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kehrsablauf, hohere Betriebs- oder Unterhaltungskosten, langere Fahrzeiten
etc. zu berticksichtigen und in ein Verhéltnis zu dem mit dem Verweis auf die
Alternative erreichten Vorteil fiir den Naturschutz zu bringen.

Fraglich ist, ob der Begriff der Zumutbarkeit nur durch eine Abwagung al-
ler widerstreitenden Interessen und Belange ermittelt werden kann oder ob
es insoweit lediglich auf die Wirkungen fiir den Vorhabentrager und den von
ihm verfolgten Planungszweck ankommt. Bei einer umfassenden Abwagung
der betroffenen Belange wire etwa auch zu berticksichtigen, ob die vom Vor-
habentrager préferierte Alternative andere 6ffentliche oder private Belange fiir
sich in Anspruch nehmen kann. Umgekehrt wére zu priifen, ob die FFH-ver-
tragliche Alternative andere Belange beeintréchtigt und ob diese Beeintréch-
tigungen zu einer Unzumutbarkeit der Verwirklichung dieser Alternative
fiihren. Fir eine Beschrankung der Zumutbarkeitspriifung auf die Belange des
Vorhabentrdgers konnte sprechen, dass bei einer umfassenden Abwagung der
Begriff der Zumutbarkeit konturenlos zu werden droht. Andererseits ist der
Weg einer umfassenden Abwagung bereits durch § 19 ¢ Abs. 3 Nr. 1 BNatSchG
vorgezeichnet, da die Feststellung, ob zwingende Griinde des tiberwiegenden
offentlichen Interesses vorliegen, ebenfalls eine derart umfassende Abwa-
gung notwendig macht.55 Hinzu kommt, dass der Verweis des Projekttragers
auf andere Alternativen nicht zumutbar ware, wenn diese Alternativen sich
im Rahmen der bei der Planfeststellung noch notwendigen planerischen Ab-
wagung wegen der negativen Auswirkung auf andere Belange — insbesonde-
re auch betroffener privater Belange — als nicht planfeststellungsfahig erwie-
sen. Es ist deshalb davon auszugehen, dass die Frage, ob eine zumutbare Al-
ternative vorhanden ist, eine umfassende Berticksichtigung der betroffenen
Belange voraussetzt, soweit diese im Zusammenhang der Auswahlentschei-
dung eine Bedeutung haben. Die Alternativenpriifung beschrankt sich auch
insofern nicht auf die Frage, ob eine Alternativlosung andernorts ohne oder
mit nur geringeren Beeintrachtigungen der besonders zu schiitzenden Gebiete
bei gleicher oder annéhernd gleicher Zielerreichung maoglich ist.

Dies erfordert eine entsprechend differenzierte Auseinandersetzung und
eine ausreichend genaue Darlegung der entscheidungsrelevanten Unter-
schiede der zu priifenden Alternativen. Dabei muss vorrangig deutlich wer-
den, dass alle unter den vorgenannten Bedingungen relevanten und insoweit
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Die Aussetzung nichtheimischer Tiere und Pflanzen hat im Unterschied zu
Freilandversuchen mit gentechnisch verdnderten Organismen in der deutschen —
man wird wohl sagen diirfen, auch der europdischen — Offentlichkeit wenig
Beachtung gefunden. Aufimerksamkeit erlangen allerdings regelmifsig Bemiihun-
gen um die Wiederansiedlung (regional) ehemals heimischer Tier- oder Pflan-
zenarten, insbesondere wenn diese Arten einen hohen symbolischen Wert besit-
zen, wie beispielsweise Stérche oder Adler, oder wenn die Art mit Angsten besetzt
ist, wie beispielsweise bei Bestrebungen, Luchs, Wolf oder Bir wiederanzusiedeln.
Die alltiglichen Probleme der Verdringung des heimischen Artenbestandes, der
eine weltweite Diversilcit der Arten sichert, geraten dagegen nur selten in den Blick
der Offentlichkeit. Die Ausbreitung nichtheimischer oder durch Zucht veriinder-
ter heimischer Arten wird oftmals weder von der Offentlichkeit noch von den
»Experten« als Problem gesehen.

Die folgenden Ausfiihrungen fragen nach dem rechtlichen Rahmen der Aus-
setzung nichtheimischer Organismen. Hierflir miifSte eigentlich naturwissen-
schaftlich geklirt sein, wie erheblich die Gefiihrdungslage ist. Bekanntlich gibt es
hieriiber einen Grundsatzstreit, zu dem wir uns pragmatisch verhalten, indem

untersuchungswiirdigen Alternativen bzw. Varianten unter dem Blickwinkel,
Beeintrdchtigungen der betroffenen Gebiete moglichst zu vermeiden bzw. ge-
ring zu halten, gepriift worden sind.

Bei der Auswahlentscheidung tiber die gepriiften Alternativen ist der Ab-
wagungsfreiraum gegeniiber demjenigen in einer planerischen Abwégung
letztlich jedenfalls deutlich eingeschréankt. Sind im Vergleich verschiedener Al-
ternativen die betroffenen Naturschutzbelange aufgrund der Differenz in der
gebietsspezifischen Betroffenheit jedenfalls objektiv gewichtiger als das un-
terschiedliche Maf$ der Einschrankung der Zielverwirklichung oder stérkere
Nachteile fiir den Vorhabentrdger oder auch die Differenz in der Betroffenheit
relevanter Belange, ist die Alternative zu wéhlen, die das betroffene Gebiet bes-
ser zu schiitzen geeignet ist.

55 Vgl. a. Hoppe, Fn. 45, S. 429.

Rechtsanwalt Dr. Martin Beckmann,
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lung, FFH-Vertraglichkeitspriifung). Aktuelle Verdffentlichungen zur Ein-
griffsregelung (vgl. Buchwald/Engelhardt, Hrsg., Verkehr und Umwelt Bd.
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als Rechtsproblem’

wir davon ausgehen, dafs weder Katastrophenalarm noch villige Indolenz an-
gebracht ist, daf$ vielmehr auf einer mittleren Linie Grund zur Besorgnis besteht
und ein Instrumentarium der Identifizierung und des Ausschlusses gefahrenver-
ursachender Fille gefunden werden muyf3.2

1 Der folgende Beitrag faf3t ein Forschungsprojekt zusammen, das die Forschungsstelle fiir
Furopéisches Umweltrecht der Universitét Bremen im Auftrag des Umweltbundesamtes
durchgefiihrt hat. Die Ergebnisse sind im Herbst 1999 in der Reihe »Texte« des UBA im
Erich Schmidt Verlag erschienen, und zwar unter dem Titel: A. Fisahn/G. Winter (Hrsg.),
Die Aussetzung gebietsfremder Organismen — Recht und Praxis. Fiir Hinweise und Anre-
gungen danken wir Dr. Karin Doyle und Dr. Juliane Steegmann vom UBA.

2 Die umfassendste Aufarbeitung der Risikolage enthalt der Bericht des Office of Tech-
nology Assessment des U.S. Congress, Harmful Non-Indigenous Species in the United
States, Washington, DC (U.S. Government Printing Office, Sept. 1993). Hervorzu-
heben ist weiterhin der Beitrag von H. und U. Sukopp, Das Modell der Einfiihrung und
Einbiirgerung nicht einheimischer Arten, in: Gaia 1993, S. 268 ff.
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A. Fallgruppen

Die empirischen Erhebungen tiber die zu behordlicher Kenntnis gelang-
ten Aussetzungen gebietsfremder Organismen, die wir in 4 Bundesldndern
durchgefiihrt haben, ergeben einen recht divergenten Befund. Versucht
man, einen Gesamtiiberblick tiber die praktisch relevant gewordenen Flle
zu gewinnen, so lassen sich folgende Fallgruppen bilden:3

(1) Absichtliche Aussetzung

Innerhalb dieser Gruppe konnen verschiedene Zwecke der Aussetzung
unterschieden werden. Dazu gehéren

(a) Forschung (z.B. versuchsweise Ausbringung eines Pilzes, wie etwa
parasitische Basidiomyceten auf Robinien)

(b) Land-, Forst-, Fischereiwirtschaft

(a@) Schédlingsbekdampfung (z.B. Trichogamma im Obstbau; Nemato-
den zur Bekdmpfung des Maikéferengerlings; Raubkéfer zur Bekdmp-
fung der Weiffliege auf Tomaten)

(bb) Verbesserung des Bestandes an Nutztieren und -pflanzen (z.B. Sei-
denraupe zur Seidenzucht, Aussetzung bestimmter Arten von Karpfen,
Wels, Forelle und Austern zur Diversifizierung des Fischertrags; div.
Nutzpflanzen zur Verbesserung der Agrarwirtschaft)

(cc) Erhohung des Besatzes an Nutztieren und -pflanzen# (z.B. Ausset-
zung von Jungforellen)

(c) Konsum, Freizeitgestaltung

(aa) Sportfischerei (z.B. Karpfen)

(bb) Jagd (z.B. Damwild)

(cc) Hobbygérten (z.B. exotische Pflanzen)

(dd) Haustierhaltung (z.B. exotische Tiere)

(d) Pflege der biologischen Vielfalt

(aa) Wiedereinfiihrung lokal geschwundener Arten (z.B. Storch, Adler,
Luchs, Wolf)

(bb) Einfiihrung exotischer Arten (z.B. Mufflon, Grille, Bambus)

(cc) Umsiedlung von Arten (z.B. als Ausgleichsmafinahme fiir grofiere
Natureingriffe)

(2) Unbeabsichtigte Aussetzung

(a) Entweichen von Organismen aus Einschlieffungen (z.B. aus Labor,
Gewdchshaus, Stall, Wohnung, etc.)

