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Verwaltungsrundschau 3/2007

Michael Plackert*, Unna

Der Auslanderbeirat —
Eine zeitgeméaBe Form der
politischen Partizipa-
tion?

A. Historische Entwicklung
1. Migration im Nachkriegs-Deutschland

In den 1950iger Jahren gab es fur die Bundesrepublik zwei
wichtige Griunde die Zuwanderung von ausléandischen Men-
schen zu forcieren.

Zum einen machte es das sogenannte ,Wirtschaftswunder*
erforderlich den deutschen Arbeitsmarkt mit zusétzlichen
Arbeithehmern zu versorgen. Andererseits war die Anwer-
bung von ausléndischen Arbeitnehmern ein probates Mittel,
um der gerade souveran gewordenen Bundesrepublik au-
Benpolitische Spielrdume zu erdffnen und auf der internatio-
nalen Bihne ein positives Profil zu gewinnen?.

So kam es 1955 zum ersten Anwerbeabkommen mit Italien.
Der stetig steigende Arbeitskraftebedarf machte dann bis
1968 weitere Anwerbeabkommen notwendig3.

Bis zum Jahr des sog. ,Anwerbestopps” — 1973 — kamen so
annahernd drei Millionen auslandische Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer in die Bundesrepublik.

Dabei gingen deutsche Behdérden, Arbeitgeber und Politik auf
der einen Seite und der GrofBteil der ausléandischen Arbeit-
nehmer auf der anderen Seite davon aus, dass es sich bei
ihrem Aufenthalt um einen temporér begrenzten handeln
wurde.

In der Realitat erwies sich die Annahme, dass die ,Gastar-
beiter* nach ihrem Arbeitsaufenthalt in ihre Heimatlander
zurlickkehren wirden, jedoch schon bald als falsch*. So stieg
die Zahl der auslandischen Wohnbevdlkerung®, trotz des
Anwerbestopps flr ausléandische Arbeithnehmer aus dem
Jahr 1973, kontinuierlich auf nunmehr 6,7 Millionen an® .

*

Dipl.-Verwaltungswirt Michael Plackert ist Lehrbeauftragter fir Umwelt- und
Kommunalrecht an der Fachhochschule fir &ffentliche Verwaltung NRW —
AuBenstelle Dortmund.

Die Ausfiihrungen beziehen sich auf nordrhein-westfalisches Recht und
seine praktische Anwendung.

Die vorliegende Daten belegen, dass der auBenpolitische Aspekt in den
ersten Jahren deutlich iberwog. Die Zahl der angeworbenen ltaliener be-
trug in den Jahren zwischen 1955 und 1960 nur ca. 120.000. In dieser Zeit
wurde die Zuwanderung aus der DDR zur wichtigsten Quelle fir gut ausge-
bildete Arbeitskrafte. Erst mit dem Bau der Mauer 1961 stieg die Bedeu-
tung der Auslanderzuwanderung stérker an.

1960 Spanien, Griechenland, 1961 Tirkei, 1963 Marokko, 1964 Portugal,
1965 Tunesien und 1968 Jugoslawien.

In den Jahren 1973 — 1975 kehrten ca. 500.000 Menschen in ihrer Heimat-
lander zurlck. Das Ruckkehrférderungsgesetz aus dem Jahr 1983 fihrte
ebenfalls dazu, dass ca. 500.000 Personen die Bundesrepublik dauerhaft
verlieBen. Die Entwicklung der Zahl der auslandischen Wohnbevélkerung
hat dies jedoch nicht wesentlich beeinflusst.

Verantwortlich fir die Zunahme der auslandischen Wohnbevélkerung ist zu-
néchst in erster Linie der Ehegatten- und Familiennachzug von Drittstaatan-
gehdrigen.
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Il. Die Entstehung von Auslénderbeiréten

Die Verfestigung des Aufenthalts fihrte Anfang der 1970iger
Jahre dazu, dass das Interesse der Auslanderinnen und
Ausldnder an einer wirksamen politischen Partizipation
wuchs. Lokale Parteien und Verbé&nde verstanden dieses
Interesse als Signal fir den Wunsch der Auslanderinnen
und Auslander, das eigene Leben am Wohnort mitgestalten
zu kénnen. Es drang daher zunehmend in das Bewusstsein
der Verantwortlichen, dass eine, kontrollierte, Einbindung
dieser Menschen in die lokale Politik erfolgen musste.

So entstanden in einzelnen Stadten, wie Troisdorf” oder
Essens8, relativ schnell Interessenvertretungen fir Auslande-
rinnen und Auslénder, die sich um die Durchsetzung der
spezifischen Interessen dieser Bevdlkerungsgruppe kim-
mern und die lokale politische Partizipation sicherstellen
sollten.

Zu Beginn der 1980iger Jahre gingen die Stadte dann
vermehrt dazu Uber Auslanderbeirdte einzurichten®.

Seit 1994 ist dieses, auf freiwilliger Basis von verschiedenen
Kommunen entwickelte und eingesetzte Modell der politi-
schen Partizipation, verbindlich in der Gemeindeordnung
NRW geregelt und hat, mit den weiter unten noch zu erlu-
ternden Modifikationen, bis heute Bestand.

