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Zur Mobilisierung von politischen Beteiligungsrechten
fiir nicht EU-angehorige Einwanderer*

Klaus Sieveking

Die Mobilisierungsdebatte wurde in der Rechtssoziologie in Deutschland erstmals in den
1980er Jahren gefiihrt.! Anfang der 90er Jahre wurden die rechtssoziologischen Ansté3e zu
einer rechtsmethodischen Debatte erneut aufgegriffen um einen Zusammenhang zwischen
wichtigen gesellschaftspolitischen Themen und der Fortentwicklung juristischer Methoden
zur Durchsetzung politischer Zielsetzungen herzustellen. Diese Fragestellungen fanden un-
ter dem Einfluss der mit der Vereinigung Deutschlands neu entstandenen politischen und
gesellschaftlichen Probleme besonderes Interesse. Man versuchte, das Verhiltnis von
Rechtsdogmatik und juristischer Praxis neu zu thematisieren.? Eine nachhaltige Wirkung
haben diese Debatten nicht gehabt. So ist die Anwendung dieser rechtssoziologischen Me-
thode bislang weitgehend ausgeblieben. Dagegen fanden Methoden empirischer Sozialfor-
schung vor allem Eingang in Untersuchungen zu Verfahren und Struktur von gerichtlichen
Streitigkeiten oder in Berichte aus der Ministerialbiirokratie zur Gesetzesvorbereitung.

1. Zur Bedeutung der Frage nach der Mobilisierung von Recht

Das vorliegende Thema der Mobilisierung von politischen Beteiligungsrechten von Mig-
ranten in Deutschland lenkt den Blick auf den Zusammenhang von politischer Zielsetzung
und den Formen ihrer Durchsetzung seitens interessierter Akteure. Eng damit verbunden
ist ein Ausschnitt aus der aktuellen Debatte iiber die Integration der auf Dauer in Deutsch-
land lebenden Einwanderer.> Dabei geht es um Wege und Mittel der Integration von Im-
migranten in die Aufnahmegesellschaft einerseits und um die Aufrechterhaltung und Wei-
terentwicklung des gesellschaftlichen Zusammenhalts andererseits, also das Wie des

Dem Beitrag liegt ein englischsprachiges Manuskript mit dem Titel ,,Introduction of Political
Participation Rights for Non-EU-National Immigrants in Germany* fiir den von der griechi-
schen Stiftung fiir Europiische und Auswirtige Politik (ELIAMEP) im Namen der European
Science Foundation veranstalteten Workshop ,,Rights, Legal Mobilization and Political Participa-
tion in Europe” vom 8. bis 10. Oktober 2009 in Athen zugrunde.

1 Vgl. Erhard Blankenburg, Mobilisierung von Recht, in: Zeitschrift fiir Rechtssoziologie, 1. Jg.
(1980), H. 1, S. 33 — 64.

2 Siche ders., Mobilisierung des Rechts: eine Einfithrung in die Rechtssoziologie, Berlin 1995.
Siehe auch die jiingst erneuerte Debatte bei: Gesine Fuchs | Sandra Konstatzky | Doris Liebscher |
Sabine Berghahn, Rechtsmobilisierung fiir Lohngleichheit, in: Kritische Justiz 2009, S. 253 —
270. Mit einem Lindervergleich Deutschland, Osterreich und der Schweiz, die rechtliche (legal
opportunity structure®), gesellschaftliche und individuelle Einflussfaktoren der Rechtsmobilisie-
rung unterscheiden.

3 Siche Axel Schulte, Politikkonzepte fiir eine multikulturelle Einwanderungsgesellschaft, in: Ein-

wanderungsgesellschaft Deutschland. Wege zu einer sozialen und gerechten Zukunft, Tagungsdo-

kumentation des Gesprichskreises Migration und Integration der Friedrich-Ebert-Stiftung,

WISO-Diskurs, Berlin 2009, S. 17 — 44, S. 32 fI. mit zahlreichen Hinweisen auf einschligige
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Zusammenlebens von Einheimischen und Eingewanderten. Unmittelbarer Bezugspunke ist
die Frage nach den Bedingungen und Formen politischer Partizipation im Sinne einer ,In-
tegration durch Partizipation“. Ob Beteiligung in Form des Kommunalwahlrechts oder
Einbiirgerung hierfiir das geeignete Instrument ist, wird kontrovers diskutiert.4

Exemplarisch soll hier die historische Entwicklung verfolgt werden, wie gesellschaftspo-
litische Forderungen nach politischer Beteiligung in rechtlich verbindliche Strukturen um-
gesetzt wurden, unter welchen Bedingungen dies geschieht und welche Aspekte hierbei
hinderlich sind. Angesichts unterschiedlicher Phasen dieser Interessenartikulierungen lassen
sich vorldufige Schlussfolgerungen fiir das spezifische Verhiltnis von Gleichbehandlungsin-
teressen der Zuwanderer und Angsten der Aufnahmegesellschaft in Deutschland formulie-
ren.

2. Zur Situation der Migranten in Deutschland

Deutschland hatte 2009 (Stand: 31. August) 81.842.400 Einwohner. Die auslindische Be-
volkerung betrug 7.146.600 (8,7 Prozent), im Auslinderzentralregister waren Ende 2009
rund 6,69 Millionen Auslinder registriert. Von diesen hatten iiber 2,3 Millionen (35,3
Prozent) die Staatsangehérigkeit eines Mitgliedstaates der Europiischen Union’, 4.332.134
(64,7 Prozent) sind Drittstaatsangehérige.

Von dem Auslinderbestand nach dem Auslinderzentralregister am 31. Dezember 2009
in Hohe von 6.694.766 Personen kommen beispielsweise 1.658.03 (24,8 Prozent) aus der
Tiirkei und 221.222 aus Kroatien.

Der grofite Teil der nichtdeutschen Bevolkerung besteht aus Personen, die im Zuge der
Anwerbung von auslindischen Arbeitskriften und des Familiennachzuges nach Deutsch-
land gekommen sind oder als deren Kinder bereits hier geboren sind. Ende 2008 lebten
circa 2,4 Millionen Auslidnder schon linger als 20 Jahre in Deutschland, weitere 950.000
mebhr als zehn Jahre. Die durchschnittliche Aufenthaltsdauer der Auslinder in Deutschland
betrug im Jahre 2009 18,6 Jahre. Mehr als zwei Drittel der auslindischen Kinder und Ju-
gendlichen sind hier geboren.®

Die auslindische Bevolkerung verteilt sich nicht gleichmiflig: Rund neun Zehntel leben
in den alten Bundeslindern, acht Zehntel in westdeutschen Grofistidten. Der Anteil von
auslindischen Finwanderern liegt in vielen grofieren (west-)deutschen Stidten heute bereits
zwischen 20 und 30 Prozent. Das Statistische Landesamt Nordrhein-Westfalen hat berech-
net, dass der Auslinderanteil in einigen Grofistidten des Landes (ohne Beriicksichtigung
von Staatsbiirgerschaftswechseln) bis Ende 2010 auf 40 Prozent und mehr steigen wird.

4 Niheres hierzu weiter unten bei 6.

Davon kommen 1.618.083 (24,2 Prozent) aus den 14 alten EU-Staaten, 577.25 (8,6 Prozent)

aus den zehn seit 1. Mai 2004 und 166.834 (2,5 Prozent) aus den zwei seit 1. Januar 2007 neuen

EU-Staaten.

6 Die hier angegebenen Zahlen sind der jiingsten Publikation ,Auslinderzahlen 2009“ des Bundes-
amtes fiir Migration und Fliichtlinge vom Juli 2010 entnommen. Weitere Angaben und Diffe-
renzierungen zum Beispiel nach der Bevolkerung mit Migrationshintergrund sind ausfiihrlich
dokumentiert in dem Migrationsbericht des Bundesamtes fiir Migration und Fliichtlinge im Auf-
trag der Bundesregierung. Vgl. dies., Migrationsbericht 2008, Berlin 2010, S. 198 fI. und Tabel-
lenanhang, S. 199 ff.
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Auch innerhalb der Stidte verteilen sich die Einwanderer nichrt gleichmifig. Sie konzent-
rieren sich in benachteiligten Stadtteilen. Hier hat sich die Schere zwischen Wahlbevolke-
rung und Wohnbevélkerung besonders weit gedffnet. Daraus wird deutlich, wie wichtig die
aktive politische Beteiligung von Auslindern gerade auf der kommunalen Ebene innerhalb
der dafiir vorgesehenen politischen Gremien ist.”

