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|. Tatsachliche Ausgangslage und Fragestellung

Das allgemeine Polizei- und Ordnungsrecht ist radhgrundgesetzlichen Kom-
petenzordnung Sache der Lander (Art. 30, 70 AbGG). Dabei nehmen diese
die Aufgabe der Gefahrenabwehr auch mit dem Instnirder Rechtsverordnung
wabhr, die in den Polizei- und OrdnungsgesetzenLdader unterschiedlich be-
zeichnet wird, etwa als Polizeiverordnung, Veromtnuiber die offentliche Si-
cherheit oder als Gefahrenabwehrverordriutrg Folgenden soll einzig der Beg-

riff der Gefahrenabwehrverordnung verwendet werden.

Den Regelungsgegenstand der Gefahrenabwehrverardiilden im Anschluss
an 8 24 PreulRPVG ,polizeiliche Gebote oder Verbdie,fir eine unbestimmte
Anzahl von Fallen an eine unbestimmte Anzahl vorséteen gerichtet sind“ (vgl.
etwa § 43 Abs. 1 RhPfPOG).

Gestutzt auf ihre Kompetenz zum Erlass von Gefaireehrverordnungen ha-
ben in der jungeren Vergangenheit einige Stadibarar Eigenschatft als ortliche
Ordnungsbehorde die Katzenhalter ihres Dienstbezitkazu verpflichtet, ihre

Katzen kastrieren zu lassen, bevor sie diesen Auigatias Freie gewahren.
Die von der Stadt Paderborn erlassene Regelungt leiwta:

.8 b Tiere

(4) Katzenhalter/innen, die ihrer Katze ZugangHhnsie gewéhren, haben
diese zuvor von einem Tierarzt kastrieren und miffétowierung oder
Mikrochip kennzeichnen zu lassen. Dies gilt nidhtfeniger als 5 Mona-
te alte Katzen. Als Katzenhalter/in im vorstehen8ame gilt auch, wer

freilaufenden Katzen regelmafiig Futter zur Verfigystellt.

Lvgl. Pieroth/Schlink/KniesePolizei- und Ordnungsrecht, 2. Auflage 2004, Ritr. 1.
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(5) Fur die Zucht von Rassekatzen konnen auf ArAtegnahmen von der
Kastrationspflicht zugelassen werden, sofern eipatklle und Versor-
gung der Nachzucht glaubhaft dargelegt wird. Im igéen bleibt § 16 un-

berthrt.”

Im Wesentlichen wird die Einfihrung dieser Vergdilieng mit den folgenden

Argumenten begriindet:

Katzenbesitzer, die ihre unkastrierten Katzen iexumlaufen lassen, verursach-
ten eine ungehinderte Vermehrung von Katzen, didachteilen fir Mensch und

Tier fuhre.

Die Nachteile fur das Tier bestiinden darin, dass\@ehwuchs der unkastrierten
Katzen vielfach ausgesetzt, sich selbst Uberlagsede oder von bereits herren-
losen Katzen abstamme und selbst wieder herregiosSemit bestehe fir den
Nachwuchs unkastrierter Katzen die Gefahr einerekdnbdhrung bis zum Ver-
hungern sowie ein hohes Infektionsrisiko mit leliasohlichen Erkrankungen
(Katzenleukose, Katzenschnupfen, FIP). Die troeseli Erkrankungen uberle-
benden Tiere verwilderten und vermehrten sich, sodas Leiden der Tiere fort-
gesetzt werde. Zudem steige mit der Zunahme ertealatzen auch die Gefahr
von Erkrankungen fir bisher gesunde Freigangerdfatschlie3lich fuhre die
hohe Katzendichte im Stadtgebiet dazu, dass Klegesd insbesondere Vogel,

bis zur Halfte ihrer Brut verloren.

Die Nachteile fir den Menschen bestiinden darirs dich einige Infektionserre-
ger auf den Menschen Ubertragen kénnten und dertfaells zu Erkrankungen
fuhrten. Auch stellten die hinterlassenen Aussalregen der zahlreichen Katzen

im Stadtgebiet eine hygienische Zumutung fir diev@wner dar.
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Die Tierheime seien mit Katzen tberfillt und ihragazitaten ausgelastet. Die
bisher betriebenen und weiterlaufenden Kastratidmemenloser Katzen durch
die Tierschutzvereine seien angesichts der grofaéh kerrenloser Katzen nicht
mehr ausreichend, um dauerhaft eine Stabilisiedang?opulation auf niedrigem

Stand zu gewaébhrleisten.

Ob die Gemeinden durch Gefahrenabwehrverordnuregkeastrationspflicht ein-

fuhren durfen, wird vielfach angezweifelt. So getdr Stadtetag Nordrhein-

Westfalen davon aus, dass die VoraussetzungerefilEdass einer Gefahrenab
wehrverordnung nicht geben sind

Die nachfolgenden Ausfiihrungen sollen zur Klarureser Frage einen Beitrag
leisten und den Stadten und Gemeinden, die beaiggnh eine Kastrations-

pflicht durch Gefahrenabwehrverordnung einzufihedstHandreichung dienen.

