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Offentliche Anhérung des Ausschusses fiir Kommunalpolitik am 1.2.2013

Gesetz zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes

Sehr geehrte Frau Prasidentin,

fur die Einladung zur offentlichen Anhdrung des Ausschusses fur Kommunalpolitik
am 1.2.2013 zum Gesetz zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes danke ich. In

der Anlage Uberreiche ich vorab meine schriftliche Stellungnahme.

Mit freundlichen GrifRen

Ferdinand Wollenschlager
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I. Zusammenfassung

Zusammenlegung der Wahltermine von Kommunalvertretung und Hauptverwaltungsbeamten

Die Veranderung der Dauer kinftiger Wahlperioden, die mit der in beiden Geset-
zesentwirfen angestrebten Zusammenlegung der Wahltermine von Kommunalvertre-
tungen und Hauptverwaltungsbeamten einhergeht, ist verfassungsrechtlich unbe-
denklich.

Das im Gesetzentwurf der SPD-Fraktion und der Fraktion Bindnis 90/Die Grlinen
enthaltene Ruicktrittsrecht der Hauptverwaltungsbeamten (§ 5 Ubergangsregelun-
gen), um eine Zusammenlegung schon zum ndchsten Wahltermin zu erreichen, ist
verfassungswidrig.

o0 Diese Regelung ist angesichts ihrer in der Gesetzesbegriindung zum Ausdruck
kommenden Intention, eine vorzeitige Beendigung laufender Wahlperioden zu
ermoglichen, an den Vorgaben fur die Verkirzung laufender Wahlperio-
den zu messen (mittelbare Verkirzung).

o Die Verkirzung laufender Wahlperioden stellt eine Beeintrachtigung des
Demokratieprinzips dar.

o0 Eine solche ist nur bei Vorliegen wichtiger Grinde rechtfertigungsfahig,
die fehlen. Zwar verfolgt die Zusammenlegung ein legitimes kommunalpoliti-
sches Anliegen; dass dieses, auch angesichts der erheblichen Dauer der Ver-
kirzung, allerdings derart dringlich ist, um die Korrektur eines Wahlakts zu
rechtfertigen, erscheint insbesondere deshalb fraglich, weil die Zusammenle-
gung bei den tberndchsten Kommunalwahlen im Jahre 2020 ohne Beeintrach-
tigung des Demokratieprinzips realisiert werden kann. Die fehlende Erforder-
lichkeit legt zudem das Urteil des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-
Westfalen zu Karenzzeiten zwischen Wahltermin und Zusammentritt der
Volksvertretung vom 18.2.2009 nahe. Da Uberdies die ungewisse Willensent-
scheidung der Hauptverwaltungsbeamten Uber das AusmafR der mdglichen
Synchronisierung entscheidet und kein flachendeckender Rucktritt zu erwarten
ist, ist die Normierung eines Rucktrittsrechts auch nur bedingt zur Realisierung

des Ziels, die Kommunalwabhlen friihzeitig zusammenzulegen, geeignet.
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Einfihrung einer Drei-Prozent-Sperrklausel

Die Einfiihrung von Sperrklauseln zur Sicherung der Funktionsféahigkeit kommuna-
ler Vertretungsorgane ist prinzipiell zulassig. Als Beeintrachtigung der Erfolgswert-
gleichheit (Art. 1 Abs. 1 Verf. NRW i.V.m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG und Art. 2 Verf.
NRW) und der Chancengleichheit der Parteien und Wahlergruppen (Art. 1 Abs. 1
Verf. NRW i.V.m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2, Art. 21 GG) miissen sich Sperrklauseln frei-
lich als zur Realisierung dieses Ziels geboten erweisen. Hierfir ist eine Beeintréchti-
gung der Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane aufgrund einer Zer-
splitterung der Parteien und Gruppierungen in diesen hinreichend plausibel darzutun
und diese Beeintrachtigung mit der aus einer Sperrklausel resultierenden Beeintréchti-
gung der Wahlrechts- und Chancengleichheit abzuwagen, wofur auch die Hohe der
Sperrklausel eine Rolle spielt; fir diese Beurteilung hat der Verfassungsgerichtshof
Nordrhein-Westfalen namentlich in seinem Urteil vom 6.7.1999 detaillierte VVorgaben
aufgestellt.

Gemessen hieran ist die Einfihrung einer Sperrklausel mit der im Anderungsan-
trag CDU-Fraktion gegebenen Begriundung nicht méglich; es bedarf weiterer Sub-
stantiierung.

Ein Vergleich mit der Lage in anderen Bundeslandern ist bei hinreichend aussagekréaf-
tigen Erfahrungen in Nordrhein-Westfalen nicht mehr entscheidend, da in diesem

Bundesland keine Sperrklausel mehr existiert.
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Il. Zusammenlegung der Wahltermine von Kommunalvertretungen und Hauptverwal-

tungsbeamten

Die angestrebte Zusammenlegung der Wahltermine von Kommunalvertretungen (Gemeinde-
rat und Kreistag) und Hauptverwaltungsbeamten (Burgermeister und Landrat) beinhaltet zum
einen eine verfassungsrechtlich unbedenkliche Verénderung der Dauer der Wahlperiode (1.).
Das zum anderen im Gesetzentwurf der SPD-Fraktion und der Fraktion Biindnis 90/Die Gru-
nen enthaltene Ruicktrittsrecht der Hauptverwaltungsbeamten (§ 5 Ubergangsregelungen), um
eine Zusammenlegung schon zum néchsten Wahltermin (2014) zu erreichen, ist verfassungs-
widrig (2.).

1. Dauer der Wahlperiode

Bei der Ausfiillung des demokratischen Gebots periodischer Wahlen* kommt dem Gesetzge-
ber ein Gestaltungsspielraum zu. Bei der Bemessung der Wahlperiode ist ,,das verfassungs-
méaRige Recht des Volkes, durch Wahlen dariiber zu entscheiden, ob die von ihm gewahlte
Vertretung noch sein Vertrauen besitzt“, mit dem Erfordernis einer ausreichend stabilen
Volksvertretung, die ,,die ihr obliegenden Aufgaben auch wirklich erfiillen* kann, in Aus-
gleich zu bringen.? Vor diesem Hintergrund sind die im Raum stehenden Wahlperioden von

funf bzw. sechs Jahren nicht zu beanstanden.®

Auch eine (nur) einmalige Verlangerung der Wahlperiode (§ 2 Ubergangsregelungen) ist je-
denfalls angesichts der hinter ihr stehenden Zielsetzung, eine Synchronisierung der Wahlter-

mine von Kommunalvertretung und Hauptverwaltungsbeamten zu erméglichen,* statthaft.

2. Rucktrittsrecht

Zur Realisierung des Ziels, die Wahltermine von Kommunalvertretung und Hauptverwal-
tungsbeamten zusammenzulegen, sehen die Gesetzesentwiirfe zwar keine unmittelbare Ver-
kirzung bzw. Verlangerung laufender Wahlperioden vor, was verfassungsrechtlich problema-
tisch ware; allerdings soll im Gesetzentwurf der SPD-Fraktion und der Fraktion Bundnis
90/Die Griinen (iber ein Ricktrittsrecht des Hauptverwaltungsbeamten (§ 5 Ubergangsrege-
lungen) ein der Verkirzung vergleichbares Ergebnis erzielt werden. Vor diesem Hintergrund

ist das Ruicktrittsrecht an den Anforderungen fir eine Verkirzung laufender Wahlperioden zu

! Zu dessen Geltung auch fiir die kommunale Ebene nur BayVerfGH 11, 1 (6 f.).

