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Regeste

Eroffnung von Verfigungen Uber Einzel massnahmen gegen Géansesager und Graureiher
(Entscheid der Volkswirtschaftsdirektion des Kantons Bern vom 21. Mérz 2012 -
N2011-006) | Andere

Erwagungen

E.11

Das Verwaltungsgericht ist zur Beurteilung der Beschwerde a's letzte kantonale Instanz
geméss Art. 74 Abs. 1i.V.m. Art. 76 und 77 des Gesetzes vom 23. Mai 1989 Uber die
Verwaltungsrechtspflege (VRPG; BSG 155.21) zustandig. Der SV S hat am
vorinstanzlichen Verfahren tellgenommen und ist grundsétzlich von Gesetzes wegen zur
Beschwerde befugt (sog. ideelle Verbandsbeschwerde; Art. 79 Abs. 2 VRPG i.V.m. Art. 12
Abs. 1 Bst. b des Bundesgesetzes vom 1. Juli 1966 Uber den Natur- und Heimatschutz
[NHG; SR 451] sowie Art. 1 und Anhang Ziff. 4 der Verordnung vom 27. Juni 1990 tber
die Bezeichnung der im Bereich des Umweltschutzes sowie des Natur- und Heimatschutzes
beschwerdeberechtigten Organisationen [VBO; SR 814.076]; BGE 138 |1 281, nicht publ.
E.2.2,13111 58 E. 1.1).

E.12

Die VOL hat die Beschwerde im vorinstanzlichen Verfahren hinsichtlich der Feststellung
der Eroffnungspflicht abgewiesen. Damit hat sie wie zuvor das Jl erkannt, dass
Einzelmassnahmen gemass Art. 12 Abs. 2 JSG gegen geschitzte, schadenstiftende
Vogelarten dem SV'S nicht zu eréffnen sind, solange eine Grenze von 10 % der lokalen

V ogelpopulation nicht Uberschritten wird. Der SV S bezieht sich in seinem Rechtsbegehren
an das Verwaltungsgericht — wie bereits in den vorinstanzlichen Verfahren — allerdings
nicht auf geschiitzte V6gel allgemein, sondern nur auf Ganseséger und Graureiher (vorne
Bst. B-D; vgl. auch Verwaltungsgerichts- beschwerde, S. 12 Ziff. 29). Auch wenn das
angefochtene Entscheiddispositiv weiter gefasst ist, kann nur das Anbegehrte (auch)
Streitgegenstand vor dem Verwaltungsgericht bilden (vgl. BVR 2011 S. 391 E. 2.1,
Merkli/Aeschlimann/Herzog, Kommentar zum bernischen VRPG, 1997, Art. 72 N. 6 ff.).
Im Ubrigen hat die VOL die Akten zur weiteren Behandlung an das JI zuriickgewiesen
(vorne Bst. B und C). Die Vorinstanz hat somit nur Uber die Eréffnungspflicht von
Massnahmen gemass Art. 12 Abs. 2 JSG entschieden. Mit dem Entscheid Uber die
aufgeworfenen materiellen Fra- gen muss sich laut dem angefochtenen Entscheid
demgegeniber zunachst das JI befassen.
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E.13

Die VOL hat dem Feststellungsantrag des SV S teilwei se entsprochen (E. 1.2 hiervor).
Soweit dieser eine dartiber hinausgehende Feststellung der Eréffnungspflicht verlangt
(vorne Bst. D), fragt sich, ob ein schutzwirdiges Interesse an der Beschwerdefiihrung
gegeben ist.

E. 131

Feststellungsbegehren bedirfen eines ausgewiesenen Feststellungsinteresses und sind
gegenlber rechtsgestaltenden Begehren grundsétzlich subsidiar (BVR 2011 S. 564 E. 3.3,
2010 S. 337 E. 3.2; vgl. auch BGer 2C_423/2012 vom 9.12.2012, in ASA 81 S. 588 E. 4.2,
1C_79/2009 vom 24.9.2009, in ZBI 2011 S. 275 E. 3.5). Vorausgesetzt wird, dass ein
aktuelles und hinreichend schutzwiirdiges Interesse an der Feststellung einer konkreten
Rechtslage besteht, der keine tberwiegenden anderen Interessen (6ffentliche oder private)
entgegenstehen durfen (BVR 2007 S. 441 E. 5.2, 2004 S. 164 E. 2.6; zum Ganzen auch
Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 49 N. 19 ff.). Das besondere

Feststellungsi nteresse muss auch im Anwendungsbereich der ideellen Verbandsbeschwerde
gegeben sein.

E.13.2

Die VOL macht die Eroffnung von Einzelmassnahmen nach Art. 12 Abs. 2 JSG wie
erwahnt davon abhangig, ob eine bestimmte Quote des |okalen V ogel bestands erreicht wird
oder nicht (E. 1.2 hiervor). Der SV S hdlt dieses Kriterium fir nicht massgebend. Seiner
Ansicht nach sind ihm sdmtliche Einzelmassnahmen zu erdffnen. Umstritten ist damit eine
individuelle konkrete Rechtsfrage, die Gegenstand einer Feststellungsverfiigung sein kann.
Diese Frage kann nicht mit einem Leistungs- oder Gestaltungsbegehren geklart werden, da
nicht eine bestimmte Massnahme (Ab- schussanordnung bzw. -bewilligung) angefochten
wird. Der SVS hat am 22. Mé&rz 2011 vom Kanton unter anderem verlangt, ihm selen alein
Anwendung von Art. 12 Abs. 2 JSG ergangenen «Bewilligungen oder Entscheide» as
beschwerdefahige Verfliigung zu eréffnen und zuzustellen (Vorakten pag. 94). Das Jl hat
ihm daraufhin mitgeteilt, seines Erachtens sei die Beschwerdeberechtigung in diesem Punkt
nicht gegeben (Vorakten pag. 96; vorne Bst. A). Die gegenwartige Praxis des Kantons hat
mithin zur Folge, dass der SV S nicht Kenntnis von allen angeordneten Einzel massnahmen
erhélt. Insofern wird eine wirksame Auslibung seines V erbandsbeschwerderechts
verunmoglicht oder zumindest stark erschwert (vgl. Lorenz Meyer, Das Beschwerderecht
von Vereinigungen: Auswirkungen auf das kantonale Verfahren, in

V erfassungsrechtsprechung und V erwaltungsrechtsprechung, 1992, S. 167 ff., 177 f. mit
Hinweis auf BGE 116 Ib 119 E. 2¢). Der SV S hat daher ein schutzwtirdiges
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eroffnen sind.

E. 133

Hinsichtlich der Feststellung der Eréffnungspflicht ist auf die Beschwerde somit
einzutreten.

E.14

Der SVSwill sodann erreichen, dass sich die VOL auch materiell mit der Zulassigkeit von
Einzelmassnahmen gegentiber geschiitzten V6geln geméss Art. 12 Abs. 2 JSG



auseinandersetzt. Dabei geht es um die Abschisse von Ganseséagern und Graureihern zur
Verhitung von Wildschaden im Allgemeinen und um die Abschtisse solcher Vogel in
Wasser- und Zugvogelreservaten von internationaler und nationaler Bedeutung im
Besonderen. Im Einzelnen verlangt der SVS, es sai die Widerrechtlichkeit der Abschtisse
von Gansesagern und Graureihern festzustellen, diein den Jahren 2006-2011 bzw.
2008-2011 erfolgt sind. Weiter seien dem Kanton weitere derartige Abschiisse oder
anderweitige Beeintréchtigungen der Vogel zu untersagen. Er stellt sich dabei insbesondere
auf den Standpunkt, die Voraussetzungen fur Einzelmassnahmen nach Art. 12 Abs. 2 JSG
seien im Fall von Génsesagern und Graureihern nie erfillt. Im Sinn einer
Wiedergutmachung seien schliesslich die Biotope des Gansesagers aktiv zu schiitzen und zu
verbessern (vorne Bst. C und D).