B. Gesetzliche Grundlagen der politischen Partizi-
pation von Auslénderinnen und Auslédndern

I. § 27 GO NRW

Wie bereits oben erwéhnt, wurde mit der Novellierung der GO
NRW im Jahre 1994 die Einrichtung von Auslénderbeiraten in
den Kommunen normiert.

a) Errichtung von Auslanderbeiraten

§ 27 Abs. 1 GO NRW sieht drei Wege zur Errichtung eines
solchen Beirates vor:

e Kommunen mit Uber 5000 ausléndischen Einwohnern, missen
einen Auslanderbeirat bilden;

e Kommunen mit mindestens 2000 auslandischen Einwohnern,
mussen einen Auslanderbeirat bilden, wenn dies mindestens
200 Wahlberechtigte fordern;

e Gemeinden fur die keine Verpflichtung zur Bildung eines Beirates
besteht, kdnnen einen solchen freiwillig bilden.

Welche Auslander Einwohner sind, richtet sich nach § 21
Abs. 1 GO NRW, ist also davon abhéngig, ob der oder die
Betroffene im Gemeindegebiet wohnt°.

Ausgenommen ist jedoch nach § 27 Abs. 6 S. 1 GO NRW der
in Abs. 4 genannte Personenkreis''. Wird ein Beirat gebildet,
so muss in der Hauptsatzung der Gemeinde die Mitglieder-
zahl festgelegt werden'2.

b) Wahl der Auslanderbeirate

Die Mitglieder des Beirates werden nach § 27 Abs. 2 und
Abs. 11 GO NRW in allgemeiner, unmittelbarer, freier, glei-
cher und geheimer Wahl gewahlt. Die Wahlzeit entspricht der
des Rates. Einen festen Zeitpunkt fir die Wahl sieht die GO
NRW nicht vor. Sie ist jedoch innerhalb von 8 Wochen nach
der Kommunalwahl durchzufihren. Die genannte Frist
schlieBt jedoch eine spatere Wahl, z.B. in Gemeinden die
freiwillig einen Beirat einrichten wollen, nicht aus.

Die Wahl erfolgt entweder nach Listen oder als Einzelbe-
werber?3,
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Bei der Wahl sind die Vorschriften des KomWahlG NRW
(§ 27 Abs. 11 GO NRW1'4) heranzuziehen.

Es fehlen jedoch konkrete Vorgaben, die das Verfahren der
Vorbereitung der Wahl und die Wahlprifung regeln. Das
Innenministerium ist zwar berechtigt dies im Rahmen einer
Verordnung zu regeln, hat hiervon, um den Gemeinden
genligend Spielraum zu lassen, bisher keinen Gebrauch
gemachts.

¢) Wahlberechtigung

Aktiv Wahlberechtigt sind nach § 27 Abs. 3 GO NRW alle
Auslander, die

e am Wahltag 16 Jahren alt sind;

e sich seit mindestens einem Jahr rechtmé&Big in Deutschland
aufhalten (§ 3 AuslG'®) und

¢ seit mindestens drei Monaten im Gemeindegebiet wohnen.

Kein Wahlrecht besitzen nach Abs. 4 der Vorschrift Personen,

die

e neben der ausléandischen auch die deutsche Staatsangehérigkeit
haben;

e nicht dem Auslandergesetz unterliegen (z. B. Diplomaten) und

* Asylbewerber, soweit sich ihre Rechtsstellung nach dem AsylV{G
richtet.

Passiv wahlberechtigt sind neben den aktiv Wahlberechtigten
alle Gemeindeburger, d.h. auch Deutsche.

d) Rechtsstellung der Beiratsmitglieder

Die Rechtsstellung der Mitglieder des Beirates ergibt sich aus
§ 27 Abs. 7 GO NRW.

Danach sind einige Vorschriften fur Rats- und Ausschuss-
mitglieder entsprechend anzuwenden.

So haben auch die Mitglieder des Beirates ausschlieBlich
nach dem Gesetz und ihrer freien, nur durch Ricksicht auf
das 6ffentliche Wohl bestimmten Uberzeugung zu handeln
(§ 43 Abs.1 GO NRW) und sind zur Verschwiegenheit
verpflichtet (§ 30 GO NRW). Eingeschrankt gultig ist die
Treuepflicht (§ 32 i.V.m. § 43 1l Nr. 6 GO NRW).

Die Mitglieder des Beirates haben Anspruch auf Sitzungsgeld
(§ 45 GO NRW) und bekommen eventuelle Verdienstausfélle
ersetzt.

8 Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes betrug die Zahl der in
Deutschland lebenden Auslanderinnen und Ausldnder am 31.12.2004
6.717.115.

7 Einrichtung eines Auslanderparlaments im Jahr 1972.

8 Einrichtung eines Auslénderbeirats im Jahr 1975.

9 Ohne gesetzliche Grundlage, von Ausldndern gewahlte Gremien mit stimm-

berechtigten und beratenden Mitgliedern (vorwiegend aus Parteien, Behor-

den und Wohlfahrtsverbanden).

Nach § 15 MeldeG seine Wohnung im Gemeindegebiet hat.

U.a. Asylbewerber und Personen mit doppelter Staatsangehdrigkeit — deut-

scher und anderer —.

Die Zahl muss ungerade sein und zwischen funf und 29 betragen.

