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Wichtige neue Entscheidung 
 
Naturschutzrecht: Grünlandumbruch 
 
§ 3 Abs. 2 BNatSchG, Art. 3 Abs. 3, 4, 5, Art. 6 Abs. 2 Satz 1 BayNatSchG 
 
Austausch der Befugnisnorm bei Ermessensentscheidungen 
Subsidiarität einer Feststellungsklage  
Verbot des Grünlandumbruchs 
Dauergrünlandeigenschaft bei Art. 3 Abs. 4 und 5 BayNatSchG 
 
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Urteil vom 23.07.2020, Az. 14 B 18.1472 
 
 
 
Leitsätze: 

1. Art. 6 Abs. 2 Satz 1 BayNatSchG eröffnet ungeachtet des Umstands, dass bereits 

auf der Tatbestandsseite eine „Abwägung“ vorzunehmen ist, sowohl ein Entschlie-

ßungs- als auch ein Auswahlermessen, das in aller Regel – abgesehen von Fällen 

einer Ermessensreduzierung – eine fallbezogene Begründung insbesondere dann 

erfordert, wenn ein präventives Verbot wegen eines noch nicht vorgenommenen, 

aber beabsichtigten Eingriffs ausgesprochen wird. Die dabei erforderliche Argu-

mentationstiefe lässt sich nicht abstrakt bestimmen, sondern hängt von den Um-

ständen des Einzelfalls ab. 
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2. Selbst wenn ein Ermessensverwaltungsakt ohne Verstoß gegen Art. 39 

BayVwVfG und unter Wahrung seines Wesens auf eine andere als auf die von ihm 

benannte Rechtsgrundlage gestützt werden kann und in der Wahl der falschen 

Rechtsgrundlage allein noch kein Ermessensfehler liegt, so dürfen außerdem die 

von der Verwaltung formulierten Ermessensgründe im Hinblick auf die zugrunde 

zu legende richtige Rechtsgrundlage keine Ermessensfehler aufweisen, und zwar 

unabhängig davon, ob die Verwaltung es bei den ursprünglichen Erwägungen be-

lässt oder im Verwaltungsprozess weitere Ermessenserwägungen nachschiebt. 

 

Hinweise: 

Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof (BayVGH) hat sich erstmals mit einer zentra-

len Vorschrift der am 01.08.2019 in Kraft getretenen Änderungen des Bayerischen 

Naturschutzgesetzes (GVBl. 2019, S. 405 ff.) auseinandergesetzt, die auf das Volks-

begehren „Artenvielfalt und Naturschönheit in Bayern – Rettet die Bienen!“ (LT-

Drs. 18/3126) zurückgeht. Nach dem neuen Art. 3 Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 BayNatSchG 

ist es bei der landwirtschaftlichen Nutzung verboten, Dauergrünland umzuwandeln. 

 

Die zu entscheidende Fallgestaltung nahm bereits im Jahr 2014 ihren Ausgang. Das 

Landratsamt lehnte gegenüber dem Kläger, der eine Auskunft erbeten hatte, unter 

welchen Voraussetzungen auf bestimmten Grundstücken Grünland wieder für den 

Ackerbau nutzbar ist, Grünlandumbrüche in einem Bescheid ab. Es hat die Ableh-

nung auf Art. 3 Abs. 3 BayNatSchG i.V.m. § 3 Abs. 2 BNatSchG gestützt.  

 

Der Kläger hat zuletzt beantragt, den streitgegenständlichen Bescheid aufzuheben 

und festzustellen, dass die beabsichtigen Grünlandumbrüche ohne naturschutzrecht-

liche Zulassung vorgenommen werden dürfen. 

