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In dem Organstreitverfahren

1. der Okologischen-Demokratischen Partei (ODP), Landesverband Nordrhein-

- Westfalen ' : -

2. der Partei Mensch-Umwelt-Tierschutz (Tierschutzpartei), Landesverband
Nordrhein-Westfalen ' ‘

gegen
den Landtag Nordrhein-Westfalen
wegen Verletzung des Rechts auf Chancengleichheit als politische Partei und auf
Gleichheit der Wahl durch Einflihrung einer 2,5-vom-Hundert-Sperrklause! fur die
Wabhlen zu den Stadt- und Gemeinderaten sowie den Kreistagen

- VerfGH 17/16 -
Ubersende ich als Anlage einen Abdruck der Antragsschrift vom 14. Dezember 2016
nebst Anlagen, die am 15, Dezember 2016 beim Verfassungsgerichtshof eingegan-

gen ist. Das Verfahren wird unter dem o. g. Aktenzeichen gefiihrt.

Gemal § 18 Abs. 2 VerfGHG gebe ich Gelegenheit, bis zum 28. Februar 2017 zu
dem Antrag Stellung zu nehmen.



Kinftige Eingaben in dieser Sache bitte ich in 14 Exemplaren einzureichen.

lch habe die Verfahrensbevoliméchtigten der Antragstellerinnen aufgefofdert, im Hin-
blick auf § 17 Abs. 1 Satz 2 VerfGHG nachzuweisen, dass die Personen, die thnen
Prozessvolimacht erteilt haben, nach Mafigabe von § 11 Abs. 3 Satz 2 PartG in Ver-
bindung mit dem mafBgeblichen Satzungsrecht der Anfragstellerinnen vertretungsbe-
fugt sind. ' :
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1. der Okologischen-Demokratischen Partei, Landesverband Nordrhein-Westfalen (6dp
NRW), vertreten durch den Landesvorsitzenden, Herrn Benjamin Jager, Weseler
Strafle 19-21, 48151 Minster

- Antragstellerin zu 1) -

2. der Partei Mensch-Umwelt-Tierschutz, Landesverband Nordrhein-Westfalen, vertreten
durch den 1. Vorsitzenden Thomas Schwarz, Immenhofweg 5, 47803 Krefeld
- Antragstellerin zu 2) -

HuttenbrinkPartner Rechisanwilte mbB, Piusaliee 20-22,
48147 Miinster

Verfahrensbevollméchtigte:

gegen

den Landtag Nordrhein—Westfafeh, verireten durch die Prasidentin des Landtags, Platz des
Landtags 1, 40221 Dusseldorf

- Antragsgegner -

HittenbrinkPartner Rechtsanwilte mbB eingetragen
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wegqen: Einfuhrung einer Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1_Satz 3.und S. 4 der Verfassung
fur das Land Nordrhein-Westfalen und in § 33 Abs. 1 Sitze 2 bis 4
- Kommmunalwahlgesetz NRW

Namens und kraft im Original beigefugter Volimachten der
Antragsteilerinnen leiten wir hiermit ein Organstreitverfahren gegen
den vorgenannten Antragsgegner ein, verbunden mit den Antragen,

1.

festzustelien, dass der Antragsgegner dadurch das Recht
der Antragstellerinnen auf chancengleiche Teilnahme an den
Kommunalwahlen aus Art. 21 GG, Art. 1 Abs. 1
Landesverfassung NRW und auf Gleichheit der Wahi aus
Art. 28 Abs. 1 8. 2 GG, Art. 1 Abs, 1, Art. 2 Landesverfassung
NRW verletzt hat, dass er durch das Gesetz zur ﬁmderung
der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen und
wahlrechtlicher Vorschriften {Kommunalvertretungs-
stirkungsgesetz) vom 14.06.2016, verkundet__'am 30.06.2014
(GV.NRW, S. 442), in Art. 78 Abs. 1 S. 3 und S. 4 LVerf NRW
sowie in § 33 Abs. 1 S. 2 bis 4 KWahiG NRW eine
Gemeinderite und Kreistage betreffende 2,5%-Sperrklausel
eingefiihrt hat,

2.

hilfsweise festzusteilen, dass der Antragsgegner das Recht
der Antragstellerinnen auf chancengleiche Teilnahme an den
Kommuna!v&ah!en aus Art, 21 GG, Art. 1 Abs. 1
Landesverfassung NRW und auf Gleichheit der Wahi aus
Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG, Art. 1 Abs. 1, Art. 2 Landesverfassung
NRW dadurch verletzt hat, dass er es unterlassen hat, im
Zuge des Gesetzes zur Anderung der Verfassung fiir das
Land Nordrhein-Westfalen und wéhirechtlicher Vorschriften
(Kommunalvertretungsstéirkungsgesetz) vom 14.06.201'6,‘
verkiindet am 30.06.2014 {(GV.NRW. 8. 442), den in Art. 78
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Abs. 1 5. 3 und LVerf NRW und in § 33 Abs. 18. 2und 8. 3
KWahiG NRW fiir die Zuteilung eines Sitzes vorgesehenen
Schwellenwert auf einen niedrigeren Schwellenwert ais 2,5%
festzulegen, soweit dies die Wahlen zu Gemeinderiten unvd
Kreistagen betrifft. ‘

3.
den Antragstelierinnen die notwendigen Auslagen zu
erstatten (§ 54 Abs. 4 VGHG NRW).

Begriindung:

A.
Zum Sachverhalt/Verfahrensgegenstand

Die Antragstelferinnen nehmen seit vielen Jahren als Landesverbinde
politischer Parteien an den Landtags- und Kommunalwahlen in
Nordrhein-Westfalen teil.

Die Antragstellerin zu 1) hat im Zuge der [etzten Kommunalwahi vbm
25.05.2014 u. a. Sitze im Rat der kreisfreien Stadf Bottrop, im Rat der
Stadt Bad Driburg sowie im Rat der Stadt Minster errungen.
Wir verweisen insoweit auf die als

Anfagekonvolut 1
beigefiigte tabellarische Darstellung der Wahlergebnisse der

Antragstélterin zu 1) in den vorgenannten Gemeinden und Kreisfreien
Stadien. '



Die Antragstellerin zu 2} hat ausweislich der als
Anlage 2

Uberreichten Aufstellung im Zuge der letzten Kommunalwah! einen Sitz
im Rat der kreisfreien Stadt Disseldorf mit einem
Wahiergebnis/Stimmenanteil von 1,5 % errungen.

Mit dem vorliegenden Organstreitverfahren wenden sich die
Antragstellerinnen gegen die durch das ,Gesetz zur Anderung der
Verfassung fir das Land Nordrhein-Westfalen und wahlirechtlicher
Vorschriften (Kommunalvertretungsstarkungsgesetz)” vom 14.06.2016
mit Wirkung zum 01.07.2016 erfoigte (Wieder-)Einfihrung einer 25
Prozeht-Sperrkiause! fur Kommunalwahlen, soweit die Sperrkiausel die
Wahien zu Gemeinderaten und Kreistagen betrifft. -

Mit dem als Artikel-Gesétz ausgestaiteten
Kommunalvertretungsstarkungsgesetz hat der Landesgesetzgeber
Anderungen bzw. Erganzungen in § 33 Abs. 1 Kommunalwahigesetz
NRW und in Art. 78 Abs. 1 der Landesverfassung vorgenommen, die
im Ergebnis vorsehen, dass Parteien und Wahlergruppen, die im
- Rahmen von Kommunalwahlen weniger als 2,5 vom Hundert der
Gesamtstimmenzahli erhalten haben, bei der Sitzverteilung
unberiicksichtigt bleiben.

Die entsprechenden Neuregelungen sind zum 01.07.2016 in Kraft
getreten und stellen sich fir das kommunale Wahirecht in der
Bundesrepublik Deutschland in. doppelter Hinsicht als Besonderheit
dar. Zum einen ist Nordrhein-Westfalen nunmehr der einzige
Fiachenstaat innerhalb der BRD, der fir Kommunalwahlen eine
Sperrkiausel vorsieht. Zum anderen stellt sich die gesetlzliche
Neuregelung auch insoweit als verfassungsrechtiiches Novum dar, als
nunmehr erstmalig in Nordrhein-Westfalen eine Sperrklausel auf
Ebene der Landesverfassung verankert wird. Entsprechende
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Sperrklauseln finden sich in den Landesverfassungen der {brigen
Fidchenstaaten der Bundesrepublik Deutschiand nicht.

Die Antragstelierinnen wenden sich gegen die angegriffenen
Vorschriften, da es fir die vorgenommene (Wieder-)Einfithrung von
Sperrklausein - was im Einzelnen noch darzulegen sein wird - an der
vetfassungsrechilich vorausgesetzten Rechifertigung fehit. Die
angegriffenen  Vorschriften  bewirken  daber auch  unter
Beriicksichtigung der bindenden Vorgaben von Art. 28 Abs. 1 S, 2 GG
eine erhebliche Verletzung der Antragstellerinnen in  ihren
verfassungsrechtlich verbiirgten Rechten auf Chancengleichheit als
politische Partei sowie auf Gleichheit der Wahl. Dies giit jedenfalls,
soweit in den betreffenden Vorschriften eine Sperrkiausel fir die
Wabhlen Vzu den Gemeinderdten und Kreistagen eingeflhrt wird,
weshalb der Antrag entsprechend eingegrenzt wird, |

B.
Rechtliche Wiirdigung

Die im Rahmen des Organstreitverfahrens geiiend gemachten Antrage
- sind zuldssig und begrindet.
L
Zulassigkeit des Antrags
Die Antrage sind zunachst gemal Art. 75 Nr. 2 LVerf NRW, § 12 Nr. 5,
§8 43 ff. VOGHG zuldssig.
1.

Beteiligtenfdhigkeit der Antragstellerinnen

Die Antragstellerinnen kdnnen als Landesverbiinde einer politischen
Partei anerkanntermafien Beteiligte eines Organstreitverfahrens sein.



Verfahrensbeteiligte des kontradiktorischen Organstreitverfahrens sind
gemafl Art. 75 Nr. 2 LVerf NRW oberste Landesorgane und andere
Beteiligte, die durch die Landesverfassung oder in der
Geschéftsordnung eines obersten Landesorgans mit eigenen Rechten
ausgestattet sind.

Es ist in der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs far das
Land qudrhéin-Westfalen “anerkannt, dass Parteien sowie deren
Landesverbande tadgliche Beteiligte eines Organstreitverfahrens sein
kénnen, soweit es um die Durchsetzung von Verfassungsnormen geht,
die ihre besondere Siellung im Verfassungsgefige begrunden.

- siehe VerfGH NRW, Urt v. 16.12.2008, 12/08, juris-Rdnr, 42 if.; VerfGH
NRW, OVGE 47, 304 (305) -

Diese Voraussetzung ist vorliegend erflillt, da die Antragstellerinnen
der Verletzung ihres Rechts auf chancengleiche Teilnahme an den
Kommunalwahlen aus Artikel 21 Abs. 1 GG, Art. 1 Abs. 1 LVerf NRW
und auf Gleichheit def Wahl aus Art. 28 Absatz 1 8. 2 GG, Art. 1 Abs.
1, Art. 2 LVerfG NRW und damit ihren verfassungsrechtlichen Status
im Rahmen der Mitwirkung an der politischen Willensbildung des
Volkes 'geltend machen. '

2.
Antragsbefugnis

Die Antragstellerinnen sind des Weiteren auch gemiR § 44 Abs. 1
VGHG antragsbefugt. '

Sie kénnen geltend machen, durch ein Verhalten des Aniragsgegners -
den Erass des Kommunalvertretungsstirkungsgesetzes - in den ihnen
_durch die Landesverfassung Gbertragenen Rechten — namentlich dem.
Recht auf Chancengleichheit der Parteien und dem Recht ~auf
Wahtrechtsgieichheit - verletzt ader unmittelbar gefahrdet zu sein.



