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Zu Moglichkeiten einer einfachgesetzlichen Einfiihrung eines
Auslanderwahlrechts — Thesen zu einer drangenden Frage der

Demokratie in Deutschland*
Von Prof. Dr. Tarik Tabbara, Berlin

I. Einleitung

Helmut Rittstieg (1939-2002), der die Idee zum Informa-
tionsbrief Auslinderrecht hatte und ihm von seiner Griindung
bis zuletzt als Autor und Herausgeber verbunden blieb, setzte
sich nicht nur fiir die »Geltung rechtsstaatlicher Grundsitze«
(auch) im Migrationsrecht ein." Ein besonderes Anliegen war
ihm die demokratische Teilhabe von Inlinderinnen und In-
lindern ohne deutsche Staatsangehérigkeit. Schon 1979 pli-
dierte er in dieser Zeitschrift fiir eine Ausweitung des Wahl-
rechts auf Auslinder auf kommunaler Ebene.? Spiter vertrat
er dann die Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Ham-
burg in dem Verfahren vor dem Bundesverfassungsgericht zu
dem »Gesetz zur Einfithrung des Wahlrechts fiir Auslinder
zu den Bezirksversammlungen« vom 20.02.1989 (GVBL. I
S. 29).> Im Parallelverfahren zum kommunalen Auslinder-
wahlrecht in Schleswig-Holstein war der spitere Richter des
Bundesverfassungsgerichts, Brun-Otto Bryde, Prozessvertre-
ter des Landtages. In beiden Fillen hatten Abgeordnete der
CDU/CSU-Fraktion im Bundestag eine abstrakte Normen-
kontrolle (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG) angestrengt. Der Zweite
Senat des Bundesverfassungsgerichts befand die Erweiterung
der Wahlberechtigung fiir mit dem Grundgesetz fiir unver-
cinbar. Das »Volk« in Art. 20 Abs. 2 GG sei das »deutsche«
Staatsvolk, wobei die Zugehérigkeit zu diesem nur durch die
deutsche Staatsangehérigkeit vermittelt wiirde.

Seit den Karlsruher Entscheidungen hatte es zwar immer
wieder politische Vorstofie fiir eine Auslinderwahlrecht ge-
geben.® Im Jahre 2014 hatte der Bremer Staatsgerichtshof
erneut ganz auf dieser Linie des Bundesverfassungsgerichts
entschieden, trotz des zwischenzeitlich eingefithrten Kommu-
nalwahlrechts fiir Unionsbiirger und dessen verfassungsrecht-
liche Verankerung in Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG.° Spitestens
seither gilt nach verbreiteter Lesart das Auslinderwahlrecht
verfassungsrechtlich als »erledigt«. Allenfalls eine Grundge-
setzinderung konne hieran etwas indern. Hierbei werden
auch (wenig iiberzeugende) Bedenken im Hinblick auf das
in der Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG verankerte
Demokratieprinzip gedufSert.”

Fine (klarstellende) Anderung des Grundgesetzes wire zwar
wiinschenswert, schon weil davon ein wichtiges Zeichen poli-
tischer Integration ausgehen wiirde. Der Weg der Grundge-
setzinderung schiebt die demokratische Teilhabe von Inlin-
derinnen und Inlindern ohne deutsche Staatsangehérigkeit
aber angesichts der dafiir erforderlichen Zweidrittelmehrhei-
ten in Bundestag und Bundesrat (Art. 79 Abs. 2 GG) absch-
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bar auf die sehr lange Bank. Gerade im Hinblick auf das De-
mokratieprinzip des Grundgesetzes ist es aber immer weniger
hinnehmbar, einem weiteren Anwachsen der demokratischen
Liicke zwischen denjenigen, die dauerhaft demokratischen
Entscheidungen in Deutschland unterworfen sind, und den-
jenigen, denen ein demokratisches Teilhaberecht an diesen
Entscheidungen zukommg, tatenlos zuzusehen. Seit den Ent-
scheidungen des Bundesverfassungsgerichts von 1990 ist der
Anteil der Bevélkerung in Deutschland ohne deutsche Staats-
angehérigkeit von 7,0 % im Jahre 1990 auf 13,1 % im Jahre
2021 gewachsen® — und das obwohl seit dem Jahr 2000 ein
grundlegend reformiertes Staatsangehérigkeitsrecht gilt. Das
hiermit verbundene demokratische Defizit wird beim Blick
auf einzelne Wahlkreise noch deutlicher. So lag bei der Bun-
destagswahl 2021 im Wahlkreis Berlin Mitte der Anteil von
Menschen ohne deutsche Staatsangehérigkeit bei 32,3 %.°
Und bei den Landtagswahlen 2021 in Berlin lag der Auslin-
deranteil in mehreren Wahlkreisen im Bezirk Friedrichshain-
Kreuzberg und in simtlichen siecben Wahlkreisen im Bezirk
Mitte iiber 30 %; in einem Wahlkreis sogar bei 41,3 %.'°

Uberarbeitete Fassung einer Stellungnahme im Innenausschuss des Deut-

schen Bundestages am 06.02.2023.

1 Krajewski/Reuft/Tabbara, Vorwort in: dies. (Hg.), Gedichtnisschrift fiir
Helmut Rittstieg, 2015, S. 7, 9.

2 Rittstieg, Wanderarbeiter und Demokratie: zum kommunalen Wahlrecht
auslindischer Arbeitnehmer, InfAusIR 1979, 65; vgl. auch ders., Wahl-
recht fiir Auslinder: Verfassungsfragen der Teilnahme an den Wahlen in
der Wohngemeinde, 1981; ders., Kommunalwahlrecht fiir Auslinder,
KritV 1987, 315.

