Zulassung von Pflanzenschutzmitteln

Materielle Voraussetzungen der Zulassung von Pflanzenschutzmitteln
von Sabine Treidler und Gerd Winter®)

GemiB§ 11 Abs. 1 Pflanzenschutzgesetz (PAISchG) diirfen Pllanzenschutzmittel —von
Ausnahmen abgesehen — nur dann in Verkehr gebracht oder eingefiihrt werden, wenn
sic zugelassen sind. Das Zulassungsverfahren besteht zum einen aus der Priifung des
Pllanzenschutzmittels und zum anderen aus der eigentlichen (Zulassungs-)Entschei-
dung. Im folgenden sollen die gesetzlichen Anforderungen, dic an diese Entscheidung
gestellt werden, niher dargestellt und untersucht werden.

Die Zulassungsvoraussetzungen ergeben sich aus § 15 PflISchG: Hiernach muB das Mit-
tel hinreichend wirksam sein (§ 15 Abs. 1 ZifT. 1). Es muB dartiber hinaus den Erforder-
nissen des Gesundheitsschutzes von Mensch und Tier beim Verkehr entsprechen (§ 15
Abs. 1 ZifT. 2). SchlieBlich darf es bei bestimmungsgemiiler und sachgerechter Anwen-
dung oder als deren Folge keine schiidlichen Auswirkungen auf dic Gesundheit von
Mensch und Tier und auf das Grundwasser (§ 15 Abs. 1 ZifT. 3 lit. a) und auch keine son-
stigen Auswirkungen, insbesondere auf den Naturhaushalt haben, die nach dem Stan-
de der wissenschaftlichen Erkenntnisse nicht vertretbar sind (§ 15 Abs. 1 ZifT. 3 lit. b).

Dicse Voraussetzungen kdnnen zunichst nach den MaBstiben differenziert werden,
die an die Entscheidung zu stellen sind: Einerseits liegt der , klassische Fall einer linea-
ren Entscheidungssituation vor, in der cin Sachverhalt unter bestimmten Tatbestands-
voraussetzungen zu subsumieren ist, nimlich Wirksamkeit, Schutz der Gesundheit
von Mensch und Tier beim Verkehr mit Pflanzenschutzmitteln, bestimmungsgeméBe
und sachgerechte Anwendung, Fehlen schidlicher Auswirkungen auf die Gesundheit
von Mensch und Tier und auf das Grundwasser. Diese Erfordernisse konnen als absolu-
te MaBstibe bezeichnet werden. Demgegeniiber erfordert § 15 Abs. 1 ZifT. 3 Iit. b (unver-
tretbare Auswirkungen auf den Naturhaushalt) eine umfassende Abwégung auch unter
Beriicksichtigung gesellschafts- und wirtschaftspolitischer Belange. Hier ist also ein
relativer Maflstab anzulegen.

1. Absolute Mabllstibe

a) Hinsichtlich der absoluten MaBstibe muB zunichst festgestellt werden, dall das
Pflanzenschutzmittel hinreichend wirksam ist. Dieser Mafistab entstammt dem ur-
spriinglichen, heute aber zu relativierenden' Hauptzweck des Pf1ISchG, namlich effek-
tiven Kulturpflanzenschutz zu fordern, und stellt eine Art Produktqualitétskontrolle
im dkonomischen Interesse der Anwender dar. Dementsprechend wird ein Pflanzen-
schutzmittel als hinreichend wirksam interpretiert, wenn die mit ihm zu bekdmpfen-
den ,Schidlinge® soweit vermindert werden, daB keine wirtschaftlichen Schiden mehr