Zum verfassungsrechtlichen Status der politischen Parteien» gehdrt
zum einen anerkanntermafen ihr Recht auf Chancengleichheit bei
Wahlen. Der Grundsatz der Chancengleichheit fir Wahlbewerber
findet fur politische Parteien seine Grundlage in Art. 21 Abs. 1 GG,
-dessen Grundsitze als Landesverfassungsrecht unmitietbar auch in
den Léndern gelten.

- vyl VerfGH NRW, Urt. v. 16.12.2008, 12/08, juris-Rdnr. 43; VerfGH NRW,
OVGE 47, 304 {305}, mw.N -

Das Recht der politischen Parteien auf Chancengleichheit ergibt sich
aus der Bedeutung, die der Freiheit' der Parteigrindung und dem
Mehrpanteienprinzip far die freiheitliche Demokratie zukommt, und aus
dem vom Grundgesetz gewollten freien und offenen Prozess der
Meinungs- und Willensbildung des Volkes.

- vgl. BVerfG, Urt. v. 13.02.2008 - 2 BvK 107 -, NVWZ 2008, 407 (409);
VerfGH NRW, Urt. v. 16.12.2008, 12/08, juris-Rdnr. 43; VerfGH NRW, OVGE
47, 304 (305), jeweils m.w.N. -

Der Grundsatz der Chancengieichheit verlangt, dass jeder Partei, jeder
Wahiergruppe und ihren Wahlbewerbern grundsatelich die gleichen
Méglichkeiten im gesamten Wahlverfahren und damit gleiche Chancen
bei der Verteilung der Sitze eingerdumt werden.

BVerfG, Urt. v. 13.02.2008 - 2 BvK 1/07 -, NVwZ 2008, 407 (409); BVerfG,

©Urt v, 26.02.2014, 2 BvE 2/13 u.a., juris-Rdnr. 50; BVerfG, Urt. v. 09.11.2011,

2 Bv(C 4/10 u.a., juris-Rdnr. 82; VerfGH NRW, Urt. v. 16.12.2008, 12/08, juris-
’ Rdnr. 43 ~

Zum verfassungsrechﬂich'en Status der politischen Parteien gehont
zum anderen ihr Recht auf, Wahlrechtsgleichheit. Der Grundsatz der
Gleichheit der. Wahi wird ebenso wie die anderen
Wahlrechtsgrundséatze im Bereich der Lander und Gemeinden durch
Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gewshrleistet. Der Grundsatz der
Wahlgleichheit ist zudem Auspragung des Demokratieprinzips, das auf
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der Ebene des Landesverfassungsrechts durch Art. 2 LVerf NRW
garantiert ist '

- vgl. VerfGH NRW, Urt. v. 16.12.2008, 12/08, juris-Rdnr. 44; VerfGH NRW,
OVGE 47, 304 (3051) -

Der Grundsatz der gleichen Wah! sichert - gemeinsam mit dem
Grundsatz der aligemeinen Wahl - die vom Demokratieprinzip
vorausgesetzte Egalitdt der. Staatsbirger. Er gebietet, dass alle
Staatsblirger das aklive und passive Wahlrecht méﬁgiichéf in formal
gleicher Weise ausiiben konnen. Daraus folgt fir das Wahigesetz,
dass die Stimme eines jeden Wahiberechtigten grundsitziich den
gleichen Zahiwert und die gleiche rechtliche Erfolgschance haben
muss.

- vgl. BVerfG, Urt v. 13.02.2008 - 2 BvK 1/07 -, NVwZ 2008, 407 (408);
BVerfG, Urt. v. 26.02.2014, 2 BvE 2/13 u.a., juris-Rdnr. 46f.; VerfGH NRW,
Urt. v. 16.12.2008, 12/08, juris-Rdnr, 44 -

Bei Zugrundelegung der vorgenannten rechtlichen MafRstibe ist
zumindest nicht ausgeschlossen, dass der Antragsgegner mit der
(Wieder-)Einfihrung einer kommunalwahlrechtlichen Sperrklausel
durch das Kommunalvertretungsstarkungsgesetz die Rechte der
Antragstellerinnen auf Wahigleichheit und Chancengleichheit im
politischen Wettbewerb in einer die Antragsbefugnis begrindenden
Weise verletzt hat. Dies vor dem Hintergrund, dass die neue 2,5-
Prozent-Sperrkiauseln in Art. 78 Abs. 1 8, 3 LVerf NRW, § 3 Absatz 1
S. 2 KomWahiG NRW - wie wahlrechtiche Sperrkisuseln im
allgemeinen - eine Ungleichgewichtung der Wahierstimmen begriindet.
Wéihrendder Zahlwert aller Wahlerstimmen von der 2,5-Prozent-
Speridausel unberiihrt bieibt, werden die Wahlerstimmen hinsichtlich
ihres Erfolgswertes ungleich behandelt, je nachdem, ob die Stimme fiir
eine Partei abgegeben wurde, die mehr als 2,5 % der Stimmen auf
sich vereihigen konnte, oder fiir eine Partei, die an def 2.5-Prozent-
Hiirde gescheitert st Im Ietztgenannteh Fall bleiben die
Whahlerstimmen  bei de} Sitzverteilung  unberiicksichtigt  und




“g-

dementsprechend ohne Erfolg. Die 2,5-Prozent-Sperrklausel nimmt
dieSen Stimmen daher ihren Erfolgswert und besintrichtigt damit das
Recht der hiervon betroffenen Parteien auf Wahl- und
Chancengleichheit.

Dies hat auch konkrete Auswirkungen auf die Chancen der
Antragstellerinnen’ im politischen Wettbewerb und die in diesem
Zusammenhang verfassungsrechtlich verbirgten Rechte.

In diesem Zusammenhang ist zu berlicksichtigen, dass die
Antragstellerin zu 1) beispielsweise den im Rahmen der letzten
Kommunalwah! am 24.05.2014 errungenen Sitz im Rat der Stadt
Minster mit einem Stimmenanteil von 1,2 % und damit mit einem
Stimmenanteil von {deutlich) weniger als 2,5 % der abgegebenen
Stimmen errungen hat. Sie wirde diesen Sitz bei gleichbleibendem
Wahlergebnis bei Anwendiing der 2 5-Prozent-Sperrklausel im
Rahmen der ndachsten Kommunalwahl im Herbst 2020 verlieren. Auch
die Chahcen, neue Sitze zu erringen, werden bei Befﬁcks_ichtigung des
Umstands, dass die Anfragstellerin zu 1) im Ra_hmen der letzten
Kommunalwahl im Landesdurchschnitt einen Stimmenanteil von 0,1 %
erreicht hat, durch die Einfuhrung der 2 5-Prozent-Sperrkiausel
deutlich herabgesetzt.

Entsprechendes gilt fur die Anfragstellerin zu 2), die ihren Sitz in
Disseldorf mit einem Ergebnis von 1,5 % Prozent der abgegebenen
Stimmen errungen hat und diesen Sitz dementsprechend bei
gleichbleibendem Wahiergebnis im Zuge der néchsten Kommunalwah|
ebenfalls verlieren wirde.

Die 2,5-Prozent—8perrklausel stelit daher fur beide Antragstellerinnen
eine erhebliche HoOrde fir die Beriicksichtigung bei der kinftigen
Sitzve&eilung dar, mit der Folge, dass die 2,5-Prozent-Sperrkiause!
eine gahz erhebliche | Beeintrachligung der Wahlrechis- und
Chancengleichheit der Antragstellerinnen bewirkt, was deren
Antragsbefugnis begrundet. |
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3.
Antragsfrist

- Schiieflich ist auch die Antragsfrist des §§ 44 Abs. 3 VGHG NRW -
gewahrt. '

Die Sechsmonatsfrist wurde mit der Verkiindung des Gesetzes zur
Anderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen und
wahlrechtlicher Vorschriften (Kommunalvertretungsstarkungsgesetz)
im Gesetz- und Verordnungsblatt Nordrhein-Westfalen am 30.06.2016
in Gang gesetzt. Mit der Verkiindung galten die angegriffeneh
Rechtsnormen nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs
als aligemein ,bekannt geworden® LS. § 44 Abs. 3 VGHG NRW.

- vgl VerfGH NRW, Urt. v. 16.12.2008, 12/08, juris-Rdnr. 46, unter Hinweis
auf die Rechisprechung des Bundesverfassungsgerichts zur gleichlautenden

Fristenregelung des bundesrechllichen Organstreitverfahrens -

Die Frist endet folglich am 30.12.2016, so dass das
Organstreitverfahren fristgerecht eingeleitet ist.
4.
Zwischenergebnis
Die Antrége sind damit insgesamt zuléssig.
I

Begriindetheit der Antriage

Die Antrage sind auch begriindet, da die beanstandete Mafinahme des
Antragsgegners gegen Bestimmungen der Landesverfassung verst6it.
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Der Anfragsgegner hat das auch iandésverfassungsrechtlich verbirgte
Recht der Antragsteflerin auf Gleichheit der Wahl und auf
Chancengleichheit als politische Partei dadurch verletzt, dass er durch
das Gesetz zur Anderung der Verfassung fur das Land Nordrhein-
Westfalen und wahlrechtlicher . Varschriften
(Kommunalvertretungsstérkun’gsgesefz) aufgrund der in Art. 78 Abs. 1
S. 3 und 8. 4 Landverfassung NRW und in § 33 Abs. 1 8. 2und S. 3
Kommunalwahigesetz NRW getroffenen Regelungen Parteien oder
Wéhiergruppén bei der Sitzzuteilung unberiicksichtigt fasst, die nicht
mindestens 2,5 % der insgesamt abgegebenen glltigen Stimmen
ethalten haben. Die dadurch bewirkte Ungieichgewichtung der
_ Wiahierstimmen ist - jedenfalls soweit dies die Wahlen zu den
Gemeinderdten und Kreistagen betrifft - verfassungsrechtiich nicht
gerechtfertigt. Hinreichende Grﬁhde, die diese Differehzierung beim
Erfolgswert erfordertich machen, hat der Antragsgegner im Rahmen
des Gesetzgebungsverfahrens ri_icht ansatzweise dargelegt und sind
auch sonst nicht ersichtlich.

" Eine andere verfassungsrechtliche Bewertung ergibt sich — was im
Einzeinen noch darzulegen sein wird - auch nicht daraus, dass der
Landesgesetzgeber die  kommunalwahlrechtliche  Sperrklausel
nunmehr erstmals auf Verfassungsebene verankert und auch insoweit
einen Sonderweg' beschritten hat. Die Implementierung der
Sperrkiausel in der Landesverfassung flhrt entgegen der in der
Gesetzesbegrindung angeflhrten Rechtsauffassung weder zu einer
Anderung der rechtiichen MaRstébe, an denen sich die Sperrklausein
messen lassen m‘ussén, noch zu giner - von dem Landesgesetzgeber
offenbar angestreblen - Absenkung der Darlegungs- und
Begrindungsanforderungen, die nach der verfassungsgerichtfichen
Rechtsprechung zur Rechtfertigung von Sperrklausein an den
Nachweis einer konkreten Funktionsgefahrdung zu stellen sind.

Im  Einzelnen ist zur Verfassungswidrigkeit der beanstandeten
Vorschriffen und den daraus reéultierenden Verletzungen der
Antragstellerinnen in ihren verfassungsrechtlich verbirgten Rechten
Folgendes auszuflhren: '
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1.
Verfaésungsrechﬂiche MaBstabe fiir die Zuldssigkeit von
Sperrklauseln nach der verfassungsgerichtlichen
Rechtsprechung

Ausgangspunkt der verfassungsrechtlichen Beurteilung missen die
Anforderungen an die Zuldssigkeit von wahirechtlichen Sperrkiausein
sein, wie diese sich insbesondere aus der Rechisprechung des
Bundesverfassungsgerichts und des Verfassungsgerichtshofs fir das
L.and Nordrhein-Westfalen ergeben.

