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Stark: Der Ruf des Muezzin und die Glaubens-/Bekenntnisfreiheit des Art. 4 Abs. 1 u. Abs. 2 GG

nahme einzufithren.* Zumindest® im Rahmen der Prifung
der VerhilmismaRigkeit einer solchen Mafinahme ist zuguns-
ten dieser die 0. g. EKMR-Rechtsprechung (s. o. ,E.L“) zum
mit Art. 38 Abs. 1 Satz 1 Var. 3 GG (freder [...] Wahl“) nahe-
zu textidentischen Art. 3 des 1. ZP zur EMRK (,freze [...]
Wahlen*) dogmatikkonform (i. S. v. ,E.IL%) in die Abwigung
einzustellen mit der Folge, dass diese entgegen der derzeit
wohl noch h. M. jedenfalls in Fallen der o. g. Art. (s. 0. ,D.“)
verhaltnismafig — und damit vor dem unter ,,C. aufgezeigten
Zusammenhang insgesamt materiell verfassungsgemaf — ist.

F. Fazit

War das Recht auf freie Wahl anfinglich ein derart begehr-
tes, dass ein Nachsinnen Gber eine etwaige Wahlmudigkeit
substantieller Teile der Aktivbirgerschaft denkbar fern lag,®
so hat die Beteiligung bei der Bundestagswahl nach zwi-
schenzeitlich mehr als 90 % mit 70,8 % im Jahr 2009 ihren
bisherigen Tiefpunkt erreicht® — der bei Landtagswahlen
(Sachsen-Anhalt 2006: 44,4 %°®*), Europawahlen (in Deutsch-
land 2004: 43 %%) und Kommunalwahlen (Sachsen-Anhalt
2006: 42,1 %°°) freilich noch deutlich unterschritten wird.
Es verwundert daher nicht, dass die Befassung mit dem The-
ma ,Wahlpflicht“ nicht nur in der politischen Diskussion

ein Dauerbrenner ist”' sondern ebenfalls in der Rechtswis-
senschaft,” wo es im Rahmen der juristischen Ausbildung
nicht selten den Gegenstand entsprechend gelagerter Fall-
bearbeitungen bildet.”®

Finden sich Vorbilder fiir sanktionsbewehrte Rechtspflichten
zur (aktiven) Wahlbeteiligung nicht nur zum gegenwartigen
Zeitpunke in zahlreichen westlichen Demokratien™ (u. a. in-
nerhalb der nach Art. 2 Satz 1 Var. 3 EUV auf den Wert der
Demokratie gegriindeten EU*) und existierten in der Ver-
gangenheit ebenfalls im deutschen Recht™, so wurde in die-
sem Beitrag aufgezeigt, dass auch unter dem Grundgesetz
der einfache Gesetzgeber keinesfalls etwa aus verfassungs-
rechtlichen Griinden gehalten ist, ,/dJas dffentliche Interesse
an der Bildung eines aktionsfibigen Parlaments [...] gegeniiber
der Meinungsiuferungsfreibeit [sic!] zuriicktreten”® lassen zu
missen, zumindest wenn die Partizipation an der Bundes-
tagswahl auf ein demokratie- und damit letztlich staatsge-
fihrdendes Niveau absinkt. Aufsetzend auf den diesbeziig-
lich schon seit Langem gefithrten Diskurs wurde in diesen
vorliegend das bislang - soweit ersichtlich — weitestgehend
vernachlassigte Argument einer EMRK-konformen Handha-
bung namentlich von Art. 38 Abs. 1 Satz 1 Var. 3 GG einge-
fithrt, das zugunsten der hiesigen Sichtweise streitet.

Prof. Dr. iur. Ralf Stark, K&In*

Der Ruf des Muezzin und die Glaubens-/
Bekenntnisfreiheit des Art. 4 Abs. 1 u. Abs. 2 GG

Mit Pressemeldung' vom 7. Oktober 2021 informierte die
Stadt Koln tber den Start eines auf zwei Jahre angelegten
Modellprojekts, mittels dessen es muslimischen Glaubensge-
meinden nach Antragstellung moglich sein soll, wochentlich
freitags zwischen 12:00 Uhr und 15:00 Uhr einmalig fir eine
Dauer von maximal finf Minuten ihre Glaubigen zum
mittdglichen Freitagsgebet zu rufen (sog. Muezzin-Ruf). Dies
soll fiir jede interessierte muslimische Glaubensgemeinde in-

dividuell nach Antragstellung durch Abschluss eines offent-
lich-rechtlichen Vertrags unter Auferlegung spezifischer Auf-
lagen grundsatzlich moéglich sein. Der Vertragsentwurf wird
indes erst nach Antragstellung zugesandt, bis dato (Stand 8.
Februar 2022) hat jedoch noch keine in Koln ansissige Glau-
bensgemeinde einen entsprechenden Antrag gestellt, wenn-
gleich zehn Gemeinden ,grundsitzliches Interesse signali-
siert haben.” Aufgrund des grofen Medienechos stellte sich

8 Vel. Haack (Fn.29), KritV 2011, 80 (94); Heuffner (Fn. 62), S. 184fF;
Schneider, in: AK-GG, Bd. 2, 2. Aufl., 1989, Art. 38 Rn. 48.

8 Zu den Ebenen ,Schutzbereich* und ,Eingriff* s. o.

8 Labrenz (Fn. 13), ZRP 2011, 214 (216) mit Fn. 25.

87 Siehe https:/de.statista.com/statistik/daten/studie/2274/umfrage/entwick
lung-der-wahlbeteiligung-bei-bundestagswahlen-seit-1949/.

