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L.LEINLEITUNG

Die politischen Aspekte des Maastrichter Vertrags zur Europiischen Union - und hier ins-
besondere das aktive und passive Wahlrecht fiir alle Unionsbiirger - standen und stehen im
Schatten der Diskussionen, Hoffnungen und Befiirchtungen um die wirtschaftlichen Folgen
des Maastrchter Vertrages!. Schliefllich bildeten auch die Vereinbarungen zur Wirtschafts-
und Wihrungsunion die Kernelemente des Vertrags.

Die Wahlen zum Europiischen Pardlament am 12. Juni 1994 sorgten bereits im Vorfeld fiir
Schlagzelen, weil erstmals Auslinder - allerdings nur Biirger aus Staaten der EU - in
Deutschland an die Wahlurnen schreiten durften. In Baden-Whirttemberg - wie auch im tb-
rigen Deutschland? - vollzog sich die Umsetzung des kommunalen Wahlrechts fiir EU-Biir-
ger beinahe uabemerkt im Rahmen der Anderung der Landesverfassung fir Baden-Wiist-
temberg? Kermpunkt der am 11. Mirz 1995 in Kraft getretenen® umfangreichen Anrung der
Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg vom 15. Februar 19955 war nicht die Einfith-
rung des Kommunatwahl- und stimmrechts fiir Unionsbiirger, sondern die Verlingerung
der Landtagswahlperiode von vier auf fiinf Jahre dusch die Anderung des Art 3011 LV.$

Am 23. Juni 1996 konnten dann erstmals Unionsbiirger bei einer Kommunalwahl in Baden-
Wirttemberg von ihrem aktiven und passiven Wahlrecht Gebrauch machen: Uber 3300
EU-Biirger konnten erstmals ihr Stadtoberhaupt in Konstanz wihlen? Von der Moghchkeit,
sich um die Stelle des Oberbiirgermeisters zu bewerben, machte dagegen - von den insge-
samt 28 Kandidaten - nur emn Untonsbiirger, nimlich ein §sterreichischer Staatsangehdriger,
Gebrauch® Aber auch fiir die nichtdeutschen Wahlberechtigten wurde eine Beteiligung von
lediglich 152 % ermittelt.®

I1. DAS AUSLANDERWAHLRECHT IM UBERBLICK

1. DAS AUSLANDERWAHLRECHT IN DER DISKUSSION

Mit Beginn der T0er Jahre gehirte die sog. Gastarbeiterfrage zur innenpolitischen Diskus-
sion. Die Stimmen, die dabei den Auslindern mehr politische Mitentscheidung enriumen
wollten, wurden von da an lauter.l’ Fin kommunales Wahlrecht sollte dabei auf Auskinder

mit grundsiatzlich unbegrenztem Aufenthaltsrecht beschrinkt werden. In Betracht kamen in

' Am 7. Februar 1992 wurde der zwischen den Mir%ljedsmmen der Europiischen Gememschaften ausgehandelte Verriag
iiber die Europiische Union im niederlindischen Maastricht unterzeichaet.

2 Schrapper, DVBL 1995, 1167.

3 Anderung des Ar. 7211 LV, Einfiihrung des Art. 26 VII LV sowic die durch Art 2 HI des Gesetzes zur Anderang der
Verfassung des Landes Baden-Wiirtemberg verursachte Ubergangszest.

4 Art 21 des Gesetzes zur Anderung der Verfzssung des Landes Baden-Wiirterberg,
GBI 5. 269, 270 vom 10, Mitrz 1995; Art 1 Nr. 5 und Art I Nr. 9 des Anderungspeseres.
6 Art 1 Ne. 6 des Gesetzes zur Anderung der LV; Engelken, VBIBW 1995, §. 219.

7 Von den am 15. Mai 1996, dem Zeipunkt der ersten Auswermng der Konstanzer Willerverzeichnisse, insgesamt 55349
eingetragenen W zhibenechngten waren 3371 EU-Auslinder. Dies catspricht einen Anteil von 6,1 % der Wahlberechtigren
insgesamt. Vgl Stadt Konstanz, Havptamt, Abt. Stanstik und Wahlen - OB-Wahl 1996.

8 Stadt Konstane, Hauptamt, Abt. Statistk und Wahlen - OB-Wahl 1996, S. 22.
% Stadt Konstanz, Hauptame, Abt. Statisuk und Wahlen - OB-Wah] 1996, S. 51.

10 Vertreter der Wohlfahrsverbiinde, Kirchen und Gewerkschafien hatten sich zu einem , Initiathvkrels fitr die Reform des
Austinderrechs® zusammengeschossen. Die | Veremigung der Deurschen Staatsrechrslehrer hat thre lahrestagung 1973
u.a. der ,Statsrechilichen Stellung der Auslinder in der Bundeszepublik Deutschland® gewidmer. Die Europa-Union
Deutschland hat auf threm 19. Qrdentbichen Kongre3 1971 geforder, allen Auslindem, die e unbefristeres Aufenthalrs-
secht in der Bundesrepublik haben, das zktive und” passive Wihlrecht zu den Organen der kommunalen Sedbstvervalung
zu vedethen. Die Stindige Kanferenz der Iunenmunister bt eine solche Erweitereng des Wallrechts am 5.2.1971 abge?
lehnt. Eine 1971 vom Bundesvorstand der Jungsozialisten beaufiragre Arbeitsgrappe legte 1972 ein , Schwarzbuch: Aus-
Yindische Arbeiter” vor. Der Mannheimer Pareitag der SPD beschlof im Jahee 18 5, Auslindern, die flinf Jahre im Lan-
de sind, das Kommunalwahlrecht zu geben. Vel Sasse, Kornmunalwahlrecht fiir Auslinder; Sievering, Infepration ohne
Parnizipation?, 8.211f; Ritstieg, Wahirecht fiir Austinder, S. 186, Zuleeg, DOV 1973, S. 361 ff; Doide, DOV 1973, 3704F,
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erster Linie die Staatsangehdrigen anderer EWG-Mitgliedslinder, die prnzipiell aufenthalts-
berechtigt waren.!! Bis zu den Vertragsvereinbarungen von Maastricht hat sich jedoch die
Meinung durchgesetzt, wonach die Einbiirgerung der stufenweisen Gewihrung staatsbiir-
getlicher Rechte vorzuzichen sei’? Aber auch die Einfilhrung der Unionsbiirgerschaft mit
den dazu verbundenen Rechten hat die Diskussion iiber eine Reform zur Edangung der
Staatsbiirgerschaft nicht verstummen lassen.'> Den Befiirwortern eines allgemeinen Austin-
derwahlrechts geht das Iommunalwahlrecht fiir Unionsbiirger nicht weit genug,' manche
bezeichnen es gar als diskriminierend.?3

Unabhingig vom Kommunalwahlrecht fiir Unionsbiirger bietet das geltende Recht fiir
Auslinder eine Anzahl von Mdglichkeiten der Betedligung am kommunalpolitischen Wil-
lensbildungsprozeB, auf die jedoch nicht niher ecingegangen werden soll.16

2. AUSLANDERWAHLRECHT IN SCHLESWIG-HOLSTEIN UND HAMBURG

Mit dem klarstellenden Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 31. Oktober 1990 zom
Wahlrecht fiir Auslinder bei Gemeinde- und Kreiswahlen in Schleswig-Holstein!7 sowie fiic
die Bezirksversammlungen m Hamburg!$, das der Einfilhrung eines Auslinderwahlrechts
auf kommunaler Ebene eine deuiliche Absage erteilte, wurde ein (vordiufiger) SchiuBstrich
um die jahrelang gefiihrte Diskussion gezogen.!? Die Staatsgewalt gehe ausschhieBlich vom
deutschen Volk aus.

Das schleswig-holsteinische Gemeinde und Kreiswahlgesetz? sah vor, dafl anch auslindi-
sche Staatsangehdnige das Wahlrecht eingerdumt wird, jedoch nur Angehdrige der Staaten
Dinemark, Ittand, Niederande, Norwegen, Schweden und Schweiz (sog. Wahlrecht auf
Gegenseitighei)”. In Hamburg sollten dagegen alle Auslinder das Wahlrecht zu den Be-

zitksversammiungen eingerdumt werden.??

3. INNERSTAATLICHE RECHTSLAGE VOR EINFUHRUNG DES KOMMUNAL-
WAHLRECHTS FUR UNIONSBURGER

Bis zum klarstellenden Urtell des Bundesverfassungsgerichts?® bestand das verfassungs-
rechtliche Hauptproblem in der Frage, ob und wie der Art 28 I GG die gem. Art 30, 70 I

GG ausschlieflich zustindigen Landesgesetzgeber bet der Einfithrung eines Kommunal-
wahlrechts fiir Auslinder hinderte. Gem. Art 28 I 2 GG muB das Volk in den Lindem,

1 Gesete iher Einseise und Aufenthalt von Staatsangehonigen der Mitgliedstaaten der EWG vom 22.7.1969. BGRL 1, §. 927;
Vgl Rittstieg, Wahlreche fiir Auskinder, 8. 27f;, Oppermann, Euzoparecht, Rn. 1476fF.

12 Helmut Kohl auf eine GroBe Anfrage der CDU-Fraktion im Mainzer Landtag v. 27.3.1973, Vel LT-Dis. 7/1781; Stefan
M. Grill §. 48ff; A A: Sievering, Integration ohne Paniizipartion?, S. 30.

13 Vel Geil, ZRP 1995, 3691t Rilinger, ZRP 1993, 372fF; Schrottes/Mohlig, ZRP 1993, 374fF

Vel Sreflunenahme der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN zum Gesetzentwusf zur Anderung des Grundgesetzes,
BT-Drs. 1373896, S 21.

15Vgl. Degen, DOV 1993, 749, 753.

16 Nach §§ 33 111, 401 4, 41 11 GemQ kénnen Auslinder als sachkundige Einwohner zur Mitwirkung im Gemeinderat bzw.
zu beschbieBenden und berateaden Ausschulmitgbedemn chre Entscheidungsrecht bemfen werden. Des weiteren haben
verschiedene Gemeinden mit hohem Auslinderanteil einen Auslinderbeirat gebilder, der die Belange der in thm reprisen-
tierten auslindischen Einwohner gegentiber der Kommune vertsitt.

17 BVerfGE 83, 371t

18 BVerfGE 83, 601if.

¥ Die gleichen Konsequenzen hat der Staassgesichitshof der Freien Hansestadt Bremen fir das Auslinderwahlrechs nach
dem Ortsgesetz von 1989 gezogen: BremStGH, NVwZ - RR 1992, 5. 149; DVBL 1991, §, 1073; Sachs, GG, §28Rn. 22

X Art1Nr. 1 des Geserzes zur Anderung des Gemeinde- und Kreiswahlgeserzes vom 21. Febmar 1991.