 

1. Zur Anfechtungsklage  

 

Der BayVGH stellt zunächst fest (Rn. 19), dass Art. 3 Abs. 3 BayNatSchG kein 

Gestattungsreglement enthält. Es könne in diesem Zusammenhang dahinstehen, 

ob der Soll-Bestimmung des Art. 3 Abs. 3 Satz 1 BayNatSchG implizit eine Aus-

nahmemöglichkeit innewohne, denn selbst wenn dies zutreffen sollte, sei eine sol-

che nicht erwogen worden. 
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Der BayVGH (Rn. 28) weist weiter darauf hin, dass die streitgegenständliche prä-

ventive Untersagung zu keinem Zeitpunkt auf § 3 Abs. 2 BNatSchG gestützt wer-

den konnte, weil die in Betracht kommenden Vorschriften zu Grünlandumbrüchen 

(Art. 3 Abs. 3 BayNatSchG bzw. Art. 3 Abs. 4 und 5 BayNatSchG) landesrechtli-

cher Natur seien, während § 3 Abs. 2 BNatSchG schon nach seinem Wortlaut 

ausschließlich Verstöße gegen Bundesrecht erfasse. 

 

Der BayVGH (Rn. 29, 30) prüft sodann weiter, ob der Bescheid mit Blick auf eine 

andere Rechtsgrundlage aufrechterhalten werden könne. Die Angabe einer un-

richtigen Rechtsgrundlage als solches führe nicht zu einem Verstoß gegen Art. 39 

Abs. 1 BayVwVfG, weil aus dieser Vorschrift lediglich eine formelle Begründungs-

pflicht, nicht aber eine Pflicht zur objektiv richtigen Begründung folge. Der 

BayVGH (Rn. 31) weist darauf hin, dass sich durch die Berücksichtigung der an-

deren Rechtsgrundlage das Wesen des Bescheids nicht verändern dürfe und bei 

Ermessensentscheidungen allerdings engere Grenzen als bei gebundenen Ver-

waltungsakten bestünden.  

 

Der BayVGH (Rn. 35) zieht als mögliche zutreffende Rechtsgrundlage Art. 6 

Abs. 2 Satz 1 BayNatSchG in Betracht, legt sich aber nicht abschließend fest, son-

dern kommt zum Ergebnis, dass der Bescheid keine ausreichenden Ermessenser-

wägungen enthält. Der BayVGH hat daher den Bescheid aufgehoben.  

 

Der BayVGH hat als maßgeblichen Entscheidungszeitpunkt, da er den Bescheid 

als Dauerverwaltungsakt beurteilt hat, nicht den der Behördenentscheidung,  

sondern den der letzten gerichtlichen Tatsachenverhandlung bestimmt (Rn. 36).  

 

Davon ausgehend konnte nach Auffassung der Landesanwaltschaft Art. 6 Abs. 2 

Satz 1 BayNatSchG zwar zum Zeitpunkt des Erlasses, aber nicht mehr zum Zeit-

punkt der gerichtlichen Verhandlung eine Rechtsgrundlage darstellen. Denn Art. 6 

Abs. 2 Satz 1 BayNatSchG ist nur anwendbar, wenn es sich um einen Eingriff 

handelt, der keiner behördlichen Zulassung nach anderen Rechtsvorschriften be-

darf. Dies war aber wegen des Inkrafttretens des Art. 3 Abs. 4 Nr. 1, Abs. 5  

BayNatSchG zum 01.08.2019 nicht mehr der Fall.  
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2. Zur Feststellungsklage  

 

Demgegenüber hat der BayVGH (Rn. 55) die Feststellungsklage, dass die beab-

sichtigten Grünlandumbrüche rechtmäßig ohne naturschutzrechtliche Zulassung 

vorgenommen werden dürfen, abgewiesen. Diese ist seiner Auffassung nach ge-

genüber einer Verpflichtungsklage, eine Ausnahme oder eine Befreiung vom Ver-

bot des Grünlandumbruchs zu beantragen, nicht subsidiär (§ 43 Abs. 2 VwGO). Er 

begründet dies damit, dass „der Kläger eine auf eine solche Ausnahme oder Be-

freiung gerichtete Verpflichtungsklage schon mangels eines entsprechenden An-

trags bei der Verwaltung so nicht zulässig erheben könnte“ (Rn. 56). Damit er-

schließt sich aber nicht, warum der Kläger von dem allgemein geltenden pro-

zessualen Erfordernis der vorherigen Antragstellung entbunden war. Möglicher-

weise ist der BayVGH davon ausgegangen, dass der Kläger einen solchen Antrag 

vor Inkrafttreten der Gesetzesänderung nicht stellen konnte. Da die Möglichkeit 

der Gestaltungsklage erst im Laufe des Prozesses entstanden ist, ließe sich so 

begründen, weshalb die Subsidiaritätsklausel vorliegend keine Geltung beanspru-

chen kann (so Happ in Eyermann, VwGO, 15. Aufl. 2019, § 43 Rn. 40). Der 

BayVGH führt als weitere Begründung der Subsidiarität aus, dass nach der neuen 

Rechtslage (Grünlandumbruchverbot nach Art. 3 Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 BayNatSchG) 

