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Entscheidungsart:  Urtell

Aktenzeichen: VerfGH 14/98, VerfGH 15/98

Leitséatze: 1.

Soweit die Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen gefahrdet
ist, darf der Gesetzgeber sie durch eine Sperrklausel sichern.

2.

a) Die Annahme einer drohenden Funktionsunféahigkeit stellt eine
Prognose dar, flr die der Gesetzgeber alle Gesichtspunkte
heranziehen und abwagen muB, die in rechtlicher und tatséchlicher
Hinsicht flr die Einschatzung der Erforderlichkeit einer Sperrklausel
erheblich sind.

b) Fir eine hinreichende Prognose reicht nicht aus, daB bei
abstrakter Betrachtung die theoretische Mdglichkeit nicht
auszuschlieBen ist, der Wegfall einer Sperrklausel kénne zum
Einzug zahlreicher kleiner Parteien und Wahlervereinigungen in die
Kommunalvertretungen fihren und dadurch die Bildung der
notwendigen Mehrheiten fir BeschluBfassungen und Wahlen
erschweren oder gar verhindern.

3.

Der nordrhein-westfélische Gesetzgeber hat bei der
Verabschiedung des Zweiten Gesetzes zur Anderung des
Kommunalwahlgesetzes seine Entscheidung, die Sperrklausel im
nordrhein-westfélischen Kommunalwahlgesetz nicht aufzuheben
oder abzumildern, nicht hinreichend begrindet.

Tenor: Der Antragsgegner hat das Recht der Antragstellerinnen auf

Chancengleichheit als politische Parteien aus Art. 21 Abs. 1 GG,
Art. 1 Abs. 1 LV und auf Gleichheit der Wahl aus Art. 28 Abs. 1
Satz 2 GG, Art. 1 Abs. 1, Art. 2 LV dadurch verletzt, daB er bei der
Anderung des Kommunalwahlgesetzes durch das Zweite Gesetz
zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes vom 12. Mai 1998 (GV.
NRW. S. 384) die Sperrklausel in § 33 Abs. 1 Satze 2 und 3 des
Kommunalwahlgesetzes nicht aufgehoben oder abgemildert hat.

Die notwendigen Auslagen der Antragstellerinnen sind vom Land
Nordrhein-Westfalen zu erstatten.
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Grinde: 1
A. 2
Die Antragstellerinnen wenden sich im Organstreitverfahren dagegen, daf3 der 3

Antragsgegner (...) es unterlassen hat, bei der Anderung des
Kommunalwahlgesetzes im Mai 1998 die 5 v.H.-Sperrklausel aufzuheben oder
abzumildern.

L 4

1. Dem Kommunalwahlrecht in Nordrhein-Westfalen liegt ein Mischsystem aus 5
vorgeschalteter Mehrheitswahl und ausgleichender Verhaltniswahl nach
Reservelisten im ganzen Wahlgebiet zugrunde.

Bereits seit dem Gemeindewahlgesetz vom 6. April 1948 (GV. NRW. S. 185) sind
von dem Verhaltnisausgleich Reservelisten ausgeschlossen, die weniger als 5-
vom-Hundert der Gesamtstimmenzahl aller Parteien erhalten haben. Zu der
entsprechenden Sperrklausel in § 30 Abs. 6 KWahlIG in der Fassung vom 12. Juni
1954 (GV. NRW. S. 226) stellte das Bundesverfassungsgericht durch Urteil vom
23. Januar 1957 (BVerfGE 6, 104) fest, die Regelung sei mit dem Grundgesetz
vereinbar. Die 5-v.H.-Sperrklausel wurde in der Folgezeit bei Novellierungen des
Kommunalwahlgesetzes beibehalten.

Durch das Gesetz zur Anderung der Kommunalverfassung vom 17. Mai 1994 (GV. 7
NRW. S. 270) wurden sowohl die Amter des Burgermeisters und des

Gemeindedirektors als auch die des Landrats und des Oberkreisdirektors
zusammengefaBt. lhre Direktwahl wurde eingeflihrt. Durch Art. V dieses Gesetzes

wurde das Kommunalwahlgesetz geandert. Die Sperrklausel, nunmehr § 33 Abs. 1
KWahlG, blieb dabei unverandert.

