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LANDESANWALTSCHAFT BAYERN

Landesanwaltschaft Bayern ¢ Postfach 34 01 48 ¢ 80098 Miinchen

10.06.2025

Wichtige neue Entscheidung

Hochschulzulassungsrecht: Freie Studienplatze in hoheren Fachsemestern zulas-
sungsbeschrinkter Studiengange erhdhen nicht die Kapazitat im 1. Fachsemester

Art. 12 GG, Art. 4, 6 HZG, §§ 4, 33, 51 HZV

Aullerkapazitare Zulassung zum Studium
Unbesetzte Studienplatze in hdheren Fachsemestern
Kapazitatserschopfungsgebot

Horizontale Substitution

Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 29.04.2025, Az. 7 CE 25.10007
u.a.

Hinweise:

Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof (BayVGH) war erstmals mit der Frage be-
fasst, ob freie Studienplatze in hdheren Fachsemestern zu einer Erhéhung der in der
Zulassungszahlsatzung der Universitat festgesetzten Aufnahmekapazitat des

1. Fachsemesters fiihren konnen.

Zwar waren im streitgegenstandlichen Semester die korrekt festgesetzten 49 Stu-
dienplatze fur das 1. Fachsemester im Studiengang Zahnmedizin schon vergeben.
Das Verwaltungsgericht Regensburg gab den Eilantragen der Antragsteller, die sich
vergeblich um einen Studienplatz im 1. Fachsemester beworben hatten, jedoch mit
der Begrindung statt, ein Anspruch auf Zuteilung eines Studienplatzes ergebe sich
aus § 5 der Zulassungszahlsatzung und dem Kapazitatserschopfungsgebot, da die
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fur Zahnmedizin festgesetzte Gesamtzahl an Studienplatzen in Héhe von 439 Stu-
dienplatzen mit lediglich 427 vergebenen Studienplatzen nicht ausgeschopft worden
sei (Beschluss vom 21.03.2025, RO 1 E Z 24.10118 u.a., n.v.).

Auf die Beschwerde des Antragsgegners wurden die Antrage unter Aufhebung des

Beschlusses des Verwaltungsgerichts abgelehnt.

Der BayVGH fuhrte hierzu aus wie folgt:

1. Das aus Art. 12 Abs. 1 GG abzuleitende Kapazitatserschopfungsgebot verlange
nicht, die in hdheren Fachsemestern unbesetzten Studienplatze an Bewerberin-
nen und Bewerber fur das 1. Fachsemester zu vergeben.

Das Hochschulzulassungsrecht sehe eigenstandige Vergabeverfahren bei Stu-
dienplatzen fir das 1. Fachsemester (vgl. Art. 4 f. des Gesetzes Uber die Hoch-
schulzulassung in Bayern [Bayerisches Hochschulzulassungsgesetz —
BayHZG], §§ 4 ff. der Verordnung Uber die Hochschulzulassung an den staatli-
chen Hochschulen in Bayern [Hochschulzulassungsverordnung — HZV]) und bei
Studienplatzen flr hdhere Fachsemester (vgl. Art. 6 BayHZG, § 33 HZV) vor.

Das Kapazitatserschopfungsgebot sei demzufolge auf die Kapazitat des jewei-
ligen zulassungsbeschrankten Fachsemesters begrenzt. Auch die Kapazitats-
berechnungen erfolgten auf der Grundlage der jahrlichen Aufnahmekapazitat
(vgl. Art. 4 Abs. 1 Satz 1 BayHZG, § 40 Abs. 1 HZV) fur jedes Fachsemester und
hinsichtlich der Berucksichtigung des Verbleibeverhaltens der Studierenden

(Schwund) unterschiedlich.

Eine erschopfende Nutzung der Ausbildungskapazitat werde mittels der
Schwundquote gewahrleistet. Die Zahl der Studienanfanger um die Zahl der tat-
sachlich unbesetzten Studienplatze in hoheren Fachsemestern zu erhéhen, flihre
zu einer Durchbrechung der Regelungen der Kapazitatsberechnung, die der Ge-
setz- bzw. Verordnungsgeber gerade nicht vorgesehen hat und die durch Art. 12
Abs. 1 GG nicht gefordert ist.

