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A  Problem

Der Verfassungsgerichtshof fir das Land Nordrhein-Westfalen hatte mit Urteil vom 6. Juli
1999 die bis zu diesem Zeitpunkt bestehende 5%-Sperrklausel bei Kommunalwahlen fur
verfassungswidrig erklart. Der Landtag Nordrhein-Westfalen hat daraufhin die mafRgeblichen
gesetzlichen Bestimmungen zur Sperrklausel gestrichen.

Dies hat bei den nachfolgenden Kommunalwahlen zu einer merklichen und sich fortwahrend
verstarkenden Zersplitterung der Kommunalvertretungen gefiihrt. Bei der letzten Kommu-
nalwahl am 25. Mai 2014 hat sich diese Entwicklung noch einmal deutlich verstéarkt. Einige
kommunale Vertretungen setzen sich mittlerweile aus mehr als zehn unterschiedlichen Par-
teien und Wahlergruppen zusammen. Es gibt nach dieser Kommunalwahl auf der Ebene der
kreisfreien Stadte und Kreise kaum noch eine Volksvertretung, in der nicht fraktionsunfahige
Zweier-Gruppierungen und/oder Einzelmandatstrager vertreten sind. Es ist damit zu rech-
nen, dass die Zersplitterung der Kommunalvertretungen weiter zunehmen wird.

Die den Réaten und Kreistagen gesetzlich zugewiesenen Aufgaben erfordern deren ord-
nungsgemaRe Wahrnehmung. Dies erfordert wiederum die volle Handlungsfahigkeit der Ra-
te und Kreistage. Diese Handlungsfahigkeit ist jedoch durch die Zersplitterung beeintrachtigt
oder zumindest in hohem Mal3e geféahrdet, da die stark gestiegene Zahl von Einzelmandats-
tragerinnen und -tragern und nicht fraktionsfahigen Gruppen ihre Arbeit behindern und teil-
weiseerheblich erschweren. Als Folge kénnen sich Tagesordnungen und Sitzungen in einem
unvertretbaren Mald in die Lange ziehen. Dies erweist sich als grofRes Hindernis fur eine
nachhaltige und konstruktive politische Arbeit und als eine ernstzunehmende Beeintrachti-
gung fir eine effektive Wahrnehmung der den Kommunen obliegenden Aufgaben. In be-
stimmten Fallen droht hier sogar die faktische Handlungs- und Funktionsunféhigkeit der
kommunalen Vertretung.
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Dem Rat der Gemeinde kommt gemaf § 41 Abs. 1 Satz 1 GO NRW eine Allzustandigkeit zu.
Er ist danach fur samtliche Angelegenheiten der Gemeindeverwaltung zusténdig, soweit die
Gemeindeordnung nichts anderes bestimmt. Vergleichbares gilt fir den Kreistag (§ 26 Abs. 1
Satz 1 KrO NRW). Angesichts dieser grundséatzlichen, bedeutsamen und weitreichenden
Entscheidungsbefugnisse auch fir zunehmend komplexe Sachverhalte und Fragestellungen
ist es unabdingbar, dass die Sitzungen von kommunalen Vertretungsorganen stringent und
ergebnisorientiert durchgefiihrt werden. Dies gilt umso mehr vor dem Hintergrund, dass
samtliche kommunalen Mandatstragerinnen und -trager ihre Aufgaben ehrenamtlich in ihrer
Freizeit und neben ihrem Beruf sowie ihren familiaren Verpflichtungen wahrnehmen. Mara-
thonsitzungen, die sich Uber viele Stunden hinziehen, sind fur sie deshalb kaum zu leisten.

Die gestiegene Zahl von Einzelmandatstragerinnen und -trédgern und nicht fraktionsfahigen
Gruppen ist zudem auch keineswegs mit einem Zuwachs an Demokratie gleichzusetzen.
Die zunehmende Zersplitterung der Kommunalvertretungen beeintrachtigt namlich nicht nur
die Arbeitsablaufe, sondern gefahrdet auch eine am Gemeinwohl orientierte Politik der kom-
munalen Volksvertretungen. Fur dieses Ziel ist eine konsistente Haushalts-, Sach- und Per-
sonalpolitik unabdingbar. Um dies zu gewahrleisten bedarf es aber in den jeweiligen Kom-
munalvertretungen einer stabilen Mehrheit. Durch die Zersplitterung besteht jedoch die Ge-
fahr, dass aufgrund der absehbaren Schwierigkeiten bei der Mehrheitsbeschaffung vielerorts
die Bildung von ,GroRen Koalitionen“ als faktisch dauerhafter Zustand manifestiert wird. Dies
erscheint bereits aus prinzipiellen Erwagungen als bedenklich. Es kann nicht im Interesse
einer demokratisch legitimierten kommunalen Selbstverwaltung liegen, das Wahlrecht so
auszugestalten, dass eine ,GrofRe Koalition“ innerhalb des Vertretungsorgans quasi instituti-
onalisiert wird, weil durch wachsende Zersplitterung andere stabile Mehrheiten gar nicht
mehr zu erreichen sind. Zudem ist es problematisch, wenn Kleinst- und Splitterparteien, die
Uber keinen groRen Riickhalt in der Wahlerschaft verfligen, in die kommunalen Vertretungs-
organe einziehen kénnen und dort als ,Zlinglein an der Waage*“ eine im Verhaltnis zu ihrer
Stimmenzahl weit Uberproportionale Machtposition erlangen bzw. in die Rolle der Mehrheits-
beschaffer oder -verhinderer gelangen kdnnen.

B Ldésung

Um den sich aus der fortschreitenden Zersplitterung der Kommunalvertretungen ergebenden
abstrakten und konkreten Gefahrdungen der Funktionsfahigkeit der Rate und Kreistage Ein-
halt zu gebieten und um dartber hinaus zu verhindern, dass kleine und kleinste Gruppierun-
gen die Rolle von Mehrheitsbeschaffer oder -verhinderer einnehmen, die ihnen einen ge-
messen an ihrem Wabhlerfolg weit Uberproportionalen Einfluss verschaffen, bedarf es der
Einfihrung einer angemessenen Sperrklausel bei Kommunalwahlen. Dabei soll, um etwaige
Unklarheiten zu vermeiden und die Entscheidung angesichts ihrer Bedeutung auch nicht
dem einfachen Gesetzgeber und etwaigen einfachen Mehrheiten im Landtag zu tberlassen,
nicht nur eine verfassungsrechtliche Ermachtigung des einfachen Gesetzgebers geschaffen
werden, eine 2,5 %-Sperrklausel durch einfaches Gesetz einzufihren, vielmehr soll die
2,5 %-Sperrklausel unmittelbar durch die Verfassung selbst statuiert werden.

Eine Sperrklausel in Hohe von 2,5 % erscheint als angemessen und sachgerecht, um die
betroffenen Interessen auch kleiner Parteien und Wé&hlergemeinschaften bzw. ihrer Wéhle-
rinnen und Wahler auf der einen Seite sowie die Belange der Funktionsfahigkeit der Kom-
munalvertretungen und der Integrationsfunktion von Wahlen auf der anderen Seite zu einem
schonenden Ausgleich zu bringen. 5%-Sperrklauseln bei Wahlen zu Landesparlamenten und
zum Bundestag sind in der verfassungsgerichtlichen Judikatur und unter den Wéhlerinnen
und Wahlern allgemein akzeptiert, so dass keine grundsatzlichen Einwande gegen Sperr-
klauseln als solche bestehen. Eine gewisse Absenkung auf 2,5 % tragt den Besonderheiten
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der Kommunalvertretungen Rechnung, bei denen ein hoheres Mal3 an Funktionsbeeintréch-
tigung oder - gefahrdung und deshalb ein gréReres Mal3 an Zersplitterung hinnehmbar ist als
bei Parlamenten. Zugleich schitzt eine moderate Sperrklausel in H6he von 2,5 % vor einem
Ubermal? an Zersplitterung und insbesondere dagegen, dass die Effektivitat und Effizienz
ihrer Arbeit und die Chance zur Schaffung stabiler und verlasslicher Mehrheiten aufgrund
einer groReren Zahl kleiner und kleinster Gruppierungen und Einzelmandatsinhaber beein-
trachtigt werden kann.

DarlUber hinaus tragt eine landesweit einheitliche Sperrklausel in Héhe von 2,5 % dafir Sor-
ge, dass die durch die verschiedenen Gremiengré3en bedingten Unterschiede in den ,fakti-
schen Sperrklauseln® eingeebnet werden. Insofern flhrt die Einflhrung einer Sperrklausel zu
einer hoheren Chancengleichheit der Wéahlerinnen und Wéhler und hat somit eine verfas-
sungsorientierte Gleichstellungswirkung.

C Alternativen

Alternative Instrumente zur Abwehr von aus der zunehmenden Zersplitterung resultierenden
Funktionsbeeintrachtigungen sind nicht erkennbar. Eine Verkleinerung der Ausschiisse, oder
die Beschrankung der Anzahl von Ausschussmitgliedern mit beratender Stimme wirde zu
einer viel starkeren Belastung des Plenums der Kommunalvertretung fihren. Dem dann wie-
derum mit einer Beschrankung der Mandatsrechte (Antrags-, Rede- und Kontrollrechte) zu
begegnen, erscheint wertungswidrig. Auch die Beschneidung der bisherigen Allzustandigkeit
und des Ruickholrechts sind keine gegenlber der Sperrklausel vorzugswirdige MalRnahme.

Die Verkleinerung der Rate wirde die Wirkungen der ,faktischen Sperrklausel* erhéhen, zu-
gleich aber die Distanz zwischen Wahlerinnen und Wahlern und Gewahlten namentlich in
den groRRen Stadten noch weiter erhéhen. Hier ist sie schon jetzt Gberdurchschnittlich ausge-
pragt. Eine noch groRRere Distanz wiirde zugleich die Notwendigkeit einer Professionalisie-
rung der Arbeit von Kommunalvertretern nahelegen. Auf3erdem waren weiterhin unterschied-
lich hohe ,faktischen Sperrklauseln“ in den einzelnen Kommunen existent.

D Kosten

Keine

E Auswirkungen auf die kommunale Selbstverwaltung

Eine Gesetzesanderung erhélt die Funktionsfahigkeit von Raten und Kreistagen und ver-
schafft den kommunalen Vertretungen wieder effiziente Arbeitsmoglichkeiten. Dadurch wird
die kommunale Selbstverwaltung gestarkt.