2 BayVerfGH 11, 1 (8); ferner 15, 29 (37).

® Siehe auch BayVerfGH 11, 1 (8).

* Siehe Gesetzentwurf SPD-Fraktion/Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, Drs 16/1468, S. 16, 21.
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messen (a). Insoweit liegt eine Beeintrachtigung des Demokratieprinzips vor (b), die verfas-

sungswidrig ist (c).

a) Die Maligeblichkeit der Grundsatze fur eine Verkurzung der Wahlperiode auch flr das

Rucktrittsrecht (mittelbare Beeintrachtigung)
Der das Rucktrittsrecht einraumende § 5 Ubergangsregelungen lautet:

8 5 (Einmaliges Niederlegungsrecht fir Biirgermeister und Landréte)

Burgermeister und Landrate, deren Amtszeit zwischen dem Beginn der Wahlperiode der im Jahr 2014
gewahlten kommunalen Vertretungen und dem 20. Oktober 2015 endet und die ihre Entlassung aus dem
Beamtenverhéltnis auf Zeit zum Ende der Wahlperiode der kommunalen Vertretungen im Jahr 2014 ver-
langen, treten zu diesem Termin in den Ruhestand, sofern sie die Voraussetzungen des § 119 Absatz 4
Satz 3 LBG erfiillen und die Entlassung bis zum 31.10.2013 beantragen; die Zeit bis zum reguldren Ende
ihrer Amtszeit wird dabei auf die Wartezeit nach § 119 Absatz 4 Satz 3 LBG angerechnet und erhéht die
ruhegehaltfahige Dienstzeit.

Diese Norm sieht eine Alternative zur ausweislich der Gesetzesbegriindung verfassungsrecht-
lich problematischen Anderung der laufenden Wahlperioden vor,® zielt in der Sache aber auf
dasselbe Ergebnis, ndmlich eine Zusammenlegung der Wahlperioden schon vor dem verfas-

sungsrechtlich in unbedenklicher Weise realisierbaren Termin im Jahre 2020 zu erreichen:

Mit der Regelung soll ein Anreiz geschaffen werden, das gesetzgeberische Ziel der gleichzeitigen Wahl
von Réten und Hauptverwaltungsbeamten mdglichst frih und gleichzeitig nachhaltig zu erreichen.

Eine Parallelisierung von Ratswahl und Wahl der Hauptverwaltungsbeamten ist eine Ausgestaltung der
Kommunalverfassung, zu der der Gesetzgeber von Verfassungs wegen berechtigt ist. Er ist befugt, inner-
halb seines Gestaltungsspielraumes zu entscheiden, ob er das Amt des Bilrgermeisters und das Amt des
Landrates als ein vom Volk zu wéhlendes Amt ausgestalten mdchte, und falls ja, ob er eine Parallelitét
der Amtsperioden von Rat und Hauptverwaltungsbeamten wiinscht oder nicht. Mit der Parallelitat wird
der politische Gleichlauf zwischen den beiden Organen erhéht, weil beide zu den gleichen Zeitpunkten
gewahlt werden, das heilt auf gleicher politischer Stimmung in der Wahlbevélkerung beruhen. Da auch
die Wahlkampfthemen vergleichbar sein dirften, wiirde so eine gewisse Homogenitéat zwischen den bei-
den Amtern entstehen.

Die hier vorgesehene Regelung des Rechts der vorzeitigen Amtsniederlegung erméglicht die vorgezogene
Parallelisierung von der Wahl der Hauptverwaltungsbeamten und Wahl der Réate. Hiermit wird eine Er-
leichterung des Gesamtvorhabens erreicht. Weiter liegt darin aber auch zusétzlich der Vorteil, dass die
Umsetzung des politischen Vorhabens selbst friihzeitiger verwirklicht werden kann. Sollte damit flachen-
deckend eine gemeinsame Wahl bereits zum Wahltermin der kommunalen Vertretungen im Jahre 2014
erreicht werden, dann entfiele eine isolierte Wahl der Hauptverwaltungsbeamten im Jahre 2015. Dies hat-
te nicht nur einen organisatorischen, sondern auch einen erheblichen Kostenvorteil fur die Kommunen.

Um eine ordnungsgemale Wahlvorbereitung fiir einen Nachfolger hinsichtlich der Bewerberaufstellung
und der Wahlorganisation zu gewahrleisten, wird bestimmt, dass die Entlassungserklarung bis zum
31.10.2013 abzugeben ist. Im Hinblick auf den voraussichtlichen Wahltermin im Mai/Juni 2014 und unter
Berucksichtigung des Entlassungsverfahrens nach 8§ 27, 28 LBG steht damit in Anlehnung an die sechs-
monatige Frist des § 65 Absatz 1 Satz 2 GO ein ausreichendes Zeitfenster zur Verfligung. Die Zeit bis
zum reguldren Ende der Amtszeit wird dabei auf die Wartezeit der drei Fallkonstellationen des § 119 Ab-
satz 4 Satz 3 LBG angerechnet und erhoht die ruhegehaltsfahige Dienstzeit.

Vom vorzeitigen Ende der Amtszeit bleibt das Recht der Birgermeister und Landréte, fur eine neue
Amtszeit zu kandidieren und gewahlt zu werden, unberiihrt.®

5 Zu diesen Gesetzentwurf SPD-Fraktion/Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, Drs 16/1468, S. 15 f.
® Gesetzentwurf SPD-Fraktion/Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, Drs 16/1468, S. 22 f.



Prof. Dr. Ferdinand Wollenschlager, Stellungnahme Kommunalwahlgesetz 7

Nachdem die vorzeitige Beendigung der Wahlperiode aufgrund der bloRen Rucktrittsmdg-
lichkeit von der freien Entscheidung des Hauptverwaltungsbeamten abhangt, stellt das Riick-
trittsrecht keine unmittelbare, sondern lediglich eine mittelbare Verkirzung der Wahlperiode
dar. Indes gelten auch fir diese Malinahme dieselben Vorgaben wie fur eine unmittelbare
Verkurzung der Wahlperiode. Denn nach der skizzierten Gesetzesbegriindung zielt die Ein-
raumung des Rucktrittsrechts auf dasselbe Ergebnis, namlich eine Zusammenlegung der
Wabhlperioden schon vor dem in verfassungsrechtlich unbedenklicher Weise realisierbaren
Termin im Jahre 2020 zu erreichen (Finalitat), und ist damit auch in ihrer Konsequenz vorher-
sehbar. So ist auch fir mittelbare Beeintrachtigung von Grundrechten anerkannt, dass diese
einen rechtfertigungsbedirftigen Eingriff darstellen, wenn sie sich als ,,funktionales Aquiva-

lent zu diesem darstellen.”

b) Die Verkirzung der laufenden Amtszeit als Beeintrachtigung des Demokratieprinzips

Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG i.V.m. Art. 1 Abs. 1 Verf. NRW fordert lediglich eine Volksvertre-
tung auf kommunaler Ebene. Damit steht es dem Land Nordrhein-Westfalen frei, sich fur oder
gegen die Direktwahl des Hauptverwaltungsbeamten zu entscheiden.® Entscheidet sich das
Land jedoch fur eine unmittelbare demokratische Legitimation durch Volkswahl, wie dies
derzeit der Fall ist (siehe § 65 Abs. 1 GO NRW), greifen auch die Anforderungen des Demo-
kratieprinzips an die Bestimmung von Wahlperioden.® Letzteres beschrankt einen Eingriff in
die Dauer laufender Wahlperioden, da mit dem Wahlakt die Ausiibung von Staatsgewalt fir

einen bestimmten Zeitraum legitimiert wurde.*

Nachdem hiermit eine Kernanforderung demokratischer Legitimation formuliert ist, rechtfer-
tigt ein Verweis auf die andersartige Stellung von Kommunalvertretungen und Hauptverwal-
tungsbeamten im Vergleich zu Parlamenten™ keine Absenkung demokratischer Standards bei
deren Wahl und Legitimation. In diesem Sinne hat auch der Verfassungsgerichtshof Nord-
rhein-Westfalen in seinem Urteil zu Karenzzeiten vom 18.2.2009 — fur die Volksvertretung —
festgehalten: ,,Das erforderliche Legitimationsniveau muss kommunalen Vertretungen wegen
Art. 78 Abs. 1 LV NRW und Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG im Wege der Volkswahl vermittelt
werden. Es wird nur dann erreicht, wenn das Wahlverfahren denselben demokratischen

Grundsatzen geniigt, wie sie fur die Wahlen zum Bundestag und zu den Landesparlamenten

" Siehe nur BVerfGE 105, 252 (273); zur Gleichsetzung nur Wollenschlager, Verteilungsverfahren, 2010, S. 58 ff.
8 BVerfGE 47, 253 (275); BVerwG, NVwZ 2003, 1507 (1508).

® Siehe auch BVerwG, NVwz 2003, 1507 (1508).

0 BVerfGE 1, 14 (33); BayVerfGH 11, 1 (9).

! Siehe insoweit nur BVerfG, NVwZ 2008, 407 (411).
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gelten“.** Im Interesse der ,,Einheitlichkeit der demokratischen Legitimationsgrundlage im

Staatsaufbau“*® gilt dies auch fir die Wahl der Hauptverwaltungsbeamten.

Dass in der vorliegenden Konstellation nicht das gewahlte Organ selbst, sondern der Landes-
gesetzgeber in Zusammenwirken mit diesem die vorzeitige Beendigung des Mandats herbei-
fuhrt, ist hinsichtlich des Demokratieprinzips irrelevant.** Denn in beiden Fallen erhdlt der

urspriingliche Wahlakt eine neue Bedeutung.

Anders als teils vertreten kann nicht argumentiert werden, eine Verkirzung der Wahlperiode
sei unter demokratischen Gesichtspunkten schon deshalb unbedenklich, weil der Volkswille
durch die vorgezogene Wahl friher aktualisiert und deshalb ein ,,Mehr an Demokratie* ge-
schaffen werde.” Denn diese Auffassung verkennt, dass auch eine Verkirzung der Wahlperi-
ode die Bedeutung des unter bestimmten Voraussetzungen zustande gekommenen urspringli-
chen Legitimationsakts andert.*® Treffend halt der Bayerische Verfassungsgerichtshof fest,
dass ,,die vom Volk hier unmittelbar getroffene Entscheidung ... zum Inhalt [hat], daf? die
Vertreter unter den im Zeitpunkt der Wahl festliegenden Voraussetzungen, d.h. auf die in die-
sem Zeitpunkt gesetzlich bestimmte Dauer, gewahlt werden.“*” Eine Unbedenklichkeit l&sst
sich auch nicht unter Verweis auf zum Wahlzeitpunkt bestehende vorzeitige Beendigungstat-
bestande (siehe etwa Abwahl, § 66 GO NRW) begriinden;* denn vorliegend soll riickwirkend
ein neuer Beendigungstatbestand geschaffen werden.” In casu nicht einschldgig ist demge-
geniber das bei einer Verkirzung von Wahlperioden auch im Raum stehende Missbrauchsar-
gument;® denn vorliegend handelt es sich um eine viele Wahlentscheidungen betreffende, von

einem nicht missbrauchlichen Anliegen getragene Regelung.

Dariiber hinaus fordert auch das Rechtsstaatsprinzip, dass Klarheit ber die Bedeutung der

Stimmabgabe, namentlich die Dauer ihrer legitimierenden Wirkung, herrschen muss.” Ange-

2 verfGH NRW, Urt. v. 18.2.2009, Az. 24/08, juris, Rn. 47. A.A. Waldhoff, JZ 2009, 144 (147 f.).
350 — fiir Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG — BVerfGE 83, 37 (55).

¥ vgl. auch Kiihr/Ziehm, ZJS 2012, 206 (208). Fiir die Geltung weniger strenger Standards bei einer Veranderung
durch den Ubergeordneten Gesetzgeber Maurer, JuS 1983, 45 (47); Waldhoff, JZ 2009, 144 (148).

15 50 aber Kiihr/ziehm, ZJS 2012, 206 (208 f.).

16 Ebenfalls von einer Beeintrachtigung ausgehend: Hauk, LKV 1992, 361 (362). Zu diesem Einwand auch
Kihr/zZiehm, ZJS 2012, 206 (208 f.).

7 BayVerfGH 11, 1 (9).

18 50 aber Kiihr/ziehm, ZJS 2012, 206 (209).

19 Siehe insoweit auch StGH Hessen, ESVGH 26, 22 (33 f.).
20 7u diesem Kuhr/Ziehm, ZJS 2012, 206 (209 Fn. 20).

2l BayVerfGH 11, 1 (9 f.). Siehe insoweit auch StGH Hessen, ESVGH 26, 22 (32 ff.); Kihr/Ziehm, ZJS 2012, 206
(209); Maurer, JuS 1983, 45 (47); Gesetzentwurf SPD-Fraktion/Fraktion Biindnis 90/Die Grinen, Drs 16/1468,
S.15f.
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sichts der blofRen Rucktrittsmoglichkeit scheiden demgegeniiber etwaige Beeintrachtigungen
des passiven Wahlrechts und beamtenrechtlicher Positionen aus. Schlief3lich liegt nach der
Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen eine Verletzung der kom-
munalen Selbstverwaltungsgarantie (Art. 78 Abs. 1 Verf. NRW) vor, ,,wenn der zur Vertre-
tung der Birgerschaft berufene Rat nicht aus einer den verfassungsgemafRen Erfordernissen
entsprechenden Wahl hervorgegangen ist. In diesem Fall ist die Blrgerschaft nicht ordnungs-
gemal reprasentiert, und es fehlt der Gemeinde an dem zur Wahrnehmung ihrer Angelegen-
heiten notwendigen Organ.“* Dies erscheint auch auf die Wahl des Hauptverwaltungsbeam-

ten Ubertragbar.

c) Fehlende Rechtfertigungsfahigkeit einer Verkiirzung

Die mit der Verklrzung der Wahlperiode einhergehende Beeintrachtigung des Demokratie-
prinzips ist bei Vorliegen wichtiger Griinde rechtfertigungsfahig.”® Mangels Selbst- bzw.
Fremdermdchtigung unterliegt eine Verkilrzung geringeren Anforderungen als eine Verlange-
rung der Wahlperiode.* Fiir eine Verlangerung der Wahlperiode der Volksvertretungen von
Bund und Lé&ndern kennt das GG ausdricklich nur den Verteidigungsfall (siehe Art. 115h
Abs. 1 Satz 1 GG). In Betracht zu ziehen sind der Zweck der Verschiebung und deren Dauer.

