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Abstract

Die Biotechnologiepolitik der Européischen Union ist vor allem geprégt von drei Charakteristika:
se ist multi-sektoral, ein typisches Beispiel fir Risikoregulierung und wird im européischen
Mehrebenensystem gestaltet, wobel a's zusétzliche Ebene noch die internationale tritt. Dies wirkt
sich insbesondere auf die Gestaltungsmoglichkeiten der européischen Regionen bzw. dsterreichi-
schen Bundeslander aus, die zudem schon im Vorfeld durch die Bund-Lander-Beziehungen beein-
flusst sind. Alle diese Charakteristika prégen die Biotechnologiepolitik seit ihren Anféngen. Mit
der Definition eines neuen ordnungspolitischen Rahmens versuchte die EU schliefdlich, auf eine
Legitimations- und Implementationskrise und den Widerstand etlicher Mitgliedstaaten zu reagie-
ren, die sich insbesondere ab Mitte der 1990er Jahre in der grof3en Gentechnikkontroverse mani-
festierte und zu einer Blockade der gemeinschaftlichen Politik fihrte. Forderungen nach der Ein-
richtung gentechnikfreier Zonen waren schon seit dem Aufflammen dieser Kontroverse ein Thema
nicht zuletzt der dsterreichischen Diskussion. Von Anfang an alerdings stellte sich fir die Regio-
nen in diesem Zusammenhang die Frage nach der Kompatibilitét mit geltendem Bundes- und eu-
ropaischem Recht. Trotz zahireicher Absichtserkl&rungen und Initiativen waren es erst die Novelle
der Freisetzungsrichtlinie bzw. die EU-Empfehlungen zur Koexistenz landwirtschaftlicher Kultu-
ren, die — zumindest vordergriindig — neuen Handlungsspielraum eréffneten. Am besonderen Bei-
spiel der Kérntner, obertsterreichischen und Salzburger Landesgesetzesinitiativen wird gezeigt,
wie sich die nach wie vor bestehenden Limitationen auf die Errichtung von gentechnikfreien Zo-
nen ausgewirkt haben und wie sich dabei ein Wandel von Verboten zu Vorsorgegesetzen vollzog.
Diese wie auch andere européische Beispiele lassen Rickschlisse auf die Gentechnikpolitik im
européischen Mehrebenensystem zu, die mehr denn je als klassische Regulierungspolitik gelten
kann.
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1 Ein vielschichtiges Politikfeld
Im europaischen Mehrebenensystem

~Wie l&ésst sich das Potenzial von Biowissenschaften und Biotechnologie am besten nutzen und
gleichzeitig sicherstellen, dass dabel die Sicherheit von Verbrauchern und Umwelt gewahrleistet
und eine Ubereinstimmung mit den Grundwerten der Gesellschaft erreicht wird? Wie lassen sich
soziotkonomische Auswirkungen am besten beurteilen? Sollten Vor- und Nachteile fur die Ge-
sellschaft nach einem stérker strukturierten Konzept gegeneinander abgewogen werden? Inwieweit
sollten solche Uberlegungen bei ordnungspolitischen Mal3nahmen in Bezug auf Biowissenschaften
und Biotechnologie berticksichtigt werden?* Diese — neben zahlreichen anderen — Fragen warf die
EU-Kommission 2001 in ihrem Konsultationspapier zur , Strategischen Vision fur Biowissen-
schaften und Biotechnologie auf (Kommission 20013, 7-8) und reflektierte damit nicht zuletzt die
groRRen politischen und gesellschaftlichen Debatten der voran gegangenen Jahre (Gaskell/Bauer
2001). Gleichermal3en jedoch verwies sie damit auf jene Eckpfeiler der Regulierung von Biotech-
nologie, auf die sich die Politik der Gemeinschaft seit den ersten Ansétzen zur Harmonisierung
stitzte und die es stets gegeneinander abzuwégen galt: Namentlich die Forderung eines als Zu-
kunfts- bzw. Schllsseltechnologie charakterisierten Innovationsbereichs bei gleichzeitiger Gewahr-
leistung des Schutzes vor gesundheitlichen und ckologischen Risiken.t

In den folgenden Abschnitten soll daher ein Abriss Uber die Entwicklung und die Charakteristika
der gemeinschaftlichen Biotechnologiepolitik sowie die damit verbundenen Konflikte gegeben wer-
den, um das Feld fir die eigentliche Fragestellung nach dem Handlungsspielraum der (Osterreichi-
schen) Regionen bzw. Bundesldnder im Hinblick auf die Einrichtung gentechnikfreier Gebiete ab-
zustecken, wobei der Fokus auf der Nutzung der Biotechnologie in der Landwirtschaft und Lebens-
mittel produktion liegt.

Die Européische Gemeinschaft nahm sich des Politikfelds verstarkt ab Mitte der 1980er Jahre an,2
zweifellos in unmittelbarem Zusammenhang mit dem Binnenmarktprojekt. Angesichts teillweise
bereits bestehender — und sehr unterschiedlich ausgerichteter — nationaler Regulierungen wurde die
Harmonisierung zu einem vorrangigen Ziel der Bestrebungen der Europdischen Kommission als
agenda setter. Wahrend bereits bestehende nationale Gesetzeslagen auf einem Kontinuum von ver-
einzelten spezifischen (horizontalen) Gesetzen Uber eine Streunormierung entlang bereits existie-
render Gesetze (vertikale Regulierung) bis hin zur blof3en Festlegung von Richtlinien fir die wis-
senschaftliche Selbstregulierung zu verorten waren, gab es auch etliche Mitgliedstaaten, die zum
damaligen Zeitpunkt noch keinerlei rechtliche Vorkehrungen getroffen hatten.® Teilweise Uber-
lappten nationale Regulierungsdiskussionen zeitlich und inhaltlich mit jener auf der Ebene der
Gemeinschaft — inshesondere die Entstehungsgeschichte des dsterreichischen Gentechnikgesetzes,
welches 1995 in Kraft trat, ist hierfir exemplarisch zu nennen insofern, als dessen Eckdaten immer
deutlicher durch die Beitrittsperspektive vorgegeben waren (Grabner 1999).

1 Wo esum die Technologie algemein geht, wird in diesem Beitrag von , Biotechnologie® gesprochen, eben-
falls dem ublichen Sprachgebrauch folgend hingegen von , gentechnikfrei®, wo Etikettierungsfragen von
Produkten oder die Einrichtung von (landwirtschaftlichen) Gebieten, aus denen gentechnisch verénderte
Organismen (GV O) ferngehalten werden sollen, angesprochen werden.

2 Firr ausfiihrliche Darstellungen dieser Phase s. Cantley 1995 und Gottweis 1998.

3 Haufig wird diesbeziiglich zwischen Vorreiter- und Nachziiglerstaaten unterschieden. Fir eine umfassende
vergleichende Darstellung s. Torgersen et a. 2002.
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4 Petra Grabner

Bereits die ersten Ansétze zur Harmonisierung verliefen allerdings keineswegs friktionsfrei, son-
dern waren von Konflikten zwischen einzelnen betroffenen Generaldirektionen (DG)# gepragt. Ins-
gesamt drei Anléaufe institutioneller Mechanismen zur internen Koordination waren nétig, bis
schliefdlich 1990 die beiden Richtlinien des Rates der Umweltminister ,, Gber die Anwendung gene-
tisch veranderter Mikroorganismen im geschlossenen System® (90/219/EWG) sowie ,, Uber die ab-
sichtliche Freisetzung genetisch verénderter Organismen in die Umwelt* (90/220/EWG) verab-
schiedet werden konnten. Eine wesentliche V orentscheidung — besonders im Kontext der sog. Frei-
setzungsrichtlinie — stellte die Tatsache dar, dass die DG XI (Umwelt, nukleare Sicherheit und Zi-
vilschutz) chef de file, das heil3t federfiihrend beim Entwurf der Richtlinie, wurde: Damit setzte
sich die Vorsorge- gegeniiber der konkurrierenden Praventionsphilosophie ebenso durch, wie die
Orientierung am Produktionsprozess und nicht am Endprodukt und damit verbunden ein horizon-
taler Ansatz gegeniiber einem vertikalen (diese jeweiligen Gegenpole waren etwa von den DG |11
fur industrielle Angelegenheiten und XII fiir Wissenschaft und Forschung favorisiert worden)
(Patterson 2000, 328-333).°

Damit wurden die wesentlichen Charakteristika des Politikfelds der Biotechnologie in der Européa
ischen Union (EU),8 die es bis heute kennzeichnen und die auch immer wieder eine Herausforde-
rung an die Kapazitdten der Gemeinschaft darstellen, schon in dieser frilhen Phase deutlich: es ist
seinem Wesen nach a) multi-sektoral, b) ein typisches Beispiel fur Risikoregulierung, und betrifft
¢) alle Ebenen des Mehrebenen-Systems (Pollack/Shaffer 2005, 329).

a) Biotechnologie stellt sich als klassische Querschnittsmaterie dar. Dieser multi-sektorale Charak-
ter wurde bereits durch das Interesse der verschiedenen DG illustriert. Konkret war die Triebfeder
fur die verstérkte Harmonisierungsinitiative der Européi schen Kommission das Ziel der Vollendung
des Binnenmarkts — nach gescheiterten Versuchen einer gemeinschaftlichen Biotechnologiepolitik
in den 1970er Jahren (Patterson 2000, 320), in einer Phase also, wahrend der auch das Binnen-
marktprojekt bzw. der gesamte I ntegrationsprozess ins Stocken geraten und die Européische Kom-
mission geschwécht war. Der freie Warenverkehr als eine der vier Freiheiten im Binnenmarkt soll-
te selbstverstandlich auch biotechnol ogisch hergestellte Produkte wie Saatgut, Futter- und Lebens-
mittel umfassen, die langsam auf den Markt kamen (Grabner et a. 2001, 16). Gleichzeitig musste
jedoch die international e Wettbewerbsfahigkeit gewahrleistet werden (im Ubrigen nicht nur auf
diesem Sektor), und damit war auch die Industriepolitik und die dafiir zustandige DG |11 invol-
viert. Eine entsprechende Forschungs- und Entwicklungspolitik stellte hierfir die Voraussetzung
dar, und tatsachlich wurde Biotechnologie bereits 1983 in das gemeinsame Forschungsrahmenpro-
gramm der DG XII aufgenommen (Patterson 2000, 320).

4 Patterson listet immerhin acht Generaldirektionen auf, die sich aus verschiedenen Blickwinkeln mit der
Regulierungsmaterie befassten: ,, Each of these DGs represents a different client base, is embedded in diffe-
rent policy networks, has a different institutional mandate and different standard operating prodecures, and
is concerned with a dightly different product or problem area related to the use of biotechnology” (Patter-
son 2000, 324). Entscheidend fir die Schwierigkeiten bei der Koordination waren im Besonderen die di-
vergierenden Risikophilosophien, die von den einzelnen General direktionen vertreten wurden.

5 Damit einher ging auch das Auseinanderdriften der Regulierungsansitze in Europa und den USA entlang
der oben skizzierten Wegmarken. Eine haufig anzutreffende Argumentation in diesem Kontext ist, dass ur-
springlich die USA eine striktere und stérker am Vorsorgeprinzip orientierte Linie verfolgt hétten, bis sich
das Bild gleichsam verkehrte (z. B. Vogel 2001). Diese transatlantische Dichotomie in Fragen der Risiko-
regulierung wére allerdings gewiss aufzubrechen, wenn man zwischen verschiedenen Politikfeldern bzw.
Technologien, die reguliert wurden, differenzierte sowie das Vorsorgeprinzip auf seine jeweilige Interpre-
tation durchleuchtete.

6 Allgemein wird in diesem Beitrag der Einfachheit halber von der EU gesprochen, wenn es um den Zeit-
raum seit dem Vertrag von Maastricht (1992) geht, auch wo es sich um Belange der sog. ersten Saule handelt.
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b) Mit dem Binnenmarkt engst verbunden ist wiederum die Charakterisierung der EU als ,regula-
tives System” (Majone 1996, 1997; Kohler-Koch et al. 2004a).7 In Folge des Anwachsens der Kom-
petenzbereiche der Union bei gleichzeitiger geringer budgetdrer Ausstattung (die distributive und
re-distributive Politik in nur geringem AusmalR zuldsst),8 eines ingtitutionellen Eigeninteresses der
eigenen Starkung seitens der Kommission als supranationale Behtrde und Integrationsmotor bzw.
Anbieterin, aber auch aufgrund entsprechender Interessen der Mitgliedstaaten als Nachfrager ent-
wickelte sich insbesondere der Bereich der Rechts- bzw. Normsetzung (De-Regulierung und Re-
Regulierung) in Form von Richtlinien und Verordnungen im Lauf der Zeit zu einem Haupttétig-
keitsfeld der Union. Tatséchlich féllt die Zeit der Beschlussfassung der beiden oben genannten
Richtlinien 1990 in die Hochphase der Regulierungstétigkeit der EU im Sinne der Setzung von
Rechtsakten (Kohler-Koch et al. 2004a, 160). Die typische Aufgabe regulativer Politik ist es einer-
seits, Mérkte zu schaffen und deren Funktionsfahigkeit zu sichern, andererseits ebenso, korrigie-
rend in unerwinschte Nebenwirkungen einzugreifen. Im speziellen Fall der Biotechnologie han-
delt es sich hierbei v. a. um die Regulierung von dkologischen oder gesundheitlichen Risiken —im
weiteren Sinne wirft dies wissenschaftliche wie auch ethische Fragen auf. Dazu kommen aber
weitere kritische Fragen, die nicht unmittelbar in Zusammenhang mit der Technologie, sondern
mit der Risikoregulierung selbst stehen: ,, ... risk regulation raises fundamental normative questions
about the role of science and palitics in the management of risk, calling into question the legiti-
macy of EU decision-making in a context in which democratic control of EU institutions is widely
considered to be inadequate” (Pollack/Shaffer 2005, 333).

Denn mit den Jahren taten sich allerdings eine Reihe von Problemen auf, die im Wesentlichen auf
drei —wenngleich oft kaum von einander zu trennenden — Ebenen zu verorten waren: |mplementa-
tion, Normbefolgung und eben Legitimitét. Entgegen der urspriinglich mit der Freisetzungsrichtli-
nie verbundenen Absicht der Harmonisierung, gelang diese gerade in Hinblick auf die Risikoab-
schédtzung keineswegs vollstandig. Vielmehr fiihrten nationale Idiosynkrasien und unterschiedliche
Interpretationen des risk assessment und des Vorsorgeprinzips® zu Problemen bei der | mplementa-
tion bzw. letzten Endes bei der Normbefolgung (compliance).1° Besonders deutlich zeigte sich dies,
as einige Mitgliedstaaten 1997 unter Berufung auf die Sicherheitsklausel in der Freisetzungsricht-
linie mit nationalen ,,Importverboten* auf bereits auf EU-Ebene zugelassene Produkte reagierten.
Diese ,, member-state revolt (Pollack/Shaffer 2005, 339) hildete den Kulminationspunkt der gro-
3en Kontroverse um Biotechnologie, insbesondere um GV O und Nahrungsmittel, die 1996/97 ein-
setzte und u. a. durch die ersten US-Importe von gentechnisch verdndertem Soja sowie EU-Markt-
genehmigungen flr gentechnisch verénderte Maissorten ausgel6st wurde. In der Folge kreiste die
européische Debatte um zwei Themen: allféllige Verbote und Produktetikettierungen. Zunehmend
befand sich die EU damit in einer Zwickmiihle, denn mit ihren ,, Sololdufen* stellten sich die be-
treffenden Mitgliedstaaten wie Osterreich und Luxemburg offen gegen das Gemeinschaftsrecht.
Urspriinglich wurde daher auch davon ausgegangen, dass diese nationalen Regelungen keinen Be-
stand haben wirden. Dennoch kam es trotz mehrmaliger Versuche nicht zur prophezeiten Aufhe-
bung, insbesondere auf Grund zunehmend gentechnikkritischer Positionen einiger weiterer Mit-
gliedstaaten. So fihrte die Entwicklung ab 1998 zu einer Blockade der EU-Politik, worauf die

7 Der Begriff , regulativer Staat* ware wohl — wenngleich héufig gebraucht — angesichts der Spezifika des
politischen Systems der EU irrefiihrend (vgl. Kohler-Koch et a. 20044, 151).

8 Zu dieser Unterscheidung vgl. grundlegend Lowi 1964.

9 Vgl. hierzu die Ergebnisse einiger Forschungsprojekte, wie z. B. ,EU Safety Regulation of Transgenic
Crops' (http://www-tec.open.ac.uk/cts/srtc/index.htm) oder jingst ,, Precautionary Expertise for Genetical-
ly-modified Crops* (http://www-tec.open.ac.uk/cts/peg/index.htm). Zahlreiche detaillierte Landerfallstu-
dien fiir diese Periode finden sich in Gaskell/Bauer 2001; Uberblicksdarstellungen bieten Grabner et al.
2001 sowie Torgersen et a. 2002. Zentral fur die Kontroversen um risk assessment und Vorsorgeprinzip
ist schlussendlich der Umgang mit Unsicherheit, s. hierzu Levidow 2001.

10 Obwohl es empirisch gesehen deutliche Uberschneidungen zwischen Implementation und Normbefolgung
gibt, sollten die beiden Aspekte streng genommen von einander getrennt werden (Neyer/Wolf 2003, 203).
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Kommission im Juni 1999 mit einem Moratorium (d. h. dem offiziellen Aussetzen) fir neue Pro-
duktgenehmigungen reagierte (Grabner et al. 2001). Die Kommission entschloss sich, gleichsam
auf Zeit zu spielen, wahrend eine neue gesetzliche Regelung vorbereitet wurde — diese in Form der
neuen Richtlinie 2001/18 sollte schliefdlich die alte Freisetzungsrichtlinie ersetzen. Das damit an-
gepeilte Ziel einer Aufhebung des Moratoriums wurde allerdings weiterhin durch fortbestehende
Widerstdnde aus einzelnen Mitgliedstaaten vereitelt; das zuvor hauptsachliche Implementations-
problem wurde zusehends auch eines der Normbefolgung: ,,In 2003 the Commission and biotech
companies tried to step up enforcement against non-compliance by member governments with so-
me EU regulatory requirements. In April the Commission issued a , letter of formal notice' 11 to
twelve member states that had failed to implement Directive 2001/18. It initiated a lawsuit against
eleven of them in July pursuant to Article 226 (TEC) (ex Art. 169 EEC)” (Pollack/Shaffer 2005,
345). Erst 2004 gelang schliefdlich die formale Aufhebung des Moratoriums durch die erste Pro-
duktzulassung seit 1998 — ohne freilich damit die Widerstéande aus diversen Mitgliedstaaten tatsach-
lich gebrochen zu haben.