3. Zum Begriff der politischen Beteiligung

Seitdem zu Beginn der 1970er Jahre iiber die politische Beteiligung von Migranten an inte-
grationsrelevanten gesellschaftlichen Entscheidungsprozessen in der Bundesrepublik
Deutschland nachgedacht worden ist, bezogen sich konkrete Vorschlige hierzu entweder
auf die Einrdumung von Wahlrechten oder auf andere Mitwirkungsméoglichkeiten auf
kommunaler Ebene. Das Leben in der Kommune fiihrte im Laufe der Zeit zur Herausbil-
dung vielfiltiger Instrumente politischer Mitwirkung: Im derzeitigen ,,Nationalen Integra-
tionsplan® stehen im ,Handlungsfeld gesellschaftliche Integration® heute insbesondere
Mitgestaltungsformen im Blick, die sowohl Migranten®, Unionsbiirgern und Drittstaatsan-
gehorigen offen stehen. Dies sind beispielsweise Ratsausschiisse als Unterorgane der Ge-
meindevertretungen, Sachverstindigen-Arbeitskreise, Jugendparlamente, Engagement im
Quartiersmanagement und weitere Moglichkeiten des biirgerschaftlichen Engagements in
Parteien, Kirchen und Religionsgemeinschaften, Gewerkschaften, Verbinden und Verei-
nen. Der Fokus der Aktivititen im bundesweiten Integrationsprogramm liegt daher vor al-
lem im Bereich , kommunaler Mitgestaltungsméglichkeiten.

7 Vgl. Klaus Peter Strohmeier, Demographischer Wandel und soziale Segregation, in: Bertelsmann
Stiftung (Hrsg.), Demographie konkret — Soziale Segregation in deutschen Grof8stidten, Gii-
tersloh 2008, S. 10 — 14.

8 In Deutschland lebten 2007 rund 15,4 Millionen Personen mit Migrationshintergrund; vgl.
Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, a.a.O. (Fn. 6), S. 211 ff. Nach der neueren Definition
des Statistischen Bundesamtes spricht man von Personen mit Migrationshintergrund, wenn sie
nicht auf dem Gebiet der heutigen Bundesrepublik geboren wurden und 1950 oder spiter zuge-
wandert sind, keine deutsche Staatsangehorigkeit besitzen oder eingebiirgert wurden. Deutsche
haben auch dann einen Migrationshintergrund, wenn ein Elternteil mindestens eine der genann-
ten Voraussetzungen erfiillt; vgl. Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration, Fliichtlinge und
Integration (Hrsg.), 7. Bericht tiber die Lage der Auslinderinnen und Auslinder in Deutschland,
Berlin 2007, S. 12. Siehe auch Zanja Merkle, Lebenswelten in Deutschland, Ergebnisse aktueller
Studien von Sinus Sociovision, in: Dirk Lange | Ayca Polat (Hrsg.), Unsere Wirklichkeit ist an-
ders. Migration und Alltag, Bonn 2009, S. 62 - 79.

9 Zu neueren Entwicklungen der Auslinderbeirite siche das ,Landesgesetz iiber die Einrichtung
von kommunalen Beiriten fiir Migration und Integration® (Gesetz- und Verordnungsblatt
Rheinland-Pfalz 2008, S. 294), das am 1. Januar 2009 in Kraft trat, vgl. Florian Edinger, Neue
Beirite als Motoren der Integration, in: Treff[punkt — Magazin fiir Migration und Integration,
Heft 3/2008-1/2009, S. 3 — 6. In Berlin wird derzeit kontrovers iiber den Entwurf eines Gesetzes
zur Regelung von Partizipation und Integration debattiert, dessen Notwendigkeit sich nach An-
sicht der Senatorin Bluhm aus der demographischen Entwicklung ergibt und der klarstellen soll,
dass ,interkulturelle Kompetenzen bei den Beschiftigten im Offentlichen Dienst einen hoheren
Stellenwert bekommen und dass Menschen mit Migrationshintergrund (MMH) in Amtern, Ki-
tas und Schulen prisent sind.“, vgl. In der Diskussion: Das Berliner Partizipations- und Integra-
tionsgesetz, in: Berlin International, Nr. 71, Heft 7-8/2010, S. 4 - 10, S. 4.
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Es fehlt demgegeniiber in diesem Programm an Handlungsvorschligen, Expertisen, Initia-
tiven und Modellprojekten, die explizit auf Formen der ,politischen Partizipation® ausge-
richtet sind. Darunter wird im Folgenden das subjektive Recht auf Beteiligung an den
Wahlen zu den Kommunalparlamenten verstanden, dessen Voraussetzungen im Grundge-
setz, in den Landes- und Kommunalverfassungen sowie den Wahlgesetzen geregelt sind.
Gemeint sind das aktive Wahlrecht, das heif$t die Berechtigung, durch Stimmabgabe an der
Wahl teilzunehmen, und das passive Wahlrecht, also gewihlt werden zu diirfen.!? Beide
Rechte sind an die deutsche Staatsangehdorigkeit, den Wohnsitz in Deutschland und ein
bestimmtes Alter (in der Regel 18 Jahre) gebunden. Lediglich Unionsbiirger diirfen sich an
Kommunalwahlen unter den gleichen Voraussetzungen wie Deutsche beteiligen.

Ganz anderen Aspekten widmet sich beispielsweise die Anfang 2009 erschienene Studie
der Bertelsmann Stiftung ,Demokratie und Integration in Deutschland“.!! Darin werden
Fragen der politischen Fithrung und Partizipation aus Sicht von Menschen mit und ohne
Migrationshintergrund erdrtert. Die beteiligten Forscher interessieren sich zum Beispiel
dafiir wie Menschen in Deutschland die Demokratie und demokratische Politik sehen, wie
ausgeprigt die demokratischen Haltungen bei Menschen mit und ohne Migrationshinter-
grund sind oder wie stark sie sich fiir Politik interessieren und engagieren. Die im Einzel-
nen vorgestellten Ergebnisse sind bemerkenswert, tragen allerdings zu dem hier im Vorder-
grund stehenden Thema keine Erkenntnisse bei, zumal man bei den befragten integrierten
Menschen mit Migrationshintergrund die Eingebiirgerten im Blick hatte, ihre bestehende
Wahlberechtigung also unterstellt werden kann.

4. Gesellschaftliche Debatten zwischen 1971 und 1989

Es waren die fiir die ,Sozialberatung der Auslinder zustindigen Spitzenverbinde der
Wohlfahrtsverbinde, die erstmals die Forderung nach Gewihrung des aktiven und passi-
ven Kommunalwahlrechts erhoben. Bereits 1971, wenige Jahre nach Abschluss der Verein-
barungen zur Anwerbung auslindischer Arbeitnehmer, die damals noch Gastarbeiter ge-
nannt wurden, fasste der Zentralverband des Deutschen Caritasverbandes einen
entsprechenden Beschluss. Die Bundeskonferenz des Verbandes der Arbeiterwohlfahrt
(AWO) schloss sich den Forderungen an.

Der erste Auslinderbeauftragte der Bundesregierung, Heinz Kiihn, behandelte das The-
ma in einem Memorandum von 1979, das unter anderem eine Ubersicht der Befiirworter
enthilt, zum Beispiel die Caritas, die Arbeiterwohlfahrt, die Gewerkschaften, den Deut-

10 Nicht behandelt werden hier also Beteiligungsrechte zum Beispiel im Rahmen von Betriebsrats-
wahlen oder der Wahlen zu den Vertretungsorganen der Sozialversicherungstriger, bei denen Mi-
granten unabhingig von ihrer jeweiligen Staatsangehorigkeit gleichberechtigt mit Deutschen
teilnehmen konnen.