Sowohl das Bundesverfassungsgericht  als auch der
Verfassungsgerichtshof NRW -gehen in sténdiger Rechtsprechung
davon aus, dass sich wahlrechtliche Sperrklauseln an dem durch
Artikel 21 Abs. 1 GG, Art. 1 Abs. 1 LVerf NRW verbiirgten Recht auf
Chancengleichheit der politischen Parteien sowie an dem sich aus Art.
28 Abs. 1 GG, Art. 1 Abs. 1, Art. 2 LVerf NRW ergebenden Gebot der
Gleichheit der Wahl messen lassen missen.

Das Recht der Parteien auf 'Chancengieichheit im  politischen
Wettbewerb aus Art. 21 Abs. 1 GG ist ebenso wie der Grundsatz der
gleichen Wahl aus Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG wegen des
Zusammenhangs mit dem egalitdren demokratischen Prinzip im Sinne
einer strengen und formalen (:fleichheﬁ zu verstehen,

- BVerfG, Urt. v. 13.02.2008 - 2 BvK 1/07 -, NVwZ 2008, 407 (408, 409);
BVerfG Urt v, 26.02.2014, 2 BvE 2/13 u.a., juris-Rdnr. 50, BVerfG, Ur, v.
09.11.2011, 2 BvC 4/10 u.a., juris-Rdnr. 82; VerfGH NRW, Urt. v. 16.12.2008,
12408, juris-Rdnr. 46, jeweils m.w.N. —

- Der Grundsatz der Wahigleichheit erfordert bei der Verhaitniswahl
grundsatzlich, jeder Wahlerstimme den gleichen Erfoigswert
beizumessen. Ziel des Verhéitniswahisystems ist es, dass alle Parteien

und Wibhlergruppen - in einem méglichst den Stimmenzahien
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angendherten Verhalinis in dem zu wéhienden Organ vertreten sind.
Dem Gesetzgeber verbleibt for 4Differenzierungen nur ein eng
beméssener Spielraum. En!sprechehdes folgt aus dem Grundsatz der
Chancengleichheit der politischen Parteien. Regelt der Gesetzgeber
den Bereich der politischen Willensbildung bei Wahlen in einer Weise,
welche die Chancengleichheit der politischen Parteien und
Wiahlervereinigungen verandern . kann, sind seinem
Gestaltungsspielraum besonders enge Grenzen gezogen.

- sténdige Rechisprechung des Bundesverfassungsgerichts, vgl. BVerfG, Un.
v. 13.02.2008 - 2 BvK 1/07 -, NvwZ 200;3, 407 (408, 409); Urt. vom
03.07.2008 - 2 BvC 1/07 u.a. -, DVBI, 2008, 1045 (1046); BVerfG, Urt. v.
26.02.2014, 2 BvE 2/13 u.a., juris-Rdnr. 50; BVerfG, Urt. v, 09.11.2011, 2 BvC
4/10 u.a., juris-Rdnr. 82; VerfGH NRW, Urt. v. 16.12.2008, 12/G8, juris-Rdnr.
48, jeweils mwN. ~

Bei der Prifung, ob eine Differenziérung in diesem Bereich zuldssig ist,
ist nach der veffassungsgerichtiichen Rechtsprechung grundsiétzlich
ein strenger Maflstab anzulegen. Danach bedirfen Differenzierﬁngen
iu ihrer Rechtfertigung stets eines besonderen, sachlich legitimierten,
2Zwingenden” Grundes. Hierzu zahlt insbesondere die Verwirklichung
der mit der Wahi verfoigten Ziele. Dazu gehéren die Sicherung des
Charakters der Wahl als eines Integrationsvorganges bei der
politischen Willensbildung des Volkes und in besonderem Mafe die
. Gewahrleistung der  Funktionsfahigkeit der zu wahlenden
Volksvertretung.

- BVerfG, Urt. vom 13.02.2008 - 2 BvK 1007 -, NVwZ 2008, 407 (409); BVerfG,
Urt. v. 26.02.2014, 2 BVE 2/13 w.a., juris-Rdne. 54; Urt, v. 03.07.2008 - 2 BvC
1/07 u.3. -, DVBL. 2008, 1045 (1046) BVerfG, Urt. v. 09.11.2011, 2 BVC 4/10
u.a., juris-Rdnr. 88; VerfGH NRW, Urt. v. 16.12.2008, 12/08, juris-Ranr. 50,
‘ Jeweils m.w.N. —

Differenzierende Regelungen missen zur Verfolgung ihrer Zwecke
geeignet und erforderlich sein. thr erlaubtes Ausmaf richtet sich auch
danach, mit welcher Intensitdt in das - gleiche - Wahlirecht eingegriffen
wird. Der Gesetzgeber darf sich bei seiner Einschatzung und
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Bewertung nicht von abstrakt konstruierten Faligestaltungen leiten
lassen. Er muss sich vielmehr an der politischen Wirklichkeit
orientieren.

- BVerf, Ut v. 26.02.2014, 2 BVE 2/13 u.a., juris-Rdnr, ‘55;. BVerfG, Urt. v.
09.11.2011, 2 BvC 4/10 u.4., juris-Rdnr. 89, VeriGH NRW, Urt. v. 16.12.2008,
: 12/08, juris-Rdnr. 50 -

Die Ausgestaltung des Wahirechts unterliegt dabei einer strikten
verfassungsgerichtlichen Kontrolfle, mit der nach  der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung im Falle der Einfhrung von
Sperrklauseln dezidierte Darlegungs- und Begriindungspflichten des
Gesetzgebers -im Hinblick auf das Vorliegen eines sachlich
rechtfertigenden, zwingenden Grundes einhergehen. Danach muss der
Gesetzgeber fiir den Fall, dass er sich zur Rechtfertigung der
Zugangshirde auf eine anderenfalls drohende Funktionsunfahigkeit
der Kommunalvertretung beruft, fir die dann zu erstellende Prognose
alle in rechflicher und tatsachlicher Hinsicht relevanten Gesichispunkte
heranziehen und abwégen. Er darf sich nicht mit einer abstrakten,
schematischen Beurteilung begniigen. Die Prognose muss vielmehr
nachvoliziehbar begrlindet und auf tatsdchliche Entwicklungen
gerichtet sein, deren FEintritt der Gesetzgeber ohne die in Rede
stehende Wahlrechtsbestimmung konkret erwartet.

- VerfGH, OVGE 47, 304 (308 f) - -

Der Gesetzgeber darf nicht bei der Feststellung stehen bleiben, ohne
die normierte Zugangsh(rde fiir die - Sitzzuteilung beg(‘:hstige das
Verhditniswahirecht das  Aufkommen  kleinerer Parteien  und
Wahiergruppen. Nicht ausreichend ist auch die daran anknipfende
und durchaus plausible Erwagung, dass es in aller Regel zu einer
schwerfdlligeren  Meinungsbildung  fithrt, wenn in  einer
Kommunalvertretung ein erweiterter Kreis von Fraktionen und Gruppén
mitwirkt, Diese Schwerfalligkeit in der Meinungsbildung darf der
Gesetzgeber  nicht " mit - einer  FunktionsstSrung  oder
Funktionsunfahigkeit gieichsetzeh. Vielmehr sind weitergehende
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Feststellungen zu treffen, bevor die Funktionsfahigkeit der

kommunalen Vertretungskdrperschaften als gefdhrdet angesehen
werden kann. Denn- Demokratie setzt das Aufeinandertreffen
verschiedener Positiocnen und das Finden von Kompromissen voraus.
Nicht jeder Konffikt und nicht jede politische Auseinandersetzung in
den Kommunalvertretungen kann als Stérung der Funktionsfahigkeit
angesehen werden.

- siehe zum Vorstehenden VerfGH NRW, OVGE 47, 304 (310}, BVerfG, Urt. v.
13.02.2008 - 2 BvK 1/07 -, NYwZ 2008, 407 (410); VerfGH NRW, Urt. v.
16.12.2008, 12/08, juris-Rdnr. 58 -

Der Einsatz  einer Sperrklausel muss nach der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung auf einer Einschatzung des
Gesetzgebers von der Wahrscheinlichkeit des FEinzugs von
Splitterparteien, dadurch zu erwartender Funktionssttrungen und
deren Gewichts fur die Aufgabenerfi‘:llung der Voiksver’(retimg
beruhen. Damit sind das  Prifprogramm  und - die
Dariegungsanforderungen far die verfass'ungsrechtliche Rechtfertigung
von Sperrklauseln vorgegeben. Der Gesetzgeber hat insoweit einer
Prognoseentscheidung bezl}g!ich der zu erwartenden
Funidionsbeeintrachtigungen vorzunehmen, im Rahmen derer der
Gesetzgeber zur Rechifertigung des Eingriffs nicht allein auf die
Feststellung der rein theoretischen Méglichkeit einer Beeintrachtigung
der Funktionsfahigkeit der Volksvertretung abstelien darf.

- BVerfGE 120, 82 (113 ff) -

Diurfte der Gesetzgeber frei darGber befinden, von weichem
Wahrscheinlichkeitsgrad an er Funktionsstdrungen in Betracht zieht,
wiirde eine  gerichtliche - Kontrolle gesetzgeberischer
Prognoseentscheidungen, einschlieRfich  deren  tatsachlicher
Grundiagen, unmoglich gemacht. .

- vgl, BVen"GE 128, 300 (323); BVerfG, Ur. v. 26.02,2014, 2BvE 213 ua.,
S Jjuris-Rdnr. 60 -
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Vor dem Hintergrund der vorétehend dargelegten
verfassungsgerichtlichen Vorgaben ist anerkannt, dass jedenfalls die
aligemeine und abstrakie Behauptuhg, durch den Wegfall einer
Sperrklausel werde der Einzug kieinerer Parteien und
Wiahlergemeinschaften in die Vertretungsorgane erleichtert und
dadurch die Willénsbildl}ng in diesen Organen erschwert, einen Eingriff
in die Grundséiize der Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit
nicht rech’cfertigén kann. Deshalb genlgt die biole ,,Er!eich'terung" oder
,,Ve’reinfachung" der Beschlussfassung nicht. Nur die mit einiger
Wahrscheinlichkeit zu erwartende Beeintrdchtigung der
| Funklionsféhigkeit der Vertretungsorgane aufgrund bestehender oder
bereits gegenwdrtig verlésslich 2u prognostizierender kinftiger
Umsténde kann eine Sperrklausel rechifertigen.

- vgl. BVerfG, Unt. v. 26.02.2014, 2 BVE 2/13 v.a., juris-Rdnr. 61; BVerfGE
120, 82 (114) -

Die Frage, ob und inwieweit Sperrklauseln zur Vermeidung von
Funktionsgefdhrdungen “der Vertretungsorgane Verfassungsrechﬂich
zuldssig sind, ldsst sich nach der verfassungsgerichtlichen
Rechisprechung nicht ein fliir alle Mal abstrakt beurteilen, sondern nur
fir einen gegenwartigen Zeitpuhkt.

- BVerfG, Urt. v. 26.02.2014, 2 BvE 2/13 v.a., Juris-Rdnr. 56; -

Sie ist zudem unter Berlicksichtigung der Funktion des konkreten
Vertretungsorgans zu beantworten.

