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Schleswig-Holsteinischer Landtag!(
Umdruck 16/1850

An den Vorsitzenden des Umwelt- und Agrarausschusses
des Landes Schleswig-Holstein

Herrn Klaus Klinckhammer

und

die Geschéaftsfuhrerin des Ausschusses

Frau Regierungsdirektorin Petra T schanter

Ausschusssitzung am 14.03.2007 TOP 8 - Entwurf enes Gesetzes zum
Tierschutzverbandsklagerecht Informationen und Unterlagen

Sehr geehrter Herr Klinckhammer,
sehr geehrte Frau Frau Tschanter,

im Namen des Bundesverbandes Menschen fir Tierrechte bitte ich Sie, anhangende
Sachinformationen zum Tierschutz-Verbandsklagerecht den Mitgliedern des Ausschusses
zuzuleiten.Es handelt sich hierbei um rechtswissenschaftliche Stellungnahmen der Universitéat
Rostock und des Bundesverbandes Menschen fur Tierrechte. Die Stellungnahmen wurden
anlasslich der mundlichen Anhorung zur Einfuhrung der Tierschutzverbandsklage vor dem
Umweltausschuss des L andes Nordrhein-Westfalen

am 16. Oktober 2006 vorgelegt.

Mit bestem Dank und
freundlichen GrifRen

gez. Christiane Baumgartl-Simons
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FAC Stellungnahme

zum Entwurf eines Gesetzes zur Einflihrung von Mitwirkungsrech-

ten fir Tierschutzvereine in Nordrhein-Westfalen

Gesetzentwurf der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Drucksache 14/1432

Zusammenfassung

Die vorgeschlagene Einfuhrung von Informations-, Beteiligungs- und Rechtsbe-
heltsrechten zugunsten anerkannter Tierschutzverbande im Tierschutzrecht ent-
spricht der aktuellen Entwicklung im Umweltrecht: Durch Information, Partizipation
und Rechtsschutzeréffnung sollen private Verbande als Teil der organisierten Zi-
vilgeselischaft mobilisiert werden, zu einer effektiven verwaltungsrechtlichen und
gerichtlichen Durchsetzung spezifischer o&ffentlicher Interessen (Umwelt- und
Tierschutz) beizutragen.

Unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten ist der Gesetzentwurf grundsatz-
lich nicht zu beanstanden. Das Individualrechtsschutzsystem, das Demokratiege-
bot, der Gewaltenteilungsgrundsatz sowie Grundrechte Einzelner werden durch
die landesweite Einfuhrung einer altruistischen Verbandsklage im Tierschutzrecht
nicht in verfassungsrechtlich bedenklicher Weise beeintrachtigt.

Die in §§ 1, 3 und 4 des Gesetzentwurfs verankerten Informations-, Beteiligungs-
und Rechtsbehelfsrechte sind Instrumente, um dem verfassungsrechtlichen
Staatsziel Tierschutz (Art. 29a VerfNRW und Art. 20a GG) nachzukommen. Die
insoweit gebotene verfassungsrechtliche Schutzverstarkung verpflichtet den Staat
zu einer effektiven Ausgestaltung des Instrumentariums, mit der er seiner Schutz-
verpflichtung nachkommen will.



Unter Effektivitdtsgesichtspunkten beurteilt erweisen sich die formellen und mate-
riellen Anforderungen an die Anerkennung von Tierschutzverbanden nach § 2 als
angemessen.

Auch die Ausgestaitung der altruistischen Widerspruchs- und Klagebefugnis nach
§ 3 ist verfassungsrechtlich nicht zu bemangein. BegruBenswert ist, dass der Ge-
setzgeber nicht vollstandig dem naturschutzrechtlichen Vorbild folgt und auf eine
— verfassungsrechtlich bedenkiiche — materielle Praklusionsregelung verzichtet.

Problematisch ist jedoch die Beschrankung der Mitwirkungsrechte auf die in § 1
Abs. 1 Nr. 1 bis 3 aufgefiihrten Verfahren. Eine Mitwirkung an tierschutzrechtli-
chen Genehmigungs- und Erlaubnisverfahren ist nach § 1 Abs. 3 nicht vorgese-
hen. Diese Ungleichbehandlung erscheint unter dem Gesichtspunkt der Effektivi-
tat zweifelhaft und sollte durch Aufnahme der in § 1 Abs. 3 genannten Verfahren
in einer Nr. 4 des § 1 Abs. 1 beseitigt werden. -

Das Informationsrecht nach § 4 deckt sich mit dem Anspruch auf Zugang zu Um-
weltinformationen nach § 3 UIG bzw. dem zukunftigen Landes-UIG NRW, da
auch tierschutzbezogene Informationen vom weiten Umweltinformationsbegriff
des Umweltinformationsgesetzes erfasst werden. Verfassungsrechtlich ist diese
Doppelung nicht bedenklich; aus rechtssystematischer Perépektive sollte § 4 frei-
lich gestrichen werden.

Die tierschutzrechtlichen Informations-, Beteiligungs- und Rechtsbehelfsrechte
des Gesetzentwurfs werden in einen Bereich integriert, der durch eine rechtlich
bedingte Durchsetzungsschwache des schitzenswerten Interesses (Tierschutz)
gekennzeichnet ist. Der Durchsetzungsstérke subjektiver Rechte bzw. Individual-
interessen soll ein angemessenes rechtliches Instrumentarium zur Durchsetzung
des offentlichen Interesses arh Tierschutz gegenlber gestellt werden. Funktional
entsprechen die vorgeschlagenen Instrumente dieser Zielsetzung des Gesetz-
entwurfs. Die Begriindung des Entwurfs sollte sich deshalb nicht auf das tatsach-
lich nur schwer nachweisbare und definitorischen Untersicherheiten unterliegende
Volizugsdefizit berufen,



A. Zur aktuellen Entwicklung von Informations-, Mitwirkungs- und
Verbandsklagerechten

Bereits seit langerem wird die Einflhrung einer Verbandsklage zugunsten anerkannter Tier-
schutzvereine vorgeschlagen,’ um ‘ierschutzbezogene Genehmigungen und Erlaubnisse, z.
B. fur Tierversuche, bau- und immissionsschutzrechtliche Genehmigungen der Lander, die
Belange des Tierschutzes beriihren, sowie Uberwachungsanordnungen einer gerichtlichen
Kontrolle zuzufiihren.?

Der vorliegende Entwurf reagiert auf diese rechtspolitischen Forderungen, indem er einen
Anspruch auf Informationszugang (§§ 4; 1 Abs. 3),® auf Mitwirkung an Verfahren der gesetz-
lichen und untergesetzlichen Normsetzung sowie an Genehmigungsverfahren (§ 1 Abs. 1)
und eine Widerspruchs- und Klagebefugnis gegeniber tierschutzrelevanten Genehmigungen
und Anordnungen (§ 3 Abs. 1 Satz 1) enthalt.

Damit knlpft der tierschutzrechtliche Gesetzentwurf an eine sehr aktuelle Entwicklung im
Umweltrecht an, in deren Zentrum die Leitidee steht, durch Information, Partizipation und
Rechtsschutzerdffnung die Zivilgesellschaft, vor allem Nichtregierungsorganisationen, fir die
Durchsetzung des Umweltschutzes zu mobilisieren. Zunachst wurde dieses u. a. der demo-
kratischen Legitimation von Verwaltungsentscheidungen dienende Konzept vodlkerrechtlich
durch das am 25. Juni 1998 im danischen Arhus verabschiedete UN-ECE Ubereinkommen
iber den Zugang zu Iinformationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren
und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (Arhus-Konvention)* umgesetzt,
sodann auf Gemeinschaftsebene sekundarrechtlich in der Umweltinformations-Richtlinie

Vgl. Gesetzesantrag des Landes Schleswig-Holstein: Entwurf eines Gesetzes zur Einflhrung
des Verbandsklagerechts far Tierschutzvereine, BR-Drs. 157/04; vgl. C. v. Loeper, Tierschutz-
gesetz, in: H.-G. Kluge (Hg.), 2002, Einf. Rn. 168; J. Caspar/Geissen, NVwZ 2002, S. 914; J.
Caspar/M. Schréter, Das Staatsziel Tierschutz in Art. 20a GG. Rechtsgutachten im Auftrag des
Deutschen Tierschutzbundes e.V., 2003, S. 48 ff., 61; A. Ndckel/A. Wasielewski, NordOR 2004,
S. 380 ff.; A. Hirt/C. Maisack/J. Moritz, Tierschutzgesetz, 2003 Einf. Rn. 39, Art. 20a Rn. 15.

Vgl. § 20 Abs. 1 Satz 1 TierschutzG-Entwurf. Rechtlich bedingte Durchsetzungsschwichen
weist — wie das Naturschutzrecht — auch das Tierschutzrecht auf. Ob hier ein rechtliches Voll-
zugsdefizit zu beklagen ist, ist bisiang nicht erforscht. Jedenfalls fehit es im Tierschutzrecht e-
benso an der Méglichkeit einer gerichtlichen Rechtsdurchsetzung des Tierschutzes wie im Na-
turschutzrecht. Vgl. die von Natur- und Umweltschutzverbanden 1988 (symbolisch) erhobene
Kiage im Namen der Robben vor dem Verwaltungsgericht Hamburg, die gegen die Genehmi-
gungserteilung fir das Verklappen von Abfalistoffen in der Nordsee gerichtet war. Die derart
eingebrachten Schadstoffe wurden fiir ein massenhaftes Sterben von Robben verantwortlich
gemacht, vgl. VG Hamburg, Beschl. v. 22.9.1988 — 7 VG 2499/88, NVwZ 1988, S. 1058 ff.

§§ ohne nahere Bezeichnung sind solche des Entwurfs eines Gesetzes zur EinfUhrung von Mit-
wirkungsrechten flir Tierschutzvereine in Nordrhein-Westfalen, LT-Drs. 14/1432.

Abgedruckt in: ILRM 38 (1999), S. 517 ff.; eine deutsche Fassung ist in der Beilage Nr. 111/2001
zu Heft 3/2001 der NVwZ verdffentlicht bzw. als Anhang zum Vorschlag fir einen Beschluss des
Rates Uber den Abschluss des Ubereinkommens Uber den Zugang zu Informationen, die Offent-
lichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangele-
genheiten im Namen der Européischen Gemeinschaft, KOM (2003) 625 endg.. oder abrufbar un-
ter www.unece.org/env/pp/welcome.html (gepriift am 8. August 2006).



2003/4/EG® und Offentlichkeitsbeteiligungs-Richtlinie 2003/35/EG® verankert, deren deutsche
Umsetzung mit dem Entwurf eines Offentlichkeitsbeteiligungsgesetzes’ und eines Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetzes® derzeit erfolgt.

Das deutsche Recht kannte freilich schon zuvor informations-, Beteiligungs- und Klagerechte
zugunsten privater Verbande. Das Umweltinformationsgesetz (UIG) des Bundes wurde
erstmalig am 8. Juli 1994 in Umsetzung der Richtlinie 90/313/EWG des Rates vom 7. Juni
1990 Uber den freien Zugang zu Informationen (iber die Umwelt® erlassen, und statuierte
einen Jedermann-Anspruch auf Zugang zu Umweltinformationen.' 1976 wurde auf Bundes-
ebene ein Mitwirkungsrecht fir anerkannte Naturschutzverbande eingefihrt, denen alle Lan-
desgesetzgeber folgten. 2002 verankerte der Bundesgesetzgeber eine altruistische Ver-
bandsklage im Bundesnaturschutzgesetz. Zu diesem Zeitpunkt hatten aber bereits dreizehn
Landesnaturschutzgesetze anerkannten Naturschutzverbanden den Zugang zu verwal-
tungsgerichtlichem Rechtsschutz eréffnet."

Abgesehen vom offentlichen Recht wurden in den letzten zehn Jahren — ebenfalls veranlasst
durch europdische Vorgaben'? — im Ziviirecht — zusétzlich zu den bereits bestehenden Ver-
bandsklagen im Wettbewerbs- und AGB-Recht — Verbandsklagerechte zugunsten von
Verbraucherverbanden neu eingefiihrt und erheblich erweitert."

