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Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bremen
Entscheidung vom 8. Juli 1991 - St 2/91

Zur Vereinbarkeit eines passiven Wahlrechts von Auslandern zu den Beirdaten
der Stadtgemeinde Bremen mit Bremischen Landesverfassung.

Die Landesverfassung enthélt in Art. 65 und Art. 66 Abs. 1 als Fundamentalnorm
das Demokratiegebot. Sie entspricht dem bundesverfassungsrechtlichen Homoge-
nitatsgebot (Art. 28 GG) ohne Einschrankungen.

Durch Wahlen kann die Ausiibung von Staatsgewalt demokratisch nur legitimiert
werden, wenn ausschlieBlich Deutsche im Sinne von Art. 116 GG an der Wahl teil-
nehmen kénnen.

Das Ortsgesetz vom 20. Juni 1989 (BremGBlI. S. 241) raumt den Beiraten im Einklang
mit der Landesverfassung eigenstandige Entscheidungskompetenzen ein, die aus-
schlieBlich rechtlich begrenzt werden, nicht aber durch Anordnungen oder Richtli-
nien des Senats oder seiner nachgeordneten Behorden.

Die Beirdte Uiben Staatsgewalt aus. lhre Kompetenzen uberschreiten den Rahmen
eines - denkbaren - Bagatellvorbehalts. Die Tatigkeit der Beirate bedarf darum der
demokratischen Legitimation.

Die Stadtgemeinden stellen - durch die Verfassungsautonomie des Landes gedeckt
- ihre Verfassungen nach Art. 145 der Landesverfassung selbst fest, sie konnen
deshalb auch kommunalverfassungsrechtliche Teilregelungen durch Ortsgesetz
treffen. § 49 des bremischen Wahlgesetzes respektiert diese landesverfassungs-
rechtliche Zuordnung.

Entscheidung vom 8. Juli 1991
- St 2/91 -

betreffend den Antrag von 25 Mitgliedern der Bremischen Blrgerschaft gemaR Art. 140 der
Landesverfassung auf Nichtigkeitserklarung von § 49 des Bremisches Wahlgesetzes und von
§ 3 Abs. 2 des Ortsgesetzes Uber Beirate und Ortsamter sowie von § 4 Abs. 1 Satz 1 dessel-
ben Gesetzes, soweit er Auslandern das passive Wahlrecht einraumt,

Entscheidungsformel
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1. § 3 Abs. 2 des Ortsgesetzes Uber Beirate und Ortsamter vom 20. Juni 1989 (BremGBlI.
S. 241) ist mit Art. 65, 66 Abs. 1 der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen
nicht vereinbar und daher nichtig.

§ 4 Abs. 1 Satz 1 des Ortsgesetzes ist damit, soweit er Auslander betrifft, gegenstandslos.

2. § 49 des Bremischen Wahlgesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Mai
1990 (BremGBI. S. 321) ist mit der Landesverfassung vereinbar.

Griinde:
A.
1.

1. In den 22. Stadt- bzw. Ortsteilen der Stadtgemeinde Bremen sind aufgrund eines von der
bremischen Birgerschaft (Stadtblrgerschaft) erlassenen Ortsgesetzes Beirate zu wahlen.
Deren Rechtsgrundlage ist mehrfach verandert worden. Nach dem Ortsgesetz Uber Beirate
und Ortsamter im Gebiet der Stadtgemeinde Bremen vom 9. April 1979 (BremGBI. S. 115 -
Beiratsgesetz 1979) hatte der Beirat in allen Angelegenheiten, die 6rtlich von 6ffentlichen
Interesse sind, Informations-, Vorschlags-, Beratungs- und Anhorungsrechte (§§ 6 und 7),
sowie die Befugnis, Uber die Verwendung der dem Ortsamt fiir orts- und stadtteilbezogene
Maflnahmen zur Verfliigung gestellten Haushaltsmittel zu beraten und zu beschlielRen (§ 6
Abs. 1 Nr. 4 in Verbindung mit § 37). Die Beiratsmitglieder wurden aufgrund von Vor-
schlagslisten der Parteien und Wahlervereinigungen durch die Stadtbirgerschaft fur die
Dauer ihrer Wahlperiode gewahlt (§ 21 Abs. 1 Satz 1). Auslander konnten nicht zu Bei-
ratsmitgliedern gewahlt werden. Dem fakultativ bei jedem Beirat zu bildenden Ausschuf3 fur
Auslanderangelegenheiten mit sechs bis zehn Mitgliedern sollten jedoch zur Haélfte auslan-
dische Staatsblrger angehdren, die das 18. Lebensjahr vollendet hatten und am Wahltag
seit mindestens einem Jahr ihre Hauptwohnung im Beiratsbereich innehatten (§ 17).

Aufgrund des Gesetzes zur Anderung des Ortsgesetzes Uber Beirdte und Ortsdmter im
Gebiet der Stadtgemeinde Bremen vom 17. Dezember 1985 (BremGBI. S. 236 - Ande-
rungsgesetz 1985) konnten Auslander in die Beirate gewahlt werden, wenn sie die Wahl-
barkeitsvoraussetzungen im Ubrigen erfillten und seit mindestens flinf Jahren im Gebiet
der Bundesrepublik Deutschland ihre Hauptwohnung innehatten.

2. Eine Umgestaltung des Beiraterechts nahm die Stadtburgerschaft mit dem Ortsgesetz Uber
Beirate und Ortsamter vom 20. Juni 1989 vor (BremGBIl. S.241 - Beiratsgesetz).
Kernpunkte des neuen Gesetzes sind eine Erweiterung der Aufgaben und Befugnisse der
Beirate, die Einflhrung ihrer ortlichen Wahl durch die Wahlbevoélkerung des Orts- bzw.
Stadtteils und die verstarkte Einbeziehung der Auslander durch das aktive und passive
Wahlrecht.

Die Befugnisse der Beirate umfassen Anhérungs- und Informationsrechte (§ 5 Abs. 1 Nr. 1,
Abs. 2 Nr. 2, 4 und 5, § 8 Abs. 2 und 3), Beratungs-, Beschluf3- und Beteiligungsrechte
(§5 Abs. 1 Nr. 2 bis 5, Abs. 2 Nr. 1, § 6 Abs. 1, § 9) sowie AuRerungs-, Vorschlags- und
Antragsrechte (§ 5 Abs. 2 Nr. 3, § 6 Abs. 2, §§ 30 f., § 33). Uber Entscheidungsrechte be-
stimmt § 7:

Der Beirat entscheidet Uber

1. die Verwendung der Mittel firr stadtteilbezogene MalRnahmen gemal § 32 Abs. 1;
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2. die Verwendung der fir den Beiratsbereich geman § 32 Abs. 2 vorgesehenen Mittel;

3. verkehrslenkende, -beschrankende und -beruhigende Malnahmen, soweit diese
stadtteilbezogen sind;

4. die Organisation und Durchfiihrung von Gemeinschaftsveranstaltungen im Stadtteil;

5. den Abschluf3 und die Pflege von stadtteilorientierten Partnerschaften, soweit ge-
samtstadtische Interessen nicht dagegenstehen;

6. die Planung und Durchflihrung eigener stadtteilorientierter sozial-, kultur- und um-
weltpolitischer Projekte.

Das Beschluf3recht des Beirats wird gemaR § 14 Abs. 1 begrenzt durch die geltenden Rechts-
vorschriften, die in Gesetzen und Rechtsvorschriften bestimmten Zustandigkeiten sowie den
Haushaltsplan. § 32 regelt die Veranschlagung und Aufteilung der beiratsbezogenen Haus-
haltsmittel. Er lautet:

Mitwirkung bei der Ausfiihrung des Haushalts

(1)Im Haushaltsplan der Stadtgemeinde Bremen sind flir jeden Beiratsbereich beim Ort-
samt Mittel fir MaBnahmen gemaf § 7 Nr. 1, 3 bis 6 zu veranschlagen.

(2)Die Behorden haben die beiratsbezogene Verteilung der Mittel fur Um- und Ausbau-
ten von StralRen, 6ffentliche Beleuchtung, Wechsellichtzeichenanlagen und flir andere
von den Beiraten beantragte und der Stadtblrgerschaft beschlossene Zwecke im Be-
nehmen mit dem Gesamtbeirat vorzunehmen. Im Fall der dem Bauamt Bremen-Nord
zur Verfugung gestellten Globalmittel ist das Benehmen mit dem Bauausschul® Bremen-
Nord herzustellen. Im Ubrigen gilt § 7 Nr. 2.

Die Mitglieder der Beirate sind nach dem neuen Gesetz nicht mehr von der Stadtblrgerschaft,
sondern direkt von den Wahlberechtigten des Beiratsbereichs auf vier Jahre zu wahlen (§ 2
Abs. 1, § 3). Erstmals ist auch das aktive Wahlrecht der Auslander eingefihrt worden. § 3
lautet:

Wahlrecht

(1)Wahlberechtigt zum Beirat sind alle Deutschen im Sinne des Artikels 116 Abs. 1 des
Grundgesetzes, die im jeweiligen Beiratsbereich zur Biirgerschaft wahlberechtigt sind.

