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In dem Organstreitverfahren

der Partei fur Arbeit, Rechtsstaat, Tierschutz, Elitenférderung und basisdemokrati-
sche Initiative, Landesverband Nordrhein-Wesifalen (PARTEI NRW)

gegen
den Landtag Nordrhein-Westfalen

wegen Verletzung des Rechts auf Chancengleichheit als politische Partei und auf
Gleichheit der Wahl durch Einfithrung einer 2,5-vom-Hundert-Sperrklausel fur die
Wahlen zu den Stadt- und Gemeindersten sowie den Kreistagen

- VerfGH 16/16 -

{ibersende ich als Anlage einen Abdruck der Antragsschrift vom 12. Dezember 2018
nebst Anlage, die am gleichen Tag beim Verfassungsgerichtshof eingegangen ist.
Das Verfahren wird unter dem o. g. Aktenzeichen gefiihrt.

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



Kiinftige Eingaben in dieser Sache bitte ich in 14 Exemplaren einzureichen,

Dr. Brandts

Beglaubigt

Schmid, VG-Beschéfligte
gis Urkursheamtin

der Geschaftsstelle
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beantragen wir namens und im Auftrag der Antragstellerin

1. festzustellen, dass der Antragsgegner das Recht der Antragstellerin auf chancengleiche
Teilnahme an den Kommunalwahlen aus Art. 21 I GG und auf Gleichheit der Wahl aus
Art. 2812 GG, Art. 78 1 1 und 2 Verf NW dadurch verletzt hat, dass er durch das Gesetz
zur Anderimg der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen und wahlrechtlicher
Vorschriften (Kommunalvertretungsstirkungsgesetz), verklindet am 30. Juni 2016
(GV.NW. 8, 442, SGV. NW, 100, 112), in Art. 78 1 3 Verf NW sowie in § 3312 und 3
KommWahlG NW eine Gemeinderite und Kreistage betreffende 2,5-Prozent-Sperrklausel
eingefithrt hat,

2. die Erstattung der notwendigen Auslagen der Antragstellerin aus der Landeskasse
anzuordnen (§ 54 Abs. 4 VGHG NW).

Eine auf ups lautende Vollmacht im Sinne des § 17 VGHG NW und die Satzung der

Antragstellerin vom 13. August 2016 sind diesem Schriftsatz beigefiigt.

Begriindung:

Die Antragstellerin ist der nordrhein-westfillische Landesverband einer politischen Partei,
die sich an Kommunaiwahlen in Nordrhein-Westfalen mit eigenen Wahlvorschligen
beteiligt hat und kiinftig beteiligen will. Der Antragsgegner hat am 10, Juni 2016 das Gesetz
zur Anderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen und wahlrechtlicher
Vorschriften (Kommunalvertretungsstirkungsgesetz) beschiossen. Es sieht eine ﬁudemng
der Landesverfassung vor, in deren neugefasstem Art. 78 1 3 fiir die Wahlen der Riite der
Gemeinden, der Bezirksvertretungen, der Kreistage und der Verbandsversammlung des
Regionalverbandes Ruhr nunimehr eine 2,5%-Sperrklausel festgeschrieben wird. Zugleich
sicht es eine entsprechende Anderung des Kommunalwahlgesetzes vor. Das Gesetz ist am
30.06.2016 verkiindet worden (GVBL NW 2016, 442) und am 01.07.2016 in Kraft getreten,
Die Antragstellerin wendet sich gegen die Einfiibrung der Sperrklausel, soweit sie fiir die

Wahlen zu den Stadt- und Gemeinderédten sowie den Kreistagen gilt.
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den Umfang der Rechte und Pflichten eines obersten Landesorgans oder anderer Beteiligter,
die durch die Verfagsung oder in der Geschiiftsordnung eines obersten Landesorgans mit
eigenen Rechten ausgestattet sind. Die Antragstelierin riigt als Verfassungsorgan im Sinne
des § 43 VGHG NW die Verletzung von Rechten aus der Landesverfassung durch den
Antragsgegner als anderes Vertassungsorgan. Die Antriige der Antragstellerin zielen auf die
Feststellung verfassungsrechtlicher Rechte und Pflichten zwischen den Beteiligten, so dass
der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen zustindig ist,

I1. Beteiligtenfihigkeit

1. Anfragstellerin

Die Antragstellerin kann als Landesverband einer politischen Partei Beteiligte eines
Organstreitverfahrens sein. Sie kann im Wege der Orpanstreitigkeit geltend machen, die

rechtliche Gestaltung des Wahlverfahrens verletze thren verfassungsrechtlichen Status,
BVerfGE 82, 322 (335); 4, 27 (30).
Dieser Grundsatz gilt als Landesverfassungsrecht unmittelbar auch in den Lindern,

VerfGH NW, Urteil vom 19. Mai 1992 ~ 5/91, juris Rn. 49; VerfGH NW, Urteil
vom 21, November 1995 - 21/94, juris Rn. 33; BVerfGE 120, 82 (104); 66, 107
(113 1£.); 60, 53 (62).
Durch ihre Beteiligung an Wahlen wirken die politischen Parteien im Sinne von Art. 21 1 1
GG bei der politischen Willensbildung des Volkes mit. Insoweit fiben sic Funktionen eines

Verfassungsorgans im Sinne des § 43 VGHG aus,
VerfGH NW, Urteil vom 06. Juli 1999 - 14/98, 15/98, juris Rn. 53.

Die Antragstellerin riigt eine Verletzung ihres verfassungsrechtlichen Status, namentlich
ihres Rechts auf chancengleiche Teilnahme an den Kommunalwahlen aus Art. 21 1 GG und
auf Gleichheit der Wahl aus Art. 28 12 GG und Art. 78 1 1 und 2 Verf NW. Sie ist daher
beteiligtenfihig.

2. Antragsgegner
Der Antragsgegner ist nach Art. 75 Nr. 2 Verf NW und § 43 VGHG NW als oberstes
Landesorgan beteiligtenfahig,
VerfGH NW, Urteil vom 21. November 1995 ~ 21/94, juris Rn. 31; B. Pieroth,
Organstreitverfahren vor dem Verfassungsgerichthof, in: Verfassungsgerichtsbar-

keit in Nordrhein-Westfalen, Festschrift zum  50-jahrigen Bestchen des
Verfassungsgerichtshofs fiir das Land Nordrhein-Wesifalen, 2002, S. 103 (107).
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11, Antragsgegenstand

Aniragsgegenstand im Organstreit kdnnen alle rechiserheblichen MaBnahmen oder
Umnterlassungen sein. Eine Mafnahme kann nach dem Wortlaut des § 44 VGHG, der
begrifflich insoweit auf ¢in Handeln abstellt, auch der Erlass eines Gesetzes sein,

vgl. VerfGH NW, Beschluss vom 28. August 2001 ~ 14/00, juris Rn. 42; VerfGH
NW, Urteil vom 19. Mai 1992 — 5/91, juris Ra. 48.

Der Erlass des Gesetzes zur Anderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen
und wahlrechtlicher Vorschriften (Kommunalvertretungsstirkungsgesetz), verkiindet am
30. Juni 2016 (GV. NW. S, 442, SGV. NW. 100, 112), ist einc MaBnahme des

Antragsgegners,

Die MaBnahme ist auch rechiserheblich. Als rechtserhebliche MaBnahme im Sinne des § 44
1 VGHG NW kommt jedes Verhalten des Antragsgegners in Betracht, das geeignet ist, dem

Bereich des Verfassungslebens angehdrende Rechte des Antragstellers zu beeintriichtigen,
VerfGH NW, Urteil vom 13. Dezember 2011 — 11714, juris Rn. 91.

Der Antragsgegner ist als Verfassungsgeber und Gesetzgebungsorgan des Landes
Nordrhein-Westfalen verantwortlich fiir die Einfithrung der Gemeinderiite und Kreistage:
betreffende 2,5-Prozent-Sperrklausel in Art. 78 I 3 Verf NW sowie in § 33 12 und 3
KommWahlG NW. Der Erlass von die Zusammensetzung der gewihiten Volksvertretung
betreffenden  gesetzlichen Regelungen ist grundsitzlich geeignet, die Rechie der
Antragstellerin auf Gleichheit der Wahl und auf Chancengleichheit im politischen
Wettbewerb zu verletzen. Die genannten Rechte stehen der Antragstellerin zu, Sie sind

Bestandtei des verfassungsrechtlichen Status politischer Parteien,

vgl, VerfGH NW, Urteil vom 21. November 1995 — 21/94, juris Rn. 33; VerfGH
NW, Urteil vom 06. Juli 1999 — 14/98, 15/98, juris Rn. 533 f; VerfGH NW,
Beschluss vom 23. Juli 2002 —~ 2/01, juris Rn. 30 f.; VerfGH NW, Urteil vom 16.
Dezember 2008 - 12/08, juris Rn, 43 £; BVerfGE 82, 322 (335); 66, 107 (113 ff.);
60, 53 (62); 4, 27 (30).

Der Erlass des Kommunalvertretungsstirkungsgesetzes ist daher als rechtserhebliche

Mafinahme tauglicher Streitgegenstand im Organstreit.

IV. Antragsbefugnis
Dic Antragstellerin ist gemif} § 44 1 VGHG NW antragsbefugt. Sie kann geltend machen,
durch ein Verhalten des Antragsgegners in Rechten verletzt oder unmittelbar gefihrdet zu

sein, die thr durch die Landesverfassung {ibertragen sind.
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1. Rechte der Antragstellerin

Politische Parteien sind gem. § 44 I VGHG NW im Organstreitverfahren antragsbefugt, wenn
sic geltend machen konnen, dass die zu ihrem verfassungsrechtlichen Status gehdrenden
Rechte auf Chancengleichheit (Art. 21 1 GG) und auf Gleichheit der Waht (Art, 28 1 2 GG,
Art. 1L Art. 2 Verf NW, Art. 78 1 1 und 2 Verf NW) verletzt oder unmittelbar gefihrdet sind,

VerfGH NW, Urteil vom 06. Juli 1999 —~ 14/98, 15/98 -, juris Rn. 52 .

a) Recht auf Chancengleichheit (Art. 21 1 GG)
Das Recht auf Chancengleichheit bei Wahien steht der Antragstellerin zu. Es ist Bestandteil
des verfassungsrechtlichen Status politischer Parieien und ergibt sich ans Art. 21 1 GG,
dessen Grundsitze als Landesverfassungsrecht auch in Nordrhein-Westfalen gelten,
vgl. VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 ~ 12/08, juris Rn. 43; VerfGH
NW, Urteil vom 21. November 1995 — 21/94, juris Rn. 33; VerfGH NW, Urteil
vom 19, Mai 1992 - 5/91, juris Rn. 49; BVerfGE 120, 82 (104) m.w.N.; 66, 107
(113 ff.); 60, 53 (62); 6, 367 (375); 1, 208 (227).
Das Recht der politischen Parteien auf Chanccngieichheig ergibt sich aus der Bedentung, die
der Freiheit der Parteiengriindung und dem Mehrparteienprinzip fiir die freiheitliche
Demokratie zokommt, und aus dem vom Grundgesetz gewollten freien und offenen Prozess
der Meinungs- und Willensbildung des Volkes,
vegl. VerfGH NW, Urteil vom 16, Dezember 2008 — 12/08, juris Rn. 43; BVerfGE
835, 264 (297).
Inhaltlich verlangt der Grundsatz der Chancengleichheit unter anderem, dass jeder Partei,
jeder Wihlergruppe und ihren Wahlbewcrbern grundsiitzlich die gleichen Moglichkeiten im
gesamten Wahlverfahren und damit gleiche Chancen bei der Verteilung der Sitze
eingeriiumt werden,
vgl. VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2908 — 12/08, juris Rn. 43; BVerfGE
120, 82 (104 ).
b) Recht auf Gleichheit der Wahl (Art. 2812 GG, Art. 1 |, Art. 2 Verf NW, Art, 781 1
und 2 Verf NW)
Zum anderen gehort das Recht auf Wahlrechtsgleichheit zum verfassungsrechtlichen Status
der Antragsiellerin, Der Grundsatz der Wahirechtsgleichheit wird ebenso wie die anderen
Wahirechtsgrundsatze im Bereich der Lander und Gemeinden durch das objektiv-rechtliche

Verfassungsgebot des Art. 28 1 2 GG gewihrleistet. Diec Wahlrechtsgrundsiitze sind zudem
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Ausprigungen des Demokratieprinzips, das auf der Ebene des Landesverfassungsrechts
durch Antt. 2, 78 1 2 Verf NW gewidhrieistet ist,

VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn, 44; VerfGH NW,
Urteil vorn 06. Juli 1999 — 14/98, 15/98 -, juris Rn. 54.

Zwar unterliegen die Lander nach neuerer bundesverfassungsgerichtlicher Rechtsprechung,
die den zuvor tiber die Anwendung des Art, 3 I GG gewihrleisteten subjektiv-rechtlichen
Schutz der Wahlrechisgleichheit eingeschriinkt hat, in ihvem jeweiligen Verfassungsraum

grundsitzlich nur den objektiveechtlichen Bindungen des Art. 28 1 GG,

vgl. BVerfGE 99, 1 (17).
Es liegt aber in der Autonomie der Linder, die objekiivrechtliche Bindung an Art. 28 I GG
durch subjektivrechtliche Gew#hrleistungen zu ergiinzen. Der VerfGH NW hat in seiner
Rechtsprechung seit Anderung der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung zu
Recht daran festgehalien, dass die Wahlrechtsgleichheit — auch ohne Riickgriff auf Art. 3 1
GG ~ zu den im Organstreitverfahren verteidigungsfihigen eigenen Rechten der politischen
Parteien gehoren,

VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn, 44; VerfGH NW,

Beschlass vom 23. Juli 2002 - 2/01, juris Rn. 30; VerfGH NW, Urteil vom 06. Juli

1900 — 14/98, 15/98, juris Rn. 54.
Allen Wablrechtsgrundsiitzen ist gemeinsam, dass sie grundiegende Anforderungen an
demokratische Wahlen stellen. Ihnen kommt die Funktion zu, bei politischen Wahlen und
Abstimmungen das demokratische Prinzip wirksam zur Geltung zu bringen. Allgemeinheit
und Gleichheit sichern dabei die vom Demokratieprinzip vorausgesetzte Egalitidt der
Staatsbiirger und gebieten, dass alle Staatsbirger das aktive und passive Wahlrecht
moglichst in formal gleicher Weise austiben knnen. Daraus folgt, dass die Stimme eines
jeden Wahlberechtigten grundsitzlich den gleichen Z‘zih'l;wert und die gleiche rechtliche
Erfoigschance haben muss. Dabei werden die Grundsitze der allgemeinen und gleichen
Wahl ebenso wie die anderen Wahlrechtsgrundsiitze im Bereich der Linder und Gemeinden
durch das objektiv-rechtliche Verfassungsgebot des Art: 28 12 GG gewihrleistet, dessen
Geltung als Landesverfassungsrecht Art. 1 1 LV vermittelt und die so afs subjcktive Rechte
der politischen Parteien im Organstreitverfahren verteidigt werden konnen,

VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn. 44; vgl. auch B. Pierorh,

Organstreitverfahren vor dem Verfassungsgerichthof, in: Verfassungsgerichtsbarkeit

in Nordrhein-Westfalen, Festschrift zum 50-jghrigen Bestehen des Verfassungs-
gerichtshofs fir das Land Nordrhein-Westfalen, 2002, S. 103 (111) m.w.N.
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Dic Auslegung der Verfassung in diesem Sinne wird gestiitzt dorch Artt. 2 und 78 1 1 Verf
NW, nach denen das Volk seinen Willen unter anderem durch Wahl insbesondere der
Organe der Gemeinden und Gemeindeverbiinde bekundet, was mit einer uneingeschriankten
Geltung der Wahlrechtsgrundsétze — wie sie in Art. 28 1 2 GG objektiv-rechilich
vorgegeben sind - verbunden ist. Dass den Wahlrechtsgrundsitzen in diesem Sinne ein
subjektiv-rechtlicher Gehalt zukommt, wird durch die jiingste Verfassungsanderung
bekraftigt. Durch das Kommunalvertretungsstirkungsgesetz wurde in Art. 78 1 2 Verf NW
~ dem Vorbild der subjektiv-rechtlichen Wahlrechtsgrundsitze aus Art. 38 1 1 GG folgend ~
nunmehr ausdriicklich festgelegt, dass die Rite in den Gemeinden, die Bezirksvertretungen,
die Kreistage und die Verbandsversammiung des Regionalverbandes Ruhr in allgemeiner,

gleicher, unmittelbarer, geheimer und freier Wahl gewihit werden.

2. Mdglichkeit der Rechtsverletzung

Es ist nicht von vomherein ausgeschlossen, dass der Antragsgegner die Rechte der
Antragstellerin auf Chancengleichheit im politischen Wettbewerb und auf Gleichheit der
Wahl dadurch verletzt hat, dass er durch das Gesetz zur Anderung der Verfassung fiir das
Land Nordrhein-Westfalen und wahlrechtlicher Vorschrifien (Kommunalvertretungs-
stirkungsgesetz) in Art. 78 I 3 Verf NW sowie in § 33 I 2 und 3 KommWahlG NW eine

Gemeinderiite und Kreistage betreffende 2,5-Prozent-Sperrklausel eingefiihrt hat,

Das Recht auf Chancengleichheit der politischen Parteien und auf Gleichheit der Wahl
beinhaltet das Gebot, dass jeder Wihlerstimme im  Grundsatz nicht nur der gleiche
Zihlwert, sondern auch der gleiche Erfolgswert zukommen muss,

VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn. 48; VerfGH NW,

Urteil vom 06. Juli 1999 ~ 14/98, 15/98, juris Rn. 38; BVerfGE 120, 82 (102); 95,
408 (417); 95, 335 (353).

Dieses Gebot wird durch die Newregelung in Art. 78 I3 Verf NW sowie in § 3312 und 3
KommWahlG NW erheblich tangiert, weil Wihlerstimmen, die auf cine Partei entfallen, die
nicht mindestens 2,5 Prozent der insgesamt abgegebenen giiltigen Stimmen erhalten haben,
kein Erfolgswert beigemessen wird. Dies bewirkt ecine Ungleichgewichtung der
Withlerstimmen und stellt im Ergebnis fiir kleinere Parteien eine erhebliche Zugangshiirde
zu den kommunalen Volksvertretungen dar, die eine Beeintriichtigung der Rechte der

Antragstellerin bewirkt.

Der Gesetzgeber darf jedoch bei der Verhiltniswahl den Erfolgswert der Stimmen nur

soweit unterschiedlich gewichten, wie zur es zur Sicherung der Handlungs- und



ANWALTSKANZLE! STEFFEN & DR, BACKER Sere 10 DES SCHREIBENS VOM 12.12,2016

Entscheidungsfihigkeit, mithin zur Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu wihlenden

Volksvertretung geboten ist. Aus dem formalen Charakter der Wahlrechtsgleichheit und der

Chancengleichheit der Parteicn folgt dabei, dass dem Gesetzgeber bei der Ordnung des

Wahlrechts nur ein eng bemessener Spielraum fiir Differenzierungen verbleibt,
VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn. 49; VerlGH NW,
Urteil vom 06. Juli 1999 ~ 14798, 15/98 —, juris Rn. 58; BVerfGE 135, 259 (286);
95, 408 (418). '

Diese Grenzen der Gestaltungsfreiheit gelten auch fiir die Einfihrung einer

verfassungsunmittelbaren Sperrklausel und ergeben sich insbesondere aus den Bindungen

des Art. 28 12 GG, denen der Antragsgegner auch als Verfassungsgeber unterliegt,
ausdriicklich HbgVerfG, Urteil vom 20. Oktober 2015 - 4/15, HVerfG 4/15, juris
Rn. 93; so auch die Stellungnahmen zum Kommunalvertretungsstarkungsgesetz
im Rahmen der 6ffentlichen Anhrung des Hauptausschusses und des Ausschusses
fiir Kommunalpolitik des Landtages Nordrhein-Westfalen am 21. Januar 2016 von
U. Kramer (LT-16/3325, B. IL), J. Ocbbecke (LT-16/3334, 5. 4 £.); H. Wissmann
(LT-16/3313, 8. 2).

Auch der Antragsgegner erkennmt in der Einfiihrung einer verfassungsunmittelbaren

Sperrklausel eine rechtfertigungsbediirftige Einschrinkung der Wahlrechtsgleichheit und

der Chancengleichheit der Parteien,
LT-Drs. 16/9795, 8. 11, insb, §. 21 11

Die danach notwendige Funktionsbeeintrdchtigung der Gemeinderiite bzw. Kreistage, die
eine Einfiihrung der 2,5-Prozent-Sperrklausel in Art. 78 13 Verf NW sowie in § 33 12 und
3 KommWahlG NW rechtfertigen konnte, ist jedoch nach dem tatsdchlichen Bild der
Verhilinisse in den Gemeinderiiten und Kreistagen in Nordrhein-Westfalen aicht gegeben

(siche dazu noch unten, B, IV.).

