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BREMISCHE BURGERSCHAFT

Landtag

14. Wahlperiode

Mitteilung des Senats vom 7. Mai 1996

Gesetz zur Umsetzung der Richtlinien 94/80/EG des Rates vom 19. Dezember 1994
iiber die Einzelheiten der Ausiibung des aktiven und passiven Wahirechts bei den
Kommunalwahlen fiir Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedsstaat, dessen
Staatsangehorigkeit sie nicht besitzen

Der Senat iiberreicht der Biirgerschait (Landtag) den anliegenden Gesetzent-
wurf mit der Bitte um BeschluBfassung.

Die staatliche Deputation fiir Inneres hat dem Gesetzentwurf in ihrer Sitzung am
25. April 1996 zugestimmt und erstattet in Erledigung des Beschlusses der Biirger-
schaft (Landtag) vom 9. November 1995 den nachstehenden Bericht.

Bericht der Deputation fiir Inneres

a) ,Gesetz zur Einfithrung des Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirgerinnen und
Unionsbiirger” (Antrag der Fraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN — Drs. 14/78)

b) Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung der Richtlinien 94/80/EG des Rates
vom 19. Dezember 1994 iiber die Einzelheiten der Ausiibung des aktiven und
passiven Wahlrechts bei den Kommunalwahlen fiir Unionsbiirger mit Wohnsitz
in einem Mitgliedsstaat, dessen Staatsangehdrigkeit sie nicht besitzen.

Die Biirgerschaft (Landtag) hat am 9. November 1995 den Gesetzesantrag der
Fraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN ,,Gesetz zur Einfiihrung des Kommunalwahl-
rechts fiir Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger” (Drs. 14/78) zur Beratung und
Berichterstattung an die staatliche Deputation fiir Inneres (federfithrend), an den
Verfassungs- und GeschiftsordnungsausschuB und an den AusschuB fiir Bundes-
und Europaangelegenheiten iiberwiesen.

Die staatliche Deputation fiir Inneres hat in ihrer Sitzung am 25. April 1996 den
Gesetzesantrag der Fraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN zusammen mit einem vom
Senator fiir Inneres erstellten Gesetzentwurf zur Umsetzung der Richtlinie
94/80/EG des Rates vom 19. Dezember 1994 iiber die Einzelheiten der Ausiibung
des aktiven und passiven Wahlrechts bei den Kommunalwahlen fiir Unionsbiirger
mit Wohnsitz in einem Mitgliedsstaat, dessen Staatsangehorigkeit sie nicht besit-
zen, beraten und erstattet nach § 15 des Deputationsgesetzes folgenden Bericht:

Mit Inkrafttreten der Richtlinie 94/80/EG des Rates vom 19. Dezember 1994 tber
die Einzelheiten der Ausiibung des aktiven und passiven Wahlrechts bei den Kom-
munalwahlen fiir Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen
Staatsangehorigkeit sie nicht besitzen (ABL EG Nr. L 368, S. 38), am 20, Januar
1995 wurden die Mitgliedstaaten verpflichtet, bis zum 1. Januar 1996 die erforder-
lichen Rechts- und Verwaltungsvorschriften zu erlassen, um dieser Richtlinie
nachzukommen.

Es ist deshalb erforderlich, auch im Lande Bremen in den geltenden wahlrecht-
lichen Vorschriften den nichtdeutschen Unionsbiirgern das kommunale Wahl-
recht entsprechend den Vorgaben von Art. 8 b des EG-Vertrages und der Richt-
linie einzurdumen.

Nach Art. 8 b Abs. 1 des EG-Vertrages hat jeder Unionsbiirger mit Wohnsitz in
einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehérigkeit er nicht besitzt, in dem Mitglied-
staat, in dem er seinen Wohnsitz hat, das aktive und passive Wahlrecht bei Kom-
munalwahlen, wobei fiir ihn dieselben Bedingungen gelten wie fiir die Angehori-
gen des betreffenden Mitgliedstaates.
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Die néheren Einzelheiten zur Umsetzung sind in der 0. g. Richtlinie festgelegt wor-
den. Die Richtlinie beinhaltet keine umfassende Harmonisierung der verschiede-
nen nationalen Kommunalwahlrechte, sondern beschridnkt sich auf die Festle-
gung von Rahmenbedingungen. Die Richtlinie versteht unter , Kommunalwahlen"
die allgemeinen, unmittelbaren Wahlen, die darauf abzielen, die Mitglieder der
Vertretungskorperschaft einer lokalen Gebietskorperschaft der Grundstufe zu
bestimmen (Art. 2 Abs. 1 Buchst. a und b RL i. V.m. dem Anhang). Nach dem
abschlieBenden Anhang zur Richtlinie gelten als ,lokale Gebietskérperschaften
der Grundstufe" in Deutschland u. a. ,kreisfreie Stadt. . .; Gemeinde . . .; Stadtge-
meinde Bremen in der Freien Hansestadt Bremen . . .".

Wihrend die Teilnahme von nichtdeutschen Unionsbiirgern an der Wahl zur
Stadtverordnetenversammlung der Stadt Bremerhaven und an den Wahlen der
Beirdte im Gebiet der Stadt Bremen problemlos méglich und vorgesehen ist (letzte-
res durch eigenstédndige Anderung des Ortsgesetzes iiber Beirdte und Ortsdmter),
wirft die Umsetzung des Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirger hinsichtlich der
Stadtbiirgerschaft erhebliche Probleme auf.

Mit der Richtlinie wird ndmlich zum einen fiir die bremische Rechtslage klarge-
stellt, daB die Anforderungen, die an die Vertretungskérperschaft der lokalen
Gebietskdrperschaft der Grundstufe in der Stadtgemeinde Bremen zu stellen sind,
nicht auf der untergemeindlichen Ebene der Beirite erfiillt werden kénnen, son-
dern nur auf der Gesamtebene der Stadtgemeinde. Die Zulassung von Unionsbiir-
gern zu den Beiratswahlen ist damit keine Umsetzung der Richtlinie.

Zum anderen bewirkt die Richtlinie, daB fiir die in Bremen anséassigen Unionsbiir-
ger diejenigen unmittelbaren Wahlen in der Stadtgemeinde Bremen mit aktivem
und passivem Wahlrecht zu &ffnen sind, die darauf abzielen, die Mitglieder der
Stadtbiirgerschaft zu bestimmen. Kraft Artikel 148 Abs, 1 Satz 3 der Landesverfas-
sung kénnten dies nur die Wahlen zum Landtag sein. Uber die Zusammensetzung
der Stadtbiirgerschaft wird demnach nicht durch eigenstindige Kommunalwahl,
sondern durch die Landtagswahl im Wahlbereich Bremen entschieden. Sowohl
nach dem Verstdndnis der Richtlinie als auch nach wahlrechtlichem Grundver-
stindnis fehlt dieser Wahl jedoch der Unmittelbarkeitsbezug zur Bestimmung der
Mitglieder der Stadtbiirgerschaft. Dariiberhinaus wiirde eine Beteiligung nicht-
deutscher Unionsbiirger an der Landtagswahl gegen Art. 20 Abs, 1 und 28 Abs. 1
GG verstoBen, da sich der Begriff des Volkes, von dem alle Staatsgewalt ausgeht,
nur auf Deutsche bezieht (BVerfGE 83, 37 ff.).

Die hieraus erwachsenden Probleme bei der Umsetzung der Richtlinie im Lande
Bremen ergeben sich in ausfithrlicherer Darstellung aus einem von der Verwal-
tung unter Federfithrung des Senators fiir Inneres erarbeiteten ,Problempapier”,
das diesem Bericht als Anlage beigefiigt ist.

Die dort aufgezeigten Probleme und Risiken der in Betracht kommenden Lésungs-
modelle sowie die durch die vorgezogene Biirgerschaftswahl am 14. Mai 1995
unterbrochene politische Entscheidungsfindung haben dazu gefiihrt, daB Bremen
als einziges Bundesland nicht seiner Verpflichtung aus Art. 14 der Richtlinie zu
deren Umsetzung vor dem 1. Januar dieses Jahres nachgekommen ist. Bremen hat
damit den Bund dem Risiko eines Vertragsverletzungsverfahrens seitens der EU-
Kommission ausgesetzt, worauf dieser den Senator fiir Inneres bereits wiederholt
in der Vergangenheit hingewiesen hat. Auch vor diesem Hintergrund erscheint es
besonders dringlich, die Richtlinie nunmehr auch fiir Bremen in verfassungskon-
former Weise — und das heiBt insbesondere ohne Bestandsrisiko fiir kiinftige Biir-
gerschaftswahlen — umzusetzen.

Die Deputation fiir Inneres ist deshalb der Auffassung, daB nur eine Lésung in
Betracht kommt, die die genannten verfassungsrechtlichen Risiken weitgehend
vermeidet,

Diesem Anliegen wird der Gesetzesantrag der Fraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN
nicht gerecht, da er die Mdglichkeit der nichtdeutschen Unionsbiirger, auf die
Zusammensetzung der Stadtbiirgerschaft Einfluf nehmen zu kénnen, nur iiber die
Einrdumung des Wahlrechts zur Biirgerschaft (Landtag) erreichen will.

