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einer Aufenthaitsgenehmigung, die grundséizlich im Rahmen
eines Visumverfahrens bei der deutschen Auslandsvertretung
in seinem Heimatland (§ 63 Abs. 3 AuslG) einzuholen ist.
Ausnahmsweise kann Angehérigen bestimmiter Staaten wie
Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland. Schweiz und
USA die Aufenthaitsgenehmigung nach der Einreise erteilt
werden (§ 9 Abs. 1 DVAusIG).

Reist der Positivstaater bereits mit der Absicht ein, in Deutsch-
land eine Erwerbstitigkeit auszatiben, ist die Einreise dennoch
nicht uneriaubt im Sinne von §38 AuslG.* Mit Aufnahme
der Erwerbstitigkeit in Deutschiand entfalls allerdings diz Be-
freiung,™ und der Ausidnder ist ausreisepflichtig (§ 42 Abs.
AuslG).H Die Ausreiseptlicht ist jedoch erst vollziehbar, wenn
der Ausldnder noch nicht die erstmalige Erteilung der erforder-
lichen Aufenthaltsgenehmigung beantragt hat und die gesetzli-
che Antragsfrist abgelanfen ist (§42 Abs. 2 Nr. 3 AusiG). Fir
Staatsangehorige der in § 9 Abs. 1 DVAusiG genannten Staaten
betrigt die Antragsfrist drei Monate (§ 9 Abs. 6 DVAusIG),
wobei diese vorzeitig endet, wenn der Aufeathalt nach §3
Abs. 5 AuslG zeitlich beschriinkt oder der Auslidnder ausge-
wiesen wird (§9 Abs. 6 Satz 2 DVAuslG). Positivstaater, die
nicht einem der in §9 Abs.1 DVAuslG genannten Staaten
angehdren, kdnnen die Aufenthalisgenchmigung zum Zwecke
der Erwerbstitigkeit nicht nachiriiglich einholern (§9 Abs.4
DVAusIG). In allen diesen Fillen ist der Aufenthalt bei Vorsatz
strafbar (§ 92 Abs. 1 Nr. 1) AuslG; bei Fahrlssigkeit liegt eine
Ordnungswidrigkeit vor (§ 93 Abs. 1 AuslG).

4,2, Negativstaater

Ein Negativstaater ist unabhingig vom Anlass seines Awf-
enthalts in Deutschland immer visumpflichtig. Ein Schengen-
Visum kommt nur bei einem zeitlich beschriinkten Aufent-
halt in Betracht, wenn die angestrebte Aufenthaltsdaver im
Schengen-Gebiet 90 Tage pro Halbjahr nicht iiberschreitet.
Dies ist etwa bei Touwrisien-, Besuchs- und Geschiifisreisen
der Fall. Das SDU erfasst aber keine Aufenthalte fiir Er-
werbsgitigkeiten im Bundesgebiet, und zwar unabhiingig von
threr Dauer, also auch nicht fiir Saisonarbeit, Werkleistungen
und Au-pair-Beschiftigung. Mit einern Schengen-Visum (Typ
"C3) darf sich der Auslinder lingstens drei Monate pro Halb-
jahr {Nutzungsdauer) innerhalb eines Zeitraums von einem
Jahr (Giiltigkeitsdauer) in Deutschland aufhalten (Art. 10, 11

Dr. Lutz Hoffmann, Werther

Ausbinderbeirite in der Krise

Bereits vor dreiffig Jahren richteten einige Kommunen in der
BR Deutschland Ausldnderbeirdie ein und forderten ihre aus-
lindischen Binwohner auf, durch Wahlen zu ermitteln, wer
sie dort vertreten soil.! In den Folgejahren wurden die Ge-
meinden immer zahlreicher, die sich gleichfalls entschlossen,
ein Gremium zu schaffen, das von der ausldndischen Bevdl-
kerung gewihlt wird, um in den sie besonders betreffenden
Angelegenheiten die komununaten Organe zu beraten und thnen
gegeniiber die eigenen Interessen zu artikulieren.? Diese sich

Abs. 1 Nr.1 SDU). Gleiches gilt, wenn er einen nationalen
Aufenthalstitel eines Schengen-Staats besitzt, da er sich mit
diesem bis zu drei Monaten innerhalb eines Jahres frei im
Schengen-Raum bewegen kann (Art. 21 SDU),

Falis die Strafienmusik - aufgrund der konkreten Gegebenhei-
ten — keine Erwerbstdtigkeit darsteilt, kdnnen Negativstaater
mit einem Schengen-Visum sie auch ausiiben. Liegt dagegen
eine BErwerbstiitighkeil vor, so schiifzt das gliltige Schengen-
Visum den Auskinder vor dem ausiénderrechtiichen Versto.
Es liegen keine unerlaubte Finreise und kein unerlaubter Auf-
enthalt vor. Das Visum erlischt mit der Aufnahme der Erwerbs-
titigkeit nicht.

Sofern die Tatigkeit arbeitsgenehmigungspflichtig ist, besteht
mangels Arbeitserlaubnis ein sofortiges Thtigkeitsverbot. Die
arbeitsrechtliche Konsequenz ist ein Verbot der StraBenmu-
sik. Eine dem Schengen-Visum beigefiigte Auflage (»Erwerbs-
tatigkeit nmicht gestattet«) kann nach den allgemeinen voll-
streckungsrechilichen Vorschriften durchgesetzt werden. In Be-
tracht kommt auch eine Ausweisung nach §46 Nr.2 AuslG
wegen Verstofies gegen die arbeitsrechtlichen Vorschriften und
der dem Schengen-Visum beigefiigten Auflage.

ist die StraBenmusik arbeitsgenehmigungsfrei (§9 Nrn. 6u. 7
ArGV), so kann eine dem Schengen-Visum beigefiigte Auf-
lage («Erwerbstitigkeit nicht gestattet«<) ebenfalls nach den
allgemeinen vollstreckungsrechtlichen Vorschriften durchge-
setzt werden. Die Voraussetzungen der Volistreckung milssen
allerdings vorliegen.?

Withrend der Giiltigkeit des Visums bestehi allerdings keine
Ausreisepilicht kraft Gesetzes nach §42 Abs.1 AuslG. Die
Formulierung in Nr.4.1.1.1 AAH-SDU, »die Ausreisepflicht
entsteht kraft Gesetzes ... durch Ablauf der Geltungsdaver des
Schengen-Viswms sowie dorch Wegfall der Voraussetzungen
fiir die Einreise, ...« sticht dem nicht entgegen. Selbst wenn
mit einem Schengen-Visum keine Erwerbstitigheit ausgetibt
werden darf, bestimmyt dies den Inhalt des Visums, nmicht die
Voraussetzangen fiir seine Erteilung. Die Ausreispilicht muss
dementsprechend dorch Verwaltungsakt hergestellt werden
(vel Nr.4.1.2.0.1 AAH-85DU).
49 Nr. 58.1,1.2.7 Allgemeine Verwalungsvorschrift zum  Auslindergesetz
(AuslG-VwV) Text in Renner (Fn. 43), 8. 377, Westphal/Sioppa, (Fn. 8),
Nr. 1431 m. w.N.
50 Nr.3.1.2.1.2 AusiG-WwY.

51 Nr.42.1.3.0.3 AuslG-VwV,
32 Beachte hierzu VGH BW, 6.4.2000-10 5 2583/99 -,

Die einzige dieser Komymunen, in der diese Dinrichtung bis in die Gegenwart
ungebrochen fortgefithrt wird, dirfte Wiesbaden sein, wo inzwischen zum
zehnten Mal gewihit wurde. Kevenhdrsrer (Auslandische Arbeitnehmer im
politischen System der Bundesrepublik, 1974, 8. 19 f£) herichiet auBerdem
von seg. »Ausliinderparlomenten«, die ab 1971 in Wiesloch, Troisdorf,
Mosbach, Wolfsburg und Offenbach gewidhlt wurden. Diese hatten jedoch
keine fange Lebensdauver.

Zar Geschichte der Auslinderbeirite und der Entwicklang ihrer Aufgaben
vl Hoffmanr, Austindesbeiriite: Vom Gastarbeiterparament zur Interes-
senvertretung ethnischer Minderheiten, hrsg. von der Arbeitsgemeinschaft
der Ausldnderbeirite Hessen (AGAH) und der Arbeitsgemeinschaft kom-
munale AushEindervertretungen Niedersachsen (AG KAN), 1997,
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zunichst auf kommunaler Ebene voliziehende Entwicklung
wurde 1 sechs Bundesiindern schiieBlich durch entsprechende
Vorschriften in den Gemeindeordnungen sanktiontert. in Hes-
sen, Nordrhein-Westfalen und Rheiniand-Pfalz ist die Einrich-
fung eines Auslinderbeirats inzwischen obligatorisch, sobald
“die Auslinder sinen bestimmten Anteil der Wohnbevilkerung
ausmachen.’ Eine bundesweite Erfassung aller Auslinderbei-
rite gibt es nicht; man kann jedoch davon ausgehen, dass thre
Gesarntzahl anndhernd bei 400 liegen dirfte.

