Gotz Frank
Auslanderwahlrecht und Rechtsstellung
der Kommune*

A. Der anhdngige Rechisstreit vor dem Bundesverfassungsgericht

Am 9.Juli 1989 haben die Miglieder des Deutschen Bundestages, Dr. Alfred
Dregger, Dr. Wolfgang Poesch, Dr. Manfred Langner und 221 weitere Abgeordnete
der Bundestagsfraktion der CDU/CSU beim Bundesverfassungsgericht beantragt,
das schleswig-holsteinische Gesetz zur Andcrung des Gemeinde- und Kreiswahlge-
setzes vom 21. Februar 1989" fiir unvereinbar mit dem Grundgesetz und damit fir
nichtig zu erkliren. In dem vom Bonncr Staatsrechtler Josef Isensee erarbeiteren
Schriftsatz® wird insbesondere die Verletzung des Demokratiegebots gerige, das
aufgrund der Homogenicitsklausel des Art. 28 Abs. 1 GG auch {ir kommunale
Wahlen gelte. Das Bundesverfassungsgericht hat im anhingigen Rechtsstreit eine
Stellungnahme des 7. Senats des Bundesverwaltungsgerichts eingeholt. Finf der
sicben Miglieder dieses Senats haben die Auffassung vertreten, der einfache Gesetz-
geber sei von Verfassungs wegen nicht ermichrigt, den verfassungsrechtlichen
Begriff Volk zu definieren. Zwei der Richter vertraten hingegen die Auffassung, der
Verfassungsgeber iiberlasse es der Entscheidung der Lander, ob sic in threm
Kommunalverfassungsrecht Volk in einem weiteren Sinne als von Einwohnern
deutscher Staatsangehdrigkeit definicren, also auslindische Gemcindceinwohner
unter bestimmeen Voraussetzungen einbezichen oder nicht.?

Due schleswig-holsteinische Neuregelung vom 21. Februar 1989

Die schleswig-holsteinische Novellierung des Kommunalwahlrechts schafft ein
aktives und passives Wahlrecht auslindischer Mitbiirger aus Staaten, die ym cinzel-
nen aufgeziblt sind, wenn sich diese Auslinder mic Aufenthaliserlaubnis mindestens
funf Jahre ym Geltungsbereich des Grundgesctzes aufgehalten haben. Im einzelnen
liuft dies auf folgende gesetzliche Neuregelungen hinaus:

§ 3 des Gemeinde- und Kreiswahlgesetzes von Schleswig-Holstein 1.d. F. vom 30. Mai 19854,
der cine Wahlberechtigung fir alle Deutschen tiber 18 Jahre vorsieht, die mindestens dre
Monate im Wahlgebiet wohnen, wird nach der Neuregelung des § 3 Abs. 2 durch die
Wahlberechtigung auslindischer Staatsangehdriger aus den Staaten Dinemark, Irland, Nieder-
lande, Norwegen, Schweden und der Schweiz erweitert, die sich mindestens fiinf Jahre im

- Dem Beitrag liegt ein Vortrag zugrunde, die d. Verl. am 9. Okt. 1989 im Rahmen der Tagung: «Kommwune

— Auslinder — Wahlrecht« an der Evangelischen Akademie in Hofgeismar gehalten hat.

1 GVB). SH 1989, 5.12.

» Der Schrifisatz warde mir freundlicherwaise vom Innenminister von Schleswig-Holstewn fiir wissen-
schaftliche Zwecke zur Verigung gestellt.

3 Bencht der Frankfsricr Rundschau vom 1. Februar 1990, der sich aul tine DPA-Meldung vom 31. Janvar
1996 beuchi.

4 GVBIL SH. S.147.
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Gehongsbereich des Grundgesetzes gewohnlich aufhalten und eine Aufenthaliserlaubnis
besitzen oder keiner Aufenthaltserlaubnis bedirfen. Fur diese auslindischen Mitbirger gilt
nach §6 Abs.1 des Gemeinde- und Kreiswahlgescizes vom 11.2.198y auch das passive
Wahlrechi.?

Das Gesetz sollte erstmals bei der Kommunalwahl am 2. 3. 1996 zur Anwendung
kommen. Dies wurde durch die einstweilige Anordnung des Bundesverfassungsge-
richts vom 12. Oke. 1989 gestoppt. Das Gericht hat die einstweilige Anordnung
verfiigr, um die Mdglichkeit der Verletzung »grundlegender Verfassungsprinzipien«
zu verhindern. Wiirde der Kreis der Wahiberechrigten Gber die Angehdrigen des
deurschen Volkes hinaus ausgedehnr, so kénne dies nicht nur die in Art. 28 Abs. 1
GG verankerten Grundsitze for die Wahlen in den Lindern verletzen; auch das
Wahlvolk und damit der Ausgangspunke aller demokratischen Legitimation kdnne
falsch bestimmt sein. Demgegeniiber komme dem Bestreben, das Wahlreche cinem
Personenkreis ecinzuriumen, dem es bislang nicht zukam, geringeres Gewicht zu.
Der Zweite Senat hat damit zur Hauptentscheidung noch keine Weichenscellung
vorgenommen. Dies hiue er allerdings getan, wenn er es im Mirz 1990 zur
Beteiligung von Auslandern an der schleswig-holsteinischen Wahl hitte kommen
lassen. Eine Wahl, die bereits unter dem Vorzeichen der maglichen, aber noch nicht
entschiedenen Rechtswidrigkeic angetreten wird, beeinwricheigt in unertriglicher
Weise die freie Entscheiduogsbildung und die dabei zum Ausdruck kommende
demokratische Verantwortung des Volkssouverins. Unentschlossenheit, Zogerlich-
keit hitee die Folge beim Wahlake sein konnen. Allerdings kommt in der Entschei-
dung zum Ausdruck, dafl ernsthaftc Zweifel an der Verfassungsmifigkeit der
Regelung existieren. Ob diese ausriumbar erscheinen, ist derzeit noch offen.!*

Die Hamburger Neuregelung vom z0. Februar 198

Hamburg hat durch das Geserz zur Einfiihrung des Wahlrechis fir Auslinder zu
den Bezirksversammlungen vom z0.Fcbruar 1989 eine Wahlberechtigung fiir alle
Auslinder eingefiihre, die sich am Wahliag seit mindestens acht Jahren im Geloungs-
bercich des Grundgeserzes aufhalten und einc Aufenthaltserlaubnis besivzen.® Ob-
gleich der Kreis der Auslander, die in den Genufl der Hamburger Neuregclung
kommen, schr viel weiter geht als in Schleswig-Holstein, erscheint die ebenfalls
gegen dic Hamburger Neuregelung anhingige Klage der CDU/CSU-Fraktion
weniger aussichesreich, da es in Hamburg nur vin ein Wahlrecht 2uf Bezirksebene
geht. Nach Arc. 4 Abs. 1 der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom
6.Jum 1952 »werden staatliche und gemeindliche Taugkeiten nicht getrennt«. Die
Bezirke sind den Kommunen in den Flichenscaaten niche vergleichbar, sie sind
»Verwalungsglicderungen mit begrenzter Entscheidungs- und Mirwirkungsbefug-
nis in Angelegenheiten lokaler Planung und Infrastruktur«.? In Hamburg gehe es
also gar nicht um dic Einfihrung eincs Kommunalwahirechts fir Auslinder; die
Bezirksversammlungen sind keine Kommunalparlamente,® Kernpunkt des Streits
vor dem Bundesverfassungsgericht wird bei diesem Verfahren, wic etwa in den yoer

5 S. Beschluf vom 2. Mar 1989 (GOVB). SH vom 17. Mar 1989, S. §3).

sa Az 2 Bvl 2/89.