E.14.1

Nach Ansicht der VOL héangt die Beantwortung der aufgeworfenen Fragen zu einem
wesentlichen Teil von biologischen Kenntnissen tber die Verbreitung und das Verhalten
von Vdgeln und Fischen ab. Das JI habe bisher keine Gelegenheit gehabt, sich damit
auseinanderzusetzen, dader SV S im Rechtsmittelverfahren den Streitgegenstand
ausgedehnt habe. Das Amt verflige zudem Uber eingehendere und umfassendere biologische
Fachkenntnisse als die VOL (angefochtener Entscheid, E. 3 S. 5 ff.).

E.14.2

Esist unstreitig, dass der SV S den Streitgegenstand mit seiner Beschwerde an die VOL
ausgeweitet hat (vorne Bst. B und C; vgl. Verwaltungsgerichtsbeschwerde, S. 4 Ziff. 4). Die
Vorinstanz hat dies allerdings gestiitzt auf Art. 26 VRPG i.V.m. Art. 227 der

Schwei zerischen Zivilprozessordnung vom 19. Dezember 2008 (Zivil prozessordnung,

ZPO; SR 272) fur zulassig gehalten. Danach ist eine Anderung des Rechtsbegehrens oder
des Klagegrunds unter anderem zuléssig, wenn die Ge- genpartei dem zustimmt (Art. 227
Abs. 1 Bst. b ZPO; vgl. dazu Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 26 N. 4, 8 und 14;
Markus Mtiller, Bernische
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Anderung zwar nicht ausdriicklich zugestimmt, sich in der Beschwerdevernehmlassung
aber vorbehaltlos darauf eingelassen und ausdrticklich einen materiellen Entscheid
beantragt. Die erforderliche Zustimmung liege deshalb vor (angefochtener Entscheid, E. 3d,;
Vernehmlassung, S. 1 Ziff. 1). — Die Vorinstanz ist somit davon ausgegangen, dass dieim
erstinstanzlichen Beschwerdeverfahren gestellten Begehren und die damit verbundene
Ausdehnung des Streitgegenstands grundsétzlich zuldssig sind. Allerdings hat sie die Sache
insoweit zur weiteren Behandlung an das JI zuriickgewiesen.

E. 143

Die VOL hat im angefochtenen Entscheid keine verbindlichen Vorgaben gemacht, welche
den neu zu treffenden Entscheid prgjudizieren konnten. Der Riickwei sungsentscheid ist
deshalb als Zwischenentscheid aufzufassen, der nur mit Verwaltungsgerichtsbeschwerde
anfechtbar ist, wenn die Voraussetzungen von Art. 61 VRPG erfillt sind (Art. 74 Abs. 3
VRPG; vgl. auchBGE 134 Il 137 E. 1.3.1, 133V 477 E. 3.1; VGE 2011/468 vom
29.6.2012, E. 1.3). Nach Art. 61 Abs. 3 VRPG sind Zwischenverfiigungen, die nicht die
Zustandigkeit oder den Ausstand und die Ableh- nung betreffen, nur selbstéandig anfechtbar,
wenn sie einen nicht wieder gutzumachenden Nachteil bewirken kénnen (Bst. a) oder die



Gutheissung der Beschwerde sofort einen Endentscheid herbeifiihren und damit einen
bedeutenden Aufwand an Zeit oder Kosten fir ein weitlaufiges Beweisverfahren ersparen
wirde (Bst. b). Diese Voraussetzungen sind auch bel der ideellen Verbandsbeschwerde zu
beachten (vgl. etwa BGer 2A.391/2006 vom 29.11.2006, E. 1.3 und 1.4). Dadie
Gutheissung der Beschwerde keinen Endentscheid erm6glichen wirde, fragt sich im
vorliegenden Fall einzig, ob die Riickweisung einen nicht wieder gutzumachenden Nachteil
bewirken kann.

E. 144

Als nicht wieder gutzumachender Nachteil wird praxisgemass ein schutzwiirdiges Interesse
an der sofortigen Aufhebung oder Anderung der Zwischenverfuigung oder des
Zwischenentscheids verstanden. Damit ist nicht ein irreparabler Schaden gemeint. Ein
hinreichendes Rechtsschutzinteresse ist vielmehr bereits gegeben, wenn ein giinstiger
Endentscheid fUr die betroffene Person nicht jeden Nachteil zu beseitigen vermag. Dabel
gentgt auch ein tatsachliches, etwa bloss wirtschaftliches Interesse, soweit es der
beschwerdeflihrenden Person nicht nur darum geht, eine Verteuerung oder eine aus
wirtschaftlicher Sicht ungtinstige Verlangerung des Verfahrens zu verhindern (BVR 2011
S.508 E. 1.3, 2010 S. 411 E. 1.2.6; Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 61 N. 5).
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E.145

Der SV S begriindet nicht, inwiefern die Riickweisung der Sache an das JI fur ihn einen
nicht wieder gutzumachenden Nachteil bewirken kénnte. Soweit es um die Feststellung der
Widerrechtlichkeit von Abschiissen geht, die in der Vergangenheit erfolgt sind, besteht von
vornherein kein schutzwirdiges Interesse an der sofortigen Anfechtung. Nicht erflillt ist das
Erfordernis des nicht wieder gutzumachenden Nachteils auch mit Bezug auf das verlangte
Verbot, zukinftig Gansesdger und Graureiher zur Verhitung von Wildschaden
abzuschiessen, sowie mit Bezug auf die beantragten Schutzmassnahmen fir die Biotope des
Gansesagers. Denn der SVS kann mit seiner V erwaltungsgerichtsbeschwerde lediglich
erreichen, dass nicht zunéchst das JI al's Verwaltungsbehorde materiell Gber die erwahnten
Begehren entscheidet, sondern direkt die VOL als erstinstanzliche

Verwaltungs ustizbehtrde. Es geht ihm also in erster Linie darum, eine Verlangerung des
Verfahrens zu verhindern, was nach sténdiger Rechtsprechung keinen nicht wieder
gutzumachenden Nachteil darstellt (E. 1.4.4 hiervor; vgl. auch Martin Kayser, in
Auer/Miller/Schindler, Kommentar zum VwV G, 2008, Art. 46 N. 13 mit weiteren
Hinweisen).

