In
welcher konkreten Weise die Behorde dabei ihrennbehungspflichten nachkommt, steht
in ihrem pflichtgemaR auszuiibenden Ermessen, mfggddarf sie sich nicht faktisch ihrer
Uberwachungspflicht entziehen, z.B. durch Gibermé@ige Abstande zwischen den Kontrol-
len. Auch kann sich das Ermessen auf Null redugjesenn sich z.B. konkrete Anhaltspunk-
te fur erhebliche Belastigungen oder schadlichevEkungen zeige® Im Ubrigen ist die
Behdrde an den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz gedsunélilerdings ist hierbei zu beriick-
sichtigen, dass die Behdrde sich auch dann dieematigen Erkenntnisse verschaffen kdnnen
muss, wenn sie keinen besonderen Anlass zur Anndlatees werden gegen Vorschriften
des Gentechnikgesetzes verstoRen, da der priméeekZaer Uberwachung eben gerade die
Aufdeckung und Verhitung von GesetzesverstoReh Bie Hauptpflichten, die den Betrei-
ber dabei treffen, sind im Wesentlichen Auskunftspfen (vgl. 8 25 Abs. 2, 4), Mitwir-
kungspflichten (vgl. 8 25 Abs. 3 S. 1 Nr. 3) undidungspflichten (vgl. 8 25 Abs. 3 S. 1 Nr.
1, 2). Der Behorde steht auf der anderen Seit8eliegnis zur Durchsetzung das Auskunfts-,
Betretungs- oder Prufungsverlangen zur Verfugunghewn der entsprechende VA auch als
Grundverfluigung fur eine Vollstreckung nach Landéistreckungsrecht fungieren kafn.

2. Aufsichtsregime nach § 26 GenTG
a) Generalklausel

Der Aufbau des § 26 GenTG ist so gestaltet, dass AlS. 1 zunachst die Generalklausel fur
alle erforderlichen Eingriffsbefugnisse enthaltjhwend S. 2 eine bestimmte Befugnis (n&dm-
lich die Untersagung bestimmter gentechnischer sfoen) beispielhaft nennt und deren Vor-
aussetzungen normiert. Das heif3t, S. 1 ermachtdhssend zu allen erforderlichen Eingrif-
fen, was einen Ruckgriff auf andere Befugnisnormikerflissig macht. So werden etwa die
polizeirechtlichen Generalklauseln verdrattgtlan kann diese eigenstandige Prifungs- und
Bewertungskompetenz der Uberwachungsbehorden diieciGeneralklausel als auffallig
weitgehend anseh&€ndoch war eine so umfassende Eingriffsnorm vietienotig, um die
Aufsichtsbehdrden angesichts der Komplexitat undittesicherheit der Gentechnik mit den
notigen Befugnissen und gleichzeitig hinreichemxifiel auszustatten. Man kénnte auch zu-
satzlich darauf hinweisen, dass insbesondere diassende Befugnis zur Verbotsverfiigung
wegen lllegalitat, soweit ein Tun nicht durch edenehmigung gedeckt ist, ein gangiger Be-
standteil ordnungsrechtlicher Gesetze ist, z.BBamordnungsrecht, Gewerberecht und Im-

? Hirsch/ Schmidt-Didczuhn, GenTG, § 25 Rn. 4.

% Hirsch/ Schmidt-Didczuhn, GenTG, § 25 Rn. 8.

# Hirsch/ Schmidt-Didczuhn, GenTG, § 25 Rn. 9; agyich BVerwGE 8, 338; VG Berlin, GewArch 1979, 203.
% \/gl. dazu auch Roller/ Julich, ZUR 1996, 74 (75.ff

% Hirsch/ Schmidt-Didczuhn, GenTG, § 26 Rn. 2; wglzu BVerwGE 55, 120.

% Siehe auch Roller/ Jilich, ZUR 1996, 74 (77) unigséh/ Schmidt-Didczuhn, GenTG, § 26 Rn. 2. Hidiegt
nach der Judikatur auch kein Versto3 gegen derassrhgsrechtlichen Bestimmtheitsgrundsatz, vglu daz

BVerfGE 11, 237; 21, 4; 28, 183.
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missionsschutzrecht. Nicht unbedingt gilt dies diierdie weitreichende Prifungs- und Be-
wertungskompetenz.

Die Aufsichtsbehorden sind zudem, wie nahezu stes®lchen Féllen, begrenzt auf die Be-
seitigung und die Verhinderung von VerstdRen gedas Gentechnikrectt wobei eine
Handlungspflicht nur bei einer ErmessensreduzieruigNull besteht. Umgekehrt sind wie
auch sonst im Ordnungsrecht die AbwagungsregelrivedesaltnismaRigkeitsgrundsatzes im
Ermessen als weitere Schranke mitzubedenken; iostese ist stets das mildeste zielfiihren-
de Mittel zu wéahlen. So sind etwa auch hier Begaitgsanordnungen nicht bei nur formeller
lllegalitat, sondern nur bei gleichzeitiger matkeielllegalitét der gentechnischen Téatigkeit
mdglich — wobei Zweifel insoweit zulasten des Biékees gehe® Nicht zulassig sind bei al-
ledem MalRnahmen zur Steigerung des allgemeinentBoheaus oder der Minimierung des
verbleibenden Risikos, da lber das gebotene MaRidé&ovorsorge grundsatzlich im Rah-
men der Genehmigung zu entscheideri®itsoweit hat sich die Aufsichtsbehérde (Land)
grundsétzlich der Sicherheitsphilosophie der Auggbahdrde (Bund) zu unterwerfen.

Dass die grundsatzliche Genehmigungsentscheiduing konterkariert werden détfist da-
mit abstrakt geklart. Unklarheiten entstehen jeddataus, dass Anordnungen nach § 26 Abs.
1 S. 1 GenTG haufig den gleichen Inhalt haben ke eine nachtragliche Auflage nach §
19 S. 3 GenTG, die von der Genehmigungsbehérddassen ware. Insoweit diurften die Be-
fugnisse der Genehmigungsbehorde bei rechtssyssemat Interpretation vorrangig sein.
Die Landesbehorden kénnten in so einem Fall eimwfige Auflage erlassen, sie missten
es aber nach Information der Genehmigungsbehéetediiberlassen, eine endgultige Ent-
scheidung zu treffen. Eine Anordnung, die die Gemghng in ihrer Wirkung einschrankt,
wird im Schrifttum teilweise allerdings dort fura@mafiig gehalten, wo sie sich auf Tatsa-
chen stitzt, die die Genehmigungsbehdrde bei deel@eigungserteilung nicht gekannt,
falsch beurteilt oder Gbersehen h&ballerdings kdnnte man hier genauso annehmen, elass
Sache der Genehmigungsbehotrde sein musste, hrara&licknahme, Widerruf oder nach-
traglicher Anordnung zu reagieren. Die sich darbizeachnenden Unklarheiten sind einem
wirksamen Gesetzesvollzug wenig dienlich; letztltbhen damit, metaphorisch gesprochen,
der Wunsch nach ,mehr Umweltaufsicht” und der ngRbchtssicherheit” unaufgel6st ne-
beneinander.

Innerhalb dieser Grenzen kann die Aufsichtsbehgedieckt von der Generalklausel des § 26
Abs. 1 S. 1 GenTG in selbstandigen Einzelfallanondyen konkrete Pflichten erstmals be-
griunden oder konkretisieren (wobei die gentechohdtechen Grundpflichten, wie auch sonst
im Umweltordnungsrecht, vor allem die Gefahrenahbwticht und die Risikovorsorgepflicht
sind). Dies gilt, so lange sie sich an die Risike&aung der Ausgangsbehdrde hélt und keine

% S0 kann eine Anordnung neben der Vernichtung vernigten Saatgutes oder der Ernte auch die Weisung
enthalten, alle Empfanger einer Saatgutpartie aefteelle Verunreinigungen mit GVO hinzuweisen (WG
Schleswig-Holstein, NordOR 2004, 249 ff.) oder Mi@men von Empfangern evtl. verunreinigten Saatgutes
auszugeben (vgl. OVG Saarland, Urteil vom 29.01820@\z. 1 A 165/07, juris). Vgl. zum Themenkomphies
verunreinigten Saatgutes auch Mecklenburg, NuR 2208 ff., der bereits nach alter Rechtslage — rdeth
noch keine zwingende Untersagung bei nicht genetemiBreisetzungen normiert war — zu dem Schlussiktom
dass das Ermessen in Aussaatfallen insoweit redugigals dass hier ausschlie3lich eine Verniohtanord-
nung rechtmafig ist.