Die Deputation fiir Inneres hélt demgegeniiber den vom Senator fiir Inneres er-
arbeiteten Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung der Richtlinie 94/80/EG des
Rates vom 19. Dezember 1994 iiber die Einzelheiten der Ausiibung des aktiven
und passiven Wahlrechts bei den Kommunalwahlen fiir Unionsbiirger mit Wohn-
sitz in einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehérigkeit sie nicht besitzen, fiir den
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einzig moglichen und verfassungsrechtlich vertretbaren Ansatz zur Losung der
Umsetzungsproblematik im Zusammenhang mit der genannten Richtlinie, will
man nicht iiberhaupt auf eine Beteiligungsmdéglichkeit fiir nichtdeutsche Unions-
biirger am Wahlgeschehen in der Stadtgemeinde Bremen verzichten oder eine
eigenstindige Direktwahl der Stadtbiirgerschaft einfiihren.

Hinsichtlich der Besonderheiten dieses Entwurfs wird im einzelnen auf die
Begriindung verwiesen. Hervorgehoben werden soll an dieser Stelle lediglich, daf
der Entwurf den genannten verfassungsrechtlichen Bedenken dadurch aus dem
Wege geht, daB er den Biirgerschafts-Wahlakt als weiterhin einzigen Wahlakt in
der Stadtgemeinde Bremen dem nichtdeutschen Unionsbiirger ausschlieBlich in
Richtung Stadtbiirgerschaft zur Verfiigung stellt und ihm damit also kein Wahl-
recht zur Biirgerschaft (Landtag) gewéhrt. Die Teilnahme des nichtdeutschen Uni-
onsbiirgers an der Biirgerschaftswahl stellt sich somit als unmittelbarer Wahlakt
zur Stadtbiirgerschaft da. Insoweit weicht das kiinftige Wahlrecht des nichtdeut-
schen Unionsbiirgers in Umfang und formaler Hinsicht vom Biirgerschafts-
Wahlrecht der Deutschen ab. Entscheidend ist jedoch, daB im Ergebnis auch in der
Stadtgemeinde Bremen der nichtdeutsche Unionsbiirger an dem auch die Stadt-
biirgerschaft legitimierenden Wahlakt teilhaben kann.

Anlage: Problempapier

Der Senator fiir Inneres 14, November 1995
Senatskanzlei

Der Senator fiir Justiz und Verfassung

Der Senator fiir Wirtschaft, Mittelstand, Technologie und Europaangelegenheiten

Problempapier

Umsetzung des Kommunalwahlrechts fiir ausléindische Unionsbiirger im Lande
Bremen

Die Teilnahme von auslindischen Unionsbiirgern an der Wahl zur Stadtverordne-
tenversammlung der Stadt Bremerhaven und an der Wahl der Beirdte im Gebiet
der Stadt Bremen ist problemlos moglich und vorgesehen. Hinsichtlich der Stadt-
biirgerschaft wirft die Umsetzung des Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirger
erhebliche Probleme auf, weil {iber deren Zusammensetzung nicht durch eigen-
stindige Kommunalwahl, sondern durch die Landtagswahl im Wahlbereich Bre-
men entschieden wird. Hier kommen mehrere Lésungsmodelle in Betracht, iber
die nunmehr politisch zu entscheiden ist.

I. Ausgangslage

1. Artikel 8 b EG-Vertrag (EGV)

a) Nach Art. 8 b Abs. 1 EGV in der Fassung des Vertrags {iber die Europdische
Union vom 7. Februar 1992 hat jeder Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mit-
gliedstaat, dessen Staatsangehorigkeit er nicht besitzt, in dem Mitgliedstaat, in
dem er seinen Wohnsitz hat, das aktive und passive Wahlrecht bei Kommunal-
wahlen, wobei fiir ihn dieselben Bedingungen gelten wie fiir die Angehérigen
des betreffenden Mitgliedstaats. Die Ausiibung dieses Kommunalwahlrechts
steht unter dem Vorbehalt der Festlegung von Einzelheiten durch den Rat, die
vor dem 31. Dezember 1994 zu erfolgen hatte.

b

—

Zur Ratifizierung des Vertrags iiber die Europédische Union bedurfte es von
deutscher Seite einer Anderung des Grundgesetzes (,Uffnungsklausel”).
Bekanntlich war bis dahin ein Kommunalwahlrecht fiir Ausldnder als verfas-
sungswidrig angesehen worden, weil sich der Begriff des Volkes, von dem nach
Art. 20 Abs. 1 GG alle Staatsgewalt ausgeht, nur auf Deutsche bezieht
(BVeriGE 83, 37 ff.) Um dennoch ein Kommunalwahlrecht fiir Unionsbiirger
vorsehen zu kénnen, erhielt Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG folgenden Wortlaut:

..Bei Wahlen in Kreisen und Gemeinden sind auch Personen, die die Staatsange-
hérigkeit eines Mitgliedstaates der Européischen Gemeinschaft besitzen, nach
MaBgabe von Recht der Europdischen Gemeinschaft wahlberechtigt und
wihlbar”,
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c)

a)

b)

AnldBlich des Gesetzgebungsverfahrens zum EGV hatte Bremen in der
Gemeinsamen Verfassungskommission die Schaffung einer speziellen ,,Bremer
Klausel” im Grundgesetz beantragt, um dem Einwand zu begegnen, in der Stadt
Bremen koénne es ein Kommunalwahlrecht fiir Unionsbiirger deswegen nicht
geben, weil Bremen keine Kommunalwahl hat, sondern iiber die Zusammenset-
zung der Stadtbiirgerschaft durch eine Landtagswahl entschieden wird. Die
Klausel sollte wie folgt lauten:

nArtikel 28 Abs. 1 Satz 3 findet auch in einem Land Anwendung, in dem am
7. Februar 1992 eine landesverfassungsrechtliche Regelung galt, nach der eine
Gemeindevertretung aus einem Teil des Landtages besteht."

Dieser Antrag fand nicht die erforderliche Mehrheit; ein Teil der Kommission
war der Auffassung, hier werde die vom Recht der Européischen Gemeinschaft
nicht geforderte Erstreckung des Wahlirechts von der kommunalen auf die
staatliche Ebene und damit die Offnung des Landtagswahlrechts fiir Ausldnder
versucht.

. EG-Kommunalwahlrichtlinie vom 19. Dezember 1994

Die in Art. 8 b Abs. 1 EGV angesprochenen Einzelheiten sind in der Richtlinie
94/80/EG des Rates vom 19. Dezember 1994 iiber die Einzelheiten der Aus-
ibung des aktiven und passiven Wahlrechts bei den Kommunalwahlen fiir
Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehdérigkeit
sie nicht besitzen (ABI. EG Nr. L 368 S. 38), festgelegt worden. Die Richtlinie
beinhaltet keine umfassende Harmonisierung der verschiedenen nationalen
Kommunalwahlrechte, sondern beschrénkt sich auf die Festlequng von Rah-
menbedingungen. Die Richtlinie versteht unter ,Kommunalwahlen" die allge-
meinen, unmitelbaren Wahlen, die darauf abzielen, die Mitglieder der Vertre-
tungskdrperschaft einer lokalen Gebietskorperschaft der Grundstufe zu
bestimmen (Art. 2 Abs. 1 Buchst. a und b RL i. V. m. dem Anhang). Nach der
abschlieBenden Regelung im Anhang zur Richtlinie gelten als , lokale Gebiets-
korperschaften der Grundstufe” in Deutschland:

kreisfreie Stadt bzw. Stadtkreis, Kreis;

Gemeinde, Bezirk in der Freien und Hansestadt Hamburg und im Land Berlin;
Stadtgemeinde Bremen in der Freien Hansestadt Bremen;

Stadt-, Gemeinde- oder Ortsbezirke bzw. Ortschaften.

Zuvor waren zu dem Richtlinienentwurf die Verhandlungspositionen des Bun-
des und der Lander vom Bundesrat festgelegt worden. Auf Antrag Bremens
hatte der Bundesrat beschlossen (Dr. 294/94 vom 20.05.94), daB im Anhang zur
Richtlinie die fiir Deutschland — bis dato ohne Erwihnung Bremens — aufge-
fithrten Verwaltungseinheiten wie folgt ergidnzt werden sollten:

nStadtgemeinde Bremen in der Freien Hansestadt Bremen mit Stadtbiirger-
schaft als Teil der Biirgerschait (Landtag);".

Die Begriindung lautete wie folgt:

»Die besonderen Probleme der Umsetzung des Kommunalwahlrechts fiir Unions-
biirger in einer der beiden Gemeinden des Landes Bremen, namlich in der Stadt
Bremen, bediirfen einer Klarstellung in dem Richtlinienvorschlag als dem vorran-
gig anzuwendenden europdischen Recht,

1.