(b) Verwilderung von Nutztieren und -pflanzen in Land-, Forst-, Fi-
schereiwirtschaft, Gartenbau

(0) Unbemerkte Einfuhr und Ausbreitung (z.B. Algen an Schiffsriimp-
fen; Insekten in Produkten)

(d) Unbemerkte Ausbringung (z.B. Algen im Ballastwasser von Schiffen,
im Abwasser von Laboren).

Zur Haufigkeitsverteilung bei der absichtlichen Aussetzung ist zunéchst
festzustellen, daf bei weitem nicht alle Félle, die den zustandigen Behor-
den zur Genehmigung vorgelegt werden miifiten, wirklich auch vorge-
legt werden. Die Dunkelziffer ist vermutlich sehr hoch. Aus der Befragung
in der BRD geht hervor, daf hier besonders wenige Verfahren anhangig
werden. In den befragten Regierungsbezirken waren es etwa 1 - 3 Ver-
fahren, bezogen auf die Jahre insgesamt, die den Auskunftspersonen
erinnerlich waren. Im Vordergrund standen Aussetzungen zu
Forschungszwecken (Pflanzenschutz und Grundlagenforschung) sowie
Aussetzungen zu Zwecken der Wiederansiedlung urspriinglich heimi-
scher Tierarten.’ In Grofibritannien wurden im Jahre 1996 zwolf Ge-
nehmigungen erteilt und drei Antrdge abgelehnt.® In Frankreich, wo bis-
her nur das auf Fische bezogene Regime einigermafien greift, wurden
zwei Genehmigungen fiir die Aussetzung von zwei Fischarten zu wis-
senschaftlichen Zwecken erteilt. Zur Dunkelziffer ist demgegentiber be-
merkenswert, dafk die nichtheimischen Fischarten 32 % der in franzosi-
schen Gewdssern vertretenen Arten ausmachen.”

Uber die Hiufigkeit der Fille unbeabsichtigter Aussetzung (einschlief3-
lich Verwilderung, Entweichen, unbemerkter Einfuhr und unbemerkter
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Ausbringung) gibt es ebenfalls keine verldllichen Zahlen, schon deshalb
nicht, weil die entsprechenden Vorgdnge z.T. unbemerkt vonstatten gehen.

Man kann nur von beobachtetem Vorhandensein von gebietsfremden
Organismen in einem Lebensraum Riickschliisse auf die wahrscheinliche
Art der urspiinglichen Aussetzung zu ziehen versuchen. Solches beob-
achtete Vorhandensein gibt es relativ hdufig, jedoch gilt auch hier, da die
Behorden nur einen kleinen Ausschnitt der Realitét erfahren. Hier kann
aber ohnehin die Wissenschaft verlaflichere Auskunft geben.

B. Die Regelungssysteme in den Berichtslindern

Die Landerstudien zur rechtlichen Regulierung der Aussetzung nichthei-
mischer Tiere oder Pflanzen aus Frankreich, Grof3britannien, Neuseeland
und Deutschland zeigen viele Gemeinsamkeiten, aber auch Besonder-
heiten, die sich vor allem aus geographischen Eigenarten ergeben.

I. Geographische Unterschiede

Die geographischen Besonderheiten werden insbesondere beim Umgang
mit der Aussetzung nichtheimischer Tiere und Pflanzen in Neuseeland
deutlich. Bosselmann weist darauf hin, daf} in Neuseeland aufgrund der
Kontinentalverschiebungen eine sehr eigenttimliche und im Vergleich zu
anderen Kontinenten spezifische Fauna und Flora entstanden ist. In dem
besonderen Evolutionsprozefl Neuseelands bildeten sich keine Sdugetie-
re aus. Die neuseeldndischen Arten sind aufgrund der besonderen Evolu-
tion fiir Verdrdngungsmechanismen durch externe Arten besonders emp-
findlich, da sie einem geringeren Konkurrenz- und Selektionsdruck
ausgesetzt waren als Arten anderer Kontinente. Das fiihrt dazu, daf? die
Aussetzung nichtheimischer Arten und deren mdgliche Schéden fiir die
heimische Fauna und Flora als besonderes Problem gesehen werden und
bewuf3t sind.® Fiir die européischen Lander, aus denen berichtet wurde,
gilt dies nicht in gleichem Umfang, vielleicht mit Ausnahme von Grof3-
britannien, das—wohl ebenfalls wegen seiner Insellage, aber auch wegen
des dort traditionell stark entwickelten Engagements fiir den Naturschutz
—relativ differenzierte Regelungen und behérdliche Praktiken aufweist.

II. Gesetzessystematik

In Neuseeland ist die Regelung der Aussetzung gebietsfremder Organis-
men eng mit der Regelung der Einfuhr solcher Organismen verbunden.
Auch dies spiegelt das insulare Selbstverstdndnis des Landes wider. Rechts-
grundlage ist der »Hazardous Substances and New Organisms Act 1996«.
Das Gesetz wurde 1996 verabschiedet und am 1. Juli 1998 in Kraft gesetzt.
Das Gesetz reguliert den Umgang mit nichtheimischen Tieren und Pflan-
zen, ausdriicklich einschlief}lich der Mikroorganismen, und erstreckt sich
auch auf gentechnisch verdnderte Organismen. Beide Kategorien von
Organismen werden mit dem Ausdruck »neuer Organismus« bezeichnet.

In den europdischen Berichtsstaaten ist das Bild diffuser. Die zentralen
Vorschriften tiber die Aussetzung nichtheimischer Arten finden sich im Na-
turschutzrecht. Der Umgang mit gentechnisch modifizierten Organismen
(GMO) hat demgegeniiber eine besondere gesetzliche Grundlage.

3 Die Gliederung nimmt einen entsprechenden Vorschlag von C. de Klemm auf
(vgl. Introductions of non-native organisms into the natural environment, Na-
ture and Environment No. 73, Council of Europe 1996, Part VI) und differenziert
ihn weiter aus.

4 Gebietsfremdheit kann hier nur bejaht werden, wenn die entsprechende Definition
sich auch auf bisher nicht vorhandene Mengen bezieht.

S Fisahn, Aussetzung nichtheimischer Tiere und Pflanzen, in: Fisahn/ Winter (Hrsg.)
(S. Fn 1) (zit. Fisahn), S.66.

6 Purdy/Macrory, The Regulation and Control of Releases of Non-Indigenous Species in
Great Britain, in: Fisahn/ Winter (Hrsg.) (5. Fn 1) (zit. Purdy/Macrory), S. 164.

7 Créteaux/de Klemm, Aussetzung nichtheimischer Organismen - Linderbericht Frank-
reich, in: Fisahn/Winter (Hrsg.) (s. Fn 1) (zit. Créteaux/de Klemm), S. 126.