2 Hirsch/ Schmidt-Didczuhn, GenTG, § 26 Rn. 4; dglizu auch BVerwG, GewArch 1990, 293.

% Vgl. zur damit eintretenden Dichotomie Bund/ Laneth Roller/ Jilich, ZUR 1996, 74 (77); Hirsch/ Stft-
Didczuhn, GenTG, § 26 Rn. 7, § 25 Rn. 3.

¥ Vgl. hierzu auch VG Braunschweig, Beschluss von®@Z&007 — Az. 2 B 193/07, Umdruck, S. 3.

%2 So Zivier, Rechtsprobleme des GentechnikgesetneBdreich der Gefahrenabwehr bei legalen Vorhaben,

1995, S. 62 1.
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neuen Erkenntnisse vorliegénDie in den Genehmigungsbescheiden meist ehernadime
gehaltenen Aufzeichnunjsund Aufbewahrungspflichtéh die in der Regel in einer Neben-
bestimmung beigefligt werden, kénnen z.B. im WegeAldsicht nach 8 26 Abs. 1 S. 1
GenTG néaher ausgestaltet werdeRine weitere Frage, die sich stellt, ist die ndeh Mdg-
lichkeiten der Kontrollbehérden, den Betreiber neisetzungsversuchen zu einer eigenen
Risikobegleitforschung zu verpflichten. Eine sol¢benerierung neuen Wissens im Rahmen
der Aufsicht soll nach 8 26 GenTG grundsatzlich hetigsein, da Vorsorge und Risikofor-
schung essentieller Bestandteil des dynamischetegjamkrechtlichen Risikoregimes sind
und dem eine Risikokommunikationspflicht des Bétees entspricht. Demzufolge seien die
maoglichen Verpflichtungen aber auch begrenzt, eawladie Aufzeichnung und Aufbewah-
rung von Versuchsablaufen und -ergebnissen (glembals ,Annex“ des Freisetzungsversu-
ches), ein angemessenes Monitoring des Versucliedarrrihwarnung dienende systemati-
sche Kontrollbeobachtungen (was allerdings keingengehende Risikoforschung tber den
konkreten Versuch hinaus beinhaltét).

b) Befugnisse der Landesbehdrden nach der Freisetzurggmehmigung

8§ 26 Abs. 4 GenTG regelt Gber die Generalklauseds im Falle der Freisetzung von GVO
eine obligatorische Untersagung, soweit die Voretzssigen von Abs. 1 S. 2 Nr. 1 oder 2
vorliegen, soweit also entweder formelle Legaliétht besteht oder ein Riicknahme- oder
Widerrufsgrund hinsichtlich der jeweiligen Genehmmg vorliegt. Eine fakultative Untersa-
gung ist fur den Fall vorgesehen, dass die Voramssgen von Abs. 1 S. 2 Nr. 3 oder 4 vor-
liegen3® Eine Untersagung kann ergehen fir den gesamteieBeder nur einzelne Teile ei-
nes Freisetzungsversuches, fir bestimmte ArbeXbldufe oder Produktionsprozesse. Auch
in zeitlicher Dimension ist eine Beschrankung nmeigliZu beachten ist hier aber § 27 Abs. 1
Nr. 1 GenTG, nach dem eine Genehmigung erlischhinwenerhalb einer von der Genehmi-
gungsbehdrde gesetzten Frist, die hochstens dres batragen darf, nicht mit der Errichtung
oder dem Betrieb der Freisetzung begonnen wurde.

Anders als nach der friheren Rechtstags inzwischen in 8 26 Abs. 4 GenTG ausdriicklich
normiert, dass bei Freisetzungen eine Untersagusschliel3lich unter den Voraussetzungen
des 8 26 Abs. 1 S. 2 GenTG moglich bzw. zwingehé isobei die Normierung der Untersa-
gungsermachtigung nur Beispielcharakter hat, alst andere MalRnahmen nach der Gene-
ralklausel denkbar bleiben. Weniger klar ist nadk wor, unter welchen Voraussetzungen
weiterreichende MalRnahmen als eine Untersagunge-Sivilegungs- und Beseitigungsan-
ordnungen — unter Ruckgriff auf die Generalklaugstoffen werden kdnnen bzw. mussen.
Dies soll nur unter den enumerativen Voraussetauigs 8 26 Abs. 4 GenTG maoglich sein,

% \gl. hierzu auch Roller/ Julich, ZUR 1996, 74 (77)

3 Z.B. Aufzeichnungen uber Zeitpunkt, Art und Mendes ausgebrachten Saatgutes, Menge des geernteten
Pflanzenmaterials und dessen Verbleib, VorgabeKamrollgdngen und Nachkontrollen; vgl. dazu Rdlldii-
lich, ZUR 1996, 74 (77).

% Z.B. Rickstellung von Proben; vgl. dazu Rolletich) ZUR 1996, 74 (77).

% 7.B. indem die 6kologisch relevanten ParametekKlogitrollen naher spezifiziert werden; vgl. dazul®d Ji-
lich, ZUR 1996, 74 (77).

%7vgl. hierzu Roller/ Julich, ZUR 1996, 74 (78).

% 8§ 26 Abs. 4 GenTG formuliert hier jeweils ,undast,oder”. Jedoch kann schlecht gemeint sein, flassine
Ist- bzw. fur eine Kann-Untersagung jeweils zweirdMassetzungen kumulativ vorliegen missen. DenVdie
aussetzungen uberschneiden sich inhaltlich, soaiasDoppelung wenig Sinn ergébe.

% Zum Streitstand zur alten Rechtslage vgl. Henwidgke, Naturschutzrecht, S. 87; Hirsch/ Schmidt-&idhn,

GenTG, § 26 Rn. 9; Mecklenburg, NuR 2006, 229; efivRechtsprobleme, S. 135 ff.
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was durch einen Verweis auf den Wortlaut und eineBst-Recht-Schluss begriindet wird:
Nach Sinn und Zweck der Vorschrift missten dieseaMssetzungen auch fur weitergehende
Eingriffsanordnungen gelten, die eine UntersaguriigemschlieRerf® Damit ist aber noch
nichts zum konkreten Verhaltnis der moéglichen Efmigcngsnormen gesagt: Zwar schliel3t
zum Beispiel eine gentechnische Vernichtungsanerginagisch eine Untersagung mit ein;
jedoch erscheint es nicht Uberzeugend, sie ohnéeWsiunter den Begriff der Untersagung
und die dementsprechenden Normen zu subsumier@melaVernichtung eben weitergehen-
de Konsequenzen inhérent sind als einer Untersadsigesondere findet hier eine endgilti-
ge Enteignung statt, wogegen nach einer UntersadienGVO z.B. noch beschlagnahmt, ge-
lagert oder ausgefuhrt werden konnten. So kann @mersagung durchaus an Stellen sinn-
voll sein, wo eine Vernichtung Uber das gesetzsgbotene und VerhaltnismaRige hinaus-
geht. Gleichzeitig muss vermieden werden, den \Aarttles § 26 Abs. 4 GenTG, der in be-
stimmten Konstellationen immerhin eine zwingendegébe enthalt, GUberzustrapazieren, da
dieser ausdrucklich nur von ,Untersagung“ spri@gi weiterreichenden Malinahmen heif3t
das also, dass bei Freisetzungen eine Anordnurly aercGeneralklausel 8 26 Abs. 1 S. 1
GenTG unter den einschrankenden Voraussetzungergs @& Abs. 4 i.V.m. Abs. 1 S. 2
GenTG mdglich (Nr. 3, 4) bzw. zwingend (Nr. 1, 8)rskann, wenn dem Gesetz nicht auf an-
derem Wege geniige zu tun ist, als mit einer weltgrenden MalRnahme (z.B. einer Vernich-
tungsanordnung}).Denn wenn nach § 26 Abs. 4 S. 1 GenTG bereitsléimiersagung obliga-
torisch anzuordnen ist, muss bei einer weiterreidea Anordnung nach 8 26 Abs. 1 S. 1
GenTG auch das auszuiibende Ermessen, trotz seimrng an den Verhaltnismagigkeits-
grundsat®, dahingehend reduziert sein, dass — wenn keineégerebelastende MalRnahme
zum selben Ziel fuhrt — nur eine solche weitreicteeAnordnung zu erlassen ist.