Fiir die Antragsbefugnis reicht die Méglichkeit einer durch die geriigte Maflnahme des
Antragsgegners bedingten Rechtsverletzung der geltend gemachten Rechte der
Antragstellerin aus. Die Intensitiit der durch die 2,5-Prozent-Sperrklause! bewirkten
Verletzungen der Antragstellerin in iliven Rechten auf Chancengleichheit und Gleichheit der
Wah! wird bereits bei einer Betrachtung der Auswirkungen deutlich, die eine 2,5-Prozent-
Sperrklausel auf die Sitzverteilung bei der letzten Kommunalwahl gehabt hitie, Die
Antragstellerin, die sich am 24. Oktober 2004 griindete, hat bei den Kommunalwahlen 2014
cin Landesergebnis von 0,1 % der Stimmen erzielt und konnte in den Gemeinderiiten

Krefeld mit 1,2 % der Wihlerstimmen, Monchengladbach mit 1,2 % der Wihlerstimmen
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und Essen mit 0,8 % der Withlerstimmen je ein Mandat erringen. Bei unterstellter Geltung
einer  2,5-Prozent-Sperrklausel  wiire die  Antragstellerin  in  keinem der drei
Vertretungsorgane mehr priisent. Die Antragstellerin plant zudem, auch an kommenden

Kommusalwahlen in Nordrhein-Westfalen teilzanehmen.

Die Moglichkeit einer Verletzung der Antragstellerin  in  ihren Rechten auf
Chancengleichheit im politischen Wetthewerb und auf Gleichheit der Wahl ist daher
gegeben. Die Antragstellerin ist antragsbefugt.

Y. Frist

Die Sechsmonatsfrist des § 44 Abs. 3 VGHG, die frilhestens mit der Verkiindung des
Kommunalvertretungsstirkungsgesetzes am 30. Jumi 2016 zu laufen begounen hat, ist

eingehalten.

Der Antrag der Antragstellerin ist daher gemndB Art, 75 Nr; 2 Verf NW, § 12 Nr, 5, §§ 43 ff.
VGHG NW zuldssig.

B. Begriindetheit

Der Antrag ist auch begriindet. Der Antragsgegner hat das Recht der Antragstellerin auf
Gleichheit der Wahl und auf Chancengleichheit im politischen Wettbewerb dadurch
verletzt, dass er durch den Erlass des Gesetzes zur Anderung der Verfassung fiir das Land
Nordrhein-Westfalen und wahirechtficher Vorschriften (Kommunalvertretungsstirkungs-
gesetz) in Art. 78 1 3 Verf NW sowie in § 33 I 2 und 3 KommWahiG NW Parteien oder
Wihlergruppen bei der Sitzzuteilung unberticksichtigt lsst, die nicht mindestens 2.5
Prozent der insgesamt abgegebenen giiltigen Stimmen erhalten haben. Diese Regelungen
verstoBBen gegen die Landesverfassung. Die danach geltenden Rechtfertigungs-

anforderungen fiir eine Ungleichgewichtung der Wihlerstimmen sind nicht erftilit.

L Priifungsmafstiibe filr Verfassungsinderung _
Das Verfahren der Sitzzuteilung, insbesondere die Einfiihrung von Sperrklauseln, steilt
einen wesentlichen Anwendungsbereich der Wahlrechtsgrundsétze dar,
Vgi. U. Sacksofsky. in: Morlok/Schliesky/Wiefelsplitz Parlamentsrecht, 2016, § 6
- Wahlrecht und Wahlsystem, Rn. 59; N. Achrerberg/M. Schulte, in;
v. Mangoldt/Klein/Starck GGK, Bd. I1, 6. Aufl. 2010, Art. 38 Rn. 129,
Die in der Einfiihrung von Sperrklauseln liegende Ungieichbehandlung im Wahlrecht be-
cintriichtigt sowohl] das subjektive Wahlrecht des cinzelnen Wiahlers wie auch die Chan-

cengleichheit der Parteien und auch das passive Wahlrecht der Kandidaten der Parteien.
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Die Verantwortung fiir das Mandatszuteilungsverfahren tigt dabei das Parlament, das mit
Mehrheit die jeweiligen wahlrechtlichen Regelungen beschlossen hat, Weil die
Parlamentsmehrheiten parteilich gebunden sind, wird die. Entscheidung tiber das Wahirecht
auch eine Entscheidung tber die Wettbewerbslage zwischen den politischen Parteien: Im
Ergebnis flitxt die Nichtberilicksichtigung derjenigen Stimmen, die fiir cine Partei
abgegeben wurden, dic den vorgesehenen Stimmenanteil nicht erringen konnte, zu einer
Bevorzugung der in Konkurrenz stehenden erfolgreichen und parlamentarische Mandate
erringenden Parteien, indem die den unberiicksichtigten Stimmen entsprechende Zahl der
Sitze an die in der Volksvertretung vertretenen Parteien verteilt wird, Die rechtliche
Strukturierong des chancengleichen Wettbewerbs zwischen den politischen Parteien durch

wahlrechtliche Regelungen ist daher der Sache nach Wettbewerbsrecht,

M. Morlok, Parteienrecht als Welthewerbsrecht, in: Festschrift fiir D. Th. Tsatsos

2003, 8. 408 (434 1.).
Die Einfilhrung der 2,5-Prozent-Sperrkiausel durch den Antragsgegner ist eine Malinahme,
die in diesen politischen Wettbewerb eingreift und durch Akteure dieses Wettbewerbs
vorgenommen und inhaltlich bestimmt wird. Dabei fehlt e¢s im Gesetzgebungsprozess
Jedoch am korrigicrenden Element gegenldufiger politischer Interessen. Dies macht eine
besonders intensive verfassungsgerichtliche Kontrolle nétig, um die Chancengleichheit des
politischen Wettbewerbs aufrechtzuerhalien und um Missbrauch der gesetzgeberischen

Gestaltungsfreiheit auszuschlieBen,
BVerfGE 1335, 259 (289 130, 212 (229), 129, 300 (322 f); 120, 82 (105)
ausdriicklich auch bezogen auf eine gesteigerte Konwrollintensitdt bei
verfassungsindernden Gesetzen HbgVerfG, Urteil vom 08. Dezember 2015 -
2/15, HVerfG 2/15, juris Rn. 88; 5. Rofiner, Sperrklauseln — Wahlrechtliche
Marktzugangsbeschriinkungen auf dem Priifstand, in: KommPWahlen 2012, S. 10
(12); Hans Meyer, in: J. Wieland (Hrsg.), Entscheidungen des Parlaments in
eigener Sache, 2001, S. 48 £,

1. Art 21 I GG

a) Gewiihrleistungen

Art. 21 1 GG gewihrleistet unter anderem das Recht der politischen Parteien auf
Chancengleichheit bei Wahlen. Dieses Recht ergibt sich aus der Bedeutung, die der Freiheit
der Parteiengriindung und dem Mehrparteienprinzip fiir die freiheitliche Demokratie
zukommt, und aus dem vom Grundgeseiz gewollten freien und offenen Prozess der
Meinungs- und Willensbildung des Volkes,

VerfGH NW, Urteil vom 16, Dezember 2008 ~ 12/08, juris Rn, 43; vgl. auch
BVerfGE 85, 264, 297.
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Inhaltlich verlangt der Grundsatz der Chancengleichbeit unter anderem, dass jeder Partei,
jeder Wihlergruppe und ihren Wahlbewerbern grundsiitzlich die gleichen Moglichkeiten im
gesamten Wahlverfahren und damit gleiche Chancen bei der Verteilung der Sitze
eingerdumt werden,
VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 ~ 12/08, juris Rn. 43; vgl. auch
BVerfGE 120, 82 (104 1)).
Das Recht der politischen Parteien aut Chancengleichheit hiingt eng mit den Grundsitzen
der Allgemeinheit und Gleichheit der Wahl zusammen, die ihre Prigung durch das
Demokraticprinzip erfalwen. Deshalb ist in diesem Bereich — ebenso wie bei der durch die
Grundsatze der Allgemeinheit und Gleichheit der Wahl verbiirgten gleichen Behandiung
der Withler — Gleichheit in einem strikten und formaien S‘i.h11 zu fordern,
VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 ~ 12/08, juris Rn. 48; BVerfGE 104,
14 (20); 85, 264 (279); 20, 56 (116); 14, 121 (133}, st. Rspr.
Wenn die 6ffentliche Gewalt in den Parteienwettbewerb in ciner Weise cingreift, die die
Chancen der politischen Parteien verdndern kann, sind seinem Gestaltungsspielraum daher
besonders enge Grenzen gezegen. Dem Gesetzgeber verbleibt fiir Differenzierungen nur ein
eng bemessener Spielraum. Sie bediirfen zu ihrer Rechtfertigung stets eines besonderen,
sachlich legitimierten, ,,zwingenden” Grundes.
VerfGH NW, Urteil vom 16, Dezember 2008 — 12/08, juris Rn. 48; VerfGH NW,
Urteil vom 06. Juli 1999 — 14/98, 15/98, juris Ra. 58; VerfGH NW, Urteil vom 21,
November 1995 — 21/94, juris Ra. 47; BVerfGE 135, 259 (285); 129, 300 (319}
120, 82 (105).
b} MaBstiblichkeit fiir Verfassungséiinderung
Fiir diec Auslegung einer Landesverfassung und die Bestimmung der Rechte, mit denen sie
Beteiligte ausstattet, ist nicht nur die geschriebene Landesverfassung, sondern das gesamte,
in dem Land geltende Verfassungsrecht zugrunde zu legen. Dazu gehéren die aus dem
Gesamtinhall der Verfassung abzuleitenden Grundsiitze und Grundentscheidungen und die
(ihr vorausliegenden) Verfassungssitze des Grundgesetzes, die in die Landesverfassung

hineinwirken.
BVertfGE I, 208 (LS 3, 232),

In diesem Sinne gelten die Grundsitze des Art. 21 GG, der die politischen Parteien als

verfassungsrechilich notwendige Instrumente fiir die po.litischc Willensbildung des Volkes
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anerkennt und ihnen einen verfassungsrechtlichen Status zuerkennt, nicht nur fiir den

Bereich des Bundes, sondern unmittelbar auch flir die Linder,

VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn, 43; VerfGH NW,
Beschluss vom 23. Juli 2002 - 2/01, juris Rn. 30; VerfGH NW, Urteil vom 06. Juli
1999 — 14/98, 15/98, juris Ra. 53; VerfGH NW, Unteif vom 21, November 1995 -
21794, juris Rn. 33; VerfGH NW, Urteil vom 19. Mai 1992 ~ 5/91, juris Ra. 49;
vgl. auch BVerfGE 1, 208 (227); 4, 375 (378), 6, 367 (375), 27, 10 (17); 60, 53
(62); 66, 107 {113 ff.); 120, 82 (104) m.w.N.

Beide Elemente zusammen, die geschriebene Landesverfassung und die in sie hinein
wirkenden Bestimmungen des (hohemangigen) Grundgesetzes als ungeschrichene
Bestandteile, machen erst die Verfassung des Gliedstaates aus, um deren Auslegung in

cinem Organstreitverfahren gestritten werden kann,
vgl. BVerfGE 1, 208 (232).

Art. 21 I GG kann deshalb vom Verfassungsgerichtshof Nordrhcin-WeStfalen herangezogen
und selbststéndig iiberpriift werden. Art. 21 GG ist aber zugleich als hoherrangiges
Bundesverfassungsrecht fiir den Antragsgegner als Landesverfassungsgeber Nordrhein-
Westfalen ber Art. 31 GG bindend.

2. Ewigkeitsklausel Art. 69 I 2 Verf NW: Demokratie
Die Verfassungsiinderung ist an Art. 69 I 2 Verf NW zu messen und gemessen an diesem

Malstab unzuldssig.

In Art. 69 1 2 Verf NW hat der Antragsgegner als Landesverfassungsgeber die Homogenitits-
vorgaben des Art. 28 1 | GG in Gestalt ciner ,,Ewigkeitsgarantie” in die Landesverfassung
inkorporiert. Ungeachtet ihrer materiellen Ubereinstimmung mit ohnehin bestehenden grund-
gesetzlichen Bindungen, ist die Regelung in ihrer konkreten Ausgestaltung Bestandteil der
Landesverfassung und damit unmitteibar geltendes formelles Landesverfassungsrecht,
M. Sachs, Die Andemng der Landesverfassung ~ Kompetenz, Verfahren und Grenzen,
in: Verfassungsgerichtsbarkeit in Nordrhein-Westfalen, Festschrift zum 50-jihrigen
Bestehen des Verfassungsgerichtshofs fiir das Land Nordrhein-Westfalen, 2002,

S.225 (242); in diesem Sinne auch €. Giinther, in: Heusch/ Schénenbroicher,
Landesverfassung Nordrhein-Westfalen — Kommentar, 2010, Art. 69 Rn. 9.

Zur Wahrung und Auslegung der Landesverfassung, auch soweit Vorschriften des Grundge-

setzes in die Landesverfassung iibernommen worden sind, ist der Verfassungsgerichtshof
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Nordrhein-Westfalen zustindig, der deshalb Verfassungsinderungsgesetze auch auf Einhal-
tung der festgelegten materiellen Vorgaben aus Art. 69 12 Verf NW iberpriifen kann,
J. Dietlein, Kommunale Sperrklausel durch Verfassungsinderung? Das Grund-
gesetz sitzt immer am lingeren Hebel, in: LTO vom 28.08.2014; M. Sachs, Die
Anderung der Landesverfassung — Kompetenz, Verfahren und Grenzen, in: Ver-
fassungsgerichtsbarkeit in Nordrhein-Westfalen, Festschrift zom  50-jihrigen
Bestehen des Verfassungsgerichtshofs flir das Land Nordrhein-Westfalen, 2002,
8. 225 (242).
a) Wahlrechtsgieichheit konstitutiver Bestandteil des Demokratichegriffs des Art. 69 1
2 Verf NW
Der Antragsgegner hat als Verfassungsgeber bei der Einfithrung der Gemeinderiite und
Kreistage betreffenden 2,5-Prozent-Sperrklausel in Art. 78 I 3 Verf NW die Wahirechts-
gleichheit in einer Weise ausgestaltet, die beil der gebotenen Auslegung des Art. 69 1 2 Verf
NW unter Beriicksichtigung der Vorgaben des Art. 28 1 2 GG gegen die landesverfassungs-
rechtlich vorgeschene Ewigkeitsgarantie verstofit. Die Einfiihrung eciner solchen Sperr-
kiausel ist danach auch auf Verfassungsebene rechtfertigungsbediirftig. Den an sie zu

stellenden Rechtfertigungsanforderungen wird sie jedoch nicht gerecht.

i) Demokratische Grundsiitze im Sinne des Art, 2811 GG

Zur Bestimmung der nicht antastbaren demokratischen Kerngewihrieistungen kann auf die
Grundsitze aus Art, 28 1 | GG wuriickgegriffen werden, weil der Antragsgegner mit der
Regelung in Art. 69 1 2 Verf NW den Vorgaben des Art. 28 I 1 GG entsprechen wollte und

entsprochen hat,
vgl. HbgVerfG, Urteil vom 20. Oktober 2015 — 4/15, HVerfG 4/15, juris Rn. 71.

Nach der Gesetzeshistorie wollte der Antragsgegner als Landesverfassungsgeber mit Art. 69
I 2 Verf NW den durch Ast. 281 1 GG gezogenen Rahmen wiederholen,
M. Sachs, Die Anderung der Landesverfassung — Kompetenz, Verfahren und
Grenzen, in: Verfassungsgerichisbarkeit in Nordrhein-Westfalen, Festschrift zum
50-jihrigen Bestchen des Verfassungsgerichtshofs fir das Land Nordrhein-
Westfalen, 2002, 5. 225 (241}, o
Dafiir sprechen auch der Wortlaut des Art. 69 1 2 Verf NW, der die Formulicrung aus
Art. 28 1 1 GG aufgreift, und weiterhin die Bindung der Lander an Art. 281 1 GG.

Ausgehend von den Gewiihrleistungsgehalten des Art. 28 11 GG ist ein MindestmaB an ver-
fassungsstrukturelier und materieller Homogenitét der Landesverfassung mit den Grund-

sdtzen der dort genannten Staatsstrukturprinzipien, insbesondere auch mit dem Demokra-
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tieprinzip gefordert. Bezogen auf die — nach Art. 28 I 1 GG wie nach Art. 6912 Verf NW ..
zu gewahrleistenden demokratischen Grundsiitze, erstreckt sich die Bindungswirkung
insbesondere auf die Grundentscheidung des Art. 20 1 und Il GG fir Demokratic und
Volkssouverdnitit sowie die daraus abzuleitenden Grundsdtze der demokratischen
Organisation und Legitimation der Staatsgewalt,
vgl. VerfGH NW, Urteil vom 18. Februar 2009 — 24/08, juris Rn, 46; BVerfGE 93,
37 (66); 83, 60 (71); 47, 253 (272); 9, 268 (281).
Art, 20 I GG konkretisiert die demokratischen Grundgehalte der Verfassung dahingehend,
dass alle Staatsgewalt vom Volk ausgehen muss. In erster Linie tibt das Volk seine
Staatsgewall durch die Wah! von Volksvertretungen aus, insbesondere auch auf der hier
relevanten kommunalen Ebene. Als Konkretisierungen des Prinzips der Volkssouverinitat
zéhlen die Wahirechtsgrundsitze — jedenfalls dem Grunde nach - zum unabinderlichen
Kern demokratischer Grundsiitze, denn sie verwirklichen nicht lediglich einen, sondern in
ihrem Kern der Modus demokratischer Wahl,
J. Kriiper, Verfassungsunmittelbare Sperrklauseln — MaBstab, Modelle und Folgen
einer Beschrinkung der Wahlrechtsgleichheit im Grundgesetz, in: ZRP 2014, 130
(1313
Inshesondere die demokratische Gleichheit ist wesentlicher Bestandteil des Demokratie-
prinzips. Der Begriff ,Volk™ erfasst stets das gesamte Volk. Jeder Staatsbiirger hat im
gleichen Umfang an der Auslibung von Staatsgewalt teil,
so U. Kramer, Stellungnahme zum Kommunalvertretungsstirkungsgesetz im  der
dffentlichen Anhorung des Hauptausschusses und des Ausschusses fiir Kommu-
nalpolitik des Landtages Nordrhein-Westfalen am 21. Januar 2016, LT-16/3323,
B. L; vgl. auch zum Verfassungskern i.5.d. Art. 79 Ill GG J. Kriiper, Verfassungs-
unmitielbare Sperrklauseln — MaBstab, Modelle und Folgen einer Beschriinkung
der Wahlrechtsgleichheit im Grundgesetz, in: ZRP 2014, 130 (131) m.w.N.,
Eine Sperrklausel als spezifische Funktionsregel eines Verhiltniswahlsystems beschriinkt
den Erfolgswert der Stimmen, die fiir Parteien abgegeben wurden und unterhalb der
Sperrschwelle bleiben, auf null. Sie stellt daher einen der gravierendsten Eingriffe in die
demokratische Gleichheit der Wahlbiirger dar,
H. H. Klein, in: Maunz/Diirig GGK, 77. EGL, Art. 38 Rn. 126; H.-H. Traute, in: v.
Miinch/Kunig GGK, Bd. I, 6. Aufl. 2012, Art. 38 Rn. 58; 4. Meyer, in: HdbSIR
I, 3. Aufl. 2005, § 46 Rn. 36.
Gleichwohl ist dic Wahlrechtsgleichheit nicht in dem Sinne unantastbar, als dass sie jeg-

licher konkretisierenden Regelung entzogen wiire, Als ausgestaltungsbediirftige Rechts-
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prinzipien miissen dic Wahlrechtsgrundsitze allerdings zu konkurrierenden Verfassungs-
belangen — auch durch den Landesverfassungsgeber — ins':V'erhéiltnis gesetzt werden,

vgl. fiir eine verfassungsunmittelbare Sperrklausel im Grundgesetz J. Kriiper,

Verfassungsunmittelbare Sperrklauseln —~ MaBstab, Modelle und Folgen einer

Beschriankung der Wahlrechtsgleichheit im Grundgesetz, in: ZRP 2014, 130 (131).
Zu den konkurrierenden institutionellen Verfassungsbelangen zidhlt auch die Funktions-
fahigkeit des Parlaments als Zeatrum des parlamentarischen Regierungssystems. Es hat als
solches in Bestand und Funktionsfihigkeit Anteil an den demokratischen Kerngewihr-
leistungen, stellt also keinen nachrangigen, technischen Aspekt des demokratischen Prinzips
dar. Die Gleichheit der Wahl kann daher dort ausnahmsweise Relativierungen erfahren, wo
sich ihre vorbehaltlose Durchsetzung zu Lasten der Funktionsfihigkeit der Volksvertretung
auswirkt. Demnach ist auch der verfassungsindernde Gesetzgeber durch Art. 69 I 2 Verf.
NRW auf den Grundsatz der Gleichheit der Wah! — vermittelt durch das iibergreifende
Demokratieprinzip - festgeschrieben. Auch eine Einschriinkung der Wahlrechtsgleichheit
durch ein verfassungsinderndes Gesetz ist daher stets rechtfertigungsbedirfig.

U. Kramer, Stellungnahme zum Kommunal vertretungsstirkungsgesetz im Rahmen

der offentlichen Anhorung des Hauptausschusses und des Ausschusses fir

Kommunalpolitik des Landtages Nordrhein-Westfalen am 21. Januar 2016, LT-
16/3325, B. L

Zu den Rechtfertigungsanforderungen niher unten, B. HI 2.

if) Vorgaben des Art, 2812 GG
Bei der Auslegung des Art. 69 I 2 Verf NW sind zudem und insbesondere auch die fiir die

Linder verpflichtenden weiteren grundgesetzlichen Mafistibe zu berficksichtigen.