3 Scine schriftlichen Stellungnahmen und die Wortprotokolle der miindli-
chen Verhandlung sind abgedruckt in Isensee/Schmidt-Jortzig (Hg.), Das
Auslinderwahlrecht vor dem Bundesverfassungsgericht, 1993, S. 392 ff.,
500 ff. Vgl. auch Bryde, Auslinderwahlrecht revisited, in: Krajewski/
Reufl/Tabbara, a.2.0., S. 99 ff.

4 BVerfGE 83, 37 (50 ff.) (Auslinderwahlrecht I); so auch BVerfGE 83, 60
(71 f£.) (Auslinderwahlrecht IT).

5 Vgl. Wallrabenstein, Wahlrecht und Mobilitit, J6R 66 (2018), 431, 450 ff.

6 StGH Bremen, Urt. v. 31.01.2014 — St 1/13 —, juris; davor bereits StGH
Bremen, DVBI 1991, 1074.

7 Siehe nur Grzeszick in: Diirig/Herzog/Scholz, Art. 20 GG, 99. Erg.Lfg.
September 2022, Rn. 81 ff. m.w.N.

8  Statistisches Bundesamt, Bevolkerung und Erwerbstitigkeit, Fachserie 1
Reihe 2, 14.04.2022, Tabelle 1.

9  Strukturdaten des Bundeswahlleiters, https://www.bundeswah
lleiter.de/bundestagswahlen/2021/strukturdaten/bund-99/land-
11/wahlkreis-75.html

10 Amt fiir Statistik Berlin-Brandenburg, Statistischer Bericht, Bundestags-

wahl 2021 im Land Berlin, Wahlen zum Abgeordnetenhaus von Berlin

und zu den Bezirksverordnetenversammlungen 2021, 2. Aktualisierte Aufl.

Juni 2021, Tabelle 4.1.
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Nicht zuletzt im Hinblick auf diese Entwicklungen sind in jiin-
gerer Zeit vermehrt Stimmen aus der Verfassungslehre zu ver-
nehmen, die in antidiskriminierungsrechtlicher Perspektive die
Méglichkeit der Einfiihrung einer Erweiterung des Wahlrechts
fiir Nicht-deutsche auf einfachgesetzlicher Ebene in Erwigung
zichen."" Neben ciner Reihe von Initiativen lokaler Migranten-
organisationen sicht die Bundeskonferenz der Migrantenor-
ganisationen (BKMO) in ihrem Entwurf eines »Gesetzes zur
Forderung von Teilhabe und Partizipation und zur Bekimpfung
der rassistischen Diskriminierung (Bundespartizipationsgesetz)«
eine klarstellende Anderung von Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG vor,
damit »Personen ohne deutsche Staatsangehérigkeit wahlbe-
rechtigt und wihlbar sind«.'? Das Biindnis »Pass(t) uns allenc,
das aus migrantischen und rassismuskritischen Initiativen be-
steht, fordert in einem offenen Brief an die Bundesregierung
vom 27.2.2023 das aktive und passive Wahlrecht auf Bundes-,
Landes- und kommunaler Ebene sowie fiir die Wahlen zum
EU-Parlament fiir alle Menschen »die ihren Lebensmittelpunkt
seit mindestens drei Jahren in Deutschland haben« unabhingig
von ihrer Staatsangehorigkeit.' Aber auch auf parlamentari-
scher Ebene wird wieder intensiver iiber eine Ausweitung des
Wiahlrechts — und zwar nicht beschrinkt auf die kommunale
Ebene — diskutiert. So gab es in Schleswig-Holstein Initiativen
des SSW und der SPD, die auch auf die Einfithrung eines Wahl-
rechts von Landesebene fiir (bestimmte) Personen ohne deut-
sche Staatsangehérigkeit abzielen.”® In Berlin hatte die Koalition
vor der Wiederholungswahl am 12.02.2023 Initiativen verab-
redet, die sowohl die Bezirks- als auch die Landesebene in den
Blick nahmen. Diese sechen sowohl eine klarstellende Grund-
gesetzinderung aber auch die Verfolgung von Méglichkeiten
der einfachgesetzlichen Einfithrung eines Auslinderwahlrechts
vor." Auf Bundesebene hat zuletzt die Fraktion DIE LINKE
einen Entschliefungsantrag vorgelegt, der im Zuge der umfas-
senden Reformdiskussionen um das Wahlrecht auf Bundesebe-
ne (insbesondere Verkleinerung des Bundestags),”” die Bundes-
regierung dazu auffordert, einen Gesetzesvorschlag vorzulegen,
der auf Bundesebene Personen ohne deutsche Staatsangehérig-
keit das aktive und passive Wahlrecht gewihrt.'® Das Wahlrecht
von Auslidnderinnen und Auslindern wird dabei von zwei Vor-
aussetzungen abhingig gemacht: Ein rechtmifSiger Aufenthalt
und ein Mindestaufenthalt in Deutschland von fiinf Jahren.

Im Folgenden wird thesenartig aufgezeigt, warum iiber dreifSig
Jahre nach den Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
heute aufgrund einer grundlegend verinderten gesellschaftli-
chen Situation ein gewandeltes Verfassungsverstindnis in Be-
zug auf die demokratische Teilhabe von voraussichtlich dauer-
haft in Deutschland lebenden Menschen ohne deutsche Staats-
angehérigkeit dem verfassungsrechtlichen Demokratieprinzip
entspricht und nicht (mehr) widerspricht (II). Anschlieflend
wird kurz auf die Voraussetzungen fiir ein Wahlrecht eingegan-
gen (II). Der Beitrag endet mit einer Schlussbemerkung (IV).

