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Ovffentliches Recht

Funktionswandel der Verwaltungsgerichtsbarkeit unter dem Einfluss des
Unionsrechts — Umfang

des Verwaltungsrechtsschurzes auf dem Priifstand

Beschliisse
I.  Grundsitzliches
1. Verfassungsrechtlich garantierter Kern des deutschen Verwaltungsprozesses

ist der Schutz materieller subjekriv-dffentlicher Rechte. Dieser Schutzauftrag
entspricht Art. 47 Grundrechte-Charta und der Rechtsprechung des EuGH.

angenommen 36:0:0

Eine auf Individualrechtsschutz austarierte Klagebefugnis sicherr die Primir-
tunkeion der Verwaltungsgerichte, wirksamer Schurzschild des Einzelnen gegen
dic offentliche Gewalt zu sein, und ist daher beizubehalten. Die Interessenten-
klage als allgemeines Modell empfiehlt sich nicht.

angenommen 38:0:0
Erginzungen des Individualrechtsschutzes um objektive Kontrollverfahren

a)  bediirfen ciner besonderen rechtfertigenden Begriindung,

angenommen 38:0:1

b)  sollten bereichsspezifisch erfolgen.

angenommen 37:5:0
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Subjekrive Rechte sind in der Regel nur dort materiell gerechtfertigr,
wo individuelle Betroffenheiten in Rede stchen. Anspriiche privater Klager
auf Durchserzung von Kollekrivinteressen sollten vermieden werden.

angenommen 39:0:1

Die Schurtznormtheorie ist hinreichend flexibel, um auch ein weites
Verstindnis subjektiver Rechte zu bewilrigen.

angenommen 39:0:2

Deutschland sollte das subjekrive Rechtsschutzmodell rechtsvergleichend
und rechtspolitisch (insbesondere im Rahmen der europiiischen Rechtsetzung
und in der Prozessvertretung vor dem EuGH) offensiv vertreten.

angenommen: 37:1:3

Zugang zu Gericht

Individuelle Betroffenheiren sind nicht auf den Bereich der Gefahrenabwehr
beschrinke. Auch Vorschriften zur Risiko- und Gefahrenvorsorge kénnen
Individualrechtsschutz vermitreln. Der Gescrzgeber sollte dies in den jeweiligen
Fachgesetzen klarstellen.

angenommen: 37:2:0

Soweit die Einfithrung einer objektiven, nicht kontradikrorischen Feststellungs-
klage fiir erforderlich gehalten wird (z.B. im Datenschutzrecht im Anschluss an
die Sate-Harbor-Entscheidung des EuGH), sollte dies bereichsspezifisch erfolgen.

angenommen: 37:2:3
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An dem Grundsartz der Spiegelbildlichkeit von Klagebefugnis
(vgl. § 42 Abs. 2 VwGO) und Begriindetheitspriifung
(vgl.§ 113 Abs. 1 S. 1, Abs. 5 S. 1 VwGO) ist festzuhalten.

angenommen 41:0:0

a)  Anerkannten Umwelt- und Naturschutzverbinden sollte vom Gesetzgeber
cin Klagerecht gegen jede staatliche Entscheidung eingeriumt werden,
die dem Anwendungsbereich der UVP-Richtlinie oder der IVU-Richtlinie
(IE-Richtlinie) unrerfille.

angenommen: 25:10:7

b)  Der Verband sollte die Verlerzung derjenigen Vorschriften des objektiven
Reches riigen diirfen, zu deren Schurz er nach seiner Satzung gegriinder
und anerkannt wurde.

angenommen: 31:4:7

Vergleichbare Klagerechte fiir anerkannte Verbinde kommen in anderen
Rechrsgebieten nur ausnahmsweise in Betracht, wenn der Rechesschutz
strukturelle Kontrolldefizite aufweist.

angenommen 35:2:5

Es bedarf ciner allgemeinen Rahmenregelung zur Verbandsklage in der VwGQ
{z.B. in einem besonderen Abschnitt),

angenommen 26:14:1

Es sollten jedoch keine prokuratorischen Verbandsrechte eingefithr
werden. Vielmehr sollten Verbandsklagen unabhiingig von einer subjektiven
Rechtsverletzung iiber die Offnungsklausel (§ 42 Abs. 2 Hs. 1 VwGO)
erméglicht werden.

angenommen 39:0:3
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Fiir anerkannte Verbinde sollten die gleichen prozessualen Grundsitze wie
fir Individualkkiger gelten. Dies gilr erwa fiir die Klage-, Klagebegriindungs-
und Rechtsmittelfristen, die Substantiierungsanforderungen oder den
Untersuchungsgrundsatz.

angenommen 38:4:0

In mehrpoligen Prozessen wird der Genehmigungsinhaber freiheitsrelevanten
Prozessrisiken und Zeitverlusten ausgesetzt. Sein Interesse an zeitnaher
Rechtssicherheit sollte bei der Schaffung und Ausgestaltung von Klagerechten
beriicksichtigt werden.

angenommen 38:0:3

Kontrollvoraussetzungen und gesetzgeberische Konkretisierungs-

verantwortung

Eine hinreichende marterielle Regelungsdichte hile die Rechtsanwendung

transparent und kontrollierbar, was fiir ein rechtsstaatliches Verwaltungsrecht
unverzichtbar ist. Die matericlle Programmierung der Verwaltung sollte daher
nichr einseirigzu Gunsten einer Prozeduralisierung zuriickgenommen werden.

angenommen: 42:0:0
Der Gesetzgeber sollte in geeigneten Fillen ausdriicklich regeln,
a)  ob und inwieweit eine Vorschrift des materiellen Rechts