Insoweit ist festzuhalten, dass die Zusammenlegung der Wahltermine ein legitimes Anliegen
verfolgt, ndmlich, ,.entsprechend der nordrhein-westfalische[n] Kommunalverfassungstraditi-
on, die Verantwortungstragerschaft von Blrgermeistern und Réten einerseits, Landraten und
Kreistagen andererseits auch hinsichtlich ihrer zeitlichen Dimension* wiederherzustellen.”
Fraglich ist jedoch die Erforderlichkeit des Eingriffs, da dieses Ziel mit Blick auf die tber-
néchsten Kommunalwahlen ohne Beeintrachtigung des Demokratieprinzips im Jahre 2020
realisiert werden kann. Dass insoweit ein besonders dringender Handlungsbedarf besteht, ist
nicht ersichtlich.? Uberdies erfolgt eine Verkiirzung fiir einen erheblichen Zeitraum (mehr als

ein Jahr: Ende der Amtszeit 20.10.2015; allgemeine Kommunalwahlen zwischen 1.4. und

2 \/erfGH NRW, DVBI 1971, 502 (502).

2 BVerfGE 1, 14 (33) — Verlangerung; ferner E 18, 151 (154); StGH Hessen, ESVGH 26, 22 (29); Hauk, LKV 1992,
361 (362); Krech, VR 1993, 401 (403 f.); Kiihr/Ziehm, ZJS 2012, 206 (209 Fn. 20); Maurer, JuS 1983, 45 (47); Wald-
hoff, JZ 2009, 144 (148). Die Rechtfertigungsmoglichkeit offen gelassen demgegeniiber von BayVerfGH 11, 1 (10),
und VerfGH NRW, Urt. v. 18.2.2009, Az. 24/08, juris, Rn. 58.

2 Hauk, LKV 1992, 361 (362).
%5 Gesetzentwurf SPD-Fraktion/Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, Drs 16/1468, S. 15.

% Sjehe insoweit auch Maurer, JuS 1983, 45 (47) — weniger streng freilich fiir die kommunale Ebene. Anders Hauk,
LKV 1992, 361 (363), fur den Fall der Aufbausituation in einem neuen Bundesland; ferner StGH Hessen,
ESVGH 26, 22 (30 ff.), bei kommunalen Neugliederungen.



Prof. Dr. Ferdinand Wollenschlager, Stellungnahme Kommunalwahlgesetz 10

15.7.2014).%" Insoweit ist auch das Urteil des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen
zu Karenzzeiten zwischen Wahltermin und Zusammentritt der Volksvertretung vom
18.2.2009 von besonderem Belang: Selbst fiir den in der Verlangerung von Karenzzeiten lie-
genden und gegeniber einer Verkiirzung laufender Wahlperioden milderen® Eingriff hat der
Verfassungsgerichtshof das Anliegen einer raschen Zusammenlegung von Kommunalwahl
und Europawahl nicht fir hinreichend gewichtig erachtet, um die Beeintrachtigung des De-

mokratieprinzips zu rechtfertigen:

Die einmalige Uberschreitung des verfassungsrechtlich gebotenen Dreimonatszeitraums verstoRt bereits
deshalb gegen die Verfassung, weil das Ziel des Gesetzgebers, die allgemeinen Kommunalwahlen dauer-
haft mit den Europawahlen zusammenzulegen, auch auf anderem, verfassungsrechtlich unbedenklichem
Wege erreichbar ist.

Dabei ist das Ziel der Zusammenlegung der Wahlen legitim. Da mit ihm die Erhéhung der Wahlbeteili-
gung bei den Kommunalwahlen angestrebt wird, kann ihm wegen der gewiinschten Starkung demokrati-
scher Legitimation auch Verfassungsrang beigemessen werden. Der Gesetzgeber ist auch grundsatzlich
frei in seiner Entscheidung, ob er ein solches Ziel anstreben und auf welchem Wege er es umsetzen will.
Bieten sich zur Erreichung des Ziels indessen mehrere Wege an, von denen einer Verfassungsgrundsatze
verletzt, ein anderer indessen nicht, so Uberschreitet der Gesetzgeber die ihm durch die Verfassung gezo-
genen Grenzen, wenn er sich fur den erstgenannten Weg entscheidet.

So ist es hier. Der Gesetzgeber hétte sein Ziel, Kommunalwahlen und Europawahlen zusammenzulegen,
auf verfassungsrechtlich unbedenkliche Weise erreichen kénnen. Mit der Verkirzung der ndchsten Wahl-
periode und der Zusammenlegung der Wahlen ab dem Jahr 2014 wiirden die verfassungsrechtlichen Be-
denken entfallen. Allein der Wunsch des Gesetzgebers, die mit der Zusammenlegung der Wahltermine
angestrebten Ziele bereits im Jahr 2009 — vor allem mit Riicksicht auf die in diesem Jahr zusatzlich anste-
hende Bundestagswahl — zu verwirklichen, rechtfertigt hingegen nicht, die Uberschreitung des verfas-
sungsrechtlich gebotenen Zeitraumes hinzunehmen. Die vom Gesetzgeber ferner angefiihrten Griinde fir
die Zusammenlegung der Wahltermine bereits 2009 sind nicht hinreichend gewichtig, um eine einmalige
Ausnahme von dem demokratischen Grundsatz zu rechtfertigen, dass zwischen Wahl und Konstituierung
neu gewahlter Gremien duRerstenfalls drei Monate liegen dirfen. Das gilt — selbst unter Beriicksichtigung
eines dem Gesetzgeber in Ubergangsfillen etwa zuzubilligenden gréReren Gestaltungsspielraums — so-
wohl fiir die Erhdhung der Wahlbeteiligung als auch fiir das Einsparpotential.?

Hinsichtlich der konkret gewahlten Konstruktion eines Rucktrittsrechts, nicht aber einer ge-
setzlichen Verkirzung der Wahlperiode, ist Uberdies anzumerken, dass diese nur scheinbar
einen schonenderen Ausgleich mit dem Demokratieprinzip sucht. Denn zur Realisierung des
Anliegens, die Wahlperioden von kommunalen Vertretungsorganen und Hauptverwaltungs-
beamten zu synchronisieren, ist sie nur bedingt geeignet, da die ungewisse Willensentschei-
dung der Hauptverwaltungsbeamten Uber das Ausmal} der Synchronisierung entscheidet. Bei
lebensnaher Betrachtung ist angesichts der vielschichtigen Motivationslage davon auszuge-
hen, dass nicht alle Hauptverwaltungsbeamten zurlicktreten werden und sich damit das Ziel

ohnehin nicht vollstandig bei der nachsten Kommunalwahl realisieren lasst.

%" Fur die MaBgeblichkeit der Dauer der Veranderung auch StGH Hessen, ESVGH 26, 22 (29 f.) — in casu: fiinf Mona-
te bei vier Jahren gebilligt mit Blick auf Anliegen.

%8 50 auch Waldhoff, JZ 2009, 144 (148).
2 VerfGH NRW, Urt. v. 18.2.2009, Az. 24/08, juris, Rn. 57 ff.
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SchlieBlich ist das Urteil des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen vom 4.7.1970,
das vorzeitige Neuwahlen bei einer Gemeindeneugliederung fur verfassungsrechtlich geboten
erklart hat, auf den vorliegenden Fall nicht bertragbar, da der Gerichtshof diese Konstellati-
on ausdrucklich von der hier zu beurteilenden Abkulrzung einer Wahlperiode unterschieden
hat.*

I11.Einfuhrung einer Drei-Prozent-Sperrklausel

1. Allgemeines

Sperrklauseln bewirken, dass Parteien und Wahlergruppen, die nicht eine bestimmte Anzahl
von Stimmen auf sich vereinigen, bei der Sitzverteilung unbericksichtigt bleiben. Hierin liegt
eine Beeintréchtigung der von Art. 1 Abs. 1 Verf. NRW i.V.m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG und
Art. 2 Verf. NRW geschitzten Wahlrechtsgleichheit in ihrer Auspragung als Gebot der Er-
folgswertgleichheit® und zugleich eine Beeintrachtigung der von Art. 1 Abs. 1 Verf. NRW
i.V.m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2, Art. 21 GG geschiutzten Chancengleichheit der Parteien und
Waéhlergruppen?®.