2. Die Antragstellerin zu 1. machte im Jahre 1994 ein Organstreitverfahren
anhangig (VerfGH 7/94). Sie war der Ansicht, die 5-v.H.-Sperrklausel sei im Laufe
der Zeit verfassungswidrig geworden; der Antragsgegner hatte sie aufheben,
zumindest abmildern, wenigstens aber Uberprifen missen.

Durch Urteil vom 29. September 1994 stellte der Verfassungsgerichtshof fest, der 9
Antragsgegner habe das Recht der Antragstellerin auf Gleichheit der Wahl und
Chancengleichheit als politische Partei dadurch unmittelbar geféhrdet, daB er es
unterlassen habe, bei der Anderung des Kommunalwahlgesetzes durch das

Gesetz zur Anderung der Kommunalwahlverfassung die unveranderte

Aufrechterhaltung der Sperrklausel in § 33 Abs. 1 KWahlG mit Blick auf die
Kommunalwahlen von 1999 zu Uberprifen (OVGE 44, 301 = NWVBI. 1994, 453).

3. Im Oktober 1997 brachte die Landesregierung im Landtag den Entwurf eines
Zweiten Gesetzes zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes ein (Drucksache
12/2455). Das aktive Wahlalter sollte auf 16 Jahre herabgesetzt, das Wahlrecht fir
Birger aus Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaft eingefiihrt und die
Berechnung der Sitze nach der Reserveliste von dem Hochstzahlverfahren
d'Hondt auf das Verfahren Hare-Niemeyer umgestellt werden.

Die Begriindung des Gesetzentwurfs enthalt einen Anhang "Uberpriifung der 5 11
v.H.-Sperrklausel im Kommunalwahlrecht". Dort sind unter anderem die

Ergebnisse einer Umfrage bei den Innenministerien der Lander zu Sperrklauseln

im Kommunalwahlrecht und zu den Erfahrungen mit ihnrem Fehlen wiedergegeben.

Die Begriindung des Gesetzentwurfs vermerkt hierzu: Diese Erhebung habe keine
tberzeugenden Grinde fir oder gegen die Sperrklausel in Nordrhein-Westfalen

erbracht.

10

Der AusschuB fir Kommunalpolitik veranstaltete eine 6ffentliche Anhérung zu dem
Entwurf. Neben Rechtswissenschaftlern auBerten sich dabei Vertreter des
Stadtetages Nordrhein-Westfalen, des Nordrhein-westfalischen Stadte- und
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Gemeindebundes und des Landkreistages Nordrhein-Westfalen
(AusschuBprotokoll 12/774). Der Ausschuf3 faBte am Ende der Beratungen
mehrheitlich den BeschluB, die 5 v.H.-Sperrklausel im Kommunalwahlrecht
beizubehalten.

Am 6. Mai 1998 verabschiedete der Landtag in zweiter Lesung das Zweite Gesetz
zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes. In einer gesonderten Abstimmung
beschloB er, die 5 v.H.-Sperrklausel beizubehalten (Plenarprotokoll 12/84).

Die einschlagige Vorschrift des Kommunalwahlgesetzes lautet in der Fassung der

Bekanntmachung vom 30. Juni 1998 (GV. NRW. S. 454):

§33
(1) Der WahlausschuB zahlt zunachst die fur alle Bewerber
abgegebenen gultigen Stimmen, nach Parteien, Wahlergruppen und
Einzelbewerbern getrennt, zusammen (Gesamtstimmenzahl). Er stellt
dann fest, welche Parteien und Wéahlergruppen weniger als 5 vom
Hundert der Gesamtstimmenzahl erhalten haben. Diese Parteien und
Wahlergruppen bleiben bei der Sitzverteilung unberlcksichtigt...

Il

Die Antragstellerinnen haben jeweils am 5. November 1998 das

Organstreitverfahren eingeleitet.

1. Die Antragstellerin zu 1. beantragt,

festzustellen, daB der Antragsgegner dadurch ihr Recht auf

chancengleiche Teilnahme an den Kommunalwahlen gemans Art. 1 Abs.