V. 28.1.2003 iiber den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen, ABIEG L 41 v.
14.2.2003, S. 26.

V. 26.5.2003 Uber die Beteiligung der Offentllchkelt bei der Auslégung bestimmter umweltbezo-
gener Plane und Programme und zur Anderung der Richtlinien 85/377/EWG und 96/61/EG in
Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den Zugang zu Gerichten, ABIEG L 156 v.
26.5.2003, S. 17.

Entwurf eines Gesetzes (ber die Offentlichkeitsbeteiligung in Umweltangelegenheiten nach der
~ EG-Richtlinie 2003/35/EG (Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz), BT-Drs. 16/2495.

Vgl. Entwurf eines Gesetzes Uber erganzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangele-
genheiten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelisgesetz), BT-Drs. 16/2495.

®  ABIEG 1990, Nr. L 158, S. 56
Y BGBLIS. 1490.

Auch in anderen Bereichen zeichnet sich eine Fortentwicklung bzw. ein Bestand des sog. tiber-
individuellen Rechtsschutzes, mit anderen Worten des Rechtsschutzes zugunsten von Sachwal-
tern 6ffentlicher Interessen, denen ohne eine Geltendmachung einer eigenen Rechtsverletzung
der Zugang zur Verwaltungsgerichtsbarkeit eréffnet wird, ab. Seit 2002 enthalt § 13 Behinder-
tengleichstellungsgesetz eine altruistische Verbandsklagebefugnis zugunsten anerkannter Be-
hindertenverbande. Ebenso zahlt die behdrdliche Normenkontrolle i. S. v. § 47 Abs. 2 Satz 1
VwGO zu dieser Kategorie, wie auch die Klagebefugnis zugunsten von Handwerks-, Industrie-
und Handelskammer gemaB § 8 Abs. 4 HWO.

Richtlinie 98/27/EG v. 19.5.1998 Uber Unterlassungsklagen zum Schutz der Verbraucherinteres-
sen, ABIEG L 166 v. 11.6.1998, S. 51 und Richtlinie 97/7/EG v. 20.5.1997 (iber den Verbrau-
cherschutz bei Vertragsabschliissen im Fernabsatz, ABIEG L 144 v. 4.6.1997, S. 19.

¥ vgl. §§ 1, 2 UKIaG; §§ 8, 10 UWG, §§ 33, 34a GWB. Eine Verbandsmusterklage enthélt Art. 1
§ 3 Ziff. 8 des RechtsberG; vgl. T. Brénneke, VuR 2002, S. 153 f.; T. Brénneke, VuR 2002, S.
455 ff.
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B. Verfassungsrechtliche Bewertung des Gesetzentwurfs

Der Gesetzentwurtf ist keine Umsetzung eines EG-Rechtsakts. Insoweit kommt lediglich eine
verfassungsrechtliche, nicht aber eine europarechtliche Bewertung in Betracht.

Verfassungsrechtliche Bedenken werden grundséatzlich nicht gegentiber der Einfiihrung von
Informations- und Beteiligungsrechten ngunsten privater Verbande geduBert, wohl aber
gegeniiber der Einflihrung einer altruistischen Verbandskiage." Eine derartige Kiagebefug-
nis zugunsten nach § 2 anerkannter Tierschutzverbédnde enthélt § 3 des Gesetzentwurfs.

L. Kein Verbot der Einfliihrung altruistischer Verbandsklagen

Grundsatzlich besteht flr Einzelne ein Grundrecht auf Individualrechtsschutz (Art. 4 Abs. 1
VerfNRW i. V. m. Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG). Die Einflihrung von Kontrollverfahren, die keine
subjektive Rechtsverletzung fir den Zugang zur Verwaltungsgerichtsbarkeit voraussetzen
und auf die Kontrolle von Verletzungen objektiven Rechts zielen, ist verfassungsrechtlich
nicht ausgeschlossen.” Uberindividuelle Rechtsbehelfe fallen jedoch nicht in den Schutzbe-
reich von Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG. Sie unterliegen aufg}und der verfassungsrechtlichen
Systementscheidung fiir den Individualrechtsschutz einem Gesetzesvorbehalt.'® Verwal-
tungsrechtlich findet dieser Gesetzesvorbehalt in § 42 Abs. 2, 1. Hs. VWGO seinen Ausdruck
(-soweit gesetzlich nicht etwas anderes bestimmt ist, ...“). Diesem Gesetzesvorbehalt wird
durch die Verankerung der altruistischen Verbandsklage in einem formellen Gesetz hinrei-
chend Rechnung getragen.

Selbst wenn bereits andere Instrumente zur Verwirklichung der verfassungsrechtlichen
Schutzverpflichtung existieren — wie z. B. die Tierschutzkommission, oder strafrechtliche
Méglichkeiten zur Sanktionierung tierschutzrechtswidrigen Verhaltens, so ist es dem Ge-
setzgeber nicht verboten, weitere Instrumente einzufihren, solange er nicht gegen das Ge-
bot der Gleichbehandlung verstdBt. Dies ist vorliegend nicht der Fall: Der Tierschutzkommis-
sion kommt eine andere, namlich eine beratende Funktion zu, die Tierschutzverbé&nden nicht
zugewiesen ist. Diese wird durch ein Recht der Tierschutzverbé&nde auf Information, Partizi-
pation und Zugang zu gerichtlichem Rechtsschutz nicht berahrt.

" W. Léwer, Forschung & Lehre 2004, S. 257; R. Scholz, ZG 2003, S. 248 ff., 261 {.; J. Ipsen,

NdsVBI. 1999, S. 227 f.; grundlegend F. Weyreuther, Verwaltungskontrolle durch Verbdnde?,
1975.

E. Schmidt-ABmann, Funktionen der Verwaltungsgerichtsbarkeit, in: H.-U. Erichsen/W. Hoppe/A.
v. Mutius (Hg.), System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, 1985, S. 108.

E. Schmidt-ABmann, Offentliches und Privatrecht. Ihre Funktion als wechselseitige Auffangord-
nung - Einleitende Problemskizze -, in: E. Schmidt-ABmann/W. Hoffmann-Riem (Hg.), Offentli-
ches Recht und Privatrecht als wechselseitige Auffangordnungen, 1996, S. 11; W. Hoffmann-
Riem, Offentliches Recht und Privatrecht als wechselseitige Auffangordnung - Systematisierung
und Entwicklungsperspektiven, in: E. Schmidt-ABmann/W. Hoffmann-Riem (Hg.), Offentliches
Recht und Privatrecht als wechselseitige Auffangordnungen, 1996, S. 271 if.; C. Calliess, EurUP
2004, S. 17.
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. Kein verfassungsunmittelbares Gebot zur Einfihrung altruistischer
Verbandsklagen

Aus der Systementscheidung fur den Individualrechtsschutz folgt im Umkehrschluss, dass
Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG kein Gebot zur Einfihrung von Rechtsbehelfen, die der Durchset-
zung der objektiven Rechtsordnung dienen, entnommen werden kann."”” Nach Art. 19 Abs. 4
Satz 1 GG hat der Schutzsuchende die Verletzung eigener (,seiner”) Rechte geltend zu ma-
chen und nicht éffentliche Interessen. Es wird nicht der sachliche Bestand oder der Inhalt
einer als verletzt behaupteten Rechtsstellung gewahrleistet, diese richtet sich vielmehr nach
MaBgabe der Rechtsordnung i. U." Insoweit kdnnen obijektiv rechtswidrige MaBnahmen ge-
richtlich nur mit einer Klage angegriffen werden, die die Verletzung subjektiver Rechte be-
hauptet, wenn nicht das Gesetz selbst eine spezifische Klagebefugnis — wie etwa die natur-
schutzrechtliche Verbandsklage — vorsieht.?

Dem Gedanken des verfassungsrechtlichen Gebots der Gleichbehandlung entspringt die
Forderung des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen in seiner 2005 veréffentlichten
Stellungnahme ,Rechtsschutz fiir die Umwelt — die altruistische Verbandsklage ist unver-
zichtbar“, Waffengleichheit zwischen Umweltnutzer und Umweltschiitzer durch Erweiterung
iberindividueller Klagebefugnisse herzustellen.”

Eine derartige Forderung nach materieller ,Waffengleichheit” lasst sich Art. 3 Abs. 1 GG je-
doch nicht entnehmen.? Fraglich ist bereits, ob der Schutzbereich von Art. 3 Abs. 1 GG U-
berhaupt berihrt ist, handelt es sich bei Gberindividuellen Klagebefugnissen nicht um grund-
rechtlich geschitzte Gewahrleistungsbereiche zugunsten von Einzelpersonen.? Grundsétz-
lich obliegt es dem weiten Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers, gerichtliche Uberprii-
fungsméglichkeiten fir Verletzungen objektiven Rechts zu erdffnen. Eine materielle Ver-
pflichtung des Gesetzgebers zu ihrer Einfihrung I&sst sich aus Art. 3 Abs. 1 GG nicht ablei-
ten. Etwas anderes gebietet auch nicht der — aus dem Gleichbehandlungsgebot und Art. 19

7 BVerwG, Urt. v. 18.4.1996 — 11 A 86.95, E 101, S. 73 (83); BVerfG, Beschl. v. 10.5.2001 - 1 BvR
481.01, 518.01, ZUR 2001, S. 403 1.

- H. Hofmann, in: B. Schmidt-Bleibtreu/F. Klein (Hg.), Kommentar zum Grundgesetz'®, 2004, Art.
19 Rn. 58; BVerfG, Beschl. v. 3.10.1961 - 2 BvR 4.60, E 13, 132 (151 f.).

' BVerfG, Beschl. v. 8.7.1982 — 2 BvR 1187.80, E 61, S. 82 (110).

% BVerfG, Beschl. v. 31.5.1988 — 1 BvR 520.83, E 78, S. 214 (226); BVerfG, Beschl. v. 9.1.1991 —

1 BvR 207.87, E 83, S. 182 (194 1.).

SRU, Rechtsschutz fur die Umwelt - die altruistische Verbandsklage ist unverzichtbar, 2005, Rz.
121.

Dies hat der SRU, Rechtsschutz fir die Umwelt - die altruistische Verbandsklage ist unverzicht-
bar, 2005, Rz. 12 {., freilich auch nicht behauptet. Vielmehr ist sein Argument wohl rechtspoli-
tisch statt verfassungsrechtlich zu verstehen.

2 vgl. VG Hamburg, Urt. v. 1.12.2003 - 19 K 2474.2003, NordOR 2004, S. 161 (164).

18

21

22



Abs. 4 Satz 1 GG ableitbare — Fairnessgrundsatz.®* Er gewéhrleistet die Gleichwertigkeit der
prozessualen, nicht aber der materiellen Stellung der Parteien vor dem Richter. ®

Unmittelbar etwas anderes ergibt sich auch nicht unter Beriicksichtigung von Art. 20a GG,
der als Staatszielbestimmung keine Uberindividuellen Klagebefugnisse vermittelt.”® Aus Art.
20a GG wie auch aus den Grundrechten kénnen aber objektiv-rechtliche Schutzpflichten des
Staates abgeleitet werden.”” Verfassungsrechtliche Ziele fordern mithin in bestimmtem Um-
fang den Schutz o&ffentlicher Interessen. Unter Berlicksichtigung des vom Bundesverfas-
sungsgericht bei grundrechtlichen Schutzpflichten statuierten UntermaBverbotes® ergibt sich
auch fur Staatszielbestimmungen die Pflicht des Staates, ein effektives und praktisch wirk-
sames Schutzkonzept zu entwickeln.? Dabei steht dem Gesetzgeber freilich ein weiter Ges-
taltungsspielraum zu, der sich insbesondere auf die Wahl der Schutzinstrumente bezieht.
Der Schutz kann, muss aber nicht durch {berindividuelle Klagebefugnisse bewerkstelligt
werden.® Insoweit konkurrieren (iberindividuelle Klagebefugnisse etwa zugunsten von

,Nachweltschutzverbanden*"

mit anderen Instrumenten zur Verwirklichung der Art. 20a GG
innewohnenden Zielsetzung.* Freilich legt der ausdriickliche Verweis des Art. 20a GG auf

den Schutz auch ,durch ... die Rechtsprechung” gerichtsbezogene Ldsungen beispielsweise

24 So aber SRU, Rechtsschutz fur die Umwelt - die altruistische Verbandsklage ist unverzichtbar,

2005, Rz. 12 ff.