Der Richtlinienvorschlag definiert in Artikel 2 Abs. 1 und 2 sowohl den Begriff
der Kommunalwahlen als auch den Begriff der lokalen Gebietskérperschaft der
Grundstufe. Die Stadtgemeinde Bremen ist die ,lokale Gebietskérperschaft der
Grundstufe”. Deren Vertretungskorperschaft ist die Stadtbiirgerschaft, die
nicht durch einen eigenstindigen Wahlakt gewihlt wird. Nach Artikel 148
Abs. 1 Satz 3 der Landesverfassung besteht die Stadtbiirgerschait aus den im
stadtbremischen Wahlbereich von den stadtbremischen Wihlern in die Biirger-
schaft (Landtag) gewdhlten Vertretern. Hintergrund dieser verfassungsrecht-
lichen Regelung ist die besondere stadtstaatliche Organisation des Landes und
der Stadt Bremen; die Wahl ihrer Gemeindevertretung (Stadtbiirgerschaft) und
die Wahl eines Teils der Bremischen Biirgerschaft (Landtag) ist in einem Akt
vereinheitlicht.

Unionsbiirger kénnen also nur dann durch Wahlakt zu den gleichen Bedingun-
gen wie Deutsche auf die Zusammensetzung der stadtbremischen Gemeinde-
vertretung Einflu nehmen, wenn sie an diesem einheitlichen Wahlakt in der
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Stadtgemeinde Bremen teilnehmen kénnen. Dies bedeutet nach europdischem
Recht in Verbindung mit der bremischen Verfassungslage die partielle Zulas-
sung der Unionsbiirger mit Wohnsitz in der Stadt Bremen auch zur Landtags-
wahl im Wahlbereich Bremen.

. Alternativen zur Einldsung des Wahlrechts fiir Unionsbiirger in der Stadtge-
meinde Bremen gibt es nicht.

a) Wenn Unionsbiirger in der Stadt Bremen vom Wahlrecht auf der Ebene der
Stadtgemeinde ausgeschlossen wiirden, hitten sie einen minderen politi-
schen Status im Vergleich zu anderen Unionsbiirgern innerhalb der Bundes-
republik Deutschland und — speziell innerhalb des Landes — im Verhéltnis
zu Bremerhaven, das sein unmittelbar gewdhltes Kommunalparlament — die
Stadtverordnetenversammlung — besitzt. Zu diesem Parlament kénnen Uni-
onsbiirger problemlos mitwdhlen.

b) Die Zulassung von Unionsbiirgern nur zu den Beiratswahlen der Stadt
Bremen erscheint nicht als hinreichende Umsetzung der Richtlinie. Die
stadtbremischen Beirite kommen als Vertretungskorperschaft der lokalen
Gebietskorperschaft der Grundstufe nicht in Betracht. Beirdte sind nach
Kommunalverfassungsrecht innergemeindliche Untergliederungen, die die
Einwohner der stadtbremischen Orts- und Stadtteile reprdsentieren.

Umstrukturierungen Bremens im Sinne einer Starkung der Beirdte oder der
Aufteilung Bremens in Bezirke verbieten sich allein schon wegen der
Kostenfolgen. Es miiften Bezirke geschaffen werden, die jedenfalls die
Strukturmerkmale aufweisen, welche die Bezirke in Berlin und Hamburg
haben, die bekanntlich im Anhang der Richtlinie als lokale Gebietskdrper-
schaft der Grundstufe bezeichnet werden.

Ebensfalls nicht realisierbar ist die Trennung der Ebenen von Stadt und Land
in der Stadt Bremen. Sie wire verfassungsrechtlich zwar méglich, finanziell
aber nicht darstellbar. Auch der Richtlinienvorschlag erhebt ausdriicklich
nicht den Anspruch, die Adressaten der Richtlinie miiBten ihre gewachse-
nen Strukturen umformen; vielmehr soll die Gleichstellung von Staatsange-
horigen und Unionsbiirgern auf der Grundlage der vorgefundenen Struktu-
ren geschehen. Fiir die Umsetzung des Kommunalwahlrechts heiBt das, daB
die Gemeinschaft zundchst vorzugsweise eine solche Regelung zu wéhlen
hat, die die Organisationsstrukturen der Mitgliedsstaaten einschlieBlich
ihrer Glieder méglichst unangetastet 1a6t.

. Artikel 8 b Abs. 1 EG-Vertrag verlangt, daB Unionsbiirger ihr Kommunalwahl-
recht in der Weise ausiiben kénnen, daB fiir sie ,,dieselben Bedingungen gelten
wie fiir die Angehérigen des betreffenden Mitgliedstaats.” Da die Stadt Bremen
ein Kommunalparlament hat und dessen Zusammensetzung auch durch Wahl
bestimmt wird, bedeutet die Umsetzung von Artikel 8 b Abs. 1 EG-Vertrag: In
Bremen anséssige Unionsbiirger miissen gleich behandelt werden wie deutsche
Staatsangehdrige mit der Folge , daB sie wie alle stadtbremischen Wéhler auch
zugleich {iber die Zusammensetzung des Landtags und der Stadtbiirgerschaft zu
entscheiden haben. Diese Auffassung ldBt sich mit dem Anspruch der Richt-
linie untermauern, daB es ihr nicht darum gehe, die Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten iiber Kommunalwahlen global anzugleichen; vielmehr will die
Richtlinie vor allem darauf abzielen, die Ausiibung des Wahlrechts nicht mehr
von der Staatsangehérigkeit abhdngig zu machen, sondern von der Unionsbiir-
gerschaft.

. Die von Bremen angestrebte Umsetzung des Wahlrechts fiir Unionsbiirger
erscheint rechtlich maglich, wenn in der Richtlinie als der vorrangig anzuwen-
denden MaBgabe im Sinne des Artikels 28 Abs. 1 Satz 3 GG klargestellt wird,
daB die lokale Vertretungskérperschaft der Grundstufe in der Stadt Bremen die
Stadtbiirgerschaft ist. Zur AusschlieBung von Risiken aufgrund des damit ver-
bundenen Zugangs von Unionsbiirgern zur Landtagswahl bietet sich die ein-
gangs vorgeschlagene Ergdnzung im Anhang der Richtlinie an.

Die vorgeschlagene Ergdnzung beschridnkt sich zur Vermeidung etwaiger
Berithrungen anderer Mitgliedstaaten der EG und anderer deutscher Liander
streng darauf, ein sich ausschlieBlich in der Stadt Bremen stellendes Problem
16sen zu wollen,

Gegen diese Stellungnahme des Bundesrates vom 20. Mai 1994 hatte die Bun-
desregierung erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken erhoben.

Eine derartige EG-rechtliche Regelung wéare weder durch die ,Uffnungsklau-
sel” des Artikels 28 Abs. 1 Satz 3 GG noch durch den innerstaatlichen Rechts-
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anwendungsbefehl zum Maastricher Unionsvertrag gedeckt und daher in
Deutschland nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht
rechtswirksam (BVerfGE 89, 155, 188 - Maastrich — Urteil).

DaB eine entsprechende landesgesetzliche konstitutive Regelung mit dem
Grundgesetz in seiner geltenden Fassung nicht vereinbar wire, zeige bereits
der Antrag Bremens an die Gemeinsame Verfassungskommission (“Bremer
Klausel”), welche die hier in Rede stehende Regelung angesichts der gegebe-
nen Verfassungslage verfassungsrechtlich absichern sollte.

Eine EG-rechtliche Lésung des Bremer Anliegens kénnte wohl nur darin beste-
hen, daf Bremen eine Ausnahme nach Art. 8 b Abs. 1 Satz 2 2, Halbsatz EGV
fiir sich erreichen wiirde, der zufolge die Regelung des Satzes 1 in Bremen nicht
anzuwenden ist (d. h. keine Beteiligung der Unionsbiirger). Sollte dies nicht
erreichbar sein, miifite die ,Realunion” von Biirgerschaft und Stadtbiirger-
schaft fiir die Stadtgemeinde Bremen aufgehoben werden.

Da die Auffassung der Bundesregierung nicht mit der Stellungnahme des Bun-
desrates ilibereinstimmt, war nach dem Gesetz iiber die Zusammenarbeit von
Bund und Lindern in Angelegenheiten der Europdischen Union ein Einverneh-
men anzustreben. Zur Herbeifiihrung dieses Einvermehmens hatten weitere
Beratungen der Bundesregierung mit Vertretern der Lander stattgefunden, die
zu Einvernehmen iiber folgende Ergdnzung im Anhang zur Richtlinie gefiihrt
haben (Anlage zu Drs. 294/94 vom 07.07.94):

«Stadtgemeinde Bremen in der Freien Hansestadt Bremen*,

Hierbei ging der Bund davon aus, daB Bremen eine innerbremische Lésung
schafft, wonach Unionsbiirger nur an einer Kommunalwahl teilnehmen.

Bremen ging davon aus, daB durch eine Ergdnzung des Grundgesetzes eine
Losung geschaffen wird, die der jetzigen Verfassungslage Bremens Rechnung
tragt.

Die so gefundene Ergdnzung des Anhangs hat Eingang in die endgiiltige Kom-
munalwahlrichtlinie gefunden.