(2)Wahlberechtigt ist unter den Ubrigen Wahlrechtsvoraussetzungen des Absatzes 1
auch, wer, ohne Deutscher zu sein, seit mindestens vier Jahren im Gebiet der Freien
Hansestadt Bremen eine Wohnung innehat oder, sofern er eine Wohnung im Geltungs-
bereich des Grundgesetzes nicht innehat, sich sonst gewohnlich aufhalt.

Weitere Einzelheiten des Wahlrechts und des Wahlverfahrens werden gemaf § 2 Abs. 2 und
§ 4 Abs. 1 Satz 2 Beiratsgesetz durch das Bremische Wahigesetz in der Fassung der Be-
kanntmachung von 23. Mai 1990 (BremGBl. S. 321 - Wahlgesetz) geregelt (§§ 48 bis 53
Wahlgesetz). § 49 Wahlgesetz lautet:

Die Wahlberechtigung und Wahlbarkeit bestimmen sich nach den Vorschriften des
Ortsgesetzes Uber Beirdate und Ortsamter im Gebiet der Stadtgemeinde Bremen in der
jeweils geltenden Fassung.
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1. Am 20. Februar 1991 haben die Antragsteller, 25 Mitglieder der CDU-Fraktion der Bremi-
schen Burgerschaft, den Staatsgerichtshof angerufen, weil sie § 49 Wahlgesetz, § 3 Abs. 2
Beiratsgesetz und §4 Abs. 1 Satz 1 Beiratsgesetz, soweit er Auslandern das passive
Wahlrecht einrdumt, flr unvereinbar mit der Landesverfassung (LV) und damit fiir nichtig
halten.

Die Antragsteller tragen im wesentlichen vor: Die genannten Bestimmungen verletzten das
demokratische Prinzip geman Art. 65, 66 LV nach MalRgabe der Gebote bundesstaatlicher
Homogenitat gemal Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG, wie sie das Bundesverfassungsgericht in
den Urteilen vom 31. Oktober 1990 verbindlich ausgelegt habe. Das aktive und das passi-
ve Wahlrecht der Auslander zu den stadtbremischen Beiraten fuhre dazu, daR die Staats-
gewalt, die von den Beiraten ausgetlibt werde, nicht mehr auf das deutsche Volk zurlickge-
fuhrt werden kénne und insoweit die von der Landesverfassung geforderte demokratische
Legitimation fehle. Das Volk, von dem nach Art. 66 Abs. 1 LV die Staatsgewalt ausgehe,
sei allein das deutsche Volk. Im Bereich der Beirate umfasse das Volk die Deutschen nach
Art. 116 GG, die Bewohner der betreffenden Stadtregionen seien. Die bundesstaatliche
Homogenitatspflicht schliele die Stadtgemeinde als kommunale Gebietskorperschaft und
ihre Untergliederungen ein. In den beiden Urteilen vom 31. Oktober 1990 zum Schleswig-
Holsteinischen Gemeinde- und Kreiswahlgesetz sowie zum Hamburgischen Gesetz zur
Einflhrung des Wabhlrechts fiir Auslander zu den Bezirksversammlungen habe das Bun-
desverfassungsgericht die Erfordernisse der demokratischen Legitimation von Staat und
Kommunen nunmehr definiert und die Unzuldssigkeit des Auslanderwahlrechts entschie-
den. Die Bindungswirkung dieser Entscheidungen erstrecke sich wegen der grundsatzli-
chen Vorgaben auch auf den Staatsgerichtshof. Die stadtbremischen Beirate bedurften der
demokratischen Legitimation durch das Volk in ihrem raumlichen Bereich, weil sie Staats-
gewalt ausltbten. Das gelte gleichermalien fir Entscheidungen, die unmittelbar nach au-
Ren wirkten wie fur solche, die aufgrund rechtlicher Verpflichtung durch einen anderen
Verwaltungstrager umgesetzt werden miifdten, wie auch fir solche Entscheidungen, die mit
den Zustandigkeiten eines anderen Organs verschrankt seien. Die Beirdte hatten bereits
durch das Beiratsgesetz 1979 Entscheidungsbefugnisse erhalten, die durch § 7 des jetzi-
gen Beiratsgesetzes erheblich erweitert worden seien. Hinzu trete nach dem novellierten
Wahlgesetz die Befugnis des Beirates, Uber die Giltigkeit der Wahl oder von Teilen der
Wahl, Uber den Verlust der Mitgliedschaft sowie Uber die Rechtmalligkeit der Feststellun-
gen des Ortsamtsleiters und des Leiters des Wahlbereichs Bremen zu entscheiden. Das
Legitimationserfordernis der Beiratsentscheidungen entfalle nicht deshalb, weil sich Staat
und Stadt bestimmte Ingerenzrechte vorbehalten hatten. Die Regelungen Uber Ingerenz-
rechte nach Art. 67 Abs. 1 und 2 sowie Art. 127 LV wirden auf kommunalverfassungs-
rechtlicher Ebene derogiert durch die ortsgesetzliche Norm des § 14 Abs. 2 Beiratsgesetz.
Dessen Wortlaut zeige, dal® die kompetenzmalligen Entscheidungen des Beirats ihre
Grenze nur im Recht finden sollten, dal} sie Vorgaben Uber die ZweckmaRigkeit von Seiten
der zentralen stadtbremischen Instanzen nicht zu gewartigen und auch nicht zu beachten
hatten. Nach MaRgabe des Beiratsgesetzes verfiigten die Beirate jedenfalls auf der Grund-
lage der ihnen zugewiesenen Entscheidungsbefugnisse und im Rahmen der bereitgestell-
ten Globalmittel Gber einen nicht unerheblichen Entscheidungsfreiraum. Wegen dieser rela-
tiven Eigenstandigkeit bedurften sie einer Legitimation durch die Beiratswahl, die sich mit-
hin auf das Staatsvolk unter Ausschlul® der Auslander griinden misse. Dieser Beurteilung
stehe auch nicht die Entscheidung des Staatsgerichtshofs vom 29. Marz 1982 entgegen.
Nicht nur das Beiratsgesetz sei inzwischen geandert worden, mit den Urteilen des Bundes-
verfassungsgerichts vom 31. Oktober 1990 habe sich auch eine restriktive Rechtsprechung
zur Frage eines sogenannten Bagatellvorbehaltes des Gebotes demokratischer Legitimati-
on durchgesetzt. Nur bei einem besonders geringen Entscheidungsgehalt werde nunmehr
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eine demokratische Legitimation fur ausreichend gehalten, bei der einzelne Legitimations-
elemente zurlcktraten. Das kénnte jedoch nur in Betracht kommen, wenn Kompetenzen
gegenstandlich im einzelnen und auch ihrem Umfang nach eng begrenzt seien und die zu
treffenden Entscheidungen inhaltlich soweit vorstrukturiert seien, daf} sie sich etwa auf die
mefbar richtige Plan- und Gesetzesausfihrung beschrankten.

Die Einfuhrung des Auslanderwahlrechts sei im Ubrigen schon wegen ihrer Rechtsform ver-
fassungswidrig, weil sie auf der Grundlage des § 49 Wahlgesetz durch eine kommunale
Satzung erfolge. Der Landes- und der Ortsgesetzgeber Uberschritten hier die verfassungs-
rechtlichen Grenzen einer mdglichen Satzungsautonomie. Das folge aus dem Vorbehalt
des Gesetzes, der sich als strikter Parlamentsvorbehalt erweise.