Erhélt ein Einzelbewerber mehr Stimmen, als er Platze im Beirat besetzen
kann, bleiben die Ubrigen Sitze frei.

Besonders erwdhnenswert sind dabei die §§ 13 (Unvereinbarkeit), 47 S. 1

(die Gemeinde tragt die Kosten der Wahl) und 48 (Wahlkampfkosten-

erstattung findet nicht statt).

Selbstversténdlich kénnen die Gemeinden diesen Gestaltungsraum nur in-

soweit nutzen, wie héherrangiges Recht keine Grenzen setzt. Nicht zulas-

sig ware bspw. eine Verankerung des Minderheitenschutzes flir bestimmte

Nationalitaten, etwa durch das ,Freihalten“ von Platzen, sowie die Wahl

weiterer Mitglieder durch den Rat oder den Auslanderbeirat selbst, da der-

artige Regelungen gegen die Grundsétze der Gleichheit und Unmittelbar-
keit verstoBen wiirden.

6 Jetzt § 4 AufenthG.
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Die inneren Angelegenheiten des Beirates werden durch eine
Geschéaftsordnung geregelt'”.

e) Rechte und Pflichten des Auslanderbeirats

Die Rechte des Beirates finden sich in § 27 Abs. 8-10 GO
NRW.

Danach kann der Beirat sich mit allen Gemeindeangelegen-
heiten, auch solchen die keinen auslanderspezifischen Hin-
tergrund haben, befassen. Eine Beschaftigung mit staatlichen
Angelegenheiten Uberdrtlicher Natur ist unzuléssig.

Der Beirat kann Anregungen und Stellungnahmen abgeben,
die auf Antrag dem Rat oder einem Ausschuss vorzulegen
sind. Der Vorsitzende oder ein anderes vom Beirat bestimm-
tes Mitglied hat, beschrankt auf die vorgelegte Angelegenheit,
ein Teilnahme- und Rederecht.

Werden dem Beirat durch den Rat, einen Ausschuss, eine
Bezirksvertretung oder dem Bulrgermeister Fragen unterbrei-
tet, so soll er dazu Stellung nehmen.

Die zur Aufgabenerfillung erforderlichen Mittel sind dem
Beirat von der Gemeinde zur Verfligung zu stellen. Ein
eigenes Etatrecht hat der Beirat nicht.

1. § 129 GO NRW — Experimentierklausel'®

Die praktischen Erfahrungen mit der Arbeit von Auslander-
beiraten, aber auch die Akzeptanz des Gremiums bei den
Wahlberechtigten'® haben schon bald deutliche Schwachen
aufgezeigt.

Der Gesetzentwurf der Landesregierung zum 1. Modernisie-
rungsgesetz vom 29. Januar 199920 sah daher ausdriicklich
die Méglichkeit der Bildung eines Ausschusses fiir Zuwan-
derung und Integration anstelle des Auslanderbeirats vor. Auf
das Einflgen des entsprechenden Passus in das Gesetz
wurde aber im weiteren Gesetzgebungsverfahren verzichtet.
Die daflr eingefugte Generalklausel soll jedoch die im Ur-
sprungsentwurf erwéhnten Experimente ausdricklich mit um-
fassen?!.

Grundsatzlich lasst der § 129 GO NRW nun zwei andere
Gremienformen anstelle des Auslanderbeirates sowie ein
Abweichen von den Wahlvorschriften zu.

a) Der abgewandelte Auslanderbeirat

Voraussetzung fur diese Modellform ist es zunéchst, dass der
Auslénderbeirat und der Rat der Stadt sich darauf einigen,
dass das Grundmodell des Auslanderbeirates flr die nachste
Wabhlperiode abgewandelt werden soll.

In Abwandlung des von § 27 GO NRW vorgesehenen Aus-
landerbeirats, besteht dieses Gremium dann aus direkt ge-
wéhlten Migrantenvertretern und aus vom Rat aus seiner
Mitte gewéhlten Ratsmitgliedern.

Auslénderbeirat und Rat einigen sich im Vorfeld ebenfalls
darauf, ob der zukiinftige Vorsitzende dieses abgewandelten
Auslénderbeirates aus seiner Mitte oder aus dem Kreis der
direkt gewéhlten Migrantenvertretern gewéahlt wird.

Analog zum urspringlichen Auslanderbeirat, hat auch dieses
Gremium ,nur“ Beratungskompetenz und keinen Anspruch
auf ein eigenes Etatrecht®?.

b) Der abgewandelte Ratsausschuss

Auch bei diesem Modell ist im Vorfeld zunachst eine Ver-
stédndigung von Auslanderbeirat und Rat notwendig. Die
Verstandigung zielt hier darauf ab, dass fur die kommende

Wahlperiode ein — abgewandelter — Ratsausschuss, dem das
Thema Integration zugewiesen ist, gebildet wird.

Die Bildung des ,Integrationsausschusses® erfolgt nach den
Regelungen des § 58 GO NRW.

D.h. der Rat der Stadt bestimmt die Zahl der Sitze fir die
Ratsmitglieder?® und der Migrantenvertreter im Ausschuss?*.
Die Migrantenvertreter fir den Ausschuss werden durch die
wahlberechtigten Migranten direkt gewahlt?5. Vorsitzender im
Ausschuss ist zwingend ein Ratsmitglied (§ 58 Abs. 4 GO
NRW). Die Vertreter der Migranten haben im Ausschuss
Rede- und Stimmrecht.

