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Tenor
I. Die Klage wird abgewiesen.
II. Die Klager haben die Kosten des Verfahrens zu je 1/27 zu tragen.

Ill. Die Kostenentscheidung ist vorlaufig vollstreckbar. Die Klager dirfen die Vollstreckung durch
Sicherheitsleistung oder Hinterlegung in Hohe des vollstreckbaren Betrages abwenden, wenn nicht der
Beklagte vorher Sicherheit in gleicher Hohe leistet.

Tatbestand

1
Die Klager wenden sich gegen den sogenannten ,Kreuzerlass® der B. Staatsregierung vom 1. Juni 2018.

2

Der Ministerrat beschloss am 24. April 2018, eine neue Vorschrift in die Allgemeine Geschaftsordnung fur
die Behorden des Freistaates B. (AGO) vom 12. Dezember 2000 (GVBI. S. 873; 2001 S. 28 BayRS 200-21-
1) einzufigen. Hiernach werden nunmehr alle b. staatlichen Behérden verpflichtet, im Eingangsbereich eines
jeden Dienstgebaudes gut sichtbar ein Kreuz anzubringen. Die Anderung wurde im Gesetz- und
Verordnungsblatt bekannt gemacht und trat zum 1. Juni 2018 in Kraft (GVBI. 2018, 281).
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Mit Schreiben vom 5. Oktober 2018 beantragten die Klager bei der B. Staatskanzlei die Entfernung der im
Eingangsbereich der Dienstgebdude angebrachten Kreuze sowie den Gemeinden, Landkreisen, Bezirken
und sonstigen juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts zu empfehlen, ebenso zu verfahren. Diesem
Begehren gab die B. Staatskanzlei nicht statt.
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Sodann lielRen die Klager durch ihren gemeinsamen Prozessbevollmachtigten am.... Oktober 2018 Klage
zum Bayerischen Verwaltungsgericht Miinchen erheben. Sie lassen im Wesentlichen vortragen, dass es
ihnen nicht zumutbar sei, vorsorglich die Entfernung jeden einzelnen Kreuzes in jeder einzelnen Behoérde zu
verlangen. Als Blrger des Freistaats hatten sie jederzeit das Recht und manchmal auch die Pflicht, die
Behdrden zu betreten. Die subjektive Betroffenheit lage bei den wohnsitznahen Behérden (Landratsamtern)
auf der Hand. Die Anzahl der Dienststellen sei nicht ndher bekannt; das B. Innenministerium spreche von
mehr als 1.100 staatlichen Hauptdienststellen. Es sei unzumutbar, in jedem einzelnen Fall einen Antrag auf
Entfernung der Kreuze zu stellen. Jeder Birger habe das Recht, sich an staatliche Behérden zu wenden,
ohne vorab rechtwidrig verhangte Betretenshirden beseitigen zu mussen. Der Zulassigkeit der allgemeinen
Leistungsklage im Antrag zu I. stehe es nicht entgegen, dass die Klager die einzelnen Behdrden, in deren
Eingangsbereich die zu entfernenden Kreuze angebracht seien, nicht benannt hatten. Dies folge schon
daraus, dass grundsatzlich davon auszugehen sei, dass verbindliche behordliche Anweisungen von den
jeweiligen Behordenleitern umgesetzt wirden. Daher sei davon auszugehen, dass in allen Behérden des
Beklagten Kreuze im Eingangsbereich angebracht seien. Insofern sei der Antrag hinreichend konkretisiert.
