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Stellungnahme

zum Gesetzentwurf der AfD-Fraktion
zur Anderung der Landesverfassung und wahlrechtlicher Vorschriften

LT-Drs. 17/1447

l. Obersicht und Gesamtwiirdigung

Der vorliegende Gesetzentwurf hat zum Ziel, die 2016 beschlossene Regelung des Art. 78 Abs. 1
S. 3 LV NRW zur Einfilhrung einer sog. ,,kommunalen Sperrklausel® in Hohe von 2,5% durch eine
erneute Verfassungsanderung wieder zu streichen. Den Anlass dazu bilden die Entscheidungen
des Verfassungsgerichtshofs fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom 21. November 2017, mit
denen diese Neuregelung in Bezug auf Gemeinderadte und Kreistage fiir verfassungswidrig erklart
wurde (Az. VerfGH 9, 11, 15, 16, 17, 18, 21/16).

Eine Wiirdigung des vorliegenden Gesetzentwurfs hat zu unterscheiden: Die vorgeschlagene
vollstandige Streichung der Vorschrift vollzieht — erstens — nicht nur die Entscheidung des
VerfGH nach, sondern geht dariiber hinaus. Insofern beriihrt sie Fragen politischer Gestaltung,
weshalb es — zweitens — verbreiteter parlamentarischer Ubung entspricht, dass ein Antrag der
Opposition nicht ohne weiteres eine Mehrheit findet. In der Sache ist — drittens — dem
Grundanliegen des vorliegenden Gesetzentwurfs weitgehend beizutreten; die bereits 2016 auch
vom Unterzeichnenden gedufierte Kritik an der damaligen Verfassungsanderung hat sich durch
die Judikatur des VerfGH bestatigt. Sachverstdndige verfassungsrechtliche Bewertungen d@ndern
sich nicht, nur weil sie von dritter Seite aufgegriffen werden. Die weiteren Fraktionen des Hauses
sollten priifen, ob sie einen eigenen Antrag zur Korrektur der Landesverfassung ausarbeiten,
dessen Begriindung inshesondere die insinuierte Systemkritik des vorliegenden Entwurfs
vermeidet.



Im Einzelnen ist zu bemerken:

Il. Derzeitige Rechtslage: Verfassungsanderung und Urteil des Verfassungsgerichtshofs

Durch Gesetz vom 10. Juni 2016 (GV. NRW 442) wurde Art. 78 Abs. 1 LV um folgenden Satz 3
erweitert:

Wahlvorschldage, nach deren Ergebnis sich die Sitzanteile in den Réten der Gemeinden,
den Bezirksvertretungen, den Kreistagen und der Verbandsversammlung des
Regionalverbandes Ruhr bestimmen, werden nur beriicksichtigt, wenn sie mindestens 2,5
vom Hundert der insgesamt abgegebenen giiltigen Stimmen erhalten haben.

Vorangegangen war 1999 zundchst die Streichung einer d&lteren, einfachgesetzlichen
kommunalrechtlichen Sperrklausel in Hohe von 5% in Folge des Urteils des VerfGH vom 6. Juli
1999 (OVGE 47, 304). Nach einer 2008 ergangenen einschldagigen Entscheidung des BVerfG zum
Recht von Schleswig-Holstein (BVerfGE 120, 82) hatte zuletzt kein Bundesland mehr eine solche
Sperrklausel in seinem Regelungsbestand.

Dennoch verstdndigten sich CDU, SPD und Griine in der 16. Legislaturperiode darauf, erneut eine
kommunale Sperrklausel einzufiihren und hierfiir die Landesverfassung zu dndern. Diese
Sperrklausel sollte nun in Hohe von 2,5% angesetzt sein; sie stiitzte sich auf Erwdgungen zur
Erschwerung der Arbeit in kommunalen Vertretungskérperschaften durch Einzelmandatstrager
und eine Modellierung des nordrhein-westfalischen Kommunalrechts als
»Konkurrenzdemokratie“ (LT-Drs. 16/9795). In sachverstandigen Stellungnahmen und in der
Anhorung am 21. Januar 2016 war der Gesetzgeber ausfiihrlich auf die Mangel in der nach der
Verfassungsjudikatur notwendigen Begriindung und die Grundeinwdnde gegen das Vorhaben
hingewiesen worden.