8 Bosselmann, Aussetzung nichtheimischer Tiere und Pflanzen in Neuseeland, in:
Fisahn/Winter (Hrsg.) (s. Fn 1) (zit. Bosselmann) S. 74 £.
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Hinsichtlich der natiirlichen Arten wird in allen drei Léndern zwischen
der Aussetzung von Tieren und Pflanzen einerseits und von Fischen an-
dererseits unterschieden. Die Aussetzung nichtheimischer Fische ist in be-
sonderen Fischereigesetzen geregelt. In Grofbritannien® gibt es den »Sal-
mon and Freshwater Fisheries Act 1975«und »The Prohibition of Keeping
Live Fish Order 1996«; in Frankreich!? finden sich Vorschriften zur Aus-
setzung nichtheimischer Fische im Fischereigesetz von 1984; in Deutsch-
land!! besteht eine Regelungskompetenz des Bundes fiir Hochsee- und Kii-
stenfischerei, die Ladnder besitzen die Regelungskompetenz fiir die
Binnengewdsser. Lander und Bund haben von dieser Regelungskompe-
tenz in mehr oder weniger grolem Umfang Gebrauch gemacht und die
Aussetzung nichtheimischer Fische verboten.

Einschlégige Bestimmungen finden sich in den européischen Landern
auch im Jagdrecht, im Waldrecht, im Landwirtschaftsrecht, im Pflanzen-
schutz-, im Tierschutz- und im Seuchenrecht.

Die zentralen naturschutzrechtlichen Bestimmungen tiber die Ausset-
zung gebietsfremder Tiere und Pflanzen finden sich in Grofibritannien!?
im Wildlife and Countryside Act 1981, in Frankreich im Naturschutzge-
setz13 von 1976, das durch ein Gesetz von 1995 hinsichtlich der nicht-
heimischen Arten gedndert wurde. In Deutschland findet es sich als
Rahmenrecht im Bundesnaturschutzgesetz und im tibrigen in den Na-
turschutzgesetzen der Lander.

C. Verbot und Zulassung von Aussetzungen im Vergleich
. Rechtsgrundlagen

Der neuseeldndische HSNOA regelt die gebietsfremden Organismen zu-
sammen mit Gefahrstoffen und erfaf3t fiir beide Kategorien nicht nur die
Ausbringung, sondern auch andere Umgangsweisen wie die Einfuhr und
die Herstellung. § 25 lautet:

“Prohibition of import, manufacture, development, field-testing or re-
lease

(1) No-

(a) hazardous substance shall be imported, or manufactured:

(b) new organism shall be imported, developed, field-tested or released
otherwise than in accordance with an approval issued under this Act
or in accordance with Parts XI to XIV of this Act.

(2) No approval shall be issued to import, develop, field-test, or release
any new organism specified in the Second Schedule to this Act

(3) Where any organism has received approval for importation into con-
tainment then, not withstanding that the organism in containment re-
mains a new organism, no further approval shall be required for any sub-
sequent importations into containment of such an organism.”

Der franzosische Code rural enthélt in Art. L. 211-3 folgende Regelung
«Afin de ne porter préjudice ni aux milieux naturels ni a la faune et a la
flore sauvages, est interdite I'introduction dans le milieu naturel, volon-
taire, par négligence ou par imprudence:

«1. de tout spécimen d’une espece animale a la fois non indigéne au ter-
ritoire d'introduction et non domestique;

«2. de tout spécimen d'une espece végétale a la fois non indigéne au ter-
ritoire d’'introduction et non cultivée;

«3. de tout spécimen de I'une des especes animales ou végétales désig-
nées par 'autorité administrative.

«Toutefois, I'introduction dans le milieu naturel de spécimens de telles
espéces peut étre autorisée par 'autorité administrative a des fins agri-
coles, piscicoles ou forestieres ou pour des motifs d'intérét général et
aprés évaluation des conséquences de cette introduction.

«(..)

10
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«Un décret en Conseil d’Etat précise les conditions d’application du pré-
sent article.»

Fir Fische enthalt Art. 1.232.10 folgendes Verbot mit Erlaubnisvorbehalt:

Il est interdit, sous peine d'une amende de 60 000 F:

1. D'introduire dans les eaux mentionnées par le présent titre des pois-
sons appartenant a des especes susceptibles de provoquer des déséqui-
libres biologiques et dont la liste est fixée par décret;

2. D'introduire sans autorisation dans les eaux mentionnées par le pré-
sent titre des poissons que n'y sont pas représentés; la liste des especes
représentées est fixée par le ministre chargé de la péche en eau douce;
3. D'introduire dans les eaux classées en premiére catégorie, en vertu du
10. de l'article L.236-5, des poissons des especes suivantes: brochet, per-
che, sandre et black-bass; toutefois cette disposition n'est pas applicable
aux lacs Léman, d’Annecy et du Bourget.»

In Grofbritannien findet sich die einschlédgige Regelung in § 14 (1) und
(2) des Wildlife and Countryside Act 1981. Die Vorschrift lautet:

(1) Subject to the provisions to this Part, if any person releases or allo-
ws to escape into the wild any animal which -

(a) is a kind which is not ordinarily resident in and is not a regular visi-
tor to Great Britain in a wild state; or

(b) is included in Part I of Schedule 9, he shall be guilty of an offense.
(2) Subject to the provisions of this Part, if any person plans or other-
wise causes to grow in the wild any plant which is included in Part IT of
Schedule 9, he shall be guilty of an offense.«

Den Genehmigungsvorbehalt enthélt § 16 (4) (c):

“Section 14 does not apply to anything done under and in accordance
with the terms of a licence granted by the appropriate authority.”

Fiir Fische gilt § 30 des Salmon and Freshwater Act 1975. Dort heif3t es:

“A person shall be guilty of an offense if he introduces any fish or spa-
wn of fish into an inland water, or has in his possession any fish or spa-
wn of fish intending to introduce it into an inland water, unless he first
obtains the written consent of the water authority... (or the inland wa-
ter is one which consists exclusively of, or a part of, a fish farm and
which, if it discharges into another inland water, does so only through
a conduit constructed or adapted for the purpose).”

Im deutschen Naturschutzrecht enthilt § 20 d Abs. 2 BNatSchG eine Rah-
menregelung; nach § 20 d Abs. 3 kénnen die Linder »weitere Vorschrif-
ten erlassen«. § 20 d Abs. 2 lautet:

»Gebietsfremde Tiere und Pflanzen wildlebender und nicht wildle-
bender Arten diirfen nur mit Genehmigung der nach Landesrecht
zustandigen Behorde ausgesetzt oder in der freien Natur angesiedelt
werden. Dies gilt nicht fiir den Anbau von Pflanzen in der Land- und
Forstwirtschaft. Die Genehmigung ist zu versagen, wenn die Gefahr
einer Verfdlschung der heimischen Tier- oder Pflanzenwelt oder eine
Gefdhrdung des Bestandes oder der Verbreitung heimischer wildle-

9 Purdy/Macrory, S. 145 ff.

10 Créteaux/de Klemnm, S. 126.

11 Vgl. Ginzky, Die rechtliche Regulierung des Ausbringens nichtheimischer Tiere und
Pflanzen in die Umwelt — Landerstudie Deutschland, in: Fisahn/Winter (Hrsg.) (zit.
Ginzky), S. 26 ff.

12 Purdy/Macrory, S. 145 ff.

13 Créteaux/de Klermm, S. 129f.

14 Die alte wie die neue Vorschrift finden sich ebenso wie das Fischereirecht im code
rural, womit ein Zusammenhang der Vorschriften hergestellt ist.
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bender Tier- oder Pflanzenarten oder von Populationen solcher Ar-
ten nicht auszuschliefRen ist.«

Als Hintergrund der nationalen gesetzlichen Regelungen seien noch ei-
nige volker- und gemeinschaftsrechtliche Bestimmungen erwdhnt:15

Das Ubereinkommen von Rio tiber die Biologische Vielfalt von 1992
bestimmt in Art. 8 h:

»Jede Vertragspartei wird, soweit moglich und sofern angebracht,

()

die Einbringung nichtheimischer Arten, welche Okosysteme, Lebens-
rdume oder Arten gefadhrden, verhindern, diese Arten kontrollieren oder
beseitigen;«

Fiir die Meeresumwelt regelt die Genfer Seerechtskonvention von 1982
in Art. 196 Abs. 1:

»Die Mitgliedstaaten ergreifen alle notwendigen Mafinahmen zur Ver-
hiitung, Verringerung und Uberwachung (...) der absichtlichen oder zu-
falligen Zufithrung fremder oder neuer Arten in einem bestimmten Teil
der Meeresumwelt, die dort betrdchtliche oder schidliche Verdnderun-
gen hervorrufen kénnen.«

Das Berner Ubereinkommen {iber die Erhaltung der européischen wild-
lebenden Tiere und Pflanzen und ihrer nattirlichen Lebensrdume vom
19.9.197916schreibt in Art. 11 Abs. 2 vor:

» Jede Vertragspartei verpflichtet sich

a) die Wiederansiedlung einheimischer wildlebender Pflanzen- und
Tierarten zu férdern, wenn dadurch ein Beitrag zur Erhaltung einer ge-
fahrdeten Art geleistet wiirde, vorausgesetzt, dafl zundchst auf der
Grundlage der Erfahrungen anderer Vertragsparteien untersucht wird,
ob eine solche Wiederansiedlung erfolgreich und vertretbar wire;

b) die Ansiedlung nicht-heimischer Arten streng zu tiberwachen und
zu begrenzen.«

Speziell fiir die Ansiedlung wildlebender Vogel regelt Art. 11 der Vogel-
schutzrichtlinie:

»Die Mitgliedstaaten sorgen dafiir, daf$ sich die etwaige Ansiedlung
wildlebender Vogelarten, die im europdischen Hoheitsgebiet der Mit-
gliedstaaten nicht heimisch sind, nicht nachteilig auf die 6rtliche Tier-
und Pflanzenwelt auswirkt. Sie konsultieren dazu die Kommission.«

Eine dhnliche, aber auf die Ansiedlung weiterer Tierarten sowie Pflanzen
bezogene Regelung enthalt Art. 22 der Habitatrichtlinie:

“Bei der Ausfiihrung der Bestimmungen dieser Richtlinie gehen die Mit-
gliedstaaten wie folgt vor:

a) Sie priifen die Zweckdienlichkeit einer Wiederansiedlung von in
ihrem Hoheitsgebiet heimischen Arten des Anhangs IV, wenn diese
Mafinahme zu deren Erhaltung beitragen konnte, vorausgesetzt, eine
Untersuchung hat unter Berticksichtigung unter anderem der Erfah-
rungen der anderen Mitgliedstaaten oder anderer Betroffener ergeben,
daf} eine solche Wiederansiedlung wirksam zur Wiederherstellung ei-
nes glinstigen Erhaltungszustandes der betreffenden Arten beitragt,
und die Wiederansiedlung erfolgt erst nach entsprechender Konsultie-
rung der betroffenen Bevolkerungskreise;

b) Sie sorgen dafiir, dafi die absichtliche Ansiedlung in der Natur einer
in ihrem Hoheitsgebiet nicht heimischen Art so geregelt wird, daf we-
der die natiirlichen Lebensrdume in ihrem nattirlichen Verbreitungs-
gebiet noch die einheimischen wildlebenden Tier- und Pflanzenarten
geschddigt werden; falls sie es fiir notwendig erachten, verbieten sie eine
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solche Ansiedlung. Die Ergebnisse der Bewertungsstudien werden dem
Ausschuf zur Unterrichtung mitgeteilt; ...«

Aus den genannten Rechtsgrundlagen ist ersichtlich, da§ der Arten- und
Naturschutz das Hauptmotiv darstellt. Gebietsfremde Arten konnen aber
auch unter dem Gesichtspunkt des Schutzes von Agrar- und Viehwirt-
schaft Gegenstand rechtlicher Regelung werden. Dies soll hier nicht niher
vertieft werden. Immerhin sei aber als internationalrechtlicher Zugriff das
Internationale Pflanzenschutziibereinkommen vom 6. 12. 1951, revidiert
am 28. 11. 1979V, genannt, das in seinem Art. 1 Abs. 1 vorschreibt:

»Um ein gemeinsames und wirkungsvolles Vorgehen gegen die Ver-
breitung und Einschleppung von Schadorganismen der Pflanzen und
Pflanzenerzeugnisse sicherzustellen und die Einfiihrung von Bekdmp-
fungsmafinahmen zu férdern, verpflichten sich die Vertragsparteien,
die gesetzgeberischen, technischen und Verwaltungsmafinahmen zu
treffen, die in diesem Ubereinkommen ... ndher bezeichnet sind.«

II. Regelungsmodus

Alle untersuchten Rechtsordnungen benutzen als Regelungsmodus fiir die
Aussetzung gebietsfremder Arten, teils auch fiir den Import ein grundsétz-
liches Verbot mit Erlaubnisvorbehalt. Das Verbot ist meist verwaltungs-
strafrechtlich sanktioniert. Uberwachungspflichten und -befugnisse wer-
den nicht explizit aufgestellt.

1Il. Die Umschreibung des AusschluBBtatbestands
1. Fremdheit

Der grundsitzliche Ausschluf3tatbestand kntipft tiberall an die Vorstellung
der Fremdheit an. Allerdings weichen die Bezeichnungen und Definitio-
nen leicht voneinander ab. Was im BNatSchG als »gebietsfremd« be-
zeichnet wird, nennen der franzosische Code rural «<non-indigéne au ter-
ritoire d'introduction», und der britische WCA “not ordinarily resident”,
wiéhrend HSNOA es als eine von mehreren Varianten von »new orga-
nisme« registriert, die definiert ist als »a species of any organism which was
not present in New Zealand on the date of commencement of this Act”.
Diese Unterschiede sind aber eher nebenséchlicher Art.

Bedeutsamer ist, daf} einzelne Vorschriften ohne Bezugnahme auf die
Fremdheit auskommen und direkt auf den Anschein einer Schidlichkeit
fiir das Okosystem zusteuern, das Kriterium also, auf das sonst im Rahmen
der Erlaubnisfdhigkeit einer Aussetzung abgestellt wird. Ein Beispiel hier-
fiir ist die franzosische Vorschrift {iber die Aussetzung von Fischen. Die
Aussetzung ist verboten, wenn es sich um Arten handelt »susceptible de
provoquer des déséquilibres biologiques».

Rechtspolitisch 1483t sich hieraus die Frage ableiten, ob das Merkmal der
Gebietsfremdheit eine geeignete Umschreibung des Anfangsverdachts ist,
an den der grundsitzliche Verbotstatbestand mit seiner Offnung fiir aus-
nahmsweise Zulassungen ankniipfen sollte. Die Frage ist juristisch nicht
zu beantworten, sondern zundchst naturwissenschaftlich zu kliren. Da-
bei wére auch interessant, soziologische und historische Zusammenhin-
ge der Einfiihrung des Fremdheitskriteriums aufzudecken.18

Als alternatives Konzept kdme in Frage, das Einstiegskriterium auf die
Storung des Naturhaushalts und der Artenvielfalt in einem bestimmten
Gebiet (soweit es abgrenzbar ist) zu beziehen und es vom Verbots- und Er-

1§ S. dazu ausfiihrlicher Ginzky, S. 39 ff.

16 BGBL. 1984 1IS. 620 ff. Das Abkommen tibernimmt fiir den européischen Bereich im
wesentlichen eine Formulierung, die die (weltweite) Bonner Konvention zur Erhal-
tung der wandernden wildlebenden Tierarten v. 23.6.1979 in Art. V 5.e) enthilt.

17 BGBI. 1985 11 S. 983 ff.

18 Zu den Varianten des soziologischen Fremdheitsbegriffes immer noch lesenswert G.
Sirmel, Soziologie, 4. Aufl. 1958, S. 509 ff. Die Spannung von Beeintréchtigungs-und
Bereicherungspotential kommt in der Simmel’schen Definition des Fremden zum
Ausdruck, des Fremden, »der heute kommt und morgen bleibt«.
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laubniskriterium nach der Priifungsintensitdt abzugrenzen, und zwar
etwa so, dafd fiir die Genehmigungsbediirftigkeit der Aussetzung eine ab-
strakte Eignung fiir eine Storung gentigt, wahrend fiir die Ablehnung der
Genehmigung ein Nachweis oder doch ein wissenschaftlich begriindeter
Verdacht fiir eine Storung vorliegen muf3.

Am sinnvollsten erscheint eine Kombination beider Ansétze in der Wei-
se, daft einerseits gebietsfremde Organismen, andererseits potentiell
schddliche Organismen in den grundsitzlichen Verbotstatbestand aufge-
nommen werden. Diese Variante hat z. B. das britische Recht gewdhlt.1?