eine Verpflichtungsklage nicht einschlägig sei, wenn begrifflich keine Dauergrün-

landeigenschaft i.S.v. Art. 3 Abs. 4 Satz 2 BayNatSchG vorliege, wovon auch im 

Fall einer Ackerfutterfläche i.S.v. Art. 3 Abs. 4 Satz 3 BayNatSchG auszugehen 

sei.  

 

Aus Sicht der Landesanwaltschaft dürfte es für künftige Streitfälle darauf ankom-

men, was Streitgegenstand ist, ob also tatsächlich die Dauergrünlandeigenschaft 

(mit guten Gründen) bestritten ist oder auf eine naturschutzrechtliche Gestattung 

(Ausnahme, Befreiung vom Verbot) geklagt wird. 

 

Der BayVGH (Rn. 59) beurteilte die Feststellungsklage aber als unbegründet, weil 

die streitgegenständlichen Feldstücke dem Verbot des Art. 3 Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 

BayNatSchG unterlagen und davon weder eine Ausnahme (Art. 3  

Abs. 5 BayNatSchG) noch eine Befreiung (§ 67 BNatSchG) erteilt oder auch nur 
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beantragt war. Hierbei komme es auf die Rechtslage im Zeitpunkt der für die Beru-

fungsentscheidung maßgeblichen letzten mündlichen Verhandlung an. Zu diesem 

Zeitpunkt war Art. 3 Abs. 4 und 5 BayNatSchG in Kraft getreten. 

 

Der BayVGH führt sodann (Rn. 61) zum Begriff des „Dauergrünlands“ i.S.v. Art. 3 

Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 BayNatSchG näher aus. Der Begriff sei legaldefiniert in Art. 3 

Abs. 4 Satz 2 BayNatSchG („Dauergrünland im Sinne dieses Gesetzes sind alle 

auf natürliche Weise entstandenen Grünlandflächen sowie angelegte und dauer-

haft als Wiese, Mähweide oder Weide genutzte Grünlandflächen und deren Bra-

chen.“). Diese Legaldefinition werde ergänzt durch das Negativkriterium, dass 

bloß vorübergehend angelegte „Ackerfutterflächen“ vom Umbruchsverbot ausge-

nommen seien, was sich aus Art. 3 Abs. 4 Satz 3 BayNatSchG ergebe („Nicht auf 

Dauer angelegte Ackerfutterflächen sind kein Dauergrünland im Sinne dieses Ge-

setzes.“). Schon aus diesen expliziten Definitionen gehe deutlich hervor, dass der 

bayerische Landesgesetzgeber im Bereich des Bayerischen Naturschutzgesetzes 

einen eigenständigen „Dauergrünland“-Begriff geschaffen habe, der rein natur-

schutzrechtlich und unabhängig von den agrarförderrechtlichen Begriffsbestim-

mungen zu interpretieren sei. Vorliegend lag Dauergrünland vor (vgl. Rn. 66 bis 

68). 

 

Die streitgegenständlichen Feldstücke unterlagen somit im maßgeblichen Zeit-

punkt der Berufungsverhandlung dem Umwandlungsverbot. Da die Umwandlung 

bereits nach Art. 3 Abs. 4 BayNatSchG verboten war, musste Fragen der Erosi-

onsgefährdung nach Art. 3 Abs. 3 BayNatSchG nicht weiter nachgegangen wer-

den. 

 

Agrarförderrecht (§ 16 Abs. 3 des Direktzahlungen-Durchführungsgesetzes) 

spielte keine Rolle, weil der Kläger nicht Betriebsinhaber war. 

 
 
 
Egner 
Oberlandesanwältin 
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