Der VerfGH hat die Regelung als Versto gegen Art. 69 Abs. 1 S. 2 LV (,Ewigkeitsklausel®) in
Verbindung mit den einschldagigen Sachregelungen des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG insoweit fiir
verfassungswidrig erkladrt, wie sich die Regelung auf Gemeinderdte und Kreistage bezieht, so
dass sie gegenwdrtig nur noch die Sperrklausel zum - ansonsten nicht durch das
Verfassungsrecht vorgesehenen — Ruhr-Verband sowie die Bezirksvertretungen in den kreisfreien
Stddten Bestand hat. Nach derzeitigem Recht wird Art. 78 Abs. 1S.3 LV bei den nachsten Wahlen
zu Vertretungskorperschaften daher nur noch insoweit zum Einsatz kommen, wie sie sich auf
diese letztgenannten Vertretungen bezieht. Dazu sind die Organe des Landes schon aus Griinden
der Verfassungstreue gehalten: Die Feststellung der Verfassungswidrigkeit einer gesetzlichen
Regelung durch das Hochstgericht bindet die Staatsorgane, § 26 Abs. 1 VerfGHG; die
Entscheidung in den vorliegenden Organstreitverfahren hat Gesetzeskraft, § 26 Abs. 2 S. 1
VerfGHG. Das bedeutet, dass die ndchsten Gemeinderdte und Kreistage ohne Sperrklausel
gebildet werden. Insofern ist eine ausdriickliche Streichung der Regelung eine (allerdings nicht
unbeachtliche) verfassungsidsthetische Ubung. In Bezug auf den Regionalverband Ruhr und die
Bezirksvertretungen gilt die Regelung weiter, so dass eine Streichung eine echte
Rechtsentscheidung darstellt.

Wollten andere Fraktionen des Hauses demgegeniiber der erneuten Einfiihrung einer
umfassenden Sperrklausel ndhertreten, miissten sie den erheblichen
Begriindungsanforderungen geniigen, die die Verfassungsgerichte von Bund und Land formuliert
haben. Anders als in anderen Féllen geht es dabei nicht nur um den entsprechenden Aufwand,
sondern schon um die grundsatzliche Frage, ob solche Griinde aufzufinden sind.



[1l. Nochmals: Die Griinde fiir die Begriindungslast bei Sperrklauseln

Trotz umfangreicher schriftlicher und mindlicher Aufklarung im Vorfeld ist der
Verfassungsgesetzgeber des Landes scheinbar (berrascht worden, dass sich die
Verfassungsgerichte der Einfiihrung einer Sperrklausel entgegengestellen. Unklar konnte
insofern nach hier vertretener Ansicht nur sein, ob bereits in Miinster oder erst in Karlsruhe
entsprechend entschieden wiirde. Das Urteil des VerfGH, das mit dem seltenen Argument des
verfassungswidrigen Verfassungsrechts operiert, verdeutlicht, dass die Verfassungsrichter bei
dieser Grundfrage demokratischer Staatsorganisation keine Spielrdume fiir méglich halten, wie
sie ansonsten in Fragen der Staatsorganisation {iblich und gerechtfertigt sind.

Diese harte Linie hat gute Sachgriinde fiir sich. Zur Vereinfachung darf insoweit in verkirzter
Form auf die Ausfiihrungen meiner Stellungnahme zum Gesetzentwurf von 2016 zuriickgegriffen
werden, die mit den ausfiihrlichen Begriindungslinien der Entscheidung des VerfGH vom 21.
November 2017 korrespondieren:

Die Zusammensetzung von staatlichen Vertretungskorperschaften, die ,das Volk”
reprdsentieren, muss das Ergebnis fairer Wahlen méglichst genau abbilden. Zugleich gilt es,
Parlamente und Rate arbeits- und entscheidungsfdahig zu halten, damit sie ihren Aufgaben
nachkommen kdnnen. Soweit zwischen beiden Aspekten eine Spannungslage droht, gibt das
Verfassungsrecht folgenden Maf3stab vor: Eine Einschrankung der durch Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG
gewdhrleisteten Wahlrechtsgrundsatze (...) ist nur zuldssig, wenn fiir die jeweilige
Vertretungskdrperschaft in Hinblick auf ihre Aufgaben mit einiger Wahrscheinlichkeit eine
Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit zu erwarten ist. Wegen der Bedeutung der
Wahlrechtsgleichheit ~ fiir ~ demokratisch  legimitierte = Staatsorgane ist fiir die
Prognoseentscheidung des Gesetzgebers ein strenger Maf3stab anzulegen. (...) Der Grund hierfur
liegt in der zentralen Stellung, die die gleiche Wahl fiir die Legitimation der staatlichen Ordnung
tiberhaupt hat: Wenn sich alle Staatsgewalt vom Volk ableitet, muss die Begriindung staatlicher
Kompetenzen an dieser Nahtstelle unbezweifelbar auf den moglichst unverfédlschten Volkswillen
zuriickzufiihren sein. Es handelt sich also gerade nicht um staatsinternes Organisationsrecht,
das nach pragmatischen ZweckmaRigkeitserwdgungen gestaltet werden kann (wie etwa Teile des
Parlamentsrechts). Auch ist kein Raum fiir — sonst im Bundesstaat vielfach gut begriindbare —
»Experimente“ oder einen ,Wettbewerb® um neue und bessere Regelungsmodelle: Die scharfe
Regulierung der Wahlrechtsgleichheit dient dazu, den politischen Prozess offenzuhalten und
eine Selbstermdchtigung parlamentarischer Gruppen durch Ausschluss oder auch nur
unzuldssige Erschwerung unliebsamer Konkurrenz zu verhindern. In Vertretungen des Volkes soll
sich das Volk widerspiegeln, nicht die Versammlung derer, die meinen, den Staat zu
reprasentieren. (...) Vor diesem Hintergrund sind Sperrklauseln grundsétzlich unzuldssig. lhre
Zuldssigkeit kann sich nur bei Vorliegen eines ,,zwingenden Grundes* ergeben (BVerfGE 120, 82
(107). Als solcher stellt sich insbesondere die Gefahrdung des verfassungsrechtlichen Auftrags
des jeweiligen Organs dar. Diese Funktionsbeeintrachtigung muss in tatsachlicher Hinsicht mit
einiger Wahrscheinlichkeit zu erwarten sein (BVerfGE 120, 82 (Leitsatz)). (..) Wenn sich der
Gesetzgeber zur Einfiihrung einer kommunalen Sperrklausel entschlieffit, hat er eine
Prognoseentscheidung in Hinblick auf drei Aspekte zu treffen: Die Wahrscheinlichkeit des
Einzugs von Splitterparteien, durch sie kiinftig zu erwartende Funktionsstérungen und deren
Gewicht fir die Aufgabenerfiillung der kommunalen Vertretungsorgane (BVerfGE 120, 82 (113).
Diese Prognoseentscheidung muss hinreichend begriindet sein und darf sich nicht auf abstrakte
Vermutungen stiitzen. Das BVerfG hat iiberdies eine Reihe moglicher Begriindungen
ausgeschlossen: Die wiinschenswerte Begrenzung extremistischer Parteien, den Ausschluss von
Partikularinteressen sowie die "Erleichterung" oder "Vereinfachung" der Beschlussfassung
(BVerfGE 120, 82 (109 ff.)).