Individualrechrsschurz einraume,

angenommen 31:9:2
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b)

d)

ob und inwieweit bei der Anwendung einer Vorschrift des materiellen
Rechts den zustindigen Behérden cin Beurteilungsspielraum cingeriume
wird,

angenommen 26:11:35

ob und inwieweit Verfahrensvorschriften ein subjektives Recht vermitreln,

angenommen 34:8:0

welche Verfahrensfehler unabhingigdavon, ob eine Beeinflussung der
Entscheidungin der Sache nachgewiesen werden kann, zu cinem Erfolg
der Klage fithren.

angenommen 29:10:2

Bei der Verwendung unbestimmeer Rechtsbegriffe sollte der Gesetzgeber priifen,

ob und inwieweit es im Interesse der Vollzugstauglichkeit sinnvoll oder geboten

sein kann, die Wirksamkeit seiner Regelung von dem Inkrafttreten einer unrer-

geserzlichen Normenkonkretisierung abhingig zu machen.

angenommen 23:16:3

Prozessstoft und Umfang der gerichtlichen Kontrolle

a)

b)

Ein partieller Riickbau der Kontrolldichte zu Gunsten einer stirkeren
behérdlichen Eigenverantwortung ist zu empfehlen.
abgelehnt 12:27:3

Eine hohe Kontrolldichte durch eine neutrale, vom Entscheidungs-
gegenstand distanzierte und institutionell unabhingige Justiz ist cin
rechesstaatlicher Eigenwert. Am Anspruch auf Vollkontrolle ist daher
auch in komplexen Gebieten wie z.B. dem Umwelt-, Wirtschafts-
verwaltungs- oder Regulierungsrecht grundsitzlich festzuhalten.

angenommen 34:4:4
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Um eine Konzentration auf das Wesentliche zu ermaglichen und so die
Kontrollressourcen geziclter wie effektiver cinzusetzen, wird empfohlen,

die Erforschung des Sachverhalts von Amts wegen (§ 86 Abs. 1 Satz 1 VwGO?}
in das pflichtgemifle Ermessen des Verwaltungsgeriches zu stellen.

abgelehnt 6:36:0

Die Regelungdes § 4 Abs. 1a S. 2 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz

(»Lisst sich durch das Gericht nicht aufkliren, ob ein Verfahrensfehler ... die
Entscheidung in der Sache becinflusst hat, wird cine Beeinflussung vermuter.”)
sollte durch entsprechende Anderung des § 46 VwVfG aufandere Verfahrens-
fehler ausgedehnt werden.

angenommen 20:17:5

a)  Durch Bundesgesetz sollte eine staatliche Gurachtenstelle fiir Umwelt-
schutz auf Bundesebene eingerichtet werden, die institutionell unabhiingig
ist und deren Mirtglieder sachlich unabhingig sowie auf die Wahrung
des Gemeinwohls besonders verpflichtet sind. Die Gurachtenstelle kann
entweder sachverstindige Gurachten mit gesetzlich erhéhter Validicic
selbst erstacten oder in Auftrag geben oder dic methodische Validiric
anderer Sachverstindigengurachten attestieren.

angenommen 22:12:7

b) Vorhabentriger sollten unter bestimmeen Voraussetzungen die fiir
den Genchmigungsantrag erforderlichen Sachverstindigengutachren,
namentlich zu den Umweltauswirkungen des Vorhabens, durch diese
Gutachtenstelle erstatten, in Auftrag geben oder hinsichtlich ihrer
methodischen Validitir attestieren lassen.

angenommen 22:13:7
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Die Gurachren und Atteste dieser staatlichen Gutachtenstelle haben fiir
die Genehmigungsbehdrde und das Gericht keine rechtlich bindende
Wirkung. Thre gesetzliche und institutionelle Fundierung verschafft ihnen
aber eine erh6hte Legirimitit und in der Folge erhéhte Beweiskraft.

angenommen 27:6:7

Die Bundesregierung sollte sich auf volkervertraglicher und europiischer

Ebene fiir die Zulissigkeit ciner materiellen Priklusion einsetzen, unter der

Vorausserzung hinreichend langer Einwendungstristen und nicht zu hoher

Anforderungen an den Einwendungsinhalt.

angenommen 35:2:5

a)

b)

Zur Sicherung der Funktionsfihigkeit der gerichtlichen Verwaltungs-
kontrolle in umwelt- und planungsrechtlichen Sachen sollte generell -
fiir die Verletztenklage wie fiir die Verbandsklage ~ eine gesetzliche Pfliche
zur Klagebegriindung binnen einer Frist von vier Monaten cingefiihrt
werden, die im selben Zeitpunkt wie die einmonatige Klageerhebungsfrist
zu laufen beginnt. Die Frist kann vom Gericht nach den aus dem Rechts-
mittelrecht bekannten Regeln verlingert werden; ein Fristverlingerungs-
grund liegt namentlich dann vor, wenn einem innerhalb der Klage-
erhebungsfrist gestellten Antrag auf Akreneinsicht nicht rechrzeitig
entsprochen wurde. Verspiteter Vortrag ist aber generell zuriickzuweisen,
sofern die Verspirung nicht entschuldige wird; auf eine Verzogerung
kommt es nicht an (innerprozessuale Priklusion).

angenommen 37:3:1

Die innerprozessuale Priklusion beseitigt die Ermittlungspfliche des
Gerichrs, nichr aber seine Befugnis zur Sachautklirung von Amts wegen.

angenommen 38:1:2
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24.  Nach§ 87b VwGO kann den Beteiligten eine gerichtliche Frist zur Angabe von
bestimmten Tatsachen oder Beweismitteln gesetzt werden. Die Zuriickweisung
von verspitetem Vortrag sollte nicht mehr davon abhiingig gemacht werden,
ob weitere gerichtliche Ermittlungen die Erledigung des Rechtsstreits verzégern
wiirden.