1, Art. 4 Abs. 1 LV in Verbindung mit Art. 21 Abs. 1, Art. 3 Abs. 1 und
Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG verletzt hat, daB er es unterlassen hat, bei der
Anderung des Kommunalwahlgesetzes durch das Zweite Gesetz zur
Anderung des Kommunalwahlgesetzes vom 12. Mai 1998, verkindet
am 4. Juni 1998 (GV. NRW. S. 384), die verfassungswidrige
Sperrklausel des § 33 Abs. 1 Satz 2 und 3 KWahlG aufzuheben,

hilfsweise,
festzustellen, daB der Antragsgegner dadurch ihr Recht auf

chancengleiche Teilnahme an den Kommunalwahlen gemaRB Art. 1 Abs.

1, Art. 4 Abs. 1 LV i.V.m. Art. 21 Abs. 1, 3 Abs. 1 und 28 Abs. 1 Satz 2
GG verletzt hat, daB er es unterlassen hat, bei der Anderung des
Kommunalwahlgesetzes durch das Zweite Gesetz zur Anderung des
Kommunalwahlgesetzes vom 12. Mai 1998, verkiindet am 4. Juni 1998
(GV. NRW. S. 384), die verfassungswidrige Sperrklausel in § 33 Abs. 1
Satz 2 und 3 KWahlG abzumildern.

Sie macht geltend:

Die 5 v.H.-Sperrklausel beeintrachtige die Wahlrechtsgleichheit und die
Chancengleichheit der Parteien. Diese Ungleichbehandlung sei nicht durch einen
zwingenden Grund gerechtfertigt. Die Abschaffung der Sperrklausel werde die
Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen nicht beeintrachtigen. Das belegten
die langjahrigen positiven Erfahrungen der Lénder, die in ihrem
Kommunalwahlrecht auf eine Sperrklausel verzichteten. Nach dem Ergebnis der
Landerumfrage des Innenministeriums seien in diesen Landern keine Probleme
bekannt geworden.

Nach seiner Reform entspreche das nordrhein-westfélische
Gemeindeverfassungsrecht weitgehend demjenigen der Lander, die keine
Sperrklauseln im Kommunalwahlrecht kennten. Zwar gehe die nordrhein-
westfalische Gemeindeverfassung von der grundsatzlichen Allzustandigkeit des
Gemeinderats aus. Der Rat dirfe sich auch mit den Geschaften der laufenden
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Verwaltung befassen. Jedoch stehe das Rickholrecht fir diese Geschafte nur dem
Rat als solchem zu. Entscheidend sei die AusschuBarbeit. Kleinere Fraktionen
hatten keinen Anspruch, in allen Ausschissen vertreten zu sein. Zwar bleibe die
Gefahr, daBB Entscheidungsprozesse von den Fraktionen und Ausschiissen
vermehrt in die Rate getragen wirden, weil kleinere Gruppen oder Einzelvertreter
erst dort zu Wort kommen kénnten. Dem kénne der Rat aber durch die
Geschéaftsordnung entgegentreten.

Die Verwaltung des Kreises liege bei dem Kreistag, dem KreisausschuB und dem
Landrat. Die FUhrung der Geschéfte der laufenden Verwaltung obliege
unentziehbar dem Landrat. Eine starke Stellung komme dem KreisausschuB3 zu.
Wegen dessen geringer GréBe hatten kleine Fraktionen keine Chance, dort
vertreten zu sein. Das Gewicht des Kreistages sei geringer als dasjenige des
Gemeinderates.

Die Wahl des Hauptverwaltungsbeamten durch die Kommunalvertretung sei auf 27
Ausnahmefalle beschrankt und auch dann gesichert, wenn dort kleinere Gruppen
reprasentiert seien. Jedenfalls in der Stichwahl sei gewahlt, wer die meisten

Stimmen auf sich vereinige. Die Abwahl eines Hauptverwaltungsbeamten erfordere

eine Zwei-Drittel-Mehrheit. Dadurch solle seine Position gerade gestarkt werden.