Diesen Anforderungen wurde die damalige Gesetzesbegriindung erkennbar nicht gerecht. Es ist
auch fraglich, ob sich entsprechende Fakten dartun lassen. Nochmals darf darauf hingewiesen
werden, dass die Zunahme von Einzelmandaten noch keine ,,Zersplitterung® von Rdten anzeigt,
wenn nach wie vor 9o% der Mandate von fraktionsfahigen Parteien gehalten werden. Gleiches



gilt fur den fehlenden Nachweis, dass tatsdchlich Einzelmandatdre die ausufernde
Sitzungspraxis in Stadtrdten prdagen. Die im damaligen Gesetzgebungsverfahren unterstellte
Uberforderung kleiner Gruppen und Einzelmandatire richtet sich konsequenterweise auch gegen
kleine Fraktionen — und wirft deswegen eher die Frage auf, ob die Ausrichtung kommunaler
Politik in NRW nicht grundsétzlichen Fehlsteuerungen unterliegt. Das Muster ,,grof3e Fraktionen
fiir groBBe Politik” ist jedenfalls nicht die Vorstellung der Verfassungen von Bund und Land, die
auf der Ebene der Kommunen die Selbstverwaltung der Biirgerschaft ansiedeln und keine
Vervielfdltigung hauptamtlicher Parteipolitik. Die Allzustdndigkeit der Gemeinderdte (die die
Einflihrung des direkt gewahlten Hauptverwaltungsheamten auch nach 25 Jahren noch nicht
rezipiert hat) und die im Landervergleich tbergroen Vertretungskorperschaften sind fiir eine
schlanke und transparente Verwaltungsfilhrung ganz sicher das groflere Problem als die
Einzelmandate. Hier wdre anzusetzen, wollte der Landesgesetzgeber tatsdchlich das
kommunalpolitische Outcome verbessern.

IV. Schluss

Nicht zutreffend ist die Wendung des vorgelegten Gesetzentwurfs, die Landesverfassung sowie
die kommunalwahlrechtlichen Vorschriften widersprdachen ,,in ihrer geltenden Fassung (...)
elementaren Grundsdtzen unserer Verfassungsordnung (LT-Drs. 17/1447, S. 1). Vielmehr sieht
das Verfassungs(prozess)recht pragmatisch die Losung vor, dass durch die Entscheidung des
VerfGH mit Gesetzeskraft die Verfassungswidrigkeit der angegriffenen Bestimmungen festgestellt
wurde und diese daher ipso jure keine Geltungskraft mehr beanspruchen. Die Frage, welches
Recht als verfassungsgemaf anzuwenden ist, unterliegt daher auch ohne ausdriickliche
Streichung keinen Zweifeln. Allerdings spricht viel dafiir, den Text der Verfassung an die
Rechtslage anzupassen — die Biirger haben durchaus ein Anrecht darauf, den giiltigen
Rechtszustand nicht nur durch FuBnoten erschliefen zu kénnen. Die Entscheidung des VerfGH
ldsst freilich Spielrdume fiir eine erneute, grundstdndig verbesserte Regelung bei erheblich
hohen Begriindungslasten; es gibt jedenfalls nicht nur eine einzige zuldssige Losung, um dem
Urteil des Verfassungsgerichtshofs gerecht zu werden.

gez. H. Wiimann