Il. Thesen zur Moglichkeit der Einfithrung eines
Auslanderwahlrechts auf einfachgesetzlicher
Grundlage

1. These: Das Prinzip demokratischer Selbst-Regie-
rung drangt auf gleichberechtigte politische Partizi-
pation aller Gesetzesunterworfenen
Demokratietheoretischer Ausgangspunkt der Vorstof8e fiir
eine Ausdehnung des Wahlrechts auf Personen ohne deut-
sche Staatsangehérigkeit ist die allgemeine Einsicht, dass
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die Demokratie als Herrschaftsform der Selbst-Regierung'”
grundsitzlich voraussetzt, dass die der Herrschaft Unter-
worfenen zugleich an der Ausiibung der Herrschaft durch
Wahlen und Abstimmungen teilhaben kénnen miissen.'®
Im Ausgangspunkt wird dies auch vom Bundesverfassungs-
gericht anerkannt (es entspreche der demokratischen Idee,
so das Gericht, »eine Kongruenz zwischen den Inhabern
demokratischer politischer Rechte und den dauerhaft einer
bestimmten staatlichen Herrschaft Unterworfenen herzustel-
len«)," auch wenn es hieraus andere Schliisse gezogen hat, die
sich aber (nicht nur) empirisch als nicht tragfihig erwiesen

haben (dazu 4.).

Unzweifelhaft ist zwar, dass sich das Ideal der Identitit von
Herrschenden und Beherrschten nicht vollstindig verwirkli-
chen lisst. Es gehort aber genauso zur Geschichte der moder-
nen Demokratie, dass sie stets darauf dringt, eine méglichst
weitgehende Anniherung an dieses Ideal herzustellen.” So
wurden Ausschliisse vom Wahlrecht aus rassistischen Krite-
rien, dem Einkommen oder dem Geschlecht — schrittweise —
tiberwunden. Besonders klar vor einer fiir die Demokratie an-
sonsten problematischen »Kluft« hat bereits der Verfassungs-
rechtler und Demokratietheoretiker Hans Kelsen gewarnt.
Kelsen bezeichnete es als einen »Irrtume, das demokratische
Wahlrecht an die Staatsangehérigkeit zu binden, weil man die
Staatsangehérigkeit insoweit als »fiir eine dem Staat begriffs-
wesentliche Einrichtung hilt.«!

11 Mangold, Demokratische Inklusion durch Recht, 2021, S. 404; vgl. auch
Hong, in: Mangold/Payandeh, Handbuch Antidiskriminierungsrecht 2022,
§ 2, Rn. 177; davor bereits u.a. Bryde, Auslinderwahlrecht und grundgesetz-
liche Demokratie, JZ 1989, S. 257 fF.; Farahat, Progressive Inklusion, 2014,
S. 249 ff,, 384 ff.; Grof, Plidoyer fiir die Abschaffung der Optionsklausel
im Staatsangehérigkeitsrecht, InfAusIR 2013, 235, 238; Hanschmann, »Die
Ewigkeit dauert lange, besonders gegen Ende« — eine rechtliche (Neu-)Be-
wertung des kommunalen Wahlreches fiir Drittstaatsangehérige, ZParl 2009,
S. 74 ff.; H. Meyer, Grundgesetzliche Demokratie und Wahlrecht fiir ansissi-
ge Nichtdeutsche, JZ 2016, S. 121 ff.; Wallrabenstein, Das Verfassungsrecht
der Staatsangehérigkeit, 1999, S. 102 ff.;; Zulegg, Aussprache: Staatsrecht-
liche Stellung der Auslinder in der BRD, VVDStRL 32 (1974), 110 ff.

12 S.Teil 1 Ziffer 2, abrufbar unter https://bundeskonferenz-mo.de/wp-cont
ent/uploads/2021/08/Gesetzentwurf-Bundespartizipationsgesetz.pdf. Aus
sozialwissenschaftlicher Perspektive z.B. Foroutan, Die Postmigrantische
Gesellschaft, 2021, S. 27 ff.

12a Abrufbar unter https://passtunsallen.de/offenerbrief/

13 Antrag des SSW, Kommunalwahlrecht fiir alle einfiithren, Drs. 19/3073
(neu) und Alternativantrag der Fraktion der SPD, Fiir ein zeitgemifles
Wahlrecht, Drs. 19/3108. Vgl. hierzu Tabbara, Stellungnahme, Schleswig-
Holsteinischer Landtag Umdruck 19/7046 (neu).

14 Bundesratsinitiative zum Wahlrecht auf Landes- und kommunaler Ebene
fiir Drittstaatsangehdrige und Unionsbiirger*innen, Drs. 19/0609. Siche
hierzu das Wortprotokoll der Anhérung im Ausschuss fiir Integration,
Arbeit und Soziales am 24.11.2023 (IntArbSoz 19/15).

15 Siehe den Einsetzungsbeschluss zur Kommission zur Reform des Wahlrechts
und zur Modernisierung der Parlamentsarbeit (BT-Drucks. 20/1023) so-
wie den Gesetzentwurf der Koalition BT-Drucks. 20/5379.

16 Chance der Wahlrechtsinderung nutzen und Wahlrecht fiir Auslinderin-
nen und Auslinder einfithren, BT-Drucks. 20/5356.

