Orientierungssatz:

Ein allgemeines voraussetzungsloses Anwesenheitsrecht der Polizei bei Veranstal-

tungen in geschlossenen Raumen ist von § 12 Satz 1 VersG nicht gedeckt.

Gericht: VGH
Aktenzeichen: 10 BV 07.2143
Sachgebietsschliissel: 512

Rechtsquellen:

Art. 8 GG

§ 12 VersG
§ 12 a VersG
§ 13 VersG

Hauptpunkte:

Versammlung in geschlossenen Raumen
Anwesenheit der Polizei
Tonaufnahme

Leitsatze:

Ein allgemeines voraussetzungsloses Anwesenheitsrecht der Polizei bei Veranstal-
tungen in geschlossenen Raumen ist von § 12 Satz 1 VersG nicht gedeckt.

Urteil des 10. Senats vom 15. Juli 2008
(VG Minchen, Entscheidung vom 13. Juni 2007, Az.: M 7 K 06.3161)
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Bayerischer Verwaltungsgerichtshof
Im Namen des Volkes

In der Verwaltungsstreitsache
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- Klager -

bevollmachtigt:
Rechtsanwaltin ******** ****

dhkhkkhhhhdk khkdk khkhkdk khkhhiik

gegen

Freistaat Bayern,
vertreten durch:
Landesanwaltschaft Bayern,
Ludwigstr. 23, 80539 Munchen,
- Beklagter -

wegen

Vollzug des Versammlungsgesetzes;
hier: Berufung des Klagers und des Beklagten gegen das Urteil des Bayerischen
Verwaltungsgerichts Munchen vom 13. Juni 2007,

erlasst der Bayerische Verwaltungsgerichtshof, 10. Senat,

durch den Vorsitzenden Richter am Verwaltungsgerichtshof Dhom,
den Richter am Verwaltungsgerichtshof Simmon,

die Richterin am Verwaltungsgerichtshof Eich

aufgrund mundlicher Verhandlung vom 14. Juli 2008



am 15. Juli 2008
folgendes

Urteil:

|. Das Urteil des Verwaltungsgerichts wird in Nr. |. geandert. Es wird
festgestellt, dass die Anwesenheit der Polizeibeamten in der Ver-
sammlung am 19. Juli 2006 in Munchen EineWeltHaus rechtswidrig
war.

II. Die Anschlussberufung wird zurtickgewiesen.

ll. Unter Anderung der Kostenentscheidung des Verwaltungsgerichts
tragt der Beklagte die Kosten des Verfahrens in beiden Rechtszigen.

IV. Die Kostenentscheidung ist vorlaufig vollstreckbar. Der Beklagte
kann die Vollstreckung durch Sicherheitsleistung in Hohe des zu voll-
streckenden Betrages abwenden, wenn nicht der Klager vorher in
gleicher Hohe Sicherheit leistet.

V. Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand:

Der Klager veranstaltete am 19. Juli 2006 in der Schwanthalerstrafle 80 in Minchen
im EineWeltHaus, GrolRer Saal EO1, eine Veranstaltung zum Thema ,Im Blickpunkt:
Was tun gegen Rechts? - Opfer starken - Tatern Grenzen setzen®. Vor Beginn der
Veranstaltung erschienen in dem Veranstaltungslokal zwei Polizeibeamte in Zivil,
ohne sich dem Versammlungsleiter gegenuber zu erkennen zu geben. Der Klager
verweigerte dennoch erkannten Beamten den Zutritt zu der Veranstaltung mit dem
Hinweis, dass es sich nicht um eine o6ffentliche Versammlung handele. Die beiden
Polizeibeamten verlielen den Veranstaltungsraum und kehrten etwa eine Stunde
spater mit weiteren Beamten in Uniform zurlck. Sie forderten den Klager auf, ihnen
den Zugang zu der Versammlung zu gewahren und ihnen einen Platz zuzuweisen.



Vor dem Veranstaltungsraum kam es zu einer Diskussion Uber das Zutrittsrecht der
Polizei. Die Polizeibeamten nahmen den Wortwechsel auf Tontrager auf. Nachdem
die beiden Polizeibeamten im Veranstaltungsraum Platz genommen hatten, beende-
te der Klager gegen 20.45 Uhr die Veranstaltung.

Mit Schriftsatz seiner Bevollmachtigten vom 21. August 2006 liel? der Klager Klage
zum Verwaltungsgericht Minchen erheben mit dem Antrag festzustellen, dass die
beiden Polizeibeamten gegen die Legitimationspflichten des § 12 VersG verstol3en
hatten, indem sie sich nicht unverzlglich ausgewiesen und ihren Entsendeauftrag
bekannt gegeben hatten, dass auch die weitere Anwesenheit der beiden Polizeibe-
amten in der Veranstaltung rechtswidrig gewesen sei und dass die Anfertigung von
Tonaufnahmen durch Polizeibeamte im Rahmen der Versammlung rechtswidrig ge-
wesen sei.

Das berechtigte Interesse an der Feststellung liege in der Wiederholungsgefahr und
im rechtswidrigen Eingriff in die grundgesetzlich geschutzten Rechtspositionen des
Klagers. Die Veranstaltung sei eine oOffentliche Versammlung in geschlossenen
Raumen gewesen, die unter dem Schutz des Art. 8 GG gestanden habe. Die Anwe-
senheit der Polizeibeamten in der Versammlung sei rechtswidrig gewesen und habe
einen Eingriff in das Grundrecht der Versammlungsfreiheit dargestellt. In § 12 VersG
sei keine Ermachtigungsgrundlage fur eine dauerhafte Anwesenheit von Polizeibe-
amten zu sehen, die den Verlauf einer Versammlung dokumentierten, Tonaufnah-
men anfertigten und in der Versammlung Uber Personen gewonnene Erkenntnisse
weitergaben und beliebige Daten sammelten.

Mit Urteil des Verwaltungsgerichts Munchen vom 13. Juni 2007 wurde festgestellt,
dass die beiden Polizeibeamten gegen die Legitimationspflichten des § 12 VersG
verstollen hatten, indem sie sich nicht unverzuglich ausgewiesen und ihren Entsen-
deauftrag bekannt gegeben hatten. Ferner wurde festgestellt, dass die Anfertigung
von Tonaufnahmen durch Polizeibeamte im Rahmen der Versammlung rechtswidrig
gewesen sei. Im Ubrigen wurde die Klage abgewiesen.