F Befristung

Es handelt sich um ein verfassungsanderndes Gesetz. Von einer Befristung ist deshalb
abzusehen.
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Gegeniuberstellung

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD
der Fraktion der CDU und
der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

Gesetz
zur Anderung der Verfassung fir das
Land Nordrhein-Westfalen und
wahlrechtlicher Vorschriften
(Kommunalvertretungsstarkungsgesetz)

) Artikel 1
Anderung der Verfassung fir das Land
Nordrhein-Westfalen

Die Verfassung fir das Land Nordrhein-
Westfalen vom 28. Juni 1950 (GV. NRW.
S. 127), zuletzt geandert durch Gesetz vom
25. Oktober 2011 (GV. NRW. S. 499), wird
wie folgt geandert:

Artikel 78 Absatz 1 wird wie folgt geandert:

a) Der bisherige einzige Satz wird Satz 1.

b) An Satz 1 werden folgende Satze ange-
fugt:

,Die Rate in den Gemeinden, die Be-
zirksvertretungen, die Kreistage und die
Verbandsversammlung des Regional-
verbandes Ruhr werden in allgemeiner,
gleicher, unmittelbarer, geheimer und
freier Wahl gewahlt. Wahlvorschlage,
nach deren Ergebnis sich die Sitzantei-
le in den Raten der Gemeinden, den
Bezirksvertretungen, den Kreistagen
und der Verbandsversammlung des
Regionalverbandes Ruhr bestimmen,
werden nur beriicksichtigt, wenn sie
mindestens 2,5 vom Hundert der insge-
samt abgegebenen giiltigen Stimmen
erhalten haben. Das Gesetz bestimmt
das Nahere.”

Auszug aus den geltenden Gesetzesbe-
stimmungen

Verfassung fir das
Land Nordrhein-Westfalen

Artikel 78

(1) Die Gemeinden und Gemeindeverbande
sind Gebietskorperschaften mit dem Recht
der Selbstverwaltung durch ihre gewéhlten
Organe.

(2) Die Gemeinden und Gemeindeverbande
sind in ihrem Gebiet die alleinigen Trager
der offentlichen Verwaltung, soweit die Ge-
setze nichts anderes vorschreiben.


https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_vbl_detail_text?anw_nr=6&vd_id=3519&vd_back=N360&sg=0&menu=1
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) Artikel 2
Anderung des Kommunalwahlgesetzes

Das Gesetz Uber die Kommunalwahlen im
Lande Nordrhein-Westfalen (Kommunal-
wahlgesetz) in der Fassung der Bekannt-
machung vom 30. Juni 1998 (GV. NRW
S. 454), zuletzt geandert durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 1. Oktober 2013 (GV. NRW
S. 564), wird wie folgt gedndert:

1. § 33 wird wie folgt geandert:

(3) Das Land kann die Gemeinden oder
Gemeindeverbédnde durch Gesetz oder
Rechtsverordnung zur Ubernahme und
Durchfiihrung bestimmter offentlicher Auf-
gaben verpflichten, wenn dabei gleichzeitig
Bestimmungen Uber die Deckung der Kos-
ten getroffen werden. Fuhrt die Ubertragung
neuer oder die Veranderung bestehender
und Ubertragbarer Aufgaben zu einer we-
sentlichen Belastung der davon betroffenen
Gemeinden oder Gemeindeverbande, ist
dafiir durch Gesetz oder Rechtsverordnung
aufgrund einer Kostenfolgeabschatzung ein
entsprechender finanzieller Ausgleich fur
die entstehenden notwendigen, durch-
schnittlichen Aufwendungen zu schaffen.
Der Aufwendungsersatz soll pauschaliert
geleistet werden. Wird nachtraglich eine
wesentliche Abweichung von der Kostenfol-
geabschatzung festgestellt, wird der finan-
Zielle Ausgleich fir die Zukunft angepasst.
Das Nahere zu den Séatzen 2 bis 4 regelt ein
Gesetz; darin sind die Grundsatze der Kos-
tenfolgeabschatzung festzulegen und Best-
immungen Uber eine Beteiligung der kom-
munalen Spitzenverbande zu treffen.

(4) Das Land uberwacht die GesetzmaRig-
keit der Verwaltung der Gemeinden und
Gemeindeverbande. Das Land kann sich
bei Pflichtaufgaben ein Weisungs- und Auf-
sichtsrecht nach nadherer gesetzlicher Vor-
schrift vorbehalten.

Gesetz Uber die Kommunalwahlen
im Lande Nordrhein-Westfalen
(Kommunalwahlgesetz)

§33
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a) Absatz 1 wird wie folgt geédndert:

aa)

bb)

Nach Satz 1 werden folgende
Satze eingeflgt:

JEr stellt dann fest, welche
Parteien und Wahlergruppen
weniger als 2,5 vom Hundert
der Gesamtstimmenzahl erhal-
ten haben. Diese Parteien und
Wahlergruppen bleiben bei der
Sitzverteilung  unberticksich-
tigt.”

Der bisherige Satz 2 wird Satz
4 und wie folgt gefasst:

,ourch Abzug der Stimmen
dieser Parteien und Wahler-
gruppen sowie der Stimmen
der Parteien und Wahlergrup-
pen, fur die keine Reserveliste
zugelassen ist, und der Stim-
men der Einzelbewerber von
der Gesamtstimmenzahl, wird
die bereinigte Gesamtstim-
menzahl gebildet.”

b) In Absatz 2 Satz 1 werden nach
den Wortern ,Absatz 1 Satz 2“ die
Woérter ,bis 4“ eingeflgt.

(1) Der Wahlausschuss zahlt zunachst die
fur alle Bewerber abgegebenen giltigen
Stimmen, nach Parteien, Wahlergruppen
und Einzelbewerbern getrennt, zusammen
(Gesamtstimmenzahl). Durch Abzug der
Stimmen der Parteien und Wahlergruppen,
fur die keine Reserveliste zugelassen ist,
und der Stimmen der Einzelbewerber von
der Gesamtstimmenzahl wird die bereinigte
Gesamtstimmenzahl gebildet.

(2) Von der geméal § 3 in jedem Wabhlgebiet
zu wahlenden Gesamtzahl von Vertretern
wird die Zahl der erfolgreichen Wahlbe-
zirksbewerber abgezogen, die als Einzel-
bewerber aufgetreten oder von einer nach
Absatz 1 Satz 2 nicht zu beriicksichtigenden
Partei oder Wahlergruppe vorgeschlagen
sind. Von der so gebildeten Ausgangszahl
werden den am Verhdltnisausgleich teil-
nehmenden Parteien und Wahlergruppen
nach dem Divisorverfahren mit Standard-
rundung so viele Sitze zugeteilt, wie ihnen
im Verhaltnis der auf ihre Reserveliste ent-
fallenen Stimmenzahlen zur Gesamtstim-
menzahl nach Absatz 1 zustehen (erste
Zuteilungszahl). Jede Partei oder Wahler-
gruppe erhdlt so viele Sitze, wie sich nach
Teilung ihrer Stimmen durch den Zutei-
lungsdivisor und anschlieRender Rundung
ergeben. Der Zuteilungsdivisor ist so zu
bestimmen, dass insgesamt so viele Sitze
wie nach der Ausgangszahl auf die Reser-
velisten entfallen. Bei der Rundung sind
Zahlenbruchteile unter 0,5 auf die darunter
liegende Zahl abzurunden und Zahlen-
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bruchteile ab 0,5 auf die darlUber liegende
Zahl aufzurunden. Kommt es bei Berick-
sichtigung von bis zu vier Stellen nach dem
Komma zu Rundungsmoglichkeiten mit
gleichen Zahlenbruchteilen, entscheidet das
vom Wabhlleiter zu ziehende Los. Zur Ermitt-
lung des Zuteilungsdivisors ist die Gesamt-
stimmenzahl durch die Ausgangszahl zu
teilen.

Falls nach dem sich so ergebenden Divisor
bei Rundung insgesamt weniger Sitze als
nach der Ausgangszahl vergeben wurden,
ist der Divisor auf den nachstfolgenden Di-
visor, der bei Rundung die Ausgangszahl
ergibt, herunterzusetzen; wirden insgesamt
mehr Sitze als nach der Ausgangszahl ver-
geben, ist der Divisor auf den nachstfolgen-
den Divisor, der bei Rundung die Aus-
gangszahl ergibt, heraufzusetzen.

(3) Haben Parteien und Wahlergruppen
mehr Sitze in den Wahlbezirken errungen,
als ihnen nach Absatz 2 zustehen, wird die
Ausgangszahl um so viele Sitze erhéht, wie
notwendig sind, um bei erneuter Berech-
nung nach Absatz 2 mit den Stimmenzahlen
der Parteien und Wahlergruppen, denen
nach Absatz 2 mindestens ein Sitz zusteht,
unter Bertcksichtigung der erzielten Mehr-
sitze eine Sitzverteilung nach dem Verhalt-
nis dieser Stimmenzahlen zu erreichen.
Dazu wird die Zahl der in den Wahlbezirken
errungenen Sitze der Partei oder Wabhler-
gruppe, die das ginstigste Verhaltnis dieser
Sitzzahl zur ersten Zuteilungszahl erreicht
hat, mit der Gesamtstimmenzahl der nach
Satz 1 am Verhdltnisausgleich noch teil-
nehmenden Parteien und Wahlergruppen
multipliziert und durch die Stimmenzahl die-
ser Partei oder Wahlergruppe dividiert. Die
zweite Ausgangszahl fir die Sitzzuteilung
ist mit einer Stelle nach dem Komma zu
berechnen und auf eine ganze Zahl nach
Absatz 2 Satz 5 auf- oder abzurunden. Ist
durch die erhdhte Ausgangszahl die Ge-
samtzahl der Sitze eine ungerade Zahl, wird
diese Ausgangszahl um eins erhght.

Erhalten Parteien oder Wahlergruppen bei
der Berechnung der erhdhten Ausgangszahl
nicht eine Sitzzahl, die der Zahl ihrer erfolg-
reichen Wahlbezirksbewerber entspricht,
wird die erhohte Ausgangszahl um zwei
erhoht, bis die Zahl der Listenmandate nach
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2. § 46a Absatz 6 Satz 2 wird wie folgt
geandert:

erneuter Berechnung gemall Absatz 2
erstmals der Zahl ihrer erfolgreichen Wahl-
bezirksbewerber entspricht oder diese
Ubersteigt.

(4) Erhalt bei der Verteilung der Sitze nach
Absatz 2 eine Partei oder Wahlergruppe,
die mehr als die Halfte der gultigen Stim-
men erhalten hat, nicht mehr als die Hélfte
der insgesamt zu vergebenden Sitze, wird
ihr vorab ein weiterer Sitz zugeteilt (Zu-
satzmandat). Von den anderen Parteien
oder Wahlergruppen erhalt diejenige mit
dem niedrigsten Zahlenbruchteil ab 0,5 ei-
nen Sitz weniger als nach Absatz 2. Betra-
gen die Zahlenbruchteile samtlich weniger
als 0,5, erhalt die Partei oder Wahlergruppe
einen Sitz weniger, die bei einer erneuten
Berechnung nach Absatz 2 mit der Gesamt-
stimmenzahl und der Gesamtsitzzahl der
verbleibenden Parteien und Wahlergruppen
den niedrigsten Zahlenbruchteil erreicht. Bei
gleichen zu bericksichtigenden Zahlen-
bruchteilen bis zu vier Stellen nach dem
Komma entscheidet das vom Wabhlleiter zu
ziehende Los.

(5) Parteien und Wabhlergruppen, die weni-
ger Sitze in den Wahlbezirken errungen
haben, als ihre Sitzzahl betragt, erhalten die
fehlenden Sitze aus der Reserveliste.