17 Zu diesem Topos der Verfassungs- und Demokratietheorie Tabbara, Hel-
mut Ridders Konzeption der éffentlichen Meinungsfreiheit und ihr Ver-
hiltnis zur Selbst-Regierung, in: Feichtner/Wihl (Hg.), Gesamtverfassung.
Das Verfassungsdenken Helmut Ridders, 2022, S. 163 ff.

18 Siche aus jiingerer Zeit Bryde, Auslinderwahlrecht revisited, a.a.O.,
S. 106.

19 BVerfGE 83, 37 (52) (Auslinderwahlrecht I).

20 Vgl. Brunkhorst, Solidaritit, 2. Aufl. 2016, S. 79 ff., 106 ff.; Preufi,
Rechtsgutachten im Auftrag des nichestindigen Ausschusses der Bremi-
schen Biirgerschaft »Ausweitung des Wahlrechts, v. 16.11.2012, Anlage 4
zur Drs. 18/731, S. 64 ff.

21 Kelsen, Vom Wesen und Wert der Demokratie, 2. Aufl. 1929, S. 17.
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Geht man vom Prinzip demokratischer Selbst-Regierung aus,
erhellt sich auch, dass der Ausschluss einer erheblichen Zahl
von Personen von der demokratischen Selbst-Regierung, die
deren Akten faktisch dauerhaft bzw. zumindest auf unabseh-
bare Dauer unterworfen sind, nicht nur deren subjektive
Stellung in Staat und Gesellschaft betrifft, sondern insgesamt
die Qualitit und Legitimitit demokratischer Verfahren und
Entscheidungen.

2. These: Auslanderwabhlrecht ist gute gelibte demo-
kratische Praxis

In etwa der Hilfte der EU-Mitgliedstaaten haben Drittstaats-
angehérige das Recht an Kommunalwahlen teilzunechmen.?
Dies ist eine Entwicklung, die aber nicht auf Europa be-
schrinke ist. Auch in den USA gibt es auf Staatenebene die
Maglichkeit der Einfithrung eines kommunalen Wahlrechts
fiir Nicht-Staatsangehérige. New York City hat 2021 seine
Einfiihrung beschlossen.?® Noch dariiber hinaus geht Neusee-
land, wo alle Personen iiber 18 Jahren mit Daueraufenthalts-
recht (permanent resident of New Zealand — was i.d.R. einen
zweijihrigen Aufenthalt voraussetzt) an allen Wahlen im Staat
teilnehmen diirfen.?

Die Erweiterung des Wahlrechts auf Nicht-Staatsangehori-
ge in zahlreichen demokratischen Staaten steht in starkem
Kontrast zu dem zentralen Argument des Bundesverfassungs-
gerichts gegen ein Auslinderwahlrecht. Ausgangspunke der
Argumentation war Art. 20 Abs. 2 GG, der bestimmt, dass
alle Staatsgewalt vom Volk ausgeht.” Dieses Volk sah der Se-
nat als das »deutsche Staatsvolk«, was wiederum nur diejeni-
gen umfasse, die deutsche Staatsangehérige i.S. von Art. 116
Abs. 1 GG sind, ohne dass allerdings Art. 20 Abs. 2 GG noch
Art. 38 GG den Begriff »deutsch« enthalten.

Die inhaltliche Begriindung dafiir, in Art. 20 Abs. 2 GG
den Begriff »deutsch« hineinzulesen, ist eine heute doch cher
antiquiert anmutende staatszentrierte Begriffsableitung. Die
Bundesrepublik Deutschland kénne, so das Gericht, als de-
mokratischer Staat »nicht ohne die Personengesamtheit ge-
dacht werden, die Triger und Subjekt der in ihr und durch
ihre Organe ausgeiibten Staatsgewalt ist.«*®

Hiermit driicke das Gericht aber ecigentlich aus, dass die
Bundesrepublik Deutschland als demokratischer Staat nicht
moglich wire, wenn an der Ausiibung der Staatsgewalt durch
‘Wahlen auch Nicht-Staatsangehérige beteiligt wiren. Das ist,
angesichts der Vielgestaltigkeit der Demokratien in der Welt,
gerade auch in Bezug auf die Einbeziehung von Nicht-Staats-
angehdérigen, eine erstaunliche und wenig tiberzeugende na-
tionalstaatliche Nabelschau.?” Es ist jedenfalls duflerst frag-
lich, ob heute, mehr als dreif8ig Jahre spiter, dhnliche staats-
zentristische Deduktionen im Zentrum einer Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts zu einer gesellschaftspolitisch
so dringenden Frage zu finden wiren.

3. These: Verandertes normatives Umfeld spricht fiir
verfassungsrechtliche Zulassigkeit eines Auslander-
wabhlrechts

Ebenfalls stark verindert hat sich seit den Entscheidungen
von 1990 das normative Umfeld, in dem ein Wahlrecht fiir
Inlinder verfassungsrechtlich zu beurteilen ist.

a) Die offensichtlichste Verinderung auf verfassungsrechtli-
cher Ebene ist fraglos das kommunale Auslinderwahlrecht fiir
Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger, das 1992 in Art. 28
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Abs. 1 Satz 3 GG* im Nachvollzug europarechtlicher Vorga-
ben (heute Art. 22 Abs. 1 AEUV) aufgenommen wurde.” Es
ist dabei wenig iiberzeugend, wenn der Bremer Staatsgerichts-
hof diesen Schritt des Verfassungsgebers als blofle Ausnah-
meregelung liest, der iiber ihren konkreten Anwendungsfall
hinaus keine Bedeutung zukomme.*” Denn durch die Grund-
gesetzinderung hat sich zumindest der — vom Bundesverfas-
sungsgericht 1990 angenommene — exklusive Zusammenhang
des grundgesetzlichen Demokratieprinzips und der deutschen
Staatsangehérigkeit jedenfalls ein Stiick weit gelockert.!

