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Der verfassungs-, europa- und volkerrechtliche Rahmen der Einfiihrung des kommunalen Wahlrechts fiir
Drittstaatsangehorige, insbesondere durch den Landesgesetzgeber

- Stellungnahme fiir die Offentliche Anhorung des Ausschusses fiir Kommunalpolitik und des Integrations-
ausschusses des Landtags Nordrhein-Westfalen am Freitag, dem 22. November 2013 -

Gesetz zur Weiterentwicklung der politischen Partizipation in den Gemeinden und zur Anderung kommu-
nalverfassungsrechtlicher Vorschriften — Gesetzentwurf der Landesregierung, Drucksache 16/3967 in Ver-
bindung mit Kommunales Wahlrecht auch fiir Nicht-EU-Biirgerinnen und —Biirger — Antrag der PIRATEN-
Fraktion, Drucksache 16/3244

Die offentliche Anhorung des Ausschusses fiir Kommunalpolitik und des Integrationsausschusses des Land-
tages Nordrhein-Westfalen verbindet nicht nur in der Kooperation zweier Ausschiisse, sondern mit dem
Gesetzesentwurf der Landesregierung einerseits und dem Antrag der PIRATEN-Fraktion andererseits auch
inhaltlich zwei Fragstellungen, auf deren vornehmlich rechtliche Bewertung die Stellungnahme im Folgenden
in umgekehrter Reihenfolge eingehen wird. Nach der Erorterung der verfassungs-, europa- und volkerrecht-
lichen Rahmenbedingungen der Einflihrung des kommunalen Wahlrechts fiir so genannte Drittstaatsangeh 6-
rige, werden die alternativen Formen politischer Partizipation, die Drittstaatsangehérigen auf kommunaler
Ebene offen stehen, dargestellt.



A. Kommunales Wahlrecht fiir Drittstaatsangehorige

Das Bundesverfassungsgericht hat sich im Jahr 1990 in zwei Entscheidungen zur verfassungsrechtlichen Be-
wertung der Einfiihrung des kommunalen Wahlrechts fiir Nichtdeutsche geduRert." Beide Entscheidungen
stehen, wie im Folgenden gezeigt wird, der Einfihrung des kommunalen Wahlrechts fiir Drittstaatsangehori-
ge durch den Landesgesetzgeber aus mehreren Griinden nichtentgegen.

I. Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Einfiihrung des kommunalen Wahlrechts fiir
Nichtdeutsche

Hintergrund der Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts bildeten Gesetzesanderungen in Schleswig-
Holstein und Hamburg, die darauf abzielten, Nichtdeutschen auf kommunaler Ebene das aktive und passive
Wahlrecht einzurdumen. In Schleswig-Holstein sah das Gesetz zur Anderung des Gemeinde- und Kreiswahl-
gesetzes vom 21. Februar 1989 auf der Basis der Gegenseitigkeit das aktive und passive Wahlrecht flir aus-
landische Mitbiirger aus sechs europdischen Staaten (Danemark, Idand, Niederlande, Norw egen, Schweden
und der Schweiz) vor. Wahlberechtigt sollten diejenigen Auslander sein, die sich mindestens funf Jahre im
Geltungsbereich des GG aufhalten und im Besitz einer Aufenthaltserlaubnis sind bzw. einer Aufenthaltser-
laubnis nicht bediirfen.” Der Vollzug des Gesetzes, das erstmals bei der Kommunalwahl am 25. Marz 1990
hatte zur Anwendung kommen sollen, wurde durch einstweilige Anordnung des Bundesverfassungsgerichts
vom 12. Oktober 1989 ausgesetzt.’ In Hamburg sollte durch das Gesetz zur Einfihrung des Wahlrechts fir
Auslander zu den Bezirksversammlungen vom 20. Februar 1989 allen Auslandern das WahlIrecht eingeraumt
werden, die sich am Wahltag seit mindestens acht Jahren im Geltungsbereich des GG aufhalten und eine
Aufenthaltsberechtigung oder eine unbefristete Aufenthaltserlaubnis besitzen.” Diese Gesetzesanderungen
erklarte das Bundesverfassungsgericht in seinen Entscheidungen vom 31. Oktober 1990 fiir verfassungswid-
rig und nichtig.

Nach damaliger Ansicht des Bundesverfassungsgerichts enthalt die Formulierung in Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG,
wonach alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht, nicht allein den Grundsatz der Volkssouveranitat, sondem
dariiber hinaus die Definition des Volkes, von dem diese Gewalt ausgeht. Als Personengesamtheit, die Trager
und Subjekt der Staatsgewalt sei, werde in Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG allein das »Staatsvolk der Bundesrepublik
Deutschland« angesprochen. Die Zugehorigkeit zu diesem Staatsvolk werde (iber die Staatsangehorigkeit
vermittelt. Das Staatsvolk bestehe demnach aus den deutschen Staatsangehoérigen und den ihnen nach
Art. 116 Abs. 1 GG gleichgestellten Personen. Die Staatsangehdorigkeit fungiere folglich als rechtliche Voraus-
setzung fur den gleichen staatsbiirgerlichen Status, der die Rechte begriindet, durch deren Ausiibung die
Staatsgewalt in der Demokratie ihre Legitimation erfahre. Zwar rdumt das Bundesverfassungsgericht aus-
driicklich ein, dass es der demokratischen Idee entspreche, eine Kongruenz zwischen den Inhabern demo-
kratischer Mitwirkungsrechte und den dauerhaft einer bestimmten staatlichen Herrschaft Unterworfenen
herzustellen. Dies kdnne jedoch nicht zur Auflésung des vom Zweiten Senat des Bundesverfassungs gerichts
zuvor behaupteten Junktims zwischen der Eigenschaft als Deutscher und der Zugehorigkeit zum Staatsvolk
als dem Inhaber der Staatsgewalt fihren. Wolle sich der Gesetzgeber der vom Demokratieprinzip geforder-
ten Kongruenz zwischen Wahlberechtigten und Herrschaftsunterworfenen annahern, habe er auf der ein-

! BVerfGE 83, S. 37 ff,, S. 60 ff.

> GVBI. 1989, S. 12.

* BVerfGE 81, 53. Am 4. April 1990 hat das BVerfG die einstweilige Anordnung wiederholt (BGBI | 1990, 913), bevores am 31. Oktober
1990 zur Hauptsache entschieden hat.

*GVBI.| v. 27.2.1989, S. 29.



fachgesetzlichen Ebene (iber entsprechende Modifikationen des Staatsangehorigkeitsrechts die Mo glichkeit,
die Zusammensetzung des Volkes im Sinne des Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG durch ereichterte Einblirgerungen
entsprechend zu steuem.

Wiéihrend das Bundesverfassungsgericht in Bezug auf die Einfliihrung des kommunalen Wahlrechts fiir Aus-
lander in Schleswig-Holstein den derart definierten Volksbegriff des Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG auf Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GG Ubertragt und damit von einem einheitlichen, allein deutsche Staatsangehdrige erfasse nden
Volksbegriff fir Lander, Kreise und Gemeinden ausgeht, war dem Gericht dieser Weg in Bezug auf die Ein-
fuhrung des kommunalen Wahlrechts fiir Auslander zu den Hamburgischen Bezirksversammlungen ver-
wehrt, da es sich bei letzteren im Unterschied zu Kommunen nicht um rechtsfahige Gebietskérperschaften
mit Allzustandigkeit handelt. Daher begriindet das Bundesverfassungsgericht die Verfassungswidrigkeit des
Hamburgischen Gesetzes abweichend von der Entscheidung zum schleswig-holsteinischen Gesetz nicht un-
ter Bezugnahme auf Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG, sondem vielmehr unter Bezugnahme auf Art. 28 Abs. 1 Satz 1
GG in Verbindung mit dem auch fiir die Lander verbindlichen demokratischen Prinzip des Art. 20 Abs. 2 GG.
Weil die Mitglieder der Bezirksversammlungen demokratisch legitimationsbedrftige Hoheitsgewalt ausi b-
ten, so das Bundesverfassungsgericht, und das Hamburgische Bezirksverwaltungsgesetz und das Auslande r-
wahlrechtsgesetz diese Legitimation unmittelbar durch Volkswahl vorsehen, werde dem demokratischen
Prinzip des Grundgesetzes nur Genlige getan, wenn die Wahl allein den Willen des ortlich begrenzten Teils
des Staatsvolkes zur Geltung bringe, d.h. durch die in den Bezirken wohnenden Deutschen vorgenommen
werde. Wahlen, bei denen auch Auslander wahlberechtigt sind, kdnnten eine demokratische Legitimation
hingegen nicht vermitteln.

Sowohlim Fall des schleswig-holsteinischen als auch des Hamburgischen Gesetzes stellte sich das Bundeser-
fassungsgericht damit gegen eine Einfilhrung des kommunalen Wahlrechts, solange diese durch den Lande s-
gesetzgeber erfolgt. Im Falle Schleswig-Holsteins, wo die Verfassungswidrigkeit des Gesetzes Uber Art. 28
Abs. 1 Satz2 GG begriindet werden konnte, tritt das Bundesverfassungsgericht einem Verstandnis des
Homogenitatsgebotes, das dem Landesgesetzgeber den nétigen Spielraum fiir die Einfiihrung des kommun a-
len Auslanderwahlrechts lassen wiirde, mit dem Argument entgegen, dass Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG dem Lan-
desgesetzgeber bezliglich der Wahlen zu den Vertretungen des Volkes in den Kreisen und Gemeinden einen
Spielraum nurin den Grenzen des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG erdffne. Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG bestimme mithin
das zu wahrende Minimum an Homogenitat. Da die den Bundeslandern zukommende Staatsgewalt gemaf
Art. 20 Abs. 2, Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG aber nur von denjenigen getragen werden kénne, die Deutsche im
Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG sind, sei die Beschrankung des Kreises der Wahlberechtigten auf Deutsche einer
Anderung durch den Landesgesetzgeber entzogen.” Im Falle Hamburgs ergibt sich der mangelnde Hand-
lungsspielraum des Landesgesetzgebers hingegen unmittelbar aus Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG in Verbindung mit
Art. 20 Abs. 2 GG. In beiden Entscheidungen hat das Gericht im Jahr 1990 mithin festgestellt, dass es dem
Landesgesetzgeber verfassungsrechtlich grundsatzlich verwehrt ist, Nichtdeutschen das Wahlrecht zu den
Vertretungen des Volkes in den Gemeinden durch die entsprechende Anderung einfacher Gesetze einzu-
raumen.

> BVerfGE 83, 37 ff.