3 Brede, JZ 1989, 237,

LE61IL 21 12und 228 2 Jes Gesetzes tiber die Waht zu den Bezirksversammiungen in der Fassung von Am. 1 Nr. 1,4 u.
5 des Gesetzes zur Emfithrang des Wahlrechrs fiir Austinder zu den Bezirksversemmlungen vom 0. Februar 1089.

S BVerfGE 83, 375 BVerfGE 83, 60ff. n
L
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Kreisen und Gemeinden cine Vertretung haben, die aus allgemeinen, unmittebaren, freien,
gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. Dabei geht gem. Art 20 11 GG die
Staatsgewalt vom Volke aus.

Eine Ansicht™ bezog Art 20 II GG nicht auf die Gemeinden, da diesen keine Staatsgewalt
zukomme.® Vielmehr hitten sie als nichtstaatliche Selbstverwattungsorgane eine eigenstin-
dige, vom Staatsvolk unabhingige Legitimationsquelle. Im Sinne des Art 28 T 2 GG sel das
Volk daher nicht der scktorale Ausschnitt des Staatsvolks, sondern die im jeweiligen Ge-
meindegebiet ansissige Bevolkerung, Art 28 I 2 GG beschrinke die biirgerlichen Rechte
nicht auf deutsche Staatsangehdrige, sondern schaffe zu deren Gunsten lediglich eine de-
mokratische Mindestverbiirgung.® Dicse Ansicht stellt somit auf die Mitgliedschaft in der
Sclbstverwaltungskdrperschaft Kreis oder Gemeinde ab. Damit habe das ganze Gemeinde-
volk, zu denen auch Auslinder gehtren,?” den Mitghiederstatus inne.?® Und als Mitgheder
seten sie Trager der Selbstverwaltungsk&rperschaft und diirften iiber alle sie betreffenden
Angelegenheiten der Srtlichen Gemeinschaft selbst entscheiden. Demnach miisse den Aus-
lindem das Kommunalwahlrecht zustehen.

Eine andere Ansicht™ war dagegen der Meinung, dafl das Homogenitatsprinzip des Art 28 I
2 GG fisr Linder, Kreise und Gemeinden dasjenige Strukturprinzip vorschreibt, das Art 20
II GG fiir dic Bundesebene festlegt, dal} nimlich alle Staatsgewalt vom Volk ausgeht.
Staatsgewalt werde auch durch Kommunalwahlen ausgetibt, und Volk sei der jeweils ge-
bietsmillig zugeordnete Teil des Staatsvolkes, das aus den Deutschen im Sinne des Art 116
GG zusammengesetzt sei. Der Art 28 12 GG meint mit ,,Volk™ | ebenso wie der Art 20 11
GG, das denrsche Volk. Die Kommunatwahlen stellen danach die Anwendung des sich aus
Art 20 T GG ergebenden Demokratieprinzips auf der kommunalen Ebene dar.3® Art 2812
GG konne nichr als blofle Mindestgarantie in dem Sinne intespretiert werden, dafl zwar das
deutsche Volk m den Kommunen eine Vestretung haben miisse, der einfache Gesetzgeber
aber nicht gehindert sei, auch auslindischen Gemeindeeinwohnerm eine Vertretung zuzubil-
ligen. Wihlten ndmlich die Deutschen nicht mehr allein, so gehe die Staatsgewalt nicht mehr
ausschhiefllich vom deutschen Staatsvolk aus. Daher verstoBe ein kommunales Auslinder-
wahlrecht gegen Art 28 1 2 GG. Ein verfassungsinderndes Gesetz, das Auslindern das
Wahlrecht emnriumte, und sei es nur anf kommunaler Ebene, wiirde zudem die National-
staatlichkeit des Art. 20 GG, wonach alle Staatsgewalt vom deutschen Volke ausgeht, beriih-
ren. ! Hine solche Verfassungsinderung wire nach Art. 79 III GG als unzuliissig anzuse-

hen.?2

M Zuleeg, DVBL 1974, 341, 549; Zuleeg, ] Z 1980, 425, 430; Rotess in v. Miinch, GG, Art 28 Rn. 22; Grilll S. 36.

» AA: BVerfGE 83, 37, 54, Die Gemeinden sind jedoch im Laufe der Entwicklung, bei Aufrechtethattung oder Ausbau
ihres Rechts auf Selbstverwalmng, zunehmend in den staatlichen Bereich einbezogen und eingefiigt wor len.. Betiitigen
sich Gemeinden und Kreise in dem threr Seibswcm'a]nmfg uneeciegeniden Beseich, so iben ste ebenso hoheidiche Gewalr
und damit Staasgewalt aus wie bei der Exfiillung von Aufgaben int tibertragenen Wirkungsbereich.”

% Sasse, Kommunalwahlrecht fiic Auslinderr, S. 60; Griill S. 56 u. S. 96.

¥ Die Bundesrepubik habe sich in den lewzten Jahrzebnten fukitisch zu einem Emvwandeningsland entwickelt. die in den
Gemeinden lebenden Austinder seien nicht alle Austinder, sie seien Inlinder, denen nur die deursche Staatsangehdngheir
fehle. Das gehe nsbesondere Fir die in der Bundesrepublik geborenen Auslinder der zweiten und dritten Generaton.
Dies mache es erfordedlich, den Volksbegniff von der Staatsangehggkeit zu 16sen. So die Argumentation von Biirger-
schaft und Senat der Freien und Hansestadt Hambueg im sog, Hamburg-Usnedl, BVerfGE 83, 60, 67f,

8 Bryde, JZ 1989, 257, 260f.

*h.L: v. Minch in ders, GG, Art 38 Rn. 9, Grawert, in: HStR, Band 1, S. 663fF, 668; P. Kirchhof, in HS(R, Bd 1, 775¢£ 792,
804 4E; Emst-Wolfgang Bockenférde in HSR, Bd 1, 5. 887ff, D03F

3 Behrend, DOV 1973, 376, 377.

3 BVerfGE 83, 37, 464, Batis, Eueopitische htegration und nationales Verfassungsrecht, S, 101,

32 Stiscker, Der Staar 1989, 71, 88,

|#2]
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Am 31. Oktober 1990 stellte dann das Bundesverfassungsgericht in zwei Entscheidungen3?
am selben Tage klar, daBl Auslindern auf kommunaler Ebene kein Wahlrecht eingerdumt
werden darf, da nach dem Grundgesetz alle Staatsgewalt ausschlieBlich beim deutschen
Volk hiegt. Entscheidend war der Volksbegriff des At 20 II GG i Verbindung mit dem
Demokratiegebot aus Art 28 1 2 GG. Dem Begriff des Volkes im Sinne des At 20 11 GG
set das deutsche Volk zu verstehen; dies schlieBt die Gewihrung eines Kommunalwahl-
rechts an Auslinder aus. Der Begniff ,, Volk™ gelte emheitlich fiir Bund, Linder, Kreise und
Gemeinden, denn Art 28 T 2 GG gewihrdeiste fiir alle Gebietskdrperschafien die Finheit-
lichkeit der demokratischen Legitimationsgrundlage. Die Zugehérigkeit zum Staatsvolk der
Bundessepublik wird grundsitzlich durch die Staatsangehorigkeit vermittele.34

Fir Verwirrung und zu Spekulationen sorgte allerdings das BVerfG am Schlufl des Ham-
burg-Urteils, als es feststellt, dall Wahlen, bei denen auch Auslinder wahlberechtigt seien,
demokratische Legitimationsgrundlage nicht vermitteln kénnen.’ Die Verdeihung des
Wahlrechts an Auslinder ser deshalb verfassungswidrig. Jedoch heilit es in einem obiter
dictum weiter: ,,Daraus folgt nicht, dal3 die derzeit im Bereich der Europiischen Gemein-
schaften erdrterte Einfiihrung eines Kommunalwahlrechts fiir Auslinder nicht Gegenstand
emer nach Art 79 IIl GG zulissigen Verfassungsinderung sein kann?7.

4. EINFUHRUNG DES KOMMUNALWAHLRECHTS FUR UNIONSBURGER

Mt der Einfithrung des Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirger hat die seit Jahren gefithrte
Ausemandersetzung Fiir und Wider der Einfithrung des Kommunalwahlrechts fiir Auslin-
der emn {vorldufiges) Ende genommen. Das kommunale Wahlrecht wird vielfach als Kemn-
stiick der Umionsbiirgerschaft bezeichnet, ,,da es..emn neues politisches Recht der Unions-
biirger schafft und diesen erstmals die Moglichkeit gibt, sich an der Ausiibung der Hoheits-
gewalt der Mitgliedstaaten zu beteiligen®.38

Nach den Bestimmungen des Maastrichter Vertrages (Art 8b I EGV) erhalten alle EU-
Biirger unterschiedslos das aktive und passive Wahlrecht bei den Kommunalwahlen in ih-
rem Wohnsitzmitghedstaat zu denselben Bedingungen wie die Angehérigen des betreffen-
den Staates. Spezielle, auf StaatsangehOrigkeit anderer Mitgliedstaaten beschrinkte Voraus-
setzungen der Wahlberechtigung und der Wihlbarkeit sind nicht zuldssig; ausgeschlossen
sind damit insbesondere das Erfordernis emer besonderen Mindestaufenthaltsdaver im
Wohnsitzstaat.? Damit verindert das Kommunalwahlrecht der Unionsbiirger die demokra-
tische Legitimation der Hoheitsgewalt der Mitgliedstaaten in dem Sinne, daB3 Legitimations-
subjekte der Hohertsgewalt auf kommunaler Ebene kiinftig neben den Staatsangehérigen
des Aufenthaltsstaates auch Angehdrige anderer Mitgliedstaaten sein kdnnen.40

Die Einzelhetten der Ausiibung des Kommunalwahlrechts sind in einer Richtlinie des Rates

3 BVerfGE 83, 37ff: 83, 636f
34 BVerfGE 83, 37, 51. BVerfGE 37, 217, 239, 253.
35 BVerfGE 83, 37, 81.

36 BVerfGE 83, 60, 81.

57 BVerfGE 83, 37, 59; 60f

3 Val Fischer, Europareche in der offentlichen Verwalmng, S. 231; Degen, DOV 1993, 749, 753; Scheapper, DVBL 1993,

1167E ,, A 8b T EGY erméglicht den Unionshir iy, direkt in die terne Willenshildung in threm “-‘oﬁnsitzsmat einzu-
grerfenn und damit an der Austibung natonaler éffentlicher Gewalt teilzuhaben.
3 Degen, DOV 1993, 749, 736
# Fischer, Die Unionsbiirgerschaft, EuZW 992, 566, 568.
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vom 19. Dezember 1994% festgelegt, zu der er nach Art 8b 1 EGV bis vor dem 31. Dezem-
ber 1994 verpflichtet gewesen war. Der Umsetzung der Bestimmungen der Wahlrechts-
richthmie in mnnesstaatliches Recht mufiten die Mitgliedstaaten bis vor dem 1. Januar 1996
nachkommen. Daber wurden den Mitgliedstaaten in einzelnen Punkten ein Gestaltungs-
spielraum emgeriumt.