(6) Die Sitze werden aus den Reservelisten
in der dort festgelegten Reihenfolge besetzt.
§ 32 Satz 2 gilt entsprechend. Bewerber,
die in einem Wahlbezirk gewahlt sind, blei-
ben hierbei unberiicksichtigt. Entfallen auf
eine Partei oder Wahlergruppe mehr Sitze,
als Bewerber auf der Reserveliste benannt
sind, so bleiben diese Sitze unbesetzt.

846 a

(1) Auf die Wahl der Bezirksvertretungen in
den kreisfreien Stadten finden die Vorschrif-
ten dieses Gesetzes entsprechende An-
wendung, soweit sich nicht aus den Absat-
zen 2 bis 6 etwas anderes ergibt.

(2) Die fur die Wahl des Rates zustandigen
Wahlorgane fiihren die Wahl der Bezirks-
vertretungen durch.
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Die Zahl ,5" wird durch die Zahl ,2,5"
ersetzt.

(3) Die Wahl der Bezirksvertretungen erfolgt
nach den Grundsatzen der Verhaltniswahl
nach Listenwahlvorschlagen. Der Wahler
hat eine Stimme, die er fUr eine Liste abge-
ben kann.

(4) Wahlberechtigt fur die Wahl der Bezirks-
vertretung eines Stadtbezirks ist, wer in
diesem Stadtbezirk fur die Wahl des Rates
wabhlberechtigt ist. Wahlbar fir die Bezirks-
vertretung sind alle nach Satz 1 Wahlbe-
rechtigten, die das 18. Lebensjahr vollendet
haben und die Ubrigen Voraussetzungen
des § 12 erfiillen, sowie - bei Fehlen eines
entsprechenden Wohnsitzes im Stadtbezirk
-die Wabhlberechtigten, die in einem Ge-
meindewahlbezirk des Stadtbezirks als Be-
werber fir die Wahl des Rates aufgestellt
sind.

(5) Listenwahlvorschlage kénnen von Par-
teien und Wahlergruppen eingereicht wer-
den. § 16 findet entsprechende Anwendung
mit der MaRgabe, dass der Listenwahlvor-
schlag von der fur das Gebiet der kreis-
freien Stadt zustdndigen Leitung der Partei
oder Wabhlergruppe unterzeichnet sein
muss, dass die Zahl der nach § 16 Absatz 1
Satz 3 erforderlichen Unterschriften von
Wahlberechtigten hiéchstens 50 betragt und
dass ein Bewerber, unbeschadet seiner
Bewerbung fur die Wahl des Rates, nur in
einem Listenwahlvorschlag benannt werden
darf. Als Bewerber in einem Listenwahlvor-
schlag kann nur benannt werden, wer in
einer Mitglieder-,Vertreter- oder Wahlbe-
rechtigtenversammlung im Gebiet der kreis-
freien Stadt oder des Stadtbezirks hierzu
gewahlt worden ist.

(6) Die Sitze in der Bezirksvertretung wer-
den entsprechend § 33 Absatz 2 auf die
Parteien und Wahlergruppen verteilt. Entfallt
bei dieser Sitzverteilung auf den Listen-
wahlvorschlag einer Partei oder Wahler-
gruppe, die im Stadtbezirk 5 vom Hundert
oder mehr der Gesamtstimmenzahl erhalten
hat, kein Sitz, so ist die Sitzverteilung mit
einer jeweils um 2 erhdhten Gesamtsitzzahl
so oft zu wiederholen, bis auf den Listen-
wabhlvorschlag einer solchen Partei oder
Wahlergruppe mindestens ein Sitz entfallen
ist. Die so gednderte Gesamtsitzzahl tritt an

9



LANDTAG NORDRHEIN-WESTFALEN - 16. Wahlperiode Drucksache 16/9795

die Stelle der satzungsmafiigen Sitzzahl der
Bezirksvertretung.

Artikel 3

Dieses Gesetz tritt am Tag nach seiner Ver-
kindung in Kraft.
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Begrundung
A Allgemeiner Teil

Kommunale Sperrklauseln sollten grundsétzlich in der Verfassung selbst verankert werden.
Unabhangig vom Standort der rechtlichen Verankerung der Regelung bediurfen kommunale
Sperrklauseln einer hinreichenden Begriindung.

I.  Entwicklung des Kommunalwahlrechts in Nordrhein-Westfalen

Dem Kommunalwahlrecht in Nordrhein-Westfalen liegt ein Mischsystem aus vorgeschalteter
Mehrheitswahl und ausgleichender Verhaltniswahl nach Reservelisten im ganzen Wahlgebiet
zugrunde (vgl. 8 31 KWahlG NRW i.d.F. der Bekanntmachung vom 30.06.1998, GV. NRW
S. 454).

Bereits seit dem Gemeindewahlgesetz vom 06.04.1948 (GV. NRW S. 185) waren von dem
Verhaltnisausgleich Reservelisten ausgeschlossen, die weniger als 5% der Gesamtstimmen-
zahl aller Parteien erhalten haben. Die entsprechende Sperrklausel in § 30 Abs. 6 KWahIG
NRW in der Fassung vom 12.06.1954 (GV. NRW S. 226) erklarte das Bundesverfassungs-
gericht in seinem Urteil vom 23.01.1957 (BVerfGE 6, 104) fur mit dem Grundgesetz verein-
bar. Die 5%-Sperrklausel wurde in der Folgezeit bei Novellierungen des Kommunalwahlge-
setzes beibehalten.

Durch das Gesetz zur Anderung der Kommunalverfassung vom 17.05.1994 (GV. NRW
S. 270) wurden sowohl die Amter der Biirgermeisterin bzw. des Bilirgermeisters und der Ge-
meindedirektorin bzw. des Gemeindedirektors als auch die der Landréatin bzw. des Landrats
und der Oberkreisdirektorin bzw. des Oberkreisdirektors zusammengefasst. lhre Direktwahl
wurde eingefihrt. Durch Art. V dieses Gesetzes wurde das Kommunalwahlgesetz geandert.
Die Sperrklausel, nunmehr § 33 Abs. 1 KWahlG, blieb dabei unverandert.

Mit Urteil vom 29.09.1994 stellte der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen fest, der
Landtag Nordrhein-Westfalen habe das Recht auf Gleichheit der Wahl und Chancengleich-
heit als politische Partei dadurch unmittelbar gefahrdet, dass er es unterlassen habe, bei der
Anderung des Kommunalwahlgesetzes durch das Gesetz zur Anderung der Kommunalwahl-
verfassung die unveranderte Aufrechterhaltung der Sperrklausel in § 33 Abs. 1 KWahlIG im
Hinblick auf die Kommunalwahlen von 1999 zu tberprifen (VerfGH NRW, OVGE 44, 301).

Durch Urteil vom 21.11.1995 verpflichtete der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen
den Landtag aufl3erdem, die 5%-Sperrklausel in der Landschaftsverbandsordnung in die
Uberprifung im Zusammenhang mit den Kommunalwahlen 1999 einzubeziehen
(VerfGH NRW, NWVBI. 1996, 58).

Im Oktober 1997 brachte die Landesregierung im Landtag den Entwurf eines Zweiten Geset-
zes zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes ein. Hierdurch sollte insbesondere das aktive
Wahlalter auf 16 Jahre herabgesetzt und die Berechnung der Sitze nach der Reserveliste
von dem Hdéchstzahlverfahren d'Hondt auf das Verfahren Hare/Niemeyer umgestellt werden
(LT-Drucks. 12/2455). Die Begriindung des Gesetzentwurfs enthielt einen Anhang ,Uberprii-
fung der 5%-Sperrklausel im Kommunalwahlrecht®. Darin waren unter anderem die Ergeb-
nisse einer Umfrage bei den Innenministerien der Lander zu Sperrklauseln im Kommunal-
wahlrecht und zu den Erfahrungen mit ihrem Fehlen wiedergegeben. Die Begriindung des
Gesetzentwurfs vermerkte hierzu, diese Erhebung habe ,keine Uberzeugenden Grinde fur
oder gegen die Sperrklausel in NRW erbracht® (LT-Drucks. 12/2455, S. 21 f.).
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Im Anschluss an eine vom Ausschuss fir Kommunalpolitik veranstaltete 6ffentliche Anho-
rung fasste dieser am Ende der Beratungen mehrheitlich den Beschluss, die 5%-
Sperrklausel im Kommunalwahlrecht beizubehalten. Am 06.05.1998 verabschiedete der
Landtag in zweiter Lesung das Zweite Gesetz zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes. In
einer gesonderten Abstimmung beschloss er die 5%-Sperrklausel beizubehalten.

Der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen hat mit Urteil vom 06.07.1999 die seiner-
zeitige 5%-Klausel im Kommunalwahlgesetz NRW fur verfassungswidrig erklart (VerfGH
NRW, OVGE 47, 304).

Der Landtag Nordrhein-Westfalen hat daraufhin mit Gesetz zur Anderung wahlrechtlicher
Vorschriften vom 14.07.1999 (GV. NRW S. 412) die mal3geblichen Regelungen in § 33
Abs. 1 KWahlG 1998 sowie in 8 7b Abs. 4 der Landschaftsverbandsordnung zur 5%-
Sperrklausel gestrichen.

In § 33 Abs. 3 Satz 1 KWahlG NRW wurde im Jahr 2007 eine Modifizierung im Berech-
nungssystem nach Sainte-Lague/Schepers eingefligt, wonach Parteien und Wahlergruppen
bei der Sitzzuteilung unberticksichtigt bleiben, die nach § 33 Abs. 2 Satz 2 KWahlG NRW
nicht mindestens eine Zahl von 1,0 fUr einen einzigen Sitz erreichen.

Im dazu ergangenen Urteil des Verfassungsgerichtshofs vom 16.12.2008 (VerfGH NRW
12/08) wiederholt und konkretisiert der Verfassungsgerichtshof erneut die Anforderungen
seiner Rechtsprechung und der des Bundesverfassungsgerichts fur die Zulassigkeit von Ein-
schrankungen der Wahlrechtsgleichheit. Fir einfachgesetzliche Sperrklauseln fasst der Ver-
fassungsgerichtshof in diesem Urteil die Anforderungen in einem Katalog zusammen und
erklarte die durch die Gesetzesanderung erfolgte Ungleichgewichtung der Wahlerstimmen
fur verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt.

II. Zunehmende Zersplitterung der Kommunalvertretungen

Der Wegfall der Sperrklausel hat bei den nachfolgenden Kommunalwahlen der Jahre 1999
2004 und 2009 sowie nunmehr zuletzt bei der Kommunalwahl am 2014 zu einer merklichen
und sich fortwahrend verstarkenden Zersplitterung der Kommunalvertretungen gefihrt. Die
Problematik erschlief3t sich dabei weniger durch eine Gesamtbetrachtung aller Kommunal-
vertretungen im Land Nordrhein-Westfalen. Eine solche Gesamtbetrachtung ist nicht sehr
aussagekraftig, weil in diese die Vielzahl der kleinen Gemeinden eingeht, in denen unabhan-
gig von einer rechtlichen Sperrklausel schon wegen der geringeren Grof3e des Gemeindera-
tes (vgl. 8 3 KWahlG NRW) eine entsprechend hohere faktische Sperrklausel von teilweise
deutlich Uber 2% besteht, neben der eine gesetzliche Sperrklausel kaum ins Gewicht fallt.
Aussagekréaftiger ist es vielmehr, die Situation in den Grofl3- und Mittelstddten sowie den
Landkreisen in den Blick zu nehmen. In NRW leben 80% der Bevolkerung in Stadten tber
25.000 Einwohner.