6 Gesetz 7ur Exnfuhrung des Wablrechts fur Auslander zu den Bearksversammlungen vom 20. Februar
1989, Hamburgisches GVBLL Teil 1, S. 29.

7 Helmut Riusueg, Juniorwahlrecht fir Inlander fremder Staatsangehongken, NJW 1589, S.1o18f.
(S. 1019).

$ So zu Recht Brun-Otio Bryde, Auslinderwahlrecht und grundgesetzliche Demokraue, JZ 1989,
S 247ff.. 5. 261z anderer Ansicht etwa Ulnch Kacpen, Kommunalwahlrecht fiir Auslander, NJW 1989,
S.so121f., 101§ L.
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Jahren beim Hochschulurteil® oder in den 8oer Jahren beim Mitbestimmungsurteil
sein’®, ob und inwicweit die Verfassung zur Frage des Auslinderwahlrechts auf
kommunaler Ebene uberhaupt Aussagen enthilt oder ob es sich hier nicht um eine
poliusche Frage handelt, die der verfassungsgerichtlichen Beurteilung entzogen ist.
Die Diskussion um ¢in Auslanderwahlrecht war zum Zeitpunkt der Entstehung des
Grundgesetzes nicht vorhersehbar. Das deutsche Wirtschaftswunder ist ein Phino-
men der soer Jahre, und crst der dadurch ausgeléste Arbeitskraitebedarf {Ghrte 2o
einem relevancten Zuzug auslindischer Mitbiirger und zu der nachfolgenden Integra-
tionsfrage. Wenn diese Entwicklung also bei der Konzeprion der Verlassung so
wenig vorhersehbar war, so spricht einiges dafiir, daf die Verfassung dicse Frage
offen lief, die Einfshrung des Auslinderwahlrechts also politisch zu encscheiden
wire."” Auf diescn Punke konzentrierc sich jedenfalls, spitestens seitdem die Klage
vor dem Bundesverfassungsgericht absehbar wurde, der eigentliche juristische
Streit: Lassen sich aus der Verfassung rechtliche Hindernisse gegen die Einfithrung
eines kommunalen Auslinderwahlrechts ableiten oder hat der Ver(assungsgeber
diese Entscheidung der politischen Kompetenz des fiir das kommunale Wahlreche
zustindigen Landesgesetzgebers iiberlassen? Die verfassungsrechtliche Diskussion
keeist dabei vor allen Dingen um drei Fragenkomplexe:

. Ist die Einfhrung enes Auslinderwahlrechis mit dem Prinzip der Volkssouverinitiy des
Art. 20 Abs. 2 GG vereinbar? Dies konnte insbesondere dann nicht der Fal) sein, wenn
Art. 20 Abs. 2 auf das deutsche Volk beschrinkt wire. Das Bundesverfassungsgericht hatin
seiner ainsiwailigen Anordnung vom 12. Oktober 1989 diec Gefahr, dafl es zu ciner falschen
Bestimmung des Begriffs »Wahivolk« komme, als schwereren Nacheeil engestuft als die
Gefabr, die dadurch entsiehen wird, daf aouch im Mirz 1990 die Auslinder von der
Kommunalwah! in Schleswig-Holstem nach ausgeschlossen bleiben. Es hat damit diese
Frage noch micht vorentschieden, aber doch als offen hingestellt und vor allem ihre
wenttragende Bedeutnng als » Ausgangspunkt aller demokratischen Legiimation« heravsge-
stelle.™

2. Vorausgesetzt, Art. 20 Abs. 2 GG cnthilt diese Beschrinkung, ist ste nach den Homogeni-
usbesummungen des Art. 28 Abs. ) dann auch auf Regelungen des kommunalen Wahl-
rechus Gibertragbar?

. Unlosbar verbunden mit der zweiten Frage ist die dritte Frage nach der Rechtsstellung der
Kommune aufgrund von Ar. 28 Abs. 2 GG. Sind kommunzle Wzahlen mit den Wzhlen zu
Bundes- und Landesparlamenten iiberhaupt vergleichbar oder handelt es sich hier nicht um
enen Bereich der Verwaltung, der andere legiumatonsche Vorausseizungen als die staaliche
Ebenc kennt?

(v

B. Due Streitpunkte
1. Auslanderwablrecht und Volkssonverinudit

a) Wortlaut und Systematik

Art. 20 Abs. 2 GG gewahrleister das Prinzip der Volkssouveranitat mittels Wahlen
und Abstimmungen. Im Gegensatz zur Praambe) und zu Art. 146 GG, in denen
ausdricklich vom deutschen Volk die Rede ist, enthilt aber Art. 26 Abs. > das
Adjektiv »deutsch« nicht. Es ist schon erstaunlich, dafl in der Priambel vom

9 BVerfGE 35, 79,

10 BVerfGE o, 290.

71 In diese Richtung geht etwa die Uberleguog von Manfred Zuleeg, Junsusche Stretpunkte 2um
Kommunalwahlrecht fiir Auslander, ZAR 1988, S. 13 (.

132 S. Fn_ g,
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deutschen Volk die Rede ist, denn es heiflt ja dort, da das deuwsche Volk kraft
semer verfassungsgebenden Gewalt dieses Grundgesetz beschlossen habe. Weder
wurde das Grundgesetz von ciner volksgewihlten Nationalversammlung beschlos-
scn noch dem deutschen Volk zur Entscheidung vorgelegt.'” In Art. 20 Abs. 2 GG
raucht hingegen der Bezug zwischen Volk und Deutschsein gar nicht mchr auf, so
daB man von der Wortauslegung her und auch aus textsystematischen Uberlegungen
dazu kommen mifite, hier zu sagen, die Frage sei vom Verfassungsgeber an dieser
Stelle offengelassen worden. Genau dies wird von ciner im staatsrechchichen Schrift-
tum starken Riickhalt findenden Gruppe'® bestritten. Nach dieser Auffassung
bezicht sich der Volksbegriff des Art. 20 Abs. 2 GG auf das Scaacsvolk, auf die
Personen also, die dem Staat durch ihre Staatsangchorigkeic verbunden sind. '
Zunichst ist bei dem Volksbegnif auf Verfassungsebene ohnehin zwischen einer
»Pouvoir Constutaat~ und einer »Pouvoir Constitue« zu unterscheiden. Die erste
ist die verfassungsgebende Gewalt; sie liegt der Staatsgewale voraus und isc mic ithr
nichc identisch. Die zweite ist die vom Volk in Wahlen und Abstimmungen nach
Art. 20 Abs. 2 Sarz 2 GG verfallte Gewalt. Wer an ihr teilhaben kann, bestimme in
den Grenzen der Verlassung das Gesetz, sreht also insofern zur Dispesition des
einfachen Gesetzgebers.’S Die Herabsetzung des Wahlalters auf 18 Jahre war eine
solche Neubestimmung durch Novellicrung von § 12 BWahlG.