Il. Die Einfiihrung des kommunalen Wahlrechts fiir Drittstaatsangehodrige durch den Landesgesetzge-
ber

Der in der juristischen und politischen Debatte deshalb oft gedufRerte Einwand, der Einflihrung des kommu-
nalen Wahlrechts flir Drittstaatsangehorige stlinde uniiberwindbar das Grundgesetz entgegen, ist gleichwohl
unzutreffend. Die beiden Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts bedeuten weder, dass die verfas-
sungsrechtliche Bewertung des kommunalen Wahlrechts fir Drittstaatsangehdrige durch das Bundesverfas-
sungsgericht die einzig mogliche ist, noch ergibt sich aus den beiden Entscheidungen aus dem Jahr 1990,
dass sich das Bundesverfassungsgericht heute erneut gegen die Einfihrung des kommunalen WahIrechts fiir

Drittstaatsangehorige stellen wirde.
1. Alternative verfassungsrechtliche Positionen zum kommunalen Auslanderwahlrecht

Bereits 1990 wurden in der verfassungsrechtlichen Literatur unterschiedliche Positionen vertreten. Neben
der Position des Bundesverfassungsgerichtes, der zufolge die Beteiligung von Nichtdeutschen an Wahlen auf
allen staatlichen Ebenen zwar verfassungsrechtlich ausgeschlossen sei, gleichwohl aber durch Anderung des
Grundgesetzes eingefiihrt werden kénne®, befiirworteten zahlreiche Verfassungsrechtler die Einfiihrung des
kommunalen Wahlrechts fiir Nichtdeutsche und sahen diesbeziiglich auch keinerei verfassungsrechtliche
Hindernisse. Nach einer Auffassung, die unter anderem von dem ehemaligen deutschen Richter am Europai-
schen Gerichtshof, Manfred Zuleeg, sowie dem ehemaligen Richter am Bundesverfassungsgericht, Brun-Otto
Bryde, vertreten wird, steht das Grundgesetz der Einrdumung politischer Partizipationsrechte fiir Nichtdeu t-
sche nicht nur nicht entgegen, sondern fordere das grundgesetzliche Demokratieprinzip sowie das ebenfalls
in der Verfassung verankerte Sozialstaatsprinzip ein Auslanderwahlrecht.” Nach einer weiteren Position ist
die Einflihrung eines Auslanderwahlrechts zwar auf Bundes- und Landesebene nur durch Verfassungsande-
rung moglich, auf kommunaler Ebene wird jedoch die bloRe Anderung der entsprechenden Landesgesetze
verfassungsrechtlich fir ausreichend gehalten.® Diese Positionen werden bis heute in der rechtswissen-
schaftlichen Literatur vertreten.

Entgegen den Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts in seinen Entscheidungen zum kommunalen
Auslanderwahlrecht lasst das Grundgesetz Raum fiir die Offenheit und Variabilitdt des Demokratieprinzips,
die sowohl in den unterschiedlichen philosophischen Traditionen des Begriffs zum Ausdruck kommen, als
auch in den differenten Auspragungen von Demokratie in jeweils unterschiedlichen historisch-sozialen Kon-
texten. Der ,demokratische Reduktionismus“® des Zweiten Senates des Bundesverfassungsgerichts unter-

® pa pier, Verfassungsfragen des kommunalen Auslanderwahlrechts, KritV 1987, S. 309 (314); Behrend, Kommunalwahlrecht fiir
Auslander in der Bundesrepublik, DOV 1973, S. 376 (377 f); Birkenheier, Wahlrecht fiir Auslander, 1976, S. 116 ff.; Erichsen, Die
Wahlrechtsgrundsatze des Grundgesetzes, Jura 1983, S. 635 (637 f.); Magiera, Die Europdische Gemeinschaft auf dem Weg zu
einem Europa der Biirger, DOV 1987, S. 221 (221ff.); Rupp, Wahlrecht fiir Auslander?, ZRP 1989, S. 363 (364); Schink,
Kommunalwahlrecht fiir Auslander?, DVBI. 1988, S. 417 (415 f.).

7 Zuleeg, Grundrechte fiir Auslander, DVBI. 1974, S. 341 (347f.); ders., Die Vereinbarkeit des kommunalen Wahlrechts fiir Auslander
mit dem deutschen Verfassungsrecht, in: ders. (Hrsg.), Auslanderrecht und Auslanderpolitik in Europa, 1987, S. 153 (154 ff. und
193); ders., Einwanderungsland Bundesrepublik Deutschland, JZ 1980, S. 425 (429 ff); ders., Juristische Streitpunkte zum
Kommunalwahlrecht fiir Ausldnder, ZAR 1988, S. 13 ff.; Bryde, Auslanderwahlrecht und grundgesetzliche Demokratie, JZ 1989,
S. 257 ff.

8 So zB. Breer, Die Mitwirkung von Auslandem an der politischen Willensbildung in der Bundesrepublik Deutschland durch
Gewdhrung des Wahlrechts, insbesondere eines Kommunalwahlrechts, 1982, S.154 f.; ders., Urteilsanmerkung, ZAR 1985,
S. 136 ff.; v. Ldhneysen, Kommunalwahlrecht fiir Ausldnder, DOV 1981, S. 330 (332 ff); Rittstieg, Wahlrecht fiir Auslidnder, 1981,
S. 69 ff.; ders., Juniorwahlrecht fiir Inlander fremder Staatsangeh 6rigkeit, NJW 1989, S. 1018 (1019).

° Franken berg, Vorsicht Demokratie! Kritik der juridischen Versicherung einer Gesellschaft gegen die Risiken der Selbstregierun g, in:



schlagt demgegeniiber nicht nur bestimmte Entwicklungslinien in der Geschichte des Demokratiebegriffs
oder degradiert diese zu vernachlassigenswerten Randerscheinungen der Begriffsgeschichte. Er verschweigt
auch, dass das Demokratieprinzip des Grundgesetzes ein normativ offener Begriff ist und die Verfassung
zahlreiche Anknupfungspunkte fur altemative Vorstellungen von Demokratie enthalt.”® So kann eine freiheit-
lich-republikanische, an John Locke'* und Immanuel Kant'* ankniipfende Demokratietradition, die sich von
der vom Zweiten Senat favorisierten und in der vordemokratischen Tradition deutschen Staatsdenkens ste-
henden einheits-, nations- sowie staatsorientierten Demokratiekonzeption distanziert, an Art. 1 Abs. 1 (Ga-
rantie der Menschenwiirde), Art. 3 (Gleichheit), Art. 5 Abs. 1, 8 Abs. 1, 9 Abs. 1 und Art. 21 Abs. 1 (Garantien
politischer Kommunikation), Art. 20 Abs. 1, 28 Abs. 1 (Foderalismus) und Art. 28 Abs. 1 GG (Republik) an-
kntipfen.

Art. 1. Abs. 1 GG, der am Anfang des Grundgesetzes steht, macht in besonderer Weise deutlich, dass die
deutsche Verfassung normativ auf den einzelnen Menschen ausgerichtet ist. Folglich erscheint es nicht fern-
liegend, auch das Staatsstrukturprinzip Demokratie von diesem Referenzpunkt aus zu entwickeln. Wenn mit
der Wiirdegarantie des Art. 1 Abs. 1 GG die Fahigkeit des Menschen zur Selbstbestimmung und Selbstver-
antwortung unterstellt wird, muss dies auch Folgen fiir eines der zentralen organisatorischen Prinzipien des
Staatsaufbaus haben. Der in Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG enthaltene Satz, dass alle Staatsgewalt vom Volke aus-
geht, ist dann nicht als Verankerung einer auf das deutsche Volk beschrankten Demokratie zu verstehen,
sondern als

,eine traditionelle Bekraftigung des demokratischen Prinzips und Abgrenzung gegen undemokrati-
sche Herrschaftsformen, kein Wahlerverzeichnis und auch nicht die Einsetzung eines Diktators na-

mens ,Volk““*?

Neben der Tatsache, dass der Verfassungsgeber die individuelle Wiirde an den Anfang des Grundgesetzes
gestellt und damit zum Ausdruck gebracht hat, dass der Staat um des Menschen und seiner Selbstbesti m-
mung willen sein soll, deuten des Weiteren Entwicklungen im europdischen und intemationalen Recht, die
weiter unten dargestellt werden, auf eine am Individuum orientierte Ausgestaltung des Demokratieprinzips
hin.'* Fokussiert man in Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG nicht auf ein Kollektiv in Gestalt des deutschen Volkes, son-
dern auf den Einzelnen, vor dem sich staatliche Herrschaft rechtfertigen muss, leuchtet nicht ein, warum
nicht

»alle Menschen im Geltungsbereich des Grundgesetzes, die der durch diese Verfassung konstituie r-
ten Staatsgewalt dauerhaft unterworfen sind, prinzipiell beziglich der Herrschaft gleichermalRen zur
Mitbestimmung berechtigt [sind]. In diesem Sinne ist auf grundsatzlicher Ebene der Rechtsbegriff
,Volk“ im Sinne des Art. 20 Abs. 2 GG, der im Zusammenhang mit Tragerschaft und Ausibung der

Redaktion Kritische Justiz (Hrsg.), Demokratie und Grundgesetz, 2000, S. 177 (179).

1% 7ur Offenheit des grundgesetzlichen Demokratiebegriffs Frankenberg, Vorsicht Demokratie! Kritik der juridischen Versicherung
einer Gesellschaft gegen die Risiken der Selbstregierung, in: Redaktion Kritische Justiz (Hrsg.), Demokratie und Grundgesetz,
2000, S. 177 (180).

n Locke, Zwei Abhandlungen tiber die Regierung, 1977, S. 248 ff.

!2 Kant, Die Metaphysik der Sitten, We rkausgabe, Bd. VIII, 9. Aufl. 1991, S. 432 ff.

13 Bryde, Der Beitrag des Bundeswverfassungsgerichts zur Demokratisierung der Bundesrepublik, in: van Ooyen/Moéllers (Hrsg.), Das
Bundesverfassungsgericht im politischen System, 2006, S.321 (330). Siehe auch Wallrabenstein, Das \Verfassungsrecht der
Staatsangehorigkeit, 1999, S. 91 ff.

14 Bryde, Der Beitrag des Bundesverfassungsgerichts zur Demokratisierung der Bundesrepublik, in: van Ooyen/Mobllers (Hrsg.), Das
Bundesverfassungsgerichtim politischen System, 2006, S. 321 (322).