Neben der Verabschiedung der neuen Richtlinie gab es noch zahlreiche weitere Vorstof3e, den ord-
nungspolitischen Rahmen fir die Biotechnologie im Sinne einer addgquaten Reaktion auf die voran
gegangene Kontroverse zu adaptieren. Diese war jedoch eingebettet in einen gréfReren Kontext und
daher nicht zuletzt auch als Legitimitatskrise zu interpretieren. So war es im Bereich der Biotech-
nologie selbst neben den Sojaimporten aus den USA die Bekanntgabe der Geburt des ersten ge-
klonten Saugetiers, des Schafes Dolly, die heftige Reaktionen ausldste und mitunter selbst die
Diskussion um gentechnisch veranderte Nahrungsmittel beeinflusste, aber insbesondere zu einer
sprunghaften Prominenz des Themas Bioethik weltweit fiihrte (Lindsey et al. 2001). Parallel dazu
kam es zu einem Aufschwung unterschiedlichster Partizipationsmodelle, um die Offentlichkeit in
Fragen diverser Anwendungen der Biotechnologie mit einzubeziehen (Einsiedel 2001). Mindestens
ebenso wesentlich fir den Konflikt und Versuche, ihn wieder einzuhegen, waren jedoch die BSE-
Krise as ,,public policy disaster* (Baggott 1998) sowie andere Nahrungsmittelskandale, die ale-
samt Misstrauen in nationale und supranationale Regulierungsbehdrden und Skepsis gegentiber
wissenschaftlicher Risikoabschétzung néhrten. Die EU-Kommission selbst geriet in Zusammen-
hang mit der BSE-Krise unter heftige Kritik seitens des EP,12 das einen einschlagigen Bericht ver-
abschiedete und sich immer mehr als Sprachrohr von Konsumenteninteressen gebérdete. Es war
diese enge Verknipfung von Fragen des Konsumentenschutzes (oder zumindest der Wahlfreiheit
von Konsumenten beim Kauf von Produkten, die entsprechende Etikettierung unabdingbar schei-
nen liefd), die generell mit Fragen der Lebensmittelsicherheit nach den voran gegangenen Skanda-
len verbunden waren, mit Fragen der Legitimitdt und Transparenz von Entscheidungsprozessen, 13
mit Problemen der landwirtschaftlichen Produktion generell, mit ethischen und 6kologischen Be-
denken und schliefdlich mit Unbehagen Uber die Rolle der USA und internationale Handel sab-
kommen (hier insbesondere zu nennen die Drohung eines weiteren Handel skonflikts zwischen EU
und WTO), diesichin der ,,GM food controversy” entlud und eine explosive Gemengelage fir die
européischen Behorden, insbesondere die Kommission, darstellten. Die Versuche der Reorganisa-
tion des regulativen Rahmens beinhalteten daher auch die Etablierung der Européischen Nahrungs-
mittelsicherheitsbehtrde (EFSA) und die Reorganisation innerhalb der Kommission mit der um-
benannten Generaldirektion fir Gesundheit und Konsumentenschutz (SANCO) — nur zwei der Ele-
mente einer Umstrukturierung, die man als ,,changing politics of biotechnology governance in the

11 Dabel handelt es sich um den ersten Schritt in einem Vertragsverletzungsverfahren.

12 Generell war die Santer-Kommission bis zu ihrem Riickiritt 1999 massiver Kritik von verschiedensten
Seiten und aus unterschiedlichsten Griinden ausgesetzt, was ihre Position gegeniiber anderen supranationa-
len Ingtitutionen wie gleichermal3en den Mitgliedstaaten nicht eben stérkte.

13 Dies wird auch deutlich durch die Ergebnisse der regelméRig durchgefiihrten Eurobarometer-Umfragen
belegt, fur die hier zur Diskussion stehende Zeit siehe insbesondere Gaskell et al. 2001; fur mehr in die
Tiefe gehende Methoden wie Fokus-Gruppen-Diskussionen, die diese Ergebnisse weiter bestérken, siehe
Kronberger et al. 2001.
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European Union® (Salter/Jones 2002) bezeichnen kénnte und die sich insgesamt im Spannungsfeld
zwischen Legitimitdt und policy-Effektivitét bewegte (Skogstad 2003). Zu den institutionellen und
rechtlichen Neuerungen gesellten sich auf3erdem Ansétze der Deliberation, wie durch die Einbe-
ziehung von stakeholders bei der Erarbeitung der bereits zitierten ,, Strategischen Vision“.

c¢) Das letzte Mosaiksteinchen im komplexen Bild der européischen Biotechnologiepolitik betrifft
schliefdlich ihren Mehrebenencharakter. Mit dem Bild der EU al's regulativem System wurde mit-
unter auch die Zuschreibung eines , Marktes ohne Staat" vorgenommen, allerdings wiirde dies eine
Vernachldssigung der bereits oben gezeigten Markt korrigierenden Aspekte dieser Politik bedeu-
ten.14 Hinzu kommt, dass die EU, um eine Binsenweisheit zu bemiihen, als politisches System sui
generis kaum mit den herkdmmlichen Analysekategorien eines staatlichen Systems zu erfassen ist
—die EU ist eben kein Staat, sondern ein Mehrebenensystem, in dem Regieren nicht mit klassi-
scher Staats- oder Regierungstétigkeiten gleichzusetzen ist (,, Regieren ohne Regierung*), weswe-
gen haufig von multi-level governance gesprochen wird. Entstanden aus der Analyse der EU-
Strukturpolitik und in Auseinandersetzung mit dem I ntergouvernementalismus (Marks et al. 1996),
gewann dieser Ansatz seit den frihen 1990er Jahren immer mehr an Bedeutung und ,, ... contained
both vertical and horizontal dimensions. ,Multi-level’ referred to the increased interdependence of
governments operating at different territoria levels, while ,governance’ signaled the growing inter-
dependence between governments and non-governmental actors at various territorial levels* (Bache/
Flinders 2004, 3). Zu den Prémissen dieses akteurszentrierten und policy-orientierten Konzepts
zéhlen folgende Punkte: Die Kompetenzen sind auf verschiedene Ebenen verteilt und werden von
mehreren Akteuren wahrgenommen; wobei dem Européischen Parlament (EP), dem EuGH und
besonders der Européischen Kommission als agenda setter eine gewichtige und v. a. unabhéngige
Rolle zukommt.1> Damit einher geht eine Einschrénkung der Rolle von Mitgliedstaaten bzw. ihrer
Regierungen, insbesondere auch, weil esim Zuge der Einschréankungen des Einstimmigkeitsprin-
zZips auf wenige Bereiche zu Gunsten des Prinzips der Mehrheitsentscheidung immer weniger Be-
reiche gibt, in denen nach dem kleinsten gemeinsamen Nenner gesucht wird. Obgleich die Suche
nach dem Konsens weiterhin Vorrang hat, lassen sich bei Mehrheitsentscheidungen — und diese
gelten im Bereich der Biotechnologie — klare Gewinner und Verlierer ausmachen. Schlief3lich sind
~political arenas ... interconnected rather than nested — eine deutliche Trennung zwischen natio-
nalen und supranationalen Ebenen l&asst sich schwer ziehen, subnationale Akteure operieren so-
wohl auf der EU- wie auf der nationalen Ebene, , creating transnational associations in the pro-
cess' (Marks et al. 1996, 346). Européisches Regieren bedeutet also eine Vervielfachung der Ver-
handlungsarenen, und Verhandlung bleibt der dominante Entscheidungsmodus: ,Die EU ist ein
Verhandlungssystem par excellence” (Kohler-Koch et al. 2004b, 172), d. h. die Interaktion zwischen
den Organen und Institutionen ist permanent vorhanden und keineswegs nur sequenziell — nicht al-
lerdings, ohne dabei eine Konkurrenz zwischen den Institutionen zu beinhalten, wie sie etwa in
Fragen der Biotechnologie immer wieder evident wurde, sei es zwischen einzelnen Generaldirekti-
onen oder zwischen der Kommission und dem EP, und somit die horizontal e Koordination einiger-
malen komplex gestaltet.1® Ein wichtiges Element dieses Verhandlungssystems ist schliefilich
auch das komplizierte Ausschusswesen bzw. die Komitologie (van Schendelen 1998), in das auch
nationale Administrationen sowie nationale und transnational e I nteressengruppen el nbezogen sind —
daher ist auch dem Netzwerkcharakter des européischen Regierens (in all seiner Bedeutung fur die
informellen Aspekte der Politik) besondere Beachtung zu schenken.1?

14 vgl. Kohler-Koch et al. 2004a, 162-168.

15 Mit anderen Worten sind diese Institutionen mehr as nur die Erfiillungsgehilfen (agents) der Mitgliedstaaten
bzw. deren Regierungen (principals) (Marks et al. 1996, 346).

16 Exemplarisch sei hier nur die komplizierte Entstehungsgeschichte der Novel-Food-V erordnung angefiihrt.

17 Zu multi-level bzw. European governance s. u. a. auch Kohler-Koch/Eising 1999, insbesondere Kap. 2,
14-35, sowie Kohler-Koch 2003 und Knodt/Grof3e Hiittmann 2005. Zu policy networks exemplarisch Pe-
terson 2003.
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Diese allgemeinen Charakteristika des Regierens im EU-Mehrebenensystem treffen selbstverstéand-
lich auf die Biotechnologiepolitik zu.18 Allerdings findet in diesem Bereich (wie auch in anderen)
noch eine Erweiterung um eine zusétzliche Ebene in der vertikalen Dimension statt: die internatio-
nale. Hatte die EU schon mit der grof3en internen Kontroverse um GV O zu kédmpfen, die nicht zu-
letzt wegen der jeweiligen Verweigerungshaltung von Mitgliedstaaten und Regionen eine Heraus-
forderung durch die nationale und subnationale Ebene bedeutete, wird ihre Politik zusdtzlich durch
die Haltung der USA, die ihr versteckten Protektionismus vorwarf, herausgefordert, was letztlich
in einer — etliche Jahre hinausgezogerten — Klage bei der WTO gegen das européische Moratorium
gipfelte, die die USA gemeinsam mit anderen Staaten im Mai 2003 einbrachten und deren Aus-
gang zur Zeit des Verfassens dieses Beitrags noch ungewiss ist. Somit war die Kommission immer
deutlicher auch durch externe Faktoren herausgefordert, ist doch die EU auch durch internationale
Abkommen und Handelsregime wie das WTO ,, Agreement on Sanitary and Phytosanitary Measu-
res* (SPS) gebunden und damit in ihrem Definitionsspielraum ordnungspolitischer Mal3nahmen
deutlich eingeschrankt. Diese Tatsache beeinflusste die Politik der Union in zweifacher Weise (Pol-
lack/Shaffer 2005, 347-348): Zum einen sollten Regelungen so malgeschneidert werden, dass sie
den WTO-Regeln standhalten kénnten, was eine deutliche Betonung des risk assessment auf einer
Fall-zu-Fall-Basis beinhaltet. Zum anderen wurde der Versuch unternommen, eigene europdische
Standards, insbesondere beziiglich des Vorsorgeprinzips, gleichsam zu exportieren, wie etwain den
Verhandlungen zum Cartagena Protokoll, das als Zusatz zur Biodiversitdts-Konvention von 1992
schliefflich im Juni 2003 in Kraft trat (Skogstad 2001; Torgersen 2001). Die Rolle und Politik der
Kommission in den letzten Jahren erweist sich damit als zwiespdltig: ,,In the light of the multi-
sectoral, multi-level nature of GM risk regulation, international rules have both constrained and of -
fered opportunities for EU authorities. The Commission, in particular, can refer to WTO rules to
further its policy goals in EU internal debates so as to end member-state safeguard bans and the
moratorium on new approvals of GM products. The Commission has also acted as an international
policy entrepreneur by working to export the EU’ s precautionary regulatory approach for GM prod-
ucts to the rest of the world. The EU’s regulation of GM foods and crops is intimately bound up,
not only with that of its member states, but with regulatory standards and practices at the interna-
tional level” (Pollack/Shaffer 2005, 348).

Auf den internationalen Kontext und die Rolle der EU in den diversen Verhandlungen kann in die-
sem Beitrag nicht weiter eingegangen werden. Der Fragestellung gemal wird hingegen die EU-
Politik herunter gebrochen auf die regionale Ebene, die in Bezug auf das erst genannte Ziel der
Kommission, namlich die nationalen Verbote von GVO und damit den Widerstand der Mitglied-
staaten, aber auch deren subnationaler Einheiten zu durchbrechen, eine nicht unwesentliche Rolle
spielt. Die EU-Dokumente, die es in den letzten Jahren zur Biotechnologie gab und die den neuen
Ordnungsrahmen widerspiegeln, zollen dieser Ebene und der Politikgestaltung im Mehrebenensys-
tem durchaus Tribut. So wird etwa die bereits angesprochene vernetzte Akteursstruktur auf alen
Ebenen exemplarisch deutlich im Aktionsplan (Européische Kommission 2002, 41) bzw. in den Fest-
legungen zur Umsetzung des Aktionsplans (Kommission 2003a, 13-14) zum Strategiepapier — al-
lerdings eindeutig unter den V orzeichen der Technologieférderung, geht es hier doch vorrangig um
die Etablierung von Biotechnologie-Regionen und -Clustern. Im entsprechenden Konsultationspa-
pier dagegen hatte es noch viel algemeiner und umfassender geheif3en: ,, Biowissenschaften und
Biotechnol ogie werfen unterschiedliche Fragen auf, die im Einklang mit dem Subsidiaritatsprinzip
auf der jeweils angemessenen Ebene zu behandeln sind“ (Kommission 2001a, 3). Schéne Worte —

18 Ejne Illustration hierfir bietet z. B. Sicurelli (2004, 204), die die itaienische Positionierung zur neuen
Freisetzungsrichtlinie 2001/18 als erfolgreiche Nutzung der Kooperationsmdglichkeiten und diversen
Kandale durch verschiedene Akteure auf allen Ebenen dieses Systems wertet: ,, It was ... with respect to the
Directive on GMOs that the Italian government, in cooperation with interest groups and Italian members
of the European Parliament (MEPS), was able to reach a joint position on the European Commission pro-
posal, to promote it at the European level through the multiple formal and informal channels to the Euro-
pean policy process and to build alarge intergovernmental coalition.”
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alein, wielassen sich diese in der Realitét des européi schen Mehrebenensystems umsetzen, gerade
dann, wenn von den Regionen Widerstand anstelle der erhofften Kooperation zu erwarten bzw. zu
erfahren ist? Ausschlaggebend fir den Mandvrierraum der européischen Regionen allgemein und
der osterreichischen Bundeslénder im Speziellen bei der Etablierung von gentechnikfreien Zonen
sind somit zwei Faktoren: 1. der institutionelle Rahmen, in dem sich Interessen verfolgen lassen
und 2. der ordnungspolitische bzw. rechtliche Rahmen, innerhalb dessen sich die européische (sup-
ranationale), nationale und subnationale Biotechnologiepolitik bewegt und dessen Verénderungen
bereits kurz angesprochen wurden. Trotz aler wohlklingender Rhetorik engen beide Dimensionen
den Handlungsspielraum ein, und werden dies — so die These dieses Beitrags— in Zukunft vielleicht
noch mehr tun, alen Initiativen der Regionen zum Trotz, oder vielleicht sogar: a's Folge dieser Ini-
tiativen.

2 Zur Rolle der Regionen
Im europaischen Mehrebenensystem

Wie verhdlt es sich also konkret mit dem Stellenwert der Regionen und damit der sterreichischen
Bundeslénder im européischen Mehrebenensystem? Allgemein gilt, dass die Vertretung der dster-
reichischen wie auch der deutschen Lander (v. a. aufgrund des sog. Landerbeteiligungsverfahrens)
im Vergleich als relativ stark interpretiert werden kann, wenngleich hier zwei wesentliche Ein-
schrankungen zu machen sind: Tatséchlich besteht in Bezug auf das dsterreichische politische Sys-
tem und die Bund-Lander-Beziehungen hierzulande eine deutliche Diskrepanz zwischen Formal-
und Realverfassung (Luther 1997); und grundsétzlich spielen subnationale Interessen innerhalb
des EU-Institutionengefiiges im Machtausgleich zwischen gemeinschaftlichen und national staatli-
chen Interessen eine nur sehr untergeordnete Rolle.

2.1 Vertretung der Regionen in der Europaischen Union

Dieser zweite Punkt 1&sst sich schon integrationshistorisch leicht begriinden: In den Grindungsver-
tragen fanden Regionen und Kommunen noch keinerlei Beriicksichtigung; erst im Zuge der Etab-
lierung der Strukturpolitik gewann diese Politikebene lber die Jahre an Bedeutung und begannen
Regionalvertreter verstarkt eine institutionalisierte Einbindung in die EU-Politik bzw. —Entschei-
dungsfindungsprozesse zu fordern. Ausschlaggebend fur die Entwicklung und fir die sukzessive
Unterstiitzung dieser Forderung durch die Kommission waren dabei zwei Argumente: Zum einen
jenes der Effizienz — durch die Einbeziehung der regionalen und lokalen Ebene sollte die Umset-
zung der Regional- und Strukturpolitik verbessert werden; zum anderen aber auch ein demokratie-
politisches — von der Schaffung eines Regional gremiums wurde eine Erhthung der Legitimitét und
damit letztlich der Akzeptanz von Briisseler Entscheidungen erhofft (Ritter 2004, 50-51). Seit den
1980er Jahren intensivierten sich entsprechende Anstrengungen, getragen nicht zuletzt von den um
ihre politische Rolle bangenden Léndern der damaligen Bundesrepublik Deutschland, unterstitzt
aber auch und insbesondere vom EP (Dachs 1993, 14). Mit dem 1993 in Kraft getretenen ,,Vertrag
von Maastricht* (Vertrag Uber die Européische Union) wurden schliefflich als vorlaufiger Hohe-
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punkt dieser Bemuhungen der ,, Ausschuss der Regionen® (AdR)1° geschaffen, der 1994 seine Ar-
beit aufnahm, sowie das Subsidiaritétsprinzip in Art. 3b festgelegt. Letzteres besagt, ,, dass Ent-
scheidungen auf einer mdglichst birgernahen Ebene zu treffen sind, wobel zu prifen ist, ob ein ge-
meinschaftliches Vorgehen angesichts der nationalen, regionalen oder lokalen Handlungsmdglich-
keiten wirklich gerechtfertigt ist. In den Bereichen, die nicht in ihre ausschliefdliche Zustéandigkeit
fallen, handelt die Union also nur dann, wenn ihre Mal3nahmen wirksamer sind als nationale, regi-
onale oder lokale Malinahmen. Mit der Subsidiaritét gekoppelt sind die Grundsétze der Verhdltnis-
maligkeit und der Notwendigkeit, d. h. die Mal3nahmen der Union dirfen nicht tber das zur Ver-
wirklichung der Vertragsziele notwendige Mal3 hinausgehen” (http://www.europa.eu.int/scadplus/
glossary/subsidiarity_de.htm). Mit dem AdR wiederum wurde eine institutionalisierte Form der
Einbindung der Regionen geschaffen, der einige Vorteile eines ,, optimierten Verhandlungsumfel-
des’ (Ritter 2004, 51) bietet, allerdings auch gravierende Méangel aufweist. Hier v. a. zu nennen ist
die Tatsache, dass es sich bei diesem Gremium lediglich um einen beratenden Ausschuss handelt,
dessen wichtigstes zur Verflgung stehendes politisches Instrument eine obligatorische Stellung-
nahme zu Legidativvorschldgen ist — mit anderen Worten muss der Ausschuss also in einigen Po-
litikfeldern? von Rat, Kommission und EP gehtrt werden, ohne dass aber seine Stellungnahmen
eine bindende Wirkung entfalten kénnen oder eine Klagemdglichkeit fir den AdR vor dem EuGH
bestiinde. Zudem sind zum Zeitpunkt der Einbeziehung des AdR in den Entschei dungsfindungs-
prozess die wichtigen Weichenstellungen bereits erfolgt. Doch auch die heterogene Mitglieder-
struktur dieses Gremiums wird héufig als Manko empfunden, finden sich hier doch Représentan-
ten sowohl der Regionen wie auch der Kommunen wieder — mit unterschiedlichen Kompetenzen
und daraus resultierend Interessen, die sich aus den politischen Systemen des jeweiligen Mitglied-
staates ergeben, von dem sie entsandt wurden.2! In Summe ist somit der AdR — obgleich finanziell
und beziiglich seiner Kompetenzen in nur schwacher Position — besonders fir jene Regionen und
Gemeinden eine wichtige Lobbying- und Artikulationsebene, die auch im eigenen Staat tber nur
geringe Einflussmoglichkeiten verfugen. ,, Vertreter so genannter starker Regionen sehen in der
heutigen Form des AdR nur eine Ausgangsbasis auf dem Weg hin zu einer verbesserten und | etzt-
endlich gleichberechtigten Stellung der Regionen im institutionellen Geflige Europas® (Ritter 2004,
52).22

19 Die Vorlauferorganisation des AdR war der Beirat der regionalen und lokalen Gebietskérperschaften bei
der Kommission.

20 Hierbei handelt es sich vertragsgemaR um Bereiche, in denen die Legislativvorschldge der EU Auswir-
kungen auf die regionale und kommunale Ebene haben kénnen. Der Vertrag von Maastricht nannte dabei
fUnf solcher Bereiche: wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt, transeuropéische Infrastrukturnetze,
Gesundheitswesen, Bildung und Kultur. Mit dem Vertrag von Amsterdam kamen finf weitere Bereiche
hinzu: Beschaftigungs- und Sozialpolitik, Umwelt, Berufshildung und Verkehr.