In Deutschland waren fiir die Umsetzung der Wahlrechtsrichtlinie die Bundeslinder ver-
antwortlich. Der Landesgesctzgeber ist nach der mnerstaatlichen Kompetenzverteilung der
Art 30, 70 I GG fiir die Ausgestaltung der Gemeinde- und Landkreiswahlgesetze zustindig,
die aufgrund des Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirger teilweise geindert werden mul-

ten.

HI.EUROPARECHTLICHE GRUNDLAGEN DES KOMMUNALWAHI.RECHTS
FUR EU-BURGER

1. EINFUHRUNG DER UNIONSBURGERSCHAFT

Die durch Art. G hit. C des Maastrichter Vertrages iiber die Europiische Union vom 7. Fe-
bruar 1992 in Art 8 bis 8 e EGV eingefiigte Unionsbiisgerschaft schafft erstmals eine pri-
mirrechtliche Rechtsgrundlage fiir ein kommunales Auslinderwahlrecht.®2 Die Unionsbiir-
gerschaft vermirtelt den Staatsangeh&rigen der Mitgliedstaaten ein allgemeines Aufenthalts-
recht, das Wahlrecht bei den Wahlen zum Européiischeﬁ Patrlament am Wohnsitz, emn Peti-
tions- und emn Beschwerderecht beim Europiischen Parlament und das Recht auf diploma-
tischen und konsularischen Schutz. Nach Ast 8b I EGV hat ,jeder Unionsbiirger mit
Wohnsitz in emem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehdrigkeit er nicht besitzt, in dem Mit-
ghedstaat, m dem er semen Wohnsitz hat, das aktve und passive Wahlrecht bei Kommu-
nalwahlen, wobet fiir thn dieselben Bedingungen gelten wie fiir die Angehérigen des betref-
fenden Mitgliedstaats.

2. - UMFANG DES KOMMUNALWAHLRECHTS

Am 19. Dezember 1994 verabschiedete der Rat auf der Grundlage von Art 8b I die Richtli-
nie 94/80 Gber die Einzelheiten der Ausiibung des aktiven und passiven Wahlrechts bei den
Kommunalwahlen fiir Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen Staatsan-
gehoénigheit sie nicht besitzen, 3

Gem. Art 2 I lit. a RT. 94/80/EG des Rates werden unter einer , lokalen Gebietskbrper-
schaft der Grundstufe®, die im Anhang zur Richtlinie aufgefilhrten Verwaltungseinheiten
verstanden, die in allgememer und unmittelbarer Wahl gewshlte Organe besitzen und auf
der Grundstufe der politischen und administrativen Organisation fir die Verwaltung be-
sammter Ortlicher Angelegenheiten unter eigener Verantwortung zustindig sind. Dement-
sprechend fallen tiberkommunale, regionale Gebietskdrperschaften aus dem sachlichen

4 Richslimie 94/80 EG des Rates vom 19. Dezember 1994; ABIEG 1994 Nr. L, S. 38-43.

2 Fischer, Europarecht m der 8ffentlichen Verwalrung: | Der Gedanke cines Kommunatwahirechts fir Angehdnge anderer
Mitgliedseaaten ist nicht neu. Bereits am 24. Juni 1988 har die Kommission dem Rat den Vorschlag fiir eine Richtlinie ifber
das Wahlrecht der Staatsangehénigen der Miseliedstaaten bei den Kommunahwahlen vorgelegt; der Rat hat den Vorschia
n der Folgezeit fedoch nicht angenommen.™ Vel auch Fischer, NVwZ 1993, 435 oder Schapper, DVBIL 1995, 1167F
»Dabei rexchen die Urspriinge dieser Initiative bis weit in die siebziger Jahre zuslick, erwa zu dem vom Pars Giplel 1974
angestoBenen Tindeman-Bencht ither mogliche Sonderrechne fir Gemeinschafisbiirger.”

# Schweitzer/Hummer, Europarecht, Ra. 824; Rohn/Sanmwald, ZRP 1994,8, 67. 5
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Anwendungsbereich dieser Richtlinie hinaus.* In der Bundesrepublik handelt es sich gem.
Anhang um:

¢ Lrewsfreie Stadt bzw. Stadtkreis, Kreis;

¢ Gememde, Bezirk in der Feien und Hansestadt Hamburg und im Land Bedlin;
* Stadtgemeinde Bremen in der Freien Hansestadt Bremen;

e Stadt-, Gemeinde- oder Ortsbezirk bzw. Ortschaften. 43

Gem. Art 21kt bRL 94/80/EG des Rates sind unter ,,Kommunalwahlen* die allgemeinen
und unmittelbaren Wahlen zu verstehen, die darauf abzielen, die Mitgheder der Vertre-
tungskdrperschaft und ggf. gem. den Rechtsvorschriften jedes Mitghedstaates den Leiter
und die Mitglieder des Exekutivorgans eine lokalen Gebietskérperschaft der Grundstufe zu
bestimmen.

Da die Aufgaben des Exckutivorgans der lokalen Gebietskdrperschaften der Grundstufe die
Teilnabme an der Austibung der Staatsgewalt und die Wahrung der allgemeinen staatlichen
Interessen umfassen kdnnen, sieht Art 5 III RL 94/80/EG des Rates vor, daf} die Mitglied-
staaten besummen kdnnen, daB nur ihre eigenen Staatsangehdrigen in die Amter des Leiters
des Exekutivorgans, seines Vertreters oder eines Mitglieds des leitenden kollegialen Exeku-
tivorgans einer lokalen Gebietskdrperschaft der Grundstufe, sowie deren Stellvertreter,
wihlbar sind.* Diese Vorschriften miissen aber geeignet, erforderlich und verhiltnismibig

sein.

3. BESTIMMUNG DES UNIONSBURGERS

Im Rahmen des Kommunalwahlrechts ist nunmehr zwischen »Unionsbiirger und ,,Biirger

aus Dirittstaaten® zu differenzieren.

Fiir die Biirger aus Drittstaaten, d.h. fiir solche, die weder Staatsangehérige der Bundesrepu-
blik Deutschland noch eines anderen Mitghedsstaates der Europiischen Gemeinschaft sind,
bleibt es bet der Rechtslage, wie sic das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung
klargestellt hat: sie bleiben nach wie vor von Wahlen auch auf unterster Ebene ausgeschlos-
sen, weil ausschlieBlich Deutsche das Volk 1.5.d. Art 28 I 2 bilden.*”

Fir die Unionsbirger hingegen wurde die Rechtslage, wie sie das Bundesverfassungsgericht
mn semnem Urteil aus dem Jahre 1990% festgestellt hat, durch die Entwicklung auf euro-
péischer Ebene neu festgelegt.

Die Untonsbiirgerschaft ist durch den Vertrag tber die Europiische Union in den Artikeln
8 - 8e des EG-Vertrages eingefiihrt worden.*? Gem. Art 8 I S 2 EGV ist Unionsbiirger, wer
die Staatsangehdrigkeit ¢ines Mitgliedstaates der Europidischen Gemeinschaft besitzt.30 Die
Unionsbiisgerschaft kniipft somit akzessonisch an die Staatsangehérigheit eines Mitglied-
staates an; ob jemand Unionsbiirger ist, wird somit auf der Grundlage des innerstaatlichen

# Nicht erfaft ist die Direktwahl der Mitglieder der Regionalversammlung des Verbandes Region Stuttgart, da der Verband
auf einer Stufe oberhalb der Landkrese steht und auch landkreisiibergreifende _Aufgaben hat, Voo Enpelken, VBIBW
1995, 217, 230; Roller, Kommunatwahlrecht fiir Unionsbiisger im Wohnsitzmitgliedstaar, S. 75fF,

5 Schweitzer/Hummer, Europarecht, Rn. 826; Fischer, NVwZ 1995, 435, 456; Burkholz, DOV 1993, §16f,

6 Schweitzer/Hummer, Europarecht, Rn. 828; Fischer, NVwZ 1993, 435F

¥ Sachs, GG, Art 28 Rn. 23.

8 BVerfGE 83, 37fF, 83, 634f.

© BVerfGE 89, 135, 1394 NJW 1993, 3047 ff, 3051,

* Der Begaff ,,Unionshiiger™ mag mifiverstindlich sein, weil er keine eigenstindige EG-Angehérigkeit im Sinne einer neu-
en Staatsangehongheit darstell; vgl. Oppermann/Clasen, NJW 1993, 5, 7. 6
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Rechts eines Mitgledstaates zu entscheiden sein.?! Die Vedeihung der deutschen Staatsan-
gehorigkeit an Ausldnder entfaltet demgemiB nicht nur innerstaatliche Wiskung, sondern
hat auch konkrete Konsequenzen auch fiir alle Mitgliedstaaten der EU: So wird der Auslin-
der mit dem Erwerb der deutschen Staatsangehorigheit gleichzeitig Unionshiirger mit allen
sich daran anschliefenden Rechten, gleich, ob er seine urspriingliche, Staatsangehdrigkeit
eines Nichtrmitghedstaates der Union beibehilt oder aufgibt.5? Dies hat aber auch die Folge,
daf} der Zugang zur Unionsbiirgerschaft fiir Dnittstaatler je nach Mitgliedstaat relativ leicht
oder schwer ist>? Der Begriff des Unionsbuirgers ist somit zwar durch Buropiisches Pri-
mirrecht geregelt, aber die Frage der Staatsangehdrigkeit eines Mitgliedstaates, die dem Be-
guff des Untonsbiirgers vorausgeht, ist keine Frage des Gemenschaftsrechts. 34

IV.GRUNDGESETZLICHE GRUNDLAGE DES KOMMUNALWAHLRECHTS FUR
EU-AUSLANDER

i. EINFUHRUNG VON ART 28 1 SATZ 3 GG

Zu den Folgewirkungen des Vertrages von Maastricht gehért die Erginzung von Art 28 1
GG um emen neuen Satz 3%, mit dem die Anwendung von Art 8b I des EGV ermdglicht
wurde, wonach jeder Unionsbiirger in dem Mitgliedstaat, in welchem er seinen Wohnsitz
hat, das aktive und passive Wahlrecht bet den Kommunatwahlen auch dann erhalten soll,
wenn er die Staatsangehdrighert des Wohnsitzstaates nicht besitzt.