Mit dieser Richtlinie ist zum einen fiir die bremische Rechtslage klargestellt,
daf die Anforderungen, die an die Vertretungskérperschaft der lokalen
Gebietskorperschaft der Grundstufe in der Stadtgemeinde Bremen zu stellen
sind, nicht auf der untergemeindlichen Ebene der Beiriite erfiillt werden kon-
nen, sondern nur auf der Gesamtebene der Stadtgemeinde. Die Zulassung von
Unionsbiirgern zu den Beiratswahlen ist damit keine Umsetzung der EU-
Richtlinie.

Zum anderen bewirkt die Richtlinie, daB fiir die in Bremen ansédssigen Unions-
biirger diejenigen unmittelbaren Wahlen in der Stadtgemeinde Bremen mit
aktivem und passivem Wahlrecht zu éffnen sind, die darauf abzielen, die Mit-
glieder der Stadtbiirgerschaft zu bestimmen. Kraft Artikel 148 Abs. 1 Satz 3LV
kénnten dies nur die Wahlen zum Landtag sein. Sowohl nach dem Verstindnis
der EU-Richtlinie als auch nach wahlrechtlichem Grundverstdndnis fehlt die-
sen Wahlen jedoch der Unmittelbarkeitsbezug zur Bestimmung der Mitglieder
der Stadtbiirgerschaft. Daraus ergeben sich fiir die Stadtgemeinde Bremen
Umsetzungsprobleme, die in den nachfolgend beschriebenen Lésungsmodellen
ihren Ausdruck finden.

Nach Artikel 5 Abs. 3 der EU-Richtlinie kénnen die Mitgliedstaaten bestimmen,
daB nur ihre eigenen Staatsangehdérigen in die Amter des Leiters des Exekutiv-
organs, seines Vertreters oder eines Mitglieds des leitenden kollegialen Exeku-
tivorgans einer lokalen Gebietskérperschaft der Grundstufe wéhlbar sind. Fiir
die verfassungsrechtliche Situation Bremens bedeutet dies beispielsweise, daf
Unionsbiirger von der Wahl in den Senat ausgeschlossen werden kénnen.

II. Lésungsmodelle
1. Modell A

Aktives und passives Wahlrecht fiir Unionsbiirger zur Biirgerschaft (Landtag)
im Wahlbereich Bremen

a) Beschreibung des Modells A
Modell A geht davon aus, daB in der Stadtgemeinde Bremen Kommunalwahl im
Sinne der Richtlinie die Landtagswahl ist.
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Die Zusammensetzung der Stadtbiirgerschaft wird durch die Wahl zur Biirger-
schaft (Landtag) im Wahlbereich Bremen bestimmt. An diesem selbstdndigen
Wahlakt zum Landtag kénnen Unionsbiirger teilnehmen. Sie sind unter den
gleichen Voraussetzungen wie Deutsche im Wahlbereich Bremen zur Biirger-
schaft wahlberechtigt, d. h. sie miissen wie Deutsche

— die materiellen Voraussetzungen des § 1 des Bremischen Wahlgesetzes
erfiillen (u. a. drei Monate Wohnung im Lande Bremen)

und

— die formellen Voraussetzungen des Wahlrechts zur Biirgerschaft gerade im
Wahlbereich Bremen erfiillen, m. a. W. einen Anspruch darauf haben, im
Wahlbereich Bremen in ein Wiahlerverzeichnis fiir die Biirgerschaftswahl
aufgenommen zu werden oder einen Wahlschein zu erhalten (in der Regel
drei Monate Wohnung in der Stadt Bremen).

Da fiir jeden Wahlbereich selbstdndige Wahlvorschldge aufzustellen sind, kén-
nen auch Unionsbiirger auf dem Wahlvorschlag zur Blirgerschaft im Wahlbe-
reich Bremen kandidieren. Aufgrund dieser ¢rtlich beschrinkten Wahlbarkeit
sind sie nicht wie Deutsche generell (d. h. unabhéngig vom Ort der Wohnung
im Lande) in die Biirgerschaft wihlbar. Vielmehr korrespondieren die Wahlbar-
keitsvoraussetzungen fiir Unionsbiirger mit ihrer eingeschrinkten Wahlbe-
rechtigung im Wahlbereich Bremen. Unionsbiirger aus Bremerhaven kdnnen
daher nicht zur Biirgerschaft kandidieren; zwangslaufig scheidet ein im Wahl-
bereich Bremen in die Biirgerschaft gewdhlter Unionsbiirger bei einem Umzug
nach Bremerhaven wegen Wegfalls einer Voraussetzung seiner jederzeitigen
Wihlbarkeit aus der Biirgerschaft und damit zugleich aus der Stadtbiirgerschaft
aus (§ 34 Abs. 1 Nr. 3 des Bremischen Wahlgesetzes).

Hinsichtlich der Befugnis von Unionsbiirgern, an der Wahl des Senats teilzu-
nehmen bzw, hinsichtlich ihrer Wihlbarkeit fiir den Senat ist festzuhalten:

Als Abgeordnete des Landtags sind Unionsbiirger — wie die deutschen Abge-
ordneten — berechtigt, den Senat mitzuwéhlen. Ihr passives Wahlrecht zum
Senat bleibt jedoch gemédB § 5 Abs. 3 der EU-Richtlinie ausgeschlossen. Hierzu
ist eine Anderung des Artikels 107 Abs. 4 Satz 1 der Landesverfassung erfor-
derlich.

b) Vorziige des Modells A

— Das Modell liegt auf der bisherigen Linie, die Bremen in der Gemeinsamen
Verfassungskommission und bei Schaffung der EG-Richtlinie verfolgt hat.

— Die gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung, eine Beteiligung von Unions-
biirgern an den Wahlen zur lokalen Vertretungskorperschaft zuzulassen,
wird ohne Umbau der stadtstaatlichen Strukturen Bremens auch in der Stadt-
gemeinde Bremen erfiillt.

— Unionsbiirger und Deutsche werden als stadtbremische Wahler gleich
behandelt.

— Von Seiten der EG-Kommission oder stadtbremischer Unionsbiirger steht
nichts zu befiirchten.

c) Risiken des Modells A

— Gegen dieses Modell wird eingewandt, daB es mit Artikel 20, 28 GG nicht
vereinbar sei, weil Artikel 20 in Verbindung mit Artikel 28 GG die Ausi-
bung von Staatsgewalt auf der Ebene der Landtagswahl nur deutschen
Staatsangehorigen vorbehalte.

Demgegeniiber sind die Befiirworter dieses Modells der Auffassung, es
werde von der ,Mafgabe” — Klausel in Artikel 28 Abs. 1 Satz 3 GG gedeckt
und weisen auf folgendes hin:

Artikel 28 Abs. 1 Satz 3 GG mache eine Ausnahme von dem Grundsatz, daB
deutsche Staatsgewalt durch Teilnahme an Wahlen nur von deutschen
Staatsangehdrigen ausgeiibt werden kann (Artikel 20 Abs. 2 GG). Artikel 28
Abs. 1 Satz 3 GG erkldre bei Wahlen in den Gemeinden auch Staatsangeh&-
rige von Mitgliedstaaten der Européischen Gemeinschaft fiir wahlberechtigt
und wihlbar ,nach MaBgabe von Recht der Europédischen Gemeinschaft”.
Diese MaBgabe streite fiir die Uffnung der Wahlen zum Landtag fir nicht-
deutsche Unionsbiirger mit Wohnsitz in der Stadtgemeinde Bremen. Im
Anhang zur Richtlinie werde ndmlich gesagt, daB die lokale Gebietskérper-
schaft der Grundstufe in der Freien Hansestadt Bremen die Stadtgemeinde
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sei. Sinn gewinne die Hervorhebung der Stadtgemeinde Bremen im Zusam-
menhang mit den spezifischen Besonderheiten, die sich hier aus der europa-
weit einzigartigen stadtstaatlichen Struktur der Stadtgemeinde Bremen
ergeben. Bremen habe zwar eine Vertretungskérperschaft — die Stadtbiir-
gerschaft — und die Biirger Bremens wihlten sie auch. Diese Wahl weiche
von den bundesweiten Standards lediglich insofern ab, als sie keine eigen-
stindige , Stadtbiirgerschaftswahl” in der Stadtgemeinde Bremen sei. Sie sei
eine Landtagswahl, in der kraft Artikel 148 der Landesverfassung zugleich
iiber die Zusammensetzung der Stadtbiirgerschaft entschieden werde. Diese
Besonderheit solle mit der Erwéhnung der Stadtgemeinde Bremen in der
Richtlinie erfaBt werden. In der Stadtgemeinde Bremen anséssige nichtdeut-
sche Unionsbiirger sollten auf dieselbe Art wie deutsche Staatsangehérige
iiber die Mitglieder der stadtbremischen Vertretungskorperschaft mitbe-
stimmen. Es sollte nicht sein, daB ausgerechnet in der Stadtgemeinde Bre-
men — europaweit einzigartig — die nichtdeutschen Unionsbiirger keinen
Einfluf auf die Zusammensetzung der kommunalen Vertretungskérper-
schaft haben sollten.