21 Die seit der letzten Erweiterungsrunde 2004 insgesamt 317 Mitglieder des AdR werden auf Vorschlag ih-
res Mitgliedstaates vom Rat auf vier Jahre ernannt, wobel die Verfahren zur Bestellung in den Mitglied-
staaten divergieren. Die zwolf Vertreter Osterreichs werden von der Bundesregierung nach der Regelung
in Art. 23 ¢ Abs. 4 B-VG entsandt, wonach die Bundesregierung die Nominierungen aufgrund von Vor-
schldgen der Lander (neun Mitglieder, in der Praxis sind dies die neun Landeshauptleute) bzw. des Stadte-
und Gemeindebundes (drei Mitglieder) vornimmt (Fallend 2002, 209).

22 Folgerichtig war diese Diskussion auch ein wichtiger Bestandteil der Debatte um institutionelle Reformen
im Zusammenhang mit dem Vertrag (iber eine Verfassung fir Europa.

manu:script (ITA-05-02) I i i,*.l



http://www.europa.eu.int/scadplus/glossary/subsidiarity_de.htm
http://www.europa.eu.int/scadplus/glossary/subsidiarity_de.htm

Ein Subsidiaritatstest 11

2.2 Bund-Lander-Beziehungen in Osterreich

Nicht zuletzt vor diesem ingtitutionellen bzw. strukturellen Hintergrund des EU-Machtgefiiges setz-
ten daher die dsterreichischen Bundeslénder (&hnlich ihren deutschen Pendants und durchaus ins-
piriert von einem Selbstverstandnis als , starke Regionen®, die K ompetenzeinbufRen furchteten)23
auf eine andere Mdglichkeit der Einflussnahme — namlich den Umweg Uber den Bund. Denn nur,
wenn es den subnationalen Kdrperschaften gelingt, die nationale Positionierung zu ihren Gunsten
zu beeinflussen, kénnen sie ihre Interessen wirksam machen und ihnen Uber den Umweg des star-
ken players Nationalstaat in der EU nachhaltig Gehor verschaffen. Daher wurde bereits 1992 ein
am deutschen Vorbild orientiertes , Landerbeteiligungsverfahren* in Form einer B-VG-Novelle
eingefihrt (Fallend 2002, 212). Somit riicken als erster oben angefiihrter Punkt aber auch der 6s-
terreichische Foderalismus bzw. die Bund-Lander-Beziehungen als strukturelle Voraussetzungen
in den Mittelpunkt der Betrachtung: Denn obwohl das bundesstaatliche Prinzip zu den ,Baugeset-
zen" der 6sterreichischen Verfassung zahlt, ist doch in der Realitét eine markante Dominanz des
Bundes in Exekutive und Legidative zu verzeichnen, welche die in der Verfassung (Art. 2) postu-
lierte , Selbststandigkeit* der Lander relativiert. So sind die Lénder finanziell vom Bund abhéngig,
auf der parlamentarischen Ebene ist der Bundesrat als Lénderkammer dem Nationalrat als erster
Kammer deutlich nachgeordnet, und schlief3lich haben die Lander primér Bundesgesetze auszufiih-
ren, wahrend sie nur in sehr wenigen Bereichen autonom Gesetze beschliefen und vollziehen kdn-
nen. Gerade dieser Aspekt der Gesetzgebungskompetenzen der Bundeslander (zu denen insbeson-
dere der Naturschutz z&hlt) war es denn auch, der in der Debatte um die Etablierung von gentechnik-
freien Regionen eine zentrale Rolle spielen sollte. Die Analyse der verfassungsrechtlichen Struktu-
ren flhrt mithin aufgrund des allgemein hohen Zentralisierungsgrades zu einem erniichternden Be-
fund der 6sterreichischen Bundesstaatlichkeit im internationalen Vergleich. Alleine diese Perspek-
tive einzunehmen hief?e allerdings, die politische Praxis — die Realverfassung also — zu verkennen,
in der die mangelnden rechtlichen Kompetenzen durch realen Einfluss ausgeglichen werden. Man
denke hier nur an die betréachtliche Bedeutung der Landesparteien und insbesondere ihrer Obleute,
der Landeshauptleute sowie der — nicht in der Verfassung vorgesehenen — Landeshauptleutekonfe-
renz bzw. der informellen Lénderkonferenzen. Als weiteres wichtiges Element der auf3errechtlichen
Bund-Lander-Beziehungen und der Lénderkoordination ist schliefdlich noch die Verbindungsstelle
der Bundedander beim Amt der Niederosterreichischen Landesregierung als Bindeglied zwischen
Landes- und Bundesstellen zu nennen (Luther 1997; Fallend i.E.).

Soweit also zu den algemeinen Rahmenbedingungen. Doch wie sieht nun das bereits mehrfach an-
gesprochene Landerbeteiligungsverfahren aus? Das deklarierte Ziel dieses Verfahrens war es ja,
den Bundeslandern in der Politikformulierung des Bundes in EU-Angelegenheiten eine Stimme zu
verleihen. Dabei besteht die Landerbeteiligung im Wesentlichen aus zwei Elementen: Einerseits
besteht fir die Bundesregierung eine umfassende | nformationspflicht gegeniiber den Bundeslandern
in EU-Angelegenheiten, die den selbststéndigen Wirkungsbereich der Lander (Landesgesetzgebung)
bertihren oder anderweitig von Interesse fir sie sind. Andererseits haben die Bundesldnder die M6g-
lichkeit, in derartigen Angelegenheiten flr die Bundesregierung verbindliche Stellungnahmen ab-
zugeben. Auch hier wiederum tun sich allerdings mannigfaltige Probleme auf. Bezliglich des ersten
Punktes bestehen diese vorrangig in der schieren Masse an EU-Informationen, die von der Bundes-
regierung ,,im Ubermal* (Fallend i.E., 0.A.) Gibermittelt werden und zu deren Bewdltigung die ad-
ministrativen Kapazitdten der Lander kaum genligen, sowie im haufig spéten Zeitpunkt, zu dem

23 vgl. zu dieser Einschatzung fiir das Bundesland Salzburg etwa Kiefer 1993. Eine groRe Rolle in dieser
Phase vor dem EU-Beitritt, wahrend der die Lénder eine , kreative Spannung* (Luther 1997, 918) zu nut-
zen suchten, spielte auch die ,, Zwei-Schienentheorie” des damaligen Salzburger Landtagsprasidenten Schrei-
ner, in der es nicht nur um die verfassungsrechtliche Absicherung von Léandermitwirkungsrechten, sondern
auch um eine landerfreundliche Bundesstaatsreform ging, um Kompetenzverluste durch den EU-Beitritt zu
kompensieren. Zweiteres Ziel wurde damals nicht erreicht; die Schwierigkeiten einer alféligen Bundes-
staatsreform wurden aber auch jiingst wieder rund um den Osterreich-Konvent deutlich.
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Uberhaupt eine Verstandigung Uber die geplante Osterreichische Positionierung in der EU seitens
der Bundesregierung erfolgt. Dartiber hinaus sollten die Stellungnahmen der Bundedénder als zwei-
tes Element des Beteiligungsverfahrens urspriinglich durch die Integrationskonferenz der Lander
(IKL) erfolgen, zusammengesetzt aus den stimmberechtigten Landeshauptleuten sowie den Land-
tagsprésidenten mit beratender Stimme. Erneut erwiesen sich die EU-Entscheidungsabléufe als zu
schnell bzw. das Verfahren as zu formalisiert fir die Realitét der EU-Politik: ,Die IKL erwiessich
als Totgeburt — a's unpraktikables Instrument, das auch von den Landern selbst wegen des kompli-
zierten Aufbaus und der vielen Termine der beteiligten Politiker nicht genutzt wird* (Fallend 2002,
212). Landerstellungnahmen werden daher in der Regel Uiber die Landeshauptleute bzw. deren Kon-
ferenz abgegeben — und damit deren Dominanz weiter gestérkt, wahrend die anfénglich geplante
Einbindung der Landerparlamente via Landtagspréasidenten in die Formulierung von Positionen
nicht zustande kam. Hinzu kommt noch eine tendenzielle personelle und administrative Uberfor-
derung der Verbindungsstelle der Bundeslénder als eigentliche Drehscheibe des Austauschs zwi-
schen Léndern und Bund (Fallend 2002, 213).

2.3 Regionalinteressen und Gentechnikfreiheit

Zusammenfassend kann also festgehalten werden, dass die Ausgangssituation fur die dsterreichi-
schen Bundedl@nder in Sachen Teilhabe an und Einflussnahme auf EU-Entscheidungsprozesse(n)
lediglich beschrankte M &glichkeiten zulasst: Der AdR, eigentlich die Bihne der direkten Einbin-
dung in die EU-Politik, ist ein ingtitutionell schwaches Gremium, das sich wohl fur Lobbying-
Aktivitéten nutzen l&sst, insgesamt aber wenig Raum zur Durchsetzung 6sterreichischer regionaler
Interessen in der EU bietet. Bezug nehmend auf die Frage der Errichtung von gentechnikfreien
Regionen kann an dieser Stelle festgehalten werden, dass zwar nachhaltige Entwicklung und die
Qualitét der landwirtschaftlichen Produkte fir Lebens- und Futtermittel zu den politischen Priori-
téten des AdR fur den Zeitraum 2002-2006 z&hlen, diese Darstellung allerdings ohne jeden Verweis
auf Gentechnik(freiheit) auskommt (AdR 2002, 8-9). Und auch zur Biotechnologiestrategie der
Kommission hat der AdR — im Gegensatz zum Wirtschafts- und Sozialausschuss — keine Stellung-
nahme abgegeben und damit das zur Verfligung stehende Repertoire nicht nutzen kénnen (Kom-
mission 2003Db, 8). Auch dem Landerbeteiligungsverfahren und damit dem Umweg tber den Bund
sind allgemein enge Grenzen gesteckt, die letztlich bisherige innerdsterreichische Kréfteverhétnis-
se eher weiter verstarken denn verandern oder gar umkehren. Bleiben noch andere Kanédle: ,,Die
Teilnahme von Landervertretern an (inter-)ministeriellen Sitzungen in Wien sowie an Ratsarbeits-
gruppen und Kommissionsausschiissen in Brussel wird von den Landern eindeutig als effektiverer
Weg der Interessenvertretung eingeschétzt* (Fallend 2002, 213). In Fragen der Gentechnikfreiheit
haben die Bundeslander durchaus Wege der Kooperation und des I nformationsaustauschs beschrit-
ten: So war etwa die Verbindungsstelle der dsterreichischen Bundeslénder seit 2002 immer wieder
mit der Materie befasst (meist Uber die Landesumweltreferentenkonferenz, allerdings nicht immer
mit einer Beschlussfassung verbunden) und es fanden mehrmals Sitzungen einer Bund-L ander-Ar-
beitsgruppe unter Federfihrung des BMLFUW statt. Nach Bedarf wurden auch weitere Treffen
einberufen, etwaim Mai 2004 im BMJ zum Thema ,, Gentechnik und Nachbarrecht” bzw. im Juni
2005 eine landerinterne Arbeitsgruppe zu Fragen des Gentechnikregisters.2*

Zusétzlich zur nationalen wird natirlich seitens der Bundeslander noch weiteres Lobbying auf der
européi schen Ebene betrieben, etwa Uber die Referenten der Verbindungsstelle der dsterrei chischen
Bundesldnder bei der standigen Vertretung Osterreichs bei der EU sowie (iber die Verbindungsbiiros
in Briissdl, die alle Lander mit Ausnahme Vorarlbergs dort eingerichtet haben und die als Informa-

24 Beantwortung einer schriftlichen Anfrage an die Verbindungsstelle der 6sterreichischen Bundeslander vom
27. Oktober 2005.
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tions-, Kontakt- und Servicestellen dienen. Im Kontext der Bemuihungen zur Gentechnikfreiheit in
der Landwirtschaft veranstaltete etwa im Marz 2005 das Salzburger V erbindungsburo eine Diskus-
sionsrunde zum Thema, bei der der Salzburger Agrarlandesrat mit Abgeordneten des EP, Vertretern
der Kommission sowie des Deutschen Bauernverbands den Meinungsaustausch pflegte. 2> Trotz al-
ler entsprechenden Bemiihungen vor Ort und positiven Bilanzen, die seitens der Lander und der
beteiligten Akteure selbst Uiber die Arbeit dieser Biros gezogen werden, ist aber bei kritischer Ana-
lyse doch davon auszugehen, dass ihnen im Allgemeinen nur recht eingeschrénkte Bedeutung zu-
kommt. Neben den bereits genannten werden zusétzlich noch andere Formen der Regionalkoope-
ration und des Lobbyings im Rahmen verschiedener Netzwerke genutzt, wie beispielsweise in der
Konferenz der Présidenten von Regionen mit Gesetzgebungsbefugnissen (REG LEG), die erstmals
2000 einberufen wurde und sich vorrangig mit Fragen der Legislativkompetenzen , starker Regio-
nen” innerhalb des EU-M ehrebenensystems beschéftigt (z. B. der Einrdumung eines Klagerechts fr
die Regionen). Ihre Forderungen @hneln stark jenen der entsprechenden Kommission im AdR, al-
lerdings handelt es sich bei REG LEG um eine Initiative aul3erhalb des EU-Institutionengefliges
(Ritter 2004, 58). Grenziberschreitende Zusammenarbeit findet zudem in der Konferenz ,, Europa
der Regionen® als losem Zusammenschluss und politischem Forum des Regionalismus, im Rah-
men der ARGE Alp und der ARGE Alpen-Adria sowie in der Versammlung der Regionen Euro-
pas (VRE) statt. Urspriinglich gefordert von und hervorgegangen aus Initiativen der Parlamentari-
schen Versammlung des Europarates und aus Vorlduferorganisationen, wurde die VRE unter die-
sem Namen Mitte der 1980er Jahre in Brissel begriindet. Sie steht allen Regionen in Europa offen
(ihre Mitgliederstruktur geht daher auch weit Uber die Grenzen der EU-Mitgliedstaaten hinaus bzw.
ist mit diesen nicht deckungsgleich)2® und verfolgt das Ziel einer Starkung der Rolle der Regionen
gegentiiber der EU, gegenliber dem Europarat sowie im Rahmen der KSZE. Zu den wesentlichsten
politischen Erfolgen zadhlten daher nicht zuletzt die Schaffung des AdR bzw. seines Vorgangers bei
der Kommission sowie die Verankerung des Subsidiaritatsprinzips (Kiefer 1993, 153-165). Inner-
halb des eng verwobenen Netzwerkes von Institutionen und Organisationen zur Wahrung regiona-
ler Interessen ist es auch insbesondere dieses Gremium, das sich das Ziel eines Rechtes der Regio-
nen, sich als GVO-frei zu erkléren, auf die Fahnen geheftet hat. Fir das Jahr 2005 war dies im
Kontext des Eintretens fur nachhaltige Entwicklung und den Erhalt und die Férderung der traditi-
onellen und 6kologischen Landwirtschaft in den Regionen eine von sechs politischen Prioritaten —
hier wurde also der allgemeiner formulierte politische Zielkatalog in Hinblick auf die landwirt-
schaftliche Entwicklung des AdR deutlicher fokussiert (AdR 2005, 17). Dementsprechend fand
beispielsweise auch am 17. Mai 2005 in Brissel die Konferenz ,, Safeguarding Sustainable Euro-
pean Culture" statt. Speziell auf die Vorsto3e fur gentechnikfreie Regionen innerhalb der VRE, die
seit einigen Jahren bestehen und die v. a. von Oberdsterreich, Salzburg und der Toskana initiiert
wurden, um in Form dieses Regionalbiindnisses (und mit starker Unterstiitzung von NGOs wie
Friends of the Earth)27 Lobbying in Briissel zum Thema zu betreiben, wird daher auch in weiterer
Folge noch zuriickzukommen sein.

25 Vgl. Extrablatt aus dem EU-Verbindungsbiiro Briissel, Nr. 7, April 2005 (http://www.salzburg.gv.at/pdf-
eu-extrablatt_07.05.pdf bzw. http://www.salzburg.gv.at/Ikorr-meldung?nachrid=34051). Ahnlich gab es €in
Monat spéter ein Treffen der Vertreter des Netzwerkes der GV O-freien Regionen mit EU-Agrar-Kommis-
sarin Fischer-Boel im Verbindungsbiiro der Toskanain Briissel, vgl. Extrablatt aus dem EU-V erbindungs-
biro Briussel, Nr. 8, Mai 2005 (http://www.salzburg.gv.at/eu-pdf-extrablatt_mai05.05.pdf).

26 Mit Dez. 2004 waren dies (iber 250 Regionen aus 30 européischen Staaten (darunter alerdings beispiels-
weise mit Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen nur zwel deutsche Bundeslander; die dsterreichischen
Bundesldnder hingegen sind allesamt Mitglieder in der VRE) und zwel auf3ereuropéische Regionen (aus
Kanada bzw. Stidafrika) mit Sonderstatus (http://www.a-e-r.org/de/mitgliedsregionen/; AdR 2005, 15).

27" Auch der vorsichtigen Unterstiitzung durch die Parlamentarische Versammlung des Europarates kann man
sich dabel sicher sein, so heil?t es etwain der Resolution 1419 vom Janner 2005: ,, GM O-free reference areas
should be established to fix natural baselines. Regional agreements for GM O-free zones should be possible
to safeguard co-existence and ecologically sensitive areas’

(http://assembly.coe.int/Documents/Adopted Text/ta05/ERES1419.htm).