Der Klageantrag zu Il. sei ebenfalls zulassig. Den Empfehlungen und Vorgaben der B. Staatsregierung
komme ein zentrales Gewicht zu. Auch Gerichtsentscheidungen fiihrten nicht automatisch und regelmaRig
zu einer Uberpriifung der eigenen Praxis, solange nicht durch Einzelne oder durch die Staatsregierung eine
Anderung angeregt werde. Es sei entsprechend der allgemeinen Praxis davon auszugehen, dass ein
Grolteil der in § 36 AGO genannten juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts der Empfehlung des

§ 36 i.V.m. § 28 AGO gefolgt sei. Da diese Empfehlung rechtswidrig gewesen sei, misse auch mit der
Aufhebung von § 28 AGO diese Empfehlung ,aus der Welt* geschafft werden. Die Klager sehen sich
insbesondere in ihrer negativen Glaubens- und Gewissensfreiheit verletzt. Art. 4 Abs. 1 des Grundgesetzes
(GG) schutze nicht nur vor Eingriffen in die Religionsbetatigung, sondern gewahre auch die Freiheit, eine
religidse oder weltanschauliche Uberzeugung nicht zu haben und ohne Ausweichméglichkeiten dem
Einfluss eines bestimmten Glaubens und den Symbolen, in denen er sich darstellt, nicht ausgesetzt zu
werden. Die Klager zu 1. und 2. seien daruber hinaus als Korperschaften des 6ffentlichen Rechts, die
verfassungsrechtlich die gleiche Stellung wie Religionsgemeinschaften hatten, in ihren Rechten aus Art. 3
GG sowie Art. 140 GG i.V.m. Art. 136 Abs. 1 und 4, Art. 137 Abs. 1 WRYV verletzt. Sie wiirden gegeniber
den christlichen Religionsgemeinschaften benachteiligt, weil deren zentrales Symbol - das Kreuz - in allen
staatlichen Behdrden prasentiert werde.
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Die Klager beantragen,
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I. Der Beklagte wird verpflichtet, die in seinen Dienststellen im Sinne von § 28 AGO im Eingangsbereich des
Dienstgebaudes angebrachten Kreuze zu entfernen.
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II. Der Beklagte wird verpflichtet, den Gemeinden, Landkreisen, Bezirken und sonstigen juristischen
Personen des o6ffentlichen Rechts zu empfehlen, die in Befolgung von § 36 AGO angebrachten Kreuze zu
entfernen.
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Der Beklagte beantragt Klageabweisung.
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Der Beklagte tragt im Wesentlichen vor, dass die Klage bereits unzulassig sei. Der Antrag zu I. richte sich
ohne Einschrankungen gegen alle im Zusammenhang mit § 28 AGO angebrachten Kreuze. Die Klager
konnten aber nicht durch alle in Umsetzung von § 28 AGO angebrachten Kreuze in ihren subjektiv-
offentlichen Rechten betroffen sein. Diese machen auch nicht geltend, dass sie durch ein konkret
angebrachtes Kreuz, an dem sie vorbeigehen mussten, betroffen seien. Der Antrag sei darliber hinaus auch
unzuldssig, weil er auf eine Gewahrung vorbeugenden Rechtsschutzes ziele. Vorbeugenden Rechtsschutz
gewahren die Verwaltungsgerichtsordnung und das Gebot effektiven Rechtsschutzes jedoch nur in
Einzelfallen, wenn den Klagern ein Zuwarten unzumutbar ware, etwa weil irreversible Fakten geschaffen
werden und nicht wiedergutzumachende Nachteile entstehen wiirden. Dem Klageantrag zu Il. fehle es
ebenfalls an einem Rechtsschutzbedurfnis, da eine vom Beklagten ausgesprochene Empfehlung nicht zu
einer Entfernung von Kreuz in Dienstgebauden der mittelbaren Staatsverwaltung fihren wirde.
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Das Gericht hat mit Beschluss vom 27. Mai 2020 die urspringliche Klage betreffend der im hiesigen
Verfahren gestellten Klageantrage abgetrennt und den Rechtsstreit unter dem vorliegenden Aktenzeichen
fortgefiihrt. Soweit darliber hinaus beantragt wurde, den Beklagten zu verpflichten § 28 AGO aufzuheben,
hat das Gericht dies mit weiterem Beschluss vom 27. Mai 2020 wegen sachlicher Unzustandigkeit an den
Bayerischen Verwaltungsgerichtshof verwiesen. Die Beteiligten haben mit Schreiben vom 3. Juli 2020 bzw.
vom 7. Juli 2020 auf die Durchfihrung einer mindlichen Verhandlung verzichtet.
