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In begriiBenswerter Weise wurde mit Wirkung zum 01.08.2002 in Art. 20a GG die
Staatszielbestimmung T7ierschutz aufgenommen. Seitdem ist der Staat verpflichtet, die
Tiere im Rahmen der verfassungsmaBigen Ordnung durch die Gesetzgebung und nach
MaBgabe von Gesetz und Recht durch die vollziehende Gewalt und Rechtsprechung zu
schiitzen. Der vorliegende Beitrag will klausurmaBig aufbereitet untersuchen, ob durch
die genannte Verfassungsanderung die Rechtsprechung des BVerwG (E 104, 337 f.)
noch Geltung beanspruchen kann.!

I. Bedeutung von Staatszielbestimmungen

Staatszielbestimmungen sind Verfassungsnormen, die dem Staat die Erfiillung be-
stimmter Aufgaben oder die Verfolgung bestimmter Ziele vorschreiben oder charakteri-
sierende Merkmale des Gemeinwesens zum Ausdruck bringen.?

Verbindlichkeit und Bestimmtheit der Staatszielbestimmungen kénnen sehr unterschied-
lich sein. Sie kdnnen unverbindliche Programmsatze darstellen, aber auch den Staatsge-
walten bestimmte Handlungspflichten auferlegen. Sofern sie dem Staat bestimmte Hand-
lungspflichten auferlegen, richten sie sich in erster Linie an den Gesetzgeber; dieser ist
dann verpflichtet, das jeweilige Staatsziel bei der Gesetzgebung zu berticksichtigen,
wobei er allerdings einen weiten Spielraum hat. Haufig wirken Staatszielbestimmungen
aber auch auf die Auslegung und Anwendung der Gesetze durch Behdrden und Gerichte
ein. Im Gegensatz zu den Grundrechten sind sie jedoch i.d.R. nicht unmittelbar einklag-
bar, sie stellen keine subjektiven Rechte des einzelnen dar. Deshalb ergeben sich bei-
spielsweise aus Art. 20a GG keine einklagbaren Tier- oder Umweltschutzanspriiche fiir
den Biirger.’

Staatszielbestimmungen sind neben dem Umweltschutz und Tierschutz (Art. 20a GG)*
etwa das Sozialstaatsprinzip in Art. 20 I GG, das Europaziel in Art. 23 GG und das ge-
samtwirtschaftliche Gleichgewicht in Art. 109 II GG.

II. Umweltschutz

1. Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen

a. Die Staatszielbestimmung Umweltschutz hat den Schutz der natiirlichen Le-
bensgrundlagen zum Gegenstand. Natiirliche Lebensgrundlagen sind die biologischen
Grundlagen des menschlichen, aber auch allen anderen Lebens, insbesondere die Um-

Lvgl. auch R. Schmidt, Staatsorganisationsrecht, 3. Aufl. 2003, S. 143 ff.

2 So der Bericht der Sachverstindigenkommission ,Staatszielbestimmungen/Gesetzgebungsauftrage®
(Bundesminister des Innern/Bundesminister der Justiz, Hrsg.), 1983, S. 21. Vgl. auch Caspar/Geissen,
NVwZ 2002, 913 ff.

3 Zum Umweltschutz: BVerwG NvwZ 1998, 1080, 1081; Westphal, JuS 2000, 339; Schink, DOV 1997,
221, 222; Steinberg, NJW 1996, 1985, 1992. Zum Tierschutz: Caspar/Geissen, N\VwZ 2002, 913 ff.;
Holste, JA 2002, 907 ff.

* Diese beiden Staatszielbestimmungen offenbar fiir so unwesentlich erachtend, daB er sie mit keinem
Wort erwdhnt, Ipsen, Staatsorganisationsrecht, 14. Aufl. 2002. Unzureichend ist auch die Darstellung zum
neuen Staatsziel Tierschutz von Degenhart, Staatsorganisationsrecht, 18. Aufl. 2002, Rn 453, der gerade
die duBerst klausurrelevante Problematik in bezug auf Art. 4 I GG (Schachten von Tieren) unerwahnt l1aBt.
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weltmedien Luft, Wasser, Boden sowie Pflanzen, Tiere und Mikroorganismen in ihren
Lebensrdumen.® Auch das Landschaftsbild ist erfaBt.® Schutz bedeutet zunéchst das
Unterlassen schadigender Eingriffe, die Abwehr aktueller Gefahren und auch die Vorsor-
ge gegeniber kinftigen Risiken. Dieses Schutzgebot richtet sich in erster Linie direkt an
den Staat und verpflichtet diesen, selbst entsprechende Eingriffe und Gefédhrdungen zu
unterlassen. Das Schutzgebot verpflichtet den Staat aber auch dazu, Vorsorge gegen-
Uber entsprechenden Gefdahrdungen durch Dritte zu treffen, also konkret umweltbela-
stende Aktivititen zu iiberwachen und ggf. abzuwehren.” Aber auch die Schonung und
der sparsame Umgang mit den Ressourcen sind vom Schutzgebot umfaBt.®

b. Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen bedeutet jedoch nicht, daB jegliche um-
weltbelastende MaBnahmen gegen Art. 20a GG verstoBen. Denn es ist kaum ein
menschliches Verhalten denkbar, das sich nicht belastend auf die Umwelt auswirkt.
Vielmehr ist die Staatszielbestimmung Umweltschutz in praktischer Konkordanz zu ande-
ren Verfassungsgltern zu bringen, etwa zu der Freiheit des einzelnen oder zu der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit des Standortes Deutschland. Versagt also eine Behérde
die Erlaubnis eines umweltrelevanten Vorhabens mit der Berufung auf das Staatsziel
Umweltschutz, so kann sie das nur, wenn sie zuvor den Umweltschutz mit den Belangen
des Antragstellers — etwa die freie wirtschaftliche Entfaltung — oder anderen (&ffentli-
chen) Belangen wie etwa den sozialstaatlichen Auftrag zur Sicherung von Arbeitsplatzen,
abgewogen hat. Das Staatsziel aus Art. 20a GG kann also nicht die generelle
Unzuldssigkeit umweltbelastender MaBnahmen bedeuten, wohl aber eine Ver-
pflichtung der o6ffentlichen Hand, die Umweltauswirkungen eines Vorhabens im Rahmen
einer sachgerechten Abwégung zu begrenzen® (vgl. dazu den unter IV 1 aufgefiihrten
Fall 1).