Angesichts der fundamentalen Bedeutung der staatsbirgerlichen Gleichheit in einem freiheit-
lich-demokratischen Gemeinwesen® kommen Einschrankungen der Wahlrechtsgleichheit nur
aus zwingenden Griinden in Betracht.** Mit Blick auf Sperrklauseln stellt die ,,Gewahrleistung
der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung* einen prinzipiell rechtfertigungs-

tauglichen Belang dar:®

Die Verhéltniswahl begiinstigt das Aufkommen kleiner Parteien und Wahlergruppen. Das kann eine Auf-
spaltung der Volksvertretung in viele kleine Gruppen zur Folge haben, welche die Bildung einer stabilen
Mehrheit erschweren oder verhindern. Soweit es zur Sicherung der Handlungs- und Entscheidungsféhig-
keit der Volksvertretung geboten ist, darf der Gesetzgeber deshalb bei der Verhéltniswahl den Erfolgs-
wert der Stimmen unterschiedlich gewichten. Er darf die Funktionsféahigkeit der zu wéhlenden Volksver-
tretung durch eine Sperrklausel sichern. Ein Quorum von 5% ist dabei in aller Regel verfassungsrechtlich
nicht zu beanstanden.®

* verfGH NRW, DVBI 1971, 502 (503). Die Bewaltigung kommunaler Gebietsreformen betraf auch das Urteil des
StGH Hessen, ESVGH 26, 22, das eine gerechtfertigte VVerkiirzung der Wahlperiode angenommen hat.

* VerfGH NRW, NVwZ 1995, 579 (579 f.); NVwZ 2000, 666 (667).

¥ VerfGH NRW, NVwZ 1995, 579 (579 f.); NVwZ 2000, 666 (667).

* Hierzu nur BVerfGE 6, 84 (91); 120, 82 (102); 121, 266 (295); 123, 267 (373).
3 VerfGH NRW, NVwZ 1995, 579 (581); NVwZ 2000, 666 (667).

% VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (667); ferner NVwZ 1995, 579 (581). Siehe auch NVwZ 2009, 449 (449 f.);
BVerfG, NVwzZ 2008, 407 (410).

% VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (667).
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Mit Blick auf die Verhéltnisse im Einzelfall muss sich freilich die Sperrklausel als zwingend
geboten erweisen.®” Das Bundesverfassungsgericht hat dies in seinem Urteil vom 23.1.1957
fur die Sperrklausel des nordrhein-westfalischen Kommunalwahlrechts angenommen.*® Der
Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen hat dann in seinem Urteil vom 29.9.1994 insbe-
sondere wegen der nunmehr vorgesehenen Direktwahl des Hauptverwaltungsbeamten einen
zwischenzeitlichen Wandel der Verhaltnisse festgestellt und eine Uberpriifung der Rechtferti-
gungsfahigkeit der seinerzeitigen Finf-Prozent-Sperrklausel fir die Kommunalwahlen des
Jahres 1999 verlangt.** In seinem Urteil vom 6.7.1999 hat er sodann die unveranderte Beibe-
haltung dieser Sperrklausel fur nicht hinreichend begriindet erklart und zugleich auch fur die
hier zu beurteilende Konstellation maRgebliche Grundsitze aufgestellt. Auch im Ubrigen
tendieren jlngere landesverfassungsrechtliche Entscheidungen zu einer restriktiven Position

hinsichtlich der Zulassigkeit von Sperrklauseln.*

2. Die Anforderungen im Einzelnen

Bei der dem Urteil zugrunde liegenden Entscheidung, ob eine Sperrklausel beizubehalten ist,
handelt es sich um eine Prognoseentscheidung, da die Auswirkungen einer Wahl ohne Sperr-
klausel fur die zukinftige Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretung zu prognostizieren
sind. Hierbei muss der Gesetzgeber ,,alle in rechtlicher und tatsachlicher Hinsicht fir die Ein-
schéatzung der weiteren Erforderlichkeit einer Sperrklausel erheblichen Gesichtspunkte heran-
ziehen und abwdagen.“* Auf der Basis einer addquat ermittelten Tatsachengrundlage sind die
erwarteten Entwicklungen nachvollziehbar zu begriinden und darauf aufbauend Schlisse fir
die Funktionsfahigkeit zu ziehen.” Die vorliegend zu beurteilende Konstellation unterscheidet
sich mit Blick auf dieses Prognoseerfordernis freilich dadurch, dass die Sperrklausel im Jahre
1999 abgeschafft wurde; damit sind insbesondere die zwischenzeitlich gesammelten Erfah-
rungen in Nordrhein-Westfalen von besonderer Bedeutung.

3 VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (667).

* BVerfGE 6, 104. Siehe auch E 47, 253 (277).
¥ VerfGH NRW, NVwZ 1995, 579 (581 f.).

0 \erfGH NRW, NVwZ 2000, 666.

* Siehe nur BVerfG, NVwZ 2008, 407; HVerfG, Urt. v. 15.1.2013, Az. 2/11. Kritisch zur jingeren Judikatur Theis,
KommJur 2010, 168. Die Rechtfertigungsfahigkeit gegenwirtig ausschlieBend Krajewski, DOV 2008, 345 (353);
Morlok/Kiihr, JuS 2012, 385 (391).

2 \VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (667). Siehe ferner NVwZ 1995, 579 (582); NVwZ 2009, 449 (450).
2 VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668).
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Vor diesem Hintergrund ist es unstatthaft, eine Sperrklausel damit zu begriinden, dass

o ,bei abstrakter Betrachtung die theoretische Maglichkeit nicht auszuschlieRen ist, der
Wegfall einer 5%-Sperrklausel konne zum Einzug zahlreicher kleiner Parteien und
Wahlervereinigungen in die Kommunalvertretungen fuhren und dadurch die Bildung
der notwendigen Mehrheiten fiir Beschlussfassungen und Wahlen erschweren oder gar
verhindern®,*

e kleinere Parteien und Wahlergruppen Partikularinteressen vertreten,*

e die abstrakte Gefahr einer Behinderung der Ausschussarbeit besteht,*

e auf Bundes- oder Landesebene eine Sperrklausel gerechtfertigt ist bzw. bei friiheren
Kommunalwahlen eine solche gerechtfertigt war*’ oder

e die andernfalls u.U. schwerfélligere Meinungsbildung ohne Weiteres eine Funktions-

stérung oder Funktionsunfahigkeit bedeutete®.
Abzustellen ist

e auf die Aufgaben der Kommunalvertretungen und die Beschlussfassung in Rat und
Kreistag.” Insoweit ist abzuschatzen, ,,wie es um die Erfiillung der Aufgaben ange-
sichts der Landesstruktur, des blrgerschaftlichen Engagements, des Verhaltens einzel-
ner Personen, Gruppen und Fraktionen und angesichts einer méglichen Zersplitterung
in den Kommunalvertretungen stehen wird. Der Gesetzgeber muss sich um die Erfas-
sung und Verarbeitung der Empirie bemuhen, etwa zur Bedeutung von direkt gewahl-
ten parteiungebundenen Einzelbewerbern oder zur Wahrscheinlichkeit der Beeintrach-

* VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668).

** VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (670). Siehe ferner NVwZ 2009, 449 (452); BVerfG, NVwZ 2008, 407 (410).
% \VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (670).

" VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668). Siehe auch BVerfG, NVwZ 2008, 407 (411).