Was die Kompetenzen der Beirdte im einzelnen angehe, so sei deren Wahrnehmung als
Auslibung von Staatsgewalt zu qualifizieren. Behérden und Senat hatten weder ein umfas-
sendes Weisungs- noch ein umfassendes Evokations- oder Kassationsrecht. Der gemafn
§ 7 Nr. 1 Beiratsgesetz gefaldte Beschlul® eines Beirats lber die Verwendung von Mitteln
fur stadtteilbezogene Mallnahmen gemafl § 32 Abs. 1 stelle eine Entscheidung dar, und
zwar auch dann, wenn die Mittel lediglich die Mitfinanzierung von MaRnahmen dienten, flr
deren Durchflihrung allein eine Fachbehoérde verantwortlich zeichne. Von der Sachzustan-
digkeit zur eigenverantwortlichen Durchfliihrung sei die Finanzierungszustandigkeit als
selbstandige Entscheidungskompetenz zu trennen. Soweit sich der haushaltswirksame
Beiratsbeschlu® im Rahmen der Beiratszustandigkeiten halte, sei er fiir die Fachbehoérde
verbindlich und von ihr umzusetzen. Entgegenstehende Anweisungen des Senats betrafen
praktisch nur innerdienstliche Finanzierungsbeschrankungen und blieben im Ubrigen nach
ihrer Ermachtigungsgrundlage unklar. Der Senat habe nur die Ingerenzrechte, die ihm das
Ortsgesetz oder hoherrangiges Recht zuwiesen. Auf die Hohe der Globalmittel komme es
dabei nicht an, ganz abgesehen davon, dal} ein Betrag von 2 Millionen nicht mit dem Baga-
tellvorbehalt zu rechtfertigen sei. Fur die Vergabe der Mittel nach § 7 Nr. 2 habe der Beirat
nach § 32 Abs. 2 Satz 3 ein echtes Entscheidungsrecht, das nur durch rechtsaufsichtliche
Malnahmen des Senats beschrankt sei. Entscheidungen trafen die Beirate des weiteren
mit den stadtteilbezogenen MalRnahmen zur Verkehrslenkung, Verkehrsbeschrankung und
Verkehrsberuhigung gemal § 7 Nr. 3 Beiratsgesetz, auch wenn Weisungsbefugnis und
Selbsteintrittsrecht der obersten Landes- bzw. Verwaltungsbehdrden gemal § 44 Abs. 1
Satz 2 Strallenverkehrsordnung den Entscheidungsgehalt reduzierten. Auslibung von
Staatsgewalt stellten schlie3lich auch die Entscheidungen nach § 7 Nr. 4, 5 und 6 Beirats-
gesetz dar, wobei in diesem Rahmen Ingerenzrechte des Staates noch weniger in Betracht
kamen.

Die Antragsteller beantragen,
1. § 49 des Bremischen Wahlgesetzes vom 20. Juni 1989 (BremGBI. S. 249),

2.a) §3 Abs.2 des Ortsgesetzes uber Beirdte und Ortsamter vom 20. Juni 1989
(BremGBI. S. 241) und

b) §4 Abs. 1 Satz 1 des Ortsgesetzes Uber Beirate und Ortsamter vom 20. Juni
1989, soweit er Auslandern das passive Wahlrecht einraumt,

fur nichtig zu erklaren.
2. Die weiteren Beteiligten haben sich gegen den Antrag ausgesprochen.

2.1. Die Burgerschaftsfraktion der SPD beantragt die Feststellung der Verfassungsmagigkeit
der genannten Vorschriften und tragt dazu im wesentlichen vor: Die Entscheidungen
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des Bundesverfassungsgerichts vom 31. Oktober 1990 standen dem Wahlrecht fiir Aus-
lander nach dem Beiratsgesetz nicht entgegen. Den Beiraten seien nur eingeschrankte
Funktionen und Zustandigkeiten zugewiesen. Die Entscheidungsbefugnisse lagen nicht
im Rahmen einer dezentralisierten Kommunalverwaltung auf Stadtteilebene, sondern im
Bereich von Einzelkompetenzen, die im Vergleich zu den Gesamtaufgaben einer Ge-
meinde nur von einem unerheblichen Gewicht im Sinne der Entscheidung des Staatsge-
richtshofs vom 29. Marz 1982 seien. Der Grundsatz der Vélkerverstandigung in Art. 65
LV spreche eindeutig fir die Beteiligung von Auslandern bei der Wahl von Beiraten.
Auch nach Art. 66 und 67 LV sei eine Begrenzung auf deutsche Staatsangehdrige nicht
vorgesehen. Das ergebe der Vergleich mit Art. 69 LV, wonach bei einem Volksentscheid
ausdricklich nur deutsche Staatsangehdrige stimmberechtigt seien.

Die Burgerschaftsfraktion der F.D.P. vertritt ebenfalls die Auffassung, dal} die Vorschrif-
ten Uber das Wahlrecht der Auslander mit der Landesverfassung vereinbar seien. Die
Entscheidungsbefugnisse der Beirate lieRen sich nicht als Ausibung von Staatsgewalt
qualifizieren. Bei den Entscheidungsbefugnissen nach § 7 Beiratsgesetz bestehe nur
ein besonders geringer Entscheidungsspielraum. Die Befugnisse seien im einzelnen
und auch ihrem Umfang nach eng auf einen wenig bedeutsamen Bereich beschrankt.

Die Biirgerschaftsfraktion ,DIE GRUNEN* nimmt wie folgt Stellung: Die Beirate hatten
keine gewichtigen Entscheidungskompetenzen erhalten und Ubten damit keine selb-
standige Staatsgewalt aus. Die Entscheidungsrechte nach § 7 Beiratsgesetz seien ent-
weder nicht von erheblichem Gewicht oder bezbégen sich auf stark gebundene, vorge-
pragte sowie unter Aufsicht stehende Entscheidungen. Die Befugnisse nach Nr. 4 bis 6
in § 7 Beiratsgesetz seien von untergeordneter Bedeutung. Bei den Verkehrsmalnah-
men gemal § 7 Nr. 3 Beiratsgesetz seien die Schranken von § 14 Abs. 1 Beiratsgesetz
und den §§ 44, 45 StralRenverkehrsordnung zu beachten, so dal} fir die Beirate prak-
tisch kein Entscheidungsraum verbleibe. Die Verwendung der Mittel gemall § 7 Nr. 1
Beiratsgesetz sei abhangig von der jahrlichen Zuweisung durch die Stadtblrgerschaft
und unterliege im Grundsatz einer geregelten und von der Aufsichtsbehorde kontrollier-
ten Zweckbestimmung. Das gleiche gelte fur die Verwendung der Mittel gemal § 7 Nr. 2
Beiratsgesetz, auch hier seien die grundsatzliche Vorentscheidung der Stadtblrger-
schaft, der maRgebliche EinfluR der Fachbehdrden bei der Verteilung auf die einzelnen
Stadtteile sowie die enge Zweckbindung in den einzelnen Haushaltstiteln zu beachten.
Entgegen der Auffassung der Antragsteller sei schlieRlich auch die Regelung des Aus-
landerwahlrechts in einem Ortsgesetz anstatt in einem Landesgesetz ausreichend.

Der Senat der Freien Hansestadt Bremen beantragt die Feststellung, dal § 49 Wahlge-
setz und § 3 Abs. 2 sowie § 4 Abs. 1 Satz 1 Beiratsgesetz mit der Landesverfassung
vereinbar sind. Er fuhrt zur Begriindung im wesentlichen aus: Bundesverfassungsrecht-
lich bestehe das Erfordernis unmittelbar demokratischer Legitimation im Kommunal-
recht. Dies setze eine Zurickfiihrung auf eine ununterbrochene Legitimationskette vom
Volk zu den mit staatlichen Aufgaben betrauten Organen und Amtswaltern voraus. An
dieser Rechtsprechung habe das Bundesverfassungsgericht mit seinen Urteilen vom 31.
Oktober 1990 festgehalten, ohne dabei strengere Mal3stédbe zu setzen. Das Bundesver-
fassungsgericht habe zunachst sicherzustellen versucht, bei der Austibung von Staats-
gewalt auf Stadtteilebene die Unmittelbarkeit der demokratischen Legitimation zu ge-
wahrleisten. Angesichts der Einfihrung des kommunalen Auslanderwahlrechts in
Schleswig-Holstein und Hamburg habe es vor allen die Rickfliihrung auch von Stadtteil-
vertretungen auf die gesamtgemeindliche Legitimationsbasis gefordert. Vertretungen
ohne selbstandige Ausibung von Staatsgewalt hatten dadurch an Bedeutung gewon-
nen, wobei auch ihre Direktwahl unter Auslanderbeteiligung nicht ausgeschlossen sei.
Landesverfassungsrechtlich fanden sich keine Argumente gegen ein Auslanderwahl-
recht. Lediglich in Art. 69 Abs. 1 LV sei flir den Volksentscheid eine Beschrankung auf
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deutsche Staatsangehdrige festgelegt. Eine entsprechende Regelung flir die Blrger-
schaftswahl habe Art. 76 LV enthalten, der aber aufgehoben und durch die Formulie-
rung des jetzigen Art. 75 Abs. 1 Satz 2 LV ersetzt worden sei, wonach das Wahlgesetz
das Nahere Uber Wahlberechtigung und Wahlbarkeit bestimme. Die Frage der Wahlbe-
rechtigung von Auslandern sei damit von der Verfassungsstufe auf die Gesetzesstufe
verlagert worden, was die Rechtsprechung zu respektieren habe. Dem lasse sich aller-
dings das bundesstaatliche Homogenitatsgebot entgegenhalten. Angesichts der Bin-
dung auch an die Landesverfassung sei aber die Durchsetzung eines Homogenitatsan-
spruchs durch eine Entscheidung des Staatsgerichtshofs problematisch.