b) Grundlegend verindert hat sich seit den Entscheidungen
von 1990 auch die migrationsrechtliche Ausgangslage. Das
zum Zeitpunke der Entscheidungen noch geltende Auslin-
dergesetz 1965 (das Auslindergesetz 1990 trat erst nach den
Entscheidungen zum 01.01.1991 in Kraft** und wurde zum
01.01.2005 mit dem Zuwanderungsgesetz vom Aufenthalts-
gesetz” abgelost), das im Grunde keine Rechtsanspriiche auf
Aufenthaltsverfestigung gewihrte, war noch ganz vom Den-
ken der sog. »Gastarbeiterpolitik« geprigt.* Das Gesetz zur
Forderung der Riickkehrbereitschaft von Auslindern, das am
Mythos der voriibergehenden Migration festhielt, war erst
1984 faktisch ausgelaufen.” Auch die fiir die Einbiirgerung
mafSgeblichen Einbiirgerungsrichtlinien von 1977 betonten
noch ausdriicklich: »Die Bundesrepublik Deutschland ist
kein Einwanderungsland; sie strebt nicht an, die Anzahl der
deutschen Staatsangehérigen gezielt durch Einbiirgerung zu
vermehren.«*® Dagegen setzt das Aufenthaltsrecht in seiner
normativen Grundkonzeption jedenfalls seit 2005 grundsitz-
lich auf dauerhafte Integration.””

1990 war zumindest normativ (empirisch war das schon
damals lingst iiberholt) noch stark geprigt davon, dass Mi-
gration individuell wie auch generell ein (eher) temporires
Phinomen darstellt,® wihrend heute, bei allen nach wie vor
vorhandenen restriktiven Elementen, die Erméglichung und
Forderung dauerhafter Integration im Sinne einer méglichst
gleichberechtigten Teilhabe im Vordergrund steht.

22 Uberblick bei Groenendijk, Wahlrecht fiir Drittstaatsangehérige, 2014.

23 Washington Post, 09.12.2021.

24 Electoral Act 1993 Section 74 (1).

25 Kritisch zu dieser verfassungsrechtlichen Doktrin Preuf$, Ridders Kon-
zept des grundgesetzlichen Demokratieprinzips, in: Feichtner/Wihl (Hg.),
2.2.0.,,S.65 ff.

26 BVerfGE 83, 37 (50) (Auslinderwahlrecht I).

27 Vgl. Farahat, Inklusion in der superdiversen Einwanderungsgesellschaft,
J6R 66 (2018), S. 355 ff.; Bryde, Auslinderwahlrecht revisited, a.a.0.,
S. 102 Fn. 13.

28 Gesetz v. 21.12.1992, BGBI. I S. 2086.

29 Hierzu Hanschmann, ZParl 2009, S. 74, 80 ff.

30 StGH Bremen, Urt. v. 31.01.2014 — St 1/13 —, juris, Rn. 56. Sehr kritisch
hierzu H. Meyer, JZ 2016, S. 121 ff.

31 So auch Sacksofsky in ihrem abweichenden Votum, StGH Bremen, Urt.
v.31.01.2014 — St 1/13 —, juris, Rn. 91 f.

32 Gesetz zur Neuregelung des Auslinderrechts v. 09.07.1990, BGBI. I
S. 1354.

33 Art. 1 des Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und
zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbiirgern und
Auslindern v. 30.07.2004, BGBI. I S. 1950.

34 Rittstieg, Grenzen auslinderbehordlichen Ermessens, JZ 1971, S. 113 ff,,
ders., Rechtsstaat nicht fiir Auslinder?, JZ 1972, 353 ff.

35 BGBL 11983 S.1377.

36 BMI, Rundschreiben v. 15.12.1977, GMBI. 1978, 16.

37 Bast, Zehn Jahre Aufenthaltsgesetz, DOV 2013, 214 ff; Sichr, Der Staat
als Personalverband, in: Herdegen u.a. (Hg.), Handbuch des Verfassungs-
rechts, 2021, § 9 Rn. 99 f.

38 Wallrabenstein, JoR 66 (2018), 431, 454.
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©) Zusammengefasst: Die Verinderungen im Bereich der Mi-
gration in Deutschland seit 1990 stellen einen fundamentalen
Wandel dar, der nicht nur auf einer einzelnen Gesetzesinde-
rung basiert, sondern sich auf unterschiedlichen Feldern und
Ebenen der Gesetz- und Verordnungsgebung, der Verwaltung
aber auch zivilgesellschaftlich vollzogen hat.* Es dringt sich
auf, dass diese grundlegenden Verinderungen auch fiir die Aus-
legung des verfassungsrechtlichen Verstindnisses des Demo-
kratieprinzips bedeutsam sind. Stellt sich doch die demokrati-
sche »Kluftq, die der Ausschluss von Nicht-Staatsangehérigen
von der demokratischen Partizipation bedeutet, als wesentlich
problematischer nicht nur fiir die Betroffenen, sondern fiir die
Demokratie an sich dar, wenn es sich bei den Ausgeschlossen
nicht um Personen handelt, deren Aufenthalt jedenfalls prinzi-
piell als nur voriibergehend gedacht und normativ verarbeitet
wird. Vor der Folie des heutigen auf Integration abzielenden
Migrationsrechts hat die zu Recht stark kritisierte Aussage des
Zweiten Senats, dass »Wahlen, bei denen Auslinder wahlbe-
rechtigt sind, konnen demokratische Legitimation nicht ver-
mitteln«,* nochmals sehr an lebensweltlicher aber damit auch
an verfassungsrealistischer Uberzeugungskraft eingebiifit.”!