Besondere Aufmerksamkeit verdient die Regelung&@6 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 GenTG, die
dann greift, wenn ein Grund zur Ricknahme oder Widerruf einer Genehmigung nach den
Verwaltungsverfahrensgesetzen gegeben ist. Ist mhed Prufung der Landesbehdrde der
Fall, musssie nach 8 26 Abs. 4 GenTG die Freisetzung urgersaDiese Regelung ist von
ihrem Wortlaut her im Umweltrecht ohne Vorbild ufidhrt scheinbar zu der ,in rechtlicher
Hinsicht bemerkenswerte(n) Situation (...), dass dierwachungsbehdérde zwar nicht in
letzter Konsequenz eine Ricknahme oder einen Witdselbst verfligen darf, wohl aber de-
ren tatbestandliche Voraussetzungen uberprifen kadnfalls sie diese bejaht, eine Untersa-
gung der Freisetzung anordnen k&Ar* nach aktueller Rechtslage sogar muss. Dies gelte
dann trotz der immer noch bestandskraftigen Genginmgi und trotz der oben beschriebenen
kompetenziellen Dichotomie. In der &lteren Literatwrde zwar vertreten, dass 8§ 26 GenTG
als lex specialis gegenuber den allgemeinen Regetuder 88 48, 49 VwVfG anzusehen und
deswegen eine eigenstandige endgiiltige UntersagendJberwachungsbehorde nicht an
eine Rucknahme oder einen Widerruf durch die Geigdmgsbehdrde gekoppelt €eiDas
kénnte also bei unterschiedlichen Bewertungen dareGmigungs-, Widerrufs- oder Ruck-
nahmevoraussetzungen (z.B. hinsichtlich der Umwettiglichkeit) dazu fuhren, dass die
Landesbehotrde eigenstdndig eine endgultige Untengagerfligt, wahrend die Genehmi-
gungsbehdrde an dem Bestand der Genehmigung testiodikei die rechtlich ungeloste Frage

“® Hirsch/ Schmidt-Didczuhn, GenTG, § 26 Rn. 9.

# Ahnlich im Ergebnis auch Mecklenburg, NuR 20069,2@r § 26 Abs. 1 S. 2 GenTG als ,Auslegungshilfe*
heranziehen will.

2 Zur genaueren Konturierung von Ermessen und VeikélaRigkeit im Rahmen einer allgemeinen Lehre von
den Abwagungsregeln (fir Gesetzgebung und Verwg)tugl. Ekardt, DV 2010, Beiheft 1.

3 Roller/ Julich, ZUR 1996, 74 (79).

“ Winter, Grundprobleme des Gentechnikrechts, 18933.




im Raum steht, ob die Verbotsverfiigung dann Ruckieabzw. Widerruf konkludent mit ent-
halten hat oder ob die Genehmigung wirklich schilfontbesteht). Dem wurde jedoch bereits
mit Uberzeugenden Argumenten geantwortet: So shelNoraussetzungen, nach denen eine
Untersagung nach 8§ 26 Abs. 1 S. 2 GenTG ausgesgroglrden kann, nicht weiter, als die
fur eine Genehmigungsaufhebung nach VwVIG. Insofefde sich hieraus nichts zum Spe-
zialitatsverhaltnis des § 26 GenTG zu 88 48, 49 Y@/dbleiten’® Zudem entstiinde so eine
faktische Doppelzustandigkeit von Genehmigungs- Kiadtrollbehorde, die in Hinblick auf
die vermittelte Rechtsunsicherheit auch verfasswatdlich mindestens bedenklich wéfte.
AulRRerdem konnten so die nach 88 48 Abs. 3, 49 AhavViG ggf. entstehenden Entschadi-
gungsanspriche via 8 26 GenTG unterlaufen werdereiden Ausgleich zwischen der Frei-
heitssphare des Gentechnikverwenders (Vertrauemzdchnd dem Gesundheits- und Um-
weltschutz leisten sollefl. Zuletzt widersprache eine Ausschaltung des Ruckealhbzw.
Widerrufserfordernisses auch der Intention des Bewtituts der (bestandskraftigen) Geneh-
migung. Uber § 26 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 GenTG kann dissrundsatzlich nur die Moglichkeit
einer vorlaufigen Untersagung eroffnet sein, vedammit einer Unterrichtung der Genehmi-
gungsbehdrde gemal § 28 Gerff@Giese hat dann endgiiltig zu prifen, ob sie an Bem
stand der Genehmigung festhélt; dieser Beurteilaigsich die Landesbehérde letztlich zu
unterwerfen.

Strittig ist, ob eine solche Einschrankung auf Rechtsfolgenseite noch durch eine weitere
Einschrankung auf der Tatbestandsebene ergdnzewendss. So wurde in der Vergangen-
heit vertreten, dass die Uberwachungsbehérden @uGbfahr im Verzug untersagend ein-
schreiten durften, also nur dann, wenn die Genalmmgigbehotrde nicht rechtzeitig einschrei-
ten kbnne, um eine Gefahr zu vereiteln. Sei eiortiges Einschreiten zur Gefahrenabwehr
nicht notig, habe die Uberwachungsbehorde die agln Informationen an die Genehmi-
gungsbehdrde weiterzuleiten und dieser die Entdahgi zu UberlassefiDem ist jedoch zu
entgegnen, dass dem Wortlaut der Norm eine solaslirdnkung auf der Tatbestandsseite
eben nicht zu entnehmen ist. So sei auch bei eRisikovorsorgedefizit eine Untersagung
der Uberwachungsbehorde grundsatzlich mdglich, duash die Verweisung auf die Wider-
rufsvorschrift des 8 49 VwVfG ebenso bestatigt veevwde durch die weite Formulierung in
Nr. 4, wonach eine Untersagung bereits dann enfiokgean, wenn sicherheitsrelevante Ein-
richtungen nicht mehr ausreich&n.

Eine gesetzgeberische Klarstellung zum Verhéaltors @enehmigungs- und Aufsichtsbehor-
den wére dringend anzuraten, da sich die bereés diagnostizierten Unklarheiten hier fort-

setzen. Die Zuordnung der Ricknahme- und Wideramgletenz zur Landesebene oder der
Uberwachungskompetenz zur Bundesebene ware dagetmengute Alternative: Es liegt auf

der Hand, dass Freisetzungs- oder Inverkehrbrirvgenaben wegen ihrer u.U. sensiblen und
weitraumigen Auswirkungen mindestens auf Bundeselfemlweise auch auf EG-Ebene) zu
beurteilen sind. Die Uberwachung wiederum dem BViLiiberstellen, wiirde den Unterbau
dieser Behorde Uberstrapazieren und die Ortsnathekamntnis der Landesbehérden ignorie-

5 Zivier, Rechtsprobleme, S. 53 f.

6 So auch Zivier, Rechtsprobleme, S. 49 f.

47 Hierzu ausfuhrlicher Hennig/ Wilke, NaturschutziecS. 89 mit Verweis auf Zivier, Rechtsprobleme55;
vgl. auch Winter, Grundprobleme, S. 53.

* Hierzu ausfiihrlicher Hennig/ Wilke, NaturschutzrgcS. 90. Zur RechtméRigkeit der Ubermittlung cide-
vanten Daten zwischen Uberwachungs- und Genehmifpahgrde vgl. Zivier, Rechtsprobleme, S. 63 f.
“9\gl. Zivier, Rechtsprobleme, S. 58 f.

*0vgl. Roller/ Julich, ZUR 1996, 74 (79).
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ren.

IV. Gentechnikrechtliche Handlungsbefugnisse hinsictlich des Inverkehrbringens und
des kommerziellen Anbaus von GVO

Anders als bei der Freisetzung stehen im Rahmestdds unionsrechtlich tberwélbten Ver-
fahrens zur Inverkehrbringensgenehmigiimgn Landesbehdrden zunachst keine speziellen
Befugnisse zu. Nach § 26 Abs. 5 GenTG ist jedociRahmen der Aufsichtsbefugnisse eine
obligatorische Untersagung des Inverkehrbringemgesehenwenn die erforderliche Geneh-
migung nicht vorliegt: also eine Verbotsverfigunggenformeller lllegalitat. Des Weiteren
ist die Landesbehdrde verpflichtet, das Inverkehdan vorlaufig zu untersagen, wenn vom
BVL das Ruhen der Genehmigung angeordnet wordenvistetwa aktuell hinsichtlich des
Anbaus der transgenen Maissorte MON&I1Diese Pflicht besteht bis zur Entscheidung des
Rates oder der Kommission der Europdischen Genfaften nach Art. 23 i.V.m. Art. 30
Abs. 2 der RL 2001/18/EG. Sie kann das Inverkehdamn bis zu dieser Entscheidung vorlau-
fig ganz oder teilweise untersagen, wenn der lehexide Verdacht besteht, dass die Voraus-
setzungen flr das Inverkehrbringen nicht vorliegéach 8 26 Abs. 5 S. 4 GenTG sieht die
Behdrde jedoch (wiederum) obligatorisch von eir@cleen Anordnung &b wenn das Pro-
dukt, das nicht zum Inverkehrbringen zugelassen® @¥thalt, zur unmittelbaren Verarbei-
tung vorgesehen und sichergestellt ist, dass daduRr weder in unverarbeitetem noch in
verarbeitetem Zustand in Lebensmittel oder Futtiéetngelangt, die GVO nach der Verarbei-
tung zerstort sind und keine schadlichen Auswirlamguf die in 8 1 Nr. 1 GenTG genannten
Rechtsguter eintreten. Dieser Satz wurde erst ifnnfea der jingeren Novellierung des
GenTG eingefuhrt und soll bezwecken, dass die GiffereEntsorgung zugefihrt werden
(insbesondere thermische Verwertung, industriebeaybeitung), durch die sie in jedem Fall
ihre Vermehrungsfahigkeit verlieren. Denn alleirradiudie Untersagung sei das Problem,
dass die ungenehmigten GVO Kontakt zu Mensch unevéltrhatten, nicht geldst.Die im
Gesetzgebungsverfahren vereinzelt vertretene Ansidse Regelung kénnte missbrauchlich
genutzt werden, um planmafig nichtzugelassene Gw(Erergieerzeugung oder als indus-
triellen Rohstoff anzubauen, weshalb der Behorée fumindest ein Ermessen einzurdumen
sei, teilte der Gesetzgeber letztlich ni¢ht.