Abstrakte Normenkontrolle nach Artikel 93 Abs. 1 Nr. 2 GGi. V. m. § 13
Nr. 6, §§ 76 ff BVerfGG:

Die Einrdumung des Landtagswahlrechts kénnte gegen Artikel 20 GG ver-
stoBen. Bestehen Zweifel tiber die férmliche und sachliche Vereinbarkeit
von Bundesrecht oder Landesrecht mit dem Grundgesetz, so kann das Bun-
desverfassungsgericht auf Antrag der Bundesregierung, jeder Landesregie-
rung oder eines Drittels der Mitglieder des Bundestages angerufen werden.
Bei dem Widerstand, der einer ,Bremer Klausel” im Grundgesetz und der
von Bremen urspriinglich geforderten Ergédnzung im Anhang der EG-
Richtlinie gerade seitens des Bundesinnenministeriums und auch der ver-
handlungsfiihrenden Lénder entgegenschlug, ist die Gefahr, daB ein derarti-
ges Verfahren von den entsprechenden Stellen angestrengt wird, als hoch
zu veranschlagen.

Dariiber hinaus kann nicht ausgeschlossen werden, daB das Bundesverfas-
sungsgericht iiber eine Individualverfassungsbeschwerde nach Artikel 93
Abs. 1 Nr.4a GGi. V. m: §§ 90 ff BVerfGG in der Gewédhrung eines Land-
tagswahlrechts einen VerstoB gegen Artikel 38 GG feststellt.

Verfahren nach Artikel 140 BremLV i. V. m. § 1 Nr. 1 StGH-G:

1/5 der gesetzlichen Mitglieder der Biirgerschaft (eine Biirgerschaftsfrak-
tion mit entsprechender Starke) kénnte den Staatsgerichtshof zu der Frage
anrufen, ob das Landtagswahlrecht fiir Unionsbiirger mit Artikel 66 der Lan-
desverfassung und entsprechenden bundesverfassungsrechtlichen Grund-
sdtzen vereinbar ist.

Wahlpriifungsverfahren, §§ 37 ff Bremisches Wahlgesetz:

Kédme es in etwaigen Gerichtsverfahren beim Bundesverfassungsgericht
oder Staatsgerichtshof nicht zu einer rechtzeitigen Entscheidung vor der
ndachsten Biirgerschaftswahl, kénnte diese wegen der Beteiligung von Uni-
onsbiirgern von jedem deutschen Wahlberechtigten angefochten werden.
Hitte diese Anfechtung Erfolg, miifite die Biirgerschaftswahl kostentrachtig
wiederholt werden.

Unionsbiirger werden als Landtagswéhler in Bremen und Bremerhaven
unterschiedlich behandelt, was unter dem Gesichtspunkt des Grundsatzes
der Wahlgleichheit von Bedeutung sein kénnte.

Dariiber hinaus kénnte die Zulassung von Unionsbiirgern nur zur Landtags-
wahl im Wahlbereich Bremen das bremische Wahlsystem mit seinen festen
Wahlbereichskontigenten im Verhiltnis 80 : 20 in Frage stellen.

2. Modell B

Keine Beteiligung von Unionsbiirgern bei der Biirgerschaitswahl

a) Beschreibung des Modells B

Unionsbiirger werden an der Wahl zur Biirgerschaft im Wahlbereich Bremen
nicht beteiligt. Das Modell B geht davon aus, daB es in der Stadtgemeinde Bre-
men keine allgemeine, unmittelbare Kommunalwahl der Stadtbiirgerschaft im
Sinne der EU-Richtlinie gibt, so daB den Unionsbiirgern nicht gewéhrt werden
mub und kann, was bereits Deutschen nicht eingerdumt ist.
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b) Vorziige des Modells B

— Die zentrale Streitfrage, ob Unionsbiirger durch Beteiligung an Landtags-
wahlen in den Grenzen der EU-Richtlinie deutsche Staatsgewalt ausiiben
diirfen, stellt sich nicht.

— Biirgerschaftswahlen auf der Grundlage des Modells B bleiben in ihrem
Bestand gesichert.

— Nach Auffassung der Beflirworter dieses Modells werden die Anforderun-
gen der EU-Richtlinie an die Einfithrung des kommunalen Wahlrechts hier-
durch auch im Lande Bremen voll erfiillt.

c) Risiken des Modells B

— Klage der EG-Kommission vor dem Europédischen Gerichishof wegen Ver-
tragsverletzung eines Mitgliedstaates (némlich der Bundesrepublik Deutsch-
land) nach Art. 169, 171 EGV:

Stellt der Europdische Gerichtshof fest, daB der Mitgliedstaat Bundesrepu-
blik Deutschland durch Nichtgewdhrung des Kommunalwahlrechts fiir Uni-
onsbiirger in der Stadtgemeinde Bremen gegen eine gemeinschaftsrechtli-
che Verpilichtung verstoBen hat, so hat der Mitgliedstaat die MaBnahmen
zu ergreifen, die sich aus dem Urteil ergeben.,

— Wabhlpriifungsverfahren, §§ 37 ff Bremisches Wahlgesetz:

Ob Unionsbiirger angesichts ihrer fehlenden Wahlberechtigung iiberhaupt
ein Wahlpriifungsverfahren einleiten kénnen, erscheint eher zweifelhaft.
Denkbar wire, daB sie — wie schon in der Vergangenheit einzelne Deutsche
— die fehlende Direktwahl der Stadtbiirgerschaft monieren, so dafBl es auf
diesern Wege zu einer gerichtlichen Entscheidung im Sinne des Art. 177
EGV kommt. Allerdings wére Voraussetzung, daBl das Wahlpriifungsgericht
nicht nur die — bislang bejahte — Vereinbarkeit des bremischen Wahlsy-
stems mit nationalem Recht, sondern auch mit Art. 8 b EGV priifen wiirde
und dabei zu gemeinschaftsrechtlichen Auslegungszweifeln kdme.

3. Modell C

Auf die Stadtbiirgerschaft bezogenes aktives und passives Wahlrecht fiir Uni-
onsbiirger zur Biirgerschaft (Landtag) im Wahlbereich Bremen

a) Beschreibung des Modells C

Das Modell C geht davon aus, daf} sich die Zusammensetzung von Biirgerschaft
(Landtag) und Stadtbiirgerschaft weiterhin aus einem einzigen Wahlakt ergibt.
Die Teilhabe von Unionsbiirgern an diesem Wahlakt erfolgt allerdings nicht
mit Auswirkungen auf die Zusammensetzung des Landtags, sondern aus-
schlieBlich mit Auswirkungen auf die Zusammensetzung der Stadtbiirger-
schaft. Damit erhélt der Wahlakt der Unionsbiirger — obwohl formal Wahlakt
zur Biirgerschaft (Landtag) — ein bislang dem bremischen Verfassungs- und
Wahlrecht nicht bekanntes Element eines eigenstdndigen Wahlaktes zur Stadt-
biirgerschaft, beschridnkt jedoch auf die Unionsbiirger.

Unionsbiirger erhalten besonders gekennzeichnete Stimmzettel, die eine
gesonderte Auswertung des Wahlergebnisses der Unionsbiirger erlauben. Die-
ses Ergebnis bestimmt zusammen mit dem Landtagswahlergebnis im Wahlbe-
reich Bremen die Besetzung der Stadtbiirgerschaft. Auf den kombinierten
Listenwahlvorschldgen kénnen auch Unionsbiirger kandidieren, die jedoch nur
bei der Sitzverteilung der Stadtbiirgerschaft beriicksichtigt werden. Wahlge-
setzlich ist sicherzustellen, dafi die wahlrechtlichen Anforderungen an
Geheimhaltung sowie Sicherheit und Klarheit der Stimmenauszdhlung gewdhr-
leistet bleiben.

Hierzu ist eine Anderung des Artikels 148 Abs. 1 Satz 3 der Landesverfassung
erforderlich, der wie folgt lauten konnite:

,Die Stadtbiirgerschaft besteht aus den von den stadtbremischen Wahlern mit
der Wahl zur Biirgerschaft im Wahlbereich Bremen gewihlten Vertretern.”

Da das Modell C die Unionsbiirger nur bei der Besetzung der Stadtbiirgerschaft
teilhaben ldfit, bleiben sie naturgemé&l von der Teilhabe an der Senatswahl —
die ausschlieflich durch den Landtag erfolt — und von der Féhigkeit, als Senats-
mitglied gewdhlt werden zu koénnen, ausgeschlossen.
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b) Vorziige des Modells C

— Unionsbiirgern wird ein den Anforderungen der EU-Richtlinie entsprechen-
des Kommunalwahlrecht gewdhrt, ohne sie an der Ausiibung von Staatsge-
walt auf der Landesebene zu beteiligen. Dadurch werden etwaige verfas-
sungsrechtliche Einwénde gegen die Beteiligung von Unionsbiirgern an der
Landtagswahl obsolet, weil sich die Auswirkungen ihrer Teilnahme auf die
kommunale Ebene der Stadtbiirgerschaft beschranken.