Hinweis fiir die Fallbearbeitung: In der Fallbearbeitung ist also die Frage nach
dem Verhaltnis der Staatszielbestimmung Umweltschutz zu anderen Verfassungsnor-
men, insbesondere zu kollidierenden Freiheitsgrundrechten, zu beantworten.

= Kollidiert Art. 20a GG mit vorbehaltlos gewahrleisteten Grundrechten, so wirkt die
Norm als verfassungsimmanente Schranke, allerdings nicht mit grundsatzlichem
Vorrang, sondern als gleichgeordnetes Staatsstrukturprinzip. Es ist also ein stetiger
Schutzgiiter- und Interessenausgleich sowie eine dem VerhaltnismaBigkeitsprinzip
entsprechende Losung der Konflikte zwischen Umweltinteressen einerseits und
sonstigen Interessen andererseits (sog. praktische Konkordanz) zu suchen und zu
finden.

= Kollidiert Art. 20a GG mit Grundrechten unter Gesetzesvorbehalt, so ist die Staats-
zielbestimmung Umweltschutz bei der Auslegung des einschrankenden Gesetzes
zu beachten.

5 Westphal, JuS 2000, 339, 342; Reinhardt, JuS 2000, 1245; Brockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein,
GG, Art. 20a Rn 12; Kloepfer, DVBI 1996, 73, 76; Murswiek, NVwZ 1996, 222, 225.

5 BVerwG NJW 1995, 2648, 2649.

7 Westphal, JuS 2000, 339, 340; Reinhardt JuS 2000, 1245; Kloepfer, DVB| 1996, 76, 77 f.; Jarass, in:
Jarass/Pieroth, GG, Art. 20a Rn 3; Degenhart, Staatsorganisationsrecht, Rn 443.

8 Westphal, JuS 2000, 339, 340; Degenhart, Staatsorganisationsrecht, Rn 443.

° Degenhart, Staatsorganisationsrecht, Rn 443.



2. Auftrag an Gesetzgeber, Verwaltung und Gerichte

Die Staatszielbestimmung Umweltschutz enthdlt einen Gestaltungsauftrag an den
Gesetzgeber: Dieser hat den Umweltschutz bei samtlichen gesetzgeberischen Tatigkei-
ten zu beriicksichtigen, muB sich dabei gem. Art. 20a GG ,im Rahmen der verfassungs-
maBigen Ordnung" bewegen.!® Durch diese Formulierung wird klargestellt, daB der Um-
weltschutz nur ein Ziel unter anderen Verfassungszielen ist. Der Gesetzgeber hat daher
die Belange des Umweltschutzes stets in Einklang mit anderen Verfassungszielen zu
bringen. Dabei steht ihm allerdings ein weiter Spielraum zu.

Zu beachten ist, daB die Formulierung ,im Rahmen der verfassungsmaBigen Ordnung"
wegen des systematischen Zusammenhangs mit Art. 20 GG der des Art. 20 III GG, je-
doch nicht der des Art. 2 I GG entspricht. Das bedeutet, daB das Staatsziel Umwelt-
schutz nur durch andere Verfassungsgiiter, jedoch nicht durch alle zur gesamten
Rechtsordnung gehdrenden Schutzgiiter eingeschrankt werden kann.

Auch die Verwaltung und die Gerichte wirken bei der Verwirklichung des Umwelt-
schutzes mit. Aufgrund der Bindung an Recht und Gesetz (Art. 20 III GG, wiederholend
in Art. 20a GG) sind sie allerdings an die Entscheidung des Gesetzgebers gebunden. Fir
die Verwaltung bedeutet die Bindung an das Staatsziel Umweltschutz, daB sie den Um-
weltschutz bei der Auslegung von Gesetzen (z.B. wenn der Tatbestand auf das offentli-
che Interesse oder auf dffentliche Belange abstellt), bei der Ausiibung von Ermessens-
tatbestédnden/Beurteilungsspielrdumen und generell im Bereich der gesetzesfreien Ver-
waltung beachten muB. Fir die Gerichte ist Art. 20a GG im Rahmen der Auslegung von
Gesetzen bedeutsam, auch im Bereich des Privatrechts. Eine Verbandsklage muB nicht
stets zulassig sein.'?

Hinweis fiir die Fallbearbeitung: Zwar handelt es sich bei Art. 20a GG um unmit-
telbar anwendbares Recht, doch haben die Gerichte — und somit der Klausurbearbei-
ter — sich bei der Uberpriifung der Legislative und Exekutive darauf zu beschrénken,
diese beiden Gewalten dort zu korrigieren, wo sie ihre Pflichten aus der Staatszielbe-
stimmung verletzt haben, so etwa, wenn die 0.g. Berlicksichtigung des Art. 20a GG
bei der Auslegung eines unbestimmten Rechtsbegriffes unterblieben oder nur unzu-
reichend erfolgt ist, wobei jedoch die Einschatzungsprarogative des fachwissenschaft-
lich beratenen Gesetzgebers und der fachwissenschaftlich beratenen Verwaltung zu
beachten ist. Ausgeschlossen wird damit ein direkter Rickgriff auf Art. 20a GG durch
die Rechtsprechung — und somit durch den Klausurbearbeiter in der Rolle des Ge-
richts — bei der Lésung von Fallen.