Die Auffassung, die den Volksbegriff mit dem der Sraatsangehorigen gleichserzt,
verengt das geserzgeberische Ermessen. Soweit sich diese Auffassung auf dic Drei-
Elementen-Lehre des klassischen Staatsrechts beruft'é, bleibt sic die Antwort schul-
dig, was denn nun cigendich das Swaatsvolk ausmacht. (nhalt und Grenzen der
Staatsangehorigkeit missen erst einmal definiert werden. Auch dafiir isc aber der
Geserzgeber zustandig; die zentralen Regelungen enthile das RuStAG, das etwa in
§ 25 im Laufe seiner Entwicklung variierende Auffassungen zur Frage der Doppel-
staatsbiirgerschaft enthielt. Die Frage, welches denn nun dic eigentliche Legitima-
tionsbasis ist, das vom Gesetzgeber aufgrund seincr Staatsangehdrigkeit definterte
Volk oder der in einem davorliegenden Akt infolgedessen noch nicht so kiar
definierten Volkssouverin, ist einc Frage wie die bis heute nicht geloste Frage nach
dem Ursprung von Henne und Ei. Um dem Volksbegriff des Art. 20 Abs. 2 cine
restrikave Interpretacion beigeben zu kdnnen, bedarf es also anderer, materialer
Erklirungsansarze.

b) Nationalstaatliche Volkssouverinnat

Materiale oder inhaldiche Erklirungsansitze kniipfen an die nationalstaatliche
Tradition dec deutschen Verfassungsgeschichce und thre Auspragung im Grundge-
serz an. Dic Sraatsangchdrigkeis ist ein Institu, das mic der Encstehung der

12 Hans Mcier spriclic deswegen zu Reche von emner »handfesten Unwahrheit« des Verfassungsgebers.

Anhdrung vor der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Bericht des Rechtsausschusses, 1.

Wahlperiode, Drs. 13/3115 vom 12.1. 1989, S.67.

Papier spricht sogar von der »ganz uberwviegenden rechtswissenschaftlichen Literaturs, in: Hans-Jurgen

Papier, Verfassungsfragen des kommunalen Auslinderwahlrechts, Kniusche Viereljahresschrife 1987,

S-309ff,, S.369. Erwihnt werden ctwa Herzog, m: Maunz/Diing, Kommentar zum Grundgesetz,

Art. 20 Abs. 2 Rdnr. 10: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band 2. 1980, S. 4 (f.

Isensee, Dic stansrechtliche Stellung der Austinder in der Bundesrepublik Deutschland, VVDSIRL

1974, S. 49 /L. (S.92) und Déhning, Die staatsrechtliche Stellung der Auslander, VVDStRL 1974, S. 7 (.,

S.ygfu.a

14 Vgl Papier 2.2.O.

1§ Zu Recht Brun-Ouo Bryde, Auskindenvahlrecht und grundgescizliche Demokeratie, JZ 1589, S. 24711,
S. 259i 5. fuerzu auch Karpen a.a. O, S. 1013, der freilich zu einem anderen Ergebais komme.

16 So ewwa Stern 2.2. 0.

~
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Nationalstaaten im 18., vor allem aber im 19. Jahrhupdert ihre Gberragende Bedcu-
tung gefunden hat. Die Rechesverhilinsse vor dieser Zeit waren viel komplexer und
unterschiedlicher. Es gab »Eingecborene«, »Eingesessene«, »Landkinder«, »Stadt-
biirger«, »Untertanen« und aus allen Bindungen herausfallende Heimatlose, Vaga-
bunden oder auch fahrendes Volk.’7 Diese auf differenzierten Rechtsverhilenissen
beruhenden Bindungen, die cine Stadtbirgerschafc, stindische Bindungen oder auch
die grundherrliche Uncertinigkeit zur Grundlage haben, wurden ersc im (8. Jahr-
hundert durch ein Rechtsverhaltnis zum Staat erseczt, die die heutige Staatsangehd-
rigkeit kennzeichnet.'® Sie taucht erstmals in der franzdsischen Verfassung von 1791
auf. Arc. 2—6 dieser Verfassung enthalecen genaue Vorschriften Gber den Erwerb der
Eigenschaft eines »Citoyen Frangais«. Voraussetzung waren Volljihrigkeir, wirt-
schaftliche Selbstindigkeit oder eine gewisse Bildung. Diesc Staatsangehérigkeit
konnte aber verlorengehen oder auch suspendiert werden; sie betraf also im
heutigen Sinne niche die Franzoseneigenschaft. Die Konstitution von 1791 und auch
der spitere Code Civil enthicleen Zugehorigkeits- oder Verlaflichkeitskriterien, die
sich nach den Verdiensten um Frankreich und die Revolution richecren. Diese
Zugchdrigkeit berraf die politische Aktionsgemeinschaft und hing insofern nicht
von Abstammung und Nationalitit ab."?

Entstand also dieser erste Staatsangehorigkeitsbegniff durch eine positive Zuord-
nung, so entwickelte sich das Staawsangehorigkeitsreche des r9. Jahrhunderts eher
durch eine negative Abgrenzung. Mit dem Ansteigen der Bevétkerungszahlen,
insbesondere in den Unterschichten, entstand das Problem der Verelendung der
Massen, das auch unter dem Schlagwort »Pavperismus« behandelt wird. Die
Bevélkerungsexplosion fithrte nicht nur zu dem gemcinhin bekannten Zug nach
Ubersee, sondern auch zu einer verstirkten Binnenwanderung in Deutschland und
scinen Nachbarlindern. Dies stellie die betroffenen Staaten vor bislang niche
gekannte Probleme der Aufenthalts- und Subsistenzsicherung. Der Zustrom von
Hilfsbediirftigen Gberlastete die bescheidenc eigene Armenfiirsorge, Die Einzelstaa-
ten wehrten sich gegen diese Belastung durch Abschicbungen, aufgrund dessen
entstand die Forderung, anderen Staaten nur deren eigene Angehorige zuzuweisen.
Dics fihrte zu einer vertraglichen Regelung, wer in welches Land abgeschoben
werden durfte; dics war der Staatsangeharige des 19. Jahrhundercs. [n einer multila-
teralen Vereinbarung zwischen Baden, Bayern und Wiirnemberg wurde dies im
Jahre 1816 anf die Abkémmlinge des Vaters, auf ausdricklich aufgenommene
Untertanen und auf Staats- und Heimatlose begrenzt, die in nihere Verbindung mit
dem Staat getreten waren. ™

Dieser urspriinglich gruppengesetzlich definierte Staarsangehérigkeicsbegriff, hinter
dem 8konomische Uberlegungen standen, wurde bekanntlich in der Zeit des
Nationalismus bis zum Wahp vom Herrenmenschen hin tbersceigert und hat in
dieser perverticrien Form wesentlich zum Entstehen der groflen Krege unseres
Jahrhunderts beigetragen. Gleichwohl hat auch der Verfassungsgeber des Grundge-
serzes das Nationalstaatsprinzip nicht aufgegeben. Es kommt ctwa in der bereics
angesprochenen Praambel zum Ausdruck, mit dem das »deutsche Volk« beschwo-
ren wird, in den Deurschen-Grundrechten, etwa in der Berufsfreiheic des Art. 12

17 S. Helmut Quaritsch, Staatsangehongkeit und Wahlrecht, DOV 1983, S.2 (£, S. 4.

18 Quantsch a.a.O., insbesondere aber die ansfihrliche Darlegung von Roll Grawert, Staat und Staatsan-
gehorgken, 1973, S. 561

19 S.Grawent, 5.1621. Dies kommt ber Quantsch (S.6) ebensowemg zum Ausdrack wie ber Karpen
1.2.0., S. 1014, der s1ch aul Grawert und Quanusch beruft,

20 S. Quarausch, S. 5 und Grawen, S.135f.
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oder auch in den staatlichen Symbolen wie der Bundesflagge Schwarz-Rot-Gold,
die in Art. 22 ausdriicklich festgeschrieben wurde.!