Zu erwahnen ist schlie8lich noch ein weiterer Anfangsverdacht, an
den sich Regelungen (vielleicht nicht gleich eine Genehmigungsbe-
diirftigkeit, sondern Grundpflichten und Uberwachungsaufgaben)
anschliefien kdnnten, ndmlich der gezielte Einsatz von (auch nicht ge-
bietsfremden) Organismen zur Umweltpflege. In diese Richtung geht
der UGB-Entwurf der Unabhédngigen Sachverstandigenkommission,
indem er »Umweltpflege mit Hilfe der Biotechnik« (z.B. Pflanzenschutz
mittels Aussetzung von Organismen) einer — freilich durch Verordnung
zu konkretisierenden — Grundpflicht unterwirft. In § 582 UGB-KomE
heifit es hierzu:

»Wer Gewadsser, Boden oder Lebensraume mit Hilfe von Organismen
zu Zwecken der Umweltpflege behandelt, hat dafiir Sorge zu tragen, daf3
das Wirkungsgeftige zwischen den Naturgiitern nicht gestort wird.
§ 581 Abs. 2 gilt entsprechend. § 292 bleibt unbertihrt.?0«

2. Die erfaliten Lebewesen

Eine Unterschiedlichkeit in den Kontrollregimen besteht auch im Hin-
blick auf die erfaten Lebewesen. Haufig werden sie als Tiere und Pflan-
zen umschrieben (Grofibritannien, Frankreich, Deutschland), teils all-
gemein als Arten (Rio-Konvention, Seerechtskonvention), teils ganz
umfassend als Organismen (Neuseeland). Im letzteren Fall sind auch
Mikroorganismen eingeschlossen, was angesichts der Tatsache, dafl
eine entsprechende Kontrolle im Zusammenhang der Freisetzung gen-
technisch verdnderter Organismen inzwischen selbstverstdndlich ist,
konsequent erscheint. Bei Mikroorganismen, die zu einem guten Teil
ubiquitdr vorkommen, stellt sich dann allerdings um so verschérfter die
Frage, ob das Kriterium der Gebietsfremdheit geeignet ist, den An-
fangsverdacht zu umschreiben.

3. Aussetzung in die freie Natur

In Deutschland bezieht sich die Aussetzungsregelung fiir gebietsfremde
Arten auf die Einbringung in die freie Natur. Der Begriff der freien Natur
bedarf der Auslegung und 1a3t Interpretationsspielrdume offen.2! Das Ge-
setz schrankt den Interpretationsspielraum nur insofern ein, als aus-
driicklich festgelegt wird, daf’ der Anbau nichtheimischer Pflanzen in der
Land- und Forstwirtschaft nicht genehmigungsbediirftig ist. Die herr-
schende Meinung nimmt dartiiber hinaus an, dafl Gérten, Gewdchshdu-
ser usw. nicht als freie Natur anzusehen sind. Es ist also ein enges Ver-
stdndnis der freien Natur praxisbestimmend.

Auch die britische Regelung kniipft an der Aussetzung in die freie Na-
tur (“the wild”) an. Die behordliche Interpretation von Aussetzung in
die Natur versteht darunter aber auch die Aussetzung in teilweise ab-
geschlossene, eingefriedete Bereiche, wie Gérten oder Gewdchshéduser.
Eine besondere Ausnahme fiir die Land- und Forstwirtschaft gibt es
nicht. Die Aussetzung ist unabhédngig vom verfolgten Zweck der Aus-
setzung genehmigungsbediirttig.?

In Frankreich wird nach dem neuen Recht zwischen der Aussetzung in
die freie Natur und sonstigen Aussetzungen unterschieden. Auch fiir letz-
tere, z.B. flir Aussetzungen in Gérten oder fiir die Ziichtung nichtheimi-
scher Tiere oder Pflanzen, besteht das Verbot mit Genehmigungsvorbe-
halt, sofern die Art in die Liste der Durchfithrungsverordnung
aufgenommen worden ist.23

12

In Neuseeland wird die Einfuhr, Entwicklung, der Freilandversuch und
die Aussetzung generell geregelt. Fiir alle diese Handlungen ist eine Ge-
nehmigung erforderlich, wenn es sich um einen neuen Organismus han-
delt. Es wird also nicht zwischen der Aussetzung in freie Natur oder Ent-
wicklung in »geschlossenen« Ziichtungen unterschieden. Ein Privileg fiir
die Land- und Forstwirtschaft gibt es nicht.2+

Die empirischen Untersuchungen zum Umgang der Behorden mit aus-
gesetzten Tieren und Pflanzen haben ergeben, daf3 ein grof3er Teil des Pro-
blems durch »entweichende« Tiere und Pflanzen entsteht. Die Tiere oder
Pflanzen »entweichen« aus eingefriedeten oder kultivierten Bereichen
und verbreiten sich in der »freien Natur”2>

Ein Vergleich der Praxisberichte aus Grof8britannien und Deutschland
zeigt auflerdem, dafd die weite bzw. enge Auslegung der freien Natur zu er-
heblichen Verschiebungen in der Problemwahrnehmung und Geneh-
migungspraxis der Behorden fiihrt. In Grofibritannien war z.B. tiber An-
trage flir verschiedene Kéfer, Milben und Seidenwiirmer, die in der
Landwirtschaft eingesetzt werden sollten, zu entscheiden?é; in Deutsch-
land wiirde es sich in keinem dieser Félle definitionsgemaf um eine Aus-
setzung in die freie Natur handeln; die Fille wéiren deshalb nicht geneh-
migungsbediirftig.2”

Wiirde das Genehmigungserfordernis auf die Landwirtschaft, Gérten
usw. ausgedehnt, so konnte das Risiko des Entweichens bei der entspre-
chenden Priifung mit einbezogen und dadurch vermindert werden.

4. Regelungstechnik

Regelungstechnisch wird der Tatbestand der Fremdheit sehr unterschied-
lich umschrieben:

(1) Es kann mit abstrakten Begriffen gearbeitet werden, deren Auslegung
und Ausfiillung der Praxis iiberlassen wird; (2) diese Begriffe konnen in
den rechtlichen Vorschriften definiert und néher besimmt werden; (3)
die einschlédgigen Organismen kénnen durch enumerative Aufzdhlung in
Listen aufgezéhlt werden, die wiederum entweder einen abstrakteren Be-
griff konkretisieren oder ganz in das Ermessen der zustdndigen Behorde
gestellt werden, und schliefilich ist (4) eine Kombination der drei Rege-
lungstechniken moglich.

Nach den franzosischen Vorschriften ist die Aussetzung von gebiets-
fremden Arten in die freie Natur bzw. von Fischen in Gewdsser generell
untersagt.28 Diese gesetzlichen Vorschriften sollen durch Durch-
fiihrungsverordnungen, die Listen von gebietsfremden Arten bzw. von Fi-
schen enthalten, umgesetzt und so erst vollziehbar gemacht werden.

In Grofbritannien wird die abstrakte Vorschrift des Wildlife Coun-
tryside Act 1981 durch eine Auslegungsrichtlinie (guidance note) des De-
partment of Environment sowie durch Listen konkretisiert. Dabei wird
zwischen Tieren und Pflanzen unterschieden. Die Auslegungsrichtlinie er-
lautert sowohl den Begriff »Tiere« — gemeint sind damit alle Entwick-
lungsstadien — wie auch den Begriff »nichtheimisch«.

In der Liste des Anhangs zum Wildlife Act sind jene Tiere aufgezdhlt,
die sicher als schédlich fiir die Umwelt in Grofibritannien eingestuft wer-
den und deren Aussetzung deshalb verboten ist, auch wenn sie (inzwi-
schen) heimisch sind. Damit wird eine doppelte Absicherung eingebaut.
Fir alle Tiere muf tiberpriift werden, ob sie nichtheimisch und umwelt-
schadlich sind, fiir bestimmt aufgelistete Tiere wird letzteres abschliefRend

19 In § 14 Abs. 1 Buchstaben a und b des Wildlife and Countryside Act.

20 Der Verweis auf § 581 Abs. 2 erméchtigt zu einer Rechtsverordnung, die Aufzeich-
nungs-, Anmelde- oder Genehmigungspflichten fiir bestimmte Arten des Umgangs
mit biotechnisch verdnderten Organismen vorsieht. § 292 enthalt die § 20 d Abs. 2
BNatSchG entsprechende Regelung der Aussetzung gebietsfremder Organismen.

