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die Anwendbarkelt des Vorsorgeprinzips



Das Zusammenfassung

1 Die Frage, wann und wie das Vorsorgeprinzip anzuwenden ist, wird sowohl in der
Européischen Union ds auch auf internationder Ebene intendv diskutiert. Dabel werden sehr
unterschiedliche, gelegentlich  sogar  widerdreitende  Auffassungen  vertreten.  Die
Entscheldungstrager snd somit sténdig mit der schwierigen Aufgabe konfrontiert, die Fretheiten
und Rechte von Einze personen, Unternehmen und Verbanden einersaits und die Notwendigkeit
ener Veringerung der Gefahr negativer Folgen fir Umwelt und die Gesundheit von Menschen,
Tieren oder Pflanzen anderersaits gegeneinander abzuwégen. Soll eine solche Abwéagung zu
verhdtnismaigen, nichtdiskriminierenden, trangparenten und kohérenten Entscheidungen fuihren,
0 missen diese in einem abgestuften  Entscheidungfindungsprozef3 und auf der Grundlage
préziser wissenschaftlicher Daten und anderer objektiver Informationen getroffen werden.

2. Mit dieser Mittellung verfolgt die Kommisson vier Zide. Se méchte
erlautern, welchen Ansatz Se bel der Anwendung des V orsorgeprinzips zugrunde legt;
Letlinien fir die Anwendung des V orsorgeprinzips festlegen;

enen Grundkonsens darlber erziden, wie wissenschaftlich noch nicht in vollem Umfang
efa¥Ppare Risken bewertet und eingeschétzt werden konnen bzw. wie ein entsprechendes
Risikomanagement aussehen konnte und die Offentlichkeit tber diese Risiken informiert werden
ollte;

verhindern, dal3 auf das Vorsorgeprinzip nur as Vorwand fr protektionistische Ma3nahmen
zurtickgegriffen wird.

Die Kommisson mochte damit ihren Betrag zu der auf gemenschaftlicher und auf
internationaer Ebene geflihrten Diskussion Uber diese Frage leisten.

3. Das Vorsorgeprinzip wird im Vertrag nicht definiert, der seine Anwendung lediglich an
eéner Stdle - namlich zum Schuiz der Umwedt - vorschreibt. In der Praxis ig sen
Anwendungsbereich jedoch wesentlich welter, und zwar insbesondere in den Falen, in denen
aufgrund einer objektiven wissenschaftlichen Bewertung berechtigter Grund fir die Besorgnis
besteht, dal3 die moglichen Gefahren fur die Umwelt und die Gesundheit von Menschen,
Tieren oder Pflanzen nicht hinnehmbar oder mit dem hohen Schutzniveau der Gemeinschaft
unvereinbar sein konnten.

Die Kommisson ig der Auffassung, dal3 die Gemenschaft ebenso wie andere
Mitglieder der WTO das Recht hat, insbesondere auf dem Gebiet der Umwelt und der
Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen en Schutzniveau festzulegen, das se fir
angemessen hdt. Die Anwendung des Vorsorgeprinzips gdlt ein wesentliches Element ihrer
Palitik dar. Die Entscheidungen, die Se entsprechend heute trifft, werden auch in Zukunft den
Standpunkt bestimmen, den se auf internationder Ebene bezliglich der Anwendung dieses
Prinzips vertreten wird.



4, Die Bertickschtigung des Vorsorgeprinzips sollte im Rahmen einer abgestuften
Riskoandyse efolgen, die dra Stufen umfad: Riskobewertung, Riskomanagement und
Information Uber die Risken, wobe das Vorsorgeprinzip fir das Riskomanagement von
besonderer Bedeutung i<

Das Vorsorgeprinzip, das hauptsachlich von den Entscheidungstragern im Rahmen des
Riskomanagements angewandt wird, darf nicht mit dem Grundsatz der Vorsicht verwechsdt
werden, den die Wissenschaftler bel der Beurteilung wissenschaftlicher Daten zugrunde legen.

Ein Rickgriff auf das Vorsorgeprinzip setzt voraus, dal3 bel einem Phdnomen, Produkt
oder Verfahren mit dem Eintritt gefahrlicher Folgen gerechnet werden muf3 und dal? sich das
Rigko durch eine wissenscheftliche Bewertung nicht mit hinreichender Sicherheit besimmen
|&0%.

Ein Konzept, das sch auf das Vorsorgeprinzip stitzt, sollte mit ener mdglichst umfassenden
wissenschaftlichen Bewertung beginnen und nach Madglichkeit in jeder Phase das Niveau der
wissenschaftlichen Unscherhelt bestimmen.

5. Die Entscheidungdréger missen wissen, mit welchem Undcherhatdfaktor die
Ergebnisse der Auswertung vorhandener wissenschaftlicher Informationen behaftet Snd. Die
Festlegung eines der Gesdllschaft ,, zumutbaren” Riskograds sdlt eine mit hoher politischer
Verantwortung verbundene Entschedung dar. Entscheidungstréger, die mit enem nicht
hinnehmbaren Risiko, wissenschaftlicher Unsicherheit und einer besorgten  Offentlichkeit
konfrontiert snd, miissen reagieren. Deshdb snd dle diese Faktoren zu berlicksichtigen.

In manchen Fadllen kann die richtige Resktion darin bestehen, nicht tétig zu werden oder
jedenfdls keine verbindlichen Rechsvorschriften zu erlassen. Im Fdle eines Tatigwerdens steht
en breite Paette von Mal3nahmen zur Wahl, von rechtlich verbindlichen Mal3nahmen bis hin zu
Forschungsprojekten oder Empfehlungen.

Das Verfahren der Entscheidungsfindung sollte trangparent sein und ale Betroffenen so friih wie
maglich und in dem Umfang enbeziehen, in dem dies verniinftigerweise moglich i

6. Wird ein Tétigwerden fir notwendig gehdten, so sollten die auf dem Vorsorgeprinzip
beruhenden Mal3nahmenu. a. :

ver haltnismaldig sein, aso dem angestrebten Schutzniveau entsprechen,
diskriminierungsfrei anwendbar san;
auf bereits getroffene dnliche Malinahmen abgestimmt sein;

daraufhin geprft worden sein, welche Kosten und welcher Nutzen mit @nem Téatigwerden
bzw. Nichttétigwerden verbunden sind (diese Prifung sollte - sofern dies zweckmddg und
moglichig - ene wirtschaftliche Kosten-/Nutzen-Anayse umfassen);

Uber prUift wer den, sobad neue wissenschaftliche Daten vorliegen;



eine Bestimmung derjenigen ermdglichen, die die fir eéne umfassendere Riskobewertung
erforderlichen wissenschaftlichen Bewel se beibringen miissen.

Verhaltnismaldigkeit bedeutet, dald3 die Malinahmen auf das angestrebte Schutzniveau
zugeschnitten sain missen. Ein Risko 18% sch nur sdten auf Null reduzieren, doch kann ene
unvollstdndige Riskobewertung das Spektrum der Optionen wesentlich verringern, die den fir
das Riskomanagement Verantwortlichen zur Vefigung sehen. Ein villiges Verbot i
maglicherweise nicht in dlen Féllen ene verhdtnismallige Resktion auf ein potentieles Risko. In
manchen Fallen kann es jedoch die einzig mogliche Reaktion auf ein bestimmtes Risko san.

Nichtdiskriminierung bedeutet, dal3 vergleichbare Sechverhdte nicht unterschiedlich und
unterschiedliche Sachverhdte nicht gleich behanddt werden dirfen, sofern dies nicht durch
objektive Griinde gerechtfertigt it.

Da neue Malinahmen auf die in der Vergangenhet getroffenen Malinahmen abgestimmt sein
miissen, bedeutet, dal3 se hingchtlich ihres Umfangs und Wesensgehdts den in @nlichen
Bereichen, fur die beraits samtliche wissenschaftlichen Daten vorliegen, getroffenen Mainahmen
entsprechen sollten.

Bel der Prifung der Kosten und des Nutzens werden die kurz- und langfristig bel einem
Tétigwerden bzw. Nichttétigwerden der Gemeinschaft entstehenden Gesamtkosten miteinander
verglichen. Es handdt sch dabel nicht um ene rein wirtschaftliche Kosten-/Nutzen-Andyse,
sondern um eine algemeinere Abwéagung, be der auch nichtwirtschaftliche Gesichtspunkte - z
B. die Effizienz moglicher Optionen sowie deren Akzeptanz in der Offentlichkeit - zu
berticksichtigen sind. Bel dieser Prifung sind der dlgemeine Grundsatz und die Rechtsprechung
des Gerichtshofes zu berlickschtigen, wonach der Gesundhetsschutz - wirtschaftlichen
Erwégungen vorgeht.

Dal die Malinahmen Uberprift werden, sobadd neue wissenscheftliche Daten vorliegen,
bedeutet, dald de nur aufrechterhdten werden sollten, solange die vorhandenen
wissenschaftlichen Informationen unzureichend sind oder keine eindeutigen Schllisse zulassen,
50 dal? das Risko der Gesdllschaft - gemessen an dem gewéhlten Schutzniveau - nach wie vor
nicht zugemutet werden kann. Die Mal3nahmen sollten in regemaddgen Abstdnden im Lichte des
wissenschaftlichen Fortschritts Uberpriift und gegebenenfalls abgeéndert werden.

Berets heute it es Ublich, dad be deratigen Mainahmen festgelegt wird, wer fir die
Beibringung der wissenschaftlichen Beweise verantwortlich ist. In Landern, die eine
vorherige Zulassung (als Voraussetzung fr das Inverkehrbringen) von Produkten vorschreiben,
die 5e,a priori* ds gefahrlich ansehen, wird die Beweldast fir den Nachwels eines Schadens
umgekehrt, d. h. diese Produkte gdten solange ds gefarlich, bis die Unternehmen die
erforderlichen wissenschaftlichen Nachweise fir deren Sicherheit erbringen kénnen.

Gibt es kein solches Zulassungsverfahren, so haben unter Umsténden die Benutzer oder
daatliche Stellen nachzuweisen, welche Gefahr mit eéinem Produkt oder Verfahren verbunden ist
und wie hoch das Risko ig. In solchen Fdlen konnte im Einzdfdl eine Vorsorgemainahme
ergriffen werden, um die Beweidast dem Erzeuger, Herstdler oder Importeur aufzuerlegen,
jedoch darf dies nicht die Regd sein.
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EINLEITUNG

In jingster Zeit haben mehrere Ereignisse gezeigt, dald die Offentlichkeit die Risiken,
denen die Bevilkerung oder ihre Umwet potentiell ausgesetzt sind, in gesteigertem
Mal3e wahrnimmt.

Die aul¥ergewohnliche Entwicklung der Kommunikationsmittel hat dazu beigetragen,
da3 die Offentlichkeit immer besser in der Lage ist, neuartige Risiken zu erfassen,
bevor diese wissenschaftlich  vollsandig geklat snd.  Die  politischen
Entscheidungsiréger miissen dieser Riskowahrnehmung und den damit verbundenen
Angsten Rechnung tragen und vorbeugende Malnahmen treffen, um die Risken zu
besatigen oder zumindest auf ein annehmbares Minimum zu reduzieren. Am 13. Apil
1999 hat der Rat eine Entschlief3ung angenommen, mit der er die Kommission u. a
auffordert, ,sich kiinftig bei der Ausarbeitung von Vorschldgen fir Rechtsakte
und bei ihren anderen verbraucherbezogenen Tétigkeiten noch entschiedener
vom Vorsorgeprinzip leiten zu lassen und vorrangig klare und effiziente
Leitlinien fur die Anwendung dieses Prinzips zu entwickeln“. Die vorliegende
Mittellung ist ener der Schritte, mit denen die Kommisson dieser Aufforderung
nechkomm.