Mit der Inkorporation der Homogenitéitsklausel aus Art. 28 1 1 GG in Art. 6912 Verf NW
hat der Antragsgegner als Landesverfassungsgeber das die Liinder ohnehin unmittelbar
verpflichtende, hoherrangige Bundesverfassungsrecht als eigenen verfassungsrechtlichen
MaBstab festgelegt. Bei Auslegung dieser verfassungsrechtlichen Selbstbindung an die
Grundsiitze der Demokratie sind insbesondere die den Antragsgegner — auch als

Landesverfassungsgeber — bindenden weiteren Vorgaben des Art. 28 I 2 GG zu beachten.

Denn lediglich soweit das Grundgesetz flir die Verfassungen der Lander nichts bestimmt,

konnen die Linder ihr Verfassungsrecht selbst ordnen,

BVerfGE 103, 332 (350); 96, 345 (368 f.).
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Das grundsiitzlich gegebene selbstindige Nebencinander der Verfassungsriume darf jedoch
nicht als Bezugslosigkeit aufgefasst werden. Ein Einwirken des Grundgesetzes in den

landesverfassungsrechtiichen Raum ist daher nicht ausgeschlossen,
BVerfGE 103, 332 (351 1.).

Vor allem die Bestimmung des Art. 28 1 GG wirkt als Vorgabe flir die Verfassungsgesetz-
gebung der Linder. Einerseits gibt sie der Verfassungsautonomic der Lander sichtbaren

Ausdruck, andererseits begrenzt sie gleichzeitig deren konstitutionelle Gestaltungsfreiheit,

M. Dombert, in: Hirtel (Hrsg.), Handbuch Foderalismus -~ Féderalismus als
demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der
Welt — Band IT, 2012, § 27 ~ Landesverfassungen und Landesverfassungsgerichte
in threr Bedeutung fiir den Foderalismus, Rn. 5; J. Dietlein, Das Verhiltnis von
Bundes- und Landesverfassungsrecht, in: Verfassungsgerichtsbarkeit in Nord-
rhein-Westfalen, Festschrift zum 50-jihrigen Bestehen des Verfassungsgerichts-
hofs fiir das Land Nordrhein-Westfalen, 2002, §. 203 (208); C. Pestalozza, Die
Bedeutung gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart, in: NVwZ {987,
5. 744 (747); U. Kramer, Stellungnahme zum Kommunalvertretungsstirkungs-
gesetz im Rahmen der dffentlichen AnhSrung des Hauptausschusses und des
Ausschusses fiir Kommunalpolitik des Landtages Nordrhein-Westfalen am 21,
Januar 2016, LT-16/3325, B, 1L; vgl. auch BVer{G, Nichtannahmebeschluss vom
31. Mirz 2016 - 2 BvR 1576/13, juris Rn. 54.

Dabei erkennt Art. 28 1 1 GG die Gestaltungsmacht der Lander bei der Konzeption threr
Verfassung an, indem nur ein gewisses MaB an Homogenitit von Bundes- wie
Landesverfassungen gefordert wird,
BVerfGE 103, 332 (350); 90, 60 (84 £.); 83, 37 (58); 41, 88 (119; 36, 342 (361);
vgl. auch BVerfG, Nichtannahmebeschluss vom 31. Mirz 2016 - 2 BvR 1576/13,
juris Rn. 57.
Soweit aber das Grundgesetz weitere Vorgaben macht, sind die Lander in der Ausgestaltung
ihrer Verfassung gebunden. In diesem Sinne wird der landesverfassungsgeber bezliglich
des Wahlrechts in den Lindemn durch die spezielle Vorschrift des Art. 28 12 GG begrenazt,
welche fiir thren Regelungsbereich das zu wahrende Minimum an Rechtsgewithrieistungen
bereits bestimmt,
BVerfGE 83, 37 (58); 36, 342 (361); vgl. auch BVerfG, Nichtannahmebeschluss
vom 31. Mirz 2016 - 2 BvR 1576/13, junis Ru. 58; VerfGH Berlin, Urteil vom 13,
Mai 2013 - 1558/11, juris Rn. 34; J. Dietlein, Kommunale Sperrklausel durch

Verfassungsanderung? Das Grundgesetz sitzt immer am lingeren Hebel, in: LTO
vom 28.08.2014.
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In Art. 28 1 2 GG hat das allgemeine, unmittelbare, freie, gleiche und geheime Wahlrecht in
den Lindern, Kreisen und Gemeinden seinen verfassungsrechtlich verbindlichen Ausdruck
gefunden. Danach soll jedermann seine staatsbiirgerlichen Rechte in formal méglichst
gleicher Weise ausiiben kdnnen,
BVerfGE 51, 222 (234); 28, 220 {225); 16, 130 (138); 13, 243 (246); 13, | (12);
12,73 (77); 12, 10 (25), 11, 351 (360 f.); 11, 351 (360 f.); 6, 84 (91), vgl. auch
BVerfG, Nichtannahmebeschluss vorn 31. Mirz 2016 — 2 BvR 1576/13, juris Rn.
58; VerfGH NW, Urteil vom 18. Februar 2009 — 24/08, juris Rn. 47: U. Kramer,
Stellongnahme zwn  Kommunalvertretungsstirkungsgesetz  im  Rahmen  der
offentlichen Anhorung des Hauptausschusses und des Ausschusses fir

Kommunalpolitik des Landtages Nordrhein-Westfalen am 21. Januvar 2016, LT-
16/3325, B. IL

Art. 28 12 GG gibt den Lindern eine konkrete Ausgestaltung bestimmter demokratischer
Grundentscheidungen verbindlich vor, zu denen insbesondere auch die grundsiizlich zu
gewiihrieistends, streng formal zu verstehende Wahlrechtsgleichheit gehért. Diese Vorgabe
des Art. 28 1 2 GG als mafigebliche Direktive fiir den verfassungsiindernden Gesetzgeber
auf Linderebene determiniert auch die Auslegung des Begriffs des unaniastbaren
Kernbereichs demokratischer Grundsitze im Sinne des Art. 69 1 2 Verf NW: Die
Wahlrechtsgleichhelt ist konstitutiver Bestandteil des Demokratiebegrifis auf Linderchene.
Einschrinkungen — sei es durch den einfachen Gesetzgeber oder den gleichermalien
gebundenen Verfassungsgeber — bedlirfen der Rechtfertigung,

so auch die Stellungnahmen zum Kommunalvertretungsstirkungsgesetz im

Rahmen der dffentlichen Anhdrung des Hauptavsschusses und des Ausschusses

fiir Komimunalpolitik des Landtages Nordrhein-Westfalen am 21. Januar 2016 von

U Kramer (LT-16/3325, B.), J. Qebbecke (L.T-16/3334, 8. 4); H. Wissmann (LT-
16/3313, 5.2, 4

Eine diesem Grundsatz widersprechende Anderung der Verfassung ist folglich nach Art. 69

12 Verf NW unzuldssig.

b) Rechtfertigungsbediirftigkeit verfassungsunmittelbarer Sperrklauseln

Einschriinkungen dey Wahlrechtsgieichheit, wie sie mit der vom Antragsteller in Art. 78 13
festgelegten 2,5-Prozent-Sperrklausel einhergehben, bediirfen nach dem Voranstehenden bei
Auslegung des Art. 69 I 2 Verf NW insbesondere unter Beachtung der Vorgaben des
An. 28 I 2 GG auch auf Landesverfassungsebene grundsitzlich der Rechtfertigung. Dabei
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sind an eine verfassungsunmittelbare Sperrklause! dieselben materiell-rechtlichen MaBstibe

der Rechtfertigung anzulegen wie an eine einfachgesetzliche,
so auch die Stellungnahmen zum Kommunalvertretungsstirkungsgesetz im
Rahmen der offentlichen Anhdrung des Hauptausschusses und des Ausschusses
fiir Kommunalpolitik des Landtages Nordrhein-Westfalen am 21. Januar 2016 von
U. Kramer (LT-16/3325, B., C.), J. Oebbecke (LT-16/3334, 8. 4); H. Wissmann
(LT-16/3313, 8. 2, 4); obgleich in den Verfahren der Rechtfertigungsmafistab
nicht anwendbar war in diesem Sinne aber auch VerfGH Berlin, Urteil vom 13,
Mai 2013 — 155/11, juris Rn, 24, 32, 34; HbgVerfG, Uneil vom 20. Oktober 2015
~ 4/18, HVertG 4415, juris Ro. 93,

Zuniichst hat der Antragsgegner als verfassungsindernder Landesgesetzgeber sich nicht der
vorrangigen Geltung der fiir ihn verbindiichen gmndgeéctzlichen Vorgaben dadurch ent-
ledigt, dass er zugleich mit der streifgegenstiindlichen Verfassungsinderung in Art. 78 I 3
Verf NW auch die Vorgaben des Art. 28 1 2 GG in die Landesverfassung inkorporiert hat.
Die Aufnahme der Vorgaben des Art, 28 1 2 GG nunmehr in Art. 78 [ 2 Verf NW fithrt
nicht dazu, dass der Antragsgegner wegen einer vermeintlichen Gleichrangigkeit der Jandes~
verfassungsrechtlichen Normen nicht mehr den — héherrangigen —~ grundgesetzlichen Be-
grenzungen bei der Ausgestaltung der Wahlrechisgleichheit unterliegt. Insbesondere ist dem
Landesverfassungsgeber der Zugriff auf die grundgesetzlichen Grenzen im Wege einer
»Aushebelung™ des Geliungsvorrangs versagt. Dies gilt auch, soweit der Antragsgegner die
grundgesetzlichen Vorgaben aus Art. 28 1 1 GG in Art, 69 1 2 Verf NW inkorporiert hat.
Inshesondere kénnen daraus gegeniiber den besichenden grundgesetzlichen Bindungen
keine etwaigen ,Mindergewihrleistungen” hergeleitet werden, sei es auch nur in Gestalt
.geringerer Rechtsfertigungsanforderungen™ eines Eingriffs in dic Wahirechtsgleichheit.
Wiewoh! den Lindern Eigenstaatlichkeit zukommt, handelt es sich doch um eine Glied-
staatlichkeit im Rahmen eines Bundesstaates. Dies erkennt Art. 1 1 Verf NW ausdriicklich
an. Auch der Gebrauch der Verfassungsautonomie ist von diesem Bekenntnis zur Glied-
staatlichkeit gepriigt. Der Bund ist existentiell darauf angewiesen, das Verhiltnis zwischen
ithim und seinen Untergliederungen zu regeln, um die politischen Grundentscheidungen fiir
den Gesamtstaat zu treffen. Vor diesem Hintergrund besteht selbstverstindlich auch ein
Geltungsanspruch seines Rechis, Die Erreichbarkeit der gemeinsamen gesamitstaatlichen
Ziele sind in diesem Sinne institutionell unter anderem durch die Staatsfundamental-
entscheidungen auf grundgesetzlicher Ebene in Art. 28 GG gesichert,

vgl. M. Nierhaus, in: Sachs GGK, 7. Aufl. 2014., Art. 28 Rn. 7, 10-12; W. Lher,
in: v. Miinch/Kunig GGK, Bd I, 6. Aufl. 2012, Art. 28 Rn. 6, 11. V. Mehde, in:
Maunz/Diirig GGK, 77. EGL, Art. 28 Rn. 33 {f.
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In diesem Zusammenhang postuliert Art. 28 12 GG die Geltung der Wahlrechtsgrundsitze
bei Wahlen in den Lindern, Kreisen und Gemeinden. .Die Liinder missen daher bei der
Regelung des Wahlrechts zu den L‘zinderpaﬂmnem:eﬁ und auf kommunaler Ebene diesen
Verfassungsprinzipien Rechnung tragen, und zwar unabhingig davon, auf welcher
Regelungscbene. Art. 28 1 GG im Ganzen adressiert die Linder. Seine Vorgaben binden
den Antragsgegner sowoh! als einfachen Gesetzgeber wie auch als Verfassungsgeber,

vgl. BVerfGE 103, 111 (134 £., 138); ausdriickfich auch HbgVerfG, Urteil vom 20.
Oktober 2015 — 4/15, HVerfG 4/15, juris Rn. 93; H. Dreier, in: Dreier GGK, Bd.
11, 3. Aufl. 2015, Art. 28 Rn. 16.

Ein im Schrifttum vorgeschlagener ,Neuansatz zur Interpretation”, demzufolge Art. 28 I 2
GG nur den einfachen Gesetzgeber auf Landesebene beschrinke, nicht aber den Landesver-
fassungsgeber,

so {soweit ersichtlich als einziger) L. Michael, Verfassungsunmittelbare Sperr-
klauseln auf Landesebene, 2015, 8. 127 ff..

steht im Widerspruch zu Wortlaut, Systematik sowie Sinn und Zweck des Art. 28 GG, Laut
Art, 28 TII GG gewihrieistet der Bund, dass die vcrfaséungsm'zifiige Ordnung der Liander
den Grundrechten und den Bestimmungen der Absiétze 1 und 2 entspricht. Diese Regelung
ist Ausdruck des bundesstaatlichen Prinzips und sichert dieses, indem nur in den Grenzen
der foderativen Bindungen den Lindern eigenstdndige Verfassungsbereiche gewibrleistet
werden, wobei dem Bund als der iibergeordneten Ebene die Gewdhrleistung der Einhaliung
dieser Bindungen iiberantwortet wird. Ausdriicklich ist damit auch die in Art. 28 1 2 GG
verbindlich festgelegte Geliung der Wahlrechtsgrundstitze Bestandteil der verfassungs-
miBigen Ordnung in den Lindern, dic selbstverstdndlich auch und zuvérderst durch den

Landesverfassungsgeber gestaltet wird.

Was zu dem zu gewidhrieistenden Minimum an Homogenitit der Verfussungen in den
Lindern gehért, bestimmen demnach Art. 28 T 1 wnd 2 GG. Nur im Ubrigen sind die
Linder, soweit das Grundgesetz nicht noch auBerhalb des Art. 28 fiir bestimmie
Tatbestidnde etwas anderes vorschreibt, frei in der Ausgestaltung ihrer Verfassung,
BVerfGE 36, 342 (361); 60, 175 (208).

Im Rahmen eciner Konkretisierung der objektivrechtlichen verbindlichen Vorgaben des
Art.28 1 2 GG ist der verfassungsindernde Landesgesetzgeber jedoch denselben
Restriktionen unterworfen wie der einfache Gesetzgeber,

s. die Stellungnahmen zom Kommunalvertretungsstiirkungsgesetz im Rahmen der
offentlichen AnhOrung des Hauptausschusses und des Ausschusses fur
Kommunalpolitik des Landtages Nordrhein-Westfalen am 21. Januar 2016 von U.
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Kramer (LT-16/3325, B., C.), J. Qebbecke (LT-16i3334 S. 4); H, Wissmann (LT-
1673313, 8. 2, 43,

so dass Differenzierungen im Bereich der Wahlrechtsgleichheit cines besonderen, sachlich
legitimierenden, zwingenden Grundes bediirfen, der insbesondere auch in der Gewibrleis-
tung der Funktionsfihigkeit der zu wihlenden Volksvertretung liegen kann. ,,Die Frage,
was der Sicherung der Funktionsfihigkeit dient und daf’ﬁ; erforderlich ist, kann indes nicht
fiir alle zu wihlenden Volksvertretungen ecinheitlich beantwortet werden {...], sondern
bemisst sich nach den konkreten Funktionen des zu withlenden Organs [...]. Zudem kommt
¢s auf die konkreten Bedingungen an, unter denen dic jeweilige Volksvertretung arbeitet

und von denen die Wahrscheinlichkeit des Eintritts von Funktionsstdrungen abhdngt [...]*,
BVerfGE 135, 259 (286) m.w.N., std. Rspr.; nidher dazu unten, B. 1. 2

Demgegeniiber wird vereinzelt in der Literatur angenommen, bei der Einfithrung von
Sperrklauseln auf Landesverfassungsebene sei insoweit nicht der Nachweis konkreter
Funktionsstﬁrungcn verlangt, sondern dem Verfassungsgesetzgeber stiinde ein ,,gréflerer
Gestaltungsspielraom” zu,
so W. Rorh, VerfassungsmiiBigkeit der Einfiihrung einer 3%-Sperrklausel bei
Kommunalwahlen durch Verfassungsiinderung, insbesondere fiir das Land
Nordrhein-Westfalen, 2013, S. 106 ff., 108,
50 dass auch schon eine abstrakte Gefabr von Funktionsbeeintriichtigungen die Einfithrung
einer Sperrkiausel rechtfertigen konne,
so L. Michael, Verfassungsunmittelbare Sperrklausein auf Landesebene, 2015,
S. 149, 165.
Zur Stitzung dieser These wird angefihrt, der flir einfache Gesetze geltende
Rechtfertigungsmafistab kénne , konzeptionell nicht fiir die verfassungsiindernde Gewalt
gelten. Denn Verfassungsnormen haben per se ein hohes Abstraktionsniveau (bzw. sollten
es haben) und vom verfassungsiindernden Gesetzgeber erwarten wir vor allem abstrakie

Erwigungen und weniger Reaktionen auf konkrete Befunde,

50 L. Michael, Verfassungsunmitielbare Sperrklavsein auf Landesebene, 2015,
S. 165.

Dieses Argument vermag schon deshalb nicht zu lberzeugen, weil es hier um die
Einfibrung einer konkret bezifferten Sperrklausel in Hohe von 2,5 Prozent auf
Verfassungsebene geht. Von einem hohen Abstraktionsniveau kann nicht die Rede sein.

Wenn von dem verfassungsindernden Gesetzgeber vor allem abstrakte Erwidgungen und
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weniger Reaktionen auf konkrete Befunde erwartet werden, so richtet sich diese Erwartung
vor allem cben genaun darauf: némlich auf die nur abstrakte Formulierung der wesentlichen
Grundziige des Gemeinwesens, um die auf eine danerhafte Geltung angelegte Verfassung
inhaltlich offen zu halten fiir eine Bewiltigung der Vielfalt geschichtlich sich wandelnder
Problemlagen,

vgl. K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,

20. Aufl. 1999, § 1 Rn. 23,
Unabhiingig davon, dass der Antragsgegner diese Erwartong im Falle der
streitgegenstdndlichen  Verfassungsiinderung  gerade nicht  erfiillt hat, ldsst  das
Abstraktionsniveau der Verfassung fiir sich genommen insbesondere auch keinen
Rilckschluss  auf einen gegebenenfalls anzulegenden RechtfertigungsmaBstab  fiir
landesvertassungsiindernde Gesetze zu. Diecse ergeben sich hier vielmehr aus der
Einbindung des Landesverfassungsgebers in den Bundesstaat und den foderativen

Bindungen der Lander insbesondere an die Vorgaben des Art. 28 1 GG.

Geringere Rechtfertigungsanforderungen des verfassungsiindernden Gesetzgebers werden
weiter damit begriindet, dass ,,Verfassungen [...] auf Langfristigkeit und der Mechanismus
der Verfassungsinderung auf erschwerte Anderbarkeit angelegt [sind]”, weshalb sich
insbesondere auch , Anpassungspflichten geradezu denknotwendig nur an den einfachen
Gesetzgeber richten' kénnten,
s0 L. Michael, Verfassungsunmittelbare Sperrklavseln auf Landesebene, 2013,
S. 165.
Dem ist entgegenzuhalien, dass die erschwerte Abiinderbarkeit von Verfassungsnormen die
Rechtfertigungslast fiir den verfassungsindernden Gesetzgebers gerade steigert, nicht
mindert. Die verringerten Anpassungsmoglichkeiten von Normen der Landesverfassung
steigern  angesichts von  grundgesetzlich fundierten  Anpassungspflichten  das
Rechifertigungsbedtirfnis fiir dic Wahl dieser wenig geeigneten Regelungsebene vielmehr

erheblich, dazu unten HI, 2. ¢) ii.

Darilber hinaus wird ein weniger strenger RechtfertigungsmaBstab mit einer ,,Doppelnatur™
des Art. 28 I 2 GG ,,als Identitiitsmafstab gegeniiber einfachem Landesrecht und als bloBer

HomogenitdtsmaBstab gegeniiber Landesverfassungsrecht” begriindet,

so L. Michael, Verfassungsunmittelbare Sperrkiauseln auf Landesebene, 2015,
5. 165.
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Diese These der gespaltenen Rechiswirkungen des Art. 28 I 2 GG lasst sich indes weder mit
dem Wortlaut noch mit Sinn und Zweck des Art. 28 GG in Einklang bringen. Art. 28 [ |
GG verlangt Homogenitit, Eine solche Einschrinkung macht Art. 28 12 GG gerade nicht,
Vielmehr werden ohne jegliche Einschriinkung atlgemeine, unmittelbare, freie, gleiche und
gcheime Wahlen der Volksvertretungen auf Landesebene vorgegeben, und zwar im Sinne
eines Identitiiismafistabes. Dafiir, dass Art. 28 I 2 GG nur fiir den einfachen Gesetzgeber,
nicht aber den verfassungsdndernden Gesetzgeber gelten solle, gibt Art. 28 GG nichts her.
Fiir eine derartige nach Regelungsebene differenzicrende Reichweite der Bindung an die
Wahirechtsgrundsétze finden sich keinerlei Anhalipunkte, Adressaten von Ait, 28 I 1 und 2
GG sind stets ,,die Linder”, und zwar mit dem Ziel, in den Verfassungsriiumen der Linder
gin  Mindestmall an  verfassungsstrukfureller und materielter Homogenitdt im
bundesstaatlichen Gefiige des Grundgesetzes zu erreichen. Dieses Mindestmall an
Homogenitit ldsst nach Art. 28 1 1 GG den Lindern einen gréBeren Gestaltungsspielraum,
da diese ,,nur” auf die Grundsitze der dort genannten Staatsstrukturprinzipien verpflichtet
werden. Hingegen ist das Mindestma3 an Entsprechung in Art. 28 1 2 GG fiir einen
Kernbereich der Demokratie durch die wértliche Wiederholung der in Art. 33 1 1 GG
normicrten Wahlrechtsgrundsiitze bereits verbindlich festgelegt. Der auf diese Weise
begrenzte Gestaltungsspielraum der Linder ist weiteren Abstufungen je nach
Regelungsebene — Landesverfassung oder einfaches Gesetz - schon nach dem Wortlaut des
Art. 28 I GG nicht zuganglich und widerspriiche aﬁéh dessen Sinn und Zweck, den
Wahlrechtsgrundsétzen, die in ihrem Kern den Modus demokratischer Wah! verwirklichen,

auch in den Lindern hinreichend Geltung zu verschaffen.