Der Ausschuss selbst hat Beratungskompetenz26.

c) Abweichungen von den Wahlvorschriften des § 27 Abs. 3
und Abs. 11 GO NRW

Auch das Abweichen von den Wahlvorschriften setzt zu-
néchst einmal eine Verstéandigung zwischen Auslanderbeirat
und Rat voraus.

Ist diese Verstandigung erzielt worden, so besteht die Még-
lichkeit den Kreis der Wahlberechtigten um geburtige und/
oder eingeburgte Deutsche zu erweitern.

Ebenfalls méglich ist eine Verstandigung uber die Zulassung
der Briefwahl.

d) Das Verfahren nach § 129 Abs. 1 GO NRW

Wenn sich Auslédnderbeirat und Rat der Stadt darauf ver-
stdndigt haben, dass die Migranten in der Stadt in einer
anderen als von der GO NRW vorgesehenen Form an der
Kommunalverwaltung beteiligt werden sollen, so beantragt
die Gemeinde beim Innenministerium die notwendige Zulas-
sung.

Dabei legt die Gemeinde dar, in welcher Form sie von
welchen Vorschriften der GO NRW abweichen will und wel-
chen Effekt sie sich im Hinblick auf die Integration davon
verspricht.

7 Hier finden sich insbesondere Regelungen zur Vorbereitung und Durchfiih-
rung von Sitzungen. Regelungen die Uber die inneren Angelegenheiten
hinausgehen, z.B. die Verpflichtung Dritter zur Teilnahme an Sitzungen,
sind rechtwidrig.

§ 126 GO NRW a. F.

Nach einer Auswertung der Landesarbeitsgemeinschaft der kommunalen
Migrantenvertretungen NRW (LAGA) lag die Wahlbeteiligung bei den letz-
ten Auslanderbeiratswahlen 2004 zwischen 2,1% in Lohne und 31,9% in
Linen. Die Wahlbeteiligung lag landesweit im Durchschnitt bei 12,35% und
damit um 1,54% unter der Wahlbeteiligung von 1999.

Vgl. LT-Drs. 12/3730.

Der nordrhein-westfdlische Landtag hat sich in seiner Sitzung vom
16.10.2003 erneut mit der Problematik befasst und die Landesregierung
gebeten, ,das konstruktive Zusammenwirken von Rat und Auslanderbeirat
durch Handlungsempfehlungen zu unterstitzen. Andere Organisationsfor-
men als die des Auslanderbeirates (§ 27 GO) sind zu ermdglichen, wenn
eine Gemeinde und ihr Ausléanderbeirat es wollen. Daflr ist eine groBziigi-
ge Handhabung der Experimentierklausel des § 126 GO — im Rahmen der
Strukturmerkmale der GO — ein geeignetes Instrument.”

Es ist jedoch mdglich, diesem Gremium, nach MaBgabe des Rates, die
Verfligung Uber eigene Haushaltsmittel zu gestatten.

Der Rat hat hierbei zu bericksichtigen, dass nach § 50 Abs. 3 GO NRW
die Zahl der Sitze fur die Ratsmitglieder die politische Représentanz im
Rat abbilden soll.

Zu beachten sind an dieser Stelle die Bestimmungen des § 58 Abs. 3 GO
NRW im Hinblick auf Zusammensetzung (die Zahl der Ratsmitglieder muss
die der sachkundigen Birger und Migrantenvertreter Ubersteigen) und Be-
schlussfahigkeit des Ausschusses (der Ausschuss ist nur beschlussfahig,
wenn die Zahl der Ratsmitglieder die der sachkundigen Blrger und Mi-
grantenvertreter bei der Abstimmung Ubersteigt).

Die Wahl erfolgt analog zu § 27 Abs. 11 GO NRW.

Im Rahmen der Richtlinien des Rates kann der Ausschuss Entscheidungs-
kompetenz Uber die vom Rat zugewiesenen Mittel besitzen.
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C. Kritik

Mit der verstarkten, freiwilligen Einrichtung von Auslander-
beirdten zu Beginn der 1980iger Jahre kam in migrations-
politisch engagierten Kreisen eine zunehmend heftiger ge-
fihrte Debatte Uber die Sinnhaftigkeit eines solchen Gremi-
ums auf.

Wahrend die eine Seite in den Auslanderbeirdten eine
Chance erkannte, Kommunalpolitik durch ein demokratisch
gewahltes Gremium aktiv mitgestalten zu koénnen, sah die
andere Seite die Auslanderbeirate mehr in einer ,Feigenblatt-
funktion“, die eine ,echte* politische Partizipation von
Auslanderinnen und Auslandern eher blockieren als befor-
dern wirde.

Uber die Frage der Sinnhaftigkeit des Gremiums wird bis
heute gestritten, da auch die gesetzlich normierte Einfihrung
des Gremiums im Jahre 1994 keine strukturellen Anderungen
mit sich gebracht hat.