Das Vorsorgeprinzip ist nicht nur in Félen von Bedeutung, in denen es um Risken
geht, mit denen kurz- oder mittdfristig zu rechnen ig. Es it auch dann relevant, wenn
eher langfristig geplant werden muf3 und das Wohlergehen kinftiger Generationen auf
dem Spid seht.

Die Entscheidung, Ma3nahmen zu ergrefen, obwohl noch nicht dle erforderlichen
wissenschaeftlichen  Erkenntnisse vorliegen,  entsporingt  eindeutig dem
V orsorgegedanken.

Die Entscheidungsrager trifft immer die schwierige Aufgabe, die Freheten und
Rechte von Einzdpersonen, Indudrie und Vebdnden enersdts und de
Notwendigkeit einer Verringerung oder Besaitigung der Gefahr nachteiliger Folgen fr
Umwet oder Gesundheit andererseits gegeneinander abzuwagen.

Soll diese Abwégung zu verhdtnismédigen, nichtdiskriminierenden, trangparenten und
koh&renten Entscheidungen fuhren, die auch dem angestrebten Schutzniveau
entsprechen, so miissen diese aus einem abgestuften Entscheidungsfindungsprozel3
hervorgehen und auf prézisen wissenschaftliche Daten und anderen objektiven
Informationen beruhen. Die Entscheidungsfindung folgt den dreé Stufen der
Riskoanayse: Bewertung der Risken, Auswvahl der Riskomanagementstrategie und
Aufkl&rung Uber die Risken.

Jede Rigkobewertung sollte von den vorliegenden wissenschaftlichen und statistischen
Daten ausgehen. In den meisen Fdlen werden die verfUgbaren Informationen
augreichen, um geeignete Praventionsmainahmen zu beschliel3en, in anderen Fallen
kdnnen se hingegen gewisse Unzuldnglichkeiten aufweisen.



Ob das Vorsorgeprinzip herangezogen werden soll, ist eine Entscheidung, die dann
gefald wird, wenn die wissenschaftlichen Informationen unvollsténdig sind oder keine
eindeutigen Schliisse zulassen und wenn es Anzeichen dafUr gibt, dal3 die mdglichen
Folgen fir die Umwelt oder die Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen
potentiell gefahrlich und mit dem angestreboten Schutzniveau unvereinbar sein kdnnten.

ZIELE DIESER MITTEILUNG

Mit diessr Mitteilung mochte die Kommisson dle interesserte Parteien - vor dlem
das Européische Parlament, den Rat und die Mitgliedstaaten - dartber informieren, in
welcher Weise Sein Stugtionen, in denen sie Entscheidungen zur Risikobegrenzung zu
treffen hat, das Vorsorgeprinzip anwendet. Diese Mittellung eher dlgemeinen
Charakters soll jedoch nicht die Diskusson abschlief3en, sondern zu den laufenden
Uberlegungen in der Gemeinschaft und international beitragen. Zweck der Mitteilung
Is es, ene Versténdigung dariiber zu erziden, unter welchen Umstdnden auf das
Vorsorgeprinzip zuriickgegriffen werden kann und welchen Stellenwert es fir die
Entscheidungsfindung hat; dariiber hinaus sollen Leitlinien fir seine Anwendung erstd It
werden, gestiitzt auf verniinftige und kohérente Grundsétze.

Die in diesy Mittelung dargdegten Latlinien sollen lediglich e@nen dlgemenen
Orientierungsrahmen  vorgeben; Bestimmungen des Vertrags oder sekundére
Rechtsvorschriften der Gemeinschaft werden dadurch in keiner Weise geéndert oder
bertihrt.

Aul}erdem soll verhindert werden, dald rechtsgrundlos auf das Vorsorgeprinzip
zurtickgegriffen wird, um besimmte protektionistische Malinahmen zu verschleiern.
Auch die Ausarbatung internationder Leitlinien kdnnte dazu beitragen, dieses Zid zu
ereichen. Die Kommisson mochte im Ubrigen an dieser Stelle betonen, dal? sie sich
mit der geplanten Anwendung des Vorsorgeprinzips den sch aus den WTO-
Abkommen ergebenden Verpflichtungen keineswegs entziehen will, sondern dal3 die
Anwendung des V orsorgeprinzips mit diesen Verpflichtungen durchaus vereinbar i<

Ferner i en Mifversténdnis auszuraumen: Die Anwendung des Vorsorgeprinzips
bedeutet namlich nicht, dal3 ein Nullrisko angestrebt wirde, denn ein solches
Nullrisko gibt esin der Reditét nur selten. Im Rahmen des Binnenmarkts, der zu den
Grundpfellern der Gemeinschaft zahlt, ist aber in den Bereichen Gesundhalt, Sicherheit
sowie Umwdt- und Verbraucherschutz ein hohes Schutzniveau anzustreben.

Die Gemeinschaft hat bereits auf das V orsorgeprinzip zurtickgegriffen. Besonders viele
Erfahrungen hat de im Laufe vider Jahre im Umwdtbereich gesammdt, in dem
zahlreiche Malinahmen auf dem Vorsorgeprinzip beruhen, so z. B. die Ma3nahmen
zum Schutz der Ozonschicht oder gegen Klimaveranderungen.



DAS VORSORGEPRINZIP IN DER EUROPAISCHEN UNION

Die Gemeinschaft hat gets ein hohes Schutzniveau angestrebt, u. a im Bereich der
Umwet und der Gesundheit von Menschen, Tieren oder Pflanzen. Mest konnte
aufgrund einer ausreichenden wissenschaftlichen Bagis festgeegt werden, mit welchen
Mal3nahmen dieses hohe Schutzniveau zu erreichen war. In Félen jedoch, in denen es
hinreichende Griinde fir die Besorgnis gab, dal3 potentidle Gefahren die Umwelt
sowie die Gesundheit von Menschen, Tieren oder Pflanzen beeintréchtigen kénnten, in
denen aber aufgrund der verfigbaren Daen keine eingehende Riskobewertung
madglich war, konnte sich das Vorsorgeprinzip in mehreren Bereichen ds politisch
akzeptierte Riskomanagementstrategie durchsetzen.

Um einen vollstandigen Uberblick tber die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips in
der Européischen Union zu geben, werden im folgenden die Rechtsvorschriften, die
Rechtsprechung des Gerichtshofes bzw. des Gerichts erster Instanz und die bidang
entwickedten politischen Leitlinien dargestd|t.

Rechtstexte

Ausgangspunkt dieser Untersuchung missen die Rechtsvorschriften sain, in denen
ausdriicklich oder implizit auf das Vorsorgeprinzip Bezug genommen wird (Anhang 1,
Ref. 1).

Im EG-Vertrag wird das Vorsorgeprinzip nur einmal ausdrticklich genannt, und zwar
im Titd Uber die Umwdt (Artikel 174). Daraus darf aber nicht geschlossen werden,
dal? dieses Prinzip nur auf dem Gebiet der Umwelt anwendbar sei (Anhang |, Ref. 2,
3und 4). Im Vertrag wird das Prinzip zwar genannt, jedoch nicht definiert.

Wie bei anderen algemeinen Rechtsbegriffen - man denke an die Subsidiaritét oder
die Verhdtniamddgkeit - ist es Sache der politischen Entscheidungstréger und letztlich
der Gerichtsbarkelt, diesen Grundsatz im einzelnen zu definieren. Mit anderen Worten:
Die Tragwete des Vorsorgeprinzips hdngt auch davon &b, wie dch de
Rechtsprechung entwickelt; diese wird wiederum in gewisser Weise von den in der
Gesdlschaft vorherrschenden soziden und politischen Wertvorstelungen beainfluf.

Das bedeutet aber noch nicht, dal? das Fehlen einer Definition zu Rechtsunsicherheit
fihren misse. Dank der Praxis die dch hindchtlich des Ruickgriffs der
Gemeinschaftsngtitutionen auf das Vorsorgeprinzip herausgebildet hat, und dank der
geichtlichen Kontrolle diessr Praxis 1d% dch die Bedeutung des Beyriffs
»Vorsorgeprinzip” immer genauer bestimmen.

Die Rechtsprechung

Der Gerichtshof und das Gericht erster Instanz der Europédischen Gemeinschaften
hetten berdts Gedegenheat, die Anwendung des Vorsorgeprinzips in be  ihnen
anhangigen Rechtssachen zu priifen und so eine Rechtsprechung zu entwickeln. (vgl.
Anhang |, Ref. 5, 6 und 7).



Die politischen Leitlinien

Diese wurden von der Kommisson in ihrem Grinbuch Uber die dlgemenen
Grundsiize der Lebensmittelscherheit und in ihrer Mitteillung vom 30. April 1997
»,Gesundheit der Verbraucher und Lebensmittelscherhet”, vom Parlament in seiner
Entschliefung vom 10. M&z 1998 zum Griinbuch, vom Rat in seiner Entschliel3ung
vom 13. April 1999 und vom Gemeinsamen Parlamentarischen Ausschul3 des EWR
(Europé scher Wirtschaftsraum) in seiner Entschlie3ung vom 16. Mérz 1999 dargelegt
(Anhang |, Ref. 8-12).

Das Vorsorgeprinzip it daher nach Auffassung der Kommission ein dlgemeingtiltiger
Grundsatz, dem insbesondere in den Bereichen Umwedtschutz und Schutz der
Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen Rechnung zu tragen ist.

Obgleich das Vorsorgeprinzip im Vertrag nur im Zusammenhang mit dem
Umweltbereich ausdricklich erwahnt wird, ist sein Anwendungsbereich wesentlich
weiter. So ist es in konkreten Fallen anwendbar, in denen die wissenschaftlichen
Beweise nicht ausreichen, keine eindeutigen Schliisse zulassen oder unklar sind, in
denen jedoch aufgrund einer vorlaufigen und objektiven wissenschaftlichen
Risikobewertung begrindeter AnlaR zu der Besorgnis besteht, dal die
maoglicherweise geféhrlichen Folgen fur die Umwelt und die Gesundheit von
Menschen, Tieren und Pflanzen mit dem hohen Schutzniveau der Gemeinschaft
unvereinbar sein konnten.

DASVORSORGEPRINZIPIM VOLKERRECHT

Auf internationder Ebene wurde das Vorsorgeprinzip ersmas 1982 in der
Wadtnaturcharta der Generdversammlung der Vereinten Nationen anerkannt. Spéter
fand es Eingang in verschiedene volkerrechtliche Ubereinkommen zum Schutz der
Umwet (Anhang I1).