- vgl. IBVelfG, Urt. v. 08.11.2011, 2 BvC 4/10 u.a., juris-Rdnr. 88; BVerfGE
120, 82 (112) -

Dies hat dazu gefuhrt, dass die Zuldssigkeit von Sperrklauseln
bezogen auf die Wahlen zum Bundestag und Landfag einerseits und
‘bezogen auf die Wahien zum Europaparlament und zu den
Gemeinderaten und Kreistagen andererseits differenziert beurteilt wird.
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Wahrend Sperrklauseln fur Bundestags- und Landtagswahien von der
Rechtsprechung  als 'zuiéssig angesehen werden, werden
Sperrklausein fir Europawahlen Wie auch fur Kommunalwahien
nahezu durchgangig ais hnzuléssig angesehen,

Ausschlaggebend for die fetztgenannte Beurteilung ist, dass zwischen
den Aufgaben der klassischen Parlamenie und den Aufgaben der
Gemeinderdte und Kreistage gravierende Unterschiede bestehen.
Kommunale Vertretungen sind keine Parlamente im staatsrechtiichen
Sinne. Sie gehoren nicht der Legis!ati:vé, sondern der Exekutive an.
Die Kreis-, Stadt- und Gemeinderdte erfiillen in erster Linie
verwaltende Aufgaben in  einer Selbstverwaltungskdrperschaft.
Wahrend ein parlamentarisches Regierungssystemn ein’
entscheidungsfdhiges Parlament erfordert, um eine " Regierung zu
bilden und zu stitzen, existiert auf kommunaler Ebene keine
Regierung® im eigentiichen Sinne, die getragen werden musste. Auch
haben die kommunalen Vertretungsorgane keine Kreationsfunktion fur
ein einer Regierung vergleichbares Gremium,

- BVerfGE 120,82 (112)-

was in besonderem MaRe nach der Einfuhrung'der Direktwah! der
Hauptverwaltungsbeamten gilt. Funktionserschwernisse in  den
Kommunaivertretungsorganen haben dementsprechend nicht so
weitgehende Auswirkungen auf die Handlungsfahigkeit der Exekutive,
wie dies bei  klassischen® Parlamenten im Hinblick auf die
Handiungsfahigkeit der Regierung der Fall ist. Die vorgenannten
Gesichtspunkie rechffertigen und gebieteri im Ergebnis eine
unterschiedliche Beurteilung der Zuldssigkeit von Sperrklauseln
bezogen auf die Wahlen zum Bundestag und zu den Landtagen
einerseits und zu den Kommunalvertretungsorganen andererseits.

Die vorstehend dargelegten rechtlichen MaRstabe entsprechen
standiger verfassungsgerichtlicher Rechtsprechung. Sie sind von dem
Bundesverfassungsgericht  in  jungerer Zeit in den ‘beiden
Entscheidungen zur 'Verfass'ungswidrigkeit der 5-Prozent-Sperrklausel
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bzw. der Verfassungswidrigkeit der abgesenkten 3-Prozent-
Sperrkiause! fir Europawahlen ausdriicklich bestétigt worden.

- sieh BVerfG, Urt. v. 09.11.2011, 2 BvC 4710 u.a.; BVerfG, Urt. v. 26.02.2014,
2 BvE 2/13 u.a., beide zitiert nach juris -

Der Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen hat die
vorstehend  dargelegten rechtlich'en Anforderungen in  der
Vergangenheit zum Anlass genommen, die frihere S-Prozent-
Sperrklausel bei Kommunalwahlen in seiner grundlegenden
Entscheidung vom 06.0’7.1999 als verfassungswidrig zu verwerfen und
auch die WiedereinfUhrung einer Zugangshirde in Form einer ,1,0-
Sitz-Sperrklausel® in § 33 Abs. 3 S. 1 KWahiG mit Urteil vom
16.12.2008 als verfassungswidrig einzustufen.

- VerfGH NRW, Urt. v. 06.07.1998, 14/98 u.a., OVGE 47, S. 304 ., VerflGH
NRW, Urt v. 16.12.2008, 12/08, juris -

2. ,
Vérfassungswidrigkeit der angegriffenen Vorschriften aufgrund
fehiender Rechtfertigung der bewirkten Eingriffe

Gemessen an den vorstehend darge!egten verfassungsrechtlichen
Vorgaben erweisen sich die von den Antragstellerinnen angegriffenen
Vorschriften als  verfassungswidrig. Dies gilt sowohl fur die
einfachgesetzlichen Regelungen in § 33 Abs. 1 S. 2 bis 4 KWahiG, als
auch fir die verfassungsrechtlichen Regelungen in Art. 78 Abs, 1 8. 3
und S, 4 LVerfG NRW, - durch die erstmals_ gine
verfassungsunmittelbare Sperrklausel eingefihrt worden ist.

Ausschiaggebend ist insoweit, dass der Landesgesetzgeber im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens nicht ansatzweise in der nach
der verfassungsgerichtlichen - Rechtsprechung gebotenen Weise
dargelegt hat, dass es aufgrund des Nichthestehens von Spertkiausein
in den kommunalen Vertretungskérperschaften zu Funktiénsstﬁrungen
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von relevantem Gewicht kommen wird, mit der Felge, dass es fur die
mit der EinfGhrung von Sperrkiauseln bewirkte Ungleichgewichtung der
Wahlerstimmen und der damit einhergehenden Eingriffe in die Rechte

- der Antragstelierinnen auf Chancengleichheit als Partei sowie auf
Gleichheit der Wahl an der zwingend erforderlichen Rechtfertigung
fehit.

a.

Der Landesgesetzgeber = hitte soweit im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens nach den dargelegten
verfassungérechtlichen Marsstébeh darlegen missen, dass es
aufgrund konkreter tatsichlicher Anhaltspunkte mit hinreichender
Wahrscheinlichkeit zu einer Zersplitterung - der
Kommunalvertretungsorgane kommen wird, dass dadurch kunftig
Funktionsstérungen zu erwarten sind und dass diese ein Gewicht
erreichen,  dass die Aufgabenerfuliung der  kommunalen
Vertretungsorgane in vetfassungsrechtlich nicht mehr tolerablem MaRe
besintrachtigt.

aa.
Den vorgena‘nnten Darlegungsanforderungen  geniigen  die
Erwdgungen des Landesgesetzgebers, wie diése' in der
Gesetzesbegrindung zum  Ausdruck kommen, nicht einmal
ansatzweise. Der Landesgeéetzgeber hat im Rabmen des
Gesetzgebungsverfahrens weder den Nachweis einer Zersplitterung
des Parteienspekirums noch einer daraus resultierenden, konkreten
Gefahrdung der Funktionsfahigkeit der. Kommunalvertretungen

erbracht,

Das zentrale Defizit der Gesetzesbegmndung-besteht insoweit darin,
dass diese sich im Wesentlichen in empirischen Feststeliungen dazu
erschopft, dass seit dem Wegfall der kommunaiwahlrechtiichen
Sperrklausel in NRW ein deutlicher Anstieg von Einzelmandatstragern
und nicht fraktionsfahigen Gruppen in den kommunalen
Vertretungskarperschaften zu  verzeichnen . sei, ohne dass
weitergehend aber belegt wirde, dass dies auch zu einer
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verfassungsrechtlich - relevanten  Parteienzersplitterung  fihrte,
geschweige denn, dass dargelegt und empirisch belegt wurde, dass
dies zu Funktionsbéeintréchtigungen in den kommunalen
Vertretungsorganen fihren wirde. Es werden lediglich apodiktische
Feststellungen zu einzelnen Gesichtspunkten getroffen, die im Falle
ihres Vorliegens theoretisch zu Funktionsbeeintrachtigungen fihren
kénnten, ohne dass aber auch nur fir einen einzigén konkreten Fall
aufgezeigt wirde, dass es Zu entsprechenden
Funktionsbeeintrachtigungen gekommen ist. Der Sache nach wird
" damit in der Gesetzesbegriindung allenfalls die abstraklte Méglichkeit
vorn Funktionsgeféhrdungen aufgezeigt. Der Landesgesetzgeber
spricht in der Geseftzesbegrindung. zwar ,von sich aus der
fortschreitenden Zersplitterung der Kofnmuna!vertretungen
ergebenden  abstrakten und konkreten Gefdhrdungen  der
Funktionsfahigkeit der Rite und Kreistage", benennt dann im Ergebnis
aber allenfalis abstrakle und rein theoretische Gefdhrdungen. Dies
reicht nach der dargelegten verfassungsrechilichen Rechtsprechung
anerkanntermafien nicht fir eine Rechifertigung von Sperrkiausein
aus.

Die Prognose bzw. — zutreffender — blofRe Behauptung, dass es zu
Beeintrachtigungen der Funktionsfahigkeit komme, basiert im Ergebnis
auf einer unzureichenden empirischen Tatsachengrundiage. Die
Gesichtspunkte. aus denen der Landesgesetzgeber die Annghme
einer Funktionsbeeintrichtigung herleitet, sind samtlich nicht empirisch
belegt, in Teilen aber auch bereits aus Rechtsgrinden bei
Zugrundelegung der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung nicht
geeignet, die Annahme einer Funktionsbeeintrachtigung zu tragen.

bb.

Davon abgesehen steht die Prognose des Landesgesetzgebers aber
auch in evidentem Widerspruch zu den bisherigeri empirischen
~ Erfabrungen mit dem  Wegfall von 'Sperrktause!n auf
Kommunalwahlebene, da bislang keine verfassungsrechtlich
bedeutsamen Funktionsstdrungen der Vedretungsorgane bekannt
géworden sind.
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Eine Prognose hat zwangsidufig von dem Ist-Zustand auszugehen,
dessen weitere Entwicklung dann prognostisch abzuschétzen ist. Es
wére daher bei Zugrundelegung der verfassungsgerichtiich
herausgearbeiteten Darlegungsanforderungen konkret darzulegen
gewese’n,. dass und in welchen Gemeinderaten oder Kreistagen
- entsprechende Funktionsstérungen aufgetreten sind, und dass die
Funktionsstérungen gerade auf die gestiegene Anzahi von
Einzelmandatstragern und nicht fraktionsfahigen Kleingruppeh
zur(ickzufiihren ist. Ferner ware zwingend darzulegen, dass es sich
insoweit nicht um Einzel- und Ausnahmefille in einzelnen Gemeinden
'odef Kreistagen handelt, sondern um ein typisches Phénomen, das
seine Grundlage in den Wegfall der Sperrkiausel hat.

Es ist aber im gesamten Gesetzgebungsverfahren nicht einmal fir
einen Einzelfall empirisch belegt worden, dass es infoige der
vermeintlich. zu Funktionsgefdhrdungen fihrenden Gesichtspunkie in
einer bestimmien Gemeinde oder einem bestimmien Kreis zu einer
relevanten Funktionsbeeintrachtigung gekommen wiére, die auf das
Fehlen einer Sperrklausel zuriickzufGhren ware. Dies gilt auch unter
Einbeziehung der Feststellungen in dem im Auftrag der SPD-
Landtagsfraktion ersteliten Gutachten von Bogumil/Gehne/Garske et
al. (,Auswirkungen der Aufhebung der kommunalen Sperrklausel auf -
das kommunalipolitische Entscheidungssysteml in  Nordrhein-
Westfalen"), das in der Gesetzésbegrﬂndung zwar  keinerlei
Erwdhnung findet, auf dem die empirischen Angaben in der
Gesetzesbegriindung aber beruhen dirften. Auch in dem betreffenden
Gutachten wird letztlich nur das Auftreten einer erhéhten Anzahl von
Einzelmandatstragern und nicht fraktionsfahigen Gruppen empirisch
belegt, nicht dagegen das Vorliegen einer Parieienzersplitterung,
geschweige denn, das Vorliegen relevanter Funktionsstérungen.

Das volisténdige Fehlen eines empirischen Belegs fur aufgetretene
Funktionsstérungen ist insoweit bezeichnend, als in Nordrhein-
Westfalen mittlerweile bereits mehrere Kommunalwahien ohne
Sperrkiause! durchgefihrt wurden und auch in anderen Flachenstaaten
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keine kommunalwahirechtlichen Sperrklauseln existieren, so dass an
sich ausreichend empirisches Material fir den Nachweis von
Funktionsstérungen in den - Tatigkeiten der
Komnﬁunalvedretungsorgane vorliegen musste. Der Umstand, dass
entsprechende empirische Belege trotz des offensichtiichen Bemiihens
u.'m die Wiedereinfihrung einer kommunalwahirechtlichen Sperrklausel
und die in diesem Zusammenhang entfalteten
Begriindungsbemihungen nicht vorgelegt werden konnen, ist ein
sicherer Beleg dafir, dass "~ entsprechende
Funktionsbeeintrécﬁtigﬂngen gerade nicht eingetreten sind.