11 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Demokratie und Integration in Deutschland. Politische Fiih-
rung und Partizipation aus Sicht von Menschen mit und ohne Migrationshintergrund, Giitersloh
20009. Siehe auch die Ergebnisse einer reprisentativen Umfrage von Bernhard Kornelius | Dieter
Roth, in: Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Politische Partizipation in Deutschland, Giitersloh 2004,
S. 27, bei denen immerhin das Kommunalwahlrecht fiir EU-Biirger als Beispiel fiir die in den
letzten Jahren erweiterte Formen im Spektrum politischer Partizipation genannt werden.
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schen Kinderschutzbund und Terre des hommes. Im September 1987 erklirte auch der
Deutsche Parititische Wohlfahrtsverband, dass die ,Einfithrung des kommunalen Wahl-
rechts fiir Auslinder (...) ein notwendiger Schritt zur weiteren Gleichberechtigung® sei.
Die gleiche Forderung hatten bereits 1986 auch der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB),
speziell die IG Metall, erthoben. Die Europa-Union Deutschlands bekriftigte in ihrer Ent-
schliefSung von 1986 den bereits 1971 von ihrem Bundeskongress gefassten Beschluss, den
Auslindern mit unbefristetem Aufenthaltsrecht das aktive und passive Wahlrecht in der
kommunalen, beruflichen und sozialen Selbstverwaltung sowie zu den betrieblichen
Arbeitnehmervertretungen zu verleihen. Die Evangelische Kirche in Deutschland (EKD)
betonte in ihrer Stellungnahme von 1988, dass auf dem Wege der vollen Einbiirgerung
Zwischenstufen eingefiigt werden kénnten. Das kommunale Wahlreche als Teil eines um-
fassenden Niederlassungsrechts sei als eine derartige Zwischenstufe anzusehen.

Die politischen Parteien erwihnten das Thema ebenfalls. Positive Auferungen kamen
1988 vom Bundesvorstand der SPD und 1984 von den Griinen. Wihrend die FDP das
Kommunalwahlrecht nur unter der Voraussetzung der ,,Verbiirgung der Gegenseitigkeit*
gewihren wollte, lehnte die CDU ein solches ausdriicklich ab.'? Sehr ausfiihrlich wurde die
Frage der Zulissigkeit des kommunalen Auslinderwahlrechts unter Juristen diskutiert.!?

Parallel zu diesen gesellschaftspolitischen Debatten begann 1977 die Diskussion iiber die
Einfithrung des Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirger in den politischen Organen der
EU, insbesondere im Europiischen Parlament. 1988 legte die EG-Kommission ihren, 1994
dann verabschiedeten, Richtlinienvorschlag zum Wahlrecht der Angehérigen der Mitglied-

staaten bei den Kommunalwahlen im Aufenthaltsstaat vor.'4

5. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 31. Oktober 1990

Das Bundesverfassungsgericht hat die Frage nach der rechtlichen Zulissigkeit des kommu-
nalen Wahlrechts fiir Drittstaatsangehérige in zwei Urteilen zu Landesgesetzen in Schles-
wig-Holstein und Hamburg vom 31. Oktober 1990'> beantwortet und das kommunale
Auslinderwahlrecht unter Hinweis auf die fehlende Zugehérigkeit der Auslinder zum
deutschen Volk!® und unter Berufung auf das Homogenititsprinzip (unter anderem iiber-
einstimmende verfassungsrechtliche Voraussetzungen fiir die Wahlberechtigung auf Bun-
des-, Landes- und Kommunalebene) fiir unvereinbar mit dem Grundgesetz erklirt. In der
Entscheidung zum Landesgesetz in Schleswig-Holstein kommt die damals noch herrschen-

12 Belege fiir die erwihnten Stellungnahmen bei Klaus Sieveking | Klaus Barwig | Klaus Lorcher |
Christoph Schumacher (Hrsg.), Das Kommunalwahlrecht fiir Auslinder, Baden-Baden 1989,
S. 269 —280.

13 Niheres Manfred Zuleeg, Juristische Streitpunkte zum Kommunalwahlrecht fiir Auslidnder, in:
Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Auslinderpolitik 1988, S. 13 — 20, mit zahlreichen Verweisen
auf die Vertreter der unterschiedlichen Meinungen.

14 Vgl. Kommission der europiischen Gemeinschaften, KOM (1988) 371 endgiiltig. Nachweise zur
damaligen Diskussion in der EG bei Klaus Sieveking | Klaus Barwig | Klaus Lorcher | Christoph
Schumacher (Hrsg.), a.a.0. (Fn. 12), S. 281 — 326.

15 Vgl. BVerfGE 83, S. 37 (Schleswig-Holstein) und BVerfGE 83, S. 60 (Hamburg).

16 Vgl. Art. 20 Absatz 2 GG lautet allerdings: ,,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus.“
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de Ansicht einer von ethnischen Kriterien bestimmten Vorstellung des deutschen Staats-
volks zum Ausdruck: Das Volk, von dem die Staatsgewalt ausgeht, ist das deutsche Volk,
das ausschlieflich von den deutschen Staatsangehérigen (und ihnen nach Art. 116 Abs. 1
GG gleichgestellten Personen) gebildet wird. Fiir Unionsbiirger hat das Gericht ein Kom-
munalwahlrecht allerdings nicht ausgeschlossen (,,Offnungsklausel“), dagegen auf das
Staatsangehérigkeitsrecht und die dort vom (einfachen) Gesetzgeber auszugestaltende Mog-
lichkeit der Einbiirgerung von Auslindern verwiesen.!”

Im Rahmen der Ratifikation des Maastrichter Vertrags iiber die Europiische Union wur-
de 1992 in Deutschland das Kommunalwahlrecht fiir Unionsbiirger!® durch ein das

Grundgesetz inderndes Gesetz ermdglich.!”

6. Die Einbiirgerungsfrage als neuer Bezugspunkt der Debatte iiber die Erweiterung
politischer Beteiligung

Anstelle der Einrdumung des Kommunalwahlrechts fiir Drittstaatsangehérige hatte das
BVerfG auf den Weg der erleichterten Einbiirgerung im Rahmen des Staatsangehorigkeits-
rechts verwiesen. Damit kénne die angestrebte Gleichstellung, insbesondere die Wahlbe-
rechtigung auf allen politischen Ebenen erreicht werden.?? Die vorangegangenen gesell-
schaftlichen Debatten erhielten damit einen deutlichen Dimpfer. So wurde bei
Bemiihungen um eine Verbesserung der politischen Beteiligung von Drittstaatlern auf das
Schleswig-Holstein-Urteil und die dort erwihnte erforderliche und mogliche Verinderung
des Einbiirgerungsrechts verwiesen. Damit wurde die Frage nach politischen Beteiligungs-
rechten der Migranten faktisch auf einen ,staatsangehorigkeitsrechtlichen Einbiirgerungs-
zwang" reduziert. In der Migrationsforschung wird dies als Assimilierungsdruck bezeichnet.

In Folge dieser gesellschaftspolitischen Einschitzung wurde in den 1990er Jahren nach
langwierigen Debatten das Staatsangehérigkeitsrecht geiindert.?! 1990 wurden staatsange-
hérigkeitsrechtliche Sonderregelungen in das damalige neue Auslindergesetz aufgenom-

17 Die Einbiirgerung wurde inzwischen erleichtert, siche das Gesetz zur Reform des Staatsangehs-
rigkeitsgesetzes vom 15. Juli 1999 (BGBL. I, S. 1618), zuletzt geindert durch Artikel 5 des Gesetz
zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europiischen Union vom 19.
August 2007 (BGBI. I, S. 1970).

