Dr. Johannes Rux
Landes-Staatsangehdérigkeit und politische Willensbildung
Erstmals erschienen in: Zeitschrift flir Auslanderrecht und Auslanderpolitik — ZAR 2000, S. 177-182

Spitestens seit den Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes iiber das kommunale Wahlrecht fiir
Auslinder in Schleswig-Holstein und Hamburg' herrscht in der Staatsrechtslehre weitgehend Finigkeit
dariiber, dass Auslinder nicht an Wahlen und Abstimmungen beteiligt werden diirfen.? Auch auf der Ebene
der Linder und Kommunen sollen nur deutsche Staatsbiirger das Recht haben, an der politischen
Willensbildung mitzuwirken.?

Eine nihere Betrachtung macht deutlich, dass diese Auffassung auf einem gewagten Rosselsprung beruht, bei
dem von der vollig zutreffenden Erkenntnis, dass das ,, Volk® im Sinne des Grundgesetzes nur die Summe der
Staatsangehorigen umfassen kann, schlicht darauf geschlossen wird, dass es sich dabei auf allen Ebenen des
Staates um ein und dasselbe Volk handeln muss. Wie im Folgenden aufgezeigt werden soll, ist dies tatsdchlich
keine notwendige Konsequenz aus dem Homogenititsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG. Vielmehr steht diese
Auffassung auch im Widerspruch zu der vielbeschworenen Eigenstaatlichkeit der Linder zu der auch das
Recht gehort, das Staatsvolk durch die Einfithrung einer Landesstaatsangehorigkeit zu definieren.

1. Das ,,Volk* im Staatsorganisationsrecht

Zunichst ist allerdings festzuhalten, dass mit dem Begriff des ,,Volkes* in Art. 20 Abs. 2S. 1 GG und Art. 28
Abs. 1 8. 2 GG in der Tat nur die Summe der Staatsbiirger gemeint sein kann. Dies wird schon dadurch
deutlich, dass das Grundgesetz in diesen Bestimmungen die Grundlagen des Staatsorganisationsrechtes regelt:
Das ,,Volk* kann daher nur das ,,Staatsvolk als Organ des Staates sein, und nicht die (vorstaatliche) Gruppe
der Bewohner eines bestimmten, riumlich abgegrenzten Gebietes oder gar derjenigen, die — in welcher Form
auch immer — von den MaB3nahmen der Staatsgewalt betroffen sind.

Dieser erste Eindruck hilt auch einer genaueren Uberpriifung stand: Die Existenz des Staates ist kein
Selbstzweck. Unabhingig davon, wie die heute real existierenden Staaten entstanden sind und was sie
zusammenhilt, handelt es sich bei dem Staat als Gebietskérperschaft um ein Instrument zum Ausgleich der
konkurrierenden Interessen innerhalb der hochkomplexen Gruppe der Bewohner des Staatsgebietes.” Diese
Funktion kann ein Staat zwar nur dann erfillen, wenn grundsitzlich alle Bewohner des Staatsgebietes der
Staatsgewalt unterworfen sind. Daraus folgt jedoch nicht, dass die Ausiibung der Staatsgewalt — in einem

' BVefGE 83, 37; Bl erfGE 83, 60.

> Vgl. dazu statt vieler Dreier in: ders. (Hrsg), Grundgesetz Kommentar, Band 2, 1998, Rn. 83 zu Art. 20 GG
(Demokratie), m.w.N.
Vor der Entscheidung des BVerfG hatten sich vor allem Schwerdtfeger, Gutachten fir den 53. DJT 1980, S. 24, und
Bryde, ] 7. 1989, 257, fiir einen ,,offenen Volksbegtiff* ausgesprochen, der vor allem an die tatsichliche Betroffenheit
anknupfte. H. Meyerin: Isensee/ Kirchbof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts (HdBStR), 1987 ff., Rn. 8 zu § 38, lehnte
zwar einen solchen ,,offenen Volksbegriff ab. Dennoch wollte er aus dem Gesetzesvorbehalt des Art. 38 Abs. 3 GG
ein Recht des Gesetzgebers ableiten, das Wahlrecht auch Personen zuzugestehen, die nicht deutsche Staatsbiirger
sind. Er argumentierte vor allem damit, dass § 12 BWahlG a.F. auch die nicht-volkszugehérigen Ehegatten und
Abkémmlinge deutscher Volkszugehdriger einbezogen hatte, ohne dass dies im Hinblick auf Art. 20 Abs. 2S5.1 GG
problematisiert worden sei. Diese Argumentation iiberzeugt nicht: Wenn das Wahlrecht nach dem GG nur den
deutschen Staatsbiirgern zusteht, dann wire vielmehr § 12 BWahlG a.F. insofern verfassungswidrig gewesen, obwohl
seine Geltung tatsichlich nicht in Frage gestellt worden war.

> Vgl. dazu statt vieler P. M. Huber in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 2. Aufl. 1999, Rn. 29 ff. zur Priambel

des GG ; Lawerin: von Miinch/ Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Band 2, 3. Aufl. 1995, Rn. 28 zu Art. 28 GG;

Nierhans in: Sachs, 2.2.0., Rn. 23 zu Art. 28 GG, jeweils mw.N.

Die zweite Aufgabe des Staates ist die Vertretung der gemeinsamen Interesse der Gruppe nach auflen, vgl. dazu

Fleiner-Gerster, Allgemeine Staatslehre, 2. Aufl. 1997, Rn. 2 zu § 6; sowie (auch zu den Grenzen des demokratischen

Prinzips) Rux, Intertemporale Strukturprobleme der Demokratie — Die Oko-Diktatur als Auswegr in: Berr-

schif Gaichter/ Hurst et al. (Hrsg.) Demokratie und Freiheit, 1999, S. 301 ff.
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demokratischen Gemeinwesen’ —auch nur durch diese Personengruppe legitimiert werden kénnte. Vielmehr
entspricht es dem Charakter des Staates als institutionalisiertem Konfliktlésungsinstrument, dass ein formales
Kriterium {iber Zugehérigkeit zum Staatsverband entscheidet. Dieses Kriterium ist — jedenfalls in der Regel®
— die Staatsangehoérigkeit. Umgekehrt gehoért das Recht, darliber zu entscheiden, wer zum Kreis der
Staatsbiirger gehoren soll, zu den Grundelementen der Staatlichkeit.”

Aus dem demokratischen Prinzip des Grundgesetzes ergibt sich, dass simtliche Handlungen und
Entscheidungen der Staatsorgane zumindest mittelbar durch das Staatsvolk legitimiert sein miissen. Man kann
durchaus bezweifeln, ob es einem demokratisch organisierten Gemeinwesen angemessen ist, wenn ein nicht
unbedeutender Teil derjenigen, die der Staatsgewalt dauerhaft unterworfen sind, von der Ausiibung der
Staatsgewalt ausgeschlossen bleibt.® Dem legitimen Bediirfnis zur Integration von auslindischen
Staatsbiirgern, die schon lange in Deutschland leben, teilweise hier geboren und aufgewachsen sind, kann
dennoch — wie das Bundesverfassungsgericht vollig zurecht festgestellt hat” — nicht durch eine andere, weitere
Interpretation des Begriffes ,,Volk Rechnung getragen werden, sondern nur durch eine Anderung des
Staatsangehérigkeitsrechtes.'” De constitutione lata ist es also unzulissig, Auslinder an Wahlen und Abstim-
mungen auf der Ebene des Bundes zu beteiligen.