Ohne eme Grundgesetzinderung wire der Bund nach der Rechtsprechung des BVerfG ge-
hindert gewesen, der Regelung des Art 8b I EGV nachzukommen, da die demokratische
Legittmationsgrundlage des Grundgesetzes gem. Art 20 11, 28 1 2, 116 I GG aus Deutschen
gebildet wurde.® Da das Grundgesetz also die Teilnahme von Auslindern, auch Unions-
biirgern, an Wahlen grandsitzlich ausschloB3, bedurfte es somit der Anpassung des Grund-
gesetzes an den das Kommunalwahlrecht fiir Unionsbiirger gewihrenden Art 8b 1 EGV.

Jedoch stellt sich hier schon die Frage, ob cine Verfassungsinderung durch Art 8b I EGV
tiberhaupt nétig sei,>” und bejahendenfalls, ob nicht die ,,Ewigkeitsgarantie” des Art 79 111
GG entgegenstinde’, da der Volksbegriff Teil des unantastbaren Art 20 I GG ist.5?

Dabet wurde die Frage aufgeworfen, ob es zu seiner Ratifizierung ausreichen wiirde, ledig-
hichy Art 28 I zu sindern. Nach einer Auffassung® gentige eine Anderung im Rahmen des Art
28 GG nicht, sondern dariiber hinaus sei auch eine Anderung des (bisherigen) Art 24 GG

Voraussetzung,

Eine andere Ansicht®® wollte lediglich Art 24 I GG fiir die Einfilhrung des Kommunalwahl-

S BT-Dies 12/3334 5. 73; Kaufmann-Biibler in Lenz, EG-Venrag, Art BRn. 4, 5.
52 Schrétter/Mohlig, ZRP 1993, 374, 378,; v. Miinch, NJW 1994, 1199, 1200.
% Degen, DOV 1993, 749, 751.

3¢ v. Miinch, NJW 1994, 1199ff, 1200, Schrétter/A{Shlig, ZRP 1995, 374, 378; Schweirzer/Hummer, Europarecht, Rn. 818,
BT-Drs. 12/3338, 5. 11.

$ BT-Drs. 12/3338, S. 3 BGBI 1 1992, 2086; Fischer, ZPacl 1993, 32, 48.
% BVerfGE 82, 37, 30, 33; Fischer, ZPasrd 1993, 32, 48.

5 Direkt kénnen Richtlinien insofern witken, als u. U, keine Umsetzung durch nationale Gesetzgebung erfordedich iss; ent-
gegenstehendes nationales Recht also tritt zurick. Vel Winter, DVBI1991, 6574F.

% v Simson/Schwarze, S. 33; Rupp, NJW 1993, 38, 39; Herdegen, EuGRZ 1992, 389, 502 Qppermann/Classen, Aus
Polink und Zeitgeschichte, B 23/03, 11, 18.

5% Hobe, Der Staar 1993, 245, 260f, Wolfgang Lawer m v. Miinch/ Kunig, GG, Art 28 Rn., 28,
60 Scholz, NJW 1992, 2393, 2504,
¢! Oppermann, Europareche, Rn. 1478



rechts fiir Unionsbiirger ausreichen lassen.5? Das aufgrund der Ubertragung von Hoheits-
rechten nach Art 24 1 GG edassene europiische Recht ist nach Ansicht des BVerf(G3 ei-
genstindiges Recht einer zwischenstaatlichen Finnchtung, das innerstaathich bindet und
mitgliederstaatliches Recht verdringt. Deswegen bediirfe es somit auch keiner Verfas-
sungsinderung,

Die neu geschaffene Mdglichkeit der Teilnahme von Unionsbiirgern an Kommunalwahlen
an threm jeweihigen Wohnsitz wird ijberwi"agend nicht als Hoheitsrechtsiibertragung 1.8. von
Art. 24 1 GG - und damit auch nicht 1.5, des neven Art 23 I GG, der den Ausdruck in der-
selben Bedeutung verwendet - angesehen,® weil die Rechtslage hier im wesentlichen durch
primires Gemeinschaftsrecht gestaltet wird. Tnfolgedessen bedurfte es einer Anpassung der
nnerstaatlichen Verfassungsrechtslage an die durch das (primire) Gemeinschaftsrecht bei
Inkrafttreten des Unions-Vertrages entstehende neue Rechtslage, damit eine Kollision zwi-
schen (primiren) Gemeinschaftsrecht und Grundgesetz bei Inkrafttreten des Unions-
Vertrages sowie eine Verfassungswidrigkeit des Vertragstextest® vermieden wird, 6

Das oben zitierte obiter dictum des BVerfGS7 gab jedoch den Ausschlag fiir dic Beant-
wortung der sich stellenden Fragen. Der Hinweis des BVerfG auf die Vereinbarkeit des
Kommunalwahlrechtes filr Unionsbiirger mit Art 79 11l GG auf der Basis einer Verfas-
sungsinderung wurde dahingehend verstanden, dafl es zunichst einmal geboten sei, den
Text des Grundgesetzes zu dndern, also den neuen Satz 3 des Art 28 1 GG einzufithren.®®
Die Vereinbarkeit der Anderung des Art 28 T3 GG (d.h. die Ausdehnung des Kommunal-
wahlrechts auf Blirger der Europiischen Union) mit Artikel 79 III GG hatte das BVerfGE
ja bereits festgestellt.s?

2. STADTSTAATENPROBLEMATIK

Ein weiteres verfassungsrechtliches Problem, das sich bei der Einfithrung des neven Satz 3
des Art. 28 1 GG, stellte, war die sog. Stadtstaatenproblematik. Fiir Unionsbiirger, die in
emem der drei Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg thren Wohnsitz haben, stellte sich
das Problem, daf} es keine eigenstindigen Kommunatwahlen gibt, sondern daf} die Senats-
bzw. Biirgerschaftswahlen der drei Stadstaaten zugleich Gemeinderats- und Landtagswah-
len sind. Die drei Bundeslinder haben einerseits Staatencharakter und sind andererseits
Grofigememden mit unterschiedlicher kommunalverfassungsrechtlicher Auspragung.7

Das obster dictum des BVerfG™ und der (ibrige Inhalt der Entscheidung lassen jedoch kei-

nen Zweifel daran, dafl Unionsbiirger auf héherer als der Gemeinde- und Kreisebene, gar
auf gledstaatlicher Ebene kein Wahlrecht besitzen. Den Unionsbiirgern bliebe dann ledig-

62 Kritisch dazu: Hobe, Der Staat 1993, 245, 262f.
5 BVerfGE 37, 271, 277f

6 BT-Drs. 12/3338, S. 5.

6 BVexfGE 36, 1, 14,

6 Fischer, NVwZ 1995, 455, 457: ,,Sollte dic Richinic 94/80/EG des Rates nicht in deutsches Recht umgesetzt worden
sewn, kame ihr i Sinne der Rechtsprechung des EuGH unmittelbare Wirkaung zu, da ihre Bestimmungen als unbedingt
und hmreichend genau erscheinen und Rechte beinhalten, die der cinzelne gegeniiber dem Staar geltend machen kann.*

5T BVerfGE 83, 37, 39.

8 Wolfgang Lawer in v. Minch /Kunig, GG, Art 28 R 30.

@ BT-Drs 12/3336, 5 u. 12; Schmidt-Bleibtren/Klein: ..t mit Art 79 HI GG vercinbar, obwoll diese Bestimmung den
Grundsatz der Volkszsouverinitit schittzt, wonach das Stzamsvolk in der Bundesrepublik Deutschland Trager und Subiekt
der deutschen Staatsgewalr sein mufd.™

7 Sieveking, DOV 1993, 449, 432,

71 BVerfGE 83, 37,59
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lich em Telnzhmeanspruch an der Wahl zu den Bezirksversammlungen in Berdin und
Hamburg und Bewditen in Bremen.

Deswegen wurde tedweise™ die Forderung erhoben, in Art 28 I 3 GG eine Stadtstaaten-
klausel aufzunehmen, wonach die Unionsbiirger auch zu den Landtagswahlen wahlberech-
tigt seien. Diese Forderung wurde damit begriindet, dafl At 8b I EGV die Einfiihrung des
Kommunalwahlrechts  fiir  Unionsbilirger  fordere. Dabei  wurde der Beguff
»Kommunalwahlen so weit ausgelegt, dall aufgrund der besonderen Gegebenheiten der
dre1 Stadtstaaten, wonach die Biirgerschaft bzw. der Senat die Funktion eines Landesparla-
mentes mit denen eines Stadt- bzw. Gemeinderates verbindet, die in Art 8b I EGV ge-
nannten ,,Kommunalwahlen® eben auch die Wahlen zur Biirgerschaft bzw. zum Senat mei-

1111,

Die Kritiker™ waren der Ansicht, dal} eine so weitgehende Wirkung dem Art 8b I EGV
wohl nicht entmnommen werden kann, weil das die Grenze zulissig tibertragbarer Hoheits-
rechte tiberschreiten wiirde. Jedoch miifiten den Unionsbiirgern die Wahlrechte zu den Be-
zitksversammlungen (Berlin, Hamburg) und Beiriten (Bremen) als Teilkompensation einge-
riumt werden.

Die Forderung der Aufnahme einer Stadistaatenklausel in den Art 28 I 3 GG wurde schlieB-
lich abgelehnt,™ da das Urteil des BVerfG™ eindeutig ist, und eine Teilnahme der Unions-
biirger an ghedstaatlichen Wahlen nicht zuli}t, und letztendlich auch nach § 31 BVerfGG
die Entscheidungen des BVerfG die Verfassungsorgane des Bundes und der Linder bin-
den.’®

Die Auffassung, eine Aufnahme der Stadtstaatenklausel in den Art 28 I 3 GG abzulehnen,
entspricht im Gbngen auch der Rechtslage auf europiischer Ebene, auf die durch die MaB-
gabeklausel des Art 28 I 3 GG, ,,...nach MaBgabe von Recht der Europiischen Gemein-
schaft..., verwiesen wird. Denn Art 8b I 2 EGV sieht die Einfithrung des Kommunalwahl-
rechts fiir Unionsbiirger vorbehaldich der Einzelheiten vor, die mit der RT. 94/80/ EG des
Rates voriegen. Nach Art 2 T hit. b RL sind Kommunalwahlen nur solche Wahlen, die sich
auf der Ebene emer , Jokalen Gebietskbrperschaft der Grundstufe® abspielen, Darunter sind

Wahlen zu einem Landesparlament nicht mehr zu fassen.