Anerkennung fand dieser Grundsaiz auf der Konferenz von Rio Uber Umwet und
Entwicklung mit der Annahme der Erklarung von Rio, deren 15. Grundsatz lautet:
» Zum Schutz der Umwelt wenden die Staaten den Vorsorgeansatz entsprechend
ihren Moglichkeiten umfassend an. Angesichts der Gefahr erheblicher oder
irreversibler Schaden soll fehlende vollstandige wissenschaftliche GewilZheit
nicht als Grund dafiir dienen, kostenwirksame Mal3hahmen zur Verhinderung
von Umweltschaden hinauszuzogern. Im dbrigen wird sowohl  im
Rahmentbereinkommen der Vereinten Nationen Uber Klimaverdnderungen und im
Ubereinkommen iber die biologische Vidfalt, die beide auf der Konferenz von Rio
angenommen wurden, auf das Vorsorgeprinzip verwiesen. Erst kirzlich (am 28.
Januar 2000) wurde auf der Konferenz der Vertragsstaaten des Ubereinkommens
Uber die biologische Vidfdt das Protokoll Uber die biologische Scherhet
angenommen, das die sichere Weitergabe, Handhabung und Verwendung der durch
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moderne Verfahren der Biotechnologie entstandenen modifizierten Organismen zum
Gegengand hat (vgl. Anhang 11).

Dieses Prinzip hat Sch dso im internationalen Umweltrecht alméhlich durchgesetzt und
zu enem echten volkerrechtlichen Grundsatz von dlgemeiner Geltung entwickelt.

Die WTO-Ubereinkommen bestétigen dies. Aus der Praambe des Ubereinkommens
zur Errichtung der WTO geht hervor, dal3 der Wdthande und der Umwetschutz
immer enger miteinander  verwoben snd’.  Dementsprechend  findet  das
Vorsorgeprinzip in den WTO-Ubereinkommen die ihm gebilhrende Beriicksichtigung,
und 2zwar insbesondere im  Ubereinkommen  Uber die  Anwendung
gesundheitspolizallicher und pflanzenschutzrechtlicher Malinahmen (Agreement on the
application of Sanitary and Phytosanitary Measures, SPS-Ubereinkommen) und im
Ubereinkommen iber technische Handelshemmnisse (Agreement on technicd barriers
to trade, TBT-Ubereinkommen). Dadurch ist gewdhrleistet, daR dieses
dlgemeangiiitige Prinzip auch im Rahmen diesr Rechtsordnung in angemessenem
Umfang Anwendung findet.

Somit kann jedes WTO-Mitglied frel dartiber bestimmen, welches Umwelt- oder
Gesundheitsschutzniveau es fir angemessen hdt. Jedes WTO-Mitglied kann daher
Malinahmen - auch auf dem Vorsorgeprinzip beruhende Ma3nahmen - ergreifen, die
en hoheres Schutzniveau ds das dch aus den einschldgigen volkerrechtlichen
Rechtsnormen oder Empfehlungen ergebende Niveau gewdhrleisten sollen. Diese
Auffassung bestétigt die jingste Entwicklung in einigen Rechtssiratigkeiten, mit denen
sch die WTO zu befassen hatte.

Im Ubereinkommen (ber die Anwendung gesundheitspolizellicher  und
pflanzenschutzrechtlicher Malinahmen (SPS-Ubereinkommen) ist das Vorsorgeprinzip
eindeutig verankert, obgleich der Begriff sdbst nicht ausdriicklich genannt wird.
Obgleich in der Reged gilt, da? jede gesundhetspolizelliche —oder
pflanzenschutzrechtliche Mal3nahme auf wissenschaftlichen Grundsétzen beruhen oll
und dad kene Ma¥hahme ohne hinreichende wissenscheftliche Beweise
aufrechterhaten werden darf, enthdt Artikel 5 Absatiz 7 eine Ausnahme von diesem
Grundsatz. Darin heild es ,In Fallen, in denen das einschl&gige wissenschaftliche
Beweismaterial nicht ausreicht, kann ein Mitglied gesundheitspolizeiliche oder
pflanzenschutzrechtliche Mal3nahmen vortbergehend auf der Grundlage der
verflgbaren einschldgigen Angaben einschliefdich Angaben zustéandiger

., Die Vertragsparteien dieses Ubereinkommmens ... in der Erkenntnis, daR ihre Handels- und
Wirtschaftsbeziehungen auf die Erhéhung des Lebensstandards, auf die Sicherung der
Vollbeschaftigung und eines hohen und sténdig steigenden Umfangs des Real einkommens und
der wirksamen Nachfrage sowie auf die Ausweitung der Produktion und des Handels mit Waren
und Dienstleistungen gerichtet sein, gleichzeitig aber die optimale Nutzung der Hilfsquellen der
Welt im Einklang mit dem Ziel einer nachhaltigen Entwicklung gestatten sollen, in dem
Bestreben, den Schutz und die Erhaltung der Umwelt und gleichzeitig die Steigerung der dafir
erforderlichen Mittel zu erreichen, und zwar in einer Weise, die mit den ihrem jeweiligen
wirtschaftlichen Entwicklungsstand entsprechenden Beduirfnissen und Anliegen vereinbar ist ...“
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internationaler Organisationen sowie auf der Grundlage der von anderen
Mitgliedern angewendeten gesundheitspolizeilichen oder
pflanzenschutzrechtlichen Mal3nahmen einflhren. In solchen Féallen bemiihen
sich die Mitglieder, die notwendigen zusatzlichen Informationen fir ene
objektivere Riskobewertung einzuholen und nehmen innerhalb einer
vertretbaren Frist eine entsprechende Uberpriifung der gesundheitspolizeilichen
oder pflanzenschutzr echtlichen Mal3nahme vor” .

Werden dso Madhahmen aufgrund des Vorsorgeprinzips erlassen, well nur
unzureichende Daten vorliegen, so haben diese nach dem SPS-Ubereinkommen nur
vorlaufigen Chaakter und es snd Andrengungen zu unternehmen, um die
eforderlichen wissenschaftlichen Daten zu beschaffen. Wichtig ist, dal3 die
Gdtungdauer dieser vorlaufigen Ma3nahmen nicht auf eine bestimmte Zeit begrenzt
ist, sondern von der wissenschaftlichen Entwicklung abhéngt.

Die Verwendung des Begriffs ,, objektivere Riskobewertung® in Artikel 5 Absatz 7
deutet darauf hin, dal3 eine vorbeugende Malinahme zwar auf eine weniger objektive
Beurtellung gestlitzt werden kann, die aber dennoch eine Riskobewertung beinhdten
mul3.

Da im SPS-Abkommen vewendete Begriff der Riskobewertung ist noch
audegungsféhig und stdlt nicht eindeutig klar, auf welche Bad's sich ein vorbeugender
Ansatz diitzen konnte. Im Rahmen der Riskobewertung, auf der eine Mainahme
beruht, diirfen daher nicht nur rein quantitative wissenschaftliche Daten berlickschtigt
werden, sondern auch nicht mefdoare Fakten oder Gegebenheiten. Das
Berufungsgremium der WTO hat diese Audegung im Fal der wachstumsfordernden
Hormone bestétigt und die urspriingliche Audegung des Pand's — die Riskobewertung
miisse quantitativer Natur sein und eine Riskoschwelle festlegen — verworfen

Diein Artikel 5 Absatz 7 des SPS-Ubereinkommens enthaltenen Grundsitze sind bei
gesundheitspalizeilichen oder pflanzenschutzrechtlichen Malinahmen zu  beechten.
Angesichts der Besonderheiten anderer Bereiche (z. B. Umwdt) konnen fur diese
aber zum Tell andere Grundsétze gelten.

Nach dledem it die Kommission der Ansicht, dal3 die Gemeinschaft ebenso wie die
anderen Mitglieder der WTO das Recht hat, insbesondere in den Bereichen Umwelt
und Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen en von ihr ds angemessen
erachtetes Schutzniveau festzulegen. Dabel hat die Gemeinschaft die Artike 6, 95,
152 und 174 des Vertrages zu beachten. Insoweit ist der RUckgriff auf das
Vorsorgeprinzip ein wesentliches Element ihrer Politik. Sdbstverstandlich werden die
grundlegenden Entscheidungen, die Se heute trifft, auch den Standpunkt beeinflussen,
den de in Zukunft auf internationder und insbesondere auf multilateraler Ebene
bezlglich des Rickgriffs auf das Vorsorgeprinzip vertreten wird.

Angesichts der Entwicklungsgeschichte des Vorsorgeprinzips und seiner
zunehmenden volkerrechtlichen Bedeutung - man denke nur an die
Ubereinkommen der Welthandelsorganisation - muR auf internationaler Ebene
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Uber die verschiedenen Bereiche nachgedacht werden, in denen es zum Tragen
kommen kann.

Die Kommission ist der Auffassung, daf} die Gemeinschaft ebenso wie die
anderen Mitglieder der WTO das Recht hat, insbesondere zum Schutz der
Umwelt und der Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen ein
Schutzniveau festzulegen, das sie fir angemessen halt. Der Ruckgriff auf das
Vorsorgeprinzip stellt ein wesentliches Element ihrer Politik dar. Die
grundlegenden Entscheidungen, die die Gemeinschaft insoweit trifft,
beeinflussen den Standpunkt, den sie auf internationaler und insbesondere auf
multilateraler Ebene beziiglich des Ruckgriffs auf das Vorsorgeprinzip vertritt
und in Zukunft vertreten wird.

D1E KENNZEICHNENDEN M ERKMALE DESVORSORGEPRINZIPS

Das Vorsorgeprinzip 183 dsch unter zwel grundiegend verschiedenen Aspekten
betrachten: erstens unter dem Gesichtspunkt der politischen Entscheidung, ob man
Uber haupt tatig werden soll (in diesem Zusammenhang ist zu prifen, aus welchem
Anlal3 auf das Vorsorgeprinzip zurtickgegriffen wird) und zweitens unter dem
Gesichtspunkt, wie man gegebenenfdls tatig wird, d. h. welche Maldhahmen im
Fdle eines Ruckgriffs auf das VVorsorgeprinzip getroffen werden.

Es gibt widerdreitende Auffassungen dariiber, ob ene wissenschaftliche Unsicherhet
in Rahmen der Riskoanayse Berticks chtigung finden soll, insbesondere aber dariiber,
ob se im Rahmen der Riskobewertung oder im Rahmen des Riskomanagements zu
berlicksichtigen ist. Diese Kontroverse it darauf zurtickzufihren, dal3 nicht zwischen
dem Grundsatz der Vorscht und der Anwendung des V orsorgeprinzips unterschieden
wird. Diese beiden Aspekte ergénzen sch zwar, dirfen aber nicht verwechsdt
werden.

Der Grundsatz der Vorgcht gehdrt zum politischen Riskobewertungskonzept, das
noch vor der egentlichen Riskobewertung festgelegt wird und sich an den unter Punkt
5.1.3 beschriebenen Elementen orientiert. Dieser Grundsatz liegt dso uneingeschrankt
der wissenschaftlichen Stellungnahme zugrunde, die die Risikobewerter abgeben.

Die Anwendung des Vorsorgeprinzips gehtrt dagegen zum Riskomanagement, erfolgt
dsn dann, wenn wegen der wissenschaftlichen Unischerheit keine umfassende
Riskobewertung moglich i, die Entscheidungstrager aber der Meinung sind, dal3 das
festgelegte Schutzniveau fir die Umwet und die Gesundheit von Menschen, Tieren
und Pflanzen bedroht sain konnte.

Die Kommisson ist der Auffassung, dal3 Ma3nahmen, mit denen das Vorsorgeprinzip
angewandt wird, in den adlgemeinen Rahmen der Riskoanayse, insbesondere aber
des Riskomanagements, fdlen.