— Einwédnde der EG-Kommission oder stadtbremischen Unionsbiirger diirften
nicht zu befiirchten sein, da sich das Modell C aus deren Sicht als vollwerti-
ger Kommunalwahlakt darstelit.

c) Risiken des Modells C

— Aufgrund des zusitzlichen Stimmengewichts der Unionsbiirger kann es zur
Nichtiibereinstimmung zwischen Zusammensetzung Stadtbiirgerschaft und
Biirgerschaft (Landtag) im Wahlbereich Bremen in folgenden Fillen
kommen:

— Verschiebung um etwa 1 Sitz zwischen den einzelnen Listen bei abwei-
chendem Wahlverhalten der Unionsbiirger

— Verschiebung um 4 Sitze mit unterschiedlich vertretenen Listen bei
unterschiedlicher Uberwindung der 5 %-Sperrklausel auf Wahlbereichs-
oder Stadtbiirgerschaftsebene

— sichere Listenplétze fiir Unionsbiirger, d. h. Eintritt nur in die Stadtbiir-
gerschaft; dafiir tritt nur in den Landtag ein zusitzlicher deutscher
Bewerber ein

— bei der Berufung von Listennachfolgern.

— Das Modell C setzt gerade keine getrennten Wahlvorschlédge, sondern einen
fiir Biirgerschaft und Stadtblirgerschaft kombinierten Wahlvorschlag vor-
aus. Soweit der Wahlvorschlag (unter Ausblendung der Unionsbiirger) fiir
die Biirgerschaftswahl zdhlt, diirfen bei seiner Aufstellung keine Unionsbiir-
ger mitwirken, weil ansonsten ein Anfechtungsgrund fiir die Biirgerschafts-
wahl gesetzt wird, Soweit der Wahlvorschlag (unter Einblendung der Uni-
onsbiirger) gleichzeitig fiir die Stadtbiirgerschaft =z&hlt, sind auch
Unionsbiirger bei der Nomination stimmberechtigt. Bei unterschiedlichen
Mehrheiten in der Nominationsversammlung kdnnte es hier zu Konflikten
mit der Folge von Wahlanfechtungen kommen.

Die Parteien miifiten in diesen Féllen durch ihre Satzungen eine Konfliktlo-
sung etwa dergestalt sicherstellen, dafi der Wahlvorschlag zunéchst unter
EinschluB aller Kandidaten (auch der Unionsbiirgerkandidaten) von allen
Parteimitgliedern, also auch Unionsbiirgern, aufgestellt wird. Anschliefend
miiBte eine nur den deutschen Parteimitgliedern vorbehaltene SchluBab-
stimmung erfolgen, die die zuvor gefundene Liste bestéatigt. Gelingt den Par-
teien diese Konfliktlésung nicht, wire das Modell C wegen Verletzung
grundlegender wahlrechtlicher Prinzipien bereits an dieser Stelle
gescheitert.

— Durch den Wegfall der gegenwaértigen Konstruktion (siehe Artikel 148 Abs.
1 Satz 3 der Landesverfassung) wiirde erstmals die Frage einer wahlrechtli-
chen Legitimation der Stadtbiirgerschaft in aller Schéarfe aufgeworfen, was
aufgrund der Rechtsprechung von Bundesverfassungsgericht und Staatsge-
richtshof bisher vermieden werden konnte. Das Modell C ldBt deutlich wer-
den, daB der deutsche Wahler nicht frei — d. h. unabhéngig von seiner Ent-
scheidung bei der Landtagswahl — die Stadtbiirgerschaft wéhlen kann.

Im Falle einer erfolgreichen Anfechtung des ,,Wahlaktes" zur Stadtbiirger-
schaft im Rahmen der Biirgerschaftswahl wird es zur unvermeidlichen Tren-
nung von Biirgerschaft und Stadtblirgerschaft kommen miissen.

— Falls Stadtbiirgerschaft und Landtag personell unterschiedlich zusammenge-
setzt sind, kann die Frage gestellt werden, weshalb die Stadtbiirgerschaft
konsequenterweise nicht auch das Recht haben sollte, eine eigenstandige
Stadtregierung zu wéhlen und gegebenenfalls abzuwéhlen (Grundsatz der
kommunalen Selbstverwaltung).




Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 94/80/EG des Rates vom 19. Dezember 1994
iiber die Einzelheiten der Ausiibung des aktiven und passiven Wahlrechts bei
den Kommunalwahlen fiir Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat,
dessen Staatsangehdrigkeit sie nicht besitzen

Der Senat verkiindet das nachstehende von der Biirgerschaft (Lantag) beschlos-
sene Gesetz:
Artikel 1
Anderung der Landesveriassung der Freien Hansestadt Bremen

Artikel 148 Abs. 1 Satz 3 der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen
vom 21. Oktober 1947 (SaBremR 100-a-1), die zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes
vom 26, Mérz 1996 (Brem.GBI. S. 81) gedndert worden ist, erhilt folgende Fassung:

»Die Stadtbiirgerschaft besteht aus den von den stadtbremischen Wahlern mit der
Wahl zur Bilirgerschaft im Wahlbereich Bremen gewihlten Vertretern.”

Artikel 2
Anderung des Bremischen Wahlgesetzes

Das Bremische Wahlgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Mai 1990
(Brem.GBI. S. 321 — 111-a-1), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 23. Februar 1995
(Brem.GRI. S. 117), wird wie folgt geéndert:

1. In die Inhaltsiibersicht wird nach der Anfithrung , 36 Berufung von Listennach-
folgern” folgende Anfithrung eingefiigt:

«36a Erwerb und Verlust der Mitgliedschaft in der Stadtbiirgerschaft”.
2. § 1 wird wie folgt gedndert:

a) In Absatz 1 Nr. 2 werden die Worte ,im Geltungsbereich des Grundgeset-
zes" durch die Worte ,in der Bundesrepublik Deutschland” ersetzt.

b) Nach Absatz 1 wird folgender Absatz la eingefiigt:

«(1a) Unter den gleichen Voraussetzungen wie Deutsche kdnnen auch
Staatsangehdrige der iibrigen Mitgliedstaaten der Europédischen Gemein-
schaft (Unionsbiirger) an der Wahl zur Biirgerschaft im Wahlbereich Bre-
men teilnehmen. Thr Wahlrecht gilt jedoch ausschlieBlich fiir die Zusam-
mensetzung der Stadtbiirgerschaft.”

c) In Absatz 3 Halbsatz 1 werden die Worte ,,im Geltungsbereich des Grundge-
setzes” durch die Worte ,in der Bundesrepublik Deutschland” ersetzt.

3. § 4 wird wie folgt gedndert:
a) Absatz 1 wird durch folgende Absétze 1 und 2 ersetzt:
.(1) Wahlbar ist jeder nach § 1 Abs. 1 Wahlberechtigte.

(2) Ein nach § 1 Abs. 1a Wahlberechtigter ist ausschlifelich zur Stadtbiirger-
schaft wéhlbar.”

b) Der bisherige Absatz 2 wird Absatz 3.
4. Dem § 5 wird folgender Absatz 3 angefiigt:

.(3) Die Stadtbiirgerschaft setzt sich aus den im Wahlbereich Bremen von den
Wahlberechtigten nach § 1 Abs. 1 und la gewéhlten Mitgliedern zusammen."

5. § 12 erhélt folgende Fassung:
n§ 12
Téatigkeit der Wahlausschiisse und Wahlvorstinde
(1)Die Wahlausschiisse und Wahlvorstinde verhandeln, beraten und entschei-

den in dffentlicher Sitzung. Bei den Abstimmungen entscheidet Stimmenmehr-
heit; bei Stimmengleichheit gibt die Stimme des Vorsitzenden den Ausschlag.

(2) Die Mitglieder der Wahlorgane, ihre Stellvertreter und die Schriftfithrer
sind zur unparteiischen Wahrnehmung ihres Amtes und zur Verschwiegenheit
tiber die ihnen bei ihrer amtlichen Téatigkeit bekanntgewordenen Angelegen-
heiten verpflichtet.”

6. Nach § 19 Abs. 1 wird folgender Absatz la eingefigt:
»(1a) Im Wahlvorschlag zur Biirgerschaft im Wahlbereich Bremen kénnen auch
nach § 4 Abs. 2 zur Stadtbiirgerschaft wéhlbare Unionsbiirger aufgestellt wer-
den. In den Mitglieder- oder Vertreterversammlungen nach Absatz 1 sind Uni-

onsbiirger nur wahlberechtigt, soweit der Wahlvorschlag ausschlieBlich fiir die
Zusammensetzung der Stadtbiirgerschaft gilt.”
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§ 30 Abs. 3 wird durch folgende Absitze 2a bis 3a ersetzt:

«(2a) Die Feststellungen nach Absatz 1 und 2 beschridnken sich auf die Stim-
mabgabe der deutschen Wiéhler. Ein besonderer Wahlvorstand stellt fest, wie-
viel Stimmen insgesamt von Unionsbiirgern im Wahlbereich Bremen auf die
einzelnen Wahlvorschldge entfallen.

(3) Der Wahlbereichsausschuf stellt fest, wieviel Stimmen im Wahlbereich fiir
die einzelnen Wahlvorschlige abgegeben worden sind und welche Bewerber
in die Biirgerschaft gewdhlt sind.