I i i,*.l manu:script (ITA-05-02)



http://www.salzburg.gv.at/pdf-eu-extrablatt_07.05.pdf
http://www.salzburg.gv.at/pdf-eu-extrablatt_07.05.pdf
http://www.salzburg.gv.at/pdf-eu-extrablatt_07.05.pdfbzw.www.salzburg.gv.at/lkorr-meldung?nachrid=34051
http://www.salzburg.gv.at/eu-pdf-extrablatt_mai05.05.pdf
http://www.a-e-r.org/de/mitgliedsregionen
http://assembly.coe.int/Documents/AdoptedText/ta05/ERES1419.htm

14 Petra Grabner

Der Mandvrierraum fir européische Regionen bzw. die dsterreichischen Bundedénder ist allerdings
nicht nur ingtitutionell und strukturell stark eingeschrénkt. Mindestens ebenso entscheidend beein-
flusst wird dieser durch bereits bestehende rechtliche V orkehrungen auf der EU- sowie der national-
staatlichen Ebene und durch internationale Abkommen. Im Folgenden wird daher ein Abriss Uber
die rechtlichen Entwicklungen auf EU-Ebene gegeben, um auch dieses Feld genauer zu durchleuch-
ten, bevor im néchsten Abschnitt exemplarisch am Beispiel des Salzburger Gentechnik-V orsorge-
gesetzes die Entstehungsgeschichte einer entsprechenden Initiative analysiert wird.

3 Die rechtlichen Rahmenbedingungen

Als Konsequenz aus den Turbulenzen rund um die Biotechnologie entwickelte die EU rund um die
Jahrtausendwende ihren neuen ordnungspolitischen Rahmen fir den Umgang mit GVO in der Land-
wirtschaft und gentechnisch verénderten Nahrungsmitteln. Dieser stand auch unter den Vorzeichen
der neuen gover nance-Strategie und damit der Reaktion auf anhaltende Klagen Uber Legitimations-
und Demokratiedefizite der gemeinschaftlichen Politik; die unmittelbare Funktion sollte allerdings
die Uberwindung der Blockade der Biotechnologiepolitik bzw. speziell von Produktzul assungen
sein, indem ein kohdrentes Rahmenwerk fir die Risikoabschétzung, die Zulassung und das Inver-
kehrbringen von gentechnisch veranderten Produkten und fir die Nahrungsmittelsicherheit anvisiert
wurde. Damit verbunden war, wie bereits oben ausgefiihrt, eine ambivalente Strategie der Reaktion
auf die Widersténde aus einzelnen Mitgliedsldndern bzw. subnationalen Einheiten und auf die He-
rausforderungen auf dem internationalen Parkett.

Diese Widerstande hatten besonders die Frage der Freisetzung betroffen, diein der entsprechenden
Richtlinie aus dem Jahre 1990 geregelt worden war, und deren Entstehungsgeschichte bereits be-
schrieben wurde. Mit Blickrichtung auf eine angestrebte Harmonisierung der Rechtdage in den Mit-
gliedstaaten, deren bis dahin bestehende Unterschiede Wettbewerbsverzerrungen innerhalb der Uni-
on bzw. Hindernisse bei der Entwicklung einer wettbewerbsfahigen européischen Biotechnol ogie-
industrie befirchten lief3en, wurde schliefdlich die Freisetzungsrichtlinie unter dem Artikel 110a
(EWG) (spéter Art. 95) bzw. im Verfahren der Zusammenarbeit mit dem EP erlassen. Der urspriing-
liche Kommissionsvorschlag war bereits Prozess- und case-by-case orientiert, betonte Aspekte wis-
senschaftlicher Unsicherheit und folgte teilweise den Ansétzen von restriktiveren Mitgliedstaaten
wie Deutschland und Danemark fur die Genehmigung und Markteinfiihrung von GVO. Dieser Ent-
wurf stiefd auf Kritik aus zweierlei Richtungen: Wahrend US-Behdrden ihn als zu rigide angriffen,
schlug das EP etliche Anderungen vor, die in Richtung einer weiteren Verschéarfung gegangen wa-
ren. Der Rat alerdings verwarf beide Kritiklinien und folgte weitgehend dem Kommissionsvor-
schlag. Der Text der Richtlinie sah damit ein kompliziertes System auf mehreren Ebenen vor. An-
tragsteller auf Markteinfiihrung oder Freisetzung mussten demnach zuerst einen Antrag an die zu-
standige nationale Behtrde eines Mitgliedstaates richten, ein Verfahren, das eine umfassende Risi-
koabschétzung beinhaltete. Im Falle einer positiven Beurteilung auf nationaler Ebene wurde diese
in weiterer Folge an die Kommission sowie die anderen Mitgliedstaaten weitergel eitet, die ihrer-
seits Einwénde erheben konnten. Bei Ausbleiben solcher Einwénde erfol gte die Genehmigung durch
den Mitgliedstaat, in dem der Antrag urspriinglich gestellt wurde, und das Produkt konnte damit in
der gesamten EU eingefihrt werden. ,,I1f one or more member states raised an objection, however,
a decision was taken at the EU level. The Commission, acting on the basis of an opinion from its
scientific committees, adopted a draft decision, as in the original Commission proposal. However,
whereas the original Commission text provided for the Commission to be aided only by an ‘advi-
sory committee’ of member-state representatives, the final text featured a constraining ‘regulatory
committee’. Under the regulatory committee procedure, the Commission’ s draft decision was for-
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warded to a committee of member-state representatives, who could approve the decision by a quali-
fied majority vote (QMV). If the regulatory committee did not approve the decision, it would be sent
to the Council of Ministers, which could approve the Commission decision by QMV or reject it by
unanimous vote. If the Council failed to act within three months, the Directive provided that ‘the
proposed measures shall be adopted by the Commission’ (Art. 21, Directive 90/220). Finally, and
significantly in the light of later developments, the Council retained a slightly modified version of
the Commission’s safeguard clause, whereby a member state could, on the basis of new evidence
about risks to human health or the environment, ‘provisionally restrict or prohibit the use and/or
sale of that product on its territory’. The member state in question would be required to inform the
Commission, which would approve or reject the member-state measures to the regulatory commit-
tee procedures just described” (Pollack/Shaffer 2005, 338). Genau in diesen Bestimmungen lag da-
her die Crux, als Mitgliedstaaten wie Osterreich und Luxemburg 1997 von der Sicherheitsklausel
Gebrauch machten und — obgleich ihre wissenschaftlichen Begruindungen fur die sog. Importver-
bote zuriickgewiesen wurden — im Ausschuss keine Mehrheiten fur die Position der Kommission
herzustellen waren. Politisch war damit die EU-Biotechnologiepolitik in eine Sackgasse geraten.
Stein des Anstol3es war die Genehmigung von Bt-Mais, die von Frankreich ausgegangen war und
die die Kommission auf Basis der Freisetzungsrichtlinie gegen die Ablehnung bzw. Stimmenthal-
tung der vierzehn anderen Mitgliedstaaten durchgesetzt hatte. Allerdings zu einem hohen Preis:
»lnacting asit did, within its legal powers but without regard to the prevailing political climate, the
Commission |eft itself open to accusations of bringing the Community’s GMO authorisation pro-
cedure, and its own rolein this regard, into disrepute” (Bradley 1998, 221). Erst das spétere Mora-
torium kam somit zumindest vordergriindig einem Zugesténdnis der Kommission an die Haltung
zahlreicher Mitgliedstaaten und an die 6ffentliche Meinung gleich.

Verkompliziert wurde die damalige Situation zusétzlich durch die Debatte um die Novel-Food-Ver-
ordnung (EG 258/97), welche Anwendung, Inverkehrbringen und Etikettierung neuartiger Lebens-
mittel und Lebensmittelzutaten regeln sollte und nach langen Querelen schlieflich im Mai 1997 in
Kraft trat. Davon ausgenommen waren jedoch die Streitobjekte gentechnisch verdnderter Mais- und
kurz darauf Soja-Sorten, welche bereits zuvor genehmigt worden waren und damit nicht in den Gel-
tungsbereich der Novel-Food-VO fielen. Am Hohepunkt des Konflikts sah sich daher die Kom-
mission gezwungen, mit einer Ubergangsregelung (VO 1813/97) zu reagieren, die durch die neuen
Bestimmungen abgel 6st werden sollte; und buchstéblich in letzter Minute (ndmlich bevor die Ent-
scheidungsgewalt wieder an die Kommission zuriickgefallen wére) fand der Ministerrat schliefdlich
zu einer Einigung in Form der VO 1139/98, wonach in Analogie zur Novel-Food-V O die Etikettie-
rungspflicht nun auch fur aus gentechnisch veréndertem Mais oder Soja hergestellte Lebensmittel
bzw. Lebensmittelzutaten galt (Grabner 1999, 307). Wesentlich an der Novel-Food-VO waren wie-
derum auch fur kiinftige Diskussionen folgende Punkte: Die Etikettierung galt fir solche Produkte,
die keine Gleichwertigkeit (,substantially equivalent’) zu traditionellen/konventionellen Produkten
hinsichtlich Zusammensetzung, Nahrwert etc. aufweisen und die mit derzeitigen Analysemethoden
nachgewiesen werden kdnnen, und die VO enthielt eine Sicherheitsklausel dhnlich jener in der
Freisetzungsrichtlinie — damit hatten gentechnikkritische Mitgliedslander wiederum ein Instrument
zur Hand, um eine alféllige Gleichwertigkeit und damit die Genehmigung von Produkten (die zwar
aus GV O hergestellt worden waren, wobei das Endprodukt aber unter einer gewissen Schwelle
blieb) bzw. in weiterer Folge die Angemessenheit geltender Regulierung in Frage zu stellen. Die
Nutzung der Sicherheitsklauseln unterminierte damit die Harmonisierungsversuche der Richtlinien,
und bis Janner 2004 hatten Osterreich (drei Félle), Frankreich (zwei Falle), Griechenland, Deutsch-
land, Luxemburg und Grof3britannien (jeweils ein Fall) insgesamt neun Verbote auf Basis der Frei-
setzungsrichtlinie (Art. 16) verhéngt, hinzu kam noch das italienische Verbot im Rahmen der Novel-
Food-VO (Art. 12) von Produkten, die verschiedene gentechnisch veranderte Maissorten enthielten
und deren Gleichwertigkeit von den italienischen Behtrden angezweifelt wurde (Kommission 2004a).

Diese Implementationskrise und die weiter gehende L egitimationskrise sowie der Druck der wi-
derspenstigen Mitgliedstaaten hatten letztlich das Moratorium der EU-Biotechnologiepolitik zur
Folge, die mit einer Nachdenkpause bis zur Revision der Freisetzungsrichtlinie begriindet wurde.
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Diese war jedoch nur ein Teil der Umgestaltung des ordnungspolitischen Rahmens. Den ersten
Schritt einer neuen policy-Initiative setzte die Kommission im Janner 2000 mit dem , Weif3buch
zur Lebensmittelsicherheit* (Kommission 2000a). Als Reaktion auf voran gegangene L ebensmit-
telskandal e sollte die entsprechende Regulierung auf EU-Ebene transparenter und kohérenter ge-
staltet und die EFSA eingesetzt werden. Ein Aktionsplan listete tiber 80 vorgeschlagene Mal3nah-
men auf, darunter Anderungen der Freisetzungsrichtlinie und der Novel-Food-VO. Mit der Etab-
lierung der EFSA einher ging auch die kiinftige striktere Trennung zwischen Risikoabschatzung
und -kommunikation unter Zustandigkeit entsprechender wissenschaftlicher Ausschiisse der neuen
Behdrde in Kooperation mit den nationalen Behtrden einerseits und Risikomanagement unter der
Verantwortlichkeit der européischen politischen Institutionen andererseits. Verbunden werden soll-
te dies weiters mit einem Dialog mit Verbrauchern und anderen Akteuren sowie mit der Anwen-
dung des Vorsorgeprinzips beim Risikomanagement. Bereits im folgenden Monat prézisierte die
Kommission ihre aktuellen Vorstellungen zum Vorsorgeprinzip in einer Mitteilung. Darin wurde
explizit auf die Politisierung des Themas und die damit verbundene Legitimitatskrise eingegangen
und festgehalten: , Die Festlegung eines der Gesellschaft ,zumutbaren’ Risikograds stellt eine mit
hoher politischer Verantwortung verbundene Entscheidung dar. Entscheidungstrager, die mit einem
nicht hinnehmbaren Risiko, wissenschaftlicher Unsicherheit und einer besorgten Offentlichkeit kon-
frontiert sind, missen reagieren. Deshalb sind alle diese Faktoren zu berticksichtigen (Kommission
2000b, 4; Hervorhebung i. Orig.). AulBerdem wurde festgelegt, dass auf dem Vorsorgeprinzip beru-
hende Mal3nahmen folgenden Prinzipien folgen: Verhaltnismafdigkeit, Diskriminierungsfreiheit, Ab-
stimmung auf bereits getroffene ahnliche Mal3nahmen, (auch wirtschaftliche) Kosten-Nutzen-Ana-
lyse des Tétig- bzw. Nichttatigwerdens, Erbringung und Uberprifung wissenschaftlicher Beweise.

Parallel zu den Entwicklungen im konkreten Politikfeld der Biotechnologiepolitik und diesen ge-
wissermal3en Ubergeordnet hatte die Kommission jedoch Anfang 2000 die Reform des européi-
schen Regierens zu einem ihrer strategischen Ziele erklért, ein Vorhaben, das durch die Debatte
Uber die ,, Zukunft Europas* noch deutlich an Relevanz gewann. Das Ergebnis dieser neuen gover-
nance-Strategie — zu der im Vorfeld bereits ein relativ breit gehaltener Konsultationsprozess durch-
gefiihrt worden war — schlug sich in einem weiteren Weif3buch mit dem schlichten Titel ,, Européi-
sches Regieren (Kommission 2001b) nieder, das fur eine bessere Einbindung aller Akteure und
groRere Offenheit in die/den Politikprozesse(n) der EU plédierte. Die Zauberworte, mithilfe derer
das Européische Regieren in good governance verwandelt werden sollte, waren: Offenheit, Parti-
zipation, Verantwortlichkeit, Effektivitat und Kohérenz.22 Und auch der Erarbeitung des Strate-
giepapiers fir Biowissenschaften und Biotechnologie, das 2002 durch die Kommission veréffent-
licht wurde, ging ein Konsultationsprozess mit , stakeholders® unter dhnlichen Prémissen voran
(Kommission 2001a). Entsprechend wurde in dem Strategiepapier (Europédische Kommission
2002, 43) u. a. die Anregung von Dialog und einer offentlichen Debatte, die nicht zuletzt die Zivil-
gesellschaft (wiederum primédr im Sinne von organisierter Interessenvertretung zu begreifen) in-
volvieren sollte,? as zukinftige Aufgabe der Kommission definiert. Der darauf folgende Fort-

28 Der hier nur angerissene governance-Ansatz hatte eine umfassende Diskussion und Analyse in der Litera-
tur zur Folge, worauf hier nicht genauer eingegangen werden kann. Es sei lediglich auf kritische Einlas-
sungen zu einem in sich widerspriichlichen Dokument verwiesen, die u. a. das weiterhin technokratische
Selbstverstdndnis der Kommission und ihre Positionierung im Sinne einer Aufwertung der eigenen I nstitu-
tion im Reformprozess, das Demokratieverstandnis und ein vages Diskurskonzept ebenso monieren wie
das Versténdnis von , Zivilgesellschaft* im Sinne der verstérkten Einbeziehung organisierter Interessen-
vertretungen Uber Konsultationsverfahren (vgl. beispielhaft die Beitrége im Jean Monnet Working Paper
No. 6/01).

29 Die relativ enge Definition des Begriffs der Zivilgesellschaft erwies sich — wie die offizielle Bezeichnung
schon illustriert — etwa in der Praxis bel der ,,Konsultationssitzung mit Interessengruppen” im September
2001. Neben anderen Akteuren aus dem Feld der Biotechnologiepolitik verengte sich der Adressatenkreis
der Kommission fiir den Dialog hier auf Konsumenten- und Umweltschutzgruppen bzw. deren euro-
péische Dachverbande (vgl. das Konferenzprogramm unter http://europa.eu.int/comm/biotechnology/pdf/
programme_en.pdf). Die Berticksichtigung der zahlreich eingegangenen Kommentare im Konsultations-
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schrittsbericht erstattete Bericht Uber den Status quo auch unter Bezugnahme auf verschiedenste
Akteure: , Die Mitgliedstaaten und die Regionen, die Wissenschaft und der private Sektor haben
bereits konkrete Mal3nahmen festgelegt und tragen in vielen Bereichen zur praktischen Umsetzung
bei* (Kommission 2003b, 7) und erneut festgehalten, dass der Dialog auch in Hinblick auf die
subnationale Ebenen intensiviert werden misse: , Eine Verbesserung des Dialogs ist besonders
dort wichtig, wo die regulatorischen Anforderungen und die Besorgnisse der Lénder und Regionen
in unterschiedliche Richtungen gehen* (Kommission 2003b, 21). Im Vordergrund standen dabei
freilich die Ziele der Technologieférderung und der Kohérenz des ordnungspolitischen Rahmens —
.Dialog* sollte hierfir das Rahmenprogramm bilden. Dabei ist die Substanz bzw. Novitét dieser
Bestrebungen durchaus zweifelhaft, denn so manchen ,,... erinnern von der Kommission verwende-
te Figuren wie , Konsultationskultur’ und ,Kohérenz' deutlich an die Arbeit internationaler Organi-
sationen. Jede einigermal3en ausdifferenzierte internationale Organisation bedient sich der Beteili-
gung von Betroffenen bei der Ausarbeitung von Standards — aber es sind gerade nicht diese Parti-
zipationsmechanismen, die eine demokratische Herrschaftsausiibung begriinden oder den Beson-
derheiten der Européi schen Integration gerecht wirden (Méllers 2001, 0.A.)."

Ungeachtet der ihn umrankenden demokratiepolitischen Fragestellungen galt aber dennoch der neue
regulative Rahmen fur die Biotechnologiepolitik vielen als Ansatz einer kohérenten Strategie, deren
Weiterentwicklung neue Dynamik fur die Zukunft bringen kénne. Hierzu zéhlen konkret die neue
Freisetzungsrichtlinie sowie weitere Bestimmungen: 30

Die neue Richtlinie 2001/18/EWG uber die absichtliche Freisetzung gentechnisch veradnderter Or-
ganismen in die Umwelt ist wie schon ihre Vorlauferin eine Querschnittsrichtlinie, die die Freiset-
zung zu Versuchszwecken sowie die Vermarktung von GV O regelt, wobei an den bewahrten Grund-
sdtzen des case-by-case (jede Freisetzung wird einzeln geprift) und step-by-step (bei zunehmender
Erfahrung mit einem bestimmten GV O kann das Verfahren schrittweise vereinfacht werden) fest-
gehalten wurde. Generell stand sie unter den V orzeichen ,, strenger, kontrollierter, transparenter” und
wurde vom Berichterstatter des EP al's strengste derartige Regelung weltweit gepriesen (Pollack/
Shaffer 2005, 343). Mit ihr eingeftihrt wurden Grundsétze einer Umweltvertréglichkeitsprifung;
die Pflicht zur Uberwachung von Langzeiteffekten nach dem Inverkehrbringen (u. a. hinsichtlich
Wechselwirkungen mit anderen GVO und mit der Umwelt); die Pflicht zur Information der Of-
fentlichkeit; Vorschriften fir die Mitgliedstaaten Uber die Kennzei chnungspflicht und die Riickver-
folgbarkeit in alen Stadien der Vermarktung; Informationen zum Nachweis von GV O, wodurch
die Inspektion und Kontrolle von bereits vermarkteten Erzeugnissen erleichtert werden soll; die Be-
fristung der Erstzulassungen auf hdchstens zehn Jahre; die Pflicht zur Anhérung des/der Wissen-
schaftlichen Ausschusses/Ausschiisse; die Pflicht zur Anhérung des EP und die Moglichkeit des
Ministerrats, einen Kommissionsvorschlag zur Zulassung eines GV O mit qualifizierter Mehrheit
anzunehmen oder abzulehnen. Die Richtlinie sollte bis Oktober 2002 in nationales Recht umge-
setzt werden, die meisten Mitgliedstaaten versdumten allerdings diese Frist.

