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Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Verfassung fiir das Land
Nordrhein-Westfalen und wahlrechtlicher Vorschriften (Kommunalver-
tretungsdemokratisierungsgesetz), LT-Drs. 17/1447

Offentliche Anhérung am 8. November 2018 im Hauptausschuss des
Landtags Nordrhein-Westfalen

Sehr geehrter Herr Prasident,
sehr geehrte Ausschussmitglieder,

ich bedanke mich fir die Einladung zur Anhérung am 8.11.2018. Da mir eine
personliche Teilnahme — wie bereits Ubermittelt — leider nicht mehr mdglich
ist, erlaube ich mir, meine Einschatzung zum o.g. Gesetzentwurf kurz schrift-
lich darzulegen.

1. Ausgangslage: Die Entwicklung der Sperrklauseln im nordrhein-
westfialischen Kommunalwahlrecht

Der nordrhein-westfalische Gesetzgeber hatte 1998 im Rahmen des Zweiten
Gesetzes zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes darauf verzichtet, die
seinerzeit in § 33 | 2 u. 3 KWahlG NRW enthaltene 5 %-Sperrklausel aufzu-
heben oder zu lockern. Diese Entscheidung (bzw. die nicht hinreichende Be-
grindung des Festhaltens an der Sperrklausel) qualifizierte der Verfassungs-
gerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen mit Urteil vom 6.7.1999 (Verf-
GH 14/98 u. 15/98 — NVwZ 2000, 666 ff.) als Verletzung des Rechts der
antragstellenden politischen Parteien auf Gleichheit der Wahl sowie auf
Chancengleichheit im politischen Wettbewerb. Darauf hob der nordrhein-
westfalische Gesetzgeber die Regelung noch im gleichen Jahr ersatzlos auf
(Gesetz zur Anderung wahlrechtlicher Vorschriften vom 14.7.1999, GV.
NRW. S. 412). In der Folgezeit enthielt das nordrhein-westfalische Kommu-
nalwahlrecht zunachst keine expliziten Sperrklauseln.

Rechtswissen-
schaftliche Fakultat

Lehrstuhl fiir Staats- und
Verwaltungsrecht sowie

Wissenschaftsrecht und

Medienrecht

Professor Dr. Christian v. Coelln

Telefon +49 221 470-40 66
Telefax +49 221 470-29 48
lehrstuhl-voncoelln@uni-koeln.de
www.coelln.uni-koeln.de

Albertus-Magnus-Platz

50923 Kdin

Telefon +49 221 470-0 (Zentrale)
Telefax +49 221 470-5151



Im Jahr 2016 verabschiedete der nordrhein-westfalische Landtag jedoch das
Kommunalvertretungsstarkungsgesetz (GV. NRW. S. 442), das am 1.7.2016
in Kraft trat und mit dem erneut eine Sperrklausel in das nordrhein-westfali-
sche Kommunalwahlrecht eingefiihrt wurde. Von der o0.g., bis ins Jahr 1999
vorgesehenen Sperrklausel unterschied sich diese Neuregelung maf3geblich
dadurch, dass die zu Uberwindende Hirde nun nicht mehr 5 %, sondern le-
diglich 2,5 % betrug. Vor allem aber wurde diese Hirde nicht mehr nur in
§ 33 | KWahlG NRW, sondern zudem auch unmittelbar in Art. 78 | 3 LVerf
NRW geregelt.

In sieben parallelen Urteilen v. 21.11.2017 (VerfGH 9/16, 11/16, 15/16, 16/16,
17/16, 18/16 sowie 21/16, NVwZ 2018, 159 ff.) entschied der nordrhein-west-
falische Verfassungsgerichtshof, dass auch diese neue Sperrklausel das
Recht der diversen antragstellenden politischen Parteien auf Gleichheit der
Wahl aus Art. 69 | 2 LVerf NRW i. V. m. Art. 28 | 2 GG verletze, soweit sie
auch die Wahlen zu den Raten der Gemeinden und den Kreistagen erfasst.

Als Reaktionen auf diese Entscheidungen liegen inzwischen zwei Gesetzes-
initiativen vor. Neben dem hier zu erdrternden Antrag (LT-Drs. 17/1447, Ent-
wurf der AfD-Fraktion) betrifft auch eine weitere Initiative (LT-Drs. 17/3776,
Entwurf der Landesregierung) dieses Thema. Auf letztgenannten Entwurf,
der am 9.11.2018 im Ausschuss fur Heimat, Kommunales, Bauen und Woh-
nen beraten werden soll, wird am Ende der Stellungnahme noch kurz einzu-
gehen sein (s.u. lll.).