Deshalb sei unerheblich, wenn sich diese Mehrheit nach Wegfall der Sperrklausel
schwerer erreichen lassen sollte.

Den Gemeinderaten und Kreistagen kdmen in Nordrhein-Westfalen keine
weitergehenden oder andersartigen Befugnisse zu als den Kommunalvertretungen
in anderen Landern. In allen Landern habe sich in den letzten Jahren bei den
Aufgaben der Kommunalvertretungen eine &hnliche Entwicklung vollzogen.

Der weitaus gréBte Teil der kommunalen Einnahmen misse inzwischen zu Lasten 29
der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben flir gesetzlich festgelegte

Pflichtaufgaben ausgegeben werden. Dadurch mindere sich fur die

Volksvertretungen deren Entscheidungsbedarf. In die gleiche Richtung wirke der

Trend, die Erledigung kommunaler Aufgaben auf besondere Einrichtungen oder
Unternehmen der Kommunen zu Gbertragen. Weitere EinbuBen fir die
Kommunalvertretungen ergaben sich aus dem sogenannten neuen

Steuerungsmodell.

Die Beibehaltung der Sperrklausel lasse sich nicht durch den Gebietszuschnitt der
Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen rechtfertigen. Zwar wachse mit
zunehmender GréBe der Entscheidungsbedarf in einer Kommune und damit

zugleich die Belastung der Volksvertreter. Mit dem Wahlrecht habe dies aber

nichts zu tun. Der Wegfall der Sperrklausel andere weder etwas an der 30
Mitgliederzahl der Volksvertretungen noch an dem Mehrheitsprinzip. In den

anderen Landern gebe es ebenfalls groBe Kommunen. Insgesamt wirden in
Nordrhein-Westfalen 28 GroBstadte, in den Flachenlandern ohne Sperrklausel 37
GroBstadte gezahlt. Sie kdmen problemlos ohne Sperrklausel aus.

Eine Sperrklausel lasse sich nicht mit der Erwagung rechtfertigen, kleinere 31
Parteien oder Wahlergruppen bdten nicht die Gewéahr daflr, daB in den
Kommunalvertretungen nicht nur singulére, partielle und temporéare Interessen,

sondern die Interessen der Gesamtheit der Bevilkerung vertreten wiirden. Dem

Staat sei es verwehrt, den Gemeinwohlbeitrag der Parteien zu bewerten. Das

Urteil dartber stehe nur dem Wahler zu.

Es bestehe keine Notwendigkeit, mit Hilfe einer Sperrklausel einer Zersplitterung
der Volksvertretung entgegenzutreten, welche die Erledigung der Aufgaben
angeblich verzdgere oder behindere. Eine schwerfalligere Meinungsbildung allein
rechtfertige eine Sperrklausel nicht.

26
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Selbst wenn der Gesetzgeber eine Gefahrdung der Funktionsfahigkeit der zu 33
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wahlenden Organe annehmen dirfte, stinden ihm mildere Mittel zur Verfigung.
Alternative Lésungen zur Sicherung der Funktionsfahigkeit habe er nicht, jedenfalls
nicht ernsthaft, in Betracht gezogen.

2. Die Antragstellerin zu 2. beantragt,

festzustellen, daB3 der Antragsgegner ihre Rechte auf Gleichheit der
Wahl und Chancengleichheit als politische Partei geman Art. 21 Abs. 1
i.V.m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2, Art. 3 Abs. 1 GG, Art. 1 Abs. 1 und Art. 4
Abs. 1 der Landesverfassung NRW verletzt hat, indem er am 6. Mai
1998 mit der Verabschiedung des Zweiten Gesetzes zur Anderung des
Kommunalwahlgesetzes beschlossen hat, die 5-Prozent-Sperrklausel
im Kommunalwahlgesetz beizubehalten,

hilfsweise,
die 5 v.H.-Sperrklausel abzumildern.
Sie macht geltend:

Die 5 v.H.-Sperrklausel bedirfe zu ihrer verfassungsrechtlichen Rechtfertigung
eines zwingenden Grundes. Die bloBe abstrakie Behauptung eines solchen
Grundes durch den Gesetzgeber reiche nicht aus. Der Antragsgegner habe nicht
die Griinde flr eine angeblich zwingende Einschrankung der Wahlrechts- und
Chancengleichheit in Abwagung aller Umstande, insbesondere der Vorgaben des
Verfassungsgerichtshofs in seinem Urteil vom 29. September 1994, konkret und
detailliert dargelegt und belegt. Er habe die Erforderlichkeit der Sperrklausel nicht
aus der Struktur oder den konkreten Bedingungen der Entscheidungsprozesse in
den nordrhein-westfalischen Gemeinden und Kreisen begriindet. Er habe keine
Vergleiche mit anderen Landern angestellt, insbesondere mit solchen ahnlicher
Kommunalstruktur wie beispielsweise Niedersachsen. Der Antragsgegner habe
nicht die Kriterien herausgearbeitet, anhand deren eine Stérung der
Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen zu beurteilen sei. Es fanden sich
keine Ausfihrungen dazu, was Funktionsfahigkeit bedeute, sowie dazu, ob und in
welchem Sinne der Einzug kleinerer Gruppen in die Réte deren Funktionsféhigkeit
beeintrachtigen kénne. DaB die Anzahl der Parteien und Wahlergruppen in den
Raten sich erhéhe, habe fir sich keine Bedeutung.

Die Bildung von Mehrheiten werde durch die Abschaffung der Sperrklausel weder
verhindert noch wesentlich erschwert. Flr niedersachsische Gemeinden sei dies
offenbar kein Problem. Die groBen Parteien kdmen in einigen kreisfreien Stadten
auch mit wechselnden Mehrheiten zurecht. Sie akzeptierten die dafiir notwendigen
Kompromisse. Eine solche KompromiBbereitschaft entspreche dem blrgernahen
und blrgerschaftlichen Charakter der kommunalen Selbstverwaltung. Nicht
durchschlagend sei das weitere Argument, viele neue Gruppierungen wirden nicht
an AusschuBsitzungen teilnehmen kénnen. Der Fraktionsstatus werde in vielen
Raten schon an Gruppierungen aus zwei Vertretern vergeben. Fir die Verteilung
der Sitze in den Ausschissen kdnne diesen Gruppierungen, wie in Niedersachsen,
ein Grundmandat fir jeden Ausschuf3 gewahrt werden.

3. Der Antragsgegner beantragt,
die Antrage abzulehnen.

Er macht geltend: Die Beibehaltung der 5 v.H.-Sperrklausel sei mit der Verfassung
vereinbar.

Die gesetzlichen Aufgaben der Rate hatten sich seit der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahre 1957 zwar in vielem geandert; ihr
Gewicht sei aber insgesamt deutlich gestiegen. Unveréandert geblieben seien die
Allzustandigkeit des Rates und der Katalog seiner nicht Gbertragbaren
Zustandigkeiten, ferner sein Ruckholrecht fir die Geschafte der laufenden
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Verwaltung. Eine solche Regelung finde sich in anderen Gemeindeordnungen
nicht.

Die Veranderung der Rechtsstellung des Blrgermeisters habe die Zustandigkeiten 45
zwischen Rat und Verwaltungsspitze verschoben. Der Blrgermeister werde jetzt
von der Bevélkerung auf die Dauer von 5 Jahren gewahlt, gekoppelt an die
Wahlperiode des Gemeinderates. Eine solche Koppelung sei in anderen
Bundeslandern nicht vorgesehen. Im Gegensatz zu anderen Gemeindeordnungen
sehe die nordrhein-westfalische Regelung die Méglichkeit vor, den Blrgermeister
abzuwahlen. Das Initiativrecht flr die Abwahl liege beim Rat. Der Blrgermeister
sei Dienstvorgesetzter aller Mitarbeiter der Gemeinde. Der Gemeinderat sei ihm
als oberster Dienstherr Ubergeordnet. In dienstrechtlichen Angelegenheiten sei er
Beschwerdeinstanz gegen Entscheidungen des Birgermeisters und besitze eigene
Entscheidungsbefugnisse.