18 Vgl. Richtlinie 94/80/EG, ABL. EG Nr. L 368, S. 38.

19 Erginzung von Satz 3 in Art. 28 Abs. 1 GG durch das Gesetz vom 21. Dezember 1992 (BGBL. I,
S. 2086). In Erfillung dieser Grundgesetzinderung sind in den Wahlgesetzen der Bundeslidnder
Wahlvorschriften zum Wahlrecht und der Wihlbarkeit der Unionsbiirger auf kommunaler Ebene
erlassen worden. Die verfassungsrechtliche Durchbrechung des Prinzips der deutschen Staatsan-
gehorigkeit als Voraussetzung der Wahlberechtigung bei Kommunalwahlen durch den Maastrich-
ter Vertrag von 1993 wird mit der ,,Offnungsklausel“ (obiter dictum) der Entscheidung des
BVerfG gerechtfertigt, ohne dass das Gericht selbst oder die Wissenschaft bis heute die wider-
spriichliche Aussage aufgeldst hitten, dass Biirger ohne deutsche Staatsangehérigkeit (Unionsbiir-
ger) ein kommunales Wahlrecht innehaben.

20 Dementsprechend wurde das Staatsangehérigkeitsrecht neu gefasst. Vgl. Gesetz zur Reform des
Staatsangehorigkeitsgesetzes vom 15. Juli 1999, a.a.O. (Fn. 17).

21 Zu Fragen des Staatsangehérigkeitsrechts siche die Kommentierung des Gesetzes, in: Rainer M.
Hofmann | Holger Hoffimann (Hrsg.), Auslinderrecht. Handkommentar, Baden-Baden 2008,
S. 1983.
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men, mit denen erstmals Rechtsanspriiche auf Einbiirgerung eingerdumt wurden. Diese
neuen Regelungen wurden mit dem Zuwanderungsgesetz von 1994 in das Staatsangehorig-
keitsrecht iberfiihrt. Die jiingsten Anderungen im Einbiirgerungsrecht erfolgten durch das
so genannte Richtlinienumsetzungsgesetz von 2007.22 Damit wurden Anregungen der
Stindigen Konferenz der Innenminister zum Einbiirgerungsverfahren aufgegriffen, mit de-
nen bundesweit gleiche Standards der Einbiirgerung gelten sollen. Zu den Neuerungen
gehort auch der Nachweis miindlicher und schriftlicher Deutschkenntnisse auf einheitli-
chem Niveau, weiterhin hohere Anforderungen an die Rechtstreue der Einbiirgerungsbe-
werber, die Einfithrung von Einbiirgerungskursen, in denen staatsbiirgerliches Wissen so-
wie Grundsitze und Werte der Verfassung vermittelt werden, und die Einfithrung von
Nachweisen fiir eine erfolgreiche Teilnahme an diesen Kursen.??

Eine bedeutende Anderung des Staatsangehérigkeitsrechts erfolgte durch die teilweise
Einfithrung des Erwerbs der Staatsangehorigkeit durch Geburt von Kindern der Migranten
in Deutschland. Damit erfuhr die ethnische Einengung des Volksbegriffs durch das Bun-
desverfassungsgericht eine weitere Durchbrechung: Zum einen wurde das prinzipielle Ver-
bot der Mehrstaatsangehérigkeit gelockert und damit eine hohe Hiirde bei der Einbiirge-
rung von Auslindern abgebaut (Entstehen einer neuen Kategorie von Migranten:
»Deutsche mit Migrationshintergrund“); zum anderen wurde 2000 ausschlieflich fiir Neu-
geborene aus Migrantenfamilien der Erwerb der deutschen Staatsangehérigkeit auf Grund
der Geburt in Deutschland nach dem Territorialititsprinzip (,ius soli“, vgl. § 4 Abs. 3
StAG im Rahmen des so genannten ,,Optionsmodells”) anstelle des sonst im deutschen
Recht geltenden Abstammungsprinzips (,,ius sanguinis“) erméglicht.

7. Einbiirgerung als Weg zur politischen Beteiligung der Migranten?

Neuere Untersuchungen iiber die Einbiirgerung von Auslindern in Deutschland zeigen,
dass zwischen dem Einbiirgerungspotential (Auslinder, die die Voraussetzungen der Ein-
biirgerung erfiillen) und der Zahl der tatsichlichen Einbiirgerungen eine betrichtliche Dis-
krepanz besteht.?* Danach betrug die Einbiirgerungsquote 2007 lediglich 1,67 Prozent der
4,1 Millionen der im Auslinderzentralregister erfassten Personen ab 16 Jahren, die die
grundsitzlich erforderliche Mindestaufenthaltsdauer von acht Jahren fiir eine Anspruchs-
einbiirgerung nach § 10 Abs. 1 StAG aufweisen.?

22 Vgl. Gesetz zur Reform des Staatsangehorigkeitsgesetzes vom 15. Juli 1999, a.a.O. (Fn. 17). Da-
rin wurden aufenthalts- und asylrechtliche Richtlinien der EU umgesetzt.

23 Weitere Einzelheiten hierzu enthilt der 7. Bericht iiber die Lage der Auslinderinnen und Auslin-
der in Deutschland, a.a.O. (Fn. 8), S. 139 ff. Die Umsetzung der neu gefundenen Regelungen
wird laufend evaluiert.

24 Vgl. die sehr differenzierte Analyse mit zahlreichen statistischen Angaben und Erlduterungen auch
zu der historischen Entwicklung sowie rechtsvergleichenden Hinweisen des Einbiirgerungsrechts
von Dietrich Thrinhardt, Einbiirgerung. Rahmenbedingungen, Motive und Perspektiven des Er-
werbs der deutschen Staatsangehérigkeit, Gutachten der Friedrich-Ebert-Stiftung, Berlin 2008;
Susanne Worbs, Die Einbiirgerung von Auslindern in Deutschland, Working Paper 17 der For-
schungsgruppe des Bundesamtes fiir Migration und Fliichtlinge, Niirnberg 2008, S. 21, S. 28 ff.

25 Insgesamt wurden im Jahre 2007 96.395 Drittstaatsangehérige eingebiirgert (vgl. Statistisches
Bundesamt, Bevolkerung und Erwerbstitigkeit. Einbiirgerungen 2007, Fachserie 1, Reihe 2.1,
S. 26 ff). Die durchschnittliche Aufenthaltsdauer der 4.407.645 im gleichen Jahr in Deutschland
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Angesichts des im deutschen Staatsangehérigkeitsrecht (mit Ausnahmen) geltenden Grund-
satzes der Vermeidung von Mehrstaatigkeit und der neuerdings diskutierten Einbiirge-
rungstests erweist sich der Weg des Erwerbs der deutschen Staatsangehorigkeit offenbar als
eine Sackgasse, erhdhte politische Beteiligung der Migranten und deren Gleichberechti-
gung mit Unionsbiirgern zu erreichen. Solange die Einbiirgerung der einzige Weg zur vol-
len rechdichen Gleichstellung sein soll, miissten die Hindernisse abgebaut werden. Das
bezieht sich zum Beispiel auch auf den Grundsatz der Vermeidung von Mehrstaatigkeit.
Diese wird zwar mittlerweile in etwa 50 Prozent der Einbiirgerungen hingenommen, der
Grundsatz hat sich aber inzwischen zur Ausnahme verkehrt. Zum Beispiel werden je nach
Bereitschaft der auslindischen Staaten zur Entlassung ihrer Biirger aus der heimatlichen
Staatsangehérigkeit Einbiirgerungen mit bezichungsweise ohne Anerkennung der Mehr-
staatigkeit ausgesprochen. Bei tiirkischen Staatsangehérigen erfolgen Einbiirgerungen in
der Regel ohne Hinnahme von Mehrstaatigkeit, bei anderen Staaten, bei denen nachgewie-
sene Schwierigkeiten mit der Entlassung aus der Staatsangehorigkeit bestehen, wird Mehr-
staatigkeit hingenommen.