Es bestehe ein berechtigtes Interesse des Klagers, Uberprifen zu lassen, ob der Po-
lizeieinsatz bei der Versammlung sein Grundrecht auf Versammlungsfreiheit gewahrt
habe. Die beiden Polizeibeamten hatten bei der Versammlung gegen die Legitimati-
onspflichten des § 12 VersG verstof3en. Das Anwesenheitsrecht der Polizei habe ei-
ne den Versammlungsleiter und die Versammlungsteilnehmer unterstitzende und
kooperierende, nicht hingegen eine konfrontative, den Versammlungsleiter und die



Versammlungsteilnehmer kontrollierend-uberwachende Funktion. Zur Wahrung die-
ser funktionalen Begrenzung des Anwesenheitsrechts der Polizei und in Anbetracht
dessen verfassungskonformer Austbung miusse dem Einsatz der Polizeibeamten ein
entsprechender verfassungskonformer Entsendeauftrag zugrunde liegen. Ein sol-
chermalien zuldssiger Entsendeauftrag habe hier unstreitig vorgelegen. Polizeilichen
Erkenntnissen zufolge wurden Versammlungen in geschlossenen Raumen linker
Gruppierungen von Anhangern rechtsextremer Gruppierungen aufgesucht, um dort
im Vorfeld, wahrend und nach der Versammlung zu provozieren und zu stoéren. Die
Polizeibeamten hatten sich bei ihrem Eintreffen am Versammlungsort nicht sofort
gegenuber dem Versammlungsleiter namentlich unter Vorzeigen des Dienstauswei-
ses und gleichzeitiger Bekanntgabe des Entsendeauftrags legitimiert, so dass ein
Verstold gegen die Legitimationspflichten des § 12 VersG vorgelegen habe, der
gleichzeitig ein verfassungswidriger Eingriff in das Grundrecht der Versammlungs-
freiheit des Klagers gewesen sei. Die Anfertigung von Tonaufnahmen durch Polizei-
beamte im Rahmen der Versammlung stelle einen Versto gegen § 12 a VersG dar.
Die Tonaufnahmen hatten den Zweck gehabt, als Beweismittel fur die vermeintliche
RechtmalRigkeit eigenen polizeilichen Handelns zu dienen. Dafur habe in § 12 a
VersG keine rechtliche Grundlage vorgelegen. Die weitere Anwesenheit der Polizei-
beamten in der Versammlung sei nicht rechtswidrig gewesen. Der ursprungliche
Mangel der fehlenden Erfullung der Legitimationspflichten des § 12 VersG sei geheilt
worden. Das Anwesenheitsrecht der beiden Polizeibeamten zum Schutz der Ver-
sammlung habe vorgelegen.

Gegen dieses Urteil liel der Klager Berufung einlegen, soweit die Klage abgewiesen
wurde und ihm teilweise die Kosten des Rechtsstreits auferlegt wurden, und bean-
tragt,

das Urteil des Verwaltungsgerichts Minchen in Nr. |. Satz 3 aufzuheben, soweit
die Klage abgewiesen worden sei, und in Nr. Il. insoweit, als die Kosten des
Rechtsstreits zu einem Drittel dem Klager auferlegt worden seien.

Ferner wurde beantragt festzustellen, dass die weitere Anwesenheit der beiden
Polizeibeamten in der Veranstaltung am 19. Juli 2006 im EineWeltHaus in Min-
chen rechtswidrig gewesen sei.

Hinsichtlich der weiteren Anwesenheit der beiden Polizeibeamten liege ein verfas-
sungskonformer Entsendeauftrag im Sinne von § 12 VersG nur dann vor, wenn die