*8 VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668). Siehe insoweit auch BVerfG, NVwZ 2008, 407 (411): ,,Danach kann jeden-
falls die allgemeine und abstrakte Behauptung, durch den Wegfall der Fiinf-Prozent-Sperrklausel werde der Einzug
kleinerer Parteien und Wahlergemeinschaften in die kommunalen Vertretungsorgane erleichtert und dadurch die Wil-
lensbildung in diesen Organen erschwert, einen Eingriff in die Grundsétze der Wahlgleichheit und der Chancengleich-
heit nicht rechtfertigen. Nur die mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwartende Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit
der kommunalen Vertretungsorgane kann die Funf-Prozent-Sperrklausel rechtfertigen ... Es erscheint zwar durchaus
wahrscheinlich, dass mit der Abschaffung der Funf-Prozent-Sperrklausel mehr Parteien und Wéhlervereinigungen in
die jeweiligen kommunalen Vertretungsorgane einziehen werden. Auch ist es moglich, dass Mehrheitsbildung und
Beschlussfassung aus diesem Grund erschwert werden. Beschliisse konnen umso leichter gefasst werden, je weniger
Fraktionen aufeinander treffen und je weniger Standpunkte verarbeitet werden mussen. Andererseits reicht die bloRe
,Erleichterung* oder ,Vereinfachung* der Beschlussfassung nicht aus, um den mit der Fiinf-Prozent-Sperrklausel ver-
bundenen Eingriff in die Wahlgleichheit und die Chancengleichheit der politischen Parteien zu rechtfertigen ... Denn
Demokratie setzt das Aufeinandertreffen verschiedener Positionen und das Finden von Kompromissen voraus ... Nicht
jeder Konflikt und nicht jede politische Auseinandersetzung in den Kommunalvertretungen kann als Stérung der Funk-
tionsfahigkeit angesehen werden“.

% \erfGH NRW, NVWwZ 2000, 666 (667). Siche auch BVerfG, NVwZ 2008, 407 (411 ff.).
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tigung der Entscheidungsfahigkeit der Kommunalvertretungen durch kleine Parteien
oder Gruppen.“*°

e auf die Existenz der Kommunalaufsicht, die in einem gewissen Umfang die Funkti-
onsfahigkeit der Selbstverwaltung sichert, ohne dass aus dieser freilich ohne Weiteres
die Entbehrlichkeit einer Sperrklausel abgeleitet werden darf.*

e auf das landesweite Ausmall der Funktionsstérungen: ,,Drohen Funktionsstérungen
nur in einzelnen Kommunalvertretungen, muss die Sperrklausel gegen die Bedeutung
der Wahlrechts- und Chancengleichheit fur alle Kommunalvertretungen abgewogen
werden.“*

e auf Erfahrungen in anderen Bundeslandern mit einer vergleichbaren Kommunalver-
fassung, insbesondere auch, warum relevante Unterschiede zu Léndern mit der sid-
deutschen Ratsverfassung bestehen sollen, die auf eine Sperrklausel verzichten.*
Hierbei ist insbesondere die Allzustandigkeit des Rats (8 41 Abs. 1 Satz 1 GO NRW),
dessen Ruckholrecht (8 41 Abs. 3 GO NRW) oder die Bedeutung der Gemeindegrofie
zu wirdigen.>* Ebenfalls in Betracht zu ziehen ist die Landesstruktur (Kooperationen
im Ruhrgebiet).*

e auf die zwischenzeitlich, d.h. nach Abschaffung der Sperrklausel, in Nordrhein-

Westfalen gewonnenen Erfahrungen.

Schliel’lich korrelieren die Anforderungen mit der Hohe der Sperrklausel; demnach ist eine
Drei-Prozent-Hdrde leichter als eine Funf-Prozent-Hurde zu rechtfertigen.

In seinem Urteil vom 16.12.2008 zur Sitzverteilung (Mindestsitzanteil) hat der Verfassungs-

gerichtshof Nordrhein-Westfalen ferner ausgefuhrt:

bb) Soweit der Aspekt der Sicherung der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen wéhrend der
parlamentarischen Beratungen als mdglicher Rechtfertigungsgrund angesprochen worden ist, werden die
Erorterungen den vom NWVerfGH aufgestellten Anforderungen an die Annahme einer Funktionsstorung
oder Funktionsunfahigkeit schon im Ansatz nicht gerecht. Die Einschatzung, das Fehlen einer Sperrklau-
sel bedrohe die Handlungsfahigkeit der Kommunen (vgl. PlenProt. 14/70, S. 8017), entbehrt einer tragfa-
higen tatsachlichen Grundlage. Valide empirische Untersuchungsergebnisse, die die Annahme rechtferti-
gen, wegen des ersatzlosen Wegfalls der 5%-Sperrklausel komme es nicht nur in einzelnen Kommunal-
vertretungen infolge einer Vielzahl von Einzelmandatstragern zu Funktionsstérungen, hat der Ag. weder
im Gesetzgebungsverfahren noch im Verfahren vor dem NWVerfGH vorgelegt. Solche tatsachlichen Er-

%0 verfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668).

> VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668). Restriktiv auch BVerfGE 6, 104 (117 f.).

%2 \VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668).

%% VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668 f.). Siehe auch BVerfG, NVwZ 2008, 407 (413).
** VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (669).

*® VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (669 f.).

*® \erfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (670).
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hebungen waren indes, wollte sich der Ag. auf diesen Gesichtspunkt stiitzen, gerade vor dem Hintergrund
der Antwort der Landesregierung auf die Kleine Anfrage 1360 (LT-Dr 14/3758) veranlasst gewesen.
Denn danach lagen noch im Februar 2007 keine Erkenntnisse dafr vor, dass wegen des Wegfalls der 5%-
Sperrklausel die Beratungs- und Entscheidungsabléufe in den kommunalen Vertretungsorganen im Land
maRgeblich beeintrachtigt waren.

cc) Die Voraussetzung einer hinreichenden Begriindung wird auch nicht dadurch erfillt, dass der Landrat
des Rhein-Sieg-Kreises anlésslich der offentlichen Anhérung im Gesetzgebungsverfahren eine die Ar-
beitsfahigkeit beeintrachtigende Zersplitterung des Kreistages geschildert hat, die im weiteren Verlauf der
parlamentarischen Beratungen verschiedentlich aufgegriffen worden ist (vgl. Ausschussprotokoll 14/437,
S. 21ff.; PlenProt. 14/69, S. 7930, 7932). Dies gilt bereits deshalb, weil der Gesetzgeber fir den Fall, dass
er Funktionsstérungen nur fur einzelne Kommunalvertretungen erwartet, die in Rede stehende wahlrecht-
liche Zugangsschranke fiir das Sitzzuteilungsverfahren gegen die Bedeutung der Wahlrechts- und Chan-
cengleichheit fiir alle Kommunalvertretungen abwégen muss ....%"

3. Anwendung auf die Sperrklausel in § 33 Abs. 1 Kommunalwahlgesetz-E (CDU)

a) Die Einfliihrung der Sperrklausel und ihre Begriindung

In § 33 Abs. 1 [Satz 2] Kommunalwahlgesetz-E (CDU) soll eine Drei-Prozent-Sperrklausel

verankert werden:

,Er [der Wahlausschuss] stellt dann fest, welche Parteien und Wahlergruppen weniger als 3 vom Hundert
der Gesamtstimmenzahl erhalten haben. Diese Parteien und Wahlergruppen bleiben bei der Sitzverteilung
unbericksichtigt.”