5.1 Anlassefir einen Ruckgriff auf dasVorsorgeprinzip
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Ein Ruckgriff auf das Vorsorgeprinzip ist nur im Fal eines potentidlen Risikos moglich;
en potentidles Rigko kann aber auch dann vorliegen, wenn dieses Risko nicht vall
nachwe shar ist, wenn nicht mef3ar i, in welchem Umfang en Risko besteht oder
wenn wegen unzureichender oder nicht eindeutiger wissenschaftlicher Daten nicht
feststdlbar i, wie sch das Risko auswirken kann.

Zu beachten igt jedoch, dal3 das Vorsorgeprinzip keine willkurlichen Entscheldungen
rechtfertigen kann.

5.1.1 Ermittlung der moglichen negativen Folgen

Bevor auf das Vorsorgeprinzip zuriickgegriffen wird, mul3 eine Bewertung der
riskobezogenen wissenscheftlichen Daten gattfinden. Die Entscheidung, tétig zu
werden, sdlt dlerdings logisch und chronologisch einen zweiten Schritt dar, dem
zunéchgt die Bewertung der moglichen negativen Folgen eines Phénomens vorangeht.
Will man diese Folgen besser aoschéizen kdnnen, so mul3 man eine wissenschaftliche
Untersuchung durchftinren. Entscheidet man sich fir die Durchfiihrung einer solchen
Untersuchung, ohne neue Informationen abzuwarten, so dirfte das Risko nicht as
theoretisches, sondern eher as konkretes Risko empfunden werden.

5.1.2 Wissenschaftliche Bewertung

Werden Malinahmen zum Schutz der Umwelt oder der Gesundheit von Menschen,
Tieren oder Pflanzen erwogen, so sollte eine auf den verfligbaren Daten beruhende
wissenscheftliche Bewertung der moglichen negativen Folgen vorgenommen werden.
Eine Riskobewertung sollte - sofern dies machbar ist - dann erwogen werden, wenn
die Entschedung zu treffen ist, ob auf das Vorsorgeprinzip zuriickgegriffen werden soll
oder nicht. Diese mul3 auf zuverlassgen wissenschaftlichen Daten und auf ener
logischen Argumentation beruhen, die Schiiisse auf die Moglichkelt des Eintritts einer
Gefahr und die Schwere ihrer Auswirkungen auf die Umwet oder die Gesundheit
ener bestimmten Bevolkerungsgruppe - und zwar auch auf den Umfang moglicher
Schéden sowie auf die Dauer des Schadensereignisses, die Mdoglichkeit ener
Schadensbesaitigung und von Spétfolgen - zuldd. Zwar i ene umfassende
Riskobewertung nicht in dlen Fallen moglich, doch sollte ales versucht werden, um
die zur Verfiigung stehenden wissenschaftlichen Informationen auszuwerten.

Sofern dies moglich ist, sollte ein Bericht verfald werden, aus dem hervorgeht, dal3
eine Bewertung des aktuelen Wissensstandes und der verfiigbaren Informationen
dattgefunden hat, und der eine Darstdllung der wissenschaftlichen Auffassungen Uber
die Zuverldssgket der Riskobewertung und Uber die noch verbleibenden Zweifd
enthdlt. Darin waren gegebenenfals auch die Themen anzugeben, die noch weiter
erforscht werden miissen.

Die Riskobewertung umfald vier Schritte - Ermittlung der Gefahren, Beschreibung
der Gefahren, Abschétizung des Riskos und Beschrelbung des Risikos (Anhang 11).
Der begrenzte Umfang der wissenschaftlichen Kenntnisse kann sich auf jeden dieser
Schritte auswirken, das Gesamtniveau der Sch daraus ergebenden Ungewil?heit
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beainflussen und letztlich die Grundlage von Schutz- oder Praventionsmal3nahmen
erschittern. Bevor man sch dso zum Tétigwerden entschlield, sollte ein Versuch
unternommen werden, diese vier Phasen vollstandig zu durchlaufen.

5.1.3 Wissenschaftliche Unsicherheit

Eine wissenscheftliche Undicherheit ergibt sch in der Regd aus folgenden funf
Merkmaden der wissenschaftlichen Methode: aus der gewdhiten Variablen, den
vorgenommenen Messungen, den gezogenen Stichproben, den verwendeten Modellen
oder dem zugrunde gdegten Kausdzusammenhang. Eine wissenscheftliche
Undcherheit kann sich auch daraus ergeben, dal? Uneinigkeit dartiber besteht, wie die
vorliegenden Daten zu deuten snd, oder dal3 einige wichtige Daten fehlen. Die
Ungcherheit kann sowohl mit quditativen ds auch mit quantitetiven Elementen der
Andyse zusammenhangen.

Manche Wissenschaftler ziehen einen abgrakteren, dlgemeineren Ansatz vor und
untertellen dle Ungcherhaten in drel Kategorien - verzerrende systematische Fehler,
Zufdligkeit und echte Vaiabilitdt. Andere Experten bilden Kategorien der
Undcherhet aufgrund  ener Abschdtizung des  Konfidenzintervdls — der
Eintrittswahrscheinlichkeit oder nach der Schwere der Auswirkungen einer Gefahr.

Da dieses Problem sehr komplex ist, hat die Kommisson das Projekt ,, Technische
Risken und Management von Unsicherhetsfaktoren” ins Leben gerufen, das unter der
Schirmherrschaft des Europdischen Wissenschaftlich-technischen  Observatoriums
(ESTO) durchgefuihrt wird. Die vier ESTO-Berichte werden demnéchst verdffentlicht
und geben dnen umfassenden Uberblick (ber das Thema wissenschaftliche
Unscherheit.

Wer Riskobewertungen vornimmt, bertickschtigt diese Undcherheitsfaktoren in der Regd in
der Weise, dal3 man Vorschtsregeln wie z. B. folgende anwendet:

- Sdllen die moglichen Folgen fir Menschen ermittelt werden, so kann man Sch auf
Tiermodelle stiitzen.

- Bdam Verglech verschiedener Arten sind Verhdtnisskden fir das Korpergewicht
Zu verwenden.

- Bed de Bedimmung ene zuldssgen Tagesdoss ig en Sicherhatsfaktor zu
berlickschtigen, um Unterschieden innerhadb der und zwischen den Arten
Rechnung tragen zu konnen; wie hoch dieser Faktor anzusetzen i, hdngt vom
Grad der Unzuverléssigkeit der vorliegenden Daten ab.

- Bd anerkanntermal3en genotoxischen und krebserregenden Stoffen darf keine
zul&ssige Tagesdosis festgel egt werden.

- Bd bestimmten toxischen Schadstoffen it der ,ALARA“-Grenzwert (as low as
reasonably achievable, so niedrig wie verninftigerweise zu erreichen) zugrunde zu

legen.
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Die Entscheidungstréger, denen das Riskomanagement obliegt, sollten sich Uber diese
Undcherhatdaktoren voll im klaren san, wenn de auf der Grundlage der
wissenscheftlichen  Stellungnehme  der Personen, die die  Riskobewertung
vorgenommen haben, Ma3nahmen ergreifen.

Es gibt jedoch auch Fdle, in denen so wenige wissenschaftliche Daten zur Verfiigung
stehen, dal? diese Vorsichtsregeln konkret nicht angewandt werden kénnen, in denen
die Parameter nicht in ein Modell passen und daher keine Ergebnisse extrapoliert
werden konnen, oder in denen en kausder Zusammenhang zwar vermutet wird,
jedoch nicht nachweisbar ist. In solchen Fdlen dehen die  politischen
Entscheldungstréger vor der schwierigen Frage, ob se tétig werden sollen oder nicht.

Ein Ruckgriff auf das Vorsorgeprinzip setzt voraus,

- daf3 die moglichen negativen Folgen eines Phanomens, eines Produkts
oder eines Verfahrens ermittelt worden sind;

- dal3 eine wissenschaftliche Risikobewertung aufgrund zureichender, nicht
eindeutiger oder wungenauer Daten keine hinreichend genaue
Bestimmung des betreffenden Risikos zulafit.

5.2. DieMal3nahmen, die aufgrund des Vor sor gepr inzips getr offen wer den kénnen
5.2.1. Die Entscheidung fir oder gegen ein Tatigwerden

Im soeben beschriebenen Fall miissen die politischen Entscheidungstréger - oft auf
das mehr oder weniger starke Drangen der beunruhigten Offentlichkeit - reagieren.
Reagieren heil¥ aber nicht, dal3 immer Malinahmen ergriffen werden miif¥en. Die
Entscheidung, nichts zu unternehmen, kann ebenfalls eine Resktion darstelen.

Die Wahl der Antwort auf eine gegebene Situation stlitzt sich auf eine
zutiefst politische Entscheidung, die abhéngig ist von dem Risikoniveau, das
die Gesellschaft als ,, akzeptabel* ansieht.

5.2.2. Welche Mafinahmen beschlossen werden kénnen

Wie die gegebenenfdls beschlossenen Malinahmen Uberprift werden konnen, hangt
davon ab, um welche Art von Ma3nahmen es Sch handdt. Bem Ruckgriff auf das
Vorsorgeprinzip mul3 némlich nicht notwendig letiztendlich ein Rechtsakt erlassen
werden, der gerichtlich nachpriifbare Rechtswirkungen entfdtet. Den politischen
Entscheidungstragern, die das V orsorgeprinzip anwenden, steht eine ganze Paette von
Mainahmen zur Verfiigung. Der Entschiuf3, ein Forschungsprogramm zu finanzieren,
oder der EntschluR, die Offentlichkeit Uber die moglichen negativen Folgen eines
Produkts oder eines Verfahrens zu informieren, konnen ebenfalls Entscheldungen sain,
die auf dem Vorsorgeprinzip beruhen.
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6.

6.1.

6.2.

Jede Handlung der Gemenscheftsorgane kann vom  Gerichtshof auf  ihre
Rechtm&digkeit Uberprift werden. Verflgt die Kommission oder ein anderes Organ
der Gemeinschaft Uber ein weites Ermessen, das sch insbesondere auf die Art und
den Umfang der zu ergreifenden Mal3nahme erstreckt, so mul3 sich die Kontrolle des
Gemenschaftrichters nach gandiger Rechtsprechung des Gerichtshofes auf die
Prifung  beschranken, ob en  offendchtlicher Ermessendehler, en
ErmessensmiRbrauch oder eine offensichtliche Uberschreitung der Ermessensgrenzen

vorliegt.
Es daf dch somit nicht um willkirliche Malinahmen handdn.

Beim Ruckgriff auf das Vorsorgeprinzip muf3 nicht unbedingt letztendlich ein
Rechtsakt erlassen werden, der gerichtlich nachprifbare Rechtswirkungen
entfaltet.