*) Wir danken R.-D. Drescher, Berlin, fir Kritik und Anregungen,

1 Vgl dazu E. Rehbinder, Das neue Pfllanzenschutzgesetz, NuR 1987, 69; M. Kloepfer, Umwell-
recht, Miinchen 1989, S. 775 1.
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verursacht werden.? Diese Interpretation iiberzicht jedoch den Verwenderschutz. Es
kann Verwender geben, die gewisse wirtschaftliche Schdden in Kauf nehmen und ein
sanfteres* Mittel vorzichen, um die sonstige Natur zu schonen und auch weniger
Riickstandsprobleme zu verursachen.’ Produzenten solcher Mittel wiirden ohne recht-
fertigenden Grund in ihrer Berufsfreiheit beeintrichtigt, wenn ihnen die Zulassung
verweigert wiirde.*

b) Weiterhin diirfen ,,die Erfordernisse des Schutzes der Gesundheit von Mensch und Tier
beim Verkehr mit gefiihrlichen Stoffen nicht entgegenstehen®. Zweifelhaft ist, welche Ver-
kehrsweise dabei zu unterstellen ist. Es fillt auf, daB die Primisse ,,bestimmungsgema-
Ber und sachgerechter Anwendung® nur fur Ziff. 3, nicht aber fir Ziff. 2 gilt. Daraus ist
zu entnehmen, daB Schidigungen von Mensch und Tier auch dann ausgeschlossen sein
miissen, wenn beim Verkehr, d.h. beim Transport, Lagern und Ausbringen nicht ,be-
stimmungsgemiB und sachgerecht“ gehandelt wird. Andererseits kann aber auch nicht
gefordert werden, daB Gesundheitsschutz selbst bei groBer Fahrlissigkeit gesichert ist.
Vielmehr ist von cinem Niveau mittlerer Sorgfalt auszugehen. Das heiBt z.B., daB je-
mand, der Spriihnebel eines Pflanzenschutzmittels einatmet, keine Gesundheitsscha-
den erleiden darf, nicht aber, daB das Mittel schadlos trinkbar sein muB.

¢) Fiir die weiteren Zulassungsvoraussetzungen in Ziff. 3 wird dic bestimmungsgemiifie
und sachgerechte Anwendung unterstellt. Nach der Begriindung des Gesetzentwurfs der
Bundesregicrung ist die Anwendung dann bestimmungsgemil, wenn das Pflanzen-
schutzmittel entsprechend der Gebrauchsanleitung angewendet wird, und sie ist sach-
gerecht, wenn sie guter fachlicher Praxis entspricht.’

Diese Unterstellung ist praxisfern.® Tatsiichlich sind unsachgemiBe Anwendungen
nicht selten. So wies der Rat von Sachverstiindigen fur Umweltfragen darauf hin, da3
mit fehlerhaften und wirtschaftlich unnétigen Anwendungen in erheblichem Umfang
zu rechnen sei und ca. 50% der Herbizidanwendungen iiberfliissig seien.’ Delege feren-
da sollte deshalb besser das praxisnihere Niveau der mittleren Sorgfalt der Schidlich-
keitsbeurteilung zu Grunde gelegt werden. Solange dies nicht geschehen ist, besteht
die Gefahr, daB gefihrliche Pflanzenschutzmittel durch Anwendungsbestimmungen
,zulassungsfihig“ gemacht werden. De lege lata lidBt sich dem nur interpretativ begeg-
nen, ctwa in der Weise, daB nur ,realistische Anwendungsbestimmungen zulissig
sind. Dies wirkt sich aufdie Priiffung der Auswirkungen der Pflanzenschutzmittel in der
Weise aus, daB auch mit gewissen Uberdosierungen zu rechnen ist und diese den Prii-
fungen zu Grunde zu legen sind,.

N

E. Wolf, Die Priifung und Zulassung von Pflanzenschutzmitteln, Berlin 1983, S. 16.
Ahnlich U.Meier, in diesem Band.

4 Zur parallelen Fragestellung im Arzneimittelrecht vgl. A. Kloesel/W. Cyran, Arzneimittel-
recht, § 38 Abs. | Anm. 4

BT-Drs. v. 10.4.1984, 10/1262, S. 26 (zu § 13).

