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Wichtige neue Entscheidung 
 
Wasserrecht: Gemeingebrauchsverordnung zum Schutz der Natur mit saisonalen 
und tageszeitlichen Beschränkungen des Befahrens mit Wasserfahrzeugen  
 
Art. 2 Abs. 1, Art. 3 Abs. 1, Art. 19 Abs. 3 GG, § 47 VwGO, Art. 18 Abs. 3 BayWG 
 
Normenkontrollantrag 
Verordnung über die Regelung des Gemeingebrauchs an Gewässern 
Schutz der Natur 
Saisonale und tageszeitliche Beschränkungen des Befahrens mit Wasserfahrzeugen 
 
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Urteil vom 13.05.2022, Az. 8 N 19.2035 u.a. 
 
 
 
 
 
Leitsätze: 

1. Das Befahren von Gewässern mit kleinen Wasserfahrzeugen ohne eigene Trieb-

kraft wie z.B. Kanus kann zum Schutz der Natur eingeschränkt werden. 

 

2. Die in Art. 18 Abs. 3 BayWG gewählte Gesetzesbezeichnung „die Natur zu schüt-

zen“ ist im Sinne des naturschutzrechtlichen Begriffs zu verstehen. 
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Hinweise: 

Mit dem vorliegenden Urteil hat der Bayerische Verwaltungsgerichtshof (BayVGH) 

Normenkontrollanträge gegen die Verordnung zur Regelung des Gemeingebrauchs 

auf der Isar im Landkreis Bad Tölz-Wolfratshausen (IsarVO) abgelehnt.  

 

Im Zentrum des Rechtsstreits standen saisonale Beschränkungen des von § 25 

WHG, Art. 18 Abs. 1 BayWG einfach-gesetzlich geregelten wasserrechtlichen Ge-

meingebrauchs. Nach der seit 2019 geltenden IsarVO ist im Landkreis Bad Tölz-

Wolfratshausen das Befahren der Isar mit kleinen Wasserfahrzeugen ohne eigene 

Triebkraft (z.B. Kanus, Kajaks und Schlauchbooten) nur noch im Zeitraum vom 

1. Juni bis 15. Oktober, im Abschnitt zwischen Bad Tölz und dem Landkreis München 

nur im Zeitraum vom 1. Juni bis 31. Dezember zulässig. Die vom Landratsamt auf 

Grundlage von Art. 18 Abs. 3 BayWG „zum Schutz der Natur“ erlassene IsarVO folgt 

einer naturschutzfachlichen Kompromisslinie: Im Sommer greifen grundsätzlich nur 

geringe Beschränkungen des Gemeingebrauchs (etwa Vorgaben zum Befahren in 

der Strommitte und zu einem Verbot des Anlandens an Kiesinseln), dafür ist im Rest 

des Jahres, in dem die Fisch- und Avifauna an der Isar (noch) weit empfindlicher auf 

Störungen reagiert, das Befahren vollständig verboten. Die Verordnung fügt sich in 

ein umfangreiches Regelungssystem ein, das Naturschutzregelungen an der Isar bis-

lang im Wesentlichen „von der Landseite aus“ festlegte; die Isar liegt im Landkreis 

Bad Tölz-Wolfratshausen auf ihrer gesamten Länge in FFH-, SPA-, Naturschutz- und 

Landschaftsschutzgebieten und beherbergt störungsempfindliche sowie zum Teil 

vom Aussterben bedrohte Fisch- und Vogelarten. 

 

Gegen die Verordnung wendeten sich neben Privatpersonen auch der Bayerische 

Kanuverband sowie die Bayerische Einzelpaddler-Vereinigung; die Antragsteller 

machten im Wesentlichen geltend, dass es keine „Belege“ für nennenswerte Störun-

gen etwa des Laichvorgangs bei Fischen durch den Kanusport gebe. Die saisonale 

Einschränkung der Befahrbarkeit der Isar sei daher unverhältnismäßig. 