II1. Tierschutz

Wie in der Einleitung bereits erldutert, wurde in begriiBenswerter Weise mit Wirkung
zum 01.08.2002 in Art. 20a GG die Staatszielbestimmung T7ierschutz aufgenommen.
Seitdem ist der Staat verpflichtet, die Tiere im Rahmen der verfassungsmaBigen Ord-

19 bie Formulierung ,im Rahmen der verfassungsmaBigen Ordnung" wird als ,Angstklausel® bezeichnet, da
Hintergrund fiir die Einfligung dieser Klausel die Befiirchtung war, die Gerichte kénnten in die Umweltpoli-
tik eingreifen. Der Gesetzgeber solle innerhalb der verfassungsmaBigen Ordnung selbst Art und Umfang
des Schutzes bestimmen — ohne ein Hineinwirken der Gerichte.

Y Murswiek, NvwZ 1996, 222; Schink, DOV 1997, 221, 226; Steinberg, NJW 1996, 1985, 1991;
Kloepfer, DVBI 1996, 73, 75.

12 BVerwGE 101, 73, 83.



nung durch die Gesetzgebung und nach MaBgabe von Gesetz und Recht durch die voll-
ziehende Gewalt und Rechtsprechung zu schiitzen.

Als in Art. 20a GG formuliertes Staatsziel ist der Tierschutz also an alle drei Staatsgewal-
ten adressiert. Dabei ist vor allem der Gesetzgeber aufgefordert, eine Konkretisierung
des Staatsziels im Wege des einfachen Gesetzesrechts vorzunehmen. Denn die neue
Norm will Tiere nicht nur vor Schaden durch staatliches Handeln bewahren, sondern sie
gebietet es auch, daB der Staat zum Schutz der Tiere vor Privaten tdtig wird. Soweit
hierfiir aber ein Eingriff in Grundrechte nétig ist, fordert der Grundsatz von Vorbehalt
des Gesetzes dafiir eine formell-gesetzliche materiellrechtliche Rechtsgrundlage, denn
Art. 20a GG selbst ist keine eigenstandige Rechtsgrundlage fiir Grundrechtseingriffe
(s.0.).

Aufgrund der Natur als Staatszielbestimmung gibt die neue Verfassungsnorm lediglich
das Ziel des Tierschutzes vor. Den Weg dahin, die Mittel, wie dieses Ziel zu erreichen ist,
schreibt die Staatszielbestimmung nicht vor. Hier hat vor allem der Gesetzgeber einen
weiten, grds. nicht justiziablen Gestaltungsspielraum. Im Einzelfall kann sich dieser Spiel-
raum aber so weit verengen, daB aus der Staatszielbestimmung eine konkrete Hand-
lungspflicht in Form des Erlasses einer einfachgesetzlichen Tierschutzbestimmung er-
wachst. So kénnte bspw. der Gesetzgeber verpflichtet sein, die Gesetzgebungskompe-
tenz des Art. 74 Nr. 20 GG hinsichtlich des Tierschutzes nicht ungenutzt zu lassen und
weiterreichende Bestimmungen in das TierSchG einzufiigen. Allerdings bestiinde gerade
aufgrund der Rechtsnatur des Tierschutzes als Staatzielbestimmung wieder ein weiter
Spielraum des Gesetzgebers hinsichtlich der Frage, inwieweit sich bei der Abwégung der
Interessen von Tierschutz und Tiernutzung erstere durchsetzen, der erst dann unter-
schritten ist, wenn der Gesetzgeber nicht ein tierschutzrechtliches Minimum gewahrlei-
stet, er also den ,Zielkern® des verfassungsrechtlichen Staatsziels verletzte (sog. Unter-
maBverbot). Flr bereits bestehende tierschutzrechtliche Bestimmungen gilt Gberdies ein
allgemeines Verschlechterungsverbot. Mit der Staatszielbestimmung hat der verfas-
sungsandernde Gesetzgeber deutlich gemacht, daB er den Tierschutz starken und ver-
bessern will. Dies nimmt dem einfachen Gesetzgeber die Mdglichkeit, hinter das zum
Zeitpllélnkt der Verfassungsanderung bestehende Schutzniveau qualitativ zurlickzuge-
hen.

Fir Verwaltung und Rechtsprechung gewinnt das neue Staatsziel vor allem als Ausle-
gungs- und Abwagungsmalstab Bedeutung. Auf der Tatbestandsseite ist das Staatsziel
Tierschutz bei der Interpretation unbestimmter Rechtsbegriffe wie ,Allgemeinwohl",
Loffentliche Interessen™ oder ,zwingende Vorschrift der Religionsgemeinschaft, zu be-
riicksichtigen. Soweit auf der Rechtsfolgenseite ein Ermessensspielraum eréffnet ist,
erlangt das neue Staatsziel ermessensleitende Funktion. Die Rechtsprechung schlieBlich
sichert durch ihre Kontrollfunktion, da das Staatsziel 7ierschutz bei der Anwendung und
Auslegung der Gesetze zur Geltung kommt.**

Die Erhebung des Tierschutzes in den Rang eines Verfassungsgutes wird kiinftig also
dazu fiihren, daB der Tierschutz nicht zwingend hinter der vorbehaltlos gewahrten Wis-
senschafts- und Religionsfreiheit zurlicktreten muB. Tierversuche und das Schédchten
werden also nicht mehr so umfénglich mdoglich sein, wie dies noch BVerfGE 104, 337 ff.
angenommen hat. Vgl. dazu sogleich unter IV 1.

3 Caspar/Geissen, NVwZ 2002, 913, 914 ff.; Holste, JA 2002, 907, 909 f.
14 Caspar/Geissen, N\VwZ 2002, 913, 915; Holste, JA 2002, 907, 910.



IV. Legitimation von Grundrechtseingriffen

1. Art. 20a GG kann auch (gesetzliche) Eingriffe in Grundrechte legitimieren. Dies gilt
sowohl gegeniiber Grundrechten mit Gesetzesvorbehalt als auch gegeniiber schranken-
los gewdhrten Grundrechten. Bei letzteren kdénnen die Staatsziele Umweltschutz und
Tierschutz die verfassungsimmanente Schranke darstellen, s.o.