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Im Ubrigen wird auf den Inhalt der Gerichtsakten in den Verfahren M 30 K 18.4955 und M 30 K 20.2325
Bezug genommen.

Entscheidungsgriinde
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I. Das Gericht konnte auf Grund der Verzichtserklarungen ohne mindliche Verhandlung gemaf § 101 Abs.
2 VwGO entscheiden.
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II. Die Klage ist hinsichtlich beider Antrage unzuléssig.
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1. Der Klage fehlt hinsichtlich des Antrags zu I. die Klagebefugnis. Dies gilt unabhangig davon, ob man die
allgemeine Leistungsklage als Unterlassungsklage oder als (Folgen-)Beseitigungsklage auslegt.
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1.1 Die allgemeine Leistungsklage auf Entfernung der Kreuze ist analog § 42 Abs. 1 VwGO nur zulassig,
wenn die Klager eine Verletzung ihrer Rechte geltend machen. Dieser Art eines subjektiv-rechtlich
ausgepragten Individualrechtsschutzes liegt maflgeblich der Gedanke zugrunde, Popularklagen zu
verhindern (Schmidt-Kétters in Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand: 1.10.2019, § 42 Rn. 109
m.w.N.). Dabei muss eine Rechtsverletzung bzw. das Vorliegen eines Anspruchs madglich erscheinen (sog.
Maoglichkeitstheorie; vgl. BVerwG, U.v. 22.2.1994 - 1 C 24/92 - BVerwGE 95, 133). Die Klager haben
diesbeziiglich die Tatsachen so substantiiert darzulegen, dass es das Gericht zu klaren vermag, ob
subjektive Rechte der Klager im konkreten Rechtsstreit verletzt sein konnten (BVerwG, U.v. 24.9.1998 - 4
CN 2/98 - BVerwGE 107, 215/217; U.v. 27.11.1996 - 11 A 100/95 - NVwZ 1997, 994/995; Schmidt-Kotters
in Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand: 1.10.2019, § 42 Rn. 210 m.w.N.). Kommen die Klager
ihrer Darlegungslast nicht nach, so ist es dem Gericht verwehrt, den darzulegenden Sachverhalt selbst zu
ermitteln und rechtlich in der Sache zu bewerten; die Klage ist durch Prozessurteil abzuweisen. (BVerwG,
B.v. 20.7.1992 - 7 B 186/91 - NVwZ 1993, 63; Happ in Eyermann, VwGO, 15. Aufl. 2019 § 42 Rn. 119). Die
bloRe Behauptung einer rechtlichen Betroffenheit gentigt nicht (Schmidt-Kétters in Posser/Wolff, BeckOK
VwGO, 54. Edition Stand: 1.10.2019, § 42 Rn. 172).
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1.2 Unter Zugrundelegung dieser Malf3stabe fehlt den Klagern die Klagebefugnis.
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Soweit die Klager gegen samtliche auf Dienststellen des Beklagten angebrachten Kreuze vorgehen, fehlit es
einer solchen ,generellen” allgemeinen Leistungsklage an einer Klagebefugnis. Dem
Individualrechtsschutzsystem der VwWGO ist es fremd, dass sich mehrere Personen mit dem Ziel der
Potenzierung der den Klagern jeweils einzeln zustehenden subjektiven Rechte und hieraus entspringenden
Anspriche derart zu einer Streitgenossenschaft miteinander verbinden, dass dieser als Ganzes ein
objektiver Uberpriifungs- und Beseitigungsanspruch zusteht, und die Erforderlichkeit der konkreten
Darlegung der jeweiligen Betroffenheit des Einzelnen entfallen Iasst.