Zu Recht ist der Auffassung entgegengetreten worden, das Gebot der Waffengleichheit sei auf
den Verwaltungsprozess nicht anwendbar (so K. Neis, DOV 1972, S. 630 {.). Zumindest in drei-
und mehrpoligen Verwaltungsrechtsverhdltnissen kommt es immer zugleich zu einer Auseinan-
dersetzung zwischen privaten Rechtsschutzsuchenden: den Drittbetroffenen und dem von der
Verwaltungsentscheidung begilinstigten Beigeladenen. Insoweit stehen sich auch im Verwal-
tungsprozess Prozessbeteiligte gleichen Ranges gegenuber, fir die verfassungsrechtlich nichts
anderes gelten kann, als fir diejenigen des Zivilprozesses. Waffengleichheit im so verstandenen
Sinne beruht auf der Uberlegung, dass man bestehende Rechte nicht ohne jede Ricksicht auf
die anderen am Rechtsverhaltnis beteiligten Personen ausiiben darf. Welche rechtlichen Konse-
guenzen die Nichterflllung solcher Obliegenheiten nach sich zieht, liegt nicht schematisch fest.
Eine Folge einer Obliegenheitsverletzung kann die Beschridnkung des gerichtlichen Amtsermitt-
lungsauftrages sein; BVerfG, Beschl. v. 25.7.1979 — 2 BvR 878.74, E 52, S. 131 (144 {); E.
Schmidt-ABmann, in: F. Schoch/E. Schmidt-ABmann/R. Pietzner (Hg.), Verwaltungsgerichtsord-
nung, Stand: April 2006, Einl. Rn. 194; P. J. Tettinger, Fairne3 und Waffengieichheit, 1984, S.
18, 45 fi.

BVeriG, Beschl. v. 10.5.2001 — 1 BvR 481.01, 518.01, ZUR 2001, S. 403 f.; aligemeine Mei-
nung, vgl. nur T. Brénneke, Umweltverfassungsrecht, 1999, S. 29 und 500 m. w. N.
T. Brénneke, Umweltverfassungsrecht, 1999, S. 228-244.

BVerfG, Urt. v. 28.5.1993 — 2 BvF 2.90, 2 BvF 4.92, 2 BvF 5/92, E 88, S. 203, 254 {.; BVertG,
Beschl. v. 27.4.1995 — 1 BvR 729.93, NJW 1995, S. 2343; BVerfG, Beschl. v. 29.11.1995 - 1
BvR 2203.95, NJW 1996, S. 651.

T. Brénneke, Umweltverfassungsrecht, 1999, S. 228-244.

M. Sachs, Grundsatzfragen der Effektivitat des Rechtsschutzes, in: W. Erbguth (Hg.), Effektiver
Rechtsschutz im Umweltrecht? - Stand, aktuelle Entwickiungen, Perspektiven -, 2005, S. 28; A.
Epiney. in: C. Starck (Hg.). Kommentar zum Grundgesetz®, 2005, Art. 20a Rn. 79 fi.

G. Beaucamp, Das Konzept der zukunftsighigen Entwicklung im Recht, 2002, S. 197.

Zu den verschiedenen Institutionen zur Wahrung langfristiger Interessen und ihrer Bewertung G.
Beaucamp, Das Konzept der zukunftsfahigen Entwicklung im Recht, 2002, S. 196 fi.
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durch eine judikative Einfiihrung iiberindividueller Klagebefugnisse nahe.® Ein konkretes
Gebot zur Einfihrung und Ausgestaltung Uberindividueller Klagebefugnisse lasst sich aus
Art. 20a GG jedoch nicht ableiten;* vielmehr obliegt es nach dem deutiichen Wortlaut der
Norm dem Gesetzgeber, die geeigneten Instrumente zum Schutz der Umwelt zu erlassen.

lll. Kein VerstoB gegen gegenldufige verfassungsrechtliche Grundsit-
ze und Grundrechte

Ais Grenze des Art. 19 Abs. 4 GG gegeniber nicht individuellem, also uberindividueliem
Rechtsschutz wird recht einhellig erachtet, dass der individualrechtsschutz nicht unverhalt-
nismaBig eingeschrankt werden darf. Das ist der Fall, wenn der Individualrechtsschutz sub-
stituiert wird, objektive Rechtsschutz- und Kontroliverfahren zu einer quantitativen Uberlas-
tung der Gerichte fihren oder objektive Rechtsschutz- und Kontrollverfahren zu einer qualita-
tiven Uberfremdung fiihren. Letzteres soll eintreten, wenn der Richter sich als bioBer Kontrol-
leur missversteht und dadurch nicht mehr Rechtsschutzinstanz ist.®

Art. 19 Abs. 4 GG soll verhindern, dass die Gerichte durch einen quantitativen Anstieg Uber-
individueller Klagerechte so Uberlastet werden, dass sie keinen effektiven Individualrechts-
schutz mehr gewahrleisten kénnen.® Dieses in erster Linie die Kapazititen der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit betreffende Argument ist so alt wie die Diskussion Gber Verbands- und
Popularklagen und findet sich regelmaBig in akademischen Ausfiihrungen wieder. Empiri-
sche Untersuchungen zu naturschutzrechtlichen Verbandsklagen in Deutschland belegen
eindrucklich, dass der Anteil an Verfahren im Verhélinis zu den Individualrechtskiagen ver-
schwindend gering ist.¥” Weitere rechtsvergleichende Untersuchungen im europaischen Aus-
land zeigen ebenfalls, dass Gberindividuelle Klagerechte nicht zu einer Uberlastung der Ge-
richtsbarkeiten filhren.® Dies ist vor allen Dingen auf die sorgfaltige Auswahl der Verfahren
durch die Verbande zuriickzufuhren, die sich sehr wohl Gberlegen, ob angesichts des Pro-
zessrisikos eine gerichtliche Uberpriifung Aussicht auf Erfolg hat.

Dennoch ist das Kapazitdtsargument insoweit ernst zu nehmen, als die zukinftige Entwick-
fung nur prognostiziert und eine Uberlastungssituation nicht im Voraus ausgeschlossen wer-

8 M. Sachs, Grundsatzfragen der Effektivitat des Rechtsschutzes, in: W. Erbguth (Hg.), Effektiver
Rechtsschutz im Umweltrecht? - Stand, aktuelle Entwickiungen, Perspektiven -, 2005, S. 28.

% BVerwG, Urt. v. 18.4.1996 — 11 A 86.95, E 101, S. 73 (83); BVerwG, Urt. v. 6.11.1997 — 4 A
16.97, NVwZ 1998, S. 398 f.; BVerwG, Urt. v. 6.11.1997 - 4 A 16/97, NVwZ 1998, S. 398 f. So
im Ergebnis auch M. Happ, in: E. Eyermann/L. Fréhler (Hg.), Verwaltungsgerichtsordnung",
2000, § 42 Rn. 117. ’

% E. Schmidt-ABmann, in: T. Maunz/G. Dirig/R. Herzog/R. Scholz (Hg.), Grundgesetz, Stand:
August 2005, Art. 19 Abs. 4 Rn. 9.

% E. Schmidt-ABmann, in: T. Maunz/G. Diirig/R. Herzog/R. Scholz (Hg.), Grundgesetz, Stand:
August 2005, Art. 19 Abs. 4 Rn. 271, spricht insoweit von Uberwucherung und Verfremdung.

8 A. Schmidt/M. Zschiesche, NuR 2003, , S. 32 ff.; insoweit auch Rat von Sachverstédndigen fiir

Umweltfragen Umweltgutachten 2002, BT-Drs. 14/8792, Tz. 157 f.

N. Sadeleer/G. Roller/M. Dross, Access to Justice in Environmental Matters and the Role of

NGO's, 2005, S. 4 ff.



den kann. Die aufgezeigte Entwicklung kdnnte Beflrchtungen Nahrung geben, dass eine
Herabsetzung der Zugangsschwelle angesichts der zur Verfligung stehenden umfassenden
Gerichtskontrolle zu einer nicht kalkulierbaren Vielzahl zuséatzlicher und arbeitsintensiver
Verfahren und damit zu einer deutlichen Mehrbelastung der ohnehin an den Grenzen der
Leistungsfahigkeit operierenden Verwaitungsgerichtsbarkeit fiihren wirde. Falls es aber da-
zu kommen solite, bieten sich dem Gesetzgeber oder der Politik Handlungsinstrumente, um
einer Gefahrdung des effektiven Individualrechtsschutzes zu begegnen. Das haben in der
Vergangenheit jedenfalls die Uberlastungssituationen der Verwaltungsgerichtsbarkeit, wie
sie beispielsweise durch das Recht auf Asy! ausgelést wurden, gezeigt.

Darliber hinaus hat der Gesetzgeber auch das Gebot effektiven Rechtsschutzes zu beach-
ten, welches nicht lediglich als schiichtes Rechtsschutzmaximierungsgebot zu verstehen ist,
sondern vielmehr zu einem ausgewogenen Rechtsschutz verpflichtet. Dies schlieBt ein, dass
auch Individualrechtsschutz einschrankbar ist, wenn es einem legitimen &ffentlichen Interes-
se dient. Vorliegend dient die Einfihrung der tierschutzrechtlichen Verbandsklage der Ver-
wirklichung der aus Art. 20a GG und Art. 29a VerfNRW gebotenen Staatszielbestimmung.
Durch diese Schutzverstarkungspflicht sind die gegenlaufigen Interessen zu einem ange-
messenen Ausgleich im Sinne praktischer Konkordanz zu bringen, die im Ergebnis auch zu
einer Einschrankung des Individualrechtsschutzes fuhren kann.*

Mit der Gefahr einer qualitativen ,,Uberfremdung“® der Gerichte durch (iberindividuelle Klage-
rechte ist gemeint, dass die Gerichte aufgrund objektiver Rechtskontrolle nicht mehr hinrei-
chend in der Lage sind, subjektive Rechtsverletzungen mit der erforderlichen Fachkunde zu
Uberprifen. Dem ist entgegenzuhalten, dass Gerichte kraft ihres verfassungsrechtlichen Auf-
trags immer in der Lage sein dirften und massten, die Verletzung subjektiver oder objektiver
Rechtssétze festzustellen. Eine Differenzierung i. S. v. einem Zuviel an objektiver Rechts-
kontrolle kann schon allein deshalb nicht stattfinden, weil auch die Uberprifung von Individu-
alansprichen eine objektive Rechtskontrolle naturgeman einschlief3t.

Schwerer wiegt wohl das von Felix Weyreuther”' entwickelte Argument, dass der Einfihrung
von Verbandsklagen gegenlaufige Grundrechte Einzelner entgegenstehen kbnnte, weil sie
eine subjektive Rechtsdurchsetzung verhinderten. Die aufschiebende Wirkung eines Ver-
bandsrechtsbehelfs wiirde zu Lasten eines durch einen behérdlichen Akt Beglnstigten wir-
ken. Der Gesetzgeber habe mithin abzuwégen, inwieweit Griinde objektiver Verwaltungskon-
trolie ausreichen, solche Rechtspositionen der Angreifbarkeit durch eine Verbandsklage aus-

®  W. Erbguth, Primar- und Sekundérrechtsschutz im Offentlichen Recht, VVDSIRL 61 (2002),

221/233 ff.; ausfihrlich ders. Zur Vereinbarkeit der jingeren Deregulierungsgesetzgebung im
Umweltrecht mit dem Verfassungs- und Europarecht, Baden-Baden 1999.

E. Schmidt-ABmann, in: T. Maunz/G. Dirig/R. Herzog/R. Scholz (Hg.), Grundgesetz, Stand:
August 2005, Art. 19 Abs. 4 Rn. 271, spricht insoweit von Uberwucherung und Verfremdung.

F. Weyreuther, Verwaltungskontrolle durch Verbande?, 1975, S. 42 ff.

40
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zusetzen.”? Wenngleich die Wahrscheinlichkeit, dass ein begiinstigender Verwaltungsakt
mittels einer drittschitzenden Klage angegriffen wird, sehr viel gréBer ist, als die Anfechtung
mittels Verbandsklage, offenbart dieses Argument, dass dem Gesetzgeber ein Beurteilungs-
und Gestaltungsspielraum zukommt, weicher verfassungsrechtlich begrenzt ist. Die Gewahr-
leistung des Individualrechtsschutzes nach Art. 19 Abs. 4 GG verpflichtet den Gesetzgeber
freilich, ein besonders schitzenswertes ,legitimes“ 6ffentliches Interesse zu identifizieren,
um die Einfiihrung von Verbandsklagen zu rechtfertigen. Dieses ist fir die tierschutzrechtli-
che Verbandskiage mit Art. 20a GG und Art. 29a VerfNRW gegeben.