In auffilligem Gegensatz zo dieser Zunahme der Auslinder-
beirite steht die kontinuierliche Abnahme der Wahibeteiligung.
Als in Hessen am 4. November 2001 zum dritten Mal landes-
welt zur Wahl von Auslénderbeiriiten aufgerufen wurde, mach-
ten aur noch 7,0% der Finwohner ohne deutsche Staatsangehd-
rigkeit von dieser Maglichkeit Gebrauch. Im November 1997
waren es noch 15,4% und im November 1993 sogar 20,3%
gewesen. Besonders niedrig lag die Wahlbeteiligung in den
Grofistidten. Tn Frankfurt am Main gingen von 138 468 Wahl-
berechtigten nur 6 345 zur Wahl, was einer Quote von 4,58%
entspricht. In Darmstadt lag die Wahlbeteiligung sogar nur
bei 3,24%. Ahnlich sind die Resultate in den beiden anderen
Bundeslindemn, wo diese Wahlen flichendeckend stattfinden.
In Nordrhein-Westfalen reduzierte sich 1999 das Wahiergebnis
gegeniiber dem von 1995 vm fast die Hilfte, nidmiich von
274% auf 14,3%. In Rheinland-Pfalz, wo 1994 bei den ersten
landesweiten Wahlen noch 23,5% zur Wahl gegangen waren,
wurde fiinf Jahre spiiter nur noch eine Beteiligung von 10,1%
erreicht.

Nicht ganz so einheitlich ist das Bild, wenn man nach der Be-
reitschaft fragt, fiir den Auslinderbeirat zo kandidieren. Aber
auch hier ist insgesamt eine rijckldufige Tendenz festzustellen.
So konnten im Vorjahr in Hessen 33 Ausldnderbeiriite, die
eigentlich nach Hessischer Gemeindeordnung hitten gebildet
werden miissen, nicht gewihlt werden, weil keine Wahlvor-
schifige eingereicht worden waren. In Nordrhein-Westfaien
wurden 1999 in 31 Kommunen, die bis dahin einen Aus-
lartderbeirat gehabt hatten, keine neuen Wahlen durchgefiibrt,
was auch hier zumeist durch das Fehlen von Wahlvorschligen
bedingt war. Auflerdem gab es in zwei Dritteln aller hessischen
Gemeinden, in denen 2001 gewihlt wurde, nur sine einzige
Liste, so dass von einer Wahl nicht mehr hitte die Rede
sein konnen, wenn nicht gliicklicherweise zum ersten Mal das
Kumulieren und Panaschieren moglich gewesen wiire, wovon
fast 60% der Wihler und damit mehr als bei den reguliren
Kommunalwahlen Gebrauch gemacht haben, Es sind vor allem
kleinere Kommunen, in denen die Bereitschaft zur Kandidatur
schwindet. In Frankfurt am Main dagegen kandidierten 2001
in auffilligcem Gegensatz zur niedrigen Wahlbeteiligung 286
Kandidaten und Kandidatinnen auf insgesamt 21 Listen.

Angesichis des langjihrigen unaufhaltsamen Riickgangs der
Wahlbeteiligung stelit sich unerbittlich die Frage nach der
Zukunft der Auslinderbeirite. Theoretisch kénnten sie zwar
weiterhin bestehen, solange sich wenigstens einige Kandidaten
-finden und eine Handvoll Auslinder die Wahllokale aufsucht.
Lediglich in der Gemeindeordnung von Rheinfand-Pfalz gibt
28 diz Regelung, dass der Auslinderbeirat nur dann gewshlt
ist, »wenn sich an der Wahl mindestens 10 v.H. der wahlbe-
rechtigien auslindischen Einwohner beteiligt haben.«* Dieses
Quorum wurde bel den zweiten landesweilen Wahlen im Jahr

1999 in sieben von 12 kreisfreien Stidten nicht mehr erreicht.
Setbst die fijr diesen Fall von der Gemeindeordnung geforderte
Wahlwiederholung erbrachte nur in zwei Siddten eine der
Vorschrift geniigende Steigerung der Wahlbeteiligung. Die am
28. April 2001 beschlossene Koalitionsvereinbarung zwischen
SPD und FDP hat trotzdem an dem Quorum festgehalien;
wiirde es verfehlt, so sei »davon auszugehen, dass die auslidn-
dischen Mithtirgerinnen und Mitblrger einen Auslinderbeiral
nicht wiinschen«. Auch wenn in anderen Bundeslindern keine
Mindestbeieiligung vorgeschrieben ist, so ist doch abzusehen,
dass die schwindende Wahlbeteiligung frilher oder spéter auch
dort zur Folge haben wird, dass man bei der nichsien sich
bietenden Gelegenheit die Auslidnderbeirite abschafft oder zu-
mindest ihren Fortbestand wie in Rheinland-Pfalz an kanm
noch erreichbare Bedingungen kniipft.

Nachfolgend wird zunéichst der Frage nachgegangen, wie das
schwindende Interesse an den Auslédnderbeiriten zu erkliren
ist. Anschlieflend werden einige aliernative Modelle diskutiert.
SchiieBlich wird die Méglchkeit einer Weiterentwicklung der
Auslinderbeiriite untersucht, indem sie nicht mehr fungieren
als — wie es noch in der rheinland-pfilzischen Koalitionsverein-
barung heifit - » Angebot fiir die auslindischen Mitbilrgerinnen
und Mitbiirger, sich an der kommunalpofitischen Entschei-
dungen zu beteiligen«, sondern die spezifische Aufgabe eines
Instruments der Antidiskriminierungspolitik iibermnmehmen.

1. Griinde der riickliofigen Wahibeteiligung

Lange Zeit hat man den Grund fiir die sinkende Wahlbe-
teiligung in konkreten Mingein der Institution gesucht und
geglaubt, die Abwirtsspirale lieBe sich wmkehren oder zumin-
dest aufhalten, wenn diese Mingel durch gezielte Mafinahmen
iberwunden wiirden. Vor allem wurden eine bessere Offent-
lichkeitsarbeit und eine grindlichere Information der Wihler
gefordert. Immer wieder wurde auch veriangt, die Mitspra-
cherechte der Gremien zu stitken. Die deutschen Politiker
miissten den Auslanderbeiriiten mehy Beachtung entgegenbrin-
gen, Vor allem sei es ndtig, dass in den Auslinderbeiriten
intensiver und effektiver gearbeitet wird.’ Diese und andere
Verbesserungen haben stattgefunden, auch wenn dabei kaum
jemals das volle Mafi des Moglichen ausgeschopft wurde. In
Hessen,® Nordrhein-Westfalen, Rheiniand-Pfalz, Niedersach-
sen und Bayern wurden Landesverbinde der kommunalen
Auslinderbeiriite gegriindet, die zumindest von den ersten
drei der genannten Bundeskinder eine finanzielle Ausstattung
erhalien, so dass sie die kommunalen Auslinderbeiriite in

3 Hessische Gemeindeordnung §§ 84 88, Gemeindeordnung Nordrhein- West-
falen §27, Gemeindeordnung Rheinland-Pfalz -§46a. Die rechtlichen
Aspekte der Auslinderbeirite in der BR Deutschland werden erschépfend
dargestellt in Wagner, Der Austinderbeirat, 2000 (zugleich Dissertation an
der Rechts- und Staatswissenschaftlichen Fakultit der Universitt Bonn).
Der vorliegende Beltrag stiitzt sich mehrfach auf diese Publikation.

4 Gemeindeordnung  Rbeinland-Pfalz, §46a Abs. 2 Satz4; ein anderes
Quorum kennt die Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen, wo § 27 Abs. |
Satz 2 vorschreibt, dass in Gemeinden mit mindestens 2 000, aber weniger
als 3000 avskindischen Einwohnern ein Auslinderbeirat nur dann zu bil-
den ist, »wenn mindestens 200 Wahlberechtigie« (also bis zu 10%) dies
beantragen.

Vel Forschungsgruppe Kommuikation und Soziclanalysen GmbH, Avs-
tinderbeirite in Nordrhein- Westfalen, 1994, S, 1461,

Als bisher einziges Bundesland hat Hessen durch das Gesetz iber den
Landesaustinderbeirat (LABG) der Landesvertretung eine Rechtsgrandlage
gegeber:. ’
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threr Arbeit unterstiitzen konnen. Um die Aufmerksamkeit
gegenitber den Wahlen zu steigern, wurde dort auch ein fandes-
weit emheitliicher Wahltermin eingefiihrt. Bei der Yorbereitung
und Durchfiihrung der Wahlen erfuhren die Kommanen eine
intensive Hilfestellung durch die Landesverbinde.