 

Dem ist der BayVGH zutreffend nicht gefolgt.  
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1. Hervorzuheben sind aus Sicht der Landesanwaltschaft folgende rechtsgrundsätzli-

che Erwägungen des BayVGH: 

 

a) Der Prüfungsumfang des BayVGH im Normenkontrollverfahren ist wie folgt  

eingeschränkt:  

 

Auf Art. 18 Abs. 3 BayWG als Ermächtigungsgrundlage gestützte Regelungen, 

Beschränkungen und Verbote in Gemeingebrauchsverordnungen müssen zur 

Erreichung des mit ihnen verfolgten Zwecks geeignet, erforderlich und verhält-

nismäßig sein. Sie müssen auch im Übrigen mit höherrangigem Recht verein-

bar sein sowie den Freiheitsrechten des Einzelnen und dem Gleichheitssatz ge-

nügen. Eine hierüber hinausgehende Prüfung findet nicht statt. Mit Blick auf die 

im Rahmen der Ermächtigung regelmäßig weite Einschätzungsprärogative des 

Verordnungsgebers hat der Senat nicht zu prüfen, ob dieser jeweils die zweck-

mäßigste, vernünftigste und gerechteste Lösung gefunden hat (Rn. 40, 62). 

Eine Kontrolle der behördlichen Entscheidung nach den Grundsätzen der Ab-

wägungsfehlerlehre findet nicht statt (Rn. 65; vgl. insoweit zumindest missver-

ständlich noch BayVGH, Urteil vom 13.12.2002, Az. 22 N 02.2063, juris Rn. 24).  

 

b) Die Eignung von Gemeingebrauchsregelungen zum Schutz der Natur im Sinne 

von Art. 18 Abs. 3 BayWG setzt eine abstrakte Gefahr für die (Natur-) 

Schutzgüter voraus: 

 

Für den Erlass einer Gemeingebrauchsverordnung genügt eine abstrakte Ge-

fahr mit einer vom Einzelfall losgelösten Betrachtung. Ein konkreter Nachweis 

der Störungen oder Schädigungen der Naturschutzgüter im Einzelfall ist nicht 

erforderlich. Die in Art. 18 Abs. 3 BayWG gewählte Gesetzesbezeichnung „die 

Natur zu schützen“ ist insoweit im Sinne des naturschutzrechtlichen Begriffs zu 

verstehen. Es genügen daher Anhaltspunkte, dass die Schutzgüter ohne die 

vorgesehene Maßnahme abstrakt gefährdet wären. Von einer solchen Gefähr-

dung ist auszugehen, wenn ein Schadenseintritt ohne die vorgesehene Maß-

nahme nicht bloß als entfernte Möglichkeit in Betracht zu ziehen ist.  

Die Feststellung einer solchen abstrakten Gefahr verlangt eine in tatsächlicher 

Hinsicht genügend abgesicherte Prognose (Rn. 50-52).  
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c) Zur Erforderlichkeit der Gemeingebrauchsregelungen:  

 

Hinsichtlich der Frage, ob weniger belastende, zugleich aber ebenso geeignete 

Mittel zur Erreichung des verfolgten Zwecks zur Verfügung stehen, verfügt der 

Normgeber über einen Einschätzungs- und Prognosespielraum. Infolge dieser 

Einschätzungsprärogative können Maßnahmen, die der Normgeber zum Schutz 

eines wichtigen Gemeinschaftsguts für erforderlich hält, gerichtlich nur bean-

standet werden, wenn nach den ihm bekannten Tatsachen und im Hinblick auf 

die bisher gemachten Erfahrungen feststellbar ist, dass Beschränkungen, die 

als Alternativen in Betracht kommen, die gleiche Wirksamkeit versprechen, die 

Betroffenen indessen weniger belasten (Rn. 57-58).  

 

Bei der Prüfung der Effektivität einer vorgebrachten Alternative kann auch der 

Gesichtspunkt der Praktikabilität des Verwaltungsvollzugs einbezogen werden 

(Rn. 87).  