Dieses Verstiindnis liegt auch den Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofes des
Landes Berlin und des Hamburgischen Verfassungsgerichts zugrunde, die verfassungs-
unmittelbare Sperrklauseln fiir die dortigen Bezirksversammlungen nur deshalb gebillige
haben, weil diese dem Begriff der Volksvertretung nicht unterfallen und deshalb der
Regelungsbereich des Art. 28 1 2 GG nicht ertffnet war. Von einer nach Art. 28 I 2 GG
‘grundsitzlich erforderlichen Rechtfertigung  eines solchen Eingriffs gehen beide
Entscheidungen ~ zu Recht - aus,

VerfGH Berlin, Urteil vom 13. Mai 2013 = 155/11, juris Rn. 24, 32, 34;
HbgVerfG, Urteil vom 20. Oktober 2015 — 4/15, HVerfG 4/15, juris Rn. 93.

Ein auch vom Antragsgegner in seiner Gesetzesbegriindung gleichwohl beanspruchter
Lgroferer Gestaltungsspielraum des verfassungsdndernden Gesetzgebers™,
LT-Drs. 16/9795, 8. 21 £,



ANWALTSKANZLEI STEFFEN & DR, BACKER SEME 25 DES SCHREIBENS vOM 12.12.2016

ist im Hinblick auf die cinschligigen verfassungsrechtlichen Vorgaben zur Ausgestaltung
des Wahirechts nach alledem daher gerade nicht anzuerkennen. Der verfassungsindernde
Gesetzgeber hat sich in Art. 69 I 2 Verf NW selbst gebunden und unterliegt den fiir thn
verbindlichen Vorgaben aus Art. 28 1 2 GG. Daher gelten fiir den Antragsgegner als
verfassungsindernden  Gesetzgeber bei  Emschrinkungen der Wablrechtsgleichheit

dieselben Rechtfertigingsanforderungen wie fiir den einfachen Gesetzgeber.

IL Dariiber hinausgehende PriifungsmabBstiibe filr Anderung des KommWahlG

Wie im Folgenden (B. HI. und IV.) noch dargelegt wird, ist die durch das
Kommunalvertretungsstidrkungsgesetz in Art. 78 1 3 Verf NW eingefiihrte 2,5-Prozent-
Sperrkiausel nicht zu rechtfertigen und damit unzuliissig 1.5.d. Art. 69 I 2 Verf NW. Als
Rechtfertigung fiir die zugleich durch das Kommunalvertretungsstirkungsgesetz in § 33 1 2
und 3 KommWahiG NW cingefilbrte Sperrklausel scheidet der durch die
Verfassungsinderung neugefasste Art, 78 I3 Verf NW daher aus.

Die durch das Kommunalvertretungsstirkungsgesetz in § 33 1 2 und 3 KommWahlG NW
eingefiihrte Sperrklausel verletzt die Rechte der Antragstellerin auf Chancengleichheit aus
Att. 21 1 GG und auf Gleichheit der Wahl aus Art. 78 I 1 und 2 Verf NW, da sie aus

denselben Griinden nicht gerechifertigt ist wie die verfassungsunmittelbare Sperrklausel.

LA 2IIGG
Das Recht der Antragstellerin auf Chancengleichheit aus Art. 21 1 GG (zu Inhalt und
Reichweite s, bereits oben, A, IV, 1. a) und B. L 1.) wird durch die Einfithrung der 2,5-
Prozent-Sperrklausel in § 33 I 2 und 3 KommWahlG NW in gleicher Weise verletzt, wie

durch die verfassungsunmittelbare Sperrklanselregelung.

2. Art. 7811 und 2 Verf NW
Die Einfiihrung der 2,5-Prozent-Sperrklausel in § 33 1 2 und 3 KommWahlG NW verletzt
zudem das Recht der Antragstellerin auf Gleichheit der Wahl aus Art. 781 1,2 Verf NW.

Der Antragsgegner hat durch das Kommunalvertretungsgesetz in Art. 78 12 Verf NW _die
bislang in Art, 31 Abs. | Verf. NRW fiir die Wah! der Landtagsabgeordneten formulierten
Wahirechtsgrundsitze nunmehr ausdricklich auch fur die Wahlen zu dea kommunalen

Vertretungskirperschaften statuiert”,

LT-Drs. 16/9795. 8. 23,
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Zur Bestimmung von Inhalt und Reichweite der nunmehr in Art. 78 1 2 Verf NW fiir die
Wahlen zu kommunalen Volksvertretungen im Sine des Art. 78 1 1 Verf NW statuierten
Wahirechtsgrundsitze kann folglich auf Art. 31 I Verf NW zuriickgegriffens werden, der fiir
den Bereich der Landtagswahlen ebenfalls den Vorgaben des Art. 28 T 2 GG folgend die
uncingeschrinkte Geltung der Wahlrechtsgrundsiitze vdrsich{'. Auch fiir die Auslegung der
Wahlrechtsgrundsiitze in Art. 31 I Verf NW ist das Verstandnis mafBgeblich, dass den
Wahlrechtsgrundsitzen aus Art. 38 1 1 GG zugrunde liegt, da die Rechtslage im Bund und
in den Lindern insoweit identisch ist,

vgl. H.-f. Thesling, in: Heusch/Schonenbroicher, Landesverfassung Nordrhein-
Westfalen — Kommentar, 2010, Art. 31 Ra. 2; BVerfGE 120, 82 (102) m.w.N.

Insbesondere der Grundsatz der Gleichheit der Wahl setzt der Einfilhrung von Sperrkiausein
Grenzen. Die in der Einfithrung von Sperrklauseln liegende Ungleichbehandlung im
Wahlrecht beeintriichtigt sowohl das subjektive Wahlrecht des cinzelnen Wihlers wie auch
das passive Wahlrecht der Kandidaten der Parteien (dazu bereits oben, A, IV. 1. b) und 2.).
Einschrinkungen der Wahirechtsgleichheit durch Sper_rk‘iauseln, zumal auf einfachgesetz-
licher Ebene, bediirfen unzweifelhaft der Rechifertigung durch einen sachlich legitimierten,
»zwingenden” Grund (zur Rechifertigungsbediirftigkeit s. schon oben, B. L 2. a), zu den

Rechtfertigungsanforderungen ndher im Folgenden, B. IIL).

Der danach dem Antragsgegner obliegenden Rechifertigungslast wurde dieser bei
Einfthrung der 2,5-Prozent-Sperrklausel in § 33 12 und 3 KommWahlG N'W nicht gerecht,
wie im Folgenden dargelegt wird (s. insbesondere B. IV.).

IIL Rechtfertigungsanforderungen
Die einschrinkenden Wirkungen wahirechtlicher Sperrklausein,

diese sind abzugrenzen von den impliziten oder faktischen Sperrwirkungen bzw.,
mit weichem Begriff der Mindeststimmanteil' bezeichnet wird, der rechnerisch
notwendig ist, damit eine Liste das erste Mandat gewinnt. Zur rechtlichen
Problematik faktischer Sperrklauseln in kommunalen Volksveriretungen VerfGH
NRW, Urteil vom 16.12.2008 - 12/08 juris = NVwZ 2009, 449 ff. und M. Hahn,
Formalisterbare Gleichheit, in: MIP 200872009, S. 41 ff. sowie R Theisen,
Chancengleichheit der Parteien und Gleichheit der Wahl, in: DVP 2009, 8. 241 ff,,

auf die Gleichheit des aktiven und des passiven Wahlrechts wie der Chancengleichheit der
politischen Parteien sind erheblich. Die Effekte treten dabei auf drei Ebenen auf:
Erstens bel der Sitzverteilung. Dies ist die sogenannte ,,mechanische Wirkung®,

der Begriff geht zuriick auf die klassische Untersuchung von M. Duverger, Die
politischen Parteien, 1959, dort S. 238,

dazu sogleich unter a),
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Zweitens die ,psychologische Wirkung”, welche als eine Vorwirkung die durch die
Einschiitzung der Wihler Gber die Erfolgschancen von Parteien auf die Wahlentscheidung

avusgeiibten Einfliisse erfasst,
auch dieser Begriff ist von Maurice Duverger geprigt, vgl. ebd.
Dazu siche unten b).

Drittens priigen die Wirkungen der Sperrklausel auch die mediale Berichterstatiung tber

politische Parteien, dazu unten unter c).

1. Einschrinkende Wirkungen von Sperrklauseln
a) Mechanische Wirkung
Die mechanische Wirkung von wahlrechtlichen Sperrklauseln betrifft die Gleichbeit des

aktiven und des passiven Wahlrechts sowie die Chancengleichheit der politischen Parteien,

i. Fehlender Einfluss ,,verlorener Stimmen® aul Zusamimensetzung der Volksvertretung
Die Wirkung auf das aktive Wahlrecht besteht darin, dass Stimmen, die auf Wahlvorschliige
entfallen, weiche unterhalb der wahlrechtlichen Sperrkiausel bleiben, bereits aus diesem
Grunde keine Verfretung imn Parlament finden. Diese Stimmen liben also keine positive

Mandatsverschaffungsmacht aus.

Zom Begriff siche M. Morlok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetzkommentar, Bd. 2, 3.
Aufl. (2015) Art. 38 Rn. 102

Diese verlorenen Stimmen werden damit vom Wahlrecht anders behandelt, als solche
Stimmen, die auf Listen entfallen, welche dic Sperrklausel Gberspringen. In der vom
Verfassungsgerichishof und vom Bundesverfassungsgericht benutzten Terminologie handelt

es sich um eine Beeintrichtigung der wahlrechtlichen Erfolgswertgleichheit,

zur Erfolgswertgleichheit vgl. VerfGH NW, Urteil vom 6. Juli 1998 - 14/98, 15/98
juris, Ro. 58; BVerfGE 135, 259 (284); 129, 300 (318 ff.); 95, 335 (353); 82, 322
{337); BVerfGE 16, 130 (138 £},

die von Art. 69 12 Verf NW i.V.m. Ast. 28 T 2 GG geschiitzt ist.

Eine Bindung der Linder an den ,strikt formaleln} Charakter der
Wahlrechtsgleichheit” sieht A, Dittman, in: HIBSIR V1, 3. Aufl. 2008, § 127 Rn.
20; ebenso (,eng bemessenfer] Spielraum*) M. Nierhaus, in: Sachs GGK 2014,
Art. 28 Rn. 20; unter Verweis auf die Rspr. d. BVerfG H. Meyer, in: Handbuch fiir
Kommunale Wissenschaft und Praxis, Bd. 1, 3. Aufl. 2007, § 20 Rn. 38; zur
bislang strikten Handhabung der Wahlrechtsvorgaben K. Schénenbroicher, in:
Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Die Landesverfassung Nordrhein-Westfalen,
2010, Art. 1 Rn. 21 1,
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ii. Verzerrung der Gleichheit des passiven Wahlrechts und der Chancengleichheit der
Parteien
Die Verzerrung der Gleichheit des aktiven Wahirechts wirkt sich spiegelbildlich auch auf
die Gleichheit des passiven Wahirechts aus, die gleichfalls von Art. 69 12 Verf NW i.V.m.
Art. 28 12 GG geschiitat ist,
siche bereits oben unter 1. 2. a), BVerfGE 9, 268 ¢281); 47, 253 (272); 83, 60 (71);
93, 37 (66); VerfGH NW, Urteil vom 18. Februar 2009 — 24/08, juris Ra. 46, Zur
Verbundenheit des passiven Wahlrechts mit dem aktiven Wahlrecht P, Tertinger/
K.-A. Schwarzy, in: v. Mangoldt/Klein/Starck GGK, 6. Aufl. 2010, Art. 28 Rn. 104,
Kandidaten, deren Liste ecinen ausreichenden Wahlerfolg erzielt hat, um die faktische
Sperrwirkung zu iberwinden, konnen gieichwohl an der wahlrechtlichen Sperrklausel
scheitern. Darin liegt eine Beeintrichtigung der Gleichheit des passiven Wahlrechts,
vgl. VerfGH NW, Urteil vom 6. Juli 1998 - 14/98, 15/98, juris Rn. 58 BVerfGE
120, 82 (102, 105 ff.); 129, 300 (316 1), 135, 259 (284 {f.), sowie it Bezug aufl
die Chancengleichheit politischer Parteien VerfGH NW, Urteil vom 16, Dezember
2008 — 12/08 juris, Rn. 43 {f., 48.
Dieser Effekt betrifft auch die politischen Parteien, deren chancengleiche Beteiligung am
politischen Wettbewerb, insbesondere durch Teilnahme an Wahlen mit eigenen Kandidaten,
verfassungsrechtlichen Rang genielt,

sichecben B. L 1. b),

und von einer wahlrechtlichen Sperrklausel auch betroffen ist,

vgl. BVerfGE 82, 322 (337); 60, 162 (167); 3, 19 (26); 1, 208 (242); 5. Rofiner,
Sperrkiauseln — Wahlrechtliche Marktzugangsbeschriinkungen auf dem Priifstand,
in: KommunalPraxis Wahien 2012 8. 10 (12); U. Wlkmann, in: FriauffHofling
{Hg.), Berliner Kommentar zum Grundgesetz, (4. Erg.-Lfg. 2002) Art. 21 Ra. 50
mw.iN,,

jedenialls insofern eine Partei mit eigenen Listenvorschliigen an Wahlen teilnimmt.

b) Psychologische Wirkung

Fiir dic Wabhler, die mit einer kleinen politischen Partei sympathisieren, gewinnt die
Einschiitzung der Wihler iiber die Erfolgschancen der Gruppierung besondere Bedeutung,
Wird die Aussicht der eigentlich priferierten Partei, die Sperrklausel zu iiberspringen, als
gering eingeschitzt, kann die Angst diberhand nehmen‘,".‘die eigene Stimme zu vergeuden.
Dies fihrt dazu, die Stimme nicht nach der eigentlichen Priiferenz abzugeben, sondem

zugunsten einer anderen, als chancenreicher eingeschiitzien Partei. Die ecigentlichen
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politischen Priferenzen werden also nicht nur wegen der mechanischen Wirkung der
Sperrklause! in der Sitzverteilung des Parlaments nicht mehr ausgedrickt, sondern sie
schlagen sich bereits nicht mehr unverfilscht in der Stimmabgabe nieder. Dic
psychologische (VoryWirkung der Sperrklausel auf das Stimmabgabeverhalten und ibre
mechanische Wirkung auf die Verrechnung abgegebener Stimmen kumulieren also. Dabei
ist die psychologische Wirkung auf das Stimmmabgabeverhalten auch fiir sich genommen
rechtserheblich,
vgl, BVerfGE 129, 300 (344 f.)
und keine bloBe MutmaBung, sondern einer empirisch-sozialwissenschaftlichen Erfor-
schung nicht prinzipiell entzogen,
siche H. Schoen: Wahlsysteme, in: Falter/Schoen (Hg.): Handbuch Wahlforschung,
2005, 8. 573 (588 1.) mit zahlreichen weiteren Nachweisen.
Die psychologische Wirkung der Sperrklauseln betrifft aber nicht nur die Wihler, dic
Kandidaten und die Listenvorschlige der Parteien, sondetn bereits die Entstchung von
Wahlvorschldgen, dean kleine Parteien, deren Augsichten auf Vertretung im Parlament als
schlecht crscheinen, haben oft bereits aus diesem Grund Schwierigkeiten, eigene
Kandidaten zu finden und zur Wahl anzutreten. Hinzu treten die unterschiedlichen
Voraussetzungen flir Parteien, um mit eigenen Vorschliagen an einer Wah! teilnehmen zu
kénnen. Diese unterscheiden ndmlich typischerweise zwischen Parteien, die im Parlament
vertreten sind und solchen, bei denen des nicht der Fall ist,.
siche etwa § 15 H 2 und 3 KommWahlG NW, nach welcher Norm Parteien (und
Wihlergruppen), die nicht durchglingig wihrend der laufenden Wahiperiode in der
zu wihlenden Volksvertretung, in der Volksvertretung des zustindigen Kreises
oder im Landtag vertreten waren, besonderen Anforderungen zu geniigen haben,
vor allem Unterstiitzungsunterschriften einreichen miissen.
Sperrklauseln haben also die Tendenz, bereits die Entstehung politischer Angebote zu
erschweren,
S. Raofiner, Sperrkiauseln ~ Wahlrechtliche Marktzugangsbeschrinkungen auf dem
Priifungstand, in: KommunalPraxis Wahlen 2012 S. 10 (11),
was angesichts der verfassungsrechtlichen Bedeutung gerade auch der kleinen Parteien fiir

die Offenheit und Lernfihigkeit des politischen Systems
BVerfGE 111, 382 (404 f.)

erheblich und rechtfertigungsbediirftiy ist.
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¢) Wirkung auf die mediale Berichterstattung iiber politische Parteien
Demokratische Politik spielt sich in der Offentlichkeit ab und soll dies tun, Fir die
Teilnahme am politischen Wettbewerb bedeutet dies, dass sic erfolgreich nur geschehen

kann, soweit der jeweilige Akteur ein gewisses Mafl an 6ffentlicher Aufmerksamkeit erhiit.

Fiir Parteien ist in dieser Hinsicht die Vertretung in Parlamenten eine Wasserscheide
zwischen politischem Erfolg und politischer hrelevanz, Dies wird greifbar in der Wahibe-
richterstattung im Rundfunk wie in der Presse: Klieine, oft nur che.n einer wahlrechtlichen
Sperrklausel nicht im Parlament vertretene Parteien werden meist schlicht unter der
Bezeichnung . Sonstige™ zusammengefasst und tauchen somit nicht einmal mehr namentlich
als Organisation auf, geschweige denn, dass tiber ihre politischen Ziele oder ihr Personal
berichtet wiirde. Der Nichteinzug in das Parlament wegen einer Sperrklausel gewinnt so
tiber die jeweilige, punktuell wirksame Wahlentscheidung hinaus Einfluss auch auf die
néchsten Wahlen.

d) Faktische Dimension der Auswirkungen
Die faktischen Auswirkungen einer Sperrklausel lassen sich wegen eines besonderen
methodischen Problems nur schwer erfassen.

Dazu ndher S. Rofiner, Sperklauseln — Wahlrechtliche Marktzugangsheschrin-

kungen auf dem Priifungstand, in: KommunalPraxis Wahlep 2012, 5. 10 (11.
Sowohl die psychologische Wirkung wie auch die Effekte der Verfinderung in der medialen
Berichterstattung betreffen bereits die Stimmabgabe. Ein Riickgriff auf eine historische
Stimmabgabe, anhand dessen die Sitzverteilung unter Geltung einer Sperrklausel errechnet
und mit der Sitzverteilung ohne Geltung der Sperrklausel verglichen wird, oder eine
schlichte zahlenmiflige Erfassung der abgegebenen Stimmen, die wegen der Sperrklausel
ohne Vertretung im Parlament geblicben sind, erfasst also die Auswirkungen der
Sperrklausel nur teilweise. Denn ohne Sperrklausel - und damit ohne ihre psychologische
Wirkung und ihre Auswirkung auf die mediale Darstellung von Politik — wiirden vermutlich

mehr Stimmen fiir kleine Parteien abgegeben werden.

Dennoch sind bereits die Folgen der mechanischen Wirkung betréichtlich, konnen sogar

extrem ausfalien,

Bei den kirgisischen Parlamentswahlen im Jahr 2010 haben unter Geltung einer
S % Sperrklausel 62,5 % der abgegebenen Stimmen keine Vertretung im Parlament
gefunden, vgl. hitp://www kas.de/zentralasien/de/publications/20793/.
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Bei der Bundestagswahl 2013 haben 15,7 % der abgegebenen Stimmen wegen der
Sperrklausel keine Vertretung im Bundestag gefunden,

hitps://www.bundeswahlleiter.de/info/presse/mitteilungen/bundestagswahl-
2013/2013-10-09-endgueltiges-amtiiches-ergebnis-der-bundestagswahl-2013.html,

bei der letzten Wahl zum europiischen Parlament unter Geltung einer Sperrklausel im Jahr
2009 waren es 10,8 % der abgegebenen Stimmen,
https:/fwww bundeswahllgiter. de/europawahlen/2009.html,
und bei den Landtagswahien 2012 in Nordrhein-Westfalen blicben 6,9 % der Stimmen ohne
direkte Auswirkung auf die Zusammensetzung des Landtages,
http:/iwww.wahlergebnisse.nrw.de/landtagswahlen/201 2/aktueil/a0lw 1200 himd,
und auch bei den letzten unter Geltung einer Sperrklausel abgehalienen Kommunalwahien
in Nordrhein-Westfalen im Jahre 1994 waren die Auswirkungen erheblich. Allerdings
kdnnen hier mangels auf das ganze Land bezogener Daten Angaben iiber die wegen der
Sperrklausel ,,verlorenen Stimmen® nur exemplarisch fiir einzelne Gemeinden und Kreise
gemacht werden:

Kreisfreie Stidte: Kéln 6,1 %; Disseldorf (;,3 9%; Bochum 7.5 %; Mbn-
hengladbach 3,7%; Krefeld 7,6 %; Essen 6,3 %, Wuppertal 8,7 %; Aachen 6,1 %

Kreise: Steinfurt 6,8 %, Recklinghausen 3,6 %, Ennepe-Ruhr-Kreis 7 %, Paerborn
7,6%, Rhein-Sieg-Kreis 8,3 % , Kreis Aachen 3,9 % Kreis Viersen 8.8 %

GroBe kreisangehorige Gemeinden: Neuss 6,4%; Moers 6,1 %, Dorsten 4,5 %,
Ratingen 2,7%, Troisdorf 4,6 %, Giitersloh 3,1 %, Bergisch-Gladbach, 0 %,
Iserjohn 9,6 %, Viersen, 6,.8%

Kleine kreisangehérige Gemeinden: Niederkriichten 4,4 %; Grefrath 29 %;
Ochtrup 4,2 %; Battrup 0 %; Extertal 5 %; Plettenberg 12,3 %; Kreuztal 8, 9%

Quelle: iiber Landesdatenbank/ IT NRW https://webshop.it.nrw.de/gratis/B839%
20199951 .pdf, Gemeindeverzeichnis vorhanden.