2. Etwas anderes ergebe sich auch — unabhangig von der Frage der Vereinbarkeit
einer solchen Auslegung mit hdherrangigem Recht — nicht aus der Zulassungs-

zahlsatzung der Universitat i.V.m. dem Kapazitatserschdpfungsgebot.



Nach § 3 Abs. 2 der Zulassungszahlsatzung findet eine Zulassung fir hdhere
Fachsemester auch bei Unterschreitung der fir das jeweilige Fachsemester fest-
gesetzten Zulassungszahl nicht statt, wenn die Gesamtzahl der den Fachsemes-
tern mit Zulassungsbeschrankungen zuzuordnenden Studierenden des betreffen-
den Studiengangs die Summe der flir diesen Studiengang festgesetzten Zulas-
sungszahlen ausschopft. Der Umkehrschluss des Verwaltungsgerichts, hieraus
ergebe sich, dass es fur die Zulassung zum 1. Fachsemester allein maf3geblich
auf die Gesamtkapazitat ankomme, sei unzutreffend.

Bereits nach seinem Wortlaut beziehe sich die Regelung nicht auf die Vergabe
von Studienplatzen fur das 1. Fachsemester, sondern ausschlieBlich auf die

Vergabe von Studienplatzen in hdheren Fachsemestern.

Aulerdem diene die Vorschrift der Beschrankung der Studienplatzvergabe auf

die insgesamt festgesetzte Kapazitat nicht deren Erweiterung.

§ 5 der Zulassungszahlsatzung, wonach eine Zulassung von Studienbewerbern
und Studienbewerberinnen bis zur vollstandigen Auslastung einer Lehreinheit
erfolgt, trage der Rechtsprechung des BVerwG (vgl. Urteil vom 15.12.1989,

Az. 7 C 15.88, juris Rn. 15) zur horizontalen Substitution freier Kapazitat inner-

halb einer Lehreinheit mit mehreren zugeordneten Studiengangen Rechnung.

Das Prinzip der horizontalen Substitution erlaube zu Gunsten der Studienplatzbe-
werber ausnahmsweise eine Durchbrechung der staatlichen Widmungsbefugnis
bzw. der Anteilsquotenfestsetzung fur die einzelnen Studiengange der Lehrein-
heit, wenn dies unerlasslich ist, um ein mit dem Kapazitatserschépfungsgebot
unvereinbares Ergebnis, namlich das Freibleiben von Studienplatzen, zu vermei-
den. Dieses Prinzip gelte jedoch zum einen nur fur Lehreinheiten, denen mehrere
Studiengange zugeordnet sind, zum anderen sei die horizontale Substitution nur

innerhalb desselben Fachsemesters maoglich.

Simmerlein
Oberlandesanwaltin
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Freistaat Bayern,
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Landesanwaltschaft Bayern,
Ludwigstr. 23, 80539 Munchen,
- Antragsgegner -
wegen

Zulassung zum Studium der Zahnmedizin an der Universitat Regensburg
im Wintersemester 2024/2025, 1. Fachsemester
(Antrag nach § 123 VwGO);



hier: Beschwerde des Antragsgegners gegen den Beschluss des Bayerischen
Verwaltungsgerichts Regensburg vom 21. Marz 2025,

erlasst der Bayerische Verwaltungsgerichtshof, 7. Senat,
durch die Vizeprasidentin des Verwaltungsgerichtshofs Klein,
die Richterin am Verwaltungsgerichtshof Winter,

den Richter am Verwaltungsgerichtshof Dr. Motsch

ohne mundliche Verhandlung am 29. April 2025
folgenden

Beschluss:

I. Der Beschluss des Verwaltungsgerichts Regensburg vom 21. Marz
2025 wird in Nr. Il und Il aufgehoben. Die Antrage werden abgelehnt.