Bereits aus den vorgenannten Griinden genigen die Erwagungen des
Gesetzgebers den verfassungsrechtlichen Begrﬂndu’ngs- und
‘Darlegungsanforderungen nicht, mit der Folge, dass die arigegriffenen
Sperrklausein bereits aus diesem Grﬁndé verfassungsrechtlich nicht
gerechtfertigt und damit wegen Verstoles gegen héherrangiges
Bundesvei'fassungsrecht unwirksam sind.

Vor dem Hintergrund der vorstehenden Gesichtspunkie sind bereits im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens von verschiedener Seite mit
iberzeugender Begrindung durchgreifende Bedenken gegen die
Verfassungsgemdalheit der vorgesehenen Regelungen insbesondere
“unter dem Gesichispunkt der fehlenden Rechtfertigung erhoben
worden, die im Rahmen des. Gesetzgebungsverfahrens jedoch
 offenbar keinerlei Gehér gefunden haben. |

b.

Wir weisen angesichis der evidenten Darlegungsdefizite und der
daraus resultierenden Verfassungswidrigkeit der angegriffenen
Normen ledigiich erganzend darauf hin, dass auch die Gbrigen, in der
Gesetzesbegrundung  angefluhrten  Gesichispunkte  fir  das
vermeintliche Vorliegen von Funktionsbeeintrachtigungen bzw. einer
ernsthaften Geféhrdung der Funktionsfahigkeit zu keiner anderen
verfassungsrechtlichen Bewertung fluhren und die angegriffenen
Sperrklausel nicht zu legitimieren vermdgen.
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aa.

Der  Landesgesetzgeber  stitzt seine Prognose  einer
Funktionsgefahrdung in der Gesetzesbegriindung maRgeblich auf eine
der Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungskdirperschaften
abtragliche Parteienzersplitterung, die der Gesetzgeber wiederum aus
dem verstdrkten Aufireten von Einzelmandaten sowie kieinen, nicht
fraktionsfahigen Gruppierungen herieitet. . Die angenommene
Zersplitterung beeintrichtige die Mandlungsfahigkeit der kommunalen
Vertretungskdrperschaften, da die stark gestiegene Anzahi von
Einzelmandatstrégern und nicht fraktionsféhigen Gruppen die Arbeit
der Vertretungskdrperschaften behinderten und teilweise erheblich
. erschwerten. Als Grinde hierflr werden im Wesentlichen die
Vertretung von Partikularinteressen sowie der Umstand angefGhr,
dass die Einzelmandatstrigern im Regeifall schlechter informiert seieh
als fraktionsangehtrige Mandatstrager. Insgesamt ergebe sich aus
dem verstérkten Auftreten von Einzel Mandatstragern eine erhebliche
Arbeitsmehrbelastung fur die kommunalen Vertretungskorperschaften
und die ihnen angehdrigen Mitglieder, die auch die ehrenamtliche
Wahrnehmung der Ratstatigkeiten gefahrdeten. Des Weiteren wird die
Prognose der zu erwartenden Funktionsgefahrdung auf {(vermeintliche)
kommunale Besonderheiten in NRW gestitzt, die der
Landesgesetzgeber in erster Linie in der Uberdurchschnittlichen Zahi
von Grofistéadten in NRW sowie in dem Voriegen einer
Konkurrenzdemokratie  erblickt.  Schiliefllich  beruft sich der
Landesgesetzgeber zur Rechtfertigung der Wiedereinfﬂhruhg von
Sperrklauseln noch auf die Sicherstellung des Charakiers von Wahlen
als Integrationsvorgang.

bb.

- Auch die vorgenannten Erwagungen sind nicht geeignet, das Drohen
relevanter Funktionsstérungen in den Kommunalveriretungsorganen in
der verfassungsrechtlich gebotenen Weise darzulegen und damit den
Eingriff in zentrale Wahirechtsgrundsatze zu rechtfertigen.
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Dies gilt zundchst fur die empirischen Ausfahrungen zu der seit defn,
Wegfall der Sperrklausel in NRW deutlich gestiegenen Anzahl an
Einzelmandatsirigern und nicht fraklionsfahigen Gruppen. Durch die
entsprechenden Ausfihrungen wird - worauf bereits im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens ausdricklich hingewiesen worden ist - in
keiner Weise belegt, dass uberhaupt eine verfassungsrechtlich
relevante Parteienzersplitterung vorliegt, die nach dem dargelegten,
verfassungsrechtlich vorgegebenen Priifprogramm gewiésermaﬁen auf
erster Prifstufe darzulegen ware. Allein das vermehrte Auftreten von
Einzelmandaten lasst nicht den Riickschluss auf eine Zersplitterung
zu, zumal hierfir in der Gesetzesbegrindung keine ReferenzgréBen
entwickelt werden. Der Landesgesetzgeber setzt im Frgebnis das
vermehrte Auftreten von Einzeimandaten in unzuldssiger Weise mit
einer Zersplitterung gleich, die verfassungsrechtlich unter bestimmten
Umstanden bedenklich sein kénnte. Eine Zerspliterung der Rate
erscheint dabei bereits deshalb als fernliegend, weil auch in den
betroffenen Raten weiterhin deutlich mehr als 90 % aller Mandate in
‘der Hand von grofieren Parteien liegen, Auch hierauf ist im Rahmen
des Gesetzgebungsverfahrens ausdriicklich hingewiesen worden,

- vgl. die Stellungnahme des Prof. Dr. Wimann vom 10.01.2016,
Stellungnahme 16/3313, A05, A11, 8. .5-

ohne dass dieser Befund und die berechtigte Kritik in irgendeiner
Weise Eingang in die Uberlegungen des Gesetzgebers gefunden
hatte.

Insgesamt  bieibt festzuhaiteh, dass der Tathestand einer
<Zersplitterung”  schon mangels Festlegung eines  qualitativen
Mafistabs durch die empirischen Ausfilhrungen des Gesetzgebers
nicht hinreichend nachgewiesen ist, so dass es bereits an der ersten
Darlegungsvoraussetzung fir eine  verfassungsrechtiich  ggf.
'berilcksichtigiingsffa'hige Funktionsgeféhrdung fehlt. Auch die These,
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dass die vermeintliche Zersplitterung der Kommunalvertretungen in
Zukunft weiter zunehmen wird, wird nicht ndher belegt.

{2)

Nicht hinreichend substantiiert dargelegt geschweige denn empirisch
belegt ist des Weiteren die Erwagung des Landesgésetzgebers, dass
die Handiungsfdhigkeit der kommunalen Vertretungskérperschaften
durch die gestiegene Anzahl von Einzelmandatstrégern und nicht
fraktionsféhig_eh Gruppierungen in relevanter Weise beeintrachtigt
werde.

Soweit der Gesetzgeber in diesem Zusammenhang darauf verweist,
" dass die gestiegene Zahi der Einzelmandatstrdger und nicht
fraktionsfahiger Gruppen teilweise erheblich die Arbeit der Gemeinde-
und Kreisrate behinderten und erschwerten, mit der Folge, dass sich
Tagesordnungen und Sitzungen in einem unveriretbaren Mal in die
Lange ziehen kénnten, kann dem nicht'gefoigt werden. Auch diese
Behauptung wird nicht naher substantiiert, geschweige denn durch
konkrete Beispiele belegt. Der Landesgesetzgeber macht sich nicht
einmal die Mihe, die behaupteten, konkreten Mehrbelastungen der
Rite gerade durch Einzelmandatstriager - etwa durch verldngerte
Sitzungen, ein Uberladendes Antragswesen oder den exzessiven
Gebrauch von Minderheitsrechten - aufzuzeigen, geschweige denn zu
quantifizieren und nachzuweisen.

- sfehe auch dazu die Stellungnahme des Prof. Dr. Wiimann vom
10.01.2016, Stelfungnahme 16/3313, A0S, A11, S. 6 -

Davon abgesehen tragt ’der entsprechende Begriindungsansatz aber
auch deshalb nicht, weil eine — unterstellte - Verlangerung der
Sitzungszeiten und eine éteigende Arbeitsbelastung der Mitglieder der
Kommunalvertretungen durch den  Einzug von  einzelnen
Mandatstragern nach der verfassungsrechtlichen Rechtsprechung
keinesfalls mit einer Geféhrdung der Funktionsfahigkeit der
betreffenden gleichgesetzt wérden kann.
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(3) .

Nicht nachvoliziehbar ist in diesem Zusammenhang des Weitéren der
fragwirdige  Versuch, ‘das  vermeintliche Vorliegen von
Funktionsbeeintrachtigungen damit zu begriinden, dass fraktionsfreien
Mandatstragern eine ,Tendenz zur Uberforderung” untersteiit wird, da
diese schiechter informiert, weniger kompromissfahig und weniger
mehrheitsfahig als Fraktionen seien.

Abgesehen davon, dass auch diese Behauptung in keiner Weise naher
belegt wird, bringt sie - was im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens zu Recht herausgestellt wurde - in nicht
nachvollziehbarer Weise eine erhebliche Geringschétzung des
Landesgesetzgebers sowohl gegeniiber den fraktionsfreien
Mandatstragern, aber in gewissem Umfang auch gegeniber den
-Wahlberechtigien zum Ausdruck, da diesen der Sache nach die
Kompetenz abgesprochen wird, selbst darlber zu entscheiden, -durch
wen sie vertreten werden wollen und weiche Qualitsten ihnen dabei
wichtig sind. '

- siehe auch dazu die ebenso pointierte wig berechtigte Kritik in der
Stellungnahme des Prof. Dr. Wilmann vom 10.01.2016, Stellungnahme
16/3313, A0S A11, 8. 6~

Zudem wird auch in diesem Zusammenhang in keiner Weise néher
dargelegt geschweige denn empirisch nachgewiesen, weiche
konkreten Mehrbelastungen sich fir die Vertretungen durch die
Juberforderten und schlecht informierten” Einzelmandatstrager denn
konkret ergeben sollen.

In diesem Zusammenhang ist noch einmal herauszustellen, dass bloke
Erschwernisse in der Meinungsbildung und Beschlussfassung nach
der verfassungsgérichtlicheg Rechtsprechung infolge eines groBeren
Parteien-Gruppierungsspektrums  nicht mit einer relevanten
Funktionsstérung des Vertretungsorgans gleichzusetzen sind und
dementsprechend die Eihﬁlhrung von Sperrklausein nicht zu
rechtfertigen 'vermégen. Entsprechende Erschwemisse in der
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Meinungsbildung mdgen im Einzelfall unbequem und ,lastig” sein. Sie
sind jedoch letztlich Ausfluss des demokratischen
Willenshildungsprozesses und mussen von  einer Demokratie
,ausgehalten” werden. '

Im Obrigen zeigt sich gerade auch in den Ausfihrugnen des
Gesetzgebers zu der vermeintiichen Uberforderung fraktionsloser
Mandatstrager am deutlichsten, dass die Gesetzesbegriindung von
einer Grundhaltung getragen ist, nach der die Abbildung von .
Wahlerfolgen unterhalb der Fraktionsgréfle per se als bedenklich und
fetztlich irreguldr erscheint. Vor diesem Hintergrund ist im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens zu Recht herausgestellt worden, dass das
Gesetzesvorhaben neben den normativen Vorgaben auch den inneren
Kern demokratischer Reprasentation im Kontext der blrgerschattlichen
Selbstverwaitung verfehlt, die keineswegs ausschliellich auf
Regierungsbildung® und arrivierte Parteien ausgerichtet ist. B

- siehe auch dazu die Stellungnahme des Prof. Dr. WiBmann vom 10.01.2016,
Stellungnahme 16/3313, A0S, A11, 8. 4 -

Auch dies stellt ein gravierendes Defizit des Gesetzgebungsverfahrens
dar.

(4)

Nicht stitzen lésst sich die Prognose einer vermeintiichen
Funktionsgeféhrdung des Weiteren auf die in der Gesetzesbegri)n@ung
angefithrte und offenbar als bedenklich eingestufte Vertretung von
Partikularinteressen durch fraktionsfreie (Einzel-YMandatstrager.