Da die Volkssouverinitit im Sinne des Art. 20 Abs. 2 GG zu den unantastbaren Grundsitzen der Verfassung
gehort, stellt sich die Frage, ob es dem verfassungsindernden Gesetzgeber moglich wire, Auslindern das
Recht einzurdumen, sich an Wahlen und Abstimmungen zu beteiligen. Zwar verbietet Art. 79 Abs. 3 GG es,
den formalen Volksbegriff vollstindig aufzugeben.!! Das bedeutet aber nicht, dass Auslinder unter keinen
Umstinden an der politischen Willensbildung beteiligt werden diirften.'” SchlieBlich schiitzt Art. 79 Abs. 3
GG nichtden Wortlaut des Art. 20 GG, sondern nur die dort aufgefithrten Grundsitze. Daher kénnen neben
der Staatsangehdrigkeit auch andere Kriterien fiir die Abgrenzung des Staats-Volkes herangezogen werden.
Auch steht Art. 79 Abs. 3 GG Differenzierungen nicht entgegen: Durch eine entsprechende Anderung des
Grundgesetzes konnte daher z. B. Auslindern, die sich dauerhaft im Bundesgebiet niedergelassen haben, das
Recht eingeraumt werden, sich an unmittelbaren Sachentscheidungen zu beteiligen. Zu beachten ist insofern
auch die ausdriickliche Entscheidung des Grundgesetzes fiir eine Einbindung Deutschlands in ein vereintes
Europa. Wenn Art. 79 Abs. 3 GG der Entwicklung zu einem Europiischen Bundesstaat nicht
entgegensteht,” dann ist es zulissig, den Kreis detjenigen, die sich an Wahlen und Abstimmungen im Sinne
von Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG beteiligen durfen, auf die Biirger der EU-Mitgliedsstaaten auszudehnen. Die

In einem aristokratisch oder monokratisch verfassten Staat kommt der Staatsangehdrigkeit grundsitzlich keine
Bedeutung fiir die Legitimation der Staatsgewalt zu.

Das schlieB3t es keineswegs aus, andere Ankniipfungspunkte zu wihlen; vgl. dazu Bryde, JZ 1989, 257, 258 m.w.N.,
der allerdings zu weit geht, wenn er es ggf. schon fiir ausreichend hilt, dass die Person der Staatsgewalt unterworfen
oder von den Entscheidungen und Handlungen der Staatsorgane betroffen ist.

Vgl. in diesem Sinne Béckenforde, Die Teilung Deutschlands und die deutsche Staatsangehoérigkeit, in: Barion et al.,
Epitrhosis — Festgabe fiir Carl Schmitt, Band 2, 1968, S. 423, 430 £./435; Bryde, StWissStPrax 1995, 305, 318; Sachs,
A6R 1983, 68, 74; Stiens, Chancen und Grenzen der Landesverfassungen im deutschen Bundesstaat der Gegenwart,
1997, S. 194.

Storr, Verfassunggebung in den Lindern, 1995, S. 80 ff., meint hingegen, dass dem Recht, tiber das Staatsvolk zu
bestimmen, jedenfalls fiir die Ebene der Gliedstaaten im Bundesstaat keine konstitutive Bedeutung zukomme. Er
lisst allerdings offen, worauf sich dann deren ,,Eigenstaatlichkeit® grindet.

Anschaulich dazu sind die Materialen zur Entscheidung des BVerfG tiber das kommunale Auslinderwahlrecht in
Schleswig-Holstein und Hamburg, vgl. Isensee/ Schmidt-Jortzig, Das Auslinderwahlrecht vor dem
Bundesverfassungsgericht, 1993, passim.

o BVerfGE 93, 37, 52; vgl. auch schon Quaritsch, DOV 1983, S. 1 ff.

" Genau dies war zentrales Anliegen der im Oktober 1998 angetretenen rot-griinen Regierungskoalition, vgl. das Gesetz
zur Reform des Staatsagenhorigkeitsrechts vom 15.7.1999, BGBL I S. 1618.

Dies hat auch Ruckwirkungen auf die Moglichkeiten fiir eine Reform des Staatsangehorigkeitsrechtes, weil der
einfache Gesetzgeber ansonsten Art. 79 Abs. 3 GG umgehen kénnte.

2 Vgl. in diesem Sinne auch Dreier (Fn. 2), Rn. 36 zu Art. 79 Abs. 3 GG, m.w.N. Andernfalls wire es etwa kaum
verstindlich, warum sich auch Auslinder auf das Petitionsrecht gemdl3 Art. 17 GG berufen kénnen.

SchlieBlich ist Deutschland selbst durch einen vergleichbaren Integrationsprozess entstanden. Allerdings datf sich
Deutschland nur dann in einen Europiischen Bundesstaat einbinden lassen, wenn dort wiederum die durch Art. 79
Abs. 3 GG geschutzten Grundsitze hinreichend beachtet werden; vgl in diesem Sinne ausdriicklich Art. 23 Abs. 1
S. 1 GG, dazu Pernice in: Dreier (Fn. 2), Rn. 47 {f. Zu Art. 23 GG; Streinz, in: Sachs (Fn. 3), Rn. 69 ff. Zu Art. 23 GG.
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Einfihrung des Kommunalwahlrechtes fiir EU-Biirger durch Art. 28 Abs. 1 S. 3 GG war nur der erste
Schritt in diese Richtung.

2. Zur Reichweite des Homogenititsgebotes in Art. 28 Abs. 1 GG

Fraglich ist nun, ob die soeben dargelegten Grundsitze auch fir die Linder und Kommunen gelten.
Ausgangspunktist das sogenannte Homogenititsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG. Das Bundesverfassungsgericht
istin seiner Entscheidung zum kommunalen Ausldnderwahlrechtin Schleswig-Holstein wie selbstverstindlich
davon ausgegangen, dass mit dem ,,Volk® im Sinne des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG nur die deutschen
Staatsbiirger gemeint sein kénnen: ,,[...] der territorial begrenzte Verband der im Bereich des jeweiligen
Landes lebenden Deutschen, das (Landes-)Volk [tritt] als Legitimationssubjekt an die Stelle des Staatsvolkes
der Bundesrepublik Deutschland oder — wie etwa bei der Mitwirkung im Gesetzgebungsverfahren auf
Bundesebene und der Ausfithrung von Bundesgesetzen — an seine Seite.’* Auch an der politischen
Willensbildung in den Kommunen sollen also grundsitzlich nur die deutschen Birger beteiligt werden
diirfen.”

Nach Ansicht des Gerichts gewihrleistet Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG fir alle Gebietskorperschaften auf dem
Territorium der Bundesrepublik Deutschland die ,,Einheitlichkeit der demokratischen
Legitimationsgrundlage”. Nur dann, wenn man diese Zielsetzung akzeptiere, sei die Entscheidung des
Verfassunggebers verstindlich, fiir alle Ebenen des Staates dieselben Wahlgrundsitze festzuschreiben.'® Der
Kreis der Wahlberechtigten sei in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG abschlieBend bestimmt und daher der Disposition
der Landesgesetzgeber entzogen.'” In Bezug auf das Kommunalwahlrecht fiir Auslinder fiihrt das Gericht
zusdtzlich das systematische Verhiltnis zwischen Art. 28 Abs. 1 und 2 GG an: Hitte der Verfassunggeber
lediglich die kdrperschaftliche Legitimation der kommunalen Volksvertretungen eingefordert, dann hitte er
dies in Abs. 2 regeln missen. AuBerdem entspreche die Beschrinkung des Wahlrechtes der deutschen
Regelungstradition, nach der das Kommunalwahlrecht seit jeher nur den jeweiligen Staatsangehorigen
zugestanden worden sei.'® Die Auffassung des Bundesverfassungsgerichtes wird auch im einschligigen
rechtswissenschaftlichen Schrifttum ganz tiberwiegend vertreten."”

Auch die durchaus eingingige These, dass die Ausibung der Staatsgewalt im Bund und den Lindern
notwendigerweise auf einer ,einheitlichen Legitimationsgrundlage beruhen misse, kann nicht dariiber
hinwegtiduschen, dass das Gericht nicht deutlich macht, was man sich unter diesem Begriff genau vorzustellen
hat. Dieser Verzicht auf eine eindeutige Definition iberrascht schon deshalb, weil der Begriff der
»Legitimationsgrundlage® vom Bundesverfassungsgericht bis dahin — und auch seither — nicht verwendet
wortden ist.*’ Aus dem Zusammenhang der Entscheidung ergibt sich, dass mit der ,,Legitimationsgrundlage*
nicht nur das Verfahren fiir die Legitimation staatlicher Entscheidungen gemeint sein kann. Vielmehr muss
nach Ansicht des Gerichts dartiber hinaus auch der Personenkreis homogen sein, auf den diese Legitimation

" BVefGE, 83, 37, 53.