I. Demokratische Legitimation

Die Wahlbeteiligung bei den Ausléanderbeiratswahlen lag so-
wohl 1999 als auch 2004 deutlich unter 15%327 der Wahl-
berechtigten. Diese geringe Wahlbeteiligung wirft unweiger-
lich die Frage nach der demokratischen Legitimation des
Gremiums ,Auslanderbeirat” auf.

Wie bereits weiter oben ausgefuhrt?®, werden die Auslander-
beirdte nach den fur den Rechtsstaat Bundesrepublik gel-
tenden Wahlrechtsgrundsétzen® gewahlt.

Insofern ist, trotz der geringen Wahlbeteiligung, an der
demokratischen Legitimation des Gremiums nicht zu zwei-
feln.

Im Raum steht jedoch die Frage, warum die Wahlbeteiligung
sich auf einem sehr geringen Niveau einpendelt hat bzw.
sogar noch gesunken ist.

Bei der Beantwortung dieser Frage, werden haufig die nach-
folgenden Argumente ins Feld gefihrt:

e fehlende Entscheidungskompetenzen des Gremiums;
o fehlende eigensténdigen Finanzkompetenz;

¢ mangelnde Professionalitdt bzw. mangelndes Engagement der
Beiratsmitglieder;

e Dominanz der tirkisch-stdmmigen Mitglieders3o;
¢ mangelnde demokratische Traditionen in den Herkunftslandern.
1. Ungleichbehandlung verschiedener Migrantengruppen®!

Neben den unter a) angefiuhrten Grunden fir die geringe
Wahlbeteiligung bzw. Akzeptanz des Gremiums ,Auslander-
beirat“, wird von vielen Migrantinnen und Migranten die Un-
gleichbehandlung der verschiedenen Migrantengruppen beim
Wabhlrecht beklagt.

So ist es EU-Birgern moglich, bereits drei Monate nach
Wohnsitznahme an Kommunalwahlen teilzunehmen32, wah-
rend dieses Recht Migranten aus anderen Nationen auch
nach z. T. jahrzehntelangem Aufenthalt in der Bundesrepublik
verwehrt bleibt33.

ll. Unzureichende Kenntnisse lber die Ausldnderbeiréte

Eine breit angelegte Befragung der Landesarbeitsgemein-
schaft der kommunalen Migrantenvertretungen NRW hat zu
Tage geférdert, dass sich die Wahlberechtigten oftmals nicht
klar dartber sind, welche Aufgabe die Auslédnderbeirate
haben und mit welchen Kompetenzen sie ausgestattet sind34.
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,Viele Auslander haben aus ihren Heimatlandern die Vor-
stellung mitgebracht, dass Mandatstrager viele Sachen fir
sie schnell erledigen kénnen. Kénnen sie es nicht, gelten sie
als wertlos und unnétig.“®

Der Auslénderbeirat wird demnach haufig nicht als ein poli-
tisches, sondern als eher soziales Gremium angesehen, von
dem die Ldsung konkreter Probleme®¢ erwartet wird.

Werden diese Erwartungen nicht oder nur unzureichend
erflllt, sinkt aus Sicht des Wahlberechtigten die Notwendig-
keit dieses Gremium zu wahlen.

In diesen Kontext gehort ebenfalls, dass es der Gesetzgeber
in Nordrhein-Westfalen, im Gegensatz zu anderen Bundes-
landern3?, vermieden hat, ein Ziel der Auslanderbeiratsarbeit
zu definieren. Unklar ist daher, ob es sich beim Ausléander-
beirat um ein Instrument der politischen Partizipation (Kom-
pensation des fehlenden Wahlrechts), ein Gremium welches
sich mit dem gesellschaftspolitischen Ziel ,Integration” be-
schéftigen soll oder eine Lobby welche interveniert, wenn der
von ihr vertretene Bevdlkerungsteil benachteiligt oder diskri-
miniert wird, handelt.

D. Alternativen zum Auslanderbeirat als Mittel der
politischen Partizipation von Auslénderinnen
und Auslandern

Zum Wesen einer Demokratie gehort es, dass die in ihr
lebenden Menschen an der politischen Entscheidungsfindung
teilhaben kénnen. Unstreitig ist auch, dass dieses Recht, in
abgestufter Form, den hier lebenden Auslanderinnen und
Ausléndern eingerdumt werden muss.

Die derzeitige Rechtslage®® ermdglicht die vollstandige poli-
tische Partizipation von Auslanderinnen und Ausléndern, z. B.
durch die Teilnahme an Kommunalwahlen, nicht3°.

2

N

Mit sinkender Tendenz; vgl. FuBnote 19.

28 Vgl. hierzu Ausfiihrungen unter B.l.b).

29 Vgl. Art. 38 Abs. 1 GG.

30 Bei der Herkunftsstaatsangehérigkeit der gewahlten Mitglieder stellt die
Turkei mit 56,16% den gréBten Anteil (gefolgt von Deutschland mit
17,47%; bei rund der Hélfte der hier genannten Deutschen handelt es sich
um eingebiirgerte deren Herkunftsland ebenfalls die Tirkei ist; Auswertung
der Landesarbeitsgemeinschaft fir kommunale Migrationsvertretungen in
NRW, 2004 unter www.laga-nrw.de.