Fall 1 (Umweltschutz)®: Kiinstler K bewohnt ein in freier Natur gelegenes umgebautes
Bauernhaus. Bauplanungsrechtlich befindet sich das Grundstiick im AuBenbereich (§ 35
BauGB). K beabsichtigt nun, auf seinem Grundstilick zwei jeweils 7 Meter hohe Monumentalfi-
guren zu errichten. Die zustandige Baubehdrde lehnt den entsprechenden Bauantrag des K ab
mit der Begriindung, die Figuren wirkten verunstaltend auf die Landschaft. Wegen der Staats-
zielbestimmung Umweltschutz sei sie daher gezwungen, den Antrag des K abzulehnen. K
beruft sich auf die Kunstfreiheit (Art. 5 III 1 GG).

Die Zulassigkeit von Vorhaben im AuBenbereich richtet sich nach § 35 BauGB. Gem. Abs. 2
dieser Vorschrift kann die Bauerlaubnis erfolgen, wenn keine entgegenstehenden o6ffentlichen
Belange beeintrachtigt werden. Als solchen 6ffentlichen Belang nennt Abs. 3 u.a. die Verun-
staltung des Landschaftsbildes (vgl. dort Nr. 5). Fraglich ist, ob die beiden Monumentalfiguren
das Landschaftsbild verunstalten. Bei dem Begriff ,verunstalten® handelt es sich um einen
unbestimmten Rechtsbegriff, der der Auslegung bedarf. Dabei ist das Staatsziel Umweltschutz
zu beriicksichtigen. Andererseits ist bei der Auslegung das scheinbar schrankenlos gewdhrte
Grundrecht auf Kunstfreiheit zu beachten. Kunstfreiheit und Umweltschutz sind demnach
gegeneinander abzuwdgen. Wenn man berticksichtigt, daB der Gesetzgeber bei der Verfol-
gung von Staatszielen einen weiten Spielraum hat und er mit der Formulierung in § 35 II
BauGB von der grundsatzlichen Unzuldssigkeit von Vorhaben im AuBenbereich ausgeht, wird
man zu dem Ergebnis gelangen, daB die Kunstfreiheit des K hinter den Umweltschutz zuriick-
tritt!® (a.A. vertretbar).

Etwas anderes dirfte im Hinblick auf die privilegierten Vorhaben des § 35 I BauGB gelten.
Privilegierte Vorhaben sind Vorhaben, die grundsétzlich erlaubt sind. Wenn K beispielsweise
statt der Figuren den Bau einer 60 Meter hohen Windenergieanlage (vgl. § 35 I Nr. 6 BauGB)
beantragt, so ist diese Anlage zuldssig, wenn keine &ffentlichen Belange entgegenstehen. Ein
solcher entgegenstehender offentlicher Belang kdnnte der Umweltschutz sein (Verunstaltung
des Landschaftsbildes). Auf der anderen Seite dient die Windenergieanlage ja gerade auch
dem Umweltschutz. Beriicksichtigt man auch hier die gesetzgeberische Wertung (grundsatzli-
che Zulassigkeit im Bereich des § 35 I BauGB) wird man wohl den Belangen des K den Vorzug
einrdumen miissen (a.A. vertretbar).!”

Fall 2 (Tierschutz)®: M ist tiirkischer Staatsangehériger und strenggldubiger sunnitischer
Muslim. Er lebt seit 20 Jahren in der Bundesrepublik Deutschland und betreibt in Hessen eine
Metzgerei, die er 1990 von seinem Vater Gbernahm. Fir die Versorgung seiner muslimischen
Kunden erhielt er bis Anfang September 1995 Ausnahmegenehmigungen fiir ein Schlachten
ohne Betdubung nach § 4a II Nr. 2 TierSchG — sog. Schachten. Die Schlachtungen nahm er in
seinem Betrieb unter veterindrarztlicher Aufsicht vor. Fiir die Folgezeit stellte M weitere An-

15 Nach BVerwG NJW 1995, 2648, dargestellt auch bei Degenhart, Staatsorganisationsrecht, Rn 441.

16 50 auch das BVerwG a.a.0. S. 2649.

17 Zur Windenergieanlage vgl. auch OVG Liineburg NVWZ-RR 1998, 301 und zum Konflikt zwischen Wind-
energieanlage und Landschaftsschutzgebiet OVG Weimar NVwZ 1998, 983. Zur Beschrankung der Kunst-
freiheit (hier: Elfenbeinschnitzerei) vgl. BVerwG NJW 1996, 1163.

'8 Nach BVerfGE 104, 337 ff. Zu beachten ist, daB die Entscheidung zu einer Zeit ergangen ist, in der der
Tierschutz noch keine Staatszielbestimmung darstellte. Ob die Entscheidung aufgrund der Aufnahme des
Tierschutzes in die Staatszielbestimmung des Art. 20a GG Bestand haben kann, soll im folgenden unter-
sucht werden. In der Entscheidungsanmerkung von HguBler (JA 2002, 548) wird dieser Aspekt nicht
behandelt.
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trage auf Erteilung solcher Genehmigungen. Sie blieben unter Berufung auf die Rechtspre-
chung des BVerwG erfolglos. Nach erfolglos durchgefiihrtem Widerspruchsverfahren erhob M
dann Klage vor dem VG GieBen. Dieses wies die Klage ab; dabei hat es zur Begriindung eben-
falls auf die Rspr. des BVerwG verwiesen. Der VGH Kassel hat den Antrag des Beschwerde-
fuhrers auf Zulassung der Berufung abgelehnt.

Mit der Verfassungsbeschwerde wendet M sich nun unmittelbar gegen die im Verwaltungs-
verfahren und im Verfahren vor den Verwaltungsgerichten ergangenen Entscheidungen
sowie mittelbar gegen § 4a I und II Nr. 2 TierSchG. Er riigt unter anderem die Verletzung
von Art. 2 1, Art. 3 T und III, Art. 4 T und II sowie von Art. 12 I GG. Im einzelnen macht er
geltend, das Schachtgebot sei fiir ihn, seine Kunden und alle Angehdrigen der sunnitischen
Glaubensrichtung des Islam eine zwingende Vorschrift im Verstédndnis des § 4a II Nr. 2
TierSchG. Die angegriffenen Entscheidungen wiirden die Bedeutung der Glaubensfreiheit
grundlegend verkennen. Ob fiir den einzelnen Glaubigen zwingende Vorschriften in dem
genannten Sinne bestiinden, sei im Hinblick auf das Gebot strikter weltanschaulicher Neu-
tralitdt des Staates nicht vom staatlichen Gericht verbindlich zu entscheiden. Es reiche
deshalb aus, wenn aus den Umstanden hinreichend deutlich hervorgehe, daB eine ernsthaf-
te Glaubensiiberzeugung vorliege. Bei Anwendung dieses MaBstabs hatte ihm die Ausnah-
megenehmigung erteilt werden mdissen.