 

d) Zur Angemessenheit der Gemeingebrauchsregelungen:  

 

Angemessen ist eine freiheitseinschränkende Regelung, wenn das Maß der Be-

lastung des Einzelnen noch in einem vernünftigen Verhältnis zu den der Allge-

meinheit erwachsenden Vorteilen steht. Hierbei ist eine Abwägung zwischen 

den Gemeinwohlbelangen, deren Wahrnehmung der Eingriff in Grundrechte 

dient, und den Auswirkungen auf die Rechtsgüter der davon Betroffenen not-

wendig. Die Interessen des Gemeinwohls müssen umso gewichtiger sein, je 

empfindlicher der Einzelne in seiner Freiheit beeinträchtigt wird. Zugleich wird 

der Gemeinschaftsschutz umso dringlicher, je größer die Nachteile und Gefah-

ren sind, die aus gänzlich freien Grundrechtsausübung erwachsen können 

(Rn. 93). 

 

Der Schutz der Natur ist insoweit bereits grundsätzlich ein überragend wichtiges 

Gemeinschaftsgut. Maßgebliches Gewicht kann zudem der Tatsache zukom-

men, dass es im Einzelfall ggf. um den Schutz hoch- und höchstwertiger 

Schutzgüter der Avi- und Fischfauna geht, deren Arten möglicherweise nur 
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noch an den betroffenen Gewässerabschnitten in selbst reproduzierenden Be-

ständen vorkommen (Rn. 95). 

 

Die Regelungen einer Gemeingebrauchsverordnung betreffen keinen zentralen 

Bereich persönlicher Entfaltung. Das Bootsfahren und Wasserwandern fällt als 

Betätigungsform menschlichen Handelns in den Schutzbereich des Art. 2 

Abs. 1 GG, gehört aber als Freizeitbetätigung nicht zum Kernbereich privater 

Lebensgestaltung. Es ist somit gesetzlichen Beschränkungen nicht grundsätz-

lich entzogen (Rn. 95). Von Bedeutung ist weiter, dass rein saisonale Fahrver-

bote Zeiträume offenlassen, in denen ein Befahren weiter möglich bleibt 

(Rn. 96). Ein Anspruch auf bestmögliche Freizeitgestaltung steht niemandem 

zu; es kann daher angemessen sein, auf alternative Gewässer verwiesen zu 

werden (Rn. 97).  

 

2. Die Beschränkungen des Gemeingebrauchs durch die IsarVO bewertet der 

BayVGH sodann als rechtmäßig:  

 

Der Freistaat Bayern habe nachvollziehbar dargelegt, dass bereits einzelne Boots-

fahrten während der Laichzeit von Fischen bzw. der Balz- und Brutzeit von Kies-

brütern erhebliche Beeinträchtigungen auslösen können. Das zeitlich beschränkte 

Verbot stelle daher eine geeignete Schutzmaßnahme dar, um dieser Gefahren-

lage wirksam zu begegnen (Rn. 53-56). Mildere Mittel zur Erreichung des Schutz-

ziels bestünden nicht (Rn. 57, 66-91). Der Eingriff in die grundrechtlich geschützte 

allgemeine Handlungsfreiheit betroffener Kanusportler stehe nicht außer Verhält-

nis zum beabsichtigten Schutz der Natur, welcher ein überragend wichtiges Ge-

meinschaftsgut von Verfassungsrang darstelle. Dabei sei zu berücksichtigen, dass 

es sich bei dem Bootfahren um eine Freizeitbetätigung handle und Ausweichmög-

lichkeiten auf anderen Gewässern bestünden (Rn. 92-99). 