4. These: Einbiirgerungsrecht kann (allein) eine Er-
weiterung des Wahlrechts nicht ersetzen

Das Bundesverfassungsgericht hat 1990 auf mégliche Verinde-
rungen im Staatsangehérigkeitsrecht verwiesen, durch die der
Gesetzgeber auf die verinderte Zusammensetzung der Bevol-
kerung durch einen héheren Auslinderanteil reagieren kénne/
solle. So kénne/solle der Abstand zwischen den Herrschenden
und den der Herrschaft Unterworfenen verringert werden.? In-
soweit hat das Gericht zwar begriiflenswerter Weise Vorstellun-
gen einer kulturellen oder gar ethnischen Geschlossenheit des
deutschen Staatsvolks zuriickgewiesen.> Allerdings hat sich die
empirische Annahme des Bundesverfassungsgerichts, dass sich
im Wege der Einbiirgerung, die durch Migration entstandene
demokratische »Kluft« in Deutschland substantiell schlief3en lie-
B3, als unzutreffend erwiesen. So notwendig und sinnvoll weite-
re Anstrengungen auf dem Gebiet des Einbiirgerungsrechts und
der Einbiirgerungspolitik sind, so ist schon jetzt erkennbar, dass
dies allein schon wegen der schieren Dimension die demokrati-
sche Liicke absehbar nicht substantiell wird schlieflen konnen.
Schon gar nicht angesichts der zu erwartenden Zunahme von
Migration (Stichwort »Fachkréftemangel«).

Mehr als 20 Jahre nach der Staatsangehérigkeitsreform aus
dem Jahr 2000 ist heute zu konstatieren: Die jihrlichen Ein-
biirgerungsquoten liegen, bei geringfiigigen Schwankungen,
mit einem ausgeschdpften Einbiirgerungspotential®® von
deutlich unter 3 %, durchweg weit unterhalb eines Levels,
das auch nur annihernd zu einer Schliefung der demokra-
tischen »Kluft« gefithre hat oder absehbar fithren wird.® Im
Gegenteil, die durchschnittliche Aufenthaltsdauer von Perso-
nen ohne deutsche Staatsangehérigkeit in Deutschland ist im
Vergleicht zu der Zeit vor der Staatsangehérigkeitsreform ins-
gesamt betrachtet cher noch gestiegen und nicht gesunken.”
Das heifdt, im Durchschnitt sind Menschen ohne deutsche
Staatsangehérigkeit linger von demokratischen Mitwirkungs-
rechten durch Wahlen ausgeschlossen und nicht kiirzer. In
einem Gutachten des wissenschaftlichen Stabs des Sachver-
stindigenrats fiir Integration und Migration (SVR) wurde
jlingst auf die bereits jetzt vielfach bestehenden erheblichen
administrativen Probleme im Einbiirgerungsverfahren hin-
gewiesen und dass diese sich angesichts einer erwartbaren
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Zunahme von Einbiirgerungsantrigen (insb. von Syrerin-
nen und Syrern) noch steigern werden.®® Auch wenn damit
die Einbiirgerungsquoten etwas steigen werden, dndert dies
nichts substantiell daran, dass sich die demokratische »Kluft«
seit der Staatsangehérigkeitsreform 2000 nicht nur nicht ge-
schlossen, sondern dass sie sich absehbar weiter vertiefen wird.

Das ist eine Entwicklung, die auch in andern EU-Mitglied-
staaten mit etwas hoheren Einbiirgerungsquoten als Deutsch-
land, beobachtet werden kann.*’ Sind aber Anderungen im
Einbiirgerungsrecht, schon weil es sich hierbei notwendig um
individuelle und daher vielfach schwergingige biirokratische
Verfahren handelt, kein (allein) ausreichendes Mittel, um das
auch vom Bundesverfassungsgericht prinzipiell anerkannte
Verfassungsproblem der demokratischen »Kluft« anzugehen,
fragt sich verstirkt, warum nicht eine strukturelle Lsung,
wie sie die Erweiterung des Wahlrechtrechts bieten konnte,
verfassungsrechtlich zulissig sein soll.

5. These: Den durch die Migration bewirkten
gesellschaftlichen Wandel in der Auslegung des
Grundgesetzes zu beriicksichtigen und interpretativ
zu verarbeiten, entsprache gangigen Mustern der
Verfassungsrechtsprechung im Umgang mit gesell-
schaftlich-lebensweltlichem Wandel

Die Verfassungsrechtsprechung zur »Ehe fiir alle«’® aber auch
zur »Dritten Option<’! und zum Klimaschutz nach Art. 20a

39 Bast, Aufenthaltsrecht und Migrationssteuerung, 2011.

40 BVerfGE 83, 60 (81) (Auslinderwahlrecht II). Als »schlimmen Satz« be-
zeichnet ihn Bryde, Auslinderwahlrecht revisited, a.a.0., S. 102.

41 Darauf, dass aufgrund der sich wandelnden gesellschaftlichen, politischen
und 6konomischen Rahmenbedingungen in Bezug auf Migration die
»Grundannahmen politischer Gemeinschaftsbildung und demokratischer
Herrschaftsorganisation in immer dynamischere Bewegung geratenc, weist
auch hin Kotzur, We the People on the move, J6R 66 (2018), 371, 381.