Il. Verbandskompetenz der Gemeinden zum Erlass defGefahrenabwehr-

verordnung

1) Erfordernis der Gesetzgebungskompetenz der Lande
Gefahrenabwehrverordnungen sind Rechtsverordnuradem,Rechtsnormen, die
von Organen der Exekutive erlassen werden. AuclSthdt- und Gemeinderéte
sind, wenn sie Rechtsverordnungen und Satzungerhlef®n, staatsorganisati-
onsrechtlich Teil der Exekutive Die Befugnis der Exekutive zum Erlass von
Rechtsverordnungen bedarf einer Ermachtigung dBartamentsgesetz, die In-
halt, Zweck und Ausmalf} der Verordnungserméchtigoegtimmt (vgl. Art. 80
Abs. 1 GG, Art. 110 Abs. 1 LV RhPf.).

2 Vorbericht firr die 118. Sitzung des Rechts- undfa&sungsausschusses des Stadtetages NRW
am 23.06.2010, Az.: 39.06.38 N.
3 BVerfGE 65, 283 (289)ellermann in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, Kommentar, A28

Rdz. 22.1: ,Exekutive Normsetzung“.
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Die Gefahrenabwehrverordnungen ergehen in den Blamtern auf der Grund-

lage der in den Polizei- und Ordnungsgesetzen gefgmen Verordnungser-
machtigungen (vgl. etwa 8§ 43 RhPfPOG). Durch diéserdnungsermachtigung

delegiert der Landesgesetzgeber die Befugnis zuas€Evon generell-abstrakten
Regelungen des allgemeinen Polizei- und Ordnungsre@uf die fur den Erlass
der Gefahrenabwehrverordnung zustandigen Behoddgan Organe auch Stadt-
und Gemeinderéte sind. Der Landesgesetzgeber @aBefugnis zur Rechtset-

zung aber nur insoweit delegieren, als er selbst Enlass der entsprechenden
Regelung zustandig ist. Denn der Landesgesetzdelner keine Rechtssetzungs-
befugnis durch Verordnungserméchtigung delegiediener selbst gar nicht inne-

hat.

Daraus folgt, dass die GefahrenabwehrverordnungerStidte und Gemeinden
nur dann rechtmalig sind, wenn der Landesgesetzgeliest zum Erlass der je-
weiligen Regelung die erforderliche Gesetzgebunggleienz gem. Art. 30, 70
Abs. 1 GG besitzt.

2) Gesetzgebungskompetenz der Lander im konkretenalt
Grundsétzlich gehort das allgemeine Polizei- undnOngsrecht, da es in dem
Zustandigkeitskatalog der Art. 73 f. GG nicht adifidpet ist, in die ausschlief3liche
Gesetzgebungskompetenz der Lander (Art. 30, 70 ARES).

Jedoch besitzt der Bund - neben einer Reihe speietilicher Materien der Ge-
setzgebung - haufig die Kompetenz fur Teilbereidbe Polizei- und Ordnungs-
rechts unter dem Gesichtspunkt der Annexkompet&nnexkompetenz meint,
dass der Bund einen ihm nach den KompetenztitelrAde 73 f. GG zustehen-
den Sachbereich durch Gesetz ausgestaltet, dadreasbAnnex bestimmte Fra-
gen regelt, die generell in den Bereich der Gesbizmggskompetenz der Lander

fallen®.

* Statt allerSeiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, Kommentar, Af0 Rdz. 23.
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Fur das Gefahrenabwehrrecht bedeutet dies: Dieaddsikeit des Bundes zur
Regelung eines bestimmten Sachbereiches umfadstdaiompetenz zum Er-
lass von Regelungen, welche die Aufrechterhaltueg dffentlichen Sicherheit
und Ordnung in diesem Sachbereich bezwetKkearmen, die der Aufrechterhal-
tung der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung ineemnbestimmten Sachbereich
dienen, sind daher kompetenzrechtlich dem Sachdbereizurechnen, zu dem sie

in einem notwendigen Zusammenhang stehen.

Fur den vorliegend einschlagigen Sachbereich dessdhutzes gilt Folgendes:
Gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 20 GG steht dem Bund fum d@leerschutz die konkurrie-
rende Gesetzgebungskompetenz zu. Dabei ist deiifBdgs Tierschutzes im
Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 20 GG grundsatzlictit we versteheh Darunter

fallen unter anderem Regelungen zur Forderung aaschutzes.

Von der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz ashtireich des Tier-
schutzes hat der Bundesgesetzgeber durch den Bdadserschutzgesetzes auch
Gebrauch gemacht. Das Tierschutzgesetz enthalihrinl®é 16a eine Regelung
des materiellen Ordnungsrechtsie sich auf die Annexkompetenz des Bundes
zum Erlass von ordnungsrechtlichen Regelungen ichl&aeich des Tierschutzes
stutzt. § 16a TierSchG verpflichtet und befugt zistandige Behorde, bei dro-
henden oder eingetretenen VerstoRen gegen dashuézgesetz die zur Beseiti-
gung dieses Verstol3es notwendigen Anordnungereffertt Damit hat der Bund
eine ordnungsrechtliche Regelung im Sachbereici @eschutzes erlassen.