E. 146

Dem SVSwére im Ubrigen auch nicht geholfen, wenn das Erfordernis des nicht wieder
gutzumachenden Nachteils zu bejahen wére: Zwar hat die Rechtsmittelbehdrde im
verwaltungsinternen Beschwerdeverfahren grundsétzlich in der Sache zu entscheiden, wenn
auf die Beschwerde eingetreten werden kann; die Riickweisung an die Vorinstanz soll die
Ausnahme bleiben (Art. 72 Abs. 1 VRPG). Eine Riickweisung ist aber bei Vorliegen
besonderer Griinde, welche die prozessokonomischen Gesichts- punkte in den Hintergrund
treten lassen, nicht ausgeschlossen. Die mangelnde Entscheidreife der Angelegenheit kann
einen solchen Grund abgeben, namentlich wenn die Beschwerdeinstanz selber
umfangreiche Beweismassnahmen durchfiihren musste (vgl. etwa V GE 2010/442 vom



21.6.2011, E. 4.1; Merkli/Aeschlimann/Herzog, aa.O., Art. 72 N. 3; Markus Mtlller, a.a.O.,
S. 191). Fir den Fall, dass der SVS ein schutzwrdiges Interesse an der Behandlung seiner
Antrége in der Sache hat (vgl. dazu hinten E. 5.3), hélt die Vorinstanz weitere Abkl&rungen
fur erforderlich. Weshalb es sich anders verhalten sollte, ist nicht ersichtlich. Der SVS
kritisiert zwar, es seien im Wesentlichen Rechtsfragen zu behandeln (vgl.
Verwaltungsgerichtsbeschwerde, S. 7 ff. Ziff. 11 ff.). Im vorinstanzlichen Verfahren hat er
indes selber beantragt, es sei zu zahlreichen Fachfragen ein Gutachten bei unabhangigen
Sachversténdigen einzuholen (Vorakten VOL, pag. 17, 192, 199 und 217) bzw. eine
Expertin der Vogelwarte Sempach zu befragen (Vorakten VOL, pag. 194). Die
ausfUhrlichen Erérterungen in der Sache zeigen auf, dass sich das JI und der SV'S (auch) in
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pag. 122 ff. und 183 ff.). Soweit Uber die Antréage materiell zu entscheiden ist, muss vor
diesem Hintergrund mit zusétzlichen Abklérungen gerechnet werden. Weiter kann beim
jetzigen Kenntnisstand nicht ausgeschlossen werden, dass weitere Organisationen —in
welcher Form auch immer —in das Verfahren einbezogen werden missen (vgl. dazu
Vorakten VOL, pag. 121 f. und 181 ff.). Weiter ist nicht erkennbar, inwiefern die
Ruckweisung der Angelegenheit gegen die Verfahrensgarantien von Art. 29 Abs. 1 und

E.14.7

Soweit sich der SV S gegen die Riickweisung der Sache an das Jl wendet, ist auf die
Beschwerde somit nicht einzutreten. Damit ertibrigt es sich, in diesem Zusammenhang
weitere Bewei smassnahmen durchzufthren. Insbesondere kann darauf verzichtet werden,
dem SV 'S eine angemessene Frist zur detaillierten Stellungnahme zum Schreiben mit dem
Abschlussbericht der Technischen Universitét Munchen zu einem Forschungs- und
Entwicklungsvorhaben betreffend Populationsstruktur des européi schen Ganseségers
anzusetzen, welches das Jl am 20. Januar 2012 im vorinstanzlichen Verfahren eingereicht
hat (Vorakten pag. 149 ff.; vgl. Verwaltungsgerichtsbeschwerde, S. 20 Ziff. 49).

E.15

Das Verwaltungsgericht Uberprift den angefochtenen Entscheid auf Rechtsverletzungen hin
(Art. 80 VRPG). Dadie Streitigkeit von grundsétzlicher
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vom 11. Juni 2009 Uber die Organisation der Gerichtsbehdrden und der Staatsanwaltschaft
[GSOG; BSG 161.1]).

E.2

der Bundesverfassung (BV; SR 101) sowie gegen den Untersuchungsgrundsatz geméass Art.
18 VRPG verstossen soll, wie der SV S geltend macht (V er- waltungsgerichtsbeschwerde,
S. 5f. Ziff. 6 sowie S. 13 Ziff. 30). Unbehelflich ist schliesslich der Hinweis auf die
Ausstandspflicht der betroffenen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des JI wegen eines
angeblich massiven Interessenkonflikts (V erwaltungsgerichtsbeschwerde, S. 9 Ziff. 16).
Das Jl ist an das Recht gebunden und hat die Verfahrensrechte des SV'S zu beachten, auch
wenn das eigene Handeln in Frage gestellt wird (vgl. BVR 2007 S. 441 E. 4.4). Dass
Sachbearbeiterinnen und Sachbearbeiter einer Verwaltungsbehorde allenfallsin einem
gewissen Grad «parteiisch» sind (Interessenvertreterinnen und -vertreter des



Gemeinwesens), macht sie noch nicht befangen. Insoweit unterscheidet sich ihre Téatigkeit
bei der gebotenen funktionsbezogenen Betrachtungsweise nicht nur von derjenigen des
Gerichts, sondern auch von derjenigen der verwaltungsinternen Beschwerdeinstanz (vgl.
BGer 2P.102/2006 vom 20.6.2006, E. 3.2; VGE 2011/335 vom 11.7.2012, E. 3.5).
Insgesamt kann der VOL nach dem Gesagten nicht vorgeworfen werden, sie habe mit ihrem
Ruckwei sungsentscheid Recht verletzt.

E.21

Im verwaltungsgerichtlichen Verfahren haben verschiedene Fischereiverbéande und
Pachtvereinigungen darum ersucht, sich als Partei zu beteiligen (vorne Bst. D). Im
Einzelnen geht es um [verschiedene Fischerei- und Pachtvereinigungen] (act. 4). Ob diese
Organisationen Parteistellung beanspruchen kdnnen, ist von Amtes wegen zu prifen (Art.
20a Abs. 1 VRPG; Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 12 N. 4, Art. 51 N. 6 und 8).
Mit der Verfigung des JI und dem Entscheid der VOL wird ein Rechtsverhdltnis einzig mit
dem SV S geregelt. Es kann sich deshalb nur fragen, ob die erwahnten Verbénde und
Vereinigungen als Dritte zur Teilnahme am Verfahren berechtigt sind.

E.22

Ein hinreichendes Rechtsschutzinteresse an der Verfahrensbeteiligung haben zunéchst
Personen, die von einer Verfligung oder einem Entscheid mehr al's eine beliebige
Drittperson betroffen sind und die deshalb eine besondere Beziehungsndhe zur Streitsache
haben (Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 12 N. 6). Auf dem Gebiet der Fischerei
kann dies zutreffen, wenn ein Verband durch eine Verfligung oder einen Entscheid in
gleicher Weise betroffen wird wie eine natirliche Person, namentlich als Pachter von
Fischereirevieren (vgl. BGer 1.9.1997, in ZBI 1998 S. 395 E. 2b; BVR 2002 S. 273 E. 1).
Verbanden kommt sodann Parteistellung zu, wenn eine Verfiigung oder ein Entscheid die
Mehrzahl oder wenigstens eine grosse Anzahl der Verbandsmitglieder betrifft, diese selber
Parteirechte austiben konnten und wenn der Verband nach seinen Statuten Gberdies zur
Wahrung der betroffenen Interessen seiner Mitglieder befugt sowie partei- und prozessfahig
ist (sog. egoistische Verbandsbeschwerde; vgl. Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 12
N. 10; vgl. auch BVR 2000 S. 115 E. 1c/cc). Fischerinnen und Fischer kénnen besonders
betroffen sein, wenn der Fischfang, den sie ausiiben, durch die zur Diskussion stehende
Anordnung beeintrachtigt wird (vgl. BGer 1.9.1997, in ZBI 1998 S. 395 E. 2c, insbes. E.
2c/cc). Schliesslich kann sich das Recht zur Verfahrensbeteiligung aufgrund einer
gesetzlichen Erméchtigung ergeben (Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 12 N. 9). Fir
Organisationen auf dem Gebiet der Fischerei raumt das Bundesrecht solche
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2005 S. 311 E. 1.2). Auf der Ebene des kantonalen Rechtsist Art. 61 des Naturschutz-
gesetzes vom 15. September 1992 (BSG 426.11) zu beachten.