¢) Relatrorerung des Natonalstaatlichen 1m Grundgesetz

Der Verfassungsgeber hac dies aber durchaus relativiert und niche an der starren
Vorstellung der Welt als politischem Pluriversum?? festgehalten, in dem Stazten und
dic hinter thnen stehenden Staatsangehdrigen mafigebliche Organisationsfakioren
sein miiften. Gegen den nationalscaatlichen Charakter der Verfassung hat kiirzlich
Oberndérier das republikanische Prinzip ins Feld gefiihrt. Nach Oberndsrfer
unterscheidet sich vom Nationalstaat mic partikularen nationalen Interessen die
weltbiirgerliche, offene Republik. Als historische Belege fuhre er fir sie auch die
franzdsische Revolution an. Nach dem Verfassungsentwurf vom Juni 1793 sollten
namhch »alle in Frankreich geborenen und wohnenden Menschen ... franzésische
Biirger« sein.”’ Fur eine Entwicklung weg vom Naconalstaat und hin zu solchen
republikanischen Vorstellungen sprechen nicht nur die zuriickliegenden negativen
Erfahrungen mit dem Nationalstaat, sondern insbesondere 2ktuelle Entwicklungs-
tendenzen. Aufgrund der durch moderne Verkehrsmittel geringer werdenden rium-
lichen Distanzen, aufgrund der zunehmenden Verdichtung grenziiberschreitender
Kommunikationsstrdme durch die modernen Medien, aufgrund des Massentouns-
mus, aulgrund aber auch der immer neuen Flichdingswellen wird die Bedentung
nationaler Grenzen relativiert. Nationale Souverinitatsvorstellungen werden in
unscrer Zeic mehr denn je in diesem Jahrhundert in Frage gestellt; bei ciner
Uberbetonung werden si¢ zu cinem Anarchronismus. Statt dessen werden, wie
Obernddrfer zu Recht betont hat, »iibernationale Kooperation und Zusammen-
schliisse zu einem Postulat der Vernunft fiir das Uberleben der Menschheite.* Diese
Entwicklung zu eincr grofleren Weltoffenheit ist in der Konzeption des Grundge-
setzes durchaus angelegt; unsere Verfassung enthilt nicht nur die angesprochenen
nationalstaadichen Elemente; bereits zum Zeicpunke des Entstehens des Grundge-
setzes war Klar, dafl diese nicht uneingeschrinkt in die Neukonzepdion aufgenom-
men werden konnten. Die Gefahren des Nationalstaats hatte man durch schmerzli-
che Ecfahrungen kennengelernt, so dafl nationalstaatliche Elemente nun in einem
bewufiten Gegensatz zur internationalen Offnung der Neukonzeption treten mufi-
ten. Art. 24 Abs. 1 ermdglicht dem Bund, Hoheitsrechte auf zwischenstaacliche
Einrichtungen zu Gberiragen. Diese Entscheidungsopuon fiir intemationale Rege-
lungen ist zugleich eine Option, die den Verlust natonaler Entscheidungskompe-
tenzen in Kauf nimmt.

1n der Tat haben wir in der Europiischen Gemeinschaft eine eigene Rechtsordnung
entwickelt, die mic Vorrangrechten vor nadonalem Recht ausgestattet ist. Auch das
Bundesverfassungsgericht hat mit dem sogenannten Solange-J1-Beschlufl die
Grundrechtskontrolle gegentiber der Gemeinschaftsgewalt aufgegeben.*s Wenn die

11 S. dazu Albert Bleckmana, Das N:uon:&lﬂmlspnnnp m Gmndgc:clz, DOV 1988, 5.4)7“,

22 Dies stellt Ernst WQ]fg-.mg Bockenforde, in: »Demokrauc als Verfassungsprinzips, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsreches, Band 1, 1987, 8. 88711, S. 904 heraus und wird damit im Schrifesaz
der Kliger gegen das Schleswig-Holsteinische Geserz zur Anderung des Gemeinde- und Kreiswahlgeset-
zcs vom 21. Februar 1989 als Beleg gegen eine menschenrechtliche Begriindung des Auslanderwahlrechis
herangezogen (Isensee a.a. O., S. 45 {f.) — insower identisch OVG NW Urteil v. 16.9.1986 — 12 A 476/
8¢.

D’ielcr Obemdorfcr, Der Nauonalstaat ~ ein Bindernis fiir das dauernde Zusammenicben mut ethnischen
Mindecrherten? ZAR 1989, S. 3 f(., S.6.

24 Oberndorler, a.a. 0., S. 6.

25 Aul diese Entwicklung weist Zuleep 2u Recht hin, in: Junsusche Streutponkte zum Kommunalwahirecht
fur Aunstinder, ZAR 1588, S.13ff,, S.18( (5. BVerfGL 73, 339).
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Verfassung cs xulidBt, daf von Auslindern dominierte Gremien iiber den hochwich-
tigen Bereich unserer Wirtschaft entscheiden, hier unkontrolliert von narionalen
Gremien gar Buflgelder verhingen dirfen, so dokumendiert dies nachdriicklich, dafd
der Verfassungsgeber die politischen Gewalten bei jhren Entscheidungen auch im
innerstaatlichen Bereich nicht auf nationalstaatliche Losungen {estschreiben wollte.
Die viel wenjger weirtragende Mitverantwortung der auslandischen Wohnbevslke-
rung Gber Gremien, die etwa ber Bebauungspline oder auch die kommunale
Straflenfihrung zu entscheiden haben, kann danach nicht prinzipiell aus verfas-
sungsrechtlichen Uberlegungen heraus verbaut sein.?

Schlieflich war es auch dic EG-Kommission, dic 1988 einen Vorschlag fir einc
Richdinic Gber das Kommunalwahlreche {ir Auslinder erarbeitet hat. Danach
sollen die Mitgliedstaaten den Staarsangehérigen andcerer Mitgliedstaaten, die sich
regelmifig in threm Scaatsgebiet aufhalten, das akrive Wahlreche bei den Kommu-
nalwahlen in der Gemeinde geben, in der sie ihren gewdhnlichen Aulenthalt haben.
Das passive Wahlrecht soll nach einem ununterbrachenen Aufenthalt von einer
Zenspanne von hdchstens zwer Amtszeiten eines Gemeinderates in dem Gastland
gewihrt werden.*

Die Entwicklung von einem naconalstaactichen Standpunke hin zu der von Obern-
dorler als Gegensatz benannten »weltbiirgerlichen offenen Republik«* ist gerade
bei der Einfilhrung eines Auslinderwahlrechts auf kommunaler Ebene zu einem
deutlich zu verfolgenden Trend in den westlichen europiischen Staaten geworden.
Ohne Riicksiche auf die Staatsangehdrigkeit des Auslinders gewihren inzwischen
die Niederlande, Schweden, Dinemark, Norwegen, Irland und die Kantone Neuen-
burg und Jura jn der Schweiz ein Auslinderwahlrecht nach unterschiedlich langen
Warcezeiten. Finnland gewihrt es Angehorigen nordischer Staaten, Groflbritabnien
»british subjects« oder Iren und Portugal und Brasilien gewihren es nach cinem
wechselseitigen Vertrag,*?