Die Zustandigkeit der Stadtgemeinde Bremen zur Regelung des Wahlrechts zu den Bei-
raten folge aus Art. 145 Abs. 1 LV. § 49 Wahlgesetz nehme deshalb durch die Verwei-
sung auf das Beiratsgesetz keine unzulassige Ubertragung rechtsetzender Gewalt vor.
Art. 28 Abs. 2 GG gewabhrleiste gerade nicht den Vorbehalt des Gesetzes, sondern die
Selbstverwaltung der Gemeinden im Rahmen der Gesetze. Das geltende bremische
Beiratsmodell verwirkliche, wie vom Staatsgerichtshof mit bindender Wirkung 1982 fest-
gestellt und durch das Beiratsgesetz 1989 bestatigt worden sei, ein Modell der Blrger-
beteiligung an der Verwaltung oértlicher Angelegenheiten ohne Dezentralisation erhebli-
cher Entscheidungs- und Verwaltungsbefugnisse.

Im einzelnen sei zum Zustandigkeitsbereich der Beirate folgendes zu sagen: Die Ent-
scheidungsrechte gemaR § 7 Beiratsgesetz seien gegeniber friher prazisiert, nicht da-
gegen erweitert worden. Sie seien begrenzt durch die seit 1982 nicht erhéhten geringen
Haushaltsmittel von insgesamt 2 Millionen DM, durch die weiterbestehende Zustandig-
keit der Fachbehdrden und die Beachtung der ubrigen gesetzlichen Zustandigkeiten
gemall § 14 Beiratsgesetz sowie durch die inhaltliche Umschreibung, die die Rechte
praktisch auf eine Nutzung stadtteilbezogenen Sachverstands, teils fur Vorschlage, teils
fur schon verwaltungsékonomisch zu begriindende Delegation von konkreten kleineren
MaRnahmen vor Ort reduziere. Dies werde durch die vorgelegten Unterlagen zur Bei-
ratstatigkeit belegt. Selbst bei der Verwendung der Mittel gemaf § 7 Nr. 1 in Verbindung
mit § 32 Abs. 1 Beiratsgesetz kdnnten Beirate nicht eine eigenstandige haushaltsmafi-
ge Abwicklung nach Festlegung der Zweckbestimmung vornehmen. Gegen die Fach-
kompetenz und das Votum der Fachbehdrde wirden Mittelanweisungen nicht vorge-
nommen. Auch die Mittelverwendung gemal § 7 Nr. 2 Beiratsgesetz beinhalte praktisch
einen Abstimmungsprozeld mit Behérden und anderen Stellen, der bereits im Vorfeld
beginne. Wenn Uberhaupt, dann sei eine EinfluBnahme nur in Richtung auf eine Veran-
derung der von den Fachbehoérden vorgelegten Prioritatenliste mdglich. Dies zeige sich
etwa am Beispiel der Verteilung von Globalmitteln fir 6ffentliche Beleuchtung. Die ein-
geschrankte Kompetenz werde z. B. auch daran deutlich, daf® eine Richtlinie Uber die
Zusammenarbeit der Beirate bzw. Ortsamter mit dem Senator fir das Bauwesen beste-
he. Bei unterschiedlichen Auffassungen verbleibe hiernach das Letztentscheidungsrecht
beim zustandigen Abteilungsleiter des Ressorts. Die Zustandigkeit fir verkehrslenken-
de, -beschrankende und -beruhigende Malkhahmen gemanR § 7 Nr. 3 Beiratsgesetz liege
auch nach der Novellierung des Beiratsgesetzes beim Stadtamt als der StralRenver-
kehrsbehdrde. Einer Verlagerung von Zustandigkeiten auf die Beirate standen § 14 Bei-
ratsgesetz sowie die Stralienverkehrsordnung entgegen. Die oberste Landesbehoérde
entscheide auch hier letztlich Uber die Mallnahmen und habe den Zugriff auf zentral
veranschlagte Mittel. Die Beteiligung der Beirate reduziere sich auf ein Mitwirkungs-
recht. Die Organisation und Durchfihrung von Gemeinschaftsveranstaltungen gemaf
§ 7 Nr. 4 Beiratsgesetz bedeute schon dem Gegenstand nach keine Auslibung von
Staatsgewalt. Das gleiche gelte fur den Abschluf3 und die Pflege von stadtteilorientierten
Partnerschaften nach § 7 Nr. 5 Beiratsgesetz, wobei hier die geringe Kompetenz schon
daran deutlich werde, dal® gesamtstadtische Interessen nicht entgegenstehen durften.
SchlieBlich seien die Beirate auch bei der Planung und Durchflihrung eigener stadtteil-
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orientierter sozial-, kultur- und umweltpolitischer Projekte gemafl § 7 Nr. 6 Beiratsgesetz
an die Kompetenzen der Fachbehérden und an die von dort erfolgende Mittelzuweisung
gebunden. Die Beteiligungs- und Anhérungsrechte, insbesondere nach den §§ 6 und 8
Beiratsgesetz, implizierten keine Entscheidungszustandigkeiten, sondern ordneten sich
in die Funktionsbestimmung der Beirate als Gremien eines stadtteilbezogenen gesell-
schaftlichen Willensbildungsprozesses ein. Im Vergleich mit Mitbestimmungsmechanis-
men unter unbestrittener Auslanderbeteiligung in anderen staatlichen Bereichen wie
Personalvertretung und Schulverwaltung, erst recht aber bei der Erflillung 6ffentlicher
Aufgaben durch juristische Personen des o6ffentlichen Rechts wie Universitat, Deichver-
band und Rechtsanwaltskammer, sei der Aufgabenkreis der Beirate erheblich geringer.
Der angebliche Grundsatz einer ausschlieRlichen Legitimation von Staatsgewalt durch
Personen deutscher Staatsangehdrigkeit erweise sich somit als vielfach relativiert.

2.5. Der Prasident der Bremischen Biirgerschaft hat von einer Stellungnahme abgesehen.

2.6. In der mundlichen Verhandlung am 28. Juni 1991 haben die Verfahrensbevollmachtig-
ten Prof. Dr. Isensee flir die Antragsteller, Rechtsanwalt Schottelius fir die SPD-
Burgerschaftsfraktion, Rechtsanwalt Oellerich fiir die Burgerschaftsfraktion ,Die Griinen®
und Prof. Dr. Schefold fir den Senat der Freien Hansestadt Bremen ihre Auffassungen
weiter erlautert.

Der Antrag ist zulassig.

Der Staatsgerichtshof ist zustandig, denn es handelt sich um die Entscheidung von Zweifels-
fragen Uber die Auslegung der Verfassung und andere staatsrechtliche Fragen gemaR Art.
140 LV. Die Antragsteller, 25 Abgeordnete der CDU-Fraktion der Bremischen Birgerschaft,
sind antragsberechtigt nach Art. 140 LV, weil sie mindestens ein Flnftel der gesetzlichen Mit-
gliederzahl der Blirgerschaft bilden.

Die Antragsteller begehren die Normenkontrolle der §§ 3 Abs. 2 und 4 Abs. 1 Satz 1 Beirats-
gesetz und des § 49 Wahlgesetz. Hierflr ist die Zustandigkeit des Staatsgerichtshofes nach
Art. 140 LV gegeben. Im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle ist der Staatsgerichtshof
zustandig, auch Ortsgesetze auf ihre Vereinbarkeit mit der Landesverfassung zu uberprufen
(BremStGH vom 29.3.1982, BremStGHE 4, 19, 26 f.).

1. Der Antrag ist im wesentlichen begrindet. Der die Wahlberechtigung der Auslander
zu den Beiraten regelnde § 3 Abs. 2 Beiratsgesetz ist - im konkreten Zusammenhang
mit den den Beiraten eingeraumten Entscheidungsbefugnissen - wegen VerstolRes
gegen die landesverfassungsrechtlichen Grundsatze der demokratischen Organisati-
on und Legitimation von Staatsgewalt (Art. 65 und 66 Abs. 1 LV) verfassungswidrig
und nichtig. Daraus folgt, dal3 gemaR § 4 Abs. 1 Beiratsgesetz auch die Wahlbarkeit
der Auslander zu den Beiraten nicht gegeben ist.