Wiren lediglich Mingel der Institution der Grund fiir die riick-
lanfige Wahibeteiligung gewesen, so hitten diese Verbesserun-
gen wenn nicht landesweit, so doch zumindest in einzelnen
Komrmunen den Trend aufhalien miissen. Aber die letzten
Wahlergebnisse in Hessen lassen davon auch nicht Spuren
erkennen: Fs gab zwischen den Gemeinden zwar erhebliche
Unterschiede 1n der Arbeit der Auslidnderbeirite, in ihrem Ein-
fluss auf Ratsenischeidungen, in der Wahlwerbung der Kom-
munen und im Engagement der Kandidaten; aber erkennbare
Auswirkungen auf die Wahlbeteiligung hat das nirgendwo
gehabt. Sie ist auch dort mit unbeirrbarer Gesetzmifigkeit
weiter zuriickgegangen, wo wrwischen zumindest ein Teil der
Bedingungen vorlag, in deren Fehlen man bislang die Ursache
fiir eine niedrige Wahlbeteiligung zu erkennen glaubte.

So ist es zwar weiterhin dringend geboten, die Arbeitsbedin-
gungen der Auslinderbeirfite zu verbessern. Aber die Hoff-
nung, das wiirde auch die Wahilbeteiligung wieder ansteigen
lassen, wird man damit kaumn noch verkntipfen kdnnen, Of-
fensichtlich ist deren Riickgang auf Faktoren zurlickzufiihren,
die sich einer derartigen Beeinflussung entzichen, weil ihre
Ursachen in strukturellen Verinderungen der letzien beiden
Jahrzehnte zu suchen sind.

Bis dahin ging die deutsche Polittk davon aus, Deutschland
sei kein Einwanderungsland. Es gab daber keine Vorstellung,
dass die Auslinder frither oder spéter deutsche Blirger werden
kinnten.” Sofern man nicht ohnehin erwarlete, dass sie wieder
in ihr Herkunftsland zuriickkehren wiirden, war der Status als
Ausldnder ein Hodstadiun, Uber das keine Perspektive hinaus-
fibrte. Das Angebot einer Wahl von Auslianderbeiriten war
dahier die einzige institationelie Moglichkeit einer allgemein-
politischen Betatigung der auslindischen Wohnbevolkerung.
Das vor allem vor kirchlicher und gewerkschaftlicher Seite
geforderte Kommunalwahlrecht fiir Ausiinder stief dagegen
sefbst bei der SPD lange Zeit auf Widerstand; und als man sich
endlich in zwei Bundeslindern zaghaft und halbherzig daranf
einlassen wollte, untersagte das Bundesverfassungsgericht am
31. Oktober 1990 diese Neuerung.®

Inzwischen hat sich in der Migrationspolitik Deutschlands ein
zweifellos gravierender Wandel vollzogen, Auslinder zu sein,
erscheint nunmehr zumindest i Prinzip als ein Ubergangssta-
divm, aus dem man frither oder spiler in den Status unecinge-
schrinkter Biirgerrechte wechselt. Die rechtlichen Vorausset-
zungen sind seit 1990C durch die schrittweise Erleichterung der
Einbiirgerung geschaffen worden, auch wenn die von vielen
Migranten sehnlich erwartete Hinnahme der Mehrstaatigkeit
sich nicht hat durchsetzen lassen. Wem daher politische Par-
tizipation ein wichtiges Anliegen ist, der kann mit der deut-
schen Staatsangehsrigkeit das Wahlrecht auf allen staatlichen
Ebenen erwerben. Aufierdem konnesn die Biirger der Europdi-
schen Union ohne die immer noch aufwendige Prozedur der
Einbiirgerung an den Kommunalwahlen teilnehmen, seitdem
1992 Art. 28 Abs. | GG um den Satz erginzt wurde: »Bei
Wahlen in Kreisen und Gemelnden sind auch Personen, die
die Staatsangehirigkeit eines Mitgliedstaates der Europdischen

Gemeinschaft besitzen, nach Mafigabe von Recht der Euro-
péischen Gemeinschaft wahlberechtigt und withlbar.« Damit
haben die Auslidnderbeiridte ihr urspringliches Monopol der
politischen Beteiligung fir Migranien verloren, Sie erdffnen
ihnen jetzt nur noch eine von mehreren Moglichkeiten, sich po-
litisch zu betitigen. Das wird insbesondere dann deutlich, wenn
sich Mitglieder von Auslinderbeiriten selbst einbiirgern fassen,
Normalerweise verlieren sie damit automatisch ihr bisheriges
Mandat. Nordrhein-Westfalen und- Hessen haben deswegen die
Moglichieit vorgesehen, dass auch deutsche Staatsangehtrige
fily den Auslinderbeirat wihlbar bleiben, worauf unten noch
niher einzugehen sein wird.

Eine andere Ursache diirfle der Riickgang der sozialen Vernet-
zung der Auslidnder sein. In den ersten Jahizehnten der Arbeirs-
migration gab es intensive Beziehungen unter den Auslédndern
einer Kommune. Nicht nur weil sie zo derselben Belegschaft
von GroBbetriehen gehérten und in denselben Ballungsgebie-
ten wohnten; sie kamen hidufig auch aus denselben Déorfern
und waren untereinander fanmihdr verbunden. Man traf sich
regelmifig in den von Kommunen, Wohlfahrisverbinden und
Ausldndervereinen eingerichteten Begegnungsstitien und bei
dortigen Veranstaltungen. Wenn daher ein Mitglied des eigenen
sozialen Netzes fiir den Ausldanderbeirat kandidierte, so erfuh-
ren die anderen davon Gher diese Kommunikationskanile; es
war fiir ste ein Akt der Solidaritéz, zur Wahi zu gehen und ihm
die Stimme zu geben. Diese kommunikativen Strukturen ha-
ben mittlerweile erheblich an Bedeutung verloren. Die grofien
Betriebe haben einen Teil threr auslindischen Arbeitnehmern
entlassen oder in den Ruhestand geschickt. Wem der soziale
Aufstieg gelingt, der verldsst die Wohngehiete mit hoher Aus-
linderkonzentration.® Auch wenn es zunshmend von Nicht-
deutschen geprigte Milieus in deutschen GroBstidten gibt, so
wire es emn Trugschluss, von diesem duBeren Bild auf eine
intensive innerethnische Vergemeinschaftung zu schiiefien. !0

Aber nicht nur die sozialen Beziehungen unter der nichtdeut-
schen Bevblkerung sind schwiicher geworden; die anfingliche
soziale Homogenitit der Arbeitsmigranten ist zunchmend von
einer ausgeprigte Heterogenitit abgeltst worden.!! Spiitestens
mit dem Generationenwechse! diversifizieren sich die Lebens-
lagen, die Wabrnehmung sozialer Chancen, die schichtspezifi-
sche Verteilung, die subjektive Betroffenheit durch die zumeist
latente deutsche Fremdenfeindlichkeit und die Reaktion auf
diese, das Ausmal und die Art der Anpassung an das Auf-
nahmeland und der Identifikation mit ihm. Hinzo komimt eine

T Dras-bertichtigte Diktum, die BR Deutschland sel kein Elnwandertngsiand,
entsammt den Einblirgerungsrichtlinien von 1977 und dient dort zuor
Begriindung der nachfolgenden Feststellung, die Bundesrepublik strebe
nicht an, »die Anzahl der deutschen Staatsangehorigen gezieli durch
Einblreerung zu vermehren.« Vgl Rundschreiben des Bundesminisiers des
Innern vom 15.12.1977 (GMBL 1978, 16). hier Abschn 2.3,

8 Val. lsensee/Schmidi-Jortzig (Hrsg), Das Auslinderwahirecht vor dem

Bundesverfassangsgericht, Dokumentation der Verfahren, 1993

Vgl Unabhingige Kommission sZuwanderunge, Zuwandenng gestalten —
Integration fordern, 2001, 5. 231, dort wird auch festgestelly, dass Ursache
der hohen Konzentration von Zuwanderem in bestimmten Stadueilen
»weniger die Neigung der Zuwanderer, unter sich leben zu wollen, ais die
mangelnde Akzeptanz vieler auslindischer Familien, auch aufgruad inrer
Einkommenssiwation, auf dem Wohnungsmarki« sei (8. 230). Siehe auch
Gesemenn (Hrsg.), Migration und Integraton in Berlin, 2001,

10 Zur Komplexitiét der Sozialstrukwr solcher Milieus vgl. Bukow w. a, Die
mukikulturelle Stadt, 2001,

Vgl leggewie in Bade/Minz (Hrsg), Migrationsreport 2000, 2000,
S. 85 ff.; Ser/Sauer/Halm, ZAR 2001, 214,
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ethnische und nationale Pluralisierung: Kamen die Gastarbeiter
noch aus nur acht Anwerbestasten, so leben heuie in den
groberen Stiadien Angehorige ven mehr als hundert Volksgrup-
pen. Je weniger aber die Menschen noch miteinander verbindet,
desto geringer ist auch das Mall gemeinsamer Interessen, die
im und durch den Auslinderbeirat vertreten werden kinnten.
Wenn auf deutscher Seite wotzdern weiterhin die Neigung
besteht, Auslinder als homogene Gruppe anzusehen, so hat das
mehr mit dem Ausschluss derer zu tun, die als fremd definiert
werden, als mit deren tatsiichiichen Lebensverhiltnissen.