Zur Novel-Food-VO 258/07 legte die Kommission wiederum im Juli 2001 Vorschlége fur neue
Verordnungen vor, die darin enthaltene Vorschriften ersetzen sollten. Die VO 1829/2003 tber gen-
technisch veranderte Lebens- und Futtermittel betraf schliefdlich das Inverkehrbringen von Lebens-
und Futtermittelerzeugnissen, die GVO enthalten oder aus solchen bestehen (genau: Lebens- und
Futtermittel, die GV O enthalten oder aus sol chen bestehen; Lebens- und Futtermittel, die aus GVO
hergestellt sind und Lebensmittel, die Zutaten enthalten, die aus GVO hergestellt sind), sowie de-
ren Kennzeichnung und ersetzte damit entsprechende Bestimmungen der Freisetzungsrichtlinie

prozess, die auch aus der Wissenschaft, von Firmen, kleineren Organisationen u. a. aus dem kirchlichen
Spektrum bis hin zu Einzelpersonen abgegeben worden waren, reduzierte sich somit weitgehend auf die
Publikation auf einer eigenen Website (vgl. http://europa.eu.int/comm/biotechnology/yourcomment_de.html
und die dort angeflihrten einzelnen Themenbereiche). Offenheit und Partizipation blieben damit in erster
Linie Schlagworte fur den input, der output im Sinne des zu erarbeitenden Papiers stand wohl eher unter
dem Motto der Effektivitét und Kohérenz.

30 Wo nicht anders gekennzeichnet, folgt diese Darstellung weitgehend M EM O/04/85.
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bzw. der Novel-Food-V O und deren friiherer Zusatzbestimmungen. Demnach dirfen diese Erzeug-
nisse keine nachteiligen Auswirkungen auf die Gesundheit von Mensch, Tier und die Umwelt ha-
ben; die Verbraucher nicht irrefiihren; und sich von Lebensmitteln, die sie ersetzen sollen, nicht so
stark unterscheiden, dass ihr normaler Verzehr Erndhrungsmangel fir den Konsumenten nach sich
Zieht. Konkret bedeutet die neue VO, dass damit getrennte Zulassungsverfahren nicht mehr nétig
sind — es gilt eine einzige Risikobewertung flr einen GV O und seine verschiedenen Verwendungs-
maoglichkeiten. Zulassungen werden Uber die zusténdige Behdrde eines Mitgliedstaates beantragt,
gelten fir zehn Jahre fir das gesamte Gemeinschaftsgebiet, werden in einem offentlichen Register
eingetragen und sind abhéngig von einer Risikobewertung der EFSA (wobei die nétigen Unterla-
gen vom Antragsteller zur Verflgung zu stellen sind). Das Risikomanagement-V erfahren geht un-
ter Beteiligung von Kommission und Mitgliedstaaten (iber einen Regulierungsausschuss; auf Basis
der Stellungnahme der EFSA macht die Kommission einen Vorschlag zur Zulassung oder Ableh-
nung. Der Vorschlag wird von den Vertretern der Mitgliedstaaten im zusténdigen Sténdigen Aus-
schuss entweder mit qualifizierter Mehrheit angenommen (in diesem Fall nimmt die Kommission
die Entscheidung an) oder im Fall der Ablehnung an den Ministerrat weitergeleitet, der wiederum
mit qualifizierter Mehrheit annimmt oder ablehnt. Bei Nichtvorliegen einer Ratsentscheidung bin-
nen drei Monaten hat die Kommission das | etzte Wort.

Mit der VO 1830/2003 tiber die Rickverfolgbarkeit und Kennzeichnung von aus GV O hergestell-
ten Lebensmitteln und Futtermitteln wurde wiederum die Absicht verfolgt, ein einheitliches EU-
System einzufihren bzw. ein umfassendes Informationssystem bereitzustellen. Ziel ist es, Produk-
te wie Lebens-, Futtermittel und Saatgut Uber die gesamte Produktions- und V ertriebskette zurtick-
zuverfolgen. Wenn aso etwa die Erzeugung mit gentechnisch veréndertem Saatgut beginnt, muss
das verkaufende Unternehmen die Kaufer des Saatguts informieren und Buch tber die Kaufer fih-
ren; ebenso muss dies jeder Bauer halten: die Kaufer der Ernteertrage missen informiert werden
und es muss Buch dartiber gefiihrt werden, an welche Abnehmer die Ernteertrdge gingen. Beson-
ders umstritten im Zusammenhang mit der Kennzeichnungsfrage war jene nach dem Schwellen-
wert, der schlief3lich mit 0,9 % festgelegt wurde. Unter diesem Wert liegende Verunreinigungen
miissen nicht ausgewiesen werden; argumentiert wurde, dass es bei Anbau, Ernte, Herstellung und
Transport technisch nicht mdglich sei, hundertprozentig reine Produkte zu erzielen. Die VO 641/
2004 legte wiederum Durchfihrungsbestimmungen zu 1829/2003 fest. Bis dahin relevant fir Fra-
gen gentechnisch verdnderten Saatguts waren insbesondere die Richtlinie 98/95/EG sowie entspre-
chende Bestimmungen der Freisetzungsrichtlinie 2001/18/EWG. Mit der neuen VO wurde eine
starker zentralisierte Regulierung erlassen, um die bisherigen unterschiedlichen Audlegungen in den
Mitgliedstaaten zu umgehen und der Kritik aus den USA zu begegnen. Die erste Komponente die-
ser Zentralisierung besteht in der Tatsache, dass nun die Risikobewertung sofort von den Mitglied-
staaten, in denen der Antrag gestellt wird, an die EFSA Ubertragen wird; die zweite in einer Ein-
schrénkung der Sicherheitsklausel. Auch die neue Regelung war alerdings heftig umstritten, ers-
tens wegen des bereits erwahnten Schwellenwerts — reflektiert in den Auseinandersetzungen im
Ministerrat, wo z. B. Grofbritannien den Kommissionsvorschlag von 1 % unterstiitzte, wahrend
Osterreich und andere Lander fiir 0,1 % plédierten. Das Kompromissergebnis stellten die bereits
erwahnten 0,9 % bzw. die strengeren 0,5 % fir noch nicht genehmigte GVO dar (Pollack/Shaffer
2005, 343-345).

2003/2004 schien damit der neue ordnungspolitische Rahmen vorlaufig komplettiert, ein umfas-
sendes und teilweise vereinfachtes Regelwerk vorhanden und der Aufhebung der Politikblockade
nichts mehr im Wege zu stehen. Fur gentechnikkritische Akteure wie Mitgliedstaaten und Regio-
nen warfen die Entwicklungen die Frage nach vorhandenen oder sich 6ffnenden Spielraumen auf —
besonders, was die regional begrenzte Einrichtung von Gentechnikfreiheit in der Landwirtschaft an-
ging. War dieses Ziel endgltig ein paradise lost oder 6ffnete sich — v. a. mit der Frage der Ko-
existenz, die noch zu diskutieren war — ein window of opportunity?
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4 Initiativen zur Errichtung
von gentechnikfreien Zonen
— Das Beispiel des Bundeslandes Salzburg

4.1 Anhaltender Widerstand aus den Mitgliedstaaten

Die bisherigen Importverbote beruhten auf der Sicherheitsklausel der alten Freisetzungsrichtlinie
(bzw. im italienischen Fall auf der entsprechenden Klausel der Novel-Food-VO), mit der Verab-
schiedung der Nachfolgerichtlinie 6ffnete sich daher vorerst einmal eine Méglichkeit fir die Kom-
mission, ihre Intention diese aufzuheben auch umzusetzen. Allerdings hatten schon unmittelbar
nach der Verabschiedung der neuen Richtlinie etliche Staaten ihre Absicht kundgetan, von ihrer
Position keineswegs abriicken zu wollen und lief3en die Verbote weiterhin bestehen. Mit Verweis
auf den neuen Rechtsrahmen forderte die Kommission sie auf, ihre Mal3hahmen zuriickzuziehen,
eine neuerliche Uberpriifung der wissenschaftlichen Erkenntnisse zur Begriindung sollte nunmehr
nach der neuen Schutzklausel (Art. 23) stattfinden (Kommission 20044, 2-3). Totgesagte leben al-
lerdings offenbar doch langer: Noch im Juni 2005 konnten im Ministerrat die notwendigen qualifi-
zierten Mehrheiten erreicht werden, um die Verbote in Landern wie Osterreich (das damit seine
Stellung als einer der gentechnikkritischsten Mitgliedstaaten beibehielt) aufrecht zu erhalten. Er-
neut scheiterte damit die Kommission; Importverbote fir diverse Mais- oder Rapssorten bestehen
weiterhin in Osterreich, Luxemburg, Deutschland, Frankreich, Griechenland und in den neuen Mit-
gliedstaaten Ungarn und Polen (Standard, 25./26.6.2005, 28). Nicht nur dieser Umstand signali-
siert die unverandert blockierende Haltung in Teilen der EU — auch die schleppende Umsetzung
der neuen Freisetzungsrichtlinie, auf die die Kommission, wie bereits angefihrt, mit den ersten
Schritten einer Vertragsverletzungsklage reagierte, spricht eine deutliche Sprache. Ebenso war die
erste Produktzulassung seit 1998 (bis Anfang 2004 lagen 22 Antrége vor), die im Fruhjahr 2004
fir Bt-11-Mais erteilt wurde, ein Uberschatteter Sieg der Kommission: Nach ihrem Vorschlag und
einer positiven Stellungnahme der EFSA konnten weder der Regulierungsausschuss noch der Mi-
nisterrat, der weiterhin tief gespalten war, eine Einigung erzielen, sodass die Kommission am Ende
im Alleingang entschied (Pollack/Shaffer 2005, 346).

All die mit diesen Ereignissen verbundenen Diskussionen beeinflussten auch erheblich die Initiati-
ven in den europdischen Regionen bzw. dsterreichischen Bundeslandern. Konkret wird im folgen-
den Abschnitt das Beispiel der Entstehung des Sal zburger Gentechnikvorsorgegesetzes untersucht, 3
um die Frage nach dem Mandvrierraum subnationaler Einheiten in Fragen der Gentechnikfreiheit
im européi schen Mehrebenensystem abschlief3end bewerten zu kénnen. Hierbel spielen die Frage
der Koexistenz von landwirtschaftlichen Kulturen, aber auch der Kontrast mit dem Versuch Ober-
Osterreichs, ein Gentechnikverbotsgesetz zu erlassen, eine erhebliche Rolle.

31 Diese Darstellung folgt weitgehend Grabner 2004.
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4.2 Beginnende Diskussion: Gentechnikfreiheit
als Identitatsangebot und Wirtschaftskonzept

Im Zuge der Gentechnikkontroverse zu Mitte der 1990er Jahre hatte Osterreich eine Vorreiterrolle
in zweifacher Hinsicht eingenommen: Einerseits durch die klare kritische Positionierung, anderer-
seits durch eine nationale Debatte, die der européischen voran ging und einige der spateren The-
men damit vorwegnahm. Ausléser dafiir waren vorrangig Ereignisse auf heimischem Terrain, nota
bene die ersten Freisetzungsantrdge und in deren Gefolge die Polarisierung und Politisierung rund
um eine sog. ,illegale Freisetzung“. Damit kam ein Politikfeld auf das Tapet, um das zuvor be-
merkenswerte Stille geherrscht hatte, und die Diskussion kulminierte rund um das ,, Gentechnik-
volksbegehren” im April 1997, das u. a. die Forderung nach einem gesetzlichen Verbot der Pro-
duktion, des Imports und des Verkaufs von gentechnisch verdnderten Nahrungsmitteln und agrari-
schen Produkten sowie nach einem generellen Freisetzungsverbot enthielt (Grabner 1999; Torger-
sen et al. 2001). Schon damals wurde auch immer wieder die Forderung nach der Etablierung von
gentechnikfreien Zonen erhoben — sei es auf kommunaler oder regionaler Ebene, in Form der Er-
klérung ganzer Bundeslander oder gar des gesamten Bundesgebietes zum gentechnikfreien Gebiet.
Diese Forderung wiederum spielte sich nicht zuletzt vor dem Hintergrund der Diskussion um die
Zukunft der dsterreichischen Landwirtschaft und des hohen Biolandbauanteils bzw. der kleinteili-
gen Strukturen ab. Gleichzeitig sollte Osterreichs Image als , européischer Feinkostladen® gesi-
chert werden — ein Bild, das schon wahrend der Debatte um den EU-Beitritt immer wieder ge-
zeichnet wurde und einen wesentlichen Aspekt der damaligen Diskussion darstellte. Die , griine
Gentechnik” wird als unmittelbare Bedrohung — auch im ¢konomischen Sinn — dieser dsterreichi-
schen Positionierung gesehen. Wie es scheint, verfingen diese Argumente gerade vor dem Hinter-
grund ihrer regionalen Bedeutung besonders gut. Dahinter steht, so die Uberlegung, wohl auch ein
enger Zusammenhang zwischen Nahrung und deren Produktion — treffender hier also ,, Lebensmit-
tel* —, Esskultur und regionaler Identitét. Der fruchtbare Boden fir die Ablehnung der Gentechnik
in der Landwirtschaft war damit eine gemeinsame |dentitatskonstruktion von Eliten und weiten
Teilen der Bevilkerung: Osterreich bzw. das Bundesland Salzburg als qualitétsbewusstes Land, fiir
dessen Selbstversténdnis Tradition, Kleinteiligkeit und biologische Landwirtschaft einen wichti-
gen Aspekt der Agrikultur ausmachen. Indem der Einsatz von Gentechnik haufig mit Globalisie-
rung, Industrialisierung und Amerikanisierung (,Mc Donaldisierung”) assoziiert wird, wird sie so
auch zur Bedrohung von regionaler Identitdt. Umgekehrt scheinen lokale und regionale Politik den
Anliegen in der Bevdlkerung in Richtung Qualitdts- und Traditionsbewusstsein am ehesten zu ent-
sprechen bzw. besteht die Erwartungshaltung, dass zumindest auf dieser Ebene Schritte unternom-
men werden um zu verhindern, dass ,,von oben* oder ,von auf3en” diese Produktionsweise den
Bauern und Konsumenten aufgezwungen wird (Grabner/Kronberger 2003). Entsprechend war auch
die Kampagne fir das Volksbegehren von zahireichen regionalen und lokalen Initiativen und Ak-
tionen gepragt — und die Saat sollte aufgehen: Exakt 86.076 Salzburger und Salzburgerinnen un-
terzeichneten schliefdlich im April 1997 das Volksbegehren, was einer Identifikation mit den darin
postulierten Forderungen von immerhin 27,72 % aller Stimmberechtigten gleichkam — und die
héchste Zustimmungsguote in ganz Osterreich darstellte.32 So nimmt es denn auch wenig Wunder,
dass die Frage nach der Umsetzung dieser Forderungen immer wieder die politische Diskussion im
Bundesland Salzburg beherrschte, zumal im Februar 1997 durch Landtagsbeschluss der Griinen,
FPO und SPO das Vol ksbegehren unterstiitzt worden war (Bericht Verf./Verw.-Ausschuss Nr. 490
Belil. Sten. Prot. SLT (2. Session der 12. GP)).

Gentechnikfreiheit also als Wirtschaftskonzept — frilhere Debatten hallten in Salzburg wider, und
dieser Gedanke beeinflusste auch die Salzburger Landespolitik, zumal ihn die Birgerliste beharr-

32 vgl. http://www.bmi.gv.at. Insgesamt war das V olksbegehren mit rund 1,23 Mio. Unterschriften bzw. 21 %
der Stimmberechtigten das bis dato zweiterfolgreichste (bzw. das erfolgreichste parteiungebundene).
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lich voranzutreiben suchte. Sie hatte bereitsim Mai 1996 einen Initiativantrag betreffend die Frei-
setzung von GVO eingebracht. Ziel war die Verwirklichung einer gentechnikfreien Zone Salzburg
und die Erarbeitung eines Vermarktungskonzepts durch eine Arbeitsgruppe. Die Landesregierung
sollte aufgefordert werden, bis zum 1.1.1997 geeignete gesetzliche Mal3nahmen vorzulegen, die
Expertengruppe darauf basierend bis Anfang 1998 ihr Konzept préasentieren. In weiterer Folge kam
es zum einstimmigen Landtagsbeschluss am 23.10.1996 — man hatte sich also tatséchlich und
frihzeitig offiziell festgelegt, Gentechnikfreiheit in Salzburg gesetzlich anzustreben (Bericht Verf./
Verw.-Ausschuss Nr. 64 Beil. Sten. Prot. SLT (4. Session der 11. GP); Sitzungsprotokoll d. 1. Sit-
zung v. 23./24.10.1996).

4.3 ,,So0 viele Worte, so wenig Taten**
— Erste Beschlisse, wenige Ergebnisse

Bereits ein halbes Jahr spéter, in einer Landtagssitzung knapp nach dem Volksbegehren, wurden
alerdings die rechtlichen und politischen Hindernisse auf diesem Weg mehr als deutlich: Dem
Land standen im Rahmen seiner Kompetenzen nur wenige Mdglichkeiten offen; die Landtagspar-
teien unterschieden sich deutlich in ihren Positionen.

Die Birgerliste hatte Sdumigkeit der Landesregierung in einer Dringlichen Anfrage moniert
(Dringliche Anfrage Nr. 394 Beil. Sten. Prot. SLT (4. Session der 11. GP)), Landeshauptmann
Schausberger steckte aber den Rahmen fur die kiinftigen Diskussionen bereits klar ab (Anfrage-
beantwortung Nr. 348 Beil. Sten. Prot. SLT (4. Session der 11. GP)): Die genannte Arbeits-
gruppe sei bereits ins Leben gerufen und tétig geworden (wenngleich erst im Méarz 1997). Al-
lerdings werde die Freisetzung von GV O durch das Gentechnikgesetz des Bundes geregelt und
dies bedeute die Unmdglichkeit der Etablierung des gesamten Bundeslandes als gentechnikfreie
Zone. Fir das Land bestiinden nur beschrénkte landesgesetzliche Mdglichkeiten: Diese betréfen
v. a. den Naturschutz, die Tierzucht sowie den Bodenschutz; auerdem gebe es die Mdglichkeit
von freiwilligen Vereinbarungen bzw. der Schaffung von speziellen Giitesiegeln. Auch seitens
der SPO wurde die Option, das Bundesland zur gentechnikfreien Zone zu erkléren, in Beitragen
ausgeschlossen. Wahrend der Sitzung sahen sich vorrangig der eben erst angelobte Landesrat
Eis (OVP) und der Bauernbund sowie die Landwirtschaftskammer Kritik an ihrer landwirt-
schaftspolitischen Linie ausgesetzt.

Die Haltungen der Landtagsparteien hatten sich somit deutlich herauskristallisiert: Die OVP
zeigte sich (vor dem Hintergrund unterschiedlicher Interessen ihrer landwirtschaftlichen Klien-
tel) eher zogerlich, die SPO teilte weitgehend eine eher malRvolle Haltung, wenngleich mit et-
was anderen Akzentuierungen besonders in Bezug auf den Konsumentenschutz, wahrend Griine
und FPO in Richtung Maximalforderungen tendierten. Letztere sollte auch in Folge ihre Ableh-
nung der landwirtschaftlichen Nutzung der Gentechnik haufig mit einer fundamental orientier-
ten und artikulierten Kritik an der EU verbinden. So schien es jedoch in der Tat so, als ob sich
oft vollmundige politische Rhetorik mit nur halbherzigen tatséchlichen Realisierungswiinschen
bzw. -m&glichkeiten paarte — was wenig Uberraschend entsprechend Kritik nach sich zog.