(3a) Der WahlbereichsausschuB Bremen stellt auBerdem fest, wieviel Stimmen
insgesamt im Wahlbereich Bremen unter EinschluBl der Unionsbiirger fiir die
einzelnen Wahlvorschlige abgegeben worden sind und welche Bewerber
abweichend von Absatz 3 in die Stadtbiirgerschaft gewéhlt sind.”

Nach § 36 wird folgender § 36a eingefiigt:
«§ 36a
Erwerb und Verlust der Mitgliedschaft in der Stadtbiirgerschaft

(1) Wenn ein gewéhlter Unionsbiirger stirbt oder die Annahme seiner Wahl
ablehnt oder wenn er nachtrdglich aus der Stadtbiirgerschaft ausscheidet, so
wird der Sitz mit dem néchsten Bewerber des Wahlvorschlages besetzt, auf-
grund dessen der Ausgeschiedene gewdhlt war. Ist ndchster Bewerber ein
noch nicht fiir die Stadtbiirgerschaft beriicksichtigtes Biirgerschaftsmitglied,
s0 wird der Sitz unter Verzicht auf das Verfahren nach § 30 Abs. 5 und § 33
mit diesem besetzt. Die Feststellung, welches Biirgerschaftsmitglied im Falle
des Satzes 2 in die Stadtbiirgerschaft eingetreten ist, trifft der Landeswahl-
leiter.

(2) Im iibrigen gelten fiir den Erwerb und Verlust einer ausschlieBlichen Mit-
gliedschaft in der Stadtbiirgerschaft die §§ 33 bis 36 Abs. 1 und 4 ent-
sprechend."”

§ 42 Abs. 3 erhilt folgende Fassung:

«(3) § 1 Abs. 1a, § 19 Abs. 1a, § 30 Abs. 2a und 3a sowie § 36 a finden keine
Anwendung. Von § 5 gelten nur die Grundsétze der allgemeinen, unmittelba-
ren, freien, gleichen und geheimen Wahl sowie die Bestimmung iiber die
Dauer der Wahlperiode."”

. § 43 erhélt folgende Fassung:

w§ 43
Wahlrecht und Widhlbarkeit

(1) Wahlberechtigt sind alle Deutschen im Sinne des Artikels 116 Abs. 1 des
Grundgesetzes, die im Wahlbereich Bremerhaven zur Biirgerschaft wahlbe-
rechtigt sind.

(2) Wahlberechtigt sind unter den iibrigen Wahlrechtsvoraussetzungen des
Absatzes 1 auch Staatsangehérige der iibrigen Mitgliedstaaten der Européi-
schen Gemeinschaft (Unionsbiirger).

(3) Wahlbar ist jeder Wahlberechtigte, der am Wahltage seit mindesten drei
Monaten im Gebiet der Stadt Bremerhaven eine Wohnung innehat oder,
sofern er eine Wohnung in der Bundesrepublik Deutschland nicht innehat,
sich sonst gewdhnlich aufhdlt. § 1 Abs. 2 bis 4 und § 4 Abs. 3 gelten ent-
sprechend.”

§ 48 Abs. 3 erhilt folgende Fassung

w(3) § 1 Abs. 1a, §§ 5, 7 Abs. 4, § 19 Abs. 1a, § 30 Abs. 2a und 3a, § 36 Abs.
2 und 3 sowie § 36a finden keine Anwendung."

§ 52 wird wie folgt gedndert:
a) Absatz 1 Satz 1 Nr. 1 erhalt folgende Fassung:

1. Mitglieder der Biirgerschaft oder Stadtbiirgerschaft,”
b) Dem Absatz 2 wird folgender Satz 3 angefiigt:

Im iibrigen gelten die Sitze 1 und 2 bei Annahme einer Wahl zur Stadtbiir-
gerschaft oder ausschlieBlicher Mitgliedschaft in der Stadtbiirgerschaft
entsprechend.”
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13. § 58 wird wie folgt gedndert:

a) Nummer 2 erhilt folgende Fassung:

2. die Berufung in ein Wahlehrenamt und den Ersatz von Auslagen fiir
Inhaber von Wahlehrenamtern,”

b) Nummer 12 erhdlt folgende Fassung:

.12. die Wahl in Kranken- und Pflegeanstalten, Justizvollzugsanstalten
und Gemeinschaftsunterkiinfte,”

14. § 60 Abs. 2 wird wie folgt gedndert:
a) Nummer 3 erhélt folgende Fassung:

.3. §§ 43, 44 Satz 1 und § 45 Abs. 1 Satz 3 und Abs. 3 finden keine
Anwendung;”

b) Nach Nummer 3 wird folgende Nummer 4 angefiigt:

+4. Wahlberechtigt sind unter den iibrigen Wahlrechtsvoraussetzungen
des § 42 in Verbindung mit § 1 auch Staatsangehorige der iibrigen Mitglied-
staaten der Europdischen Gemeinschaft (Unionsbiirger).”

Artikel 3
Inkrafttreten
Dieses Gesetz tritt am Tage nach seiner Verkiindung in Kraft.

Begriindung
1. Allgemeine Begriindung

1. Der vorgeschlagene Gesetzentwur{ dient der Umsetzung des Kommunalwahl-
rechts fiir auslindische Unionsbiirger in den Stadtgemeinden Bremen und Bremer-
haven unter Beachtung der EG-Kommunalwahlrichtlinie (RL) vom 19. Dezember
1994, Neben einer Anderung des Bremischen Wahlgesetzes ist zur Umsetzung der
RL in der Stadtgemeinde Bremen auch die Anderung des Artikels 148 Abs. 1 Satz
3 der Landesverfassung erforderlich.

a) In der Stadtgemeinde Bremen konnen Unionsbiirger unter den gleichen Vor-
aussetzungen wie Deutsche an der Wahl zur Biirgerschaft im Wahlbereich Bre-
men teilnehmen. Zur Vermeidung verfassungsrechtlicher Bedenken wird
jedoch dieses Wahlrecht im Ergebnis ausschlieBlich auf die Zusammensetzung
der Stadtbiirgerschaft beschriankt. Unionsbiirger erhalten damit nicht das Land-
tagswahlrecht. Sie erhalten demgegeniiber — anders als Deutsche — wenn
auch kein eigenstdndiges, so doch ein unmittelbares Wahlrecht zur Stadtbiir-
gerschaft. Im {ibrigen wird auch kiinftig die Stadtbiirgerschaft nicht — auch
nicht teilweise — aus einer unmittelbaren und freien, d. h. von der Landtags-
wahl getrennten Wahl hervorgehen. Vielmehr wird ihre Zusammensetzung
wie bisher durch die Wahl im Wahlbereich Bremen bestimmt. Dieser Wahlakt
zum Landtag und zur Stadtbiirgerschaft kann von Deutschen nur einheitlich
betétigt werden, so daB getrennte Listen fiir Landtag und Stadtbiirgerschaft
nicht méglich sind. Nur soweit dieser einheitliche Wahlakt die Zusammenset-
zung der Stadtbiirgerschaft bestimmt, kénnen kiinftig auch Unionsbiirger
daran teilhaben.

b) In der Stadtgemeinde Bremerhaven erhalten Unionsbiirger in gleicher Weise
wie Deutsche das aktive und passive Wahlrecht zu den dortigen Kommunal-
wahlen. Diese Anderung des Wahlgesetzes hat unmittelbare Auswirkungen
auf die Verfassung fiir die Stadt Bremerhaven (StVerf), soweit diese bestimmt,
daB

— Biirger der Stadt die wahlberechtigten Einwohner sind (§ 4 Abs. 2 StVerf),
— Biirger an Biirgerbegehren und Biirgerentscheid teilnehmen (§ 15 b StVerf),

— zum Mitglied des Magistrats gew#hlt werden kann, wer zur Stadtverordne-
tenversammlung wahlbar ist (§ 40 Abs. 1 StVerf).