Dieser VVorschlag wird wie folgt begriindet:

Durch den Wegfall der 5%-Sperrklausel bei den Kommunalwahlen in Nordrhein-Westfalen im Jahre
1999 besteht in den Raten und Kreistagen die Gefahr der Funktionsunfahigkeit. In den Réten und Kreis-
tagen in den Kommunen in Nordrhein-Westfalen ist eine zunehmende Zersplitterung der Parteienland-
schaft zu verzeichnen, wenn wegen des Wegfalls der 5%-Klausel immer mehr Parteien, Wéhlergemein-
schaften und Einzelbewerber Sitze in den kommunalen Vertretungen mit nur geringen Stimmenanteilen
erlangen. Die Anzahl der Fraktionen in den Réten und Kreistagen erhéht sich, insbesondere in den kreis-
freien Stadten, wo bis zu 13 Fraktionen im Stadtrat vertreten sind. Auch die Anzahl der Einzelmandats-
trager, die den Einzug in die kommunalen Vertretungen erreichen, erhoht sich seit dem Wegfall der
Sperrklausel. Die Anzahl hat sich seit 1999 mehr als vervierfacht. Zudem genigen in kleineren Kommu-
nen rund 160 Stimmen fir den Einzug in ein kommunales Parlament.

Durch den Anstieg der Anzahl der Fraktionen in den Réten und Kreistagen wird die Mehrheitsbildung
empfindlich gestort. Die Folge ist, dass kommunale Parlamente immer weniger aktionsfahig sind. Die
Fragmentierung der Réate fuihrt zu geringer Effizienz und zu einem Stillstand der Entscheidungen in den
kommunalen Parlamenten. Dies fuhrt auch zu einem Verlust an Attraktivitat des kommunalpolitischen
Ehrenamtes und zu einem Problem der Nachwuchsgewinnung.*®

Um die Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungen wiederherzustellen, wird eine angemessene
3%-Sperrklausel eingefiihrt. Die Starkung der kommunalen Demokratie wird dadurch erreicht, dass die
Réte und Kreistage wieder handlungsfahig sind, wenn eine Sperrklausel die Fragmentierung der kommu-
nalen Vertretungen stoppt. Mit ubersichtlichen Mehrheiten ist es den kommunalen Vertretungen wieder
méglich, ihren wesentlichen gesetzlich zugewiesenen Aufgaben nachzukommen.

In Nordrhein-Westfalen, mit seiner besonderen Struktur, besteht eine grole Gefahr der Funktionsstorung
in den Réten dadurch, dass es keine Speerklausel bei Kommunalwahlen mehr gibt. Die Einfiihrung einer
angemessenen und verhaltnismaRig geringen Sperrklausel von 3% wiirde zwar in die Chancengleichheit
aller Parteien eingreifen, ware aber gerechtfertigt. Gerechtfertigt wird der Eingriff in die Wahlrechts-
gleichheit und Chancengleichheit der Parteien und Wahlergemeinschaften durch eine dann gestérkte

" VerfGH NRW, NVwZ 2009, 449 (451).
%8 Anderungsantrag CDU-Fraktion vom 3.12.2012, S. 2 .
% Anderungsantrag CDU-Fraktion vom 3.12.2012, S. 4.
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kommunale Demokratie. Dadurch die Aufhebung der Sperrklausel wurden die kommunalen Vertretungen
derart fragmentiert, dass eine flachendeckende Funktionsstérung und Stérung der kommunalen Arbeit der
Réte vorliegt. Bei einer immer weiter steigenden Anzahl an Fraktionen und Wéhlergruppen in den Réten
und Kreistagen besteht die konkrete Gefahr, dass in den kommunalen Parlamenten die gesetzlich zuge-
wiesenen kommunalen Aufgaben nicht mehr vollbracht werden.

Eine Sperrklausel verringert die Anzahl der Fraktionen und Einzelmandatstrédger und sorgt so fir eine
verbesserte Arbeitsstruktur. Mehrheiten kénnen wieder gefunden werden, so dass auch notwendige Ent-
scheidungsprozesse angeregt und beendet werden.

Der Verzicht auf eine einheitliche, flachendeckend fiir alle Gebietskdrperschaft geltende Hiirde sorgt zu-
dem dafir, dass mit einem unterschiedlichen Stimmengewicht ein Sitz erlangt werden kann. In Nord-
rhein-Westfalen sind von 1,2% bis zu 3% der Stimmen fiir einen Sitz in einer kommunalen Vertretung
notwendig. Diese Ungleichheit im Erfolgswert der Stimmen wiirde durch eine einheitliche Sperrklausel
behoben.

Durch die verbesserten Arbeitshedingungen in den Réaten und Kreistagen kann zudem auch das Ehrenamt
attraktiver gestaltet werden. Kiirzere Sitzungen, schnellere Entscheidungen und funktionierende Gremien-
tatigkeit sorgen fur eine bessere Vereinbarkeit der kommunalen ehrenamtlichen Ratstatigkeit mit der Ar-
beit. Dadurch gelingt es auch den Nachwuchs und breitere Arbeits- und Gesellschaftsschichten anzuspre-
chen und fiir kommunale Ratstatigkeiten zu gewinnen.®

Die Einzelbegrindung hélt dann fest:

Die Anordnung einer Sperrklausel durch den Gesetzgeber bedeutet die Durchbrechung der formalen
Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit. Eine Sperrklausel ist nach dem Urteil des Verfassungs-
gerichtshofs aber nicht per se unzuldssig. Sie bedarf zu ihrer Rechtfertigung eines zwingenden Grundes.
Als solcher ist die Gewahrleistung der Funktionsfahigkeit der zu wéhlenden kommunalen Vertretungen in
Nordrhein-Westfalen gegeben. Die Streichung der Sperrklausel fiihrte in Nordrhein-Westfalen zu einer
Zersplitterung der kommunalen Vertretungen und damit zu einer Gefahrdung effizienter kommunaler
Selbstverwaltung, weil die Bildung belastbarer Mehrheiten enorm erschwert wurde.

Die Einflihrung einer 3-prozentigen Sperrklausel fur die Wahl der Gemeindevertretungen bewirkt, dass
Parteien und Gruppen, die diese Hurde nicht iberwinden, bei der Zusammensetzung des entsprechenden
Organs nicht berlcksichtigt werden. Diese Durchbrechung des Gebots des gleichen Erfolgswerts einer
Stimme und dieser Eingriff in die Chancengleichheit und Wahlgleichheit der Parteien ist gerechtfertigt
durch das Ziel, die Funktionsfahigkeit der Réte und Kreistage zu sichern. Durch die Einfuhrung einer an-
gemessenen und niedrigen Hiirde von 3 Prozent wird die Erfolgswertgleichheit modifiziert, um die kom-
munale Selbstverwaltung zu starken und um die Gefahr abzuwenden, dass die kommunalen Vertretungen
ihre gesetzlich zugewiesenen Aufgaben in Zukunft nicht mehr erfillen kénnen.

Trotz der gestarkten personenbezogenen Elemente des direkten Mehrheitswahlrechts, zum Beispiel durch
die Direktwahl der Burgermeister und Landrate, ist die stérungsfreie Funktion der kommunalen Vertre-
tungen durch die instabilen Zusammensetzungen der Vertretungen in Gefahr. Die kommunalen Vertre-
tungen haben in Nordrhein-Westfalen weiterhin eine Allzustandigkeit und sind fur alle Angelegenheiten
der Gemeindeverwaltung zustandig. Daher ist es unerlésslich, dass die Gemeindevertretungen in der Lage
sind, die ihnen per Verfassung zugewiesenen Aufgaben erledigen zu kdnnen. Bei der derzeitigen Frag-
mentierung aber ist diese Arbeitsweise in Zukunft nicht mehr zu gewahrleisten.