E.23

Im verwaltungsgerichtlichen Verfahren ist inhatlich —im Sinn eines
Feststellungsbegehrens — einzig Uber die Eréffnungspflicht von Einzelmassnahmen
betreffend Gansesdger und Graureiher zu befinden, die gestiitzt auf Art. 12 Abs. 2 JSG
ergehen (vorne E. 1.2). Von einer entsprechenden Feststellung sind die Fischerei- und
Pachtvereinigungen bzw. die in diesen Verbénden organisierten Fischerinnen und Fischer
nicht hinreichend betroffen. Welche Massnahmen dem SV S zu eréffnen sind, ist zwar wie



dargelegt fir sein ideelles Verbandsbeschwerderecht von Belang (vorne E. 1.3.2). Die
Frage hat aber keinen unmittelbaren Einfluss auf die tatsachliche oder rechtliche Situation
der im Bereich der Fischerei tatigen Vereinigungen und Personen. Insbesondere ist davon
weder der Fischfang noch das V erbandsbeschwerderecht der Fischereiverbande beriihrt.
Wirde dem Feststellungsbegehren des SV S entsprochen, ist allenfalls denkbar, dass es zu
mehr Rechtsmittel verfahren gegen Einzelmassnahmen kommt, an denen sich die
Fischerinnen und Fischer oder deren Verbande beteiligen wollen. Unter welchen

V oraussetzungen eine Beteiligung an solchen Verfahren in Betracht kommt, muss hier
allerdings nicht entschieden werden. Vielmehr gentigt die Feststellung, dass die
Maoglichkeit alein, sich an solchen Rechtsmittelverfahren zu beteiligen, um seine Rechte zu
wahren, lediglich eine mittelbare Auswirkung des hier interessierenden
Feststellungsverfahrens wére. Eine hinreichende Betroffenheit, wie sie fur die Beteiligung
am vorliegenden Verfahren als Hauptpartei erforderlich ist, wird damit nicht begrindet.

E.24

Der Antrag der vorgenannten Verbénde und V ereinigungen auf Betelligung am
verwaltungsgerichtlichen Verfahren als Partel ist somit abzuweisen. Bel diesem Ergebnis
sind weitere Bewei smassnahmen in diesem Zusammenhang entbehrlich (Erganzung der
Akten, zweiter Schriftenwechsel; Eingabe des SVSvom 12.6.2012, S. 2 [act. 8]). Mangels
Parteistellung ist den Fischerei- und Pachtvereinigungen auch keine Akteneinsicht zu
gewahren.
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E.3

Die Kantone bestimmen, welche Sel bsthilfemassnahmen gegen jagdbare Tiere zum Schutze
von Haustieren, Liegenschaften und landwirtschaftlichen Kulturen zul&ssig sind. Der
Bundesrat bezeichnet die geschitzten Tierarten, gegen die solche Selbsthilfemassnahmen
ergriffen werden durfen.

E.31

Das JSG bezweckt unter anderem, die von wildlebenden Tieren verursachten Schaden an
Wald und an landwirtschaftlichen Kulturen auf ein tragbares Mass zu begrenzen. Es bezieht
sich auch auf die in der Schweiz wildlebenden Vogel (Art. 2 Bst. aJSG). Das Gesetz
unterscheidet zwischen jagdbaren und geschiitzten Arten. Zu den geschiitzten Arten
gehoren ale Tiereim Sinn von Art. 2 JSG, die das Gesetz nicht zu den jagdbaren Arten
zahlt (Art. 7 Abs. 1 JSG). Gansesager und Graureiher sind nicht jagdbar und daher
bundesrechtlich geschitzt (vgl. allgemein Art. 5 JSG und fir den Graureiher BGE 136 11
101 E. 5.1 [Pra99/2010 Nr. 94]). Ihr Schutz ist auch volkerrechtlich verankert (vgl. Art. 7
ff. i.v.m. Anhang |11 des Ubereinkommens vom 19. September 1979 iiber die Erhaltung der
europdischen wildlebenden Pflanzen und Tiere und ihrer natirlichen Lebensrdume; SR
0.455).

E.32

Die gesetzlichen Bestimmungen zur Verhttung von Wildschaden finden sich vorab in Art.
12 JSG, der wiefolgt lautet: Art. 12 Verhitung von Wildschaden 1 Die Kantone treffen
Massnahmen zur Verhiitung von Wildschaden. 2 Sie kénnen jederzeit Massnahmen gegen
einzelne geschitzte oder jagdbare Tiere, die erheblichen Schaden anrichten, anordnen oder



erlauben. Mit der Durchfuhrung dieser Massnahmen durfen sie nur Jagdberechtigte und
Aufsichtsorgane beauftragen. 2bis Der Bundesrat kann geschiitzte Tierarten bezeichnen, bel
denen das Bundesamt die Massnahmen nach Absatz 2 anordnet.

E.33

Auf kantonaler Ebene vollzieht und erganzt das Gesetz vom 25. Méarz 2002 Uber Jagd und
Wildtierschutz (JWG; BSG 922.11) die Jagdgesetzgebung des Bundes (Art. 1 Abs. 1 IWWG).
Es bezweckt unter anderem, die von Wildtieren verursachten Schaden auf ein tragbares
Mass zu begrenzen (Art. 1 Abs. 2 Bst. d IWG). Das kantonale Recht enthdlt — sowelt hier
interessierend — keine zusétzlichen Vorschriften, die neben dem Bundesrecht zu beachten
waéren.

E.34

Das Jl hat am 1. Oktober 2004 al's «Weisung fur den Dienstbetrieb» eine bis auf Widerruf
unbefristete «allgemeine Abschuss- und Einfangbewilligung fur die Wildhut des Kantons
Bern» erlassen. Sie erlaubt der Wildhiterin oder dem Wildhtter, im Rahmen der
dienstlichen Tétigkeit jederzeit selbstandig und auf der Grundlage der V erhédltnisméssigkeit
namentlich zur Verhitung von Wildschaden einzugreifen (\V orakten pag. 85 f.). Weiter
erteilt das J der Wildhut einzelne «Abschussbewilligun- gen» mit einer bestimmten
Gultigkeitsdauer, mit denen es festlegt, wie viele Gansesdger und/oder Graureiher in
welchem Gebiet abzuschiessen sind (vgl. Vorakten pag. 83, 84 und 87).