Anders liegen die Probleme bei hier geborenen Kindern auslindischer Eltern. Hier gilt
das so genannte Optionsmodell?®: Wenn die seit 2000 geborenen Kinder auslindischer El-
tern 18 Jahre alt sind, miissen sie sich entweder fiir die deutsche oder die iiber ihre Eltern
erworbene auslindische Staatsbiirgerschaft entscheiden.?” Fiir die seit 2000 geborenen
Doppelstaatsbiirger beginnt damit die Optionspflicht im Jahr 2018. Diese wird aus integ-
rationspolitischen Griinden nicht fiir sinnvoll gehalten und die Authebung des Options-
modells politisch debattiert.?8

Die Griinde fiir die grofen Diskrepanzen bei der Umsetzung der gesetzlichen Neuerun-
gen bei der Einbiirgerung werden hauptsichlich in administrativen Hindernissen und Un-
zulinglichkeiten gesehen, insbesondere in der Linge der Verfahren, seiner Bindung an
Rechtsakte anderer Staaten, was die Antragsteller von diesen Staaten abhingig, zahlungs-
pflichtig und im Extrem erpressbar macht, und der Auslegung des Gesetzes in Bezug auf die
Tolerierung bei der Beibehaltung der fritheren Staatsangehérigkeit(en).?’ Angesichts der mit
den Einbiirgerungsantrigen verbundenen biirokratischen sowie finanziellen Hiirden und
der die im Grunde einbiirgerungsbereiten Personen diskriminierenden Verfahren bleibt die
Beseitigung des Demokratiedefizits bei den Eingewanderten aufgegeben. Als ein moglicher
Ausweg erscheint konsequenterweise die erweiterte Hinnahme der Mehrstaatigkeit. Vor

lebenden Dirittstaatsangehérigen betrug 9,6 und mehr Jahre (vgl. Statistisches Bundesamt, Bevél-
kerung und Erwerbstitigkeit. Auslindische Bevolkerung. Ergebnisse des Auslinderzentralregisters
2007, Fachserie 1, Reihe 2). Nach einer Presseerklirung der Integrationsbeauftragten vom 2.
September 2008 wenden zu viele Einbiirgerungsbehérden die neue Regelung des § 10 Abs. 3
StAG nicht an, wonach die Mindestaufenthaltszeiten in Deutschland auf sechs Jahre verkiirzt
werden kénnen, wenn besondere Integrationserfolge, etwa sehr gute deutsche Sprachkenntnisse,
dokumentiert sind.

26 Zu den Inkonsistenzen des Optionsmodells bei Jugendlichen aus EU-Staaten siche Dierrich
Thrinhardt, a.a.0. (Fn. 24), S. 42.

27 Vgl. § 4, 29 StAG.

28 Vgl. Entwurf der eines Gesetzes zur Anderung des Staatsangehérigkeitsrechts der SPD-Fraktion
vom 26. Februar 2010, BT-Drs. 17/773. Auch die Linder Berlin und Bremen wollen die Opti-
onspflicht autheben, vgl. BR-Drs. 142/10.

29 Siehe im Einzelnen bei Dietrich Thrinhardt, a.a.O. (Fn. 24), S. 21 ff.
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diesem Hintergrund sollen die Méglichkeiten politischer Partizipation wenigstens auf kom-
munaler Ebene erweitert werden: Eine Gleichstellung der meist schon iiber zehn Jahre an-
sissigen Drittstaatenangehérigen herzustellen entspricht rechts- und integrationspolitischer
Vernunft, ohne dass grundsitzliche Verfassungsnormen verletzt wiirden. Die Kommunal-
parlamente sind die Foren, auf denen Konflikte des Alltagslebens in demokratisch organi-
sierter und legitimierter Form ausgetragen werden. An diesen Orten wird deshalb mit darii-
ber entschieden, wie demokratisch, konflikefihig und lebenswert unsere Gesellschaft
wirklich ist. Deshalb sollten sich alle unsere benachbarten Einwohner wenigstens an Wah-
len zu den Vertretungskérperschaften von Stidten und Gemeinden beteiligen diirfen.

8. Politische Initiativen in Deutschland seit 1990

Ungeachtet der verfassungsrechtlichen Lage und der damit einhergehenden Fokussierung
rechtspolitischer Debatten auf die Einbiirgerungsfrage gab das Land Hessen 1997 mit sei-
ner Bundesratsinitiative zur Anderung des Grundgesetzes einen Anstof§ fiir neuere Uberle-
gungen zur Einfithrung eines kommunalen Auslinderwahlrechts.3? 1998 kiindigten SPD
und Biindnis 90/Die Griinen in ihrer Koalitionsvereinbarung an, sich fiir das allgemeine
kommunale Auslinderwahlrecht fiir dauerhaft im Bundesgebiet lebende Migranten einzu-
setzen. Verwirklicht wurde dies nicht. Nach dem Koalitionsvertrag von CDU, CSU und
SPD vom 11. November 20053! sollte die Frage des kommunalen Wahlrechts fiir Auslin-
der, die keine EU-Biirger sind, gepriift werden.

Im Mirz 200732 erklirte die Bundesregierung in der Antwort auf die Kleine Anfrage der
Fraktion Die Linke, dass nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1990 die
Einfithrung des kommunalen Wahlrechts fiir Drittstaatenangehdrige verfassungsrechtlich
zulissig sei.®? Es sei fiir sie jedenfalls kein Anlass fiir gesetzgeberische Entscheidungen, dass
in den EU-Mitgliedstaaten Belgien, Dinemark, Finnland, Grofibritannien, Irland, Nieder-
lande, Portugal, Spanien, Estland, Litauen, Slowakei, Slowenien, Ungarn und Tschechische
Republik sowie Island ein Wahlrecht auf kommunaler Ebene fiir Drittstaatenangehorige
unter unterschiedlichen gesetzlichen Voraussetzungen bestehe.>* Die dafiir verfassungs-
rechtlich erforderliche qualifizierte Bundestagsmehrheit sei nicht absehbar. In dem Aus-

30 Zur Entwicklung neuer Debatten siehe ausfithrlich Klaus Sieveking, Kommunalwahlrecht fiir
Drittstaatsangehérige — , kosmopolitische Phantasterei oder Integrationsrecht fiir Einwanderer?,
in: Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Auslinderpolitik 2008, S. 121 - 126.

31 Vgl. Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Auslinderpolitik 2005, S. 385.

32 Vgl. BT-Drs. 16/4666 vom 13. Februar 2007. Siche auch BT-Drs. 16/4361 zur ,,Umsetzung des
Priifauftrages zur Einfiihrung des kommunalen Wahlrechts fiir Drittstaatenangehérige® vom 21.
Februar 2007.

33 Nach Artikel 79 Abs. 3 GG sei das nicht grundsitzlich ausgeschlossen, da das Gericht die Einfiih-
rung eines kommunalen Wahlrechts fiir Unionsbiirger ausdriicklich mit Artikel 79 Abs. 3 GG fiir
vereinbar erklirt habe. Dies stelle allerdings eine auf europiischem Recht beruhende zulissige
Privilegierung dar, die dem Integrationsprozess innerhalb der Europiischen Union Rechnung
trage.

34 Unter Berufung auf eine Studie der Osterreichischen Stiftung fiir Politikberatung und Politikent-
wicklung vom Februar 2007; vgl. Werner T. Bauer, Das kommunale Auslinderwahlrecht im euro-
piischen Vergleich, Wien 2007.
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schluss vom Kommunalwahlrecht sehe die Bundesregierung weder eine rechtliche Benach-
teiligung von Nicht-EU-Biirgern noch ein demokratisches Defizit. Ebenso wenig sei eine
Verfassungsinderung deshalb geboten, weil die durchschnittliche Aufenthaltsdauer aller
Drittstaatenangehérigen 16,8 Jahre betrage und 21 Prozent in Deutschland geboren seien.
Das Grundgesetz miisse diesem Wandel der tatsichlichen Verhiltnisse nicht Rechnung tra-
gen und den Begriff des Staatsvolkes nicht entsprechend weiter fassen.

Anfang Juli 2007 stellte die Fraktion Die Linke im Bundestag den Antrag, ein kommu-
nales Wahlrecht fiir Drittstaatenangehérige einzufiihren.?> Im September 2007 beantragte
die Regierung des Landes Rheinland-Pfalz im Bundesrat die erneute Einbringung des be-
reits 1997 vorgelegten Entwurfs eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes. Dieser
Antrag wurde abgelehnt.