8 https://de.statista.com/statistik/daten/studie/3179/umfrage/wahlbeteiligung-

bei-den-landtagswahlen-in-sachsen-anhalt-seit-1990/.

Siche https://www.curoparl.curopa.cu/election-results-2019/de/wahlbeteili

gung/.

% Siehe https://wahlergebnisse.sachsen-anhalt.de/wahlen/kw04/index.html.

Vgl. ferner Vetter, in: dies./Haug, Kommunalwahlen, Beteiligung und die

Legitimation lokaler Demokratie, 2019, S. 1 (7), wonach sich in Sachsen-

Arhalt die Beteiligung an den Wahlen zu den kommunalen Vertretungs-

korperschaften im Zeitraum 2008-2011 sogar auf nur 36,9 % belief bzw.

Haug (Fn. 50), S. 61 (62 mit Fn. 38) m.w.N., der auf eine Wahlbeteili-

gung von lediglich 18 % bei der Biirgermeisterwahl 2013 in Waiblingen

hinweist.

Siehe nur Kuaeding, Fiir eine Wahlpflicht, APuZ 38-39/2017, S.25ff;

Neu, Gegen eine Wahlpflicht, APuZ 38-39/2017, S. 29ff.

2 Vgl. bereits Vutkovich, Wahlpflicht: Politische Studie, 1970 (Nachdruck

der Ausgabe von 1906), S. 33 ff.

Siehe Berg/Dragunski (Fn. 54), JuS 1995, 238 (238 ff.); Briining/Suerbaum,

Examensfille zum Offentlichen Recht, 2005, S. 243 ff.; Erbel, Offentlich-

rechtliche Klausurenlehre mit Fallrepetitorium, 1977, S. 253 ff.; Haensle

(Fn. 52), JURA 2015, 196 (196 ff.); Heimann/G. KirchhofiWaldhoff (Fn. 81),

S. 11ff; Hofling/Rixen, Fille zum Staatsorganisationsrecht, 6. Aufl,, 2019,

S. 75 ff; Liicke/Kugelmann, Fille mit Losungen fiir Anfinger im Offentli-
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chen Recht, 2004, S. 75 ff.; Schmidi-Radefeldt, Mehr Demokratie wagen?
(Ubungen im Offentlichen Recht fiir Anfanger), SichsVBI. 2002, 44 F;
Silberhorn, Klausur Offentliches Recht: Wahlpflicht unter Strafandro-
hung?, JA 2000, 858 ff.; Wienbracke (Fn. 46).
Siche die Erwiahnung namentlich von Australien bei IDEA, Compulsory Vo-
ting, https://www.idea.int/data-tools/data/voter-turnout/compulsory-vo ting.
Siche Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste, Wahlpflicht im
internationalen Vergleich, WD 3 - 3000 - 160/09 (2009), S. 5fE; dass.,
Wissenschaftliche Dienste, Aktueller Begriff: Wahlpflicht, Nr. 61/09
(16.7.2009), S. 2; Holscheidt, in: Grabitz/Hilfe/Nettesheim, Das Recht d.
EU, Werkstand: 71. EL, August 2020, Art. 223 AEUV Rn. 56. Der
Unionsgesetzgeber scheint hieran keinen Anstoff zu nehmen, vgl. Art. 8
Abs. 2 und Art. 15 lit. ¢) der Richtlinie 93/109/EG (ABL Nr. L 329 S. 34)
sowie ferner Art. 7 Abs. 2 der Richtlinie 94/80/EG (ABI. Nr. L 368 S. 38)
und siche Hartimmann (Fn. 63), S. 144.
Siehe die Nachweise bei Lang (Fn. 17), S. 207 £; Roschek (Fn. 11), S. 28 f;
Schmids (Fn. 32), S.216; Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 1, 2. Aufl,, 1984, § 10 II 7 und aus der élteren Literatur
Triepel, Wahlrecht und Wahlpfliche, 1900, S. 47 1.
77 So aber Schreiber, Handbuch des Wahlrechts zum Deutschen Bundestag,
7. Aufl,, 2002, § 1 Rn. 13a.
* Der Verfasser ist Rechtsanwalt und Professor fiir Staats- und Europarecht an
der Hochschule fiir Polizei und offentliche Verwaltung des Landes NRW.
! Abrufbar unter: https//www.stadt-koeln.de/politik-und-verwaltung/presse/
rufzum-freitagsgebet-kuenftig-moeglich <Stand: 13.6.2022>.
> Abrufbar unter: https://www.ksta.de/region/seit-genehmigung-zehn-koel
ner-moscheegemeinden-bekundeninteresse-an-muezzin-ruf:39092836
<Stand: 13.6.2022>.
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schnell die Frage nach der verfassungsrechtlichen Zulassig-
keit diese Vorgehensweise, welche in dem nachfolgenden Bei-
trag untersucht wird.

A. Art. 4 Abs.1 u. Abs. 2 GG
I Schutzbereich des Art. 4 Abs. 1i. V. m. Abs. 2 GG

1. Personlicher Schutzbereich

Aufgrund der Eigenschaft des Art. 4 Abs. 1 i. V. m. Abs. 2
GG als ,Jedermann-Grundrecht® koénnen sich simtliche na-
tarliche Personen, unabhingig von ihrer Staatsangehorigkeit,
auf die negative Glaubens- und Bekenntnisfreiheit berufen.’
Da mit grofer Wahrscheinlichkeit in der Zukunft mit der
Geltendmachung von Grundrechtsverletzung durch natirli-
che Personen und nicht durch Glaubensgemeinschaften zu
rechnen ist, werden hier nur die natirlichen Personen fokus-
siert, fir welche der persdnliche Schutzbereich des Art. 4
Abs. 1 und Abs. 2 GG ohne Weiteres eroffnet ist.