¢) Legitimationsverlust
Wahlrechtliche Sperrklausein haben tendenziell eine delegitimicrende Wirkung auf die
unter ihrer Geltung zustande gekommenen Vdiksveﬂretungen. Denn Parlamente zichen ihre
Legitimation vor allem aus demn Umstand, dass sie das Volk reprilsentieren,
siche BVerfGE 133, 259 (286); 131, 316 (355); 130, 212 (231): 95, 408 (418 £.);
WPrinzi[p] der umfassenden Repriisentation™ des Art. 38 1 2 GG VerfGH
Rheinland-Plalz NVwZ-RR 2016, 161 (162 £); s.a. VerfGH NW, Urteil vom 16,
Dezember 2008 — 12/08 juris, Rn 48; allgemein zum Reprisentationsbegriff des

GG U. Schliesky, § § — Parlamentsfunktionen in: Morlok/Schliesky Wiefelspiitz
Parlamentsrecht, Rn, 27.

Mit dieser Legitimation versehen, treffen sie grundlegende Entscheidungen und

legitimieren ihrerseits andere Staatsorgane. Dass Volksvertretungen das Volk reprisentieren,
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wird dabei in rechtlich-prozedurater Hinsicht in ersier Linie durch die Prinzipien der
Freibeit, Gleichheit, Aligemeinheit und Unmittelbarkeit von Parlamentswahlen bewirkt,
vgl. BVerfGE 123, 3§ (68 f£.); 95, 335 (368 £1.). Zum Gehalt dieser Grundsiitze im
foderalen System BVerfGE 99, 1 (11 £.3; H. Mever, HdBSIR 11, 2. Aufl, 1998, § 37
Rn. 18-21; im Einzelnen ders, ebd., § 38 Rn. 1-45; §. Magiera, Sachs GGK, 7.
Aufl. 2014, Art. 38 Rn. 77; sowie J. Ipsen, Staatsorganisationsrecht, 27. Aufl.

2016, Rn. 73 ff; wvgl. 2zu den hieraus foigenden Handlungs- wund
Unterlassungspflichten Jarass/B. Pieroth, GGK, 14. Aufl. 2016, Art. 38 Rn. 10-22.

welche threrseits durch die Geheimheit der Wahl abgesichert werden,

vgl. U. Sacksofsky: § 6 Wablrecht und Wahisystem, in: Morlok/Schliesky/
Wiefelspiitz (Hrsg.), Parlamentsrecht, 2016, Rn. 54.
Die Gleichheit der Wahl wird aber durch Sperrklauseln massiv beeintriichtigt, selbst wenn
man die nicht sicher erfassbaren, der Stimmabgabe vorgelagerten Effekte auBer Acht fisst,
siche oben d). Dies beeintriichtigt die Reprisentationsfunktion der Parlamente, welche aber
fiir eine reprisentative Demokratie konstitutiv ist,
zu dieser Wirkung zuletzt VerfGH Hmbg., Urteil vom 20. Oktober 2015 - 4/15,
juris Ra. 60: ,[...] grundsitziich jede Stimme den gleichen Einfluss auf die zu
wihlende Vertretung haben muss™; zum Représentationsbegriff des Grundgesetzes
s. U. Schliesky; § S ~ Parlamentsfunktionen, in: Morlok/Schiicsky/Wiefelspiitz
(Hrsg.): Parlamentsrecht, 2016, Rn. 27; zum legitimatorischen Aspekt der
Wahlentscheidung H. Meyer, in: HABStR III, 3. Aufl. 2008, § 45 Ra. 1, 4; ders.
2.2.0., § 46 Rn. 30.
Daneben hat Legitimation auch eine faktische Seite, die als eine prinzipielle Akzeptanz
politischer Prozesse und Enischeidungen durch die Biirger beschrieben werden kann. Diese
Akzeptanz wird in starkem MaBe beeintrachtigt durch das Gefiihi, man werde mit seinen
Anliegen nicht gehtrt. Konkret fiir eine Nichtteilnahme an Wahlea ist eine Hauptmotivation
der Eindruck, man kéane durch die Stimmabgabe am Gang der Dinge nichts dndern,
M. Giillner, Nichtwihler in Deuatschland, Studie der Friedrich-Ebert-Stiftung, 2013
$.32,77.
Wihler zu frustrieren, indem ihre Stimme durch eine Sperrklausel emtwertet wird, bedeutet,

auch in Hinblick auf die faktische Legitimation einen delegitimierenden Faktor zu stirken,

so auch 7. Puhl: Dic 5%-Sperrklausel im Kommunalwahlrecht auf dem Riickzug,
in: Depenheuer/Hientzen/Jestaedt (Hg.): FS Josef lesensee, 2008, S. 441 (435 1€)).
2. Rechtfertigungsanforderungen
Eine kommunalrechtliche Sperrklausel kann nur durch eine bereits eingetretene und

festgestellte oder jedenfalls mit hinreichender Sicherheit fiir die Zukunft prognostizierbare,
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gravierende Funktionsstorung gerechtfertigt werden, die nicht nur punktuell, sondern in

einer erheblichen Anzah! von Kommunen aufiritt.

Sowohi die Gleichheit der Wahl wie auch die Chzmccné!eichhcit der politischen Parteien

werden als formale, streng zu handhabende Gleichheitssitze verstanden.

VerfGH NW, Utrteil vom 21.11.1995 — 21/94 juris, Rn. 47; Urteil vom 6. Juli 1998
- 14/98, 15/98 juris, Rn. 58; Urteil vom 16.12.2008 ~ 12/08 juris, Rn 47; BVerfGE
135, 259 (286); 130, 212 (229); 124, 1 (18); 121, 266 (293), 85, 148 (157
VerfGH Berlin, LKV 1998, 147, st. Rspr.

Daraus ergeben sich besondere Anforderungen an die Rechtfertigung von Einschrankungen

dieser beiden Verfassungsgrundsiitze, die fiir die Demokratie zentral sind,

BVerfGE 121, 266 (295). ,Dic Gleichbehandlung aller Staatsbiirger bei der
Ausiibung des Wahlrechis ist eine der wesentlichen Grundlagen der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung, wie sie das Grundgesetz verfasst.™

Zu den geltenden Anforderungen an die Rechtfertigung wird in ) und b) Stellung bezogen.
Fiir die Normierung einer wahlrechtlichen Sperx‘kiause’i ‘haben die Verfassungsgerichte der
Linder und das Bundesverfassungsgericht eine verfeinerte Dogmatik eatwickelt, Zu den
Besonderheiten der Rechtfertigung einer wahlrechtlichen Sperrklausel folgen in ¢) und d)

Ausfiibirungen.

a} Einschriinkung aus zwingendem Grunde
Eingriffe in die Wahlrechtsgrundsiitze und in die Chancengleichheit der Parteien unterliegen

gleichartigen Rechtfertigungsanforderungen,
BVerfGE 129, 300 ¢320); 124, 1 (20); 82, 322 (337).
Beide Gewihrleistungen kénnen nur aus einem zwingenden Grund® oder aus einem

nbesonderen, sachlich legitimierten Grund™ gerechtfertigt werden.

VerfGH NW, Urteil vom 6. Juli 1998 - 14/98, 15/98 juris, Rn. 58; Urteil vom 16.
Dezember 2008 —~ 12/08 juris, Rn 47; BVerfGE 135, 259 (286); 132, 39 (48); 129,
300 (320); 95, 408 (417f.); 95, 335 (376); 14, 121 (133); 1, 208 (225)
Chancengleichheit der politischen Parteien: BVerfGE 44, 123 (146); 34, 160 (163);
24,300 (341); 14, 121 (133); 8, 51 (64 £.); st. Rspr.

Diese Griinde miissen durch die Verfassung legitimien sein und den Wahlrechtsgrundsiitzen

bzw. der Chancengleichheit der politischen Parteien an Gewicht gleichkommen.

VerfGH NW, Urteil vom 16, Dezember 2008 ~ 12/08 juris, Rn 47 f.; Urteil vom 6.
Juli 1998 - 14/98, 15/98 juris, Rn. 58; Uneil vom 26. Mai 2009 — 3/09, juris
Rn. 38; BVerfGE 130, 212 (227 f.); Chancengleichheit der politischen Parteien:
BVerfGE 131, 316 (338); @hnlich 95, 408 (418); VerfGH Hmbg. Urteil vom 20.
Oktober 2015 — 4/15, juris Rn. 83.
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Das Bundesverfassungsgericht macht zwar verbal nicht den - angesichts des Charakters der
Wahlrechtsgrundsitze als vorbehaltlose Gewdhrungen dogmatisch folgerichtigen — Schritt
hin zu einer Einschrinkbarkeit nur durch vcrﬁxssungsiuimanente Schranken. In der Sache
nihert sich die Rechtsprechung dieser Figur aber an,
vgl. VerfGH NW, Urteil vom 26. Mai 2009 — 3/09 juris, Rn. 38; Uxteil vom 16.
Dezember 2008 ~ 12/08 juris, Rn 48 f; zu Wahirechtsgleichheit wie
Chancengleichheit der politischen Parteien BVerfGE 135, 259 (286); S. Rofner,
Sperrklauseln — Wahlrechtliche Marktzugangsbeschrinkungen auf dem Priifstand,
in: KommunalPraxis Wahlen 2012 S. 10 (12); U. Sacksofsky: § 6 Wahirecht und
Wahlsystem, in: Morlok/Schliesky/Wiefelsplitz (Hg.): Parlamentsrecht, 2016,
Rn. 61 f.; mit Befirwortung ecines strengen Priifungsmafistabes weiterhin M.
Moriok, Demokratie und Wahlen, in: Festschrift 50 Jahre BVerfG 2001, S, 592 1.
sowie — explizit fiir die Einordnung unter die dogmatische Kategorie ,,Griinde von
Verfassungsrang — ders/H, Kiihr, Wahlrechtliche Sperridauseln und die Aufgaben
einer Volksvertretung, in: JuS 2012, S, 385 (3838).

Verfassungsgerichtlich iiberpriifbar ist demnach, ob ein den Eingriff potentiell
legitimierendes Ziel verfolgt wurde, das zumindest das Gewicht der Chancengleichheit der
politischen Parteien bzw. der Gleichheit der Wahl (oder des jeweils anderen einschidgigen

Wahlrechtsgrundsatzes) besitzt,

b) VerhiiltnismaBige Verfolgung des Grundes
Uberpriift wird von der Verfassungsgerichtsharkeit weiter auch entweder, ob dieses Ziel in

geeigneler und angemessener Art,

BVerfGE 132, 39 (48 £); 129, 300 (321); 120, 82 (107); 95, 408 (418); BVerfG
NVwZ 1997, 1207 (Kammerbeschluss vom 235. Juli 1997, 2 BvR 1088/97),

oder ob es in geeigneter und erforderlicher Weise verfolgt wurde,

VerfGH NW, Urteil vom 26, Mai 2009 — 3/09 juris, Rn, 38; BVerfG 135, 259
(287, VerfGH Hmbg., Urteil vom 15. Januar 2013 — 2/11 juris, Rn. 79 £,

Damit nihert sich die Rechtsprechung zwar nicht explizit, aber doch der Sache nach einer

Priifung an, ob der zwingende Grund in verhaltnismiBiger Art und Weise verfolgt wurde,
vgl. VerfGH NW, Urteil vom 6. Juli 1998 - 14/98, 15/98 juris, Ru. 68, 72 sowie
Urteil vom 16. Dezember 2008 ~ 12/08 juris, Rn 57 f, 70 ff.; R. Schmidt-De
Caluwe, Die Novellierung des Kommunalrechts in Hessen, in: NVwZ 2001 8. 270
f.; J. Dieticin/D. Riedel, Zugangshiirden zu Kommunalwahlen, 2012, S. 37. Eine
besondere Ausprigung findet das VerhiltnismiBigkeitsgebot auch in der

gesetzgeberischen Priifungspflicht fiir wahirechtliche Vorschriften, dazv VerfGH
NW, Urteil vom 21, November 1995 — 21/94, juris Rn. 48 ff,

Dies bedeutet auch, dass alternative Moglichkeiten der Verfolgung des zwingenden Grundes

in die Betrachtung miteinzubezichen sind. Diese konnen vor allem aoch in einer
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Ausschipfung bestehender Instrumente bestehen, wie im vorliegenden Fall z.B. des
Geschiftsordnungsrechts der Rite und Kreistage. Die Erforderlichkeit ciner Einschrinkung
der Gleichheit der Wahl und der Chancengleichheit der politischen Parteien ist dann anhand

der alternativen MaBnahmen zu beurteilen.

¢) Funktionsstérungen der Volksvertretung einziger Rechtfertigungsgrund fir
wahirechtliche Sperrkiausein

Ein tauglicher Grund zur Rechtfertigung wahlrechtlicher Sperrklauseln ist die Abwehr von
FunktionsstGrungen der jeweiligen Volksvertretung: Die Wahl eines Organs ist nur dann
sinnvoll, wenn dieses Organ in der Folge auch- scine Funktionen erfiillen Kkann.
Dementsprechend darf die Gestaltung des Wahirechts die Funktionsfithigkeit des jeweiligen

Parlaments nicht beeintriichtigen, sondern soll sie fordern.

Unter bestimmten Bedingungen kann die Sicherung der Funktionsfdhigkeit des Parfaments
Einschrinkungen der Gleichheit der Wahl und der Chancengleichheit der Parteien

rechtfertigen,

VerfGH NW, Urteil vom 21. November 1995 — 21/94, juris Rn. 48; Urteil vom 6.
Juli 1998 - 14/98, 15/98. juris Rn. 58; VerfGH Hmbg., Urteil vom [5. Januar 2013
- 2/11, juris Rn. 79; VerfGH NW, speziell zur Chancengleichheit politischer
Parteien VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 ~ 12/08, juris Rn 58; Vgl.
BVerfGE 95, 408 (421); 71, 81 (97); 51, 222 (246 f); Chancengleichheit der
politischen Parteien: BVerfGE 135, 259 (286); 120, 82 (111 ff.); 51, 222 (236 {.),
6, 84 (90, -

Das Ziel einer Verhinderung des Wahlerfolgs radikaler oder verfassungsfeindlicher Parteien
vermag cine Beeintriichtigung der Gleichheit der Wahl sowie der Chancengleichheit der

politischen Parteien dagegen nicht zu rechtfertigen,

siche VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn. 73: ,Zudem
steht es dem Wahlgesetzgeber nicht zu [...] unerwiinschte Parteien oder
Wihlergruppen gezielt von der Mitwirkung an der politischen Willensbildung
auszuschliefen”, in Anlehnung an BVerfGE 120, 82 (109); vgl. ferner BVerfGE
111, 382 (410); VerfGH Thiiringen, Urteil vom 8, Juli 2016 — 38/13, juris Rn. 30,

denn die staatliche Abwehr verfassungswidriger Parteien darf nur durch das Verfahren nach
Art, 21 T GG stattfinden,

BVerfGE 120, 82 (109); 1, 208 (257); J. Ipsen, in: Sachs GGK, 7. Aufl. 2014,
Art, 21 Rn. 148 ff.; zum daraus folgenden weiten Verstéindais parteipolitischer
Neutralitdt VerfGH Thiiringen, Urteil vom 3. Dezember 2014 -~ 2/14, juris
Rn. 53 ff., 77; OVG NW, Urteil vom 4.11.2016 — 15 A 2293/15, juris Rn. 84 mit
zutreffendem  Verweis auf den grundgesetzlichen Vorrang der Offentlichen
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Auseinandersetzung mit radikalen Parteien VerfGH Thiringen, Urteil vora 8. Juni
2016 - 25/15, juris Rn. 107 1.

Da die Verfassungswidrigkeit also das einzige inhaltliche Motiv ist, aus dem heraus der

Staat politische Parteicn aktiv bekampfen darf,
sofern man von BeobachtungsmaBnahmen und den eng zweckgebundenen
staatlichen MaBnahmen zur Korrektur von Verstéflen gegen Ant. 21 13 und 4 GG
absicht, dazu V. Epping, Rechtsgutachten iiber dic Frage ob und unter welchen
Voraussetzungen eine nicht nach Art. 21 Abs. 2 GG verbotene Partei von der
staatlichen Parteienfinanzierung ausgeschlossen werden kann, 2008 und M.
Morlok/d. Kriiper/S. Rofiner: Parteienfinanzierung im demokratischen Rechisstaat,
in: Mohr/Molthagen (Hg.) Reformmdglichkeiten der Gewidhrung staatlicher
Leistungen an politische Parteien, 2009, Ra. 75 {,

bleiben wegen Art. 21 I und II GG als Rechtfertigungsgriinde fiir die Einschrankung der

Chancengleichheit der politischen Parteien (und damit auch der Wahlrechtsgieichheit,

soweit nimlich beide Gewishrleistungen paraliel laufen) nur solche Funktionsstrungen

ibrig, die unabhangig von der Ausrichtung der im jeweiligen Parlament vertretencn

Parteien auftauchen.

Von derartigen inhaltlichen Einschitzungen {iber Parteien, die in kommunalen Parlamenten
vertreten sind oder in Zukunft sein konnten, ldsst sich der verfassungsindernde Gesetzgeber
aber offenbar Jeiten, wenn in der Begriindung des Entwurfs der Fraktionen von SPD, CDU
und Biindnis 90/Die Griinen zum ,,Kommunalvertretungsstirkungsgesetz® als Argument
angefithrt wird, kleine politische Gruppierungen seien gegriindet zur gezielten und
bewussten Verfolgung von Partikularinteressen ohne Bemilhung um eine Orientierung an

einem iibergeordneten Allgemeininteresse”,

LT NW DrS. 16/9795, S. 14.
Selbst wenn dies inhaltlich zutreffend wire, so stellte es doch keinen Rechtfertigungsgrund

fiir eine kommunatwahlrechtliche Sperrklaugel dar,
BVerfGE 120, 82 (110).

Die Orientierung am Gemeinwohi ist zudem kein rechtliches Kriterium, an das politische

Parteien gebunden wiren,

R, Streinz, in: v. Mangold/Klein/Starck GGK, Band 11, 6. Aufl. 2010, Art. 21 Rn
65 f.; P. Kunig, in: HABStR, Bd. I, 3. Aufl. 2005, § 40 Rn. 22; vgl. weiter J
Ipsen, in: Sachs GGK, 7. Aufl. 2014, Art. 21 Rn. 14, 26 §.; H. Klein, in: H. Klein,
in: Herzog/Herdegen/Klein (Hg.), Maunz/Diirig GG (74, Lfg. 2015), Art. 21
Ra. 155 ff,, -
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sondern bezicht sich auf staatliches Handeln, wie dies an vielen Stellen im Recht formuliert
wird,
beispielsweise in Artt. 14 112, 1 1 GG; § 8O II N 4 VWGO, §§ 1 V; 35 1 11, 1,
BauGB. -
Gemeinwohl ist dabei zu verstehen als das Ergebnis politischer Prozesse, an denen
chancengleich die politischen Akteure und die hinter ihnen stechenden Interessen
teilnehmen,
dazu eingehend P. Hiberle, Offentliches Interesse als juristisches Problem. Eine
Analyse von Gesetzgebung u. Rechisprechung, 2. Aufl, Berlin 2006 8. 87 i1.; 2u
politischen Parteien und Gemeinwohl vgl. etwa U Di Fuobip: Parteien und
Gemeinwotl, in: Morlok/Alemann/Merten {Hg.): Gemeinwohl und politische
Parteien, 2008, S. 38 (43 fI.).
Ebenso ist es eine inhaltliche Bewertung scitens des Gesetzgebers, die keine Rechtfertigung
fiir eine Einschriinkung der Chancengleichheit der politischen Parteien (oder der Gleichheit
der Wahl) abgeben kann, wenn die Begriindung des Gesetzesentwurfs sich zumindest in der
Sache darauf stiitzt, Einzelvertreter oder Kleingruppen in  den kommunalen

Volksveriretungen seien ,,weniger kompromissfahig”,
vgl. nur LT NW DrS. 16/97935, S. 14.