Eine Sperrklausel, in angemessener Hohe, schiitzt préventiv die Funktionsfahigkeit der Selbstverwaltung,
da Splitterparteien durch eine Sperrklausel bei niedrigen Stimmenanteilen bei der Sitzverteilung unbe-
riicksichtigt bleiben. Splitterparteien entstehen und erlangen nach der geltenden Rechtslage bereits mit ge-
ringen Stimmenanteilen Sitze in den kommunalen Vertretungen. Dabei sind Splitterparteien haufig Klien-
telparteien, die nicht das Gemeinwohl im Sinn haben.

Insbesondere aufgrund der regionalen Besonderheiten in Nordrhein-Westfalen, mit einer Vielzahl von
GroRstadten, ist die Gefahrdung der Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungen gro. Denn die in
grofRen Gemeinden gestellten Aufgaben kénnen meist nur in verstarkter Zusammenarbeit mit den tbrigen
Gemeinden und dem Land geldst werden. Diese Aufgabe wird aber durch die Zersplitterung der Parteien-
landschaft nachhaltig und zusétzlich erschwert und dadurch die Aufgabenerfiillung insofern geféhrdet. Im
Rat der Stadt Duisburg befinden sich 11 Fraktionen und Wahlergruppen, im Dortmunder Rat 10 Fraktio-
nen und Gruppen. Bereits im Jahr 2009 stellte Prof. Dr. Bogumil von der Ruhr-Universitdt Bochum bei

% Anderungsantrag CDU-Fraktion vom 3.12.2012, S. 12 f.
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der Untersuchung der Auswirkungen des Wegfalls der Sperrklausel auf kreisfreie Kommunen und grof3e
Kommunen fest, dass die Zahl der Ratsfraktionen sowie Gruppierungen und Einzelbewerber durch-
schnittlich um jeweils 4 pro Stadt zunahm. Ergebnis der Kommunalwahl 2004 war, dass rund 8 Fraktio-
nen in GroRstadt-R&ten (max. 13) sitzen. Dadurch wird die Bildung von Mehrheiten wird erschwert. Dies
sorgt fur eine maRgebliche Verldngerung der Ratssitzungen, wodurch die Gefahrdung aktionsfahiger
kommunaler Parlamente gegeben ist. Landesweit erhohte sich die Anzahl verschiedener Parteien und
Waéhlergruppen von 16 auf 21, und auch die Anzahl der Wahlergruppen und Einzelbewerber stieg mit der
Kommunalwahl 2009 abermals an von 1424 auf 1518.

Um den Gefahren der Zersplitterung zu begegnen ist eine 3%-Sperrklausel ausreichend. Auch mit einer
niedrigeren als der Ublichen 5%-Klausel kann den Gefahren fiir die kommunale Selbstverwaltung ausrei-
chend begegnet werden, die Chancen fiir Neugriindungen und fir eine pluralistische Parteienlandschaft
aber bestehen weiter. Die Hohe der Sperrklausel sollt jedoch in regelméRigen Abstdnden von einer unab-
héngigen Kommission tberprift werden.

Bereits die Auswahl der Wahlausz&hlungsverfahren sorgt fir eine faktische Sperrklausel, die je nach Ge-
meindegrofie, Wahlbeteiligung und Wahlergebnis zu einer unterschiedlich hohen faktischen Mindest-
stimmenhirde fuhrt. So reichten in der Gemeinde Ense bereits 162 Stimmen flr ein Mandat, wéahrend in
groferen Kommunen wesentlich hthere Stimmenanteile notwendig sind, um einen Sitz in einer kommu-
nalen Vertretung zu erlangen. Auch die erforderlichen Stimmenanteile variieren von knapp 1% bis zu
rund 3%. Diese Ungleichbehandlung kann durch eine starre Hiirde beseitigt werden.®*

b) Verfassungswidrigkeit der vorgeschlagenen Sperrklausel

Einleitend ist festzuhalten, dass die Einfiihrung von Sperrklauseln in Einklang mit der skiz-
zierten Verfassungsrechtsprechung zur Sicherung der Funktionsfahigkeit der kommunalen
Vertretungsorgane prinzipiell zuléssig ist.®2 Uberdies ist eine Drei-Prozent-Sperrklausel in
Einklang mit der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs im Vergleich zur bislang beur-
teilten Funf-Prozent-Sperrklausel leichter zu rechtfertigen.®® Dies hat etwa Bedeutung fiir die
Frage, inwieweit landesweite Beeintrachtigungen zu fordern sind.** Gleichwohl sind die An-

forderungen an die Begriindung nicht gewahrt.

Die Begrindung legt unter Verweis auf eine empirische Untersuchung dar, dass es infolge des
Wegfalls der Sperrklausel im Jahre 1999 zu einer bedeutenden Erhéhung der in den Kommu-
nalorganen vertretenen Parteien und Wahlergruppen und damit zu einer ,,.Zersplitterung der
Parteienlandschaft” gekommen ist. Des Weiteren nennt sie unter Berlcksichtigung der nord-
rhein-westfélischen Kommunalverfassung hieraus resultierende Probleme fir die Arbeit der
kommunalen Vertretungsorgane (Vertretung von Partikularinteressen, Auswirkungen auf die
notwendige kommunale Zusammenarbeit, Mehrheitsbildung, Verlangerung von Ratssitzun-
gen). Gemessen an den Vorgaben des Verfassungsgerichtshofs erscheint dieses Vorbringen
indes zu abstrakt, um eine Gefahrdung der Funktionsfahigkeit annehmen zu kénnen. Insoweit
bedarf es weiterer Substantiierung, inwieweit (auch raumlich) sich die angesprochenen Gefah-

¢! Anderungsantrag CDU-Fraktion vom 3.12.2012, S. 15 ff.

%2 Die Rechtfertigungsfahigkeit angesichts der jingeren verfassungsgerichtlichen Judikatur generell verneinend:
Krajewski, DOV 2008, 345 (353); Morlok/Kuhr, JuS 2012, 385 (391). Kritisch zu dieser Theis, KommJur 2010, 168.

8% \VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (670).
8 vgl. VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (668).



Prof. Dr. Ferdinand Wollenschlager, Stellungnahme Kommunalwahlgesetz 18

ren tatsachlich konkret materialisiert haben und inwieweit dies die Funktionsfahigkeit der
kommunalen Vertretungsorgane gefahrdet. Entsprechende Anhaltspunkte kdnnen, wie auch

der Verfassungsgerichtshof betont,” in der Expertenanhdrung gewonnen werden.

Dass kein Vergleich mit anderen Bundeslandern, wie vom Verfassungsgerichtshof in seinem
Urteil vom 6.7.1999 gefordert, durchgefthrt wurde, schlie3t die Einfuhrung einer Sperrklau-
sel nicht prinzipiell aus. Denn infolge der zwischenzeitlichen Abschaffung der Sperrklausel in
Nordrhein-Westfalen liegen Erfahrungen mit den Konsequenzen einer Kommunalwahl ohne
Sperrklausel vor. Sollten diese ergeben, dass nunmehr die Funktionsfahigkeit der kommuna-
len Vertretung gefahrdet ist, fallen die in anderen Landern gesammelten Erfahrungen nicht
entscheidend ins Gewicht, da die Gefédhrdung dann feststent und auch deren Fortbestand

grundsatzlich unterstellt werden kann.

% \VerfGH NRW, NVWwZ 2000, 666 (669). Siche aber auch NVwZ 2009, 449 (451).
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