angenommen 37:4:0

25.  Der Gesetzgeber sollte in Rechesstreitigkeiten, iiber die nach § 48 Abs. 1 VwGO
das Oberverwaltungsgericht im ersten Rechtszug entscheider, die rechrzeitige
Durchfithrung eines Erdrterungstermins niche lediglich in das Ermessen des
Gerichts stellen (§ 87 Abs. 1 S.2 Nr. 1 VwGQ), sondern obligatorisch
vorschreiben.

angenommen 22:17:3
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Thesen zum Offentlichen Recht

Offentliches Recht

Funktionswandel der Verwaltungsgerichtsbarkeit unter dem Einfluss des
Unionsrechts — Umfang des Verwaltungsrechtsschutzes auf dem Priifstand

Thesen zum Gutachten von Prof. Dr. Klaus F. Girditz, Bonn

L. Hinter dem subjektiven Rechesschutzsystem des deutschen Verwaltungsprozessrechts
steht ein matericlles Freiheitskonzept, das das Paradigma individueller Selbstbestimmung
im Prozess fortsetzt. Prozessfunktionen sind daher grundsirzlich aut subjcktiven Indivi-
dualrechtsschutz zu beschrinken, um dessen Effektivitit zu sichern.

2. EineaufIndividualrechtsschutz austarierte Klagebefugnis sichert die Primirfunktion der
Verwaltungsgerichte, wirksamer Schutzschild der Einzelnen gegen die 6ffentliche Gewalt
zu sein, und ist daher beizubehalten. Das Modell der Interessentenklage empfichlesich
nicht.

3. Die Verwaltungsgerichtsbarkeit darf nicht zam Reparaturbetrieb der Verwaltung werden.
Eine Stirkungvon Funktionen objekriver Verwaltungskontrolle im Allgemeininteresse
gegeniiber der Primirfunktion des Verwaltungsprozesses, effektiven Individualrechts-
schutz zu gewihrleisten, ist abzulehnen.

4. Ein systematischer Ausbau des iiberindividuellen Rechtsschutzes ist abzulehnen.

5. Verbandsklagen kénnen allenfalls cine punkruelle Erginzungsein, diirfen aber nicht den
Individualrechtsschutz aus dem Systemmittelpunke dringen.

a)  Von Verbandsrechtsschutz ist dort abzusehen, wo durchserzbare subjektive Rechte zur
Verfligung stchen.

b) Dasblofe Fehlen individualschiitzender Normen rechtfertigt dic Einfithrung von
Verbandsklagen nicht. Erforderlich ist viclmehr ein strukeurelles Vollzugsdefizit, das
gerade auf der mangelnden gerichtsformlichen Klagbarkeit griindet.

6. Die Of}"nungsklausei in§42 Abs. 2 VwGQO, diees dem Landesgesetzgeber ermaglicht,
itberindividuellen Rechtsschurz zu eréffnen, sollte im Interesse der Gesamtkohirenz und
Einhcitlichkeit des Rechtsschutzes gestrichen werden.

7. Subjektive Rechee sind nur dort materiell gerechtfertige, wo diese auf einem personalen
Substrat individualisierbarer Freiheitsinteressen grinden. Aufklagbare Anspriiche zur
Durchserzung von Kollektivinteressen (paradigmarisch ein ,Reche auf Erhaltung natiir-
licher Lebensriume®) sollte verzichtet werden.

8. Die Schaffung von Klagercchten betrifft einen mehrpoligen Grundrechtskonflike, da
Drittbetroffene freiheitsrelevanten Prozessrisiken und Zeitverlusten ausgesetzt werden.
Das Schutzinteresse Dritter auf Rechtsschutzfreiheit ist bei der kiin frigen Ausgestaltung
von Klagerechten verstirke zu berticksichtigen.
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Verbands- oder Interessentenkliger benérigen keinen effckriven Rechesschutz, da sie keine

individuellen Fretheitsrechte gegen den Staac verteidigen. Fiir objektive Beanstandungs-

verfahren ist daher ein reduziertes Sonderprozessrecht cinzufithren, das die gerichtliche

Kontrolldichte beschrinke.

Materielle Priklusionsregelungen dienen der gestuft-arbeitsteiligen Abschichtung von

Konflikten und schiitzen damit die Eigenleistungen des Verwaltungsverfahrens. Hieran

istim Rahmen des unionsrechelich Zulissigen festzuhalten.

Eine hohe Kontrolldichte durch eine neutrale, vom Entscheidungsgegenstand distanzierte

und institutionell unabhingige Justiz ist ¢in rechrsstaatlicher Eigenwert. Ein Riickbau der

Kontrolldichte zugunsten einer stirkeren Eigenverantwortung der Verwaltung ist daher

nicht zu empfehlen.

Komplexitic als solche ist kein hinreichender Grund, der Verwaltu ng pauschal Beurtei-

lungsspielriume zuzuweisen und die gerichtliche Kontrolldichte substantiell zuriickzu-

nehmen, Am grundsitzlichen Anspruch auf Vollkontrolle ist auch in komplexen Gebieten

des Umwelt-, Technik- und Wirtschaftsverwaltungsrechts festzuhaleen.

Um cine Konzentration auf das Wesentliche zu erméglichen und so die Kontrollres-

sourcen gezielter wie effektiver cinzusetzen, wird empfohlen, die Erforschung des Sach-

verhales von Amts wegen (§ 86 Abs. 1 Satz2 VwGO) in das pflichtgemifie Ermessen des
Verwaltungsgerichts zu stellen,

Das Fachrecht darf auch in anspruchsvollen Regelungsgebicten nicht primir nach den

praktischen Gestaltungsbediirfnissen der Verwaltung strukturiert werden, sondern muss

ettektiven Rechtsschutz erméglichen.

Eine hinreichende materielle Regelungsdichte hile die Rechtsanwendung transparent

und kontrollierbar, was fiir ein rechtsstaatliches Verwaltungsrecht unverzichtbar ist. Die

matericlle Programmierung der Verwaleu ngsollte daher nicht cinseitig zu Gunsten einer |
Prozeduralisierung zuriickgenommen werden.