Il. Die Antragsteller tragen jeweils die Kosten des Verfahrens in beiden
Rechtszugen.

lll. Der Streitwert fir die Beschwerdeverfahren wird auf jeweils 2.500
Euro festgesetzt.

Griinde:

Die Antragstellerin und der Antragsteller (im Folgenden: Antragsteller) begehren im
Wege des einstweiligen Rechtsschutzes ihre vorlaufige Zulassung zum 1. Fachsemes-
ter im Studiengang Zahnmedizin an der Universitadt Regensburg (UR) nach den tat-
sachlichen und rechtlichen Verhaltnissen des Wintersemesters 2024/2025.

Mit Satzung zur Festsetzung von Zulassungszahlen der im Studienjahr 2024/2025 an
der Universitat Regensburg als Studienanfanger und Studienanfangerinnen sowie in



hoheren Fachsemestern aufzunehmenden Bewerber und Bewerberinnen (Zulas-
sungszahlsatzung 2024/2025) vom 23. Mai 2024 wurden die Zulassungszahlen flr den
Studiengang Zahnmedizin gemall § 1 Abs. 1 Buchst. ¢ fir das Wintersemester
2024/2025 wie folgt festgesetzt:

Fachsemester 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Zahnmedizin 49 |48 |47 |46 |44 |43 (42 |41 |40 | 39

Nach der amtlichen Statistik der UR zum Stichtag 1. Dezember 2024 ergeben sich im
Studiengang Zahnmedizin fur die jeweiligen Fachsemester folgende Einschreibungen
und Beurlaubungen:

Fachsemester 112 |3 |4 |5 |6 |7 |8 |9 [10|Summe
Festgesetzte Zulassungs- |49 (48 |47 |46 |44 |43 |42 |41 |40 | 39| 439

zahl
Eingeschriebene Studie- |49 (49 |46 |43 |45 |41 |38 |39 |37 |40 | 427
rende
Davon beurlaubt O (1 /0 |O |1 |0 |O |2 |0 |O |4
Davon mehrfach beurlaubt |0 (1 [0 |0 |O |O |O |1 |O |0 |2

Die Bewerbungen der Antragsteller bei der UR um einen Studienplatz im 1. Fachse-
mester im Studiengang Zahnmedizin blieben erfolglos. Das Verwaltungsgericht gab
ihren hiergegen gerichteten Eilantragen mit Beschluss vom 21. Marz 2025 statt und
verpflichtete den Antragsgegner im Wege der einstweiligen Anordnung, die Antragstel-
ler im Studiengang Zahnmedizin, 1. Fachsemester, nach den Rechtsverhaltnissen des
Wintersemesters 2024/2025 zum nachstmdglichen Termin des Studienbeginns vor-
laufig zuzulassen. Zwar seien die korrekt festgesetzten 49 Studienplatze fir das
1. Fachsemester im Studiengang Zahnmedizin schon vergeben. Ein Anspruch auf Zu-
teilung eines Studienplatzes ergebe sich jedoch aus § 5 der Zulassungszahlsatzung
und dem Kapazitatserschéopfungsgebot, da die fir Zahnmedizin festgesetzte Gesamt-
zahl an Studienplatzen in Hohe von 439 Studienplatzen mit lediglich 427 vergebenen
Studienplatzen nicht ausgeschdpft worden sei.

Gegen diesen Beschluss wendet sich der Antragsgegner mit der Beschwerde. Er
macht im Wesentlichen geltend, dass mit der Besetzung der im Studiengang Zahnme-
dizin im Wintersemester 2024/2025 fir das 1. Fachsemester zur Verfligung stehenden
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49 Studienplatze die Kapazitat ausgeschopft sei und freie Studienplatze in hoheren
Fachsemestern nicht zu einer Erhéhung der in der Zulassungszahlsatzung festgesetz-
ten Aufnahmekapazitat des 1. Fachsemesters fliihren konnten.