2. Sachlicher Schutzbereich

Fur den sachlichen Schutzbereich der negativen Glaubens-
und Bekenntnisfreiheit ist nach stdndiger Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts* (BVerfG) entscheidend, inwie-
fern der Einzelne durch eine staatliche Maffnahme mit Aus-
ubungshandlungen eines bestimmten Glaubens konfrontiert
wird, ohne sich diesen entziehen zu konnen.

Fernab der Frage, ob der Muezzin-Ruf iberhaupt eine staat-
lich geschaffene Lage im vorzitierten Sinne darstellt (dazu
nachfolgend), durfte fir die Betroffenheit des sachlichen
Schutzbereiches entscheidend sein, ob sich ein Anwohner ei-
ner den Muezzin-Ruf ausiibenden Glaubensgemeinschaft auf
sein Recht der negativen Glaubens- und Bekenntnisfreiheit
beruft oder ein insofern ,beliebiger* Dritter, der keinen
zwingenden Grund zum Aufenthalt im Wahrnehmungsbe-
reich des Muezzin-Rufs hat. Einem Anwohner dirfte regel-
mifig keine Ausweichmoéglichkeit zur Konfrontation des
Muezzin-Rufs als Ausdruck eines bestimmten Glaubens zur
Verfligung stehen, ‘wihrend den tbrigen Dritten eine Aus-
weichméglichkeit in Gestalt des Wechsels thres Aufenthalts-
ortes zum Zeitpunkt des Muezzin-Rufs grundsitzlich offen-
stechen dirfte. Mithin ist der sachliche Schutzbereich in
diesem Fall nicht betroffen, weil die Glaubens- und Bekennt-
nisfreiheit unstreitig nicht vor einer Konfrontation mit uner-
wunschten kultischen Handlungen schitzt.’

Far die weitergehende Prifung wird daher von einem An-
wohner (Nachbarn) einer den sog. Muezzin-Ruf austibendén
Glaubensgemeinschaft ausgegangen, womit jedenfalls in die-
sem Fall auch der sachliche Schutzbereich als betroffen anzu-
sehen ist.

Il.  Eingriff
1.  Klassischer Eingriffsbegriff

Zunichst ist zu prifen, ob der Urheber der Einwirkung in
den Schutzbereich selbst Gberhaupt Grundrechtsverpflichte-
ter ist. Grundsitzlich sind nach ganz herrschender Meinung
lediglich Hoheitstriger — also staatliche Stellen sowie Institu-

tionen und deren Vertreter — Grundrechtsverpflichtete. Erfor-
derlich ist jedenfalls, dass eine entsprechende Einwirkung
dem Staat zugerechnet werden kann.® Die genauen Grenzen
der Zurechenbarkeit sind indes nach wie vor in Literatur
und Rechtsprechung im Detail umstritten. Unstreitig dem
Staat zurechenbar sind insofern nur solche Einwirkungen,
welche die Voraussetzungen des sogenannten ,klassischen
Eingriffsbegriffs“ erfillen und final, unmittelbar, als Ake mit
rechtlicher und nicht blof tatsichlicher Wirkung und mit
Befehl und Zwang angeordnet bzw. durchgesetzt wird.

Demgemif stellt der von einer Glaubensgemeinschaft durch-
gefiihree 6ffentlich-akustische Muezzin-Ruf bereits keinen un-
mittelbaren Eingriff im verfassungsrechtlichen Sinne dar,
weil die sich daraus ergebende Einwirkung in den Schutzbe-
reich der negativen Glaubens- und Bekenntnisfreiheit nicht
unmittelbar auf ein Verhalten eines Hoheitstragers zuriick-
geht. Vielmehr konnte allenfalls eine mitte]bare Kausalitit ei-
nes Hoheitstrdgers und damit ein mittelbarer Eingriff des
Hobheitstragers zur vorbeschriebenen Einwirkung in den
Schutzbereich anzunehmen sein, sofern der Muezzin-Ruf auf-
grund einer behordlichen Erlaubnis von der Glaubensge-
meinschaft durchgefihre wird.

2. Moderner bzw. erweiterter Eingriffsbegriff

Nach dem sogenannten ,modernen” bzw. ,erweiterten Ein-
griffsbegriff koénnen auch mittelbare Kausalititen eines
Hoheitstragers einen Eingriff im verfassungsrechtlichen Sinne
darstellen. Dies ist dann der Fall, wenn ein staatliches Han-
deln, das dem Einzelnen ein Verhalten, welches in den
Schutzbereich eines Grundrechts fallt, ganz oder teilweise un-
mdglich macht. Diesbeziiglich ist es gleichgiltig, ob ,diese
Wirkung final oder unbeabsichtigt, unmittelbar oder mittelbar,
rechtlich oder tatsdchlich (faktisch, informal), mit oder obne Be-
febl und Zwang erfolgt [...]<.