1.1. Fir das aktive Wahlrecht der Auslander sind die bundesverfassungsrechtlichen und
landesverfassungsrechtlichen Aussagen zur Volkssouveranitadt und Demokratie be-
stimmend.
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Gemal Art. 28 Abs 1 Satz 1 GG sind die Grundentscheidung des Art. 20 Abs. 2 GG
fur die Volkssouveranitat und die daraus folgenden Grundsatze der demokratischen
Organisation und Legitimation von Staatsgewalt auch fir die verfassungsmaRige
Ordnung in den Landern verbindlich (BVerfG vom 10.12.1974, BVerfGE 38, 258, 271;
vom 15.2.1978, BVerfGE 47, 253; 272; vom 31.10.1990 - 2 BvF 3/89 -, NJW 1991,
159 f.; vom 31.10.1990 - 2 BvF 2, 6/89 -, NJW 1991, 162 f.). Die Landesverfassung
hat in den Art. 65 und 66 Abs. 1 das Demokratiegebot auch fir das Land Bremen zur
verfassungsrechtlichen Fundamentalnorm erhoben (BremStGH vom 23.09.1974,
BremStGHE 2, 38, 64 f.; vom 6.6.1977, BremStGHE 3, 41, 54; vom 29.3.1982,
BremStGHE 4, 19, 55; vom 30.11.1983, BremStGHE 4, 74, 80). Die genannten Prin-
zipien der Volkssouveranitat und Demokratie gelten nicht nur auf Bundes- und Lan-
desebene, sondern auch in den Untergliederungen der Lander, den Gemeinden und
Gemeindeverbanden (BVerfG vom 24.7.1979, BVerfGE 52, 95, 111, 120; vom
31.10.1990 - 2 BvF 2, 6/98 -, NJW 1991, 164 f.). Entsprechend diesem Gebot des
Art. 28 Abs4 1 Sat4 2 GG bezieht sich Art. 66 Abs4 1 LV auch auf die im gleichen
Hauptteil der Landesverfassung (,Aufbau und Aufgaben des Staates“) normierten
Gemeinden des bremischen Staates (Art. 144 ff. LV) (BremStGH vom 29.3.1982,
BremStGHE 4, 19, 55).

Das Demokratiegebot gilt - obwohl es daflir an einer ausdriicklichen Bestimmung
sowohl im Grundgesetz als auch in der Landesverfassung fehlt - auch fur die unter-
halb der kommunalparlamentarischen Ebene angesiedelten Organe und Vertretun-
gen in den Gemeinden, denn anderenfalls bestdnde keine durchgehende Legitimati-
on (BVerfG vom 10.12.1974, BVerfGE 38, 258, 274 ff.; vom 15.2.1978, BVerfGE 47,
253, 272). Zwar kann dafur Art. 28 Abs4 1 Satz 4 GG weder direkt noch analog he-
rangezogen werden, da die Stadt- und Ortsteile keine Gebietskorperschaften darstel-
len und keine Allzustandigkeit besitzen (BVerfG vom 31.10.1990 - 2 BvF 3/89 -, NJW
1991, 159, 161). Fir Untergliederungen der Gemeinden ist jedoch in den Landern
das Demokratieprinzip des Art. 20 Abs. 2 GG Uber Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG verbind-
lich (BVerfG vom 31.10.1990, a. a. O.). Wie der Staatsgerichtshof bereits in seiner
Entscheidung vom 29. Marz 1982 betont hat, sind damit auch Stadt- und Gemeinde-
bezirke und deren Vertretungen eingeschlossen, soweit letzteren die selbstandige
Ausubung von Staatsgewalt Ubertragen worden ist. Auch hier erfordert die verfas-
sungsrechtlich notwendige demokratische Legitimation eine Verbindung vom Volk zu
den mit staatlichen Aufgaben und mit staatlicher Hoheitsgewalt betrauten Organen
und Amtswaltern (BremStGH vom 29.3.1982, BremStGHE 4, 19, 55).

Die gebotene demokratische Rechtfertigung der Staatsgewalt durch das Volk wird
durch Wahlen hergestellt (BVerfG vom 15.2.1978, BVerfGE 47, 253, 272; vom
24.7.1979, BVerfGE 52, 95, 112). Mit der Stimmabgabe bei Wahlen betatigen sich
die Burgerinnen und Burger als Glieder des Staatsorgans Volk im status activus
(BVerfG vom 31.10.1990 - 2 BvF 3/89 -, NJW 1991, 159). Volk in diesem Sinne ist
die Gesamtheit der in dem jeweiligen Wahlgebiet ansassigen und durch Art. 116
Abs. 1 GG begrifflich bestimmten Deutschen, so dall an Wahlen, die geman Art. 20
Abs. 2 GG die Ausiibung von Staatsgewalt demokratisch legitimieren, nur Deutsche
im Sinne des Grundgesetzes teilnehmen kénnen (BVerfG vom 31.10.1990 - 2 BvF
3/89 -, NJW 1991, 159 ff.; vom 31.10.1990 - 2 BvF 2, 6/89 -, NJW 1991, 162 ff.). In
den beiden vorgenannten Entscheidungen ist ein Wahlrecht fiir Auslander zu den
Bezirksversammlungen in Hamburg und den Gemeinde- und Kreiswahlen in Schles-
wig-Holstein verneint worden.

Das Bundesverfassungsgericht hat damit verbindlich (§ 31 Abs. 1 BVerfGG) die seit
langerem offene Frage entschieden, ob Auslandern das Kommunalwahlrecht einge-
raumt werden kann (s. dazu u. a. BVerwG vom 21.9.1984, DOV 1985, 165; Bayer.
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Verfassungsgerichtshof vom 12.3.1986, JZ 1986, 101; VGH Minchen vom 3.9.1980,
BayVBI. 1980, 656; OVG Liuneburg vom 10.1.1984, Zeitschrift fir Auslanderrecht und
Auslanderpolitik - ZAR - 1985, 40; vom 6.11.1984, DOV 1985, 1067; VG Hannover
vom 24.4.1981, DVBI. 1981, 1110; aus dem Schrifttum Barwig, ZAR 1988, 173; Beh-
rend, DOV 1973, 376; Bischof/Gericke, ZAR 1984, 2: Bleckmann, DOV 1988, 437;
Breer, ZAR 1985, 136; Bryde, JZ 1989, 257; David, ZAR 1989, 102; Dolde, DOV
1973, 370; Erichsen, Jura 1988, 549; Frank, KJ 1990, 290; Gramlich, ZAR 1989, 51;
Hasenritter, VR 1981, 14; Huber, DOV 1989, 531; Isensee, VVDStRL 32 - 1974 -, 7,
49; Jahn, NVwZ 1989, 716; Kamper, ZRP 1989, 96; Karpen, NJW 1989, 1012; La-
mers, Reprasentation und Integration der Auslander in der Bundesrepublik Deutsch-
land unter besonderer Berlicksichtigung des Wahirechts, 1977; Lisken, ZRP 1990,
32; Quaritsch, DOV 1983, 2; Rittstieg, NJW 1989, 1018; Roth, ZRP 1990, 82; Rupp,
ZRP 1989, 363; Sasse/Kempen, Kommunalwahlrecht flr Auslander, 1974; Schink,
DVBI; 1988, 417; Schmitz, VR 1989, 253; Scholl, ZAR 1989, 62; Schwerdtfeger, Wel-
che rechtlichen Vorkehrungen empfehlen sich, um die Rechtsstellung von Auslan-
dern in der Bundesrepublik Deutschland angemessen zu gestalten? - Teilgutachten
Auslanderintegration -, Gutachten zum 53. Deutschen Juristentag, 1980, S. 106 ff,;
Sennewald, VR 1981, 77; Sieveking, ZAR 1989, 94; Wohlfahrt, VR 1990, 306; Wol-
lenschlager, VR 1988, 337; Zschalich, ZAR 1990, 163; Zuck, MDR 1990, 504; Zu-
leeg, DOV 1973, 361, DVBI. 1983, 486, ZAR 1988, 13).

Zugleich ist das Bundesverfassungsgericht den Losungsversuchen nicht gefolgt, die
auf eine andere Bewertung des Legitimationsgebotes im Kommunalbereich und spe-
ziell auf die Zubilligung einer grolkeren Gestaltungsfreiheit des Landesgesetzgebers
und/oder der Gemeindeparlamente bei der Bestimmung des Begriffs des Wahlvolkes
abzielen (s. u. a. die Ausfiihrungen von Frank, Lisken, Schwerdtfeger und Zuleeg,
samtlich a. a. O.).

Als Verfassung eines Gliedstaates ,der deutschen Republik® (Art. 64 LV) ist die Lan-
desverfassung dem Homogenitatsgebot des Grundgesetzes (Art. 28 Abs. 1 Satz 1
und 2 GG) unterworfen. Die Landesverfassung entspricht diesem Gebot. Das Demo-
kratieprinzip des Grundgesetzes ist inhaltsgleich auch Bestandteil der Landesverfas-
sung, Art. 65, 66 LV (BremStGH vom 30.11.1983, BremStGHE 4, 74, 80). Danach ist
die vom Senat der Freien Hansestadt Bremen aufgeworfene Frage, ob die Landes-
verfassung fir ein Auslanderwahlrecht offen sei, zu verneinen; ebenso die weitere
Frage, ob die Eingrenzung auf Deutsche in Art. 69 Abs. 1 LV (Volksentscheid) und in
dem 1970 aufgehobenen Art. 76 LV einen Umkehrschluf® verlange. Es spricht nichts
daflr, dafd sich der bremische Verfassungsgeber im Jahre 1970 von dem bundesver-
fassungsrechtlichen Homogenitatsgebot hat entfernen wollen.