Il Zum Entwurf eines Kommunalvertretungsdemokratisierungsge-
setzes (LT-Drs. 17/1447)

1. Inhalt

Der Inhalt des Antrages auf LT-Drs. 17/1447 ist denkbar knapp. Er sieht le-
diglich die vollstandige und ersatzlose Streichung der im Jahr 2016 durch
das 0.g. Kommunalvertretungsstarkungsgesetz in die Landesverfassung so-
wie das KWahlG NRW aufgenommenen Sperrklausel (Art. 78 | 3 LVerf NRW
sowie § 33 | 3 KWahlG NRW) vor.

2. Rechtliche Bewertung

Der Antrag begegnet in rechtlicher Hinsicht keinen Bedenken. Eine Ande-
rung der vom Entwurf betroffenen Vorschriften des Landes(verfassungs)-
rechts ist in Teilen verfassungsrechtlich geboten. Soweit die im Entwurf vor-
gesehenen Anderungen nicht geboten sind, sind sie jedenfalls verfassungs-
rechtlich zulassig.

a) Die Gebotenheit einer Streichung der Sperrklausel hinsichtlich der
Wahlen zu Gemeinderaten und Kreistagen

Die Wahlen zu Gemeinderaten und Kreistagen unterliegen aus mehreren
Grinden u.a. dem Grundsatz der Gleichheit der Wahl. Dies folgt auf bundes-
verfassungsrechtlicher Ebene unmittelbar aus Art. 28 | 2 GG. Daruber hinaus
unterfallen die dort geregelten Wahlrechtsgrundsatze als Grundsatze des
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republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates der sog. lan-
desverfassungsrechtlichen Ewigkeitsgarantie (Art. 69 | 2 LVerf NRW). Bei-
des fuhrt dazu, dass nicht nur das einfache Landesrecht — namentlich
§ 33 | 3 KWahlG NRW —, sondern auch das Landesverfassungsrecht — kon-
kret also Art. 78 | 3 LVerf NRW — an diesen Malstaben zu messen ist.

— VerfGH NRW NVwZ 2018, 159 (169); von Coelin, in: Merten/Pa-
pier, Handbuch der Grundrechte, Bd. VIII, 2017, § 243 Rn. 22; Rit-
gen, NVwZ 2018, 114 (115); Heusch/Dickten, NVwZ 2018, 1265
(1267); Meyer, NVwZ 2018, 172 (173); Barczak, NWVBI. 2017, 133
(135f.) -

Der somit hinsichtlich beider in Rede stehender Vorschriften mafigebliche
Grundsatz der Gleichheit der Wahl fordert — sofern das jeweilige Wahlrecht
Elemente des Verhaltniswahlrechts aufweist (BVerfGE 95, 335 [353 f.]) —
u.a., dass alle abgegebenen Stimmen die gleiche Auswirkung auf die Zu-
sammensetzung des gewahlten Vertretungsorgans haben missen (sog. Er-
folgswertgleichheit).

Regelungen, die (wie § 33 | 3 KWahlG NRW und Art. 78 | 3 LVerf NRW) die
Nichtberlcksichtigung gewisser Stimmen vorsehen, verklirzen diese Wahl-
rechtsgleichheit und kénnen nur in Ausnahmefallen gerechtfertigt werden.
Die Verfassungsrechtsprechung fordert hierzu in standiger Rechtsprechung
,<Zwingende® Grunde.

— BVerfGE 1, 208 (248 f.); 95, 408 (418); 120, 82 (107): VerfGH
NRW NVwZ 1995, 579 (581) —

Als zwingender Grund im vorgenannten Sinne wird namentlich die Aufrecht-
erhaltung der Funktionsfahigkeit der gewahlten Volksvertretung angesehen,
die durch eine ausufernde parteipolitische Zersplitterung gefahrdet sein
kann. Insofern genuigen abstrakte und schematische Prognosen potentieller
Einschrankungen der Funktionsfahigkeit jedoch nicht, um eine Erfolgswert-
ungleichheit zu rechtfertigen. Vielmehr muss der drohende Verlust der Funk-
tionsfahigkeit nachvollziehbar begriindet und auf tatsachliche Entwicklungen
gestutzt werden.