Das Grundgesetz hat cinen solchen Weg nicht durch ¢inc national-staatliche Kon-
zcption versperrt, ¢s hat sich vielmehr fiir den »offenen Nationalstaat« entschie-
den.’® Dies kommt nicht nur in Art. 24 Abs. 1 GG zum Ausdruck. Auch die
sprachliche Offenheit des Art. 20 Abs. 2 GG selbst ist ein Beleg dafiir. In der
Republik Irland geht nach Art. 6 mit der gleichen Formulierung wie im Grundge-
serz alle Staatsgewalt vom Volke aus, gleichzeiug sind aber sonstige vom Gesetzge-
ber bestimmite Personen zur Wah! zugelassen; die Souverinitat des Volkes ist nicht
beeintrachugt, wenn das Wahlrecht auf Auslander ausgedehnt wird. Der national-
staatlich definierte Volkssouverian des 19. Jahrhunderts ist also niche festgeschrie-
ben.)!

d) Hinwendung zur internationalen Offenbeu in dev Verfassungswnrklichkert

Die Hinwendung zu mehr internationaler Offenheit vollzieht sich auf dem Hinter-
grund von Bedingungen, die gegeniiber den Encstehungsfakearen des Nationalstaats

16 S. Wolfgang Diubler, Der Auslander als Untertan — ein Daucryustand? Aus Politik und Zeitgeschichee,
B 24788, S. 41 §(.. S. 44

27 S. den Vorschlag der EG-Kommuission zum Kommunalwahlrecht fur Aushinder, NVwZ 1989, S. 341 (1.

28 N O 5o

29 S. dic Untersuchung des chemaligen FDP-Senaters Hans Raw (Hamburg), dargestellt 1o senem Benchr
in der Anhorung der Biirgerscha{t vom 11. 1. 1989 (Burgerschaft der Frewen und Hansestadt Hamburg,
Drs. 13/3115, S. 20£.), siche auch das Bulleun der Europiischen Gememschaften 7/1986, Das Wahlrechc
der Birger der Mitgliedsstaaten der Gemanschaft ber Kommunatwahlen.

30 Zuleeg, in ZAR, 2.2.0., S.18.

31 S. den Hinwers von Brun-Ouo Bryde i der erwihnten Anhorung vor der Flamburger Biirgerschaft,
S.6o.
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im oben beschriebenen Sinne stark verindert erscheinen. War der Navonalitasbe-
griff des 19. Jahrhunderts von der Sorge darum bestimme, welcher sozial Notlci-
dende in welches Land abgeschoben werden durfte, welche nationale Firsorgeein-
richtung also lecztendlich aufzukommen hatte, so riickte in der Bundesrepublik
jahrzehntelang anstelle dessen eine akave Forderungspolitik des Zuzugs von Aus-
lindern, die uns fakusch zu einem Einwanderungsland werden lieff. Mitte der goer
Jahre begann die Anwerbepolitik der Bundesrepublik nach Arbeitskriften, die bis
1973 zu einem Auslinderanteil in der Wohnbcevslkerung von 6,4% f(ihree.®* Als
1973 als Reakvion auf die Wirtschaftskrise ¢in Anwerbestopp verhingt wurde,
kehrten die Auslinder wejtestgehend nicht in ihre Heimaclinder zuriick. Im Gegen-
teil! Familien wurden nun verstirkt nachgeholt, so daB der Anteil der auslindischen
Wohnbevolkerung weiter zunahm. Er lag 1979 bei 6,6%, als der damalige Auslin-
derbeauftragte, Miniscerprasident a. D. Kuhn, den Terminus von der »fakuschen
Einwanderungssituation« prigte und die volle rechtliche und ratsachliche Gleich-
stellung des integrationsbereiten Teils der Zuwanderer forderne.?

Unter einem Einwanderungsland im Sinne des Staatsangehdrigkeitsrechts verstehe
man zwar ein Land, das seine Politik darauf ausrichtet, durch gezielte Einbiirgerung
von Auslindern das Staatsvolk zu vergréfem.’® Das Bundesverwaltungsgeriche
akzepriert aber auch den Begnff des Einwanderungslandes in cinem aufenthalts-
rechtlichen Sinne und versteht darunter die Einwanderung von Staatsfremden zum
Zwecke der Niederlassung fir eine gewisse Dauer.’s So besehen sind auch Austin-
der, die sich mehrere Jahre in der Bundesrepublik aufhalten und keine konkreten
Riuickkehrabsichten haben, Einwanderer.’® Die Bundesrepublik ist zumindest zu
einem »Einwanderungsland wider Willen« geworden.’** Damit ist aber auch der
Entscheidungsspielraum des Gesetzgebers verengt worden. Im Rahmen des Ver-
hilnismaligkeitsgrundsatzes ist bei der Frage des Auslinderwahlrechts gegeniiber
nationalstaatlichen Belangen nunmehr auch »ciniges an Grundrechissubscanz auf
dic Waagschale zu legen«¥’, das dic Situation dicser von uns ins Land geholten
auslindischen Mitbirger beriicksichtigt. Die einseitige Bertcksichtigung national-
staatlicher Elementc ist so gesehen heute nicht mehr verfassungskonform.

Der Volksbegriff der Verfassung ist also offen geblicben. Die restriktive Verengung
auf das in Art. 20 Abs. 2 nicht erwihnte deutsche Volk tiberbetont dic nationalsraat-
lichen Elemente der Verfassung und vernachlissige, um in der Terminologic von
Oberndérfer zu bleiben, das Republikanische. Auch die von den Antragstellern im
Normenkontrollverfahren vorgetragenen weiteren Argumente fiir einen reduzierten
Volksbegriff widersprechen dieser These von der Offenheit des Art. 20 Abs. 2 GG
nicht. Wenn [sensee ausfithry, der Auslinder habe ja jederzeit das Rechry, in seinen
Heimatstaat zuriickzukehren, kdnne also im Gegensatz zum deutschen Biirger
entrinnen und genésse so eine Freiheit ohne Folgenverantwortung?®, so sticht dieses

32 Uwe Andersen/Manfred Cryns, Politische Beteiligungsméglichkeiten von Auslindern im Kommunalbe-
reich, Auns Politik und Zengeschichte, 1984, B 33, S.3¢(f., S. 35; Dietmar Breer, Die Mitwirkung von
Auslindern an der polinschen Willensbildung in der Bundesrepublik Dewtschland durch Gewihreng Jes
Wahlrechts, insbesondere des Kommanalwahlrechts, Berlin 1982, S. 22,

33 Otto Uhlitz, Deutsches Volk oder muliikulwrelle Gesellschaft? Recht und Politik 1986, S.143 11, S. 1435
Breer, 2.2, 0., S. 22,

34 Breer, 2.2 O, S. 22,

15 BVerwGE 36, g0, 5115 38, 90, 92.

36 Breer, a.2.0,, S, 23.

362 Alexander Schink, Kommunalwahlreche fiir Anslinder? DVBI. 1988, S. 41710, S. 417.

37 Gunther Schwerdtfeger, Finwanderungsland Bundesrepublik? 1n: Gerhard Schult (Hesg.), Einwande-
rungsland Bundesrepublik Deutschland? Baden-Baden 1982, S.gff., S.15.