LEITLINIEN FUR DIE ANWENDUNG DES VORSORGEPRINZIPS
Umsetzung

Wird den Entscheidungstrégern bewul®, dal3 eine Gefahr fur die Umwet oder die
Gesundheit von Menschen, Tieren oder Pflanzen bestent, aus der sch im Falle eines
Nichttétigwerdens schwerwiegende Folgen ergeben konnten, so sdlt sich die Frage,
welche geaigneten Schutzmainahmen getroffen werden kénnen. Um sich fir des
richtige Vorgehen entscheiden zu kénnen, miissen sich die Entscheidungstréger in
enem abgeduften Verfahren ein moglichst umfassendes Bild davon verschaffen, wie
das Umwet- oder Gesundheitsrisko wissenschaftlich zu bewerten i

Ist dartiber zu entscheiden, welche Vorgehensweise die richtige ist und ob auf das
Vorsorgeprinzip gestiitzte Malinahmen in Frage kommen, s0 sollte zunéchst eine
wissenschaftliche Bewertung vorgenommen und gegebenenfalls Wissenschaftlern der
Auftrag ertellt werden, eine moglichst objektive und umfassende wissenschaftliche
Bewertung vorzunehmen. Diese wird dann Rickschllisse darauf zulassen, welche
objektiven Beweise bereits vorliegen bzw. wedche Wissendiicken und
wissenschaftliche Unklarheiten es noch gibt.

Ausmall der wissenschaftlichen Unsicherheit ermittelt werden.

Die Umsetzung eines auf dem Vorsorgeprinzip beruhenden Ansatzes sollte
mit einer madglichst umfassenden wissenschaftlichen Risikobewertung
beginnen; wenn mdoglich, sollte in jedem Stadium dieser Bewertung das

Der auddsende Faktor
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Liegt eine moglichst umfassende wissenschaftliche Bewertung vor, so kann diese den
Auddser fur den Entschlul’ bilden, das Vorsorgeprinzip anzuwenden. Die Ergebnisse
diessr Bewetung ollten zeigen, dad das fir die Umwet oder ene
Bevolkerungsgruppe angestrebte Schutzniveau gefdhrdet sein konnte. Aus den
Schiu¥olgerungen sollte auch hervorgehen, in welchem Umfang wissenscheftliche
Unklarheiten bestehen und welche Hypothesen zugrunde gelegt wurden, um das
Fehlen wissenscheftlicher oder daidischer Daen zu  kompenseren.  Die
Entscheidungstrager sollten die moglichen Folgen eines Nichttétigwerdens bedenken
und gegebenenfdls dementsprechend entscheiden. Die Entscheidung, zunéchst neue
wissenschaftliche Daten abzuwarten, bevor magliche Manahmen erwogen werden,
sollte mit einem Hochstmal? an Transparenz getroffen werden. Ein Nichttétigwerden
sollte nicht mit dem Fehlen wissenschaftlicher Beweise fir einen Kausazusammenhang
bzw. dem Nichtvorhandensein einer quantifizierbaren Dosis-/Wirkungs-Relation oder
ene quantitetiven Bewertung der Wahrschenlichkeit des Eintritts nachteiliger
Wirkungen nach einer Exposition begriindet werden. Selbst wenn nur eine Minderheit
der Wissenschaftler zu Malinahmen rét, mul’ diessr Mindermeinung in angemessener
Weise Rechnung getragen werden, sofern es sch um eine Minderheit handelt, deren
Glaubwiirdigkeit und guter Ruf anerkannt ist.

Die Kommission bekréftigt ihre Bereitschaft, sch an moglichst transparente Verfahren zu haten
und dle Betroffenen in @nem miglichst frilhen Stadium @nzubezieher? (Anhang |, Ref. 8,9).
Den Entscheidungstrégern dirfte es dann leichter falen, legitime Malinahmen zu treffen, mit
denen das fir die Gesdlschaft angedrebte Gesundheits oder Umwetschutzniveau
wahrscheinlich erreicht werden kann.

Bel der Entscheidung dartber, ob Malinahmen aufgrund des
Vorsorgeprinzips zu treffen sind, sollten die Entscheidungstrager die
maoglichen Folgen eines Nichttatigwerdens und der Unklarheiten der
wissenschaftlichen Bewertung berticksichtigen.

Alle Betroffenen sollten so umfassend wie moglich in die Untersuchung
der verschiedenen Risikomanagement-Optionen einbezogen werden, die
nach Vorlage der Ergebnisse der wissenschaftlichen Bewertung und/oder
Risikobewertung in Betracht gezogen werden kdnnen. Das Verfahren ist
so transparent wie moglich zu gestalten.

2 Vgl. den Bericht des WTO-Berufungsgremiums im Hormonfall, Nr. 194: , In manchen Fallen kann
gerade die Tatsache, dald qualifizierte Wissenschaftler, die sich mit dem betreffenden Problem
auseinandergesetzt haben, unterschiedliche Auffassungen vertreten, auf das Bestehen einer
wissenschaftlichen Unklarheit hindeuten.”

8 Insbesondere in den Bereichen offfentliche Gesundheit und Umwelt wurden bereits erhebliche
Anstrengungen unternommen. Bezlglich der Umwelt haben die Gemeinschaft und die
Mitgliedstaaten durch die Unterzeichnung des Ubereinkommens von Aarhus vom Juni 1998
bewiesen, dal sie dem Zugang zu Informationen und zu den Gerichten wesentliche Bedeutung
bei messen.
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6.3. Die anwendbaren allgemeinen Grundsatze

Diese Grundsdtze gelten nicht nur fir die Anwendung des Vorsorgeprinzips. Sie sind
auf jede Riskomanagement-Mal3nahme anwendbar. Hervorzuheben ist, dal3 auch bel
enem auf dem Vorsorgeprinzip beruhenden Ansaiz im Rahmen des Mdglichen
diesdlben Kriterien anzuwenden snd, auf die im dlgemeinen zurtickgegriffen wird,
wenn ene umfassende Riskobewertung vorliegt.

Die Berufung auf das Vorsorgeprinzip rechtfertigt somit kein Abgehen von den
dlgemeinen Grundséizen eines ordnungsgeméien Riskomanagements.

Zu diesen dlgemeinen Grundsétzen gehdren
der Verhdtnismddigketsgrundsatz,
das Diskriminierungsverbot,
das Kohérenzgebot,

der Grundsatz der Abwéagung der mit eénem Tétigwerden bzw. Nichttétigwerden
verbundenen Vor- und Nachtelle,

der Grundsatz der Verfolgung der wissenschaftlichen Entwicklung.
6.3.1. Der Verhaltnismaligkeitsgrundsatz

Die in Beracht gezogenen Ma¥ahmen misen die Gewdrlesung enes
angemessenen Schutzniveaus eemoglichen. Die auf das Vorsorgeprinzip gestitzten
Mal3nahmen sollten nicht aul3er Verhdtnis zu dem angestrebten Schutzniveau stehen
und nicht auf ein Nullrisko abziden, das sch nur sdten vewirklichen 18%. In
bestimmten Fallen kann eine unvallsténdige Risikoabschétzung dazu fihren, dald den
fir das Rigskomanagement zusténdigen Entscheidungsrégern erheblich weniger
Optionen zur Verfligung stehen.

In manchen Fdlen kann en vdlliges Verbot ene unverhdtnismédge Resktion auf en
potentielles Risko sain, in anderen Fallen hingegen die einzig mogliche.

Als Ma3ahmen zur Verringerung des Riskos sind oft Alternativen denkbar, die den
Hande weniger enschranken, jedoch ebenfdls das angestrebte Schutzniveau
gewdhrlegen konnen. Dabe wére z. B. an Hitzebehandlung, Veringerung der
Gefahrdung, Vergérkung der Kontrollen, einstwellige Beschrénkungen, Empfehlungen
fir Riskogruppen usw. zu denken. In Betracht gezogen werden sollte auch die
Maglichkelt, Produkte oder Verfahren durch andere, weniger riskoreiche Produkte
oder Verfahren zu ersetzen

Eine Mainahme zur Veringerung des Riskos darf sch nicht nur auf  unmittelbare
Rigken beschranken, be denen die Beurtellung der Verhdtnismadgkeit vid einfacher
ist. Zeigen Sch die negativen Wirkungen erst lange nach der Geféhrdung, so ist der
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Kausazusammenhang wissenschaftlich am schwieriggen zu beweisen. Daher mul
gerade in dieser Situation das Vorsorgeprinzip héufig angewendet werden. In diesem
Fal and die moglichen langfristigen Folgen bel der Beurtellung der Verhdtnismadigkeit
von Mahahmen zu bertickschtigen, mit denen unverziiglich Vorkehrungen zur
Veringerung oder Besdtigung eines Riskos getroffen werden sollen, dessen
Wirkungen sich est nach 10 oder 20 Jahren zeigen oder kinftige Generationen
betreffen werden. Dies gilt ganz besonders fiir Auswirkungen auf die Okosysteme. Ein
auf lange Sicht bestehendes Risko kann nur zum Zetpunkt der Expodtion, d. h.
unverziglich, besatigt oder verringert werden

Die Mafnahmen sollten im Verhdltnis zum angestrebten Schutzniveau
stehen.

6.3.2. Das Diskriminierungsverbot

Das Diskriminierungsverbot besagt, dal3 gleiche Sachverhdte nicht unterschiedlich und
unterschiedliche Sechverhdte nicht gleich behanddt werden diirfen, es sai denn, eine
solche Behandlung wére objektiv gerechtfertigt.

Aufgrund des Vorsorgeprinzips getroffene Ma3nahmen miissen so angewendet
werden konnen, dal3 en enhdtliches Schutzniveau erreicht wird und dSch eine
willkdrliche unterschiedliche Behandlung nicht mit der geographischen Herkunft oder
der Eigenart einer Produktion rechtfertigen 1a.

Die MafRnahmen sollten diskriminierungsfrei anwendbar sein.

6.3.3. Das Koharenzgebot

Die Maahmen sollten auf in &nlichen Fadlen getroffene Ma3nahmen abgestimmt
sein oder auf dhnlichen Ansiizen beruhen. Im Interesse einer moglichst vollsténdigen
Rigkobewertung 9nd eine ganze Relhe von Gesichtspunkten zu berticksichtigen.
Damit lassen sch die Gefahren (insbesondere durch Bestimmung einer Doss
/Wirkungs-Relation) ermitteln und beschreiben und die Gefahrdung einer bestimmiten
Bevolkerung oder der Umwet beurteilen. L&Y sSch das Risko wegen fehlender
wissenschaftlicher Daten und in Anbetracht bewertungsnhérenter Unklarheiten nicht
beschreiben, so miissen die getroffenen Vorsorgemalinahmen anderen Mal3nahmen,
die in &nlichen Berachen geroffen wurden, in denen dle eforderlichen
wissenschaftlichen Daten vorliegen, inhdtlich entsprechen und von gleicher Tragweite
sn.

Die MalRnahmen sollten auf jene Malinahmen abgestimmt sein, die in der
Vergangenheit unter &dhnlichen Umstanden oder unter Zugrundelegung
ahnlicher Ansétze getroffen worden sind.
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6.3.4. Abwagung der mit einem Tatigwerden oder Nichttatigwerden verbundenen
Vor- und Nachteile

Die wahrscheinlichsen podtiven und negativen Folgen, die mit der in Betracht
gezogenen Malnhahme oder mit enem Nichtté&tigwerden verbunden sind, sind
gegeneinander abzuwégen; ferner ist zu prifen, welche Gesamtkosten sich daraus
kurz- oder langfrigig fir die Gemenschaft ergeben. Die  geplanten
V orsorgemal3nahmen sollten insgesamt gesehen dazu beitragen kdnnen, das Risiko auf
en zumutbares Niveau zu senken.