Eine hohe gerichtliche Kontrolldichte stirke tiber das Kassationsrisiko die operativ )
handelnden Verwaltungsbeamten dabei, auf der Rechelichkeit von Entscheidungen zu
bestchen und insoweit gerade ihrer durch Art. 33 Abs. 5 GG zugedachten Rolle gerecht zu
werden, balancierendes Gegengewiche zum politischen Kriftespiel zu sein.
Wahrgenommene Komplexitit ist primir durch demokratische Gesetzgebung zu bewilei-
gen, die Handlungsorientierung und rechtliche Kontrollmafstibe schaff, statt Gemein-
wohlverantwortung — wic im Regulierungsrecht — zunehmend auf halbautonome Verwal-
tungsexpertokratien abzuwilzen.

Das Verwaltungsprozessrecht muss Konflikte in einer bunten Vielfale unterschiedlicher
Rechtsgebicte bewiltigen. Statt durch abstrakte Einhcitsbildung im Rahmen der VGO
sollte auf Sonderbediirfnisse des Fachrechts primir durch gegenstindlich begrenzte son-
dergesetzliche Regelungen (Referenz: UmwRG, AsylG, TKG) reagiert werden.




Thesen zum Offentlichen Recht

Thesen zum Referat von Rechtsanwalt Prof. Dr. Martin Beckmann, Miinster

1. Dievorrangige Ausrichtungdes Verwaltungsrechtsschutzes auf den Individualrechts-
schutz hat sich bewihrt und sollte deshalb beibehalten werden. Ein grundlegender Funktions-
wandel der Verwaltungsgerichesbarkeit ist — gemessen an der Vielzahl der Streitigkeiten, fiir
die der Verwaltungsrechtsweg erdffnet ist — auch unter dem Einfluss des Unionsrechts niche
erforderlich.

2. Eine Erweiterungdes Individualrechesschutzes in Bereichen individueller Betroffenheit,
insbesondere im Zusammenhang mit der Gefahren- und Risikovorsorge, sowie der Ausbau des
tiberindividuellen Rechtsschutzes dort, wo mangels verwaltungsgerichtlicher Nachpriifungim
Individualrechtsschutz Vollzugsdefizite zu befiirchten sind, sind sinnvoll.

3. DieBeschrinkungdes Individualrechtsschutzes auf den Bercich der Gefahrenabwehr

ist berholt. Auch Vorschriften zur Risiko- und Gefahrenvorsorge konnen Individualrechts-
schutz vermitteln. Der Gesetzgeber sollte dies in den jeweiligen Fachgesetzen klarstellen. Inso-
weit ist eine Erweiterung der Klagerechte von Biirgern durch den Gesetzgeber selbst und niche
allein im Wege unionsrechtskonformer Auslegunganzustreben.

4. Individualrechtsschutz sollte entsprechend der Emptehlung des Gutachters — unter Beach-
tung des Volkerrechts und des Unionsrechts — nur dort eingerdume werden, wo tatsichlich
auch individuelle Betroffenheiten in Rede stehen. Anspriiche auf Durchsetzung von reinen
Kollektivinteressen, z. B. cin Recht auf Erhaltung natiirlicher Lebensriume, durch private
Klager sollten vermieden werden.

5. EinSonderprozessrecht fiir Verbandsklagen, mit dem Verfahrens- oder Prozessrechte der
Umweltverbinde im Vergleich zu den Verfahrens- und Prozessrechten von Individualkligern
cingeschrinke werden, istabzulchnen.

6. Der Gesetzgeber auf europiischer und deutscher Ebene sollte im jeweiligen Recheset-
zungsverfahren priifen, ob das Wirksamwerden gesetzlicher Regelungen, fiir deren rechts-
sichere Anwendungeine Konkretisicrung durch untergesetzliche Regelungen bzw. technischer
Regelwerke erforderlich oder zumindest sinnvollist, von der Verabschiedung und dem Inkraft-
setzen solcher untergesctzlicher Regelwerke abhiingig gemacht werden soll.

7. Der Gesetzgeber aufeuropiischer und deutscher Ebene sollte die Frage, wann der Verwal-
tungsbehorde ein Beurteilungsspielraum eingeraumet wird, niche allein der Gesetzesauslegung
durch die Verwaltungsgerichte tiberlassen, sondern in gecigneten Fillen ausdriicklich regeln,
ob und in welchem Umfangcin solcher Beurteilungsspielraum unter Beachtung der rechs-
staatlichen Anforderungen cingerdaumt wird. Ein particller Riickbau der Kontrolldichte zu
Gunsten einer starkeren behordlichen Eigenverantwortung ist zu empfehlen.