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Ein solches objektives Beanstandungsverfahren findet sich nach dem System der VwGO vielmehr im -
generell méglichen und nach dem Verweisungsbeschluss vom 27. Mai 2020 beim Bayerischen
Verwaltungsgerichtshof anhangigen - Normenkontrollverfahren nach § 47 VwGO. Mit diesem Verfahren
steht den Klagern ein Rechtsbehelf zur Verfugung, welcher die Frage der Rechtmafigkeit des
.Kreuzerlasses® fir das gesamte Bundesland beantworten kann. Denn der Zweck der Normenkontrolle liegt



darin, durch eine einzige Entscheidung eine Reihe von Einzelklagen zu vermeiden und dadurch die
Verwaltungsgerichte zu entlasten sowie einer Vielzahl von Prozessen vorzubeugen, in denen die Gultigkeit
einer bestimmten Rechtsvorschrift als Vorfrage zu priifen ware. Uberdies ist sie geeignet, den individuellen
Rechtsschutz zu verbessern (BVerwG, U.v. 20.11.2003 - 4 CN 6/03 - juris Rn. 25; U.v. 25.11.2004 - 5 CN
1/03 - juris Rn. 24; siehe auch VG Minchen, B.v. 27.5.2020 - M 30 K 18.4955 - juris Rn. 14). Die
Anbringung der Kreuze steht und fallt mit der RechtmaRigkeit der der Anbringung zu Grunde liegenden
Norm, dem § 28 AGO.
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Dagegen ist die Inanspruchnahme eines - 6rtlich grundsatzlich nur beschrankt zustandigen -
Verwaltungsgerichts, mit dem Mittel einer allgemeinen Leistungsklage und dem Ziel eine - landesweite -
Regelung fiir eine Vielzahl von Einzelfallen zu erstreiten, dem Individualrechtsschutzsystem der VwGO
fremd. Im Rahmen der allgemeinen Leistungsklage ist daher auf den einzelnen Klager und dessen
individuelle und subjektive Betroffenheit abzustellen.
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Die Klager tragen vor, durch das Anbringen der Kreuze in ihren Grundrechten verletzt zu sein. Durch
welche Kreuze die Klager im konkreten Fall in ihren Rechten individuell betroffen sind, auch im Hinblick auf
eine etwaige Differenzierung in Bezug auf Haufigkeit und Schwere der Betroffenheit, wird von diesen
gerade nicht dargelegt. Die Klager behaupten lediglich, dass es ihnen unmdglich sei, sich gegen samtliche
angebrachten Kreuze im konkreten Fall zu wehren. Damit ist aber noch nicht hinreichend substantiiert
dargelegt, wie die Dienststellen des Beklagten den Kreuzerlass ausfiihren. Ob, wo und wie Kreuze auf
Dienststellen des Klagers angebracht worden sind, ist fir das Gericht nicht erkennbar und von den
Beteiligten nicht vorgetragen.
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Dem steht es nicht entgegen, dass das Gericht im Beschluss vom 27. Mai 2020 einen Teil der
urspringlichen Klage an den Bayerischen Verwaltungsgerichtshof abgetrennt und verwiesen hat. Das
Gericht hat sich in diesem Beschluss lediglich zur Aufienwirkung von § 28 AGO geauliert. Dieser Vorschrift
kommt auf Grund des von ihr ausgehenden Eingriffscharakters eine Normqualitati.S.d. § 47 Abs. 1 Nr. 2
VwGO i.V.m. Art. 5 VwGO zu, insoweit wird auf die Begrindung des Beschlusses vom 27 Mai 2020 im
Verfahren M 30 K 18.4955 Bezug genommen. Dass das Gericht die Eingriffsqualitat des § 28 AGO per se
bejaht hat, 1asst die prozessuale Erforderlichkeit in Bezug auf konkrete subjektive Betroffenheit jedoch nicht
entfallen. Hier begehren die Klager eine Entfernung von konkret angebrachten Kreuzen. Entfernt werden
kann aber nur, was tatsachlich vorhanden ist.