Herrschaft und also im Rahmen des sachlichen Erstreckungsbereichs des demokratischen Prinzips
von der Verfassung verwendet wird, in seinem normativen Gehalt zu verstehen: Zum ,Volk” in die-
sem Sinne und damit zum Trager von Souveranitat soll gehoren (kdnnen), wer der staatlichen Herr-
schaft dauerhaft unterworfen ist. Aus der Menschenwiirde und dem von ihr beeinflussten demokra-
tischen Prinzip ergibt sich nicht nur die Vorstellung, sondern positiv-rechtlich die prinzipielle Ver-
pflichtung dahingehend, dass eine Kongruenz zwischen den Inhabern demokratischer politischer
Rechte und den dauerhaft der Herrschaft des deutschen Staates Unterworfenen herzustellenist.“*®

Dass es verfassungsrechtlich bedenklich ist, einen erheblichen Teil der Wohnbevélkerung unter Rickgriff auf
das Differenzierungskriterium der Staatsangehorigkeit von demokratischer Partizipation auszuschlieBen und
auf Dauer als Untertanen der Herrschaft des Staatsvolkes zu unterwerfen, ergibt sich ferner unter Berlick-
sichtigung des Republikprinzips und der so genannten Offnungsklauseln des Grundgesetzes. Die restriktive
Interpretation des Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG, die allein das deutsche Volk als Legitimationssubjekt ausmacht
und der Frage der Betroffenheit von staatlicher Herrschaft keinen Raum gibt, vernachlassigt das ebenfalls in
der Verfassung verankerte Republikprinzip.'® Reduziert man dieses Prinzip nicht auf die Absage an monarchi-
sche Regierungsformen, erkennt man, dass ein republikanisches Legitimationsmodell sowohl in historischer
als auch in konzeptioneller Hinsicht nicht an Staatsangehorigkeiten anknlipft, sondern an die Frage, wer auf-
grund seines dauerhaften Lebensmittelpunktes von staatlichen Entscheidungen betroffen ist.'’ Dass Betrof-
fenheit als Kriterium nicht bestimmt werden kénne, wie von Gegnern des kommunalen Auslande rwahlrechts
immer wieder vorgetragen wird"®, ist falsch. Abgesehen davon, dass die fiir das Demokratieprinzip konstitu-
tive und historisch nachweisbare, die Kongruenz von Problemlagen und Problemlésungseinheiten und die
damiteinhergehende Identitdt von Herrschaftssubjekten und Herrschaftsobjekten unterstelle nde Annahme,

»,dass im Rahmen des Nationalstaats auch die wichtigsten Bestimmungsfaktoren des nationalen
Schicksals zu beeinflussen seien, mit der zunehmenden transnationalen Verflechtung der Probleme

und ihrer Ursachen hochst zweifelhaft geworden*

ist, kann Betroffenheit sehr wohl Uber rationale Kriterien pragmatisch bestimmt werden. Das zeigen schon
die bundesdeutschen Wahlgesetze, die keinesfalls nur an die deutsche Staatsangehorigkeit ankniipfen, son-
dern unter anderem einen gewissen Mindestaufenthalt fordern.”® »Betroffenheit« ist demnach kein demo-

kratiefremdes Kriterium, sondern ,notwendiges Korrelat zur Selbstbestimmung“".

™ Hain, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG II, Art. 79 Rn. 77 und 78. Ganz dhnlich auch Frankenberg, Vorsicht Demokratie ! Kritik
der juridischen \ersicherung einer Gesellschaft gegen die Risiken der Selbstregierung, in: Redaktion Kritische Justiz (Hrsg.),
Demokratie und Grundgesetz, 2000, S. 177 (179).

'® Hierzu Frankenbe rg, AK-GG, Art. 20; ders., Die Verfassung der Republik, S. 70 ff. Zurintegrativen Komponente des Republikprinzips
Gebhardt, Verfassungspatriotismus als Identitdtskonzeption der Nation, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B14/1993, S. 29 ff;
Oberndorfer, Der Nationalstaat. ZAR 1989, S. 3 ff.

Y nkenberg, AK-GG, Art. 20, Rn. 32 und 37; Frank, Auslanderwahlrecht und Rechtsstellung der Kommune, Kritische Justiz 1990,
S. 290 (297).

'8 Siehe nur Isensee, Antragsschrift, in: ders./Schmidt-Jortzig (Hrsg.), Das Ausldnderwahlrecht vor dem Bundesverfassungsgericht,

1993, S. 3 (29).

Schamf, Versuch (ber Demokratie im verhandelnden Staat, in: Czada/Schmidt (Hrsg), Verhandlungsdemokratie,

Interessenvermittiung, Regierbarkeit, 1993, S. 25 (29). Zur ,Morstellung von einer anndhernden Kongruenz von Problemlagen und

Problemldsungseinheiten“ als einer der ,zentralen Pra missen modemer Demokratie”, die durch ,die Globalisierung der Politik“

ausgehebelt wordenist Grande, Demokratis che Legitimation und europdische Integration, Leviathan 24 (1996),S. 339 (340).

2 Siehe beispielsweise § 1 Abs. 1 Nr. 2 des Gesetzes Uber die Wahlen zum Abgeordnetenhaus und zu den Bezirksverordnetenve r-

sammlungen (Landeswahlgesetz) vom 25. September 1987.

2 Bryde, Das Demokratieprinzip des Grundgesetzes als Optimierungsaufgabe, in: Redaktion Kritische Justiz (Hrsg.), Demokratie und
Grundgesetz, 2000, S. 59 (63). Siehe auch ders., Auslanderwahlrecht und grundgesetzliche Demokratie, JZ 1989, S. 257 (259).
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Schlieflich sprechen die in der Verfassung enthaltenen so genannten Offnungsklauseln fiir eine altemative
Auslegung des grundgesetzlichen Demokratieprinzips. Wahrend Art. 23 GG die Mitwirkung der Bundesre-
publik Deutschland an der européischen Integration ermdglicht, sieht Art. 24 GG ausdriicklich die Ubertra-
gung von Hoheitsrechten auf zwischenstaatliche Einrichtungen vor. Beide Vorschriften konstituieren die
Bundesrepublik Deutschland als einen ,kooperationsoffenen Verfassungsstaat“’’, der es bewusst zulasst,
dass fiir deutsche Blrger verbindliche Hoheitsgewalt nicht nur von nationalen Institutionen, sondern dane-
ben auch von supra- und intemationalen Organisationen ausgeiibt wird. Solche Offnungen unterminieren
aber nicht nur jeden Versuch einer primér nationalstaatlichen Interpretation des Grundgesetzes™, sie deu-
ten, und dies ist fir die Frage nach den Moglichkeiten der Einfihrung eines Auslanderwahlrechts von we-
sentlich groRerer Bedeutung, ferner darauf hin, dass die demokratische Organisation von Hoheitsgewalt der
Verfassung nach ohne Riickgriff auf die Staatsangehdrigkeit und die Zugehorigkeit zu einem bestimmten
Staatsvolk moglich sein soll. Anders ware die demokratische Legitimation derjenigen internationalen Organi-
sationen, denen die Bundesrepublik Deutschland Hoheitsrechte zur eigenen Wahrneh mung tbertragt, schon
im Ansatz ausgeschlossen. Verglichen mit der Bedeutung der von der supranationalen Ebene ausgelibten
Hoheitsgewalt, die vorwiegend von Nichtdeutschen getragen und aufgrund der Ausweitung des Mehrheits-
prinzips in europdischen Entscheidungsprozessen selbstverstandlich auch gegen den Willen der Reprase n-
tanten der Bundesrepublik Deutschland ausgelibt werden kann,

»ist die Wahlbeteiligung von Auslandern in Kreisen und Gemeinden eine Geringfiigigkeit, so dass das
Verdikt der Verfassungswidrigkeit aus dem nationalstaatlichen Denken antiquiert anmutet. Wenn
Hoheitsgewalt nach AulRen in einem derartigen AusmaR wie im Falle der Europaischen Gemeinschaft
abgegeben werden darf, kann auch der Wahlkorper im Inneren ohne verfassungsrechtliches Hinde r-

. . 24
nis erweitert werden.”

Bei systematischer Auslegung, die den Grundsatz der praktischen Konkordanz im Auge behalten muss, ko n-
nen die beiden Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zum Ausldnderwahlrecht, insbesondere die
darin enthaltene Pramisse, dass die Legitimierung von Hoheitsgewalt nur durch Deutsche im Sinne des
Art. 116 Art. 1 GG erfolgen kénne, kaum iiberzeugen.”

2 Hobe, Der offene Verfassungsstaat zwischen Souwerdnitdit und Interdependenz, 1998: ders., Der kooperationsoffene

Verfassungsstaat, Der Staat 37 (1998), S.521ff. Zum Verhéilinis zwischen Offnungsklauseln und demokratietheoretischer
Offenheit des Grundgesetzes Wallrabenstein, Das Verfassungsrecht der Staatsangehdrigkeit, 1999,S. 157 ff.

250 aber Bleckmann, Das Nationalstaatsprinzip im Grundgesetz, DOV 1988, S. 437 ff.; Huber, Das ,Volk“ des Grundgesetzes, DOV
1989, S.531 (534). Kritisch hierzu Wallrabenstein, Das \erfassungsrecht der Staatsangehdrigkeit, 1999, S. 146 ff.; Frank,
Ausldnderwahlrecht und Rechtsstellung der Kommune, Kritis che Justiz 1990, S. 290 (293 ff.).

2 Zuleeg, Juristische Streitpunkte zum Kommunalwahlrecht fiir Auslander, ZAR 1988, S. 13 (19).

2 Ahnlich auch Hobe, Das Staatsvolk nach dem Grundgesetz, JZ 1994, S. 191 (193f.), der allerdings worsichtiger von einer
,Modifizierung” des ,vorgeblich so klaren Diktums, das deutsche Staatswlk umfasse ausschlieflich deutsche Staatsangehdérige”,
spricht.



2. Entwicklungen im deutschen Verfassungs-, Europa- und Volkerrecht seit 1990

Abgesehen von diesen gegenldufigen Positionen in der verfassungsrechtlichen Literatur ergeben sich Zweifel
an der Richtigkeit der verfassungsrechtlichen Schlussfolgerungen des Bundesverfassungsgerichts in seinen
Entscheidungen zum Auslanderwahlrecht vor allem auch unter Beriicksichtigung von Entwicklungen im
deutschen Verfassungsrecht, im Europa- und im Volkerrecht. Jene Entwicklungen haben die Argumentation
sowie die Schlussfolgerungen, die das Bundesverfassungsgericht in seinen Entscheidungen zum Auslande r-
wahlrecht vertreten hat, in den letzten zwanzig Jahren in ganz erheblichem MaRe unterminiert.

a) Einfiihrung des aktiven und passiven Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirger

Das Bundesverfassungsgericht behauptet in seinen Entscheidungen zum Auslanderwahlrecht, dass die Zuge-
horigkeit zum demokratischen Legitimationssubjekt im Sinne des Art. 20 Abs. 2 GG und daran gekoppelte
staatsbirgerliche Rechte allein lber das Institut der Staatsangehorigkeit vermittelt werden kdnne. »Volk«
bestehe auf jeder staatlichen Ebene, sei es im Bund, in den Ldndern oder in den Kommunen, allein aus Deut-
schen im Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG. Staatsangehorigkeit und Staatsbiirgerschaft werden damit, obwohl
weder deckungsgleich, noch zwingend aufeinander verwiesen®®, gleichgesetzt. Im Ergebnis ist das Recht zu
Waihlen nicht losgeldst vom Innehaben der deutschen Staatsangehorigkeit denkbar. Niemand kann und darf
an einem Wahlakt teilhaben, der nicht Deutscher im Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG ist. Eine Beteiligung von
Nicht-Staatsangehdrigen an demokratischen Wahlen ist nicht nur verfassungsrechtlich ausgeschlossen, son-
dern soll vielmehr ,,Defekte in der demokratischen Legitimationskette zur Folge“ haben bzw. eine ,, demokra-
tiewidrige Fremdbestimmung*’ darstellen. Dass der apodiktisch behauptete und scheinbar unauflésliche
Zusammenhang zwischen Volkssouveranitat, Staatsangehorigkeit und Wahlrecht allerdings nicht besteht
und nicht bestehen kann, wird fiir die Verfassungsordnung der Bundesrepublik Deutschland in besonders
beeindruckender Weise durch die Einfilhrung des aktiven und passiven Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiir-
gerinnen und Unionsbirger unter Beweis gestellt.