Gleichwohl ist auch bei Anwendung des ,modernen® bzw.
erweiterten Eingriffsbegriffs“ eine Einzelfallbetrachtung sowie
zur Verhinderung uferloser Kausalititsketten zusitzlich eine
besondere Begrindung der Bejahung des Eingriffs erforder-
lich, die umso umfangreicher auszufallen hat, je weniger Kri-
terien des klassischen Eingriffs erfullt sind, je langer die Kau-
salkette ist und je weniger intensiv die Beeintrichtigung des
Schutzguts ist.®

Wihrend nach dem Vorstehenden die Ausibung des Muez-
zin-Rufs durch eine religiose Glaubensgemeinschaft die Krite-
rien des ,klassischen Eingriffsbegriffs* keinesfalls erfiillt, er-
scheint eine abstrakte Subsumtion unter den ,modernen®
bzw. ,erweiterten Eingriffsbegriff* aufgrund der notwendigen
Einzelfallbetrachtung nicht abschliefend méglich. In einem
von dem Oberverwaltungsgericht Miunster entschiedenen
Fall, in dem einer religiosen Glaubensgemeinschaft die Aus-
tbung des Muezzin-Rufs unter Auflagen durch Verwaltungs-
akt gestattet wurde, lehnte das Gericht eine Zurechenbarkeit
der Einwirkung in den Schutzbereich eines Grundrechts
durch den Gebetsruf zu einem staatlichen Handeln - und da-
mit einen Eingriff im verfassungsrechtlichen Sinne — mit fol-
gender Begrindung ab: ,,Der Gebetsruf ist fiir jeden Empfinger
offenkundig nicht staatlich veranlasst. Er ist vielmebr Ausdruck der

* Di Fabio, in: Maunz/Diirig/Di Fabio, GG - Kommentar, Werkstand: 96.
EL, 2021, Art. 4 Rn. 52.

4 BVerfG, Beschl. v. 14.1.2020 - 2 BvR 1333/17, NJW 2020, 1049 Rn. 94.

5 BVerfG, Beschl. v. 14.1.2020 — 2 BvR 1333/17, NJW 2020, 1049 Rn. 94;
BVerfG, Beschl. v. 27.1.2015 — 1 BvR 471/10 — 1 BvR 1181/10, NJW 2015,
1359 Rn. 104.
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¢ Graf Kielmansegg, Die Grundrechtspriifung, JuS 2008, 23.
7 Pieroth/Schlink, Grundrechte, Staatsrecht I1, 18. Aufl., 2002, Rn. 240.
8 Graf Kielmansegg (Fn. 6), JuS 2008, 23.
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individuellen und religios motivierten Entscheidung des Beigelade-
nen und seiner muslimischen Mitglieder. Der Staat, der eine reli-
giose Aussage — wie bier den Gebetsruf — hinnimmt bzw. zuldsst,
macht diese Aussage nicht schon dadurch zu seiner eigenen und
muss ste sich auch nicht von ihm beabsichtigt zurechnen lassen.’

Das vorzitierte Urteil ist mittlerweile recheskriftig, die erho-
bene Beschwerde gegen die Nichtzulassung der Revision wur-
de durch das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) zuriickge-
wiesen.!® Gleichwohl ist zu beachten, dass hdchstrichterliche
Rechtsprechung zur verfassungsrechtlichen Einordnung des
Muezzin-Rufs bis dato nicht vorliegt und es sich daher inso-
fern um eine offene Rechtsfrage handelt, die derzeit nicht ab-
schlieBend bewertet werden kann.

lll.  Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Geht man - entgegen dem vorzitierten Judikat — von einem
staatlich zurechenbaren Eingriff in den Schutzbereich der ne-
gativen Glaubens- und Bekenntnisfreiheit aus, stellt sich un-
weigerlich die Frage nach der verfassungsrechtlichen Recht-
fertigung des Eingriffs. Wie sich dem Wortlaut von Art. 4
Abs. 1 und Abs. 2 GG entnehmen lisst, handelt es sich bei
der (negativen) Glaubens- und Bekenntnisfreiheit um ein
Grundrecht ohne Gesetzesvorbehalt. Wie dieses Grundrecht
beschrinkbar ist, ist streitig;

1. Schranken der Religionsfreiheit

Nach einer Ansicht ist Art. 4 Abs. 1 1. V. m. Abs. 2 GG ge-
mif Art. 140 GG i V. m. Art. 136 WRV beschrinkbar.!!
Hierflir spricht, dass die Vorschrift durch die Einbeziehung
tber Art. 140 GG ,vollgiiltiges Verfassungsrecht“'? geworden ist
und Art. 135 Abs. 3 WRYV fir die Glaubens- und Gewissens-
freiheit und die ungestorte Religionsausibung der durch
Art. 4 Abs. 1 und 2 GG ersetzten Art. 135 Abs. 1 und 2
WRYV explizit die Einschrinkbarkeit durch allgemeine Staats-
gesetze vorsah. Jedoch inkorporiert Art. 140 GG den Art. 135
WRYV im Gegensatz zu Art. 136-139 und 141 WRV gerade
nicht in das Grundgesetz. Art. 135 WRV wurde vielmehr
durch den bewusst schrankenlos gewihrleisteten Art. 4
Abs. 1 und Abs. 2 GG ersetze.”? Dariiber hinaus war Art. 136
WRYV historisch betrachtet schon nicht als Schranke konzi-
piert worden, sondern sollte vielmehr die Religionsfreiheit
stairken.'* Aus der Genese des Art. 4 Abs. 1 und Abs. 2 GG
und seiner eigenstindigen Konzeption ergibt sich schlieRlich,
dass durch ihn Art. 140 GG i. V. m. Art. 136 WRYV ,iberla-
gert® wird."

Nach anderer Ansicht, die schon im Parlamentarischen Rat
und nachfolgend auch im Schriftrcum diskutiert wurde, lisst
sich die Glaubens- und Bekenntnisfreiheit durch die sog.
Schrankentrias des Art. 2 Abs. 1 GG beschrinken.'® Gegen
diesen Ansatz sprechen indes gewichtige systematische Uber-
legungen, insbesondere wirde dadurch die Differenzierung
des Grundgesetzes zwischen den einzelnen Grundrechten un-
terlaufen, bzw. die Spezialitits- und Vorbehaltssystematik des
Grundrechtsteils missachtet.”