V.LANDESRECHTLICHE GRUNDLAGEN DES KOMMUNALWAHLRECHTS
FUR UNIONSBURGER

1. UMSETZUNG DER KOMMUNALWAHLRICHTLINIE

Am 19. Dezember 1994 hat der Rat der Buropiischen Union die Kommunalwahlrichtlinie
fir Unionsbiirger erdassen.,’” zu der er gem. Art 8b 1 2 EGV bis vor dem 31. Dezember
1994 verpflichtet gewesen war. Diese aufgrund Art 8b T 2 EGV ergangene Richtlinie
94/80/EG des Rates iiber die Finzelheiten der Ausiibung des aktiven und passiven Wahl-
rechts bet den Kommunalwahlen fiir Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat,

72 Sieveking, DOV 1993, H9f

73 Lower, in: von Miinch/Kunig, GG, Act 2§ Rn. 31

7 Sieveking, DOV 1993, 149, 454f, BT Dis. 12/3896, 5. 21.

7 BVe:fGE 83, 371f.

% Stocker, DOV 1993, 978€F,

77 Richthme 94/ 80/ EG des Rates vom 19.12.1994; ABIEG 1994 Nr. L 368, S. 38FF



dessen Staatsangehdrigheit sie nicht besitzen, richtet sich an die Mitgliedstaaten.”® In
Deutschland sind die Bundeslinder gem. Art 30, 70 I GG fiir das Kommunalwahlrecht aus-
schliefllich zustindig,” so dalB sich die Richtlinie indirekt an die cinzelnen Bundeslinder
richtet.80

Der Art 14 RL setzte den Mitgliedstaaten eine Frist zur Umsetzung in das innerstaatliche
Recht bis vor dem 1. Januar 1996. Dazu waren die Linder unter dem Gesichtspunkt der
Homogentit verpflichtet, da den Landesverfassungen auch die normativen Rahmenbe-
dingungen des Artikel 28 GG zu Grunde zu legen sind.8!

Aufgrund der Umsetzungfrist des Art 14 RL wurde in Baden-Wiirttemberg am 10. Mirz
1995 der neu emngefithrte Art 26 VIII LV und der gelinderte Art 72 1 2 LV verkiindet.82
Damit hatte das Land Baden-Whisttemberg seiner Umsetzungspflicht aber noch nicht Ge-
ntige getan. Denn das Inkeafttreten des neuen Art 721 2 LV ist durch Art 2 III des Gesetzes
zur Anderung der Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg® an das Inkrafitreten der
einfachgesetzlichen, kommunalwahlrechtlichen Vorschriften gekoppelt worden.3* Dadurch
wurde in Baden-Wiirttemberg eine Anderung der Gemeindeordnung, Landkretsordnung
und des Kommunalwahlgesetzes Pflicht bis zum 31. Dezember 1995. Am 1. Dezember
sind die einfachgesctzlichen kommunalwahlrechtlichen Vorschriften in Baden-Wiirttemberg
gem. Art 5 I des Gesetzes liber die Teilnahme von Unionsbiirgern an kommunalen Wahlen
und Abstimmungen in Kraft getreten.

2. LANDESRECHTLICHE GLEICHSTELLUNG VON UNIONSBURGERN

Personen, die die Staatsangehdrigkeit eines Mitgliedstaates der Europiischen Union besit-
zen, erhalten i Baden-Wiirttemberg unter den gleichen Voraussetzungen wie Deutsche das
volle Birgerrecht®® nach der Gemeindeordnung und den Status eines wahlberechtigten
Kreiseinwohners. Nach Art 72 1 2 LV mulite den Unionsbiirger dieselben Rahmenbedin-
gungen zur Verfligung gestellt werden, wie den Deutschen.8” Durch das Wort ,,auch® wer-
den die Unionsbiirger hinsichtlich des Kommunalwahl- und stimmrechts mit den Deut-
schen im Sinne des Ast. 116 GG auf eine Stufe gleichgestellt, daB mit der Anderung der ein-
fachgesetzlichen kommunahwahlrechtlichen Vorschriften den Unionsbiirger der Status als
wahlberechtigter Kreiseinwohner bzw. das Biirgetrecht unter den auch fiir Deutsche gel-
tenden Voraussetzungen zuerkannt wird.38 Dies entspricht auch dem durch die Maf3gabe-
klausel des Art 72T 2 LV fiir maBigeblich erklirten europfischen Recht.®

3 INHALT DER LANDESRECHTLICHEN BESTIMMUNG

Der kommunalrechtliche Status als Biirger und Wahlberechtigter berechitigt und verpflichtet

 Schmpper, DVBL 1993, 1167.

0 Zuleeg, DVBI. 1992, 1329, 1332; Maunz in Maunz-Diidg, GG, Art 28 Rn. 68; Bullinger, DOV 1970, 761 L
8 Vol Zuleeg, DVBL 1992, $1329, 1332,

81 Wolfgang Léwer in v. Miinch, GG, Astikel 28 GG R 12 u. 23; Gaill S, 105.
2 LT-Drs. 11/5402, 8. 21,

BLT-Drs. 11/5402, 8.2

3 Sannwald/Sannwald, BWVP 1995, 217, 223.

8 GBI 5. 761764 vom 24. November 1995,

8 BWVP 1995, 239.

¥ Engelken, VBIBW 1995, 230.

# Roller, Kommunidwahlrecht fiic Unionsbiteger im Wohnsizzmitgliedsraar, S. 79,

% Neben Art 85 I EGV wurde dabei wurde auch dem Diskriminierungsverbor des Art 6 1 EGV Rechnung getragen. 10



| TTTTTY [ |
[— et e

{ P D N A ("7 o T

oot "
SRS [ —

Unionsbiirger im gleichen Umfang wie Deutsche. Er berechtigt insbesondere zur Ausiibung
des aktiven und passiven Wahlrechts ber der Wahl der Gemeinderite, der Wahl der Kreis-
rite, der Wahl der Ortschaftsriite und gegebenenfalls bei der Wahl der Bezirksbeirite. Er be-
rechtigt aber auch zur Teilnahme an Abstimmungen, insbesondere an Biirgerbegehren und
Biirgerentscheiden. Dariiber hinaus haben EU-Biirger auch das aktive und passive Wahl-
recht bei der Biirgermeisterwahl. EU-Biirger knnen also auch zum Biirgermeister gewihit
werden. Zu den weiteren Rechten der Unionsbiirger gehdren z.B. das Recht, die Anbe-
raumung emer Biirgerversammlung zu beantragen oder einen Biirgerantrag zu stellen.
Gleichzeitig werden die Unionsbticger aber auch in die Biirgerpflichten, wie zum Beispiel
die Pflicht zu chrenamtlicher Titigkeit miteinbezogen.

Unter dem Begnff der Wahlen im Art 721 2 LV sind diejenigen gemeint, die dazu dienen,
die Volksvertreter durch das Volk zu legitimieren, und auch die Wahlen innerhalb dieser
Gremien, i die die Volksvertreter durch die unmittelbaren Wahlen gewshlt werden.® Fine

Differenzierung in unmittelbare und mittelbare Wahlen ist somit nicht vorzunehmen.

4. LEITER DES EXEKUTIVORGANS

Die Formulienmng des Art 72 12 LV ,Wahlen in Kreisen und Gemeinden® erstreckt sich
auf alle Wahlen in Kreisen und Gemeinden, allerdings nur soweit es sich um allgemeine und
unmittelbare, d.h. sog. Volkswahlen handelt.?!

Von dem Begnff ,,\Wahlen in Kreisen und Gemeinden®in Art 72 1 2 LV sind auch die Biir-
germeisterwahlen als Volkswazhlen umfafit, jedoch wird die Wahlberechtigung nur nach
MalBgabe des EG-Rechts emgeriumt. Die aufgrund Art 8b I 2 EGV vom Rat edassene
Kommunalwahlrichtlinie 94/80/EG riumt das passive Wahlrecht ausdriicklich nicht selbst
e, sondern (iberld0t diese Frage den Mitgliedstaaten, d.h. dem fiir das Kommunalrecht zu-
stindigen Landesgesetzgeber. Der Art 5 III RL lifit den Mitgliedstaaten bei der Umsetzung
des Richdlinieninhalts die freie Wahl zu bestimmen, ob auch andere als ihre eigenen Staats-
angehdnigen, also die Unionsbiirger aus emem Mitgliedstaat mit Wohnsitz in diesem Mit-
gliedstaat, in dic Amter des ,,Leiters des Exekutivorgans®, seines Vertreters oder eines Mit-
glieds des leitenden kollegialen Exekutivorgans emner ,lokalen Gebictskérperschaft der
Grundstufe® wihlbar sind. Die kommunalen Spitzenpositionen kdnnen die Mitgliedstaaten
bei der Umsetzung der Kommunalwahlrichtlinie durch den Art 5 III RL ihren eigenen
StaatsangehSngen vorbehalten.?2

Der Landesgesetzgeber wiirde seiner Verpflichtung aus Art 7212 LV iV.m. Art 5 IIT RL
entsprechen, wenn er den Unionsbiizgern lediglich die Moglichkeit eréffnen wiirde, als Ort-
schaftsrat gewihlt zu werden.?* Die Moglichkeit, als Blirgermeister bzw. als Oberbiirgermei-
stex oder als Landrat zu kandidieren, ist den Unionsbtirgern durch den Art 7212 LV verfas-

sungsrechtlich nicht garantiert.

In Baden-Wiirttemberg wurde den Unionsbiisgern das aktve und passive Wahlrecht zu

9 Rolier, Kommunalwahlreche fiir Unionsbiirger im Wohnsitzmitglicdstaat, 5. 74£

1 Engetken, VBIBW 1995, 217, 230.

92 Sachs, GG, At 28 Rn. 24; Lenz, EG-Vertrag, Art 8b Rn. 7; Fischer, NVwZ 1995, 453, 436.

% Roller, Kommunalwahlrecht fiic Unionsbitrger im Wohnsitzzmitghiedstaat, S. 86; Engelken, VBIBW 1993 217, 231 Fn. (da.

? Roller, Kommunalwahlrecht, 8. 88; Engelken, VBIBW 1995, 217, 230: , Entscheidungsfreiheir haben die Landesgesetage-
ber dabet wohl auch in der Frage, ob die Aufpaben eines Blirgermeisters oder Landrats es ,erfordem®, 1.5.d. § 4 II BRRG,
At 48 EGV, daf} nur Deutsché m dieses Zetbeamtenverhilmis bensfen werden.

11
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dem Amt des Biirgermeisters eingeritumt. Kurios mag dabet die Situation erscheinen, daf3
z.B. der Oberbiirgermeister Unionsbiirger sein kénnte, nicht aber seine Beigeordneten, de-
ren mittelbare Wahl vom EG-Recht, von Art 28 13 GG und Art 72 1 2 LV - mangels
Volkswahl -'nicht erfal3t wird.® Ebenso fillt die Wihibarkeit von mittelbar gewihlten Lei-
tern kommunaler Exekutivorgane, d.h. die Wihlbarkeit als Landrat (§ 38 LkrO), nicht unter
das EG-Recht und den neuen Art 72 12 LV, weitl die Wah! des Landrats durch den Kreistag
als mittelbare Wahl keine Kommunalwahl i.S. der einschligigen Bestimmungen ist.