Art. 20 Abs. 2 Satz 2 lit. b AEUV bestimmt, dass die Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger in dem Mitglied-
staat, in dem sie ihren Wohnsitz haben, das aktive und passive Wahlrecht bei den Wahlen zum Européischen
Parlament (EP) und bei den Kommunalwahlen haben, wobei fiir sie dieselben Bedingungen gelten wie fiir die
Angehorigen des betreffenden Mitgliedstaats. Im Ergebnis fihrt Art. 20 Abs. 2 Satz 2 lit. b AEUV damit den
Grundsatz der Gleichbehandlung der Unionsbliirgerinnen und Unionsbiirger im Rahmen des nach dem Recht
der Mitgliedstaaten bestehenden kommunalen Wahlrechts ein und gewahrleistet, dass jedem Unionsblirger
mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehérigkeit er nicht besitzt, das Wahlrecht unter den
gleichen Voraussetzungen und Bedingungen zukommt, wie den Staatsangehdrigen des Wohnsitzstaates. Die
Ausibung des Wahlrechts darf folglich nur an solche Voraussetzungen geknipft werden, die auch fir die
eigenen Staatsangehdrigen des Wohnsitzstaates gelten (so z.B. Mindestalter, Eintragung in eine Wahlerliste,
Erbringung von Nachweisen fiir eine Kandidatur, Mindestwohndauer auf dem Gebiet der Kommune, in der

% Grawert, Staatsangehorigkeit und Staatsbiirgerschaft, Der Staat 23 (1984), S. 179 (182). Vertiefend hierzu auch Wobbe, Soziologie
der Staatsbilirgerschaft, Staatswissenschaft und Staatspraxis 1997, S.205 (207 ff); Gosewinkel, Untertanenschaft,
Staatsbiirgerschaft, Nationalitdt, BerinerJoumal fiir Soziologie 1998, S. 507 ff.

7 5o vor allem Isensee, in: VVDStRL 32 (1974), S. 91 (108 ff); ders., Kommunalwahlrecht fir Auslander aus der Sicht der
Landeswerfassung Nordrhein-Westfalens und der Bundeswerfassung, KritV 1987, S.300 (303 f.); ders., Antragsschrift, in:
ders./Schmidt-Jortzig (Hrsg.), Das Ausldnderwahlrecht vor dem Bundeswerfassungsgericht, 1993, S. 3 (12 und 14); Schink,
Kommunalwahlrecht flr Auslander?, DVBI. 1988, S. 417 (423); Papier, Verfassungsfragen des kommunalen Auslanderwahlrechts,
KritV 1987, S. 309 (311).



das Wahlrecht ausgeiibt werden soll usw.).”® Das aktive und passive Wahlrecht der Unionsbiirgerinnen und
Unionsbirger, das in engem Zusammenhang mit dem in Art. 20 Abs. 2 Satz 2 lit. a AEUV verblirgten Recht
der Freiziigigkeit steht und auf kommunaler Ebene den Verlust der politischen Mitwirkungsmaglichkeiten im
Heimatstaat kompensieren, die Gleichberechtigung mit den Angehoérigen des Wohnsitzstaates und die Inte g-
ration erleichtem soll, wird durch die Kommunalwahlrichtlinie 94/80/EG des Rates vom 19. Dezember
1994%° konkretisiert und fiir Deutschland durch den im Zuge der Ratifikation des EU-Vertrages gednderten
Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG verfassungsrechtlich umgesetzt.*° Die Kommunalwahlrichtlinie, die mittlerweile von
allen Bundesldndern umgesetzt worden ist’*, eréffnet Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger unabhangig von
ihrer Staatsangehorigkeit spatestens seit dem 1. Januar 1996 das Recht, an Kommunalwahlen in allen Mit-
gliedstaaten der EU teilzunehmen.

Dadurch ist eine der zentralen Pramissen der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und ein we-
sentliches verfassungsrechtliches Argument gegen die Einfihrung eines Auslanderwahlrechts auf kommuna-
ler Ebene widerlegt. Wenn neben den Deutschen im Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG auch solche Personen an
der Wahl zu den kommunalen Vertretungsorganen teilnehmen kénnen, die definitiv nicht zum deutschen
Staatsvolk gehoren, weil sie eben nicht Deutsche im Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG sind, kdnnen die behaupte-
ten Verbindungen zwischen Volkssouveranitat, Staatsangehorigkeit und Wahlberechtigung nur um den Preis
der offensichtlichen dogmatischen Inkonsistenz aufrechterhalten werden. Die Legitimierung staatlicher Ge-
walt erfolgt seit Einfiihrung des kommunalen Wahlrechts fiir Unionsbiirger namlich nicht mehr allein durch
das allein aus Deutschen bestehende Staatsvolk, sondern ebenso durch die Unionsbirgerinnen und Unions-
birger, die sich an kommunalen Wahlen in der Bundesrepublik Deutschland beteiligen. Das europdische
Primar- und Sekundarrecht zielt gerade darauf ab,

»die Voraussetzungen der Staatsangehorigkeit aufzuheben, an die die Ausiibung des Wahlrechts ge-

wohnlich gebundenist“?.

Im Ergebnis hat mit der Einflihrung des kommunalen Wahlrechts fiir Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger

,de facto auch der Staatsvolkbegriff des Grundgesetzes eine Veranderung erfahren. Denn wenn, wie
das BVerfG zutreffend festgestellt hat, die Teilhabe an Kommunalwahlen die Ausiibung von Staats-
gewalt ist, so soll es nunmehr nach europarechtlichen Vorgaben des Maastrichter Vertrages und
insbesondere nach den verfassungsrechtlichen Vorgaben des neuen Art. 2813 GG nicht mehr nur
deutschen Staatsangehorigen vorbehalten sein, diese Staatsgewalt auszuiliben, sondern dieses damit
auch EG-Auslandem maglich sein. [..] Dies bedeutet aber, dass nunmehr nicht mehr nur Deutschen
i.S. des Art. 116 GG solche aktivbiirgerlichen Rechte zustehen, die als typischer Kernbestand des
Staatsbiirgerrechts zu werten sind, sondern sich der Staatsvolkbegriff quasi europaisiert hat. Mag

28 Haag, in: v.d .Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentarzum EUV/EGV, Art. 19 Rn. 8.

2 ABI. 1994 L 368 v. 31.12.1994, S. 38-47. Umfassend zu dieser Richtlinie: Kotalakidis, Von der nationalen Staatsangehdrigkeit zur
Unionsbirgerschaft, 2000, S. 179 ff; Oliver, Electoral Rights under Artide 8B of the Treaty of Rome, CMLRev. 1996, S. 473 (489 ff.);
Schrapper, Die Richtlinie 9480/EG zum aktiven und passiven Kommunalwahlrecht fiir Unionsbirger, DVBI. 1995, S. 1167 ff.

0 g ngefiigt durch das 38. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 21.12.1992, BGBI. 1, S. 2086.

3 Mit entsprechenden Nachweisen Hilf, in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), EU-Kommentar (17 EL Januar 2001), Art. 19 Rn. 22; Gem, Deutsches
Kommunalrecht, 3. Aufl. 2003, Rn. 559; Schunda, Das Wahlrecht von Unionsbiirgern bei Kommunalwahlen in Deutschland, 2003,
S. 282 ff.Zu den Einzelheiten der Umsetzung, siehe auch den Bericht der Kommission an das Europdische Palament und den Rat
Uberdie Anwendung der Richtlinie 94/80/EG Uber die Ausibung des aktiven und passiven Wahlrechts bei den Kommunalwahlen,
KOM (2002), 260 endg.vom 30.5.2002.

32 Geiger, EUV/EGV, 4. Aufl., 2004, Art. 19 Rn. 3.



dies zwar, da auf die kommunale Ebene beschrankt, vom Umfang her zur Zeit noch als relativ gerin g-
fugig erscheinen, soist es doch sicherlich mehr als eine bloRe Marginalie, da sich hierin erstmals eine
handfeste Erosion des vormals auf die eigenen Staatsangehorigen bezogenen Staatsvolksbegriffs

nicht nur abzeichnet, sondern auch konkrete Gestalt angenommen hat.“**

Das Unionsblirgerwahlrecht 16st aber nicht nur die Verbindungen zwischen Volkssouveranitat, Staatsange-
horigkeit und Staatsbirgerstatus in der Weise auf, dass das Recht zu wahlen von der Staatsangehorigkeit
abgekoppelt wird und sich der Begriff des Staatsvolkes als origindres Legitimationssubjekt damit verandert.
Vielmehr anerkennt das Europarecht auch die Zugehorigkeit eines Individuums zu mehreren demokratischen
Legitimationssubjekten und |6st damit den in der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung implizie r-
ten Exklusivitatsanspruch im Sinne der Zugehorigkeit zu nur einem demos auf. Anders als bei der Wahl zum
Européischen Parlament, wo eine doppelte Stimmabgabe bzw. eine doppelte Kandidatur gemaR Art. 4 der
Europawahlrichtlinie 93/109/EG** ausgeschlossen ist, kann der Unionsbiirger sowohl in seinem Herkunfts-
staat als auch in seinem Wohnsitzstaat an Kommunalwahlen teilnehmen.*® GemaR Art. 6 Abs. 2 der Kommu-
nalwahlrichtlinie 94/80/EG kdnnen die Mitgliedstaaten lediglich bestimmen, ,dass die Eige nschaft eines
kommunalen Mandatstragers im Wohnsitzmitgliedstaat auch unvereinbar ist mit in anderen Mitgliedstaaten
ausgeiibten Amtern, die den Amtem entsprechen, die eine Unvereinbarkeit im Wohnsitzmitgliedstaat nach
sich ziehen.” Im Ergebnis gehoért das Individuum folglich nicht nur einem demos an, sondern mehreren
demoi, wobei sich die Zugehdrigkeit zum Legitimationssubjektim Wohnsitzstaat unabhangig vom Innehaben
der Staatsangehorigkeit dieses Staates beurteilt. Die vom Europarecht initiierten und vorgegebenen sowie in
deutsches Verfassungsrecht umgesetzten Entwicklungen haben damit in der Konsequenz den vom Bunde s-
verfassungsgericht in den Entscheidungen zum Auslanderwahlrecht behaupteten Zusammengang zwischen
Staatsangehorigkeit und Wahlrecht zumindest fiir die kommunale Ebene widerlegt.