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Dahinstehen kann folglich auch die Frage, ob die Darlegungsanforderungen an die Klagebefugnis in Bezug
auf den konkret gestellten Klageantrag unter Berlicksichtigung des Gebots des effektiven Rechtsschutzes
dadurch genugt werden kann, wenn klagerseits lediglich Konfrontationen mit Kreuzen im Eingangsbereich
nur einer bestimmten Anzahl an - und nicht samtlichen - Dienststellen des Beklagten vorgetragen worden
waren, da es der Klage auch an einem solchen Sachvortrag mangelt.
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1.3 Geringere Anforderungen an die Darlegungslast der Klager ergeben sich auch unter dem Gesichtspunkt
des Gebots effektiven Rechtsschutzes aus Art. 19 Abs. 4 GG nicht. Art. 19 Abs. 4 GG ist beeintrachtigt,
wenn der Zugang zu den Gerichten ausgeschlossen oder in unzumutbarer, aus Sachgriinden nicht
gerechtfertigter Weise erschwert wird (BVerfG, B.v. 14.5.1985 - 1 BvR 370/84 - BVerfGE 69, 381/385 f.
m.w.N.; Jarass in Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art. 19 Rn. 50). Zu bertcksichtigten ist dabei, dass
insbesondere vorbeugender Rechtsschutz nach dem System der VwGO die Ausnahme darstellt, weil dieses
als Regelfall eine bereits vorliegende Rechtsverletzung verlangt, gegen welche ein Betroffener vorgehen
kann (vgl. BVerwG, U.v. 12.1.1967 - lll C 58/65 - NJW 1967, 996/997 zur vorbeugenden Feststellungsklage;
vgl. ferner Rennert in Eyermann, a.a.0. Rn. 25). Vorbeugende Klagen sind daher nur zulassig, wenn ein
besonderes schitzenswertes Interesse gerade an der Inanspruchnahme vorbeugenden Rechtsschutzes
besteht, sprich, wenn der Verweis auf nachrangigen Rechtsschutz mit fiir die Klager unzumutbaren
Nachteilen verbunden ware (in st.Rspr: BVerwG a.a.0O; U.v. 25.9.2008 - 3 C 35/07 - BVerwGE 132, 64 Rn.
26 m.w.N.; BayVGH, B.v. 28.4.1992 - 21 CE 92.949 - NVwWZ-RR 1993, 54/54 f.; Rennert in Eyermann,
a.a.0. Rn. 25; vgl. auch Jarass in Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art. 19 Rn. 58).



24

Bei dem klagerischen Antrag zu I. handelt es sich um ein vorbeugendes Rechtsschutzbegehren. Die Klager
begehren die Verpflichtung des Beklagten dahingehend, dass dieser samtliche im ganzen Bundesland auf
seinen Dienststellen aufgestellten Kreuze abzuhangen habe. Die Klager besuchen aber regelmafig nur
jene Dienststellen des Beklagten, welche entsprechend des jeweiligen Wohnorts der Klager, ortlich fiir diese
zustandig sind. Zwar kann es durchaus vorkommen, dass ein Betroffener - unerwarteter Weise - eine
Dienststelle, wie etwa eine Polizeiinspektion, aulerhalb seiner Heimatgemeinde aufsuchen soll oder muss.
Doch sind dies zunachst rein hypothetische Falle, die mafigeblich vom zukiinftigen klagerischen Verhalten
abhangig sind. Da klagerseits weder ein konkret aufgestelltes Kreuz noch ein tatsachlich erfolgter oder
anstehender Besuch einer Dienststelle mit aufgestellten Kreuz vorgetragen worden ist, liegt ein
vorbeugendes Rechtsschutzbegehren vor. Den jeweiligen Klagern ist es ohne weiteres moglich gewesen,
darzulegen bei welchen konkreten Dienststellen sie mit dem Kreuz bisher individuell konfrontiert waren.