Angesichts der politischen Reprasentationsaufgaben der Blrgermeister hatten die
Beigeordneten die eigentliche Leitung der Dezernatsarbeit inne. Sie wirden 46
unverandert von den Gemeinderaten gewahlt. Diese kénnten auch die

Geschaftsbereiche der Beigeordneten bestimmen.

Die Aufgaben der Gemeinderate seien heute quantitativ und qualitativ um ein 47
Vielfaches gewichtiger und schutzbedurftiger als noch in den finfziger Jahren.
Zahl, GroBe und Struktur der nordrhein-westfalischen Stadte und Gemeinden
hatten sich seither durch die kommunale Gebietsreform grundlegend gewandelt.
Zwar gebe es auch in anderen Bundeslandern als Folge dortiger Gebietsreformen
einige, allerdings eher solitdre GroBstadte. Der groBstadtische Ballungsraum
Ruhrgebiet sei jedoch nach wie vor einzigartig. Von besonderem Gewicht seien die
mittelfristige Finanzplanung, die Haushaltsplanung und in vielen Fallen die
BeschluBfassung Uber Haushaltssicherungskonzepte durch die Rate. Diese hatten
ferner die kommunalen Unternehmen und Einrichtungen zu steuern und zu
kontrollieren sowie, soweit es sich um Unternehmen und Einrichtungen des
privaten Rechts handele, den angemessenen EinfluB der Gemeinde auf die
Geschaftspolitik zu sichern, indem sie die Vertreter der Gemeinde in den Organen
und Gremien der Unternehmen und Einrichtungen wahlten. Die Rate seien zudem
in immer gréBerem Umfang Satzungsgeber. Der ErlaB der Haushaltssatzung sei
infolge der kommunalen Finanznot auBerst kompliziert und verlange vielfach
schwierige - auch unpopuléare - Entscheidungen. Neue Steuerungsmodelle
werteten die Tatigkeit der Gemeinderate auf.

Flr die Tatigkeit der Kreistage und Kreisausschlisse gelte sinngeman dasselbe. 48

Die jahrzehntelangen Erfahrungen in den siddeutschen Landern bestatigten, daB 49
die kommunalen Réte vielfach in groBem Umfang mit Vertretern von

Splitterparteien und -gruppen besetzt seien. Diese belasteten den Beratungs- und
Entscheidungsproze3 in einem MaBe, das den Aufgaben und der Arbeit von
Gemeinderaten nicht gerecht werde.

In der politischen Wirklichkeit liege der Schwerpunkt nicht auf den Ratssitzungen,
sondern auf der Arbeit in den Ausschissen. Diese bereiteten die Ratssitzungen
vor. In GroBstadten seien Tagesordnungen mit 60 bis 80 Punkten in abendlichen
Ratssitzungen abzuhandeln, die zwischen 4 und 8 Zeitstunden dauerten.
Splitterparteien und -gruppen hétten in der Regel Sitz und Stimme nur in den
Gemeinderaten, nicht aber in den Ausschissen. Ihnen angehdrende
Ratsmitglieder entfalteten ihre Ratstatigkeit daher in der Regel nur im Plenum. Sie
pflegten, wie jahrzehntelange Erfahrungen insbesondere aus Bayern und Baden-
Wirttemberg, aber auch aus Niedersachsen belegten, von ihrem Recht Gebrauch
zu machen, zu mdglichst vielen Tagesordnungspunkten das Wort zu ergreifen,
Antrage oder Anfragen zu stellen und Abstimmungen zu verlangen. Diese

50
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Verlagerung des Vorklarungs-, Beratungs- und Informationsprozesses in das
Ratsplenum verlangere dessen Sitzungsarbeit in einer Weise, die nicht selten an
die Grenzen der Zumutbarkeit und dartber hinaus reiche. Uber eine bloB
schwerfallige Meinungsbildung gehe das weit hinaus.