Die in den Gefahrenabwehrverordnungen der Stadteaameinden vorgesehene

Verpflichtung der Katzenhalter, ihre Katzen kaserezu lassen, wird ebenfalls

® BVerfGE 8, 143 (149 f.).
® BVerfG NVwZ 2004, S. 597 (603).
" Hir/Maisack/Moritz TierSchG, 2. Auflage 2007, § 16a RdzKRjge, in: ders. (Hrsg.),

TierSchG, 8§ 16a Rdz. 1;orz/Metzger TierSchG, 6. Auflage 2008, § 16a Rdz. 5.
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gefahrenabwehrrechtlich begriindet und soll zuminieem Schwergewicht
nach der Forderung des Tierschutzes dienen. Degleiob das Kastrationsgebot
auch mit dem Schutz des Menschen vor Gesundheatagef durch herrenlose,
kranke Katzen begrtindet wird, sind der Hauptzweuk das Schwergewicht des
Kastrationsgebotes in dem Schutz der Tiere vorengit ,Katzenelend® in den
Stadten und Gemeinden zu sehen.

Nach alledem handelt es sich bei dem Kastratiormgétrch Gefahrenabwehr-

verordnung um eine_landesrechtlicRegelung der Gefahrenabwehr im Sachbe-

reich des Tierschutzes.

Somit stellt sich die Frage, ob eine derartige ¢mnelchtliche Regelung neben der
bundesrechtlichen des 8§ 16a TierSchG kompetenticdciiberhaupt zul&ssig ist.
Die Antwort hierauf ist Art. 72 Abs. 1 GG zu entnadn.

Nach dieser Vorschrift haben die Lander im Bereiehkonkurrierenden Gesetz-
gebungskompetenz die Befugnis zur Gesetzgeburang®lund soweit der Bund
von seiner Gesetzgebungszustandigkeit nicht dureketz Gebrauch gemacht
hat. Der Bund macht dann von seiner konkurrierer@@esetzgebungskompetenz
einen die Landerzustandigkeit vollstdndig verdréwge Gebrauch, wenn er
entweder eine Materie inhaltlich abschlieRend tegdér dann, wenn er eine Re-
gelung erlasst, dabei nur auf Teilfragen ihres NmTaiches eine ausdrtickliche
Antwort gibt und hiermit eine abschlieRende Reggldar gesamten Materie be-

zweckt, sog. ,beredtes Schweigén®

Die Lander haben die Gesetzgebungskompetenz zfiiHEumg einer Kastrati-
onspflicht nach dem zuvor Gesagten nur dann, wehdex Grundlage des § 16a

8 Zum Abstellen auf das Schwergewicht bei der Fragesine Regelung kompetenzrechtlich si-
cherheitsrechtlicher Annex zur Sachmaterie ,Tieuszhist: BVerfG NVwZ 2004, 597.
° Vgl. etwa BVerfGE 98, 265 (300%eiler, in Epping/Hillgruber (Hrsg,), GG, Kommentar, Art.

72 Rdz. 4.
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TierSchG ein Kastrationsgebot an einen Katzenhalten Zwecke der Vermei-
dung von Schmerzen und Leiden herrenloser KatzelemStadten und Gemein-
den nicht ergehen kann, eine inhaltliche Regelungsesolchen Kastrationsgebo-

tes durch das Tierschutzgesetz also nicht erfsigt i

Zudem darf der Bundesgesetzgeber den Erlass eddsen Kastrationsgebotes
nicht absichtsvoll Unterlassen haben, sodass Kkeregtes Schweigen” des Bun-

desgesetzgebers vorliegt.

a) Kastrationsgebot auf der Grundlage des § 16a Ti8chG

Gem. 8§ 16a S. 1 TierSchG trifft die zustandige Beadlie zur Beseitigung fest-
gestellter und die zur Verhitung kiunftiger Verst@&gen das Tierschutzgesetz
notwendigen Anordnungen mittels Verwaltungsakt. Riggemeine Befugnis-
norm des § 16a S. 1 TierSchG wird fur einige Fdilech Satz zwei konkretisiert.
So kann die zustandige Behorde gem. 8§ 16a S. 2 NerSchG im Einzelfall die
zur Erfullung der Anforderungen des 8§ 2 TierSch@rderlichen Malnahmen
anordnen. Der richtige Adressat der Anordnung adteil unter Ruckgriff auf die
Verantwortlichkeit nach dem allgemeinen Polizei-du®©rdnungsrecht zu

bestimmer?.

Zu klaren ist nun, ob auf der Grundlage des § 1i6eSthG ein Kastrationsgebot
zur Vermeidung von Schmerzen und Leiden herrenl&sd¢zen in den Stadten
und Gemeinden ergehen kann, der Bundesgesetzgehitdse VVoraussetzungen

eines solchen Kastrationsgebotes inhaltlich getdge!

Eine Anordnung gegeniiber dem Katzenhalter, seirieeKleastrieren zu lassen,
kann auf der Grundlage des § 16a TierSchG ergetem) die Schmerzen und
das Leiden der herrenlosen Katzen in den StadtdnGemeinden einen gegen

das Tierschutzgesetz verstol3enden Zustand darstellt

1 Hir/Maisack/Moritz TierSchG, 2. Auflage 2007, § 16a Rdz. 3.
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aa) Schmerzen und Leiden herrenloser Katzen in deStadten und Gemein-
den als Verstol3 gegen § 1 S. 2 TierSchG

Gemall 8§ 1 S. 2 TierSchG darf niemand einem Tiee oferninftigen Grund

Schmerzen, Leiden oder Schaden zuftigen.