 

3. Fazit der Landesanwaltschaft: 

 

Die Normenkontrollanträge stellten insbesondere in Abrede, dass der Kanusport 

schädigende Auswirkungen auf bedrohte Fisch- und Vogelarten an der Isar hat 
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bzw. haben kann. Sie boten dem BayVGH damit Anlass für rechtliche Konkretisie-

rungen, etwa zum einschlägigen „Gefahrenbegriff“, den die bisherige Rechtspre-

chung (vgl. etwa BayVGH, Urteil vom 13.12.2002, Az. 22 N 02.2063, juris; Bayeri-

scher Verfassungsgerichtshof – BayVerfGH – Entscheidung vom 20.02.1990, 

Az. Vf. 6-VII-89, juris) noch nicht in dieser Tiefe herausgearbeitet hatte. Die Ent-

scheidung zeigt vor allem aber auch die Bedeutung, die tragfähigen naturschutz-

fachlichen Bewertungen in einem solchen Verfahren zukommt. Aus Sicht der Lan-

desanwaltschaft sollten entsprechende Unterlagen möglichst frühzeitig im Verord-

nungsverfahren mit den Fachbehörden erarbeitet werden, um auf dieser Basis den 

Sinn einzelner Gemeingebrauchsregelungen in der Öffentlichkeit diskutieren zu 

können. Für den Verordnungserlass ist zwar kein förmliches Anhörungsverfahren 

(und auch keine Pflicht zur Begründung der Verordnung) vorgeschrieben, die 

„VVWas“ sehen unter Ziffer 2.2.2.3 jedoch vor, dass der jeweilige Ansprechpartner 

des Bayerischen Kanuverbandes e. V. einbezogen werden soll.  

 

Offen bleibt, ob die in der Ermächtigungsgrundlage des Art. 18 Abs. 3 BayWG ge-

wählte Gesetzesbezeichnung „die Natur zu schützen“ neben der Abwehr stören-

der bzw. nachteiliger Einwirkungen auf die Naturschutzgüter und damit der Gefah-

renabwehr auch bereits eine Risikovorsorge unterhalb der Gefahrenschwelle er-

möglicht. Dafür spricht aus Sicht der Landesanwaltschaft einiges, denn der 

BayVGH versteht die Vorschrift grundsätzlich im Sinne des „Naturschutzes“ in § 1 

BNatSchG, bei dem, wie auch bei Art. 20a GG, wohl eine Berechtigung zur Risiko-

vorsorge angenommen wird.  

 

Die Bedeutung von wasserrechtlichen Gemeingebrauchsregelungen zum Schutz 

der Natur könnte künftig noch zunehmen, zum einen durch sog. Overtourism in 

vielen Gegenden Bayerns und neue Sportarten mit großer Breitenwirkung wie 

Stand-Up-Paddling, aber auch, weil heutzutage u.a. eine verbesserte Ausrüstung 

Paddelsport auf Flüssen und Seen oftmals annähernd das ganze Jahr über zu-

lässt. Akzeptieren die Sportler bestimmte Einschränkungen durch gebotene Ruhe-

zeiten der Natur nicht von selbst (bereits das „Integritätsgebot“ in Art. 18 Abs. 1 

Satz 1 BayWG stellt den Gemeingebrauch unter den Vorbehalt, dass insbeson-

dere eine erhebliche Beeinträchtigung der Tier- und Pflanzenwelt nicht zu erwar-

ten ist), so bleiben meist nur behördliche Einschränkungen. Diese können, neben 
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originär naturschutzrechtlichen Ermächtigungsgrundlagen wie z.B. für Natur- oder 

Landschaftsschutzgebietsverordnungen mit entsprechenden Regelungen, dann 

ggf. auch auf der Basis von Art. 18 Abs. 3 BayWG erlassen werden; diese Rege-

lungsmöglichkeiten stehen selbständig nebeneinander, vgl. BayVerfGH, Entschei-

dung vom 20.02.1990, Az. Vf. 6-VII-89, juris. Es ist aus Sicht der Landesanwalt-

schaft zu begrüßen, dass die Handlungssicherheit der Wasserrechtsbehörden 

durch eine stärker ausdifferenzierte Rechtsprechung weiter gestärkt wird.  

 

 

 

Höfler 
Oberlandesanwalt 
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