Ein gutes Jahr nach der ersten Beschlussfassung kam es zu einem weiteren Entscheid, auf den in
Folge immer wieder mahnend Bezug genommen wurde. Im Oktober 1997 beschloss der Landtag
einstimmig, die Landesregierung zu beauftragen, eine Novelle des Naturschutzgesetzes mit der
Zielrichtung der Gentechnikfreiheit vorzubereiten. Demnach sollte das Einbringen gentechnisch
verénderter Pflanzen sowie das Aussetzen oder Ansiedeln von Tieren, an denen gentechnische Ver-

33 Klubobmann Burtscher, zit. nach Sitzungsprotokoll d. 4. Sitzung v. 23./24.4.1997.
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anderungen vorgenommen wurden, verboten werden (Bericht Verf./Verw.-Ausschuss Nr. 80 Beil.
Sten. Prot. SLT (5. Session der 11. GP); Sitzungsprotokoll d. 1. Sitzung v. 22./23./24.10.1997). In
weiterer Folge versuchte die Biirgerliste — immer wieder unterstiitzt von der FPO —, Gentechnik-
freiheit auch in anderen Materiengesetzen (Tierzucht, Landwirtschaftsférderung und Bodenschutz)
zu fixieren, stiefd damit jedoch ins Leere.

Anfang 1998 schienen Salzburger Bestrebungen mit der Bundespolitik zu kollidieren: Land-
wirtschaftsminister Molterer machte deutlich, er hielte ,,(€)in striktes Nein zur Anwendung der
Gentechnik in der Landwirtschaft* fur ,,ungerechtfertigt” (SN, 18.2.1998). Diese Aussagen bo-
ten Anlass fir eine erneute Dringliche Anfrage der Blrgerliste an den Landeshauptmann, die zu
wissen begehrten, ob dieser sich weiter fur die Politik fir ein gentechnikfreies Salzburg einset-
zen werde, um die ,,Verhinderungspolitik Molterers zu korrigieren (Dringliche Anfrage Nr. 387
Beil. Sten. Prot. SLT (5. Session der 11. GP)). Schausberger bekréaftigte in seiner Beantwortung
seine bisherige Haltung, wobei er in der Frage der Landesgesetzgebungskompetenzen zusétz-
lich das Fischerei- und das Jagdgesetz anfiihrte. Entsprechend hétte auch die Arbeitsgruppe, die
mittlerweile einen Bericht vorgelegt hatte, argumentiert. Erstmals kamen im Rahmen dieser Land-
tagsitzung vergleichbare Initiativen aus anderen Bundesléndern (z. B. Vorarlberg) zur Sprache
(Sitzungsprotokoll d. 4. Sitzung v. 25.2.1998).

Aber ein Jahr spéter trat die Landespolitik immer noch auf der Stelle: Anfang 1999 war man der
V erwirklichung des Wirtschaftskonzeptes ,, Gentechnikfreies Salzburg” nicht naher gekommen.
Gleichzeitig wurde kritisiert, die anderen Bundeslander wéaren mittlerweile mit ihren vergleichbaren
Projekten schon weiter. An der Erfassung legistischer Moglichkeiten zur Einschrankung von Gen-
technik in der Landwirtschaft im Rahmen der relevanten Gesetze wurde bisher ohne konkrete Er-
gebnisse gearbeitet (Anfragebeantwortung Nr. 242 Beil. Sten. Prot. SLT (6. Session der 11. GP)).

Als Spétfolge des Gentechnik-V olksbegehrens bzw. Reaktion auf die schieppenden politischen
Umsetzungsmal3nahmen der im Raum stehenden Forderungen griindete sich im April 1999 als
lockerer Zusammenschluss bzw. ,, Zweckbiindnis* 34 die , Salzburger Initiative Natur statt Gen-
technik”, getragen von den lokalen Ablegern von Greenpeace, Verband Ernte fir das Leben,
Naturschutzbund und der Erzeuger-Verbraucher-Initiative EVI. Sie kritisierte umgehend die
vorherrschende Ankindigungspolitik und beklagte, die Landesregierung sei ihrem politischen
Auftrag aus dem Herbst 1997 immer noch nicht nachgekommen. V. a. die Novelle des Natur-
schutzgesetzes wurde eingemahnt. Um den Forderungen Nachdruck zu verleihen, wurde eine
Postkartenaktion gestartet, in der die Landesregierung zu rechtlichen Schritten aufgerufen wur-
de. Binnen kurzer Zeit gelang es, auf diesem Wege rund 3000 Unterschriften zu sammeln. Lan-
desrat Eidl verkiindete daraufhin, er sei ,,zuversichtlich, schon in wenigen Wochen konkrete Er-
gebnisse an den Landtag weiterleiten zu konnen.” 3% Tatséachlich sollte dies noch rund weitere
zwei Jahre dauern.

Die Landtagswahlen 1999 verénderten die Rahmenbedingungen nachhaltig, wurde doch erstmals
nach der Abschaffung des frilheren Regierungsproporzes gewahit und die Regierung, eine OVP-
SPO-Koalition, durch Koalitionsverhandiungen gebildet. Im Arbeitsilbereinkommen suchte man
alerdings einen Verweis auf Gentechnikverzicht in der Landwirtschaft vergeblich; und in der Tat
hatte es seit den ersten Beschlissen 1996/97 kaum Fortschritte gegeben. Letzten Endes waren weder
in das Bodenschutz- oder Landwirtschaftsférderungsgesetz® noch in die Novelle zum Tier-
schutzgesetz Bestimmungen eingebracht worden, die auf einen solchen Verzicht abzielten.

34 Interview mit Dr. Hannes Augustin, Naturschutzbund Salzburg, 24.6.2004, Salzburg.
35 Zit. nach Folder der , Salzburger Initiative Natur statt Gentechnik* — Salzburg, Februar 2001.

36 Die urspriingliche Idee war, Férderungen vom Verzicht auf Gentechnik abhéngig zu machen; das Gegen-
argument lautete, dies ware unlauter, solange keine ausreichende Kennzeichnung von Futtermitteln be-
stand — wie sollten also Landwirte den Nachweis erbringen? Eine solche Regelung wurde damit als inak-
zeptables Abwalzen der Verantwortung auf die Bauern abgelehnt.
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Damit richtete sich alle Aufmerksamkeit auf das Naturschutzgesetz. Die lange — besonders von den
Griinen und der FPO — eingeforderte Novelle sollte allerdings schlieflich im Landtag scheitern.

Erst Anfang 2001 war es tatsachlich so weit: Der Bericht der Landesregierung in der Frage einer
entsprechenden Anderung des Naturschutzgesetzes lag vor — und |6ste umgehend Bestiirzung
aus. Denn nach eingehender Darstellung der rechtlichen Rahmenbedingungen, der etwaigen aus
einer solchen Regelung erwachsenden Kosten sowie der Diskussionen rund um das Begutach-
tungsverfahren kam der Bericht zu einem erntichternden Befund: ,, Zusammenfassend ist daher
festzuhalten, dass in dem landesrechtlich zur Verfligung stehenden Regel ungsspielraum aus kom-
petenz- und europarechtlichen Griinden nur Bestimmungen geschaffen werden kénnen, deren
Wirksamkeit zweifelhaft ist und deren Vollziehung aufwéndig und kostenintensiv sein wird. Vor
diesem Hintergrund kann eine dem Willen des Landtages Rechnung tragende Gesetzesénderung
nicht vorgeschlagen werden” (Bericht der Landesregierung Nr. 437 Beil. Sten. Prot. SLT (3.
Session der 12. GP)).

Zwar wurde also dem Auftrag des Landtags entsprechend eine Naturschutzgesetz-Novelle vor-
gelegt, in der die Bewilligungspflicht durch das Land geregelt werden sollte, der Sekretér von
Landesrat Eisl lie3 jedoch schon im Vorfeld wissen: ,, Wir werden aber auch empfehlen, sie
nicht zu beschlieRen.“ 37 Die , Salzburger Initiative Natur statt Gentechnik” beurteilte ,, (d)iesen
Vorschlag als vdllig unakzeptabel und fordert(e) den Salzburger Landtag daher auf, eigenver-
antwortlich einen wirksamen Gentechnik-Paragrafen im Naturschutzgesetz zu verankern®.38 An-
lasslich der Ausschusssitzung trat sie mit der Auffassung an die Offentlichkeit, sowohl eine ge-
nerelle Bewilligungspflicht als auch ein Freisetzungsverbot fir Naturschutzgebiete sei denkbar;
gerade wegen der beschrankten M églichkeiten missten diese auch ausgeschopft werden (SN,
Lokalteil, 21.2. 2001). Landeshauptmann Schausberger betonte in seiner Reaktion, ebenfalls fur
ein Verbot der Gentechnik zu sein, dieses sei aber juristisch nicht haltbar — das geforderte Lan-
desgesetz wére daher nur eine ,Scheinaktivitat (SN, Lokalteil, 20. und 21.3.2001; Standard
21.3.2001). In der Landtagssitzung vom 21.3.2001 nahm die Polemik um die Novelle breiten
Raum ein. Der Handlungsspielraum des Landtags bzw. der Landesregierung spielte erneut eine
wesentliche Rolle, OVP und SPO verwiesen auf die zur Verfiigung stehenden Méglichkeiten,
namentlich das Verbot von Freisetzungen in 6kologisch sensiblen Gebieten entsprechend EU-
Recht sowie ein Bewilligungsverfahren nach dem nationalen Gentechnikgesetz bzw. auf die
neue Freisetzungsrichtlinie, die vielleicht mehr Manévrierraum fir landesgesetzliche Maf3nah-
men bieten wiirde — eine Hoffnung, die auch die Griinen teilten.

Dessen ungeachtet nahm aber der Griine Schwaihofer ein Reslimee aus seiner Sicht vorweg und
sprach von einer grof3en Niederlage der direkten Demokratie in Salzburg und der Unglaubwur-
digkeit bzw. Selbstaufgabe des Landesparlaments: ,, Es gibt einen konkreten Gesetzesvorschlag.
Und wenn dieser zu weit gehen sollte, dann werden wir es schon héren” (Sitzungsprotokoll d.
7. Sitzung v. 21.3.2001). Darauf alerdings wollte sich die Mehrheit im Landtag nicht einlassen
— die Anderung des Naturschutzgesetzes wurde von OV P und SPO (nur ein SPO-Mandatar, Ze-
hentner, scherte aus der Linie aus) abgelehnt.

Dennoch bekannte sich der Landtag weiterhin zu jenem Punkt, den auch die FPO in einem Min-
derheitsbericht (Minderheitsbericht zu Nr. 571 Beil. Sten. Prot. SLT (3. Session 12. GP)). gefor-
dert hatte, und in dem es hief3: ,Der Landtag bekennt sich uneingeschrankt zu einem Verbot der
Ausbringung von gentechnisch veranderten Organismen im Land Sal zburg.”

37 Zit. nach SN, Lokalteil, 16.2.2001.
38 Folder der , Salzburger Initiative Natur statt Gentechnik® — Sal zburg, Februar 2001.
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4.4  Vom Verbot zur Vorsorge

Gar so uneingeschrankt war dieses Bekenntnis jedoch nicht, hatte doch die Diskussion um die No-
velle mittlerweile wohlbekannte Standpunkte deutlich gemacht. Nur die FPO vertrat Maximal posi-
tionen unter der Pramisse, ,,den Méachtigen Europas auch einmal die Stirn zu bieten®, wasv. a. die
OVP vollig ablehnte. Seitens der SPO relativierte der prinzipielle Gentechnikkritiker Zehentner
die Moglichkeiten, die das Naturschutzgesetz in Bezug auf die mit EU-Recht konformen Schutz-
zonen rein sachlich bot, da es sich bel diesen Landstrichen nicht eben um fir die Agrarproduktion
zentrale Gebiete handle. Auch die Griinen verfolgten tendenziell eine Politik der kleinen Schritte
im Rahmen des Machbaren. Realistische Einschatzungen standen damit einer fundamentalistischen
Oppositionspolitik gegentiber (Sitzungsprotokoll d. 3. Sitzung v. 24.10.2001).

So blieb es vorerst weiterhin bei Absichtserkldrungen; am Ziel der Errichtung einer gentechnik-
freien Zone wurde grundsétzlich festgehalten. In Folge Uberlagerten die landespolitische Debatte zu-
nehmend Themen, die im EU-Kontext zu verorten waren: gentechnisch verandertes Saatgut, eine
neue Novellierungsdebatte zum Naturschutzgesetz unter den Vorzeichen der Umsetzung zweier
EU-Richtlinien (Vogel schutz und Fauna-Flora-Habitat) sowie der anstehenden neuen Freisetzungs-
richtlinie. Hinzu trat die Frage des Freihandels vor dem Hintergrund der anstehenden WTO-Klage
gegen die EU. Damit schien die Aufhebung des Moratoriums in greifbare N&he zu riicken, ein
Grund mehr auszuloten, wie die Errichtung von gentechnikfreien Zonen angesichts einer neuen
Rechtdlage durchfiihrbar ware. Dazu wurden von Umweltorgani sationen und Regierungsi nstitutio-
nen Gutachten in Auftrag gegeben. Die Ergebnisse unterschieden sich dabei deutlich, was die Rea-
lisierbarkeit solcher Forderungen betraf, klar war jedoch, dass ein wesentlicher Punkt die Kompe-
tenzfrage blieb und dass bei der Bezugnahme auf EU-Recht unterschiedliche Schutzziele (Natur-
schutzgebiete, Biolandbau) in Form von Richtlinien mit dem neu geregelten Anbau von GVO (Frei-
setzungsrichtlinie) konkurrierten. Nicht nur die Ergebnisse, auch deren Interpretationen variierten:
Sprach Global 2000 davon, die Bundeslénder, die bereits Initiativen in diese Richtung unternom-
men hatten, sollten diesen Weg weiter beschreiten, weil er, auch wenn EU-rechtlich umstritten, ein
wichtiges politisches Signal sei und sich bei einer Durchjudizierung vor dem EuGH letztlich als
gerechtfertigt erweisen konnte,*° zog Greenpeace Uberhaupt die Schlussfolgerung, die Bundeslan-
der besdf3en eine Vielzahl von Regelungskompetenzen und konnten durchaus Mal3nahmen ergrei-
fen.41 Wie Gesundheits-Staatssekretar Waneck und die damalige oberdsterreichische FP-Umwelt-
landesrétin Haubner hingegen der Offentlichkeit mitteilten, seien gentechnikfreie Zonen kaum mach-
bar — und zwar weniger aus rechtlichen, denn aus rein naturwissenschaftlichen Grinden: Weil bei
der Schaffung von kleinen bis mittleren gentechnikfreien Gebieten Schutz- und Pufferzonen einzu-
richten wéren, die sinnvoller Weise einen Radius von vier km betragen miissten, wére wegen der
klein strukturierten dsterreichischen Landwirtschaft ein konfliktfreies Nebeneinander unterschied-
lich bewirtschafteter Acker (biologisch, konventionell und unter Einsatz der Gentechnik) nicht mog-
lich. Woraus Waneck den Schluss zog: ,, Wenn man mit klarem Menschenverstand die Dinge be-
trachtet, dann kommt letztlich nur die Lsung heraus, dass man danach trachten muss, dass Oster-
reich flachendeckend gentechnikfrei erhalten wird“.42 So sollte auch ganz Oberosterreich als gen-
technikfreie Zone ausgewiesen werden und Abkl&rungen mit anderen Bundeslandern stattfinden.*3

39 |n den Medien tauchten geh&uft Berichte tiber , kontaminiertes* Saatgut auf; letztlich erlieR das BM fiir
Land- und Forstwirtschaft im Dez. 2001 in Reaktion auf noch fehlende EU-Bestimmungen eine Saatgut-
Gentechnik-VO. In der voran gegangen Debatte wurde v. a. seitens der Griinen die geplante Toleranz-
schwelle von 0,1 % abgel ehnt.

40 http://global2000.at/pages/genhintergrund.htm.

4L http://www.greenpeace.at/uploads/media/schlussfolgerungen_rechtsstudie.pdf.

42 Zit. nach SN, 7.5.2002.

43 Wofiir sich logisch die Koordinationsmechanismen im Rahmen des 6sterrei chischen Fderalismus anboten.
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Im Mai 2002 fand eine Aktuelle Stunde statt, und es gelang schlief3lich, einen gemeinsamen Antrag
von OVP, SPO und FPO anzunehmen, in dem sich der Landtag erneut einstimmig zu einem Frei-
setzungsverbot und zu einer weiteren Prifung legistischer Mal3nahmen bekannte (SN, 30.5.2002).
An die Bundesregierung wurde ein mittlerweile altbekannter Appell gerichtet, sich weiter fir eine
gentechnikkritische Haltung einzusetzen — wie bereits weiter oben angefiihrt, muss es den Léndern
immer ein Anliegen sein, sich auch der Unterstiitzung des Bundes zu versichern, um ihre Forde-
rungen im EU-Mehrebenensystem hérbar zu machen. Zwar wurde dieser Beschluss allseits be-
grint, allerdings auch darauf hingewiesen, dass es sich fir den Moment um nicht viel mehr alsdie
Neuauflage friherer deklaratorischer Politik handle.#* Ein erster Erfolg konnte schliefllich — fast
wider Erwarten — erreicht werden: Das Fischereigesetz vom 3.7.2002, das ab 1.1.2003 Geltung er-
langte, brachte nicht nur Konformitét mit EU-Recht, sondern eine wesentliche Neuerung: das Ver-
bot des Besatzes mit gentechnisch manipulierten Fischen (allerdings war dabei auch eine Ausnah-
meregelung von Néten, um mit EU-Recht konform zu sein).

Vorlaufig standen weiterhin Fragen nach der Sicherstellung von Gentechnikfreiheit in Saatgut und
Futtermitteln im Zentrum der Debatte (Anfrage Nr. 674 Beil. Sten. Prot. SLT (4. Session der 12.
GP); Beantwortung der Anfrage Nr. 823 Beil. Sten. Prot. SLT (4. Session der 12. GP)). Immer gro-
Beren Einfluss nahmen jedoch die Aktivitéten in anderen Regionen bzw. Bundesléndern. Was a-
lerdings etwadie Vorarlberger Bestimmung anging (Bewilligungspflicht im Wege des Naturschutz-
gesetzes), so ging diese nicht besonders weit, mehr noch, sie wurde als ein weitgehend zahnloses
Instrument betrachtet — also al's jenes Placebo, gegen das sich in Salzburg vor alem etliche OVP-
Vertreter ausgesprochen hatten. Und auch was die seit 2000 viel zitierte Regelung in der Toskana
anging (der das Latium gefolgt war), war davon auszugehen, dass diese Positivdeklaration mittels
eigenen Labels (, Agriqualita") nicht viel mehr war als eben eine solche — eine Deklaration via Re-
gionalgesetz, EU-Rechtskonformitét schien hingegen hdchst zweifelhaft (Bericht Verf./Verw.-Aus-
schuss zur Vorlage der Landesregierung Nr. 169 Beil. Sten. Prot. SLT (4. Session der 12. GP)).
Wenig anders verhielt es sich mit dem Burgenland: Zwar sollte es, wie im April 2002 bekannt
wurde, ebenfalls zur gentechnikfreien Zone erklért werden (Standard, 20./21.4.2002) — Umsetzungs-
szenarien standen allerdings vorerst aus. Dem Beispiel folgten noch weitere Regionen: Im Dezem-
ber 2002 préasentierte Landeshauptmann Préll die Vision eines gentechnikfreien ,Waldviertel —
Lebensviertel* im Rahmen des agrar- und regionalpolitischen Plans fir Niederosterreich (Stan-
dard, 5.12.2002). Als primére Referenzrahmen stellten sich zunehmend die in Oberdsterreich bzw.
in Kérnten geplanten Gesetze heraus, wobei hier unterschiedliche Strategien verfolgt wurden: Wah-
rend in Oberdsterreich geplant war, das gesamte Bundesland zur gentechnikfreien Zone zu machen,
stellte Kéarnten von Anfang an auf ein vorsichtigeres Vorgehen ab.