Die Abwagung der Vor- und Nachteile darf sch nicht auf eine wirtschaftliche Kosten-
Nutzen-Andyse beschrénken. Se mul3 weiter angelegt sein und auch andere ds
wirtschaftliche Erwagungen einbeziehen.

Die Prifung der Vor- und Nachtelle sollte ene wirtschaftliche Kosten-Nutzen-
Anayse umfassen, sofern diese zweckmédg und duchfihrbar i<

Es konnen aber auch andere Andysemethoden herangezogen werden, z. B.
Methoden zur Feststellung der Wirksamkeit maglicher Optionen oder der Akzeptanz
in der Bevolkerung. Die Gesdllschaft ist ndmlich unter Umsténden bereit, zum Schutz
enesvon ihr ds wesentlich anerkannten Interesses - z. B. der Umwelt oder der
Gesundheit - grof3ere Opfer zu bringen.

In Ubereingimmung mit der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs ist die
Kommisson der Auffassung, dal3 den Erfordernissen des Schutzes der dffentlichen
Gesundheit unzweifdhaft groleres Gewicht beizumessen is ads wirtschaftlichen

Erwé&gungen.

Bevor MalRnahmen getroffen werden, sind die mit einem Tatigwerden oder
Nichttatigwerden verbundenen Vor- und Nachteile gegeneinander
abzuwagen. Diese Abwagung sollte eine wirtschaftliche Kosten-Nutzen-
Analyse umfassen, sofern dies zweckméafdig und durchfihrbar ist. Auch
andere Analysemethoden - z B. zur Ermittlung der Wirksamkeit und der
soziobkonomischen Auswirkungen der moglichen Optionen - kommen in
Frage. Im Ubrigen kann sich der Entscheidungstrager auch von anderen als
wirtschaftlichen Erwagungen leiten lassen, z. B. vom Anliegen des
Gesundheitsschutzes.

6.3.5. Die Verfolgung der wissenschaftlichen Entwicklung

Solange die wissenschaftlichen Daten nicht ausreichen, ungenau Snd oder keine
eindeutigen Schltisse zulassen, das Risko aber so hoch eingestuft wird, dal3 es der
GesdIschaft nicht zugemutet werden kann, miissen die Mal3nahmen aufrechterhalten
werden. Liegen neue wissenschaftliche Daten vor, so sind die Malinahmen unter
Umaténden innerhalb einer bestimmten Frist abzuéndern oder gar aufzuheben. Dabe
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kommt es dlerdings nicht entscheidend auf den Zeitfektor an, sondern auf die
Entwicklung der wissenschaftlichen Erkenntnisse,

Im Ubrigen missen die Forschungsarbeiten fortgesetzt werden, damit spéter eine
bessere oder vollstandigere wissenschaftliche Bewertung vorgenommen werden kann.
In diesem Zusammenhang it es auch wichtig, dal3 die Mal3nahmen ener regdmaiigen
wissenschaftlichen Uberwachung (Monitoring) unterliegen, die es ermoglicht, sie
anhand von neuen wissenschaftlichen Informationen zu Uberprifen.

Das Ubereinkommen iber gesundheitspalizeliche und  pflanzenschutzrechtliche
MalRnahmen (SPS-Ubereinkommen) sieht vor, dal3 Malznahmen, die in einer durch
unzureichende wissenschaftliche Beweise gekennzeichneten Stuation getroffen
werden, besimmte Voraussetzungen erfillen missen. Diese Voraussstzungen gelten
somit nur im Anwendungsbereich des SPS-Ubereinkommens, aber es konnte sein,
dal3 in Bereichen wie z. B. der Umwelt teilweise andere, den Besonderheiten des
jeweiligen Sektors entsprechende Grundsétze gelten.

Artikel 5 Absatz 7 des SPS-Ubereinkommens enthdt einige spezielle Regdungen:

Malnahmen durfen nur  vorlaufig getroffen werden, solange kene
detaillierteren wissenschaftlichen Daten vorliegen. Wie lange diese vorlaufigen
Malinahmen belbehalten werden diirfen, hangt jedoch von der Entwicklung des
wissenschaftlichen Kenntnisstandes, dso nicht nur vom Zetablauf ab.

Es missen Untersuchungen durchgeftihrt werden, um die fir eine objektivere
Riskobewertung eforderlichen zusitzlichen wissenschaftlichen Daen zu
erhdten.

Die Manahmen missen in regedméddgen Absténden Uberprift werden, um
mittlerwelle verfiigbaren neuen wissenschaftlichen Daten Rechnung tragen zu
konnen. Die Ergebnisse der wissenschaftlichen Forschung sollten  die
Vervollgdndigung der Riskobewertung und - fdls erforderlich - ene diesen
Ergebnissen entsprechende Uberarbeitung der Malznahmen ermdglichen.

Dieim SPS-Ubereinkommen genannte vertretbare Frist umfaldt somit die Zeit,
die zum einen bis zum Abschlul? der einschldgigen wissenschaftlichen Arbeiten
und zum anderen fir ene die Ergebnisse dieser Arbeiten berticksichtigende
Riskobewertung bendtigt wird. Dauert es zu lange, bis Ergebnisse erzielt
werden, das Risko neu bewertet wird oder vorlaufige Malnahmen abgedndert
werden, so sollte dies nicht mit Haushatszwangen oder politischen Prioritéten
begrindet werden kdnnen.

Die Forschung kann sich auch darauf konzentrieren, die Methoden und Instrumente
fir die Riskobewertung zu verbessern, und zwar auch durch Einbeziehung dler
einschlagigen Faktoren (z. B. soziodkonomischer Informationen oder technologischer

Perspektiven).

Solange die wissenschaftlichen Daten nicht ausreichen, ungenau sind
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6.4.

oder keine eindeutigen Schllisse zulassen, das Risiko aber als so hoch
eingestuft wird, dal’ es der Gesellschaft nicht zugemutet werden kann,
sollten die MalRnahmen trotz ihres vorlaufigen Charakters
aufrechterhalten werden.

Wie lange sie aufrechtzuerhalten sind, héngt vom wissenschaftlichen
Kenntnisstand ab, der auch fur die Uberprifung der MaRnahmen
maldgeblich ist. Das bedeutet, dall die wissenschaftlichen
Forschungsarbeiten fortgesetzz werden missen, damit man zu
vollstandigeren Daten gelangt.

Auf dem Vorsorgeprinzip beruhende Maf3nahmen sollten nach Maligabe
der wissenschaftlichen Forschungsergebnisse und der beobachteten
Auswirkungen dieser Malnahmen Uberprift und gegebenenfalls
abgedndert werden.

Die Beweislast

Die berets in den Rechtsvorschriften der Gemeinschaft und vidler Drittlénder
gegebenen Bestimmungen sehen den Grundsatz vor, dal? bestimmte Produkte wie
Arznemittd, Schédlingsbekampfungsmittel oder Lebensmittdzusiize vor der
Vermaktung ener vorherigen Zulassung bedirfen (Postivliise). Damit wird
bereits das Vorsorgeprinzip angewandt und die wissenschaftliche Beweidast
anders verteilt. Diesist besonders bei Stoffen der Fall, die,,a priori“ ds gefahrlich
oder be ener bestimmten Aufnahmemenge as potentiell gefahrlich gdten. In
diesem Fal kehrt der Gesetzgeber vorschtshaber die Beweidast um und geht von
der Gefahrlichket diesser Stoffe aus, solange nicht das Gegenteil nachgewiesen
wird. Somit miissen die Unternehmen die fir die Riskobewertung erforderliche
wissenschaftliche Arbeit leisten. Solange das Risiko fir die Gesundhet oder die
Umwet nicht mit hinreichender Sicherhat ermittelt werden kann, darf der
Gesetzgeber die Verwendung eines Stoffes nur ausnahmsweise zur Durchfiihrung
von Versuchen zulassen.

In anderen Landern, in denen es kein solches Zulassungsverfahren gibt, kann es
Sache des Benutzers, einer Privatperson, eines Verbraucherverbands, eines
Zusammenschlusses von Blrgern oder des Stastes sein, das Bestehen ener
Gefahr und das Ausmald des mit einem Produkt oder Verfahren verbundenen
Rigkos nachzuweisen. Eine aufgrund des Vorsorgeprinzips getroffene Mainahme
kann gelegentlich eine Regelung enthdten, nach der die Beweidast umgekehrt und
auf den Erzeuger, Hersdler oder Importeur Ubertragen wird. Eine solche
Beweidastumkehr kann aber nicht grundséizlich in Frage kommen. Ob diese
Moglichkat besteht, ist in jedem Einzdfdl zu prifen, in dem ene Ma3ahme ds
Vorsorgemanahme  getroffen wird, um zundchs enmd zusitzliche
wissenschaftliche Daen adzuwarten und denjenigen, die ein wirtschaftliches
Interesse an der Hergtellung und/oder Vermarktung des betreffenden Verfahrens
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oder Produkts haben, Gelegenheit zu geben, die erforderliche wissenschaftliche
Forschung auf freiwilliger Bass sdbst zu finanzieren.

Auf das Vorsorgeprinzip gestitzte Mal3nahmen kénnen eine Regelung
enthalten, aus der sich ergibt, wer die fur eine umfassende
Risikobewertung erforderlichen wissenschaftlichen Beweise zu
erbringen hat.

ERGEBNIS

Mit dieser Mittellung mochte die Kommission nicht nur ihren Standpunkt bezliglich des
Riickgriffs auf das Vorsorgeprinzip umfassend erléutern, sondern auch ihrem Streben
nech Trangparenz und ihrer Bereitschaft zum Didog mit dlen interesserten Partelen
Ausdruck verlehen. Gleichzeitig ist die Mittellung ds konkrete Orientierungshilfe for
die Anwendung des V orsorgeprinzips gedacht.

Die Kommisson mdchte nochmds betonen, wie wichtig es id, zwischen der
hochpoalitischen Entscheidung, ob gehandelt werden soll oder nicht, und den sich aus
dem Ruckgriff auf das Vorsorgeprinzip ergebenden Malinehmen sdbst zu
unterscheiden. Letztere missen mit den dlgemeinen, fir jede Maliahme des
Riskomanagements gdtenden Grundsétzen vereinbar sein. Die Kommission ist auch
der Auffassung, dald vor jeder Entscheidung ene Prifung dler verflgbaren
wissenschaftlichen Daten und - wenn mdglich - eine mdglichst objektive und
umfassende Riskobewertung vorzunehmen ist. Die Entscheidung fur einen Ruckgriff
auf das Vorsorgeprinzip darf nicht dazu fuhren, dal3 willkdrliche oder diskriminierende
Mal3nahmen ergriffen werden.