38 Joscph [scnsee, Kommunalwahlreche fiir Auslinder aus der Sicht der Landesverfassung Nordrhein-
Westfalens und der Bundesverfassung, Kniusche Vierteljahresschrift 1987, S. 30011, S. yor (.
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Argument doch gerade fir das kommunale Wahirecht nicht. Die interlokale Mobili-
tit ist in hoheren sozialen Schichten starker ausgeprige als in niedrigeren sozialen
Schichten.*® Lokale Bindungen der zumeist der Arbeiterbevdlkerung angchdrenden
auslindischen Mitbirger sind nach einigen Jahren Ansissigkei, die ja das Auslin-
derwahlrecht vorausserzen wiirde, kaum geringer zu veranschlagen als bei der
deutschen Wohnbevolkerung. Und auch internacional ist der Deutsche von Geburt
nicht schicksalhafc mit seinem Staat verbunden, da Art. 2 Abs. 1 ihm das Recht zur
Ausreisc und Auswanderung gibr.3® Und auch die Tatsache, dal Art. 20 Abs. 4 GG
das Widerstandsreche ausdriicklich nur den Deutschen zuspriche, ist kein Beleg
dafiir, dafl der Volksbegriff des Art. 20 Abs. 2 GG entsprechend verengt sein muf.*
Der Volksbegriff des Art. 20 Abs. 2 GG ist ilter als die Konzeption des Art. 20
Abs. 4 GG. Diese kam namlich erst mit dem 1. Gesetz zur Erginzung des
Grundgesetzes vom 24.6.1968 in die Verfassung. Den Volksbegriff des Art. 20
Abs. 2 GG konnte und durfte dieser neue Artikel nicht berihren. Dies verbot
Art. 79 Abs. 3 GG, das sagenannte verfassungsteste Minimum, das sich ausdriick-
lich auf Art. 20 GG bezicht.

2. Auslinderwablvecht und Demokratieprinzip

Ist somit der Volksbegnff des Art. 20 GG wenig aussagekrafiig fiir die Frage des
Auslanderwahlrechts, so hilfe der Demokratiebegriff eher weiter. Die grundgesetzli-
che Demokratie hat bewuflt den Menschen mit dem Menschenwiirdeprinzip an die
Spicze der Verfassung gestellt und hat damijt zum Ausdruck gebracht, dafl die
gesamte Organisation des Staates um des Menschen willen geschieht und nicht
umgekehrt. Im Gegensatz zur Weimarer Verfassung, in der Grundrechte mit
Art. 109 ff. erst im zweiten Teil aufgefiihrt wurden, hac der Bonner Verfassungsge-
ber auch dic individucllen Freiheitsrechte im ersten Abschnitw an die Spitze der
Verfassung gestellt. Er bringt damit zum Ausdruck, d2af8 Demokratie eine der
Selbstbestimmung des Menschen verpflicheete Staatsform sein soll.#* Der Unterta-
nenstaat, in dem dic Legitimierung staatlicher Herrschaft aus anderen Quellen
gespeist werden konnte als aus der der Biirger, ist damit verabschiedet. Statt der vom
Vertreter der Kliger verwandien Terminologie der Untertanenherrschaft? kann
sich Demokratie nach der Konzeption unserer Verfassung nur auf dic Berrschaft
der durch die staatliche Hoheitsgewalt Betroffenen stiirzen. Volkssouveranirir in
diesem Sinnc bedeuter, daf} dic Ubertragung von Herrschaftsgewalt an die Volks-
vertreter deswegen zeitlich begrenzt ist, weil die Ruckkoppelung zwischen Herr-
schaftsausiibung und Herrschaft immer wieder hergestellt werden mufl. In dieser
Demokratie muf es vordringlich immer darum gehen, Inhalt und Ausmafl der
Betroffenheit jederzeit in cinem hochstmoglichen Grad an Prazision auszumachen,
um dicse Korrelation zur Herrschaftsvermitclung herstellen zu kénnen. Die Selbst-
bestimmtheit der demokratischen Entscheidungsprozesse wird in dem Umlang in
Frage gestellt, in dem die durch Herrschaftsausibung Betroffenen von den Legiti-
micrungsvorgangen ausgeschlossen erscheinen. Die Frage des Auslanderwablreches

39 Vgl. Manfred Zuleeg, Einwanderungsland Bundesrepublik Deutschland, JZ 1980, S. 42511, 5. 430.

40 Ludwig Gramlich, Wahlrechte fiir nichedeutsche Inlinder, ZAR 1989, S. 51 ff., S. ¢6 m w. N,

41 So aber Jsensee 1n seinem erwihnten Schriftsatx zum Normenkontwollverfahren, a.a. Q. (Fn. 2), S.27.

42 Bryde, Auslanderwahlrecht und grundgeserzliche Demokratie, JZ 1989, S. 247 (1., S. 258, der damie nur
ene 1m Staatsrecht konsentierte Meinung wiedergibt (vgl. die Nachweise von Bryde).

43 So zuerst Joseph Isensee, Auslinder n der Bundesrepublik Deutschland, VVDSIRL 32, S.92, dieser
Begriff wurde nicht aufgegeben in der akewellen Diskussion um das Auslinderwahlrecht und etwa von
Hans Meier in der Anhérung vor der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg 2u Reche
angegriffen (Anhorng vom 13, 1. 1989, Drs. 13/3515, S.66).
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hac also auf jeder Politikebene, auf der sie diskutiert wird, mit dem jeweils
spezifischen Ausmafl der Betroffenheit auslindischer Mitbiirger durch die Auvs-
iibung staatlicher Hoheitsgewalt zu tun.#

Betroffenheit auf kommunaler Ebenc stehe in Korrelation zu der Seellung der
Kommune im Staatsaufbau und den kommunalen Aufgabenfeldern. Im Hinblick
auf die Aufgabenfelder ist dic Vergleichbarkeit der Auswirkungen kommunaler
Politik gegeniiber in- und auslindischen Mitbiirgern besonders augenfillig. Jeden-
falls im Hinblick auf die linger ansissige auslindische Wohnbevélkerung ist nicht
plausibel zu machen, inwiefern sich thnen gegeniiber der Bau und die Errichtung
von Kindergirten, Schulen, die Mafinahmen zur Verbesserung des Wohnumfcldes
und die Umweltgestaliung®® anders auswirken soll als gegentber der deutschen
Wohnbevélkerung.

3. Die kommunale Demoksatie

a) Inhomogendt 2weier staatlicher Ebenen

Die Aufgabenfelder sprechen 2lso insbesondere auf kommunaler Ebene fiir dic
Einfihrung eines Auslinderwahlrechts. Dagegen i€t sich die Stellung der Kommu-
nen im Staatsaufbau niche als Beleg dafiir anfithren, das Wahireche fiir Auslander sei
hier prinzipiell anders zu werten als das Wahlrcche fir Auvslinder auf Landes- oder
Bundesebene. Wiirde man den kommunalen Bereich als einen Bereich mittelbarer
Staatsverwaltung ansehen, der wic andere verselbstindigre Verwaltungszweige nur
zu ciner administrativen Auslagerung, nicht aber zu einem ¢igenstindig legitimier-
ten Tailbereich der Staadichkeit insgesamt fihren wiirde, so wire das kommunale
Auslinderwahlrecht ohnehin unproblematisch. Man kdnnte dann an Parallelen zum
akuven und passiven Wahlrecht auslindischer Studemen 2u den Studentenparla-
menten denken, oder an die der Arbeitnehmer zum Betriebsrat, an entsprechende
Regelungen in Bund und Lindern {ir die Personalvertrerung oder schlieBiich an das
der Versicherten fir die Selbstverwaliungsorgane der Sozialversicherungstrager.#®