Denn Ublicherweise werden die Klager nur solche Dienststellen des Beklagten aufsuchen, die sich an ihrem
Wohnort oder gewdhnlichen Aufenthaltsort befinden und daher tblicherweise nur im Eingangsbereich jener
Dienststellen mit einem Kreuz wohl konfrontiert werden. Weshalb ein Klager aus einer o. Gemeinde
hinreichend konkret von einem aufgehangenen Kreuz beispielsweise der Regierung von U. in seinen
Rechten betroffen sein soll, erschlieRt sich dem Gericht - mangels Sachvortrag - nicht. Darlber hinaus steht
den Klagern mit dem Normenkontrollverfahren eine Méglichkeit offen, sich gegen den Kreuzerlass zu
wenden. Auch der Beklagte wies die Klager in seinem Schreiben vom 23. Januar 2019 darauf hin, dass die
Klager substantiiert vortragen mussen, durch welche konkret angebrachten Kreuze, an denen sie
vorbeigehen mussen, sie betroffen sind.
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2. Bei dem Klageantrag zu Il. fehlt es ebenfalls an einem Rechtschutzbediirfnis. Das Rechtsschutzbediirfnis
fehlt bei Klagen, deren Erfolg die Rechtsstellung des Klagers nicht verbessern wiirde (Rennert in Eyermann,
VwGO, 15. Aufl. 2019, Vorb. §§ 40-53 Rn. 16 m.w.N.). Mit ihrem Klageantrag zu II. begehren die Klager
eine Verpflichtung des Beklagten zur Abgabe einer Empfehlung an die mittelbare Staatsverwaltung. Ziel des
Begehrs ist es aber im Kern, dass die Gemeinden, Landkreise, Bezirke und die sonstigen juristischen
Personen des o6ffentlichen Rechts ihre Kreuze aus ihren Dienstgebauden entfernen. Da die mittelbare
Staatsverwaltung nicht verpflichtet ist, einer Empfehlung des Beklagten Folge zu leisten, und schon bereits
eine Empfehlung dem Wortlaut nach keine Weisung darstellt, wiirde ein Erfolg der Klager ihre
Rechtsstellung nicht verbessern. Auch die klagerischen Ausfiihrungen, es sei entsprechend der
allgemeinen Praxis davon auszugehen, dass ein GroRteil der mittelbaren Staatsverwaltung der Empfehlung
gefolgt sei und Kreuze angebracht habe, stellen lediglich blofe Vermutungen dar. Auch die Behauptung, die
mittelbare Staatsverwaltung wirde selbst Gerichtsentscheidungen nicht automatisch und regelmafig
berlicksichtigen, sofern die Staatsregierung eine Anderung anrege, stellt eine bloRe Vermutung dar. Die
Verwaltung ist an Recht und Gesetz gebunden. Fir die klagerseits ausgeflihrten Beflirchtungen, die
mittelbare Staatsverwaltung wiirde sich Gerichtsentscheidungen im Zusammenhang mit dem - medial stark
prasentem - Kreuzerlass schlichtweg nicht auseinandersetzen und diese ignorieren, liegen keinerlei
Anzeichen vor.
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Ill. Die Kostenentscheidung folgt aus §§ 154 Abs. 1, 159 VwGO i.V.m. § 100 Abs. 1 ZPO. Die Klager haben
die Kosten des Verfahrens als Streitgenossen entsprechend ihrem Anteil zu je 1/27 zu tragen. Eine
Streitgenossenschaft aus § 173 VwGO i.V.m. § 59 ZPO ergibt sich daher, dass die Klager aus demselben
tatsachlichen - Kreuzerlass - und rechtlichen Grund - Art. 4 GG - einen Anspruch auf Entfernung samtlicher
Kreuze im Eingangsbereich der Dienststellen des Beklagten geltend machen.
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IV. Die vorlaufige Vollstreckbarkeit ergibt sich aus § 167 Abs. 1 VwGO i.V.m. §§ 708 ff. ZPO.