In Konsequenz der vorstehenden Grundsatze ist im vorliegenden Verfahren ent-
scheidungserheblich, ob die Beirate Staatsgewalt austiben. Die Frage ist zu bejahen.

Auslibung von Staatsgewalt ist jedenfalls alles amtliche Handeln mit Entscheidungs-
charakter (BVerfG vom 15.2.1978, BVerfGE 47, 253, 273; vom 31.10.1990 - 2 BvF
3/89 -, NJW 1991, 159 f.). Das Bundesverfassungsgericht hat in diesem Zusammen-
hang den Begriff der Entscheidungsgewalt weit gefal3t und letztere auch dann bejaht,
wenn sie in einem Beziehungsgefiige zu anderen Entscheidungstragern, z. B. in
Form der Mitentscheidung ausgelbt wird (vgl. BVerfG vom 11.6.1969, BVerfGE 26,
186, 196 f.; vom 15.02.1978, BVerfGE 47, 253, 274; vom 31.10.1990 - 2 BvF 3/89 -,
NJW 1991, 159 f.). In diesem Sinne Uben die Beirate formlich und inhaltlich Ent-
scheidungsgewalt aus.

1.2.2.Die Entscheidungsrechte der Beirate sind in § 7 Beiratsgesetz geregelt.
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Gemall § 7 Nr. 1 Beiratsgesetz entscheidet der Beirat fir stadtteilbezogene Mal-
nahmen uber die Verwendung der Mittel, die gemal § 32 Abs. 1 Beiratsgesetz im
Haushaltsplan der Stadtgemeinde flr jeden Beiratsbereich fir Malinahmen nach § 7
Nr. 1 und 3 bis 6 veranschlagt werden. Zum Haushaltsjahr 1990 hat die Stadtburger-
schaft fir diese sogenannten Globalmittel einen Betrag von insgesamt 2 Millionen
DM zur Verfugung gestellt, die nach einem zwischen dem Gesamtbeirat und den Ort-
samtsleitern vereinbarten Schlissel auf die einzelnen Beiratsbereiche bzw. Ortsam-
ter verteilt worden sind (s. Blrgerschafts-Drucksache 12/710 S, Antwort des Senats
vom 12.2.1991, und Burgerschafts-Drucksache 12/747 S, Antwort des Senats vom
26.3.1991). Nach dem bereits seit langerem praktizierten Verteilungsschlissel wird
zunachst fur jeden Beirat ein Sockelbetrag zugrunde gelegt und sodann die Vertei-
lung der weiteren Mittel in erster Linie unter Berlcksichtigung der Einwohnerzahl,
aber auch des Anteils der Sozialhilfeempfanger und der Auslander der StralRenlange
und der Altbauanteile vorgenommen (s. Facklam/Sakuth, Ortsamtsbeirate in Bremen,
2. Auflage, 1984, S.61 ff.). Nach diesem Schlissel hat z. B. 1990 der Orts-
amtsbereich Strom mit DM 20.080,-- den geringsten Betrag und der Ortsamtsbereich
Neustadt mit DM 160.760,-- den hochsten Betrag erhalten (Burgerschafts-
Drucksache 12/710 S, S. 1 f.). Fur 1991 sind, wie die Haushaltsplane ergeben, die
gleichen Betrage gewahrt worden (Haushaltsplan der Stadtgemeinde 1991 S. 34 bis
54, 58). Die nach § 32 Abs. 1 Beiratsgesetz bereitgestellten Mittel sind geman dieser
Vorschrift fir die Malnahmen nach § 7 Nr. 3 bis 6 verwendet worden (s. Blirger-
schafts-Drucksachen 12/710 S und 12/747 S mit den jeweiligen Antworten des Se-
nats vom 12.2. und 26.3.1991.

Der zweite Bereich der Entscheidungsrechte der Beirate betrifft gemal § 7 Nr. 2 Bei-
ratsgesetz die Verwendung der flir den Beiratsbereich gemal § 32 Abs. 2 Beiratsge-
setz vorgesehenen Mittel. Nach der letztgenannten Vorschrift haben die Fachbehor-
den im Benehmen mit dem Gesamtbeirat (§§ 24 f. Beiratsgesetz) die beiratsbezoge-
ne Verteilung der Mittel fir Um- und Ausbauten von Stral3en, offentliche Beleuchtung,
Wechsellichtzeichenanlagen und fur andere von den Beirdten beantragte und von
der Stadtblrgerschaft beschlossene Zwecke vorzunehmen (§ 32 Abs 2 Satz 1). Fir
Bremen-Nord gilt eine Sonderregelung (§ 32 Abs. 2 Satz 2). Die Vorschriften ent-
sprechen den friiheren Regelungen in § 37 Abs. 2 Satz 1 und 2 Beiratsgesetz 1979.
Im Unterschied zu § 37 Abs. 2 Satz 3 Beiratsgesetz 1979, wonach die Verwendung
der Mittel in den einzelnen Beiratsbereichen von der Behdérde mit den zustandigen
Ortsamt abzustimmen war, nimmt § 32 Abs. 2 Satz 3 Beiratsgesetz nunmehr eine
Verweisung auf § 7 Nr. 2 vor und bringt damit zum Ausdruck, daf der Beirat Gber die
Verwendung der entsprechend bereitgestellten Mittel entscheidet. Fir die Unterhal-
tung und Sanierung der Stralen und Radwege sind aus dem diesbeziiglichen Etat
des Senators flir Bauwesen (Haushaltsplan der Stadtgemeinde 1990, Einzelplan 36,
Kapitel 3687 - Amt fir StralRen- und Briickenbau -, S. 296) in Hohe von insgesamt
DM 13.234.000 ,beiratsbezogen® DM 8.247.000 bereitgestellt worden (Burgerschafts-
Drucksache 12/710 S, S. 7). Dieser Betrag ist von der Baubehdrde im Benehmen mit
dem Gesamtbeirat auf die einzelnen Ortsamter, die dabei zu insgesamt sieben Un-
terhaltungsbezirken zusammengefaldt worden sind, verteilt worden, wobei eine
Aufteilung nach Unterhaltung, Sanierung und Abwicklungskosten aus 1989 erfolgte
(Burgerschafts-Drucksache 12/710 S, S. 7 f.).

Daruber hinaus sind den Beiraten weitere Entscheidungsrechte in den Nrn. 3 bis 6
des § 7 eingerdumt worden. Hiernach sind sie befugt, stadtteilbezogene MalRnahmen
zu treffen (Nr. 3), Gemeinschaftsveranstaltungen zu organisieren und durchzufiihren
(Nr. 4), Partnerschaften abzuschlieRen und zu pflegen (Nr. 5) sowie eigene stadt-
teilorientierte sozial-, kultur- und umweltpolitische Projekte zu planen und durchzu-
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fuhren (Nr. 6). Dieser Katalog der Entscheidungsrechte ist mit der Gesetzesanderung
1989 erstmals eingefiihrt worden.

Eine gesetzesimmanente wesentliche Einschrankung der Entscheidungsgewalt ist im
Beiraterecht nicht vorhanden. Die diesbezligliche Vorschrift des § 14 Abs. 1 Beirats-
gesetz enthalt lediglich allgemeine, den Handlungsrahmen von Entscheidungstragern
absteckende Grenzen. So folgt die Bindung an geltende Rechtsvorschriften ohne
weiteres aus Art. 20 Abs. 3 GG. Auch die Begrenzung der Beschlufrechte durch die
in Gesetzen und Rechtsvorschriften bestimmten Zustandigkeiten anderer Verwal-
tungstrager sowie durch den Haushaltsplan stellt keine essentielle Beeintrachtigung
dar (vgl. BVerfG vom 15.2.1978, BVerfGE 47, 253, 273 f.; vom 31.10.1990 - 2 BvF
3/89 -, NJW 1991, 160). Das gilt auch fir die StraBenverkehrsmalRnahmen gemaf
§ 7 Nr. 3 Beiratsgesetz. Vor der Durchfuhrung einer solchen Maflnahme und der
Vergabe der entsprechenden Mittel hat zwar der Beirat die Strallenverkehrsbehoérde
wegen rechtlicher Bedenken, z. B. nach den §§ 44 bis 46 StVO, einzuschalten und
ist bei entsprechenden rechtlichen Grenzen an der Durchfihrung gehindert. Inner-
halb dieses rechtlichen Rahmens hat der Beirat aber ein freies verwaltungsmaRiges
Gestaltungsermessen dahingehend, welche Malnahmen durchzufihren sind und
welche Mittel hierflr bereitzustellen sind. Er kann dabei auch nach § 14 Abs. 1 Bei-
ratsgesetz durch die Zustandigkeit der Fachbehdrden in seiner Entscheidungs- und
Handlungsgewalt nicht beschrankt werden.