Am 10. Oktober 2007 legte die Fraktion Biindnis 90/Die Griinen im Bundestag den
LJEntwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Kommunales Auslinderwahl-
recht)® vor. Damit sollte — unter Hinweis auf die Diskussion in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission von Bundestag und Bundesrat aus dem Jahre 1993%¢ — die Integration
aller in Deutschland wohnenden auslindischen Mitbiirger durch Einrdumung des Kom-
munalwahlrechtes gefordert werden, um die Ungleichbehandlung zwischen Unionsbiirgern
und den iibrigen Auslindern zu beseitigen. In einem Interview hielt der Staatsrechtler Josef
Isensee den Vorstof§ von Linken und Griinen fiir ,schlicht verfassungswidrig“?’. Durch
ykosmopolitische Phantastereien” werde der Versuch unternommen, das Staatsvolk zu
iiberrollen und eine ,,demokratiewidrige Fremdbestimmung" einzufiihren. Die kommuna-
len Gebietskorperschaften seien ,, Teil der Staatsgewalt und bediirfen demokratischer Legiti-
mation. Diese kann nur vom ,demos’, dem Volk, das durch die Staatsangehorigkeit defi-
niert werde, erteilt werden®. Diese Regelung sei dadurch ,etwas modifiziert” worden, dass
auch die Unionsbiirgerschaft das Wahlrecht ermégliche. Der Bericht zu diesem Interview
zitiert demgegeniiber den Staatsrechtslehrer Hans-Peter Schneider. Dieser sieht in der Tatsa-
che, dass EU-Biirger an Kommunalwahlen in Deutschland teilnehmen kénnen, ein Argu-
ment dafiir, dass die deutsche Staatsangehérigkeit nicht mehr alleinige Voraussetzung fiir
das Wahlrecht sein kann. Deutschland sei heute ein Einwanderungsland. ,Menschen, die
jahrelang hier leben, sind keine Auslinder mehr, sondern Inlinder. Sie miissen auch mitbe-
stimmen diirfen, wenn es um ihre Angelegenheiten geht. Diese ortlichen Angelegenheiten
haben mit der Staatsangehéorigkeit nichts zu tun, das sind Sachthemen, die alle angehen
miissen.“ Zudem kniipfe das Kommunalrecht an den Begriff der Einwohner und nicht an
den der Staatsbiirger an.?

Als Antwort auf die Frage, wer das Volk als demokratisches Legitimationssubjeke ist>,
wird ungeachtet des inzwischen eingetretenen Verfassungswandels nach wie vor auf das
Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1990 verwiesen. Seine Vorstellung von der Be-
deutung des Volksbegriffs durch Gleichsetzung des Demokratieprinzips des Art. 20 Abs. 2

35 Vgl. BT-Drs. 16/5904 vom 4. Juli 2007.

36 Vgl. BR-Drs. 800/93 vom 5. November 1993, S. 97 ff.

37 Vgl. Susanne Kailitz, Ein Kreuzchen in der Wahl-Heimat, in: Das Parlament vom 29. Oktober/5.
November 2007, S. 6.

38 Simtliche Zitate ebenda.

39 Hierzu und zu den folgenden Uberlegungen Astrid Wallrabenstein, Das Verfassungsrecht der
Staatsangehorigkeit, Baden-Baden 1999, S. 102 ff. mit zahlreichen Nachweisen.
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GG mit dem Staatsvolk der Staatsangehérigen als deutschem Volk steht der inzwischen
wohl von den meisten Staatsrechtslehrern vertretenen Ansicht von der sprachlichen und
normativen Offenheit des Volksbegriffs entgegen.

9. Neuere Positionen von Parteien und gesellschaftlichen Organisationen

Die 27. Ordentliche Bundesdelegiertenkonferenz der Biindnisgriinen nahm im November
2007 in Niirnberg den Antrag zur , Erweiterung des Kommunalwahlrechts auf die Nicht-
EU-Biirgerinnen und Biirger” an. In ihrem Wahlprogramm 2009 forderten sie, dass auch
Nicht-EU-Biirger ein kommunales Wahlrecht erhalten sollen.“’ Von Seiten der SPD gibt es
soweit ersichtlich keine neuen programmatischen Aussagen zum Thema. Nach einer Be-
kundung des Vorsitzenden des Innenausschusses im Bundestag aus dem Jahre 2009 wollte
die SPD-Fraktion gegeniiber ihrem Koalitionspartner CDU/CSU daftir werben, das kom-
munale Wahlrecht fiir langjihrig in Deutschland lebende Auslinder einzufiihren?! — offen-
bar ohne Erfolg. Die Wahlaussage der CDU 2009 beschrinkte sich auf die Feststellung, ein
gutes Zusammenleben von Einheimischen und Migranten erméglichen zu wollen.2

Eine ausfiihrliche Debatte erfolgte im Rahmen einer Offentlichen Anhorung des Innen-
ausschusses des Bundestages im September 2008, zu der Sachverstindige schriftliche und
miindliche Stellungnahmen zu den genannten Entwiirfen der Biindnisgriinen und der Lin-
ken vorlegten.%3

Mit der Konstituierung des 17. Bundestags nach der Wahl am 27. September 2009
mussten parlamentarische Aktivititen neu eingebracht werden.#* Als erste legte die Frakti-
on der SPD unter erneuter Bezugnahme auf die Diskussion in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission von Bundestag und Bundesrat*® den ,,Entwurf eines ... Gesetzes zur An-
derung des Grundgesetzes (Art. 28 Absatz 1)“ vor.4¢ Die Linke stellte erneut einen Antrag
,Kommunales Wahlrecht fiir Drittstaatsangehérige einfithren“4’, wihrend die Biindnisgrii-
nen ihren vom Bundesrat am 26. September 2007, aber vom Bundestag wegen Ablaufs der
Wahlperiode nicht mehr beschlossenen Gesetzentwurf entsprechend neu eingebrachte.48
Alle drei Initiativen betonen die Notwendigkeit, die Integration der hier wohnenden aus-

40 Vgl. Biindnis 90/Die Griinen, Bundestagswahlprogramm 2009, S. 164.

41 Siehe dazu den Kommentar von Sebastian Edathy, Kommunales Wahlrecht fiir Drittstaatler, in:
Forum Migration 2007, H. 10, S. 4.

42 Kurzversion des Regierungsprogramms 2009-2013 von CDU und CSU, Berlin 2009. Siehe auch
Christoph Hauschild, Die integrationspolitischen Ziele im Koalitionsvertrag, in: Zeitschrift fiir
Auslinderrecht und Auslidnderpolitik 2010, S. 161 ff.

43 Das Anhorungsprotokoll und die Stellungnahmen (auch die des Verfassers) sind einzusehen unter
htep://www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse/a04/anhoerungen/Anhoerung_16/Protokoll.
pdf (Abruf am 10. August 2010) und http://www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse/a04/an-
hoerungen/Anhoerung_16/Stellungnahmen_SV/index.html (Abruf am 10. August 2010).

44 Die Vorlagen im Deutschen Bundestag gelten am Ende der Wahlperiode als erledigt (Grundsatz
der Diskontinuitit), vgl. Art. 39 GG und § 125 GOBT.

45 Vgl. BT-Drs. 12/6000 vom 5. November 1993.

46 Vgl. BT-Drs. 17/1047 vom 16. Mirz 2010.

47 Vgl. BT-Drs. 17/1146 vom 23. Mirz 2010.

48 Vgl. BT-Drs. 17/1150 vom 23. Mirz 2010.
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lindischen Mitbiirger zu férdern sowie die Ungleichbehandlung von Unionsbiirgern und
den iibrigen Auslindern zu beseitigen. Es bleibt abzuwarten, welche parlamentarischen Fol-
gen diese jiingsten Vorstofle haben werden.%?