Gelegentlich wird darauf abgestellt, dass die arsfehlenden Kastration resul-
tierenden Zusténde in den Stadten gegen § 1 Ser&dhG verstiel3en, da durch
die unkontrollierte Vermehrung Schmerzen, Leiden 8thaden verwilderter
Katzen geradezu vorprogrammiert seien. Der Katdesrhsei daher verpflichtet,
als Zustandsstorer diesem drohenden VerstolR gefjed & TierSchG durch eine

Kastration seiner Katze entgegenzuwirken.

Diese Argumentation ist aber nicht geeignet, eifteahenden) Verstold des Kat-
zenhalters gegen 8 1 S. 2 TierSchG zu begrinden.

Eine Verpflichtung zu einem positiven Tun - vorkeegl die Kastration der Katze
- kann nach Uberwiegender Ansicht aus 8 1 S. 2ZS€h6 namlich nicht abgelei-
tet werden. Denn diese Vorschrift wird als reingddlassungsnorm verstanden,
die verbindliche Unterlassungspflichten gleichererafiir den Staat und fir die
Biirger enthalt. § 1 S. 2 TierSchG begriindet demnach keine Reftibtgp bei
drohenden Schmerzen, Leiden oder Schaden fir Gegenmal3inahmen zu er-
greifen. Die Vorschrift verpflichtet den Einzelngrelmehr lediglich dazu, dem
Tier durch eigenes positives Tun keine Schmerzeiddn oder Schaden zuzufi-

gen.

Auch wenn 8 1 S. 2 TierSchG teilweise nicht nurraise Unterlassungsnorm

verstanden, sondern der Vorschrift dann eine Rpfiiaist zu positivem Tun ent-

/GH Baden-Wiirttemberg NuR 2006, 4@yrz/MetzgeiTierSchG, § 1 Rdz. 13 (,rechtliches
Verbot"); Hirt/Maisack/Moritz 2. Aufl., 8 1 Rdz. 9y. Loeperin: Kluge (Hrsg.), TierSchG, § 1

Rdz. 4.
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nommen wird, wenn durch pflichtwidriges Vorverhalt8chmerzen, Schaden o-
der Leiden fiir das Tier herbeigefiihrt wurden (Gteapflicht aus Ingeren?)
liegt kein Verstol3 gegen 8 1 S. 2 TierSchG vor.eim pflichtwidriges und ge-
fahrdendes Vorverhalten des Katzenhalters, dassdeSsrantenpflicht begrin-
den konnte, ist nicht ersichtlich. So ist insbeswadlas schlichte Halten der Kat-

ze ein rechtmaliiges und verkehrsgerechtes Verhalten

bb) Kastrationsgebot auf der Grundlage des 8§ 16a &SchG - Beschluss des
Verwaltungsgerichts Arnsberg

Dem zuvor Gesagten steht auch ein Beschlus¥desgaltungsgerichts Arnsberg
nicht entgegen. Das Verwaltungsgericht hat eindeafGrundlage des § 16a S. 1
TierSchG ergangenes Kastrationsgebot an einen itaditer, der die Katzen
nicht artgerecht pflegte und damit gegen 8 2 NTFiekSchG verstiel3, nicht als
grundsatzlich unzulassig angesetiededoch entschied das Verwaltungsgericht
im konkreten Fall, die Verpflichtung zur Kastratisei kein geeignetes Mittel, um
der weiteren Verbreitung und Verschleppung seuatigea Krankheiten vorzu-

beugen.

Dieser Beschluss unterscheidet sich von der higkutlerten Kastrationspflicht
davon, dass ihm ein Sachverhalt zugrunde lag, drai der Inhaber eines Bauern-
hofes gegen seine Verpflichtung zur artgerechtdegBf(§8 2 Nr. 1 TierSchG)
verstiel3, da es an der erforderlichen Gesundhestsfje, Prophylaxe und einer
Heilbehandlung durch einen Tierarzt fehlte. Damdir wWler Tatbestand des § 16a
TierSchG erflllt und eréffnete der zustandigen Bdbduf Rechtsfolgenseite das
Auswahlermessen, das diese im Sinne einer - imbBigeechtswidrigen - Kast-

rationspflicht austibte.

Bei der hier diskutierten Kastrationspflicht vefdtdas ,Katzenelend” in den

Stadten jedoch nicht gegen das TierschutzgesetzstSoum einen § 1 S. 2

1250 Uiberzeugenthiising NVwZ 1997, 563 (564).

13VG Arnsberg v. 20.11.2007 - 14 L 749/0juris.
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TierSchG - wie gesehen - nicht verletzt. Zum anuesmrstol3t der Katzenhalter,
der seine Katze nicht kastrieren lasst, nicht gég@nNr. 1 TierSchG. Denn eine
Kastration ist nicht zur artgerechten Pflege imn8inles § 2 Nr. 1 TierSchG zu
zahlen, sondern stellt vielmehr einen begrindurdjstiéigen Eingriff in die Un-
versehrtheit des Tieres dar, der dem GrundsatX edraltnismanigkeit gentigen
muss, vgl. § 6 Abs. 1 S. 2 Nr. 5 TierS¢AG

b) Abschlie3ende Regelung durch ,beredtes Schweigedes Bundes

Da der Bundesgesetzgeber durch den Erlass desHikzgesetzes keine ord-
nungsrechtliche Vorschrift schuf, mit der Schmeraad Leiden herrenloser Kat-
zen in den Stadten und Gemeinden begegnet werden Rat er von seiner Ge-
setzgebungskompetenz nur dann einen die Landerkenmpeverdrangenden
Gebrauch im Sinne des Art. 72 Abs. 1 GG gemachinvez eine diesbezlgliche

Regelung absichtsvalinterlassen hat (,beredtes Schweigen®).