42 BVerfGE 83, 37 (52) (Auslinderwahlrecht I).

43 Rittstieg, Auslinderwahlrecht — Ein Nachlese, in: Festschrift fiir Fritz
Franz und Gert Miiller 1994, S. 365, 368.

44 Preuf$, Rechtsgutachten, a.a.0., S. 67 f.

45 Das ausgeschopfte Einbiirgerungspotenzial bezieht in der Einbiirgerungssta-
tistik auf die Einbiirgerungen eines Jahres auf die seit mindestens zehn Jahren
im Inland lebende auslindische Bevolkerung zum 31.12. des Vorjahres.

46 Tabbara, Die »Staatsangehorigkeitsrechtsreform 2000«in der Migrations-
gesellschaft, in: Im Dialog, 4/2021, S. 115, 117 m.w.N., https://imdialog.
akademie-rs.de/ojs/index.php/idadrs/article/view/737/672

47 War 1998 und 2020 der Anteil derjenigen, die 15 Jahre und mehr in
Deutschland gelebt haben etwa gleichbleibend mit ca. 38 bzw. 37,5 %
so stieg im gleichen Zeitraum der Anteil derjenigen, die iiber 20 Jahre in
Deutschland gelebt haben von etwas iiber 29 auf 31,2 %. Vgl. fiir 1998
BT-Drucks. 14/533, S. 11 und fiir 2020 Statistisches Bundesamt, Fach-
serie 1 Reihe 2, 2020, Tabelle 8 Auslindische Bevélkerung am 31.12.2020
nach Altersgruppen und Aufenthaltsdauer.

48 Courtman/Schneider, Erfolgsfaktoren ciner gelingenden Einbiirgerungs-
praxis, 2021.

49 Die neun Staaten mit den héchsten Einbiirgerungsquoten (von 6,5 % in Schwe-
den bis 2,2 % in Frankreich) in der EU 2019 nehmen alle Einbiirgerungen
unter Beibehaltung der bisherigen Staatsangehérigkeit vor. Selbst wenn die Ein-
biirgerungsquote in Deutschland, die 2019 bei 1,3 % lag, auf den Spitzenwert
Schwedens gesteigert wiirde, wiirde es, eine stabil hohe Einwanderungsquote
vorausgesetzt, bei in etwa gleichbleibender Zuwanderung noch Jahrzehnte bis
zu einem signifikanten Abbau der demokratischen »Kluft« dauern. Uberblick
zu den Einbﬁrgerungsquoten: Eurostat, Migrant integration statistics — active
citizenship, March 2021. Uberblick zum Einbiirgerungsrecht der EU-Mitglied-
staaten: Mentzelopoulou/Dumbrava, European Parliamentary Research Service,
Acquisition and loss of citizenship in EU Member States, 2018.

50 Grundlegend fiir das gewandelte Verstindnis des Schutzes der Ehe in
Art. 6 GG bereits BVerfG, Urt. v. 17.07.2002 — 1 BvF 1/01 —, BVerfGE
105, 313 (cingetragene Lebenspartnerschaft).

51 BVerfG, Beschl. v. 10.10.2017 — 1 BvR 2019/16 —, BVerfGE 147, 1 (Drit-
te Option).
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Tabbara - Einfiihrung eines Auslanderwahlrechts Fachbeitrage

GG belegt, dass das Bundesverfassungsgericht in der Aus-
legung des Grundgesetzes gesellschaftlich-lebensweltlichen
Wandel aufnimmt und interpretatorisch verarbeitet.”® Dies
betrifft gerade auch Bereiche, die, wie das Auslinderwahl-
recht, lange Zeit auch wegen der verfassungsrechtlichen
Ausgangslage als unverinderlich angesehen wurden. Die vo-
rangegangenen Thesen haben aufgezeigt, dass durch die ent-
standene und sich absehbar erweiternde demokratische Lii-
cke aufgrund der Migration erhebliche verfassungsrechtliche
Griinde fiir einen Wandel im Verfassungsverstindnis auch in
Bezug auf die Erweiterung des Wahlrechts auf Inlinder ohne
deutsche Staatsangehérigkeit gegeben sind.

Neben den allgemeinen Entwicklungslinien der Verfassungs-
rechtsprechung in Reaktion auf gesellschaftlich-lebenswelt-
lich verinderte Verhiltnisse gibt es auch in der Rechtspre-
chung zur formalen politischen Partizipation von Inlindern
ohne deutsche Staatsangehérigkeit selbst zumindest erste
Anzeichen fiir eine Offnung der Verfassungsrechtsprechung.

Bislang zu wenig Beachtung gefunden hat jedenfalls eine
Entscheidung der Dritten Kammer des Zweiten Senates aus
dem Jahr 2016. Diese Entscheidung hielt bayerische Bestim-
mungen, die Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirgern neben
der ausdriicklich in Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG gewihrleiste-
ten Teilnahme an Kommunalwahlen auch ein Recht zur Teil-
nahme an kommunalen Biirgerbegehren und -entscheiden
einrdumte, fiir vereinbar mit dem in Art. 20 Abs. 2 GG ver-
ankerten Demokratieprinzip.” Auch wenn es sich lediglich
um eine Kammerentscheidung mit besonderer prozessua-
le Konstellation handelt,” ist es doch bemerkenswert, dass
hier die demokratische Teilhabe der Unionsbiirgerinnen und
Unionsbiirger tiber den Wortlaut von Art. 28 Abs. 1 Satz 3
GG hinaus, der dieser Personengruppe nur das Wahlrecht
und nicht auch die Teilnahme an Abstimmungen garan-
tiert, fiir verfassungsrechtlich unbedenklich erachtet wurde.
Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG wird verfassungsrechtlich folglich
nicht als abschlieflende Ausnahme zu einem sonst geltenden
Ausschluss von Nicht-Deutschen von der formalen demo-
kratischen Partizipation gelesen und steht danach einer ge-
setzgeberischen Erweiterung der demokratischen Basis nicht
entgegen.