Die fehlende legitimierende Wirkung dieses Gesichispunkts kann nicht
zuletzt durch die Rechtsbrechung des Verfassungsgerichtshofs NRW
als gekiart angesehen werden.

| Die Vertretung von Partikulariniteressen kann bereits deshalb nicht als
ein eine Sperrklause! legitimierender Gesichtspunkt angefuhrt werden,
weil die Vertretung von Partikularinteressen gerade auf lokaler Ebene -
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anders als dies der Antragsgegner wohl annimmt - ein legitimes
Anliegen ist. Insoweit ist auf das Urteil des Verfassungsgerichtshofs
NRW vom 16.12.2008 (12/08) zu vénveisen, wo wartlich folgendes
ausgefihrt wird:

LDies gilt zuhéchst, soweft der Antragsgegner damit auf eine
Sichérung der Gemeinwohlorientierung der in den kommunalen
Wahlorganen vertrelenen Parteien und Wéhiergruppen abziell.
Aus der Garantie der kommunalen Selbstverwailtung folgt, dass
die Auslese der Kandidaten - fiur die kommunalen
Vertretungskorperschaften nach partikularen Zielen mdglich
sein muss. Gerade auch den Kandidaten ortsgebundener,
lediglich kommunale Interessen verfolgender Wéhlergruppen ist
eine chancengleiche Teilnahme an den Kommunalwahlen zu
gewsdhrleisten. Die Entscheidung dariber, welche Partei oder
Wéhiergrdppe die Interessen der Biirger am besten vertritt,
obliegt nicht dem Wahligesefzgeber, sondern dem Wéhiler
(VerfGH NRW, OVGE 47, 304 <316>; BVerfG, Urteil vom 13.
Februar 2008 - 2 BvK 1/07 ~, NVwZ 2008, 407 <410> m.w.N.).”

Diesen AusfUhrungen ist nichts hinz&zufﬂgen:

Abgesehen von den vorgenannten Erwdgungen vermag die Vertretung
von Partikularinteressen die Wiedereinfihrung von Sperrkiausein aber
auch deshalb nicht verfassungsrechtiich zu legitimieren, weil der
Ausschiuss von Partikularinteressen nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts - ebenso wie die bloRe Erleichterung oder
Vereinfachung der Beschlussfassung - ausdricklich zu den Griinden
zahlt, die fur eine verfassungsrechtliche Rechtferﬁgung nicht
ausreichen,

- vgl. BVerfGE 120, 82 (109 ff) -
Davon abgesehen =zeigt sich auch im Zusammenhang mit der

angefithrien Veriretung von Partikularinteressen das zentrale Defizit
der Gesetzesbegrindung, dass die verstérkte Vertretung von
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Partikularinteressen durch Einzelnﬁandatstréger lediglich apodiktisch
behauptet, aber in keiner Weise ndher belegt wird.

Vor diesem Hintergrund ist im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens
véliig zu Recht die Frage aufgeworfen worden, ob die behauptete -
aber in kéiner Weise niher belegte - Mehrbelastung der Gremienarbeit
im tatsachlichen Geschdftsgang tatséchlich von Einzelmandatstragem
ausgeht oder ob insoweit nicht auch die Konfrontation der arrivierten
groflen und mittelgroRen Parteien eine Rolle spielt. -

- siehe auch dazu die Stellungnahme des Prof. Dr. Wimann vom 10.01.2015,
Steflungnahme 16/3313, AG5, A11, S. 6~

{5}

Die Prognose einer zu erwartenden Funktionsstdrung ldsst sich des
Weiteren auch nicht darauf stltzen, dass die Arbeitsablaufe und die
gemeinwohlvertragliche Ausrichtung der Kommunai\}ertretungen durch
die Aufgliederung der Mandate angesichis der ,zunehmend komplexer
und schwieriger gewordenen Aufgaben” gefahrdet seien. |

Wie bereits im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens zutreffend
ausgeflubhrt wurde, lasst sich die nicht weiter begrundete, geschweige
denn belegte Behauptung, dass die kommunalpolitischen Aufgaben
heute komplexer und schwieriger geworden seien, berechtigt in Zweifel
zichen, wenn man etwa die Herausforderungen bericksichtigt, mit
denen die Kommunalpolitik in den ersten zehn Jahren nach dem
Zweiten Weltkrieg konfrontiert war. Auch die vermeintlich zunehmende
Komplexitdt der Herausforderungen wird lediglich apodiktisch
behauptet, wobei unerwshnt und offenkundig auch unberiicksichtigt
bleibt, dass gleichzeitig auch die Mittel zur Bewaltigung der Aufgaben -
insbesondere aufgrund der Maglichkeiten moderner Kommunikation -
erheblich gewachsen sind.

- vgl. dazu die Stellungnahme von Prof. Dr. Oebbecke vom 13.01.2016,
Stelflungnahme 16/3334, AGS, A11, S. 2-
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(6)

Des Wéiteren lasst sich die Wiedereinfihrung der Sperrkiausel
verfassungsrechtlich auch nicht mit dem in der Gesetzesbegriindung
bemiihten Argument rechtfertigen, dass ohne Wiedereinfiihrung einer
Sperrklausel aufgrund der vermeintlichen Mehrbelastung durch die
LSchiecht informierten” Einzelmandatstriger die Ebrenamtlichkeit
gefahrdet wire.

Dies ist nicht ersichtlich. Zwar mag es zutreffen, dass die Parteien
zunehmend Schwierigkeit haben, genngend Kandidaten fur die
kommunalpolitischen Mandate zu gewinnen. Dabei handelt es sich
aber - worauf ebenfalls im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens
bereits hingewiesen wurde - um einen schon langer andauernden und
mit anderen Problemen, wie etwa Mitgliederschwund, Hand in Hand
gehenden Trend. Die Klage {iber die hohe zeitliche Belastung durch
eine Ratstatigkeit in den Groflstadien ist schon vor Jahrzehnten
erhoben worden, als noch die 5§ %-Sperrklausel galt. Es wird in der
Gesetzesbégrundung nicht substantiiert dargelegt, geschweige denn
belegt, dass die Schwierigkeiten im Ehrenamt in irgendeiner Weise
ursdchlich auf den Wegfall der Sperrk!auseiu und die damit
einhergehende Erhshung der Zahl von Einzelmandatstrdgem
zurickzufihren wéren. Auch insoweit zeigt sich wieder das zentrale
Defizit der Gesetzesbegrﬂndung, die sich im Wesentlichen in
MutmaRBungen und apodiktischen Feststellungen ohne weitere Belege
erschépft. ' '

~ Letztlich ist samtlichen Ausfihrungen des Gesetzgebers zu der
vermeintlichen Mehrbelastung der kommunalen Gremien durch Einzel
Mandatstrdger - neben dem fehlenden Beleg fiur die aufgestellten
Behauptungen - gemeinsam, dass der Landesgesetzgeber letztlich
nicht mehr aufzeigt, als potentielle Erschwernisse fir die
Gremientétigkeit, und auch dies lediglich im Sinne einer abstrakten
Gefahr. Die bloBe Existenz zahlreicher kieinerer Parteien und
Einzelmandatstrdger und die daraus resultierende - wohlgemerkt - -
abstrakte Gefahr der Erschwerung der Arbeit der Volksvertretungen
reichen  nach  der  dargelegten  verfassungsgerichtlichen
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Rechtsprechung als Eingriffsrechtfertigungen nicht aus, da diese
Umsténde gerade Ausdruck der Meinungspluralitit des Volkes -und
daher ietztlich der Demokratie selbst sind.

Auch vor diesem Hintergrund vermdgen die entsprechenden
Ausfihrungen des Gesetzgebers zu vermeintliichen Mehrbelastungen
die Einfihrung der Sperrklausel nicht zu rechifertigen.

(7)

Dariiber hinaus lasst sich die Prognose verfassungsrechtlich relevanter
Funktionsstérungen auch nicht auf die in der Gesetzesbegriindung
angeflhrten vermeintlichen Besonderheiten auf kommunaler Ebene in
Nordrhein-Westfalen stiitzen.

Der Landesgesetzgeber  stellt = insoweit als  vermeintlich
beurteilungsrelevante Besonderheiten die Gemeindegrilen in
Nordrhein-Westfalen mit der hohen Anzahl gréflerer Stadte sowie das
politikwissenschaftliche Deutungsmodell der Konkurrenzdemokratie
heraus, die im Kommunairecht Nordrhein-Westfalens im Gegensatz zu
der andernorts herrschenden Konkordanzdemokratie vermehrt
anzutreffen sein und dementsprechend eine groBere Rolle spieien soll.

Auch diese Gesichispunkte vermdgen die Prognose zu erwartender
Funktionsstorungen nicht zu tragen.

(@)

Dies gilt zuné‘«chst fur die angefOhrten Gemeindegréen in Nordrhein-
Westfalen. Es ist schon nicht ersichtlich, aus welchen Grinden die
vergleichsweise groflere Zahl von Grofistadten und die damit
einhergehende erhdhte Grolle der Réte zu einer erhohten Gefahrdung
der Funktionsfahigkeit der Rate fuhren soll. Maflgeblich fir die
Beurteilung sind - worauf eébenfalls im Gesetzgebungsverfahren
hingewiesen wurde - nicht allein die GroRe der Rate, sondern die
Verhaitnisse in den einzelnen Stédten. Diesbezlglich ist im Rahmen
des Gesetzgebungsverfahrens Uberzeugend dargeiegt worden, dass
sich die Zusammensetzung der Réte in den Grofstédten in Nordrhein-
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Westfalen nicht wesentlich anders darstelit, als in den Grofistédten
anderer Bundeslénder, ohne dass dort Funktionsgefdhrdungen bekiagt
wiirden. '

- vgl. dazu die Aufsteliung in der Stellungnahme des Prof, Dr. Oebbecke vom
13.01.201 6, Steflungnahme 16/3334, A05, A11, Seite 3 -

Die dortigen Zahlen belegen, dass die Réte der Groflstadte in
Nordrhein-Westfalen nicht nennenswert zerkiiifteter sind als die in den
Grofstadten anderer Lander. Auf diesen Gesichtspunkt wird in der
Gesetzesbegrindung in' keiner Weise naher eingegangen.

(b}

Die Prognose verfassungsrelevanter Funktlionsstérungen idsst sich
darQber hinaus auch richt auf den angefihrten Gesichtspunkt der in
Nordrhein-Westphalen  vermeintlich  verstdrkt  anzutreffenden
Jonkurrenzdemokratie” stutzen.

Das in den 1970er-Jahren entwickeite politikwissenschaftliche Modell
der Konkurrenzdemokratie erscheint bereits grundsatziich nicht
geeignet, um hieraus Kkonkrete normative Folgen abzuleiten. Es
entbindet jedenfalls nicht von dem Erfordernis, das Vorliegen
verfassungsrelevanter Funktionsbeeintrachtigungen in dem gebotenen
MaRe konkret darzulegen und. empirisch zu belegen, was vorliegend
nicht ges;hehen ist.

Davon abgesehen Uberzeugen die in diesem Zusammenhang
angesteliten Erwdgungen aber auch deshalb nicht, weil sie den
Umstand der im Jahre 1994 eingefohrten Direkiwahi - von
Bargermeistern und Landriten und die daraus resultierenden Folgen
fur die kommunale Verwaltungstétigkeit nicht in dem gebotenen Mafle
berlicksichtigen. Wie bereits dargelegt, hat die Direktwahi eine
geringere Abhadngigkeit der Verwaltungsspitze von den kommunalen
Vertretungskérperschaften zur Folge, mit der Konsequenz, dass auch -
die angefihrten konkurrenzdemokratischen Gésichtspunkte keine
ausschiaggebende Rolle spielen.
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{8) _

Nicht rechifertigen lasst sich die Wiedereinfithrung der Sperrkiausel
schiielich mit dem wiederholt bemihten Argument des Charakters
staatlicher Wahlen als eines integrationsvorgangs.