E. Rehbinder (Fn. 1), S. 69.

7 Umweltprobleme der Landwirtschaft, Sondergutachten Miirz 1985, BT-Drs. v. 3.3.1985, 10/
3613, Rdn. 1296.
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d) Ein weiteres Problem ,vor der Klammer* der librigen Voraussetzungen ist, welcher
Grad von GewiBheit tiber die schiidlichen oder unvertretbaren Auswirkungen gegeben
sein muB. Aus der negativen Formulierung des § 15 Abs. 1 Ziff. 3 lit. aund b (,,keine.. ..
Auswirkungen . . . hat") ist zu entnehmen, daB schiidliche oder unvertretbare Auswir-
kungen ausgeschlossen sein miissen. Ein solches Urteil ist naturwissenschaftlich aller-
dings nicht mdglich. Um die Ubersetzungsprobleme zwischen Naturwissenschaft und
Recht, die dhnlich auch im technischen Sicherheitsrecht entstehen, zu vermindern,
sollte ein WahrscheinlichkeitsmaB verwendet werden. Das Bundesverwaltungsgericht
hat hierzu im sogenannten Paraquat-Urteil Stellung genommen.® Obwohl es dies aus-
driicklich nur zu lit. b getan hat, ist aus der gleichen Satzstellung des lit. a aber der
SchluB zu ziehen, daB hier derselbe MaBstab zu gelten hat. Das Bundesverwaltungsge-
richt hat zu lit. b entschieden, daBl — unvertretbare — Auswirkungen mit an Sicherheit
grenzender Wahrscheinlichhkeit ausgeschlossen sein miissen. Das Verwaltungsgericht
Braunschweig als Vorinstanz hatte noch gefordert, daB eine hinreichende Wahrschein-
lichkeit fiir den Eintritt — unvertretbarer — Auswirkungen vorliegen muB. Mit der Ent-
scheidung des BVerwG wird demgegentiber und in Abkehr von der bis dahin allgemein
geltenden Auffassung ein geringeres GewiBheitsniveau verlangt.

e) Zu kliren ist schlieBlich im Rahmen der absoluten MaBstabe, welche Auswirkungen
i.S.v. lit. a schadlich sind. Soweit es Auswirkungen auf Menschen angeht, sind jeden-
falls solche Planzenschutzmittel als schidlich anzuschen, die im normalen Verlauf zu
unzulissigen Lebensmittelriickstinden fiihren. Unzulissig sind Riickstinde oberhalb
der Hochstwerte, die gem. § 14 Abs. 2 ZifT. 1a Lebensmittel- und Bedarfsgegenstéinde-
gesetz erlassen sind und dem dort verankerten Vorsorgeprinzip® entsprechen.

Soweit es Auswirkungen auf das Grundwasser angeht, ist der Schutz vom Menschen
auf das Medium vorverlagert. Dieser absolute Medienschutz ist erforderlich, weil im
Grundwasser kaum Abbauprozesse stattfinden und insgesamt nur geringe Kenntnisse
tiber die biochemischen Vorgdnge in ihm bestehen. Es wiire fatal, wenn insolcher Lage
nach dem Boden nun auch noch das Grundwasser flir Verschmutzungen freigegeben
wiirde. Deshalb ist es verkehrt, wenn das Grundwasser nur in seiner Funktion als
Trinkwasser fir den Menschen gewiirdigt wird, zumal wenn man sich dabei auch noch
an Grenzwerten orientiert, die eine Gesundheitsgefihrdung anzeigen, so daB die im
Vor%)rgcbcrcich liegenden Beldstigungen zur Versagung der Zulassung nicht ausreich-
ten.

8 BVerwGE 81, 12, 15 = NuR 1989, 385; s. dazu H.-W. Micklitz, Die Zulassungskontrolle von
Pflanzenschutzmitteln im Lichte der Paraquat-Entscheidung des Bundesverwaltungsge-
richts, in diesem Band. S. 146.