Die einfachgesetzlichen, kommunalwahlrechtlichen Vorschriften zur Umsetzung der Kom-
munalwahlochtline wurden in Baden-Whiritemberg durch Rechtsverordnung des Innenmi-
nisteriums zur Anderung der Kommunalwahlordnung vervollstindigt. Die Inkrafttretensre-
gelung des Art 5 IT des Gesetzes tiber die Teilnahme von Unionsbiirgern an kommunalen
Wahlen und Abstimmungen ist nicht unproblematisch, da dic Vorschrift iiber die Wahlbar-
keit der Unionsbuirger als Busgermeister erst am 1. Marz 1996 in Kraft getreten ist. Der Ge-
setzgeber’? begriindet dies damit, daf} die Wihlbarkeit der Unionsbiirger zum Biirgermeister
voraussetzt, daf das neue Recht bereits zum Zeitpunkt der Stellenausschreibung in Kraft ist.
Und die Stellenausschreibung erfolge bereits acht bis zwdlf Wochen vor den Biirgermei-
sterwahlen. Wahlanfechtungen sollten somit einen Riegel vorgeschoben werden. Da jedoch
nach der Kommunatwahlrichtlinie 94/80/EG das Amt des Biirgermeisters den jeweiligen
Staatsangehdrigen vorbehalten werden kann, ist danin kein VerstoB gegen europiisches
Recht zu sehen.

5. WAHLERVERZEICHNIS

Eine Antragstellung fiir die Aufnahme in das 6rtliche Wahlerverzeichnis bei Kommunal-
wahlen st nach den meisten Linderregelungen nicht erforderlich, vielmehr werden die aus-
lindischen Unionsbiirger, wie die deutsche Wahlbevalkerung auch, von Amts wegen in die
Wahlerverzeichnisse aufgenommen.?® Die Richtlinie lief3 gem. Art. 7 11T den Mitgliedstaaten
insofern einen Umsetzungsspielraum, der dahingehend genutzt wurde, die Exfahrungen der
letzten Buropawahl auszuwerten, bei der wahlberechtigte Unionsbiirger nur auf Antrag in
das Wihlerverzeichnis eingetragen worden sind, was zu einer sehr geringen Wahlbeteiligung
der Unionsbiirger gefithst hat.

VIL.TEILNAHME AN KOMMUNALEN PLEBISZITEN

1 TEILNAHME AN ABSTIMMUNGEN

Der baden-wiirttembergische Landtag hat am 15. Februar 1995 beschlossen, daB Art 72 I
LV dahin erginzt wird, da3 Unionsbiirger im Kommunalbereich nicht nur wahlberechtigt
und wihlbar sind, sondern auch bei Abstimmungen auf kommunaler Ebene stimmberech-
tigt sind.?”” Die Unionsbiirger diirfen somit in Baden-Wiirttemberg auf kommunaler Ebene
nicht nur an der politischen Willensbildung in Form von periodisch wiederkehrenden
Wahlen unmuttelbar teilnehmen, sondern sie kénnen auch den Willensbildungs- und Ent-

9 Engelken, VBIBW 1995, 217, 231.

9% Engelken, VBIBW 1993, 217, 231.

M Gesezentwurf der Landesregierung, Dirs. 11 / 6305, S. 16.
% Ausnihmen nur it Bavern und Sachsen.

9 Gesetz zur Anderung der Verfassung des Landes Baden-Wiimemberg vom 15. Feb. 1995, GBI 1995, 269f v. 10. Miirz 51?52
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scheidungsprozefl in Gemeinden und Kreisen unmittelbar durch Teilnahme an Sachab-
stimmungen beeinflussen und gestalten, d.h. durch Unterstiitzung eines Biirgerbegehens
und durch Teilnahme an der Abstimmung bei einem Biirgerentscheid. Strittig 15t dabei, ob
das Grundgesetz eine solche Regelung durch den Landesgesetzgeber zuliBt.100

2, BEGRIFF UND INHALT DER ABSTIMMUNG

»Abstimmungen® dienen im Gegensatz zu ,,Wahlen* nicht der Bestimmuag von Mandats-

tragern, sondern der Entscheidung von Sachfragen.!%! Darunter fallen die sog. Volksab-

stimmungen. Davon sind in der Landesverfassung Baden-Wiirttemberg sechs vorgese-

hen.'%? Als entsprechende Abstimmungen sieht das baden-wiirttembergische Kommunal-

recht

¢ die Biirgeranhérung bei Grenzinderungen, Art 74 LV; §§ 8 GemO, 1, 40 KomWG; 52
KomWO,

* Biirgerantrige auf Behandlung einer Angelegenheit durch den Gemeinderat, §§ 20b
GemO; 1, 41 KomWG; 53 KomWO,

* das Biirgerbegehren, §§ 21 I GemO; 1, 41 KomWG; 53 KomWO
sowse der Biirgerentscheid, §§ 21 I GemO; 1, 41 KomWG; 53 KomWO

vor. Unstreitig sind nur die Abstimmungen auf kommunaler Ebene vom Regelungsbercich
des Art 7212 LV umfaf}t.103

[ ]

Ber BiirgeranhSrungen bei Grenzénderungen sind die Biirger gem. §§ 8 IT 3 GemO, 40
KomWG nur zu horen. Auch der Biirgerantrag auf Behandlung einer Angelegenheit durch
den Gemeinderat nach §§ 20b I 1 GemO, 41 KomWG kann die Biirgerschaft nur beantra-
gen, dall der Gemeinderat eine bestimmte Angelegenheit behandelt1® Das Anhérungs-
und Antragsrecht spielt zwar in der Praxis eine gewichtige Rolle, und kann den Gemeinde-
rat unter Druck setzen. Bei der Austibung dieser Rechte sind die Blirger jedoch nur an der
Vorberertung der Entschetdung eines anderen Organs, nimlich des vom Volk unmittelbar
legitimiesten Gemeinderats, beteiligt. Die Entscheidungsbefugnissse des Gemeinderats wer-
den durch das Anh&rungs- bzw. Antragsrecht der Biirger nicht eingeschrinkt, so daf3 die

Staatsgewalt nicht von den Biirgern, sondem vom Gemeinderat ausgetibt wird. 103

Da der Biirgerentscheid gem. § 21 VII 1 GemO die Wirkung eines endgiiltigen Beschlusses
des Gemeinderates besitzt, und ein Biirgerbegehen gem. 21 IIf GemO einen solchen Biir-
gerentscheid auf Antrag der Biirgerschaft darstellt, besitzen diese Entscheidungscharakter.
Sowohl die Biisgerentscheide und -begchren, als auch Kommunalwahlen stellen demokea-
tische Legitimation staatlichen Handeln auf kommunaler Ebene dar. Der Unterschied be-
steht lediglich darin, dafl Biirgerentscheide und -begehren die Ausiibung von Staatsgewalt

1% Burkholz, DOV 1995, S16f£ Fischer, DOV 1996, 181, 188; Engelken, NVwZ 1995, 432ff Mever-
Teschendorf/Hofmann, ZRP 1995, 200fF,

101 Schrapper, DVBL 1995, 1167, 1170.

102 1 andmapsaufldsung durch Volksabstimmuing, Ao 43 LV, Geseresinitiativiecht durch Volksbe hren, At 539 1 LV, Geset-
zesbeschiuBirecht durch Volksabstimmung, Art 59 I LV; Volksabstimmungseecht, wenn der Land rag ener dusch Volks-
begehen cingebrachten Gesetzesvorlage nicht unverindert zustimme, Art 601 1 LV; Rechr der Regierung ein vom Land-
tag beschlossenes Gesetz zur Volksabsummung zu bringen, wenn ]?3 der Mitglieder des Landtags es beantragt, At 60 11
LV; Andenmng der Landesverfassung durch Volksabsammung, wenn mehr sls die Hilfte der Mitglieder des Lzndtags cs
beantragr, Art 64 IIT LV,

193 Roller, Kommunalwahbrecht fiir Unionshiirger im Wohnsizmirgliedstaat, S. 93£.

1™ Engelken, VBIBW 1995, 217, 232,

195 BVerfGE 47, 253, 273. 13
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darstellen,’® und durch die Kommunalwahlen lediglich die Kommunalverwaltung, die

 Staatsgewalt ausiibt!%?, demokratisch legitimiert wird.

3 UNMITTELBARE UND MITTELBARE ABSTIMMUNGEN

Abstimmungen sind nicht in mittelbare und unmittelbare zu differenzieren, denn unter dem
Beguff der ,,Abstimmung® in Ast 721 2 LV ist auch die BeschluBfassung in kommunalen
Vertretungskdrperschaften (z.B. § 37 V, VI GemO) zu verstehen. Das mittelbare Abstim-
mungsrecht der Unionsbirger innerhalb kommunaler Gremien hingt - wie auch das mittel-
bare Wahlrecht der Unionsbiirger - mit dem passiven Wahlrecht zusammen. Das heifit, daf3
durch die Einfithrung der Abstimmungen nach Art 72 1 2 LV den Unionsbiirgern das Ab-
stimmungsrecht an allen mittelbaren Abstimmungen insoweit garantiert ist, wie den Uni-
onsbiirgern durch das passive Wahlrecht, das ihnen nach Art 5 IIT RL in Verbindung mit
Art 721 2 LV durch den Landesgesetzgeber zugestanden wird, die Mdglichkeit gegeben
wird, 2n Abstmmungen innerhalb kommunaler Gremien teilzunehmen.1% Ansonsten wiir-
de das passive Wahlrecht, das den Unionsbiirgern zu einem Mindestmall durch Art 721 2
LV i1V.m. Art 5 HI RL garantiert ist, leedaufen.

4. DIFFERENZIERUNG ZWISCHEN ,, WAHLEN* UND ,,ABSTIMMUNGEN®*

Das Grundgesetz stellt dem Begriff der ,,Wahlen“ den Begriff der »Abstimmungen® fiir
unmittelbare Sachentscheidungen des Volkes gegeniiber, so vor allem und grundsitzlich in
Art 20 11 GG. Wahlen und Abstinmungen sind somit zwei durchavs verschiedene Tatbe-
stinde.”? Der Begriff ,,Wahlen“ deckt demnach - jedenfalls im grundgesetzlichen Sina -
nicht jede Form der unmittelbaren Ausiibung der Staatsgewalt durch das Volk ab.