Dem lasst sich nicht entgegenhalten, dass es sich bei der Einfihrung des kommunalen Wahlrechts fir Uni-
onsbliirgerinnen und Unionsbiirger um eine europarechtlich bedingte Ausnahme handele, der man im Um-
kehrschluss gerade entnehmen konne, dass die Einfliihrung eines Uber die Unionsbiirgerinnen und Unions-
blirger hinausgehenden Wahlrechts fiir Drittstaatsangehorige bei Kommunalwahlen unzulassig sei. Selbst
wenn diese Auffassung zutreffend ware, wiirde dies zunachst nichts an der Tatsache andern, dass die Einflih-
rung des kommunalen Wahlrechts fir Unionsblirgerinnen und Unionsblirger zentralen Pramissen in der Ar-
gumentation des Bundesverfassungsgerichts zuwiderlduft. Auch wenn man das den Unionsbiirgerinnen und
Unionsbirgern europa- und verfassungsrechtlich gewahrleistete Kommunalwahlrecht als

,Sonderproblem“®

33 Hobe, Das Staatswolk nach dem Grundgesetz, JZ 1994, S. 191 (193). Ahnlich drastisch auch Kotalakidis, Von der nationalen
Staatsangehorigkeit zur Unionsbiirgerschaft, 2000, S. 174, demzufolge der ,revolutiondre Charakter” des Art. 20 Abs.2 Satz 2
lit.b AEUV ,in der sog. ,Disassoziation” zwischen politischer Betdtigung und nationaler Staatsangehérigkeit” liegt. Laubach,
Blirgerrechte fiir Auslander und Auslanderinnen in der Europdischen Union, 1999, S. 67, 69 und 78, spricht von einem ,Wandel
der demokratischen Legitimierung der kommunalen Hoheitsgewalt“. Zur Relativierung der Bedeutung der Staatsangehdrigkeit fiir
die Zugehorigkeit zum kommunalen Wahlwlk siehe schlieflich auch Rittstieg, Juniorwahlrecht fiir Inlander fremder
Staatsangehorigkeit, NJW 1989, S. 1018 (1019).

* ABI.EG 1993, Nr. L 329/34.

35 Haag, in: v.d.Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentarzum EUV/EGV, Art. 19 Rn. 8; Hilf,in: Grabitz/Hilf (Hrsg.), EU-Kommentar (17 EL
Januar 2001), Art. 19 Rn. 18; Wollenschlager/Schraml, Kommunalwahlrecht fiir nichtde utsche Unionsbiirger, BayVBl. 1995, S. 385
(387); Degen, Die Unionsbirgerschaft nach dem Vertrag Gber die Europdische Union unter besonderer Beriicksichtigung des
Wahlrechts, DOV 1993, S. 749 (756); Laubach, Biirgerrechte fiir Auslanderund Auslianderinnen in der Europdischen Union, 1999,
S. 75und 78; Oliver, Electoral Rights under Artide 8B of the Treaty of Rome, CMLRev. 1996, S. 473 (494).

36 Bdckenférde, Demokratie als Verfassungs prinzip,in:Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. 1, 1987, § 22 Rn. 28.
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bezeichnet oder in diesem Fall mit nicht nachvollziehbarer Begriindung auf die

,erforderliche personelle Legitimation durch das Staatsvolk [..] ausnahmsweise im Hinblick auf die

Legitimation der Vertretungsorgane durch die Mitglieder der Kérperschaft verzichtet**’,

bleiben Staatsangehdrige anderer Mitgliedstaaten der EU gemessen an Art. 116 Abs. 1 GG evident ebenso
Nichtdeutsche wie diejenigen Personen, die weder die deutsche noch die Staatsangehdrigkeit eines Mit-
gliedstaates der EU besitzen. Dies erkennt auch das Bundesverfassungsgericht an, wenn es bezogen auf die
Umsetzung des kommunalen Wahlrechts fiir Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger in das deutsche Recht in
einer jlingeren Entscheidung noch einmal explizit feststellt, dass die Erweiterung des Kreises der Wahlbe-
rechtigten um Nichtdeutsche nicht demokratiewidrig sei bzw. der Grundsatz der Gleichheit der Wahl

,kein subjektives Recht auf AusschlieRung anderer von der Wahl gibt“*®.

Damit ist aber, wie bereits erwahnt, der vom Gericht im Jahr 1990 noch behauptete Zusammenhang zwi-
schen Staatsangehorigkeit und Wahlrecht aufgelost. Die Staatsangehdrigkeit ist nicht zwingend Vorausse t-
zung fir das Recht, wahlen zu diirfen. Ware es anders, dirfte eine Beteiligung von Unionsbirgerinnen und
Unionsbiirger bei Kommunalwahlen nicht stattfinden.

Dariiber hinaus ist schlieRlich zu beachten, dass das Europarecht tiber die Forderung nach der Einflihrung
des kommunalen Wahlrechts fiir Unionsbirgerinnen und Unionsbiirger hinaus keinerlei Vorgaben fiir eine
weitergehende Einflihrung des Wahlrechts fir Auslander durch die Mitgliedstaaten macht. Art. 20 Abs. 2
Satz 2 lit. b Alt. 2 AEUV verpflichtet die Mitgliedstaaten allein, das Wahlrecht auf kommunaler Ebene auf
Unionsbirgerinnen und Unionsbirger zu erstrecken. Die Vorschrift verbietet es den Mitgliedstaaten jedoch
nicht, das kommunale Wahlrecht dariiber hinaus auch weiteren Personen aus Drittstaaten einzurdumen.*®
Dies wird bereits dadurch offensichtlich, dass zahlreiche Mitgliedstaaten der EU, so z.B. Danemark, Schwe-
den, Finnland, Spanien, Portugal, Belgien, Luxemburg, Estland, Irland, das Vereinigte Konigreich sowie die
Niederlande Nicht-Staatsangehdrigen unter jeweils unterschiedlichen Voraussetzungen das Wahlrecht auf je
unterschiedlichen Ebenen einrdumen.*® Ein umfassendes, d.h. weder auf bestimmte Personengruppen noch
auf bestimmte Gebiete des jeweiligen Staates beschranktes kommunales Wahlrecht fiir fremde Staatsange-
horige besteht derzeit in Belgien, Danemark, Estland, Finnland, Irland, Luxemburg, Schweden sowie in den

3 Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG I, Art. 20Rn. 155.

% Bve rfG, NVwZ 1998, S. 52; NVwZ 1998, S. 52, jeweils unter Bezugnahme auf BVerfGE 89, 155 (179 f.), wo das Gericht die Rige des
Bes chwerdefiihrers, ,er werde als aktiv und passiv Wahlberechtigter dadurch in seinen Rechten veretzt, dass das Gesetz zur
Anderung des Grundgesetzes vom 21. Dezember 1992 in Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG zur Einflihrung eines Kommunalwahlrechts fiir
Staatsangehdrige anderer EG- Mitgliedstaaten ermachtige und Art. 8b EGV von dieser Ermachtigung Gebrauch mache” als
unzuldssig zuriickgewiesen hat, da Art. 38 GG ,jedenfalls fiir das Kommunalwahlrecht kein subjektives Recht [gewahrt], sich bei
der Ausibung des aktiven oder passiven Wahlrechts durch eine wahlrechtliche "Konkurrentenklage" gegen nichtdeutsche
Wahlbewerberoder Wahlberechtigte wehren zu kdnnen.”

39 Haag, in: v.d .Groeben/Schwarze (Hrsg.), Kommentarzum EUV/EGV, Art. 19Rn. 9.

O Hierzu Dreier,in:ders. (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, 2. Aufl. 2006, Art. 28 Rn. 42; Schnedl, Das Ausldnderwahlrecht —ein
europaisches Gebot, 1995, S. 165 ff. Aus der friiheren Debatte um das Auslanderwahlrecht, siehe auch den rechtsvergleichenden
Bericht des Max-Planck-Institutes flr auslandisches offentliches Recht und Vélkerrecht, in: Isensee/Schmidt-Jortzig (Hrsg.), Das
Auslanderwahlrecht vor dem Bundeswerfassungsgericht, 1993, S. 284 ff. Aus neuerer Zeit Bauer, Das kommunale
Ausldanderwahlrecht im europaischen Vergleich, 2008, abrufbar unter: http://www.wahlrecht-fuer-
migranten.de/data/ausInderwahlrecht_wbauer.pdf.
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Niederlanden.** Hinsichtlich der erforderichen Aufenthaltsdauer variieren die zu erfiillenden Voraussetzun-
gen fiir die Auslibung des Wahlrechts zwischen sechs Monaten in Irland, zwei bzw. drei Jahren in Ddnemark,
Finnland und Schweden und finf Jahren in Belgien, Luxemburg und in den Niederlanden. Der Einflihrung des
kommunalen Wahlrechts fiir solche Personen, die weder Deutsche im Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG noch
Unionsbirgerinnen und Unionsbiirger im Sinne des Art. 20 Abs. 1 Satz 2 AEUV sind, steht Europarecht dem-
nach nicht entgegen. Beldsst es der verfassungsandemde Gesetzgeber allerdings beim kommunalen Wahl-
recht allein fiir Deutsche und Unionsbirgerinnen und Unionsbiirger, ist dies in rechtlicher Hinsicht zwar un-
bedenklich. Nicht zu verkennen ist jedoch, dass dadurch negative integrationspolitische Effekte insofem
wahrscheinlich werden, als die Ungleichbehandlung zwischen Deutschen und Unionsbiirgerinnen und Uni-
onsbiirgern einerseits und dauerhaft in Deutschland lebenden Drittstaatsangehorigen andererseits vertieft
wird, obwohl mit Ausnahme des rechtlichen Status zwischen beiden Personengruppen keine relevanten
Unterschiede bestehen, die eine ungleiche Einrdumung politischer Rechte rechtfertigen wiirden. Letzten d-
lich kdme es, wie Manfred Zuleeg bereits 1980 gemahnt hat, zu einer

,Aufspaltung in Auslandergruppen mit verschiedenen politischen Rechten“®?,

d.h. zu einer auf Dauer gestellten Ungleichbehandlung bestimmter Teile der Bevélkerung.
b) Einfiihrung des aktiven und passiven Wahlrechts fiir Unionsbiirger zum Europdischen Parlament