Nun gingen auch in Salzburg die Arbeiten z{igig voran und die wieder eingesetzte Arbeitsgruppe
legte im November 2002 einen Endbericht vor.4> Allgemein positiv vermerkt wurde, dass erst-
malig ein Landes-Gentechnikgesetz tatsachlich in greifbare Néhe gertickt schien; nun tauchte
auch ein zentrales Thema auf, das noch eine wichtige Rolle spielen wirde, namlich die Frage
der Notifizierung.

Im Juni 2003 stellte die FPO eine Dringliche Anfrage und bezog sich dabei auf den im Mé&rz ein-
stimmig angenommenen Auftrag an die Landesregierung, dem Landtag bis spétestens Mitte Sep-
tember einen Entwurf fiir ein Gentechnikverbotsgesetz zu Gbermitteln. Bezug nehmend auf den er-
héhten Druck auf die EU durch die WTO-Klage, aber auch ablehnende AuRerungen von EU-Kom-
missar Fischler beziiglich Gentechnikverboten, sollte das Salzburger Gesetz rasch vorangetrieben
werden (Antrag Nr. 739 Beil. Sten. Prot. SLT (5. Session der 12. GP)). Landesrat Eid berichtete
dem Landtag im Juli, dass ein Gesetzesentwurf nach dem Vorbild des Obertsterreichischen Ent-
wurfes vorgelegt wurde und nun weiter Uberarbeitet wirde. Da fir eine Natifizierung bei der EU

44 Hannes Augustin fiir den Naturschutzbund, zit. nach SN, Lokalteil, 31.5.2002.
45 7ahl 20001-287/24-2002 vom 19.11.2002.
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ein letztgultiger Entwurf nétig ist, sei an diese auch noch nicht herangetreten worden. Zudem habe
er sich im Rahmen der Landesagrarreferentenkonferenz fur die Einsetzung einer Arbeitsgruppe beim
Bundesministerium fir Land- und Forstwirtschaft eingesetzt, um Fragen der rechtlichen M&glich-
keiten zur Errichtung von gentechnikfreien Zonen, der K oexistenz und der Haftung zu beraten. 6

Den Sommer beherrschte die Debatte um die EU-Regelungen beziiglich der Koexistenz, also des
Nebeneinanders von gentechnisch veranderten, konventionellen und biologischen landwirtschaftli-
chen Kulturen (Kommission 2003c). Im Mé&rz hatte sich die Kommission darauf geeinigt, den Mit-
gliedstaaten nach dem Subsidiaritétsprinzip die Ausarbeitung und Verwaltungsvorschriften fir die
K oexistenz zu Uberlassen. Nétig erschien dies wegen des mdglichen Pollenflugs, der sich auch zwi-
schen GV O- und konventionellen Kulturen nicht verhindern liefe, aber wegen der Kennzeichnungs-
vorschriften fur Lebens- und Futtermittel wirtschaftliche Folgen fir Landwirte haben kénnte. De-
ren Wahlfreiheit sollte weiterhin gewahrleistet werden. Die unverbindlichen Leitlinien, die die
Kommissionim Juli genehmigte, enthielten nun Empfehlungen fir die Erarbeitung einzel staatlicher
Strategien und Verfahren. Nationale Mal3nahmen sollen demnach transparent, effizient und kosten-
wirksam sein und nicht Uber das hinausgehen, was zur Erhaltung der Schwellenwerte der EU fur
die GVO-Kennzeichnung nétig ist. Auch sollen sie auf wissenschaftliche Tatsachen gestiitzt sein.
Vorrang haben dabei betriebliche MalRnahmen; regionale Mal3nahmen sind nur in Ausnahmeféllen
vorgesehen z. B. Beschrankungen beim Anbau bestimmter Kulturpflanzen und miissen einzeln be-
grundet werden (MEMO 04/85, 11). Mit anderen Worten setzte die Kommission hier weitgehend
auf freiwillige Vereinbarungen und damit direkt bei den Bauern an; heftig kritisiert wurde daran,
dass es sich dabel nur um unverbindliche Leitlinien handelte und Landwirtschaftskommissar Fisch-
ler die Umsetzung den Nationalstaaten Uberlassen wollte. Im diesem Kontext hatte der Sprecher
von Kommissar Fischler von einem ,, Subsidiaritétstest gesprochen.#” Aus Fischlers Sicht war das
Beharren der Bundesregierung auf verbindlichen EU-V orschriften wiederum ,eine neue Ausrede,
um das Moratorium beizubehalten.“ 8 Bereits im April 2003 war ja die Mahnung der Kommission
hinsichtlich der verzégerten Umsetzung der neuen Freisetzungsrichtlinie in Wien eingelangt. Die
Osterreichischen Bundeslander hatten mit ihren Gesetzesentwiirfen nun gleichsam eine Nebenfront
eroffnet.

Vorerst jedoch war ein herber Riickschlag zu verzeichnen: Die Kommission lehnte im September
2003 den Entwurf des Oberdsterreichischen Gentechnikverbotsgesetzes ab. Da mit diesem Gesetz
ein generelles dreijahriges Verbot des Einsatzes von GV O in der Landwirtschaft angestrebt wurde,
musste man sich im Notifizierungsverfahren auf den Art. 95 des EG-V ertrages beziehen, in dem
festgelegt wird, wie und unter welchen Bedingungen einzel staatliche Mal3nahmen erlassen oder bei-
behalten werden kénnen, die das grundsétzliche Ziel des Binnenmarkts einschrénken. Jeder solche
Entwurf einer sog. technischen Vorschrift ist vor der Erlassung dem Bundesministerium fir Wirt-
schaft und Arbeit (BMWA) zur Notifikation der Kommission zuzuleiten. Dabei obliegt es wiederum
den ausarbeitenden Stellen (hier aso den Landeslegisten), auf welche nationalen bzw. europarecht-
lichen Vorschriften sie sich beziehen.#? Im Fall des OberGsterreichischen Gentechnikverbotsgeset-
zes war nun allerdings aufgrund der europarechtlichen Grundlage die negative Stellungnahme der
Kommission auch bindend — dem Land blieb nur noch eine Klage vor dem EuGH.

Damit war klar, dass auch der Salzburger Gentechnik-V erbotsgesetz-Entwurf vor dem EU-Recht
keinen Bestand haben wiirde. Entsprechend argumentierte der Bericht der Landesregierung: Aus-

46 Diese Arbeitsgruppe, die sich aus Beamten aus allen betroffenen Ministerien zusammensetzt, hat laut tele-
fonischer Anfrage im Lebensministerium, Sektion 111/9, alerdings hauptséchlich die eher informelle Funk-
tion der Meinungsbildung und des Informationsaustauschs, nicht der Koordination zwischen den Bundes-
landern. Insofern ist es auch wenig verwunderlich, dass Uber die Fortschritte der dortigen Arbeiten nicht
allzu viel bekannt ist, vgl. Interview Augustin 24.6.2004.

47 Zit. nach SN, 12.7.2003.
48 Zit. nach Standard, 23.7.2003.
49 Vgl. Email-Anfrage an das BMWA vom 9.7.2004 und Beantwortung.

manu:script (ITA-05-02) I i i,*.l




Ein Subsidiaritatstest 27

fuhrlich wurde die Ablehnung dargestellt, wonach die vorgelegten wissenschaftlichen Informa-
tionen keine neuen Erkenntnisse (die fir einzelstaatliche Mal3nahmen aber zwingend erforder-
lich sind) enthalten hétten und auch kein Nachweis dafiir erbracht worden wére, dass die Ko-
existenz ein Risiko fur Umwelt und menschliche Gesundheit darstellten. Demnach seien auch
die Bedingungen gemai Art. 95 EG-V nicht erfiillt gewesen, wonach MalRhahmen zum Schutz
der Umwelt und der Arbeitsumwelt durch Oberdsterreich ergriffen werden hétten kénnen. Nach-
dem im Begutachtungsverfahren zum Salzburger Gentechnik-V erbotsgesetz auch schwere ver-
fassungsrechtliche Bedenken geduRRert worden waren und nicht zu erwarten war, dass ein Pau-
schalverbot anders alsim Oberdsterreichischen Fall durch die EU akzeptiert werden wiirde, kam
man zu dem Schluss, einen neuen Gesetzesentwurf zu erarbeiten, der die EU-rechtlichen wie
auch verfassungsrechtlichen Vorgaben berlicksichtigen sollte. Dieser wiirde nach Begutachtung
und Notifikation dem Landtag als Gesetzesvorschlag zugeleitet werden (Bericht der Landesre-
gierung Nr. 107 Beil. Sten. Prot. SLT (6. Session der 12. GP)).

Der Oberosterreichische Weg war aso durch die Kommission in eine Sackgasse verwandelt wor-
den — blieb noch das Kérntner Modell. Dort wurde von Anfang an nicht auf ein Pauschalverbot
abgezielt, sondern neben einer Anzeige- und Genehmigungspflicht vor allem auf den Schutz des
biologischen Landbaus und naturschutzrechtlich besonders geschiitzter bzw. ausgewiesener Gebie-
te, womit man sich auch auf dem relativ sicheren Boden einschlégiger EU-Richtlinien bewegte.
Dementsprechend konnte hier eine andere EU-rechtliche Grundlage fir das Notifizierungsverfah-
ren gewahit werden, namlich die Bezugnahme auf die Richtlinie 98/34/EG, die ebenfalls technische
Normierungen regelt. Ein Vorteil dieser rechtlichen Basis ist die Tatsache, dass in einem solchen
Fall nur Informationspflicht (wieder Uber das BMAW) besteht, die Stellungnahmen und Bemer-
kungen der Kommission aber nicht zwingend beriicksichtigt werden miissen.

Diesbeziigliche Sorgen blieben alerdings unbegriindet, denn im Dezember 2003 billigte die Kom-
mission den Kérntner Entwurf eines Gentechnik-V orsorgegesetzes grundsétzlich, wenngleich mit
einigen Abanderungsvorschlagen. Fur ein Salzburger Gesetz nach diesem Vorbild bestanden damit
gute Aussichten — und so wurde der neue Entwurf, Uber den mittlerweile Einigung erzielt worden
war, an die Kommission zur Notifizierung weitergeleitet. Im Méarz 2004 kam schliefdlich die erl6-
sende Nachricht: Die Kommission hilligte das geplante Gentechnik-V orsorgegesetz, schlug aber wie
im Kérntner Fall einige Detail &nderungen vor.%0

Die ,Salzburger Nachrichten“ (Lokalteil, 23.3.2004) kommentierten diesen Entscheid als ein
Gesetz mit drei Siegern: Biobauern, direkter Demokratie und Foderalismus. In einer Presseaus-
sendung kindigte Landesrat Eid an, das Gentechnik-V orsorgegesetz solle noch vor dem Som-
mer beschlossen werden. Die in Detailfragen vorgebrachten Auffassungsunterschiede zwischen
dem Land Salzburg und der Kommission, die im wesentlichen die Schutzgebietsbestimmungen,
die Nachweispflicht und Haftungsfragen betrafen, seien nun zu prifen und gegebenenfalls ein-
zuarbeiten. Die , Salzburger Initiative Natur statt Gentechnik" dagegen sprach davon, dass be-
reits sowohl der Karntner wie auch der Salzburger Entwurf Kompromisse mit Schwéchen dar-
gestellt hétten und forderte unter dem Motto , Verbessern statt Verwéssern®, den Vorschldgen
der Kommission nicht zu sehr Folge zu leisten.

50 Ausfihrliche Stellungnahme gemé? Artikel 9 Absatz 2 der Richtlinie 98/34/EG vom 22. Juni 1998; Noti-
fizierung 2003/475/A an das Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit, Abteilung C2/1.
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4.5 Der endgultige Beschluss

Rund um die Landtagswahlen 2004 spielte die Gentechnikpolitik eine gréfiere Rolle als funf Jahre
zuvor. Sowohl im Programm der OVP als auch der SPO fanden sich eigene Passagen zum Gen-
technikverzicht;5! die beiden Oppositionsparteien verfolgten weiterhin ihren gentechnikkritischen
Kurs. Die Absichtserkldrungen gerade der beiden kiinftigen K oalitionspartner spiegelten wohl auch
die neuen Rahmenbedingungen wider, die die lange und wechsel hafte Geschichte der Verwirkli-
chung von (zumindest partieller) Gentechnikfreiheit zu einem vorlaufigen Ende bringen sollten.
Die neue Landeshauptfrau Gabi Burgstaller nahm denn auch in ihrer Regierungserkldrung vom
28.4.2004 explizit auf die Thematik bzw. die Vorarbeiten zu einer gesetzlichen Regelung Bezug:
»Die Landesregierung bekennt sich ... zur gentechnikfreien Produktion in der Landwirtschaft in
Salzburg und sieht das vorbereitete Gentechnikvorsorgegesetz als geeignetes I nstrument zur Errei-
chung dieses Zieles an“ (Floirmair 2004). Die Salzburger Landeskorrespondenz meldete am 17. 5.,
bei der ersten Arbeitssitzung der neuen Landesregierung sei unter anderem die Vorlage fir das Gen-
technik-V orsorgegesetz beschlossen worden: ,, Einigen Kritikpunkten der EU wurde durch eine ent-
sprechende Abénderung des Textes Rechnung getragen; bei anderen Passagen wurde die bisherige
Regelung beibehalten und gleichzeitig die abweichende Rechtsmeinung des Landes dargel egt. Fol-
gende Anderungen wurden aufgrund der Stellungnahme der EU-Kommission vorgenommen: Der
besondere Schutz fir bestimmte Gebiete wird auf Natura-2000-Gebiete beschrénkt, da nur fir diese
eine gemeinschaftsrechtliche Grundlage fir die Berticksichtigung von Umweltschutzaspekten im
Genehmigungsverfahren gesehen wird. Die Pufferzone von 500 Metern soll entfallen, da pauschale
Aussagen uber den , Einflussbereich’ von GV O nicht méglich sind.”

Und damit sollte es schliefflich soweit sein: Am 7.7.2004 beschloss der Landtag mit den Stimmen
von SPO, OVP und Griinen das Salzburger Gentechnik-Vorsorgegesetz (Bericht und Vorlage der
Landesregierung Nr. 6 Beil. Sten. Prot. SLT (1. Session der 13. GP)). Nur die FPO stemmte sich
dagegen, da ihr das Gesetz nicht weit reichend genug erschien, Karl Schnell bezeichnete es als
»fahrlassig und eine Katastrophe" — im Gegensatz dazu erkannte darin Landesrat Eid einen ,Mei-
lenstein“.52 Festgelegt wurde eine Bewilligungspflicht durch die Landesregierung fur den Einsatz
von gentechnisch veranderten Pflanzen und Tieren. Die Regierung kann auch eine Haftpflichtver-
sicherung vorschreiben, um mogliche Schéden abzugelten. Das Ausbringen ohne Bewilligung kann
mit Strafen in H6he von bis zu 30.000 Euro geahndet werden. Die Griinen sprachen ihrerseits wohl
von einem wichtigen Beschluss, befanden aber vor allem Haftungsfragen als noch unzureichend
geklart, Ziel sei nach wie vor ein gentechnikfreies Salzburg. Auch der Salzburger Naturschutzbund
sah in dem neuen Gesetz nur einen Teilerfolg, der zwar grundsétzlich positiv zu bewerten sei, aber
vor allem die Beschrankung der geschiitzten Gebiete wird von dieser Seite beméngelt. Zudem sei
die Regelung mit erheblichem Verwaltungsaufwand verbunden, die grof3e Zukunftsfrage mithin ihr
Vollzug.53

51 vgl. http://www.oevp-shg.at/uploads/media/Zukunftsprogramm.pdf, 42 bzw.
http://salzburg.spoe.at/land/content/view/full/7656/, 107f.

52 Zit. nach SN, Lokalteil, 17.6.2004.
53 vgl. Interview Augustin 24.6.2004.
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5 Fazit: Zum Stellenwert von
Regionen und Regionalgesetzen in
der EU-Biotechnologiepolitik

Mit der Verabschiedung des Gentechnik-V orsorgegesetzes wurde der vorléufige Schlusspunkt unter
die langjahrige und durchaus wechselvolle Geschichte des Bestrebens, Gentechnikfreiheit auf re-
gionaler Ebene zu fixieren, gesetzt. Charakterisiert war diese von einem bei den Landtagsparteien
recht unterschiedlich ausgepragten und motivierten politischen Umsetzungswillen einerseits, ande-
rerseits von der Frage, wie grof3 der Handlungsspielraum fiir Regionen und Bundeslander im euro-
péischen M ehrebenensystem angesichts struktureller und rechtlicher Rahmenbedingungen am Ende
ist. Dabei stand Salzburg nicht alleine, vielmehr mehrten sich in den vergangenen Jahren einschlé-
gige Initiativen auf regionaler und lokaler Ebene. Neben den bereits angefiihrten Beispielen aus Os-
terreich und Italien ist dabei auch Deutschland, wo jedoch primér auf freiwillige Selbstverpflich-
tung gesetzt wird, zu nennen. Innerhalb Osterreichs wiederum verstarkten sich diese Tendenzen
auch in Tirol, der Steiermark und in Niederdsterreich. Zunehmend stellte sich dabei auch die Frage
nach grenziiberschreitender Aktivitét und Vernetzung: So plante etwa das Burgenland — urspriing-
lich das erste Bundesland, das sich zur gentechnikfreien Zone erklaren wollte —, fir ein gentech-
nikfreies Pannonien die Filhrerschaft zu tibernehmen (Standard, 11.3.2004). Ahnliche Ankiindigun-
gen gab esfur die Region Kérnten, Friaul-Julisch-Venetien und Slowenien, wo bis 2006 eine ge-
meinsame gentechnikfreie ,Bioregion” geschaffen werden sollte (Standard 25./26.27.10.2002). Am
28.4.2004 fand eine Demonstration fir gentechnikfreie Regionen in Linz statt; schon im Novem-
ber 2003 — als sich der zustandige Ausschuss im Salzburger Landtag gerade fir die Schaffung des
Gentechnik-V orsorgegesetzes aussprach — unternahmen Salzburg und Oberdsterreich mit einer Rei-
he weiterer européischer Regionen in Briissel einen Vorstol3, damit sich die EU dieses Themas stér-
ker annehmen sollte, damals bereits mit der vollen Unterstiitzung der schon oben angesprochenen
VRE.* Im Rahmen des in der VRE gegriindeten Netzwerks fir Gentechnikfreiheit sind mittler-
weile ale ésterreichischen Bundeslander sowie Regionen aus Italien, Frankreich, Grof3britannien,
Griechenland (alle Provinzen), Deutschland, Spanien und Grof3britannien vertreten — die wenigsten
verfligen jedoch Uber gesetzliche, EU-konforme Verbote.