5 Wobei das Gericht ausdriicklich betont, dass eine andere Bewertung méglich ist, wo es um die rein kérperschaftliche
Legitimation geht. Dies ist wichtig, wenn es um die Frage geht, ob Auslinder an kommunalen Plebisziten zu
Selbstverwaltungsangelegenheiten beteiligt werden kénnen.

' BVefGE 83, 37, 53/55.

7 BVefGE 83, 37, 58.

' BVefGE 83, 37, 56 ff.

" Vgl. Dreier (Fn. 2), Ra. 83 ff. zu Art. 20 GG (Demokratie); Isensee, in: HABStR (Fn. 2), Rn. 49 f. zu § 98; Karpen, NJW

1989, 1012, 1013 f.; Lawer (Fn. 3), Rn. 18 zu Art. 28 GG; Storr (Fn. 7), S. 75 ff.; Nierhans (Fn. 3), Rn. 23 zu Art. 28

GG; Jabhn/ Riedel, NVwZ. 1989, 716, 718; Papier, StWissStPrax 1990, 202, 203/209; Stiens (Fn. 7), S. 195.

Maunnz in: Maunz/ Diirig (Hrsg.), Grundgesetz, Rn. 21 zu Art. 74 GG; von Miinch in: ders./ Kunig (Fn. 3, Band 3 1996),

Rn 31 zu Art. 74 GG, verweisen anstelle einer Begriindung nur auf den jeweils anderen Autor. Von einer Teilidentitit

des Bundes- und Landesvolkes gehen ohne nihere Begrindung auch Jestaeds, Demokratieprinzip und

Kondominialverwaltung, 1993, S. 212/223; Makarov/von Mangoldt , Deutsches Staatsburgerschaftsrecht (Stand

6/1998), Rn. 2/25, m.w.N.; Quaritsch, DOV 1983, 1, 3; Robbers in: Benda/ Maihofer/ Vogel (Hrsg.), Handbuch des

Verfassungsrechts, 2. Aufl. 1994, Ra. 82 . zu § 11; Schinzerin: Neunann/ Nipperdey/ S cheuner (Hrsg.) Die Grundrechte,

Band 2, 1954, S. 535, 539, aus.

Zumindest ergibt eine Recherche in der juris-Datenbank, in der fast alle Entscheidungen des Gerichts dokumentiert

sind, nur einen einzigen Treffer. Auch in der staatsrechtlichen Literatur findet der Begriff der

,,Legitimationsgrundlage®jedenfalls aullerhalb der Rezeption der BVerfG Rechtsprechung zum Auslinderwahlrecht

praktisch keine Verwendung.
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zuriickgefihrt wird. Gleichzeitig betont das Bundesverfassungsgericht aber ausdriicklich, dass das
Grundgesetz den Lindern und Gemeinden ein eigeres ,,Volk* als Legitimationssubjekt zuordnet.”'

In der Tat ergibt sich aus dem Grundsatz der Eigenstaatlichkeit der Linder, der vom
Bundesverfassungsgericht immer wieder hervorgehoben wird,” dass die Ausiibung der Landes-Staatsgewalt
nur durch das Landes-Volk legitimiert werden kann” Damit wird aber deutlich, dass sich das
Bundesverfassungsgericht in einen unauflésbaren Widerspruch verwickelt hat: Liegt dem Grundgesetz
nimlich die Vorstellung zugrunde, dass ,,Landesvolker existieren, dann kann mit dem ,,Volk® im Sinne von
Art. 28 Abs. 1S. 2 GG nur das jeweilige Landesvolk als Legitimationssubjekt der Landesstaatsgewalt gemeint
sein. Wire das ,,Volk™ im Sinne von Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG hingegen mit dem ,,Volk* im Sinne von Art. 20
Abs. 2 8. 1 GG (teil-)identisch, dann gibe es kein eigenes Staatsvolk der Linder, sondern nur rdumlich
abgegrenzte Teilvilker. Der Versuch, diesen Widerspruch dadurch aufzulSsen, dass das Staatsvolk der Lander
schlicht als Teilvolk des Bundesvolkes definiert wird, ist zum Scheitern verurteilt. Denn fir die
Eigenstaatlichkeit der Linder kommt es nicht auf die Terminologie an, sondern auf das Recht, grundsitzlich
selbst iiber die Zugehorigkeit zum Landes-Volk bestimmen zu kénnen.

Art. 28 Abs. 1 GG muss nach alledem wesentlich enger ausgelegt werden, als es das
Bundesverfassungsgericht und mit ihm das Gros der deutschen Staatsrechtslehre getan hat: Durch Satz 1
dieser Bestimmung hat der Verfassunggeber den Lindern (unter anderem) eine demokratische Organisation
des Staates vorgeschrieben. Das ist die folgerichtige und notwendige Konsequenz aus dem féderalistisch-
dezentralen Staatsaufbau der Bundesrepublik Deutschland. Denn das Bekenntnis zur Demokratie, das gemil3
Art. 79 Abs. 3 GG zu einem der unantastbaren Grundprinzipien der Verfassungsordnung gehért, kénnte
mithelos unterlaufen werden, wenn dieses Organisationsprinzip nicht auch fiir die unteren Ebenen des Staates
verbindlich wire. Auch in den Lindern miussen sich somit alle Handlungen und Entscheidungen der
Staatsorgane auf das jeweilige Landes-Staatsvolk zurtickfithren lassen. Bestitigt und weiter verstirkt wird diese
Bindung durch Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG, mit dem auch das Verfabren zur demokratischen Legitimation
staatlicher Entscheidungen in den Lindern und Kommunen einigermassen homogenisiert wird: Diesen ist
nicht nur das demokratische Prinzip an sich vorgegeben, sondern auch die parlamentarische Demokratie als
Regelform der politischen Willensbildung; aulerdem haben sie die Wahlrechtsgrundsitze des Art. 38 Abs. 1
S. 1 GG zu beachten.

3. Landes-Staatsangehorigkeit und Legitimationssubjekt der Landesstaatsgewalt

Allerdings bleibt den Lindern als Ausfluss ihrer Eigenstaatlichkeit ein Spielraum fiir die konkrete
Ausgestaltung der Staatsorganisation:” Aufgrund ihrer Verfassungsautonomie sind sie nicht nur in Bezug auf
die Kreation von Landesverfassungsorganen und die Verteilung der Aufgaben unter diesen Organen frei. Sie
haben dariiber hinaus grundsitzlich auch das Recht, das Staatsvolk und damit das Legitimationssubjekt der

' BVerfGE 83, 37, 55. Vgl. dazu auch Dreier (Fn. 2), Rn. 83 ff. zu Art. 20 GG (Demokratie); Sachs ASR 1983, 68, 70.
Auch Karpen, NJW 1989, 1012, 1014, und Papier, StWissStPrax 1990, 202, 203. gehen davon aus, dass Art. 28 Abs. 1
S. 2 GG auf das jeweilige Teil-Volk Bezug nimmt.

2 Vgl. BVer/GE 34,9, 19; BVer/GE 87, 181, 196.

»  In diesem Sinne auch Bryde, StWissStPrax 1995, 305, 318; vgl. auch Sachs ASR 1983, 68, 70.

*  Auch das Argument des BVerfG, die Erwihnung der Kommunen in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG sei nur dann

verstindlich, wenn man akzeptiere, dass Abs. 1 die ,,Einheitlichkeit de Legitimationsgrundlage® gewihrtleiste,

BVerfGE 83, 37, 56, kann nicht Giberzeugen. Denn Abs. 1 bezicht sich auf die Legitimation von Entscheidungen,

Abs. 2 hingegen auf die Zustindigkeit.

Das Homogenititsprinzip des Art. 28 Abs. 1 GG steht der Einfiihrung plebiszitirer Elemente ohne jeden Zweifel

nicht entgegen, die ja auch in Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG (,,Abstimmungen®) schon als mdgliches Instrument der

politischen Willensbildung angesprochen sind. Auch wire es den Lindern méglich, das parlamentarische System

durch ein prisidentielles zu ersetzen, bei dem die Exekutive nicht mittelbar durch das Parlament sondern durch

Direktwahlen legitimiert wird.
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Landes-Staatsgewalt frei zu bestimmen.