Die Ubertragung der Entscheidungsbefugnisse auf die Beirate gemal § 7 wird durch
héherrangige Normen nicht eingeschrankt. Zwar sind gemalf Art. 148 Abs. 1 Satz 2
LV auf die Verwaltung der Stadtgemeinde Bremen grundsatzlich die Bestimmungen
der Landesverfassung Uber Blirgerschaft und Senat entsprechend anzuwenden; da-
nach liegt im Bereich der Stadtgemeinde die vollziehende Gewalt in den Handen des
Senats (Art. 67 Abs 2), und die Verwaltung und die Amter werden nach den Richtli-
nien und Weisungen des zustandigen Senators von fachlich geeigneten Personen
geleitet (Art. 127). Das gilt aber nur, soweit die Stadtgemeinde durch Ortsgesetz
nichts anderes bestimmt (Art. 148 Abs. 1 Satz 1 LV). Nach Art. 145 Abs. 1 Satz 1 LV
kann die Stadtgemeinde ihre Verfassung selbst feststellen. Sie kann diese Kompe-
tenz - unbeschadet von der nicht ausgetibten Befugnis des Landesgesetzgebers -
auch teilweise wahrnehmen, z. B. durch Regelungen Uber besondere Entschei-
dungszustandigkeiten innerhalb der Verwaltung. Das ist hier geschehen und landes-
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Ausformungen der kommunalen Selbst-
verwaltung einschlieBlich ihrer Ausweitungen und Beschrankungen kénnen durch
Ortsgesetz vorgenommen werden (vgl. auch BremStGH vom 22.8.1983, BremStGHE
4, 57, 70; vgl. allgemein Schmidt-ABmann, Kommunalrecht, in: Besonderes Verwal-
tungsrecht, herausgegeben von v. Minch, 8. Auflage, 1988, S. 97, 117 ff.).

Entsprechend diesen Grundsatzen hat die Stadtblrgerschaft als Ortsgesetzgeber
durch § 7 Beiratsgesetz einen Teil der Exekutivrechte wirksam auf die Beirate Uber-
tragen. Die Auflistung der Aufgaben und Entscheidungsbefugnisse in § 7 einschliel3-
lich der Mittelverwendung im Zusammenhang mit § 32 Abs. 1 und 2 Beiratsgesetz ist
eindeutig und entspricht deshalb auch dem rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgebot
(vgl. dazu BVerfG vom 14.3.1967, BVerfGE 21, 209, 215; BremStGH vom 13.3.1978,
BremStGHE 3, 75, 85; vom 9.6.1986, BremStGHE 4, 96, 105). Damit ist neben den
genannten Normen der Landesverfassung das Beiratsgesetz selbst der alleinige Be-
wertungsmalistab zur Beurteilung der Entscheidungsbefugnisse. Das bedeutet
zugleich, dafd die vom Senator fur Inneres mit anderen senatorischen Behorden tber
die Zusammenarbeit mit den Beiraten und Ortsamtern geschaffenen Richtlinien ent-
gegen der Auffassung des Senats der Freien Hansestadt Bremen keine verbindli-
chen Aussagen Uber die Entscheidungsbefugnisse der Beirate treffen kdbnnen. Unge-
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achtet einer etwaigen Bindungswirkung im Wege der generellen Verwaltungsabspra-
che kdnnen jedenfalls diese Richtlinien die Entscheidungsrechte der Beirate nach § 7
Beiratsgesetz nicht beeintrachtigen.

Die Weisungsfreiheit der Beirdate gegeniber dem Senat und den nachgeordneten
Fachbehorden folgt des weiteren aus § 16 Abs. 1 Beiratsgesetz, wonach die Bei-
ratsmitglieder nicht an Auftrdge gebunden sind, sondern sich bei ihrer Tatigkeit durch
ihre freie, nur durch das Allgemeinwohl bestimmte Uberzeugung leiten zu lassen ha-
ben. Eine entsprechende Bestimmung galt als § 27 Abs. 1 schon nach dem Beitrags-
gesetz 1979. Durch die Ausdehnung der Beiratsbefugnisse auf echte Entscheidun-
gen ist die Wirksamkeit der die Unabhangigkeit der Beirate sichernden Vorschrift
entsprechend erweitert worden. Damit kdnnen die Beiratsmitglieder auch bei der
Auslbung der Entscheidungsbefugnisse nicht durch Richtlinien und Anordnungen
des Senats beschrankt werden (vgl. auch BVerfG vom 31.10.1990 - 2 BvF 3/89 -,
NJW 1991, 161).

Entgegen der Auffassung des Senats der Freien Hansestadt Bremen und teilweise
auch der Ubrigen Beteiligten sind die Entscheidungsbefugnisse der Beirate nach
Quantitat und Qualitat nicht so gering zu bewerten, als da® das Erfordernis der de-
mokratischen Legitimation entfallen kénnte.

Neben den schon erwahnten formalen Kriterien hat das Bundesverfassungsgericht
zur Bestimmung der legitimationsbedrftigen Entscheidungsgewalt auch inhaltliche
Bewertungsmalistabe nach Art, Umfang und Wichtigkeit der Aufgaben herangezogen
(s. BVerfG vom 15.2.1978, BVerfGE 47, 253, 273 f.). Die letztgenannte Entscheidung
hat das Bundesverfassungsgericht im Urteil vom 31. Oktober 1990 (- 2 BvF 3/89 -) al-
lerdings dahin interpretiert, dal} geringere Anforderungen an die Legitimation zu stel-
len seien, wenn die Zustandigkeit eines Entscheidungstragers nur auf einen eng um-
grenzten wenig bedeutsamen Bereich gerichtet sei und auRerdem einem umfassen-
den Evokations- oder Letztentscheidungsrecht eines libergeordneten Organs unter-
liege (NJW 1991, 160). In diesem, das Wahlrecht fur Ausléander zu den Bezirksver-
sammlungen in Hamburg betreffenden Urteil hat das Gericht auf die unterschiedli-
chen Spielraume der Amts- oder Organtrager abgestellt und eine auf den jeweiligen
Fall bezogene differenzierende Betrachtungsweise mit folgenden Worten unterstri-
chen (NJW 1991, 160):

,Haben die Aufgaben eines Amtstrégers einen besonders geringen Entschei-
dungsgehalt, so mag dafiir eine demokratische Legitimation ausreichen, bei der
einzelne Legitimationselemente zuricktreten. Das kann jedoch nur in Betracht
kommen, wenn Kompetenzen gegenstandlich im einzelnen und auch ihrem
Umfang nach eng begrenzt sind und die zu treffenden Entscheidungen inhalt-
lich soweit vorstrukturiert sind, dal} sie sich etwa auf die mef3bar richtige Plan-
oder Gesetzesdurchfihrung beschranken.”

Das Bundesverfassungsgericht hat mit den genannten formalen und inhaltlichen Kri-
terien deutlich zum Ausdruck gebracht, dall vom Legitimationgserfordernis durch
Wahlen nur ausnahmsweise und unter engen Voraussetzungen abgesehen werden
kann. Ein solcher Fall liegt hier nicht vor.