E.35

Der SVSist grundsétzlich befugt, im Interesse der Wildvogel Beschwerde nach Art. 12 ff.
NHG zu fuhren (vorne E. 1.1). Dasideelle Verbandsbeschwerderecht steht gemass Art. 12
Abs. 1 NHG gegen Verfugungen der kantonalen Behorden und der Bundesbehorden offen.
Gemeint sind damit Verfigungen im Sinn von Art. 5 des Bundesgesetzes vom 20.
Dezember 1968 Uber das Verwaltungsverfahren (VwVG; SR 172.021; vgl. Peter M. Kéeller,
in Keller/Zufferey/Fahrlander [Hrsg.], Kommentar NHG, Art. 12 N. 3; Keller/Thurnherr,
Verbandsbeschwerde im Kreuzfeuer der Kritik, in Schmid/Seiler [Hrsg.], Recht des
landlichen Raums, Festschrift fur Paul Richli zum 60. Geburtstag, 2006, S. 283 ff., 294 und
300). Dementsprechend bestimmt Art. 12b Abs. 1 NHG, dass die Behdrde den
Organisationen (und Gemeinden) ihre
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Veroffentlichung im Bundesblatt oder im kantonalen Publikationsorgan eroffnet.

E.4

Umgtrittenist in erster Linie, ob es sich bei den Einzelmassnahmen betreffend Ganseséger
und Graureiher nach Art. 12 Abs. 2 JSG um Verfligungen im Sinn von Art. 12 Abs. 1 NHG
1.V.m. Art. 5 VwV G handelt, welche dem SV S er6ffnet werden mtissen.

E.41

Art. 5 VwVG enthdlt fir den Begriff der Verfigung die folgende Legaldefinition: 1 Als
Verfigungen gelten Anordnungen der Behdrden im Einzelfall, die sich auf 6ffentliches
Recht des Bundes stiitzen und zum Gegenstand haben: a. Begriindung, Anderung oder
Aufhebung von Rechten oder Pflichten; b. Feststellung des Bestehens, Nichtbestehens oder
Umfanges von Rechten oder Pflichten; c. Abweisung von Begehren auf Begriindung,



Anderung, Aufhebung oder Feststellung von Rechten oder Pflichten, oder Nichteintreten
auf solche Begehren. 2 Als Verfligungen gelten auch Vollstreckungsverfiigungen (Art. 41
Abs. 1 Bst. aund b), Zwischenverfligungen (Art. 45 und 46), Einspracheentscheide (Art. 30
Abs. 2 Bst. b und 74), Beschwerdeentscheide (Art. 61), Entscheide im Rahmen einer
Revision (Art. 68) und die Erlauterung (Art. 69). 3 Erklarungen von Behorden Uber
Ablehnung oder Erhebung von Ansprtichen, die auf dem Klageweg zu verfolgen sind,
gelten nicht als Verfigungen. Als Verfugung gilt danach ein individueller, an die oder den
Einzelnen gerichteter Hoheitsakt, durch den eine konkrete verwaltungsrechtliche
Rechtsbeziehung rechtsgestaltend oder feststellend in verbindlicher und erzwingbarer
Weise geregelt wird (statt vieler BGE 13511 38 E. 4.3; BVR 2009 S. 458 E. 3.3;
Tschannen/Zimmerli/Mdiller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Aufl. 2009, 8 28 N. 16 ff.).

E.4.2

Unstreitig ist, dass die Abschiisse der Gansesager und Graureiher durch die Wildhut a's
solche dem tatsachlichen Verwaltungshandeln zuzurechnen sind (sog. Realakte; vgl. zum
Begriff etwa BGer 2C_166/2009 vom 30.11.2009, in ZBI 2010 S. 469 E. 1.2.2;
Tschannen/Zimmerli/Mtiller, aa.O., 8 38 N. 1). Davon geht insbesondere auch der SVS aus
(Vorakten pag. 51.). Derartige Akte erfillen die Verfiigungsmerkmal e nach algemeiner
Auffassung in der Regel nicht, weil sie nicht die
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tatsachlichen Erfolg gerichtet sind (BVR 2007 S. 441 E. 4.1; Tschannen/Zimmerli/Mdller,
aaO., 8 38 N. 4; Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 49 N. 29). Hingegen fragt sich,
ob die Abschiisse vorgangig verfligungswel se angeordnet werden mussen bzw. ob den
«Abschussbewilligungen», welche das JI der Wildhut erteilt, Verfligungscharakter
zukommt.

E.43

Das Bundesamt fur Umwelt (BAFU) hat im Gesuchsverfahren vor dem Jl seine
differenzierte Praxis zum Anwendungsbereich von Art. 12 JSG sowie zur Frage dargelegt,
welche Massnahmen zur Verhitung von Wildschaden den Schutzorgani sationen mit
beschwerdefahiger Verfligung zu eréffnen sind. Es unterscheidet vorab zwischen
Massnahmen innerhalb und solchen ausserhalb eidgendssischer Schutzgebiete. Art. 12 JSG
kommt nur ausserhalb eidgentssischer Schutzgebiete zur Anwendung, da Letztere in Art.
11 JSG grundsétzlich abschliessend geregelt sind. Art. 12 Abs. 2 JSG regelt ausschliesslich
Einzelmassnahmen, d.h. es geht nicht um eine Verringerung des Tierbestands, sondern um
das |okae Verhindern weiteren Schadens am Schadensort durch Abschuss einzelner Tiere
und allenfalls Vergramung weiterer Tiere vom Schadensort. Mit Blick auf diesen Zweck
dirfen maximal 10 % der Tiere eines lokalen Bestands (Population) erlegt werden. Dadurch
lassen sich Einzelmassnahmen nach Art. 12 Abs. 2 JSG von den Regulierungsmassnahmen
nach Art. 12 Abs. 4 JSG unterscheiden (V orakten, pag. 103). Den Schutzorganisationen
grundsétzlich immer mit beschwerdefahiger Verfigung zu eréffnen sind nach der Praxis
des BAFU die Regulierungsmassnahmen. Bel den Einzelmassnahmen ist zu unterscheiden:
Werden sieim Rahmen eines Schutzprojekts vorgangig geplant, muss die (kleine)
Abschussguote den Schutzorgani sationen mit beschwerdeféhiger Verfligung eroffnet
werden. Werden sie hingegen ad hoc und kaum langfristig planbar ergriffen, differenziert
die Bundesbehorde danach, ob fischfressende V6gel oder Grossraubtiere betroffen sind.



Geht es um fischfressende V 6gel wie Gansesager und Graureiher, sind Einzel- massnahmen
den Schutzorganisationen nicht mit beschwerdefahiger Verfigung zu erdffnen; esreicht
aus, wenn die beauftragte Wildhtterin oder der beauftragte Wildhtiter den Kanton Uber den
Einzelabschuss sofort, allenfalls vorgangig, orientiert. Dabei muss sichergestellt sein, dass
ein erheblicher Wildschaden und die ursachliche Beziehung des Tiers zum Schaden effektiv
gegeben sind. Einzelmassnahmen gegen die sehr seltenen geschiitzten Grossraubtiere sind
demgegeniber mit beschwerdefahi- ger Verfligung zu eréffnen, ausser sie sollen nach
Polizeirecht erlegt werden
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Ansicht des BAFU gleich zu behandeln wie die Tiere, deren Abschussin die Zustandigkeit
des Bundes féllt (Art. 12 Abs. 2bis JSG; vorne E. 3.2; Vorakten, pag. 105f.).