Abgesehen davon, dass die angefiihrten Behauptungen bereits von ihrem Inhalt her fiir die
Frage einer Rechtfertigung wahlrechtlicher Sperrklauseln nicht einschligig sind, da sie auf
mutmaBliche Motivationen, Ziele und politische Handlungsmuster von politischen Parteien
und ihren Kandidaten abstellen, erfiilien dic genannten Aussagen auch nicht die
Anforderungen an eine fundierte Prognose iiber die Funktionsbedingungen zukinftiger
Volksveriretungen, die vom Gesetzgeber fiir die Normierung einer wahlrechtlichen
Sperrklausel, sei es auf der Ebene des ecinfachen Gesetzes, sei es auf Ebene der

Landesverfassung, verlangt wird,
dazu sogleich ii.,

sondern verbleiben auf dem Niveau von Mutma8ungen.

i. Nur punktuelle Funktionsstérungen unzureichend

Fir eine kommunale wahlrechtliche Sperrkiausel sind Funktionsstbrungen, die nur in
einzelnen Gemeinden auftreten, selbst dann nicht ausreichend als Rechtfertigung, wenn die
Stérungen besonders schwer sind. Derartig begrenzte FunktionsstSrungen, die in einer

Gesamtbetrachtung des Landes nur Ausnahmen darstellen, miissen mit den dafiir im
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einfachen Recht zur Verfiigung stehenden Instrumenten des einfachen Rechts bekdmpft

werden,
zu diesen Instrumenten siche unten d) .

Denn cine Einschriinkung von Gleichheit des Wahlrechts und politischer Chancengieichheit
fiir die grofe Mehrzahl der von den Stérungen nicht betroffenen Gemeinden wire

unangemessen und unverhditnismiRig.

ii. Uberpriifung der gesetzgeberischen Prognose

Diec Prognose des Gesetzgebers, ob ohne eine wahlrechtliche Sperrklausel eine
Funktionsstérung der jeweiligen Volksvertretung 2u  beflirchten  sei, unterliegt
verfassungsgerichtlicher Kontrolle. Denn mit der jeweils als wahlrechtiicher (Verfassungs-)
Gesetzgeber auftretenden Mehrheit werden UGber die Abgeordneten und die hinter thnen
stehenden Parteien Personen und Organisationen tiitig, die selbst Akteure in dem politischen

Wettbewerb sind, dessen zentrale Regel sie mit dem Wahirecht gestailten,

vgl. BVerfGE 129, 300 (322f), T Puhl, Die 5%-Sperrkiausel im
Kommunalwahlrecht auf dem Riickzug, in: Depenheuer/Hientzen/Jestaedt (Hrsg.):
FS Josef Iesensee, 2008, S. 441 (449 £); H. Meyer: Die Zukunft des Wablrechts
zwischen Unversténdnis, Interessenkalkiil, obiter dicta und VerfassungsverstoR, in:
Wieland (Hrsg.): Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache, 2010, S. 41
(48 f3. S. Rofner, Sperrklauseln — Wahlrechtliche Marktzugangsbeschrinkungen
auf dem Priifstand, in. KommPWahlen 2012, 5. 10 (12). Ausdriicklich auch
bezogen auf eine gesteigerte Kontrollintensitiit bei verfassungsindernden Gesetzen
HbgVerfG, Urteil vom 08. Dezember 2015 - 2/15, HVerfG 2/135, juris Rn. 88,

Somit ist eine strenge verfassungsgerichtliche Kontrolle notwendig,

VerfGH NW, Urteil vom 16. Dezember 2008 - 12/08, juris Rn. 56 mit Verweis auf
BVerfGE 120, 82 ({13), vgl. dort: ,gerade bei der Wahlgesetzgebung besteht die
Gefahr, dass die [...] Parlamentsmebrheit sich {...] vom Ziel des eigenen
Machterhalts leiten ldsst; weijterhin BVerfGE 129, 300 (323); vgl. E 120, 82
(105); T. Puhl, Die 5%-Sperrkiausel im Kommunalwahirecht auf dem Riickzug,
in: Depenhever/Hientzen/Testaedt (Hrsg.), FS Josef Isensee, 2008, S. 441 (449 1)),

die ohne eine rechiliche und tarsiichliche Uberpriifung der gesetzgeberischen Prognose

jedoch ins Leere liefe,

Vgl VerfGH NW, Urteil vom 6. Juli 1999 — 14/98, 15/98, juris Rn, 64 ff.; Urteil
vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn. 57 ff,; deutlich BVerfGE 129, 300
(323), 120, 82 (113 £.}; sowie VerfGH Thiiringen, Urteil vom 11. Aprif 2008 ~
22/05, juris Rn. 53. Ausgeschlossen ist jedoch cine reine ZweckmiBigkeits-
kontrolle, VerfGH NRW, Urteil vom 26. Mai 2009 — 2/09, juris Rn. 84.
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Somit reicht die ,abstrakte und allgemeine® Behauptung nicht aus, ohne ¢ine Sperrkiausel
wwerde der Einzug kleinerer Parteien und Wihlergemeinschaften in die Vertretungsorgane

erleichtert und dadurch die Willensbildung in diesen Organen erschwert”,

VerfGH NW, Urteil vom 6. Juli 1999 - 14/98, 15/98, juris Rn. 68; Urteil vom 16,
Dezember 2008 ~ 12/08, juris Rn. 57; BVerfGE 129, 300 (323); 120, 82 (114),
VerfGH Thiiringen, Urteil vom 11, April 2008 — 22/05, juris Rn. 57, 77; vgl. ferner
J. Dietlein/D. Riedel, Zugangshiirden im Kommunalwahlrecht, 2012, S. 83 {f.

nicht aus. Die Funktionsstérung muss vielmehr mit ,einiger Wahrscheinlichkeit™ drohen,

VerfGH NW, Urteil vom 6. Juli 1999 — 14/08, 15/98, juris Rn. 68; vzl. auch
BVerfGE 135, 259 (288); sowie ausdriicklich BVerfGE 120, 82 (114).

Dabei sind die konkreten Funktionsbedingungen der jeweiligen Volksvertretung ins Auge zu
fassen,

exemplarisch BVerfGE 129, 300 (326 ff.); siche auch VerfGH Thiiringen, Urteil
vom i1, April 2008 - 22/05, juris Rn.55; VerfGH Saarland, Urteil vom 29
September 2011 - Ly 4/11, juris Ro. 2221f; vgl. J. Dietlein/D. Riedel,
Zugangshiirden im Kommunalwahlrecht, 2012, 8. 38.
Wegen der Kontinuitit des politischen Wettbewerbs ist auch eine ecinmalige
gesetzgeberische Prognose unzureichend, da die politischen Verbiltnisse stets im Fluss sind
und sich veriéindern kdnnen. Den Gesetzgeber trifft also cine Pilicht, zu iiberwachen, ob

wahlrechtliche Sperrklauseln weiterhin notwendig sind,

zur Uberwachungspflicht VerfGH NW, Urteil vom 6. Juli 1999 - 14/98, 15/98,
Juris Rn. 72; Urteil vom 16. Dezember 2008 — 12/08, juris Rn, 57 ff,, 70 ff.; sowie
BVerfGE 135, 259 (288 £.); 129, 300 (321); 120, 82 (102); VerfGH Thiiringen,
Urteil vor 11. Aprif 2008 - 22/08, juris Rn. 77; VerfGH Saariand, Urteil vom 29.
September 2011 — Lv 4/11, juris Rn. 220. '

Sind sie nicht mehr notwendig, ergibt sich aus dem Charakter der Gleichheit der Wahl wie

der Chancengleichheit der politischen Parteien als Rechtsprinzipien,

M. Morlok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetzkommentar, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art.
38 Rn. 59 f.; dhnlich auch BVefGE 121, 266 (295); zur Verbundenheit der
politischen Gleichheitsrechte mit dem Demokratieprinzip und dem ,egalitiir-
politischem Zug® des Grundgesetzes P, Héberle, in: HIBSIR 11, 3. Aufl. 2004,
§22 Rn. 65 f Grundlegend zur Prinzipientheoric R, Alexy, Theorie der
Grundrechte, S. 75 ff,, 133 £,

dass die betreffende Sperrklausel abgesenkt oder abgeschafft werden muss. Auch vor die-
sem Hintergrund stellt sich die im ,Kommunalvertretungsstarkungsgesetz™ gewihlte
Rechtsform einer Verfassungsbestimmung fiir die Normierung einer wahlrechtlichen Sperr-

klausel als wenig geeignet dar. Denn bekanntermaBen unterliegt cine Verfassungsanderung
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deutlich gesteigerten parlamentarischen Mehrheitserfordernissen im Vergleich zur Ande-
rung eines einfachen Gesetzes, so dass bei Fortgeltung von Art. 78 1 3 Verf NW der Eintritt
ciner Konstellation moglich wiirde, in der der nordrhein-westfiilische Gesetzgeber zur
Modifikation oder Streichung der Sperrkiausel rechtlich verpflichtet, politisch aber nicht in
der Lage wiire. Auch aus diesem Grunde ist es zu begriien, dass die librigen 15

Landesverfassungen wie auch das Grundgesetz auf dhnliche Vorschriften verzichten.

iii. Funktionsstérung anhand rechtlicher Funktionsanforderungen zun beurteilen

Der Bezugspunkt aller gesctzgeberischen Prognosen iiber Funktionsstorungen von
Parlamenten und eine mégliche Abwehr mittels einer wahlrechtlichen Sperrklausel sind die
rechtlichen Funktionsanforderungen an die zu wihlende Volksvertretung, die sich aus dem
Recht ergeben. Diese Funktionsanforderungen sind also zuniichst zu ermitteln,

BVerfGE 95, 408 421y, J  Dietlein/D. Riedel, Zuvgangshiirden im
Kommunalwahlrecht, 2012, S.38; 5. Rofner, Sperrkiauseln - Wahlrechtliche
Markzugangsbeschrinkungen auf dem Prifstand, in: KommunalPraxis Wahlen
2012 8. 10 (13) dhnlich auch T Publ: Die 5%-Sperrklavsel im
Kommunalwahlrecht auf dem Riickzug, in: Depenheucr/Hientzen/Jestaedt (Hrsg.),
FS Josef Isensee, 2008, S. 441 (449). Der Aufgabe eciner Ermiitlung
parlamentarischer Funktionsanforderungen unterzieht sich fiir das Europiische
Parlament eingehend BVerfGE 129, 300 (335 ff.).

d) Funktionen nordrhein-westfdlischer Riite und Kreistage

Fir die Rate und Kreistage in Nordrhein-Westfalen ergeben sich  die
Funktionsanforderungen primir aus der Gemeinordnung und der Kreisordnung des Landes
Nordrhein-Westfalen, weiterhin aus der Verfassung des Landes und in einigen

grundicgenden Ziigen aus dem Grundgesetz.

i. Reprisentationsfunktion
Eine wesentliche Funktion von Volksvertretungen bestcht in der legitimierend wirkenden
Reprisentation des Volkes,

BVerfGE 123, 39 (68 fi.); 95, 335 (368 ff.). Zum Gehalt dieser Grundsiitze im
foderalen System BVerfGE 99 1 (11 £, H. Meyer, HABSIR 11, 2. Aufl. 1998, § 37
Rn. 18-21; im Einzelnen ders., ebd, § 38 Rn. 1-45; J Ipsen
Staatsorganisationsrecht, 27. Aufl. 2016, Rn, 73 ff. Vgl. oben B. IIL. 1. e).
Diese Aufgabe obliegt auch den kommunalen Volksvertretungen. Dies bringen Ant. 1115 2;
6912, 7811 und 2 Verf NW, Art. 281 1 und 2GG; §8§ 1 L; 40 Tund 11 1 GO NW; §§ 1 I; 25
I KO NW zum Ausdruck,

S. Smith, in: Kleerbaum/Palmen, Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen, § 40
S. 495 f.; R. Wansleben, in: Held/Winkel, Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen,
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§ 40 5. 250; vgl. BVerfGE 11, 266 (275 {.); H. Klein, in; Herzog/Herdegen/Kiein

(Hg.}), Maunz/Diirig GG (74. Lfg. 20135), Art. 21 Rn, 239, dazv siche oben B. L. 2.
ii. Weitere Funktionen nach der Gemeindeordnung und der Kreisordnung
Die durch Gesetz ausdriicklich libertragenen Funktionen der Rite und Kreistage sind
vielfiltig. Nach § 41 I 1 GO NW sind die Rite grundsitzlich fiir alle Angelegenheiten der
Verwaltung der Gemeinde zustindig, soweit nicht ausnahmsweise gesetzlich andere
Zustindigkeiten gegeben sind, Abgesehen von den im Katalog der uniibertragbaren
Aufgaben enthaltenen Zustindigkeiten nach § 41 I 2 GO NW, kann der Rat Aufgaben
delegieren und it dies kraft §41 III GO NW generell fiir Aufgaben der laufenden

Verwaltung, fiir die allerdings eine Riickholbefugnis besteht.

Die Befugnisse der nordrhein-westfilischen Kreistage sind dhnlich geregelt,
siche §§ 26 I; 42 lit a) KrO NW.,

Besonders hervorzuheben ist eine Funktion, die Rite und Kreistage nichr mehr austiben,
namiich die Wah! des Hauptverwaltungsbeamten. Das Fehlen dieser Funktion unterscheidet
die Kommunalverfassung Nordrhein-Westfalens grundiegend von den parlamentarischen
Regierungssystemen der Lander und des Bundes, die parlamentarische Mehrheiten bereits
bendtigen, um Uberhaupt eine handlungsfihige Regierung und Exekutivspitze zu wihlen.
Diese Abhiingigkeit ist ein entscheidendes Argument fir die Rechtfertigung der
Sperrklauseln in den Landern und im Bund,
VerfGH NW, NVwZ 1995, 579 (581); BVerfGE 120, 82 (116); LVerfG M-V, LKV
2001, 270 (270 £.); T Puhl, Die 5%-Sperrklausel imt Kommunalwahirecht auf dem
Riickzug, in: Depenhever/Hientzen/Jestaedt (Hg.): FS Josef Isensee, 2008, 5, 441
(453).
Die Kommunalverfassungsreform von 1994 hat mit der Direktwah! der Biirgermeister und
Landrdte die Formierung der Verwaltungsspitze von den Kommunalparlamentien
unabhingig gemacht. Zwar wihlen die Riéte und Kreistage die Beigeordneten respektive die
allgemeinen Vertreter des Landrats (die Kreisdirektoren),

§ 71 GONW; § 47 KrO NW,

jedoch unterliegen diese Gemeindebediensteten dem Weisungsrecht der vom  Volk
gewiihiten Hauptverwaltungsbeamten,

trotz nach auBen unbegrenzier Vertretungsmacht fiir das jeweilige Organ besteht
im Innenverhidlinis eine Unterworfenheit unter die Verantwortungssphire des
Landrats (§ 42 lit. g. KrO/ NRW) oder des Biirgermeisters (§ 62 GO NRW, § 71 1
2, 11 GO NRWj; vgl. zur KrO NW: F Brunner, in: Smith/Bender (Hrsg.), Recht
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der Kommunalen Wahlbeamten, 2016, 5. 483 . sowie Held/Winkel/Wansleben
(u.a.), Kommunalverfassungsrecht in NRW, Bd. 1, akt. EGL Dezember 2015, § 47
KrO NRW Unterpunkt 2.1 ond 2.2; sowie zur GO NW, B. Collisi, in:
Articus/Schneider (Hg.), GO NRW, 6. Aufl. 2016, § 70 Unterpunkt 4.; J. fpsen, in:
Handbuch fiir kommunale Wissenschaft u, Praxis, 3. Aufl. 2007, § 24 Rn. 154 ff.
sowie F Brunner, in: Smith/Bender, Recht der kommunalen Wahlbeamten, 2016,
S. 439,

Damit hat die Befugnis, die Beigeordneten und Kreisdirektoren zu wihlen, bei weitem nicht

die Bedeutung wie die zuvor bestehende Befugnis zur Wahl des Hauptverwaltungsbeamten.

Zwar haben die kommunalen Volksvertretungen nach wie vor eine Reibe anderer
bedeutsamer Kompetenzen: Sie iiben gegeniiber Biirgermeistern, Landriten und den
Gemeindebediensteten gewisse Kontrollrechte aus,

§8 55: 41 1it. j GONW, § 26 T lit. i), IL, TH, IV KrO NW,
sind wesentlich an der kommunaien Normgebung heteiligt,

§ 41 it £, ) GONW; § 26 [lit. §) KitONW,
und an der Aufstellung der kommunalen Haushalte sowie der Bestimmung der $ffentlichen
Einnahmen und Ausgaben,

§ 41 1lite. h), 1) GO NW; § 26 1 litt. g), h) KrQO NW.
Allerdings sind diese Funktionen den Riiten nicht ohne rechtliche Sicherungen tibertragen.
iii. Sicherungen gegen migliche Funktionsstirungen
Fiir die Beurteilung eines Eingriffs in die Gleichheit der Wahl und in die Chancengleichheit
der politischen Parteien sind im Zusammenhang mit den rechtlichen Funktionsanforde-
rungen auch die rechtlichen Funktionsbedingungen relevant, insbesondere die rechtlichen

Vorkehrungen, die getroffen wurden, um die Erfiillung der Funktionsanforderungen

abzusichern.
Rite und Kreistage treffen Sachentscheidungen, fithren déncben aber auch Wahlen durch.

(1) Beschlusstihigkeit

Fiir alle Entscheidungen von Riten und Kreistagen ist die Beschlussfihigkeit eine
Voraussetzung. Die cinschidgigen Regelungen § 49 GO NW; § 34 KrO NW treffen jedoch,
abgesehen von einer generellen Verpflichtung der Mitglieder von Kommunalparlamenten

zur Aufgabenerfitllung und damit auch zu hinreichender Teilnahime,

vgl. OVG NW, NVwZ 1983, 485 (486} zum damaligen § 30 [ GO NW,
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Vorkehrungen, um die Beschlussfahigkeit zo sichern. So geniigt fiir die Beschiussfihigkeit
die Anwesenheit von mehr als der Hilfte der Mitglieder, wobei die Beschlussunfahigkeit
auf Antrag festgestellt werden muss. Die Gefahr ciner Beschlussunféhigkeit infolge des
Fernbleibens der Vertreter kleiner Gruppierungen besteht somit kaum. Ihr kénnte zudem

durch verstirkte Prisenz der Mitglieder anderer Fraktionen begegnet werden.

Ist aber cine Angelegenheit dennoch wegen Beschlussunfihigkeit zurtickgestellt worden, so
kann in einer folgenden Sitzung der Kommunalvertretung iiber dieselbe Angelegenbeit ohne
Riicksicht auf die Beschlussfihigkeit entschieden werden,

§ 49 11 GO NW; § 34 1 KrO NW.

(2) Mehrheit
Sachentscheidungen nordrhein-westfilischer Rite und Kreistage werden mit einfacher
Mehrheit getroffen,

§5011 GONW; §3511 KrONW,

Fiir Wahlen gilt im ersten Wahlgang zwar das Erfordernis einer Mehrheit der giiltig
abgegebenen Stimmen, in cinem zweiten Wahlgang kommt es dann aber zur Stichwahl

zwischen den beiden erfolgreichsten Bewerbern des ersten Durchgangs,
§ SO GO NW; § 35 T KrO NW.
Da gemiB § 50 V GO NW: § 35 V KrO NW Enthaltungen und ungiiltige Stimmen nicht fiir

die Berechnung der Mechrheit herangezogen werden, ktnnen Sachentscheidungen und

Wahlen gegen bloBe Obstruktion als gesichert gelten.