Auch die Berufsfreiheit sei verletzt. Er sei zwar tirkischer Staatsbiirger, besitze aber eine -
zeitlich wie rdumlich unbeschrénkte - Aufenthaltsberechtigung und sei im Hinblick auf die
Dauer seines Aufenthalts in der Bundesrepublik Deutschland hier so verwurzelt, daB ihm als
.De-facto-Deutschem® hinsichtlich seiner beruflichen Tatigkeit als Metzger nicht nur der
Schutz des Art. 2 I GG, sondern ein Grundrechtsschutz zu gewdhren sei, der demjenigen
des Art. 12 I GG gleichwertig sei. Bei der Tatigkeit eines muslimischen Metzgers handele es
sich um einen eigenstdndigen Beruf, weil zu dessen Ausiibung Qualifikationen erforderlich
seien, die ein normaler Schlachter nicht haben miisse. Dies betreffe nicht nur die Durchfih-
rung des Schachtschnittes selbst, der schnell und sauber vorgenommen werden miisse,
damit das Schlachttier nicht unnétig leide. Berufsbildpragend seien vielmehr auch religidse
Handlungen wie die Anrufung Allahs. Das Schachtverbot wirke sich fiir ihn faktisch als
Berufsverbot und damit als objektive Berufswahlbeschréankung aus. Er werde sich einen
neuen Beruf suchen missen, wenn die angegriffenen Entscheidungen Bestand hatten und
ihm eine Ausnahmegenehmigung fiir immer versagt bleibe. Ein so weit reichender Eingriff
kdnne verfassungsrechtlich nur gerechtfertigt werden, wenn er der Abwehr nachweisbarer
oder hdchstwahrscheinlich schwerer Gefahren fiir ein iberragend wichtiges Gemeinschafts-
gut diene. Das sei aber hier nicht der Fall.

SchlieBlich verstoBe das Schachtverbot gegen Art. 3 I GG. Jidische Metzger erhielten we-
gen ihrer Glaubensiiberzeugung zu Recht eine Ausnahmegenehmigung zum Schéchten. Da
sich die Glaubenshaltung des Beschwerdefiihrers von der jldischen hinsichtlich des betdu-
bungslosen Schlachtens nicht unterscheide, sei fiir eine Ungleichbehandlung kein Raum.
Weiter sei Art. 3 III GG verletzt. Die Aufnahme des Begriffs der Religionsgemeinschaften in
den Tatbestand des § 4a II Nr. 2 TierSchG fiihre dazu, daB eine individuelle Glaubensiiber-
zeugung keine Beachtung mehr finde. Er werde deshalb, wenn seine Glaubensvorstellungen
von denen anderer Muslime abwichen, gegeniiber den Anhangern kleinerer und homogene-
rer Glaubensgemeinschaften benachteiligt. Ist die Verfassungsbeschwerde begriindet?

Losungsgesichtspunkte:
Die Verfassungsbeschwerde des M ist begriindet, wenn die angefochtenen Entscheidungen
der offentlichen Gewalt spezifisches Verfassungsrecht verletzt haben, wenn sie also

= selbst Grundrechte oder grundrechtsgleiche Rechte (z.B. Art. 103 I GG) verletzt haben
(etwa das entsprechende Grundrecht unverhaltnismaBig beschrankt haben),

= ihre Entscheidungen auf eine grundrechtswidrige Norm gestiitzt oder



= bei der Auslegung und Anwendung einfachen Rechts grundrechtliche Wertungen nicht
beachtet haben.

Da sich alle angegriffenen Akte der Offentlichen Gewalt auf den Tatbestand des § 4a
TierSchG gestiitzt haben, ist zu priifen, ob sie bei der Auslegung und Anwendung dieses
einfachen Rechts grundrechtliche Wertungen nicht beachtet haben.

1. Eingriff in den Schutzbereich des Art. 12 I GG

Die Tatigkeit eines Metzgers ist ein Beruf, da sie auf Dauer angelegt ist und in ideeller und
materieller Hinsicht der Schaffung und Erhaltung einer Lebensgrundlage dient. Fraglich ist
aber, wie es sich auswirkt, daB M nicht die deutsche, sondern die tirkische Staatsangeho-
rigkeit besitzt, Art. 12 I GG nach seinem eindeutigen Wortlaut aber nur Deutschen zusteht
(sog. Deutschengrundrecht). Die hdchstrichterliche Rechtsprechung ist zumindest hinsicht-
lich solcher Auslander, die nicht Staatsbiirger eines EG-Mitgliedstaates sind, eindeutig: Der
personliche Schutzbereich des Art. 12 I GG ist nicht eréffnet.

2. Eingriff in den Schutzbereich des Art. 2 I GG

Schutznorm ist vielmehr Art. 2 I GG in der Auspragung, die sich aus dem Spezialitatsver-
haltnis zwischen dem auf Deutsche beschrdnkten Art. 12 I GG und dem fiir Auslander nur
subsididr geltenden Art. 2 I GG ergibt.

3. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs

Der Eingriff in Art. 2 I GG miBte aber auch verfassungsrechtlich gerechtfertigt sein. Die
Rechtsstellung, die M im Hinblick auf seine berufliche Tatigkeit als Metzger genieBt, ist
gemaB Art. 2 T GG nur im Rahmen der verfassungsmaBigen Ordnung gewahrleistet. Dazu
zdhlen alle Rechtsnormen, die formell und materiell mit dem Grundgesetz vereinbar sind.
Das setzt in materieller Hinsicht vor allem die Wahrung des Grundsatzes der Verhilt-
nismaBigkeit und in diesem Rahmen nach Auffassung des BVerfG die Beachtung anderer
Grundrechte (etwa die Religionsfreiheit) voraus. Zu priifen ist daher die Religionsfreiheit
als Teil der verfassungsmaBigen Ordnung i.S.d. Art. 2 I GG.