E.44

Der angefochtene Entscheid steht im Einklang mit der vorstehend dargel egten Praxis des
BAFU. Das gilt auch mit Bezug auf ad hoc angeordnete, weniger als 10 % des |okalen
Bestands betreffende Einzel massnahmen gegen Gansesdger und Graureiher. Die VOL hélt
dafUr, dass es sich bei den entsprechenden «Abschussbewilligungen» des Jl um
verwaltungsinterne Handlungsanwei sungen handle und nicht um Rechtsakte, die sich an
verwaltungsexterne Dritte richten. Zwar sel elnzurédumen, dass auch der Anordnung von
Einzelabschiissen «ein gewisses Mass an Aussenrechtswirkung» zukomme, indem der
Schutzstatus des betroffenen Einzeltiers damit hinféllig werde. Allerdings verlaufe die
Trennlinie zwischen Real- und Rechtsakt hinsichtlich der Aussenrechtswirkungen generell
unscharf. Diese Wirkung sei bei den hier interessierenden «Abschussbewilligungen» aber
vernachlassigbar, weshalb nicht von anfechtbaren V erfligungen auszugehen sel, die den
Schutzorgani sationen erdffnet werden mussten. Das vorzeitige Ableben eines einzelnen
geschutzten Tieres andere grundsétzlich denn auch nichts an der Qualitét des V ogel bestands
(angefochtener Entscheid, E. 5 S. 10 ff.).

E. 45

Die bisherige Rechtsprechung hat sich in verfahrensrechtlicher Hinsicht vorab mit
Einzelmassnahmen gegen Grossraubtiere befasst. Das Kantonsgericht des Kantons Wallis
hat die Abschussbewilligung des Kantons fur einen Wolf al's beschwerdeféhige Verfligung
qualifiziert, auch wenn diese an eine Stelle innerhalb der Verwaltung gerichtet war (KGer
VS 29.4.2004, in RVJ 2005 p. 87). Dasin der Folge vom Staatsrat angerufene
Bundesgericht musste sich nicht ndher mit dieser Frage befassen, da es mangels

L egitimation nicht auf die Beschwerde eintrat (BGE 131 11 58 [Pra 94/2005 Nr. 144]; vgl.
auch KGer VS 1.10.2010, in URP 2011 S. 234 E. 1.1 und 1.2). Ohne weiteres von einer
anfechtbaren Verfliigung ausgegangen sind die Gerichte im Fall einer Bewilligung des
Kantons Freiburg an private Fischziichter, Graureiher, grosse Kormorane und weitere
V6gel abzuschiessen oder abschiessen zu lassen (VGer FR 2A 2007-95/96/97 vom
30.10.2008; BGE 136 Il 101 [Pra 99/2010 Nr. 94]). Ebenfalls a's anfechtbare Verfligung
angesehen hat das Verwaltungsgericht des Kantons Thurgau die Bewilligung des
kantonalen Departements fUr Justiz und
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E.4.6

Nach Art. 12 Abs. 2 JSG konnen die Kantone jederzeit Massnahmen gegen einzelne
geschitzte oder jagdbare Tiere «anordnen oder erlauben, die erheblichen Schaden
anrichten; insoweit deckt sich die geltende Vorschrift mit der urspriinglichen Fassung vom
20. Juni 1986 (AS 1988 S. 506). Das Gesetz verlangt nicht, dass Einzelmassnahmen verfligt
werden missen. Solches ergibt sich insbesondere auch nicht aus den Materialien zum JSG:
Bei den Bestimmungen Uber den Wildschaden stand fir den Gesetzgeber die Frage nach der
Regelungszustéandigkeit zwischen dem Bund und den Kantonen im Vordergrund. So wird in
der Botschaft die Frage aufgeworfen, ob Wildschaden tiberhaupt im Bundesgesetz geregelt
werden soll, Uberliess das damal s geltende Bundesgesetz vom 10. Juni 1925 tiber Jagd und
Vogelschutz (BS 9 S. 544) diesen Bereich doch den Kantonen. In den Erléuterungen zu Art.
11 des Gesetzesentwurfs (heute Art. 12) wird bloss festgehalten, die Kantone seien
verpflichtet, Massnahmen zur Verhitung von Wildschaden zu treffen, wobel diese Pflicht
an Dritte Ubertragen werden kdnne (Abs. 1). Namentlich Abschiisse von Tieren geschitzter
Arten seien nur in unbedingt notwendigen Fallen und mit grésster Zurtickhaltung
vorzunehmen (Abs. 2; Botschaft des Bundesrats zum JSG, in BBI 1983 Il 1197 ff., S. 1211
f.). Auch bei der Anderung von Art. 12 JSG vom 22. Marz 2002 (AS 2003 S. 195) ging es
um die Abgrenzung von Zustandigkeiten zwischen dem Bund und den Kantonen (Botschaft
des Bundesrats tber die Anpassung von Organisations- bestimmungen des Bundesrechts, in
BBI 2001 S. 3845 ff., 3864). In welcher Form Einzelmassnahmen angeordnet oder erlaubt
werden, legt das Gesetz nicht fest. Mangels spezial gesetzlicher Regelung muss deshalb
nach allgemeinen verwaltungsrechtlichen Grundsétzen entschieden werden, wie es sich mit
dem Verflgungscharakter von Einzelmassnahmen geméss Art. 12 Abs. 2 JSG verhélt.

E.4.7

Fir die Jagd und den Schutz, die Hege und die Bewirtschaftung der Wildbesténde sowie die
Jagdpolizei ist im Kanton Bern das LANAT zusténdig (Art. 8 Abs. 1 Bst. | und n der
Verordnung vom 18. Oktober 1995 Uiber die Organisation und die Aufgaben der
Volkswirtschaftsdirektion [Organisationsverordnung VOL, OrV VOL; BSG 152.221.111]).
Das J ist eine Abteilung dieses Amtes. Zum JI gehéren auch die Wildhtterinnen und
Wildhter, die dezentral in insgesamt 33 Aufsichtskreisen ihre Aufgaben erfullen (vgl.
<http://www.vol.be.ch>, Rubriken «Natur/Jagd & Wildtiere», «Uber uns» und «Wildhut»,
wo auch das «Pflichtenheft fir Wildhuter des Kantons
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sowie die «Abschussbewilligungen», welche das JI erteilt hat bzw. erteilt (vorne E. 3.4),
richten sich dementsprechend an Personen, die in der gleichen Organisationseinheit
offentlich-rechtlich angestellt sind (vgl. auch Anhang | der Personalverordnung vom 18.
Mai 2005 [PV; BSG 153.011.1] mit den Stellenbezeichnungen Wildhiter bzw. Wildhiterin
| und I1).