Auch wenn all dies beziiglich des Inverkehrbringselst noch relativ unproblematisch er-
scheint, verbleiben im darauf folgenden nachmatkéin Handlungsabschnitt gewisse Un-
scharfen. Dies erfasst dann insbesondere Kongbtekat im Kontext des kommerziellen
GVO-Anbaus nach (genehmigtem) Inverkehrbringenk&an in einer Fallkonstellation, in
der eine Inverkehrbringensgenehmigung von eindéadschen Behorde erteilt wird und das
Saatgut vom Genehmigungsinhaber an Dritte weitetgeg wird, fraglich sein, welche Be-
horde zu welchem Zeitpunkt fir welche Entscheidmagtandig ist: So stehen dem BVL in
diesem Fall nicht alle ihm zugedachten Moglichkeizel, um die Genehmigung durch Ne-
benbestimmungen oder nachtragliche Auflagen zu fiaatien (vgl. 8§ 19 GenTG) oder gar
nach MalRgabe der 88 48, 49 VwVIG aufzuheben. DiedBabehorde hat unter den dort be-

51 Dazu ausfuhrlich Hennig/ Wilke, Naturschutzre@t 78 ff.

*2 Siehe dazFn. 14.

% Diese Norm ist vom Gesetzgeber bewusst nicht atmkVorschrift ausgestaltet worden, wie die Ausediea-
setzung im Gesetzgebungsverfahren zeigt, vgl. BI.-D8/6814, S. 21, 25.

*vgl. BR-Drs. 535/07, S. 22; BT-Drs. 16/6814, S. 14

% Vgl. dazu BT-Drs. 16/6814, S. 21, 25; BR-Drs. 835/S. 22.
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stimmten Voraussetzungen lediglich die Mdglichkegch 8 20 Abs. 2 GenTG das Ruhen der
Genehmigung bis zu einer Entscheidung der EU-Komionsnach Art. 23 i.V.m. Art. 30
Abs. 2 RL 2001/18/EG anzuordnen, wie etwa im Fdéde Anbauverbots fir MON8E0Ab
dem Moment jedoch, in dem das zum Inverkehrbringgarehmigte Saatgut an Landwirte ab-
gegeben wurde, endet die Zustandigkeit der Buntiéstle: Ab diesem Moment ist lediglich
die mit der Aufsicht betraute Landesbehorde funBahalRnahmen zustandig, wenn von dem
Anbau des GVO Gefahren ausgehen; Rechtsgrundlagedaan die Generalklausel des § 26
Abs. 1 S. 1 GenT@. Ergeht in einer solchen Konstellation dann einezg&lfallentscheidung
der Landesbehoérde, ist ein Konterkarieren der Beidang des BVL zum Nichteinschreiten
nicht zu befiirchten, auch wenn die Bundesbehotrdeeké&efahren ausmachen konnte und
sich deswegen weigert, SchutzmalRnahmen enthal#&ndelinungen zu erlass&hDies ist
insbesondere damit zu begriinden, dass es sichri@ine Einzelanordnung handeln wirde,
die die dem BVL zukommenden Entscheidungen zuil&nig einer Inverkehrbringensgeneh-
migung (8 14 Abs. 1 Nr. 1 GenTG) bzw. deren Riuckmatoder Widerruf, den Erlass nach-
traglicher Anordnungen nach § 19 S. 1, 3 GenTG daeAnordnung des Ruhens der Inver-
kehrbringensgenehmigung nach 8§ 20 Abs. 2 GenTGadsh 8 14 Abs. 5 GenTG gleich ge-
stellten auslandischen Inverkehrbringensgenehmegungnangetastet lieRe. Zuldssig sind
demnach etwa einzelne Anbauverbote nach konkretduri®y der jeweiligen Umstande, aus-
gesprochen durch die ortlich zustandige Behordehtnilagegen flachendeckende Verbote
nach abstrakten Mal3staben (,gentechnikfreie RegitHe

V. Naturschutzrechtliche Handlungsbefugnisse

Neben dem Gentechnikrecht ist es jedoch auch den#thss naturschutzrechtliche Regelun-
gen durch die Freisetzung oder den Anbau von GM@then sind und dementsprechend na-
turschutzbezogene Handlungsbefugnisse auchatetesnaturschutzbehérdentstehen.

1. Materielle Voraussetzungen und Zustandigkeiten: 85 BNatSchG 2010

Wie eingangs dieses Beitrags erwahnt, ziehen §88BNatSchG der Freisetzung und dem
kommerziellen Anbau in und in der Nahe von Natuwa®Gebieten grundsatzlich eine aus-
nahmslose Grenzepfernerhebliche Beeintrachtigungen eines solchen Gebieu ermitteln

in einer Vertraglichkeitsprifung (FFH-VP) — vorlmg Das kompetenzrechtliche Verhaltnis
von Naturschutz- und Gentechnik-, sowie Landes-Butdesbehdrden im Rahmen des Frei-
setzungsgenehmigungsverfahrens und einer ggf. nertnenden FFH-VP war an anderer
Stelle bereits Gegenstand ausfihrlicher Erérteunthsoll in diesem Beitrag nicht erneut dis-
kutiert werder?® Aufgrund der nach andernorts vertretenen SichBvegegebenen natur-

% SieheFn. 14.
5 Dazu auch VG Braunschweig, Beschluss vom 16.07.208z. 2 B 193/07, Umdruck, S. 3; implizit auch
OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 27.06.2008z—0OVG 11 S 54.07, juris und VGH Minchen, NuR
2007, 687, die in vergleichbaren KonstellationessdiRechtsgrundlage angenommen haben.
%8 Dazu auch VG Braunschweig, Beschluss vom 16.07.208z. 2 B 193/07, Umdruck, S. 3.
%9 Zu den hier nicht naher thematisierten Befugnissen Landesbehorden zur Ausweisung gentechnikfreier
Schutzgebiete vgl. Hennig/ Wilke, Naturschutzre&ht103 ff. m.w.N. und Winter, NuR 2007, 635 ff.
® Im Ergebnis wurde an anderer Stelle dafur pladaig FFH-Prifung unter starkem Einbezug der facid
ortskundigen Landesnaturschutzbehérden in dasedtzeaisgsverfahren ,hochzuzonen* und damit kompetenz-
rechtlich der Genehmigungsbehdrde (BVL) zuzuordiamit kénnten die die Licken geschlossen werdien, d
bei der gentechnikrechtlichen UVP hinsichtlich d&fferenziertheit spezifisch naturschutzbezogenetaBge
entstehen, vgl. Hennig/ Wilke, Naturschutzrechff&ff. m.w.N.
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schutzfachlichen Zustandigkeit der genehmigendemdBsbehdrde im Freisetzungsverfahren
ware allerdings die Uberwachungskompetenz der Lsmatarschutzbehorden insofern einge-
schrankt: So kame dann eine eigenmachtige Untemgagjner Freisetzung nach Naturschutz-
recht auf Landesebene nur ausnahmsweise in Betdecldie origindre Zustandigkeit hier bei
der Bundesbehdrde lage, deren Entscheidung dieeksaaturschutzbehérde bindet. Eine Un-
tersagung ware etwa mdoglich, wenn das BVL die Genmgiling unter Verweis auf die man-
gelnde FFH-Vertraglichkeit oder anderer natursateatztiicher Belange versagt hat. Dagegen
konnte die Naturschutzbehdrde nicht etwa schorFBesetzung angreifen, weil sie mit dem
Ergebnis der vom BVL durchgefiihrten Prifung niafrizden ist. Vielmehr hétte sie in die-
sem Fall zuerst eine Aufhebung der Genehmigungeranlassen, bevor sie das Vorhaben un-
tersagen konnte, wobei dafiir das BVL gegen seifieh aus 8 34 BNatSchG verstol3en
haben musstg.