Die Antragsteller widersetzen sich der Beschwerde ohne Begrundung.

Wegen der Einzelheiten wird auf den Inhalt der Gerichtsakten Bezug genommen.
Il.

Die zulassige Beschwerde hat in der Sache Erfolg. Der Beschluss des Verwaltungs-
gerichts halt einer Uberpriifung anhand der im Rahmen des Beschwerdeverfahrens
vom Antragsgegner vorgetragenen Grinde, auf die sich die Prifung durch den Ver-
waltungsgerichtshof beschrankt (§ 146 Abs. 4 Satz 6 VwGO), nicht stand. Entgegen
der Ansicht des Verwaltungsgerichts haben die Antragsteller keinen Anspruch auf vor-
laufige Zulassung zum 1. Fachsemester im Studiengang Zahnmedizin an der UR nach
den tatsachlichen und rechtlichen Verhaltnissen des Wintersemesters 2024/2025.
Nr. Il und Il des Beschlusses des Verwaltungsgerichts sind daher aufzuheben und die
Antrage abzulehnen.

1. § 1 Abs. 1 Buchst. ¢ der Zulassungszahlsatzung 2024/2025 setzt 49 Studienplatze
fur die zum Wintersemester 2024/2025 als Studienanfanger und Studienanfangerin-
nen in das 1. Fachsemester aufzunehmenden Studierenden im Studiengang Zahnme-
dizin fest. Einwendungen gegen die Richtigkeit der Kapazitatsermittlung wurden im
Beschwerdeverfahren nicht geltend gemacht. Die flr das Wintersemester 2024/2025
ermittelte Kapazitat wurde mit der Einschreibung von 49 Studierenden ausgeschopft.

2. Die UR ist nicht verpflichtet, Gber die in der Zulassungszahlsatzung 2024/2025 fest-
gesetzten und angenommenen 49 Studienplatze hinaus, weitere Studienplatze fur das
1. Fachsemester im Studiengang Zahnmedizin zu vergeben, weil die in der Zulas-
sungszahlsatzung 2024/2025 festgesetzten Zulassungszahlen flr hdhere Fachsemes-
ter nach Saldierung mit Uberbuchungen nicht ausgeschdpft wurden. Die anderweitige
Auffassung des Verwaltungsgerichts teilt der Senat nicht.
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a) Das aus Art. 12 Abs. 1 GG abzuleitende Gebot der erschépfenden Nutzung der
Ausbildungskapazitat verlangt nicht, die in héheren Fachsemestern unbesetzten Stu-
dienplatze an Bewerberinnen und Bewerber fur das 1. Fachsemester zu vergeben.

Das Hochschulzulassungsrecht sieht eigenstandige Vergabeverfahren bei Studien-
platzen fur das 1. Fachsemester (vgl. Art. 6 und 8 ff. des Staatsvertrags Uber die Hoch-
schulzulassung, Art. 4 f. BayHZG, §§ 4 ff. HZV) und bei Studienplatzen fir héhere
Fachsemester (vgl. Art. 6 BayHZG, § 33 HZV) vor. Das Kapazitatserschopfungsgebot
ist demzufolge auf die Kapazitat des jeweiligen zulassungsbeschrankten Fachsemes-
ters begrenzt. Auch die Kapazitatsberechnungen erfolgen auf der Grundlage der jahr-
lichen Aufnahmekapazitat (vgl. Art. 4 Abs. 1 Satz 1 BayHZG, § 40 Abs. 1 HZV) flr
jedes Fachsemester und hinsichtlich der Berlcksichtigung des Verbleibeverhaltens
der Studierenden (Schwund) unterschiedlich. Bezogen auf das 1. Fachsemester fih-
ren die prognostizierten Abgange in hoheren Fachsemestern zu einer Erhdhung der
ermittelten Studienanfangerzahl (vgl. § 51 HZV); bezogen auf die héheren Fachse-
mester wirken sie sich kapazitatsreduzierend aus. Gerade auch mittels der Schwund-
quote soll eine erschépfende Nutzung der Ausbildungskapazitat gewahrleistet werden
(vgl. Art. 6 Abs. 3 Satz 7 des Staatsvertrags Uber die Hochschulzulassung).