26 Ausdruck dieser Freiheit ist in erster Linie das Recht der Linder zur

Einfuhrung einer eigenen Staatsangehérigkeit.27

Dieses Recht ist unbestritten® und nach der geltenden Verfassungsrechtslage auch unbestreitbar: Die
Regelung der Staatsangehorigkeit in den Lindern gehort nicht mehr — wie noch nach Art. 110 Abs. 1 8.1
WRYV oder nach Art. 11 Abs 1 Nr. 1 der &sterreichischen Bundesverfassung” — zum Bereich der aus-
schlieBlichen Gesetzgebung des Bundes. Vielmehr hat der Bund erst kiirzlich ausdriicklich auf seine bis dahin
bestehenden Regelungskompetenzen verzichtet.”” Obwohl derzeit nur in Rheinland-Pfalz eine entsprechende

26

27

28

29

30

Dabei ist zu beachten, dass ,,das Volk® im Rahmen von Wahlen und Abstimmungen ein Staatsorgan ist, das von
seinen verfassungsmifBigen Rechten Gebrauch macht, vgl. dazu Kelsen Reine Rechtslehre, 2. Aufl. 1960, S.290/292 £,
Kriele, VVDStRL 29, S. 46, 60; Grawert, in: HABStR (Fn. 2), Rn. 23 zu § 14. Auch dies wird vom BVerfG anerkannt,
welches das unformierte und unformierbare Volk lediglich vom Kreis der Antragsberechtigten im
Organstreitverfahren gemill Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG 1.V.m. {§ 13 Nr. 5, 63 BVerfGG ausschlief3t; vgl. Bl erfGE 13,
54, 84 £./95.

Stiens (Fn. 7), S. 195, weist zurecht darauf hin, dass die Austibung staatsburgerlicher Rechte und Pflichten die
wesentliche Substanz der Landeszugehdrigkeit bildet.

Eine andere Auffassung scheint nur Isensee (Fn. 19), Rn. 45 zu § 98, zu vertreten, der keine Teil-Volker sondern nur
Volksteile akzeptieren will. In Rn. 49 betont er jedoch, dass durch die Einfilhrung einer eigenen
Landesstaatsangehorigkeit der frithere Dualismus zwischen Bundes- und Landesvolk wieder hergestellt werden
konnte. Auch Liibbe-Wolf, in: Dreier (Fn. 2), Rn. 1/28 zu Att. 33 GG, scheint davon auszugehen, dass es keine eigene
Landes-Staatsangehérigkeit mehr gibt — wobei offen bleibt, ob es sie geben kdnnte.

Vgl. dazu Koja, Das Verfassungsrecht der Osterreichischen Bundeslinder, 2. Aufl. 1988, S. 67; Waiter/ Mayer,
Grundriss des Osterreichischen Bundesverfassungsrechtes, 8. Aufl. 1996, Rn. 200 ff. Nach Art. 6 Abs. 1 der
Osterreichischen Bundesverfassung gibt es eine einheitliche Staatsbiirgerschaft. Abs. 2 regelt, dass die Staatsbiirger,
die in einem Land ihren Hauptwohnsitz haben, dessen Landesbiirger sind. Die Linder kdnnen auch Staatsbiirger,
die einen Wohnsitz, nicht aber den Hauptwohnsitz im Land haben, als Landesbirger anerkennen.

Durch das Gesetz vom 27.10.1994, BGBL. 1 S. 3146, wurde Art. 74 Abs. 1 Nr. 8 GG gestrichen. Die Gemeinsame
Verfassungskommission von Bund und Lindern auf deren Vorschlag diese Anderung zuriickgeht, hatte in ihrem
Abschlussbericht dazu festgehalten: ,,Die Entscheidung wird damit ausschlieSlich den Lindern iiberlassen. Negative
Auswirkungen fiir den Bund sind nicht zu befiirchten, da die Lander nicht mittelbar die Staatsangehérigkeit im Bund
regeln konnen.” (BT-Drs. 12/6000, S. 34).

Geradezu absurd erscheint die Argumentation von Sampels, Burgerpartizipation in den neuen Linderverfassungen,
1998, S. 181, der den Lindern das Recht zur Einfithrung einer Landes-Staatsangehorigkeit bestreitet, weil Art. 74
Abs. 1 Nr. 8 GG gestrichen wurde. Damit wird die Kompetenzordnung des Grundgesetzes in ihr Gegenteil verkehrt.
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Regelung existiert,” konnte es somit in Deutschland — ebenso wie in anderen foderalistischen Staaten, etwa
der Schweiz* oder den USA™ — neben der Bundes- auch eine eigene Landes-Staatsangehorigkeit geben.”

Bei der konkreten Ausgestaltung der Verfassungsordnung haben die Linder trotz ihrer grundsitzlichen
Verfassungsautonomie allerdings nicht nur Art. 28 GG, sondern auch die tibrigen zwingenden Vorgaben des
Bundesrechtes zu beachten. Von zentraler Bedeutung ist insofern Art. 33 Abs. 1 GG, der die Linder im
Ergebnis von der Pflicht entbindet, eine eigene Staatsangehérigkeit einzufithren: Wenn alle Deutschen in
jedem Lande die gleichen staatsbiirgerlichen Rechte und Pflichten haben, dann miissen alle deutschen
Staatsbiirger, die sich dauerhaft in einem bestimmten Bundesland niedergelassen haben, gegebenenfalls die
Staatsbiirgerschaft dieses Bundeslandes erwerben bzw. auf andere Weise mit den Landes-Staatsangehérigen
gleich gestellt werden.” Dieser Anspruch kann aufgrund der in Art. 11 GG verbiirgten Freiziigigkeit auch
nicht durch Niederlassungsbeschrinkungen unterlaufen werden. Art. 33 Abs. 1 GG verbietet es den Lindern
jedoch nicht, den Kreis ihrer Landes-Staatsangehérigen iiber den der Deutschen im Sinne von Art. 116 GG
hinaus auszudehnen.” Dagegen spricht schon der Wortlaut der Norm, der sich kaum in dem Sinn deuten
ldsst, dass ,,nur die Deutschen staatsbiirgerliche Rechte und Pflichten in den Lindern haben dirfen. Eine so
enge Auslegung ist auch deshalb abzulehnen, weil sie sich kaum damit vereinbaren ldsst, dass es sich bei dieser
Verfassungsbestimmung um ein Integrationsinstrument handelt, mit dem jede Diskriminierung der Burger
anderer Bundeslinder verhindert werden soll.”’

Zu beachten ist allerdings, dass die Lander auch an der Willensbildung im Bund mitwirken: Selbstverstindlich
bedurfen auch die Vertreter der Linder im Bundesrat oder in der Bundesversammlung einer zumindest
mittelbaren demokratischen Legitimation durch das Volk. Da es hier um die Ebene des Bundes geht, kann
insofern jedenfalls auf den ersten Blick nur der Volksbegriff des Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG zugrunde gelegt
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Art. 75 Abs. 2 S. 1 RP-V erklirt alle Deutschen, die im Lande wohnen zu Staatsbiirgern. Dariiber hinaus finden sich

in Art. 6 BayV rudimentire Bestimmungen Uber die bayerische Staatsangehérigkeit, die jedoch der Ausfillung durch

ein Gesetz bedurfen, das bisher nicht erlassen worden ist; vgl. auch Artt. 4 Abs. 2,5 Abs. 1 S. 1 SichsV und Art. 46

Abs. 2 ThiirV, wo ganz selbstverstindlich auf ein eigenstindiges (I.andes-)Biirgerrecht Bezug genommen wird.

In einigen Lindern ist das Wahl- und Stimmrecht ausdricklich den Deutschen im Sinne des Grundgesetz

vorbehalten; vgl. Art. 2 Abs. 1 BetlV; Art. 64 SaarV; Art. 42 Abs. 2 S. 1 LSA-V; und auch Art. 3 Abs. 1 S. 1 BbgV,

der in Abs. 2 allerdings eine Offnungsklausel enthilt. Dies lisst sich als mittelbare Regelung der Staatsbiirgerschaft
begreifen.