Hinsichtlich des kommerziellen GVO-Anbaus kénnteoeh anderes gelten, da sich hier
mangels Genehmigungsbehotrde keine kompetenzréwhili8chwierigkeiten ergeben. Neben
den zustandigen landesrechtlichen Gentechnikbehdgde.) konnten ggf. also auch die Lan-
desnaturschutzbehoérden nach der jeweiligen Eisgofin zu Uberwachungs- und Auf-

sichtstatigkeiten befugt sein. Voraussetzung fineriEingriff nach der jeweiligen landes-
rechtlichen Befugnisnorm fur nachtragliche Anordgem bzw. Verbotsverfligungen (ein-
schlieBlich der vorgeschalteten Priifungsbefugnisselen z.Zt. meist in Uberarbeitung be-
findlichen Landesnaturschutzgesef?ast die Verletzung einer anderen naturschutzrechtl
chen Regelung. Fur Natura-2000-Gebiete kommt higs $r. 2 BNatSchG, der (wie Nr. 1

fur Freisetzungen) fur den GVO-Anbau ein Verbot égieblichen Beeintrachtigungen von
FFH-Gebieten vorsieht, in Betracht.

§ 35 BNatSchG enthélt zunachst einmal die Klarstgll dass der Einsatz von GVO grund-
satzlich dem Regime der FFH-VP nach § 34 BNatScherliegt, wobei hierbei durch den
Verweis auf lediglich die ersten zwei Absatze digd\ichkeit von Abweichungsentscheidun-
gen ausgeschlossen wird. Dabei ist jedoch nachlavbrier Norm zu beachten, dass diese
Verweisung gemafd Nr. 2 fur die land-, forst- urstiiereiwirtschaftliche Nutzung von GVO
nur flr Projektannerhalbder geschitzten Gebiete §it§ 35 BNatSchG geht wortgleich zu-
rick auf den bereits nach alter Rechtslage unesigtt § 34a BNatSchG a.F, der seinerseits
auf § 34 a.F. verwie®. 8 34 BNatSchG a.F. war im Jahr 2008 im Rahmen,kleinen
BNatSchG-Novelle® i.S.d. EuGH-Urteils vom 10.01.2086geandert worden, in dem der
EuGH insbesondere den zu engen Projektbegriff datsdhen Naturschutzrechts gertgt hat-
te.

Es ist in Rechtsprechung und Literatur mehrfachhwakziehbar begriindet worden, dass

1 Hierzu ausfuhrlicher auch Hennig/ Wilke, Natursznecht, S. 91; Palme/ Schumacher, NuR 2007, 16 (20

2 Das BNatSchG a.F. war auf Grundlage der Rahmetmgsdringskompetenz des Bundes (vgl. Art. 75 GG
a.F.) erlassen worden. Im Zuge der Fdderalismusrefonurde 2006 jedoch die Rahmengesetzgebung abge-
schafft und das Naturschutzrecht zum Gegenstandkatdwrrierenden Gesetzgebung. Art. 72 Abs. 1 GG be
stimmt nunmehr, dass die Lander in diesem Bereighsa lang und so weit Gesetze erlassen kdnnengevie
Bund keinen Gebrauch von seiner Zustandigkeit gatrizat. Art. 72 Abs. 3 GG enthélt verschiedene Karte

fur die die Lander eine Abweichungskompetenz halreNr. 2 werden hier auch Naturschutz und Landigsha
pflege genannt. Vgl. dazu (und zur darin liegen@enoparechtlichen Problematik) auch Ekardt/ Weyland
Schenderlein, NuR 2009, 388 ff.

8 Vgl. hierzu Palme/ Schumacher, NuR 2007, 16 (17).

8 Zur Entwicklung der 88 34, 34a BNatSchG a.F. umch zliesbezuglichen Streitstand ausfihrlich Henwid/

ke, Naturschutzrecht, S. 93 ff.

% vgl. 1. BNatSchGAndG vom 12.12.2007, BGBI. TeiSl,2873, mit Korrektur: BGBI. Teil I, S. 47.

% EuGH, Urteil vom 10.01.2006 — Az. C-98/03, SIg0&0I-53.
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auch ohne die nach alter Rechtslage nétige (ad&nserfolgte) Umsetzung des § 34a
BNatSchG a.F. in Landesrecht eine FFH-VP bei Fraisgen und dem Anbau von zugelas-
senen GVO inner- und aul3erhalb von Natura-2000€B&bischon nach § 34 BNatSchG a.F.
geboten waf? Auch hinsichtlich der raumlichen Geltung warerhdigteratur und Rechtspre-
chung einig, dass im Falle einer Nichtumsetzung&d@4a BNatSchG a.F. eine FFH-VP auch
fir eine GVO-Nutzung i.S.d. 8 34a Nr. 2 BNatSch&. aottig sei, die aul3erhalb des Natura-
2000-Gebietes stattfande; malRgeblich war alleinyabdem Projekt schadliche Einwirkun-
gen auf das Schutzgebiet ausgehen kofhBrese Rechtsfolge konnte auch direkt dem Art. 6
Abs. 3 FFH-RL entnommen werden, der nur auf diemzellen Auswirkungen auf das FFH-
Gebiet abstellt, nicht auf dessen ortliche Platrigf®, zumal die Erhaltungsziele der Gebiete
durch Einwirkung von aufRen (z.B. durch Pollenflepenso gefahrdet sein kénrémaran
anderte auch das naturschutzrechtliche Landwirtisgravileg nichts: Nach der EuGH-Judi-
katur® kénnen auch landwirtschaftliche Tatigkeiten FFHfpngspflichtige Projekte i.S.d.
Art. 6 Abs. 3 FFH-RL sei® In eine ahnliche Richtung wies das Urteil des Eu@ih
10.01.2006. Dies fuhrte dazu, dass sich die Buedésiung zu einem erweiterten Projektbe-
griff entschloss, der u.a. keine Unterscheidungselen Projekten innerhalb und aul3erhalb
von FFH-Gebieten mehr vors&hHierdurch verstarkte sich freilich der Eindruclasd nun-
mehr auch die Beschrankung der Verweisung auf aedwirtschaftlichen Anbau von GVO
nur innerhalb von Natura-2000-Gebieten in 8§ 34a2NBNatSchG a.F. — die schon vorher
teilweise als rein redaktionelles Versehen bewevtetle — obsolet sein misste.

Dem ist der deutsche Gesetzgeber, trotz also zemzditlich anderer Signale der letzten
Bundesregierung im Rahmen der ,kleinen Novelle* isodes Umweltausschusses und des
Bundesrates im aktuellen Gesetzgebungsverf&hrerstaunlicherweise letztlich aber nicht
gefolgt: 8 35 BNatSchG ubernimmt die Formulierures élten § 34a Nr. 2, also auch den
Passus, nach dem nur der kommerzielle Anbaarhalbvon Natura-2000-Gebieten zur Ver-
pflichtung zur FFH-VP nach § 34 Abs. 1 und 2 BN&Sduhrt — den vielen Stimmen, die
hierin einen eindeutigen Verstol3 gegen die euragpdrehen Vorgaben der FFH-RL und ge-
gen die EuGH-Rechtsprechung erblicken, zum Tt#o8z35 BNatSchG ist nunmehr Bestand-
teil der konkurrierenden Gesetzgebung, also soeldnmdeseinheitliche Regelung, wie die
Lander in ihren Landesnaturschutzgesetzen nichilven Abweichungskompetenz Gebrauch
macher® Insofern kénnte es hier theoretisch zu einer ghah Situation kommen, wie unter

7 vgl. hierzu Palme/ Schumacher, NuR 2007, 16 (ROWinter, NuR 2007, 571 (573); VG Frankfurt (Oder)
NuR 2007, 626 (vgl. Zusammenfassung in Hennig/ ®/ilkaturschutzrecht, Teil 2.B.Il.); VG Dresden, Be-
schluss vom 07.05.2008 — Az. 1 L 205/08, Umdruck9 $vgl. Zusammenfassung in Hennig/ Wilke, Natur-
schutzrecht, Teil 2.B.lIl.). Zu alledem auch Herniglke, Naturschutzrecht, S. 93 ff .

% Vgl. VG Frankfurt (Oder), NuR 2007, 626 (628); faal Schumacher, NuR 2007, 16 (21).

% Hierzu auch Winter, NuR 2007, 571 (573).

" Dem stand auch der Wortlaut des § 34a Nr. 2 BNeESz.F. nicht entgegen, er schldsse zumindest aight
dass eine Vertraglichkeitsprufung nach § 34 BNaEsahch fur Flachen aufRerhalb von FFH-Gebieten durch
fihren ist; vgl. VG Dresden, Beschluss vom 07.0880 Az. 1 L 205/08, Umdruck, S. 7 (vEn. 67).