Ahnliches gilt auch fiir die Ausschusswahlen, die nach dem Verfahren der Verhiiltniswah)
zwischen den Wahlvorschligen der Fraktionen und Gruppen des Rates respektive des

Kreistages durchgefiihet werden,
§ 50 111 GO NW, § 35 11 GO NW,

(3) Haushalt

Solite es sich trotz der genannten Vorkehrungen als unmoglich erweisen, eine
Haushaltssatzung zu erlassen, kann auf die Vorschrift.en_ der §§ 82, 83 GO NW (fiur dic
Kreise je in Verbindung mit § 53 1 KrO NW) iiber die vorliufige Haushaltsfiihrung und tiber
die iiber- und auBerplanmiiBigen Ausgaben zurlickgegriffen werden,

BVerfGE 120, 82 (116) zu den inhaltsgleichen Vorschriften der GO Schleswig-
Holstein; Thomas Puhl, Die 5%-Sperrikiausel im Kommunalwahirecht auf dem
Riickzug, in: Depenhever/Hientzen/Jestaedt (Hg.): FS Josef Isensee, 2008, S. 441
(455),
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(4) Vom Vulk gewiihlter Hauptverwaltungsbeamter
Die Biirgermeister und Landriite sind institutionell unabhdngig von den jeweiligen
Volksvertretungen, da sie direkt vom Voik gewihlt sind,
§6511IGONW; §4411 KO NW.
Damit ist die Vertretung der Gemeinde oder des Kreises nach auBen, die Fithrung der
laufenden Geschiifte der Verwaltung, die Ausiibung der Zustandigkeit fiir Personalentschei-
dungen, die Mdglichkeit der Beanstandung von Rats- oder Kreistagsbeschliissen wegen
Rechiswidrigkeit wie auch die Handhabe zu Dringlichkeitsentscheidungen gewiihrleistet,
§§6311:41 I 731, 1L 54 11; 60 1 2 GO NW bzw, §§ 42 lit. a), e); 49 I; 30 1I;
50 I11 2 KeQO NW.
(5) Staatliche Aufsicht
Zudem gibt es mit der staatlichen Aufsicht, die teils als Rechts-, teils als Fachaufsicht
ausgestaltet ist, Moglichkeiten, eventuelles Funktionsversagen der kommunalen
Volksvertretungen aufzufangen,
§§ 119 ff. GO NW (fiir die Kyeise in Verbindung mit § 57 1 KrQ NW),

{6) Bei Funktionsausfall Moglichkeit gesetzgeberischen Eingreifens

Sollte es trotz all der genannten Sicherungsinstrumente doch zu einem Funktionsversagen
kormen, so sind kommunale Volksvertretungen, anders als staatliche Parlamente, dennoch
nicht ohne Schutz, Ein Landtag oder der Bundestag darf es schon deshalb nicht darauf an-
kommen lassen, ob seine Mehrheits- und Entscheidungsféhigkeit wegen zu grofler Zersplit-
terung und uniiberwindlicher politischer Antagonismen verloren geht oder nicht, weil bei
Verwirklichung der Gefahr auch keine realistische Moglichkeit mehr bestiinde, ¢ine dann
notwendig gewordene wahlrechtliche Sperrkiausel zur Wiederherstellung der Entschei-
dungsfihigkeit einzufiihren. Kommunalparlamente dagegen diirfen darauf rechnen, dass das
zustindige staatliche Parlament eingreift und die gesetzlichen Rahmenbedingungen so in-
dert, dass die Entscheidungsfihigkeit wiedererlangt wird, etwa durch Einfilhrung einer

wahlrechtlichen Sperrklausel.

iv. Zietkon{liki
Bei der Beurteilung einer kommunalwahlrechtlichen Spérrklausﬁi ist zu berticksichtigen,
dass die eventuelle Férderung der erwihnten weiteren Funktionen,
sieche oben ii.,
zu Lasten der Repriisentationsfunktion,

dazu sieche oben i,
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geht, die eine gleichmiflige, den Anteilen an den abgegebenen giiltigen Stimmen
entsprechende Vertretung politischer Gruppierungen in den Riaten bzw. den Kreistagen
erfordert. Aus dieser Gegenidufigkeit ergeben sich erhShte rechtliche wie tatséichliche
Anforderungen an die Rechtfertigung von Sperrklauseln, die sich in einer besonders
genauen Priifung der Erforderlichkeit wie der Angemessenheit der Sperrkiause! sowie der

zugrunde liegenden tatsichlichen Erhebungen niederschlagen.

IV. Kein Vorliegen hinreichender Rechtfertignogsgriinde in NW
Die tatsdchlichen politischen Verhdltnisse der Gemeinden in Nordrhein-Westfalen

rechtfertigen gegenwirtig eine kommunalwahlrechtliche Sperrklacse] nicht.

Fir das Vorliegen hinreichender tatsiichlicher Rechtfertigungsgrinde obliegt dem
Antragsgegner die Darlegungslast. Angesichts des Umstandes, dass trotz einer bundesweit
mittlerweile viele Jahre — in Nordrhein fanden die ersten Kommunalwahlen ohne die
Beschriinkung durch ecine Sperrkiausel bereits im Jahr 1999 statt ~ bislang kein
weitflichiges Funkiionsversagen oder auch nur erbebliche Funktionsstdrungen der
Kommunalvertretungen bekannt geworden sind, lisst bereits an dem alarmistischen
Grundton zweifeln, welchen die Mehrheitsfraktionen des Antragsgegners in der

Begriindung des Entwrfs zum , Kommunalvertretungsstirkungsgesetz® anschlagen,
i £

1. Begriindung des Gesetzentwurfs
Eine nihere Betrachtung der vom Antragsgegner vorgebrachten tatsdchlichen Ausfiih-

rungen vertieft diese Zweifet erheblich.

Die Fraktionen des Antragsgegners, die fiir die Verabschicdung des ,Komunalvertre-
tungsstiirkungsgesetzes™  gestimmt haben, stlitzen sich in der Begriindung ibres
Gesetzentwurfs mafigeblich auf das Argument der Zersplitterung der Kommunalparlamente,

die mangels einer kommunalwahirechtlichen Sperrklausel eingetreten sei,
LT-Drs. 16/9795, 8.3, 8. 12, 8. 16 f1,, 8, 22,

und infolge derer es zu Funktionsbeeintriichtigungen gekommen sei. Der Riickgriff auf das
der politikwissenschaftlichen Theoriebildung entlehnte Begriffspaar von .Konkordanz-
demokratic — Konkurrenzdemokratie™,

LT-Drs. 16/9795, 8.3, S.14f1.; vgl. J BogumiliD. Gehne/B. Garske,

Auswirkungen der Authebung der kommunalen Sperrklausel auf das
kommunalpolitische Entscheidungssystem in Nordrhein-Westfalen, 2015, S. 8 {f.
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soll das Zersplitterungsargument stiitzen. Das genannte Begriffspaar dient in der
Politikwissenschaft deskriptiven und analytischen Zwecken. Fiir den empirischen Nachweis
von mit hinreichender Sicherheit zu erwartenden und in einer Vielzahl von Gemeinden
auftretenden, erheblichen Funktionsstdrungen der kommunalen Volksvertrefungen vermag
dieses Begriffspaar wenig zu leisten. Zwar ist eine Vermehrung der in den
Kommunalpariamenten vertretenen  politischen Krifte nicht zu Ubersechen. Eine
Entwicklung in dieselbe Richtung lisst sich aber auch in den Parlamenten beobachten, fir
deren Wahlen unveriindert eine Sperrklause! gilt. Die Vermutung dringt sich daher auf,
dass dies mit einer generell nachlassenden politischen Bindungskraft alter und etablierter
politischer Kriifte zusammenhingt. Eine solche Entwicklung kann mit einer wahlrechtlichen
Sperrklausel nicht aufgehalten oder gar riickglingig gemacht, sondern allenfalls zeitweilig

vertuscht werden,

dhnlich auch A, Hewsch, Die Fraktion in Rat und Kreistag, NWVBIL 20135,

S.401 1. -
Vor allem bleibt im Dunkeln, welcher Art die vom Antragsgegner behaupteten konkreten
Funktionsbeeintrdchtigungen und zumindest abstraklen Gefshren fir ihre Funktions-
fihigkeit {n@mlich der kommunalen Volksx’eriretungen_}“ sein sollen. Es bleibt auch 2zu
fragen, wie die Mehrheitsfraktionen zu ihren tats‘zich’liéhcn Einschitzungen gelangt sind.
Durch die Anhdrung der kommunalpolitischen Prakiiker durch den Hauptausschuss und den
Auvsschuss flir Kommunalpolitik des Landtages am 26. Janvar 2016 wurden diese

Behauptungen bei genaverer Betrachtung jedenfalls nicht gestiitzt.

2. Stichprobenartige Betrachtung der tatsiichlichen Verhiltnisse

Der Gesetzentwurf des Kommunalvertretungsstirkungsgesetzes (LT-Drs. 16/9795) wurde
am 1. Oktober 2015 nach Erster Lesung zur federfiihrenden Beratung an den Hauptaus-
schuss sowie zur Mitberatung an den Ausschuss flir Kommunalpolitik {iberwiesen. Der
Hauptausschuss beschloss die Anhrung von Sachverstindigen in Sffentlicher Sitzung. Die
Anhdrung fand am 21. Januar 2016 gemeinsam mit dem Ausschuss fiir Kommunalpolitik
statt, Die Anhdrung ist im Ausschussprotokoll (APr) 16/1139 dokumentiert. Aus den dort
eingebrachten Stellungnahmen, soweit diese konkret {berpriif- und nachvollziehbare
Funktionsbeeintriichtigungen kommunaler Volksvertretungen beklagen, ergibt sich nicht,
dass dic vom Antragsgegner lediglich behaupteten Funktionsbeeintriichtigungen tatsdchlich
gegeben sind, jedenfalls aber nicht, dass sie auf das Vorhandensein von Kleinstfraktionen

oder Einzelmandatstrigern zurlickgeftihrt werden kdnnen.
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Zusammengefasst wird von den Vertretern aus der kommunalen Praxis eine ,,zunchmende
Zersplitterung™ der Rite und Kreistage beklagt, die eine Mehrheitsbildung erschwere und

die Ratsarbeit mithseliger und langwieriger gestalte.

Dies wird etwa von Volker Wilke {GAR NRW} unter Hinweis auf eine Haushalisberatung

der Stadt Diisseldorf illustriert, die liber 15 Stunden gedavert habe,

APr 16/1139 vom 21, Januar 2016, S. 22; 5. auch SGK NRW/KPV NRW/GAR NRW,
Stellungnahme zum Kommunalvertretungsstarkungsgesetz, LT-16/3341, 5. 4 £,

Die SPD-Fraktion im Rat der Stadt Duisburg gibt an, in der laufenden Ratsperiode betrage
die — cine libergroBe zeitliche Belastung darstellende ~ durchschnittliche Dauer einer
Ratssitzung 305 Minuten, bei Haushalisheratungen 364 Minuten, zudem sei aufgrund der
Vielzahl im Rat vertretener Parteien (insgesamt [3) eine Mehrheitsbildung erheblich

erschwert, da im Rahmen der Einigung stets ,,Gegenleistungen™ erwartet wiirden,

SPD-Fraktion im Rat der Stadr Duisburg, Stellupgnahme zum Kommunalverire-
tungsstirkungsgesetz, LT-16/3319, 5. 2.

Fiir die SPD-Fraktion im Rat der Stadt K8in wies Susana dos Santos (Stellvertretende Vor-
sitzende der SPD-Fraktion Kéln) auf eine libergroBle zeitliche Belastung hin, da Ratsitzungen
regelmiBig sechs bis acht Stunden dauverten und auch ,,AusreiBer* mit zehn bis zwolf Stunden

vorkdmen, wobei der Rekord hei einer Ratssitzung von mehr als 13 Stunden liege,

APr 16/1139 vom 21. Januar 2016, 8. 30; SPD-Fraktion im Rat der Sitadt Koln,
Stellungnahme zum Kommunalvertretungsstirkungsgesetz, LT-16/3350, S. 1.

Dr. Wolfgang Honsdorf (Burgermeister 2.D. Bad Salzuflen) beklagt einen zu groflen
Einfluss der Kleinstgruppen auf die Entscheidungsfindung im Rat und zugleich den Zwang
zur Einigung in einer ,Koalition™ aus zwei Parteien, die zusammen iiber 70% der
Ratsmandate verfiigen, da andere bestindige Mehrheiten nicht moglich seien. Uberdies sei
die Fraktionsbildung unter den Einzelmandatstriigern von einer gewissen Beliebigkeit

geprigt und zudem von diversen Gerichtsvertahren begleitet,

APr 16/1139 vom 21. Januar 2016, S. 32; Dr. Wolfgang Honsdorf, Stellungnahme
zum Kommunalvertretungsstirkungsgesetz, LT-16/3312, 8. 2.

Helmut Ludwig (Fraktionsgeschiftsfibrer GRUNE, Stadt Aachen) bezweifelt den
tatsdchlichen Zugewinn fiir die Ratsarbeit durch Einzelmandatstriger oder Kleinstgruppen
unterhalb der Fraktionsstiirke. Diese scien rein faktisch nur , Ratsmitglieder 2. Klasse®, da

sie in den wichtigen Ausschussberatungen nicht mit Stimmrecht mitwirken konnten und
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deshalb im Rat lediglich ,,Zuschauerinnen und Zuschauer” seien, weil sie letztlich an der
Fachdebatte {iberhaupt nicht teilgenommen haben. Obgleich sich die Einzelmandatstriger in
Aachen — ,was die Wortbeitrige angeht” ~ zuriickhaltend verhielten, kiime ihnen als
wZinglein an der Waage™ dennoch ein nicht angemessen hoher Einfluss zu,

APr 16/1139 vom 21. Januar 2016, S. 33 f.; Helmut Ludwig, Stellungnahme zum
Kommunalvertretungsstarkungsgesetz, LT-16/3332, 8. 2.

Auch Stefan Weber (CDU-Fraktionsvorsitzender im Rat der Stadt Miinster) beklagt
iiberlange Ratssitzungen, wobel die vier im Rat vertrelenen Einzelmandatstriger etwa ein
Drittel der Arbeitszeit des Rates binden wiirden,

Stefon  Weber, Stellungnabme zum Kommunalvertretungsstiarkungsgesetz, LT-
16/3342,

Ulrich Roland (Birgermeister der Stadt Gladbeck) -beklagt ebenfalis die Linge der
Raissitzungen, aber auch eine (bergebiihrliche Inanspruchnahme des Rechts, politische
Antragen und Aniriige zur Tagesordnung zu stellen,

Ulrich Roland, Stellungnahme zum Kommunalvertretungsstdrkungsgesetz, LT-
16/3333, 8. 2.

Ullrich Sierau (Oberbiirgermeister der Stadt Dortmund) sicht eine Funktionsbeeintriich-
tigung vor allem in dem Einzug der Partei ,.Die Rechte" mit einem Einzelmandatstriiger in
den Rat der Stadt Dortmund. Dieser habe etwa in einer einzigen Sitzung insgesamt 102
Anfragen gestellt. Auch eine Vielzahl an Klagen ~ etwa um den Gruppenstatus — sei zu
beklagen. Ferner sei durch die Partei ,die Rechte™ nunmehr durch ihre gewaltbereiten
Anhinger ein Schutz durch die Polizei notwendig,

Ullrich Sierau, Stellungnahme zum Komxﬁunaivcrtretungsst‘érkur;gsgesctz., LT~
16/3326.

Bei niherer Betrachtung der tatsiichlichen Verhitlinisse bei der Ratsarbeit fiir die Jahre 2015
und 2016 in diesen acht Stidten ergibt sich, dass die beklagten , Funktionsbeeintriichti-
gungen* regelmiBig nicht Folge einer zusitzlichen Belastung der Ratsarbeit durch eine

iibergroBe Anzah! von Kleinstgruppen oder Einzelmandatstrigern ist.

a) Diisseldorf

Im Rat der Stadt Disseldorf haben bei einer Gesamtzahl von 82 Sitzen die ,.groBen
Parteien™, die zumindest auch auf Bundesebene bei einer Sperrklausel von 5 % (§ 6 111 1
BWahlG) mindestens einmal vertreten waren, seit 20 ]4 genau 76 (CDU, SPD, B90/Griine,
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FDP, Die LINKE) von 82 Ratsmandaten inne. ,Kleinstparteien™ sind nur mit 6 Mandaten

verirelen. Prozentual liegt der Anteil der ,,groBien Parteien™ im Rat damit bei 92,68 %,
vgl. https:/fwww.duesseldorf.de/rat. htinl (zuletzt abgerufen am 30.11.2016).

Bereits diese Mehrheitsverhiltnisse zugunsten der , groien Parteien™ lassen daran zweifeln,
dass kleinere Wiahlergruppen zu einer dauverhaften strukturelien Funktionsbeeintrichtigung
tes Rates der Stadt Diisseldorf gefiihst haben oder fiihren kénnen. Bei einem niheren Blick
auf die von Volker Wilke (GAR NRW) in seiner Stellungnahme (s.0.}) als Beispiel fiir eine
Mehrbelastung durch Wihlergruppen angefiihrte Ratssitzung mit {iber 15 Stunden Linge
ergibt sich aus den einschlidgigen Medienberichten kein Hinweis auf ¢in Verhinderungs-
verhalten der , Kleinstparteien™. Vielmehr wird als Grund fiir die Sitzungsdauver die
schwierige Haushaltslage in Diisseldorf genannt und von der eklatantesten Finanzkrise seit

iiber 15 Jahren gesprochen,

vgl. hitp://www.neue-duesseldorfer-online-zeitung.de/politik/diskussion-zum-haus
halt-2016-15-stunden-beratung/, zuletzt abgerufen am 30.11.2016.
Wenn sich bei Durchsicht des Sitzungsprotokolls der als Beispicl benannten Ratssitzung
auch tatsdchlich , lingere Redebeitriige” von Einzelmandatstrigern finden, insbesondere die
Einzelreden der Ratsherren der Republikaner, der PIRATEN und der AFD,

§. Niederschrift, Ratssitzung Disseldorf vom 10.12.2015, S. 79 {t.,

so haben diese gleichwohl lediglich einen Umfang von zehn der stolzen 153 Seiten der
Haushalisdiskussion. Dies ist als zuldssige Ausiibung cines Ratsmandats zu werten, zumal
die Redeinhalte einen ausreichenden Zusammenhang zum Sachthema aufgewiesen haben
(vgl. § 43 1 GO NW), Zudem steht dem Rat die Maglichkeit offen, insoweit es erforderiich
scheint, die Redezeit von Einzelmandatstrigern durch die Geschiiftsordnung zu
beschrinken, sofern bei den entsprechenden Geschiiftsordnungsregelungen die Grundsiitze
der Gleichheit aller Ratsmitglieder als ,.fortgesetzte Wahlrechtsgieichhcit“ beachtet wird.
Dies kann selbst bei Beachtung der verfassungsrechtlichen Vorgaben zu einer erheblichen

{aber zuldssigen) Beschrinkung der Redezeit bei Einzelmandatstriigern fithren.

Der Rat der Stadt Disseldorf hat mit § 18 I GOdRD eine solche Regelung geschaffen, die
zumindest bet sachwidrigem ,Abschweifen” Ordnungsrufe oder gar einen Ausschluss
erlaubt (vgl. § 18 1Il GOdRD). Eine Erweiterung der Regelung kinnte ein ebenso
effektives, aber milderes Mittel darstellen, um schwierige, aber notwendige demokratische

Debatten zeitlich zu disziplinieren.
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Zeitlich iiber Gei:siihr zu Buche schlagenden Debatten kann auch durch eine voraus-
schauende und realistische Gestaltung der Tagesordnung entgegengewirkt werden. Nach
§ 48 1 2 GO NRW ist der Oberbiirgermeister nur dann gezwungen einen Tagesordnungs-
punkt in die Sitzung aufzunchmen, wenn er von 1/5 der Ratsmitglieder oder einer Fraktion
gestellt wird. Im Ubrigen kann die Sitzungslinge auch durch eine Verinderung im Sit-
zungsturnus positiv beeinflusst werden. Ein Blick auf die online im Ratsinformationssystem
der Stadt Diisseldorf bereitgesteliten Ratsprotokolle zeigt, dass der Rat der Stadt Diisseldorf
in den letzten 2 Jahren insgesamt 11 Mal getagt hat. Dabei werden in den durchschnittlich
fiinf- bis sechsstiindigen offentlichen Ratssitzungen Tagesordnungen in einem Umfang von
durchschnittlich vier bis filnf pdf-Seiten ,,abgearbeitet®,

vgl. hups/fwww.duesseldorf de/rat/ratsinfo.html  (zuletzt aufgerufen am 12.

Dezember 2016); Suchfeldeingabe ,,Protokoll”, Gremium: Rat, Dauer: 1.1.2015-

11.12.2016.
Bei Geltung einer Sperrklausel in Hohe von 2,5 % wiiren die Republikaner (1,2 %), die
Piraten (1,7 %), dic Freien Wihler (1,2 %) und die Tierschutzpartei (1,5 %) nicht im Rat
der Stadt Diisseldorf vertreten gewesen,

vgl.  http:/fwww.wahlergebnisse.nrw.de/kommunalwahlen/2014/aktuell/al 11000

kw1400.html {zuletzt abgerufen am 30.11.2016).
Es ist zu bezweifeln, dass die Ratssitzungen angesichts der schieren Masse an zu
bearbeitenden Themen dann tatsichlich maBgeblich kiirzer ausgefallen wiren. Bei der
Rechtfertigung einer Sperrklausel kommt es jedoch darauf an, den Nachweis einer
erheblichen FunktionsstGrung zu  fiihren, die mitursiichlich auf das Wahlergebnis
zurlickzufiihren ist - und nicht etwa auf cine unzweckmiBige Sitzungsleitung oder

{iberfrachtete Tagesordnungen.

b) Duisburg

Im Rat der Stadt Duisburg werden 70 von 84 Mandaten von Parteien gehalten, die
zumindest einmal im Bundestag vertreten waren, was einem prozentualen Anteil der
~groBen Parteien™ im Rat von 83,33% entspricht,

vgl. https://www.duishurg.de/rathaus/rathaus/gremien/1020101 00000086 108.php
(zuletzt aufgerufen am 12. Dezember 2016).

Tatséichlich ist im Rat der Stadt Duisburg eine grofiere Anzahl von kleineren Parteien
vertreten,  Diese  haben sich  Uberwiegend za FPrakiionen oder zuo  Gruppen
zusammengeschlossen (vgl. § 48 12 GONRW, § 56 1, Il 1-3 GO NRW),
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Sofern von der SPD-Fraktion im Rat der Stadt Duisburg beklagt wird, dass deshalb die
Mehrheitsbildung erheblich erschwert sei und eine Einigung mit den Einzelmandatstrigern
bzw. Kleinstfraktionen oder Gruppen nur mit cincr ,,Gegenleistung™ mdglich sci, st dies
allerdings lediglich Ausdruck eines demokratischen Entscheidungsfindungsprozesses, der
von Kompromissen und Zugestindnissen gepriigt ist. Selbst bei absoluter Mchrheit einer
grofleren Partei sind Kompromisse zwischen Interessengruppen innerhalb dieser Partei
erforderlich, um Mehrheiten fiir bestimmte Entscheidungen zustande zu bringen. Dies sind

in einer Demokratie hinzunehmende ,,Schwierigkeiten™ bei der Entscheidungsfindung,
VerfGH NW, Urteil vom 06. Juli 1999 - 14/98, 15/98, juris Rn. 8§9.