Fin weiterer Faktor schlieBlich ist das Schwinden eines spe-
zifischen Beweggrunds, der anfinglich zu der hohen Wahi-
betetligung gefiihrt hatie. Als es noch keine Verankerung der
Auslinderbeirite in Gemeindeordnungen der Lénder gab, son-
dern zunichst einzelnen Kommumen dazu itbergingen, durch
sigenes Recht einen Auslinderbeirat zun bilden, wurde ge-
wohnlich getrennt nach Nationalititen gewihlt.!? Dabei fiel oft
die hohe Wahlbeteiligung der Griechen und der Tiirken auf,
Das waren aber dieselben Nationalitiiten, in denen ideclogisch
ausgerichtete Vereine aktiv waren, die sich an widerstreiten-
den politischen Richtungen der Herkunfislinder orientierten
und entsprechend konkurrierende Listen angemeldet hatten. ™
Auslanderbeiratswahlen boten ihnen eine Moglichkeit, Positi-
on in politischen Auseinandersetzungen des Heimatlandes zu
hezichen. Jugos]awen” und teilweise auch Itajiener, denen die
Herkunftsidnder keine vergleichbaren Vorlagen boten und von
denen daher seltener kenkurrierende Listen aufgestellt wurden,
fielen schon damals durch ihre notorisch nisdrige Wahlbetei-
ligung auf.!’® Mit zunchmender Aufenthaitsdauer, durch den
Generationenwechsel und nicht zuletzt infoige einer Entideo-
logisierung nach dem Ende des Kalten Kriegs haben diese Kon-
flikte an emotionalem Gewicht verloren, ohne dass vergleich-
bare Alternativen an ihre Stelle getreien wiren und weiter zu
konkurrierenden Listen fiihren wiirden. Das zeigt sich deutlich
an der in Hessen beobachteten Tendenz der Kandidaten, bei
den Wahlen vereint auf einer einzigen Liste anzutreten. Darmit
entfillt aber das Motiv, gegentiber politischen Gegnern durch
Abgabe der Stimme Stirke zn demonstrieren.

Es gibt daher eigentlich keinen Grund, die riickldufige Wahl-
beteiligung zu beklagen. Sie ist nicht Symptom bedenkli-
cher Fintwicklungen bei den Auslindern; sie resultiert weder
aus Undankbarkeii gegeniiber einem als grofziigig gemein-
ten »Angebot« der deutschen Politiker noch aus politischer
Gleichgiiltigkeit, und am allerwenigsten ist sie Ausdruck eines
Riickzugs aus der deutschen Gesellschaft. Sie ist vielmehr das
Erpebnis einer aliméhlichen Normalisierung:'¢ Die Politik hat
Fortschritte gemacht bei der Integration der Zuwanderer, und
diese selbst haben sich zunehmend den deutschen Verhiitnissen
angepasst.!” Man wird daher ohne Tabu iiber die Frage disku-
tieren miissen, ob die Entwicklung nicht inzwischen ither die
Auslinderbeirite hinweggegangen ist, so dass andere Einrich-
tungen an ihre Steile zu treten hitlen, wenn man nicht gleich
dazu libergehen will, sie ersatzios aufzugeben.

2. Alternativen zum Ausléinderbeirat

Die Krise der Ausldnderbeirite fillt in eine Zeit, in der die The-
men Migration und Integration eine bislang ungewohnt hohe
Aufmerksamkeit durch Politik und Offentlichkeit erfahren. Das

ldsst es wenig opporiun erscheinen, die Auslinderbeiriite stili-
schweigend abzuschaffen. Wohl aber wiire denkbar, dass man
sie gerade wegen der deutlich gestiegenen BErwartungen durch
Einrichtungen ersetzt, die fiir geeigneter gehalten werden, die
anstehenden Probleme zu 16sen.

Bei der Suche nach solchen Alternativen rlicken zunéchst die
Auslinderbeauftragten ins Blckfeld, aiso Amter, die von Re-
gienmgen und Kommunalverwaltungen eingerichtet werden,
um die Belange der auslindischen Wohnbevilkerung zu vertre-
ten. Bereits 1978 wurde mit dem chemaligen Ministerprisident
von Nordrhein-Westfalen Heinz Kihn der erste »Beaufiragte
der Bundesregierung fiir die Integration der ausléndischen Ar-
beitnehmer und ikrer Familienangehérigen« ernannt. Seit 1997
ist dieses Amt, das nunmehr ais »Beauftragte(r) fiir Auslin-
derfragen« tituliert, in §§ 914 bis ¢ AuslG festgeschrieben.’
Die einzelnen Bundeslinder sind auller Bayern und Nordrhein-
Westfalen: diesem Vorbild gefoigt und haben ihrerseits eigene
Auslianderbeauftragte ernannt. Ebenso gibt es in vielen Kom-
munen und Landkreisen derartige Einrichtungen.'?

Mit den Auslanderbeiriiten haben diese Amter nur gelegentlich
Beriihrungspunkie. In manchen Kommunen sind die Ausiéin-
derbeauftragten aus den Geschiftsstellen der Auslinderbeirtite
hervorgegangen. Dass sie umgekehrt irgendwo auf die Bildung
eines Auslénderbeirats hingewirkt hiitten, ist nicht bekannt

12 Vgl Hoffmann/Even, ZAR 1985, 124,

13 Zur antagonistischen Struktur tirkischer Immigrantenorganisationen vgl
Puskeppeleit/Thrdmhardt, Vom betreuten Auslinder zum gleichberechtigten
Barger, 1990, 8. 144; Fijalkowski/Gillmeister, Auslindervereine — ein
Forschungsbericht, 1997, S.1161L; Tierze, Islamische Identitdien, 2001,
5.33 4,

14 Zur politischen Abstinenz der jugoslawischen Asbeitsmigranten vgl, Puy-
keppeleit/ Thrdnhards (Fr. 13), 8. 145,

15 Vgl Hoffmann/Even, »Es bringt ein bifichen Temperament in die auslindi-
sche Gesellschatt«. Untersuchungen der ersten Direktwahlen zum Austin-
derbeirat Bigiefeld, 1987, 5. 2501

16 Von dieser ist schon deswegen seltener die Rede, als Wissenschaftlern,
Publizisten und Politikern um so gréfere Aufmerksamkeit zutell wird, je
mehr sie die Defizite von Migranten ins Blickfeld riicken, wn entweder diese
oder aber die deutsche Migrationspolitik zu skandalisieren. Ein besonders
kragses Beispiel liefert die Publikation von Heirmeyer w. a., Verlockender
Fundamentalisinus, 1997, der fortgeschrittene Integrationsprozess wird
demgegeniiber neuerdings hervorgehoben z. B, bel Treibel, Migration in
modernen Gesellschaften, 2. Aufl., 1999, 8,155, Bade/Bomimes in Bade/
Miinz (Fn. 11}, S. 85 f.; Weidacher (Hrsg.), In Deutschland zu Hause, 2000,
auch die Unabhdngige Kommission »Zmvanderung« betont in ihrem Bericht
(Fn. 9) wiederholt den iiberwiegend erfolgreichen Verlauf der Eingliederung
von Zuwanderern,- die lediglich dann misslingt. wean den Migranten
der gleichberechtigte Zugang zu Positionen und Giitern verweigert wird
(5. 199 £}

17 Dass solche Anpassung nicht notwendig eine Angleichung bedeuten muss,
sondern auch zu Lebensformen fihren kann, die dem deutschen Verstind-
nis als fremd erscheinen, belegt Tierze (Fn, 13, 5,201 L) am Beispiel
dirkischer Jugendlicher, wenn sie deren Idamisierung als »Ergebnis der
Diskriminierungserfahrunge« {8, 203) beschreibt, die einen Umgang mit dem
sAnderssein and dem Gleichseins (5. 205 emndglicht: »Das von auBen
diktierte Anderssein, das sich in der faktischen Segregation der Bevolkerung
deutscher und tiitkischer Herkunft niederschiagt, wird mit Hilfe der >ideclo-
gisierten« Religiositit in einen wesenthichen Bestandieil der Beziehung zur
Gesetlschaft transforniert und als selbstgeschaffene Identifikation gelebt.«
(8. 206}

18 Als erste von insgesamt zehn Aufgaben wird dort genannt, »die Integration
der im Bundesgebiet daverhaft anséssigen auslindischen Wohnbevilkerung
zu térdern und nsbesondere die Bundesregierumg bei der Weiterentwicklung
threr Integrationspolitik, auch im Hinblick acf arbeitsmarkt- und sozial-
politische Aspekte, zu unterstiitzen sowie fiir die Weiterentwicklung der
Integrationspolifik auch im europiischen Rahmen Anregungen zu geben.«

19 Das Ame¢ fiir mubikulturelle Angelegenheiten in Frankfurt am Main. das
gelegentich in einzelnen Kommunen {z B. in Offenbach und Darmstadt
mit der Bezeichnung »Interkuniturelles Biro«) Nachahmung gefunden hat,
ist zwar ideclogisch anders begriindet, unterscheidet sich aber in Stuktur
und Thtigkeit nicht sonderfich von den Auvslinderbeanftragten (dazu Wolf
Almangsreh, ZAR 1999, 222,
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geworden. Sie haben eher zu verhindern gewusst, dass in ith-
rem Wirkungsbereich ein Ausiinderbeirat gegriindet wurde.®
Seliener sind Beispiele einer Verkniipfung beider Institutionen.
In Rheinland-Pfalz wird die Geschiftsstelie des EBandesaus-
linderbeirats vom Amt der Auslinderbeaufiragten finanzierl.
In Nordrhein-Westfalen ist die Landesarbeitsgemeinschaft der
kommunalen Migrantenvertretungen (LAGA)} gleichzeitig zen-
trales Gremium zur Wahrnehmung der Anfgaben eines Beaud-
tragten fiir die Angelegenheiten der Migrantinnen und Migran-
ten.