M EuGH, Urteil vom 07.09.2004 — Az. C-127/02 Slg020I-7405; Urteil des EUGH vom 10.01.2006 — Az. C-
98/03, Slg. 2006, 1-53.

2 Dazu auch Palme/ Schumacher, NuR 2007, 16 (21);Dv&den, Beschluss vom 07.05.2008 — Az. 1 L
205/08, Umdruck, S. 8 (vgFn. 67).

3 In den Gesetzgebungsmaterialien kommt dieses datigleutlich zum Ausdruck, vgl. BT-Drs. 16/67805S.

" vgl. hierzu BT-Drs. 16/13298, S. 8 f., 18; BT-Di$/13430, S. 31, 37.

s Politisch wurde um den entsprechenden Passussimtgarungen, wobei gerade auch die Bundeslander si
gegen eine Streichung aussprachen. Ob auch die kssiom hierin einen Verstol3 gegen Europarecht sahdn
beim EuGH rtigen wird, wird sich zeigen mussen.

6 Die Lander trifft hier seit der Foderalismusrefosglbst die Verantwortung, sich unionsrechtskonfatnpo-

sitionieren und kénnten die diesbeziiglichen Versiisse des Bundesgesetzgebers insoweit legislathigle
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Geltung des BNatSchG a.F.: Einige Lander konnteinrien Landesgesetzen von der Rege-
lung des 8§ 35 BNatSchG abweichen und sich entwedgerhin auf die alleinige Umsetzung

des § 34 BNatSchG beschrankeoder aber das Problem durch die Streichung desuBas

.innerhalb eines Natura-2000-Gebiets” in der Umsetzdes 8§ 35 BNatSchG ldsen. In bei-
den Fallen ware dann die breite Anwendbarkeit i.&ed unionsrechtlichen Vorgaben geklart,
wobei die zweite Variante wohl die vorzugswiurdigarev— bliebe doch bei der alleinigen

Umsetzung des 8§ 34 BNatSchG auch die Abweichungsopffen, die im Rahmen des Ein-

satzes von GVO bundesrechtlich gerade ausgeschlasseden sollte.

In Landern, in denen § 35 BNatSchG kiinftig unveeiintibernommen wird, ist die Regelung
richtigerweise wie folgt anzuwenden: Hinsichtlicteisetzungen (Nr. 1) enthalt die Norm die
Klarstellung, dass fur diese Vorhaben die Regeler ithe FFH-VP anzuwenden sind, und
zwar inner- und aufRerhalb von Natura-2000-Gebi@tatsprechend dem Europarecht), ohne
die Moglichkeit einer Abweichungsentscheidung. kthgich des Anbaus von GVO nach §
35 Nr. 2 BNatSchG 2010 gilt dem Grunde nach dasselbch wenn der Wortlaut hier zu-
nachst anderes nahe legt und auch die Gesetzgéilstoge in eine andere Richtung weist.
Dieses Ergebnis ist zunachst einmal systematissbgsondere im Sinne europarechtskonfor-
mer Auslegung, zwingend: So differenziert die earephtliche Rechtsgrundlage, die die
Norm umsetzt, nicht nach ortlicher Platzierung, d@n ausschlie3lich nach potenziellen
Auswirkungen auf ein Gebiet. Dies hatte der Gesdteg im Gesetzgebungsverfahren zur
.Kleinen Novelle* nach ausdricklicher Rige durcim d&iGH auch erkannt und hinsichtlich
des Projektbegriffs auch ausdricklich umsetzenemolEs erschiene aul3erdem eher wider-
sinnig, wenn der Gesetzgeber auf der einen Seitfictezum Ausdruck bringt, dass er auf-
grund des von GVO ausgehenden besonderen Risikbdamhohen Gefahrdung fur die Na-
tura-2000-Gebiete nur auf § 34 Abs. 1 und Abs. r2veest und damit Abweichungsentschei-
dungen beim Einsatz von GVO ausdricklich nicht zati§die Natura-2000-Gebiete also un-
ter besonderen Schutz hinsichtlich der von GVO aliegden Risiken stellen wilt) auf der
anderen Seite jedoch den Anwendungsbereich der\HFHeim GVO-Anbau ortlich starker
beschrankt als bei sonstigen Projekten nach 8§ 34t®MG, fur die sogar Abweichungsent-
scheidungen zugelassen sihdas wirde bedeuten, dass beim Anbau aulRerhabs &e-
biets nicht nur ein ausnahmeféahiger, sondern gligéschkein Natura-2000-Schutzstatus einge-
raumt wirde — und das trotz der vom Gesetzgebeirizcldich anerkannten Risiken fur diese
sensiblen Gebiete. Auch wenn es angesichts digstamsatischen und vielleicht auch teleolo-
gischen Friktionen zwingend wirken mag, das ,inaéishin § 35 Nr. 2 BNatSchG letztlich
als Redaktionsversehen zu behandeln, kollidied soiche Sichtweise ihrerseits mit dem ein-

ren — ob hierfir der politische Wille besteht, nsich den Erfahrungen im Gesetzgebungsverfahrers ialder
zweifelhaft. Dennoch ist aufgrund der unpopulareail@ng der grinen Gentechnik in der Bevoélkerundneda-
von auszugehen, dass die Lander eher vorsichtigienit GVO-Anbau in und in der Nahe von Schutzgebiete
umgehen werden.
" Wobei die bislang verabschiedeten und entworfehgrassungsgesetze keine solchen Abweichungen in die
sem Bereich enthalten, vgl. die Aufstellung der desygesetzgebungsverfahren  unter
http://www.bfn.de/0320_landesgesetze.html. Sol#evereinzelt dennoch bei der alleinigen Anwenduag §
34 BNatSchG bleiben, ist dabei zu beriicksichtigiss auch der den Regeln der guten fachlichensPgaxiti-
gende landwirtschaftliche Anbau von GVO durchausRiojekt i.S.d. § 34 Abs. 1 BNatSchG sein kanngei
Definition des Projektbegriffs findet sich im BNat& nicht mehr). Dass MaRnahmen, die der guteri¢heim
Praxis entsprechen, kein Projekt im Sinne des BieESsind, wie es die Gesetzesbegriindung naheistgt,
nur eine Regelvermutung (vgl. BT-Drs. 16/1227468&.1.). Dies entspricht der in dieser Hinsicht dieben
EuGH-Rechtsprechung (s.0.) sowie der diesbezugligmditischen Abstimmung mit der Kommission, die di
Nennung der Regelvermutung in den Gesetzesmagerilgiztlich gebilligt hat.
8\/gl. hierzu BT-Drs. 15/3344, S. 42.
9 Zum weiten Anwendungsbereich des novelliertendktbggriffs s.o.
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deutigen und Uber mehrere Novellierungs-Runderz teoheblicher argumentativer Wider-
stande beibehaltenen Gesetzeswortlaut. Dennochaudgevagen, ob der ,innerhalb“-Passus
wegen eines dann vorliegenden EuroparechtsversgaRéisht unanwendbar ist. Eine gesetz-
geberische Klarstellung ware auch hier in jedenhWwahschenswert.

Hier tritt wieder die Frage auf, welcher Behotrdeeesolche Prifung zu unterstellen ware.
Grundsatzlich kdmen hierfir das BVL oder die dnidin Naturschutzbehérden in Betracht. Im
Gegensatz zum Genehmigungsverfahren fir Freisedn g dem immer eine konkrete Fla-
che Uberprift wird, ist die Inverkehrbringensgengjung aber eben gerade nicht gebietsspe-
zifisch ausgerichtet. Zudem liegt der Sachverstandichtlich der Besonderheiten des betrof-
fenen Gebietes vor Ort bei den Naturschutzbehéudemicht so sehr beim BVL. Daher soll-
te das Verfahren fur die FFH-Prifung hier bei deatuxschutzbehdrden der Lander verblei-
ben® All dies unterliegt jedoch auch den Zustandigkegglungen der Landé&r.Um eine
hinreichende Informierung der jeweils zustandigeah&den Uber den geplanten Anbau von
GVO in oder in der Nahe von Natura-2000-Gebietegewahrleisten, wird teilweise vorge-
schlagen, dass das BVL im Wege einer Verwaltungswiearung verbindlich dazu angehal-
ten wird, die zustandigen Landesbehorden sowidBféldgdas hinsichtlich der naturschutzbe-
zogenen Fachfragen der Gentechnik von den Landésberh hinzuzuziehen sei) rechtzeitig
zu informieren, wenn ein im Standortregister eiragener geplanter Anbau ein Schutzgebiet
betrifft.82 In jedem Fall finden als Befugnisnorm zur Durcheey des Naturschutzrechts die
landesnaturschutzrechtlichen Untersagungsermacigeyubzw. die polizeirechtlichen Gene-
ralklauseln Anwendung und nicht etwa 8 26 GenTGhiga formell und materiell nur ein
Verstol3 gegen Naturschutzrecht und nicht gegeneBlenikrecht vorliegt