Die seitens der SPD-Fraktion im Rat der Stadt Duisburg als Funktionsbeeintrichtigung
wahrgenommene Dauer der Ratssitzungen ist wiederum - wie bereits bei der Stadt

Diisseldorf — ein Problem, das schlicht organisatorisch verschuldet ist.

Der Rat der Stadt Duisburg tagie in den letzten zwei Jahren als Gesamtorgan nur insgesamt
an zehn Tagen. In den Ratssitzungen werden durchschnittlich 50-60 Tagesordnungspunkie
behandelt. Die lingste offentliche Ratssitzung im Jahr 2016 fand am 26.09.2016 und
daverte 5 Stunden, die durchschnittliche Dauver betrug im Jahr 2016 nicht einmal 3,5
Stunden. Dabei ldsst sich die lingere Sitzungsdauer durch die Zahl von 83
Tagesordnungspunkien erkliiren, welche sich deutlich von der durchschnittlichen Zahl von
etwas tiber SO Tagesordnungspunkten abhebt. Im Jahr 2015 waren 4-7 Stunden {blich,
wobei in der lingsten Sitzung (ca. 7 Std) am 23.11.2015 ganze 107 (I)
Tagesordnungspunkte mit Ergiinzungen abgehandelt worden sind,

vgl. die Informationen im Ratsinformationssystem der Stadt Duisburg,
https:/sessionnet.krz.de/duisburg/mi/suchen0l.asp?__swords=Niederschrift&__sa
o=]& _swnot=Ausschlussworte&__zsigmr=251& __axxdat_full=01.01.2015&__
exxdat_full=11.12.2016&go=Suchen&__sgo=Suchen (zuletzt aufgerufen am
12.12.2016); Suchfeldeingaben , Niederschrift”, Gremium ,Rat*.
Nicht nur ist hier keine Gefdhrdung der Sitzungen durch kleine Parteien erkennbar. Die
Sitzungsdauer verhilt sich dariiber hinaus — wenig iiberraschend — in weiten Teilen

proportional zu der Anzahi der Tagesordnungspunkie.

¢) Kiln

Auch im Kdlner Staduwat sind immerhin zehn Parteien vertreten. Die ,grofien Parteien”
haben aber auch hier 80 von 90 Ratssitzen und damit 88,89 % der Sitze im Stadtrat inne.
Eine Dominanz kleinerer Parteien oder eine erhebliche Zersplitterung ist auch hier nicht zu

erkennen.
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Zwar sind auch bei der Stadt Koln immer wieder lingere Ratssitzungen zu verzeichnen.
Eine durchschnittliche Dauer von sechs bis acht Stunden, die Frau Dos Santos benennt

(s.0.), sind hier durchaus anzunehmen,

vgl. Sitzung vom 28.06.2016, https://ratsinformation.stadt-koeln.de/suchen02.asp?

__swords=Sitzung&__swnot=Ausschlussworte& __zsigror=1 & __xissort=wdd:__s

go=Suchen&go=Suchen (zuletzt aufgerufen am 12.12.2016).
Allerdings ergibt sich nach Durchsicht der Jahresberichte auch hier nicht das Bild, dass die
Sitzungsdauer mit dem Vorhandensein kieiner Parteien korreliert. Seit 2015 sind etwa die
Flitchtlingskrise sowie damit in Zusammenhang stehende Haushaltsfragen entscheidende
Themen in den Ratssitzungen, die die sonst {ibliche Agenda erginzen. So erscheint der
Worthestandteil ,,Haushalt an tiber 627, ,Finanz" an 576 Stellen, ,,Kosien” an 449 und
HFhiichtling” an idber 298 Stellen im Jahresbericht 2015 des Stadtrats Koln mit insgesamt
654 Seiten,

vgl. Jahresbericht des Rates Koln 2015, unter htip/fwww stadt-koeln.de/
mediaasset/content/pdf-rat-gremien/rat/jahrbuch_2015.pdf (zuletzt aufgerufen am
30.11.2016).
Dass dies gerade fiir eine Grofistadt mit hohem Finanzaufwand hochkomplexe Themen
sind, die eine eingehende und intensive Beratung erfordern, liegt auf der Hand und steht
nicht zwingend im Zusammenhang mit der Beteiligung von Einzelmandatstriigern an den

Debatten.

Zudem fand sich auch der Kélner Stadtrat im Jahr 2015 an nur acht Tagen zu Ratssitzungen

zusammen, Auch hier sind Tagesordnungen von drei bis zu acht Doppelseiten aufzufinden,
vgl. Jahresbericht des Rates Kéin 2015, unter hup://www stadt-koeln.de/
mediaasset/content/pdf-rat-gremien/rat/jahrbuch_2015.pdf (zuletzt aufgerufen am
30.11.2016}.

Angesichts der dicht gedriingten Tagesordnungen spricht eine durchschnittliche

Sitzungsdauer von sechs bis acht Stunden durchaus von einer cher ziigigen als schwierigen

und langwierigen Arbeitsweise,

d) Bad Satzuflen
Im Rat der Stadt Bad Salzuflen haben die Parteien, die bereits im Bundestag vertreten
waren, 42 von 48 Ratsmandaten errungen, das entspricht einem prozentualen Anteil der

~grofien Parteien™ von 87,5 %. Auch hier besteht keine absolute Mehrheit fiir eines der
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bewihrten Biindnisse Rov/Griin oder Schwarz/Gelb, was fliegende Mehrheiten oder Grofle
Koatitionen notwendig macht,

vgl. https://bad-salzuflen ratsinfomanagement.net/fraktionen (zuletzt aufgerufen
am 30.11.2016).

Wie bereits dargelegt, ist die Suche nach Mehrheiten und die Kompromissbildung aber

keine Funktionsstérung der Volksvertretung, sondern Demokratie.

Auch die von Dr. Wolfgang Honsdorf angeprangerte, von gerichtlichen
Auseinandersetzungen begleitete , Beliebigkeit der Fraktionsbildung™ stellt sich nicht als
Funktionsbeeintrichtigung  der Volksvertretung  dar, sondern ist Ausdruck ihres
Funktionierens. Notwendig fiir den Fraktionsstatus ist nach herrschender Ansicht eine
wgrundsiitzliche  Ubereinstimmung in wesentlichen Positionen* bei mindestens drei
Ratsmitgliedern,
OVG NRW, DVBL. 2007, 25.
Eine rein taktisch motivierte Fraktionsbildung ist nach § 56 1 GO NRW ausgeschiossen,
vgl. Hellerman, Dietlein/Hellermann, Offentliches Recht in NRW, 6. Aufl. 2016,
S. 189.
Zuldssig ist es hingegen, sich gemeinsam auf Positionen zu verstindigen und auf Basis
einer gemeinsamen politischen Leitlinie den  Fraktionsstatus zu  erlangen, Ob die
Ubereinstimmung dann auch eine ,.grundsitzliche™ ist, ist bei anfinglich stark

divergierenden politischen Tendenzen wohl eher zu verneinen. Jedenfalls besteht aber eine

Priifungskompetenz, die gegebenenfalls zur Versagung eines Fraktionsstatus filhren kann.

Diese rechtlichen Moglichkeiten wurden vom Rat der Stadt Bad Salzuflen wahrgenommen.,
Dasg dagegen gerichtlicher Rechisschutz in Anspruch genommen wurde, ist in einem

Rechtsstaat selbstverstindlich hinzunehmen.,

Eine Funktionsbeeintrichtigung des Rates der Stadt” Bad Salzuflen durch iiberlange
Sitzungsdauer ist nicht gegeben. Obgleich der Rat in den letzten beiden Jahren insgesamt
nur zehn mal zusammenirat, daverten die Ratssitzangen, die sich mit maximal 20
Tagesordnungspunkien befassten, durchschaittlich hdchstens zwei bis drei Stunden,

vgl. htips://bad-salzuflen.ratsinfomanagement.net/recherche  (zuletzt aufgerufen

am 12.12.2016), Suchfeldeingabe ,Niederschrift; Gremium: Rat, Dauer:
1.1.2015-11.12.2015.
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e) Aachen

Im Rat der Stadt Aachen entfallen aufl Parteien, die bereits im Bundestag vertreten waren,
immerhin 69 von 706 Plitzen. Das entspricht einem prozentualen Anteil ,etablierter”
Parteien von ca. 88.46%,

vgl. http://www.aachen.de/De/stadt_buerger/politik_verwaltung/stadirat_gremien/
index.html {zuletzt aufgerufen am 3Q. 11.2016).

Trotz wechseinder Mehrheiten im Rat lisst sich ein Blockade- oder Fehlverhalten von

Kleinstparteien weder der Presse noch den kommunalen Archiven entnehmen.

Auch Helmut Ludwig (Fraktionsgeschéftsfihrer GRUNE, Stadt Aachen) bescheinigt den
Einzelmandatstriigern eher eine zurlickhaltende, jedenfalls nicht stGrende Beteiligung an der
Ratsarbeit, Allerdings halt er sic wegen ihrer nur begrenzten Mitwirkungsbefugnisse in der
Ausschussarbeit und der damit cinhergehenden geringeren Fachkompetenz fiir verzichtbar,
zumal ihnen damit ohnehin kaum Einfluss auf die politische Willensbildung zukomme,

vgl. APr 16/1139 vom 21. Januar 2016, S. 33 {; Helpuit Ludwig, Stellungnahme
zum Kommunalvertretungsstdrkungsgesetz, LT-16/3332, 8. 2.

Nicht ganz widerspruchsfrei weist er ihnen gleichwohl die Position als ,Zlnglein an der

Waage” zu, womit zweifelsohne politischer Einfluss verbunden wire.

Nach beiden Sichtweisen ist den Kleinparteien ihre Daseinsberechtigung jedenfalis nicht
abzusprechen. Auch die Tatsache, dass fraktionslose Ratsmitglieder an Ausschusssitzungen
nur teilnehmen und sich auf diese Weise informieren, nicht jedoch abstimmen kénnen,
macht ein Ratsmandat nicht entbehrlich: denn dic wesentlichen Fragen der kommunalen
Politik sind dem Rat als Kollegialorgan zugewiesen (vgl. § 41 1 GO NRW). Er kaan diese
weder an die Ausschiisse, noch an den Biirgermeister ilbertragen (vgl. § 41 11 GO NRW).
Bei diesen entscheidenden Abstimmungen im Rat ist Information und Sachkunde eines

jeden Ratsmitglieds unumginglich.

Eine die Einfiihrung der Sperrklausel rechtfertigende erhebliche Funktionsbeeintriichtigung
kann im Falle des Rates der Stadt Aachen jedenfalls unter keinem denkbaren Gesichtspunkt
angenommen werden. Insbesondere diec Dauer der Ratssitzungen bietet bei liblicherweise
zwei bis drei Stunden keinerlei Anlass, an der Funktionsfihigkeit zu zweifeln. Dies mag
seine Ursache auch in einer gegeniiber anderen Stiidten gelungeneren Sitzungsplanung
haben. Der Rat in den letzten zwei Jahren insgesamt 20 mal, wobei die Tagesordnungen
zwischen zchn bis maximal 24Tageserdnungspunktc enthielten,

vgl. http://ratsinfo.aachen.de/bifsiO(8.asp (zuletzt aufgerufen am 12.12.2016);
Gramium: Rat der Stadt Aachen, Dauver; 1.1.2015-12.12.2016.



ANWALTSKANZLEI STEFFEN & DR. BACKER SEITE 55 DES SCHAEIBENS VOM 12.12.2016

) Gladbeck
In der Stadt Gladbeck besetzen Vertreter der etablierien Parteien 38 von 46 Ratsmandaten,

vl hitps://www gladbeck.de/Rathaus_Politik/Rathaus/BuergerService.asp?seite
=angebot&id=2049 (zuletzt aufgerufen am 30.11.2016),

was 82,61 % der Sitze im Rat entspricht.

Fiir die Stadt Gladbeck wurde vom Biirgenmeister Ulrich Roland von Ratssitzungen mit

teils itber 13 Stunden Dauer berichtet,
Landtag NW APr. 16/1139, 8. 69 fT1.

Diese Angabe lisst sich nicht erhirten. In den Gladbecker Lokalnachrichten ist die zuvor

beim Landtag cingereichte schriftliche Stellungnahme des Biirgermeisters auch deutlich

kritisiert worden,
hitp://www.lokalkompass.de/gladbeck/politik/keine-grundlage-fuer-sperrklausel-
bei-kommunalwahlen-d616292.html.

Wie eine Auswertung der Ratsprotokolle durch die Ratsfraktion der Linken zeigt, sinkt

zudem die Stundenzahl der Ratssitzungen in Gladbeck kontinuierlich.

http://www dielinke-herten.de/ne/stadtverband/aktaelles/detailansicht_stadtver
band/zurueck/aktuelles-8/artikel/keine- grundlage-fuer-sperrkiausel-bei-kommunal
wahlen/ {(zuletzt aufgerufen am 30.11.2016),

Eine Durchsicht der Ratssitzungen tber die Rechercheseite fiir den Rat bestiitigt diesen
RBefund,

https://gladbeck.more-rubini .de/recherche.php (30.11.2016,  Suchfeldangabe
1.1.2004-30.11.2016, Ratssitzungen und Haupt- und Finanzausschuss).

Fiir die in den letzten Jahren lingste Sitzung des Haupt- und Finanzausschusses vom 19,
November 2013 mit knapp sieben Stunden Dauer, bei der vor allem Ausschussbesetzungen
und der Erlass von Abwasser- und Haushaltssatzongen auf der Agenda standen, finden sich

keine Anhaltspunkte fiir ein Obstruktionsverhalten kieinerer Parteien,

Stadt Gladbeck, Nicderschrift liber die Sitzung des Haupt- u. Finanzausschusses
vom 19.11.2013 (Anlage). hitps://gladbeck.more-rubini.de/recherche.php (zuletat
aufgerufen am 12.12.2016), Suchfeldeingabe: , Nicderschrift™; Gremium: Haupt-
und Finanzausschuss; Dauver: 19.11.2013.

Der Rat der Stadt Gladbeck tagte in den beiden vergangenen Jahren 13 mal. Dabei ist eine
durchschnittliche Sitzungszeit van nur etwa zwei bis drei Stunden festzustellen,
https://gladbeck.more-rubini.de/recherche.php - (zuletzt aufgerufen am

12.12.2016), Suchfeldeingabe: ,Niederschnft; Gremium: Rat; Dauer: 1.1,2015-
11.12.2016. '
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Wenn vom Biirgermeister das Sammeln von Unterschriften und das Propagieren politischer
Ideen in der Fullgdngerzone von Gladbeck offenbar als Storung empfunden werden,
Landtag NW APr. 16/1139, S. 70,
zeigt sich daran weniger eine Funktionsstdrung des Raies, sondern eher eine Unlust des
‘Biirgermeisters an demokratischen Prozessen. Sofern es bei diesen Meinungsbekundungen
zu nicht hinnelimbaren Auﬁcmngen gekommen sein solite, ist auch nicht ersichtlich, wie
eine wahlrechtliche Sperrklausel hier Abhiife schaffen kinnte. Es ist viclmehr an polizei-

und ordnungsrechtliche MaBnahmen zu denken.

g) Miinster
Im Rat der Stadt Minster haben Vertreter der etablierten Parteien 67 von 72 Sitzen inne.
Das entspricht einem prozentualen Anteil von 93,1 %,

vgl. hitps://www.muenster.de/stadt/parteien_im_rat.php (zuletzt aufgerufen am
30.11.2016).

In den letzten zwei Jahren tagte der Miinsteraner Stadtrat an 16 Tagen. Eine Uberlinge der
Ratssitzungen ist auch hier nicht zu erkennen. Bei den in etwa alle zwei Monate

stattfindenden Hauptsitzungen des Rates im Jahr 2015 ist

im Marz 2015 eine Sitzungsdaﬁer von 3 Stunden,

im Mai 20185 eine Sitzungsdauer von 3 Stunden und 20 Minuten,

in Sitzung im Juni 2015 eine Sitzungsdauer von 3 Stunden und 30 Minuten,
im September 2015 eine Sitzungsdauer von 3 Stunden und 20 Minuten,

im November 20135 eine Sitzungsdauver von 3 Stunden

und in der Sitzang im Dezember 2013 eine Sitzungsdaver von knapp sechs Stunden zu
verzeichnen,

siche Rat Stadt Miinster: Niederschriften vom 25.3.2013 (Anlage); vom 6.5.2015
(Anlagey; vom 17.6.2015 (Anlage); vom 16.09.2015 (Anlage); vom 11.11.2015
(Anlage); vom 16.12.2015 (Anlage). hitps://fwww.stadt-muenster.de/sessionnet/
sessionnetbi/si0041.php?__kermr=238& (zuletzt avfgerufen am 12.12.2016).

Auch hier ist der ,,AusreiBer® im Dezember der Haushaltsdebatte und den Beratungen zur
Haushaltssatzung zu  verdanken. Die entsprechenden Diskussionen und die
Beschlussfassung machen insgesamt 95 der 112 Seiten des Sitzungsprotokolls aus,

Rat Stadt Miinster, Niederschrift vom 16.122015 {(Aniage), S.17-112,
https:/fwww.stadt-muenster.de/sessionnet/sessionnetbi/si004 [ .php?__kgrmr=238&
(zuletzt aufgerufen am 12.12.2016),

Ein Obstruktionsverhaiten der kieinen Parteien ist dabei nicht zu erkennen.
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h) Dortmund

Im Dortmunder Stadtrat, der insgesamt 94 Mitglieder zihlt, besetzen Vertreter der etablier-

ten Partcien insgesamt etwas mehr als 909%. Hinzu tritt die Fraktion der AfD, die — zumin-

dest nach den gegenwirtigen Zustimmungswerten - nicht mehr als Kleinpartei zdhlen kann,
https://www.dortmund.de/de/rathaus_und_buergerservice/lokalpolitik/rat_und_aus
schuesse/rat/zusamnensetzung/index jsp (zuletzt aufgerufen am 12.12.2016).

Die Sitzungsfrequenz des Rats von Dortmund liegt im- itblichen Rahmen. In den Jahren

2015 und 2016 waren bisher 17 Sitzungen zu verzeichnen. Die mittiere Dauer der

Sitzungen, die 30-40 Tagesordnungspunkte umfassten, lag bei etwa dreieinhalb Stunden,

wohingegen die langsten Sitzungen etwa den doppelten Zeitraum bendtigien und anch etwa

doppelt so viele Tagesordnungspunkte umfassten,

vgl.  https:/fdosysOl.digistadtdo.de/dosys/gremniedweb 1 .nsf/NiederschriftenWeb
?0penView&Start=1&Count=30&Expand=1#1  (zuletzt  aufgerufen  am
12.12.2016); Gremium: Rat Dorimund.
Soweit der Dortmunder Oberbiirgermeister Sierau beklagt, die im Rat der Stadt vertretenen
Mitglieder kleiner Gruppierungen iberzogen die Stadt mit Klagen,
Stellungnahme 1673326, S. 2,

ist zunichst anzumerken, dass die Kliger zumindest im Verfahren des vorlaufigen

Rechtsschutzes gewonnen haben und zuniichst als Gruppe anerkannt wurden,
http://nordstadtblogger.de/npd-und-die-rechte-werden-vorlaeufig-als-ratsgruppe-
anerkannt-und-bekommen-ueber-40-000-euro-pro-jahr/  (zuletzt aufgerufen am
12.12.2016),

Auch ist zu sehen, dass — trotz der unbestrittenen Gewaltbereitschaft der Anhiinger von

~Die Rechte™ ~ der politische Einfluss der Gruppierung im Rat mit nur einem einzigen

Mandat marginal ist. Gewaltbereite Anhiinger von Parteien, auch gewaltbereite Raisherren,

sind dariiber hinaus weniger eine Frage des Wahlrechts, sondern primér eine solche des

Polizei- und Ordnungsrechts sowie des Strafrechts.

V. Ergebnis

1. Verfassungsiinderung

Der Antragsgegner hat keine hinreichenden Rechtfertigungsgriinde fiir die Einfiihrung einer

kommunalwahlirechtlichen 2,5-Prozent-Sperrklausel auf Verfassungsebene dargelegt. Die

Vorschrift des Art, 78 1 3 Verf NW, cingefiihit durch das Kommunalvertretungs-

stirkungsgesetz, ist somit wegen VerstoBes gegen Art. 69 1 2 Verf NW unzuldssig und

damit nichtig.
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2. Anderung des Kommunalwahlgesetzes

Die Einfiihrung der 2,5-Prozent-Sperrklausel in § 33 12 und 3 KommWahlG verstoBt gegen
die Rechte der Antragstellerin auf Chancengleichheit aus Art 21 I GG und auf Gleichheit
der Wahl aus Art, 78 I 2 Verl NW sowie aus Art. 28 [2 GG 1.V.m. Art. I I Verf NW,

C. Antrag auf Kostenerstattung ,

Dem Antrag auf Kostenerstattung ist gemiafy § 54 IV VGHG stattzugeben. Es entspricht der
Billigkeit, die Erstatiung der notwendigen Auslagen der Antragstellerin in der
Organstreitigkeit aus der Landeskasse anzuordnen. Die Antragstellerin trigt mit der
Organstretfigkeit zur Klirung einer verfassungsrechtlichen Frage bei. Die Antragstelierin
kann nicht wie der Antragsgegner, und wic ¢s in der Regel bei Organstreitigkeiten der Fall
ist, die fiir clic Fihrung des Rechtsstreits erforderfichen Aufwendungen aus Mittein

offentlicher Haushalte bestreiten.

Beglaubigte und einfache Abschrift anbel.

Dr. Alexandra Bicker
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