Richtiger Weise wird man deshalb mit der stindigen Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts und des {iberwie-
genden Schrifttums mangels sonstiger Einschrinkungsmog-
lichkeiten davon auszugehen habe, dass Art. 4 Abs. 1 und 2
GG als Grundrecht ohne ausdricklichen Gesetzesvorbehalt
ausschlieflich durch kollidierendes Verfassungsrecht (sog.
verfassungsimmanente Schranken) beschriankbar ist.”® Mit
anderen Worten: Nur dann, wenn Grundrechte Dritter oder
sonstige Werte von Verfassungsrang betroffen sind, ist die Be-
schrinkung eines Grundrechtes ohne Gesetzesvorbehalt mog-
lich und kann ein Eingriff gerechtfertigt sein. Legt man dies
zugrunde, so kommt vorliegend eine Beschrinkbarkeit des
Art. 4 Abs. 11. V. m. Abs. 2 GG insoweit in Betracht, als die
negative Glaubens- und Verwirklichungsfreiheit der Anwoh-
ner aus Art. 4 Abs. 1 1. V. m. Abs. 2 GG betroffen sein diirfte.

2. VerhaltnismaBigkeit

Geht man - wie vorstehend aufgezeigt — von einer Be-
schrinkbarkeit der Glaubens- und Bekenntnisfreiheit aus,
kommt es fir die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit zuvor-
derst darauf an, das vorbehaltlos gewahrleistete Grundrecht
im Rahmen einer qualifizierten VerhaltnismiRigkeitspriifung
mit dem fremden Grundrechtsinteresse nach dessen Bedeu-
tung und dem Mak seiner Beeintrachtigung abzuwagen (sog.
praktische Konkordanz).”” Hierzu sind zunachst auf einer ab-
strakten, also vom konkreten Einzelfall losgelosten, Betrach-
tungsebene die widerstreitenden Rechtsglicer mit Verfas-
sungsrang und Grundrechte zu gewichten. Ist insofern eines
der widerstreitenden Grundrechte leichter beschrinkbar als
das andere — weil es zum Beispiel einem einfachen Gesetzes-
vorbehalt unterliegt —, ergibt sich daraus bereits dessen gerin-
geres Gewicht.”® Sodann ist einzelfallbezogen zu untersu-
chen, beziglich welchen Grundrechts der Eingriff schwerer
wiegt, woraus sich schlieSlich ergibt, welches der kollidieren-
den Grundrechte und schutzwiirdigen Interessen zurickzu-
treten hat*' Dabei darf das Schwichere der beiden jedoch
nur so weit zurtickgedringt werden, wie dies logisch und sys-
tematisch zwingend erscheint.”

Im vorliegenden Fall ist zu konstatieren, dass sich die negati-
ve Glaubens- und Bekenntnisfreiheit einerseits sowie die (po-
sitive) Religionsausiibungsfreiheit andererseits jeweils aus
Art. 4 Abs. 1 und Abs. 2 GG ergeben und damit als jeweils
vorbehaltlos gewahrleistete Grundrechte abstrake gleichwer-
tig gegentberstehen. Mithin ist insofern noch keine Tendenz
ersichtlich, welches der kollidierenden Interessen zurtickzu-
treten hat. Somit gilt es im Einzelfall abzuwigen, ob das
Grundrecht auf positive Religionsausiibungsfreiheit, welches
in der Erlaubnis des Muezzin-Rufs seinen Ausdruck findet,
eine Rechtfertigung des dadurch entstchenden Eingriffs in
die negative Glaubens- und Bekenntnisfreiheit darstellt oder
nicht.

a)  Legitimer Zweck

Die Erlaubnis zur Durchfithrung des Muezzin-Rufs dient
grundsitzlich der Gewihrleistung des Staates — hier in Form

’ OVG Minster, Urt. v. 23.9.2020 — 8 A 1161/18, BeckRS 2020, 27734,
Rn. 99.

19 BVerwG, Beschl. v. 17.8.2021 - 7 B 16.20, BeckRS 2021, 28256.

! Jarass/Pieroth, GG — Kommentar, 8. Aufl., 2006, Art. 4 Rn. 27.

2 BVerfGE 19, 206 (219); BVerfG, NJW 1966, 147.

' Neureither, Grundfille zu Art. 4 I, 11 GG, JuS 2007, 20 (21).

% Jeand’Heur/Korioth, Grundziige des Staatskirchenrechtss (siche Anlage 2),
2000, Rn. 25.

S BVerfGE 33, 23 (31); BVerfG, NJW 1972, 1183.

16 Herzog, in: Maunz/Diirig, GG — Kommentar, 2014, Art. 4 Rn. 114 ff.
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V' Halfmann, Der Streit um die ,Lehrerin mit Kopftuch® - Die Religions-
freiheit von Beamten im Konflikt mit dem religiés-weltanschaulichen
Neutralititsgebot des Staates, NVwZ 2000, 862 (864).

' Pieroth/Schlink (Fn. 7), Rn.252ff; BVerfGE 108, 282; BVerfG, NJW
2003, 3111 (3112); BVerfGE 153, 1; BVerfG, NJW 2020, 1049 (1051).

Y Germann, in: BeckOK Grundgesetz, Art. 4 Rn. 50.

2 Schmidt, Grundrechte, 25. Aufl., 2020, Rn. 196.

2L Schmidt (Fn. 20), Rn. 196; BVerfGE 81, 278 (293).