Art. 20 Abs. 2 Satz 2 lit. b AEUV flihrt nicht nur das Kommunalwahlrecht fiir Unionsbiirgerinnen und Unions-
birger ein, sondern daneben besitzen die Unionsbiirgerinnen und Unionsbirger auch das aktive und passive
Wahlrecht bei den Wahlen zum EP. GemaR dieser Gewahreistung, die durch die Europawahlrichtlinie
93/109/EG des Rates vom 6. Dezember 1993*® konkretisiert und in das deutsche Recht umgesetzt worden
ist", kénnen die Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger an jedem Ort innerhalb der Gemeinschaft, an dem
sie ihren Wohnsitz haben, wahlen und gewahlt werden. Zwar ermoglicht Art. 20 Abs. 2 Satz 2 lit. b AEUV im
Unterschied zum Kommunalwahlrecht nicht die Beteiligung der Unionsblirgerinnen und Unionsbiirger an der
Legitimierung deutscher Staatsgewalt, sondern die Beteiligung an der Auslibung von Unionsgewalt im
Wohnsitzstaat. Gleichwohl kommt es auch hier zu einer nicht unwesentlichen Relativierung der Bedeutung
der Staatsangehorigkeit fir die Einrdumung staatsbirgerlicher Rechte: Die Einfiihrung des aktiven und passi-
ven Wahlrechts fir Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger zum EP fihrt namlich dazu, dass ein in der Bun-
desrepublik Deutschland wohnender Unionsbirger, der die Staatsangehorigkeit eines anderen Mitgliedstaa-
tes besitzt, die der Bundesrepublik Deutschland zustehenden Abgeordneten im EP mitwahlt. Im Ergebnis
bedeutet dies aber nichts anderes als dass - mit Ausnahme von Drittstaatsangehdrigen - das aktive und pas-
sive Wahlrecht zum EP nach dem Wohnort des Wahlers differenziert, nicht jedoch nach der Staatsangeh6-
rigkeit. Die Wahlerschaft bilden die Unionsbirgerinnen und Unionsblirger und nicht die 27 vereinzelt ge-
dachten, durch die jeweilige Staatsangehorigkeit voneinander differenzierten »Staatsvolker« Europas. Um-
gekehrt vertreten die in den einzelnen Mitgliedstaaten gewdhlten Abgeordneten des EP nicht ihr jeweil iges

1 7u den Erfahrungen mit dem kommunalen Auslanderwahlrechtin den Niederanden, das dort bereits 1985 eingefiihrt worden ist
Koolen, Kommunalwahlrecht fiir Auslanderin den Niederdanden 1990-1998, ZAR 1999, S. 79.

2 7um Argument der ,Aufspaltung in Ausldndergruppen mit verschiedenen politischen Rechten” Zuleeg, Einwanderungsland
Bundesrepublik Deutschland, JZ 1980, S. 425 (430). Ahnlich auch aus neuerer Zeit laubach, Biirgerrechte fiir Ausldnder und
Auslanderinnen in der Europaischen Union, 1999, S. 86; Degen, Die Unionsbiirgerschaft nach dem Vertrag Gber die Europaische
Union unter besonderer Beriicksichtigung des Wahlrechts, DOV 1993, S. 749 (751).

* ABIEG 1993, Nr. L 329, S. 34.

** BGBI. | 1994, 419; BGBI. | 1994, 544,
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Staatsvolk, sondern die Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger.”® Das Innehaben der Staatsangehérigkeit ist
demnach keine Voraussetzung dafiir, in einem bestimmten Staat im status activus an Wahlen teilzunehmen
und Hoheitsgewalt demokratisch zu legitimieren. Europa- und verfassungsrechtlich sind Staatsangehorigkeit
und Wahlrecht heute ausdriicklich und unmissverstandlich voneinander gelst.

c) Entstehung transnationaler Angehorigkeitsverhaltnisse

Der von der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung behauptete zwingende Konnex zwischen
Staatsangehorigkeit und der Einrdumung eines staatsbiirgerlichen Status wird schlieflich durch eine weitere
Entwicklung, die ihren Ursprung und ihre Dynamik starker im Volkerrecht hat, wenn nicht widerlegt, so doch
in hohem Mal3e relativiert. Das Institut der Staatsangehorigkeit, das das Bundesverfassungsgericht zum Nu k-
leus fiir den staatsblirgerichen Status einschlieflich demokratischer Partizipationsrechte macht, hat durch
volkerrechtliche Entwicklungen in den vergangenen Jahren an Bedeutung verloren. Der rechtliche Status des
Individuums ist heute nicht mehr in der Weise von der Staatsangehorigkeit abhdngig, wie dies in der Vergan-
genheit noch der Fall war. Im klassischen Volkerrecht, in dem in erster Linie Staaten als origindre Volke r-
rechtssubjekte anerkannt waren, Individuen hingegen nur mediatisiert durch den Staat, dessen Staatsange-
horigkeit sie besallen, wahrgenommen wurden, entfaltete die Staatsangehorigkeit tatsachlich eine nicht zu
Uberschatzende Bedeutung fiir den Rechten- und Pflichtenstatus des Einzelnen. Vom Individuum selbst ein-
zufordernde Rechte konnte es entgegen naturrechtlichen Vorstellungen von unaufhebbaren und universal
giltigen Individualrechten nur {iber die allgemeinen Regeln des »Fremdenrechts« geben. Im Ubrigen war das
vom staatssouveranitatszentrierten Volkerrecht zum bloRen Objekt degradierte Individuum auf die Gel-
tendmachung der Rechte durch seinen Heimatstaat angewiesen.*® In den vergangenen Jahren ist das Institut
der Staatsangehorigkeit, welches die rechtliche Zuordnung von Individuen zu demjenigen Volk vermitteln
soll, von dem nach Art. 20 Abs. 2 GG alle Staatsgewalt ausgeht und das deshalb grundsétzlich die Vorausset-
zung fir politische Partizipationsrechte bildet, allerdings dadurch relativiert worden, dass sich politische
Zugehorigkeiten erweitert, transnationale Angehorigkeitsverhdltnisse entstanden und Individuen zune h-
mend in transnationale Rechtssyste me eingebunden worden sind. Die ,,Aufwertung des einzelnen im Volker-

7
recht®

, ablesbar an einem internationalen Menschenrechtsschutz, der im Unterschied zum traditionellen
diplomatischen Schutz gerade nicht an die Staatsangehorigkeit des Einzelnen ankniipft*®, an einem Gemein-
schafts- und internationalen Wirtschaftsrecht, das Diskriminierungen aufgrund der Staatsangehérigkeit ve r-

bietet oder an einem im Entstehen befindlichen intemationalen Strafrecht, welches

,die Beziehung Heimatstaat-Individuum (und insbesondere deren AusschliefRlichkeit) durch zuneh-
mende Anerkennung und einen wachsenden Anwendungsbereich des Universalitdtsprinzips und
durch die erstarkende supranationale Gerichtsbarkeit”

% Kadelbach, Unionsblirgerschaft, in: von Bogdandy (Hrsg.), Europdisches \erfassungsrecht, 2003, S.593 (556); Lenz, Das

Grundgesetz und die Verteilung der Sitze im Europdischen Pardament, NJW 1996, S. 1328 (1329); Kotalakidis, Von der nationalen
Staatsangehdrigkeit zur Unionsbiirgers chaft, 2000, S. 174 f.

*® Siehe hierzu Herdegen, Der ,Fremde” im Volkerrecht, in: Hailbronner (Hrsg.), Die allgemeinen Regeln des volkerrechtlichen
Fremdenrechts, 2000, S. 11 ff.; Hobe /Kimminich, Volkerrecht, 8. Aufl. 2004, S. 160 ff.

47 Wabhl, Der einzelne in der Welt jenseits des Staates, Der Staat 40 (2001), S. 45 ff., vorallem 57 ff.

* Zur tendenziellen Auflésung der Verbindungen zwischen Staatsangehorigkeit und diplomatischem Schutz durch wlker- und
europarechtliche Regelungen Pergantis, Towards a ,Humanization“ of Diplomatic Protection?, Za6RV 66 (2006), S. 351 ff.; Ruffert,
Diplomatischerund konsularischer Schutz zwischen Vélker- und Europarecht, AVR 35 (1997), S. 459 ff.; Stein, Die Regelungen des
diplomatischen Schutzes im Vertrag Uber die Europdische Union, in: Ress/Stein, Der diplomatische Schutz im Volker- und
Europarecht, 1996, S. 97 ff.; Hailbronner, in: Vitzthum (Hrsg.), Vblkerrecht, 4. Aufl. 2007, Rn. 110 ff.
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lockert, flihrt dazu, dass der staatlichen Souveranitat Grenzen gesetzt werden und der Einzelne

»nicht mehrin dem MaRe auf Schutz und Refugium seines Heimatstaates angewiesen [ist], wie dies

beim klassischen Nationalstaat noch der Fall war.“*®

Solche Entwicklungen machen dariiber hinaus deutlich, dass zwischen der nationalstaatlichen Staatsangeho-
rigkeit und der Staatsbiirgerschaft keine konzeptionell unauflésliche Verbindung in der Weise besteht, dass
Erstere zwingende Voraussetzung fiir Letztere ist. In dem Male, in dem Voélker- und Europarecht dem Ein-
zelnen einklagbare Rechte zusprechen und sich transnationale Birgerschaftsverhaltnisse herausbilden,
nimmt die Bedeutung der nationalen Staatsangehorigkeit als Anknipfungspunkt fiir die Vermittlung von
Rechten und Pflichten ab. Im Ergebnis flihrt das dazu,

,dass Rechtspositionen, die aufgrund der traditionellen Verknlipfung des umfassenden Mitglied-
schaftsstatus im Staat, der Staatsbiirgerschaft, an die nationale Staatsangehorigkeit exklusiv der
staatsangehorigen Bevolkerung vorbehalten waren, verselbstandigt und jedem Menschen unabhan-

gig von seiner Staatsangehdorigkeit zugénglich werden.“°

Das zeigt sich exemplarisch unter anderem in der Daueraufenthaltsrichtlinie vom 25. November 2003, die
die transnationale Mobilitdt sowohl zwischen den Mitgliedstaaten als auch zwischen Herkunfts- und Auf-
nahmestaat ereichtern soll. Dadurch, dass die Regelungen der Richtlinie Migrantinnen und Migranten vom
Erfordemis des dauerhaften Aufenthalts auf dem Hoheitsgebiet des Aufnahmestaates entlasten, entwickelt
sich ein ent-territorialisiertes rechtliches Zugehorigkeitsverhaltnis, das mit bestimmten Rechten ausgestattet
ist. Diese origindren Zugehorigkeitsbeziehungen kreieren einen rechtlichen Status, der jenseits der weite rhin
exklusiven nationalen Staatsangehorigkeit und Unionsbirgschaft liegt. Auch wenn dieser Status qualitativ
unterhalb des abstrakten Zugehdrigkeitsverhaltnisses der Staatsangehorigkeit und der Unionsbirge rschaft
bleibt, ist eine Anndherung der Rechtsposition des daueraufenthaltsberechtigten Migranten an den Staat-
sangehorigkeits- bzw. Unionsbiirgerschaftsstatus nicht zu verkennen.”? Bezogen auf eines der elementarsten
staatsbirgerlichen Rechte, das aktive und passive Wahlrecht, mag jene Anndherung bisher nur im Rahmen
des transnationalen Zugehorigkeitsverhaltnisses der Unionsbirgerschaft im Rahmen der EU eingeldst wor-
den sein. Dass zwischen der Einrdumung staatsbirgericher Rechte und dem Innehaben einer bestimmten
Staatsangehorigkeit aber kein zwingender Zusammenhang besteht, zeigt sich, wenn auch nur im Ansatz, in
zahlreichen anderen im Entstehen befindlichen transnationalen Zugehorigkeitsverhaltnissen. Aufgrund der
volkerrechtlichen Universalisierung eines menschen- und sozialrechtlichen Schutzes, der unabhangig von der
Staatsangehorigkeit des jeweils Betroffenen gewahrt wird, entfernen wir uns inimmer starkerem MalSe

»,von einer als nationale Mitgliedschaft verstandenen Staatsbiirgerschaft und bewegen uns hin zu ei-

ner Staatsbiirgerschaft des Aufenthaltsortes, die auf multiplen Bindungen zur lokalen und regionalen

Ebene und zu transnationalen Institutionen basiert.“**

9 Kokott, Die Staatslehre und die Verd nderung ihres Gegenstandes, VVDStRL 63 (2003),S. 7 (12f.).

0 Kotalakidis, Von der nationalen Staatsangehdrigkeit zur Unionsblrgers chaft, 2000, S. 86 f.

*! Richtlinie 2003/109/EG des Rates vom 25. November 2003 betreffend die Rechtsstellung der langfristig aufenthal tsbere chtigten
Drittstaatsangehdrigen (ABl. 2004 L 16 v. 23.1.2004, S. 44).