Voraussetzungen des § 13 VersG gegeben seien. Darlberhinaus sei auch nicht von
einem rechtmalligen Entsendeauftrag auszugehen. Bei der Veranstaltung habe es
sich um eine offentliche Versammlung in geschlossenen Raumen gehandelt. Die
Versammlung unterstehe dem Schutz des Art. 8 Abs. 1 GG. Fur Versammlungen in
geschlossenen Raumen sei eine Einschrankung durch Gesetz nicht vorgesehen.
Das Grundrecht unterliege daher lediglich den verfassungsunmittelbaren Gewahrleis-
tungsschranken der Friedlichkeit und des Verbots der Bewaffnung. Auf diesen
Grundrechtsschranken beruhe die Verbotsermachtigung des § 5 Nrn. 2 und 3 VersG
und die Aufldsungsermachtigung des § 13 Abs. 1 Nrn. 2 und 3 VersG. Ein Eingriff in
Versammlungen in geschlossenen Raumen sei nur unter ganz engen Voraussetzun-
gen zuldssig; keinesfalls sei ein grundsatzliches Anwesenheitsrecht flr Polizeibeam-
te gegeben. Eine Ermachtigung fur eine polizeiliche Anwesenheit in der Versamm-
lung kdnne sich nicht aus einer einfach gesetzlichen Ermachtigung ergeben. Der
Einsatz konne nicht auf Rechtsgrundlagen des Polizeiaufgabengesetzes gestutzt
werden. Das Versammlungsgesetz sehe Einschrankungen von nicht verbotenen Ver-
sammlungen in geschlossenen Raumen lediglich in § 13 VersG vor. Weitere Ein-
griffsnormen ergaben sich aus dem Versammlungsgesetz nicht. Insbesondere sei
§ 12 VersG keine Ermachtigungsgrundlage fur eine standige und dauerhafte Anwe-
senheit von Polizeibeamten, die den Verlauf einer Versammlung dokumentierten,
Tonaufnahmen anfertigten und in der Versammlung uber Personen gewonnene Er-
kenntnisse weitergaben und beliebige Daten sammelten. Ein allgemeines Zutritts-
recht in jede geschlossene Versammlung sei aus § 12 VersG nicht herzuleiten. Dar-
uber hinaus bestehe ein Eingriff in das Grundrecht auf informationelle Selbstbestim-
mung aus Art. 2 GG, wenn ohne Rechtsgrundlage durch die Polizei Daten Uber die
Personen der Anwesenden, Redebeitrage, Funktionen in der Versammlung, Diskus-
sionsbeitrage sowie Tonbandaufnahmen angefertigt wirden. Es moge zwar richtig
sein, dass bei verschiedenen Veranstaltungen Anhanger rechtsextremer Gruppie-
rungen versucht hatten, die Versammlungen zu stéren. Auch gebe es gelegentlich
Ubergriffe rechtsextremer Gruppierungen auf linke Gruppierungen. Dies kdnne aller-
dings nicht als pauschale Rechtfertigung fur einen Entsendeauftrag benutzt werden.
Vielmehr seien konkrete Anhaltspunkte daflr erforderlich, dass in der konkreten Ver-
sammlung Stoérungen beabsichtigt seien. Bei der hier streitgegenstandlichen Ver-
sammlung habe es keinerlei Anhaltspunkte fur derartige Stérungen gegeben. Es hat-
te beim Eintreffen der Polizeibeamten festgestellt werden kdnnen, dass keine Perso-
nen anwesend gewesen seien, die dem rechtsextremen Spektrum zuzuordnen seien
und ein Storerpotential hatten darstellen kdnnen. Dartber hinaus sei nicht ersichtlich,
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weshalb zur Unterstitzung des Veranstalters eine Anwesenheit von Polizei im Ver-
sammlungsraum notwendig sein solle. Insoweit ware nach dem Grundsatz der Ver-
haltnismaRigkeit ein wesentlich geringerer Eingriff in das Grundrecht der Versamm-
lungsfreiheit und informationellen Selbstbestimmung gegeben. Im Falle einer Stérung
hatte unmittelbare Unterstitzung durch die Polizeibeamten erfolgen kdnnen, wobei
auch gleichzeitig gewahrleistet ware, dass eine Uberwachung und Beobachtung des
Verlaufs der Versammlung und der Redebeitrage der Versammlungsteilnehmer und
Referentinnen und Referenten ausgeschlossen sei. Ein aufgedrangter Schutz zur
Unterstutzung des Versammlungsleiters entspreche nicht einem verfassungskonfor-
men Entsendeauftrag. Die beiden entsandten Polizeibeamten hatten mehrfach ge-
aulert, sie seien beauftragt, die Versammlung zu beobachten und zu Uberwachen.

Der Beklagte legte, soweit das Verwaltungsgericht die Rechtswidrigkeit der Anferti-
gung von Tonaufnahmen wahrend der Versammlung fur rechtswidrig erklart hatte,
nach Ablauf der Berufungsfrist Berufung ein (Verfahren 10 BV 07.2076) mit dem An-
trag,

das Urteil des Verwaltungsgerichts Minchen vom 13. Juni 2007 insoweit aufzu-
heben, als dort festgestellt wurde, dass die Anfertigung von Tonbandaufnahmen
durch Polizeibeamte im Rahmen der Versammlung rechtswidrig war, und die Kla-
ge auch insoweit kostenpflichtig abzuweisen.

Mit Schriftsatz vom 31. August 2007 wurde mit diesem Antrag Anschlussberufung
eingelegt und mit Schriftsatz vom 26. Marz 2008 unter Bezugnahme auf den Be-
schluss des Bundesverwaltungsgerichts vom 11. Juli 2007 (Az. 9 C 1.07) erklart,
dass die ursprunglich selbststandige Berufung nur noch als Anschlussberufung auf-
rechterhalten werde.

Die Anfertigung der Tonbandaufnahmen durch den Polizeibeamten sei nicht auf
§ 12 a Abs. 1 VersG, sondern auf § 46 Abs. 1, § 53 OWIG, § 161, § 163 StPO ge-
stutzt und nicht zu beanstanden. Die Tonbandaufnahme sei zur Beweissicherung
hinsichtlich der vom Klager begangenen Ordnungswidrigkeit gemal® § 29 Abs. 1
Nr. 8, § 12 Satz 2 VersG erfolgt. Der Polizeibeamte habe das Handdiktiergerat erst
bei seinem zweiten Vorsprechen beim Versammlungsleiter mitgefuhrt, nachdem uni-
formierte Krafte zur Unterstitzung herbeigezogen worden seien. Zu diesem Zeit-
punkt sei abzusehen gewesen, dass aufgrund der bereits begangenen Ordnungswid-
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rigkeit eine Dokumentation zu Beweiszwecken notwendig erscheinen wurde. Dabei
habe es sich bei der Aufzeichnung auch um den einzigen Mitschnitt von Gesprachen
gehandelt, der von Beamten des Polizeiprasidiums Munchen im Zusammenhang mit
der Versammlung angefertigt worden sei. Somit sei die Tonbandaufzeichnung ge-
maf § 46 Abs. 1, § 53 OWIG, § 163 StPO zur Beweissicherung hinsichtlich der Ord-
nungswidrigkeiten nach § 29 Abs. 1 Nr. 8, § 12 Satz 2 VersG rechtmalig gewesen.
Voraussetzung sei gewesen, dass hinreichende tatsachliche Anhaltspunkte bestin-
den, die den Verdacht einer Ordnungswidrigkeit begriindeten. Dieser Verdacht habe
bestanden. Dem Klager sei angekindigt worden, dass eine Aufzeichnung mittels
Tonbandaufnahme erfolgen wirde. Das wissentlich an die Adresse eines Strafverfol-
gungsorgans gerichtete Wort gehdre nicht der Privat- oder Intimsphare an, die durch
Art. 2 Abs. 1, Art. 1 Abs. 1 GG oder durch § 201 StGB vor Einwirkungen durch die 6f-
fentliche Gewalt geschutzt sei.