Der Begriff des ,Migranten* wird zunehmend nicht mehr nur fiir Personen
mit auslédndischem Pass, sondern auch fir Spataussiedler und Einge-
birgte verwandt; vgl. hierzu z. B. die am 20.7.2005 verdffentlichte Untersu-
chung des Landesamtes fir Datenverarbeitung und Statistik NRW zu Per-
sonen mit Migrationshintergrund in Nordrhein-Westfalen; www.lds.nrw.de .
32 Gesondert zu betrachten, aber in Kreisen der Migranten auf Unverstandnis
stoBend, ist die Regelung fiir Spataussiedler. Dieser Personenkreis ist, da
die deutsche Staatsangehorigkeit vorliegt, unmittelbar nach Einreise in die
Bundesrepublik fur alle Wahlen wahlberechtigt. In NRW sind dies in den
letzten 10 Jahren (iber 700.000 Personen.

Dies sind in NRW 1,9 Millionen Personen (entspricht 10,7% der Bevdlke-
rung).

Politische Partizipation durch Auslénderbeirate in NRW 1997/98, S. 91 ff,,
LAGA NRW, Disseldorf, 1998.

LAGA NRW a.a.O., S. 93.

36 Z.B. die Beschaffung von Aufenthaltserlaubnissen.

37 Vgl. hierzu § 88 Abs. 1 Hessische Gemeindeordnung: ,Der Auslanderbei-
rat vertritt die Interessen der ausléandischen Einwohner der Gemeinde*.
Vgl. hierzu BVerfGE 83,60 und 83,37 und Ausfihrungen unter D. a) Kom-
munales Wahlrecht.

Diese fehlende Wahimdglichkeit birgt in Teilen des Landes NRW die Ge-
fahr der Entstehung sog. demokratiefreier Zonen. Feststellbar ist, dass die
Wabhlbeteiligung bei der NRW-Kommunalwahl 2004 in vielen so genannten
Problemstadtteilen nur noch bei 30 Prozent lag. Die faktische Wahlbeteili-
gung in diesen Stadtteilen ist noch deutlich geringer, da viele Auslander
aus Nicht-EU-Staaten in diesen Stadtteilen wohnen und nicht wahlberech-
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Der vom nordrhein-westfalischen Gesetzgeber 1994 als Form
der politischen Partizipation eingefiihrte Auslanderbeirat wird,
wie oben aufgezeigt, weder in seiner derzeitigen Form, noch
in den durch § 129 Gemeindeordnung NRW ermdglichten
Abwandlungen, von den Wahlberechtigten in wiinschenswer-
ter Form angenommen©.

Nachstehend sollen daher Alternativen zum Ausléanderbeirat
aufgezeigt werden.

I. Kommunales Wahlrecht fiir Ausldnderinnen und Ausldnder

Schon in den 1980iger Jahren wurde der Ruf nach dem
kommunalen Wahlrecht fir Auslanderinnen und Ausléndern
laut. Die politische Debatte Uber diese Frage flihrte dazu,
dass die Bundeslénder Schleswig-Holstein und Hamburg am
14. bzw. 15. Februar 1989 ihr kommunales Wahlrecht*!
anderten. In Schleswig-Holstein sollte dadurch Staatsange-
hérigen bestimmter L&ander nach funfjghrigem rechtmaBigem
Aufenthalt in der Bundesrepublik das kommunale Wahlrecht
eingerdumt werden2. Noch weitergehender war die Ande-
rung des kommunalen Wahlrechts des Landes Hamburg. Hier
sollte allen Auslandern, deren rechtmafBiger Aufenthalt min-
destens acht Jahre betrug, das kommunale Wahirecht ein-
gerdumt werden.

Das Bundesverfassungsgericht erklarte jedoch das be-
stehende Kommunalrecht in Hamburg und Schleswig-Hol-
stein fur verfassungswidrig*3. Zur Begrindung fiihrten die
Verfassungsrichter einstimmig aus: ,Art. 20 Abs. 2 GG be-
stimmt, dass das Staatsvolk der Bundesrepublik Trager und
Subjekt der Staatsgewalt ist“44. Fir das Wahlrecht, ,durch
dessen Auslibung das Volk in erster Linie die ihm zukom-
mende Staatsgewalt wahrnimmt“3, sei demnach die Eigen-
schaft als Deutscher vorausgesetzt6. D.h. die Einflihrung
eines kommunalen Wahlrechts fir Auslanderinnen und Aus-
lander setzt die Anderung des Grundgesetzes voraus*’.

1. Einbtirgerung

Die Anregung des BVerfG aus dem Jahr 199048 wurde vom
Gesetzgeber aufgenommen und mindete im Staatsange-
horigkeitsgesetz vom 15. Juli 1999.

Mit diesem Gesetz wurde Auslandern erstmalig ein Anspruch
auf Einbirgerung in den deutschen Staatsverband einge-
raumt*e.

Das Bundesinnenministerium geht auf seiner Internetseite®
davon aus, dass rund die Halfte der hier lebenden Auslander,
also Uber drei Millionen Menschen, die aufenthaltsrechtlichen
Voraussetzungen fir eine Einblrgerung erflllen und somit
potentiell eingeblrgert werden kénnen. Die Absicht, mit der
Novellierung des Staatsangehdérigkeitsrechts Auslanderinnen
und Ausléndern die Mdglichkeiten der politischen Partizipa-
tion zu eréffnen3?, ist zwar formal betrachtet als gegeben
anzusehen, muss jedoch in der Praxis als fehlgeschlagen
betrachtet werden, da die Zahl der Einblrgerungen weit
hinter den Erwartungen zuriickgeblieben ist52.