8. DieBundesregierung wird aufgefordert, sich auf volkervertraglicher und europiischer
Ebene fur die Zulissigkeit cines materiellen Einwendungsausschlusses bei hinreichend langen
Einwendungsfristen und bei Vermeidung unzumutbar hoher Anforderungen an den Inhale
solcher Einwendungen einzusetzen. Aufeine Verfahrenspriklusion sollte verzicheet werden,
soweit es in einem sich anschliefenden keinen materiellen Einwendungsausschluss gibt.
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9. Der Gesetzgeber sollte zunchmend selbst bestimmen, welche Verfahrensfehler unabhin-
gigdavon, ob cine Beeinflussung der Entscheidungin der Sache nachgewiesen werden kann,
zur Authcbungder Verwaltungsentscheidung fiithre. Der vom Gesetzgeber sclbst definierte
Kreis absoluter Verfahrensfchler sollte erweitert werden.
10. Der Gesetzgeber sollte in den einschligigen Fachgesetzen Vorschriften zur Heilungauch
von matericllen Fehlern vorsehen. Vorbild konnte die Bestimmung iiber das erginzende Ver-
fahren in der Planfeststellungin § 75 Abs. 1 a Satz 2 VwVIG sein, wonach Mingel der Entschei-
dung nur dann zu ihrer Authebung fithren, wenn sie nicht durch ein erginzendes Verfahren
behoben werden kénnen.
11. Der Gesetzgeber wird aufgefordert, Planerhaltungsvorschriften so zu indern, dass Mingel
bei der Abwigung dervon dem Vorhaben beriihrten éffentlichen und privaten Belange nur
dann nicht erheblich sind, wenn offensichtlich ist, dass sie das Abwigungsergebnis nicht beein-
flusst haben.
12. Zur Begrenzungdes Prozessstoffes ist es sinnvoll, die verwaltungsgerichtliche Nachprii-
fungauf den fristgerechten Vortrag der Prozessparteien zur Begriindung der von ihnen ange-
kiindigten Antrige zu beschrinken.
13. Inncrhalb des Sachvortrags der Parteien sollte es jedoch bei dem Untersuchungsgrundsatz
bleiben. Esist deshalb nicht angezeigt, die Aufklirung des von den Prozessparteien fristgerecht
vorgetragenen Sachverhales in das Ermessen der Verwaltungsgerichte zu stellen.
14. Um eine hohere Spezialisierung zu erméglichen, sollten speziclle Zustindigkeiten der
Verwalrungsgerichte in den Bundeslandern bei einzelnen Verwaltungsgerichten konzentriert
werden.
15. Der Gesetzgeber sollte fur Klageverfahren, in denen eine iiber den Individualrechtsschutz
hinausgehende Vollkontrolle stattfindet, die rechtzeitige Durchfithrungeines Erdrterungster-
mins obligatorisch vorschreiben und damit abweichend von § 87 Abs. 1 S.2 Nr. 1 VwGO nicht
in das Ermessen des Gerichts stelien.
16. Dic fitr die Berechnung der Prozesskosten mafigebliche Streitwertbestimmung durch die
lerwaltungsgerichte ist zumeist nicht gecignet, der im Verwaltungsprozess obsiegenden Partei
zu einer angemessenen Kostenerstattung zu verhelfen. Die Sercitwerte sollten deshalb — ohne
in unzumutbarer Weise von ciner Klageerhebungabzuhalten ~ angemessen von den Gerichten
erhoht und gegebenenfalls durch den Gesetzgeber selbst mic Mindestwerten festgelegt werden.

Thesen zum Referat von Prof. Dr. Annette Guckelberger, Saarbriicken

Ausgangssituation

1. Diedeutschen Verwaltungsgerichte sind zunehmend in die Rolle funktionaler Unions-
gerichte hineingewachsen. Es bictet sich daher an, dies am Anfangder Verwaltungsgerichts-
ordnungdurch eine Aufgabenumschreibung der Verwaltungsgerichtsbarkeit hervorzuheben.
2. Wegen der unionsrechtlichen Determinierung vieler verwaltungsgerichtlicher Streitig-
keiten gerat (auch) das Verwaltungsprozesstecht zunchmend unter Anpassungsdruck.
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Thesen zum Offentlichen Recht

Bezogen auf die cinzelnen prozessualen Regelungen ist zu priifen und zu entscheiden, ob und
inwieweit diese bchutsam fortzuentwickeln sind, ob die Nachjustierung (zunichst) bercichs-
spezifisch oder in der Verwaltungsgerichtsordnung, nur fiir unionsrechelich infilerierte
Streitigkeiten oder dariiber hinausgehend erfolgen soll. Anstelle auf nationalen prozessualen
Ausgestaltungen bis zu deren Beanstandungals unionsrechtswidrig zu beharren, sollte eine
prospektive Strategic eingeschlagen werden.

Klagearten

3. Infolge des Rechtsschutzgrundrechtsin Art. 47 GRCh kommt der Verwaltungsgeriches-
barkeit im europiischen Rechtsprechungsverbund eine Auffangfunktion zu. Grundsitzlich
kénnen die Mitgliedstaaren ihrer Pflichr aus Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV durch das Arsenal
ihrer herkdmmlichen Rechesschutzformen Rechnung tragen. Bislang erweist sich insbeson-
dere die Feststellungsklage (§ 43 VwGO) als ein geeignetes Instrument zur Vermeidung ctwai-
ger Rechtsschutzliicken.

4. Angesiches der Schwierigkeiten bei der Bestimmung des richtigen Beklagten hac der
Bundesrar die Bundesregicrung im Hinblick auf die Safe-Harbor-Entscheidung des EuGH zur
Einrdumungeines Klagerechts fiir Datenschutzaufsichesbehorden durch Bereitstellung einer
wspezielle[n] Form einer objektiven Fesestellungsklage® aufgefordert. Hilt man einen solchen
Rechtsbehelf tiir notwendig, sollte dicser bereichsspezifisch im Bundesdatenschutzgesetz aus-
geformt werden.

Klagebefugnis

5. Bekanntermafen erkennt das Unionsrecht gegeniiber dem deutschen Recht grofziigiger
gerichtlich durchserzbare Rechte des Einzelnen an, weshalb diverse Losungen zur Umset-
zungseiner Vorgaben und zur Fortentwicklung des nationalen Rechts vorgeschlagen werden
(Wegiiber die Offnungsklausel in § 42 Abs. 2 Hs. 1 VwGO, sollte kein subjektives 6ffentliches
Rechti. S. d. klassischen Schutznormtheorie vorliegen; unionsrechtskonforme Auslegungdes
§42 Abs. 2 Hs. 2 VwGO; spezielle Regelungi. S. e. Interessentenklage bei unionsrechtlich
determinierten Rechten; allgemeiner Ubergang zur Inceressentenklage; Abschaffung des

§42 Abs. 2 VwGO unter Beibehaltung des § 113 Abs. 1 VwGO). Da es kaum Mitgliedstaaten
gibt, welche die Begriindetheitsprifung des Rechtsbehelfs auf das Vorliegen einer subjektiven
Rechesverletzung beschrinken, ist dem zuletzt genannten Vorschlag eine klare Absage zu
erteilen. Gute Argumente sprechen dafir, von einer speziell auf das Unionsrecht bezogenen
Regelung zur Klagebefugnis abzuschen.