Art. 1 der (neuen) Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18.4.1999 (nBV, Systematische

Sammlung des Schweizerischen Bundesrechts Nr. 101) setzt die Existenz der Kantons-Vélker voraus, wenn er die

,» Volkerschaften® der zum Bund zusammengeschlossenen Kantone erwihnt; vel. dazu Hafelin/ Haller, Schweizerisches

Bundesstaatsrecht, 4. Aufl. 1998, Rn. 156/170.

Der 14. Zusatz zur Verfassung der USA legt zwar fest, dass alle Personen, die die US-Staatsbiirgerschaft besitzen,

zugleich Burger (,citizens®) des Staates sind, in dem sie ihren Wohnsitz haben. Auch enthilt Art. 4 § 2 S. 1 der

Verfassung eine dem Art. 33 Abs. 1 GG entsprechende Regelung. Und vor allem weist Art. 1 § 8 der Verfassung dem

Bund die ausschlieBliche Kompetenz fiir die Regelung der Einbiirgerung zu (,,to establish a uniform role of

naturalization®). Das alles schlie3t es allerdings nicht notwendigerweise aus, dass die Einzelstaaten eigene Regelungen

Uber die Staatsangehorigkeit erlassen. Vielmehr setzt die Verfassung an zahlreichen Stellen voraus, dass es Biirger der

einzelnen Staaten gibt. Tatsdchlich hat der US-Kongress erst in der Phase des Biirgerkrieges von der Ermichtigung

zur Regelung des US-Staatsbiirgerschaftsrechtes Gebrauch gemacht — zuvor wollte man sich wegen der heftig
umstrittenen Frage, wie die Sklaven zu behandeln seien, nicht festlegen; vgl. dazu Tribe, American Constitutional Law,

4. Aufl. Mineola NY 1987, § 5-20, S. 378 ff.

Anzumerken ist, dass die Internationalen Vereinbarungen zur Vermeidung mehtfacher Staatsangehorigkeit hier keine

Wirkungen entfalten, da die Bundeslinder keine Volkerrechtssubjekte sind. Die Staatsburgerschaft hat daher

ausschlief3lich Binnen-Wirkungen.

% In diesem Sinne von Miinch (Fn. 19), Ra. 31 zu Art. 74 GG; vgl. auch Mannz (Fn. 19), Ra. 6 zu Art. 33 GG; Kunig in:
von Minch/ders. (Fa. 3), Ra. 11 ff. zu Art. 33 GG, m.w.N., die Uberzeugend darlegen, dass diese Bestimmung sich
auf das gesamte Verhiltnis zwischen Biirger und Staat bezieht. Vgl. dazu auch Isensee (Fn. 19), Rn. 50 zu § 98; Szens
(Fn. 7), S. 195; Storr (Fn. 7), S. 75.

Die in Art. 33 Abs. 1 GG verwendete Formulierung ,,in jedem Lande® bestitigt tibrigens die hier vertretene Ansicht,
wonach es keine vollstindige Kongruenz zwischen der Staatsangehorigkeit des Bundes und der Lander geben muss.

% In diesem Sinne auch v. Mangoldt/Klein/ Pestalozza, Das Bonner Grundgesetz, 3. Aufl. 1996, Rn. 386 zu Art. 74 GG,
der allerdings nicht auf das Verhiltnis zwischen Art. 20 Abs. 2 S. 1 und Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG eingeht.

7 Vgl. dazu Kunig (Fn. 35), Rn. 4 ff.
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werden.”® Zwar stiinde den Lindern mdglicherweise auch dann noch die Méglichkeit offen, den Kreis
derjenigen, die sich an Abstimmungen in den Lindern beteiligen diirfen, Giber die Deutschen im Sinne von
Art. 116 Abs. 1 GG hinaus auszudehnen.” Es wire jedoch ausgeschlossen eine umfassende Landes-
Staatsangehorigkeit fur Nicht-Deutsche einzufiihren, die auch das Recht umfasst, sich an den Landtagswahlen
zu beteiligen oder auf andere Weise unmittelbar oder mittelbar Einfluss auf das Verhalten der Vertreter des
Landes auf der Ebene des Bundes zu nehmen.

Dabei wird jedoch nicht hinreichend berticksichtigt, dass es sich bei der Mitwirkung der Linder an der
Gesetzgebung des Bundes und an der Wahl des Bundesprisidenten um spezifische Ausprigungen des
toderalistischen Prinzips handelt: Obwohl der Bundesrat wie die Bundesversammlung ohne jeden Zweifel
Organe des Bundes sind, deren Existenz durch die verfassunggebende Gewalt des Bundesvolkes legitimiert
ist," iben die Linder bzw. ihre Vertreter im Rahmen der Beteiligung an der politischen Willensbildung im
Bund — ebenso wie bei der Ausfiihrung der Bundesgesetze — Landes-Staatsgewalt aus, die ausschlieSlich
durch das Landesvolk legitimiert ist und auch nur durch dieses legitimiert sein kann. Durch die Abstimmung
im Bundesrat bzw. durch die Wahlen in der Bundesversammlung werden die einzelnen Entscheidungen
zusammengefiihrt und zu einem Akt der Bundes-Staatsgewalt transformiert.*'

Diese Uberschneidung von Bundes- und Landesstaatsgewalt ist eine notwendige Folge des foderalistischen
Staatsaufbaus, da die Linder nur auf diese Weise ihre spezifischen Interessen in den politischen
Willensbildungsprozess auf der Ebene des Bundes einbringen kénnen. Umgekehrt bringt es die Beteiligung
der Linder an der Gesetzgebung des Bundes — und auch die Ausfithrung der Bundesgesetze — zwangsldufig
mit sich, dass nicht alle Entscheidungen durch dasselbe Subjekt legitimiert werden. Besonders deutlich wird
das Spannungsverhiltnis zwischen dem féderalistischen und dem demokratischen Prinzip bei Abstimmungen
im Bundesrat, bei denen der Grundsatz der Gleichheit von Wahlen zugunsten eines Uberproportionalen
Einflusses der kleinen Bundeslinder durchbrochen wird. Auch der Grundsatz der Allgemeinheit von Wahlen
gilt hier aufgrund der unterscheidlichen Wahltermine und Wahlperioden in den Lindern nur eingeschrinkt.
Angesichts der Tatsache, dass sich der Kreis derjenigen, die sich an der politischen Willensbildung in den
Lindern beteiligen dirfen, unter den besonderen Bedingungen des deutschen Féderalismus stets von dem
Kreis detjenigen unterscheidet, die den Bundestag tatsidchlich gewihlt haben oder auch nur zum jeweiligen
Zeitpunkt das aktive Wahlrecht zum Bundestag besitzen, ist aber kein zwingender Grund dafiir erkennbar,
warum das Landes-Volk auf die Teilmenge der dauerhaft im Lande lebenden Deutschen beschrinkt werden
miisste.*

% In diesem Sinne etwa Karpen, NJW 1989. 1012, 1014; Storr (Fn. 7), S. 76 f. Man kénnte dies auch fiir die Ausfithrung

des Bundesrechtes durch die Linder annehmen.

Dies gilt zumindest dann, wenn es sich beim Gegenstand der Abstimmung um eine Angelegenheit handelt, die

ausschlief3lich das Land betrifft; diesen Umstand tbersieht z. B. Liwer (Fn. 3), Rn. 19 zu Art. 28 GG, der es fir

verfassungswidrig hilt, dass Auslinder in Brandenburg das Recht haben, eine Volksinitiative zu unterstiitzen und
damit ein Verfahren einzuleiten, an dessen Ende ein Volksentscheid stehen kénnte. Zu beachten ist allerdings
wiederum, dass als Gegenstand einer solchen Initiative auch ein Antrag in Betracht kommt, mit dem der Landtag
dazu aufgefordert wird, die Landesregierung um ein bestimmtes Verhalten auf der Ebene des Bundes zu ersuchen.

Hochst mittelbar ist somit ein Einfluss auf den Bund denkbat.

* Vgl. dazu statt vieler Baner in: Dreier (Fn. 2), Rn 17 zu Art. 50 GG m.w.N., der zu Recht darauf hinweist, dass der

Bundesrat dem Grundsatz der Organtreue verpflichtet ist.

Ebenso wird bei Direktwahlen und Volksabstimmungen aus den individuellen Entscheidungen der Biirger eine

staatliche Entscheidung.