Die Geschichte des Beiraterechts vom ersten Ortsamtsgesetz 1946 Uiber die Novel-
lierungen 1951, 1971 und 1979 bis zum geltenden Beiratsgesetz 1989 ist gekenn-
zeichnet durch eine kontinuierliche Weiterentwicklung der Beiratsbefugnisse
(s. BremStGH vom 29.3.1982, BremStGHE 4, 19, 5 ff.). Waren die Beirate zunachst
nur beratende Verwaltungsausschisse, so wandelten sie sich spater zu politisch a-
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gierenden Beschluforganen mit Zustandigkeiten in 6rtlichen Angelegenheiten, auch
wenn sie dabei stets unter der Schwelle der durch Verwaltungsdezentralisation ge-
kennzeichneten Bezirksvertretungen im Sinne von Art. 145 Abs. 2 LV blieben (vgl.
BremStGH vom 29.3.1982, a. a. O.). Obwohl deshalb die Beirate auch nach heuti-
gem Recht als dekonzentrierte Verwaltungseinheiten mit Elementen politischer
Selbstverwaltung zu qualifizieren sind (BremStGH vom 29.3.1982, BremStGHE 4, 19,
46), hat der Ortsgesetzgeber mit den beiden Schritten der Einfihrung der 6rtlichen
Wahl und der Erweiterung der Beiratsbefugnisse das Beiratsgesetz weiter dem
Regelungsmodell des Art. 145 Abs. 2 LV angenahert. Die Einflhrung von echten Ent-
scheidungsrechten ist dabei ein wesentlicher Faktor der Novellierung von 1989 ge-
wesen (Mitteilung des Senats vom 25.4.1989, Burgerschafts-Drucksache 12/294 S,
S. 13 1., 20). Nicht nur die Beirate selbst, auch samtliche Fraktionen der Biirgerschaft
und der Senat erstrebten die Einrdumung groRerer Spielrdume bei der selbstandigen
Erledigung von stadtteilorientierten Aufgaben (s. Mitteilung des Senats vom
25.4.1989, a. a. 0., S. 7, 13 f,, 20). Trotz der Begrenzung auf bestimmte Sachberei-
che in § 7 sind die Entscheidungsrechte nicht nur in der politischen Reformdiskussi-
on, sondern auch in der spateren Gesetzesrealisierung in den Stadt- und Ortsteilen
ein gewichtiger Bestandteil der Beiratsarbeit gewesen. Sie beschranken sich nicht
auf eine melbar richtige Plan- oder Gesetzesdurchfuhrung, vielmehr sind sie nach
dem Aufgabenkatalog des § 7 Nr. 1 bis 6 Beiratsgesetz gerade auch auf eigene
Handlungsinitiativen ausgerichtet (Mitteilung des Senats vom 25.4.1989, a. a. O., S.
24 £.). Ein wie auch immer geartetes Letztentscheidungsrecht des Senats und seiner
Fachbehoérden ist weder beabsichtigt gewesen (vgl. Mitteilung des Senats vom
25.4.1989, a. a. O., S. 20, 24 f.) noch im Beiratsgesetz tatsachlich festgelegt worden.
SchlieRlich werden Art und Umfang der Entscheidungsrechte auch durch die Hoéhe
der nach § 32 Abs. 1 und 2 Beiratsgesetz bereitgestellten Haushaltsmittel gekenn-
zeichnet. Die Globalmittel von 2 Millionen DM gemaf § 32 Abs. 1 machen zwar pro
Kopf der Stadtbevolkerung im Jahr nur etwa DM 5,-- aus. Sie erreichen damit aber
mindestens den Umfang der in H6he von DM 650.000,-- pro Bezirk nach § 7 des
Hamburgischen Bezirksverwaltungsgesetzes bereitgestellten Sondermittel, die nach
dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts wegen ihrer Hohe bei der Beurteilung der
Entscheidungsgewalt nicht zu vernachlassigen sind (BVerfG vom 31.10.1990 - 2 BvF
3/89 -, NJW 1991, 161). Die nach § 32 Abs. 2 Beiratsgesetz zur Verfugung gestellten
Haushaltsmittel erreichen sogar rund das Vierfache der Globalmittel nach § 32 Abs. 1
Beiratsgesetz, wenngleich hier die inhaltliche Verwendung erheblich starker vorher-
bestimmt ist. Immerhin handelt es sich auch dabei um notwendige und deshalb fiir
die Legitimation relevante Mitentscheidungsrechte (vgl. BVerfG vom 31.10.1990 - 2
BvF 3/89 -, NJW 1991, 160 f.)

Die Entscheidungsrechte der Beirate nach den §§ 7 und 32 Beiratsgesetz werden
durch die Ubrigen Vorschriften des Gesetzes verstarkt. So sind auf die Stellungnah-
men abzielenden Beteiligungsrechte nach § 6 Abs. 1 Beiratsgesetz erheblich ausge-
weitet worden und schlielen nach § 6 Abs. 2 Beiratsgesetz das Recht ein, eigene
langfristige Planungsabsichten zu erarbeiten und diese zwecks Einbeziehung in die
Gesamtuberlegungen Uber die Behoérden den Deputationen vorzuschlagen. Der Bei-
rat kann im Rahmen dieser und anderer Vorschlagsrechte stets gemal § 8 Beirats-
gesetz die Anhoérung in der betreffenden Deputation erzwingen. Sind deshalb schon
die Vorschlagsrechte vergleichsweise stark ausgestaltet, so mull die Qualitat der
Entscheidungsrechte in der Relation hierzu umso héher eingeschatzt werden.

Mit der Beurteilung, dal® die den Beiraten 1989 eingerdumten Entscheidungsrechte
nach Art, Umfang und Gewicht als erheblich zu bewerten sind, weicht der Staatsge-
richtshof nicht von seiner Entscheidung vom 29. Marz 1982 (BremStGHE 4, 19) ab.
Der Staatsgerichtshof hatte dort unter der Geltung des Beiratsgesetzes 1979 die
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selbstandige Auslibung von Staatsgewalt u. a. mit der Begriindung vereint, dal} den
Beiraten kein fester Aufgabenkreis zugewiesen worden sei, daf} die Verwendung der
Globalmittel ihre einzige selbstandige Entscheidungsbefugnis sei und dall die Zu-
standigkeiten und Kompetenzen der Fachbehérden formal nicht eingeschrankt wor-
den seien (BremStGHE 4, 55 f.). In allen drei Punkten hat das Beiratsgesetz 1989 ei-
ne erhebliche Rechtsanderung geschaffen, indem nunmehr ein umfangreicher Auf-
gabenkatalog der Beirate besteht, ihre Entscheidungsbefugnisse betrachtlich ausge-
weitet und die Zustandigkeiten und Kompetenzen der Fachbehdérden in gleichem
Ausmal} eingeschrankt worden sind.

Ist den Beiraten damit in hinreichendem Mal} Entscheidungsgewalt Gbertragen wor-
den, so kann letztlich dahingestellt bleiben, ob auch die Entscheidungsbefugnisse
der Beirate bezuglich der Einspriiche im Wahlverfahren gemaR § 53 Wahlgesetz der
demokratischen Legitimation durch Wahlen bediirfen, obwohl sie den eigenen Orga-
nisationsakt betreffen und sich deshalb von der Aufgabenerfillung nach dem Bei-
ratsgesetz unterscheiden.

Als Ergebnis ist festzuhalten: Der die Wahlberechtigung der Auslander regeinde § 3
Abs. 2 Beiratsgesetz ist verfassungswidrig und nichtig, da durch das Wahlrecht der
Auslander den Beiraten nicht die erforderliche demokratische Legitimation verschafft
werden kann. Diese Legitimation ist wegen der Entscheidungsrechte nach § 7 des
geltenden Beiratsgesetzes erforderlich. Daraus folgt nicht, dal} der Staatsgerichtshof
von einem Ausspruch Uber die Verfassungswidrigkeit des § 3 Abs. 2 Beiratsgesetz
unter der Voraussetzung absehen koénnte, dald der Ortsgesetzgeber § 7 Beiratsge-
setz aufhebt oder wesentlich abandert. Die Entscheidung des Staatsgerichtshofs hat
unter Beachtung des gestellten Antrags nach der jetzigen Gesetzeslage zu ergeben.
§ 7 Beiratsgesetz wird weder von den Antragstellern noch von den Beteiligten in Fra-
ge gestellt. Es ist ein wichtiger Bestandteil des vom Ortsgesetzgeber weiterentwickel-
ten Beiraterechts. Die Vorschrift bleibt wirksam, auch wenn Auslander an der Wahl
zu den Beiraten nicht teilnehmen kénnen. Demgegenlber beschrankt sich § 3 Abs. 2
Beiratsgesetz auf die Wahlberechtigung der Auslander und kann auch in diesem Um-
fang bei der jetzigen Fassung des Gesetzes gegenliber der Landesverfassung aus
den entwickelten Griinden keinen Bestand haben.

Der die Wahlbarkeit regelnde § 4 Abs. 1 Satz 1 Beiratsgesetz ist gegenstandslos,
soweit es um Auslander geht. Nach der eindeutigen Fassung der Vorschrift hangt die
Wahlbarkeit von der Wahlberechtigung ab. Da Auslénder das aktive Wahlrecht nach
§ 3 Abs. 2 Beiratsgesetz nicht erhalten kénnen, entfallt fir sie von vornherein das
passive Wahlrecht.

§ 49 Wahlgesetz ist mit der Landesverfassung vereinbar. Nach bremischem Landes-
verfassungsrecht (Art. 145 LV) stellen die Gemeinden ihre Verfassungen selbst fest;
diese Kompetenz schliet kommunalverfassungsrechtliche Teilregelungen, auch
wahlrechtlichen Inhalts ein. Diese Zuordnung halt sich im Rahmen der Verfassungs-
autonomie des Landes. § 49 Wahlgesetz entspricht daher der landesverfassungs-
rechtlichen Kompetenzordnung. § 49 Wahlgesetz ist auch inhaltlich nicht zu bean-
standen, weil er sich jeder materiellen Regelung des Kommunalwahlrechts enthalt.

Die Entscheidung des Staatsgerichtshofs zwingt den Ortsgesetzgeber nicht, in Zu-
kunft auf ein Auslanderwahlrecht zu verzichten. Das setzt allerdings voraus, daf die
Befugnisse der Beirate unter die Schwelle der Ausiibung von Staatsgewalt herabge-
setzt werden.
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Diese Entscheidung ist mit finf gegen zwei Stimmen ergangen.
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