Zum einen bestehen hier wegen der GroRRe der Kommunalvertretungen nur vergleichsweise
geringe faktische Sperrklauseln, welche haufig niedriger als 1% sind, weshalb sich das Feh-
len einer zusatzlichen rechtlichen Sperrklausel hier zwangslaufig spirbarer auswirkt. Zum
anderen ist besonders in den groReren Stadten aufgrund der Sozialstruktur der Einwohner-
schaft ohnehin eine tendenziell grof3ere Zersplitterung der Kommunalvertretungen zu erwar-
ten, so dass auch unter diesen Aspekten einer Sperrklausel gré3ere praktische Relevanz
zukommt.
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Bei den kreisfreien Stadten und Kreisen zeigt sich, dass seit dem Wegfall der Sperrklausel
die Zersplitterung der Kommunalvertretungen signifikant zugenommen hat, wobei als Kenn-
zahl hierfir die Zahl der in die jeweiligen Kommunalvertretungen eingezogenen Zweier-
Gruppen und Einzelmandatstragerinnen und -trager aussagekraftig erscheint, da diese in
den Raten der kreisfreien Stadte und den gréReren Kreistagen (mit mehr als 59 Kreistags-
mitgliedern) von Gesetzes wegen keine Fraktionen bilden kénnen (vgl. 8 56 Abs. 1 Satz 2
GO NRW, § 40 Abs. 1 Satz 2 KrO NRW).

In Bezug auf solche Zweier-Gruppen und Einzelmandatstragerinnen und -tréger ergibt sich
nun folgendes Bild (Zahlenangaben fur 1994, 1999 und 2004 vgl. LT-Drucks. 14/3758,
S.6f.):

Bei der Kommunalwahl 1994 (mit Sperrklausel) waren in die 23 Vertretungen der kreisfreien
Stadte weder Einzelmandatstragerinnen und -trager noch Mandatstragerinnen und -trager in
Zweier-Gruppen gewahlt worden. Lediglich in drei Kreistagen waren sechs Mandatstrager in
drei Zweier-Gruppen gewahlt worden.

Bei der Kommunalwahl 1999 (ohne Sperrklausel) waren hingegen bereits in 15 Vertretungen
kreisfreier Stadte 46 Mandatstragerinnen und -trager in 23 Zweier-Gruppen gewahlt worden,
in elf Kreistagen 14 Einzelmandatstragerinnen und -trager und in neun Kreistagen 20 Man-
datstrager in zehn Zweier-Gruppen.

Bei der Kommunalwahl 2004 (wiederum ohne Sperrklausel) waren in 19 Vertretungen kreis-
freier Stadte 52 Mandatstragerinnen und -trager in 26 Zweier-Gruppen und in 14 Vertretun-
gen kreisfreier Stadte 32 Einzelmandatstragerinnen und -tréger gewahlt worden, insgesamt
also 84 Mandatstrager, die allein oder mit ihrer Zweier-Gruppe keine Fraktion bilden kdénnen.
Ferner wurden in 13 Kreistagen 30 Mandatstrager in 15 Zweier-Gruppen und in 14 Kreista-
gen 25 Einzelmandatstrager gewahlt.

Bei der Kommunalwahl im Jahr 2014 (wiederum ohne Sperrklausel) hat sich diese Entwick-
lung hin zu einer weiteren Zersplitterung insbesondere der groReren Kommunalvertretungen
nochmals verstarkt: In 22 Vertretungen kreisfreier Stadte wurden 86 Mandatstragerinnen und
-trager in 43 Zweier-Gruppen und in 22 Vertretungen kreisfreier Stadte 64 Einzelmandatstra-
gerinnen und -trager gewahlt, insgesamt also 150 Mandatstrager, die allein oder mit ihrer
Zweier-Gruppe keine Fraktion bilden kdnnen. Ferner wurden in 28 Kreistagen 112 Mandats-
tragerinnen und -trager in 56 Zweier-Gruppen und in 23 Kreistagen 39 Einzelmandatstrage-
rinnen und -trager gewahlt. Es gibt nach dem Ergebnis der Kommunalwahl 2014 auf der
Ebene der kreisfreien Stadte und Kreise fast keine Volksvertretungen mehr, in denen nicht
fraktionsunfahige Zweier-Gruppierungen und/oder Einzelmandatstrager vertreten waren,
wobei in den meisten dieser Kommunalvertretungen mehrere solcher Zweier-Gruppen und
Einzelmandatstrager vertreten sind.

Dies zeigt, dass vor allem in den Kommunalvertretungen in den kreisfreien Stadten und den
Kreistagen die Zahl der Einzelmandatstragerinnen und -tréger sowie der nicht fraktionsfahi-
gen Zweier-Gruppen seit der Aufhebung der 5%-Sperrklausel signifikant gestiegen ist, und
zwar stetig von Kommunalwahl zu Kommunalwahl. Dadurch hat sich die Arbeit in den Kom-
munalvertretungen 16 Jahre und vier Kommunalwahlen nach der Abschaffung der kommu-
nalen Sperrklausel in NRW fundamental verandert, vor allem in den Grof3-, aber auch in den
Mittelstadten. Es besteht kein Grund zur Annahme, dass hiermit bereits das Ende der Zer-
splitterungstendenz erreicht sein konnte. Vielmehr ist davon auszugehen, dass sich diese
Fragmentierung auch bei der kommenden Kommunalwahl fortsetzen und verschérfen wird.
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Die politische Bereitschaft, zur gezielten und bewussten Verfolgung von Partikularinteressen
ohne Bemiuhung um eine Orientierung an einem ubergeordneten Allgemeininteresse Partei-
en und Wahlergruppen zu griinden, nimmt schon wegen der zunehmenden Inhomogenitat
der Bevolkerung weiter zu und wird durch das Fehlen einer Sperrklausel zusatzlich befordert.
Aber auch Parteien und Wéahlergruppen, die nach ihrem Selbstverstandnis nicht auf Partiku-
larinteressen ausgerichtet sein, sondern Interessen der Gesamtheit verfolgen wollen, ermég-
licht das Fehlen einer Sperrklausel sich bewusst auf kleine und kleinste Wahlerkreise zu be-
schranken, ohne auch nur den Versuch zu unternehmen, in weiteren Wahlerkreisen fir ihre
Vorstellungen zu werben und gréRere Zustimmung zu erlangen. Der immer weiter verstarkte
Einzug solcher kleiner Parteien und Wahlergruppen in die Kommunalvertretungen wird einen
Anreiz schaffen, ebenfalls mit solchen Parteien und Wahlergruppen bei Wahlen anzutreten,
zumal die Griundung einer kommunalen Wéahlergruppe nur geringen formellen und materiel-
len Voraussetzungen unterliegt.

Demgegentber ist die Funktion der Selbstverwaltung durch Birgerinnen und Birger, welche
das Fundament der Ehrenamtlichkeit in den Kommunen betrifft, erheblich tangiert. Zu einer
steigenden Arbeitsbelastung treten subjektives Gefuihl und objektive Diagnosen der Uberfor-
derung ehrenamtlicher Ratsmitglieder. Dies gilt umso mehr, wenn sie als Einzelvertreterin-
nen und -vertreter oder Gruppenangehorige (ohne Fraktionsstatus) nicht auf die Unterstiit-
zung arbeitsfahiger Fraktionen zuriickgreifen konnen. Diese Tendenz zur Uberforderung
bildet sich aber in der — von der Rechtsprechung bislang fast ausschlief3lich zugrunde geleg-
ten — Dauer der Sitzungen von Rat und Ausschiissen allein nicht ab.

Zudem ist die Gleichheit des demokratischen Zugangs zur Mitwirkung an der Entscheidungs-
findung selbst erheblich gestért. Einzelvertreterinnen und -vertreter und Kleinstgruppen sind
schlechter informiert, weniger kompromissfahig und mehrheitsfahig als Fraktionen und daher
von Mehrheits- und Koalitionsbildungen nahezu ausgeschlossen. Die ihnen eingerdumten
verbesserten Mitwirkungschancen durch einen sperrklauselfreien Zugang zu den Vertretun-
gen kontrastieren die nahezu vollstandige Chancenlosigkeit, Benachteiligung und ggf. Aus-
schluss von Mehrheitsbildungen in den Vertretungen. Die Herstellung von gleichem Zugang
zu den Réten beglinstigt die Ungleichheit der Mitwirkung in diesen Réaten.

Die zunehmende Fragmentierung der Rate verandert aber auch die Verteilung der Gestal-
tungschancen zwischen den Fraktionen. Die Notwendigkeit, auch in kreisfreien Stadten und
Kreisen zu arbeits- und gestaltungsfahigen und mdaglichst prognostizierbaren stabilen Mehr-
heiten zu gelangen, veréandert die Moglichkeit der Parteien und Fraktionen im Rat auf Zu-
gang zu Koalitionsmdglichkeiten. Je grél3er die Zahl der Koalitionspartner, umso grof3er die
Zahl der Blockademadglichkeiten und Vetospieler. Der Gewinn an Gleichheit der Wahl durch
Absehen von gesetzlichen Sperrklauseln und daraus resultierenden grofReren Breite und
Reprasentativitat der Vertretungsorgane wird ,erkauft” durch ein starkes Mal} an Ungleich-
heit in den Vertretungen selbst.

[ll. Besonderheiten der Kommunalpolitik in Nordrhein-Westfalen

Bei der Diskussion um die Wiedereinfuhrung einer moderaten kommunalen Sperrklausel
miissen die Besonderheiten des kommunalpolitischen Systems in Nordrhein-Westfalen star-
ker berticksichtigt und beachtet werden als dies bislang der Fall war.

Zur Beschreibung der zwischen den Bundeslandern sehr stark variierenden kommunalen
Entscheidungsstrukturen, hat sich in der empirischen Politikwissenschaft das Begriffspaar
.,Kommunale Konkordanz- und Konkurrenzdemokratie“ durchgesetzt. So steht Nordrhein-
Westfalen fur das Konkurrenzmodell, im Gegensatz dazu Baden-Wirttemberg fur das Kon-
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kordanzmodell. Diese Unterscheidung umfasst erhebliche Unterschiede der kommunalen
Entscheidungsprozesse im Bundeslandervergleich.

Die Beschreibung der Entscheidungsstrukturen in Nordrhein-Westfalen als Konkurrenzmo-
dell wird an einer Vielzahl von Indikatoren festgemacht. MaR3geblich hier sind die durch-
schnittichen GemeindegroRen (je grofRer die Kommune und die Kreise, desto eher herr-
schen konkurrenzdemokratische Verhaltnisse; je kleiner die Kommune, desto starker werden
konkordanzdemokratische Elemente) und die unterschiedlichen kommunalrechtlichen Rah-
menbedingungen.