Zum Teil wird ein Konflikt des Uberindividuellen Rechtsschutzes mit dem in Art. 20 Abs. 2
GG zum Ausdruck kommenden Gewaltenteilungsprinzip gesehen, weil Verbandsklagen auf
eine Abldsung des Staates von seiner Gemeinwohlverantwortung, m. a. W. auf eine Privati-
sierung des Gemeinwohis zielten.*® Dem ist entgegen zu halten, dass Verbandsklagen vor-
nehmlich bezwecken, dass die staatliche Verantwortung fir den Volizug des objektiven
Rechts ordnungsgemal wahrgenommen wird. Sie sollen die durch mangeinde Verwaltungs-
kontrolle bedingten Volizugsdefizite beseitigen helfen. Die Gemeinwohlverantwortung ver-
bleibt folglich beim Staat. Insoweit sind Uberindividuelle Klagerechte weit davon entfernt, eine
Erosion des Rechtsstaates — wie sie namentlich Rupert ScholZ* befiirchtet — zu bewirken,
sondern tragen im Gegensatz zu seiner Aufrechterhaltung bei.

IV. Staatszielabhidngiges Gebot effektiver Ausgestaltung

Ist Art. 20a GG - fir sich betrachtet — kein Mittel, um die Einflihrung Gberindividueller Klage-
befugnisse zu gebieten, so wohnt ihm gleichwohl! ein Gebot einer effektiven Ausgestaltung
derjenigen Instrumente, die zur Verwirklichung dieser fundamentalen Staatsaufgabe beitra-
gen sollen, inne.*® Freilich kommt dem Gesetzgeber ein weiter Gestaltungsspielraum zu,*®
der durch das Effektivitatsgebot begrenzt wird.

Nach der Begriindung des Geéetzentwurfs bezwecken die Informations-, Mitwirkungs- und
Klagerechte zugunsten anerkannter Tierschutzverbande die Verwirklichung des Staatsziels
Tierschutz (Art. 20a GG und Art. 29a VerfNRW). Ihre inhaltliche Ausgestaltung darf demzu-
folge nicht das Mindestniveau der Effektivitat i. S. v. Art. 20a GG und Art. 29a VerfNRW un-

% E. Schmidt-ABmann, in: T. Maunz/G. Dirig/R. Herzog/R. Scholz (Hg.), Grundgesetz, Stand:
August 2005, Art. 19 Abs. 4 Rn. 271.

Vgl. die Darstellung bei C. Calliess, Die unweltrechtliche Verbandsklage nach der Novellierung
des Bundesnaturschutzgesetzes, NJW 2003, 97 (100 f.) m.w.N.

“  ZG 2003, 248 ff.

Die Vorgaben von Art. 20a GG erfordern gewisse prozedurale Vorkehrungen; vgl. C. Calliess,
Rechtsstaat und Umweltstaat, 2001, S. 513 ff., 533; A. Epiney, in: H. v. Mangoldt/E. Klein/C.
Starck (Hg.), Das Bonner Grundgesetz®, 2005, Art. 20a, Rn. 79, 85. Grundlegend zu den unter-
schiedlichen Auswirkungen von Art. 20a GG auf Legislative, Exekutive und Judikative T. Brén-
neke, Umweltverfassungsrecht, 1999, S. 449-500.

4 Ebenda.
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terschreiten. Sind Informations-, Mitwirkungs- und Klagerechte — wie voriiegend der Fall —
Bestandteil eines Schutzkonzepts, mit dem der Gesetzgeber einer verfassungsrechtlichen
Schutzpflicht (etwa aus Art. 20a GG) nachkommt, so gilt das verfassungsrechtliche Unter-
mafverbot, d. h. ein effektiv greifender Schutz ist verfassungsrechtlich geboten.*” Ob die
vorgeschlagenen MaBnahmen hinreichend effektiv sind, lasst sich nur schwer beurteilen.
MaBstab hierfir kann ein Vergleich mit bewahrten Instrumenten des Umweltinformations-
und Naturschutzrechts sein.

1. Zur Effektivitéat der informations-, Beteiligungs- und Kiageberechti-
gung

Informations-, Beteiligungs- und Klageberechtigung setzen nach § 2 eine behdrdliche Aner-
kennung des jeweiligen Tierschutzvereins voraus. Die formellen (Antrag, § 2 Satz 1) und
materiellen Anerkennungsvoraussetzungen (§ 2 Satz 2) folgen (fast) wortgleich dem Vorbild
von § 59 BNatSchG. Sie haben sich im Naturschutzrecht bewahrt. Eine behérdliche Aner-
kennung erfordert von einem rechtsfahigen Verband nach MaBBgabe von § 2 Satz 2 den
Nachweis des satzungsmaBig verblrgten Einsatzes fur die Ziele des Tierschutzes, einen
landesweiten Tatigkeitsbereich, eine dreijahrige, tatsachliche und sachgerechte Aufgaben-
wahrnehmung, die Anerkennung als gemeinnitziger Verband sowie ein Jedermann-
Zugangsrecht zur Vereinsmitgliedschaft.

Mit diesen Voraussetzungen werden Vereinigungen, deren Schwerpunkt nicht im Tier-
schutzbereich liegt (z. B. Verbdnde mit einem nutzerischen Interesse wie Fischereiverban-
de), vorubergehend oder ad hoc gebildete Vereinigungen (z. B. Blrgerinitiativen), lediglich
lokal tatige Gruppen, ausiéndische Gruppierungen®® oder solche, die keine Jedermann-
Mitgliedschaft erméglichen (z. B. Greenpeace) von einer Anerkennung ausgeschlossen.

Ein derartiger Ausschluss liegt im Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers und Uberschreitet
nicht die verfassungsrechtlichen Grenzen des Effektivitatsgebots.

2. Zur Effektivitat des Klagerechts

§ 3 beinhaltet eine altruistische Verbandsrechtsbehelfsbefugnis zugunsten anerkannter Tier-
schutzverbande. Ihr Kennzeichen ist, dass ohne Geltendmachung einer eigenen Rechtsver-
letzung des Verbands Widerspruch und Klage erhoben werden kdnnen (im Folgenden ver-
kiurzend Klagebefugnis genannt).

Die Merkmale dieser Klagebefugnis folgen dem naturschutzrechtlichen Modell. Sie betreffen
die Bestimmung des Anwendungsbereichs durch Festlegung der Klagegegenstande (sog.

47 Vgl oben § 2 A.ll.4.
8 Sie besitzen nicht die gemeinniitzige Anerkennung nach dem Kérperschaftsteuergesetz.
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Enumerationsprinzip),* eine behérdliche Anerkennung®™ und konkrete Interessenberiih-
rung®' des Verbands als Voraussetzung der Klageberechtigung, eine Beschrankung der Rii-
gebefugnis auf tierschutzbezogene Rechtsvorschriften,*? die Festlegung der Klageziele® und
damit der statthaften Klagearten, eine formelle verwaltungsgerichtliche Praklusionsregelung
fur Falle, in denen der Verband sich nicht oder nicht rechtzeitig in einem mitwirkungsberech-
tigten Verfahren beteiligt hat,* das Verbot der Mehrfachklage® sowie eine gesonderte Jah-
resfrist fur Widerspruch und Klage bei Nichtbekanntmachung eines Verwaltungsakts.

Die Effektivitat der Klagebefugnis nach § 3 wird durch zahlreiche Beschréankungen gemin-
dert. Regelungen zur Begrenzung des Anwendungsbereichs (Enumerationsprinzip), der Kla-
geberechtigten, der Klageziele und der Rugebefugnis sind jedoch der Effektivitatsgewahr
des gegenldufigen und verfassungsrechtlich durch Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG verankerten
Individualrechtsschutzsystems geschuldet. Soweit ersichtlich hat der Gesetzgeber die korre-
lierenden Verfassungsziele dergestalt zu einem Ausgleich gebracht, der die verfassungs-
rechtlich gebotenen Grenzen nicht Uberschreitet. Das bedeutet freilich nicht, dass eine
rechtspolitische Anderung in die eine oder andere Richtung verfassungsrechtlich unzulassig
ware.

Selbst die Sanktionierung vorprozessualen Verhaltens durch die formelle (=Verwirkung der
Klagebefugnis) Prikiusionsregelung® iberschreitet den verfassungsrechtlich eingerdumten
Gestaltungsspielraum nicht. Derartige Verwirkungsregelungen bezwecken die Beschleuni-
gung und Entlastung des Verwaltungs- und gerichtlichen Verfahrens.”” Sie kénnen als In-
strument zur Herstellung der Waffengleichheit zwischen Sachwaltern Gberindividueller inte-
ressen und den von der angegriffenen Entscheidung Drittbeglnstigten und demzufolge als
Ausgleich zwischen Uberindividuellem Rechtsschutz und der Grundrechte Einzelner verstan-
den werden: Begunstigen informations- und Beteiligungsrechte im Verwaltungsverfahren den
(Verbands-)Klager, bezwecken Prakiusionsregelungen die Sicherstellung einer umfassenden
Informationsgrundiage zugunsten der beklagten Behdrde und des Drittbetroffenen, den
Schutz vor iberraschendem Sachvortrag und ggf. missbrauchlicher Klageerhebung, die etwa

49 §3Abs.1Satz1Nr. 1bis 3.
%  §3Abs.1Satz1,1.Hs.

1 §3Abs.2Nr.2.

2 §3Abs.2Nr. 1.

%  §3Abs.1Satz1.

%  §3Abs.2Nr.3.

% §3Abs.1Satz2.

% Zu den Begriffen vgl. W. Erbguth, Rechtssystematische Grundfragen des Umweltrechts, 1987,
S. 2551.

W. Durner, Rechtspolitische Spieiraume im Bereich der dritten Séule: Prufungsumfang, Kontroll-
dichte, prozessuale Ausgestaltung und Feh erfolgen, in: W. Durner/C. Walter (Hg.), Rechtspoliti-
sche Spielraume bei der Umsetzung der Arhus-Konvention, 2005, S. 86.

57
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auch darin liegen kann, dass ein Verband nur zum Zweck der Verfahrensverzégerung eine
uberindividuelle Klage erhebt. Insgesamt haben Préklusionsregelungen im Rahmen (berin-
dividuellen Rechtsschutzes zum Ziel, dass die Verbéande die ihnen lbertragene Aufgabe
fruhzeitig und ernsthaft wahrnehmen, und schutzen damit Drittbeglnstigte vor Missbrauch.
Dieses Ziel ist unter verfassungsrechtlichen Effektivitatsgesichtspunkten grundsatzlich nicht
zu beanstanden. BegriBenswert ist, dass der Gesetzgeber nicht volistandig dem natur-
schutzrechtlichen Vorbild folgt und auf eine — verfassungsrechtlich ohnehin bedenkliche® —
materielle Praklusionsregelung verzichtet.

3. Zur Effektivitét des Beteiligungsrechts

Die Mitwirkung von Vereinen an Gesetzes- und Verwaltungsverfahren nach MaBgabe von
§ 1 folgt ebenfalls dem aus dem Naturschutzrecht bekannten Modell.

Das Recht des Verbands ist beschrénkt auf die Abgabe einer Stellungnahme; inm wird inso-
weit kein Recht auf Beratung eder gar Mitentscheidung eingerdumt. Daher unterliegt das
durch § 1 eingeraumte Mitwirkungsrecht auch keinen Bedenken im Hinblick auf die demokra-
tische Legitimation der Verbande, die ausreichend durch die behérdliche Anerkennung fest-
gestellt ist. '

Die Mitwirkungsgegenstande sind beschréankt auf tierschutzrelevante Bundes- und Landes-
gesetze, untergesetzliche Normen, Verwaltungsvorschriften sowie bau- und immissions-
schutzrechtliché Genehmigungen. Aus dem Wortlaut von § 1 (,ist Gelegenheit zur AuBerung
sowie zur Einsicht in die einschlagigen Sachverstandigengutachten zu geben*) ist zu schlie-
Ben, dass es sich hier um eine aktive Informationsverpflichtung der zusténdigén Behorde
gegeniber den anerkannten Verbanden handelt. Dies wird durch § 1 Abs. 2 bestatigt, wo-
nach der Verein vor Einleitung des Verfahrens schriftlich zu benachrichtigen ist. Eine derarti-
ge Informationspflicht besteht nicht bei Genehmigungs- und Erlaubnisverfahren nach dem
Tierschutzgesetz i. S. v. § 1 Abs. 3. Hier obliegt dem Verband eine Holschuid; er hat sich
selbst dartiber zu informieren, ob ein Verfahren eingeleitet wurde. Ein gesondertes Mitwir-
kungsrecht entsprechend § 1 Abs. 1 besteht insoweit nicht.