Die Gewéhriéistung der Integrationswirkung von Wahlen ist zwar ein
verfassungslegitimes Ziel, das aber in einem Konnexitatsverhaitnis zu
der Zielsetzung der Funktionssicherstellung steht und daher flr sich
genommen ohne Hinzutreten einer hinreichend  belegten
Funktionsbeeintrachtigung nach  der  Rechtsprechung  des
Verfassungsgerichishofs NRW keine legitimierende Wirkung entfalten
kann. insoweit ist auf die AusfUhrungen in dem grundiegenden Urteil
des Verfassungsgerichishofs NRW vom 16.12.2008 (12/08) zu
verweisen, wo wortlich Folgendes ausgefihrt wird:

~Auch sonst ldsst sich aus dem Integfationsgedanken ein
hinreichender Rechffertigungsgrund nicht ableiten. In der
Rechisprechung des Bundesverfassungsgerichts steht der
Aspekt der ,,Sicherung des Charaklers der Wahl als eines
Integrationsvorganges bei der politischen Willensbildung”
nicht isoliert als eigenstdndiger Rechiferligungsgrund fir
Differenzierungen im Erfolgswe:‘t der Stimmen bei der
Verhdltniswahi. - &r wird vielmehr regelmédBig Iim
Zusammenhang mit der Zielselzung der Sicherung der
Handlungsféhigkeit der zu wéhienden Volksvertretung
angefiibrt. Wird eine Aufspaltung des Vertretungsorgans in
(zu) viele kieine Gruppen -vermieden, sichert dies dessen
Fahigkeit zur Mehrheitsbildung und schitzt damit sowoh!
dessen Funktionsféhigkeit als zugleich auch - durch die
Bindelung von Interessen - den Charakter der Wahl als einen
Integrationsvorgang (vgl. BVerfGE 51, 222 <236>; BVerfGE
71, 81 <97>; BVerfGE 95, 408 <421>; BVerfG, Urteil vom 13.
Februar 2008 - 2 BvK 1407 -, NvwZ éGOB, 407 <410/411>).
Auf Grund dieser Konnexitét kann fiir den Fall, dass wie
- hier das Funktionsargument als Rechtfertigungsgrund -
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nicht eingreift, auch dem Integrationsaspekt eine
~ legitimierende Wirkung nicht zukommen." (Hetvorhebung
~ durch den Unterzeichner) |

Allein die Sichersteiiung' des Charakters der Wahlen als
Integrationsvorganges ist daher nicht geeignet, die bewirkien Eingriffe
in die verfassungsrechtlichen Rechte der Antragstellerinnen zu
rechifertigen.

c.

Zusammenfassend biéibt festzuhaiten, dass in der
Gesetzesbegrindung trotz ihres Umfangs nicht ansatzweise
-ausreichend empirisch dargelegt worden ist, dass es infolge des
Verzichts auf eine Sperrklausel zu verfassungsrelevanten Stérungen
der Funktionsféhigkeit der Kommunalverirefiungen mit hinreichender
Wahrscheinfichkeit kommen wiirde. '

Der Eintritt relevanter Funktionsstérungen ist aber nicht nur nicht in
dem gebotenen MaRe belegt worden. Die die Annahme
entsprechénder Funktionsstdrungen steht dariiber hinaus -worauf noch
einmal hinzuweisen ist - auch in evidentem Widerspruch zu den
bisherigen empirischen Erfahrungen und erscheint bei Zugrundelegung
der bisherigen erripirischen Erfahrungen sogar fernliegend.
Ausschlaggebend ist insoweit der bereits angesprochene
Gesichtspunkt, dass es dem Landesgesetzgeber nicht gelungen ist,
auch nur einen einzigen Fall zu benennen, in denen es in den
Kommunalvertretungen in Nordrhein-Westfalen oder in einem anderen
Bundesiand zu entsprechenden Funktionsstorungen gekommen isf,
und dies, obwohl die kommunalwahlrechtlichen Sperriklausein
jedenfalls in s@mtlichen Flachenstaaten der BRD bereits seit langer
Zeit abgeschafft worden sind. Auch dies ist nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts im Rahmen | der
verfassungsrechtlidhen Beurteilung 2zu  berlcksichtigen. Das
Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil zur Unzuldssigkeit der
Aufrechterhaitung der 5-Prozent-Sperrklausel bei Kommunalwahlen in
Schleswig-Holstein ausdriicklich festgestelit, dass es fir die
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anzustellende Gefahrenprognose auch eine Rolle spielt, dass
schwerwiegende Stérung der Funktionsfahigkeit der
Kommunalvertretungen aus anderen Lindern ohne 5-Prozent-
Sperrkiausel nicht bekannt geworden sind.

- BVerfG, Urt. v. 13.02,.2008 - 2 BvK 1/07 -, NVwZ 2008, 407 (413)-

Dies vor dem Hintergrund, dass seit der Reformierung der
Kommunalverfassungen in nahezu allen Flachenlandern wesentlfiche
Ubereinstimmungen in den Kommunalverfassungen bestehen, so dass
die empirischen Erfahrungen aus anderen Bundeslandern in gewissem
‘MaRe auch Riickschlisse auf das jeweils zu beurteilende Bundestand
zulassen.

Davon, dass sich der Nachweis = verfassungsrelevanter
Funktionsstérungen gemessen an den verfassungsgerichtiich.
aufgesteliten Anforderungen nicht flhren lasst, scheint auch der
Landesgesetzgeber selbst ausgegangen zu sein, der trotz der
eindeutigen verfassungsgerichtlichen Vorgaben nicht einmal einen
ernsthaften Versuch unternommen hat, das Vorliegen infolge des
Wegfalls der Sperrkiausel eingetretener Funktionsstérungen anhand
konkreter Beispiele empirisch zu belegen. Der Landesgesetzgeber
scheint selber davon auszugehen, dass er den entsprechenden
empirischen Darlegungs- und Begriindungsanforderungen nicht
nachkommen kann.

3. ,
Keine andere rechtliche Bewertung aufgrund Verankerung der
Sperrkiausel auf Ebene der Landesverfassung

Dies durfte letztlich auch der Grund daflr sein, dass nunmehr der
Versuch unternommen worden ist, die kommunalwahirechtliche
Sperrklausel unmittelbar auf Verfassungsebene zu verankern, in der —
im Ergebnis rechisirrigen — Erwarmng, auf diese Weise eine
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Absenkung der verfassungsgerichtlich geforderien Darlegungspflichten
herbeizufithren und fir sich in Anspruch nehmen zu kénnen.

a.
Auch dieser'\/ersuch, def im Ergebnis darauf abzielt, dem strengen
Mafistab des Art. 28 Abs, 1 S. 2 GG durch Aufnahme der Sperrklausel
in die Landesverfassung auszuweichen und dadurch die
verfassungsgerichtliche Kontrolldichte zurlickzunehmen, ist aber - wie
bereits im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens dargelegt wurde -
untauglich,

- sighe dazu die Stellungnahme von Qebbecke v. 13.01.2016, Stellungnahme
- 16/3334, S. 2~ ‘

Der Umstand, dass die Sperrklausel nunmehr auch auf
Landesverfassungsebéne verankert worden ist, fithrt - anders als dies
der Laridesgesetzgeber offenbar annimmt - weder zu einer
Relativierung der verfassungsrechtiichen Bindungen insbesondere an
den Grundsatz der Gleichheit der Wahl, noch zu einer Absenkung den
Gesetzgeber bei der Rechtfertigung von Eingriffen nach der
verfassungsrechtlichen Rechisprechung treffenden der Darlegungs-
und Begriindungspflichten.

aa.
Ausschiaggebend ist insoweif, dass speziell fur die Beachtung der
durch das Grundgesetz vorgegebenen Wahlrechtsgrundsitze erhShte
verfassungsrechtliche  Anforderungen geiten, die dber die
Anforderungen des allgemeinen Homogenitatsgrundsatzes nach Art.
28 Abs. 1 S. 1 GG hinausgehen. Speziell fur die verfassungsrechtlich
vorgegebenen Wahlrechtsgrundsatze gibt Art. 28 Abs. 1 S, 2 GG vor,
dass in den Landern, Kreisen und Gemeinden das Volk eine
Vertretung' haben muss, die aus allgemeinen, unmitielbaren, freien,
gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. Das
Bundesverfassungsgericht hat aus dieser'Regemngf den Schluss
gezogen, dass die auf Bundesebene durch Art. 38 GG vorgegebenen
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Wahlrechtsgrundsétze fir alle genénnten Vertretungskdrperschaften
inhaltsgleich gelten.

- BVerfGE 120, 82 (102)-

Im Ergebnis handelt es sich bei Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG um eine
gegeniiber Arf. 28 Abs. 1 8. 1 GG speziellere und sfrengere
Homogenitatsklaused,

- Bremischer Staatsgerichtshof, Url. v. 31.01.2014, St 1/13, juris-Rdnr. 47 -

Gerade weil die Demokratie das elementare Prinzip der
Bundesrepublik Deutschland ist, missen die Lander die
Wahirechtsgleichheit aufgrund der Vorgaben von Art, 28 Abs, 1 Satz 2
GG in dem Ausmal beachten, wie sie das Grundgesetz versteht.

Die entsprechenden Wahirechtsgrundsatze sind daher in der
Auslegung, die diese auch durch das Bundesverfassungsgericht
erhalten haben, aufgrund des Vorrangs des Bundesveﬁassungsrechts
auch fir den Landesverfassungsgesetzgeber bindend und
abweichenden Regelungen oder Relativierungen nicht zuganglich.
Dies gilt sowohl im Hinblick auf die inhaltlichen Anforderungen an die
Rechtfertigung von Sperrklausein, als auch im Hinblick auf die in
diesem Zusammenhang bestehenden Darlegungsanforderungen des
GeSetzgebers. Die sich aus Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG ergebenden
verfassungsrechtlichen Restriktionen flr Einschrankungen der
Wahlrechtsgleichheit geiten damit unabhédngig davon, ob die
entsprechenden Regelungen auf einfach-gesetzlicher Ebene oder auf
Ebene der Landesverfassung getroffen werden. Die
verfassungsunmittelbare Sperrklausé! ist demnach an denselben
materiellen-rechtlichen MaRstdben zu messen wie eine einfach-
gesetzliche.

Dementsprechend ist auch der Landesgesetzgeber in Nordrhein-
Wesffalen bei Schaffung der verfassungsunmittelbaren Sperrklausel
selbst ~ zu Recht - von einer Bindung an die Wahirechisgrundsitze
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des Art. 28 Abs. 1 8. 2 GG ausgegangen.' insoweit ist auf die
Ausfithrungen auf Seife 25 der Gesetzesbegriindung zu verweisen, wo A
im  Zusammenhang mit der expliziten Aufnahme  der
Wahirechtsgrundsétze in Art. 78 Abs. 1 LVerf NRW ausgeflhrt wird,
dass damit eine sachliche Anderung nicht verbunden ist, da die
genannten Grundséize aufgrund der Vorgabe des Art. 28 Abs. 1 S..- 2
GG ohnehin bereits heute gelten.

-vgl, LT.Drs. 168795, 8. 25~

Der Landesgesetzgeber hat dann aber aus dieser zutreffenden
Feststellung nicht die gebotenen Rickschiisse auf die
Verfassungswidrigkeit der von ihm getroffenen Regelungen gezogen.

bb.

" Die vorgenannten rechtlichen Gesichtspunkte kommen nicht nur
bezogen auf die materiell-rechtlichen Aﬁforderungen zum Tragen, die
an landesverfassungsrechtliche Sperrklauseln zu stellen sind, sondern
~auch bezogen auf die insoweit bestehenden Darlegungs-und
" Begrindungspflichten.