Die Relevanz dieser Ergebnisse politikwissenschaftlicher Forschung fur die hier zu beurtei-
lenden Rechtsfragen wird zunéchst dadurch gepragt, dass die beiden genannten Beschrei-
bungs- und Deutungsmuster typisierend vorgehen, also in der Wirklichkeit allein in Annahe-
rungswerten zu finden sind. Auch in Baden-Wirttemberg gibt es groRe und auch in NRW
kleine Gemeinden; und in Anbetracht der monokratischen Verfassung des Blrgermeister-
amts gibt es Uberall auch unterschiedliche personliche Pragungen des Amtes. Dies mindert
nicht den Wert der typisierenden Beschreibung. Weiter zeigt sich aber auch: Die Modelle
unterschiedlicher demokratischer Legitimation in monokratischen und kollegialen Organen
einschliel3lich daraus resultierender Kompetenz- und Legitimationskonkurrenzen sind nicht
allein Modelle rechtswissenschaftlicher Theoriebildung, sondern lassen sich empirisch besta-
tigen.

In einer Zusammenschau aller seit 1945 vorgelegten empirischen Untersuchungen zur re-
prasentativen Demokratie auf kommunaler Ebene konnte gezeigt werden, dass konkordanz-
demokratische Muster eher in baden-wurttembergischen Kommunen dominieren und in
nordrhein-westfélischen Stadten konkurrenzdemokratische Konstellationen pragend sind.

Nordrhein-Westfalen zeichnet sich zum einen durch die bundesweit gro3ten Kommunen und
eine besondere Bedeutung der Grof3stadte aus. In den derzeit 28 nordrhein-westfalischen
GrolRstadten Gber 100.000 Einwohner leben fast 50% der Blrgerinnen und Birger des Lan-
des. Diese sind damit im gewissen Mal3e abhangig von den Leistungen der Kommunalver-
tretung und -verwaltung. Nordrhein-Westfalen hat mit einer durchschnittlichen Grof3e der
Kommunen von 44.373 Einwohnerinnen und Einwohnern von allen Bundeslandern mit Ab-
stand die grof3ten Stadte. Zudem kann nicht einheitlich von gleichen institutionellen Rah-
menbedingungen zwischen den kommunalpolitischen Systemen gesprochen werden. So gibt
es hier in der Tradition der norddeutschen Ratsverfassung weiterhin eine relativ starke for-
male Stellung des Kommunalparlaments gegenlber der direkt gewahlten Blrgermeisterin
bzw. dem direkt gewahlten Blrgermeister.

Die in den verfassungsgerichtlichen Entscheidungen unterstellten konkordanzdemokrati-
schen Entscheidungsprozesse, in denen die Blrgermeisterinnen und Blrgermeister die
kommunale Szenerie dominieren und die Parteipolitisierung deutlich geringer ausgepragt ist
(bzw. sein sollte) als auf der Landes- und Bundesebene, trifft fir Nordrhein-Westfalen nicht
zu und schon gar nicht fur die GroR3stadte. Nordrhein-Westfalische Kommunen sind aufgrund
der erwahnten landesspezifischen Besonderheiten Uberwiegend konkurrenzdemokratisch
strukturiert und dies lasst erhebliche Probleme fur die Funktionsfahigkeit der kommunalen
Organe bei einer zunehmenden Fragmentierung der Réate erwarten.

Durch die Einfuhrung der Direktwahl der Birgermeisterin bzw. des Burgermeisters in den
tiberwiegend konkurrenzdemokratisch strukturierten Kommunen in NRW, hat die wesentliche
Bedeutung von relativ klaren Mehrheiten in Kommunalparlamenten nicht abgenommen. Im-
mer dann, wenn die direktgewahlte Birgermeisterin und der direkt gewahlte Birgermeister in
nordrhein-westfalischen Kommunen Gber keine verlassliche Mehrheit verfigt, drohen Blo-
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ckadesituationen und tiefe Eingriffe auch in die Verwaltungsfiihrung der Burgermeisterin und
des Burgermeisters, wie sowohl aus vielen Fallstudien als auch aus bundeslanderubergrei-
fenden schriftlichen Befragungen der Entscheidungstrager bekannt ist.

Die Arbeit der Kommunalvertretungen in Nordrhein-Westfalen besteht in rechtlicher wie tat-
sachlicher Funktion in der Wahrnehmung parlamentsahnlicher bzw. —ergénzender Aufgaben
in der Verwaltung unter den Bedingungen der Offnung, Offenheit, Burgernahe und Ehren-
amtlichkeit. Sie nehmen also partiell Parlamentsfunktionen, daneben aber auch selbstverwal-
tungsspezifische Bedeutung ein. Die Kommunalvertretungen in Nordrhein-Westfalen sind
daher mit denjenigen anderer Bundeslander nur eingeschrankt vergleichbar. Dies liegt weni-
ger an ihren gesetzlichen Aufgaben und Befugnissen als vielmehr an strukturellen und or-
ganisatorischen Unterschieden wie dem Fehlen hauptamtlicher Ratsmitglieder, der Grol3e
der Kommunen und ihrer Vertretungen, ihrer politischen Funktionen im Verhéltnis zwischen
Birgermeisterin bzw. Birgermeister und Verwaltung sowie dem dualen Konzept demokrati-
scher Reprasentation in den Kommunen.

Nordrhein-Westfalen verfiigt zudem uber eine deutlich héhere Anzahl an Grof3stadten als
andere Bundeslander, die zudem im Schnitt groRer sind als diejenigen anderer Flachenlan-
der. Die in Europa pragende durchschnittliche GroRRe einer Grof3stadt von ca. 200.000 Ein-
wohnerinnen und Einwohnern wird in Nordrhein-Westfalen von nicht weniger als 15 Stadten
Uberschritten. Im Vergleich ist Nordrhein-Westfalen das Land der groReren Stadte. Dieser
Umstand kann sich linear auf die Funktionsbedingungen der Kommunalvertretungen auswir-
ken: In NRW ist diese in signifikantem Umfang von den Besonderheiten der Wirkungsbedin-
gungen in Grol3stadten gepragt. Was andernorts eher als ein mehr oder weniger seltener
quantitativer Ausnahmefall erscheint, ist in NRW eine signifikante Fallgruppe in Stadten und
Kreisen: Funktionsbedingungen bzw. -beeintrachtigungen und Regelungen zu deren Bewaél-
tigung treffen in anderen Landern auf eher seltene Ausnahmefdlle, fir die es dann wegen
ihrer relativen Seltenheit keiner eigenen gesetzlichen Regelung bedarf. In Nordrhein-
Westfalen hingegen ist dies eine durchaus signifikante Gruppe, welche politisch berticksich-
tigungsbedurftig und rechtlich regelungsbediirftig erscheint. Jedenfalls kénnen aus dieser
GroRRenverteilung besondere Funktionsbedingungen und — einschrankungen fir Kommunal-
vertretungen folgen, welche in NRW einer besonderen Berticksichtigung und Regelung be-
durfen. Das gilt erst recht, wenn neben der Gré3e der Kommunen auch die gesetzlich vorge-
sehene GroRe der Kommunalvertretungen den Vergleich miteinbezogen wird. Nordrhein-
Westfalen ist nicht nur das Land der grol3en Kommunen, sondern auch der grol3en Kommu-
nalvertretungen. Das gilt namentlich im Vergleich zu Baden-W(rttemberg und Bayern, deren
Vertretungen bei gleicher Bevoélkerungszahl kleiner sind. In NRW findet sich demnach das
gesetzliche Regelungskonzept, einer vergréfRerten Distanz zwischen Gemeinde-blrgerinnen
und -blrgern und ihren Vertreterinnen und Vertretern infolge hoherer Einwohnerzahl durch
VergroBerung der Vertreterzahl entgegen zu wirken. GroBere Kommunen in NRW verfligen
Uber grofRere Kommunalvertretungen.

IV. Problematik einer Zersplitterung der Kommunalvertretungen

Dem Rat bzw. Kreistag sind vielfaltige und bedeutsame Aufgaben zugewiesen, deren ord-
nungsgeméaflRe Wahrnehmung nicht nur fir die einzelne Kommune unerlasslich, sondern
auch aus staatlicher Sicht unverzichtbar ist und deren volle Handlungsfahigkeit erfordert.
Diese wird durch die fortschreitende Zersplitterung der Kommunalvertretungen gerade in
kreisfreien Stadten und Landkreisen beeintrachtigt und geféhrdet.

1. Dem Rat der Gemeinde kommt gemal § 41 Abs. 1 Satz 1 GO NRW eine Allzustandig-
keit zu. Er ist hiernach fir alle Angelegenheiten der Gemeindeverwaltung zustandig, so-
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weit die Gemeindeordnung nichts anderes bestimmt. Die Allzustéandigkeit des Rates ist
z.B. eingeschrankt, soweit den Bezirksvertretungen in § 37 GO NRW unentziehbare
Aufgaben Ubertragen sind; soweit die Bezirksvertretungen eine originare Aufgabenzu-
standigkeit haben, ist fur eine Entscheidung des Rates kein Raum mehr. Eine weitere
Ausnahme von der Allgemeinzustandigkeit des Rates enthalt § 41 Abs. 3 GO NRW, wo-
nach Geschafte der laufenden Verwaltung im Namen des Rates als auf die Blrgermeis-
terin bzw. den Blrgermeister Uibertragen gelten, soweit nicht der Rat sich, einer Bezirks-
vertretung oder einem Ausschuss fur einen bestimmten Kreis solcher Geschéafte oder fur
einen Einzelfall ausdricklich die Entscheidung vorbehalt. Damit besteht ein (einge-
schranktes) Ruckholrecht des Rates flr die Aufgaben, die auf den Blrgermeister Gber-
tragen sind. Ein Ruckholrecht besteht nicht in den Fallen, in denen die Gemeindeord-
nung der Bulrgermeisterin bzw. dem Birgermeister bestimmte nicht entziehbare Rechte
einrdumt, wie z.B. die Leitung der Geschafte (§ 62 Abs. 1 Satz 2 und 3 GO NRW) und
die Vertretung der Gemeinde in Rechts- und Verwaltungsgeschéaften (§ 63 Abs. 1 GO
NRW).

Vergleichbares gilt fir den Kreistag. Er entscheidet Uber die Angelegenheiten des Krei-
ses, die ihrer Bedeutung nach einer solchen Entscheidung bedirfen oder die er sich
vorbehalt, soweit nicht in der Landkreisordnung etwas anderes bestimmt ist (§ 26 Abs. 1
Satz 1 KrO NRW). Soweit Angelegenheiten nicht dem Kreistag vorbehalten sind oder
soweit es sich nicht um Geschafte der laufenden Verwaltung handelt, beschliel3t dartiiber
der Kreisausschuss (8 50 Abs. 1 Satz 1 KrO NRW), der vom Kreistag aus seiner Mitte
zu wahlen ist (88 26 Abs. 1 Satz 2 Buchst b, 51 KrO NRW). Eine Einschréankung hin-
sichtlich der Zustandigkeit des Kreistages gilt auch insofern, als dass dem Landrat die
Fuhrung der laufenden Geschéafte unentziehbar Ubertragen ist (8 42 KrO NRW). Eine
bedeutende ausschlieRliche Zustandigkeit des Kreistags betrifft die Wahl der Ausschiis-
se (8§ 26 Abs. 1 Satz 2 Buchst. b und ¢ KrO NRW).