Unter dem Gesichtspunkt der Effektivitat erscheint eine Differenzierung nach den beteili-
gungsberechtigten Verfahren von § 1 Abs. 1 und § 1 Abs. 3 nicht sachgerecht. Es ist nicht
ersichtlich, warum bei Genehmigungen nach dem Bau- und Immissionsschutzrecht eine An-
hoérung anerkannter Verbénde vorgeschrieben ist, in spezifisch tierschutzrechtlichen Verfah-

% Gegeniber der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit von materiellen Préklusionsregelungen im

Individualrechtsschutz bestehen aufgrund von Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG erhebliche Bedenken,
vgl. grundiegend und lberzeugend W. Erbguth, Rechissystematische Grundfragen des Umwelt-
rechts, 1987, S. 264 ff. Die Situation Uberindividueller Klagebefugnisse unterscheidet sich hier-
von aber insoweit, dass — selbst wenn die Klagebefugnis Ausdruck eines Staatsziels ist — diese
sich regelmaBig konfligierenden, grundrechtlich geschiitzten Individualinteressen gegentiber-
sieht.
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ren nach § 1 Abs. 3 diese aber unterbieibt und dem Verband dort nur ein Informationsan-
spruch eingerdumt wird. Dieser droht (iberdies leer zu laufen, da in letzteren Verfahren keine
Offentlichkeitsbeteiligung stattfindet und der Verband regelmaBig von einer Verfahrenseinlei-
tung nichts erfahren wird. Unter Effektivitatsgesichtspunkten ware insoweit ein Mitwirkungs-
recht auch fir Verfahren nach § 1 Abs. 3 zu fordern..

4, Zur Effektivitiat des Informationsanspruchs

Der Zugang zu Informationen Uber den Tierschutz wird unabhangig von einer eigenen Be-
troffenheit gewéahrt und tragt damit dem Ziel, dem Antragsteller eine weitreichende Informati-
onsgrundlage zu verschaffen, Rechnung. Er wird allerdings lediglich einem anerkannten
Tierschutzverband gewahrt. Damit weicht der Gesetzgeber von dem im Umweltinformations-
gesetz und der Umweltinformations-Richtlinie verankerten Grundsatz eines Popular-
anspruchs fur natirliche und juristische Personen ab.

Dies ist verfassungsrechtlich unschéadlich; es steht dem Gesetzgeber insoweit frei, den in-
formationszugang wie vorliegend einzuschranken. Rechtssystematisch erscheint die Veran-
kerung eines Informationsanspruchs im Gesetzentwurf freilich entbehriich, da Tierschutzver-
eine als juristische Personen zugleich einen Anspruch auf tierschutzbezogene Informationen
nach dem zukiinftigen Landes-UIG haben. Der Anwendungsbereich des Landes-UIG diirfte
insoweit keine Licken aufweisen. Der Verweis auf die Verfahrensanforderungen des UIG
belegt die bestehende Kongruenz.

C. Funktionale Bewertung

Die Gesetzesbegrindung gibt als Ziel des Entwurfs an, mit der EinrAumung von Informati-
ons-, Beteiligungs- und Klagerechten zugunsten anerkannter Tierschutzverb&nde Vollzugs-
defizite im Tierschutzrecht zu beseitigen.*® Aufgrund der Verschiedenheit der Ursachen der-
artiger Vollzugsdefizite, wie z.B. der Normenflut,®® der Abstraktheit und Offenheit von Nor-
men, die der Auslegung bediirfen, einem komplexen Abwagungsprozess,®' einer nicht aus-
reichenden personellen und sachlichen Ausstattung der Behérden® oder Motivationsman-
geln der Verwaltung und der Normadressaten® —, kénnen Informations-, Beteiligungs- und

% Diese Begriindung ist typisch fir den Naturschutz- und Umweltrechtsbereich. Vgl. auch die Be-

grindung zur Einfihrung der Verbandsklage in das Bundesnaturschutzgesetz BT-Drs. 14/6378,
S. 61; E. Gassner, in: E. Gassner/G. Bendomir-Kahlo/A. Schmidt-Réntsch/J. Schmidt-Réntsch
(Hg.), Bundesnaturschutzgesetz, 2003, § 61 Rn. 2; ferner die Rechtsprechung: OVG Bautzen,
Beschl. v. 14.2.2005 — 4 BS 273.04, NuR 2006, S. 310 (311 {.).

8 vgl. W. Hoppe, VVDStRL 38 (1990), S. 223 1.

8 G. Liibbe-Wolff, Stand und Instrumente der Implementation des Umweltrechts in Deutschiand,
in:-G. Libbe-Wolff (Hg.), Der Vollzug des europaischen Umweltrechts, 1996, S. 97; A. Schink,
ZUR 1993, S. 8.

2 G dbbe-Wolff, NuR 1993, S. 217 ff.
Bundesministerium (Hg.), Umweltgesetzbuch (UGB-KomE), 1998, S. 533.
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Klagerechte zugunsten privater Verbande allenfalls einen Beitrag zu ihrer Beseitigung liefern,
ohne dass selbst dieses empirisch bislang nachgewiesen ist.

Abgesehen davon existieren wohl in allen Bereichen der Verwaltung sog. Vollzugsdefizite,
ohne dass auch fiur diese Bereiche eine Einflihrung von Informations-, Beteiligungs- und Kla-
gerechten zugunsten spezifischer Interessenorganisationen fur sachgerecht gehalten wird.

Das Charakteristikum derartiger interessenbezogener instrumente ist vielmehr, dass sie in
Bereichen zum Einsatz gelangen, in denen eine rechtlich bedingte gerichtliche Durchset-
zungsschwache der schitzenswerten Interessen (hier Tierschutz) besteht. Eine rechtlich
bedingte gerichtliche Durchsetzungsschwéche findet sich typischerweise in Rechtsberei-
chen, in deren Mittelpunkt der Schutz sog. Kollektivglter steht, wie etwa der Luft oder des
Wassers, an denen grundsatzlich kein Eigentum Einzelner besteht.®* Es handelt sich mithin
um &ffentliche Giter, die durch das Umweltrecht (etwa das Immissionsschutz- oder Wasser-
recht) geschitzt werden. Mangels Korrelation mit subjektiven Rechten ist eine Verletzung
dieser Belange nicht einklagbar.®® Dem gemeinwohlorientierten Umwelt- sowie Tierschutz-
recht fehit es insofern an Durchsetzungskraft, als ein Ungleichgewicht zwischen den subjek-
tivrechtlich bewehrten Klagemdoglichkeiten der privaten Tiernutzer, denen grundsatzlich ein
Abwehrrecht zur Seite steht, und denen der privaten Tierschltzer besteht, denen die Beru-
fung auf Bestimmungen des Umweltrechts haufig verwehrt ist.®®

Der vorliegende Entwurf ist mithin als Beitrag zur Beseitigung der rechtlich bedingten Durch-
setzungsschwache des Tierschutzes zu verstehen und entspricht insoweit funktional ver-
gleichbaren Instrumenten im Naturschutz- und Umweltrecht. Hierauf solite die Gesetzesbe-
grindung gestitzt werden, nicht aber auf das umstrittene Vollzugsdefizit.

8 D. Murswiek, JZ 1988, S. 991 ff.
%  Ebenda; H. Sendler, UPR 1983, S. 38.

% . Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, 2001, S. 363; ebenso B. W. Wegener, Vollzugskon-
trolle durch Klagerechte vor mitgliedstaatlichen Gerichten, in: G. Libbe-Wolff (Hg.), Der Vollzug
des europdischen Umweltrechts, 1996, S. 148.
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Stellungnahme zu dem Entwurf eines Gesetzes zur Einfihrung von Mitwirkungsrechten fiir

Tierschutzvereine in Nordrhein-Westfalen (Drs. 14/1432) aus Anlass der

offentlichen Anhérung durch den Ausschuss fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und

Verbraucherschutz am 16. Oktober 2006

Dr. jur. Christoph Maisack, Richter am Landgericht, Bad Sackingen

Einleitung und Zusammenfassung

Der vorliegende Gesetzentwurf ist uneingeschrankt zu begriBen. Mit ihm konnte das
Ungleichgewicht der Krafte, das gegenwartig noch im Verhaltnis zwischen Tiernutzern und
Tieren besteht, abgebaut und ein Beitrag zu mehr Fairness im Umgang mit den Tieren geleistet
werden. Deshalb sollte dieses Gesetz die Unterstutzung aller Abgeordneten des nordrhein-
westfalischen Landtags finden, die den Verfassungsauftrag in Art. 29a Abs. 1 der

Landesverfassung ernst nehmen, Tiere zu schutzen.

Nach der gegenwartigen Rechtslage besteht nur fir diejenigen, die Tiere nutzen und fur sich
ausnutzen, die Moglichkeit, jedes vermeintliche ,Zuviel” an Tierschutz vor Gericht zu bringen
und zum Gegenstand einer Klage zu machen. Dagegen haben diejenigen, die Tiere schitzen
wollen, keinerlei Moglichkeit, auch gegen ein ,,Zu wenig” an Tierschutz die Gerichte anzurufen.

M. a. W.: Die Rechte derer, die Tiere nutzen, sind jederzeit und umfassend einklagbar, die
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schutzwurdigen Interessen der genutzten Tiere dagegen nicht. Dieses Ungleichgewicht
behindert den konsequenten Vollzug des Tierschutzgesetzes und verletzt das Wert- und
Gerechtigkeitsempfinden vieler Menschen, denen Gerechtigkeit fur Tiere ein sittliches Anliegen
ist.

Die Einfihrung der tierschutzrechtlichen Verbandsklage wirde diesem Missstand abhelfen. Sie
entsprache damit dem verfassungsrechtlichen Gebot zu einem effektiven Tierschutz, wie es
sowohl aus Art. 20a GG (Staatszielbestimmung Tierschutz) als auch aus Art. 29a Abs. 1 der

Landesverfassung von Nordrhein-Westfalen hervorgeht.

Denn fur einen effektiven Tierschutz bedarf es nicht nur solcher Vorschriften, die Pflichten zum
Schutz von Tieren aussprechen, sondern auch verfahrensrechtlicher Vorschriften, die eine
effektive Kontrolle und Durchsetzung dieser Pflichten durch die dazu berufenen
Verwaltungsgerichte sicherstellen. Jedes Gesetz, das Pflichten ausspricht, muss so lange
unwirksam bleiben, wie es nicht auch Wege vorsieht, diese Pflichten durchzusetzen, notfalls
auch auf dem Rechtsweg. Diese Selbstverstandlichkeit ist auf nahezu jedem Rechtsgebiet
anerkannt und verwirklicht - nur nicht im Tierschutzrecht, obwohl es da um die Schwachsten
und Hilflosesten in unserer Gesellschaft geht, die einen wirksamen Schutz besonders notig

haben.

Verbandsklagen auf Landesebene gibt es u. a. bereits im Naturschutzrecht. Im Tierschutzrecht
ware eine Verbandsklage besonders wichtig. Warum? Weil Tiere ihre Interessen nicht selbst
artikulieren und durchsetzen konnen und deshalb auf Menschen angewiesen sind, die als
Treuhander in die Lage versetzt werden mussen, diese Interessen im Notfall auch klageweise flr

sie geltend zu machen.

Bei rechtzeitiger Einflhrung einer tierschutzrechtlichen Verbandsklage hatte zB die
Batteriekafighaltung von Legehennen, die vom Bundesverfassungsgericht 1999 fiir gesetzwidrig
erklart worden ist, zu einem sehr viel frilheren Zeitpunkt vor Gericht gebracht und dadurch

beendet werden konnen.