*2 Hierzu mitzahlreichen weiteren Nachweisen Atikcan, Gtizenship or Denizenship: The Treatment of Third Country Nationals in the

European Union, SEl Working Paper Nr. 85,2006, abrufbarunter http://www.sussex.ac.uk/sei/1-4-10-1.html.

Benhabib, Die Dammerung der Souverdnitit oder das Aufstreben kosmopolitischer Normen? Eine Neubewertung won

Staatsbirgerschaft in Zeiten des Umbruchs, in: Kreide/Niederberger (Hrsg.), Transnationale Verrechtlichung, 2008, S. 209 (214

53
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Dass die Einrdumung eines kommunalen Wahlrechts fiir Personen, die weder Deutsche noch Unionsbiirger
sind, sich aber dauerhaft in der Bundesrepublik Deutschland niedergelassen und hier ihren Lebensmittel-
punkt haben, in Einklang steht mit den geschilderten Entwicklungenim Vélkerrecht, ist offensichtlich.

B. Alternative Formen der politischen Partizipation

Neben der Einfihrung des Wahlrechts fiir Drittstaatsangehorige ist, wenn nach Moglichkeiten der Partizip a-
tion am politischen System fiir Nichtdeutsche gefragt wird, an das Staatsangehdrigkeitsrecht sowie an alter-
native Formen politischer Beteiligung zu denken. Beides soll daher im Folgenden dargestellt und gezeigt,
werden, dass bei beiden Alternativen erhebliche Defizite bestehen.

I. Staatsangehorigkeitsrecht

Mit derim Jahr 2000 erfolgten Reform des Staatsangehorigkeitsrechts hat der Bundesgesetzgeber versucht,
den vom Bundesverfassungsgericht in seinen Entscheidungen zum Auslanderwahlrecht praferierten Weg zu
beschreiten und die traditionelle Einbirgerungsfeindlichkeit des deutschen Staatsangehérigkeitsrechts™
abzumildern. Insbesondere die Erganzung des weitergeltenden Abstammungsprinzips durch Elemente des
ius soli fiir in Deutschland geborene Kinder nichtdeutscher Eltern mit gesichertem Aufenthaltsstatus unter
Hinnahme zeitweiliger Mehrstaatigkeit™ sowie die Ausdehnung der einen Einbiirgerungsanspruch konstitu-
ierenden Tatbestinde stellen in diesem Zusammenhang sinnvolle gesetzgeberische MaRnahmen dar.>®
Gleichwohl ist das deutsche Staatsangehdrigkeitsrecht seit diesen zaghaften reformerischen Anfangen deut-
lich von restriktiven, die Einbirgerungsvoraussetzungen sowie das Einbilrgerungsverfahren verscharfenden
Tendenzen gekennzeichnet. Vor allem unter dem Deckmantel der Umsetzung europaischer Richtlinien durch
Art. 5 des Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union vom
19. August 2007° (Richtlinienumsetzungsgesetz)’® kam es zu einer Vielfalt von gesetzgeberischer MaRnah-
men, die, wie der ehemalige Richter am Bundesverfassungsgericht Brun-Otto Bryde formuliert hat, scheinbar

nur einen einzigen Zweck haben: Einbiirgerungen zu verhindern“.

und 230).

>* Siehe nur Brubaker, Gtizenship And Nationhood in France and Germany, 1992, S. 114 ff. Umfassend zu den restriktiven Ziigen
deutscher Einblrgerungspolitik auch Wallrabenstein, Das Verfassungsrecht der Staatsangehdrigkeit, 1999, insbesondere S. 171 ff.

% § 4 Abs. 3 StAG; \vgl. auch § 40b StAG.

% Zur Reform des deutschen Staatsangehdrigkeitsre chts: Hailbronner, Die Reform des deutschen Staatsange horigkeitsrechts, NVwZ
1999, S. 1273 ff.; Gébel-Zimmermann/Masuch, Die Neuregelung des Staatsangehérigkeitsrechts, DOV 2000, S. 95 ff.

*" BGBI. | S. 1970.

*% Kritisch zu den restriktiven Tendenzen sowie zu den Vblker-, europa- und verfassungsrechtlichen Friktionen dieses Gesetzes: Grof3,
Das deutsche Integrationskonzept — vom Férdern zum Fordem?, ZAR 2007, S. 315 (318 f.); Fischer-Lescano, Verscharfung des
Ausldnderrechts unter dem Deckmantel der Umsetzung wvon EU-Richtlinien, Kritische Justiz 2006, S. 236 ff. Ausfiihdich hierzu
schlieRlich auch: Betlit, Stellungnahme, BT-Innenausschuss A-Drs. 16(4)311 E. Diese und weitere Stellungnahmen sind abrufbar
Uberdie Internetseite: www.wider-den-optionszwang.de.

39 Bryde, Der Beitrag des Bundesverfassungsgerichts zur Demokratisierung der Bundesrepublik, in: van Ooyen/Mobllers (Hg.), Das
Bundesverfassungsgericht im politischen System, Wiesbaden 2006, S. 321 (330). Ahnlich auch: Gdssner, Gesinnungstest fiir

Muslime. Diskriminierende Einblrgerungspraxis in Baden-Wiirttemberg, in: Miller-Heidelberg u.a. (Hg.), Grundrechte-Report
2006, Frankfurtam Main 2006, S. 59 ff.

15



In Verkennung der Funktion der Staatsangehdrigkeit als Rechtsinstitut und in Uberschitzung der Leis tungs-
fahigkeit des Rechtssystems in einer funktional differenzierten Gesellschaft wird das Staatsangehorigkeits-
recht mit Integrationsanforderungen unterschiedlichster Art aufgeladen und wurden beispielsweise die An-
forderungen an Sprachkenntnisse erhoht®, Einblirgerungstests eingefiihrt® oder ein Bekenntnis zur freiheit-
lich-demokratischen Grundordnung abverlangt®. Dariiber hinaus beharrt der Gesetzgeber kontrafaktisch auf
dem angeblichen Ausnahmecharakter der gesetzlich vorgesehenen Hinnahme von Mehrstaatigkeit®® und,
damit verbunden, auf der Optionspflicht allein fir ius-soli-Mehrstaater®, welche im Hinblick auf das Diskri-
minierungsverbot nach der Abstammung gemaR Art. 3 Abs. 3 GG zumindest bedenklich ist und in der Praxis
zu zahlreichen Problemen fiihrt.*®> Als weitere Verscharfungen kommen die Herabsetzung der Bagatellgren-
zen bei Geld- und Freiheitsstrafen, bei deren Uberschreitung die Einbiirgerung grundsitzlich ausgeschlossen
ist*®, sowie die restriktive Handhabung von Moglichkeiten einer erleichterten Einbiirgerung® in der Verwal-
tungspraxis hinzu. AuRerhalb dieser Rechtsentwicklungen wird in der rechtswissenschaftlichen Literatur
schlieRlich die die genannten Verscharfungen flankierende und an Einblirgerungswillige gerichtete Forde-
rung nach Assimilation an eine wie auch immer charakterisierte und notwendig offen bleibende »deutsche
Leitkultur« gestellt.?® Dass die Einbiirgerungszahlen seit dem Jahr 2000 kontinuierlich abne hmen®®, wird man
nicht nur solchen Forderungen, den beschriebenen Verscharfungen im Staatsangehori gkeitsrecht oder einer
restriktiven Verwaltungspraxis zuschreiben kénnen. Ohne Frage sind sie aber mitursachlich dafir, dass Bir-
gerinnen und Biirger von einer Einbiirgerung Abstand nehmen.”® Wenn das deutsche Staatsangehdrigkeits-
recht jedoch aufgrund seiner wieder zunehmend restriktiven Ausgestaltung offensichtlich keinen besonde-

60 Vgl.§9 Abs. 1, § 10 Abs.1 Nr. 6i.V. m. § 10 Abs. 4 StAG. Kritisch und differenziert hierzu: Davy, Einbilrgerung in Deutschland —
Blinde Flecken in einem Rechtsstaat, Die Verwaltung 41 (2008), S.31 ff.; Gobel-Zimmemann/Eichhorn, Entwicklungen des
Staatsangehorigkeitsrechts seit 2000 - eine kritische Bilanz, ZAR 2010, S.293 (297f.). Aus der Rechtsprechung: BVerwG, U. v.
27.05.2010 - BVerwG 5 C 809 -, NVwZ 2010, S. 1502.

61 Vgl. § 10 Abs.1 Nr.7i.V. m. § 10 Abs. 5 StAG. Zu den Einbiirgerungstests: Hanschmann, Die Einbiirgerungstestverordnung — Ende
einer Debatte?, ZAR 2008, S. 388 ff.; Huber, Die Einblirgerungstestverordnung, NVwZ 2008, S. 1212 ff. Zum hessischen Voradufer
des bundesweiten Einbilrgerungstests: Artz/Geyer, Vom ,hdchsten deutschen Gericht” und anderer Fahmis auf dem Weg zum
(guten) Deutschen hessischen Vorbilds, NJW 2006, S.1107ff. Zum baden-wirttembergischen Vordaufer: Bielefeldt,
Menschenrechte in der Einwanderungsgesellschaft, 2007, S. 183ff; Wolfrum/R6ben, Gutachten zur Vereinbarkeit des
Gesprachsleitfadens fiir die Einblirgerungsbehorden des Llandes Baden-Wiirttemberg mit Volkerrecht, abrufbar unter:
www.mpil de/shared/data/pdf/gutacht_gespraechsleitfaden_einbuergerung.pdf.