Hinweis fiir die Fallbearbeitung: Der kritische Leser mag sich fragen, warum in
der vom Verfasser durchgefiihrten Priifung Art. 4 GG nicht direkt angewendet wird.
Tatsachlich ist es liberzeugender, Art. 4 GG direkt anzuwenden. Zwar enthalt das
Schachtverbot eine berufsregelnde Tendenz, da diese berufsregelnde Tendenz aber
an ein religidses Selbstversténdnis ankniipft, besteht eine gréBere sachliche Nahe
zur Religionsausiibung. Da aber das BVerfG die Religionsausiibung lediglich im
Rahmen der verfassungsmaBigen Ordnung i.S.d. Art. 2 I GG priift, wird auch vorlie-
gend dieser Aufbau gewahlt.

a. Religionsfreiheit als Teil der verfassungsmaBigen Ordnung i.S.d. Art. 2 I GG

Der Begriff der Religionsgemeinschaft ist, wie inzwischen auch das BVerwG in einer neue-
ren Entscheidung (E 112, 227 ff.) angenommen hat, nicht in dem Sinne zu verstehen, daB
es sich um eine Religionsgesellschaft oder -gemeinschaft im Versténdnis des Art. 137 V der
Weimarer Reichsverfassung oder des Art. 7 III GG handeln miiBte. Fir die Bewilligung einer
Ausnahmegenehmigung vom Schachtverbot ist vielmehr ausreichend, daB der Antragsteller
einer Gruppe von Menschen angehért, die eine gemeinsame Glaubensiiberzeugung verbin-
det. Als Religionsgemeinschaften kommen im vorliegenden Zusammenhang deshalb auch
Gruppierungen innerhalb des Islam in Betracht, deren Glaubensrichtung sich von derjeni-
gen anderer islamischer Gemeinschaften unterscheidet. Diese Auslegung des Begriffs der
Religionsgemeinschaft steht mit der Verfassung im Einklang und tragt insbesondere Art. 4
GG Rechnung. Sie ist auch mit dem Wortlaut der genannten tierschutzrechtlichen Vorschrift
vereinbar und entspricht dem Willen des Gesetzgebers. Dieser wollte die Ausnahmemdog-



lichkeit nicht nur fiir Angehdrige der judischen Glaubenswelt, sondern auch fir Mitglieder
des Islam und seiner unterschiedlichen Glaubensrichtungen eroffnen.

M muBte sich aber auch aus sachlichen Griinden auf Religionsfreiheit berufen kdnnen. Das
BVerwG (BVerwGE 112, 227, 230 - insoweit bestdtigt durch BVerfGE 104, 337, 345 ff.)
fuhrt dazu aus:

»Dieses Grundrecht schiitzt nicht nur die innere Freiheit, zu glauben oder nicht zu
glauben, sondern ebenso die Freiheit des kultischen Handelns, des Werbens und der
Propaganda. Die rituelle Opferung eines Tieres aus Griinden des Glaubens stellt eine
kultische Handlung in diesem Sinne dar. Das Recht auf Glaubensfreiheit einschlieBlich
der ungestdrten Religionsaustibung ist ein Individualgrundrecht. Es steht in enger Be-
ziehung zur Menschenwiirde als dem zentralen Wert und Schutzgut der Verfassung
(Art. 1 T GG). Es kommt dem einzelnen daher nicht nur als Mitglied einer Glaubens-
gemeinschaft zugute; vielmehr gestattet Art. 4 I, II GG auch AuBenseitern und Sektie-
rern die ungestorte Entfaltung ihrer Personlichkeit gemaB ihren subjektiven Glaubens-
Uberzeugungen.®

Demnach stellt die Genehmigungsregelung des § 4a TierSchG einen Eingriff in die Reli-
gionsfreiheit (Art. 4 I, II GG) dar.

b. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs

Neben der Kunst- und Wissenschaftsfreiheit gehért auch die Religionsfreiheit zu den vorbe-
haltlos gewahrleisteten Grundrechten. Anders als Grundrechte unter Gesetzesvorbehalt (etwa
Art. 12 I GG) sind vorbehaltlos gewahrte Grundrechte nach dem Verfassungstext offenbar
nicht einschrankbar. Weil aber auch diese Grundrechte nicht vollig unbeschrankt ausgeiibt
werden kdnnen (man denke nur an den Hirnforscher, der unter Berufung auf die Wissen-
schaftsfreiheit Affen dauerhaften Qualen aussetzt, um Erkenntnisse Uber ihr Verhalten bei
StreB, Angst und Schmerzen zu gewinnen, oder an das Theaterstiick, bei dem die Akteure
unter Berufung auf die Kunstfreiheit einem lebenden Huhn den Kopf abhacken), ist anfanglich
versucht worden, die Schrankentrias des Auffanggrundrechts Art 2 I GG auf andere Grund-
rechte zu Ubertragen. Das BVerfG hat dies jedoch zu Recht abgelehnt, denn damit wiirde die
bewuBte Entscheidung des Verfassungsgebers fiir eine abgestufte Mdglichkeit der Grund-
rechtseinschrénkung einfach nivelliert.