Die Frage, ob ein ,beredtes Schweigen“ des Bundespgebers vorliegt, ist
durch Auslegung der bundesgesetzlichen Regelurigpantworten. DaBundes-

verfassungsgerichtihrt dazu aus:

» Die Frage, ob und inwieweit der Bund von einer Zndigkeit Gebrauch
gemacht hat, kann im Einzelnen schwer zu entscheidm. Die Antwort

ergibt sich in erster Linie aus dem Bundesgesdtistsan zweiter Linie

aus dem hinter dem Gesetz stehenden Regelungszieawds, aus der Ge-
setzgebungsgeschichte und den Gesetzesmateriaengilt auch bei ei-
nem absichtsvollen Regelungsverzicht, der in dese@estext selbst kei-
nen unmittelbaren Ausdruck finden kann. Ob der @edtin, den der Bund
von einer Kompetenz gemacht hat, abschlieRendnisss aufgrund einer

Gesamtwirdigung des betreffenden Normenkomplexstgdstellt wer-

1 v/gl. Lorz/Metzger TierSchG, 6. Auflage 2008, § 6 Rdz. BBrt/Maisack/Moritz 2. Aufl., § 6

Rdz. 20.
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den. In jedem Fall setzt die Sperrwirkung fur dénder voraus, dal3 der
Gebrauch der Kompetenz durch den Bund hinreicherghebar ist™

Die gebotene Gesamtwdurdigung ergibt vorliegends dis Bundesgesetzgeber
von seiner Gesetzgebungskompetenz keinen absamdieReGebrauch gemacht
hat. Bei der Schaffung des 8 6 Abs. 1 S. 2 Nr.é&¥S¢hG erkannte der Bundes-
gesetzgeber namlich die Tatsache, dass eine uokmrte Fortpflanzung von
Tieren aus Grinden des Tierschutzes und der dtfeeti Sicherheit und Ord-
nung ggf. einzuschrénken ist. So wird in den Gegdtaungsmaterialen ausgefuhrt
(BT-Drucks. 13/7015, Seite 18):

»+Aus Grunden des Tierschutzes, aber auch des Nauires, des Jagd-
schutzes und der offentlichen Sicherheit und Ordrkann es erforderlich
sein, die unkontrollierte Fortpflanzung von Tieremzuschranken. Die
bisherige Fassung des § 6 lasst die hier gebotéia@mahmen (zum Bei-

spiel Kastration) nicht in rechtlich einwandfreidieise zu.”

Damit erkannte der Bundesgesetzgeber das Probleen @nkontrollierten Fort-

pflanzung und beseitigte mit der Schaffung desAb$§. 1 Satz 2 Nr. 5 TierSchG
ein rechtliches Hindernis bei der tierschutzgereaiekampfung der Uberpopu-
lationen, indem er einen Eingriff in die Unverséleit des Tieres zum Zwecke
der Kastration unter den in 8 6 Abs. 1 Satz 2 NFie&sSchG beschriebenen Vor-
aussetzungen erlaubte. MalRnahmen zur InpflichtnatiereTierhalter hat der
Bund gleichwohl nicht getroffen. Diese wurden viehm bewusst (auch) dem all-
gemeinen Polizei- und Ordnungsrecht tberlassendiginanderkompetenz ver-
drangendes Gebrauchmachen des Bundes im Sinnertle&®AAbs. 1 GG liegt

nach alledem nicht vor.

15 BVerfGE 98, 265 (300).
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3) Ergebnis

Der Bund hat nach alledem von seiner Annexkompdi@andas Gefahrenabwehr-
recht im Sachbereich des Tierschutzes keinen abBemden Gebrauch gemacht.
Eine Verpflichtung zur Kastration der Katzen karaher kompetenzrechtlich auf
der Grundlage des allgemeinen Polizei- und Ordmaatses ergehen, das in die
Zustandigkeit der Bundeslander fallt. Folglich vefen die Stadte und Gemein-
den, die eine Kastrationspflicht in Gefahrenabwetoxdnungen festschreiben,

nicht gegen die grundgesetzliche Kompetenzordnung.

lll. Voraussetzungen der Verordnungsermachtigung: #strakte Gefahr fur
die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung

Der Erlass einer Gefahrenabwehrverordnung setzt dao Polizeigesetzen der

Lander voraus, dass eine abstrakte Gefahr furchet3giter der 6ffentlichen Si-

cherheit oder Ordnung vorliegt (vgl. 8 43 Abs. 1IPRPOG).