2 BVerfGE 28, 243 (261).
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Stark: Der Ruf des Muezzin und die Glaubens-/Bekenntnisfreiheit des Art. 4 Abs. 1 u. Abs. 2 GG

der Stadt Kdln — zur ungestorten Religionsausibung der
muslimisch gliubigen Bevolkerung und damit einem legiti-
men Zweck.

b) Geeignetheit

Der Muezzin-Ruf ist wie beispielsweise das Glockengelaut
christlicher Kirchen ein Aspekt der praktischen Religionsaus-
tbung (hier: des Islam)*? und somit von der Religionsaus-
tbungsfreiheit des Art. 4 Abs. 1 und Abs. 2 GG erfasst. Folg-
lich ist die Erlaubnis der offentlich-akustischen Durchfihrung
des Muezzin-Rufs jedenfalls dazu in der Lage, die Erreichung
des legitimen Zwecks zu férdern und damit geeignet.

Q) Erforderlichkeit

Des Weiteren misste die Mafnahme auch erforderlich bzw.
das relativ mildeste Mittel zur Erreichung des angestrebten le-
gitimen Zwecks sein. Hier wire zunichst als milderes Mittel
denkbar, auf den 6ffentlich-akustischen Muezzin-Ruf zu ver-
zichten und die Glaubigen mittels anderer Kanile zum
mittaglichen Freitagsgebet aufzurufen. In Betracht konnten
insofern Benachrichtigungen via Textnachricht, Online-Mes-
senger-Dienste (beispielsweise WhatsApp) oder auch spezieller
»Gebets-Apps“ kommen. Allerdings gilt es insofern zu beden-
ken, dass die vorbeschriebenen Varianten zum Gebetsaufruf
technisch jeweils eine vorherige Art der Anmeldung oder Re-
gistrierung voraussetzen dirften, die den Kreis der erreichba-
ren Glaubigen insofern einschrinkt. Demgegeniiber ist der
offentlich-akustische Gebetsaufruf fiir jedermann in Hor-
reichweite der entsprechenden Moschee unabhingig von ei-
ner vorherigen Registrierung oder Anmeldung wahrnehm-
bar. Somit diirfte diese Form des Gebetsaufrufs im Vergleich
als niederschwelliger und damit wirksamer anzusehen sein.
Mithin wiren die vorbeschriebenen Alternativen zum 6ffent-
lich-akustischen Muezzin-Ruf zwar mildere, aber letztlich
wohl nicht gleich wirksame Mittel. Folglich dirfte die Er-
laubnis zum offentlich-akustischen Muezzin-Ruf auch als er-
forderlich zur Erreichung des damit verfolgten legitimen
Zwecks anzusehen sein.

d) Angemessenheit

Schlie@lich misste die Manahme auch angemessen sein.
Dies wire dann der Fall, wenn der mit der Maknahme ver-
folgte Zweck in seiner Wertigkeit nicht aufer Verhaltnis zu
der Intensitat des mit der Durchfihrung der Mainahme ein-
hergehenden Grundrechtseingriffs stinde.** Auch zur Beur-
teilung dieses Aspektes ist eine konkrete Einzelfallabwagung
der betroffenen Interessen bzw. Rechtsgiiter notwendig. Ab-
wigungskriterien konnen insoweit unter anderem sein: die
Schwere des Eingriffs® - je schwerwiegender der Eingriff,
desto wichtiger muss der Zweck sein® -, die Anzahl der be-
troffenen Grundrechtstrager,” die Haufigkeit des Eingriffs,?®
die Dinglichkeit der rechtfertigenden Griinde” und die Zu-
mutbarkeit fir den Grundrechtsberechtigten®.

Waihrend die vorerwihnte Auflistung nicht abschliefend ist,
dirfte es fir den vorliegenden Fall des 6ffentlich-akustischen

Muezzin-Rufs im Wesentlichen auf die Anzahl der dem Ruf
(ungewollt) ausgesetzten Grundrechtstrager, die Schwere des
mit dem Ruf einhergehenden Eingriffs sowie die Haufigkeit
des Eingriffs ankommen. Zwar fehlt es zum Bearbeitungszeit-
punkt noch an einer konkret zwischen der Stadt Kéln und ei-
ner muslimischen Glaubensgemeinschaft getroffenen Rege-
lung tber die Durchfithrung des Muezzin-Rufs, jedoch ldsst
sich der anfangs erwihnten Offentlichkeitskommunikation
der Stadt Koln entnehmen, dass die Erlaubnis zur Durchfih-
rung des oOffentlich-akustischen Muezzin-Rufs wenn iber-
haupt nur wochentlich freitags zwischen 12:00 und 15:00
Uhr, einmalig ohne erneute Wiederholung und fiir eine Zeit-
spanne von maximal finf Minuten gewihrt werden soll. So-
mit dirfte jedenfalls die Haufigkeit des mit dieser Manahme
moglicherweise verbundenen Eingriffs in das Grundrecht
Dritter auf negative Glaubens- und Bekenntnisfreiheit als ten-
denziell maKig einzustufen sein.

Fraglich bleibt jedoch, wie die Schwere des jeweiligen Ein-
griffs sowie die Anzahl der davon betroffenen Grundrechts-
trager einzuordnen ist. Dies dirfte mageblich davon abhén-
gen, welchen muslimischen Glaubensgemeinden konkret die
Durchfithrung des Muezzin-Rufs erlaubt wird, da von deren
Standort bzw. deren Umgebung entscheidend abhingt, wie
viele Grundrechtstriger konkret betroffen sind.