Nach der jiingsten Entscheidung des BVerwG hinsichtlich des Schéchtens von Tieren®
kommt eine Einschrdnkung der Religionsfreiheit sogar zugunsten von Rechtsgiitern in Be-
tracht, die wnterhalb der Verfassung stehen (der Tierschutz hatte im Zeitpunkt der Ent-
scheidung noch keinen Verfassungsrang). Damit stellt das BVerwG die individuelle Religi-
onsfreiheit unter einen einfachen Gesetzesvorbehalt. In dieser Entscheidung hat das Ge-
richt mit Blick auf die Einschrankbarkeit des an sich vorbehaltlos gewahrten Grundrechts
auf Religionsausiibung also versucht, neue MaBstabe aufzustellen. Bemerkenswert ist aber,
daB der gleiche Senat des BVerwG in einer nur vier Wochen spdter ergangenen Entschei-
dung seine Auffassung wieder relativiert hat.® Auch nach der st. Rspr. des BVerfG gehért
Art. 4 GG zu den vorbehaltlos gewahrten Grundrechten.?! Hinsichtlich der Einschrankbarkeit
fUhrte das BVerfG seinerzeit (BVerfGE 33, 23, 29) aus:

»,Das vom GG gewahrleistete Recht der Glaubensfreiheit wird weder durch die allge-
meine Rechtsordnung noch durch eine unbestimmte Giterabwagungsklausel relati-
viert. Seine Grenzen dirfen nur von der Verfassung selbst, d.h. nach MaBgabe der

19 BVerwGE 112, 227 ff. (friihere Entscheidungen: BVerwGE 99, 1 ff.; VGH Kassel NvwZ 2000, 951 f.; VG
Darmstadt NVwZ-RR 2000, 513).

20 ygl. BVerwGE 112, 314, 315 ff. (Cannabisanbau).

2 ygl. jlingst BVerfG NJW 2002, 2626, 2627 ff. (Sektenwarnung).



grundgesetzlichen Wertordnung und unter Berlicksichtigung der Einheit dieses grund-
legenden Wertsystems gezogen werden."

Demzufolge kdénnen also auch vorbehaltlos gewahrte Grundrechte durch kollidierendes
Verfassungsrecht, namentlich Grundrechte Dritter oder andere wichtige Giiter von Verfas-
sungsrang, eingeschrankt werden (sog. verfassungsimmanente Schranken). Folgt man
dieser, im vorliegenden Urteil bestatigten Rechtsprechung?, miiBte vorliegend ein entge-
genstehendes hoherwertiges Grundrecht einer anderen Person oder ein anderes Rechtsgut
von Verfassungsrang bestehen, um das Verbot des Schachtens nicht als einen VerstoB
gegen Art. 4 I, II GG qualifizieren zu missen. In Betracht kommt der Tierschutz. Ob dem
Tierschutz Verfassungsrang zukommt, wurde zwar lange Zeit unterschiedlich beurteilt, ist
nun aber aufgrund einer Grundgesetzénderung positiv in dem Sinne beantwortet, daB er
eine Staatszielbestimmung geworden ist (vgl. Art. 20a GG n.F.) und somit als kollidie-
rendes Verfassungsrecht verfassungsimmanente Schranke vorbehaltloser Grundrechte sein
kann. Ein pauschaler Vorrang der Normtypen, etwa Grundrecht vor Staatsziel, ist mit dem
Gedanken der Einheit der Verfassung unvereinbar. In der Rechtsprechung hat das Staats-
ziel Umweltschutz aus Art 20a GG daher als Schranke der Religionsfreiheit und der Kunst-
freiheit Anerkennung gefunden. Im Einzelfall ist zwischen dem betroffenen Grundrecht und
dem Tierschutz ein schonender Ausgleich nach den Grundsdtzen praktischer Konkor-
danz vorzunehmen. Im Hinblick auf das Schachten hatte der Gesetzgeber bereits vor der
Erhebung des Tierschutzes zur Staatszielbestimmung mit § 4a II Nr. 2 TierSchG ein grund-
satzliches Verbot mit Befreiungsvorbehalt ausgesprochen. Die Ausnahme im Falle ,zwin-
gender Vorschriften ihrer Religionsgemeinschaft" trug auch schon bislang mit Blick
auf den bereits erwdhnten weiten Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers einem angemes-
senen Ausgleich zwischen Tierschutz und Religionsfreiheit Rechnung, so daB sich insoweit
auch kiinftig kaum eine Anderung ergeben wird. Anders verhilt es sich im Rahmen der
Gesetzesauslegung durch die Verwaltung und der Uberpriifung des Einzelfalles durch die
Gerichte. Hier ist wiederum vom Wortlaut des § 4a II Nr. 2 TierSchG auszugehen, wonach
eine Ausnahmegenehmigung erteilt werden darf, soweit es erforderlich ist, den Bediirfnis-
sen von Angehdrigen bestimmter Religionsgemeinschaften im Geltungsbereich des Gesetzes
zu entsprechen, denen ,zwingende Vorschriften ihrer Religionsgemeinschaft" den
GenuB von Fleisch nicht geschdchteter Tiere untersagen. Ob eine solche ,zwingende Vor-
schrift® besteht, haben die Behoérden und im Streitfall die Gerichte zu entscheiden. Aller-
dings kann diese Frage bei einer Religion, die — wie der Islam — unterschiedliche Auffas-
sungen zum Schachtgebot vertritt, nicht mit Blick auf den Islam insgesamt oder die sunniti-
schen oder schiitischen Glaubensrichtungen dieser Religion beantwortet werden. Die Frage
nach der Existenz zwingender Vorschriften ist vielmehr fir die konkrete, gegebenenfalls
innerhalb einer solchen Glaubensrichtung bestehende Religionsgemeinschaft zu beurteilen.
Dabei reichte es nach Auffassung des BVerfG** mit Blick auf die Bedeutung der Religions-
freiheit aus, daB derjenige, der die erstrebte Ausnahmegenehmigung zur Versorgung der
Mitglieder einer Gemeinschaft benétigt, substantiiert und nachvollziehbar darlegt, daB
nach deren gemeinsamer Glaubensiiberzeugung der Verzehr des Fleischs von Tieren zwin-
gend eine betdubungslose Schlachtung voraussetzt. Sei eine solche Darlegung erfolgt, habe
sich der Staat, der ein derartiges Selbstverstdandnis der Religionsgemeinschaft nicht unbe-
riicksichtigt lassen dirfe, einer Bewertung dieser Glaubenserkenntnis zu enthalten. Der
Religionsausiibung sei insoweit der Vorrang vor dem Tierschutz einzurdumen.