9 BVerwGE 77, 102, 109.

10 #H.-C. Carganico meint, daB § 15 Abs. 1 ZifT. 3 Iit. a klassisches Gefahrenabwehrrecht enthalte,
wobei insbesondere der Nutzwert des Grundwassers als Trinkwasser zu schiitzen sei, s. der-
selbe, Der Grundwasserschutz bei der Zulassung von Pflanzenschutzmitteln aus Mikroorga-
nismen und Viren — einige Probleme aus rechtlicher Sicht, in: Biologische Bundesanstalt
(Hrsg.), Umwelthygienische Aspekte bei der Bewertung von Pflanzenschutzmitteln aus Mi-
kroorganismen und Viren im Zulassungsverfahren, Berlin 1988, S. 37, 39 f.
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Eine neue Situation ist insoweit durch die seit 1.10.1989 geltenden Grenzwerte der auf
der EG-Trinkwasserrichtlinie!' beruhenden Trinkwasserverordnung'? eingetreten.
Diese Werte orientieren sich nicht ausschlieBlich an humantoxikologischen und hygic-
nischen Belastbarkeitsgrenzen, sondern gehen dariiber hinaus. Da das Trinkwasser
ganz iiberwiegend direkt dem Grundwasser entnommen wird und technischen MaB-
nahmen zur Eliminicrung von Pflanzenschutzmitteln Grenzen gesetzt sind'?, miissen
diejenigen, die auf die Trinkwasserfunktion abstellen, diese Belastungsgrenzen anwen-
den.™ Die Werle orientieren sich nicht allein an humantoxikologischen und hygieni-
schen Belastbarkeitsgrenzen, sondern sind strenger, um den unzurcichenden Kennt-
nisstand zu reflektieren. Sie zielen auf MaBstibe der Asthetik und des Wohlbefin-
dens,'? wie sie sich z.B. auch in der DIN 2000 finden, wo es heiBit, daB Trinkwasser
,appetitlich, frisch (kithl) und zum GenuB anregend” sein soll.'®

2. Relative Mablstibe

Von besonderer Bedeutung fiir die Zulassung von Pflanzenschutzmitteln ist schlieB-
lich der relative MaBstab des § 15 Abs. 1 Ziff. 3 lit. b PiSchG, daB das Pflanzenschutz-
mittel , keine sonstigen Auswirkungen, insbesondere auf den Naturhaushalt hat, die nach dem
Stande der wissenschaftlichen Erkenntnisse nicht vertretbar sind*.

a) Der Begriff Naturhaushalt besteht nach § 2 Abs. 1 ZifT. 6 aus den ,Bestandteilen Bo-
den, Wasser, Luft, Tier- und Pflanzenarten sowic aus dem Wirkungsgeflige zwischen
diesen®.

Unter die Vorschrift des § 15 Abs. 1 Ziff. 3 lit. b fallen aber nur diejenigen Giiter, die
nicht schon durch lit. a geschiitzt sind. Soist z.B. hinsichtlich des Schutzgutes ,, Wasser*
bei den Auswirkungen auf den Naturhaushalt das Oberflichengewisser Gegenstand
des Schutzes, wihrend das Grundwasser als Trinkwasser Schutzgut des lit. a ist. Die
Differenzierung wird deshalb vorgenommen, weil das Grundwasser als besonders
hochrangig gilt und deshalb einem absoluten Schutz unterstellt wird.'” Auf Grund des-
sen kann auch nicht angecnommen werden, daB die Zulassungsvoraussctzung des§ 15

11 Richtlinic 80/778/EWG, ABL. Nr. L 229 v. 15.7.1980, S. 11.

12 VO v. 22.5.1986, BGBI. I S. 760.

13 Vgl. R.-D. Drescher, Dic Bestimmungen des Pflanzenschutzrechts zur Verhinderung einer
nicht fachgerechten Anwendung von Pllanzenschutzmitteln und ihre Bedeutung fiir den
Grund- und Trinkwasserschutz, NuR 1989, 283 I.

14 So auch U. Meier, in diesem Band. S. 119.

15 Zu solchen MaBstiben s. auch H.H. Dieter, Grenzwerte fir Pllanzenschutz- und Schiidlings-
bekimpfungsmittel im Trinkwasser: Toxikologische contra hygienisch-isthetische Quali-
titskriterien?, Bundesgesundheitsblatt 1988, 16, 23.