Auch von zivilgesellschaftlichen Gruppen gibt es neuere Stellungnahmen. So hat Pro
Asyl im Rahmen einer Kampagne gegen Rassismus und Diskriminierung der Bundesregie-
rung vorgeworfen, dass trotz Integrationsgipfeln und Integrationsplinen Anstrengungen
und Maflnahmen zur Uberwindung gesellschaftlicher Ausgrenzung und Eréffnung von
Teilhabechancen unterblieben. Besonders die langjihrige Forderung nach einem kommu-
nalen Wahlrecht fiir Drittstaatler bliebe in Deutschland unerfiillt, obwohl es in vielen ande-
ren EU-Staaten bereits erfolgreich praktiziert werde.>® Pro Asyl, der Interkulturelle Rat in
Deutschland und der DGB haben zum Wahljahr 2009 eine Gemeinsame Erklirung zu
,Priorititen fiir die deutsche und europiische Migrations- und Fliichtlingspolitik® versf-
fendlicht. In diesem Positionspapier wird ein kommunales Wahlrecht fiir alle rechtmifig
und dauerhaft in Deutschland lebenden Biirger und eine Anderung des Art. 28 GG gefor-
dert.5!

Die EKD hat zuletzt 2002 in einer Handreichung das Thema aufgegriffen.5? Die Lan-
desarbeitsgemeinschaft der kommunalen Migrantenvertretungen Nordrhein-Westfalen,
eine Gruppe von kommunalen Aktionsgruppen und den Spitzenverbinden der sieben
Wohlfahrtsverbinde in Deutschland, fiihrt seit 2008 wiederholt Pressekampagnen mit der
Forderung nach Einfithrung des kommunalen Wahlrechts fiir Migranten durch. Derzeit
liuft eine Internetkampagne zur Sammlung von Unterschriften.>?

10. Neuere Entwicklungen in der EU

Eine wichtige Unterstiitzung hat die Forderung nach politischer Beteiligung der Migranten
durch europiische Entwicklungen der letzten Jahre erfahren.>* Die Einfithrung des kom-

49 Siehe dazu die Diskussion in der 34. Sitzung des Bundestags am 25. Mirz 2010.

50 Vgl. PRO ASYL, Presseerklirung vom 21. Mirz 2008, http://www.proasyl.de/de/presse/presseu-
ebersicht/?0 (Abruf am 10. August 2010).

51 Das Positionspapier kann herunter geladen werden unter http://www.proasyl.de/de/news/detail/
news/bundestagswahl_2009 (Abruf am 10. August 2010).

52 Vgl. EKD, Zusammenleben gestalten. Ein Beitrag des Rates der EKD zu Fragen der Integration
und des Zusammenlebens mit Menschen anderer Herkunft, Sprache oder Religion, in: EKD-
Texte 2002, Nr. 76, Rdnr. 39 — 42, 40. Es heifSt dort: ,Nach der Einfithrung des Kommunal-
wahlrechts fiir Unionsbiirger bedarf es einer erneuten sorgfiltigen Priifung, auf welche Weise die
Teilhabe der Nichtdeutschen an der politischen Verantwortung fiir das Gemeinwesen geférdert
und gestiirkt werden kann. Da die Verleihung des vollen Wahlrechts an alle Auslinder an verfas-
sungsrechtlichen Hiirden scheitert, sollten andere Moglichkeiten der politischen Partizipation
untersucht werden, die iiber die beratenden Kompetenzen der Auslinderbeirite und der Auslin-
derbeauftragten hinausgehen.”

53 Vgl. http://www.wahlrecht-fuer-migranten.de/xd/public/content/index.html?pid=518 (Abruf am
10. August 2010). Bislang haben dort 2.084 Personen die Initiative unterstiitzt.

54 Ausfihrlich hierzu Klaus Sieveking, a.a.O. (Fn. 30); Felix Hanschmann, ,Die Ewigkeit dauert
lange, besonders gegen Ende“ — eine rechtliche (Neu-)Bewertung des kommunalen Wahlrechts
fur Drittstaatsangehorige, in: ZParl, 40. Jg. (2009), H. 1, S. 74 — 85.
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munalen Wahlrechts fiir Unionsbiirger>® hat den scheinbar unaufléslichen Zusammenhang
zwischen Volkssouverinitit, Staatsangehorigkeit und Wahlrecht widerlegt. Fiir Unionsbiir-
ger besteht das Kommunalwahlrecht ungeachtet ihrer fehlenden deutschen Staatsange-
hérigkeit sowohl in ihrem Herkunftsstaat als auch in ihrem Wohnsitzstaat.”® Das Gemein-
schaftsrecht verbietet nicht, das Kommunalwahlrecht auf Drittstaatsangehérige auszudeh-
nen.”” Der Ausschluss der Drittstaatsangehérigen fithrt zu einer fortbestehenden
Ungleichbehandlung von Unionsbiirgern einerseits und dauerhaft in Deutschland leben-
den Drittstaatsangehorigen andererseits. Dies widerspricht vor allem der allseits erwiinsch-
ten Integration — ungeachtet der anhaltenden Meinungsunterschiede iiber die integrativen
Effekee eines Auslinderwahlrechts. Festzustellen ist jedenfalls, dass eine grofie Zahl der EU-
Mitgliedstaaten den in ihrem Land wohnenden Migranten eine Moglichkeit erdffnet hat,
sich an Kommunalwahlen zu beteiligen.®

Weiter hat die EU 2003 fiir langfristig in den Mitgliedslindern lebende Drittstaatenan-
gehérige rechtliche Konsequenzen in Bezug auf deren Aufenthaltsstatus gezogen und ihnen
eine dem Unionsbiirger-Status angeglichene Rechtsposition zugestanden: Mit der Richtli-
nie 2003/109/EG betreffend die Rechtsstellung der langfristig aufenthaltsberechtigten
Drittstaatenangehdrigen>® wird diesen nach fiinfjihrigem rechtmifligen Aufenthalt der Ti-
tel , Langfristige Aufenthaltsberechtigung — EG* und — unter niher festgelegten Umstin-
den — auch ein Weiterwanderungsrecht® innerhalb der EU gewihrt. Diese Richtlinie wur-
de 2007 durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der
Europiischen Union in das deutsche Aufenthaltsgesetz umgesetzt.®! Damit ist die aufent-
haltsrechtliche Gleichstellung von Drittauslindern mit Daueraufenthaltsrecht und Unions-
biirgern erreicht worden.

Diese Richtlinie steht — wie es in der dritten Erwigung ihres Textes heifit - in Einklang
mit den Grundrechten und beriicksichtigt die Grundsitze, die insbesondere durch die Eu-
ropiische Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten und die
Charta der Grundrechte der Europiischen Union anerkannt wurden. Die zwolfte Erwi-
gung der Richdlinie betont: Um ein echtes Instrument zur Integration von langfristig Auf-
enthaltsberechtigten in die Gesellschaft, in der sie leben, darzustellen, sollten langfristig
Aufenthaltsberechtigte nach Mafigabe der in dieser Richtlinie festgelegten Bedingungen in

55 Vgl. Art. 19 Abs. 1 EG.

56 Bei der Wahl zum Europiischen Parlament ist eine derartige doppelte Stimmabgabe dagegen
nicht méglich.

57 Siehe dazu die Urteile des EuGH vom 12. September 2006 in der Rechtsache C-145/04 — Spani-
en / Vereinigtes Konigreich, ABL C. 281 vom 18. November 2006, 2, EuGHE 12006, 7917 und
vom 12. September 2006 in der Rechtsache C-300/04 — Mike Eman | Benny Sevinger, ABL. C.
281 vom 18. November 2006, 5, EuGHE I 2006, 8055.

58 Vgl. Werner T. Bauer, a.2.O. (Fn. 34); Klaus Sieveking | Klaus Barwig | Klaus Lircher | Christoph.
Schumacher (Hrsg.), a.a.0. (Fn. 12), S. 330, S. 385.

59 Vgl. ABL EG 2004, Nr. L 16/44.

60 Die Wahrnehmung dieses Rechts hitte zum Beispiel fiir Drittauslinder in den Niederlanden bei
Weiterwanderung nach Deutschland die Konsequenz des Verlusts des Kommunalwahlrechts.