21 Ginzky, S. 7 £.

22 Purdy/Macrory, S. 145 ff.

23 Créteaux/de Klemm, S. 124 ff.

24 Bosselmann, S. 83 ff.

25 Fisahn, S. 62 ff.

26 Purdy/Macrory, S. 163 ff.

27 Fisahn, S. 66 f.

28 Créteaux/de Klemm, S. 129 ff.
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festgestellt.? Die Aussetzung von Pflanzen ist nur dann verboten, wenn
sie im Anhang zur gesetzlichen Vorschrift aufgelistet sind.30

Der HSNO-Act in Neuseeland verbietet die Aussetzung neuer Organis-
men und liefert Legaldefinitionen, die sehr differenziert versuchen, den
Begriff »neuer Organismus« zu konkretisieren.*! Aufierdem wird die Vor-
schrift durch eine Liste konkretisiert: fiir Organismen, die in dieser Liste
aufgefiihrt sind, gilt ein absolutes Verbot der Einfuhr, Aussetzung oder Ent-
wicklung.32

In Deutschland existiert sowohl im Bundesnaturschutzgesetz wie in
den Naturschutzgesetzen der Lander nur eine abstrakte Regelung, und
zwar ein Verbot mit Genehmigungsvorbehalt fiir die Aussetzung gebiets-
fremder Tiere und Pflanzen, deren Auslegung und Ausfiillung im tibrigen
der Praxis bzw. konkreten Bestimmungen in den Landesnaturschutzge-
setzen {iberlassen wird. Eine Legaldefinition des Begriffes »heimisch« fin-
det sich in § 20 a Abs. 4 BNatSchG; sie bezieht sich auf die Risikobewer-
tungbzw. das Schutzgut, namlich die heimische Tier- und Pflanzenwelt.33
Weil als heimisch aber auch alle verwilderten oder eingebiirgerten Arten
gelten, die in der freien Natur tiberlebensfahig sind, hat die Definition des
Schutzgutes auch Einfluf auf die Bestimmung der gebietsfremden Arten.

Rechtspolitisch ist festzuhalten, daf3 sich der Weg tiber per Verordnung
festgesetzte Listen empfehlen diirfte, insbesondere, wenn man eine Ver-
einfachung des administrativen Vollzugs im Auge hat. In Betracht kom-
men »Negativlisten« solcher Organismen, deren Aussetzung keineswegs
erlaubnisfihig ist, aber auch »Positivlisten« solcher Organismen, bei de-
nen das Verbot nicht gilt und auch keine Erlaubnis erforderlich ist. Hin-
zukommen konnten »Graue Listen« mit solchen Arten, deren Einfuhr
und Aussetzung verboten wird, solange ihr Schadigungspotential nicht
ausreichend analysiert ist.

IV. Vorverlagerung der Schutzinstrumente

Ein préiventiver Ansatz fiir eine Regulierung des Problems der unkontrol-
lierten Ausbreitung nichtheimischer Arten in der Natur wiirde den Bereich
der Einfuhr, des Handels, der Zucht, des Transports und der Haltung von
nichtheimischen Arten mit in die Uberlegung einbeziehen. Die Kontrol-
le wiirde dadurch von der Stufe der Aussetzung der Organismen auf eine
frithere Stufe vorverlagert.

Umfassend kommt dieser Praventionsgedanke im neuseeldndischen
Recht zum Ausdruck. Das Verbot mit Genehmigungsvorbehalt bezieht
sich hier auf die »Einfuhr, Entwicklung, den Freilandversuch oder die Aus-
setzung eines neuen Organismus”34, Gesondert geregelt ist im Biosecuri-
ty Act die beabsichtigte oder unbeabsichtigte Einfuhr von unerwiinsch-
ten Organismen.3

In den europdischen Berichtsldndern existieren nach der Verordnung
(EWG) 3636/82 (CITES-Verordnung) Einfuhrverbote fiir bestimmte ge-
schiitzte Arten. Diese Einfuhrkontrollen intendieren aber den Schutz der
Arten in ihren Herkunftslindern und das Uberleben der importierten Ex-
emplare im Importland. Immerhin kénnen die Mitgliedstaaten weiter-
gehende Regelungen erlassen, und zwar auch solche, die den Schutz der
heimischen Arten bezwecken (Art. 15 Abs. 1 Buchst. b CITES-Verord-
nung). Hiervon istim deutschen Recht fiir eine begrenzte Anzahl von Tier-
arten Gebrauch gemacht worden (§ 6 Abs. 1 BArtSchVO).36

Diese nationalen Spielrdume werden durch die neue EG-CITES-Ver-
ordnung beseitigt. Die entsprechende Regelungsbefugnis steht nunmehr
der EG-Kommission zu, die dabei mit einem Regelungsausschuf3 und ei-
ner wissenschaftlichen Priifgruppe zusammenwirkt. Es ist jedoch sehr
zweifelhaft, ob eine solche EG-weite Entscheidungsbefugnis der Regiona-
litéit der Problematik gerecht wird.

Der franzosische Bericht weist darauf hin, dafl auch ein Genehmi-
gungsvorbehalt fiir den Wildtransport und die Einrichtung von Wildge-
hegen als praventive Mainahme gegen die Verbreitung nichtheimischer
Arten verstanden werden kann.

Auch einige Bundesldnder machen die Zulassung von Tiergehegen da-
von abhingig, daR die Tiere aus den Gehegen nicht entweichen kénnen.3”
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Ein besonders weitreichender praventiver Schutz wére erreichbar, wenn
die Gefihrdung heimischer Lebensgemeinschaften bereits auf der Stufe
des Inverkehrbringens, also nicht erst der Aussetzung der entsprechenden
Organismen gepriift wiirde.

Dies bedeutet z.B. fiir die Zulassung von Saatgut, daf’ die Erteilung des
Sortenschutzes mit ihren Kriterien (Unterscheidbarkeit, Homogenitt,
Bestandigkeit, Neuheit) nicht alleinige Voraussetzung sein kdnnte, son-
dern um eine weitere Voraussetzung erganzt wiirde, die sich auf das Risi-
ko bei unbeabsichtigter Aussetzung (Verwilderung etc.) bezieht. Ange-
sichts der Tatsache, dafy viele britische Aussetzungsgenehmigungen
Organismen betreffen, die dem Pflanzenschutz dienen, ist auch an eine
entsprechende Erweiterung des Anwendungsbereichs des Zulassungsre-
gimes des Pflanzenschutzgesetzes zu denken.

V. Der Erlaubnistatbestand
1. Risikobewertung

Bei einem Verbot mit Genehmigungsvorbehalt macht das Gesetz die Er-
teilung der Genehmigung meist von bestimmten Kriterien abhdngig. Im
Falle der Aussetzung gebietsfremder Arten sind dies Kriterien des Schutzes
der vorhandenen Natur. Die Priifung, ob die Kriterien erfiillt sind, kann
als Risikobewertung bezeichnet werden.

Die britische Regelung enthdlt (wie es auch sonst im britischen Ver-
waltungsrecht verbreitet ist) keine materiellrechtlichen Kriterien. Die Exe-
kutive hat also weites Ermessen. Man vertraut dabei anscheinend darauf,
daR sich die relevanten Mafistdbe aus den jeweiligen Féllen ergeben. Ein
erster Schritt war die Aufstellung einer Liste mit denjenigen Tieren, die als
potentielle Gefahr fiir den Naturhaushalt in GrofSbritannien gewertet wer-
den und fiir die eine Genehmigung auf Aussetzung nicht erteilt werden
darf.38 Ein zweiter Schritt war die Ausarbeitung der »Auslegungsrichtlinie«
des Departments of Environment. Hauptgesichtspunkt sind danach die
Folgen der Aussetzung fiir die Umwelt. Daneben stehen Zweckerwdgun-
gen. So sollen keine tiberfliissigen oder nicht-notwendigen Aussetzungen
genehmigt werden; Aussetzungen sollen nur genehmigt werden, wenn
sie mit klaren und konkret umrissenen Vorteilen verbunden sind.?

In Neuseeland wurde eine einheitliche Risikobewertung fiir nichthei-
mische Organismen und gentechnisch verdnderte Organismen einge-
fiihrt, die sich nicht nur auf deren Aussetzung bezieht, sondern als um-
fassendes Risikomanagement angelegt ist. Dabei existiert eine Mischung
aus abstrakt begrifflicher Festlegung der Risikobeurteilung und vorweg-
genommener konkreter Risikobeurteilung (durch eine Negativliste). In-
nerhalb der abstrakt begrifflichen Festlegung wird unterschieden zwi-
schen zwingenden Versagungsgriinden und Versagungsgriinden, die der
Behorde einen Abwégungsspielraum geben.40

Die Negativliste ist in Anhang I des HINO-Act enthalten. In ihr sind
Organismen aufgelistet, fiir die ein absolutes Verbot der Einfuhr, Ausset-
zung oder Entwicklung besteht.