Der Klager trat der Anschlussberufung entgegen und hielt sie fir unzulassig. Sie sei
auch unbegrundet. Die Tonbandaufnahme sei offensichtlich nicht zu den in der StPO
bzw. dem OWiG moglichen Zwecken angefertigt worden. Dies ergebe sich aus dem
Wortlaut des Gesprachs, in dem es ausschlief3lich um die Frage gegangen sei, ob es
sich bei der Veranstaltung um eine Versammlung handle oder nicht. Es sei mit kei-
nem Wort erwahnt worden, dass die Aufnahme zu Dokumentationszwecken wegen
Verfolgung einer Ordnungswidrigkeit erfolgen sollte. Bezeichnend sei, dass die
OWiG-Anzeige erst am 1. September 2006, also erst sechs Wochen nach der Ver-
sammlung erstellt worden sei. Dieses Verfahren sei vom Amtsgericht Minchen ein-
gestellt worden.

Am 16. April 2008 wurde wegen der ortlichen Verhaltnisse im Bereich des Foyers
des EineWeltHauses, GroRer Saal EO1, in der Schwanthalerstrale 80 in Munchen
ein Augenschein eingenommen. Auf3erdem wurden in der mundlichen Verhandlung
am 14. Juli 2008 die Polizeibeamten PD K. und KOK S. als Zeugen vernommen.
Wegen des Ergebnisses der Beweisaufnahmen wird auf die Niederschriften vom 16.
April und 14. Juli 2008 Bezug genommen.

Wegen weiterer Einzelheiten wird ferner auf die beigezogene Behdrdenakte des Be-
klagten und auf die Gerichtsakten beider Rechtsziige sowie auf die beigezogenen
Akten des Amtsgerichts Minchen 113 Js 10020/07 und 113 Js 1089/07 verwiesen.
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Entscheidungsgriinde:

Die vom Verwaltungsgericht zugelassene Berufung des Klagers ist begrindet. Die
Anwesenheit der beiden Polizeibeamten in der Versammlung am 19. Juli 2006 im
EineWeltHaus in Munchen war nicht von einer Befugnisnorm gedeckt und daher
rechtswidrig.

Die Klage ist als Feststellungsklage gemaf § 43 Abs. 1 VwGO statthaft, da die an-
gegriffene Mallnahme ein Realakt ist. Der Klager hat auch ein berechtigtes Interesse
an der baldigen Feststellung der Rechtswidrigkeit, da er einen Eingriff in den Schutz-
bereich der von Art. 8 Abs. 1 GG geschutzten Versammlungsfreiheit durch die An-
wesenheit der beiden Polizeibeamten in der Veranstaltung im Juli 2006 geltend ma-
chen kann (vgl. BVerwG vom 14.7.1999 BVerwGE 109, 203) und Wiederholungsge-
fahr besteht.

Rechtsgrundlage fur das behauptete Zutrittsrecht der Polizei kann ausschlief3lich das
Gesetz Uber Versammlungen und Aufzige (Versammlungsgesetz des Bundes) -
VersG - in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. November 1978 (BGBI | S.
1789), zuletzt geandert durch Gesetz vom 24. Marz 2005 (BGBI | S. 969), sein, da
das Bayerische Versammlungsgesetz vom 12. Juli 2008 (GVBI 2008, 421) erst mit
seinem Inkrafttreten am 1. Oktober 2008 das bundesrechtliche Versammlungsgesetz
ersetzt (Art. 28 Abs. 1 Satze 1 und 2 BayVersG).

Die Veranstaltung des Klagers am 19. Juli 2006 in Munchen war eine o6ffentliche
Versammlung in geschlossenen Raumen - insoweit besteht zwischen den Beteiligten
auch keine Meinungsverschiedenheit (mehr) - und stand damit unter dem Schutz des
Art. 8 Abs. 1 GG, der das Recht aller Deutschen anerkennt, sich ohne Anmeldung
oder Erlaubnis friedlich und ohne Waffen zu versammeln. Dabei kann offenbleiben,
ob sich die beiden Polizeibeamten wahrend der bereits begonnenen eigentlichen
Versammlung im EineWeltHaus am 19. Juli 2006 im Versammlungssaal aufhielten
oder ob die Versammlung noch vorbereitet wurde. Denn der Schutzumfang des
Art. 8 GG Abs. 1 betrifft jedenfalls auch den Zugang zu einer Versammlung (vgl.
BVerfG vom 14.5.1985 BVerfGE 69, 315; Ladeur in Ridder/Breitbach/
Ruhl/Steinmeier, Versammlungsrecht, 1992, RdNr. 18 zu Art. 8 GG; Dietel/Gintzel/
Kniesel, Demonstrations- und Versammlungsfreiheit, 13. Aufl. 2004, RdNr. 71 zu