— BVerfGE 120, 82 (114): 129, 300 (323); 135, 259 (289 f.) -

Dabei ist jeweils von den individuellen Verhaltnissen und Besonderheiten der
konkret in Rede stehenden Vertretungsorgane auszugehen, weshalb Argu-
mente, die Sperrklauseln im Rahmen von Bundes- und Landtagswahlen zu
rechtfertigen vermdgen, nicht pauschal auf Kommunalwahlen Ubertragen
werden kénnen. Wahrend also Sperrklauseln bei Bundes- oder Landtags-
wahlen insbesondere auch deshalb zuldssig sein kénnen, weil das vom Volk
gewahlte Vertretungsorgan in diesen Fallen seinerseits in der Lage sein
muss, eine stabile Regierung wahlen und stitzen zu kénnen (BVerfGE 6,
104 [112]), ist dieser Gedanke — jedenfalls seit Blurgermeister und Landrate
in Nordrhein-Westfalen direkt gewahlt werden — auf die Wahlen zu
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Gemeinderaten und Kreistagen nicht (oder zumindest nicht automatisch)
Ubertragbar.

— VerfGH NRW NVwZ 1995, 579 (582); VerfGH NRW NVwZ 2000,
666 667); zur Zulassigkeit einer Sperrklausel unter Geltung des
friheren nordrhein-westfalischen Kommunalverfassungsrechts vgl.
BVerfGE 6, 104 ff. —

Derartige zwingende, die Erfolgswertungleichheit rechtfertigende Griinde
sind in Bezug auf die Regelungen in Art. 78 | 3 LVerf NRW und § 33 | 3
KWahlG NRW ausweislich der 0.g. Entscheidungen des VerfGH NRW weder
im Gesetzgebungsverfahren noch im Prozess dargelegt worden.

An diese Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofes ist der Landesge-
setzgeber gebunden. Ungeachtet der aus § 26 | VGHG NRW folgenden Bin-
dung aller Verfassungsorgane des Landes an die Entscheidungen des Ver-
fassungsgerichtshofes folgt die Pflicht des Landtages zur Beachtung der o.g.
Entscheidungen bereits aus seiner Stellung als Antragsgegner in den zu-
grundeliegenden Verfahren.

Auch steht der Notwendigkeit einer solchen Anderung nicht entgegen, dass
der Verfassungsgerichtshof in den o.g. Urteilen strenggenommen keine Ent-
scheidung Uber die Gultigkeit der Regelungen in Art. 78 | 3 LVerf NRW und
§ 33 | 3 KWahlG NRW getroffen hat. Tatsachlich handelte es sich bei den
Verfahren, die zu den o.g. Entscheidungen vom 21.11.2017 fuhrten, zwar
durchweg um Organstreitverfahren, weshalb der Verfassungsgerichtshof
nach § 46 1 1 VGHG NRW lediglich die Verletzung der antragstellenden po-
litischen Parteien in ihren verfassungsmaRigen Rechten durch den Erlass
der vorgenannten Regelungen feststellen konnte. Hingegen war es ihm pro-
zessual nicht méglich, eine unmittelbare Entscheidung Uber die Giltigkeit der
in Rede stehenden Normen zu treffen. Ihrem blol} feststellenden Entschei-
dungsausspruch zum Trotz laufen verfassungsgerichtliche Urteile in derarti-
gen Konstellationen jedoch keineswegs in Leere. Vielmehr ,obliegt es dem
Gesetzgeber, den festgestellten verfassungswidrigen Zustand zu beenden®.

— BVerfGE 85, 264 (326) —

Auch im Falle bloRRer Feststellungsurteile im Rahmen von Organstreitverfah-
ren ist der jeweilige Gesetzgeber daher verpflichtet, die durch seinen Geset-
zesbeschluss begangene Rechtsverletzung durch Aufhebung des entspre-
chenden Gesetzes wieder zu beseitigen.