Ferner durfte die Lautstarke des konkreten Rufs entscheidend
dafiir sein, wie schwerwiegend der damit einhergehende Ein-
griff jeweils wiegt. Insofern ist zu bertcksichtigen, dass das
OVG Minster in dem vorerwihnten Fall’! entschieden hat,
dass ein Muezzin-Ruf, der die Immissionsrichtwerte der TA-
Larm nach Nr. 6.1 lit. ¢) von 55 dB(A) fir allgemeine Wohn-
gebiete bzw. nach Nr. 6.1 lit. f) von 50 dB(A) fur reine
Wohngebiete nicht iberschreitet, als nicht zu beanstanden
zu betrachten sei, da er im Einklang mit den immissions-
schutzrechtlichen Regelungen stehe und sich insofern keine
unzumutbare Belastung fir die betroffenen Anwohner erge-
ben konne®. Zwar konne im Einzelfall eine Sonderfallpri-
fung nach Nr. 3.2.2 Satz 2 lit. d) TA Larm in Betracht zu
zichen sein, wodurch eine Absenkung der Erheblichkeits-
schwelle bei ungewohnten oder aus anderen Griinden als
besonders lastig empfundenen Geriuschen und damit eine
Herabsetzung des grundsatzlich zulassigen Immissionsschwel-
lenwertes denkbar sei*’. Jedoch sei auch bei der insofern ge-
botenen wertenden Betrachtung die Bedeutung der Reli-
gionsfreiheit angemessen zu beriicksichtigen, denn ,sowerr der
Larm bei Ausiibung einer nach Art. 4 Abs. 1 und 2 GG grund-
rechtlich geschiitzien Religionsausiibung entstebt, wirkt diese Wert-
entscheidung des Grundgesetztes in das einfache Recht und damit
auch in Nr. 3.2.2 TA Larm hinein.[...] Insbesondere liefern allein
die fremdlindische Herkunft des Gebetsrufs sowie das damit mog-
licherweise bei einzelnen Personen [...] verbundene Unbebagen
vor dem Hintergrund der objektiven Wertentscheidung des Grund-
gesetzes keine zureichenden Griinde, um das Gerdusch des laut-
sprecherverstirkten Gebetsrufs als erbeblich beldstigend zu bewer-
ten.** Die vorzitierte Wertung des Gerichts durfte auch
unter Beachtung einer christlich-abendlindischen kulturellen

23

Abrufbar unter: https://de.qantara.de/inhalt/islamwissenschaftler-mathias-
rohe-zum-muezzinruf-traditionelle-religionsausuebung-ist-kein ~ <Stand:
13.6.2022>.

Schmidt (Fn. 20), Rn. 179 f.

25 BVerfG, Urt. v. 11.3.2008 — 1 BvR 2074/05.

% BVerfG, Urt. v. 27.2.2008 - 1 BvR 370/07, Rn. 238, 247 ff.; BVerfG, Urt.
v. 11.3.2008 - 1 BvR 2074/05, Rn. 164, 167 ff.

BVerfG, Urt. v. 11.3.2008 — 1 BvR 2074/05.

BVerfG, Urt. v. 27.2.2008 — 1 BvR 370/07, Rn. 238, 247 ff.; BVerfG, Urt.
v. 11.3.2008 — 1 BvR 2074/05, Rn. 164, 167 ff.

2.

=

X

2;
2!

& 3

Verwaltungsrundschau 8/2022

¥ BVerfG, Urt. v. 11.3.2008 - 1 BvR 2074/05.

30 BVerfG, Urt. v. 11.3.2008 — 1 BvR 2074/05.

31 OVG Minster, Urt. v. 23.9.2020 — 8 A 1161/18, BeckRS 2020, 27734.

32 OVG Minster, Urt. v. 23.9.2020 — 8 A 1161/18, BeckRS 2020, 27734,
Rn. 68 ff.

3 OVG Miinster, Urt. v. 23.9.2020 — 8 A 1161/18, BeckRS 2020, 27734,
Rn. 82.

3 OVG Minster, Urt. v. 23.9.2020 — 8 A 1161/18, BeckRS 2020, 27734,
Rn. 83, 102.
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Methodik der Fallbearbeitung

Prigung sowie dem in Art. 7 Abs. 1 LVerf NRW festgehalte-
nen Erzichungsziel ,Ehrfurcht vor Gott“ nicht zu beanstan-
den sein. Eine Bevorzugung christlicher religidser Werte ist
insofern verfassungsrechtlich nicht zu rechtfertigen, da ,Arz. 3
IIT 1 GG verlangt, dass niemand wegen seines Glaubens oder seiner
religiosen Anschauungen benachteiligt oder bevorzugt wird. Die
Norm verstirkt den allgemeinen Gleichbeitssatz des Art. 3 1 GG
und die durch Art. 4 1und Il GG geschiitzte Glaubensfreibeit. [...]
Tragfihige Griinde fiir eine Benachteiligung dufSerer religioser Be-
kundungen, die sich nicht auf christlich-abendlindische Kulturwer-
te und Traditionen zuriickfiibren lassen, sind nicht erkennbar.
[...] Ebenso wenig ergeben sich fiir eine Bevorzugung christlich
und jiidisch verankerter religioser Bekundungen tragfibige Rechi-
fertigungsmaglichkeiten. [...] Sowet diesen landesverfassungsrechi-
lichen Bestimmungen ein christlicher Bezug des staatlichen Schul-
wesens entnommen werden kann, soll sich dies auf sikularisierte
Werte des Christentums beziehen. Zudem wird das landesverfas-
sungsrechtliche Erziehungsziel in Art. 7 I NRWVerf. (,Ebrfurcht
vor Gott®) nach wobl iiberwiegender Auffassung nicht nur auf den
christlichen Glauben bezogen; es soll offen sein fiir ein personliches
Gottesverstindnis, also nicht nur das christliche, sondern auch das
islamische Gottesverstindnis ebenso umfassen wie polytheistische
oder unpersonliche Gottesvorstellungen.“>