Ill. Erweiterung der Kompetenzen der Ausldnderbeiréte

Unterhalb der verfassungsrechtlichen Ebene wird sein eini-
gen Jahren daruber diskutiert, ob und in welcher Form die
Kompetenzen der Auslénderbeirdte erweitern werden kon-
nen.

Die Rahmen dieser Diskussion erhobenen Forderungen5®
kénnen grob in drei Kategorien eingeteilt werden:

o Erflllbare, deren Notwendigkeit selbst erklarend ist;

o erflllbare, gegen deren Umsetzung die Rechtssystematik spricht
und

o erflllbare, deren Notwendigkeit aus rechtlichen oder sonstigen
Grunden als fragwirdig anzusehen ist.

Zur ersten Kategorie gehort beispielsweise®* die Forderung,
dass Migrantengremien alle Vorlagen die im Rat oder den
Ausschussen behandelt werden, vor der Beschlussfassung
zur Stellungnahme erhalten.

Der nordrhein-westfalische Gesetzgeber hat weitestgehend
darauf verzichtet, Verfahrensregeln fur den Auslanderbeirat
festzulegen. Damit steht es den Gemeinden frei, ob und zu
welchem Zeitpunkt sie dem Auslénderbeirat Vorlagen zulei-
ten. Es ist jedoch zu beachten, dass der Auslédnderbeirat
seine ,beratende” Funktion nicht sinnvoll wahrnehmen kann,
wenn ihm Vorlagen nicht oder erst nach der Beschlussfas-
sung zur Verfligung gestellt werden.

In die zweite Kategorie féllt die Forderung, nach einer An-
wesenheitspflicht fir Beigeordnete in den Sitzungen des
Auslanderbeirats. Die Anwesenheit der Beigeordneten ist
nach den Bestimmungen der Gemeindeordnung verpflichtend

tigt sind (in Stadtbezirken wie Duisburg-Marxloh oder Dortmund-Innenstadt

Nord betragt der Ausldnderanteil an der Wohnbevélkerung zwischen 35

und 50%).

Fur 60 Stadte wurde durch das Innenministerium die Abweichung von § 27

der Gemeindeordnung genehmigt. Der GroBteil dieser Gremien tragt die

Bezeichnung Integrationsrat. Die durchschnittliche Wahlbeteiligung fur

diese Stadte betragt 12,89%, 1999 lag sie bei 13,97%. Hier sank die Be-

teiligung also um 1,08 Prozentpunkte.

Schleswig-holsteinisches Gesetz zur Anderung des Gemeinde- und Kreis-

wahlgesetzes vom 21.2.1989 (JURIS: KomWGANdG SH 1989) und das

Gesetz zur Einfihrung des Wahlrechts fir Auslander zu den Bezirksver-

sammlungen vom 20. Februar 1989 (GVBI. | S. 29) — AusIWahIRG.

U.a. sollte Staatsangehérigen aus Danemark, Irland und den Niederlanden

das kommunale Wahlrecht eingerdumt werden.

BVerfG a.a.O.

BVerfG a.a.O.

BVerfG a.a.O.

Um Ausléndern doch das Wahlrecht zu erméglichen, wies das BVerfG in

den genannten Urteilen daraufhin, dass dies durch den erleichterten Er-

werb der deutschen Staatsangehorigkeit méglich sei. Vgl. hierzu Ausfih-

rungen unter D. b).

Uber die Méglichkeiten einer solchen Grundgesetzanderung wird in regel-

maBigen Abstdnden immer wieder debattiert (so z.B. bei der Einfihrung

des kommunalen Wahlrechts fiir EU-Blrger und im Koalitionsvertrag der
rot-grlinen Bundesregierung aus dem Jahr 1998). Die flr eine Grundge-
setzénderung erforderlichen Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat wa-
ren jedoch, wegen der ablehnenden Haltung der CDU/CSU, zu keinem

Zeitpunkt auch nur annadhernd ersichtlich.

Vgl. FuBnote 46.

Nach § 10 StAG ist ein Auslander einzubiirgern, wenn er die entsprechen-

de Voraussetzungen wie achtjahriger Aufenthalt, Straffreiheit etc. erfillt.

50" www.bmi.bund.de.

51 Bereits 1988 hat die damalige von den Fraktionen der CDU/CSU/F.D.P.
getragene Bundesregierung festgestellt, es sei nicht winschenswert, dass
ein zahlenmaBig bedeutender Teil der Bevdlkerung tber Generationen hin-
weg als ausléndische Minderheit von der staatlichen Gemeinschaft und
den Rechten und Pflichten eines Birgers gegeniber dem Staat ausge-
schlossen bleibt.“; www.bmi.bund.de.