Diese ursprunglich ganz prinzipielle Unterscheidung zwischen dem kommunalen
und dem staatlichen Bereich muf aber spitestens seit Herausnahme des kommuna-
len Selbstverwaltungsrechts aus dem Grundrechrseeil der Verfassung, in dem es
noch mit Art. 127 WRV verankert war, als Gberholt gelten. Der kommunale Bereich
kann nicht mehr als nicht-staatlicher Bereich behandelt werden, dessen ipnere
Organisation dann 3hnlich zu beurteilen wire wic die genannten gesellschaftlichen
Bereiche. Die Vorstellung, die noch bis in dic heutige Zeit in diese Richtung wies,
war allerdings in der Theorie der Kommune ajs mittelbarer Staatsverwaltung
durchaus verankert. Der Begriff »mitelbar« weist darauf hin, da es sich zwar um
staatliche Aufgaben handelr, die aber von eigenstandigen Kérperschaften des dffent-
lichen Rechts wahrgenommen werden. Er trifft zu auf die staatsabhingigen Korper-
schaften, Anstalten und Stiftungen des offentiichen Rechis, wie erwa auch die
Universititen, die zum Zweck der Erfillung staatlicher Aufgaben von den Lindern
eingerichtet werden, aber auch, wenn es notwendig wird, von daher wieder zuriick-
gesturze werden. Man denke nur an die Reduzierung von Studiengingen im

44 Gegen dic Betroffenhen als demokrausche Kategorie wandten sich ipsbesondere [sensee und Papier in
der AphSrung des Landiags von Nordrhein-Westfalen (s. das Protokoll, 2.2. 0., A. 481.. 5.641., S..43
und 621.). Dagegen zu Recht Zuleeg, ZAR 1988, 2.2.0,, S.15.

45 Alexander Schink, Kommunalwahlreche fur Auvslander? DVBI. 1988, S. 417ff., S. 418.

46 S. Daubler. 2.2.0.. S.41 und Karl Lamers, Repriscntauon und Integration der Auslinder i der
Bundesrepublik Deurschiand unter besonderer Berucksichugung des Wahlrechts, 1977, 5. 8411
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sozialwissenschaftlichen oder erzichungswissenschaftlichen Bereich der Jetzten
Jahre. :

Gemeinden kdnnen lediglich insoweit als Trager mittelbarer Staatsgewalt bezeichner
werden, als sie ibertragene Sraatsaufgaben wahrnehmen. Forsthoff, auf den die
Anwendung des Begriffs der mittelbaren Sraatsverwaltung auf die Kommuncn
zuriickzufGhren is¢, hat zu Unrecht den Begriff der Selbstverwaltung mit dem der
mittelbaren Staatsverwaleung gleichgesetzt.? Insoweit, als die Gemeinden im Rah-
men threr Selbstverwaltungskompetenzen handeln, (ihren sie dies auf eine eigene
polinsche Legitimierung zuriick und haben insoweit eine gesonderte Stellung in der
hierarchisch aufgebauten Staatsorganisation.*®

Das Grundgesetz hat mit der Neukonzeption des kommunalen Selbscverwaltungs-
rechts den zweistufigen Staatsaufban der Weimarer Zeic verabschicder und ist zu
einem dresstufigen Staatsaufbau Gbergegangen. Dies kommt am besten darin zum
Avusdruck, daff Art. 28 Abs. 2 GG nunmehr in dem allgemeinen Abschnitt »Der
Bund und dic Linder« aufgefithre ist, in dem die Fundamentalnormen des Verfas-
sungsorganisationsrechts enthalten sind.* Dabei ist die kommunale Selbstverwal-
tung prinzipiell von keiner anderen Qualitir als das staacliche Handcln, insbeson-
dere ist sic kein davon zu unterscheidender gesellschaftlicher Bereich. Dieser
Dualismus von Staat und Gesellschafr kann auch auf kommunaler Ebene nicht
fortleben.$® Die Gemeinden sind zwar von Amis wegen Trager des kommunalen
Selbstverwaltungsrechts, aber als solche »als Triager 6ffentlicher Gewalt selbst ein
Stiick Staat«.!' Auch auf kommunaler Ebene wird deshalb im Gemeindevolk als
unechtem Teilstaatsvolk der Volkssouverin sichtbar, der die Legitimationsbasis der
Gemeindegewalt bildet.s*

b) Betroffenbeitsberiicksichtigung m der kommunalen Demokratse

Wenngleich dic Organisation von demokratischen Entscheidungsprozessen auf
kommunaler Ebene insofern von keiner prinzipiell anderen Qualitat als auf zentra-
ler Ebene ist, so sprichc doch der Inhalt der dabei anstehenden Funkuonen fir eine
eigenstindige Sicht der kommunalen Ebene. Dies laflt sich am Beispiel der kommu-
nalen Planung verdeutlichen. Kommunale Planung ist ein Gegenstand der kommu-
nalen Selbstverwattung. Sie wird aber Giberlagert von zentralen Planungsprozessen,
mufl mic diesen koordiniert werden. Dies gilt aber auch und insbesondere aus
umgekehrter Sicht, also der Sicht der zentralen Planung. Insbesondere diese ist

47 S. Eenst Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Band 1, 10. Aufl, 1973, S. 478.

48 S. Ulnch Scheuner, Zur Neubesummung der kommunalen Selbstverwaltung, Archiv fur Kommunalwis-
senschale 1973, S ff., S.30 und 40; s. dazu auch Karl Lamers, Reprisentauon und Integranon der
Auslinder in der Bundesrepublik Deutschland unter besonderer Berlicksichugung des Wahlrechts, 1977,
S.621f.

19 S. 50 schon meine Ausfuhrungen in: Lokaler Infrastrukturmangel und kommunale Finanzaussstatung,
S.25f.

so Tnsofern 1st die Auffassung von Sasse/Kempen, Kommunalwahlrecht fir Auslander, 1974, S.371f.,
abzulehnen, obgleich sic im iibngen viele Parallelen xu der hier gelegten Auffassung aufwest. Ahnlich
wie Sasse/Kempen auch Gunther Schwerdtieger, Welche rechtlichen Vorkehrungen empfehlen sich, um
die Rechesstellung der Auslinder in der Bundesrepublik Deutschland angemessen zu gestalten? Gutach-
ten fiir den g 3. DJT sn Berlin 1980, Miinchen 1980, S. 1tof.

§1 BVerfGE 73, 119 (191).