6. Fiircinen Ubergangzu einer grofziigigeren Interessentenklage spriche, dass sie zu ciner
besseren prozessualen Durchsetzungdes Unionsrechts beitragen konnte. Mchrere sekundiir-
rechtliche Rechtsschutznormen belassen den Mitgliedstaaten die Wahl zwischen Interessen-
ten- und Verletztenklage. Dies belegt, dass Letztere zur effektiven Durchsetzung des Uni-
onsrechts cbenso geeignet ist. Weil sich die Entwicklung der Rechtsschutzanforderungen auf
Unionsebene schwer abschitzen lisst, empfichle es sich momentan nicht, von § 42 Abs. 2 Hs. 2
VwGO Abstand zu nehmen.
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7. Verbandsklagen sind in Rechtsbereichen mit belegbaren strukeurellen Vollzugsdefiziten in
Erwigungzu zichen (im Umwelt-, mdglicherweise im Tierschutz- und Denkmalschutzrecht).
Des Weiteren kénnen Verbandsklagen dort sinnvoll sein, wo cine besondere Durchsetzungs-
schwiche desindividuellen Rechtsschutzes zu verzeichnen ist (z. B. fiir Menschen mit Behin-
derung, méglicherweise im Datenschutzrecht). Auch wenn keine verfassungsrechtliche Piche
zur Einfihrungderartiger Verbandsklagen besteht, ist dem Gesetzgeber die Implementierung
solcher Rechtsschutzméglichkeiten angesiches (landes-)verfassungsrechtlicher Staatszielbe-
stimmungen, Schutzauftrige sowie der objektiv-rechtlichen Dimension der Grundrechte niche
verwehrr,

8. Wegen der Systementscheidung des Grundgesetzes fiir den Individualrechtsschutz

(Art. 19 Abs. 4 5. 1 GG) sowie einer Vielzahl primir- und sekundirrechtlicher Rechtsposi-
tionen tiar Einzelne konnen Verbandsklagen den Individualrechtsschutz immer nur punkeuell
arrondieren. Esist Sache des Gesetzgebers, diese beiden Rechtsschutzformen unter Bertick-
sichtigung der konfligierenden Rechtspositionen angemessen auszutarieren.

9. Wicein Blick auf Art. 9 Abs. 2 Aarhus-Konvention (nachfolgend: AK) und die sekun-
dirrechtlichen Umsetzungsnormen belegt, ist vor Verallgemeinerungen des Inhalts Vorsichr
geboten, dass vom Verbandsrechtsschutz bei durchsetzbaren subjektiven Rechten abzusehen
ist. Auch hinsichtlich ciner Durchsetzungsschwiche individuellen Rechtsschutzes greift diese
Annahme zu kurz.

10. Bei densog. prokuratorischen Rechten wird einer Person oder einem Verband ein subjek-
tives Sffentliches Recht zur Durchsetzung fremder oder altruistischer Interessen eingerdumt.
Dass prokuratorische Verbandsrechte rechtskonstrukeiv moglich sind, zeigt ein Blick auf

das Zivilreche (§ 3 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 UKIaG). Solche Rechte setzen einc besondere gesetzliche
Einriumungvoraus. Angesichts der Besonderheiten des Offentlichen Rechs sollten jedoch
keine prokuratorischen Verbandsrechte cingefithre werden. Stattdessen sollte den Verbinden
die Anrutung der Gerichte unabhiingig von ciner subjektiven Rechtsverletzung erméglicht
werden.

11. Eine Streichungder Ofﬁmngsklauscl in§42 Abs. 2Hs. 1 VwGO istaus Riicksichtnahme
auf die Bundeslinder und zur besseren Implementicrung unionsrechtlicher Rechtsschutzvor-
gaben abzulehnen. Dic Antragsbefugnisin § 47 Abs. 28, 1 Hs. 1 VwGO sollte ebenfalls mit
einer Offnungsklausel versehen werden.

12. Von einer Zusammenfassungaller offentlich-rechtlichen Verbandsklagen in einem Ver-
bandsklagegesetz oder in einer Verbandsklageordnung ist angesichts ihrer Ausdifferenziertheit
abzuraten. Sinnvoller wire es, langfristigin die Verwaltungsgerichtsordnung eine allgemeine
Vorschrift zur Verbandsklage aufzunchmen, die mit bereichsspezifischen Regelungen zu kom-
binicren ist. Unter Beteiligung von Wissenschaft und Praxis sollte ein entsprechender Norm-
vorschlag erarbeitet werden. Bei einem solchen Schritt bestiinde die Gelegenheit, § 42 Abs. 2
VwGO in eine allgemeine Vorschrift itber die Klagebefugnis zu itberfithren.

13. Ein Sonderprozessrecht fiur Verbandsklagen (z. B. Unterstellung unter den Beibringungs-
grundsatz, erhéhte Substantiierungserfordernisse oder cine Zuriickfithrung der gerichtlichen
Kontrolldichte) ist nicht empfehlenswert, insbesondere wenn das Unionsrecht Verbinde
anderen klagebefugten Personen gleichstellt.
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Verfahrensrechtsschutz

14. Eine Anderungder prozessualen Vorschriften im Hinblick auf den Verfahrensrechts-
schutz ist momentan nicht geboten. Dic Regelungin §4 Abs. 1a S. 2 UmwRG zur Beweisiast
hinsichtlich der Unbeachtlichkeit von Verfahrensfehlern lisst sich verallgemeinern. Gege-
benenfalls ist § 44a VwGO bercichsspezifisch zu modifizieren. Bei einer Zunahme absoluter
Verfahrensrechte infolge des Unionsrechts liegt cine Modifizierung des § 44a VwGO nahe.