§1).
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§ 12 VersG, wonach sich Polizeibeamte, die in die Versammlung entsandt werden,
dem Versammlungsleiter zu erkennen zu geben haben (Satz 1) und ihnen ein ange-
messener Platz in der Versammlung einzurdumen ist (Satz 2), rechtfertigt die Anwe-
senheit der Polizeibeamten im vorliegenden Fall nicht. Die Vorschrift greift - wie Paw-
lita/Steinmeier in Ridder,/Breitbach/Ruhl/Steinmeier, a.a.0., RdANr. 2 zu § 12 ausfluh-
ren - ihrem Wortlaut nach weitgehend auf die Formulierung des § 13 des Reichsver-
einsgesetzes (RVG) aus dem Jahr 1908 zurick (,Beauftragte, welche die Polizei in
eine Offentliche Versammlung entsendet, haben sich unter Kundgebung ihrer Eigen-
schaft dem Leiter oder, solange dieser nicht bestellt ist, dem Veranstalter der Ver-
sammlung zu erkennen zu geben. Den Beauftragten mul} ein angemessener Platz
eingeraumt werden.”), der stets so verstanden worden ist, dass er der Polizei ein ei-
genes Zutrittsrecht gewahrte. Das Zutrittsrecht der Polizei war friher in landerstaatli-
chen Regelungen enthalten und nach damaligem Verstandnis nicht nur Vorausset-
zung fur den jederzeit moglichen Eintritt des Verbotsfalles; es schien auch unver-
zichtbar, ,von der offentlichen Meinung fortgesetzt unterrichtet zu bleiben® (so die
Begrundung zu § 13 RVG 1908, RT-Drs. 482, 12, zitiert nach dem Urteil des Preul3i-
schen Oberverwaltungsgerichts vom 24.1.1911 PROVGE 58, 288). Zur Rechtferti-
gung dieses Ubergriffs in dem Bereich der vom Staat getrennten Gesellschaft ver-
pflichtete sich der Staat seinerseits, seine Beobachtungstatigkeit offenzulegen, wenn
auch das Auftreten uniformierter Polizeikrafte primar den Zweck der Reprasentation
des allgegenwartigen Staates und damit der Einschichterung gehabt haben durfte.
Die im Entwurf zum RVG 1908 ursprunglich vorgesehene ausdrickliche Normierung
einer Befugnis zur Entsendung wurde aus der spater verabschiedeten Fassung (nur
Regelung der Entsendungsmodalitaten) mit der Begrindung gestrichen, dass eine
sachliche Anderung gegeniiber der bisherigen Praxis nicht erstrebt werde. Weil mit
der Neuregelung die Entsendung von Polizeibeamten nicht zur Pflicht erhoben wer-
den solle, sei es eindeutiger, die Befugnis der Polizei, Beauftragte zu entsenden, als
selbstverstandlich zu behandeln und nur Bestimmungen zu treffen fur den Fall, dass
die Polizei von ihrer Befugnis Gebrauch mache (RT-Drs. Nr. 819 S. 12, zitiert nach
PrOVGE 58, 288). In diesem Sinne hat auch das Preufische Oberverwaltungsgericht
die Vorschrift des § 13 RVG 1908 verstanden. In der Zeit der Weimarer Republik war
die Weitergeltung des § 13 RVG 1908 - als Beschrankung - zunachst umstritten. Das
Reichsgericht erkannte in der Entscheidung vom 28. April 1932 (RGSt 66, 228) ein
Entsendungsrecht der Polizei nur nach den landesrechtlichen polizeilichen General-
klauseln und nur zur VerhUtung unmittelbarer Gefahren fur Leben und Gesundheit
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der Versammlungsteilnehmer an. Als Reaktion auf diese Rechtsprechung wurde
durch die Verordnung des Reichsprasidenten vom 16. Juni 1932 eine ausdruckliche
Befugnis der Polizeibehdrde zur Entsendung Beauftragter in offentliche Versamm-
lungen — mit der Auflosungsmoglichkeit bei Verweigerung — eingefuhrt. § 12 VersG
knupft somit mit seinem Wortlaut an eine Vorlaufervorschrift an, ohne allerdings die
Frage zu beantworten, ob und unter welchen Voraussetzungen es unter der Geltung
des Grundgesetzes noch ein allgemeines und voraussetzungsloses Zutrittsrecht der
Polizei geben kann.

Auf das tradierte Verstandnis des Zutrittsrechts der Polizei kann unter der Geltung
des Grundgesetzes nicht mehr zurtckgegriffen werden. Im Gegensatz zu Versamm-
lungen unter freiem Himmel (s. Art. 8 Abs. 2 GG) steht das Recht aus Art. 8 Abs. 1
GG nicht unter einem allgemeinen Gesetzesvorbehalt. Das Recht, sich in geschlos-
senen Raumen zu versammeln, kann daher nur im Rahmen des staatlichen Schutz-
auftrags zur Entfaltung des Freiheitsrechts, zur Konkretisierung der in Art. 8 Abs. 1
GG enthaltenen Schranke (,friedlich und ohne Waffen®) oder, sofern in das Freiheits-
recht eingegriffen wird, zum Schutz der Grundrechte Dritter oder anderer Werte mit
Verfassungsrang durch einfaches Gesetz ausgestaltet werden. Der staatliche
Schutzauftrag und die Abwehr unfriedlicher Versammlungen vermdgen im vorliegen-
den Fall die Anwesenheit der Polizei nicht zu rechtfertigen. Weder wollte sich der
Versammlungsleiter, der mit der Anwesenheit der Polizeibeamten nicht einverstan-
den war, bei der Durchfuhrung seiner Aufgaben (s. §§ 8, 10 und 11 VersG), insbe-
sondere zur Entfernung ausgeschlossener Storer, der Unterstitzung durch die Poli-
zeibeamten bedienen, noch lagen Anhaltspunkte dafur vor, dass die Versammlung
einen unfriedlichen Verlauf nehmen wirde, was die Auflosung der Versammlung
nach § 13 VersG durch die Polizei erforderlich gemacht hatte. Hatten konkrete An-
haltspunkte fur eine Aufldsungsverfugung nach § 13 VersG vorgelegen, so wirde
sich ohne weiteres aus dieser Bestimmung selbst das Zutrittsrecht der Polizei erge-
ben. Der Ansicht von Pawlita/Steinmeier (in Ridder/Breitbach/Ruhl/Steinmeier,
a.a.0., RdNr. 7 zu § 12), § 12 VersG konne nur im Hinblick auf § 13 VersG verstan-
den werden, ist deshalb nicht zu folgen.

Im vorliegenden Fall greift die Anwesenheit der Polizeibeamten vielmehr in die
grundrechtlich geschutzte Versammlungsfreiheit des Klagers ein, ohne dass das
Versammlungsgesetz dafur eine Befugnisnorm enthalt. Auch eine faktische Behinde-
rung stellt einen Grundrechtseingriff dar, wenn sie nicht nur geringfugig ist und die
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AuslUbung des Versammlungsrechts durch den geschutzten Personenkreis beein-
trachtigt. Ein Eingriff liegt z. B. vor, wenn die Malihahme Personen von der Teilnah-
me an Versammlungen abschreckt (vgl. BVerfG vom 14.5.1983 BVerfGE 65, 1/43;
Depenheuer in Maunz/Durig, GG, Stand November 2006, RdNr. 125 zu Art. 8; Ja-
rass in Jarass/Pieroth, GG, 8. Aufl., RdNr. 13 zu Art. 8). Von einer faktischen Beein-
trachtigung ist auch dann auszugehen, wenn sich die Versammlungsteilnehmer
durch die Polizeiprasenz veranlasst sehen, ihre Meinungsfreiheit in der Versamm-
lung nicht oder nicht in vollem Umfang auszutben. Dass eine polizeiliche Prasenz
eine Observierung der Versammlung und damit neben dem Informationseingriff
zugleich einen Eingriff in das Versammlungsrecht darstellt, wird von Die-
tel/Gintzel/Knieser (a.a.0. RdNr. 11 zu § 12) nicht erdrtert, obwohl die einschich-
ternde Wirkung einer polizeilichen Observation nicht zweifelhaft ist (vgl. Hoffmann-
Riem, AK-GG, Stand August 2002, RdNr. 52 zu Art. 8; Pawlita/Steinmeier in Rid-
der/Breitbach/Ruhl/Steinmeier, a.a.0., RdNr. 2 zu § 12). Die Beurteilung der Polizei-
prasenz muss deshalb von deren Wirkung auf die Versammlungsteilnehmer ausge-
hen und nicht von dem von der Polizei beabsichtigten Zweck des Einsatzes, selbst
wenn es der Polizei allein um den Schutz der Versammlung oder ,lediglich® um eine
Beobachtung der Versammlung geht (a. A. Dietel/Gintzel/Kniesel, a.a.0., RdNr. 11
zu § 12). Andernfalls ware der Schutz des Grundrechts von einer nach auf3en nicht
ohne weiteres erkennbaren Willensrichtung der Polizei abhangig.