-3-
Dass die bislang allein klageberechtigten Tiernutzer diesen fir sie komfortablen Rechtszustand
beibehalten wollen und deshalb schwere Bedenken gegen die Einfuhrung eines Klagerechts flr
Tiere vortragen, kann nicht verwundern. Diese Bedenken sind jedoch bei naherem Hinsehen

unbegrindet und widerlegbar:

B Die Praxis der Verbandsklage im Naturschutzrecht hat gezeigt, dass die
Naturschutzverbande sehr sparsam und vorsichtig und auBerdem Uberdurchschnittlich
erfolgreich von dieser Befugnis Gebrauch machen. Es gibt keinerlei Anhaltspunkte, dass
groBBe, anerkannte Tierschutzorganisationen ihr Klagerecht weniger verantwortungsvoll
ausuben konnten.

B Die Beflrchtung, ein  Verbandsklagerecht kénne zu  Verzogerungen in
Genehmigungsverfahren fuhren, verkennt das Institut der Anordnung der sofortigen
Vollziehbarkeit nach § 80 Abs. 2 Nr. 4, Abs. 5 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). Die
diesbezlgliche Praxis der Gerichte stellt sicher, dass von Genehmigungen, die mit
Uberwiegender Wahrscheinlichkeit rechtmaBig sind, auch zeitnah Gebrauch gemacht
werden kann. MaW: RechtmaBige Forschung oder sonstige rechtmaBige Tiernutzung wird
durch eine Verbandsklage weder behindert noch verzogert.

B Geheimhaltungsinteressen werden auch bei Bestehen eines Verbandsklagerechts geschiitzt,
insbesondere durch § 29 Abs. 2 Verwaltungsverfahrensgesetz (VWV{G).

B Im Tierschutzrecht muss eine Klagebefugnis weiter gehen als im Naturschutzrecht. Sie muss
sich insbesondere auch auf ein behodrdliches Untatigbleiben im Bereich von § 16a
Tierschutzgesetz (TierSchG) erstrecken, weil hier das o. e. rechtliche Ungleichgewicht
besonders schwer wiegt.

B Es ist nicht richtig, den Beflirwortern der Verbandsklage vorzuwerfen, sie misstrauten den
Behorden. Eine effektive Kontrolle des Handelns von Behorden durch die
Verwaltungsgerichte ist ein Eckpfeiler unseres Gewaltenteilungsprinzips und deshalb auf
nahezu allen anderen Rechtsgebieten anerkannt und selbstverstandlich. In einem
Rechtsstaat muss jedes behordliche Handeln durch eine Gerichtsbarkeit umfassend und
nach allen Seiten kontrollierbar sein. Wer dies ausgerechnet fiir den Tierschutz, wo es um
die Schwachsten und Wehrlosesten geht, ablehnt, stellt einen wesentlichen Teil des
Gewaltenteilungsprinzips in Frage. Er verletzt auBerdem das Gebot zur Fairness gegentber
den Tieren und missachtet die Empfindungen von Millionen von Menschen, die ein Stlick

mehr Gerechtigkeit fur die Tiere wollen.



Zu der Frage: Warum brauchen Tiere Treuhander, die ihre schutzwirdigen Interessen geltend

machen und notfalls auch einklagen kénnen?

1. Worin besteht das gegenwartige rechtliche Ungleichgewicht zwischen Tiernutzern und

Tieren?

B Erlasst zB die fir Tierschutz zustandige Behorde zum Nachteil eines Tiernutzers eine
Anordnung nach § 16a Tierschutzgesetz (zB die Anordnung an einen Rinderhalter,
seinen Rindern einen eingestreuten Liegebereich zur Verfligung zu stellen) , so kann
der betroffene Nutzer (also in unserem Beispiel der angesprochene Rinderhalter) mit
Rechtsbehelfen und Rechtsmitteln nach der Verwaltungsgerichtsordnung hiergegen
vorgehen: Er kann Widerspruch einlegen, Klage erheben und gegen ein Urteil
Berufung und ggf. auch Revision einlegen. Hinzu kommen noch mdgliche Klagen auf
Entschadigung. Bleibt die Behorde hingegen untatig, d. h. erlasst sie keine
Anordnung nach § 16a TierSchG, so gibt es niemanden, der zugunsten der Tiere
auch nur einen einzigen Rechtsbehelf dagegen einlegen konnte.

B Ahnlich ist es, wenn von einem Tiernutzer eine Genehmigung fiir ein Vorhaben
beantragt wird, bei dem mit Blick auf die Vorschriften des Tierschutzgesetzes
Bedenken bestehen, dass den Tieren unnotige oder unvertretbare Leiden zugefligt
oder sie einer nicht artgerechten Haltung ausgesetzt werden (zB eine Genehmigung
fur ein Tierversuchsvorhaben): EntschlieBt sich die Behoérde dazu, die beantragte
Genehmigung zu verweigern, so muss sie mit verwaltungsgerichtlichen Klagen des
Nutzers durch mehrere Instanzen hindurch und u. U. auch noch mit
Entschadigungsklagen rechnen. Stellt sie dagegen ihre Bedenken zurick und
genehmigt sie das Vorhaben, so kann niemand eine richterliche Uberpriifung dieser
Genehmigung herbeifiihren, selbst wenn die genehmigte Nutzung noch so
problematisch und fragwiirdig erscheinen mag.

B Diese Situation lasst sich auch so beschreiben: Bisher ist zwar ein vermeintliches ,Zu
viel” an Tierschutz jederzeit gerichtlich UGberprifbar (namlich durch Klagen der
Nutzer), nicht dagegen auch ein ,Zu wenig” (durch Klagen der Tierschutzvereine als
Treuhander der Tiere).

B Es liegt auf der Hand, dass ein solches Ungleichgewicht zu Lasten der Schwachsten

und Hilflosesten in unserer Gesellschaft, namlich der Tiere, den konsequenten
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Vollzug des Tierschutzgesetzes behindert und das Gerechtigkeitsempfinden von

Millionen von Menschen verletzt.

2. Die Einfuhrung der tierschutzrechtlichen Verbandsklage, wie sie in dem vorliegenden
Gesetzentwurf vorgesehen ist, konnte diesem Missstand abhelfen. Sie entsprache damit
dem Effektivitatsgebot, d. h. dem Gebot zu einem effektiven Tierschutz, wie es sich
sowohl aus Art. 20a GG (Staatsziel Tierschutz) als auch aus Art. 29a Abs. 1 der

Landesverfassung von Nordrhein-Westfalen ergibt.

B Fir einen effektiven Tierschutz reicht es namlich nicht aus, gesetzliche Gebote,
Verbote und Eingriffsermachtigungen zum Schutz von Leben, Wohlbefinden und
Unversehrtheit von Tieren zu erlassen. Es reicht nicht aus, nur festzulegen, wer
welche Handlungs- und Unterlassungspflichten gegenuber den Tieren hat. Es bedarf
daruber hinaus auch verfahrensrechtlicher Normen, die eine moglichst weitgehende
Verwirklichung dieser Pflichten, also der gesetzlichen Ge- und Verbote sicherstellen.
Solange es an solchen verfahrensrechtlichen Vorschriften, die den Tierschutz nicht
nur auf dem Papier vorschreiben sondern auch praktisch durchsetzen, fehlt, bleibt
das Staatsziel Tierschutz unerreicht.

B Zwar steht dem Gesetzgeber bei der Ausgestaltung dieses Staatsziels eine
weitreichende Gestaltungsfreiheit zu; diese entbindet ihn jedoch nicht von der
Pflicht, das jeweils effektivste Mittel zur Erfullung des Schutzauftrages zu wahlen.
Die in dem vorliegenden Gesetzentwurf vorgesehene Etablierung von Mitwirkungs-
und Klagerechten fur anerkannte Tierschutzvereine ist ein solches Mittel zur

Gewabhrleistung eines effektiven Tierschutzes.

3. Verbandsklagen auf Landesebene sind keine Neuigkeit. Sie gibt es u. a. bereits
zugunsten anerkannter Naturschutzvereine. Sie entsprechen der allgemeinen Tendenz,

privates Engagement zur Durchsetzung von Gemeinwohlinteressen zu nutzen.

4. Im Tierschutzrecht ware ein Klagerecht fur anerkannte Vereine besonders wichtig, denn

die Tiere konnen, wie jeder weiB, ihre Lebens- und Wohlbefindensinteressen nicht selbst
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artikulieren. Sie sind deshalb in besonderem MaBe auf menschliche Flrsprecher und
Treuhander angewiesen, die in die Lage versetzt werden mussen, diese Interessen und
(untechnisch gesprochen) die Rechte der Tiere nicht nur diskutierend und beratend,
sondern notfalls auch klageweise geltend zu machen. Tierschutzvereine, die ihr
Engagement, ihre Sachkunde, ihre Verlasslichkeit und ihr Eintreten fir den Rechtsstaat
Uber Jahre hinweg gezeigt und in einem Anerkennungsverfahren gegenuber dem
zustandigen Ministerium unter Beweis gestellt haben, sind in besonderem MaBe dazu
berufen, diese Treuhanderstellung wahrzunehmen. Sie darf ihnen - sowohl im Interesse
der Tiere als auch aus Achtung fir die Millionen Menschen, die sich tagtaglich fur einen

effektiven Tierschutz einsetzen - nicht langer vorenthalten werden.

Ein praktisches Beispiel kann das verdeutlichen: In der Batteriekafighaltung von
Legehennen sind bis heute etwa eine Milliarde Hennen artwidrig gehalten und
Jverbraucht” worden. Obwohl das Tierschutzgesetz in seinem § 2 ausdriicklich die
verhaltensgerechte Unterbringung von Tieren vorschreibt und obwohl dieses Gebot
schon seit dem Jahr 1972 in Kraft ist, hat es 27 Jahre lang gedauert, bis das
Bundesverfassungsgericht in seinem Legehennen-Urteil vom 6. Juli 1999 diese Form der
Unterbringung von Tieren flir gesetzwidrig erklaren konnte. Auch dieses Urteil war nur
moglich, weil sich die Landesregierung von Nordrhein-Westfalen im Jahr 1990 zu einem
sehr seltenen Schritt entschlossen hatte: Namlich dazu, gegen die verfassungswidrige
Hennenhaltungsverordnung der Regierung Kohl/Genscher aus dem Jahre 1987 die
verfassungsrechtliche Normenkontrollklage zu erheben. Wenn es stattdessen schon
damals die tierschutzrechtliche Verbandsklage gegeben hatte, hatten anerkannte
Tierschutzvereine die gesetzwidrigen Hennenkafige schon zu einem sehr viel friheren
Zeitpunkt auf den Prifstand der Verwaltungsgerichte stellen kénnen. Sie hatten also als
Treuhander der Tiere die massiv verletzten Belange der Legehennen viel frihzeitiger
geltend machen kénnen. Damit ware nicht nur ein millionenfaches Tierleid abgewendet
worden, sondern es hatte auch rechtzeitig einer Fehlentwicklung begegnet werden
kénnen, die im Lauf der Jahre zu einer Verlagerung von immer groBeren Teilen der
Eierproduktion auf einige wenige agrarindustriell wirtschaftende GroBbetriebe und
damit immer mehr zur Verdrangung der mittelstandischen bauerlichen Betriebe aus
diesem Bereich gefiihrt hat. - Im Landtag von Baden-Wirttemberg, wo Uber die
Verbandsklage ebenfalls diskutiert worden ist, ist dazu von CDU und FDP-Seite (also von
den Parteien, die die verfassungswidrige Hennenhaltungsverordnung im Jahr 1987

erlassen haben und damit die Hauptverantwortung fiir das millionenfache Tierleid der
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Kafighaltung tragen) gesagt worden, das Beispiel mit der Legehennenhaltung stimme so
nicht, das Tierschutzgesetz ,sei damals noch nicht so weit gewesen”. Das ist aber
nachweislich falsch: Das Tierschutzgesetz war schon seit 1972 so weit; es sah diejenigen
Vorschriften, auf die das Bundesverfassungsgericht sein Legehennen-Urteil von 1999
gestutzt hat (namlich die §§ 2 Nr. 1 und Nr. 2) schon seit dem Jahr 1972 vor. Nur weil es
keine Verbandsklage gab, nur weil kein Tierschutzverein in der Lage war, dieses
gesetzliche Gebot einzuklagen, konnte das Tierschutzgesetz 27 Jahre lang so schwer
verletzt werden, ohne dass die zur Gesetzeskontrolle berufene
Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Lage gewesen ware, diesem Rechtsbruch ein Ende zu
bereiten. - Muss es nicht bei den Menschen, die dem Tierschutz zugeneigt sind, einen
bitteren Nachgeschmack hervorrufen, wenn heute gerade diese Parteien, die damals die
gesetzwidrige Hennenhaltungsverordnung erlassen haben, an vorderster Front gegen
die Einfuhrung einer tierschutzrechtlichen Verbandsklage kampfen? Wenn diejenigen,
die fur ein solches AusmafB an Tierleid mitverantwortlich sind, heute die Forderung nach

gerichtlichem Rechtsschutz fir Tiere als nutzlose Burokratisierung abtun?