Ungeachtet der Direktwahl der Birgermeisterin bzw. des Blrgermeisters und der Land-
ratin bzw. Landrats kommen den Raten und Kreistagen nicht unbedeutende Kreations-
aufgaben in Bezug auf die Wahl der kommunalen Leitung zu. So wéahlt der Rat die eh-
renamtlichen Stellvertreter (8§ 67 GO NRW) und den allgemeinen Vertreter der Blirger-
meisterin bzw. des Birgermeisters (8§ 68 GO NRW), ferner die Beigeordneten (8 71 GO
NRW). Sache des Kreistages ist die Wahl der ehrenamtlichen Stellvertreter des Landra-
tes (8 46 KrO NRW) und die Bestellung des allgemeinen Vertreters (8 47 KrO NRW).

2. Angesichts dieser Entscheidungsbefugnisse der Kommunalvertretungen gerade in
grundsatzlichen und bedeutsamen Angelegenheiten und angesichts dessen, dass die
auch auf kommunaler Ebene zu behandelnden und zu entscheidenden Fragen aufgrund
der rechtlichen, gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und technischen Entwicklungen zu-
nehmend komplexer und schwieriger werden, wahrend gleichzeitig die Gemeinderate
und Kreistagsmitglieder unverandert ehrenamtlich tatig sind, missen die Sitzungen der
Kommunalvertretungen stringent durchgefiihrt und insbesondere in den Ausschissen
grundlich vorberaten und vorbereitet werden, soweit nicht ohnehin die Entscheidungen
auf Ausschiisse Ubertragen werden. Die stark gestiegene Zahl von Einzelmandatstrage-
rinnen und -trdgern und nicht fraktionsfahigen Gruppen behindert und erschwert vor die-
sem Hintergrund die Arbeit der Rate und Kreistage teils erheblich, etwa wegen der
Schwierigkeit der Auslagerung eines Teils der Arbeit in Ausschisse sowie wegen des
Rede- und Antragsrechts im Plenum mit der Folge einer zeitlichen Uberbeanspruchung
der ehrenamtlich tatigen Rats- und Kreistagsmitglieder.

Die zunehmende Zersplitterung der Kommunalvertretungen beeintrachtigt indes nicht
nur die Arbeitsabléaufe, sondern gefahrdet auch in inhaltlicher Hinsicht eine gemeinwohl-
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vertragliche Arbeit der kommunalen Volksvertretung. Auch wenn Kommunalvertretungen
keine Parlamente im staatsrechtlichen Sinne sind, besteht doch auch fir Kommunalver-
tretungen die Notwendigkeit einer gewissen stabilen Mehrheit, wenn es um Fragen von
grundsatzlicher oder weitreichender Bedeutung fur die Gemeinde oder den Landkreis
geht, etwa in Bezug auf den Haushalt, Personalangelegenheiten, Satzungsgebung,
wichtige Planungsfragen oder kommunale Vorhaben. Dass es bei der Haushaltswirt-
schaft langerfristig verlasslicher Mehrheiten mit einem koharenten Programm bedarf, gilt
nicht nur fur die Parlamente, sondern in gleicher Weise auch fur die Kommunalvertre-
tungen.

Dem kann nicht entgegengehalten werden, das Institutionengeflige der Gemeinden und
Landkreise sowie ihrer Organe sei nicht auf ein Gegenulber einer von der Volksvertre-
tung gestltzten ,Regierung“ einerseits und einer ,Opposition“ andererseits angelegt.
Dass die direkt gewahlte Burgermeisterin bzw. der direkt gewahlte Burgermeister oder
Landrétin bzw. Landrat nicht von einer ihn bestandig tragenden Mehrheit in der Volks-
vertretung abhangig ist, andert nichts daran, dass die im Gemeinderat oder im Kreistag
vertretenen Parteien und Wahlergruppen ihrerseits Politik gestalten missen und wollen,
und dies auch gerade in den grundsatzlichen Fragen auch durchaus kénnen, vorausge-
setzt eben, es gelingt, innerhalb der Kommunalvertretung eine stabile Mehrheit zu orga-
nisieren. Dass in der kommunalen Praxis eine solche Notwendigkeit gesehen wird, wird
schon dadurch bezeugt, dass inzwischen zumindest in gréReren Stadten gerade auch in
Nordrhein-Westfalen férmliche Koalitionsvereinbarungen zwischen Gemeinderatsfrakti-
onen geschlossen werden, um im Interesse der Stadt eine stimmige und verlassliche
Politik gestalten zu kénnen. Insofern geht es bei der Funktionsfahigkeit der Kommunal-
vertretungen nicht lediglich darum, Obstruktion verhindern zu kdnnen, die schlechter-
dings zum Stillstand der Tatigkeit fuhren kénnte, sondern Ziel ist es auch, eine in sich
konsistente Haushalts-, Sach- und Personalpolitik betreiben zu kénnen.

Die mit einer groReren Zersplitterung der Kommunalvertretungen einhergehenden Funk-
tionsbeeintrachtigungen und Erschwerungen der Bildung stabiler Mehrheiten lassen sich
nicht unter Berufung auf die Integrationskraft der grof3en Fraktionen in Abrede stellen.
So lange es eine Anzahl genligend grof3er Fraktionen gibt, dirfte zwar die Gefahr einer
zersplitterungsbedingten relevanten Funktionsbeeintrachtigung oder gar Funktionssto-
rung etwas abgemildert sein, weil durch derartige Fraktionen die Meinungsbildung in den
Kommunalvertretungen und den eingerichteten Ausschissen strukturiert und kanalisiert
werden kann. Gleichwohl tiberzeugt die Uberlegung nicht, soweit die Praxis in den be-
treffenden Vertretungsorganen durch eine Zusammenarbeit der groRen Fraktionen mit
dem Grol3teil der Mandate gepréagt sei, spiele es keine Rolle, wenn noch weitere kleine
Fraktionen, Gruppen oder fraktionslose Mandatsinhaberinnen und -inhaber hinzukamen.
Es ist weder Sinn des politischen Prozesses noch gar von Verfassungs wegen geboten,
das Wahlrecht so auszugestalten, dass eine ,GrofRe Koalition* innerhalb des Vertre-
tungsorgans quasi institutionalisiert wird, weil durch wachsende Zersplitterung andere
stabile Mehrheiten gar nicht mehr zu erreichen sind.

Alternative Instrumente zur Abwehr von aus der zunehmenden Zersplitterung resultie-
renden Funktionsbeeintrachtigungen sind nicht erkennbar. Die Verkleinerung der Aus-
schisse oder die Beschréankung der Anzahl von Ausschussmitgliedern mit beratender
Stimme wirde um den Preis einer dann viel starkeren Belastung des Plenums der
Kommunalvertretungen erkauft, weil Gruppen und Mitglieder, die in den Ausschiissen
nicht mehr mitwirken kénnen, dann notgedrungen alles in das Plenum tragen missen.
Dem dann aber wiederum mit einer Beschréankung der Mandatsrechte (Antrags-, Rede-
und Kontrollrechte) zu begegnen, ist nicht zielfihrend. Es erscheint wertungswidrig, zu-
nachst Sperrklauseln mit dem Argument abzulehnen, es miissten auch Vertreterinnen
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und Vertreter von kleinen und kleinsten Parteien und Wahlergruppen in die Kommunal-
vertretung gelangen kdnnen, diesen Vertreterinnen und Vertretern dann aber nach ihrem
Einzug in diese Kommunalvertretung die tUblichen Mandatsrechte vorzuenthalten, indem
beispielsweise Initiativ- und Kontrollrechte an bestimmte Quoren gebunden werden.
Dies lauft auf die verfassungsrechtlich ihrerseits problematische Schaffung von Volks-
vertreterinnen und -vertretern zweier Klassen hinaus, solche, die an der Arbeit der
Kommunalvertretung voll teilhaben und mitwirken kénnen, und solche, die das nicht
kénnen.

Nicht Uberzeugend ist auch die Vorstellung, etwaigen ohne Sperrklausel drohenden
Funktionsstérungen der Kommunalvertretungen dadurch zu begegnen, dass die Aufga-
ben der Kommunalvertretungen beschrankt werden, etwa durch Beschneidung der bis-
herigen Allzustandigkeit des Gemeinderates sowie seines Rickholrechtes. Die Be-
schneidung der Kompetenzen der durch eine Sperrklausel zu schitzenden Volksvertre-
tung ist keine gegeniber der Sperrklausel von Verfassungs wegen vorzugswirdige
MaRnahme.

5. Die zunehmende Zersplitterung der Kommunalvertretungen flihrt nicht nur zu konkreten
Funktionsbeeintrachtigungen und zumindest abstrakten Gefahren fir ihre Funktionsfa-
higkeit, sondern beeintrachtigt auch den Charakter der Wahl als eines Integrationsvor-
gangs und der Legitimation der Partizipation an der Macht der Kommunalvertretungen.
Der Charakter der Wahl als des entscheidenden Integrations-vorganges bei der politi-
schen Willensbildung des Volkes fordert auf der einen Seite, dass nicht gewichtige An-
liegen im Volk und wesentliche politische Krafte von der Reprasentation in der Volksver-
tretung ausgeschlossen werden dirfen, doch impliziert die Integrationsfunktion umge-
kehrt auch, dass nicht Kleinst- und Splitterparteien, die keine hinlanglich grolien Wahler-
kreise ansprechen, in die Volksvertretung einziehen und dort als ,Zlnglein an der Waa-
ge“ eine im Verhaltnis zu ihrer Stimmenzahl weit Uberproportionale Machtposition erlan-
gen kdnnen sollen. Sperrklauseln bezwecken die Wahrung der Integrationsfunktion der
Volksvertretung, die ihrerseits auch von der Integrationskraft der in ihr vertretenen Par-
teien und Wahlergruppen abhangt.