Die zwingenden Versagungsgrinde (“minimum standards”) sind in
§ 36 HSNOA geregelt. Danach ist ein Antrag abzulehnen, wenn die Ge-
fahr besteht, daft der neue Organismus verursacht:

eine erhebliche Verdringung einer einheimischen Art in ihrer natiirli-
chen Umgebung;

29 Purdy/Macrory, S. 153 ff.
30 Purdy/Macrory, S. 15S.
31 Bosselmann, S. 87 £.

32 Bosselmann, S. 91 f.

33 Vgl. zur Kritik der Begriffe: Ginzky, S. 9 ff.
34 Bosselmann, S. 83 ff.

35 Bosselmann, S. 107 ff.

36 Ginzky, S. 14.

37 Ginzky, S. 17 ff.

38 Purdy/Macrory, S. 153 ff.
39 Purdy/Macrory, S. 157 £.
40 Bosselmann, S. 91 f.

41 Bosselmann, S. 88 ff.
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eine erhebliche Beeintrdchtigung von natiirlichen Habitaten;
erhebliche nachteilige Wirkungen fiir die menschliche Gesundheit und
Sicherheit;

erhebliche nachteilige Wirkungen fiir Neuseelands genetische Vielfalt;
Krankheit, Schmarotzer oder Krankheitstrager fiir Mensch, Tier oder
Pflanze, es sei denn, der Zweck der Einfuhr oder Aussetzung ist, einen
Organismus einzufiihren oder auszusetzen, der Krankheit, Schmarotzer
oder Krankheitstréger fiir eine bestimmte Krankheit bewirkt.

Liegen keine zwingenden Versagungsgriinde vor, so wégt die Behor-
de nach § 38 die nachteiligen und die positiven Wirkungen des Orga-
nismus ab und kann den Antrag je nach dem Uberwiegen der einen
oder anderen Wirkungen ablehnen oder positiv bescheiden.

Zur Charakterisierung des neuseeldndischen Ansatzes hebt Bossel-
mann hervor, da8 die Risikobewertung wirkungsbezogen ist, also nicht
primar auf die Eigenschaften der Organismen abstellt. Zu erwidhnen ist
weiterhin, da8 die Abwdgung der nachteiligen und positiven Wirkun-
gen auf eine Kosten-Nutzen-Untersuchung hinauslduft. Die Methodik
der Risikobewertung im einzelnen auszuarbeiten ist Aufgabe der un-
abhidngigen Vollzugsbehdrde (ERMA), die pluralistisch besetzt ist.41

Im Rahmen des Genehmigungsverfahrens sieht der HSNO-Act eine
Offentlichkeitsbeteiligung mit weitreichender Einwendungsbefugnis
und Anhdrungsverfahren sowie eine Beteiligung der Maori vor.42

Das Bundesnaturschutzgesetz schreibt die Risikobewertung auf der
abstrakt begrifflichen Ebene vor. Die Aussetzungsgenehmigung ist da-
nach zu versagen, wenn die Gefahr einer Verfalschung der heimischen
Tier- oder Pflanzenwelt oder eine Gefdhrdung des Bestandes oder der
Verbreitung heimischer wildlebender Tier- oder Pflanzenarten oder
von Populationen solcher Arten nicht auszuschliefen ist. Die Risiko-
bewertung aufgrund dhnlich formulierter Vorschriften in den Landes-
naturschutzgesetzen bietet den Behorden einen weiten Spielraum bei
der Auslegung der unbestimmten Rechtsbegriffe. Nur der Begriff »hei-
misch«ist—wie erwdhnt — durch eine Legaldefinition konkretisiert. Die
Formulierung der Vorschrift macht deutlich, daf ein strikter Schadi-
gungsnachweis von den Behorden nicht erbracht werden muf; Zwei-
fel gehen zu Lasten des Antragstellers.+3

2. Risikobewertung fiir gebietsfremde Arten und gentechnisch modifizierte Or-
ganismen (GMO)

Das neuseeldndische Recht behandelt den Umgang mit GMO und ge-
bietsfremden Organismen ausdriicklich gleich. Beide Organismen fal-
len unter den Begriff »neue Organismen”. Eine abstrakte Betrachtung
legt diesen Vergleich nahe, da GMO gebietsfremd in dem Sinne sind,
daf$ sie bisher in der natiirlichen Umwelt mit dieser spezifischen Ei-
genschaft, eben der gentechnisch verdnderten Eigenschaft, nicht vor-
kamen.

In der Bundesrepublik bestehen dagegen erhebliche Unterschiede fiir
beide Kategorien von Organismen. Die Risikobewertung zur Ausset-
zung gebietsfremder Arten nach dem BNatSchG erweist sich auf der
Ebene des Gesetzestextes bei einem Vergleich mit der Risikobewertung
der Freisetzung von GMO nach dem GenTG als restriktiver: Schidliche
Folgen konnen nicht, wie nach § 16 Abs. 1 N1. GenTG durch Vorteile
der Aussetzung kompensiert werden, und es besteht kein Genehmi-
gungsanspruch, vielmehr ist der Behorde ein Ermessen eingerdumt. Die
Beweislast liegt beim Antragsteller, Ungewiheiten gehen also zu sei-
nen Lasten. Dabei ist allerdings zu berticksichtigen, dafl nach dem
BNatSchG die enge Interpretation der tatbestandlichen Voraussetzun-
gen (insbesondere der »freien Natur«) dazu fiihrt, dafy nur vergleichs-
weise wenige Fille, in denen gebietsfremde Arten in die Umwelt aus-
gesetzt werden, genehmigungsbeddirftig sind.

Der Eindruck, die Aussetzung gebietsfremder Organismen sei stren-
ger geregelt, wird aber durch einen Vergleich der Genehmigungspraxis
bei der Aussetzung gebietsfremder Arten#* mit derjenigen bei der Frei-
setzung von GMO# korrigiert. Der herausragende Unterschied der Ge-
nehmigungspraktiken besteht in dem Aufwand, der im Rahmen der Ri-
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sikobewertung getrieben wird. Die Risikobewertung im Falle der Aus-
setzung gebietsfremder Arten verlduft in einem wenig aufwendigen
Verfahren, in dem auf eine relativ schmale und gesicherte Basis empi-
rischer und theoretischer Erkenntnisse zum Verhéltnis der nichthei-
mischen zu den heimischen Arten zuriickgegriffen wird. Erleichtert
wird die Risikobewertung durch die klare Beweislastverteilung zuun-
gunsten des Antragstellers. Im Unterschied dazu basieren die Geneh-
migungsbescheide zur Freisetzung von GMO auf viel umfangreicheren
wissenschaftlichen Erkenntnissen zu den Eigenschaften des GMO und
dessen potentiellen Wirkungen auf die Umgebung. Angesichts der Be-
zugnahme auf den Stand der Wissenschaft kann es kaum noch zu ei-
ner Entscheidung nach Beweislast kommen. Der Unterschied 148t sich
auch quantitativ verdeutlichen. Wahrend die begutachteten Geneh-
migungsbescheide zur Aussetzung knapp zwei Seiten umfafiten, errei-
chen die Freisetzungsbescheide (jedenfalls bisher) leicht einen Umfang
von fiinfzig bis hundert Seiten. Das deutet darauf hin, daf die Kontrolle
der Freisetzung von GMO genauer ist als bei der Aussetzung gebiets-
fremder Arten.

Erkldren 14ft sich dies nicht mit der materiellen Gesetzesvorschrift,
da die Aussetzungsvoraussetzungen — wie gesehen - restriktiver gefafit
sind. Zur Erkldrung ist erstens der gesellschaftliche Kontext einzube-
ziehen. Die Freisetzung von GMO wird in der Offentlichkeit als Pro-
blem gesehen, Probleme der Aussetzung nichtheimischer Arten werden
dagegen kaum beachtet. Zweitens fiihrt die Organisation des Verfah-
rens offenbar zu einem unterschiedlichen Priifungsaufwand. Fiir die
Freisetzungsgenehmigung ist das Bundesinstitut fiir gesundheitlichen
Verbraucherschutz und Veterindrmedizin4é, eine zentrale Behdrde mit
einem umfangreichen Expertenstab, zustandig, wiahrend fiir die Aus-
setzungsgenehmigung i.d.R. »nur« die hoheren Naturschutzbehorden
zustdndig sind, die die Aussetzungsgenehmigung als eine unter vielen
Aufgaben wahrnehmen. Schliefflich findet die Freisetzung unter —
wenngleich eingeschrinkter — Offentlichkeitsbeteiligung ~statt,
wihrend das Verfahren der Aussetzungsgenehmigung keine Offent-
lichkeitsbeteiligung, ja nicht einmal eine Verbandsbeteiligung vor-
sieht.