Somit ist nach den vorzitierten Grundsatzen die Frage, ob die
Austbung des Muezzin-Rufs fiir Anwohner bzw. sonstige
unbeteiligte Dritte als fremd oder kulturell ungewohnt wahr-
genommen wird, kein taugliches Abwigungskriterium im
Rahmen der Giiterabwigung hinsichtlich der Angemessenheit
der mit der Erlaubnis des Muezzin-Rufs einhergehenden Ein-
schrinkung der negativen Glaubens- und Bekenntnisfreiheit.
Vielmehr diirften insofern allein immissionsrechtliche Aspek-
te entscheidend sein. Sofern die konkreten immissionsrechtli-
chen MafSstibe zur Beurteilung der Zuléssigkeit einer von ei-
nem Muezzin-Ruf ausgehenden Lirmimmission im Einzelfall

womoglich umstritten sein sollten, dirfte die Schwere des mit
dem Ruf einhergehenden Eingriffs in die negative Glaubens-
und Bekenntnisfreiheit Dritter wohl jedoch jedenfalls dann als
noch angemessen zu bewerten sein, wenn im Ergebnis kein
Verstof§ gegen immissionsschutzrechtliche Vorgaben konkret
festzustellen ist. Dies insbesondere dann, wenn zudem die mit
dem Ruf einhergehende Immission nur von kurzer Dauer ist.
Die Rechtsprechung halt insofern Zeitspannen von bis zu
15,% jedenfalls aber bis zu maximal fiinf Minuten®” fiir ange-
messen. Da das Modellprojeket der Stadt Koln eine maximal zu-
lassige Zeitspanne von einmalig finf Minuten pro Woche zur
Durchfithrung des Muezzin-Rufs vorsieht, diirfte sich daraus
wohl ebenfalls keine unangemessene Schwere des mit dem
Ruf einhergehenden Grundrechtseingriffs Dritter ergeben.

Zu konstatieren ist nach alledem, dass nach derzeitiger Sachla-
ge von der Angemessenheit der seitens der Stadt K6In getrof-
fenen Mafnahmen zur Erlaubnis der Durchfihrung des o6f-
fentlich-akustischen Muezzin-Rufs auszugehen. Gleichwohl
liegt — worauf explizit hingewiesen wird — auch zu den vorste-
hend beschriebenen rechtlichen Aspekten noch keine hochse
richterliche Rechtsprechung vor, sodass es sich auch insofern
um eine momentan noch offene Rechtsfrage handelt.

B. Ergebnis

In Anbetracht der vorstehenden Ausfihrungen und den mit
den noch offenen Rechtsfrageneinhergehenden Unwigbarkei-
ten ist derzeit von einem durch den o6ffendich-akustischen
Muezzin-Ruf gerechtfertigten Eingriff in die negative Glau-
bens- und Bekenntnisfreiheitetwaig betroffener Anwohner
ausgegangen werden. Eine entsprechende Grundrechtsverlet-
zung liegt somit nicht vor, der Muezzin-Ruf ist mit der nega-
tiven Glaubens- und Bekenntnisfreiheit gem. Art. 4 Abs. 1
und 2 GG vereinbar.

\TAL__ Methodik der Fallbearbeitung

Prof. Dr. Markus Ludwigs, Wurzburg, und Maria-Theresia Schuler, Warzburg/Bamberg”

AuBerungsbefugnisse von Regierungsmitgliedern:
«Ein schlechter Tag fir die Demokratie”

A. Sachverhalt

Bei der Landtagswahl 2019 im Land T erlangte keine der von
den ectablierten Parteien erwogenen Regierungskoalitionen
eine Mehrheit. Im Vorfeld der Wahl zum Ministerprasiden-
ten blieb daher unklar, wie diese verlaufen wiirde. Zwischen
und innerhalb der meisten Parteien schien allerdings Einig-
keit zu bestehen, dass keine Mehrheit mithilfe der erneut in
den Landtag eingezogenen rechtspopulistischen A-Partei ge-
bildet werden sollte.

Am 5. Februar 2020 fand die Wahl zum Ministerprasidenten
des Landes T statt. Im ersten und zweiten Wahlgang erhielt
kein Kandidat die erforderliche absolute Stimmenmehrheit.
Darauthin wurde fir den dritten Wahlgang neben dem Be-
werber der A-Partei und dem bisherigen Ministerprasidenten
von T auch der Bewerber K von der F-Partei nominiert. Die-
ser erreichte Uberraschend die erforderliche einfache Stim-
menmehrheit, wihrend der Kandidat der A-Partei keine
Stimmen erhielt. Aus dem Ergebnis wurde geschlossen, dass

35 BVerfG, Beschl. v. 27.1.2015 - 1 BvR 471/10 — 1 BvR 1181/10, NJwW
2015, 1359 Rn. 125, 129f.

3 OVG Minster, Urt. v. 23.9.2020 — 8 A 1161/18, BeckRS 2020, 27734,
Rn. 106.

¥ VG Miinchen, Urt. v. 1.10.2019 — 13 K 18.1000, BeckRS 2019, 28044,
Rn. 41, 44.
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* Der Verfasser Ludwigs ist Inhaber des Lehrstuhls fir Offentliches Recht
und Europarecht an der Julius-Maximilians-Universitit Wiirzburg; die
Verfasserin Schuler ist juristische Mitarbeiterin des Justiziariats der Julius-
Maximilians-Universitit Wiirzburg und Rechtsreferendarin im Bezirk des
OLG Bamberg. Die Fallbearbeitung ist auf dem Stand von April 2022.
Das Urteil des BVerfG vom 15.6.2022 (2 BvE 4/20, 2 BvE 5/20) konnte in
den Korrekturfahnen noch partiell bericksichtigt werden.
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