61 Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von Auslindern im Bundes-
gebiet (Aufenthaltsgesetz — AufenthG) vom 30. Juli 2004 (BGBL. I, S. 1950), zuletzt geindert
durch Artikel 1 des (Richtlinienumsetzungs-)Gesetzes vom 19. August 2007 (BGBL. 1, S. 1970),
vgl. §§ 9a ff,, 38, 91c AufenthG.
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vielen wirtschaftlichen und sozialen Bereichen wie die Biirger des Mitgliedstaats behandelt
werden.62

11. Aktuelle Initiativen im Spiegel vilkerrechtlicher Diskussionen

Die vélkerrechtliche Entwicklung der letzten Jahre beeinflusst die Erweiterung der politi-
schen Beteiligung der Migranten in hohem MafSe: Mit der Herausbildung transnationaler
Zugehorigkeiten hat die Rolle der national begrenzten Staatsangehérigkeit an Uberzeu-
gungskraft eingebiifft. Der nationale staatsbiirgerrechtliche Status hat an Bedeutung ver-
loren. Migranten sind in Zugehérigkeitsverhiltnisse jenseits des Nationalstaates einge-
bunden. Diese Entwicklung ldsst sich auch am internationalen Menschenrechtsschutz
verfolgen. Mit der europa- und volkerrechtlichen Entwicklung von einklagbaren Schutz-
rechten bilden sich transnationale Biirgerschaftsverhiltnisse heraus. Rechtspositionen, die
herkémmlich ausschliefSlich der staatsangehérigen nationalen Bevélkerung vorbehalten wa-
ren, verselbstindigen sich und werden folglich jedem Menschen unabhingig von seiner
Staatsangehorigkeit zuginglich.®® Ein evidentes Beispiel hierfiir ist die oben erwihnte Dau-
eraufenthaltsrichdinie der EG. Mit der volkerrechtlichen Universalisierung eines men-
schen- und sozialrechtlichen Schutzes unabhingig von der Staatsangehérigkeit der Betrof-
fenen entwickelt sich eine ,Staatsbiirgerschaft des Aufenthaltsortes”, die auf multiplen
Bindungen zur lokalen und regionalen Ebene sowie zu transnationalen Institutionen be-
ruht.% Als normative Ankniipfungspunkte fiir die hier vertretene Gleichbehandlung der
Migranten in Bezug auf ihre politische Beteiligung an Kommunalwahlen an ihrem Aufent-
haltsort sind Art. 3 Abs. 1 des GG einerseits und die Art. 14 und 16 der Europiischen

Menschenrechtskonvention zu nennen.

62 Bei den erwihnten Erwigungen handelt es sich um die Erwigungen (3) bezichungsweise (12) der
Richtlinie 2003/109/EG des Rates betreffend die Rechtstellung der langfristig aufenthaltsberech-
tigten Drittstaatsangehorigen (vgl. Fn. 59). Von der politischen Integration ist in Erwigung (12)
nicht die Rede, weil die EG insoweit keine Regelungskompetenz hat.

63 Ausfihrlich Nikolaos Kotalakidis, Von der nationalen Staatsangehérigkeit zur Unionsbiirgerschaft,
Baden-Baden 2000, S. 86 f; siche auch Ece Ozlem Atikcan, Citizenship or Denizenship: The
Treatment of Third Country Nationals in the European Union, SEI Working Paper, Nr. 85, Sus-
sex 2006. Das Konzept der ,Denizenship® reflektiert einen neuen Rechtsstatus jenseits der tradi-
tionellen Staatsangehérigkeit. Sieche auch Karsten Nowrot, Den ,Kinderschuhen® entwachsen: Die
(Wieder-)Entdeckung der rechtssoziologischen Perspektive in der Dogmatik der Vélkerrechtssub-
jektivitit, in: Zeitschrift fiir Rechtssoziologie, 28. Jg. (2007), H. 1, S. 21 — 48.

64 Vgl. Seyla Benhabib, Die Dimmerung der Souverinitit oder das Aufstreben kosmopolitischer
Normen? Eine Neubewertung von Staatsbiirgerschaft in Zeiten des Umbruchs, in: Regina Kreide
| Andyeas Niederberger (Hrsg.), Transnationale Verrechtlichung, Frankfurt am Main 2008, S. 209
— 239, S. 214, S. 230. Zur Frage von pluralen Zugehérigkeiten in sozialen Kontexten siche
Amartya Sen, Die Identititsfalle. Warum es keinen Krieg der Kulturen gibt, Miinchen 2007,
S. 38 ff.
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12. Kommunalwablrecht fiir Migranten: unverzichtbar und unaufhaltsam

Die politischen und gesellschaftlichen Ansitze, die politische Beteiligung von Migranten
ohne deutsche Staatsangehérigkeit zu verbessern, haben bislang keinen Erfolg gehabt. Das
liegt vor allem daran, dass keine ausreichenden politischen Mehrheiten fiir eine notwendige
Anderung des Grundgesetzes mobilisiert werden konnten. Offenbar sind auch die im iibri-
gen Europa, vor allem in den Niederlanden gemachten Erfahrungen zu wenig bekannt.®®
Ebenso wenig hat man Konsequenzen aus dem tatsichlich eingetretenen Verfassungswandel
ziehen wollen — der Respekt vor dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts wirke andau-
ernd, obwohl europa- und vélkerrechtliche Entwicklungen schon linger die innere Wider-
spriichlichkeit des Urteils offengelegt haben. Die gesellschaftliche, insbesondere aus europa-
wie volkerrechtlichen Griinden und Integrationserfordernissen notwendige Gleichstellung
von Migranten ohne deutsche Staatsangehorigkeit, also die Gleichbehandlung der auf
Dauer eingewanderten Migranten mit den Unionsbiirgern, miisste als wichtigstes Ziel der
deutschen Migrations- und Integrationspolitik anerkannt werden. Gerade beim Kommu-
nalwahlrecht bewirke derzeit die positive Statuserweiterung der Unionsbiirger im Aufent-
haltsstaat gegeniiber Drittstaatsangehérigen eine Ungleichbehandlung. Der Ausschluss der
letzteren von politischen Teilhaberechten fiihrt zu einer Betonung ihrer politischen Desin-
tegration, die nach den Auflerungen in allen politischen Programmen ausdriicklich nicht
gewollt, aber doch faktisch vorhanden ist. Um die Integration tatsichlich zu erreichen, ist
es erforderlich, dass die erwihnten biirokratischen Einbiirgerungshindernisse gesenkt wer-
den und vor allem, dass sich das politische Bewusstsein verindert, und die Angste der Her-
kunftsdeutschen abgebaut werden.

Ob mit der Erweiterung der politischen Beteiligung auf kommunaler Ebene das sichtbar
gewordene parallele Siedlungsrecht unterschiedlicher Ethnien hin zu einem gemeinsamen
Staatsvolk beeinflusst werden kann, wird zu untersuchen sein. Die Debatten iiber einen
einheitlichen Siedlungs- und Kulturraum kénnten hier jedenfalls einen weiteren Ankniip-
fungspunkt finden. Es ist zu erwarten, dass die Generation der heutigen Jugendlichen zu
gegebener Zeit diese Debatte forcieren und mit der Einfithrung des Kommunalwahlrechts
den notwendigen Schritt zur Gleichstellung der Migranten bei der politischen Beteiligung
durchsetzen werden, zumal dann ohnehin aus Griinden der demographischen Entwicklung
der grofere Teil der Bevolkerung in Deutschland ,Deutsche mit Migrationshintergrund®
sein werden.

65 Vgl. Kees Groenendijk, Local Voting Rights for Non-Nationals in Europe: What We Know and
What We Need to Learn, in: Bertelsmann Stiftung, European Policy Centre, Migration Policy
Institute (Hrsg.), Delivering Citizenship, Athen 2008, S. 49 — 72. Siche auch Diemich
Thrinbardt, a.a.0. (Fn. 24), S. 29 ff.

66 Darauf zielen bereits neuere Perspektiven der politischen Bildung ab; vgl. Dirk Lange | Ayca Polat
(Hisg.), a.a.0. (Fn. 8).
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