"Die Wirksamkeit dieser Amiter, vor allem der Beanftragten der

Bundesregierung und der von Berlin und Niedersachsen kann
kaum hoch genug eingeschitzt werden. Sie haben sich nicht
nur in politische Kontroversen der letzten beiden Jahrzehnte
eingemischt, sondern auch mit vielfiltigen Beltrfigen positive
Impulse zu praktischen Fragen der Integration gegeben. Da sie
hauptamtlich titig sind und zamindest im Bund und in man-
chen Bundeslindern iiber einen professionelien Mitarbeiterstab
verfligen, ist ihre Effizienz ungleich hoher als die auch der am
besien arbeitenden Ausldnderbeiriite. Von diesen unterscheiden
sie sich jedoch vor allem durch eine andere Legitimation.
Wie schon ihr Name zum Ausdruck bringl, bewegt sich ihre
Aktivitdt im Rahmen cines administrativ erteiiten  Aufirags.
Trotz der von ihnen hdufig gefiuflerten Kritik bleiben sie auf
Bereiche beschriinkt, die grundsitzlich im Spektrum dessen
liegen, was zum Programm der beaufmagenden Regierungen
und Verwaltungen gehort. In ihrem Fokus stehen die Probleme
einer Minderheit der Beviikerung. Sie dazu zu legitimicren,
ist der eigentliche Zweck ihrer Wahlen. Diese Funktion uad
Legitimation kann auch von noch so engagierten Beauftraglen,
zumal diese in der Regel Deutsche sind, nicht ersetzt werden,

Eine andere Alternative zum kommunaler Auslinderbeirat ist
die Bildung eines entsprechenden Ratsausschusses unter mehr
oder weniger grofler Beteiligung von Auslindern, die aber
zahlenmiflig immer in der Minderheit blethen miissen. Diese
Ausschiisse waren bisher vor allem in Baden-Wiirttemberg ver-
breitet, weil die Gemeindeordnung dort die Moglichkeit erdf-
net, dass Auslinder als sachkundige Einwohner Ausschiissen
angehéren konnen. In jingster Zeit wird auch andernorts die
Forderung vernehmbar, an Stelle des Auslinderbeirats einen
derartigen Ausschuss einzurichten. So hal die Stadt Solingen
unter Ausnuizung einer Experimentierkiausel statt des Auslidn-
derbeirats einen» Ausschuss fiir Zuwanderer- und Infegrations-
angelegenheiten« geschaffen, der mehrheitlich aus Mitgliedern
des Rates, im Gbriger aus Miighiedern, aul die das Verfahren
flir die Ausiinderbeiratswahl anzuwenden ist, gebildet wird.
Begriindet wird diese Verdnderung gelegentlich damit, dass
ein Ausschuss mehr Einfluss als ein Beirat nehmen konne, vor
aflam weil er eine bessere Kommunikation zwischen Ratsmit-
gliedern und Auslindervertretern gewihrleiste.?!

Nun ist eine solche gemischte Zusammensetzung nicht neu.
Vor der Verankerung der Auslinderbeiriite in den Gemeinde-
ordnungen war sie der Regelfall. Weil das zur Folge hatte,
dass die deutschen Ratsvertreter in den Sitzungen dominier-
ten und die Anliegen der Ausiinder kaum zu Wort kamen,
hat man spiiter darauf gedringt, dass dem Beirat nur ge-
wihlte Ausldnder angehdren solien. Es spricht wenig dafiir,
dass eine Rilckkehr zu den alten Verhiltmissen den sicherlich
mangelhaften Informationsfluss verbessern knnte. Zudem sind

Ausschiisse Organteile des Gemeinderats; sie konnen diesem
segeniiber nicht als Interessenvertretungen fungieren und keine
eigenstindigen politischen Zisle verfolgen.?

Ein dlteres Modell wird auch dann wieder aufgelegt, wenn
die Beiratsmitglieder nicht mehr von der auslindischen Be-
vilkerung gewihlt, sendern durch den Gemeinderat oder eine
Regierung bervfen werden. In Hessen hat man nach der letzten
Landtagswahl mit der Bildung eines sIntegrationsbeirats der
Hessischen Landesregierung« diesen Weg eingeschlagen. In
der Koalitionsvereinbarung heifit es: »Integrationspelitik geht
iiber eine spezielle Interessenveriretung von Auslinderinnen
und Auslindern hinans. Die bisherige spezielle Interessenver-
tretung der Auslinderinnen und Auslinder auf Landesebene
soll daher tiberwunden und durch ¢inen ganzheitlichen Integra-
tionsansatz weiterentwickelt werden. Pras Gesetz iiber den Aus-
ldnderbeirat wird deswegen aufgehoben.« Im Frithjahr 2000 hat
die hessische Landesregierung in diesen Integrationsbeirat 40
Persoinlichkeiten berufen, die unter Vorsitz der Sozialministerin
in etwa zweimonatlichem Abstand zusammenkommen. Nur
die wenigsten von ihnen sind Angehérige der Zuwanderungs-
minderheit oder auch nur Experten fiir Angelegenheiten der
auslindischen Wohnbeviikerung, Dic Arbeit dieses Beirats
wird von seinen Mitgliedern kontrovers beurteilt® Wenn es
einem soichen Beirat auf lingere Sicht gelingen sollte, den
Stellenwert der Integration in der Landespolitik zu verbessern,
wird man jkm seine Berechtigung nicht absprechen kénnen.
Denn selbstverstiindlich geht Integrationspolitik »iiber eine
spezielle Interessenvertretung der Auslédnderinnen und Ausian-
der hinans.« Sie macht diese aber andererseits nicht tiberfilissig,
wenigstens golange man nicht zu einer mehr als einseitigen
Auslegung des Integrationsbegriffs neigt.®

Jeder Ersatz des Ausiinderbeirats durch eines dieser Modelle
ginge anf Kosten der Authentizitit der Stimme von Ausléndern
{(nicht »der« Auslinder! Denn die gibt es micht, wenn es
richtig ist, 'was oben iiber die zunehiende Heterogenitat der
Zuwanderungsminderheiten ausgefithrt wurde). Dabei st zu
vermuten, dass diesen neuerlichen Tendenzen widersprilchliche
Motive zugrunde liegen. Einige wollen diese Stimme horen
und sind beunruhigt, weil die nicht selten chaotischen oder
schiicht apathischen Verh#ltmisse in Auslinderbeiriiten sie nicht
ausreichend zu Worte kommen lassen. Andere hiren diese
Stimme, empfinden sie aber als lastige SiGrung. Der zweite
Beweggrund — und bei ihm dirfte das Ubergewicht liegen

20 Ein besonders unriihmliiches Beispiel bietet Darmstadt, wo das Interkul-
wwelle Biro in heftigem Konfiikt mit dem Auslinderbeirat und mit der
Begriindung, dieser leide an »Bedeuiungsdefizit«, eingerichtet worden ist,

21 Vgl Wagner (Fn. 3), 8. 208 £, wo auch ein dhnliches Gremium der Stadt
Duisburg beschrieben wird, das alerdings weiter als Beirat firmiert, dafiir
aber aus 17 gewihlien Auslindern gegeniiber nur acht’ Ratsmitgliedern
besteht.