1) Betroffenheit eines Schutzgutes
Voraussetzung einer Gefahrenabwehrverordnungsetsaéts, dass die Schutzgu-
ter der offentlichen Sicherheit oder Ordnung dwetten gefahrendrohenden Zu-

stand betroffen sind.

a) Schutzgut 6ffentliche Sicherheit

Dabei gehdren zum Schutzgut der 6ffentlichen Statiemach allgemein aner-

kannter Definition alle Individualrechtsguter sovale Gemeinschaftsrechtsgu-
ter, d. h. der Bestand des Staates und seinelcEiangen, sowie die gesamte ge-

schriebene Rechtsordnufig

Das Schutzgut der o6ffentlichen Sicherheit ist wgdéind nicht betroffen. Denn
zum einen liegt in dem Unterlassen der Kastratienalgenen Katze durch den
Katzenhalter kein Verstol3 gegen § 1 S. 2 TierScawhé oben Gliederungspunkt

% \/gl. nurSchenkgePolizei- und Ordnungsrecht, 5. Auflage 2007, & Ruthig in: Hend-

ler/Hufen/Jutzi (Hrsg.), Landesrecht Rheinland-Bfg814 Rdz. 31.
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Il. 2. a) aa)). Zum anderen kann das Leiden der Tiere nichValstol3 gegen In-
dividualrechtsguter angesehen werden. Denn dasidtidRechtsobjekt, nicht -
subjekt. Das Leiden eines Tieres beeintrachtigbéfentliche Sicherheit - anders
als Leiden und Lebensgefahr des Menschen, deredbtfubjekt vom Staat zu

schiitzen ist - nicht.

b) Schutzgut 6ffentliche Ordnung

Unter o6ffentlicher Ordnung werden die ungeschrielbeRegeln verstanden, de-
ren Befolgung nach den jeweils herrschenden soriahel ethischen Anschauun-
gen als unentbehrliche Voraussetzung fir ein gédeds Miteinander der inner-

halb eines Polizeibezirkes wohnenden Menschen ehgasverdeli.

Ob Schmerzen und Leiden von Tieren einen Verstgérgelie 6ffentliche Ord-
nung begrinden kénnen, wird in Rechtsprechung uterdtur unterschiedlich
beurteilt. So sieht daSberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfal@neinem mit
Leiden verbundenen Ableben eines Tieres einen li@dién VVorgang, der regel-
mafig keines ,heilenden” Eingriffes eines Menschedurfe und daher keine Ge-
fahr im ordnungsrechtlichen Sinne begrifid®emgegeniiber hat dagerwal-
tungsgericht Giel3edas Dahinsiechen einer unter erheblichen Schméemen-
den und unheilbar kranken Katze als Verstol3 gegeftentliche Ordnung an-
geseheff. Es sei mit den hiesigen herrschenden ethischetv@vstellungen, die
fur ein gedeihliches Zusammenleben als unabdingbansehen seien, nicht ver-
einbar, ein solches Tier unversorgt in seinem apli@n Zustand weiter leiden zu

lassen.

Daran anknupfend wird in der Literatur dann ein ste® gegen die oOffentliche
Ordnung angenommen, wenn ein Tier leidet oder tstitachdem ein Mensch

Y Thiising NVwZ 1997, S. 563 (564).

8\/gl. nurSchenkgPolizei- und Ordnungsrecht, 5. Auflage 2007, Rzff; Ruthig in: Hend-
ler/Hufen/Jutzi (Hrsg.), Landesrecht Rheinland-Bfg§l4 Rdz. 34.

19 OVG NRW NVwZ-RR 1996, 653; zustimme&iollenwerk KommJur 2010, 49 (50).

2v/G GieRen NVWZ-RR 1995, 144.
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durch sein vorheriges Tun den Leidenszustand adedafir urséchliche Gefah-
renlage herbeigefiihrt hat (z.B. durch Aussetzem Adéahren§’. Diese Ansicht

Uberzeugt, da mit der Aufnahme des Staatszieleschigtzes in Art. 20a des
Grundgesetzes der Schutz des Lebens und des Wohkes der Tiere Aufgabe

der Rechtsordnung geworderfst

Da das beschriebene Leiden der Katzen in den $taekigtlich durch menschli-
ches Verhalten verursacht wird, kann eine Betr¢fé#indes Schutzgutes der 6f-

fentlichen Ordnung angenommen werden.
2) Vorliegen einer abstrakten Gefahr

a) Allgemeine Anforderungen

Eine abstrakte Gefahr ist nach der Rechtsprechaad@dndesverwaltungsgerich-
tes gegeben, wenn eine generell-abstrakte Betmaglhtur bestimmte Arten von

Verhaltensweisen oder Zustéanden zu dem Ergebnis fildiss mit hinreichender
Wahrscheinlichkeit ein Schaden im Einzelfall eimetén pflegt und daher Anlass
besteht, diese Gefahr mit einem generell-abstraiiéel, also einem Rechtssatz,

zu bekampfeft.

Dabei verlangt die Feststellung einer abstraktefal@esine in tatsachlicher Hin-
sicht genligend abgesicherte Prognose. Dies erfpabss der Ursachenzusam-
menhang zwischen dem durch die Gefahrenabwehnrargd polizeirechtlich
verbotenen Handeln und dem (drohenden) Schadenttdintdas Schutzgut aus-
reichend belegt ist. Als mdgliche Belege fihrt dasmdesverwaltungsgericht
fachwissenschatftliche Stellungnahmen, Erkenntrfesssiekundiger Stellen, aussa-
gekraftige Statistiken und/oder belastbares Erfagwissen an.

2 Thiising NVwZ 1997, S. 563 (564}irt/Maisack/Moritz 2. Aufl., Einf., Rdz. 83; wohl ebenso
Lorz/Metzger TierSchG, 6. Auflage 2008, Einf. Rdz. 143.

2 Hir/Maisack/Moritz 2. Aufl., Einf., Rdz. 83Metzger in: Erbs/Kohlhaas (Hrsg.), Strafrechtli-
che Nebengesetze, § 1 TierSchG, Rdz. 5.