22 7war kénnte man meinen, das BVerfG (E 104, 337, 345 f.) umgehe dieses Problem, indem es die
Religionsfreiheit lediglich innerhalb der Priifung des Art. 2 I GG (bei dem ja ein Gesetzesvorbehalt bekann-
termaBen vorhanden ist) wiirdigt, aus dem Gesamtkontext der Entscheidung ergibt sich aber, das das
Gericht nach wie vor bei Art. 4 GG von einem vorbehaltlos gewdhrten Grundrecht ausgeht, das nur zugun-
sten anderer wichtiger Verfassungsgiiter eingeschrankt werden kann.

2 BVerfGE 104, 337, 354 ff.



Dieses Ergebnis ist nach der genannten Grundgesetzanderung kaum noch haltbar, denn
andernfalls bliebe die Aufnahme des Tierschutzes in Art. 20a GG — zumindest im Falle des
Schéachtens — ohne jede Wirkung. Man darf also gespannt sein, wie Behdrden und Gerichte
demndchst mit dem grundsatzlichen Schachtverbot umgehen werden. Jedenfalls darf der
Hirnforscher nicht mehr unter Berufung auf die Wissenschaftsfreiheit Affen dauerhaften
Qualen aussetzen, um Erkenntnisse Uber ihr Verhalten bei StreB, Angst und Schmerzen zu
gewinnen, oder der Akteur eines Theaterstiicks unter Berufung auf die Kunstfreiheit einem
lebenden Huhn den Kopf abhacken.

4. Gesamtergebnis

Um eine Ausnahmegenehmigung nach § 4a II Nr. 2 TierSchG zu erhalten, geniigt nach der
nun erfolgten Erhebung des Tierschutzes zur Staatszielbestimmung allein die substantiierte
und nachvollziehbare Darlegung, daB nach deren gemeinsamer Glaubensiiberzeugung der
Verzehr des Fleischs von Tieren zwingend eine betdubungslose Schlachtung voraussetze,
nicht mehr. Vielmehr muB in jedem konkreten Einzelfall das Vorliegen der in § 4a II Nr. 2
TierSchG genannten Voraussetzungen von Behorden und Gerichten gepriift und eine Abwa-
gung zwischen den kollidierenden Verfassungsgiitern vorgenommen werden.

2. Zu beachten ist schlieBlich, daB Art. 20a GG keine Rechtsgrundlage fiir Eingriffe
in Grundrechte darstellt. Hierfiir bedarf es auch im Umwelt- und Tierschutzrecht stets
einer Entscheidung des formlichen Gesetzgebers.?

Beispiel?*: Die Abfallsatzung der Gemeinde G sieht die Miilltrennung fiir Hausmiill vor.
Des weiteren ermdchtigt sie die zustandige Gemeindebehérde, befriedete Privat-
grundstiicke zu betreten, um dort die Miilltrennung zu kontrollieren. Das Betreten von
befriedeten Privatgrundstiicken ist durch Art. 13 I GG geschiitzt. Méchte die Verwaltung
in dieses Grundrecht eingreifen, so bedarf sie wegen des Grundsatzes vom Vorbehalt
des Gesetzes einer gesetzlichen Grundlage (vgl. auch Art. 13 VII GG: ,auf Grund eines
Gesetzes"). Eine Gemeindesatzung kann dieses Erfordernis nicht erfiillen, da sie kein
Gesetz im Sinne des Vorbehalts des Gesetzes darstellt. Es wére ein formelles Gesetz er-
forderlich gewesen. Auch auf Art. 20a GG kann sich die Satzung nicht stiitzen, da Art.
20a GG lediglich eine Staatszielbestimmung darstellt, nicht aber eine materiellrechtliche
Ermachtigungsgrundlage fiir Eingriffe in Grundrechte. Die Satzung ist diesbeziiglich
nichtig.

V. Beeintrachtigung des Art. 20a GG

Die Staatsziele Umweltschutz und Tierschutz sind dann beeintrachtigt, wenn eine Gefahr
flr die Schutzguter vorliegt. Der Begriff der ,,Gefahr" definiert das Grundgesetz nicht. Es
kann aber an die Terminologie des Polizei- und Ordnungsrechts angeknipft werden.
Daher sollte unter einer Gefahr i.S.d. Art. 20a GG eine Sachlage verstanden werden, in
der in absehbarer Zeit mit hinreichender Wahrscheinlichkeit eine Verletzung des Schutz-
gutes ,natiirliche Lebensgrundlagen®™ eintritt — dies sowohl im Hinblick auf jetzige, als
auch auf kiinftige Generationen.®

2% Zum Umweltschutz: Westphal, JuS 2000, 339, 342; Murswiek, in: Sachs, GG, Art. 20a Rn 61; Brock-
meyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, Art. 20a Rn 15; Steinberg, NJW 1996, 1985, 1993; Graf
Vitzthum/Geddert-Steinacher, Jura 1996, 42, 45; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 20a Rn 10. Zum
Tierschutz: Caspar/Geissen, NVwZ 2002, 913, 915; Holste, JA 2002, 907, 909.

% Vgl. Degenhart, Staatsorganisationsrecht, Rn 446.

% Westphal, JuS 2000, 339, 343.
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Vor dem Hintergrund des weitreichenden Schutzauftrages des Art. 20a GG kdnnte auch
eine solche Schadensmdglichkeit inbegriffen sein, die sich nicht ausschlieBen 1aBt, weil
nach derzeitigem Wissensstand bestimmte Ursachenzusammenhange weder bejaht noch
verneint werden kdnnen und daher insoweit noch keine Gefahr, sondern lediglich ein
Gefahrenverdacht oder ein ,Besorgnispotential® besteht. Jedenfalls liegt eine Beeintrach-
tigung des Schutzgutes nicht vor, wenn sich die zu begutachtende Handlung in einer
sinnvollen und hergebrachten Nutzung erschépft.?”

7 Westphal, JuS 2000, 339, 343.
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