Diese Mitteilung kdnnte auch dazu beitragen, dem Standpunkt der Gemeinschaft auf
internationaler Ebene - auf der immer Gfter auf das VVorsorgeprinzip verwiesen wird -
mehr Nachdruck zu verlethen. Die Kommisson mdchte aber unterstreichen, dald se
mit dieser Mitteilung kein Fazit aus den bisang angestellten Uberlegungen ziehen will,
sondern dal3 die Mittellung ganz im Gegentell ads Diskussonsgrundlage fur eine
umfassendere  Erorterung der  Rahmenbedingungen fir die Bewertung und
Einschétzung von Risken sowie fir das Riskomanagement und die Information der
Offentlichkeit Uber diese Risiken dienen soll.
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ANHANG |

RECHTS- UND SONSTIGE GRUNDLAGEN FUR ENTSCHEIDUNGEN DER EG UBER
VORSORGEMASSNAHMEN

Rechtstexte
Ref. 1

Im Vertrag von Amgterdam, in den die einschlégigen Bestimmungen des Vertrages
von Maeastricht von 1992 tbernommen wurden, heil¥ es (Artikel 174):

» (2) Die Umweltpolitik der Gemeinschaft zielt unter Berlcksichtigung der
unterschiedlichen Gegebenheiten in den einzelnen Regionen der Gemeinschaft
auf ein hohes Schutzniveau ab. Se beruht auf den Grundsatzen der Vorsorge
und Vorbeugung, auf dem Grundsatz, Umweltbeeintrachtigungen mit Vorrang
an ihrem Ursprung zu bekampfen, sowie auf dem Verursacherprinzp ...

(3) Bel der Erarbeitung ihrer Umweltpoltik berticksichtigt die Gemeinschaft
- die verflgbaren wissenschaftlichen und technischen Daten ...

- die Vorteile und die Belastung aufgrund des Tatigwerdens bzw.
Nichttatigwerdens ...

Ref. 2

Artikel 6 EG-Vertrag lautet: ,, Die Erfordernisse des Umweltschutzes miissen bei
der Festlegung und Durchfthrung der in  Artikd 3 genannten
Gemeinschaftspolitiken und -maf3nahmen insbesondere zur FoOrderung einer
nachhaltigen Entwicklung e nbezogen werden.”

Ref. 3

Dementsprechend sieht Artikel 95 Absatz 3 EG-Vertrag vor: ,, Die Kommission geht
in ihren Vorschlagen nach Absatz 1 in den Bereichen Gesundheit, Scherheit,
Umweltschutz und Verbraucherschutz von einem hohen Schutzniveau aus und
berlicksichtigt dabel insbesondere alle auf wissenschaftliche Ergebnisse
gestutzten neuen Entwicklungen. Im Rahmen ihrer jeweiligen Befugnisse streben
das Europaische Parlament und der Rat dieses Ziel ebenfalls an.”

Ref. 4

Artikel 152 Absatz 1 EG-Vertrag lautet: ,, Bei der Festlegung und Durchftihrung
aler  Gemeinschaftspolitiken und -malnahmen  wird ein  hohes
Gesundheitsschutzniveau sichergestelIt.”
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Die Rechtsprechung
Ref. 5

In einem der beiden Urtelle (vom 5. Mai 1998 in den Rechtssachen C-157/96 und C-
180/96), in denen es um die Gliltigkeit der Entscheldung der Kommission ging, mit der
diese die Ausfuhr von Rindfleisch aus dem Vereinigten Konigreich verboten hatte, um
das Risko ener Ubetragung von BSE zu beschrénken, hat der Gerichtshof

ausgefihrt:

» Wenn das Vorliegen und der Umfang von Gefahren flr die menschliche
Gesundheit ungewil3 ist, kdnnen die Organe SchutzmafRnahmen treffen, ohne
abwarten zu missen, dal3 das Vorliegen und die Grofe dieser Gefahren klar
dargelegt sind® (Randnummer 99). In der folgenden Randnummer begriindet der
Gerichtshof diese Auffassung néher: ,, Das bestatigt auch Artikel 130r Absatz 1
EG-Vertrag, wonach der Schutz der menschlichen Gesundheit zu den
umweltschutzpolitischen Zielen der Gemeinschaft gehort. Nach Artikel 130r
Absatz 2 zielt die Umweltpolitik der Gemeinschaft auf ein hohes Schutzniveau
ab; sie beruht auf den Grundsdtzen der Vorsorge und Vorbeugung; die
Erfordernisse des Umweltschutzes miissen bei der Festlegung und Durchftihrung
anderer Gemelinschaftspolitiken elnbezogen werden* (Randnummer 100).

Ref. 6

In einem anderen Urtell, in dem es um den Schutz der Gesundheit der Verbraucher
ging (Urtell vom 16. Juli 1998 in der Rechtssache T-199/96), Ubernahm das Gericht
erder Instanz diese Passage aus dem BSE-Urtell (vgl. Randnummern 66 und 67).

Ref. 7

Vor kurzem hat sch der Présdent des Gerichts erster Instanz im Beschlufl3 vom 20.
Juni 1999 (Rechtssache T-70/99) der in den vorgenannten Urteilen vertretenen
Auffassung angeschlossen. Hervorzuheben ist jedoch, dald in dieser Entscheidung
ausdricklich auf das Vorsorgeprinzip verwiesen wird. AulRerdem wird darin
bekréftigt, dad die Erfordernisse der dffentlichen Gesundheit wirtschaftlichen
Erwagungen zweifel sohne vorgehen miissen

Die politischen Leitlinien
Ref. 8

In ihrer Mittellung vom 30. April 1997 (Gesundheit der Verbraucher und
L ebensmittel sicherheit, KOM(97) 183 endg.) fuhrt die Kommisson aus

» In Fallen, in denen die wissenschaftlichen Grundlagen unzureichend sind oder
Ungewil3heiten bestehen, wird sich die Kommission bel ihrer Risikoanalyse vom
Prinzip der Vorsicht leiten lassen.”
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Ref. 9

In ihrem Grinbuch ,Allgemeine Grundsiize des Lebenamittdrechts in der
Europdischen Union* vom 30. April 1997 (KOM(97) 176 endg.) bedtéigt die
Kommisson diese Anscht:

» Im Vertrag ist festgelegt, daf? die Gemeinschaft einen Beitrag zur Scherung
eines wirksamen Schutzes der allgemeinen Gesundheit, der Umwelt und der
Verbraucherinteressen leistet. Um dieses hohe Schutzniveau und zugleich auch
ein hohes Mal3 an Koharenz zu gewahrleisten, sollten die Schutzmal3nahmen auf
einer Risikobewertung beruhen, die alle relevanten Risikofaktoren einbezieht -
insbesondere technologische Aspekte, die neuesten wissenschaftlichen
Erkenntnisse und die verfigbaren Inspektions, Probenahme- und
Testmethoden. Wenn eine umfassende Risikobewertung nicht moglich ist, sollten
die Maf3nahmen dem Prinzip der Vorbeugung folgen.”

Ref. 10

In der Entschlieffung des Europdischen Parlaments vom 10. Mé&z 1998 zum
Grunbuch heil¥ es

.[Das Europaische Parlament] stellt fest, dal3 das Lebensmittelrecht der
Gemeinschaft auf dem Grundsatz eines vorbeugenden Gesundheits- und
Verbraucherschutzes beruht; betont, dafd die Politik in diesem Bereich auf einer
wissenschaftlich fundierten Risikoanalyse basieren muf3, die, falls erforderlich,
durch ein verlaldliches Riskomanagement erganzt wird, das auf dem
Vorsorgeprinzip basiert ...

fordert die Kommission auf, im Vorgriff auf eine mdgliche Anfechtung des
Lebensmittelrechts der Gemeinschaft durch die WTO-Gremien ihre
wissenschaftlichen Ausschiisse zu beauftragen, eine vollstéandige Argumentation
auf der Basis des Vorsorgeprinz ps vorzulegen® .

Ref. 11

Da Gemensame Palamentarische Ausschu3 des EWR  (Européischer
Wirtschaftsaum) hat am 16, Mé&z 1999 ene Entschliffung zur
»Lebenamittddcherheit im EWR* angenommen. Dain betont er zunéchst ,die
Bedeutung der Anwendung des Vorsorgeprinzips® (Punkt 5) und bekréftigt zum
anderen, “ dal? eine dringende Notwendigkeit besteht, bel der Bescheidung und
Beurteilung von Antrégen auf Zulassung von GVO, die dafir gedacht sind, in
die Nahrungskette zu gelangen, das Vorsorgeprinzip zugrunde zu legen .."
(Punkt 13).

Ref. 12
Der Rat hat am 13. April 1999 eine Entschlief3ung angenommen. Darin ersucht er die

Kommisson u. a, ,sich kinftig bel der Ausarbeitung von Vorschlagen fur
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Rechtsakte und bei ihren anderen verbraucherbezogenen Tatigkeiten noch
entschiedener vom Vorsorgeprinzip leiten zu lassen und vorrangig klare und
effiziente Leitlinien fUr die Anwendung dieses Prinzips zu entwickeln®.
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ANHANG I1
DASVORSORGEPRINZIP IM VOLKERRECHT
Umwdlt

Das Vorsorgeprinzip is zwar nicht nur im Umwdtbereich anwendbar, hat sch jedoch
vorwiegend in diesem Bereich entwickelt.

SO heil¥ es in der Minigererkl&rung der zweiten internationalen Konferenz zum Schutz der
Nordsee (1987): ,Um die Nordsee vor den méglichen schadlichen Wirkungen aui3erst
gefahrlicher Soffe zu schitzen, ist nach dem Vorsorgeansatz vorzugehen. Deshalb
kénnen MafRnahmen zur Uberwachung der Emissionen derartiger Stoffe geboten sein,
und zwar auch dann, wenn der Kausalzusammenhang wissenschaftlich noch nicht
nachgewiesen ist.“ Auf der dritten internationalen Konferenz zum Schutz der Nordsee (1990)
gaben die Miniger erneut eine Erklarung ab. Diese Erklarung, die préziser gefdd ist ds die
vorherige, lautet: ,Die unterzeichnenden Regierungen haben das Vorsorgeprinzp
anzuwenden, d. h. sie missen Maf3nahmen treffen, um die Auswirkungen potentiell
schadlicher (toxischer) Soffe zu verhindern, und zwar auch dann, wenn es keine
wissenschaftlichen Bewelse fir einen Kausalzusammenhang zwischen den Emissionen
und diesen Wirkungen gibt.”

Augdriickliche Anerkennung fand das Vorsorgeprinzip 1992 auf der Konferenz von Rio de
Janeiro Uber Umwet und Entwicklung (UNCED. Dort fand es Eingang in die sogenannte
Erkl&rung von Rio. Sdtdem wurde das Vorsorgeprinzip in mehrere umwadtrechtliche
Vereinbarungen aufgenommen, insbesondere in die Vereinbarungen Uber Klimaénderungen,
Uber Stoffe, die zum Abbau der Ozonschicht fihren, sowie Uber die Erhdtung der biologischen
Vidfdt.

Das Vorsorgeprinzip i im 15. Grundsatz der Erkléarung von Rio ds einer der Grundsédtize
verankert, in denen die algemeinen Rechte und Pflichte der nationden Behdrden festgeegt
werden:

» Zum Schutz der Umwelt wenden die Staaten den Vorsorgeansatz entsprechend ihren
Moglichkeiten umfassend an. Angesichts der Gefahr erheblicher oder irreversibler
Schaden soll fehlende vollstandige Gewiftheit nicht als Grund daflr dienen,
kostenwirksame Mal3nahmen zur Verhinderung von Umweltschaden hinauszuzogern.”