52 Die Zahl der Einbiirgerung ist von 186.000 im Jahr 2000 auf 117.000 im
Jahr 2005 zurlickgegangen. Quelle: Statisches Bundesamt, Statistisches
Jahrbuch 2005. Als einer der wichtigsten Grinde fir den Rickgang der
Einbirgerungszahlen, ist der Ausschluss der Hinnahme von Mehrstaatig-
keit bei Turken anzusehen. Diese Regelung wird, vor dem Hintergrund das
in der Bundesrepublik derzeit ca. 40% der Einblirgerungen von Angehori-
gen anderer Staatsangehérigkeiten unter Hinnahme von Mehrstaatigkeit
erfolgt, als diskriminierend empfunden. Sie fiihrt daher dazu, dass die Zahl
der eingebirgerten turkischen Staatsangehdrigen weiter sinkt.

Aufgefiihrt sind hier nur Forderungen, die rechtlich betrachtet, unabhéngig

von der politischen Bewertung, erflllbar sind.

Im Rahmen dieser Abhandlung kann nicht auf alle erhobenen Forderungen

eingegangen werden. Eine umfassende Liste mit erhobenen Forderungen

findet sich im Vortrag ,Kommunale Migrantenvertretungen in NRW: Bilanz
und Ausblick (1999-2002)“ Klausurtagung der LAGA NRW am 4./5. Mai

2002 in Herne unter www.laga-nrw.de.
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nur fir Ratssitzungen vorgesehen (§ 69 Abs. 1 GO NRW).
Eine gesetzlich normierte Anwesenheitspflicht fir Beigeord-
nete fir Sitzungen des Auslénderbeirats wirde die Sys-
tematik der Gemeindeordnung durchbrechen, da der Gesetz-
geber sich bewusst gegen eine solche Verpflichtung zur
Teilnahme an anderen Sitzungen als den Ratssitzungen
entschieden hat.

In die dritte Kategorie gehdren vielfach Forderungen, die sich
mit den Fragen beschaftigen: ,Welche Ausstattung erhalt das
Gremium?“ und ,Was erhalten die Mitglieder?“.

Hierbei ergibt sich die Problematik, dass zwar durchaus
detailliertere gesetzliche Regelungen Uber z.B. das ,Ob“
der Einrichtung einer Geschéftsstelle und deren personelle
und materielle Ausstattung denkbar sind, der Gesetzgeber
dabei aber schnell in das Spannungsfeld zwischen sachlicher
Notwendigkeit und der verfassungsrechtlich normierten kom-
munalen Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden, hier in
Form der Finanz- und Organisationshoheit, geraten kann.

Ohne ein Uberragendes o6ffentliches InteresseSs, wird der
Gesetzgeber es in diesen Fallen in der Regel dem pflicht-
gemaBen Ermessen der Gemeinden Uberlassen, unbe-
stimmte Rechtsbegriffe wie ,erforderliche Mittel“¢ auszule-
gen.

E. Resiimee

Die nunmehr 30-jahrige Geschichte der politischen Partizipa-
tion von Auslanderinnen und Ausléandern in der Bundesrepu-
blik belegt sehr anschaulich, dass sich Gesellschaft, Politik
und Rechtsprechung mit diesem Themenfeld nur sehr z6-
gerlich und vielfach ,halbherzig“ auseinandersetzt.

Zwar bestreitet heute niemand Ernstzunehmendes mehr,
dass politische Partizipation von Auslénderinnen und Aus-
landern nicht nur wiinschenswert, sondern zwingend erfor-
derlich ist.

Im gleichen Atemzug wird dann jedoch gerne auf die bereits
bestehenden Mdglichkeiten, neben dem Auslénderbeirat sind
das vor allem die Einburgerung und der Beitritt zu einer
politischen Partei, hingewiesen.

Das diese Mdglichkeiten in der Realitat, wie oben dargestellt,
von vielen Auslédnderinnen und Auslédndern nicht ergriffen
werden, wird dabei jedoch haufig ausgeblendet”.

Genauso klar ist aber auf der anderen Seite, dass es bei der
Frage der politischen Partizipation von Auslénderinnen und
Ausléndern keine Patentlésung gibt, die alle Interessen und
Interessengruppen zufrieden stellen kann.

Die politisch Verantwortlichen missen sich vor dem geschil-
derten Hintergrund gleichwohl, wollen sie das Entstehen bzw.
die VergréBerung ,demokratiefreier Zonen“ in unseren Stad-
ten und Gemeinden verhindern, mit der Frage auseinan-
dersetzen, wie eine starkere Einbindung von Auslanderinnen
und Ausléndern in die politischen Ablaufe gelingen kann und
ob die bisher angebotenen Mdglichkeiten hierzu tatsachlich
das Nonplusultra sind.

% Z.B. die landeseinheitliche Entschadigung fiir Ratsmitglieder durch die
Entschadigungsverordnung NRW.

% Vgl. § 27 GO NRW.

57 Als jungstes Beispiel hierfiir kann der Referententwurf zur Reform der GO
NRW vom 23.1.2007 gelten (s. hierzu http://www.im.nrw.de/hom/
62.htm#refentw). Trotz umfassender und z.T. einschneidender Anderun-
gen, z.B. im Hinblick auf die Wahl des Oberbirgermeisters, findet sich in
diesem Entwurf keine inhaltliche Anderung des § 27 GO.
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Der Landtag NRW hat im Rahmen der Debatten Uber die
Novellierung der Gemeindeordnung hierzu die Chance. Es
bleibt zu hoffen, dass sie nicht ungenutzt verstreicht.
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