-Der Umstand, dass die Sperrklausel nunmehr auch auf
Landesverfassungsebene verankert worden ist, fuhrt enlgegen der
Einschatzung des Gesetzgebers nicht zu einer Absenkung der
Darlegungs- und Begrindungspflichten im Hinblick auf das Vorliegen
von Funktionsbeeintrachtigungen und befreit insbesondere nicht von
der Verpflichtung, das Vorliegen konkreter Funktionsstérungen
empirisch belegt darlegen zu muissen.

Far die gegenteilige Annahme verringerter Darlegungspflichten fehit es
aus den dargelegten Grinden bereits an einer verfassungsrechtiichen
Grundlage/einem verfassungsrechtlichen Ansatzpunkt.

Davon abgesehen wiére eine entsprechende Absenkung der
Darlegungsanforderungen aber auch der Sache nach bedenklich, da-
sie im Ergebnis auf eine Zuricknahme der verfassungsgerichtlichen
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Kenirolle hinausliefe. Eine entsprechende Reduzierung der
verfassungsgerichtiichen Kontrolle ist von dem
Bundesverfassungsgericht in der Entscheidung 2ur
Verfassungswidrigkeit der 3-Prozent-Sperrklausel fGr Europawahlen
ausdriicklich . als kritisch angesehen worden, Das
Bundesverfassungsgericht hat insoweit ausgefuhrt, dass dem
Ansinnen einer Zurlicknahme der verfassungsgebotenen Kontrolle
durch ‘Zubilligu'ng von - weitgehend frei ausfulibaren
Prognosespielraumen nicht gefolgt werden kann. Dies in besonderem
MaRe vor dem Hintergrund, dass es bei der Wahlgesetzgebung um die
Grundbedingungen politischer Konkurrenz geht, so dass eine strikte
verfassungsgerichtliche  Kontrolte  nach  Einschatzung  des
Bundesverfassungsgerichts unausweichlich ist. ,

- BVerfG, Urt. v. 26.02.2014, 2 BvE 2/13 u.a,, juris-Rdnr. 53, mw.N. -

Die entsprechenden Ausflihrungen iassen sich ohne weiteres auch auf
das vorliegende Verfahren Ubertragen.

- Die in der Ge_sétzesbegrﬁndung gedulerte Rechisauffassung, dass
der verfassungsandernde Gesetzgeber in einem Bundesland bei der
Rechtfertigung von Sperrklausein weniger strengen Anforderungen
uhterliege als der einfache Gesetzgeber, ist aus den vorgenannten
Grunden insgesamt unzutreffend und verkennt im Ergebnis den
bindenden Charakier der Vorgaben von Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG, der
den Grundsatz der Gleichheit der Wahi for die Landesebene
inhaltsgleich vorgibt.

b.

Eine andere rechtliche Bewertung ergibt sich auch nicht - worauf
vorsorglich  hinzuweisen ist - aus den Urteilen  des
Verfassungsgerichtshofs des Landes Berlin vom 13.05.2013 (Az.
155/11) und des Hamburgischen Verfassungsgerichts vom 20.10.2015
HVeriG 4/15). |
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Zwar haben beide Verfassurigsgerichtshéfe die dortigen
tandesverfassungsrechtlichen Regelungen zur 3-Prozent¥Sperrklausel
als insgesamt verfassungskonform eingestuft und herausgestellt, dass
es fur die gebotene Rechifertigung der durch die entsprechenden
Sperrklauseln bewirkten Beeintrachtigungen der Grundsdtze der
Wahirechtsgleichheit und der Chancengleichheit der Parteien bereits
- ausreiche, dass sich die verfassungsandernde Gewalt im Unterschied
zum einfachen Wahigesetzgeber auf bloR abstrakte Gefahrdungen der
Funktionsféhigkeit berufen kénne.

- Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urt. v. 13.05.2013, 155/11, juris-
Rdnr. 28; Hamburgisches Verfassungsgerfcht, Urt v. 20.10.2015, 4/15, juris-
Rdnr. 87 - '

Die entsprechenden Einschatzungen lassen sich aber nicht auf die
verfassungsreéhtliche Lage in Nordrhein-Westfalen Ubertragen, da sie
auf iandesspeziﬁschen Besonderheiten beruhen. Ausschiaggebend ist
insoweit, dass den Bezirken in den Einheitsgemeinden Berlin und
Hambufg die Allzustandigkeit fehlt, so dass sie es sich nicht um
Gemeinden im Sinne des Art. 28 GG handelt.

- 5. Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urt. v. 13.05.2013, 155/11,
juris-Rdnr. 32; Hamburgisches Verfassungsgericht, Urt. v. 20.10.2015, 4/15,
juris-Rdnr. 96 ~ '

Dies hat verfassungsrechtlich zur Folge, dass sich die Regelungen
betreffend die  Waht zu  den Bezirksversammiungen  bzw.
Bezirksverordnetenversammiung lediglich an den Vorgaben des Art,
28 Abs. 1 S. 1 GG messen lassen missen, nicht dagegen an den
strikteren und fir die verfassungérechtliche Beurteilung in Nordrhein-
Westfalen ausschlaggebenden Vorgaben des Art. 28 Abs. 1 8. 2 GG.
Diesér Ge‘sichtspunkt ist in beiden Entscheidungen letztlich als
entscheidungstragend und fur die verfassungsrechtiiche Billigung
ausschlaggebend herausgestelit worden. |
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- siehe Verfassungsgerichtshof des Landes Berlfin, Urt. v. 13.05.2013, 155/11,
Juns-Rdnr. 32; Hamburgisches Verfassungsgericht, Urt. v. 20,10.2015, 4/15,
juris-Rdnr. 86 -

c.

Zusammenfassend bleibt féstzuhalten, dass sich aus dem Umstand,
dass die kommunalwahlrechtiiche Sperrklausel nunmehr auch auf
Verfassungsebene verankert worden ist, bezogen auf die
Verfassungswidrigkeit der getroffenen Regelungen keine andere |
rechtliche Bewertung ergibt, |

Die in Art. 78 Abs. 1 S. 3 und S. 4 LVerf NRW implementierte
verfassungsunmittelbare kommunalwahirechtliche Sperrkiausel steht
aus den dargelegten Grinden ihrerseits micht mit den
verfassungsrechtlichen Vorgaben insbesondere aus Art. 28 Abs. 18.2
GG in Einklang und stelit dementsprechend gewissermalien
verfassungswidriges Landesverfassungsrecht dar. Die Einflhrung der
verfassungsunmittelbaren Sperrklausel begriindet daher ihrerseits eine
Verletzung der Antragstelierinnen in ihren verfassungsrechtlich
verbilrgten Rechten als Partei.

Allerdings beanspruchen die Vorgaben von Art. 28 Absatz 1 8. 2 GG
ausdriicklich nur fir die Wahlen zu den Raten der Stadte und
Gemeinden sowie zu den Kreistagen Geltung, nicht dagegen fir die
Wahlen zu den Bezirksvenretﬁngen sowie zur Verbandsversammiung
des Regionalverbandes | Ruhr, weshalb die Antragstellerinnen ihr
Antragsbegehren wie'geschehen eingeschrankt haben.

, 4. .
Unverhéltnismagigkeit der Einfiihrung von Sperrkiauseln

Aus den vorstehenden AusfGhrungen ergibt sich, dass die Einfihrung
der 2,5-Prozent-Sperrklausel mangels auch nur ansatzweise empirisch
belegter Beeintrachtigungen der Funktionsfdhigkeit der kommunalen
Vertretungskdrperschaften zur Erreichung des vorgégebenen 2wecks
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schon nicht geeignet bzw. erforderlich ist und schon aus diesem
Grunde den verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht gerecht wird.

Vor diesem Hintergrund ist lediglich vorsorglich und ergénzend darauf
hinzuweisen, dass der durch die Sperrklausel bewirkte Eingriff in die
Wahirechtsgleichheit und Chancengleichheit der Parteien - das
Vorliegen hinreichend konkreter Funktionsbeeintrachtigungen einmal
unterstellt - auch nicht verhaltnismatig im engeren Sinne ist. Zwar wird
in der Gesetzesbegrindung feststellt, dass altemative instrumente zur
Abwehr von aus der zunehmenden Zerspliterung resultierenden
(vermeintlichen) Funktionsbeeintrichtigungen nicht erkennbar seien.
Dass sich — unterstelite -Funktionsbeeintrachtigungen in der Téatigkeit
der Vertretungen tatsdchlich nicht auch auf andere, weniger
eingriffsintensive Weise bheseitigen lieBen, ist im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens aber nicht in der gebotenen Weise
dargelegt - worden. Insoweit bestinden durchaus
Gestaltungsmdoglichkeiten, wie beispielsweise die Reduzierung der
Grofke der Rate und Kreistage, worauf im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens ebenfalls hingewiesen worden ist. Wir
verweisen insoweit auf die Ausfihrungen in der Steflungnahme des
Professor Dr. Oebbecke vom 13.01.2016. Entsprechende
Mdglichkeiten wédren bel untersteliter Beeintrdchtigung der
Funktionsfahigkeit unter VerhaltnismaBigkeitsgesichtspunkten
zwingend vorrangig auszuschopfen, bevor in derart intensiver Weise in |
die verfassungsrechtlich geschitzten Rechtspositionen auch der
Wahler eingegriffen wird, wie dies durch die eingefiihrte Sperrklausel
der Fal ist.

‘ML
Feststellung des Verfassungsverstofies

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass die angegriffenen
Vorschriften die Antragstellerinnen in ihren verfassungsrechtlich
verbirgten Rechten auf chancengleiche Teilnahme an den
Kommunalwahlen und auf Gleichheit der Wahl verletzen, da der durch
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die Einfihrung der 2,5-Prozent-Sperrilauseln bewirkte Eingriff in die
vorgenannten  Rechtspositionen - bei Zugrundelegung der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung aus den dargelegten
Grinden nicht gerechtfertigt ist. Es liegt daher eine durch den
Antragsgegner bewirkte Verletzung der Antragstellerinnen in den
vorgenannten Rechtspositionen vor, die antragsgemal® festzustellen
ist.

v.
Auslagenerstattung (Antrag zu 3)

Der geltend gemachte Antrag auf Erstattung der Auslagen der
Antragstelierinnen ist gemaB § 54 Abs. 4 VGHG NRW ebenfalls
begrindet,

Die Antragstellerinnen tragen mit ihren Antrdgen zur Kldrung
wesentlicher verfassungsrechtlicher Fragen zur Zulassigkeit von
Sperrklauseln auf Kommunalwahlebene bei, insbesondere zu der
Frage, ob die {(erstmalige) Einflhrung einer verfassungsunmittelbaren
Kommunaiwéhirechts-Sperrk!ausel Tz einer abweichenden
verfassungsrechtlichen Beurteilung bezi:nglich der Zulassigkeit und des
Rechffertigungserfordemisses fihrt. Diese Frage ist - soweit ersichtiich
- bislang jedenfalls fir Flachenstaaten mit entsprechender Bindung an
At. 28 Abs. 1 S8 2 GG weder bundes- noch
landesverfassungsgerichtiich entschieden.

Die Antragstellerrinnen kdnnen auch nichi wie der Antragsgegner die
fur die Fihrung des Rechtsstreits erforderlichen Aufwendungen aus
Mitteln  offentlicher Haushalte bestreiten. Die vorgenannten
Gesichtspunkie rechffertigen eine Anordnung der Kostenerstattung
nach § 54 Abs. 4 VGHG NRW.,

- vgl dazu VerfGH NRW, Urt. v. 21.11.1985, 21/94, juris -



Fir den Fall, dass der Verfassungsgerichishof weiteren Sachvortrag
flir erforderlich halten solite, wird héflichst um einen entsprechenden
' richterlichen Hinweis gebeten. Selbiges gilt fur den Fall, dass die
Vorlage weiterer Abschriften dieses Schriﬁsatzes géwi)nscht sein |
sollte.

Hittenbrink Partner
Rechtsanwalte mbB

gez. Dr. Schiller

Rechtsanwalt

Beglaubigt zwecks Zusteliun

———

Rechtsanwalt
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