Die Annahme des Verwaltungsgerichts, neben dem bereits in der Kapazitatsberech-
nung der UR fur das Wintersemester 2024/2025 berticksichtigten Schwundausgleichs-
faktor sei die Anzahl der im 1. Fachsemester aufzunehmenden Studierenden vorlie-
gend um die zum 1. Dezember 2024 in hoheren Fachsemestern tatsachlich unbesetz-
ten Studienplatze zu erhdhen, fuhrt zu einer Durchbrechung der Regelungen der Ka-
pazitatsberechnung, die der Gesetz- bzw. Verordnungsgeber gerade nicht vorgesehen
hat und die durch Art. 12 Abs. 1 GG nicht gefordert ist. Ungeachtet dessen, dass be-
reits Regelungen fehlen, wie derartige Studienplatze z.B. bei gleichzeitig vorliegenden
Bewerbungen fur das 1. Fachsemester und hohere Fachsemester zu vergeben waren,
hat sich der Gesetz- bzw. Verordnungsgeber in Art. 6 BayHZG und § 33 HZV dazu
entschieden, freibleibende Kapazitaten in hdheren Fachsemestern (nur) an Bewerber
fur diese zu vergeben. Ist zu erwarten, dass die Zahl der Abgange an Studierenden in
héheren Fachsemestern grofRer ist als die Zahl der Zugange, ist die Studienanfanger-
zahl nach § 51 HZV mittels der Schwundquote zu erhéhen. Wesentliche Anderungen
sollen gemal § 40 Abs. 3 HZV nur dann zu einer Neufestsetzung und Neuermittlung
der Aufnahmekapazitat fihren, wenn sie vor Beginn des Berechnungszeitraums ein-
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treten. Fallgestaltungen, wie sie ausweislich der zum 1. Dezember 2024 erstellten Sta-
tistik bei der UR im Wintersemester 2024/2025 aufgetreten sind, wirken sich somit re-
gelmaRig erst im nachsten Studienjahr aus (vgl. dazu auch NdsOVG, B.v. 10.3.2016
—2NB 122/15 —juris Rn. 19, 24, 25; OVG Hamburg, B.v. 23.4.2002 — 3 Nc 2/02 — juris
Rn. 8). Dies ist sachgerecht, da die Kapazitatsermittlung von dem Grundsatz pauscha-
lierender und abstrahierender Berechnung der Ausbildungskapazitat beherrscht wird
(vgl. BVerwG, U.v. 24.11.2021 — 6 C 18.19 — juris Rn. 40), auf einen Stichtag abzu-
stellen hat (vgl. § 40 Abs. 1 HZV) und das Kapazitatserschopfungsgebot nicht die Ver-
pflichtung enthalt, das Zulassungswesen dergestalt zu optimieren, dass eine moglichst
groRe Gesamtzahl von Bewerbern zum Studium zugelassen werden kann (vgl.
BVerwG, U.v.15.12.1998 — 7 C 15.88 — juris Rn. 14).

b) Soweit das Verwaltungsgericht im Wege eines Umkehrschlusses aus § 3 Abs. 2 der
Zulassungszahlsatzung 2024/2025 ableitet, dass flr die Zulassung keine strikte zah-
lenmaRige Beschrankung bis zur festgesetzten Studierendenzahl in dem entsprechen-
den Fachsemester bestehe, sondern mafigeblich auf die Gesamtzahl der den Fach-
semestern mit Zulassungsbeschrankungen zuzuordnenden Studierenden des betref-
fenden Studiengangs, mithin auf die Gesamtausbildungskapazitat abzustellen sei,
uberzeugt dies — unabhangig von der Frage der Vereinbarkeit einer solchen Auslegung
mit hoherrangigem Recht — nicht.