Diese Entscheidung betrifft zwar nur eine besondere kom-
munalrechtliche Konstellation, da aber Art. 20 Abs. 2 Satz 2
GG Abstimmungen gleichrangig mit Wahlen in Bezug auf
die Ausiibung der Volkssouverinitit nennt, wire es schwer
begriindbar, die Entscheidung auf Abstimmungen zu begren-
zen. Nach dem Ansatz der Entscheidungen von 1990 sind
aber auch gesetzgeberische Erweiterungen auf anderen Ebe-
nen erdffnet. Denn damals hat das Bundesverfassungsgericht
im Hinblick auf die demokratiestaatlichen Anforderungen
eine Abstufung zwischen Bundes-, Landes- und kommuna-
ler Ebene ausdriicklich zuriickgewiesen (»gegliederte Demo-
kratie«) e

Die Kammerentscheidung hat diesen Wandel der Recht-
sprechung zwar noch nicht vollstindig vollzogen. Es zeigen
sich aber hier erste Offnungen in der Rechtsprechung fiir
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die Zulissigkeit einer Erweiterung der politischen Partizi-
pation von Menschen ohne deutsche Staatsangehérigkeit in
Deutschland.

lll. Zu den Voraussetzungen eines Wahlrechts fiir
Auslanderinnen und Ausléander

Kompetenzrechtliche Grundlage fiir die Einfiihrung eines
Wahlrechts fiir Auslinderinnen und Auslinder auf Bundes-
ebene wire Art. 38 Abs. 3 GG, wonach ein Bundesgesetz das
Nihere zu den in Art. 38 Abs. 1 (Wahlrechtsgrundsitze) und
Abs. 2 (Wahlberechtigung) enthaltenen Grundregeln be-

stimmt.

Dem Gesetzgeber kommt hierbei in Bezug auf die Voraus-
setzungen, unter denen Auslinderinnen und Auslindern an
Wahlen teilnehmen diirfen, ein weiter Gestaltungsspielraum
zu. Die Voraussetzung eines rechtmifligen Aufenthalts wiirde
zwar insbesondere Personen mit einer Duldung ausschlielen,
obwohl diese z.T. faktisch dauerhaft in Deutschland leben.
Diese Problematik ist aber vordringlich tiber das Aufenthalts-
recht zu 18sen.”® Hinsichtlich eines Mindestaufenthalts in
Deutschland spricht einiges dafiir, sich an der jeweils gelten-
den Mindestaufenthaltsdauer fiir den Erwerb eines Dauerauf-
enthaltsrechts zu orientieren. Dies entspricht nach geltender
Rechtslage im Regelfall fiinf Jahre (§§ 9, 9a Aufenthaltsge-
setz).

IV. Schlussbemerkung

In seiner Nachlese zu den Entscheidungen des Bundesver-
fassungsgerichts zum Auslinderwahlrecht bemerkte Helmut
Rittstieg, es sei »zu berticksichtigen, daf§ das Bundesverfas-
sungsgericht an das Grundgesetz, nicht aber an seine fritheren
Entscheidungen gebunden ist. Es kann daher seine frithere
Rechtsprechung korrigieren, wenn ihm dieselbe Rechtsfrage
in neuem Zusammenhang vorgelegt wird.«*” Im Hinblick auf
die »Ehe fiir alle« liefSe sich aus heutiger Sicht ergiinzen, dass
nicht alle Fragen, die einst verfassungsrechtlich duf8erst um-
stritten waren, notwendig vor dem Bundesverfassungsgericht
landen miissen. Ein Verfassungswandel ist auch aus dem ge-
sellschaftlich-politischen Prozess heraus moglich.

52 BVerfG, Beschl. v. 24.03.2021 — 1 BvR 2656/18 —, BVerfGE 157, 30 (Kli-
maschutz).

53 Zum Verfassungswandel als gleichrangiger Méglichkeit gegeniiber einer
Verfassungsinderung Volkmann, Verfassungsinderung und Verfassungs-
wandel, JZ 2018, 265-271; vgl. auch schon Bryde, Verfassungsentwick-
lung, 1982.

54 BVerfG-K, Beschl. v. 31.03.2016 — 2 BvR 1576/13 —, NVwZ-RR 2016,
521 Ra. 60.

55 Uberpriifung der Entscheidung eines Landesverfassungsgerichts im Wege
einer Verfassungsbeschwerde gegen die Zuriickweisung einer Popularklage
gegen das kommunale Abstimmungsrecht von Unionsbiirgerinnen und
Unionsbiirgern.

56 BVerfGE 83, 37 (53 f.) (Auslinderwahlrecht I).

56a Zu priifen bleibt, welche Konsequenzen fiir das Wahlrecht aus dem Urteil
des BVerwG vom 29.11.2022 (8 CN 1.22) zum unzulissigen Ausschluss
von Personen mit Duldung von der Wihlbarkeit zu einem Integrations-
beirat zu zichen sind (schriftliche Urteilsgriinde liegen noch nicht vor).

57 Rittstieg, Auslinderwahlrecht — Ein Nachlese, a.a.0., S. 370.
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