V. Lo6sung: Einfuhrung einer 2,5 %-Sperrklausel durch verfassungsanderndes Gesetz

Um den sich aus der fortschreitenden Zersplitterung der Kommunalvertretungen ergebenden
konkreten Erschwerungen ihrer Arbeit und den zumindest abstrakten Gefahrdungen ihrer
Funktionsfahigkeit zu begegnen, und um ferner zu verhindern, dass kleine und Kkleinste
Gruppierungen, die nicht Gber ein gewisses Mal3 an Rickhalt in der Wahlerschaft verfligen,
in die Rolle der Mehrheitsbeschaffer oder -verhinderer gelangen, die ihnen einen gemessen
an ihrem Wabhlerfolg weit Giberproportionalen Einfluss verschaffen, bedarf es der Einfihrung
einer angemessenen Sperrklausel. Dabei soll, um etwaige Unklarheiten zu vermeiden und
die Entscheidung angesichts ihrer Bedeutung auch nicht dem einfachen Gesetzgeber und
etwaigen einfachen Mehrheiten im Landtag zu Uberlassen, nicht nur eine verfassungsrechtli-
che Ermachtigung des einfachen Gesetzgebers geschaffen werden, eine 2,5 %-Sperrklausel
durch einfaches Gesetz einzufiihren, vielmehr soll die 2,5 %-Sperrklausel unmittelbar durch
die Verfassung selbst statuiert werden. Eine Sperrklausel in Héhe von 2,5 % erscheint an-
gemessen und sachgerecht, die betroffenen Interessen auch kleiner Parteien und Wahler-
gemeinschaften sowie ihrer Wahlerinnen und Wabhler auf der einen Seite und die Belange
der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen und der Integrationsfunktion von Wahlen
auf der anderen Seite zu einem schonenden Ausgleich zu bringen. 5%-Sperrklauseln bei
Wahlen zu Landesparlamenten und zum Bundestag sind in der verfassungsgerichtlichen
Judikatur und unter den Wahlerinnen und Wéhler allgemein akzeptiert, so dass keine grund-
satzlichen Einwande gegen Sperrklauseln als solche bestehen. Eine gewisse Absenkung auf
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2,5 % tragt den Besonderheiten der Kommunalvertretungen Rechnung, bei denen ein héhe-
res MalR an Funktionsbeeintrachtigung oder —gefahrdung und deshalb ein groReres Mal3 an
Zersplitterung hinnehmbar ist als bei legislativen Parlamenten. Zugleich schiitzt eine mo-
derate Sperrklausel in H6he von 2,5 % insbesondere die grof3eren Kommunalvertretungen in
den kreisfreien Stadten und Kreisen vor einem Ubermaf an Zersplitterung und insbesondere
dagegen, dass die Effektivitdt und Effizienz ihrer Arbeit sowie die Chance zur Schaffung
stabiler und verlasslicher Mehrheiten aufgrund einer gréReren Zahl kleiner und kleinster
Gruppierungen und Einzelmandatsinhaber beeintrachtigt werden kann.

VI. VerfassungsmaRigkeit

Die Einfuhrung einer 2,5 %-Sperrklausel fir Kommunalwahlen durch verfassungsanderndes
Gesetz unterliegt keinen verfassungsrechtlichen Bedenken.

1. Keine entgegenstehende Bindungswirkung des Urteils des Verfassungsgerichts-
hofs Nordrhein-Westfalen vom 06.07.1999

Der Einfuhrung einer 2,5 %-Sperrklausel fir Kommunalwahlen im Wege der Verfassungsan-
derung steht nicht das Urteil des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen vom
06.07.1999 entgegen, in dem dieser die Aufrechterhaltung der damaligen 5%-Sperrklausel
fur verfassungswidrig erklart hat. Eine diesbezigliche Bindungswirkung der friheren Ent-
scheidung besteht schon deshalb nicht, weil eine 2,5 %-Sperrklausel etwas anderes ist als
eine 5%-Sperrklausel und es sich deshalb um unterschiedliche Gegenstande handelt. Je-
denfalls ist jene Entscheidung zu der seinerzeitigen einfachgesetzlichen Sperrklausel auf der
Grundlage der damaligen Verfassungslage ergangen und kann daher einer nunmehrigen
Verfassungsanderung nicht entgegenstehen.

2. Kein VerstoB gegen die landesverfassungsrechtliche ,,Ewigkeitsgarantie®

Die Einfuhrung einer 2,5 %-Sperrklausel fir Kommunalwahlen durch verfassungsanderndes
Gesetz verstolit nicht gegen hoéherrangiges Landesverfassungsrecht. Nach der in Art. 69
Abs. 1 Satz 2 Verf. NRW enthaltenen verfassungsrechtlichen ,Ewigkeitsgarantie“ sind Ande-
rungen der Verfassung Nordrhein-Westfalen, die den Grundséatzen des republikanischen,
demokratischen oder sozialen Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes fiur die Bundesre-
publik Deutschland widersprechen, unzulassig. Die Unabanderlichkeitsvorschrift des Art. 69
Abs. 1 Satz 2 Verf. NRW schutzt die aufgefiihrten verfassungsrechtlichen Grundsatze nicht
in ihrem jeweils vorgefundenen Bestand und in ihrer jeweils bestehenden Ausgestaltung,
sondern nur in ihrem Kerngehalt. Dementsprechend ist auch das Wahlrecht nicht in seiner
gesamten gegenwartigen verfassungs- oder gar einfachrechtlichen Ausgestaltung geschutzt,
sondern ist lediglich derjenige Kernbereich unabanderlich, der seinerseits flr die Wahrung
des Grundsatzes der Demokratie unverzichtbar ist. Als unabanderlich geschitzt sind somit
lediglich der Kern des Wahlrechts und der Kern der Wahlrechtsgrundsatze. Eine 2,5 %-
Sperrklausel bei Kommunalwahlen beriihrt das Demokratieprinzip und den davon umfassten
Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit jedenfalls nicht in seinem Kern. Gegen eine solche An-
nahme spricht bereits, dass andernfalls auch die anerkanntermaf3en verfassungsgemalien
5%-Sperrklauseln bei Bundestags- und Landtagswahlen nicht zu halten waren, da sich der
Kern des Demokratieprinzips der Abwagung entzieht.
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3. Kein Verstol3 gegen die bundesverfassungsrechtliche Demokratieverpflichtung

Auch ein Verstol3 gegen die bundesverfassungsrechtliche Demokratieverpflichtung liegt nicht
vor. Die dem Landesgesetzgeber vorbehaltenen Regelungen des kommunalen Wahlrechts
mussen zwar gemalf Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG den Wahlrechtsgrundsétzen der allgemeinen,
unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen gehorchen. AuRerdem missen sie die
Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG beachten und damit insbesondere den
Grundsatzen des demokratischen Rechtsstaats im Sinne des Grundgesetzes genugen. In
diesen Grenzen erlaubt das Grundgesetz allerdings mit Ricksicht auf die grundsatzliche
Autonomie der Lander im staatsorganisatorischen Bereich eine im Einzelnen unterschiedli-
che Ausgestaltung des Wahlsystems und Wahlrechts bei Landtags- und Kommunalwahlen.

Was die ,grundsatzlichen“ demokratischen Vorgaben ,im Sinne dieses Grundgesetzes*” flr
die Verfassungshoheit der Lander beinhalten, ist einzelfallbezogen anhand einer Gesamtin-
terpretation des Grundgesetzes und seiner Einordnung in die moderne Verfassungsge-
schichte zu bestimmen. Hierzu zahlen zumindest die Erfordernisse, die fir die freiheitliche
demokratische Grundordnung des Grundgesetzes entwickelt worden sind, sowie die gemaf
Art. 79 Abs. 3 GG auf Bundesebene verfassungsfesten Grundsatze, wie sie in Art. 1 und
20 GG niedergelegt sind. Nur was auch fur den Bund unabdingbare Grundlage der Art und
Form seiner politischen Existenz ist, kann und muss er auch seinen Gliedern vorschreiben.
Geschutzt ist hiernach nur ein unantastbarer ,Verfassungskern®.

Zu den auf Bundesebene unabanderbaren Grundséatzen der freiheitlichen demokratischen
Grundordnung des Grundgesetzes gehoren die Volkssouveranitat und die daraus folgenden
Grundsatze der demokratischen Organisation und Legitimation von Staatsgewalt, die sich
auf as Staatsvolk zurlckfihren lassen und grundsatzlich ihm gegeniber verantwortet
werden muss. Das erforderliche Legitimationsniveau muss kommunalen Vertretungen wegen
Art. 78 Abs. 1 Landesverfassung NRW und Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG im Wege der Volkswahl
vermittelt werden. Es wird nur dann erreicht, wenn das Wahlverfahren denselben demokrati-
schen Grundsétzen genugt, wie sie fur die Wahlen zum Bundestag und zu den Landespar-
lamenten gelten. Hierbei ist das demokratische Prinzip wirksam zur Geltung zu bringen, was
wiederum in erster Linie durch Einhaltung der Wahlrechtsgrundséatze geschieht, deren Be-
achtung den Landern durch Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG vorgeschrieben ist.

Indessen stehen Sperrklauseln mit den Wahlrechtsgrundséatzen, namentlich dem Grundsatz
der Gleichheit der Wahl und der darin inbegriffenen Erfolgswertgleichheit bei Verhaltniswah-
len, nicht in einem grundlegenden Widerspruch. Da sowohl die Bundestags- als auch samtli-
che Landtagswahlen unter der Geltung einer 5%-Sperrklausel stattfinden, ohne dass hierin
ein Verstol3 gegen die Grundsatze der Demokratie im Sinne des Grundgesetzes oder eine
Verletzung des Wesenskerns der Demokratie gesehen wird, ist auch in Bezug auf Sperr-
klauseln bei Kommunalwahlen ein solcher Verstol3 nicht anzunehmen und deshalb ein Ver-
stol3 gegen die Homogenitatsvorgabe des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 und 2 GG zu verneinen.

Der in den ,Ewigkeitsklauseln® des Art. 79 Abs. 3 GG und des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 Landes-
verfassung NRW zum Ausdruck kommende groRere Gestaltungsspielraum des verfas-
sungsandernden Gesetzgebers fliel3t nach dem Gedanken der Einheit der Verfassung auch
in die Auslegung der Homogenitatsvorschrift des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 und 2 GG ein und
erfordert, dass auch bei der Auslegung und Anwendung dieser Bestimmung der besonderen
Stellung des Verfassungsgesetzgebers und seinem grolReren Gestaltungsspielraum bei der
Ausgestaltung der Verfassungsraume der Lander Rechnung getragen wird. Damit ware es
nicht zu vereinbaren, dem verfassungsandernden Gesetzgeber denselben Rechtfertigungs-
anforderungen zu unterwerfen wie dem einfachen Gesetzgeber, zumal dem verfassungsan-
dernden Gesetzgeber aufgrund der qualifizierten Mehrheitsanforderungen eine besondere
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demokratische Legitimation zukommt. Bei der unmittelbar verfassungsrechtlichen Ausgestal-
tung der in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG vorgegebenen Wahlrechtsgrundsétze verfligt der Ver-
fassungsgesetzgeber daher Uber einen gréfieren Gestaltungsspielraum als der einfache Ge-
setzgeber, solange er das Demokratieprinzip achtet.

4. Bedeutung der Funktionsfahigkeit gerade auch fir die kommunalen Vertretungs-
organe

Art. 28 Abs.1 Satz 2 GG streitet sowohl flr die Funktionalitat der kommunalen Vertretungs-
organe als auch gegen Eingriffe in die Wahlrechtsgrundséatze. Es gilt deshalb, dass bei einer
Entscheidung des verfassungsandernden Gesetzgebers fir eine Starkung der Funktionsfa-
higkeit darin eine zulassige Ausgestaltung des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG liegt.

Das Argument der Funktionsfahigkeit greift insbesondere auch fur den Bereich der kommu-
nalen Selbstverwaltung. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG liefert ein Argument dafir, dass die Lander
gerade in diesem Bereich die Funktionsfahigkeit starken durfen. Eine verfassungsrechtliche
Systementscheidung zugunsten der Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungskorper-
schaften dient damit Zwecken, die in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG grinden. Dieser fordert keine
Wahl auf kommunaler Ebene als Selbstzweck, sondern eine Vertretung des Volkes auf
kommunaler Ebene, die demokratisch legitimiert ist.