62 Vgl. §11 Abs. 1 Nr. 1 StAG. Zu den Anforderungen an die Loyalititserklarung: VGH Mannheim, U. v. 20.02.2008 - 13 S 1169/07 -,
VBIBW 2008, S.277, bestatigt durch: BVerwG, Beschl. v. 08.12.2008 - BVerwG 5B 58/08 -, Buchholz 130 § 10 StAG Nr. 4; VGH
Minchen, U. v. 05.03.2008 - 5 B 05.1449 -, juris, bestatigt durch: BVerwG, Beschl. v. 27.01.2009 - BVerwG 5 B 5108 -, juris. Zur
Notwendigkeit des persénlichen Erscheinens zwecks Abgabe der Erklarung: VG Aachen, U. v. 02.04.2008 - 8 K 81506 -, juris.

% Im Jahr 2009 lag der Anteil der Einblirgerung mit fortbeste hender Staatsangeh 6rigkeitimmerhin bei 53,7 %.

64 Vgl. § 29 StAG. Im Verhaltis zu anderen EU-Mitgliedstaaten und beispielsweise auch zur Schweiz gilt der Grundsatz der

Vermeidung von Mehrstaatigkeit Gibrigens ausdriicklich nicht, vgl. §§ 12 Abs. 2i.V.m. Abs. 1Satz 2 Nr. 4, 25 Abs. 1Satz 2 StAG.

Kritisch zum Optionsmodell: Wallrabenstein, Integration und Staatsangehorigkeit: Das Optionsmodell im deutschen

Staatsangehorigkeitsrecht, in: Sahlfeld u.a. (Hg), Integration und Recht, Minchen 2003, S. 243ff; Kuth, Varable

Staatsblirgerschaftsrechte — eine Altemative zum Optionsmodell?, ZAR 2009, S. 134 ff. Der Bundestag befasst sich derzeit mit

zwei von der Fraktion der SPD und der Fraktion Blindnis 90/Die Grinen initiierten, auf die Abschaffung der Optionspflicht

gerichteten Gesetzesvorhaben: BT-Drs. 17/773 und BT-Drs. 17/542.

% \igl. § 12a Abs. 1Satz 1 Nr. 2 und 3 StAG.

% Hierzu: Gobel-Zimmermann/Eichhorn, Entwi cklungen des Staatsangeh6rigkeitsrechts seit 2000 - eine kritische Bilanz, S. 293 (299 f)

mit Hinweis auf die Moglichkeiten der Verkiirzung von Einbiirgerungsfristen wegen besonderer Integrationsleistungen na ch § 10

Abs. 3Satz 2 StAG.

So neuerdings wieder Isensee, Integration mit Migrationshintergrund, JZ 2010, S. 317 (320f, 324f und 326). Zu

Homogenititspostulaten in der deutschen und europdischen Rechtslehre: Lilbbe-Wolff, Homogenes Volk — Uber

Homogenitdtspostulate und Integration, ZAR 2007, S. 121ff.; Sieweking, Kommunalwahlrecht fir Drittstaatsangehodrige —

»kosmopolitische Phantasterei" oder Integrationsrecht fiir Einwanderer?, ZAR 2008, S. 121 (125 f.); Hanschmann, Der Begriff der

Homogenitatin der Verfassungslehre und Europa re chts wissenschaft, Berin 2008.

% Siehe die Einbii rgerungsstatistiken des Statistis chen Bundesamtes,abrufbarunter: www.des tatis .de.

7® ausfihdich und differenziert zu den moglichen Ursachen fiir den Riickgang der Einblrgerungen: LAmmemmann, Einblirgerung —
Aktuelle Entwicklungen und Perspektiven, ZAR 2009, S. 289 ff.

65

68
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ren Anreiz fiir Nichtdeutsche bildet, sich einblirgern zu lassen und die Einblirgerungszahlen auch infolgede s-
sen kontinuierich zuriickgehen, lasst sich eine Partizipation von Drittstaatsangehdérigen nur schwer Gber das
Institut der Staatsangehorigkeit bewerkstelligen.

Il. Alternative Formen politischer Partizipation

Nehmen Drittstaatsangehorige von einer Einblirgerung aus welchen Griinden auch immer Abstand und ver-
wehrt ihnen das deutsche Recht aufgrund der fehlenden Staatsangehodrigkeit das Wahlrecht, dann kénnte
das dadurch fiir diese Personen erzeugte Partizipationsdefizit GUber alternative Formen der politischen Betei-
ligung zwar nicht geschlossen, wohl aber gemildert werden. Selbst wenn man sich jedoch auf eine solche,
aus demokratischen und menschenrechtlichen Gesichtspunkten nicht unproblematische Analyse einlasst,
wird schnell deutlich, dass Beteiligungsmoglichkeiten fir Drittstaatsangehorige, die in der Lage waren, das
fehlende Wahlrecht zu kompensieren, kaum bestehen. Formalisierte Beteiligungsrechte auf kommunaler
Ebene, wie die Moglichkeit, ein Birgerbegehren zu initiieren und in einem Birgerentscheid abzustimmen
und so unmittelbar Einfluss auf die Entscheidungsprozesse in der Gemeinde zu nehmen, stehen nur den Biir-
gerinnen und Blrgern einer Gemeinde zu, nicht aber auch den Einwohnerinnen und Einwohnern. Im Unter-
schied zur Einwohnereigenschaft, die an das dauerhafte Wohnen in einer Gemeinde ankniipft’!, sind Biirge-
rinnen und Blrger aber nur die wahlberechtigten Einwohner, also wiederum nur Deutsche im Sinne von
Art. 116 Abs. 1 GG oder Unionsbiirger.”> Ohnehin wiren diese Instrumente zudem kaum in der Lage, das
fehlende Wahlrecht der Drittstaatsangehorigen auf kommunaler Ebene zu kompensieren, denn sie unterlie-
gen zahlreichen prozeduralen Hiirden (wie z.B. das Erreichen einer bestimmten Zahl an Unterstiitzungsunte r-
schriften, das Einhalten von bestimmten Fristen oder die Erfiillung eines Entscheidungsquorum), sind sach-
lich begrenzt auf einzelne konkrete Fragen und ermdglichen daher lediglich einen punktuellen Einfluss und
sind dartiber hinaus eine Vielzahl von Angelegenheiten einer Entscheidung im Wege des Blrgerentscheides
von vornherein gesetzlich entzogen.”® Die Beteiligungsrechte der Einwohner, die nicht Biirger im Sinne des
Kommunalrechts sind, beschranken sich auf nicht oder nur schwach formalisierte Formen politischer Partizi-
pation am politischen Geschehen, beispielsweise die Moglichkeit einen Einwohnerantrag zu stellen, Uber
dessen inhaltlichen Gegenstand der Rat dann entscheidet (fir Nordrhein-Westfalen: § 25 GemQO), Unterrich-
tungsrechte (fiir Nordrhein-Westfalen: § 23 Gem0Q), das Recht zur Teilnahme an Einwohnerversammlungen
(fir Nordrhein-Westfalen: § 23 Abs. 2 Satz 2 i.V.m. 21 Abs. 1 GemO), die grundrechtsgeschiitzte Aktivitat in
politischen Parteien oder das Engagement in Blirgerinitiativen, Vereinen und Verbanden. Die Integrationsrate
bzw. Integrationsausschiisse (§ 27 GemO) schlieRlich haben nur AuRerungs-, Anhérungs- und beschrinkte
Initiativrechte und sind lediglich mit beratenden, nicht aberentscheidenden Funktionen betraut.

C. Schlussfolgerungen: Kommunales Wahlrecht fiir Drittstaatsangehorige

Wenn kompensationsfahige Formen politischer Beteiligung fiir Drittstaatsangehdrige fehlen und der Weg,
den das Bundesverfassungsgericht fir die sukzessive Verminderung der Inkongruenz von aktiv und passiv

n Vgl.etwa § 21 Abs. 1 GemO Nordrhein-Westfalen. Hierzu fiir Hessen: GroR, Kommunalrecht, in: Hermes/GroR (Hrsg.), Landesrecht
Hessen, 6. Aufl. 2008, § 4 Rn. 89; Birkenfeld, Kommunalrecht, 5. Aufl. 2011, Rn. 189 ff.

72 Vgl. §26 iVm. §21 Abs.1 GemO Nordrhein-Westfalen. Zum Begriff des Birgers auf kommunaler Ebene, siehe: Grof,
Kommunalrecht, in: Hermes/GroR (Hrsg.), Landesrecht Hessen, 6. Aufl. 2008, § 4 Rn. 92; Birkenfeld, Kommunalrecht, 5. Aufl.
2011, Rn. 243 ff.

3 Exemplarisch hierflir die Regelungin § 26 GemO Nordrhein-Westfalen.
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wahlberechtigten Staatsbiirgern und Herrschaftsunterworfenen ohne demokratische Partizipationsrechte in
seinen Entscheidungen zum kommunalen Auslanderwahlrecht aufgezeigt hat, vom Gesetzgeber durch ein
restriktives Staatsangehdrigkeitsrecht verbaut wird, wird man letztendlich wieder auf die Frage der Verfas-
sungsmaRigkeit des kommunalen Wahlrechts fiir Drittstaatsangehorige zuriickgeworfen. Wie eingangs ge-
zeigt, hat sich das Bundesverfassungsgericht im Jahr 1990 gegen die Einflihrung des kommunalen Wahl-
rechts fir Nichtdeutsche ausgesprochen. Dies bedeutet aus mehreren Griinden jedoch nicht, dass die Ein-
fihrung des kommunalen Wahlrechts fiir Drittstaatsangehorige durch den Landesgesetzgeber nicht moglich
ist.

Erstens war die verfassungsrechtliche Bewertung der Einflihrung des kommunalen Wahlrechts fir Nicht-
deutsche bereits 1990 nicht alternativlos. Sie war vielmehr heftig umstritten. Die Entscheidungen des Bun-

desverfassungsgerichts stieBen dementsprechend in der verfassungsrechtlichen Literatur auf massive Kritik.

Zweitens haben zahlreiche Entwicklungen im deutschen Verfassungsrecht, im europdischen und im intern a-
tionalen Recht die zentralen Pramissen der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts in seinen beiden
Entscheidungen zum kommunalen Auslanderwahlrecht widerlegt.

Drittens ist die Moglichkeit einer Rechtsprechungsanderung nicht ausgeschlossen. Zum einen ist das Bun-
desverfassungsgericht heute mit anderen Richterinnen und Richtern besetzt als im Jahr 1990. Zum anderen
hat sich die Rechtslage in den vergangenen zwanzig Jahren erheblich, und zwar zugunsten der Einflihrung
des kommunalen Wahlrechts fiir Drittstaatsangehorige durch den Landesgesetzgeber, gedndert.

18