Untersuchungsgrundsatz und Priklusion

15. Der Untersuchungsgrundsatz des § 86 Abs. 1 S. 1 VwGO ist weiterhin beizubehalten.
Modifizierungen sollten keinesfalls ohne Blick auf die Ausgestaltung dieser Maxime in Ver-
tahren der ordentlichen Gerichesbarkeit getroffen werden.

16. Infolge der Entscheidungdes FuGH in der Rs. C-137/14, wonach Art. 11 Abs. 1 UVD-
Richtlinie und Art. 25 Abs. 1 IE-Richtlinie keine materielle Priklusion erlauben. wird dieses
Instrument an Bedeutung verlieren. Um Erfahrungen zu sammeln, liegt es nahe, zunichse
nurin diesem Rechtsbereich von der materiellen Priklusion Abstand zu nchmen, ohne dabei
zwischen europiischem und nationalem Recht zu differenzieren. Im Unterschied zum RefE-
UmwRG solite nicht nur hinsichtlich der Implementierung von Art. 9 Abs. 2 AK, sondern
auch im Hinblick auf dessen Absatz 3 von der materiellen Priklusion Abstand genommen
werden. § 47 Abs. 2a VwGO ist zu streichen.

17. Aus Griinden der Verfahrenseffizienz darf der Geserzgeber weiterhin formelle Priklu-
sionsvorschriften verwenden, dic jedoch angemessen auszugestalten sind. Erginzend sollee
eine Missbrauchsklausel i. S. d. EuGH-Rechtsprechung cingefithrt werden. Denkbar wiire
auch, bereichsspezifisch Fristvorgaben tiir die Begriitndung des gerichtlichen Rechtsbehelfs
vorzusehen, die jedoch bei komplexen Zulassungsentscheidungen ausreichend lange bemessen
oder durchlissig scin miissen.

Begriindetheit

18. An der Spiegelbildlichkeit von Klagebefugnis und Begriindetheitspriifung (s. § 113 Abs. 1
§.1,Abs. 58,1 VwGO) kann weiterhin festgehalten werden. Allerdings sollten diese Normen
um die Formulicrung "
19. Weiles nur wenige explizite Vorgaben zur Kontrolldichte der Verwaltungsgerichte gibe,

soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist” erginze werden.

lassen sich hierautbezogene Unionsrechtsvorgaben meistens ohne Schwierigkeiten implemen-
tieren. Vergleichbar der fir das deutsche Recht etablierten normativen Ermichrigungslehre
haben die Verwaltungsgerichte zu priifen, ob sich aus dem Unionsrecht Entscheidungsspiei-
raume ergeben, und wenn ja, welche Folgen dies fiir den anzuwendenden KontrollmaBstab
zeitige. Allein der Umstand, dass das Unionsrecht teilweise einen weitergechenden Zugang zu
den Verwaltungsgerichten eroffnet, sollte nicht zum Anlass genommen werden, ihre Kontroll-
dichte in der Sache sozusagen kompensicrend zuriickzufiihren.
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Thesen zum Referat von Préisident des Bundesverwaltungsgerichts
Prof. Dr. Dr. h.c. Klaus Rennert, Leipzig/Freiburg

1.  Grundsitze

1. Der Verwaltungsprozess dient dem Schutz matericller subjektiv-6ffentlicher Rechte. Das
ist durch nationales Verfassungsrecht geboten und hat zu einem dichten und niveauvollen
Grundrechtsschutz gefithre. Die Verletztenklage als Kern des Verwaltungsprozesses solle
daher nicht aufgegeben werden. In Rede steht — nur, aber immerhin — die Erginzungum
obiektive Kontrollverfahren, wo die Verletztenklage strukrurelle Kontrolldefizite aufweist.

2. Die Ausrichtungam matericllen subjektiven Kligerreche trige im Sinne eines durchgebil-
deten Rechtsschutzsystems die wichtigsten prozessualen Rechesinstitute (wie die Verpflich-
tungsklage, dic Beiladung oder den cinstweiligen Rechtsschutz). Die Implementicrung cines
objektiven Kontrollverfahrens (etwa auf Verbandsklage hin) sollte sich an diesem Standard
orientieren, erfordert aber besondere Begritndungen.

3. Dassubjektive Rechtsschutzmodell ist dem objektiven Kontrollverfahren iiberlegen. Es
istim curopiischen Rechtsvergleich auch auf dem Vormarsch. Deutschland sollte es rechrsver-
gleichend und rechespolitisch (im Rahmen der europiischen Rechtsetzung ebenso wie in der
Prozessvertretung vor dem Europiischen Gerichtshof) offensiv vertreten.

II. Gerichtszustandigkeit

4. In Gerichtsverfahren, die UVP-pflichtige Vorhaben betreffen und durch Verbandsklage
cingeleitet werden kénnen, sollte nur eine Tatsacheninstanz bestchen.

5. Die Eingangszustindigkeir des Bundesverwaltungsgerichts sollte zugunsten der Oberver-
waltungsgerichte deutlich reduziert werden.