Der Eingriffscharakter der Anwesenheit von Polizeibeamten wird im vorliegenden Fall
besonders deutlich, weil der Klager als Veranstalter und Leiter der Versammlung mit
der Anwesenheit der Polizeibeamten nicht einverstanden war. Zudem hatten sich die
Polizeibeamten entgegen § 12 Satz 1 VersG dem Versammlungsleiter nicht zu er-
kennen gegeben. Damit konnte bei dem Versammlungsleiter und den Versamm-
lungsteilnehmern der Eindruck entstehen, die Polizeibeamten seien verdeckt er-
schienen, um die Versammlung zur Gewinnung von Informationen Uber sie zu beo-
bachten und zu Uberwachen. Eine unbefangene Atmosphare zum Ausdruck und zur
freien Bekundung von Meinungen konnte so nicht entstehen.

Soweit die Auffassung vertreten wird, der Schutzbereich des Art. 8 GG sei von § 12
VersG nicht berUhrt, weil zu offentlichen Versammlungen jedermann Zutritt habe
(Friedrichs, Einsatz von ,V-Leuten“ durch die Amter flr Verfassungsschutz, 1981
S. 96), ist dem nicht zu folgen, da die Polizei nicht als Teilnehmer der Versammlung
anwesend ist, sondern hoheitlich handelt, wenn sie Zutritt verlangt. Teilnehmer an
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einer Versammlung uben ein Grundrecht aus, wahrend sich das Abwehrrecht des
Art. 8 Abs. 1 GG gerade gegen die Polizei als Reprasentanten des Hoheitstragers
richtet.

Ist in der Anwesenheit der Polizei aber ein Eingriff in den Schutzbereich des Grund-
rechts zu sehen, so bedarf dieser einer versammlungsrechtlichen Befugnisnorm (vgl.
Depenheuer in Maunz/Durig, a.a.0., RdNr. 136 zu Art. 8), die, weil die Freiheit von
Versammlungen in geschlossenen Raumen keinem Gesetzesvorbehalt unterliegt,
nur zum Schutze kollidierender Verfassungsguter zulassig ist. Dieser Anforderung
genugt § 12 VersG allerdings nicht, weil die Vorschrift lediglich die Modalitaten der
polizeilichen Anwesenheit, nicht aber die Voraussetzungen des Eingriffs regelt (vgl.
Hoffmann-Riem, a.a.O., RdANr. 52 zu Art. 8; a.A. Dietel/Gintzel,Kniesel, a.a.O., RdNr.
11 zu § 12, die ein Anwesenheitsrecht der Polizei aus § 12 und § 29 Abs. 1 Nr. 8
VersG ableiten, ohne zu berlcksichtigen, dass eine Ordnungswidrigkeit nach § 29
Abs. 1 Nr. 8 VersG eine - nach anderen Vorschriften - rechtmaRige Anwesenheit der
Polizei  voraussetzt;  widersprichlich auch  Pawlita/Steinmeier in  Rid-
der/Breitbach/Ruhl/Steinmeier, a.a.0., RdNr. 7 zu § 12, die ein generelles Zutritts-
recht der Polizei ablehnen, gleichzeitig aber betonen, dass Polizeibeamten im Unter-
schied zu anderen teilnahmewilligen Personen die Anwesenheit nicht verwehrt wer-
den konne).

Auch auf die allgemeine polizeiliche Generalklausel in Art. 11 Abs. 1 PAG kann die
Anwesenheit der Polizei nicht gestutzt werden. Ob auf das allgemeine Polizeirecht
polizeiliche MaRnahmen innerhalb von Versammlungen nur gestutzt werden kénnen,
wenn und soweit es darum geht, Gefahren zu bekampfen, die nicht spezifisch in der
Versammlung und deren Ablauf ihre Ursache haben, kann offenbleiben. Gegen den
Ruckgriff auf das allgemeine Polizeirecht spricht, dass in § 12 a und § 13 VersG die
Voraussetzungen fur ein polizeiliches Einschreiten zur Gefahrenabwehr versamm-
lungsrechtlich speziell und abschlieend geregelt sind (vgl. VGH BW vom 26.1.1998
DOV 1998, 650; OVG Bremen vom 4.11.1986 NVwZ 1987, 235; Die-
tel/Gintzel/Kniesel, a.a.0., RdNr. 3 zu § 13). Aber auch die Auffassung, wonach die
allgemeinen Polizeibefugnisse unter den Voraussetzungen von § 12 a und § 13
VersG anwendbar sind (vgl. BVerwG vom 8.9.1981 BVerwGE 64, 55 — zu § 15
VersG), vermag die Anwesenheit der Polizei nicht zu rechtfertigen. Denn die Einver-
nahme der beiden Zeugen in der mundlichen Verhandlung hat ergeben, dass der
Einsatz der beiden Polizeibeamten nicht der Abwehr von konkret drohenden erhebli-
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chen Gefahren diente. Nach der Aussage des Zeugen PD K., der den Entsendeauf-
trag erteilt hat, beruhte der Auftrag auf seiner Einschatzung, dass bei dieser Art der
Veranstaltungen eventuell mit Stérungen durch Personen der rechten Szene zu
rechnen gewesen sei. Die Einsatztaktik ziele generell darauf ab, offentliche Ver-
sammlungen durch die Anwesenheit von Kriminalbeamten zu schitzen, wenn auf-
grund der Thematik damit zu rechnen sei, dass in der Versammlung opponierende
Meinungen auftauchten, die zu weiteren Stérungen fuhren kdnnten. Es habe im Vor-
feld der Versammlung keine konkreten Anhaltspunkte fur Stérungen gegeben. Der
Zeuge KOK S. gab an, ihm seien bei seinem Einsatz keine konkreten Anhaltspunkte
fur die Begehung von Straftaten in dem Sinn bekannt gewesen, dass er auf ein be-
stimmtes Ereignis hingewiesen worden ware.