Denn § 3 Abs. 2 der Zulassungszahlsatzung 2024/2025 bezieht sich seinem Wortlaut
nach nicht auf die hier inmitten stehende Vergabe von Studienplatzen flr das 1. Fach-
semester, sondern ausschlieBlich auf die Vergabe von Studienplatzen in héheren
Fachsemestern. Im Ubrigen fihrt die in § 3 Abs. 2 der Zulassungszahlsatzung
2024/2025 in Bezug genommene Gesamtzahl zu einer Beschrankung der Studien-
platzvergabe auf die insgesamt festgesetzte Kapazitat und ermoglicht keine Erweite-
rung der Studienplatzvergabe.

c) Entgegen der Meinung des Verwaltungsgerichts folgt auch aus § 5 der Zulassungs-
zahlsatzung 2024/2025 nicht, dass Kapazitaten, die in héheren Fachsemestern unge-
nutzt bleiben, von Studienanfangern und Studienanfangerinnen in Anspruch genom-
men werden konnten.

Soweit die Kapazitat einer Lehreinheit nicht erschépfend genutzt ist, sieht § 5 der Zu-
lassungszahlsatzung 2024/2025 die Zulassung einer entsprechenden Anzahl weiterer
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Studienbewerber und Studienbewerberinnen bis zur vollstandigen Auslastung der
Ausbildungskapazitat der Lehreinheit vor. Diese Bestimmung tragt der Rechtspre-
chung des Bundesverwaltungsgerichts zur horizontalen Substitution freier Kapazitat
innerhalb einer Lehreinheit mit mehreren zugeordneten Studiengdngen Rechnung.
Das Prinzip der horizontalen Substitution erlaubt zu Gunsten der Studienplatzbewer-
ber ausnahmsweise eine Durchbrechung der staatlichen Widmungsbefugnis bzw. der
Anteilsquotenfestsetzung fir die einzelnen Studiengange der Lehreinheit, wenn dies
unerlasslich ist, um ein mit dem Kapazitatserschépfungsgebot unvereinbares Ergeb-
nis, namlich das Freibleiben von Studienplatzen zu vermeiden (BVerwG, U.v.
15.12.1989 — 7 C 15.88 — juris Rn. 15; BayVGH, B.v. 11.2.2021 — 7 CE 20.10047 u.a.
—juris Rn. 10 f.). Unter Berlcksichtigung des jeweiligen Curriculareigenanteils erhéhen
demnach freie Kapazitaten in einem Studiengang der Lehreinheit — gegebenenfalls
nach Saldierung mit Uberbuchungen aus weiteren Studiengadngen — die Anzahl der
Studienplatze in einem anderen Studiengang derselben Lehreinheit, in dem Uber die
festgesetzte Zulassungszahl hinaus keine Kapazitat mehr vorhanden ist (vgl. hierzu
BayVGH, B.v. 11.2.2021 — 7 CE 20.10047 u.a. — juris Rn. 14). Dieses Prinzip der ho-
rizontalen Substitution gilt jedoch zum einen nur fur Lehreinheiten, denen mehrere
Studiengange zugeordnet sind, was vorliegend bezogen auf die streitgegenstandliche
Lehreinheit Zahnmedizin nicht der Fall ist. Zum anderen ist die horizontale Substitution
nur innerhalb desselben Fachsemesters mdglich (vgl. zu dieser Beschrankung auf
dasselbe Fachsemester auch die Erwagungen unter 2.a).

Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 1 VwWGO, die Festsetzung des Streit-
werts auf § 47, § 53 Abs. 2 Nr. 1, § 52 Abs. 1 GKG i.V.m. Nr. 1.5 und Nr. 18.1 des
Streitwertkatalogs fur die Verwaltungsgerichtsbarkeit 2013 und entspricht der Streit-
wertfestsetzung im erstinstanzlichen Verfahren.

Diese Entscheidung ist unanfechtbar (§ 152 Abs. 1 VwGO).

Klein Winter Dr. Motsch