16 Leitsitze fiir die zentrale Trinkwasserversorgung. DIN 2000 (1973).

17 Lorz, PASchG 1989, § 15 Anm. 2 a) cc).
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Abs. 1 ZifT. 3 zweierlei BeurteilungsmaBstibe hinsichtlich eines einzelnen Schutzgutes
beinhaltet.'®

b) Bei der Priifung der Auswirkungen auf den Naturhaushaltist zu beachten, daB deren Er-
forschung nur insoweit als abgesichert gelten kann, wic Folgen fir die einzelnen Be-
standteile getestet werden. Wegen der Komplexitit des Wirkungsgefiiges wird cine
auch nur annihernd genaue Bestimmung des Risikos fiir hohere Ebenen als die der Po-
pulationen voraussichtlich kaum je moglich sein.'” Es konnen bisher kaum wissen-
schaftlich begriindete Aussagen dariiber getroffen werden, welche Auswirkungen sich
im Okosystem ergeben, weil jedes Okosystem im Grund eine sich selbstiindig wandeln-
de Individualitiit besitzt, die Vergleiche und dadurch die Feststellung von spezifischer
Kausalitit erschwert.

Um die Beurteilung der Auswirkungen auf das Wirkungsgefiige des Naturhaushalts
dennoch praktikabel zu machen, werden cinzelne Arten, denen eine Stellvertreterfunk-
tion zukommen soll, als Glieder einer Wirkungskette gepriift. Hinsichtlich der Auswir-
kungen der Pflanzenschutzmittel z.B. auf Oberflichengewiisser wird das aquatische
Okosystem anhand der Glieder der Wirkungskette Bakterien—Algen—Wasserllohe—
Fische getestet, um so zu ciner Gesamtabschitzung zu gelangen.

Doch auch schon auf der Ebene der Auswirkungen von Pllanzenschutzmitteln auf Po-
pulationen ist die Risikoabschitzung nicht problemlos. Die durch die Pflanzenschutz-
mittelverordnung? nebst Verwaltungsrichtlinien vorgeschricbenen Tests sind z.B. kei-
neswegs kalibriert.?!

Angesichts der Unzuldnglichkeiten der Ubertragung von Einzeltestergebnissen auf das
Okosystem wurde die Forderung erhoben, die EinfluBnahme der Pflanzenschutzmittel
auf Modell-Okosysteme zu priifen. Sofern dies zukiinftig moglich sein wird, wird aber
auch hier eine genaue Abschitzung problematisch bleiben.

Da sich Okosysteme wegen ihrer Ausgleichskapazitaten u.U, weniger empfindlich zei-
gen als mono species, fragt es sich, ob dies bei der Zulassung ,ausgenutzt* werden darf.
So wird dic AufTassung vertreten, dal der Wegfall einer bestimmten Art verkraftet wer-
den kann, wenn deren Funktion im Naturhaushalt auch durch eine andere Art aber-
nommen werden kann.?? Dies kann aber keinesfalls Sinn der Einfligung des Schutzes
des Naturhaushaltes in das Gesetz gewesen sein, Mit dieser sollte der Schutz nicht ein-
geschrinkt, sondern ausgeweitet werden. Insbesondere sollte er iiber Tiere hinaus auf
Pflanzen und Mikroorganismen, tiber Lebewesen hinaus auf Boden, Wasser und Luft,

18 Anderer Ansicht wohl H.-A. Carganico (Fn. 10), S. 41 [.; wic hier Lorz, PISchG 1989, § 15
Anm. 2 a) cc); £ Bode, Priifung der Auswirkungen von Pflanzenschutzmitteln aufdie Boden-
fauna in: BML (Hrsg.), Schonung und Forderung von Niitzlingen, Miinster 1988, 185f.