Gegen eine Gleichstellung der Genehmigungsprofile fiir gebietsfrem-
de Organismen und gentechnisch verdnderte Organismen spricht der po-
tentiell tiefere Eingriff in die Gensubstanz, den die Gentechnik ermoglicht,
weiterhin die zeitliche Kiirze, in der im Vergleich zu herkommlichen Ziich-
tungsverfahren die Modifikation des Organismus vonstatten gehen kann,
und schlielich — damit zusammenhéingend — das Fehlen von Risikowis-
sen, das bei herkémmlichen Organismen immerhin aus Beobachtungen
im Ziichtungsprozef} oder aus Erfahrungen mit ihrem Verhalten in der
nattirlichen Umgebung gewonnen worden ist.

Andererseits diirfte dieses Risikodifferential die gegenwirtig beste-
henden enormen Unterschiede im materiellen Kriteriengeriist, in der
Methodik der Risikobewertung, im Ausmaf der beizubringenden Un-
terlagen und im Genehmigungsverfahren kaum rechtfertigen. Von
Seiten der Gentechniker wird dies zu Recht kritisiert, allerdings meist
mit dem einseitigen Ziel, die Zulassung von gentechnischen Freiset-
zungen dem insgesamt weniger strengen Regime der Aussetzung ge-
bietsfremder Organismen anzugleichen. Obwohl hier nicht die Legiti-
mitdt von Vereinfachungen bei GMO-Freisetzungen bestritten werden
soll,#” besteht wohl eher Anlaf zu der Frage, ob nicht umgekehrt das
Regime fiir gebietsfremde Organismen dem Regime fiir gentechnisch
modifizierte Organismen angendhert werden sollte.

42 Bosselmann, S. 95 ff.

43 Ginzky, S. 9 f.

44 Fisahn, a.a.O.

45 Vgl. dazu Fisahn, Die Genehmigung der Freisetzung gentechnisch verdnderter Or-
ganismen — eine Fallstudie, in: Winter, (Hrsg.) Die Priifung der Freisetzung gentech-
nisch verdnderter Organismen. Recht und Genehmigungspraxis, Berlin (Erich
Schmidt Verlag) 1998.

46 Ehemals Robert-Koch-Institut.

47 S.dazu G. Winter, Zusammenfassung und Reformiiberlegungen, in: Fn. 45.
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Eine Aufstufung der Anforderungen bei gebietsfremden Organis-
men in Richtung auf diejenigen fiir gentechnische Freisetzungen ist
insbesondere fiir die Verteilung der Beibringungslasten und die Prii-
fungsintensitat angebracht. Soweit es die materiellen Kriterien angeht,
erscheint eine Unterscheidung danach angemessen, ob das Ziel einer
Aussetzung unvermeidbar mit einer Verdnderung der Umwelt ver-
bunden ist oder nicht. Ist eine solche Unvermeidbarkeit zu bejahen,
macht es keinen Sinn, isoliert die Verdnderung zu verbieten, vielmehr
ist dann eine Abwagung des Risikos mit dem Zweck der Aussetzung er-
forderlich. Dies entsprdche dem gegenwartig fiir gentechnische Frei-
setzungen geltenden Kriterium, wobei anders als bei diesem aber zwi-
schen vermeidbaren und unvermeidbaren Umweltverdnderungen zu
unterscheiden wiére.*8

Fiir solche Entwicklungen kommt vor allem die gesetzliche Ebene in
Frage. Auf ihr konnten die materiellen Kriterien und grundsétzlichen
Verfahrensvorgaben vereinheitlicht werden. Die Besonderheiten der
naturgegebenen, angeziichteten oder gentechnisch erzeugten Eigen-
schaften wiirden dann auf der Ebene von Verordnungen und Verwal-
tungsvorschriften zur Geltung kommen, der Ebene, auf der die einzu-
reichenden Unterlagen spezifiziert und Methoden der Risikobewertung
und des Monitoring ausgeformt werden.

Vorldufig sind aber wohl nur bescheidenere Schritte zur Differenzie-
rung des Kontrollregimes fiir gebietsfremde Organismen zu erwarten.
Dazu gehort jedenfalls die Aufstellung von Sorgfaltspflichten in § 20 d
BNatSchG und die Erarbeitung einer Methodik der Risikobewertung.
Dabei konnte insbesondere nach den o.g. Unterschieden der naturge-
gebenen, angeziichteten und gentechnischen Eigenschaften variiert
werden, etwa dergestalt, daf$ Risiken der Wiederansiedlung ehemals
heimischer Organismen eher in Kauf genommen werden als solche der
Neuansiedlung von Organismen mit kiinstlich modifizierten Eigen-
schaften oder von Organismen aus anderen Lebensrdumen.4

VI. Uberwachung und Vollzug

Die oben zu A. geschilderten Vollzugsdefizite - Hiufigkeit absichtlicher,
aber ungenehmigter Aussetzung, Haufigkeit unbeabsichtigter Ausset-
zung - geben Anlaf}, nach der Vollzugseignung der gesetzlichen Rege-
lungen und nach den organisatorischen, personellen und finanziellen
Erfordernissen fiir einen effektiven Vollzug zu fragen. Der letztere Be-
reich ist hier nicht Thema.

Zur Vollzugseignung ist fiir die Bundesrepublik zunéchst festzustel-
len, daR die bundes- und landesrechtlichen Vorschriften ausreichende
Befugnisse fiir behordliche Uberwachungsmafinahmen enthalten.

Problematisch ist dagegen, daf die bundesrechtliche Fassung des
Grundtatbestandes (§ 20 d Abs. 2 BNatSchG) und einige landesrecht-
liche Fassungen, die jene tibernommen haben, nicht deutlich genug
herausstellen, was eigentlich untersagt ist. Indem nur von der Geneh-
migungsbediirftigkeit von Aussetzungen gesprochen wird, wird impli-
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zit unterstellt, dafd es eigentlich nur absichtliche Aussetzungen gibt,
denn nur bei diesen kann sinnvoll von einem Genehmigungserfor-
dernis die Rede sein. Dadurch gerdt der weite Bereich unbeabsichtigter
Aussetzung aus dem Blickfeld.

Um diesen Bereich unbeabsichtigter Aussetzung zu erfassen, miifdte
(abgesehen von der Vorverlagerung der Kontrolle, wie sie oben zu C.IV.
erdrtert wurde) eigenstdndig umschrieben werden, was von den Ver-
antwortlichen im Hinblick auf das Risiko des Entweichens, der Verwil-
derung, des unbemerkten Imports und des unbemerkten Ausbringens
erwartet wird. Es miifite insofern also eine Art Sorgfaltspflicht aufge-
stellt werden, an deren Nichterfiillung Sanktionen zu kniipfen wiren.

Wenn solche Sorgfaltspflichten verhaltens- und nicht erfolgsbezogen
formuliert wiirden, ergébe sich zugleich ein gewisser Ausweg aus der Si-
tuation, daf§ die Behorden im Grunde nur das Vorhandensein gebiets-
fremder Organismen konstatieren, aber kaum je die Verursacher fest-
stellen konnen.50

Reformbedarf besteht schliefflich auch im Hinblick auf die Beseiti-
gung festgestellter Gefdhrdungen von Lebensrdumen durch gebiets-
fremde Organismen. In der Praxis rechnet sich die 6ffentliche Hand
dies als Aufgabe zu, nimmt diese aber nur in Extremféllen wahr. Alter-
nativ ist u.U. an eine Haftung der Grundstiickseigentiimer als Zu-
standsstorer zu denken. Vorzuziehen wdre aber jedenfalls eine diffe-
renziertere gesetzliche Ausformulierung.

48 Vgl. die Formulierung, die die Unabhéngige Sachverstindigenkommission zum
Umweltgesetzbuch fiir gentechnische Freisetzungen in ihrem § 568 Abs. 2 ge-
wihlt hat: »Fiihrt die Freisetzung zu unvermeidbaren nachteiligen Einwirkun-
gen auf die Schutzgiiter des § 552, so ist sie nur zuldssig, wenn andere geeignete
Mittel nicht vorhanden und die Einwirkungen im Hinblick auf den angestreb-
ten Nutzen vertretbar sind.«

49 Zu solchen Differenzierungen s. Ginzky, S. 49.

50 Vgl. Purdy/Macrory (Annex 6), die berichten, daf3 bisher nur in einem einzigen Fall
ein Verursacher ermittelt und mit Bu3geld belegt wurde (£ 250 fiir das Aussetzen von
85 gebietsfremden Rebhiihnern).
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