E.48

Nicht alle Handlungen, Ausserungen und Anordnungen von Ver- waltungsbehorden, die
dem Gesetzesvollzug dienen, sind auch Verfigungen. Werden durch eine Anordnung oder
einen Beschluss einer Behorde keine individuellen Rechte oder Pflichten gestaltend oder
feststellend geregelt bzw. werden keine Rechtsfolgen verbindlich festgelegt, mangelt es an
einem wesentlichen Verfiigungselement. Diesist bei bereits rechtsgiiltig begriindeten



Rechtsverhdtnissen (6ffentlich-rechtliche Anstellungsverhaltnisse, Anstaltsverhdtnisse u.
dgl.) namentlich bel innerdienstlichen Weisungen und organisatorischen Anordnungen
regelmassig der Fall (vgl. BVR 2009 S. 458 E. 3.4, 2000 S. 529 E. 2c, 1996 S. 170 E. 1d/bb;
Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 49 N. 34 f.). Denn geregelt wird damit nur ein
Innenrechtsverhdtnis, ndmlich Rechte und Pflichten zwischen Akteurinnen und Akteuren,
die funktional ein und demselben Rechtssubjekt angehtren, wahrend die Verfligung
Rechtshindungen im Verhaltnis zwischen Staat und Privaten, mithin funktional
eigenstandigen Rechtssubjekten, schafft und insofern ein aussenwirksames
Rechtsverhdtnis zustande kommen I&sst (vgl. BGE 136 | 323 E. 4.4 [Pra 100/2011 Nr. 36],
1281167 E. 4.2, 12111 473 E. 2b; BVR 2009 S. 458 E. 3.4, 2007 S. 97, nicht publ. E. 1.2;
Tschannen/Zimmerli/Miiller, aa.O., 841 N. 3; vgl. auch BVR 2006 S. 481 E. 3.2;
Hafelin/Muller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl. 2010, N. 867). Eine
Verfugung liegt grundsétzlich auch dann nicht vor, wenn die Anordnung im
Innenrechtsverhdtnis mittelbare Auswirkungen auf Private hat (vgl. BVR 2007 S. 441 E.
3.2). Die Rechtsprechung l&sst die direkte Anfechtung von Anordnungen, die den
Verwaltungsvollzug bezwecken (vgl. BGE 1281 167 E. 4.1 und 4.3;
Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 49 N. 34), nur ausnahmsweise zu. V orausgesetzt
wird, dass die innerdienstliche Anordnung geschiitzte Rechte der Biirgerin oder des Buirgers
bertihrt und Aussenwirkungen entfaltet und dass gestiitzt darauf keine Verfiigung bzw.
Anordnung getroffen wird, deren Anfechtung maéglich und den Betroffenen zumutbar ist
(vgl. BVR 2007 S. 441 E. 3.3; Kdlz/Bosshart/Rohl, Kommentar zum

V erwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Zurich, 1999, 8§ 19 N. 18f.).
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E.4.9

Die Weisung fur den Dienstbetrieb vom 1. Oktober 2004 sowie die
«Abschussbewilligungen» des JI betreffen ausschliesslich die Aufgaben und Pflichten der
Wildhiterinnen und Wildhter, die zur gleichen Organisationseinheit des Kantons gehdren
(vorne E. 4.7). Alsinterne Anordnungen regeln sie nicht Rechte und Pflichten von Privaten,
sondern ordnen den Verwaltungsvollzug. Es handelt sich deshalb grundsétzlich nicht um
Verfligungen (vgl. auch BGE 136 | 323 E. 4.4 [Pra 100/2011 Nr. 36], 1311V 32 E. 3 [Pra
94/2005 Nr. 94]; BVR 2002 S. 80 E. 1a; Bernhard Rutsche, Was sind 6ffentliche Rechte
und Pflichten? Uberlegungen zum Rechtscharakter der Verfuigung, in Russli/Hanni/Haggi
Furrer [Hrsg.], Staats- und Verwaltungsrecht auf vier Ebenen, Festschrift fir Tobias Jaag,
2012, S. 69 ff., 74 und 76; weniger eng Moor/Poltier, Droit administratif, Volumell, 3.
Aufl. 2011, S. 192 ff.). Es besteht auch kein Grund, den V erfligungscharakter
(ausnahmsweise) zu bejahen, well Blrgerinnen und Birger von den internen Anordnungen
in geschitzten Rechten beriihrt sind und in dem durch sie geregelten Bereich keine
Verfligungen ergehen. Zwar sind derartige Aussenwirkungen auf Private hier nicht ganzlich
auszuschliessen; zu denken ist namentlich an Fischerinnen und Fischer (vgl. auch vorne E.
2.3). In diesem Zusammenhang wirde sich allerdings nur die Frage stellen, ob eine direkte
Anfechtung der internen Anordnungen durch betroffene Private moglich ist. Die zur
ideellen Verbandsbeschwerde befugten Schutzorganisationen wie der SV S kdnnen
hingegen von vornherein nicht wie Private in eigenen geschiitzten Rechten betroffen sein.
Das Beschwerderecht nach Art. 12 NHG setzt deshalb grundsétzlich eine gegentiber
Privaten erlassene Verfligung als Anfechtungsobjekt voraus und ré&umt den



Schutzorgani sationen nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts kein allgemeines
Aufsichts- und Interventionsrecht ein (BGE 110 Ib 160 E. 2a mit Hinweis auf Robert
Imholz, Die Zustandigkeiten des Bundes auf dem Gebiete des Natur- und Heimatschutzes,
Diss. Zirich 1975, S. 76 f.; BGer 27.6.1985, in ZBl 1986 S. 219 E. 2a).

E.4.10

Der VOL ist somit grundsétzlich darin beizupflichten, dass es sich bei ad hoc getroffenen
Einzelmassnahmen nach Art. 12 Abs. 2 JSG betreffend Gansesager und Graureiher nicht

um Verfugungen im Sinnvon Art. 12 Abs.1 NHG i.V.m. Art. 5 VWV G handelt, die dem

SV S erdffnet werden missen.
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E.5

Esfragt sich weiter, ob die Einzelmassnahmen nach Art. 12 Abs. 2 JSG betreffend
Gansesager und Graureiher dem SV S er6ffnet werden miissen, obwohl es sich
grundsétzlich nicht um Verfligungen im Sinn von Art. 5 VwV G handelt.

E.51

Nach dem Wortlaut von Art. 12 Abs. 11.V.m. Art. 12b Abs. 1 NHG sind dem SV S nur
Verfliigungen im Sinn von Art. 5 VwVG zu eréffnen (vorne E. 3.5). Die Rechtsprechung hat
das zul ssige Anfechtungsobjekt fur die ideelle Verbandsbeschwerde jedoch zum Teil auf
Akte ausgedehnt, die nicht ohne weiteres als Verfugungen qualifiziert werden kénnen (vgl.
dazu Rausch/Marti/Griffel, Umweltrecht, 2004, N. 815 ff.). Mitunter wurden auch
Beschwerden materiell beurteilt, obwohl der Verfligungscharakter der in der Sache
strittigen Anordnung unklar war. So verhielt es sich namentlich bei einer Weisung der
Finanzdirektion des Kantons Zurich an die kantonale Fischerei- und Jagdverwaltung, den
nicht einheimischen Roten Sumpfkrebs durch den Einsatz von Gift zu bekémpfen (BGE
12511 29). In der Lehre wird denn auch gefordert, das V erbandsbeschwerderecht nicht nur
gegen Verfigungen im Sinn von Art. 5 VwV G zuzulassen; entscheidend sei vielmehr, ob
ein berechtigtes Bedurfnis nach Rechtsschutz gegeben sei (so Enrico Riva, Die
Beschwerdebefugnis der Natur- und Heimatschutzvereinigungen im schwei zerischen Recht,
Diss. Bern 1979, S. 83; vgl. auch Rudolf Trieb, Rechtsschutz gegen L uftverunreinigung
und Larm, Diss. Zurich 1990, S. 70 ff. fur dasinsoweit vergleichbare Verbands-
beschwerderecht nach Art. 55 des Bundesgesetzes vom 7. Oktober 1983 tiber den
Umweltschutz [Umweltschutzgesetz, USG; SR 814.01]).