% Dazu und zum Folgenden BVwerG NVwZ 2003, 95.
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Zudem muss vom Verordnungsgeber dargelegt werdess, €s gerade das durch
die Gefahrenabwehrverordnung verbotene Handelwelthes die polizeirechtli-
che Gefahrenschwelle Uberschreitet: Der Schadeda$iiSchutzgut muss gerade
aufgrund des (nun) verbotenen Verhaltens regelméfigtypischerweise, wenn
auch nicht ausnahmslos, zu erwarten®¥eiicht ausreichend ist, dass das poli-
zeirechtlich verbotene Handeln ,zumindest auchéadindich fir den (drohenden)
Schaden iéf. Daher muss unter anderem geklart werden, welate@ung das
polizeirechtlich verbotene Handeln neben zahlrgichederen Ursachen flr den
(drohenden) Schaden Rt

Ist die Behdorde mangels gentigender Erkenntnisse dibeEinzelheiten der zu
regelnden Sachverhalte und/oder die mal3geblicheisafeerlaufe nicht imstan-
de, den Ursachenzusammenhang derart zu belegkegiskeine Gefahr, sondern

allenfalls eine mdgliche Gefahr und ein Besorgnisptial vor.

Die Rechtsprechung billigt dem kommunalen Verordjageber zudem kein
Normsetzungsermessen, keine Einschatzungspraregatid keine Erprobungs-

phase zt/.

b) Bedeutung fur das Kastrationsgebot durch Gefahneabwehrverordnung

Die Anforderungen, die die Rechtsprechung an dadiegen einer abstrakten
Gefahr stellt, sind sehr hoch. Die Stadte und Ged®si, die eine Kastrations-
pflicht durch Gefahrenabwehrverordnung einfihrercimén, missen sich dar-
Uber im Klaren sein, dass das Vorliegen einer aki&n Gefahr in ihrem Dienst-
bezirk keine ,politische Entscheidung” ist, sondelen aufgezeigten Anforde-

rungen der Rechtsprechung genligen muss.

24\/GH Baden-Wiirttemberg NVwZ-RR 2010, 55 (56).
% BVwerG v. 28.06.2004 - 6 C 21/03, Ziffer 24uris.
% \GH Baden-Wiirttemberg NVwZ-RR 2010, 55 (58).

27 BVwerG NVwZ 2003, 95 (96); VGH Baden-WiirttemberyWZ-RR 2010, 55 (58).
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Dies erfordert, dass die Stadte und Gemeindentbami Vorfeld der Verord-
nungsgebung klaren, ob in tatsachlicher Hinsicht\bhraussetzungen einer abs-
trakten Gefahr vorliegen. Hierzu muss der Verordisgeber auf der Grundlage
fachwissenschatftlicher Stellungnahmen, Erkenntnisaehkundiger Stellen oder
aussagekréaftiger Statistiken zu der gesichertegri®ise gelangen, dass es gerade
die fehlende Kastration der Katzen ist, die siclden Obhut eines Halters befin-
den, die das ,Katzenleid" im Dienstbezirk seined@mgsbehérde mafl3geblich

verursacht.

Dies wird dem Verordnungsgeber nur gelingen, wenaué der Grundlage der

genannten Erkenntnisquellen hinreichend sichercalisen kann, dass andere
Faktoren im Dienstbezirk der Ordnungsbehérde far@thmerzen und das Lei-
den der Katzen mal3geblich sind. Dabei muss derrffiesmgsgeber in Rechnung
stellen, dass das bereits gem. 8 3 Nr. 3, 4 Ti€sSarbotene Aussetzen der Kat-
zen eine wesentliche Ursache des Katzenleidenkarmund dass es womoglich
erst dieses Verhalten ist, das die polizeirechdliGefahrenschwelle Gberschreitet.
Sollte das Aussetzen der Katzenjungen eine furSdiemerzen und das Leiden
der herrenlosen Tiere mal3geblich Ursache seinstseon den Stadten und Ge-
meinden zu erwégen, die Kastrationspflicht allauh leater zu beschranken, die
sich in der Obhut eines Menschen befinden. DenrHdiger von Katern werden

naturgemal’ gerade nicht mit der Tatsache einelSaild des Menschen unge-
wollten Vermehrung ihrer Katze konfrontiert, aué diie - verbotswidrig - mit ei-

ner Aussetzung reagieren konnten, da es schlienKdizinnen sind, die die Jun-

gen austragen.

Nach alledem ist festzuhalten, dass der kommunaterdnungsgeber vor Erlass
einer Kastrationspflicht durch Gefahrenabwehrvanardy zahlreiche tatsachliche
Fragen zu klaren hat. Gelingt es den Stadten undet®elen, die aufgezeigten
tatsachlichen Grundlagen der Gefahrenprognose itiaed zu belegen, kann

vom Vorliegen einer abstrakten Gefahr ausgegangedem.
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Hinzuweisen ist nochmals darauf, dass die Klaruergtatsachlichen Grundlagen
der Gefahrenprognose vor Erlass der Gefahrenabextdnung erfolgen muss,

da dem kommunalen Verordnungsgeber keine Erprolphiage zukommit.