2. Materielle Voraussetzungen und Zustandigkeiten: &hutzgebietsverordnungen

Auch in Schutzgebieten ohne Natura-2000-Bezugt ©telh die Frage nach landesbehdrdli-
chen Handlungsbefugnissen. Nach der viel beachEatéstheidung des VG Frankfurt (Oder)
vom 13.07.200% erfullt der Anbau von Bt-Toxin produzierenden Naftanzen den Tatbe-
stand des Anwendens von Bioziden nach § 3b Abshdm@. Hinsichtlich der Zulassigkeit
einer solchen Anwendung in einem Schutzgebiet odelessen Nahe muss danach auf den
jeweiligen Wortlaut und den TefSgler betroffenen Schutzgebietsverordnung rekurwert
den. So kann etwa die Anwendbarkeit der landessatutzrechtlichen Eingriffsbefugnis-
norm ausscheiden, wenn sich die Anbauflache aul®edes Naturschutzgebietes befindet
und in der dazugehdorigen Naturschutzverordnund-i#iehen aul3erhalb des Gebiets nicht in

8vgl. hierzu auch Winter, NuR 2007, 571 (584); edsmeRalme/ Schumacher, NuR 2007, 16 (19).
8 Vgl. etwa § 27 des Niedersachsischen Ausfihrursgtges zum BNatSchG (Nds. GVBI. 2010, 104), der die
Zustandigkeit fur die FFH-Vertraglichkeitsprufungiim Einsatz von GVO der Behérde, die die Freisejznoher
Nutzung zulésst, der die Freisetzung oder Nutzurayzeigen ist oder die die Freisetzung oder Nutaeigst
durchfihrt, zuweist.
8 vgl. Winter, NUR 2007, 571 (584). Andere geheneatmyn davon aus, dass die Naturschutzbehdérden sich
selbst im Standortregister informieren missen, BaBchumacher, NuR 2007, 16 (19). § 26 des neuklesSc
wig-Holsteinischen Landesnaturschutzgesetzes (GVQ@B10, 301) normiert auRerdem zu § 35 BNatSchG
2010, dass derjenige, der die Nutzung von GVO belatigt, dies der zustandigen Naturschutzbehordeizei-
gen hat.
8 \gl. hierzu auch Palme/ Schumacher, NuR 2007 205, (Winter, NUR 2007, 571 (584 f.); zu dieser Echté
gungsgrundlage auch VG Frankfurt (Oder), NuR 2@28, VG Dresden, Beschluss vom 07.05.2008 — Az. 1 L
205/08 (vgl. Zusammenfassung in Hennig/ Wilke, Ksthutzrecht, Teil 2.B.111.).
8 VG Frankfurt (Oder), NuR 2007, 626; hierzu ausficgher auch Hennig/ Wilke, Naturschutzrecht, Sff99
8 Zu den Grenzen der teleologischen Auslegung $idaedt/ Beckmann, VerwArch 2008, 241 ff.
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den Schutz der jeweiligen Verordnung einbezogeth.8in

Allerdings bestehen auch hier Einordnungsschwiertgk: Begrifflich ist zunachst der Sam-
melbegriff des Pestizids von Bedeutung, der soldimischen Substanzen bezeichnet, die
lastige oder schadliche Lebewesen téten, vertredoksn in Keimung, Wachstum oder Ver-
mehrung hemmen. Dabei werden verschiedene Gruppgensahieden, je nachdem, um wel-
che Art von Zielorganismus es sich handelt (z.Bndtzide gegen Pilze, Herbizide gegen
Pflanzen, Insektizide gegen Insekten). Fachlich nentitlich zu unterscheiden ist des Weite-
ren nach dem Einsatz- und Anwendungsziel des Risstim Bereich des Pflanzenschutzes
spricht man hierbei von Pflanzenschutzmitteln, ierddch der (allgemeinen) Schadlingsbe-
k&mpfung von Bioziden (Biozide sind also ,nichtlandschaftliche Pestizide). In deutschen
Gesetzestexten und den deutschen Fassungen dehnl&égigen EU-Bestimmungen wird der
Sammelbegriff ,Pestizid“ indes auch nicht verwendetlmehr gelten unterschiedliche Be-
stimmungen fur Pflanzenschutzmittel und Biozider Eisteres gelten die Pflanzenschutz-
richtlinie und in ihrer nationalen Umsetzung dalifenschutzgesetz. FUr Biozide dagegen
gelten die Biozid-Richtlinie und das sie umsetze@GtlemG. Transgene Bt-Pflanzen enthalten
ein Toxin, das einen tierischen Schadorganismuanmalen Stadium abtdtet. Die Pflanze soll
so vor dem Schadorganismus geschutzt werden. hmsefecheint es nahe liegend, diese Or-
ganismen anders als die Frankfurter Entscheidung mieanzenschutzrechtlichen Regime zu
unterwerfen und nicht dem Biozid- und Chemikalignree.

Die EU-Kommission wiederum vertrat bislang die Aidj dass die Freisetzung von GVO,
die Pestizide enthalten, nicht den VorschriftenPRéstizide unterlage€.Hiergegen lasst sich
jedoch einwenden, dass im Rahmen der Risikobewgréumes GVO die EFSA dieselben
Verfahren und MaRRstébe zugrunde legt wie im Pelsgzht®, wobei sich dieses Vorgehen in
naturwissenschaftlichen Fachkreisen durchaus diik Kausgesetzt sieht, da die Vergleich-
barkeit der Expositionsmuster und der Wirkketterstiitten ist®® Es scheint — zumindest so
lange kein den spezifischen Eigenheiten von GVQepagstes und naturwissenschaftlich aus-
gereiftes Verfahren zum risk assessment etabsiest widersprichlich, wenn die EU-Institu-
tionen im Rahmen des wichtigsten Genehmigungshdtstigsivon einer Vergleichbarkeit der
unterschiedlichen Darreichungsformen von Pestizalesgehen, im Bereich der Uberpriifung
und Kontrolle jedoch nicht mehr. Fraglich bleibBaudem, ob Uberhaupt zwingend vorausge-
setzt werden muss, dass ein ,Biozid®, ,Pflanzensamittel“ oder ,Pestizid“ im Sinne einer
betroffenen Schutzgebietsverordnung kongruent it (dnions-) rechtlichen Terminologie
sein muss. Die konkreten Formulierungen in Schitiegeverordnungen variieren hier und
lassen sich nicht ohne weiteres der eben gesclaiderazisen rechtlichen Terminologie an-
gleichen®® Der Begriff ,,Biozid“ kommt nur sehr selten vor, den meisten Fallen machen die
Verordnungen Gebrauch von dem Begriff des Pflarctartgmittels oder von noch allgemei-

8 vgl. VG Leipzig, NuR 2007, 702 (703).
8 Dimas, Antwort im Namen der Kommission vom 26.08& auf die parlamentarische Anfrage P-2009/08 von
Rebecca Harms, MdEP, einsehbar unter: http://wwwarl.europa.eu/sides/getAllAnswers.do?referenee=P
2008-2009&language=DE.
8 \gl. dazu auch Aussage von Dr. Jorg Romeis inrWigev: ,Das Vorgehen bei der Risikoanalyse von Bt-P
teinen leitet sich von dem fur Pflanzenschutzmatel, einsehbar unter: http://www.biosicherheitdggmais/bt-
konzept/525.doku.html.
8 Vgl. dazu nur Winter, NuR 571 (576 f.); dazu awas Interview mit Dr. Angelika Hilbeck, einsehbanter:
http://www.biosicherheit.de/de/mais/bt-konzept/Sku.html und Interview mit Dr. J6rg Romeis, einsah
unter http://www.biosicherheit.de/de/mais/btkonZeps.doku.html.
% Brauner/ Weidauer, Analyse von Schutzgebietsveroigen hinsichtlich relevanter Aussagen in Bezug au
den Einsatz transgener Mechanismen — GutachtedafiBundesamt fur Naturschutz, 2005, S. 15.
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neren Formulierungeti.Jenseits der Formulierung dirfte jedoch zumindestSchutzzweck
oft eindeutig fur entsprechende Verbotsbefugnipsechen.