Die Anschlussberufung des Beklagten ist gemaf § 127 VwGO statthaft und zulassig,
jedoch nicht begrundet.

Ihrer Zulassigkeit steht die zunachst selbststandig eingelegte Berufung (Verfahren 10
BV 07.2067) nicht entgegen, da Uber diese Berufung nicht entschieden wurde. Sie
wurde fur erledigt erklart und ging mit der Prozesserklarung im Schriftsatz vom 26.
Marz 2008 in der Anschlussberufung auf (vgl. BVerwG vom 14.11.2007 NVwZ-RR
2008, 214 und vom 11.7.2007 BayVBI. 2008, 353). Die Anschliefung ermdglicht dem
an sich friedfertigen® Berufungsfuhrer unter den Gesichtspunkten der Waffengleich-
heit und der Billigkeit auch dann noch selbst in den Prozess einzugreifen, wenn die
Berufung des Gegners erst kurz vor Ablauf der Rechtsmittelfrist eingelegt wird und er
deshalb eine eigene Berufung nicht mehr fihren kann. Dasselbe gilt, wenn die zu-
nachst selbststandig eingelegte Berufung wegen Uberschreitung der Berufungsfrist —
wie hier - unzulassig war und daruber nicht bereits rechtskraftig entschieden wurde.
Der Zulassigkeit der Anschlussberufung steht dartber hinaus nicht entgegen, dass
sie einen anderen Teil des Streitgegenstandes der Berufung zum Gegenstand hat.
Es handelt sich bei den Streitgegenstanden der Berufung und der Anschlussberu-
fung um einen einheitlichen Lebenssachverhalt mit abtrennbaren Teilstreitgegen-
stéanden (vgl. BVerwG vom 19.1.2006 BVerwGE 125, 44; Happ in Eyermann, VwGO,
12. Aufl., RdNr. 8 zu § 127).
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Die Anschlussberufung ist unbegriindet. Wegen des unmittelbaren Zusammenhangs
mit der Versammlung liegt eine offentlich-rechtliche Streitigkeit gemal § 40 Abs. 1
Satz 1 VwGO vor, fur die der Verwaltungsrechtsweg gegeben ist. Fur die Bestim-
mung des Rechtswegs ist das schllssig geltend gemacht Rechtsschutzbegehren des
Klagers zugrundezulegen, dem gegenuber sich die Tonbandaufzeichnung durch die
Polizei nicht als MaRnahme zur Verfolgung einer Ordnungswidrigkeit (s. § 23 Abs. 1
Satz 1 EGGVG), sondern als MaRnahme im Zusammenhang mit der Durchsetzung
des (vermeintlichen) Zutrittsrechts darstellte; auf die Erwiderung des Beklagten
kommt es nicht an. Diese Feststellungsklage ist ebenso wie die Klage, die der Beru-
fung des Klagers zugrunde liegt, aus den oben dargelegten Grinden zulassig (vgl.
Hase in Ridder/Breitbach/Ruhl/Steinmeier, a.a.0., RdNr. 51 zu § 12 a).

Die Anfertigung von Tonaufnahmen in der Versammlung des Klagers am 19. Juli
2006 in Munchen war rechtswidrig. Die Aufnahme verletzte das geschutzte Rechts-
gut der Versammlungsfreiheit.

Der Vorraum, in dem die Auseinandersetzung zwischen dem Klager und den Polizei-
beamten stattfand, war, wie der durchgefuhrte Augenschein ergab, noch Teil des
Versammlungsortes. Die beiden Raume sind durch eine Schiebetur getrennt, die bei
Bedarf geoffnet wird, um den Besuchern der Veranstaltung die Mdglichkeit der Teil-
nahme zu geben, die im Hauptraum selbst keinen Platz mehr finden. Die Versamm-
lung selbst war wegen des Streitgesprachs zwar unterbrochen, aber vom Klager
noch nicht fir beendet erklart; sie stand daher auch zu diesem Zeitpunkt noch unter
dem Schutz des Art. 8 Abs. 1 GG.

Die Informationserhebung durch die Tonaufnahme ohne Einverstandnis der Betroffe-
nen bedarf auch als tatsachlicher Vorgang einer Rechtsgrundlage, da sie in das Ver-
sammlungsrecht (Art. 8 Abs. 1 GG) und das Recht auf informationelle Selbstbestim-
mung (Art. 2 Abs. 1 GG) eingreift (vgl. BVerfG vom 15.12.1983 a.a.O.; Hase in Rid-
der/Breitbach/Ruhl/Steinmeier, a.a.0., RdNr. 1 zu § 12 a; Dietel/Gintzel/Kniesel,
a.a.0., RdNr. 11 zu § 12). Der Eingriffscharakter von Tonaufnahmen wahrend einer
Versammlung ergibt sich tatbestandlich aus § 12 a Abs. 1 VersG, der die Vorausset-
zungen fur Tonaufnahmen (,... nur anfertigen ...“) eng fasst. Wegen des mdglichen
Einschuchterungseffekts ist eine verdachtsunabhangige Versammlungsuberwachung
durch Tonaufnahmen nicht erlaubt (vgl. Hoffmann-Riem, a.a.O., RdNr. 43 zu Art. 8;
Depenheuer in Maunz/Durig, a.a.0., RdANr. 126 zu Art. 8). Als Befugnisnorm scheidet