“ Daher geht auch die Argumentation des Bayl/erfGH, NF 39 11, S. 30 ins Leere, der meint, dass es dem Wesen des

im Grundgesetz verankerten und ausgestalteten Bundesstaates widerspriche, wenn es in den einzelnen Lindern
Staatsbiirger mit unterschiedlicher Rechtsstellung in bezug auf den Bundesstaat einerseits und auf das betreffende
Land andererseits gibe; dhnlich auch Makarov/von Mangoldt (Fn. 19), Ra. 2/25; und Sterr (Fn. 7), S. 75, der darauf
abstellt, dass es dann eine ,,Zwei-Klassen-Gesellschaft® gebe, da die Rechte und Pflichten, die nach dem GG nur den
Deutschen zustehen, nicht allen Landes-Staatsangehérigen zukommen. Diese ,,Zwei-Klassen-Gesellschaft™ gibt es
jedoch aufgrund der Differenzierung von Birger- und Menschenrechten ohnehin.
Bemerkenswerterweise untermauert Isensee (Fn. 19), Rn. 50 zu § 98, seine Ansicht, wonach der Kreis der
Landeszugehorigen weder enger noch weiter als der der Bundeszugehérigen geschnitten werden diirfe, nur mit dem
Hinweis auf die eben erwihnte Entscheidung des BayVerfGH — um dann in einer FuBnote voéllig zu recht
klarzustellen, dass sich der Rekurs auf das ,,Wesen des Bundesstaates® hier wie auch sonst als keine plausible
Begriindung erweise.
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Als Zwischenergebnis ldsst sich damit festhalten: Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG verlangt, dass auch die Austiibung
von Landes-Staatsgewalt demokratisch, also durch das jeweilige Landesvolk legitimiert sein muss. Die
Entscheidung tber den Kreis der Landes-Staatsangehorigen treffen gemidll Artt. 30, 70 GG die Linder.
Weder aus dem Grundgesetz noch aus anderen Bestimmungen des Bundesrechtes ergibt sich ein generelles
Verbot, Nicht-Deutsche in den Kreis der Landes-Staatsangehoérigen einzubeziehen. Zu beachten ist lediglich,
dass das demokratische Prinzip eine gewisse Verbundenheit der Birger mit ,,ihrem® Staat voraussetzt. Daher
konnten die Lander allenfalls solchen Auslindern die Landes-Staatsangehérigkeit verleihen, die sich dauerhaft
im Lande niedergelassen haben.” Auerdem ist jedenfalls dann eine Entscheidung des verfassungsindernden
Gesetzgebers erforderlich, wenn der Kreis der Landes-Staatsbiirger tiber den der deutschen Staatsbiirger im
Sinne des Grundgesetzes hinaus ausgedehnt werden soll. Zumindest muss der Gesetzgeber ausdriicklich zur
Regelung der Landes-Staatsangehorigkeit ermichtigt werden.*

4. Landes-Staatsangehorigkeit und Beteiligung an der politischen Willensbildung

Damit stellt sich die Frage, welche Rechte und Pflichten mit der Landes-Staatsangehérigkeit verbunden sind.
Festzuhalten ist zunichst, dass es in Deutschland anders als etwa in der Schweiz®® keine mittelbare
Bundesstaatsangehorigkeit gibt: Zwar sieht § 1 StAG* auch noch nach der jiingsten Reform des
Staatsangehorigkeitsrechtes?” vor, dass ,,Deutscher sein soll, ,,wer die Staatsangehérigkeit in einem
Bundesstaat* besitzt.”® Diese Regelung wurde jedoch bereits 1934 mit der Aufhebung der Staatsagenhérigkeit
in den Lindern gegenstandslos.” Daran hat sich auch nichts geiindert, als nach dem Zusammenbruch des
Dritten Reiches wieder Linder errichtet worden sind.”’ Wer (nur) in einem Bundesland eingebiirgert wird,
bleibt daher im Hinblick auf das Bundesrecht weiterhin Auslinder.

# Wobei zu beachten ist, dass die Lindern aufgrund der Vorgaben des Auslinderrechtes keinen nennenswerten

Einfluss darauf haben, welchen Auslindern ein Recht zum dauerhaften Aufenthalt zugestanden wird.

Im Ergebnis ist den Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes daher zuzustimmen: Denn das

Kommunalwahlrecht fiir Auslinder war sowohl in Hamburg als auch in Schleswig-Holstein durch einfache Gesetze

eingefithrt worden.

% Nach Art. 37 Abs. 1 nBV (Fn. 32) beruht die Schweizerbiirgerschaft grundsitzlich auf der Kantonsbiirgerschaft.
Allerdings hat der Bund gemiB3 Art. 38 Abs. 1 nBV das Recht, den Erwerb der Staatsangehérigkeit durch
Abstammung, Heirat und Adoption zu regeln. Im Ubrigen kann er den Kantonen gemil Art. 38 Abs. 2 nBV
Mindeststandards fiir die Verleihung des Kantonsbiirgerrechtes vorgeben (diese Regelungen wurden unveridndert aus
Artt. 43 f. der alten Bundesverfassung ibernommen); vgl. dazu Grisel, in: Albert/ Eichenberger/ Miiller/ Rhbinow/ S chindler
(Hrsg.), Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizer Eidgenossenschaft (Stand 5/1995), Ra. 20 ff. zu Art. 44
BV; Hdjelin/ Haller, a.2.0., Rn. 554 ff.

Nach Art. 12 Abs. 2 des Bundesgesetzes iiber Erwerb und Verlust des Schweizer Burgerrechtes (BuG —
Systematische Sammlung des Schweizer Bundesrechts Nr. 141.0), darf das Kantonsbiirgerrecht nur nach einer
Bewilligung durch die Bundesbehérden erteilt werden.

% Vom 22.7.1913 (RGBL S. 583); bis zum 1.1.2000 ,,Reichs- und Staatsbiirgerschaftsgesetz (RuStAG).

7 Durch das Gesetz zur Reform des Staatsangehérigkeitsrechts vom 15.7.1999 (BGBL 1 S. 1618).

“#  Die §§ 8-16 RuStAG regelten die Voraussetzungen und das Verfahren der Einbiirgerung, wobei den Lindern ein

relativ grosser Spielraum blieb. Nach § 9 S. 1 RuStAG konnten nur die anderen Linder, nicht jedoch das Reich

Bedenken gegen eine geplante Einbirgerung erheben. Gegebenenfalls hatte der Bundesrat zu entscheiden. Das

Gesetz Uber die Erwerbung und den Verlust der Reichs- und Staatsangehorigkeit vom 1.6.1870 (BGBL S. 355) hatte

sogar iiberhaupt keine unmittelbare Bundes- bzw. Reichsangehdrigkeit vorgesehen.

Durch die Verordnung iiber die deutsche Staatsangehérigkeit vom 5.2.1934 (RGBL I S. 85). Seither gibt es nur noch

die unmittelbare Bundes-Staatsangehorigkeit. Makarov/von Mangoldt (Fn. 19), Ra. 8 zu § 1 RuStAG, weist vollig

zurecht darauf hin, dass die Lander nur deshalb die M6glichkeit hatten, ihre Staatsangehdrigkeit nach 1949 selbst zu
regeln, weil die Bestimmungen des RuStAG tber die Landes-Staatsangehdrigkeit seit 1934 unwirksam waren; in

diesem Sinne auch schon Hoffizann, Die Staatsangehérigkeit in den deutschen Bundeslindern, ASGR 1956, S. 300,

329 f.

In diesem Sinne Hazlbronner/ Renner, Staatsangehorigkeitsrecht, 1991, Rn. 7 zu § 1 RuStAG; vgl. auch Makarov/von

Mangoldt (Fn. 19), Rn. 8 zu § 1 RuStAG; Marx, Kommentar zum Staatsangehorigkeitsrecht, 1997, Rn. 5 f. zu § 1

RuStAG. Zumindest auf den ersten Blick ldsst sich diese Auslegung allerdings nicht damit vereinbaren, dass § 1 StAG

auch nach 1949 trotz mannigfaltiger Anderungen des Staatsangehérigkeitsrechtes unverindert beibehalten wurde.