Noch ein Beispiel: Bei der Ausbildung und Priifung von Jagdhunden hinter der lebenden
Ente werden einer lebenden Ente von den Jagern die Schwungfedern ausgerissen oder
die Fliigel verklebt, so dass das Tier nicht mehr fliegen kann. Die Ente wird dann an
einer Stelle, die der Jagdhund nicht kennt, im Schilf ausgesetzt. Aufgabe des Hundes ist
es, die flugunfahig gemachte Ente aufzusplren, aus der Deckung hinaus aufs offene
Gewasser zu treiben, wo sie dann vom Jager mittels Schuss erlegt werden soll. In
mehreren Bundeslandern - u. a. in Hessen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein - ist
diese Vorgehensweise behordlich verboten worden und das Verbot wurde von den
Oberverwaltungsgerichten in Kassel, Koblenz und Schleswig bestatigt. In Nordrhein-
Westfalen hat dagegen das OVG Miinster eine behordliches Verbot wieder aufgehoben
(OVG Miunster NuR 1999, 115 ff.). In den meisten Landern wie zB Baden-Wiirttemberg
und Bayern gab es nie ein behordliches Verbot, so dass die Sache (weil ja ausschlieBlich
die Jager und nicht auch Tierschutzvereine klagebefugt sind) nie vor das zustandige
Verwaltungs- und Oberverwaltungsgericht gebracht werden konnte. Es ist sowohl aus
tierschutzrechtlicher als auch aus allgemein rechtsstaatlicher Sicht unhaltbar, dass
Umgangsformen mit Tieren, die zu dem Gebot zur Achtung des Tieres in solchem
Widerspruch stehen, in einzelnen Bundeslandern zwar verboten sind, in anderen aber
weiterhin stattfinden konnen. Hatten anerkannte Tierschutzvereine die Moglichkeit,

dieses deutliche ,,Zu wenig” an Tierschutz vor die Verwaltungsgerichte zu bringen, dann



-8-

hatten wir hochstwahrscheinlich schon seit vielen Jahren eine hochstrichterliche
Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts, mit der diese tierverachtende Praxis

bundesweit verboten worden ware.

Auseinandersetzung mit den politischen Bedenken, die gegen eine tierschutzrechtliche

Verbandsklage vorgebracht werden

1.

Immer wieder ist die Beflirchtung zu héren, eine Verbandsklage fiir Tierschutzvereine
kénne zu einer Prozessflut fihren und die Gerichte GbermaRig belasten. Was ist dazu

Zu sagen?

B Diese Bedenken sind auch in den Diskussionen Uber die naturschutzrechtliche

Verbandsklage vorgebracht worden. Die Realitat hat sie langst widerlegt

In denjenigen 13 Bundesléndern, in denen es eine naturschutzrechtliche
Verbandsklage bereits seit Beginn der 90er Jahre gibt, hat sich gezeigt, dass die
klageberechtigten Organisationen nur sehr sparsam und vorsichtig von ihrer

Klagebefugnis Gebrauch gemacht haben.

Nach einer wissenschaftlichen Untersuchung haben die Verwaltungsgerichte in den
drei Jahren von 1997 bis 1999 aufgrund von naturschutzrechtlichen
Verbandsklagen in nur 67 Fallen insgesamt 92 Entscheidungen getroffen. Das sind
also pro Jahr ca. 30 Falle und, gemessen an den 200.000 Verfahren, die vor den
Verwaltungsgerichten jedes Jahr anhangig gemacht werden, ganze 0,015%. In
diesen Fallen ist von den klagenden Verbanden eine Erfolgs- oder Teilerfolgsquote
von 28,4% erzielt worden (gegeniber 20% bei der Gesamtheit aller
verwaltungsgerichtlichen Klagen und nach Abzug der Asylverfahren; vgl.
Schmidt/Zschiesche, Natur und Recht 2003, 16, 19).

Damit bestatigt sich, was einem der gesunde Menschenverstand schon von selbst
sagt: Wegen des hohen Arbeits- und Zeitaufwandes, den jede Verbandsklage fur

den klagenden Verein zur Folge hat, und wegen des Risikos, im Falle eines
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Prozessverlustes mit hohen Gerichts- und Anwaltskosten belastet zu werden, die
dann gegenuber der Mitgliedschaft gerechtfertigt werden mussen, werden die
Tierschutzvereine ebenso wie die Naturschutzvereine ihre Klagen von vornherein

nur auf wenige, ausgewahlte und besonders beispielgebende Falle beschranken.

B Das generelle Misstrauen, klageberechtigte Tierschutzvereine kdnnten eine Flut von
unbegriindeten Klagen vom Zaun brechen, wird der verantwortungsvollen Arbeit,
die zumindest die bundesweit bzw. landesweit tatigen grof3en Organisationen in den
letzten Jahrzehnten geleistet haben, nicht gerecht (und nur um diese grof3en
Organisationen geht es ja, vgl. § 2 Abs. 1 Nr. 2 - Nr. 6 des Gesetzentwurfs). Ein
solches Misstrauen stellt zudem die Tausende von Menschen, die in diesen
Organisationen mitarbeiten und sich mit Sachverstand und Augenmalf fir die Tiere
einsetzen, unter einen unzuldssigen Generalverdacht. Es gibt nicht die geringsten
Anhaltspunkte dafiir, dass grofde, bundes- oder landesweit tatige Tierschutzvereine
ihr  Klagerecht weniger verantwortungsvoll ausliben kdénnten als die

Naturschutzorganisationen.

B |n Anbetracht des Arbeitsaufwandes, der mit der Vorbereitung und Durchflihrung
eines solchen Verfahrens einhergeht, und der Kapazitaten, die dadurch langfristig
gebunden werden, sowie mit Blick auf das Risiko, im Falle eines Prozessverlustes
mit hohen Gerichts- und Anwaltskosten belastet zu werden, die dann gegentuber der
Mitgliedschaft gerechtfertigt werden muissen, wird kein Verein eine solche Klage

leichtfertig erheben.

2. Auch die Befiirchtung, es kénne durch die tierschutzrechtliche Verbandsklage zu

Verzogerungen in Genehmigungsverfahren kommen, ist unzutreffend.

B Wer solches befurchtet, lasst die in der Verwaltungsgerichtsordnung gesetzlich
vorgesehenen Moglichkeiten zur Anordnung bzw. Bestdtigung der sofortigen
Vollziehbarkeit von Verwaltungsakten auer Acht (vgl. § 80 Abs. 2 Nr. 4, Abs. 5
VwGO).

B Sofortige Vollziehbarkeit bedeutet in der Praxis: Ist eine Genehmigung, die von

einem Verein angefochten wird, bei summarischer Prufung voraussichtlich
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rechtmaflig, so konnen sowohl die Behdrde als auch das Gericht jederzeit
anordnen, dass von der Genehmigung sofort Gebrauch gemacht werden darf, trotz
des noch laufenden gerichtlichen Verfahrens. Behérden und Gerichte kdnnen damit
jegliche Verzdégerung durch ersichtlich unbegrindete Klagen verhindern, selbst

wenn sich das Gericht dann mit der endgtiltigen Entscheidung Zeit |asst.

Anders sieht es nur dann aus, wenn eine Genehmigung angefochten wird, an deren
Rechtmaligkeit schon beim ersten Hinsehen ernstliche Zweifel bestehen. In
solchen Fallen entspricht es aber sowohl der Rechtsstaatlichkeit als auch dem
Gebot der Fairness gegentber dem Schwécheren, dass diese Zweifel aufgeklart
werden, bevor von der Genehmigung Gebrauch gemacht wird und zu Lasten der

Tiere vollendete Tatsachen geschaffen werden.

Wir haben diese Situation - dass namlich eine Genehmigung, die ihrem
Antragsteller ein bestimmtes Vorhaben erlaubt, von anderen Personen gerichtlich
angefochten werden kann - auf zahlreichen anderen Rechtsgebieten, zB im
Baurecht, im Immissionsschutzrecht, im Wasserschutzrecht. Auf allen diesen
Gebieten verfahren die Gerichte so, dass sie - aufgrund einer vorldufigen,
summarischen Prufung - bei voraussichtlicher RechtmaRigkeit der angefochtenen
Genehmigung die sofortige Vollziehbarkeit anordnen. In all diesen Fallen wird also
gewahrleistet, dass es zu Verzogerungen nur dann kommt, wenn ernstliche,
nachhaltige Zweifel an der RechtmaRigkeit der angefochtenen Genehmigung
bestehen. Wenn aber solche Zweifel bestehen, muss jeder, der eine Genehmigung
erhalten hat - zB jeder Bauherr, jeder Gewerbetreibende - die Verzdégerung, die zur
gerichtlichen Aufklarung dieser Zweifel unerlasslich ist, hinnehmen. Das entspricht
der Rechtsstaatlichkeit und gilt auf nahezu allen Rechtsgebieten. Warum soll etwas
anderes gelten, wenn von einer rechtswidrigen Genehmigung ,nur® Tiere betroffen

sind?

Mit dem Institut der sofortigen Vollziehbarkeit, das es seit Jahrzehnten gibt und das
die Verwaltungsgerichte virtuos handhaben, kénnen also jeder aussichtlosen Klage
von vornherein die Zahne gezogen werden - d. h. jeder etwaige Verzdgerungseffekt

verhindert werden.
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3. Ein weiteres Argument, das im Katalog der Gegner der tierschutzrechtlichen
Verbandsklage nie fehlt, ist die angebliche Verletzung von

Geheimhaltungsinteressen. Es ist ebenso unzutreffend.

B Die anerkannten Vereine erhalten im Rahmen ihrer Mitwirkung an
tierschutzrelevanten Verwaltungsverfahren nur Einsicht in die einschlagigen
Sachverstandigengutachten, also nicht in die gesamten Verfahrensakten. Das regelt
§ 1 Abs. 1 des Gesetzentwurfes.

B Weiter regelt § 29 Abs. 2 Verwaltungsverfahrensgesetz, der in § 1 Abs. 4 des
Gesetzentwurfs ausdricklich in Bezug genommen wird, dass die Akteneinsicht
verweigert werden kann, soweit dadurch ein Geheimnis offenbart wirde oder
sonstige berechtigte Geheimhaltungsinteressen von Personen verletzt wiirden (z. B.
indem die Behodrde die entsprechenden Stellen im Gutachten schwarzt oder
geheimhaltungspflichtige Daten anonymisiert oder auch die Einsichtnahme in das

Gutachten ganz verweigert).

B Auch hier handelt es sich wieder um Vorschriften, die bei Genehmigungen auf
anderen Rechtsgebieten, die von anderen Personen (wegen des Betroffenseins in
ihren eigenen, menschlichen Rechten) angefochten werden kénnen, ohne weiteres
und selbstverstandlich gelten, zB bei den Nachbarklagen im Baurecht,
Immissionschutzrecht, Wasserschutzrecht. Sollen diese bewéahrten Vorschriften
weiterhin nur im Tierschutzrecht nicht gelten, also dort, wo es um die Interessen der

Hilflosesten und Wehrlosesten geht?

4. Von den Gegnern der tierschutzrechtlichen Verbandsklage wird weiter gesagt, dieser
Gesetzentwurf gehe zu weit und sehe mehr Klagebefugnisse vor als im
Naturschutzrecht. Dieser Vorwurf lasst aber aufler Acht, dass es zwischen dem

Naturschutzrecht und dem Tierschutzrecht einen ganz wesentlichen Unterschied gibt:

B Bei einem ,Zu wenig“ an Naturschutz sind Falle denkbar, bei denen dieses ,Zu
wenig“ auch eine Verletzung menschlicher Rechte bedeutet (zB des Rechts auf

Gesundheit, Eigentum oder Personlichkeitsschutz). Es sind hier also Falle denkbar,
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in denen Menschen unter Berufung auf ihre Grundrechte auch dort klagen kénnen,

wo es nicht um ,zuviel“ sondern um ,zu wenig“ Naturschutz geht.