52 Faber, in: AKGG, =. Aull,, 7u Art. 28 Abs. 2 Rdzff. g0, der allerdings das Auslanderwahlrecht wegen
des hier in Abrede gestellten staatshomogenen Volksbegriffs als verfassungsrechtlich ausgeschlossen
ansieht. Dic Theorie der onlichen Gemeinschaft als Teilvolk stdf¢ allerdings derzen doch auf emnen
groBien Widerstand in der komnwunalrechtlichen Diskussion, s. etwa Alexander Schink, Kommunalwahl-
reche fiir Auslinder® DVBL. 1988, S. 41711.. S. 424 f. mn 7ahlrerchen Luteraturhimwersen. Fiir die These
der demokrauschen Leginmavon durch ein Gememndevolk s. auch Hans-Herbert v. Aenim, Gememndli-
che Selbstverwaliung und Demokratie, A6R 113, S0 ([,
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wegen der Vielfalt bedeutungsvoller Variablen und der Notwendigkeir der Bewer-
wung verschicdener relevanter Ziel-Mitel-Systeme auf eine hohe Informationsge-
nauigkeit aus den Bercichen angewicsen, aus denen der Planungsbedarf kommt und
wo er sich letziendlich auch auswirken soll. Dies ist vor allem dic kommunale
Ebene. Zielkonflikte und Alternativen der zentralen Planung werden erst auf der
Konkretisicrungsstufe ersichtlich. Priferenzen der Betcoffenen, die in den Uberle-
gungsprozefl einzubcziehen sind, lassen sich hiufig erstin der Realisierungsphase in
einem sehr unmittelbaren und individuellen Kontakt ausbilden. Hierfur isc die
kommunale Ebene in besonderer Weise geeignet. Sie ist die Ebene, auf der plane-
risch relevante Belange in unmictelbarster Form und groficer Konkretheit geduflert
werden, zugleich auch die Ebenc, auf der sich am ehesten Interessengruppen zu
Detailproblemen der Planung bilden, die in ihrer Ausdifferenziertheit nur hier
zusammenfaflbar erscheinen.!

Obgleich also Planungsprozesse mehr denn je zentrale und kommunale Belange
zugleich bertihren, macht das Spezifische der kommunalen Autonomie in diesem
gemcinsamen Politikfeld aus, daff hier die hdchste Sensibilitdt fGr eine unmittelbare
Betroffenheic der Biirger bestche, die sowohl fiir die kommunale wie auch die
zentrale Planung die notwendige Informationsgenauigkeit vermitteln kann, Kom-
munale Demokratic ist deshalb in sehr viel hherem Mafle eine Betroffenheitsdemo-
kratie, als dies fiir die zentrale Ebene behauptet werden kann. Hier komme es vor
allem auf die Detailgenauigkeit der Informationen von der betroffenen Seite her an.
Insbesondere im Berciche kommunaler Entscheidungsprozesse erscheint es daher
angebracht, die Betroffecnen umfassend mit einzubeziehen.

Es ist insofern kein Zufall, daf der Einbezug von Auslandern hier seit langem in
unterschiedlichen Formen existiert. Seit Beginn der 70er Jahre sind die Kommunen
dazu ubergegangen, Vercreter austindischer Einwohner in die kommunalpolitische
Willensbildung mit einzubeziehen. Sie haben Arbeits- und Koordinationskreise,
Auslinderparlamence, Auslinderbeirice oder Rawsavsschiisse fiir Auslinderangele-
genheiten geschaffen. In allen diesen Organisationsformen geht ¢s darum, den
kommunalen Enescheidungsgremien einen hoheren Informationsgrad iiber die Be-
lange der auslindischen Mitbiirger zu verschaffen, weil diese von den kommunalen
Entscheidungen in kaum anderer Weise beeroffen erscheinen als inlindische Bir-
ger.’* Diese faktische Kompensation der spiirbaren Verluste an Sachkompetenz der
Gemeindeorgane wird unabhangig von der jeweiligen politischen Stcllung zum
Auslinderwahlrecht in unterschiedlicher Form in allen Bundeslindern becriebenss
und veranschaulicht eindrucksvoll, dafl auf kommunaler Ebene ein unabweisbarer
Bedarf an Auslinderbeteiligung besteht. Entsprechend dem demokratischen Grund-
prinzip der Selbstbestimmtheit demokratischer Herrschaft reicht hier der blofe
Ausgleich des fehlenden Fach- und Sachwissens der Gemeindcorgance auf Dauer
niche aus; das hohe Ausmafl an Betroffenheit der kommunalen Mitbiirger durch
kommunale Entscheidungen 16st die Frage nach der Legitimierung der Entschei-
dungsgrundlage avs. Die Entwicklung hin zur vermehrten Beteiligung auslindischer
Mitbiirger an kommunalen Entscheidungen ist nicht nur als Informarionserweite-
rung, sondern auch als Ausgleich spiirbar gewordener Legitimierungsdefizite zu

s3 S. Frank, Lokaler Infrastrukiurmangel (Fn. 49), S. 81 (1.

s4 S. dazu Hofimann/Even, Dic gegingelie Scibstvertretung -~ Halbherigkeren ber den Dircktwablen zum
kommunalen Auslinderberrat, ZAR 1985, S. 124 ff.; Uwe Andcrsen/Manfred Cryns, Polinsche Beteiki-
gungsmoglichkeiten von Auslindern im Kommunalbereich, Aus Poliik und Zengeschichte 1984, B 32,
S. 35 (f; Schink, a.2.0., S. 118{[. und Lamers, a.2.O., S. 72 [.

55 S. Paul v. Kodolitsch/Ulla-Chrisune Schuleri-Harue, Teilnahme der Auslinder am kommunalen Ge-
schehen, ZAR 1987, S. 83 (. mit einer Matrx der Partizipauonsformen.
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werten. Legitimation gewzhren kann in einer am Menschen ausgerichteten Demo-
kratie Jetztlich nur der Herrschaftsbetroffene, indem er als Wahlbiirger eben iiber
diese Herrschaft entscheidet.

C. Ergebnis

Im Ergebnis ist also die Irage der Einfihrung eines kommunalen Auslinderwahl-
rechts als politische Frage zu werten, die durch das Grundgesetz nicht vorgeprage
erscheint:

Sie steht niche in Kollision mic der Volkssouverinitic des Art. 20 Abs. 2 GG, weil
der Verfassungsgeber die nihere Terminierung des Wahlvolks und der Staatsange-
hérigkeit dem Gesetzgeber dberlassen hat. Mit dem Nationalstaassprinzip der
Verfassung konkurriert die Option fiir eine internationale Offnung. Der Volksbe-
griff bleibt daher offen; scine Konkretisierung oblicge dem Gesetzgeber.

Das Demokratieprinzip der Verfassung ist am Menschen ausgerichtet, ist also auf
eine Herrschaftsvermittlung der durch dic Herrschaft Betroffenen angelegt. Gerade
auf kommunaler Ebene ist die Betroffenheit auslindischer Mitbiirger von prinzipiell
keiner anderen Qualitit als die von Deutschen. Die Flomogenititsklausel des
Art. 28 Abs. 1 GG greift hier niche.

Die kommunale Selbstverwaltung ist selbst staatlicher Narur, sie ist kein vom
staatlichen Bereich abgehobener gesellschaftlicher Bereich. Auch im Gemeindevolk
wird als uncchtem Teilstaatsvolk der Volkssouverin sichtbar. Im Rahmen der
kommunalen Autonomie geht es aber um Entscheidungen, die ¢in Hochstmaf an
Sensibilitit fiir die hier unmiuelbare Bewroffenheit der Birger voraussctzt. Der
Einbezug der auslandischen Wohnbevolkerung erscheint schon wegen der notwen-
digen Informationsgenauigkeic auf dieser Ebene unabdingbar und wird in uncer-
schiedlichen Formen lingst praktiziert. Dieser Einbezug ist in der am Menschen
ausgerichteten Demokratie in den Kommunen aber zugleich eine Frage der Legiti-
mierung kommunaler Herrschaftsausiibung. Ein Ausgleich dieses Legitimationsde-
fizits durch Einfiihrung eines kommunalen Auslinderwahlrechts wird den spezifi-
schen Anforderungen an die kommunale Demokratic in angemessener Weise ge-
recht.
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