Dies deutet grundsitzlich darauf hin, dass sich der Gesetzgeber die Regelung des § 1 StAG zu eigen gemacht hat.

Auf der anderen Seite ist aber zu beachten, dass nach dem Zusammenbruch des Dritten Reiches Einigkeit dartiber

bestand, dass die deutsche Staatsangehdrigkeit auch weiterhin nur unmittelbar erworben werden kénne, vgl. dazu

Marx, 2.2.0., Rn. 8 zu § 1 RuStAG.
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Aus der Verleihung der Landes-Staatsbiirgerschaft ergibt sich allerdings das Recht zur Mitwirkung an der
politischen Willensbildung im Lande. Aulerdem haben die Betroffenen einen Anspruch darauf, in Bezug auf
den Schutz durch die Grundrechte der Landesverfassung mit den deutschen Staatsbiirgern gleichgestellt zu
werden. Entsprechend der Kompetenzordnung des Grundgesetzes kommt es fiir die Zuordnung zum
Gemeinde-Volk darauf an, ob die betreffende Person die Staatsangehérigkeit des Landes besitzt.” Genau dies
drickt auch Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG aus, indem er Lindern und Kommunen ein einheitliches ,,Volk*
zuordnet.

Wenn die Linder aber grundsitzlich das Recht haben, die Voraussetzungen fir den Erwerb der Landes-
Staatsangehérigkeit autonom zu bestimmen, dann kénnen sie Auslindern erst Recht einzelne politische
Rechte zugestehen.” Zwar setzt auch dies in jedem Fall eine Verfassungsinderung voraus, da es derzeit in
allen Landesverfassungen Regelungen gibt, die Art. 20 Abs. 2 GG entsprechen.” Jedoch ist ebensowenig wie
auf der Ebene des Bundes ein zwingender Grund dafiir ersichtlich, wieso der Landes-Verfassunggeber auf die
Entscheidung beschrinkt sein sollte, den Betroffenen entweder das volle oder gar kein Burgerrecht
zuzugestehen. Daher ist es insbesondere zulissig, Auslinder auf das Kommunalwahlrecht zu beschrinken,™
ihnen nur das aktive Wahlrecht oder das Recht einzurdumen, sich an bestimmten direktdemokratischen
Verfahren auf der Ebene des Landes oder der Kommunen zu beteiligen.”

5. Zur Moglichkeit bundesrechtlicher Vorgaben

Will man den Lindern das Recht verweigern, ihr politisches System dem Einfluss der nicht-deutschen Biirger
zu Offnen und auf diese Weise mit verschiedenen Moglichkeiten der politischen Integration zu
experimentieren, dann miisste in jedem Fall das Grundgesetz geindert werden. Der Bund konnte sich etwa,
wie schon das Reich in der Zeit der Weimarer Republik, das ausschlielliche Recht zur Regelung der
Staatsangehérigkeit vorbehalten.” Dies lisst sich jedoch kaum mit Art. 79 Abs. 3 GG vereinbaren, der nach

' Wobei vorausgesetzt wird, dass die Kommunen keine Staatsqualitit besitzen. Nur dann ist es selbstverstindlich, dass

das Gemeindevolk von der tibergeordneten Ebene vorgegeben werden kann.
%2 In diesem Sinne auch schon Bryde, ] Z. 1989, 257, 259 ., der allerdings zu sehr auf die faktische Betroffenheit abstellt
und sich damit angreifbar macht.
Das Wahl- und Stimmrecht ist daher auf die jeweiligen Landes-Staatsangehdrigen beschrankt; vgl. Artt. 25 Abs. 1,
26 Abs. 1 BW-V; Artt. 2, 4 BayV; Art. 2 Abs. 1 BerIV; Art. 3 Abs. 1 S. 1 BbgV; Art. 66 Abs. 1 BremV; Art. 3 Abs. 2
S. 1 HambV; Art. 70, 73 Abs. 1 HessV; Art. 3 Abs. 1 S. 1 MV-V; Art. 2 Abs. 1 S. 1 NdsV; Art. 2 NRW-V, Art. 75
RP-V; Artt. 61 Abs. 11.V.m. 64 SaarV; Artt. 3 Abs. 11.V.m. 4 Abs. 2 SichsV; Art. 2 Abs. 2 S. 1 und 2 1.V.m. 42
Abs. 2 LSA-V; Art. 2 Abs. 1 SH-V; Art. 45 8. 1, 46 Abs. 2 ThurV.
Einige Verfassungen enthalten allerdings Offnungsklauseln, die eine Erweiterung der politischen Rechte auf
Auslinder nach Maf3gabe des GG erméglichen, vgl. Artt. 3 Abs. 2,22 Abs. 2 S. 2 BbgV; Art. 42 Abs. 2 S. 2 LSA-V.
¥ Daher ist auch die Regelung des Art. 28 Abs. 1 S. 3 GG verfassungsrechtlich unbedenklich. Denn obwohl das
BVerfG in seiner Entscheidung in einem obiter dictum ausdriicklich betont hat, dass ein Kommunalwahlrecht fir
BEU-Auslinder zulissig sei, Bl7e7/GE, 83, 37, 59, lisst sich diese Auffassung kaum mit der zuvor vom Gericht
dargelegten Auffassung vereinbaren, dass das durch Art. 79 Abs. 3 GG geschitzte demokratische Prinzip fir alle
Ebenen des Staates eine ,,cinheitliche Legitimationsgrundlage* in dem Sinne verlange, dass das Legitimationssubjekt
teilidentisch sein muss; kritisch zur Entscheidung des BVerfG daher etwa Liwer (Fn. 3), Rn. 28 zu Art. 28 GG,
m.w.N.
In der rechtswissenschaftlichen Literatur wurde im Hinblick auf die Rechtsprechung des BVerfG vor allem die
Entscheidung des brandenburgischen Verfassunggebers in Frage gestellt, nicht nur Deutschen das Recht zu geben,
sich an einer Volksinitiative zu beteiligen, obwohl dieses Verfahren gegebenenfalls der erste Schritt auf dem Weg zu
einem Volksentscheid ist; vgl. dazu Flieganf, LKV 1993, 181; Karpen, JA 1993, 100, 112; Kanther, Die neuen
Landesverfassungen im Lichte der Bundesverfassung, Diss. Koln 1993, S. 222; Lawer (Fn. 3), Rn. 19 zu Art. 28 GG;
Sampels (Fn. 30), S. 161 ff.; dhnlich auch Neumann, Die Verfassung der Freien Hansestadt Bremen, 1996, Rn. 14 zu
Art. 87 BremV.
Demgegentber stellen Berdit, KtitV 1993, 318, 329; Franke/Kneifel-Haverkamp, JoR 1994, 111, 142, auf die
Vergleichbarkeit der Volksinitiative mit einer Massenpetition ab; auch Sziens (Fn. 7), S. 205, hilt die Beteiligungsrechte
von Auslindern ohne nihere Begriindung verfassungsrechtlich fiir unproblematisch.
Dabei stellt sich die Frage, ob der Bund aufgrund einer Kompetenz zur Regelung der Staatsangehorigkeit in den
Lindern auch ermichtigt wire, Regelungen tiber einzelne politische Rechte der Auslinder zu erlassen. Im Zweifel
ist schon wegen der nétigen Rechtsklarheit ein eigenstindiger Kompetenztitel erforderlich.
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der zwar nicht véllig iiberzeugenden’” aber dennoch ganz iiberwiegend vertretenen,” Ansicht die Figenstaatlich
keit der Lander garantiert. Diese kénnen nimlich nur dann als Staaten angesehen werden, wenn sie zumindest
tiber eines der fiir einen Staat konstitutiven Elemente Staatsgebiet, Staatsvolk und Staatsgewalt einigermassen
autonom bestimmen diirfen. Die bloBe Organisationshoheit reicht nicht aus.”

Aus dieser Perspektive erscheint auch eine Wiederbelebung der konkurrierenden Gesetzgebungsbefugnis des
Art. 74 Abs. 1 Nr. 8 GG problematisch. Nimmt man den Grundsatz der Eigenstaatlichkeit nimlich ernst,
dann wire eine solche Bestimmung verfassungskonform in dem Sinne auszulegen, dass der Bund den
Lindern — wie sonst etwa im Rahmen der Rahmenkompetenzen gemill Art. 75 GG — allenfalls gewisse
Vorgaben fiir die Ausgestaltung der Landesstaatsangehérigkeit machen diirfte.