Bereits Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG selbst gibt - Uber die verfassungsrechtliche Gewahrleistung
des Demokratieprinzips einerseits und der Selbstverwaltungsgarantie andererseits hinaus -
auch der demokratischen Vertretung des Volkes und ihrer Funktionsfahigkeit ein verfas-
sungsrechtliches Gewicht. Sperrklauseln im Kommunalwahlrecht unterliegen deshalb auch
keinen strengeren Rechtfertigungsanforderungen als Sperrklauseln fir Landtags- und Bun-
destagswahlen. Die Erfolgswertgleichheit der Stimmen auf der Ebene der Landtags- und
Bundestagswahlen kdnnen vor diesem Hintergrund offensichtlich nicht weniger wichtig sein,
als die Wahlrechtsgleichheit bei Wahlen auf kommunaler Ebene. Sofern darauf abgestellt
wird, dass die Funktionsfahigkeit von Bundestag bzw. Landtagen wegen ihrer Regierungsbil-
dungsfunktion (Kreationsfunktion) ein groReres Gewicht besitzt, verkennt man die kommuna-
le Rechtslage in Nordrhein-Westfalen. Das Argument der Funktionalitatserhaltung zur Recht-
fertigung einer Sperrklausel gilt namlich insbesondere bei den Wahlen zu den kommunalen
Vertretungskorperschaften.

Auf Landes- und Bundesebene wird durch eine etwaige Zersplitterung der Parlamente die
Regierungsbildung zwar erschwert, aber nicht ganzlich unméglich gemacht. Es besteht hier
immer die Option von Minderheitsregierungen, die die Regierungsaufgaben tbernehmen
kdnnen sowie in den meisten Fallen die Mdglichkeit von ,Gro3en Koalitionen®. Im Extremfall
kénnen auch Neuwahlen erfolgen, um eine Regierungsbildung zu erméglichen. Abgesehen
davon bleibt die gesamte Verwaltungstatigkeit des Staates hiervon unberihrt.

Im Kommunalrecht sind hingegen andere Voraussetzungen gegeben. Zwar entfallt hier vor-
dergrindig das Problem der ,Regierungsbildung®, da die Wahl der Hauptverwaltungsbeam-
ten direkt erfolgt und somit nicht von der Mehrheitsbildung in den kommunalen Vertretungs-
korperschaften abhangt. Die kommunalen Vertretungskorperschaften kénnen aber zentrale,
existentielle Bereiche der kommunalen Aufgabenerledigung nicht auf die Hauptverwaltungs-
beamten Ubertragen, die lediglich - liber eine gesetzlich fixierte Ubertragungsfiktion - fur die
Erledigung der sog. Geschéfte der laufenden Verwaltung legitimiert sind. Die kommunalen
Vertretungskorperschaften nehmen also unmittelbar auch exekutive Aufgaben jenseits ihres
Orts- und Satzungsrechtes wahr, die einer funktionierenden Willens- und Mehrheitsbildung in
einer Vielzahl an Einzelentscheidungen bedarf.
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Die Funktionsfahigkeit von Vertretungskorperschaften ist gerade hinsichtlich der Kommunen
durch Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG seinerseits verfassungsunmittelbar geschutzt. Der Vorschrift
kann ein Ausgestaltungsauftrag an die Lander enthommen werden, die Funktionsfahigkeit zu
optimieren. Dem verfassungsandernden Gesetzgeber die Moglichkeit zu nehmen, die Funk-
tionsfahigkeit gewahlter Organe zu stéarken, kann die Sinnhaftigkeit der kommunalen Selbst-
verwaltung ernsthaft in Frage stellen. Fir die Funktionsfahigkeit eines Gemeinwesens hat
die Exekutive herausgehobene Bedeutung. Wahrend Parlamente die Exekutive konstituie-
ren, legitimieren und kontrollieren, sind die kommunalen Vertretungsorgane selbst Teile die-
ser Exekutive.

5. Erhdhung der Chancengleichheit der Wéahlerinnen und Wahler

Zusatzlich fuhrt die Einfihrung einer Sperrklausel von 2,5 % zu einheitlichen Zugangsbe-
schrankungen bei Kommunalvertretungen. Denn auch ohne explizite gesetzliche Sperrklau-
sel existiert nach allen momentan in der Bundesrepublik Deutschland anzutreffenden Wahl-
gesetzen eine sitzzuteilungsbedingte faktische Sperrklausel. Diese schwankt fur die Kom-
munalwahlen in Nordrhein-Westfalen je nach GréfRe der Kommunalvertretung zwischen
0,6% und 2,8%. Dies hat zur Folge, dass unterschiedliche Gremiengrof3en unterschiedlich
hohe Zugangsvoraussetzungen zur Vertretung in den einzelnen Kommunalvertretungen
nach sich ziehen. Dies erscheint aus verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten zumindest
bedenklich, da damit die Chancengleichheit der Wahlerinnen und Wahler im Land nicht im-
mer gewahrleistet ist, sondern letztlich von ihrem Wohnort abhangt.

Die Einfuhrung einer landesweit einheitlichen Sperrklausel von 2,5 % ebnet diese Unter-
schiede in der faktischen Sperrklausel ein und fihrt somit zu einer héheren Chancengleich-
heit der Wahlerinnen und Wahler. Dementsprechend hat die Sperrklausel aus Wahlersicht
durchaus eine verfassungsorientierte Gleichstellungswirkung.

B Besonderer Teil
I. Anderung der Verfassung

Durch die vorgeschlagene Verfassungsanderung werden zunachst die bislang in Art. 31 Abs.
1 Verf. NRW fur die Wahl der Landtagsabgeordneten formulierten Wahlrechtsgrundsétze
nunmehr ausdrticklich auch fir die Wahlen zu den kommunalen Vertretungskorperschaften
statuiert. Eine sachliche Anderung ist damit nicht verbunden, da die genannten Grundsétze
ohnehin aufgrund der Vorgabe des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG bereits heute gelten. Die Rei-
henfolge der aufgefihrten Wahlrechtsgrundsatze entspricht derjenigen in Art. 31 Abs. 1 Verf.
NRW und bedeutet keinen sachlichen Unterschied zu der teilweise abweichenden Reihen-
folge in Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG.

Nach der neuen Verfassungsvorschrift ist das Erreichen des notwendigen Stimmenanteils an
den abgegebenen giiltigen Stimmen zu bemessen. Ungiiltige Stimmen blieben bei der Be-
rechnung der Sperrklausel also unbericksichtigt. Hierdurch wird die zum Einzug in die be-
treffende Kommunalvertretung zu tUberwindende Hirde gegeniber einem Abstellen auf die
Gesamtzahl aller abgegebenen (giltigen wie ungultigen) Stimmen abgesenkt. Die Abgabe
ungultiger Stimmen ist hiernach kein Mittel, den Einzug kleiner Parteien und Wé&hlergruppen
in die Kommunalvertretungen zu verhindern.
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Il. Anderung des Kommunalwahlgesetzes

Die Einfuhrung einer 2,5 %-Sperrklausel durch Anderung des Art. 78 Abs. 1 der Verfassung
bedarf der einfachgesetzlichen Umsetzung im Kommunalwahlgesetz. Rechtsgrundlage hier-
fur ist der neue Art. 78 Abs. 1 Satz 4, wobei dem Wahlrechtsgesetzgeber aufgrund der be-
reits verfassungsrechtlich unmittelbar statuierten Sperrklausel kein Entscheidungsspielraum
verbleibt, er vielmehr verpflichtet ist die erforderlichen wahlrechtlichen Regelungen zu erlas-
sen.

ZuNr.1

Durch die vorgeschlagenen Gesetzesanderungen wird zur Umsetzung der Sperrklausel in
den Raten der Gemeinden und den Kreistagen der Kreise der friihere Gesetzeszustand wie-
derhergestellt, wie er bis zum Gesetz zur Anderung wahlrechtlicher Vorschriften vom
14.07.1999 (GV. NRW S. 412) in § 33 Abs. 1 KWahIG 1998 bestanden hat, mit dem Unter-
schied, dass die Sperrklausel nunmehr 2,5 % statt wie seinerzeit 5% betragt.

Die Gesetzesanderung stellt klar, wie der Wahlausschuss vorzugehen hat, um zu ermitteln,
welche Parteien und Wahlergruppen weniger als 2,5 % der Gesamtstimmzahl erhalten hat.
Da § 33 Abs. 1 Satz 1 den Begriff der Gesamtstimmenzahl als die Summe der fur alle Be-
werber abgegebenen glltigen Stimmen definiert, wird die Vorgabe des neuen Art. 78 Abs. 1
Satz 2 der Verfassung umgesetzt, bei der Berechnung der Sperrklausel auf die abgegebe-
nen giltigen Stimmen abzustellen, ohne dass dies in dem neuen § 33 Abs. 1 Satz 2 noch-
mals ausdrucklich wiederholt werden musste.

Zu Nr. 2

Da nach § 46a Abs. 1 auf die Wahl der Bezirksvertretungen in den kreisfreien Stadten die
Vorschriften des Kommunalwahlgesetzes vorbehaltlich abweichender Regelungen in den
§ 46a Abs. 2 bis 6 entsprechend anwendbar sind, bedarf es fiir die Wahl der Bezirksvertre-
tungen keiner gesonderten Normierung der 2,5 %-Sperrklausel.

Allerdings erscheint es wertungsmafig konsequent, die bisherige Regelung des § 46a Abs. 6
Satz 2, wonach sich dann, wenn auf den Listenvorschlag einer Partei oder Wahlergruppe,
die im Stadtbezirk wenigstens 5% der Gesamtstimmenzahl erhalten hat, bei der Sitzzuteilung
geman § 33 Abs. 2 kein Sitz entfallt, die Gesamtsitzzahl der Bezirksvertretungen erhoéht, bis
alle solche Parteien und Wahlergruppen einen Sitz in der Bezirksvertretung erhalten, dahin
zu andern, dass auch fur diese ergdnzende Sitzzuteilung lediglich das Erreichen der Sperr-
klausel von 2,5 % im Stadtbezirk maf3geblich ist.

Der erganzenden Sitzzuteilung liegt die Erwagung zugrunde, dass aufgrund der geringen
GroRRe der Bezirksvertretungen — mindestens elf und héchstens neunzehn Mitglieder (8 36
Abs. 2 Satz 1 GO NRW) — eine vergleichsweise hohe faktische Sperrklausel besteht, die
dazu fuhren kann, dass Parteien und Wahlergruppen wegen dieser faktischen Sperrklausel
nicht in die Bezirksvertretung einziehen, obschon sie in dem betreffenden Stadtbezirk ein
durchaus nennenswertes Wabhlergebnis erzielt haben. Wenn mit einer verfassungsrechtli-
chen Sperrklausel von 2,5 % die Wertung zum Ausdruck gebracht wird, dass eine Partei
oder Wahlergruppe mit einer Gesamtstimmenzahl von 2,5 % hinreichend bedeutsam ist, in
den Rat der kreisfreien Stadt einzuziehen, sollte dies auch fur eine ergénzende Sitzzuteilung
bei den Bezirksvertretungen ausreichen.
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Artikel 3 regelt das Inkrafttreten des Gesetzes.

Norbert Rémer Armin Laschet
Marc Herter Lutz Lienenkamper
und Fraktion und Fraktion

Mehrdad Mostofizadeh
Sigrid Beer

und Fraktion
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