19 P. Rudolph/R. Boje, Okotoxikologie, Landsberg/Miinchen 1986, S. 10.

20 VO v. 28.7.1987, BGBI. I S. 1754, § 1.

21 Vgl. dazu L.H. Grimme/M. Faust/W. Bodeker/R. Altenburger, in diesem Band.

22 H. Rothert!D. Brassel/E. Bode, Abwigungs- und Entscheidungsprozesse bei der Zulassung
von Pflanzenschutzmitteln im Hinblick auf deren Auswirkungen aufdie terrestrische Fauna,
Gesunde Pflanzen 1990, 29, 32.
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sowic tiber dic Bestandteile hinaus auf Bezichungen zwischen diesen erstreckt werden.
Weiterhin ermoglicht dieser Schutz auch die Erhaltung der Schidlinge (und damit der
von diesen Arten abhingigen hoheren Arten). Denn er fordert, daB deren Population
sich nach der Ernte wieder regenericren kann.?> Werden die Ausgleichkapazititen dar-
iiber hinaus genutzt, wird im tibrigen riskiert, daB eine Stérung sich tatsichlich nur un-
bemerkbar akkumuliert und spiter irreversibel hervorbricht, dhnlich den Tropfen in
der Badewanne, die irgendwann zum iiberlaufen fithren.?

c¢) Nach Feststellung der Auswirkungen auf den Naturhaushalt ist zu beurteilen, ob die-
se vertrethar sind. Die Vertretbarkeit soll nach dem Bundesverwaltungsgericht durch ei-
ne Abwigung ermittelt werden, in die folgende Belange einzustellen sind:

a) der Grad der Wahrscheinlichkeit, daB die nicht auszuschlicBenden Auswirkungen
fiir den Naturhaushalt nachteilig sind;

b) das Gewicht des Nachteils;

¢) der Vorteil der Mittelverwendung fir den Pflanzenanbau/der Nachteil der Nicht-
verwendung;

d) die Ersctzbarkeit des Mittels.?®

Die Abwiigung stellt sich als eine Risiko-Nutzen-Relation dar, wobei dic Belange a)
und b) zur Ermittlung des Risikos und die Belange ¢) und d) zur Ermittlung des Nut-
zens eines Pflanzenschutzmittels heranzuziehen sind.

Quantifizieren liBt sich das Risiko nicht, aber es ist interessant, daB das Risiko, wie im
technischen Sicherheitsrecht tiblich, aus der Multiplikation von Eintrittswahrschein-
lichkeit und Schadensumfang bestehen soll, wihrend auf der Nutzenseite die Wahr-
scheinlichkeit des Nutzeneintritts nicht genannt (aber sicherlich mitgemeint) wird;
hier tritt die Ersetzbarkeit als ein weiterer Faktor hinzu, der Vorteile zu relativieren ver-
mag, so daB die Nutzenformel als cine Multiplikation von Eintrittswahrscheinlichkeit,
Ersetzbarkeit und Vorteil der Pllanzenschutzmittelverwendung gefaBt werden kdnnte.

d) Die Nutzen-Risiko-Relation ist aber nur akzeptabel, wenn sie fiir alle Risiken- und
Nutzenniveaus angewendet wird. Statt dessen haben Rothert, Brasse und Bode kiirzlich
vorgeschlagen, eine Abwigung mit dem Nutzen eines Pflanzenschutzmittels erst dann
durchzufiihren, wenn ein Nachteil festgestellt werden kann. Dies sei dann der Fall,
wenn ein Schaden vorliege, d.h. nach der Definition der Autoren, wenn schidliche
Auswirkungen unvertretbar sind. Auswirkungen unterhalb dieser angenommenen
Schidlichkeitsgrenze seien per se, d.h. ohne weitere Abwigungen, zulassungsl‘eihig.:'6