IT1. Zugangzu Gericht

6. Anerkannten Umwelt- und Naturschutzverbanden sollte ein Klagerecht gegen jede staat-
liche Entscheidung cingeraumt werden, durch welche ein UVP-pflichtiges Vorhaben zugelas-
sen oder dessen Zulassungverindert wird. Der Verband sollte damit die Verletzung derjeni-
gen Vorschriften des objektiven Rechis riigen diirfen, zu deren Schutz er nach seiner Satzung
gegrundet und anerkannt wurde. Vergleichbare Klagerechte kénnen anerkannten Verbinden
oder Ombudsleuten aufanderen Rechtsgebicten (etwa dem Datenschutzrecht) eingeriume
werden, wenn das subjektive Rechtsschutzsystem vergleichbare scrukeurelle Kontrolldefizite
aufweist oder Unionsrecht es gebictet.
7. DasKlagereche der anerkannten Verbinde und Ombudsleute sollte in Analogie zur
Jerleztenklage ausgestaltet werden: Es sollten dieselben Klage-, Klagebegriindungs- und
Rechesmittelfristen gelten; die gerichtliche Kontrolldichte sollte nicht geringer sein; es soliten
dieselben Verfahrensgrundsitze (namentlich ebenfalls der Untersuchungsgrundsatz) gelten;

38




Thesen zum Offentlichen Recht

der Verband sollte ebentalls die Verpflichtung der Behérde (etwazu einer Planerginzung -
»kupierte Anfechtungsklage®) verlangen konnen; schliefllich sollte auch § 80 Abs. S VwGO
entsprechende Anwendung finden.

8. Wenn der in scinen subjektiven Rechten Betroffene vorgelagerte Stufen ciner Planungs-
kaskade (z. B. Raumordnungspline) nicht als solche anfechten, sondern lediglich deren inzi-
dente Uberpriifung im Rahmen der Klage gegen die Zulassungsentscheidungauf der lerzeen
Planungsstufe verlangen kann, so sollte auch fiir anerkannte Verbinde niches anderes gelten.

IV. Verwaltungsverfahren und Prozessstoff

9. Vorschritren iiber eine materielle Priklusion im Anwendungsbereich der Aarhus-Konven-
tion sind aufzuhcben; eine Missbrauchspriklusion bleibt unbenommen. Gleichwohl sollte dic
Bundesregierung darauf hinwirken, dass die materielle Priklusion — unter der Voraussetzung
auskommlicher Vortragsfristen im Verwaltungsverfahren ~ im Unionsrecht wieder zugelassen
wird. Einstweilen sollte aufanderem Wege sichergestellt werden, dass die Genchmigungsbe-
hérde den gesamten Streitstoff kennt und das Verwaltungsgeriche sich auf eine nachgingige
ch‘rpriifung der Behordenentscheidung beschrinken kann.

10. Die Frist zur Stellungnahme zum Planentwurfim Verwaltungsverfahren sollte fiir aner-
kannte Verbinde nicht kiirzer sein als fiir vom Vorhaben berithrte andere ffentliche Stellen
und Behorden. Anerkannte Verbinde sollten insofern nicht den in subjektiven Rechten
Betroftenen, sondern (anderen) Reprisentanten von Gemeinwohlbelangen gleichstehen. Frei-
lich sollte verspiteter Vortrageines Verbandes zuriickgewiesen werden kénnen, wenn die Ver-
spatung auf Missbrauch beruht; derart zuriickgewiesener Vortrag sollte dann auch in einem
nachfolgenden Prozess unberiicksichtigt bleiben.

11. Essollte gencrell - also fiir die Verletztenklage wie fiir dic Verbandsklage ~ cine Frist zur
Klagebegriindung von zwei Monaten cingefithrt werden, die im selben Zeitpunkt wie die
cinmonatige Klageerhebungsfrist zu laufen beginnt. Die Frist kann vom Gericht nach den

aus dem Rechtsmittelrecht bekannten Regeln verlingert werden. Verspiteter Vortragist aber
generell zuriickzuweisen, sofern die Verspitung nicht entschuldigt wird; auf eine Verzogerung
kommt es nicht an (formelle Praklusion).

12. Fithrtdie Behorde wihrend des Rechesstreits, namentlich mic der Klageerwiderung, ihrer-
scits neuen Streitstotf ein, so sollte das Gericht ermachrigt werden, dem Kliger eine angemes-
sene Frist zur Replik mit derselben Ausschlusswirkung za setzen. Die allgemeinen Regeln zu
Planerginzungen bleiben unberiihrr.

V. Beweismittel

13. Essollteim Bund und in jedem Land auf gesetzlicher Grundlage cine gesonderte Gutach-
tenstelle fiir Umwelt- und Naturschutz eingerichtet werden, die institutionell unabhingig

ist und deren Gutachter sachlich unabhingig sind und die entweder selbst sachverstindige
Gurachten mit gesetzlich erhéhter Validitit (wenngleich ohne materielle Bindungswirkung)
erstatten oder die methodische Validitar anderer Sachverstindigengutachten attestieren kann.
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14. Der Vorhabentriger sollte verpflichtet werden, die gesetzlich vorgeschriebenen Sach-
verstindigengutachten fir das Vorhaben zu einem méglichst frithen Zeitpunke durch diese
Gutachtenstelle erstatten oder hinsichtlich ihrer methodischen Validitit attesticren zu lassen.
15. Im Prozess kann die Beweiskraft derartiger Sachverstindigengutachten nur unter
erschwerten Bedingungen erschiittert werden. Gelingt dies (crwa weil die vorauszusetzende
Unabhingigkeit der Gutachtenstelle fehlt), so ist das Gericht in der Bestellung eines geriche-
lichen Sachverstindigen frei.

V1. Gerichtsvergleich

16. Essollte gesetzlich geklire werden, dass auch Verband sklager cinen Gerichtsvergleich
schlieflen diirfen.

VII. Prozesskosten

17. Durch cinen neuen § 1552 VwGO sollte bestimmt werden, dass das Gericht der obsie-
genden Behorde (sowie dem beigeladenen Vorhabentriger) nach billigem Ermessen einen
Teil der Prozesskosten auferlegen kann, wenn die Behérde zuvor den Finwinden des Kligers
reilweise Rechnung getragen hat, ohne dass dies zur teilweisen Erledigung des Rechesstreits
gefuhre hat.
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