5. OFFNUNGSKLAUSEL DESART 28 I 3 GG

Ob nun Sachabstimmungen von der in Art 28 I 3 GG verwendeten Formulierung ,,Wahlen
in Kreisen und Gememden® tatbestandlich umfaft ist, kann nicht weiteses aus Wortlaut und
begniffichem Gesamtkontext des Grundgesetzes beantwortet werden. Denn Art 28 I3 GG
hat keinen eigenen Regelungsgehalt, sondemn lediglich den Charakter einer
,,Offnungsklausel“: Art 28 1 3 selbst gewihrt nicht selbst das Kommunalwahlrecht der Uni-
onsbiirger, sondern bewirkt lediglich, daf die dieses Recht eigentlich gewihrende Vorschrift
des Art 8b I 1 EGV sowie der RL 94/80/EG als unmittelbar anwendbares primires bzw.
sekundéires Gemeinschaftsrecht in der Bundesrepublik Deutschland gelten und angewandt
werden kénnen.9 Origindre Rechtsquelle fiir die politischen Teilhaberechte der Unions-
biirger im Kommunalbereich ist somit nicht das Grundgesetz, sondern das Europiische
Gemeinschaftsrecht. 11!

6. EUROPARECHTLICHE GEWAHRUNG VON SACHABSTIMMUNGEN

Nach dem Wordaut der Vertragsvorschrift umfaBt Art 8b I EGV nicht die Teilnahme an
anderen Entscherdungen als Wahlen auf kommunaler Ebene. Nichts anderes ergibt aus der

106 BVecfGE 47, 253, 273.

167 \igl, § 24 1 2 GemO.

108 Roller, Kommunalwahlrecht fiir Unionsbiizger im Wohnsitzmitgliedstaar, S. 94£
109 Sachs, GG, Art 20 Rn. 21,

10 BT-Dr 12/3336, S. 11; Engelken, NVwZ 1995, 432f,

11t Schrapper, DVBL 1995, 1167, 1170, ”
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vom Rat der Europiischen Union am 19.12.1994 beschlossenen Richtlinie 94/80/EG, die
auf der Grundlage des Art 8b 1 EGV Einzelheiten der Teilnahme von Unionshiirgem an
den Kommunalwahlen in ihrem jeweiligen Wohnsitzstaat regelt. Darin geregelt sind die
Wahlen zom Gemeinde- oder Kreistag oder auch die Biirgermeisterwahlen, nicht jedoch
eine plebiszitire Teilhabe in Form etwa von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid. Kom-
munale Plebiszite lassen sich nicht unter den Terminus ,, Kommunalwahlen® 1.8. von Art 8b
I EGV bzw. Art 2 Tlit. b RL 94/80/EG subsumicren. Diese fallen damit auch nicht unter
den Tatbestand des Art 28 13 GG.12 Der Wortlaut des Art 72 1 2 LV geht somit nicht nur
tiber den Art 2813 GG, sondem auch iber das mafigebliche EG-Recht hinaus.

Aus der Tatsache, dafl sowohl der Art 8b T EGV als auch die Kommunalwahlrichtlinie das
kommunale Abstimmungsrecht nicht emschlieBt, folgt jedoch nicht, daB das kommunale
Abstimmungsrecht in Art 72 T 2 LV gegen EG-Recht verstéfBt. Vielmehr haben die Mit-
ghedstaaten keine Umsetzungspflicht beziiglich der kommunalen Abstimmungsrechte. Dem
EG-Recht kommt keine AusschluBwirkung in dem Sinne zu, dafy nicht einzelne Lander je-
weils fiir thren Bereich den dort wohnenden Staatsangehtrigen anderer Mitgliedstaaten ge-
wisse weitere Teilhaberechte emriumen diirften; es will die Mitgliedstaaten fiir thren Bereich
nicht an der Gewahrung weiterer Rechte fiir die Unionsbiirger und andere Auslinder hin-

dern,113

7. LANDESRECHTLICHE GEWAHRUNG VON SACHABSTIMMUNGEN

Ernsthafte verfassungsrechdiche Probleme sind bei der landesrechtlichen Einrdumung des
Stimmrechts an Unionsbiirger bei kommunalen Abstimmungen mit Entscheidungscharak-
ter, d.h. bei Biirgerentscheid und Biirgerbegehren, zu sehen. Ausiibung von Staatsgewalt in
Form von Abstmmungen durch die Gemeindebiirger bediirfen einer demokratischen Le-
gitimation, die auf das Volk zurtickgeht.'14 Hierbei stellt die Teilnahme unzweifelhaft Aus-
tibung von Staatsgewalt dar, die nach dem demokratischen Prnzip des Grundgesetzes bis-
her emheitlich bei Bund, Lindern und Kommunen nur Angehérigen des deutschen Staats-
volks vorbehalten war und oberhalb der Ebene der Kreise und Gemeinden auch heute
noch vorbehalten 1st.113

Bei der Einbezichung der Abstimmungen in Baden-Wiirttemberg ging man davon aus, dal}
die gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben ,,Abstimmungen® weder einbezichen noch aus-
driicklich ausschlieBen.1'é Auch wurde auf die Gestaltungsspielriume verwiesen, die der
Landesgesetzgebung durch die Homogenititsklausel des Art 28 11 GG eingerfumt wiir-
den.17 Der Verfassungsgesetzgeber selbst habe durch die ,,Offaungsklausel des Art 28 I 3
GG die brs dato strikte Bindung der Ausiibung von Staatsgewalt an die Staatsbiirgerschaft
gelockert, darin kénnte nimlich eine grundlegende Modifikation des in Art 20 IT GG statu-
ierten Grundsatzes der Volkssouverinitiit fiir die Gemeindeebene zu sehen sein: Wenn Art
20 I1 GG die Ausiibung von Staatsgewalt den Deutschen vorbehilt, Art 28 1 3 GG aber auf
der kommunalen Ebene eine Ausiibung von Staatsgewalt, im Wege der Teilnahme an

112 Schopper, DVBL 1993, 1167, 1170

13 Enpelken, NVWZ 1995, 433 Fn 3und 4 Engetken, VBIBW 1995, 217, 232 Fn. 71.
114 BVerfGRE 83, 60, 72,

115 Engelken, VBIBW 1995, 217, 232,

16 Engelken, NVwZ 1995, 432

317 Tngelken, VBIBW 1995, 217, 232; LT-Drs. 11/5402, 31. 15
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Wahlen, auch durch Unionsbitirger zulifit, so kénnte das Grundgesetz damit zum Ausdruck
bringen, dal3 es auf dieser Ebene des Staatsaufbaus nicht an dem Grundsatz festhalte, de-
mokratische Legitimation kénne nur durch Deutsche vermittelt werden. Mit der Einbezie-
hung von Unionsbiirgem in den Kreis der Wahlberechtigten sei die demokratische Legiti-
mationsgrundlage fiir die Ausiibung von Staatsgewalt - jedenfalls auf kommunaler und Krei-
scbene - verindert worden. Durch den neven Art 28 I 3 GG begleiteten Ausweitung der
kommunalen demokratischen Legitimationsgrundlage insgesamt kénne auch das demokeati-
sche Prinzip des Grundgesetzes nicht mehr entgegenstehen, wenn den Unionsbiirgern auf
Kommunalebene die sonstige Teilhabe an der Austbung von Staatsgewalt eingeriumt
wird. 18 Die maligebliche verfassungsrechiliche Beschrinkung liege heute nur noch darin,
daf} andere Auslinder als Unionsbiirger nicht zugelassen seien.

Der Landesgesetzgeber war dariiber der Auffassung, es sei fiir den Biirger nicht nachvoll-
ziehbar, daf3 ein in den Gemeinderat gewihlter Unionsbiirger zwar an Beschliissen im Rats-
gremium mitwirken kann, nicht aber an Birgerentscheiden, die in threr Wirkung gleichwohl
Gememderatsbeschliissen entsprechen.'*? Da die Unionsbiirger kiinfiig zu Gemeinderats-
wahlen aktiv und passiv wahlberechtigt sein werden, wire es zudem systemwidrig, diesen
Unionsbiirgern die kommunalen Stimmrechte weiterhin vorzuenthalten,

Kreis- und Gemeinderite wihlten schliefllich auch Vertreter in die Hauptorgane grofler,
zum Teil landesweit tatiger Sffentlichen Aufgabentriger wie z.B. zu den Landeswohlfahrt-
verbinden gem. § 7 LWVG. Damit leiten sich die Entscheidungen solcher Staatsgewalt aus-
tibender Aufgabentriger uad vieler anderer von den Gemeinden und Kreisen bestimmter
oder mitbestimmter Gremien kiinftig nicht mehr nur vom deutschen Staatsvolk her. Ange-
sichts dieser Offnungswirkungen des Kommunalwahlrechts der Unionsbiirger auf die
kommunale demokratische Legitimationsgrundlage insgesamt lasse sich nicht mehr die Auf-
fassung vertreten, die Homogenititsklausel schreibe fiir das Kommunalverfassungsrecht in
den Lindern zwingend die Beschrinkung der demokratischen Legitimationsgrundlage bei
kommunalen Abstmmungen auf das deutsche Staatsvolk vor.120

Die Befiirworter des kommunalen Abstimmungsrechts verwiesen ferner darauf, daB es bei
den kommunalen Sachabstimmungen ausschlieBlich um Selbstverwaltungsangelegenheiten,
um autonom vor Ost zu entscheidenden Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft gehe,
nicht um Ubertragene staatliche Aufgaben. Dariiber hinaus seien Biirgerbegehen und Biicge-
rentscheide iiber Weisungsaufgaben gesetzlich ausgeschlossen, § 21 11 1 GemO.

Hiitte aber der Verfassuagsgeber das vom Grundgesetz in Art 20 II GG definierte Subjekt
demokratischer Legitimation, also das Volk, auf Gemeindeebene generell um den Kreis der
Unionsbiirger erweitern wollen, so hitte er in Art 28 1 3 GG ausdriicklich auch die Teil-
nahme an Abstimmungen erwihnen miissen.!>? Die Problematik diesbeziiglich war dem
Gesetzgeber bekannt: Der Gemeinsamen Verfassungskommission lag ein entsprechender
Antrag vor, demzufolge die vorgeschlagene Regelung beziiglich dem Kommunalwahlrecht
fiir Unionsbiirger auch fiir Abstimmungen in den Kreisen und Gemeinden entsprechend

128 Schrapper, IDVBL 1995, 1167, 1170; Engelken, VBIBW 1995, 217, 232; Engelken, NVwZ 1995, 432, 434,

19 Schreiben des Gemeindetags Baden-Wiirttemberny vom 6. Februar 1993; LT-Dis, 11/3402, 38f; Schreiben des Land-
kresstags Baden-Wiirtemberg vom 6. Februar 1995, LT-Drs. 11/3402, S. 41f; Schretben des Stidterags Baden-
Wiirtemberg vom 2 Februar 1995; LT-Drs. 11/3402, 8. 35, 37.