22 Vgl. Gern, Deutsches Kompumalrecht, 2. Aufl.,, 1997, 8,260,

24 Vgl Oberhessische Presse, 23.3.2001. :

25 Das hessische Modell scheint derzeit an manchen Orten seine Nachahmung

zu finden, Der Rat der Stadt Ospabriick hat am 21.8.200] beschlossen,

vom 1.1.2002 an den gewihiten clurch einen zu berafenden Beirat zu er-
setzen, und dazu eine Geschiftsordnung verabschiedet. Dessen aufwendige

Konzeption ist aber derart realitdtsfremd, dass sein Scheitern abzusehen

ist. Sa soll z. B. der Rat die 16 auslindischen Mitglieder aus Vorschliigen

wiihien, die einzareichen, »den dnlichen Vereinen, Verbinden, Institutionen
ete. ... die Méglichkeit zu geben« ist. Bs st kaurn zu erwarten, dass sich
gualifizierte Angehdirige der Minderheit in ausreichender Zahl einer solchen

Prozedur unierziehen werden und daher der Rat iiberhaupt etwas zu withien

haben wird. Trotzdem scheinen andere niedersdchsische Kommupen wie

Hannover, Gdttingen und Emden derzeit gewillt, diesem Beispiel zu folgen.
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— hat seinen Kontext in der latenten Diskriminierung, der
Minderheiten nicht nur in Deutschland ausgesetzt sind. Die
riickliufige Wahtbeteiligung ist fiir die Vertreter dieser Emstei-
tung nicht Grund zur Sorge, sondern ein willkommener Aulass,
sich einer umbeguemen Einrichtuag zu entledigen. Damit aber
wird eben das zur treibenden Kraft ciner Liquidierung der Aus-
landerbeirite, was ihre Existenz auch weiterhin rechtfertigt: die
Benachieiligung der nichtdeutschen Minderheit.

3, Awsiinderbeiriite ais Instramente der Antidiskriminierungs-
politik

Finer umstandsiosen Aufhebung der Auslinderbeirdite steht
ohnehin im Wege, dass sie trotz aller Schwichen inzwischen
eine gewisse Institutionalisierung erreicht haben. Es gibt Lan-
desgesetze, die man nicht mit einem Federstrich aus der Welt
schaffen kann. AuBerdem bestehen in vielen Bundeslidndern
und Kommunen den Ausiinderbeiriten zugeordnete Amter und
Stellen, die micht ohne Bedeutung fir die offentliche Mei-
nongsbildung und die Information von Politikern und Verwal-
tungen sind. Und schlichlich existiert eine wenn auch schwache
Elite von motivierten und gualifizierten Vertretern der auslin-
dischen Bevilkerupg, der man nicht leichtfertig den stitatio-
nellen Boden entzichen sollte. Denn das Einwanderungsland
Deutschland ist chnehin immer noch arm an Einrichtungen und
Personen, die diesen Umstand politisch und gesellschaftlich
gestalten konnen.

Andererseits ist inzwischen die Entwickiung tber viele der
Bedingungen, die in der Vergangenheit zar Einrichtung der
Auslénderbeirdte gefiihrt hatten, hinweggegangen, Den Ver-
teidigern einer Fortschreibung blof des Status quo komumen
daher zunchmend die Argumente abhanden. Vor-allem an-
deren muss geklirt werden, welchen Zweck diese Gremien
zukiinflig haben sollen. Dariiber ist in der Vergangenheit aut-
faflend wenig ausgesagt worden.®® Man hat thnen zwar hiufig
die Aufgaben zugewiesen, einerseits Politiker und Verwaltun-
gen zu beraten und andererseits die Interessen ihrer Wihler
zu vertreten.”’ Aber im Gronde ist man bei ihrer Einrich-
g eher stilischweigend davon ausgegangen, dass sich ihre
Notwendigkeit aus dem Umstand ergibt, dass die Ausldnder
zwar zur Wohnbevilkerung gehéiren, aber auf unabsehbare
Zeit Gber keine Moglichkeit verfiigen, durch Beteiligung an
den demokratischen Wahlen anf die Zusammensetzung der
Volksveriretungen Einfluss zu nehmen. Sie sollten ein Ersaiz
fiir das fehlende Kommunalwahlrecht sein. In der Hinrichtung
von Ausiinderbeiriiten spiegelte sich daher vrspriinglich der
oben schon erwihnte Widerspruch zwischen der faktischen
Einwanderung und der Weigerung der BR Deutschland, ein
Einwanderungsland zu sein,?

Diese Funktion bringt die Gemeindeordnung Nordrhein-West-
falen prignant zum Ausdruck, wenn sie in § 27 Abs. 8 Satz 1
festlegt, dass sich der Auslinderbeirat »mit allen Angelegen-
heiten der Gemeinde befassen« kann.? Bei dieser Regelung
hat sich der Gesetzgeber »von der Uberzeugung leiten lassen,
dem Ausldnderbeirat sine vergleichbare Stellung zu geben wie
dem Rat, allerdings ohne dessen Entscheidungskompetenz.«*
Dass diese Generalklausel der Gemeindeordnung jedoch so
ernst nicht gemeint gewesen sein kann, zeigt der Beschluss der
Landesregierung vom Mérz 1996, die finanzielle Unterstiitzung

der Landesarbeitsgemeinschaft der Auslidnderbeirite (LAGA)
an die »Mindestvoraussetzung« einer »Beschrinkung des Aaf-
gabengebiets auf die Migrations- und Integrationspolitik des
Landes« zu hinden.®

Im Grunde wurde dieser Analogie zur Allzustindigkeit des Ra-
tes bereits der Abschied gegeben, nachdem 1992 der Deutsche
Bundestag auf Grund der Maastrichier Veririge das Kommu-
naiwahlrecht fiir EU-Blirger in das Grundgesetz aufgenommen
hatte. Damals wurde gelegendich sowohl im Schrifitum als
auch von Kommunaiverbiinden und Fraktionen gefordert, dass
die iinlonsbiirger sich nicht weiterhin an den Ausldnderbei-
ratswahl beteiligen diirften, weil sie andernfalls ein »doppelies
Wahirecht« besitzen wiirden und daker gegeniiber den deut-
schen Wihlern privilegiert wiren.™ Dieser Argumentation 18t
aber nur die Stadt Ntimberg gefolgt. Wenn daher Unionsbiirger
sich trotzdem in der Regel sowoh! an der Kommunal- als auch
an der Auslinderbeiratswahl beteiligen dirfen, kann der Aus-
linderbeirat zumindest heutzutage kein Ersatz fiir fehlendes
Kommunatwahlrecht mehr sein. Die von ihm wahrzunehmende
Aufgabe kann nichi die gleiche sein wie die des Gemeinderats,
sondern muss als etwas Higenes in irgendeiner Weise ergn-
zend zu dieser hinzatreten.”?

In Unterschied zu Nordrhein-Westfalen grenzen die Gemein-
deordnungen des Saarlandes und von Rheinland-Pialz die
Zustindigkeit des Beirats ein auf »Belange der ausldndi-
schen Einwohner.« Bel weiter Auslegung entspriche das der
nordrhein-westfilischen Regelung; denn grundsitzlich gibt es
keine kommunalen Angelegenheiten, die fir die auslindischen
Einwohner nicht ebenso wie fiir deutsche Biirger von Belang
sind. Gemeint ist aber offensichtlich eine enge Auslegung: Es
handelt sich um Belange, die nur den Auslinders eigentiimiich
sind nnd durch die sie sich von der iibriges Bevélkerung un-
erscheiden. Solche Belange wiren im Gemeinderat entweder
iiberhaupt nicht vertreten oder in einer dauerhafien Minder-
heitenposition; sie bediirfen daher zu ihrer Veriretung eines
eigenen Gremiums.

Welcher Art diese Belange sind, wird nun allerdings bislang
nirgends spezifiziert. Im aunslidnderrechtlichen Status diirften
sie jedenfalls nicht zu suchen sein; deon dessen Regelungs-
gehalt unterliegt nicht der Kompetenz der Kommuanen. Auch
migrationsbedingte Problemlagen konnen nicht das eigentii-
che Zentrum dieser Belange ausmachen; denn diese wiren
voriibergehender Natur und eigneten sich kanm ais Gegenstand

26 Vel Hoffmann (Bn. 23, 8104

27 Hessische Gemeindeordnung § 8% Abs. 1.

28 Vgl Béwmerich, Der Stidietag 1998, 299, wo die Auslinderbeiriite als
»Vortiufermodell« fiir das »Modeli des Volibiirgers« bezeichnet werden.

29 Ahnfich die Koalitionsversinbarung 2001 zwischen SPD und FDP in
Rheintand-Pfalz, die die Ausldnderbeirite mehr oder weniger unrefiektert
versteht als »Angebot filr die auslindischen Mitbirgerinnen und Mitbitrger,
sich an den kommunalpolitischen Entscheidungen zu befeiligen«, Noch
vollmundiger formuliert die oben erwiihnte zukinftige Geschifisordnoeng
des nieu zu bildenden Beirat fiir Migration in Oseabrick (vgl. Fr. 25), wenn
sie diesem die Aufgabe zuweist, »allen Zowanderinnen und Zuwanderem
eine Beteiligung am kommunalpolitischen Geschehen zu ermdglichen.«

Held/Wilmbusse, Das neue Kommunalverfassungsrecht Nordrhein-West-

falen, 1994, 8. 33.