6. Verfassungspolitischer Ausblick und Schluss

Nimmt ein Land sein souverdnes Recht in Anspruch, eine eigene Staatsangehérigkeit einzufithren oder
Auslidndern einzelne politische Rechte einzurdumen, dann werden zweifellos Reibungsflichen geschaffen, die
die Verfassunggeber in anderen féderalistischen Systemen von vorne herein abgeschliffen haben.®' Allerdings
ist dieses Ergebnis die folgerichtige Konsequenz aus der Tatsache, dass sich der Bund Selbstbeschrinkung
auferlegt und den Lindern auf diese Weise einen gréBeren Spielraum fiir die konkrete Ausgestaltung ihres
Staatsorganisationsrechtes verschafft hat. Diese Entscheidung erweist sich bei ndherer Betrachtung auch nicht
als Zeichen fur die Schwiiche des féderalistischen Systems sondern vielmehr als Ausdruck seiner Stirke. Denn
ein echter Bundesstaat setzt ein vertrauensvolles Verhiltnis zwischen dem Bund und den Lindern bzw. unter
den Lindern voraus. Wenn der Bund auf Einflussméglichkeiten verzichtet, dann ist dies nicht nur ein
Zeichen fir sein Vertrauen in die Selbststeuerungsfihigkeit der Linder, sondern auch und vor allem in deren
Fiahigkeit, bei ihren Entscheidungen auch die Belange des Bundes und der anderen Linder mit zu
berticksichtigen.

Zehn Jahre nach den Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes zum kommunalen Ausldnderwahlrecht
und finf Jahre nach der Einfihrung des Art. 28 Abs 1 S. 3 GG besteht fir den Bund und fiir die Linder
Anlass, sich erneut mit der Frage auseinander zu setzen, ob das Recht, sich an der politischen Willensbildung
zu beteiligen, am Ende eines Integrationsprozesses stehen muss, oder ob die Gewihrung (einiger) politischer
Rechte nicht doch integraler Bestandteil dieses Integrationsprozesses sein kann. Ein Blick tiber die
Landesgrenzen zeigt jedenfalls, dass die Beteiligung von Auslindern an der politischen Willensbildung in den
Lindern und Kommunen keineswegs einzigartig wire: SchlieBlich haben Auslinder in den Schweizer
Kantonen Neuenburg (Neuchatel)® und Jura® bestimmte politische Rechte, ohne dass dies zu groBeren

7 Der deutsche Féderalismus hat sich in den vergangenen fiinfzig Jahren trotz einiger unbestreitbaren Defizite bewihrt.

In der verfassungspolitischen Diskussion steht daher derzeit durchaus zu Recht die Forderung nach einer
Dezentralisierung von Entscheidungen und einer Stirkung der Linder im Vordergrund. Das kann aber nicht dartber
hinwegtduschen, dass Art. 79 Abs. 3 GG weniger den Staatscharakter der Linder an sich schiitzt, sondern vielmehr
ihre (partielle) Autonomie und ihre Mitwirkungsrechte auf der Ebene des Bundes. Diese Rechte kénnten die Lander
jedoch ebenso gut als autonome Regionen innerhalb des Bundes wahrnehmen. Ob sie originire Staatsgewalt ausiiben,
ist demgegeniiber nur von untergeordneter Bedeutung.
% Vgl. dazu statt vieler BV erfGE 34,9, 19 £.; Dreier, in ders. (Fn. 2), Rn. 39 zu Art. 79 Abs. 3 GG; Liicke in Sachs (Fn. 3),
Rn. 26 ff. zu Art. 79 GG, jeweils m.w.N.
Das Staatsvolk und Staatsgebiet (Artt. 29, 118 GG) sind der Disposition der Linder v6llig entzogen. Zwar haben sie
de jure das souverine Recht, tber die Ausiibung der Staatsgewalt zu entscheiden. Die Kompetenz-Kompetenz liegt
jedoch beim Bund. Kein Land kann sich daher allein gegen eine Verlagerung weiterer Zustindigkeiten auf die héhere
Ebene wehren. Vor allem fehlt den deutschen Lindern seit jeher das wichtigste Handlungsinstrument souveriner
Staaten, ndmlich das Recht eigene Steuern zu erheben und frei tiber die Verwendung der Einnahmen zu entscheiden.
Aus dieser Perspektive erscheint es insbesondere zweifelhaft, ob der Bund den Lindern so weitgehende Vorgaben
fir die Einburgerung machen diirfte, wie sie das Schweizer BUG (dazu oben Fn. 45) in Bezug auf die Einburgerung
von Auslindern durch die Kantone enthilt.
In Osterreich (oben Fn. 29) und den USA durch die Einfithrung einer einheitlichen Bundes-Staatsangehérigkeit, in
der Schweiz —und von 1870 bis 1934 auch in Deutschland (Fn. 48 f.) — dadurch, dass die Kantonsburger automatisch
Schweizerbiirger werden (Fn. 45).
Dies gilt im Grunde schon seit 1850. Nach Art. 3 Nr. 2 des Gesetzes Uber die politischen Rechte des Kantons
Neuenburg vom 17.10.1984, haben Auslinder, die aufgrund einer Aufenthaltsberechtigung seit mindestens einem
Jahr im Kanton ansissig sind, das aktive Wahl- und Stimmrecht auf kommunaler Ebene. Diese Regelung beruht auf
Art. 66 Nr. 2. letzter Satz der Kantonsverfassung.
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Verwerfungen des politischen Systems in den Kantonen oder gar im Bund gefiihrt hitte.” Und in Neuseeland
haben Auslinder unter bestimmten Umstinden sogar das Wahl- und Stimmrecht auf der nationalen Ebene.”

Im Entwurf fiir eine Revision der Kantonsverfassung ist vorgesehen, Auslindern nach dem Vorbild des Kantons
Jura unter bestimmten Umstinden auch auf Kantonsebene das Wahl- und Stimmrecht einzurdumen; vgl. Art. 34 lit. ¢
des Verfassungsentwurfs vom 8.6.1998. Nach den Angaben der Verfassungskommission wiirde diese Anderung dazu
fihren, dass zu den derzeit ca. 103.000 Stimmberechtigten weitere 20.000 hinzu kimen!

8 Nach Art. 3 des Gesetzes iiber die politischen Rechte des Kantons Jura vom 26.10.1978 haben Auslinder, die seit

mindestens zehn Jahren im Kanton ansissig sind, das aktive Wahl- und Stimmrecht (mit Ausnahme der

Abstimmungen tber Verfassungsinderungen) auf Kantonsebene. Diese Regelung beruht auf einer Ermichtigung

in Art. 73 der Kantonsverfassung.

Zu den praktischen Erfahrungen im Jura und Neuchatel vgl. Cueni/ Flenry, Etrangéres et droits politiques, Bern 1994;

vgl. hierzu auch Linder, Schweizerische Demokratie, 1999, S. 60, der darauf hinweist, dass Vorschlige fir dhnliche

oder weitergehende Regelungen sowohl auf der Ebene des Bundes als auch in den Kantonen bei

Verfassungsreferenden gescheitert sind. Auch hat bislang keine der Gemeinden des Kantons Appenzell Ausserrhoden

von der Moglichkeit Gebrauch gemacht, Auslindern das Wahl- und Stimmrecht einzurdumen (Art. 105 Abs. 2 der

Kantonsverfassung).

% Laut Teil V Nr. 74 Abs. 1 lit. a.ii und lit. b des Electoral Act vom 17.8.1993 sind neben den neuseelindischen
Staatsbiirgern auch ,,permanent residents® berechtigt, sich als Wihler registrieren zu lassen, wenn sie mindestens ein
Jahr lang vor der Wahl in Neuseeland gelebt haben. Die ,,permanent residency ist eine unbefristete
Aufenthaltsgenechmigung, die auf Antrag nach den Vorschriften des Immigration Act 1987 erteilt wird..
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