Wie ist somit das Salzburger Landesgesetz zu bewerten? Der Verweis auf Limitationen des Hand-
lungsspielraums durch EU- und nationales Recht war sicherlich nicht nur eine ,, Sindenbockstrate-
gie" oder das Abschieben von Verantwortung. Klar festzuhalten ist, dass es hier betréchtliche Ein-
schrankungen fur regionales Handeln gab, deren Basis nicht zuletzt auch die beschrankten Landes-
gesetzgebungskompetenzen waren — auch wenn diese Tatsachen mitunter die Moglichkeit wohlfei-
ler Argumentation boten. Was die Haltung der Landtagsparteien betrifft, sind einige wesentliche
Unterscheidungen zu treffen: Die OVP verfolgte nicht nur eine realistische, sachpolitisch begriin-
dete, sondern mitunter von Hinhaltetaktik geprégte Strategie. Nicht zuletzt lag dies wohl an ihrer
Rolle als klassische Vertreterin des Agrarsektors, der in dieser Frage zweifellos selbst gespalten
war. Ziel musste hier also der Interessenausgleich sein. Auch die SPO, wenngleich manche ihrer
Abgeordneten, wie etwa Zehentner, zu den vehementesten Flrsprechern eines gentechnikfreien
Salzburg zdhliten, verfocht eine eher mal3volle Politik, die sich besonders stark an Fragen des Kon-
sumentenschutzes orientierte. Hinzu kam vielleicht noch die Rolle al's Koalitionspartner der OVP.55
Fur die Grinen war die Gentechnikfreiheit ein Anliegen, das sich quasi naturgemal3 ergab (nicht
zuletzt auch im Kontext der Frage der direkten Demokratie im Zusammenhang mit dem Gentech-
nikvolksbegehren), und in der Folge zeigten sie sich liber die Jahre hochaktiv in den diversen Sach-

54 Zit. nach Unser Land 32/2003, 4.
55 vgl. Interview Augustin 24.6.2004.
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fragen, unternahmen zahlreiche VorstdR3e, erwiesen sich dabei aber ebenso aufgeschlossen gegen-
Uber den real exigtierenden Mdglichkeiten. Eine besonders fundamentalistische Position wurde wohl
von der FPO vertreten, die zwar fiir alle Vertreter von Gentechnikfreiheit aufgrund ihrer absoluten
Oppositionshaltung ein verlasdicher Partner in dieser Sache war, haufig ihre Argumentation aber
massiv mit radikaler Anti-EU-Rhetorik verband.

Das Salzburger Gentechnik-V orsorgegesetz ist sicherlich keine Ideall6sung, wie von manchen aus
guten Grunden kritisiert wurde. So sei etwa die Beschrankung auf Natura-2000-Gebiete nicht un-
bedingt erforderlich gewesen, auch andere Schutzgebiete hdtten mit einbezogen werden kénnen.
Auch in der Frage von Pufferzonen, von Schwellenwerten fir Verunreinigungen und beim Thema
Haftung wére man zu nachgiebig gewesen, nach wie vor ist das Ziel von Gentechnikkritikern die
Einflihrung einer verschuldensunabhangigen Geféhrdungshaftung. Festzuhalten ist jedoch: Die De-
batte um neue EU-Regelungen (Novellierung der Freisetzungsrichtlinie, Koexistenzfrage usw.) —
viel mehr als deren Inhalte — 6ffnete Gelegenheitsfenster, die politisch genutzt wurden. Immerhin
lag damit nun wirklich ein Landesgesetz vor, das zumindest den eingeschrankten Verzicht auf Gen-
technik in der Landwirtschaft im Sinne der Genehmigung bzw. Zulassung der Ausbringung von
GVO reguliert, wahrend zum Zeitpunkt der Beschlussfassung andere Bundeslander noch nicht so
weit waren oder Uber weniger strenge Regelungen verfligten. In Vorarlberg etwa gibt es, wie bereits
erwahnt, keine eigene Legislatur, die entsprechenden Bestimmungen finden sich im Natur- und
L andschaftsschutzgesetz. Diese enthalten eine Bewilligungspflicht — auch im Léndle wurde davon
aber noch nie Gebrauch gemacht. Die Karntner Variante des V orsorgegesetzes wiederum regelt die
Anmeldung von Ausbringungen von GV O-Saatgut sowie Schutzzonen, enthalt hingegen keine Be-
willigungspflicht wie das Salzburger Gesetz. Ahnlich streng dagegen sind die Wiener Bestimmun-
gen (allerdings bei vergleichsweise geringeren Anbaufléchen), wo ebenfalls Bewilligungspflicht so-
wie Informationspflicht der Offentlichkeit besteht. 2005 verabschiedete auch Tirol ein Gentechnik-
Vorsorgegesetz, das eine Anzeigepflicht sowie die Informationspflicht der Eigentlimer angrenzen-
der Grundstticke vorschreibt. In der Steiermark schlief3lich passierte ein entsprechender Vorschlag
Ende Mai 2005 den Umweltausschuss und wurde daraufhin an die Kommission zur Notifizierung
geschickt. In Niederdsterreich wiederum wird weiterhin versucht, im Rahmen von Initiativen wie
»Gentechnikfreies Waldviertel“ auf freiwilliger Basis die Gentechnikfreiheit von ganzen Regionen
zu forcieren. Auch hier ist man sich jedoch der Tatsache bewusst, dass ein grof3es Manko nach wie
vor im Fehlen eines strengen Haftpflichtrechts besteht (Standard 5.10.2005).

Genau genommen bedeutet dies allerdings Folgendes: Die Errichtung gentechnikfreier Zonen ist
rechtlich gesehen so gut wie unméglich. Im Grunde kann es lediglich darum gehen, die Hirden fir
das Ausbringen von GVO so hoch wie mdglich anzusetzen und so die Attraktivitét dieser Anbau-
form fir die Landwirte entsprechend zu mindern. Fir den Moment scheint immerhin diese Strate-
gie erfolgreich, und hier knipft auch die oben angesprochene Frage des Vollzugs an: In Salzburg
gab es bisher keine Antrage auf Bewilligung der GV O-Ausbringung. Fur die kommenden Monate
ist aber vorgesehen, ein sog. Gentechnik-Buch aufzulegen, in dem mdgliche Flachen dafir einge-
tragen werden miissten. 56 Moglicherweise hatten noch etwas weiter gehende Regelungen im Sinne
der Schutzzonen aufgenommen und den Empfehlungen der Kommission weniger nachgegeben wer-
den kénnen. Sich ganzlich gegen die EU zu stellen, wie teilweise angeregt, hétte sich jedoch als
wenig Erfolg versprechende Strategie erwiesen, wie der Fall Oberésterreich zuletzt bewies.

Denn wie bereits beschrieben, lehnte die Kommission am 2.9.2003 die Notifikation des Gentech-
nik-V erbotsgesetzes ab (Commission 2003), basierend auf einer EU-rechtlichen Begriindung, die
alle relevanten Regulierungen in Betracht zog, sowie auf dem Urteil des wissenschaftlichen Aus-
schusses der EFSA (EFSA 2003), die die notwendigen neuen wissenschaftlichen Erkenntnisse nicht
anerkannte. Das Veto stiitzte sich auf eine Verletzung der Wetthewerbsregeln und darauf, dass alle
Sicherheitsfragen rund um den Gentechnikeinsatz von der EU bereits im Zulassungsverfahren aus-

56 E-mail-Anfrage vom 25.8.2005 an die Sal zburger Landesregierung und ihre Beantwortung.
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reichend gepriift worden seien. Daraufhin reichte das Land Oberésterreich am 4.11.2003 beim EuGH
Nichtigkeitsklage gegen die Kommission ein (Klageschrift 2003) und begriindete diese mit der Ver-
letzung von Formvorschriften sowie der ,,Verletzung des Vertrages oder einer bei seiner Durch-
flhrung anzuwendenden Rechtsnorm® (wozu folgende Punkte zdhiten: Schutz der Umwelt, neue
wissenschaftliche Erkenntnisse, spezifisches Problem des Mitgliedstaats, V erhdltnisméaliigkeit, Vor-
sorge- und Vorbeugeprinzip). Dies bedeutete: es hitte keine ausreichende Uberpriifung vor der Zu-
lassung des GV O-Saatguts gegeben bzw. das Land hétte keine Moglichkeit gehabt, in dem Zulas-
sungsverfahren mitzuwirken. Weiters verwies man darauf, dass die Koexistenz in einem klein struk-
turierten Agrarland wie Oberdsterreich technisch gar nicht méglich sei, weshalb die Existenz gen-
technikfrel produzierender Betriebe ohne das geplante Gesetz ernsthaft bedroht sei. In Folge gin-
gen noch einige weitere Schriftsdtze zwischen den Parteien hin- und her (Klagebeantwortung, Er-
widerung und Gegenerwiderung), bis am 17.3.2004 eine mindliche Verhandlung vor dem EuGH
stattfand, >’ der schliefflich den Argumenten Oberdsterreichs nicht folgte und die Klage abwies. Nach
diesem Scheitern kiindigen die Landesréte firr Landwirtschaft Stockinger (OVP) sowie Anschober
(Griine) umgehend an, nun den ,,zweitbesten Weg" zu beschreiten und den Ubrigen Landesgesetzen
folgend eine Regelung zu erlassen, die die Aussaat von gentechnisch verdndertem Saatgut zwar
nicht de jure verbieten, aber de facto verhindern, indem Zulassung, Haftung, Pufferzonen und Kenn-
zeichnung entsprechend formuliert wiirden (Standard 5.10.2005).

Zusammenfassend sind aus den bisherigen Ausfiihrungen zum Mandévrierraum von Regionen und
Bundeslandern im EU-Mehrebenengefiige allgemein und zu den Initiativen innerhalb Osterreichs
speziell damit folgende Schlussfolgerungen zu ziehen: Die Biotechnologiepalitik, insbesondere jene
der ,,griinen* Gentechnik, im Rahmen der Union ist ein hochgradig reguliertes Politikfeld, das wei-
terhin dem Modus klassischer Regulierungspolitik entspricht und eng mit der Binnenmarktpolitik
verbunden ist (Wallace 2005).58 Sofern vorhanden, folgen etwa auch die gemeinschaftliche Indus-
trie- und Sozialpolitik wie auch die Regulierung industrieller Prozesse im Bereich der Umweltpoli-
tik diesem Muster. Allerdings erweist sich auch die traditionelle Regulierungspolitik und ihre An-
wendung auf einzelne Politikfelder alsim Fluss und Anderungen unterworfen. So hat sie sich etwa
im Bereich der Produktregulierung als erfolgreicher als in der Prozessregulierung (wie im Fall der
Biotechnologie) erwiesen; die Gemeinsame Agrarpolitik wiederum zeigt neuerdings auch Zige re-
gulativer Politik im Gefolge von Reformen. Von einer kohérenten Form der Regulierungspolitik
ist somit immer weniger zu sprechen, daihre konkrete Ausgestaltung in den Politikfeldern immer
mehr variiert. Was die Biotechnologiepolitik angeht, hat eine Offnung — ausgenommen die Beto-
nung von Dialog und Konsultation im Rahmen der neuen governance-Strategie, die allerdings weit
gehend rhetorischen Charakter hat — in den letzten Jahren nicht stattgefunden, im Gegenteil &sst
sich argumentieren, dass das Netz mit dem neuen Regulierungsrahmen sogar teilweise noch enger
geknupft wurde. Dafiir sprechen nicht zuletzt die damit verbundenen Zentralisi erungstendenzen:
Zum einen wurden zwei neue Verordnungen, nicht Richtlinien erlassen, die die Entscheidungsau-
toritét direkt bei den EU-Institutionen platzieren. Zum anderen wurde die wissenschaftliche Risi-
kobewertung der EFSA als eigener Agentur Ubertragen. Dieses ,, Experiment” der Errichtung einer
guasi-unabhéngigen Agentur im Rahmen der Regulierung der Biotechnologiepolitik (Wallace 2005,
82) ist jedoch auch mit einigen Problemen, z. B. im Kontext von deren Legitimationsgrundlage

57 E-mail Anfrage an das Amt der Oberésterrei chischen Landesregierung/V erfassungsdienst und deren Beant-
wortung vom 27.5.2005.

58 Wallace unterscheidet zwischen fiinf Politikmodi, die auf einzelne Politikbereiche der EU zutreffen: die
klassische Gemeinschaftsmethode, Regulierung, Distribution, policy-Koordination und intensiven Trans-
gouvernementalismus. Charakteristika des regulativen Modus sind: Die zentrale Rolle der Kommission im
Sinne der Festlegung der Regulierungsziele und -kriterien (zunehmend 6konomischer Natur), wobei sie
haufig mit stakeholders und Experten kooperiert; der Rat als Forum fir Vereinbarungen ber Minimal-
standards und die Richtung der Harmonisierung; der EuGH a's Wéchter Uber die Einhaltung der Regeln;
das EP als eine der Instanzen, die die Riicksi chtnahme auch anderer Aspekte (Umweltschutz, regionale und
soziale Interessen etc.) gewdhrleistet; Moglichkeiten fir andere Akteure (besonders aus der Wirtschaft,
aber auch anderer Interessen), konsultiert zu werden und ihren Einfluss geltend zu machen.
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und einem letztlich politischen (oder zumindest politisch wirksamen) Handeln unter der Prémisse
wissenschaftlicher Expertise, behaftet. Verantwortlichkeit, governance und Effektivitét finden sich
im Modell derartiger Regulierungsagenturen erneut in einem prekéaren Spannungsverhéltnis.>®
Kein Wunder also, wenn gentechnikkritische Stimmen diese Zentralisierung bei der EFSA, die
letztlich die Kommissionspolitik stiitzt, mit Argwohn beobachten.®® Die Kommission selbst wie-
derum ist, wie das Beispiel der ersten Genehmigung nach dem Moratorium zeigte, durchaus bereit,
sichim Zweifelsfall Gber den Willen der Mehrheit der Mitgliedstaaten hinwegzusetzen.

Umso interessanter ist es somit, dass innerhalb dieses eng regulierten Bereiches ausgerechnet ein
Bereich, die Koexistenzfrage, den Mitgliedstaaten bzw. dem Subsidiaritatsprinzip tUberlassen wurde.
Durch dieses vermeintliche Schlupfloch in Richtung Gentechnikfreiheit zu entkommen, ist aller-
dings praktisch unméglich, der ,, Subsidiaritétstest” eigentlich nicht zu bestehen — zumindest nicht
im Sinne gentechnikkritischer Regionen. Der wirkliche Test besteht in der Kunst, den Anbau mdg-
lichst unattraktiv zu machen, nicht jedoch in der Verhédngung von Verboten. Das framing der Kom-
mission in ihren Leitlinien zur Koexistenz war jenes der Wahlfreiheit der Landwirte, in der prakti-
schen Umsetzung durch Regional gesetze soll diese Wahl mit mdglichst hohen Hirden verbunden
sein. Die Subsidiaritét stellt die Akteure jedoch noch vor weitere, strukturelle Probleme: Die zent-
rale Frageist in erster Linie, wie das jeweilige politische System des Mitgliedstaates verfasst ist,
ob foderal oder zentral, und damit, wie sich die Kompetenzlage fir eigene MalRnahmen gestaltet.
Wiegezeigt, ist der Handlungsspielraum schon fir die ésterreichischen Bundeslander gering genug,
eine andere Frage wéren die Moglichkeiten fir Kommunen in zentralistisch geprégten Mitglieds-
landern. Wesentlich fur die strukturell-institutionelle Ebene sind auf3erdem noch Fragen nach den
politischen Einflussmdglichkeiten fiir Regionen, wie in Abschnitt 2 beschrieben. Der AdR spielte
in Fragen der Gentechnikfreiheit eine bisher eher untergeordnete Rolle, wesentlich wichtiger ist das
Netzwerk der Regionen, die dieses Ziel verfolgen, im Rahmen der VRE. Hier wird massiv Lobby-
ing betrieben, wie etwa im Rahmen der bereits angesprochenen Konferenz im Mai 2005. Bereits
im Janner wurde ein Manifest unterzeichnet, im Februar folgte eine Charta und im Mérz richtete
das Netzwerk eine Petition an die Union, dazu soll im Janner 2006 eine weitere Konferenz kom-
men (http://www.gmo-free-regions.org/). Innerhalb der VRE wird — so hat es den Anschein — also
groRerer Wert auf Koordination gelegt, diese alerdings geschwacht durch die sehr unterschiedli-
chen Ansétze, die verfolgt werden und in den meisten Féllen Uber deklaratorischen Charakter nicht
hinausgehen. Was Osterreich angeht, so diirften die Initiativen der Bundeslander wenig koordiniert
gewesen sein, Uber einen informellen Austausch gingen die Mal3nahmen kaum hinaus. Dies liegt
alerdings wohl v. a. auch an den beschriebenen strukturellen Voraussetzungen. Wie die Darstellung
der Entstehungsgeschichte des Salzburger Gesetzes nahe legt, wurden andere Initiativen eher als
Referenzrahmen fir die Debatte genutzt al's dass es eine koordinierte V organgswei se gegeben hét-
te. Mit der Bundespolitik wiederum schien das VVorgehen der Lander oftmals eher zu kollidieren,
als dass man sich der Unterstiitzung durch die nationale Ebene versichern konnte, wenngleich am
Ende die Haltung Osterreichs, z. B. in Fragen neuer Genehmigungen oder der Aufhebung bisheri-
ger Importverbote, weiterhin kritisch blieb.

Eine Lehre, die von vielen nun insbesondere aus den Erfahrungen mit der Koexistenzfrage gezo-
gen wird, ist dass eine verbindliche EU-weite Regelung angestrebt werden soll — daflir in Verbin-
dung mit strengen Haftungsregeln sprach sich beispielsweise der Salzburger Landesrat Eid (Lan-
deskorrespondenz 18.3.2005) ebenso aus wie eine Vertreterin von Friends of the Earth bei der be-
reits erwdhnten Konferenz im Mai 2005 (Spendeler 2005). Die Vision dabei ist sicherlich, gentech-
nikfreie Regionen auf eine sichere Basis in der Zukunft zu stellen. Allerdings ist hierzu festzuhal -
ten, dass schon inihren Empfehlungen die Kommission (2003c) als Punkt 10 festhielt: ,Zwei Jahre
nach Verdffentlichung der vorliegenden Empfehlung im Amtsblatt der Européischen Union wird
die Kommission dem Rat und dem Européischen Parlament auf der Grundlage von Auskinften der

59 Fiir eine kritische Bewertung vgl. Williams 2005.
60 vgl. E-mail Anfrage und Telefongespréch mit Werner Miller, 24.5.2005.
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Mitgliedstaaten Uber die von ihnen gesammelten Erfahrungen mit der Umsetzung der Mal3nahmen
berichten und dabei gegebenenfalls eine Bewertung aller etwa erforderlich werdender Schritte vor-
nehmen.” Diese Auskunft kdnnte damit nach Stand der Dinge dahingehen, dass der Subsidiaritéts-
test nur sehr eingeschrankt zu bestehen war. Die Kommission hétte damit jede Grundlage, das noch
vorhandene regulative Loch zu stopfen — ob damit die Regionen und Kommunen allerdings nicht
vom Regen in die Traufe kdmen, ist eine andere Frage.
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