3. Relevanz des naturschutzfachlichen Gehalts der werkehrbringensgenehmigung

Grundsatzlich ist bezlglich des Prifungsumfangsdiermpotenzielle ,Eignung zur erhebli-
chen Beeintrachtigung” feststellenden Vorprifung EEH-VP zunachst einmal auf den In-
halt der Inverkehrbringensgenehmigung zu rekumieBenn die (auf européaischer Ebene an-
gesiedelte) Inverkehrbringensgenehmigung hat festzan, ob besondere SchutzmalRnahmen
oder Beschrankungen flr 6kologisch besonders derGibiete erforderlich sirfd Wird dies
bejaht, erfolgt diesbezlglich eine Beschrankung @enehmigung. Die von der Genehmi-
gung ausgehende — unter Umstanden hinsichtlicteloen genannten Aspekte beschrankte —
Legalisierungswirkung hat wiederum Konsequenzendi@ér nachgeschalteten naturschutz-
rechtlichen Instrumentarien, insbesondere, wenmaah der Prifung ausdrtcklich feststellt,
dass keine besondere Eignung zur Beeintrachtigurgefiirchten ist. Denn ist in der Geneh-
migung eine Eignung zur Beeintrachtigung festgksider verneint worden, ist dies im FFH-
Verfahren grundsatzlich nicht erneut zu prufen. Benehmigung entfaltet fur die Vertrag-
lichkeitsprifung damit Tatbestandswirkutigdas aber heil3t umgekehrt, dass — je nach kon-
kretem Inhalt der Genehmigung — flachenbezogenenkltafden hier lediglich insoweit aus-
geschlossen sind, als die einschlagigen konkregdremhsraume und Arten abgepruft und als
nicht gefahrdet bezeichnet worden sind (was im teiainer europaweit geltende Inverkehr-
bringensgenehmigung in der Regel kaum fur samgmienziell betroffenen Gebiete und Ar-
ten moglich sein diirftd.

Problematisch kann hierbei allerdings die Reichsveiér Erschopfungswirkung des Inver-
kehrbringens-Regimes sein, nach dem das Verhale=n \terwenders legalisiert wurde.
Dementsprechend konnte hier von der Genehmigung ghperrwirkung® ausgehen, die
nachmarktliche Malinahmen wie eine Vertraglichkeitepg und darauf gestitzte Beschran-
kungen ausschlie3en konnte. Einem eine einschrdek&oslegung bejahenden Verstandnis
der Genehmigung (das nachtragliche MalRBhahmen eunlag8rde) kénnte man entgegenhal-
ten, dass in dem Fall, dass eine Genehmigung keisenderen Beschrankungen enthélt, aus
dieser Tatsache hervorgeht, dass hier eben einescimtéinkte Genehmigung vorliegt, die so
auch europaweite Geltung beanspruchen kann. Wese dtntscheidung aus naturschutz-
fachlicher Sicht angreifbar ist, misste eine Ausedersetzung dariber dann allein auf der
Ebene der Genehmigungserteilung stattfinden, wa @ame Ricknahme oder nachtragliche
Beschrankung der Genehmigung denkbar ware. Eingclai@inkende Auslegung dahinge-
hend, dass eine solche Genehmigung eben keineunksalye zu bestimmten Gebieten oder
Arten enthalt und dementsprechend naturschutzrelcbtd Prifungen und Mal3hahmen unter-
worfen sein kann, verbote sich nach einem solchenstéindnis. Eine solche Sichtweise konn-
te versuchen, sich auf die BinnenmarktsklauselAlés22 RL 2001/18/EG zu stitzen, die
ausdrucklich normiert, dass die Mitgliedstaaten ldasrkehrbringen von GVO, die den An-
forderungen der RL entsprechen, nicht verbietersabirdanken oder behindern durfen. Jedoch
ist hiergegen einzuwenden, dass Art. 22 RL 200EG8sich an die Mitgliedstaaten richtet,

*1Vgl. dazu die detaillierte Aufstellung bei Brauh#feidauer, Schutzgebietsverordnungen, S. 15.
%2 Naher zum Verhaltnis von Gentechnikrecht und Natumtzrecht Ekardt/ Hennig, NuR 2010, i.E.
% vgl. Winter, NuR 2007, 571 (585 f.).
% Zur naturschutzfachlichen Uberforderung des Ingkrkringens-Regimes naher Hennig/ Wilke, Naturschut
recht, S. 81 f. m.w.N.; Ekardt/ Hennig, NuR 2018, ;i Winter, NuR 2007, 571 (581 f.).
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folglich allein das vertikale Verhéltnis zwischemibnsrecht und nationalem Recht betrifft.
Das Konkurrenzverhaltnis, um das es hier gehghist vielmehr das horizontale, namlich das
zwischen Gentechnik- und Naturschutzré€ifrt. 22 RL 2001/18/EG schrankt daher eben-
falls europarechtlich (!) vorgegebene weitere Rrgferfordernisse wie die FFH-Prifung
oder den Artenschutz nicht von vornherein ein. @Riggbt sich auch bereits aus Art. 19 Abs.
1 RL 2001/18/EG: Danach bleiben andere einschrate&dtechtsvorschriften der Gemein-
schaft von der Inverkehrbringensgenehmigung unberalso auch solche der FFH-RL und
VogelschutzRL. So kommt man zu dem — angesichtaud@ernorts bereits thematisierten na-
turschutzfachlichen Uberforderung des Inverkehdeirsgenehmigungsverfahrens durch die
Erwartung einer umfassenden europaweiten Y¥Psachgerechten Ergebnis, dass hier die
gentechnik- und naturschutzrechtlichen VorgabeAusgleich zu bringen sind: Naturschutz-
maf3nahmen bleiben also mdglich, soweit die Genalnmgidpetroffene Lebensrdume und Ar-
ten nicht abpruft. Dies gilt allerdings nur fiir epéisches Naturschutzrecht.

VI. Ausblick

Somit haben auf Landesebene sowohl die Genteclatskauch die Naturschutzbehdrden
durchaus verschiedene Mdoglichkeiten, im Rahmernr ikigerwachungsbefugnisse tatig zu
werden, wenn sie eine Beeintrachtigung naturschcitither Belange durch die Freisetzung
oder den kommerziellen Anbau von GVO befirchtericbwohl sollte dieser Befund keinen
lllusionen Uber die naturschutzfachliche Bedeutdeg Wahrnehmung solcher Befugnisnor-
men in ihrer bisherigen Ausgestaltung VorschultdeisDenn die naturschutzfachliche Beur-
teilung gentechnischer Téatigkeiten unterliegt vielsdgenen Friktionen in Gestalt naturwissen-
schaftlicher Erkenntnisunsicherheiten, erheblidRechtsunsicherheiten — und der Frage da-
nach, wie gro3 der behordliche Wille Gberhaupt ustter diesen Umstanden zugunsten des
Naturschutzes einzuschreiten. Zudem bliebe es eldgsstaatlich latent problematisch, ein
Verhalten, das einmal staatlich genehmigt, alsdiheigrt wurde, durch Vorschriften eines
anderen Rechtsgebietes verbieten oder weitgehesdheéinken zu wollen. Daher ergibt sich
die Erkenntnis, dass eine starkere BertcksichtigiorgNaturschutzbelangen rechtsstaatlich
eigentlich in die Genehmigungsebene integriert eersbllte, so weit dies moglich ist. In die-
sem Sinne sollten gerade die Inverkehrbringensgeigeimgen starker als bislang einen
transparenten und realistischen Einblick in diei@sbypen und Arten geben, die im Geneh-
migungsverfahren umfanglich geprift werden konntemd dartiber hinawexplizit Raum fir
die naturschutzrechtliche Prufung vor Ort lasseleidBwohl bieten sich vor allem im nach-
marktlichen Segment u.U. am ehesten Potenzialarswiutzfachliche Belange uber landes-
behordliches Tatigwerden zur Geltung zu bringenf. @giss dann Uber eine Klage des Be-
troffenen gerichtlich dartiber gestritten werderge weit gentechnik- oder naturschutzbehord-
liche Anordnungen Bestand haben kdonbenwieweit Koexistenz — hier: von GVO und na-
turschutzfachlichen Anliegen — allerdings wirklielif Dauer moglich ist, zumal unter den
Bedingungen naturwissenschaftlicher Erkenntnistmesteeit, bleibt, wie eingangs geschil-
dert, eine offene Frage, die sich der Gesetzgehach weiterhin — gefallen lassen muss.

% So auch Winter, NuR 2007, 571 (585).
% \Vgl. Hennig/ Wilke, Naturschutzrecht, S. 81 f. m\w
7 Zu Verbandsbeteiligungs- und -klagerechten im E€gmtikrecht Ekardt/ Hennig/ Wilke, JbUTR 2009, 167
allgemein dazu (auch zur Individualklage und -pgvttion) Ekardt, Information, 88 4, 5; Schlackeh&der/
Bunge, Informationsrechte, Offentlichkeitsbeteiliguund Rechtsschutz im Umweltrecht, 2010, §8§ 2, 3.
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