— Detterbeck, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im
Offentlichen Recht, 1995, S. 396 ff. m.w.N.; Hillgruber/Goos, Ver-
fassungsprozessrecht, 4. Aufl. 2015, Rn. 397 —

Die durch den Erlass des Gesetzes begangene Verletzung verfassungsma-
Riger Rechte der Antragsteller dauert namlich an, solange der verfassungs-
widrige Zustand nicht beseitigt wird. Dass auch das Unterlassen der Aufhe-
bung einer verfassungswidrigen Sperrklausel eine im Organstreitverfahren
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erfolgreich angreifbare Verletzung verfassungsmafiger Rechte betroffener
Parteien und Wahlervereinigungen darstellen kann, hat der Verfassungsge-
richtshof bereits in einer friheren Entscheidung festgestellt.

— VerfGH NRW NVwZ 2000, 666 ff. —

Verfassungsrechtlich geboten ist eine (Wieder-)Abschaffung der Sperrklau-
sel in Landesverfassung und KWahlG NRW somit, soweit sie die Wahlen zu
Gemeinderaten und Kreistagen betrifft.

b) Die Zulassigkeit einer Streichung der Sperrklausel hinsichtlich der
Wahlen zu Bezirksvertretungen und zur Verbandsversammlung des
Regionalverbandes Ruhr

Anderes qilt freilich in Bezug auf die Wahlen zu Bezirksvertretungen und zur
Verbandsversammlung des Regionalverbands Ruhr, die von Art. 78 | 3 LVerf
NRW und § 33 | 3 KWahIlG NRW ebenfalls erfasst werden. Da Art. 28 | 2 GG
die Gleichheit der Wahl lediglich fur die Volksvertretungen in Landern, Krei-
sen und Gemeinden vorschreibt, ist eine Streichung der Sperrklausel in Be-
zug auf die Wahlen zu Bezirksvertretungen und zur Verbandsversammlung
des Regionalverbands Ruhr nicht geboten. Die vorgeschlagene Streichung
ist bzw. ware insofern aber verfassungsrechtlich zulassig.

Soweit es im Antrag heil3t, es gebe keine Alternative zu dem konkreten Vor-
schlag (LT-Drs. 17/1447, S. 1), trifft das in dieser Pauschalitat also nicht zu:
Verfassungswidrig ist die Sperrklausel lediglich in Bezug auf die Wahlen zu
Gemeinderaten und Kreistagen, so dass ihre Aufhebung auch lediglich inso-
weit geboten ist. Soweit sie bisher auch fur Wahlen zu Bezirksvertretungen
sowie zur Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr vorgesehen
ist, darf sie hingegen aufrechterhalten werden.

c) Folgenbetrachtung: Keine blofke Rickkehr zum status quo ante

AbschlieRend sei der erganzende Hinweis erlaubt, dass die vorgeschlagene
Streichung des Art. 78 | 3 LVerf NRW nicht lediglich eine Ruckkehr zu der
bis ins Jahr 2016 geltenden Rechtslage bedeuten wirde, sondern in der Sa-
che dartber hinausginge. Denn im Rahmen des Kommunalvertretungsstar-
kungsgesetzes v. 14.6.2016 wurde Art. 78 | LVerf NRW nicht nur um die
Sperrklausel in seinem heutigen Satz 3 erweitert. Vielmehr wurde auch Art.
78 12 LVerf NRW erst durch eben dieses Anderungsgesetz neu in die Lan-
desverfassung aufgenommen. Die Norm bestimmt, dass die ,Réate in den
Gemeinden, die Bezirksvertretungen, die Kreistage und die Verbandsver-
sammlung des Regionalverbandes Ruhr [...] in allgemeiner, gleicher, unmit-
telbarer, geheimer und freier Wahl gewahlt* werden. Der Regelungsgehalt
dieser Bestimmung geht insoweit Uber denjenigen des Art. 28 | 2 GG hinaus,
als Art. 781 2 LVerf NRW die Geltung der Wahlrechtsgrundsatze gerade
auch fur die Wahlen zu Bezirksvertretungen sowie zur Verbandsversamm-
lung des Regionalverbandes Ruhr vorschreibt. Bisher wirkte sich dies freilich
nicht in erheblicher Weise aus, da Satz 3 des Art. 78 | LVerf NRW die
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Wahlrechtsgleichheit in Bezug auf die zuletzt genannten Wahlen sogleich
wieder einschrankte. Durch die Streichung des Art. 78 | 3 LVerf NRW bei
gleichzeitiger vollumfanglicher Aufrechterhaltung des Art. 78 | 2 LVerf NRW
wirden die Wahlrechtsgrundsatze auf landesverfassungsrechtlicher Ebene
jedoch einschrankungslos auch fir die Wahlen zu Bezirksvertretungen und
zur Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr Geltung beanspru-
chen. Dies wirde bspw. dazu flhren, dass eine (Wieder-)Einfuhrung von
Sperrklauseln in Bezug auf diese Wahlen, die bis 2016 einfachgesetzlich
moglich gewesen ware, nunmehr nur noch im Wege einer abermaligen Ver-
fassungsanderung realisierbar ware.