31 Béhwmerich (Fro 283, 5,302

32 Vgi. Wageer (Fo. 3), 8. 1501 mit umfangreichen Quellenangaben.

33 Das ist im Ubrigen der Grond, warum ochen unier den Alternativen zurm
Austinderbeirat die Einféhrung des Kommunalwahlrechis keine Erwihnung
gefunden hat. Vgl dazu auch Beaufrragie der Bundesregierung fiir die
Belange der Ausliinder, Vierter Bericht ther die Lage der Auslinder in
der Bundesrepublik Deutschiand vom 19.2.2000, §. 7049, 8.72f,
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einer daverhaft institutionalisierten Selbstvertretung. Der einzi-
ge Grund {ir besondere Belange der Zuwanderungsminderheit
liegt in dem, was sie eben zu dieser macht, nimlich in der sie
ausschiieBenden Definition der gesellschaftlichen Mehrheit.™
Nur diese Unterscheidung, die die Mehrheit zwischen sich
und den nichtdeutschen Einwohnern zieht, verbindel die soge-
nannien »Auslinder« noch miteinander. Alles andere sind mit
zunehmender Tendenz entweder Sonderinteressen von kieinen
Gruppen innerhaib der Minderheit oder aber solche Interessen,
die Teile der Minderheit mjt Teiten der Mehrheit gemeinsam
haben. Und diese Unterscheidung der Mehrheit ist alles andere
als eine harmlose Grenzziehung; sie luft immer darauf hinaus,
dass der Minderheit nicht die gleichen Chancen eingeriumt
werden, die die Mehrheit fiir sich in Anspruch nimmt. Die
einzigen ihr spezifischen Belange der Zuwanderungsminderheit
resultieren daber aus ihrer Diskriminierung. ™ Nur Antidiskri-
minierungspotitik 1st folglich eine Aufgabe, die es zumindest
auf ldngere Zeit rechtfertige, weiterhin eigene Vertretungsgre-
mien der Zuwanderungsminderheit einzurichten.

Statt von Digkriminierung spricht man heuwte heber ven In-
tegration.’ Das hat den Vorteil, dass man eine lange Liste
tberfalliger staatlicher Aufgaben und geselischaftlicher Verin-
derungen gufziblen kann, ohne jemnals die anklageaden Worte
Benachteiligung oder gar Diskriminierung in des Mund neh-
men zi missen.” Obwohl es bei allen staatlichen Integrati-
onsleistungen letztlich darum geht, Ungleichbehandlungen und
Chancenungleichheit abzubauen.™ Integrationspolitik wire nur
dann etwas anderes als Antidiskriminierungspolitik, wean man
die Integrationsbarrieren vorrangig bei den Zugewanderien
suchen wizde, die sich eigentlich nicht integrieren woilen und
daher gegen ihren Willen einem Integrationsprozess unterzo-
gen werden miissen.

Im Gegensatz zu den westeuropiiischen Nachbarlinders hat
man sich in Deutschland mit einer aktiven Politik der Antidis-
kriminierung bisher schwer getan. Das wird in den ndchsien
Jahrer nicht so bleiben kénnen. Denn der Rat der Europiiischen
Union hat am 29. Juni 2000 eine Richtlinie in Krafl gesetzt,
die die Mitgliedsstaaten zu einem Biindel von MalBnahmen zur
»Bekdmpfong der Diskriminierung aufgrund der Rasse oder
der ethnischen Herkunft im Hinblick auf die Verwirklichung
des Grundsatzes der Gleichbehandlung« verpflichtet.?® Auch
wenn die bisherigea Auslanderbeiriite nicht die Hauptlast die-
ser Aufgabe tragen kénnen, sollte es doch nahe liegen, sie an
ihr zu beteiligen.

Denn eine ernsthaft gemeinte Antidiskriminierungspolitik kann
nicht auf die aktive Mitwirkung der Diskriminierten oder Dis-
kriminierbaren verzichten. Einerseits sind nur sle sensibel ge-
nug, um latente, der Mehrheit oft gar nicht bewussie Muster der
Benachieiligung zu erkennen und zu benennen. Andererseits
wiire jede Anstrengung um einen Abbau von Diskriminierung
zur Erfolglosigkeit verurteill, wenn sie nicht auch vom ak-
tiven Willen der Betroffenen getragen wiirde, ihre Lage zu
verbessern. Eine nur stellvertietende Bemiithung von Angehd-
rigen der Mehrheit stinde immer im Verdacht paternalistischer
Bevormundung und wire letztlich eine sublime Fortsetzung
von Diskriminierung. Deswegen ist Antidiskriminierungsarbeit
daranf angewiesen, dass sich eigene Wortfiihrer der Minderheit
finden und von dieser auch legitimiert werden.

Alierdings wird die Chance, dass sich die Zuwanderungsmin-

derheit politisch gegen ihre Diskriminierung zur Wehr setzt,
dadurch konierkariert, dass sich diese in Deutschland kaum
frontal und pauvschal vollzieht, sondern zumeist latent bleibt
und strukturel] angelegt ist. Deswegen neigen die Angehbrigen
der nichtdeutschen Minderheit dazu, ihr eher durch individo-
elies und privates Arrangement auszaweichen, als sie zu the-
matisieren und ihr in kollektiver Solidaritit entgegenzuireten.
Abgesehen von emotionalen Aufwallungen wie zum Beispiel
nach dem Attentat in Solingen im Mai 1993 wird man daher
nicht ohae weiteres mil einem kontinuierlichen, gualifizierten
und breit angeleglen Bemithen der Mindarheit rechnen kén-
nen, sich politisch mit ihrer Benachteiligung auseinander zu
setzen. Der Mangel an Kandidaten fir den Auslinderbeirat
und die niedrige Wahlbeteiligung sind nicht zuletzt eine Folge
dieser keineswegs nur negativ zu bewertenden Verhiltnisse in
Deutschland.

Obwohl sie »Auslinder« genannt werden, ist der Anlass ih-
rer Diskrisinierung nicht staatsrechtiicher Natur.*¢ Sie endet
nicht mit der Einbirgerung*! Sie nimmt es noch nicht einmal
zur Kenntnis, wenn ein Auslinder Deutscher wird. Fr ist
jetzt ein »Auslinder mit deutschem Pass«.%? Wenn daher den
Ausldnderbeiriten in Zokunft die spezielle Aufgabe zufallen
sollte, die Diskriminierung der Zuwanderungsminderheit an-
zupranger, dann ist nicht einzusehen, wieso ein Angehdriger
dieser Minderheit mit der Einbiirgerung das Recht verliert, den
Ausldnderbeirat zu wihlen und in ihn gewihll zu werden,

Tagsiichlich sind die ersten Schritte in diese Richnung langst
getan. In der Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen heifit es
lapidar: » Wahlbar sind alle Wahtberechtigten sowie alle Biirger
der Gemeinde.«x Man hat die letzten flinf Worte seinerzeit
angefiigi, wm den deuischer Mitgliedern einiger schon friher
durch kommunale Satzung eingerichteter Auslinderbeiriite die
Wiederwahl zu ermoglichen®? Profitiert haben aber davon
letztlich die eingebiirgerten Nichtdentschen; sie insbesondere
diirfien sich hinter den 12,3% deutschen Mandatsiriigern ver-

34 Zur Kenstruktion von Minderheiten durch sie ausschiefiende Definitions-
prozesse der Mehrhelt (Fremdethnisierung) und die erst dadusch ange-
stofiene Idemtititsbildung bei den Minderheiten (Selbstethnisierung) vgl.
Hoffimann in Heitmeyer/Dollose (Hrsg.), Die bedringte Toleranz, 1996,
S. 241 £ ders. in Bukow/Onersbach (Hrsg.), Der Fundamentalismusver-
dacht, 1999, §. 50 ff.

33 Zur mangelnden gesellschaftlichen Akzeptanz gegeniiber Zuwanderam und
deren Diskriminierungserfabrung vgl. Unabhingige Kommission »Zuwan-
devung» (Fn, 9 S, 239 ff.

Zur Kritik sowohl des politischen als auch des wissenschaftlichen Ge-

brauchs von »Integration« vgl Treibel (Fo. 16), 5. 59 £, 136 ff.

3 S0 z.B. bel John, ZAR 2001, 211,

38 Obernddrfer in Bade (Hrsg.), Integration und Tegalitit in Deutschland,

2001, 8. I1£f, hier S, 11: » Voraussetzungen fiir politische Identifikation und

Integration sind die stzatsbiirgerliche, soziale und kulturelle Gleichbarech-

tigung der Zuwanderer und der einheimischen Biirger sowie die Akzeptanz

dey Zuwanderer durch die Aulnahmegescllschaft.«

RL 2000/43/EG des Rates der Europdischen Union vom 19.7.2000, ABL

2000 Nr. L 180, 8. 22; vgl. dazu Hailbronner, ZAR 2001, 254; Unobhingige

Kommission »Zuwwanderung« (Fn. 93, §.251 1,

49 Auch die Richilinie des Rates der Europdischen Union (Fn. 39) wbetrifft
nicht uerschiedliche Behandlungen aus Griinden der Staatsangehdrigkeit«
{Art. 3 Abs. 2 Satz 1),

41 Vgl Unabhingige Kommission »Zuwanderunge« (Fn, 9), 8. 241 £

42 Bezeichnend ist in diesem Zusarmmenhang die Sprachregelung in §27

Abg. 4 der Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen, dass »Ausliinder, die

zugleich Deutsche im Sinne von Artikel 116 Absatz 1 des Grundgesetzes

sind«. nich{ wahlberechtigt zum Auslinderbeirat sind, Das AuslG definiert
demgegenither in § | Abs. 2 als Auslinder digjenigen, die keine Demntschen
in Sinne von Art. 116 Abs. | GG sind, schliefit also sus, dass eine Person

»rugleich« Auslénder und Deutscher sein kann.