34

35

-15 -

§ 12 a Abs. 1 VersG im vorliegenden Fall aus, da keine Anhaltspunkte einer drohen-
den erheblichen Gefahr fur die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung ersichtlich waren
und die Aufnahme als praventivpolizeiliche MalRnahme fur den spater angegebenen
Zweck vollig ungeeignet war (hierzu und zur Verfassungsmalfigkeit dieser Vorschrift
Hase in Ridder/Breitbach/Ruhl/Steinmeier, a.a.0., RdANr. 18 zu § 12 a). Fur welchen
Zweck die Tonaufnahme gemacht wurde, erschlie3t sich aus der Malinahme selbst
nicht. Fir Zwecke der Verfolgung einer Ordnungswidrigkeit war die Tonaufnahme je-
denfalls nicht von vornherein bestimmt. Denn der Sachverhalt stand im Zeitpunkt der
Aufnahme bereits fest, und es war nicht zu erwarten, dass der Klager bestreiten wur-
de, den Beamten den Zutritt zu der Versammlung verweigert zu haben. Ein Verfah-
ren nach dem Gesetz Uber Ordnungswidrigkeiten wurde zudem erst mehrere Wo-
chen (BIl. 27 der Akte 113 Js 10897/07) nach dem Vorfall eingeleitet. Die beiden be-
teiligten Beamten, die sich spater zum Einsatz des Tonaufnahmegerats geaullert
haben, erwahnen keinen Zusammenhang mit MalRnahmen nach dem Gesetz Uber
Ordnungswidrigkeiten. Der Zeuge KOK S. gab bei seiner Einvernahme in der mund-
lichen Verhandlung an, es sei ihm bei der Tonaufnahme darum gegangen festzuhal-
ten, dass er den Versammlungsleiter Uber dessen Pflichten belehrt habe, und auf
diese Weise seine eigene Sachbearbeitung zu erleichtern. Er habe in dem Gesprach
zwar auf § 12 a VersG hingewiesen, habe er aber § 12 VersG und sein Anwesen-
heitsrecht gemeint. Obwohl auch der Zusammenhang mit einer (ungerechtfertigten)
Malnahme nach § 12 a VersG nicht fernliegend gewesen ware, Iasst die Einlassung
des Zeugen den Schluss zu, dass sich der Beamte auch nicht auf § 12 a Abs. 3
VersG berufen wollte. Der ebenfalls am Einsatz beteiligte Polizeibeamte KK L. gab
im Ordnungswidrigkeitenverfahren an, er fiuhre das Aufnahmegerat im Dienst immer
mit sich. Die Erfahrung lehre, dass bei bestimmten Veranstaltungen Auerungen von
Polizeibeamten verdreht und dem eigenen politischen Verstandnis anzugleichen ver-
sucht werden (BIl. 15 der Akte 113 Js 100020/07). Dem ist zu entnehmen, dass es
ihm mehr um Selbstschutz im Hinblick auf kinftige Auseinandersetzungen als um
Beweismaterial fur ein Ordnungswidrigkeitenverfahren ging.

Bei dieser Sachlage fehlte der Tonaufnahme eine versammlungsrechtliche Rechts-
grundlage, so dass das Verwaltungsgericht zu Recht einen Verstol3 gegen Art. 8
Abs. 1 VersG festgestellt hat.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 1 bzw. Abs. 2 VwGO, die Entscheidung
uber die vorlaufige Vollstreckbarkeit aus § 167 VwGO, § 708 ZPO.



36

37

38

39

-16 -

Die Revision ist nicht zuzulassen, weil die die Voraussetzungen des § 132 Abs. 2
VwGO nicht vorliegen.

Rechtsmittelbelehrung

Nach § 133 VwGO kann die Nichtzulassung der Revision durch Beschwerde zum
Bundesverwaltungsgericht in Leipzig angefochten werden. Die Beschwerde ist beim
Bayerischen Verwaltungsgerichtshof (in Munchen Hausanschrift: Ludwigstrale 23,
80539 Munchen; Postfachanschrift: Postfach 34 01 48, 80098 Munchen; in Ansbach:
Montgelasplatz 1, 91522 Ansbach) innerhalb eines Monats nach Zustellung dieser
Entscheidung schriftlich einzulegen und innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung
dieser Entscheidung zu begrunden. Die Beschwerde muss die angefochtene Ent-
scheidung bezeichnen. In der Beschwerdebegrundung muss die grundsatzliche Be-
deutung der Rechtssache dargelegt oder die Entscheidung des Bundesverwaltungs-
gerichts, des Gemeinsamen Senats der obersten Gerichtshéfe des Bundes oder des
Bundesverfassungsgerichts, von der die Entscheidung des Bayerischen Verwal-
tungsgerichtshofs abweicht, oder der Verfahrensmangel bezeichnet werden.

Vor dem Bundesverwaltungsgericht muss sich jeder Beteiligte durch einen Rechts-
anwalt oder einen Rechtslehrer an einer deutschen Hochschule im Sinne des Hoch-
schulrahmengesetzes mit Befahigung zum Richteramt als Bevollmachtigten vertreten
lassen. Das gilt auch fur die Einlegung der Beschwerde gegen die Nichtzulassung
der Revision. Abweichend davon koénnen sich juristische Personen des offentlichen
Rechts und Behorden auch durch Beamte oder Angestellte mit Befahigung zum
Richteramt sowie Diplomjuristen im hoheren Dienst, Gebietskorperschaften auch
durch Beamte oder Angestellte mit Befahigung zum Richteramt der zustandigen Auf-
sichtsbehorde oder des jeweiligen kommunalen Spitzenverbandes des Landes, dem
sie als Mitglied zugehoren, vertreten lassen.

Dhom Simmon Eich
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Beschluss:

Der Streitwert wird fur das Berufungsverfahren auf 10.000,00 Euro
festgesetzt (§ 52 Abs. 2, § 47 Abs. 1 Satz 1 GKG).

Simmon

Eich