IV. Vereinbarkeit mit h6herrangigem Recht
Die Gefahrenabwehrverordnung darf zudem nicht gdg@merrangiges Recht,
insbesondere das UbermafRverbot und die GrundreeramReff.

1) Vereinbarkeit mit Art. 14 Abs. 1 GG

Unter diesem Gesichtspunkt muss das Kastrationsgkdyo Anforderungen des
Art. 14 Abs. 1 GG entsprechen, da es eine ,eigestegelnde TendenZ*hat.

Mit der Pflicht, seine Katze kastrieren zu lasseing der privatrechtliche Eigen-
tumer namlich in seinem Nutzungsrecht an der Khegntrachtigt. Dabei stellt
sich das Kastrationsgebot als Inhalts- und Schravégimmung des Eigentums
dar (Art. 14 Abs. 1 S. 2 G&) Denn es ist eine generelle und abstrakte Festle-
gung von Rechten und Pflichten durch den Verordageber, die den Inhalt des
Eigentums vom Inkrafttreten der Verordnung an fier dukunft in allgemeiner
Weise bestimnit.

Als Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentumess die Kastrations-
pflicht den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit béat; also ein legitimes Re-
gelungsziel verfolgen und hierzu geeignet, erfdickeuind angemessen sein.
Das Kastrationsgebot dient einem legitimen Ziekr Wermeidung von Schmer-
zen und Leiden fur herrenlose Katzen (Art. 20a G@¢ Vorschrift ist hierzu
auch geeignet, stellt also einen Beitrag zur Zweekshung dar, wenn dargelegt

wird, dass die Kastration dem Katzenleiden entgegkn

28 pieroth/Schlink/KniesdPolizei- und Ordnungsrecht, 2. Auflage 2004, &ir. 12:Maurer,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 16. Auflage 2006 38R0z. 14.

29 Begriff nachJarass/PierothGG, 6. Auflage 2002, Art. 14 Rdz. 5.

% Auch Rechtsverordnungen kénnen Inhalt und Schradks Eigentumes bestimmen, vgl.
BVerfGE 8, 71 (79); 9, 338 (343).

31 Zum so verstandenen Begriff der Inhalts- und Stkeabestimmung BVerfGE 72, 66 (76).

32vgl. nur BVerfGE 75, 78 (97 f.); 76, 220 (238);,252 (273).
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Zweifelhaft ist aber die Erforderlichkeit und Angessenheit des Kastrationsge-
botes. So mag es namlich - auf3er den in der Pauerbderordnung vorgesehe-
nen Zichtern von Rassekatzen - auch andere Kaggsnémer geben, die ein le-
gitimes Interesse an der Vermehrung ihrer KatzdrehaKénnen diese Eigentl-
mer belegen, dass sie die Nachkommen ihrer Kaizimt maussetzen, sondern in
ihrer Obhut behalten und dabei den Anforderungengd2 TierSchG geniigen, so
koénnte sich eine Kastrationspflicht fur diese Eigemer als unangemessen erwei-
sen. Denn die mit dem Kastrationsgebot einhergeh&aintrachtigung des Ei-

gentums stiinde dann aul3er Verhéltnis zu dem damnidlgten Zweck.

Insofern ist den Stadten und Gemeinden, die eitr&#snsgebot erlassen moch-
ten, zu raten, eine Ausnahmeregelung auch fir ,atehKatzeneigentimer vor-
zusehen. Diese kénnten bei Vorlage entsprechendeiniise und Erklarungen

auf Antrag von der Kastrationspflicht befreit wende

2) Vereinbarkeit mit Art. 3 Abs. 1 GG

Kommt die Gefahrenabwehrverordnung dieser Anfondgmach, so genigt sie
auch den Anforderungen des Art. 3 Abs. 1 GG. Digrealeine Gleichheitssatz
gebietet, Gleiches gleich, Ungleiches entspreclssider Eigenart ungleich zu
behandelf?. Dem droht eine einseitige Ausnahmeregelung afl@iziichter von
Rassekatzen nicht gerecht zu werden. Denn sie tehamesentlich Gleiches
ungleich, wenn sie fur Katzenhalter, deren Intexelsgie der der Zichter ver-
gleichbar ist, keine Ausnahme vom Kastrationsgelmwsieht. Ein sachlicher
Grund, der diese Differenzierung rechtfertigen kénist insoweit nicht ersicht-
lich.

3 vgl. nur BVerfGE 42, 64 (72).
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. Zusammenfassung

. Die Stadte und Gemeinden haben die Kompetenzhdaetahrenabwehrver-
ordnung eine Kastrationspflicht fir Katzen einzugih

. Das Schutzgut der 6ffentlichen Ordnung ist durchrferzen und Leiden der
Katzen betroffen.

. Die Beantwortung der Frage, ob eine abstrakte ldiar dieses Schutzgut
vorliegt, verlangt eine in tatsachlicher Hinsiclireichend gesicherte Progno-
se. Die hierzu erforderliche Sachverhaltsermittlamgss der Verordnungsge-
ber im Vorfeld der Einfihrung eines Kastrationsgebdeisten.

. Das Kastrationsgebot ist eine Inhalts- und Scheab&stimmung des Eigen-
tums und muss als solche verhéltnismaRig sein. Biedurch entsprechende
Ausnahmeregelungen zu gewahrleisten. Ist dies gasch stehen dem Kastra-

tionsgebot auch keine gleichheitsrechtlichen Bedrardntgegen.
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