0 Engelken, NVwZ 1993, 432, 435.

121 Burkholz, DOV 1995, 816, 818. 16
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gelten sollte. )= Art 28 T 3 ist infolgedessen als blofie Klausel zu verstehen, die das Grundge-
setz lediglich fiir das Recht der Europiiischen Gemeinschaft éffnet, in dem das Gemein-
schaftsrecht eme Teilhabe von Umonsbiirgern an der Ausiibung von Staatsgewalt auf
kommunaler Ebene vorsieht, auf Verfassungsebene selbst aber keine eigene konstitutive
Regelung tifft!?3 Mangels eines solchen eigenstindigen Regelungsgehaltes auf Verfas-
sungsebene kann Art 28 I 3 GG auBerhalb des vom Gemeinschafisrecht geregelten Be-
reichs dann aber auch nicht modifizierend auf sonstige Verfassungsbestimmungen wie Art
2011, 28 1 1 und 2 GG einwirken. Durch die hinsichtlich des kommunalen Wahlrechts auf
die MaBigaben des Gemeinschaftsrechts verweisende Offnungsklausel in Art 28 13 GG ist
da emnem Wahlrecht von Auslindem bisher entgegenstehende Grundgesetz zwar gedffnet
worden, jedoch nur und allein m dem Umfang, in dem das Gememschaftsrecht eine Teil-
habe von Unionsbiirgern an der Auslibung von Staatsgewalt auf kommunaler Ebene vor-

sicht.

Die in Art 28 1 3 GG vorgenommene Erstreckung des Kommunalwahlrechts auf Unions-
biirger geht nur so weit, wie dies die gemeinschftsrechtlichen MaBgaben festlegen. Art 28 1
3 bildet eine Ausnahme von dem Grundsatz, dal entsprechend der Bestimmung des Art 28
12 GG der Kress der auf kommunaler Ebene Wahlberechtigten auf deutsche Staatsangehé-
rige beschrankt ist. Art 28 I 3 GG ist demzufolge eng auszulegen, daf} es den Landesgesetz-
gebern nicht fressteht, EU-Ausldndern iiber das Kommunalwahlrecht 1.8.d. RL 94/80/EG
hinaus auch das Recht auf Beteiligung an kommunalen Sachabstimmungen einzuriumen.124
Diese habe nach Art 20 21 GG ,,;vom Volke* auszugehen, und das gilt, da nach Art 2811
GG die verfassungsmiBige Ordnung in den Lindern den Grundsitzen des demokratischen
Rechtsstaats entsprechen muB, auch fiir die Teilnahme an kommunalen Wahlen und Ab-
stimmungen: Sie steht ebenfalls grundsiitzlich nur dem ,,Volke® offen. Zum Volk im Sinne
dieser Bestimmung geh&ren aber nach der Rechtsprechung des BVerfG lediglich die Deut-
schen 1.8.v. Art 116 GG.1%

Ein weiterer Spielraumn fiir den Landesgesetzgeber 10t sich aber auch nicht daraus hedeiten,
daf} Regelungen tiber die Teilnahme an Abstimmungen nicht schon dem insoweit engeren
Rahmen des At 28 T 2 GG, sonderm lediglich dem allgemeineren Homogenititsgebot in
Art 28 I 1 GG unterfallen.’®s Das notwendige ,,Minimum® an Homogenitit konkretisiert
Art 28 1 2 GG mithin fiir die Linder, Gemeinden und Kreisen dahin gehend, daB3 es Wah-
len zu Vertretungsorganen tiberhaupt geben muB und daB auBlerhalb der von Art 2812 GG
erfaliten Wahlen demokratische Legitimation fiir die Ausiibung von Staatsgewalt nur durch
den Willen des drilich begrenzten Teil des Staatsvolkes, d.h. die im jeweiligen Bereich woh- -

nenden Deutschen, vermittelt werden kann!?” Die Teilnahme von Auslindern an den

Sachabstimmungen, welche unmittelbare Ausiibung von Staatsgewalt darstellen, verstBt
daher unverindert nach dem MaBstab des Art 28 I 1 GG gegen das demokratische Prinzip

im Sinne des Grundgesetzes.

122 Burkholz, DOV 1995, 816, 818 Fa. 16 u. 18.

12 Mevyer-Teschendorf/Hofmann, ZRP 1995, 290, 292.

2 Mever-Teschendorf/Hofman, ZRP 1995, 280, 202

125 BVerfGE 83, 37, 53f; Burkholz, DOV 1995, 816f,

136 BVerfGE 9, 268, 279, BVerfGE 83, 37, 38; Herzog in Maunz-Didip, GG, Art 2011, Abschn. Rn. 914f

17 BVerfGE 83, 37, 38; Burkhotz, DOV 1995, 816, 819; Mever-Teschendorf/Hofmann, ZRP 1993, 280, 292., 17



{ i

— ]

(G S s S s S G T G

e

) r i 0 (7N

Diesbeziiglich spricht das Grundgesetz in Art 20 11 insoweit eine klare Sprache, als es das
Volk als Triger der Staatsgewalt bestimmt und damit das Staatsvolk der Bundesrepublik
Deutschland meint.!®® Dafl demokratische Legitimation nur durch Deutsche vermittelt wer-
den kann, wird man als einen der Grundsitze des demokratischen Rechtsstaats anschen
miissen, denen die verfassungsmiBige Ordnung in den Lindern nach Art 28 11 GG zu ent-
sprechen hat. Nur soweit das Grundgesetz selbst Ausnahmen bestimmt - wie dies nach der
Emnfligung des Art 28 1 3 GG fiir Wahlen in Kreisen und Gemeinden der Fall ist -, kdnnen
Abweichungen hiervon zuldssig sein. Im dbrigen ist den Landesgesetzgebern ein eigener
Regelungsspielraum diesbeziiglich nicht erdffnet. 12

Es mag zwar fiir den Biirger nicht nachvollziehbar sein, daB ein in den Gemeinderat ge-
withlter Unionsbiirger zwar an Beschliissen im Ratsgremium mitwirken kann, nicht aber an
Biirgerentscheiden, die m threr Wirkung gleichwohl Gemeinderatsbeschliissen entsprechen.
Jedoch ist es unsinnig davon zu sprechen, es sei systemwidrig, daB die Unionsbiirger einer-
seits zu Gemeinderatswahlen aktiv und passiv wahlberechtigt seien, thnen jedoch anderer-
seits die kommunalen Stimmrechte weiterhin vorenthielte. Art 20 11 und Art 28 I GG ste-
hen landesrechtlichen Bestimmungen, die Unionsbiitgern auch das Teilnahmerecht an
Sachabstimmungen, dh. an Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, einriumen, entgegen.
Die entsprechende landesrechtliche Regelung ist eindeutig verfassungswidrig.

VII. AUSBLICK

_Sollten die Unionsbiirger im kommunalen Bereich die gleichen Minwirkungsrechte besitzen,

so reicht es nicht emnfach aus, die entsprechende Landesverfassung zu #ndem. Damit bliebe

die Anderung der Landesverfassung ihrerseits verfas sungswidrng,

Dabet kénnte vielmehr eine emeute Anderung des Grundgesetzes in Betracht zu ziehen
sein. In Art 28 13 GG kénnte die Ermiachtigung gef. auch die Verpflichtung des Landesge-
setzgebers aufgenommen werden, Unionsbiirgern auch die Teilnahme an Abstimmungen
auf kommunaler Ebene cinzuriumen. Eine solche Ermichtigung oder ggf. solche Ver-
pflichtung des Landesgesetzgebers hitte dann im Gegensatz zur bisherigen bloflen
»Offnungsklausel” des Art 28 13 GG einen eigenen konstitutiven Regelungsgehalt.

Primiir miifite es aber daram gehen, eine eindeutige Kompetenzgrundlage hinsichtlich ciner
Teilnahmeberechtigung von Unionsbiirgern an Abstimmungen im kommunalen Bereich
auf gemeinschaftsrechtliche Ebene zu begriinden. Die Kompetenzgrundlage in Art 8b
EGV beziighch des Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirger miiBite also um eine entspre-
chende Kompetenzgrundlage auch hinsichtlich der Teilnahme an kommunalen Plebisziten
erginzt werden. In Art 8b I EGV bedtirfte es insoweit nur der Einfiigung, dafl die Unions-
biirger in threm jeweiligen Wohnsitzstaat auch das Recht auf Beteiligung an Abstimmungen
m kommunalen Bereich haben, sofern solche vorgeschen oder zugelassen sind. Die
LOffnungklausel” des Art 28 T3 GG miiite dann entsprechend angepalit werden.

Eine gemeinschafisrechtliche Regelung bezliglich der Teilnahme an Abstimmungen auf
kommunaler Ebene hitte den Vorteil, dafl damit eine EU-enheitliche Rechtslage geschaffen
wiirde, die denjenigen Mitgliedstaaten, die solche Abstimmungen in ithren kommunalen

18 BVerfGE 83, 37, 506

1% Buskzolz, DOV 1995, 816, 819, 18
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Verfassungen vorsehen, eine entsprechende Handhuingsméglichkeit einriumen bzw. zu-
gleich emen entsprechenden Handlungszwang aufgeben wiirde.

Eine gemeinschaftsrechtliche Regelung wird von Seiten der Bundesregierung angestrebt,
nachdem das Bundesministerium des Innern in der Zwischenzeit erkannt hat, daB es fiir
den Biirger politisch schwer zu vermitteln ist, da beispielsweise ein nichtdeutscher Uni-
onsbiirger als Gemeinderat und vielleicht sogar Biirgermeister die Geschicke seiner Ge-
meinde zwar weitgehend beeinflussen kann, thm die Mitwiskung an der Entscheidung einer
emzelnen Sachfrage durch Biirgerentscheid jedoch verwehrt bleiben muf.13° Dies, obwohl
zuvor das Bundesministesiom des Innern dem Land Baden-Wiirttemberg (sowie den ande-
ren Bundeslindern mit entsprechender Regelung) ,.eine verfassungsrechtliche Kontroverse
zwischen Bund und Land mit entsprechenden Konsequenzen® angedroht hat.!3 Auf ent-
sprechende Anfrage teilte das Bundesministerium des Innern mit, daB die Bundesregierung
jedoch keinen innerstaatlichen Eklat will und deshalb auch die europarechtliche Rechtslage
anpassen will, damit diese Problematik verschwindet.}32

Einer Anderung des Grundgesetzes, welche die Teilnahmeberechtigung von Unionsbiir-
gemn an Abstimmungen im kommunalen Bereich erdffnen wiirde, diirfte beitiufig bemerkt -

wie dies bei der Einfithrung des neuen Art 28 1 3 GG der Fall war - Art 79 111 GG nicht
entgegenstehen.

136 Meyer-Teschendorf/Hofmann, ZRP 1995, 290, 293; Roller, Kommunalwahlrecht, 8. 90fF, LT-Drs. 11/ 5402, 8. 21.
13 Engelien, VBIBW 1995, 217, 229.

132 Schreiben des Bundestagsabgeordneten Volker Kauder vom 15.1.1997. 19