E.5.2

Flr eine derartige (weite) Ausdehnung des V erbandsbeschwerderechts besteht hier indes
kein Grund. Zur Diskussion stehen ad hoc getroffene Einzelmassnahmen nach Art. 12 Abs.
2 JSG, d.h. es geht von vornherein um eine beschrénkte Anzahl von Vogeln, die vom
Abschuss betroffen sind. Die Massnahme kommt lediglich bei einzelnen Tieren ausserhab
eidgendssischer Schutzgebiete zur Anwendung (individus isolés et individualisés; vgl. BGE
13611 101 E. 5.5 [Pra99/2010 Nr. 94]). Die geringe Anzahl der betroffenen Vogel ist damit
ein wesentliches Element fur den Begriff der Einzelmassnahme im Sinn von Art. 12 Abs. 2
JSG. Es erscheint daher folgerichtig, diese Massnahmen mit Hilfe eines quantitativen
Kriteriums — 10 % der lokalen V ogel population — zu umschreiben, auch um sie von den
Regulierungsmassnahmen
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erwahnte Grenzwert sel widerrechtlich und nicht praktikabel bzw. nicht justiziabel
(Verwaltungsgerichtsbeschwerde, S. 13 ff. Ziff. 31 ff.). Der Wert ist indes al s taugliches
Abgrenzungskriterium fur Einzelmassnahmen nach Art. 12 Abs. 2 JSG bei geschiitzten

V 0geln wie Gansesdgern und Graureihern anerkannt, wie sich aus der Beurteilung des
BAFU ergibt (vorne E. 4.3; vgl. auch Michael Biitler, Praxis und Mdglichkeiten der
Revision des schweizerischen Jagdrechts, Rechtsgutachten vom 15.5.2008, S. 61 [abrufbar
unter: <http://www.bafu.admin.ch>, Rubriken «Themen», «Recht»,
«Rechtsgutachten/Berichte»). Das Bundesgericht hat sich dazu zwar nicht im Zusam-
menhang mit der Erdffnungspflicht von Einzelmassnahmen an Schutzverbande gedussert.
Es hat aber festgehalten, dass es sich um einen tauglichen Richtwert handelt, um solche
Massnahmen zu definieren (BGE 136 11 101 E. 5.5 [Pra 99/2010 Nr. 94]). Bei dieser
Ausgangslage ertibrigt es sich, den Richtwert von 10 % gutachterlich Gberprifen zu lassen.
Soweit der SV S im verwaltungsgerichtlichen Verfahren an dieser Beweismassnahme
festhalt (Verwaltungsgerichtsbeschwerde, S. 13 Ziff. 31), ist sie entbehrlich und der Antrag
wird abgewiesen. Angesichts der beschrankten Auswirkungen der hier interessierenden
Einzelmassnahmen auf den ge- schiitzten V ogelbestand erscheint eine Eréffnungspflicht
uber dasin Art. 12 Abs. 1 NHG genannte Anfechtungsobjekt der Verfiigung hinaus nicht
geboten. Wie es sich damit bei Grossraubtieren verhélt (vgl. zur Praxis des BAFU vorne E.
4.3), muss hier nicht entschieden werden.

E.53

Auch wenn die Abschiisse einzelner geschitzter Vogel bzw. die «Abschussbewilligungen»
des JI den Schutzorganisationen nicht vorgangig verfigungswel se er6ffnet werden missen,
bedeutet diesim Ubrigen noch nicht ohne weiteres die V erweigerung von Rechtsschutz fuir
die Anliegen des SV S. Die VOL geht davon aus, dass der SV S ein schutzwirdiges Interesse
daran hat, die angebliche Widerrechtlichkeit der Abschtisse von Gansesdgern und
Graureihern in den Jahren 2006-2011 bzw. 2008-2011 im Rahmen eines
Feststellungsverfahrens kldren zu lassen (angefochtener Entscheid, E. 3¢ S. 6). Sie hat die
Sache daher auch zur weiteren Be- handlung an das JI zurlickgewiesen (vorne E. 1.4). Ob
eine Schutzorganisation, der das ideelle V erbandsbeschwerderecht zusteht, berechtigt ist,
von der Behorde eine Feststellungsverfligung zu verlangen, scheint wenig geklart. Aus Art.
12 NHG lésst sich wie erwdhnt kein durchsetzbarer Anspruch auf Erlass einer Verfligung
ableiten (vorne E. 4.9); inwiefern damit (auch) ein Feststellungsanspruch der

Schutzorgani sation ausgeschlossen ist, wird kontrovers beurteilt (vgl. dazu etwa Thierry
Tanquerel, Manuel

Urtell des Verwaltungsgerichts des Kantons Bern vom 06.11.2013, Nr. 100.2012.127U,
Seite 23 de droit administratif, 2011, § 18 N. 1407; Moor/Poltier, aa.O., S. 187 Fn. 56). Das
gilt auch fur die Anwendbarkeit von Art. 25aVwV G («Verfligung Uber Realakte») beim
Vollzug von Bundesrecht durch eine kantonale Behdrde (vgl. BVR 2007 S. 441 E. 4.2 mit
Hinweisen; Herzog/Daum, Die Umsetzung der Rechtsweggarantie im bernischen Gesetz
Uber die Verwaltungsrechtspflege, in BVR 2009 S. 1 ff., 5; ferner etwa
Tschannen/Zimmerli/Miiller, a.a.0., § 38 N. 23; Kiener/Ritsche/Kuhn, Offentliches
Verfahrensrecht, 2012, N. 415 f.). Diese Frage stellt sich hier insofern, als der SV S auch
Begehren stellt, die nicht auf eine (blosse) Feststellung gerichtet sind (vorne E. 1.4). Das
schutzwiirdige Interesse des SVS an den in der Sache gestellten Antrégen bildet indes nicht



Gegenstand des vorliegenden Beschwerdeverfahrens. Das Verwaltungsgericht hat sich
daher dazu nicht zu &ussern.

E.54

Der Feststellungsentscheid der VOL, dass ad hoc getroffene Einzel- massnahmen nach Art.
12 Abs. 2 JSG gegen Gansesdger und Graureiher dem SV S nicht mit beschwerdefahiger
Verflgung zu eréffnen sind, ist somit nicht zu beanstanden. Die Beschwerde erweist sich
als unbegrindet und ist abzuweisen, soweit darauf einzutreten ist.

E.6.1

Bei diesem Ausgang des Verfahrens haben die Fischerei- und Pachtvereinigungen die
Kosten fur die Behandlung ihres Antrags auf Ver- fahrensbeteiligung zu tragen (Art. 108
Abs. 1 VRPG). Sie haben dem SV S zudem die in diesem Zusammenhang entstandenen,
pauschal festzusetzenden Parteikosten zu ersetzen (Art. 108 Abs. 3i.V.m. Art. 104 Abs. 1
VRPG).

E.6.2
Die Kosten des Beschwerdeverfahrens sind dem SV S aufzuerlegen (Art. 108 Abs. 1
VRPG). Parteikosten sind insoweit keine angefallen.

Urteil des Verwaltungsgerichts des Kantons Bern vom 06.11.2013, Nr. 100.2012.127U,
Seite 24 Demnach entscheidet das Verwaltungsgericht:
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