M. Vergleichende Bemerkungen zum Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Kommunalwahlgesetzes und weiterer wahlrecht-
licher Vorschriften (LT-Drs. 17/3776)

Als LT-Drs. 17/3776 hat nunmehr auch die Landesregierung einen Gesetz-
entwurf vorgelegt, der u.a. ebenfalls eine Streichung der in § 33 | 3 KWahIG
vorgesehenen Sperrklausel in Bezug auf Gemeinderate und Kreistage vor-
sieht. Dieser Gesetzentwurf der Landesregierung — der neben diesem As-
pekt zahlreiche andere Anderungen im Kommunalwahlrecht vorsieht, auf die
hier nicht im Einzelnen eingegangen werden kann und soll — bleibt in zwei
bedeutsamen Punkten hinter dem oben erorterten Antrag (LT-Drs. 17/1447)
zuruck.

Zum einen sieht er vor, die 2,5 %-Sperrklausel in Bezug auf Wahlen zu Be-
zirksvertretungen und zur Verbandsversammlung der Regionalvervands
Ruhr aufrecht zu erhalten. Hiergegen ist nach den obigen Ausfihrungen
nichts zu erinnern.

Daruber hinaus sieht der Gesetzentwurf der Landesregierung jedoch hin-
sichtlich der Sperrklausel fur die Wahlen zu Gemeinderaten und Kreistagen
lediglich eine Streichung auf einfachgesetzlicher Ebene vor, also in § 3313
KWahlG NRW. In Art. 78 | 3 LVerf NRW soll die Sperrklausel nach diesem
Entwurf — ob die Landesregierung eine Anderung dieser Verfassungsbestim-
mung in einem gesonderten Gesetzgebungsverfahren anstrebt, ist mir nicht
bekannt — hingegen vollumfanglich beibehalten werden, also auch in Bezug
auf die Wahlen zu Gemeinderaten und Kreistagen.

Das ist insofern problematisch, als (wie oben erwahnt) nicht nur §33 1 3
KWahlG NRW, sondern auch die entsprechende Regelung in Art. 78 | 3
LVerf NRW verfassungswidrig ist. Zur Klarstellung: Die im Regierungsent-
wurf vorgesehene Reduktion des § 33 | 3 KWahlG ist rechtlich nicht zu kriti-
sieren. Insbesondere ware die gednderte Norm nicht deshalb verfassungs-
widrig, weil sie im Widerspruch zum Wortlaut des (insofern seinerseits ver-
fassungswidrigen) Art. 78 | 3 LVerf NRW stlinde. Vielmehr geht der Entwurf
der Landesregierung in diesem Punkt nicht weit genug, da er darauf verzich-
tet, auch das verfassungswidrige Verfassungsrecht zu streichen.
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Iv. Zusammenfassung

Eine Anderung des gegenwartigen nordrhein-westfalischen Kommunalwahl-
rechts in Bezug auf Sperrklauseln ist verfassungsrechtlich geboten. Das
heilt aber nicht, dass eine Anderung gerade in der auf LT-Drs. 17/1447 ge-
forderten Weise geboten ware. Vielmehr geht dieser Entwurf in Teilen Uber
das verfassungsrechtlich gebotene Mal} hinaus, wohingegen der Regie-
rungsentwurf (LT-Drs. 17/3776) insofern hinter selbigem zurtckbleibt, als er
keine Anderung des Art. 78 | 3 LVerf NRW vorsieht. Somit stellt die Annahme
des Antrages auf LT-Drs. 17/1447 zwar eine mogliche, nicht jedoch die ein-
zig zulassige Option zur Schaffung einer verfassungsmalfigen Regelung dar.

Mit freundlichen Grif3en

g e

(Professor Dr. Christian von Coelln)
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