Diesem 15. Grundsatz nachempfunden snd
1. die Préambel des Ubereinkommens tiber die biologische Vidfat (1992):

» - IN Anbetracht dessen, daf? in den Fallen, in denen eine erhebliche Verringerung der
biologischen Vielfalt oder ein erheblicher Verlust an biologischer Vielfalt droht, das
Fehlen einer volligen wissenschaftlichen GewilZheit nicht als Grund fir das Aufschieben
von Malinahmen zur Vermeidung oder weitestgehenden Verringerung einer solchen
Bedrohung dienen sollte ..."
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2. Artikel 3 (Grundsitze) des Ubereinkommens tiber Klimaénderungen (1992):

,Die Vertragsparteien sollen Vorsorgemalhahmen treffen, um den Ursachen der
Klimadnderungen vorzubeugen, sie zu verhindern oder so gering wie moglich zu halten
und die nachteiligen Auswirkungen der Klimadnderungen abzuschwachen. In Fallen, in
denen ernsthafte oder nicht wiedergutzumachende Schaden drohen, soll das Fehlen einer
volligen wissenschaftlichen Gewifdheit nicht als Grund fir das Aufschieben solcher
Mafinahmen dienen, wobel zu bericksichtigen ist, daf3 Politiken und Mal3hahmen zur
Bewaltigung der Klimaanderungen kostenguinstig sein sollten, um weltweite Vorteile zu
moglichst geringen Kosten zu gewahrleisten. Zur Erreichung dieses Zweckes sollen die
Politiken und Maihahmen die unterschiedlichen sozio-6konomischen Zusammenhange
berlickschtigen, umfassend sain, dle wichtigen Quelen, Senken und Speicher von
Trelbhausgasen und die Anpassungsmalinahmen efassen sowie dle Wirtschaftsbereiche
enschlief?en. Bemihungen zur Bewdtigung der Klimaénderungen konnen von interesserten
Vertragsparteien gemeinsam unternommen werden.”

Im Pariser Uberéinkommen zum Schutz der Meeresumwelt des Nordostatlantiks (September
1992) wird das Vorsorgeprinzip wie folgt definiert: ,[Nach dem] Vorsorgeprinzip [werden|
Verhitungsmal3nahmen getroffen ..., wenn triftige Grinde zur Besorgnis vorliegen, daf3
unmittelbar oder mittelbar der Meeresumwelt zugefihrte Stoffe oder Energie zu einer
Gefahrdung der menschlichen Gesundheit, einer Schadigung der lebenden Ressourcen
und der Meerestkosysteme, einer Beeintrachtigung der Annehmlichkeiten der Umwelt
oder einer Behinderung der sonstigen rechtméfligen Nutzungen des Meeres fihren
konnen, selbst wenn es keinen schliissigen Beweis fir einen ursachlichen Zusammenhang
zwischen den Eintragen und ihren Auswirkungen gibt."

Erg kirzlich (am 28. Januar 2000) wurde auf der Konferenz der Vertragsstasten des
Ubereinkommens (ber die biologische Vidfat das Protokoll tber die biologische Sicherheit
angenommen, das die schere Weitergabe, Handhabung und Verwendung der durch moderne
Vefahren der Biotechnologie entstandenen modifizieten Organismen zum Gegendand hat.
Diesss bestétigt die grundlegende Bedeutung des Vorsorgeprinzips ,, Selbst wenn wegen
unzureichender einschldgiger wissenschaftlicher Daten und Kenntnisse der Umfang potentieller
negaiver Auswirkungen enes lebenden modifizierten Organiamus auf die Erhdtung und die
nachhdtige Nutzung der biologischen Vidfdt im enfihrenden Vertragstast nicht mit
wissenscheftlicher Sicherhet nachweisbar idt, is diesr Vetragsstaat - auch unter
Berilickschtigung der Risken fur die menschliche Gesundheit - berechtigt, hingchtlich der
Einfuhr des betreffenden |ebenden modifizierten Organismus im Sinne von Absatz 3 ene den
Umgéanden entsprechende Entscheidung zu treffen, um deratige potentidle negative
Auswirkungen zu verhindern oder auf ein Minimum zu reduzieren.”

Auch aus der Préambel des Ubereinkommens zur Errichtung der WTO geht hervor, daid der
Wedthandd und der Umwedtschutz immer enger miteinander verwoben sind.

Das SPS-Ubereinkommen der WTO

Obgleich der Begriff ,Vorsorgeprinzip® im WTO-Ubereinkommen iber die Anwendung
gesundhetspolizallicher und  pflanzenschutzrechtlicher  Mainahmen  (Agreement on  the
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application of Sanitary and Phytosanitary Measures, SPS-Ubereinkommen) nicht ausdriicklich
genannt wird, hat das Berufungsgremium fir die EG-Ma3ahmen in bezug auf Fleisch und
Fle scherzeugnisse (Hormone) (AB-1997-4, Punkt 124) festgestellt, dal3 sich dieses Prinzip in
Artikel 5 Absatz 7 des Ubereinkommens niedergeschlagen hat. Artikel 5 Absatz 7 lautet: In
Féallen, in denen das einschl&gige wissenschaftliche Beweismaterial nicht ausreicht, kann
ein  Mitglied gesundheitspolizelliche oder pflanzenschutzrechtliche Mal3hahmen
vor tibergehend auf der Grundlage der verfligbaren einschlagigen Angaben einschliefdlich
Angaben zustandiger internationaler Organisationen sowie auf der Grundlage der von
anderen Mitgliedern angewendeten gesundheitspolizeilichen oder
pflanzenschutzrechtlichen Mal3nahmen einfihren. In solchen Fallen bemihen sich die
Mitglieder, die notwendigen zusitZlichen Informationen fir ene objektivere
Risikobewertung einzuholen und nehmen innerhalb ener vertretbaren Frist ene
entsprechende Uberpriifung der gesundheitspolizeilichen oder pflanzenschutzrechtlichen
Maf3nahme vor.”

Das Berufungsgremium fir Hormone (Punkt 124) erkennt an, dal3 ,,man nicht grundsédtzlich
davon ausgehen kann, dal3 Artikel 5 Absatz 7 bezliglich der Erheblichkeit des Vorsorgeprinzips
eine abschlielRende Regelung enthdte’. Im dbrigen haben die Mitglieder das ,Recht, sdlbst
festzulegen, weches Gesundhetsschutzniveau se andreben wollen. Se konnen daher im
Gesundheitsschutz ein hoheres Niveau (so auch eine umfassendere Vorsorge) andtreben als
das Niveau, das Sch aus internationden Standards, Letlinien und Empfehlungen ergibt®. Im
Ubrigen rédumt das Berufungsgericht ein, dald ,verantwortungsbewulde reprasentative
Regierungen in der Regel unter dem Gesichtspunkt der Vorscht und Vorsorge handeln, wenn
das Risko irreversbler, u. U. gar |ebensbedrohender, Beaintréchtigungen der menschlichen
Gesundhelt bestent.” Das Berufungsgremium tber Manahmen Jgpans fur landwirtschaftliche
Erzeugnisse (AB-1998-8, Punkt 89) hat klargestellt, dald vier Voraussetzungen erfillt sein
miissen, wenn vorlaufige SPS-Ma3nahmen getroffen oder aufrechterhdten werden sollen. Ein
Mitglied kann vorléufig eine SPS-Mal3nahme ergreifen, wenn sie

1) in e@ne Studion ergeht, in der ,die einschidgigen wissenschaftlichen Angaben nicht
augechen’;
2.) ,auf der Grundlage der verfligbaren einschl&gigen Angaben” getroffen wird.

Eine solche vorlaufige Mal3nahme darf nur bebehdten werden, wenn das Mitglied, das se
eingefiihrt hat,

1) ,sch bemiht, die notwendigen zusizlichen Informaionen fir ene objektivere
Riskobewertung zu erhdten’;

2.) ,innerhdb ener vertretbaren Frist eine entsprechende Uberpriifung der ... Malnahme
vornimmt”.

Bel diesen vier Voraussetzungen handdt es sch eindeutig um kumulative Voraussetzungen; jede
ist fUr die Feststdlung der Vereinbarket einer Mainahme mit Artike 5 Absatz 7 von gleicher
Bedeutung. It eine dieser vier Voraussstzungen nicht efillt, so ist die fragliche Mainahme mit
Artikel 5 Absatz 7 unvereinbar. Was die , vertretbare Frist” fir die Uberprifung der Malnahme
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angeht, so gt das Berufungsgremium (Punkt 93) fet, dal’ diese fir jeden Einzelfal gesondert
Zu bestimmen it und von den besonderen Umsténden des jewelligen Einzefdls abhangt. Dabel
ist auch zu berlicksichtigen, wie schwierig die Beschaffung der fur die Uberprifung der
Malinahme eforderlichen Informationen i und um weche Art von vorlaufiger SPS-
Mal3nahme es sich handdt.
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DIE VIER STUFEN DER RISKOBEWERTUNG

Mal3nahmen sollten mdglichgt in dem folgenden vierstufigen Verfahren beschlossen werden;

Gefdhrenermittiung  bedeutet, die biologischen und chemischen Agenzien oder
physkalischen Einwirkungen, die negative Auswirkungen haben konnen, zu identifizieren. Die
Gefahrlichkeit neuartiger Stoffe oder biologischer Agenzien kann durch ihre Auswirkungen
auf die Bevolkerung (Erkrankungen und Mortditét) oder auf die Umwet zutagetreten, und
dann ig es unter Umsténden maglich, die aktudlen oder potentielen Auswirkungen auf die
Bevdlkerung oder die Umwelt zu beschreiben, bevor deren Ursache unzweifehaft feststent.

Be der Gefahrenbeschreibung werden Eigenart und Schweregrad der mit den urséchlichen
Agenzien oder Tétigkeiten verbundenen negativen Auswirkungen quantitativ und/oder
quditativ bestimmt. Auf diessr Stufe ist zu ermitteln, in welchem Verhdtnis die Menge des
geféhrlichen Stoffes zu seinen Wirkungen steht. Biswellen ist dies aber schwierig oder ganz
unmaoglich, z. B. well en ursichlicher Zusammenhang nicht unzwefdhaft nachwe sar ist.

Die Abschétzung des Risikos besteht aus einer quantitativen oder quditativen Bestimmung
der Wahrschenlichkeit, mit dem untersuchten Agens in Bertihrung zu kommen. Abgesehen
von Informationen Uber die Agenzien sdbst (Herkunft, Verbreitung, Konzentration,
Eigenschaften usw.) werden Daen zur Wahrschenlichkeit ener Kontaminierung oder
Exposition der Bevolkerung oder der Umwelt bendtigt.

Die Riskobeschreilbung entspricht der quditativen und/oder quantitativen Schétzung (unter
Berlickschtigung inhdrenter Ungewiltheiten) der Wahrscheinlichkeit und Haufigkeit sowie
des Schweregrads bekannter oder moglicher umwelt- oder gesundhetsschédigender
Wirkungen. Sie wird auf der Grundlage der drel vorgenannten Stufen erstellt und héngt stark
von den in jedem enzdnen Stadium des Vefdrens berlickschtigten Unscherheten,
Schwankungen, Arbeitshypothesen und Annahmen ab. Wenn die verfligbaren Daten nicht
augreichen oder keine eindeutigen Schliisse zulassen, kénnte en vorschtiger Ansatz zum
Schutz der Umwedt, der Gesundheit und der Sicherheit darin bestehen, immer vom
ungingigsen Fal auszugehen. Haufen sch solche Annahmen, kann dies zu ener
Uberbewertung des tatsichlichen Risikos fiihren. Ein solches Vorgehen bietet aber auch eine
gewisse Gewdhr dafUr, dal3 das Risko nicht unterschétzt wird.
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