Vgl Held/Wilmbusse (Fn. 30), S. 35.
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stecken, die 1999 gewihlt wurden (1995: 7%). Eine &hnliche
Regelung in Hessen macht auch »Deutsche im Sinne des
Art 116 Abs. 1 des Grundgesetzes« wihibar, »die diese Rechts-
steliung ais auslindische Einwohner im Inland erworben haben
oder die zugleich eine auslindische Staatsangehorigkeit besti-
zen.« Hier wollte man verhindern, dass die Einbiirgerung mit
dem Ausscheiden aus dem Auslinderbeirat oder dem Verlust
der Withlbarkeit bestraft wird. Zusammen mit den EU-Biirgern
machte diese Gruppe bei den hessischen Wahlen im Jahr 2001
fast 40% der Kandidaten aus.

Mit dieser Regelung haben die Ausldnderbeiriite Rechtsge-
schichte geschricben. ™ Ansonsten begegnen namlich nur Re-
gelungen, die den Kreis der passiv Wahlberechtigen gegentiber
dem aktiven Wahlrecht einschriinken,* Demokratietheoretisch
ist ein passives Wahlrecht von Personen, die nicht zum Wahl-
volk gehdren, mehr als fragwiirdig. Es wire daher nur kon-
sequent, zukiinfig auch das aktive Wahlrecht entsprechend
auszuweiten. Zu diesem Zweck konnte Vollbiirgern unter be-
stimmten Voraussetzungen die Moglichkeit eingeriumt wer-
den, sich in die Wihlerliste des Auskinderbeirats eintragen
za lassen, die ansonsten durch die Zusammensteliung aller im
Gemeindegebiet gemeldeten Einwohner ohne deutsche Staats-
angehérigkeit gebildet wird. Als erforderliche Voraussetzan-
gen sollien allerdings nicht wie bisher in Hessen staatsrecht-
liche Kriterien (Einbiirgerung und Mehrstaatigkeit), sondern
dicselben Merkmale gelten, die Anlass der Diskriminierung
sein konnen, also insbesondere Migrationshintergrund, nicht-
deutsche Muttersprache und Personennamen, Hautfarbe und
nichichristliche Religionszugehtrigkeit.

Es liegt auf der Hand, dass ein solches Gremium nicht mehr
als »Auslinderbeirat« bezeichnet werden konnte. Dieser Na-
me trifft ohnehin immer weniger das Seibstverstéindnis auch
derjentigen seiner bisher Wahlberechtigten, die staatsrechtlich
weiterhin Auslidnder sind. Statt dessen miisste eine Bezeich-
neng gefunden werden, die deutlich die Aufgabe zam Aus-
druck bringt, die Sensibilitdt deutscher Politiker, Amter und
Offentlichkeit gegeniiber der Diskriminierung von Zuwande-
rungsminderheiten zu steigern. Man hiitte auf diese Weise auch
das Argernis aus der Welt geschafft, dass Einwanderer aus
Russland nur deswegen in den bisherigen Auslinderbeiriiien
nicht vertreten sein konnen, weil sie gemidll Ari. 116 Abs. 1
GG mit der Aufnahme im Staatsgebiet die uneingeschrénk-
ien Biirgerrechte erwerben. Denn diese Privilegierung bewahrt
sie weder vor irgendeinem mit der Migration einhergehenden
Problem, noch werden die Einheimischen dadurch von ihrer
Diskriminierung abgehalten

Befreit man die Minderbeifenvertretung derart von dem Ver-
dacht, weiterhin ein Ersatz flir das Kommunalwahlrecht zu
sein, so spriche nichts mehr dagegen, thre Wahlen gleichzeitig
mit den Kommunalwahlen durchzufiihren; denn dies wurde
bislang mit dem Argument abgelehnt, andernfalis kénnten sie
mit diesen verwechselt werden.*” Schliefilich werden auch Be-
zirksvertretungen {in Nordrhein-Westfalen) und Ortsheiriite (in
Hessen und Rheinland-Plalz), also Vertretungsorgane unterhalb
der kommunalen Ebene zeitgleich mit kommunalen Selbstver-
tretungen gewihlt, Eine Zusammenlegung mit der Kommu-
nalwahl wire nicht pur theoretisch konsequent, sondern auch

praktisch von Vorteil: Die Kommunen wiirden Kosten sparen,
und es bestiinde eine gewisse Chance, dass die Zuwanderungs-
minderheit, insbesondere aus den Staaten der Europiischen
Union, sich stirker an beiden Wahlen beteiligt.*®

SchlieBlich konnte in einer solche Entwicklung auch ein Anreiz
fiir deutsche Parteien liegen, sich bei den Wahlen der Min-
derheitenvertretungen zu eagagieren. Eine Orientierung von
Listen der Auslinderbeiratswahlen am deutschen Parteienspek-
rrum findet gelegentiich bereits heute staty, wifft aber eher
seiten auf aktive Unterstiltzung durch die Parteien selbst. Der
Weithewerb parteigebundener Listen und Kandidaten um Wih-
lerstimmen wiirde an die Stelle des oben erwihnten schwin-
denden Interesses der Auslinder treten, ideologische Konfiikie
der Herkunfislinder auszutragen, und der beklagten Alter-
nativlosigkeit der Wihler angesichts einer Einheitsliste aller
Kandidaten ein Ende bereiten.

Ob eine solche Spezialisierung auf Antidiskriminierungspofitik
zu einer nennenswerten Steigerung der Wahlbeteiligung fithren
wiirde, kann dahingestellt bleiben. Entscheidender ist, dass der
Erwartung der Boden entzogen wire, es miissten sich alle
an den Wahlen beteiligen, die statistisch zur ausidndischen
Bevilkerung zihlen. Auch die geringste Wahlbeteiligung wire
noch ein Signal, dass sich bestimmte Einwohner und Biirger
diskriminiert fithlen, dem gegeniiber weder Politiker noch
Offentlichkeit Gleichgiiltigkeil an den Tag legen diirften.

Sinnvoll wird dieses Gremium allerdings nur sein, wenn auch
nicht der Schimmmer eines Verdachts aufkommen kann, es diene
in erster Linie als Alibi fiir eine ansonsten untitige Politik.
Daher muss es eingebetiet sein in einen breiten politischen
Konsens, nicht nur die Diskriminierung za bekimpfen, sondern
zuniichst einmal die Angehdrigen der Zuwanderungsminderheit
in ihrem subiektiven Gefthl, diskriminiert zu werden, emnst zu
nehmen. Nur wenn sie darauf vertrauen konnen, dass ihr mah-
nender Hinweis auf benachteilipende Vorginge, Bedingingen
und Frgebnisse bei deutschen Politikern oflene Ohren findet,
werden sie sich iiberhaupt zu Worte melden. Wer dagegen
die Erfahrung machen muss, dass er sich mit seiner Klage
tiber Benachteiligungen nur zusitzlichen Diskriminierungen
aussetzl, der wird es bald vorziehen, den Mund zu halten
und méghchst wenig in Erscheinung zu treten. Das st micht
der geringste Grund fiir die auffallende Untitigkeit vieler der
bisherigen Auslanderbeirite.

44 Vgl Béawnerich (Fo, 28), nach dem hier verstmals das Auseinanderfallen
von aktiver und passiver Wahlbeteiligung in dem Sinne, daf die aktive
Wiahlheteiligung eingegrenzt ist«, vorliegt.

45 So hatten Auslinder bei Soziaiwahlen lange nur das aktive, nicht aber
das passive Wahlrecht (§ 51 Abs. 1 Nr. 3 SGB IV). Letzteres wurde ihnen
erst mit Gesetzesinderung vom 10.8,1992 mit gewissen Einschrinkungen
eingeriiumt. Ygl. Gemeinschafiskommeniar pun Sozialgesetzbuch [V, 1992,
S.611, Rn. 31,

46 Zu den zunechmenden Eingliederungsproblemen der Spitaussiedler und
ihrer Diskriminierung vgl. Bade/Oltmer (Hrsg.). Aussiedler; deutsche
Einwanderer aus Osteuropa, 1999,

47 Held/Wilmbusse (Fn. 30) meinen dagegen, bei Zusammenlegung miissten
»organisatorische Probleme befirchtet werden.« (8.35). Das eigentliche
Motiv dirfte in der Riicksicht auf die deutschen Wihler zu suchen sein,
denen das Zusammentreffen mit Auslindem an der Wahlurne erspart bleiben
soll.

48 Zur niedrigen Beteiligung der EU-Biirger an den Kommunalwahlen zwi-
schen 17% (Bremen} und 27% (Berlin) vgl. Beafiragie, Vierter Bericht
(Fn. 33), $.69.