B Im Tierschutzrecht ist die Situation vollig anders. Durch ein ,Zu wenig“ an
Tierschutz, mag es auch noch so eklatant und noch so rechtswidrig sein, sind in
aller Regel keine (klagefahigen) menschlichen Interessen betroffen, sondern nur
tierliche. Folge davon ist, dass auch solche haarstrdubenden Zustédnde wie die
Legehennenkafighaltung - obwohl jedermann seit 1972 klar sein musste, dass das
keine verhaltensgerechte Unterbringung nach § 2 TierSchG sein kann - ohne eine
Verbandsklage niemals auf den Prifstand der Verwaltungsgerichte gestellt werden
kénnen. Deshalb ist es im Tierschutz so besonders wichtig, den rechtlosen Tieren
einen klagebefugten Treuhander zu Seite zu stellen und diesem dort, wo es ein

deutliches ,,Zu wenig“ an Tierschutz gibt, ein Verbandsklagerecht einzurdumen.

B Das ist auch der Grund, weshalb es hier nicht nur um eine Klagebefugnis gegen
Genehmigungen gehen kann, sondern auch um ein Klagerecht gegen ein
Untatigbleiben der Behorden im Bereich des § 16a TierSchG. Anderenfalls
bestiinde ja das rechtliche Ungleichgewicht - der Nutzer kann gegen jede § 16a-
Verfugung durch drei Instanzen hindurch klagen, der Treuhdnder fur die Tiere hat

dazu nicht einmal eine einzige Instanz - fort.

5. Von den Gegnern wird gesagt, die Tierschutzvereine hatten geniigend
Mitwirkungsmoglichkeiten nach den §§ 15 und 16b TierSchG und in den
Landesbeiraten fiir Tierschutz. Dabei wird aber verkannt, dass es sich hier um
Gremien mit einer lediglich beratenden Funktion handelt und dass Beraten und

Diskutieren etwas vollig anderes ist als eine Treuhanderstellung auszuiben.

B Tierschutzbeirate und Ethik-Kommissionen, die pluralistisch besetzt sind, kénnen
nur Diskussionsplattformen sein, auf denen Tierschutzbelange und gegenlaufige

Nutzerinteressen einander gegenlibergestellt und kontrovers diskutiert werden.

B Beratung ist aber  etwas vollig anderes als treuhanderische

Interessenwahrnehmung.
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B Deshalb kénnen diese Gremien niemals die Aufgabe eines Treuhanders, der die
verletzten Belange von Tieren stellvertretend fur diese geltend machen und sie
notfalls einer Uberpriifung durch die dafiir zustandigen Verwaltungsgerichte zufiihrt,

erfullen.

B Ohne solche Treuhander besteht aber, wie dargestellt, ein rechtliches
Ungleichgewicht, das dem verfassungsrechtlichen Gebot zum effektiven Tierschutz

widerspricht.

6. Manchmal wird von den Gegnern der Verbandsklage sogar behauptet, dass das
Gewaltenteilungsprinzip nach Art. 20 GG durch die Einfihrung eines
Verbandsklagerechts tangiert werde. Dieses Prinzip bleibt aber vollig unberihrt, wenn
anerkannte Vereine die Moglichkeit erhalten, als Treuhander fir die Belange der Tiere
einzelne behordliche Entscheidungen einer Rechtmaligkeitskontrolle durch die
Verwaltungsgerichte zuzuflihren Hoheitliche Befugnisse erlangen die Vereine dadurch
keinesfalls. Die alleinige Entscheidungsgewalt bleibt bei den Verwaltungsgerichten.
Eine effektive gerichtliche Kontrolle verwaltungsbehordlicher Handlungen wird vom

Gewaltenteilungsprinzip geradezu gefordert.

7. Manchmal kann man auch den Vorwurf horen, die Tierschiitzer brachten den

Behorden nicht das notwendige Vertrauen entgegen.

B st es aber nicht vielmehr so, dass diejenigen, die die Verbandsklage verhindern
wollen, damit den Verwaltungsgerichten ihr Misstrauen aussprechen? Wer der
Verwaltungsgerichtsbarkeit vertraut, braucht doch vor einer Verbandsklage keine
Angst zu haben! Er weild doch, dass unbegrindete Klagen kostenpflichtig
abgewiesen werden und dass Verzdgerungen durch solche Klagen mit der

Anordnung der sofortigen Vollziehbarkeit vorhindert werden kénnen!

B Es ist ein unverzichtbarer Bestandteil unserer Rechtsstaatlichkeit, dass jedes
Behdrdenhandeln durch eine Verwaltungsgerichtsbarkeit Gberprifbar sein muss.
Das ist auf nahezu jedem anderen Rechtsgebiet anerkannt - nur im Tierschutzrecht

nicht.
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B Nachdem sich aber der Bundes- und der Landesverfassungsgeber entschlossen
haben, einen effektiven Tierschutz verfassungsrechtlich zu garantieren, kann es
nicht langer angehen, den Tieren den Schutz, den eine effektive und allseitige

Gerichtskontrolle bietet, weiterhin zu verweigern.

8. Manche sagen auch: Aber die Tierschitzer kénnen doch Strafanzeigen erstatten,
damit haben sie doch eine Art Rechtsschutz. Aber: Im Gegensatz zur
tierschutzrechtlichen Verbandsklage koénnen das Strafrecht und die jedermann
zustehende Moglichkeit zur Erstattung von Strafanzeigen einen effektiven Tierschutz

nicht gewahrleisten.

B Strafverfahren wegen VerstéRen gegen das Tierschutzrecht enden oft mit
Einstellungen und Freispriichen, selbst dann, wenn der Beschuldigte objektiv gegen
das Gesetz verstoRen hat. Dies liegt daran, dass in der Strafjustiz die Auffassung
vorherrscht, das Strafrecht konne ,den Tierschutz allenfalls in extremen Fallen, nicht
aber in einem Normalfall objektiv rechtswidriger Tierhaltung sicherstellen® (so das
LG Darmstadt NStZ 1984, 173, 175).

B Besonders die Anforderungen, die an den Nachweis einer Straftat nach § 17 Nr. 2b
TierSchG (‘anhaltende oder sich wiederholende erhebliche Leiden’) gestellt werden,
sind sehr hoch, und nicht selten gelingt es den Beschuldigten, mit Hilfe von
Sachverstandigen Zweifel auf Seiten des Gerichts zu wecken, die sich dann zu
ihrem Vorteil (und notwendigerweise zum Nachteil der Tiere) auswirken. Hier wirkt
sich dann der Satz ,im Zweifel fir den Angeklagten“ notwendigerweise zu Lasten

der Tiere aus.

B Aber selbst wenn die Erfullung aller objektiven Merkmale eines Straftatbestandes
nachgewiesen ist, scheitern Verurteilungen haufig noch aus subjektiven Griinden (d.

h. mangels Erweislichkeit von Vorsatz und/oder wegen eines Verbotsirrtums).

B Und selbst wenn die Voraussetzungen der subjektiven Schuld sicher nachgewiesen

sind, kommt es oft noch zu Einstellungen nach § 153 oder § 153a StPO.

B Freispriuche und Einstellungen werden dann von den Beschuldigten und ihren
Verbanden oft noch als Freibrief fur die Fortsetzung ihrer bisherigen Praxis

angesehen (vgl. dazu den Kommentar des Zentralverbandes der Deutschen
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Geflugelwirtschaft zu dem Freispruch zweier Kafighalter durch die groRe
Strafkammer des LG Darmstadt am 29. 4. 1985: LG Darmstadt - Kéafighaltung
erlaubt”; DGS-intern 19/1985). Dabei wird verkannt, dass Formen des Umgangs mit
Tieren auch dann gesetzwidrig sein kdnnen, wenn sie noch nicht die Schwelle zur

Strafbarkeit erreichen (z. B. wegen VerstoRes gegen § 2 TierSchG).

Nicht zuletzt sollte man auch daran denken, dass eine tierschutzrechtliche
Verbandsklage zu einer Entlastung der Verwaltungsgerichte beitragen kénnte; dann
namlich, wenn anerkannte Vereine ihren Sachverstand frihzeitig in das
Verwaltungsverfahren einbringen und so ,gleichsam als Verwaltungshelfer® (BVerwGE
102, 358, 361) an der vollstandigen Berucksichtigung der entscheidungserheblichen
Gemeinwohlbelange mitwirken. Auf diese Weise wirden die behdrdlichen
Entscheidungen auf dem Gebiet des Tierschutzrechts an Qualitdt gewinnen. Zugleich
wirde den Beamten der Veterinar- und Genehmigungsbehorden die Moglichkeit
gegeben, sich unter Berufung auf die allseitige Kontrolle durch die Rechtsprechung
einem allzu einseitig an forschungspolitischen oder 0©konomischen Interessen
ausgerichteten Druck zu widersetzen (vgl. Goetschel in: Sambraus/Steiger, Das Buch
vom Tierschutz, S. 923).

Die Gesetzgebungskompetenz der Lander (neben dem Bund) ergibt sich aus Art. 70,
72, 74 Nr. 1 GG i. V. m. § 42 Abs. 2 VwGO. Danach kann die Klagebefugnis von
Beteiligten, die nicht geltend machen kdnnen, in eigenen Rechten verletzt zu sein, grds.
auch durch Landesgesetz eingefuhrt werden, und zwar auch gegen Verwaltungsakte,
die aufgrund eines bundesgesetzlich geregelten Verfahrens durch Landesbehdrden
ergehen (vgl. BVerwG NVwZ 1988, 527, 528; Schoch/Schmidt-ABmann/Pietzner,
VwGO § 42 Rn 37 ff.). Dagegen lasst sich nicht einwenden, dass der
Bundesgesetzgeber das Tierschutzrecht und das dazu gehoérende
Verwaltungsverfahren abschlieRend geregelt habe, denn Verbandsklagen gehdren
allein zur Materie ,Verwaltungsprozessrecht, und der flr dieses Sachgebiet
konkurrierend zustandige Bund hat die Lander mit § 42 Abs. 2 VwWGO zu ihrer
Einfihrung ermachtigt (vgl. BVerwG aaO; vgl. auch Gutachten des Senators flr Justiz
und Verfassung der Hansestadt Bremen v. 30. 11. 2005: ,Im Ergebnis durften die
Uberwiegenden Argumente daflir sprechen, dass der Bundesgesetzgeber die
Klagebefugnis in  tierschutzrelevanten  Verfahren nicht abschlieRend im

Tierschutzgesetz geregelt, sondern es auch insoweit bei der Moglichkeit einer
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landesrechtlichen Regelung auf der Grundlage des § 42 Abs. 2, 1. Halbsatz VwGO

belassen hat®).

Fazit:

B Wer einen effektiven Tierschutz will - wer nicht will, dass die Pflichten gegeniber dem
Mitgeschopf ,Tier* nur auf dem Papier stehen, sondern dass sie auch praktisch
durchgesetzt und gerichtlich kontrolliert werden kénnen - der muss auch wollen, dass es
Treuhander gibt, die durch ein Verbandsklagerecht in die Lage versetzt werden, gegen die
Verletzung tierschutzrechtlicher Vorschriften (gegen ein ,Zu wenig“ an Tierschutz) Klage zu

den dafur zustandigen Verwaltungsgerichten zu erheben.

B Rechtliches Ungleichgewicht und behérdliches Vollzugsdefizit zu Lasten der Tiere werden
so lange fortbestehen, wie es nicht gelingt, bestimmten anerkannten Tierschutzvereinen
eine Treuhanderstellung fir die Belange der Tiere einzuraumen und sie mit den dazu

notwendigen Mitwirkungs- und Klagebefugnissen auszustatten.

B Ein solches Klagerecht entspricht dem verfassungsrechtlichen Gebot zu einem effektiven
Tierschutz. Es entspricht aullerdem der Fairness gegenliber dem Tier als dem

Schwécheren.

B Es entspricht auRerdem der Achtung vor den Menschen und Wahlern, die sich aus innerer

Uberzeugung fiir die Tiere einsetzen und sich mehr Gerechtigkeit fiir die Tiere wiinschen.

Bitte ermdglichen Sie ein Stiick mehr Gerechtigkeit und stimmen Sie diesem Gesetz zu.
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