23 So wohl H. Rothert/D. Brasse/E. Bode (Fn. 22), S. 31.

24 Ein Beispiel hierfuir ist das Waldslerben.

25 BVerwGE 81, 12, 17.

26 H. Rothert/D. Brassel/E. Bode (Fn. 22), S. 32; vgl. auch dazu deren Entscheidungsbaum auf
S. 33. Indem die Autoren eine Abwigung mit dem Nutzen eines Pflanzenschutzmittels von
der zuvor festgesteliten Schidlichkeit der Auswirkungen abhingig machen, greifen sie im
Grunde nur aufeine frithere Zulassungsvoraussetzung des § 8 i.d.F. v. 1968 (§ 8 Abs. 1 ZilT. 3:
Jkeine sonstigen schidlichen Auswirkungen, dic.. .. nicht vertretbar sind“) zuriick; zu diesem
Gesetz vgl. auch H.-W. Micklitz, Entwicklungslinicn der Geschichte des deutschen Pllanzen-
schutzrechts, in diesem Band, S. 44.
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Dadurch erhilt dic Nutzenpriifung eine Schlagseite zugunsten der Zulassung von
Pflanzenschutzmitteln: Hohe Risiken werden bei hoherem Nutzen zugelassen, nicht
aber werden geringe Risiken bei geringerem Nutzen ausgeschlossen. Das ist schon des-
halb unzutreffend, weil § 15 Abs. 1 Ziff. 3 lit. b dic Vertretbarkeitspriifung gerade nicht
auf schidliche Auswirkungen beschriinkt, sondern auf alle Auswirkungen erstreckt.?’
Die Nutzenprifung muB sich auch bei geringen Risiken bewidhren und dazu fiihren
kénnen, daB ein Pflanzenschutzmittel, dessen Risiko gering oder ungewiB ist, nicht zu-
gelassen wird, weil sein Nutzen gering ist. Gerade umgekehrt als bei den genannten
Autoren sollte tiberlegt werden, eine absolute Schwelle bei hohen Risiken anzuneh-
men, so daB hohe Risiken fiir den Naturhaushalt nicht durch hohen Nutzen liberwind-
bar sind. Der Abwiigungsspiclraum reduziert?® sich dann auf Null, denn mit dem Na-
turhaushalt ist in diesem Fall der durch das ,insbesondere” in lit. b hervorgehobene
wichtigste Belang verletzt.

e) Allerdings ist einzuriumen, daB eine wirklich umfassende Risiko- und Nutzenprii-
fung sich bald in weiten Feldern einerseits des Ungewissen, andererseits der politi-
schen Wertung wiederfindet. UngewiBheit besteht, wie gezeigl, vor allem auf der Risi-
koseite, insbesondere was die Auswirkungen auf den Naturhaushalt angeht; Wertun-
gen sind vor allem auf der Nutzenseite zu treffen: Soll fiir die Abwigung der Vertretbar-
keit eines Risikos eine Rolle spielen, daB3 eine Steigerung der Ernteertriige der Politik
der Beschrinkung der Agrarproduktion widerspricht, der Vorteil der Verwendung des
Pflanzenschutzmittels also in dieser Beziehung gering ist? Steht die Kompensationsfi-
higkeit des Naturhaushalts als Ressource zur Verfligung oder ist sie als Pufferkapazitit
zu erhalten? Soll die Behorde bei der Priifung der Ersetzbarkeit nicht nur auf andere,
weniger belastende chemische Pflanzenschutzmittel, sondern auf den integrierten
Pflanzenschutz verweisen und die Zulassung verweigern konnen, weil biologische, bio-
technische MaBnahmen i.S.d. § 2 Abs. 1 ZifF. 2 PAISchG ausreichten? Vielleicht konnte
es helfen, Verfahren einzurichten, in denen oberhalb der Ebene der Einzelzulassun-
gen, unter Mitwirkung und in Kontroverse der Beteiligten und Betroffenen die allge-
meineren Probleme der UngewiBlheit und der Wertung kleingearbeitet und handhab-
bar gemacht werden.?? Hierfiir miiBte das Gesetz geiindert werden, wobei es mit der
schlichten Einrdumung einer Verordnungsbeflugnis nicht getan wiire.

27 BVerwGE 91, 12, 15; Lorz, PNISchG, 1989, § 15 Anm. 2 a) cc).
28 Kloepfer (Fu. 1), S. 777
29 Siche dazu nidher K.-H. Ladeur, in diesem Band, S. 165.
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