Diese Bestimmungen der Stadtverfassung erhalten kiinftig eine weitergehende
Bedeutung, indem auch Unionsbiirger in die genanten Abstimmungen und
Amter einbezogen werden konnen. Fiir die Wahl der ehrenamtlichen Magi-
stratsmitglieder iiberldBt es die EG-Kommunalwahlrichtlinie der Entscheidung
der Mitgliedstaaten zu bestimmen, ,,daB nur die eigenen Staatsangehorigen in
die Amter des Leiters des Exekutivorgans wéhlbar sind, wenn diese Personen
gewihlt worden sind, um diese Amter wahrend der Dauer des Mandats auszui-
ben" (Art. 5 Abs. 3 RL). Von dieser optionalen Regelung wird im Gesetzentwurf
kein Gebrauch gemacht.
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c) Der AusschluB von der Wihlbarkeit zur Stadtbiirgerschaft und Stadtverordne-
tenversammlung kann auch fiir den Fall bestimmt werden, daB ein Unionsbiir-
ger ,nach dem Recht seines Herkunftsmitgliedstaats infolge einer zivilrechtli-
chen Einzelfallentscheidung oder einer strafrechtlichen Entscheidung des
passiven Wahlrechts verlustig gegangen ist” (Art. 5 Abs, 1 und 2 i, V. m. Art.
9 Abs. 2 RL). Der Gesetzentwurf macht von dieser optionalen Regelung eben-
falls keinen Gebrauch. Zwar sind derartige Verbotsentscheidungen im Her-
kunftsmitgliedstaat denkbar. Praktische Bedeutung kommt ihnen im Nomina-
tionsverfahren jedoch kaum zu, so daB im Interesse eines médglichst geringen
Verwaltungsaufwandes auf eine solche Regelung verzichtet werden kann.

d) Die Mitgliedstaaten kénnen ferner bestimmen, daB die Eigenschaft eines kom-
munalen Mandatstrdgers im Wohnsitzmitgliedstaat auch unvereinbar ist mit in
anderen Mitgliedstaaten ausgeiibten Amtern, die den Amtern entsprechen, die
eine Unvereinbarkeit im Wohnsitzmitgliedstaat nach sich ziehen (Art. 6 Abs.
2RL). Auch fiir die Ubernahme einer solchen Bestimmung wird kein Regelungs-
bedarf gesehen.

Es ist der Entscheidung des Gesetzgebers iiberlassen, ob er fiir Unionsbiirger
die Eintragung in das Wahlerverzeichnis nur auf Antrag — davon geht die
Richtlinie als Regelfall aus — oder aber, wie fiir Deutsche, von Amts wegen vor-
sieht (Art. 7 Abs. 1 und 3 RL). Nach dem Gesetzentwurf soll es bei der regelma-
figen Eintragungen von Amts wegen verbleiben; eine férmliche Gesetzesidnde-
rung ist dazu nicht erforderlich (siehe § 15 Abs. 1 Brem. Wahlgesetz i. V. m. §
12 Brem. Landeswahlordung).

Nach Art. 11 RL sind die aktiv und passiv wahlberechtigten Unionsbiirger
rechtzeitig und in geeigneter Form {iber die Bedingungen und Einzelheiten fiir
die Ausiibung des aktiven und passiven Wahltrechts zu unterrichten.

Wihrend die Benachrichtigung iiber das aktive Wahlrecht bereits durch die
nach § 13 Brem. Landeswahlordnung vorgeschriebene Benachrichtigung der in
das Wahlerverzeichnis eingetragenen Wahlberechtigten geregelt ist, soll die
Unterrichtung iiber das passive Wahlrecht zweckmaBigerweise in die &ffentli-
che Bekanntmachung des Wahlleiters iiber die Aufforderung zur Einreichung
von Wahlvorschligen nach § 26 Brem. Landeswahlordnung aufgenommen
werden. Insoweit ist eine Anderung des Wahlgesetzes nicht erforderlich.

2. Neben der Umsetzung des Kommunalwahlrechts fiir Unionsbiirger schligt der
Gesetzentwurf vor, sonstige Wahlrechtsbestimmungen an das zwischenzeitlich
fortentwickelte Bundeswahlrecht anzupassen.

3. Der Gesetzentwurf durch das Hinzutreten der Unionsbiirger und ihres besonde-
ren Wahlverfahrens in der Stadtgemeinde Bremen geringfiigige Mehrkosten bei
den Meldebehérden und Wahldmtern,

II. Die einzelnen Vorschriften

zu Artikel 1

Die vorgeschlagene Anderung des Artikels 148 Abs. 1 Satz 3 der Landesverfas-
sung hebt das bisher verankerte Gebot einer Personenidentitiit zwischen den Mit-
gliedern der Stadtbiirgerschaft und den im Wahlbereich Bremen gewé&hiten Abge-
ordneten der Biirgerschaft (Landtag) auf. Kiinftig gehdren zum stadtbremischen
Landtagswdhler im Sinne dieser Verfassungsbestimmung neben den deutschen
Wiihlern auch die hier zur Biirgerschaftswahl teilnahmeberechtigten Unionsbiir-
ger, deren Wahlrecht jedoch ausschlieBlich auf die Kreation der Stadtbiirger-
schaft beschrénkt ist.

Artikel 2

Zu Nummer 1 — Inhaltsiibersicht
Folgednderung zu Nummer 8§,

Zu Nummer 2 — § 1

1. Zu Buchstaben a und ¢

Anpassung der auf der fritheren deutschland-politischen Situation beruhenden
Gesetzesformulierung an die neue Rechtslage.

2. Zu Buchstabe b

Der neue Absatz 1 a Satz 1 gewéhrt auch Unionsbiirgern unter den gleichen Vor-
aussetzungen wie Deutsche die Teilnahme an der Wahl zur Biirgerschaft im Wahl-
bereich Bremen. Satz 2 begrenzt diesen Wahlakt aus verfassungsrechtlichen
Griinden auf die Zusammensetzung der Stadtbiirgerschaft nach § 5 Abs. 3.
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Zu Nummer 3 — § 4

Der neue Absatz 2 regelt die ausschlieBliche Wahlbarkeit der Unionsbiirger zur
Stadtbiirgerschaft.

Zu Nummer 4 — § 5 Abs. 3
Die gesonderte Auswertung des Wahlergebnisses der Unionsbiirger bestimmt

zusammen mit dem Landtagswahlergebnis im Wahlbereich Bremen kiinftig die
Zusammensetzung der Stadtbiirgerschaft,

Zu Nummer 5 — § 12
Absatz 1 soll iiber den bisherigen Wortlaut der Vorschrift hinaus klarstellen, daB

neben den Verhandlungen und Entscheidungen auch die Beratungen der Wahl-
ausschiisse und Wahlvorstande in 6ffentlicher Sitzung zu erfolgen haben.

Der neue Absatz 2 soll kiinftig kraft Gesetzes die Verschwiegenheitspflicht und
Pflicht zur Unparteilichkeit gewihrleisten,

Zu Nummer 6 — § 19 Abs. 1 a

Auf dem kombinierten Listenwahlvorschlag zur Biirgerschaft und Stadtbiirger-
schaft kénnen kiinftig auch zur Stadtbiirgerschaft wihlbare Unionsbiirger kandi-

dieren, die jedoch nur bei der Sitzverteilung der Stadtbiirgerschaft beriicksichtigt
werden.

Bei der Aufstellung dieses Wahlvorschlages sind Unionsbiirger in den Mitglieder-
oder Vertreterversammlungen nur wahlberechtigt, soweit der kombinierte Wahl-
vorschlag fiir die Zusammensetzung der Stadtbiirgerschaft zdhlt. Kommt bei der
Wahl deutscher Bewerber oder der Festlegung ihrer Reihenfolge auf dem kombi-
nierten Wahlvorschlag aufgrund der unterschiedlichen Wahlberechtigung von
Deutschen und Unionsbiirgern in den Nominationsversammlungen kein iiberein-
stimmender Wahlvorschlag fiir Biirgerschaft und Stadtbiirgerschaft zustande, so
entscheiden insoweit allein die zur Biirgerschaft wahlberechtigten deutschen Par-
teimitglieder.

Zu Nummer 7 — § 30 Abs. 2abis3 a

Die vorgeschlagenen Regelungen stellen die wahlrechtlichen Anforderungen an
die Geheimhaltung. Sicherheit und Klarheit der Stimmabgaben von Unionsbiir-
gern sowie die korrekte Ermittlung des Wahlergebnisses zur Biirgerschaft und zur
Stadtbiirgerschaft sicher.

Zu Nummer 8 — § 36a

Die neue Vorschrift regelt die Besonderheiten beim etwaigen Erwerb oder Verlust
einer ausschlieBlichen Mitgliedschaft in der Stadtbiirgerschaft.

Zu Nummer 9 — § 42 Abs. 3
Folgednderung zu Nummer 2, 6 bis 8.
Zu Nummer 10 — § 43

Die Vorschrift regelt das aktive und passive Wahlrecht zur Stadtverordnetenver-
sammlung der Stadt Bremerhaven unter Einbeziehung der Unionsbiirger.

Zu Nummer 11 - § 48 Abs. 3
Folgednderung zu Nummer 2, 6 bis 8.
Zu Nummer 12 — § 52

Erweiterung der bisherigen Unvereinbarkeit zwischen Biirgerschafts- und Beirats-
mandat auf (isoliertes) Stadtbiirgerschafts- und Beiratsmandat.

Zu Nummer 13 — § 58
Redaktionelle Anpassung.

Zu Nummer 14 — § 60 Abs. 2
1. Zu Buchstabe a
Redaktionelle Anpassung.

2. Zu Buchstabe b

Die Vorschrift des § 43 (siehe Nummer 10) ist derzeit suspendiert aufgrund der
auseinanderfallenden Wahlperioden von Biirgerschaft und Stadtverordnetenver-
sammlung. Fiir diese Situation bedarf es einer zusdtzlichen Regelung zur Umset-
zung des Kommunlwahlrechts fiir Unionsbiirger in Bremerhaven.

Zu Artikel 3
Die Vorschrift regelt das Inkraftireten des Gesetzes.

Druck: Anker-Druck Bremen
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