AuBerdem erschwerten Splitterparteien und -gruppen die Bildung stabiler 51
Mehrheiten in den Raten gravierend. Sie vertraten vielfach singulare, partikulare

und temporare Interessen. Andere Ratsgruppierungen "kauften" sich Stimmen bei
Splittergruppen "zusammen". Darunter leide die notwendige Kontinuitat der

Ratsarbeit. Die Stadtentwicklungsplanung und die damit zusammenhangende
Sektoralplanung der einzelnen Dezernate erforderten flr eine ordnungsgemaBe
kommunale Daseinsvorsorge tber Jahre hinweg eine dauerhafte Programmatik

und bestandige Mehrheiten. Splitterparteien bewirkten hingegen, wenn es auf ihre
Stimmen ankomme, nicht selten wechselnde Mehrheiten, die den Verwaltungsflu
empfindlich hemmen kdénnten.

Der Landtag kdnne sich insoweit auf empirische und prognostische Erkenntnisse

und Erwagungen stltzen. Im Landtag seien zahlreiche Kommunalpolitiker tatig, die

tber Erfahrungen mit Klein- und Splittergruppen in kommunalen Raten verflgten.

Diese Erfahrungen beruhten zum Teil auf dem Auftreten von Kleingruppen, die die 52
5 %-Hurde gerade Uberschritten hatten, zum Teil auf Kleingruppen unterhalb

dieser GroBe, die durch Fraktionsaustritt oder Absplitterungen im Laufe einer

Ratsperiode entstanden seien. Systematische Darstellungen oder reprasentative
Erhebungen gebe es allerdings nicht.

Insbesondere die Landerumfrage des nordrhein-westfalischen Innenministeriums 53
sei ohne relevanten Aussagewert. Die Innenministerien der Lander wiiBten als

reine Rechtsaufsichtsbehdrden nichts von der taglichen kommunalen Praxis und

deren Schwierigkeiten.

Die Kreistage _L_md _Kreisau_s_,schijsse kénnten in ihrer Arbeit durch Splitterparteien 54
und -gruppen ahnlich gestért werden.

4. Die Landesregierung hatte Gelegenheit zur AuBerung. Sie hat hiervon keinen 55
Gebrauch gemacht.

B. 56
Die Antrage sind gemaB Art. 75 Nr. 2 LV, § 12 Nr. 5, §§ 43 ff VerfGHG zulassig. 57

1. Die Antragstellerinnen kénnen als politische Parteien Beteiligte eines
Organstreitverfahrens sein. Sie kénnen im Wege des Organstreits geltend
machen, die rechtliche Gestaltung des Wahlverfahrens verletze ihren
verfassungsrechtlichen Status (vgl. BVerfGE 4, 27, 30; BVerfGE 82, 322, 335;
VerfGH NRW OVGE 44, 301). Durch ihre Beteiligung an Wahlen wirken die
politischen Parteien im Sinne von Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG bei der politischen
Willensbildung des Volkes mit. Insoweit Gben sie Funktionen eines
Verfassungsorgans im Sinne des § 43 VerfGHG aus.

2. Die Antragstellerinnen sind geman § 44 Abs. 1 VerfGHG antragsbefugt. Sie 59
kénnen geltend machen, durch ein Verhalten des Landtags in Rechten verletzt

oder unmittelbar gefahrdet zu sein, die ihnen durch die Landesverfassung

Ubertragen sind.

a) Zum verfassungsrechtlichen Status der politischen Parteien gehért zum einen

ihr Recht auf Chancengleichheit bei Wahlen. Art. 21 GG gilt nicht nur fir den

Bereich des Bundes. Seine Grundsatze gelten vielmehr als

Landesverfassungsrecht unmittelbar auch in den Landern (BVerfGE 60, 53, 62; 60
VerfGH NRW OVGE 43, 205, 214). Das Recht der politischen Parteien auf
Chancengleichheit ergibt sich aus der Bedeutung, die der Freiheit der

Parteiengrindung und dem Mehrparteienprinzip flr die freiheitliche Demokratie

zukommt (BVerfGE 85, 264, 297).

58
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Zum verfassungsrechtlichen Status der politischen Parteien gehért zum anderen 61
ihr Recht auf Wahlrechtsgleichheit. Hierfar bedarf es keines Riickgriffs auf den
allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG (vgl. BVerfG NJW 1999, 43). Die
Grundsatze der allgemeinen und gleichen Wahl werden ebenso wie die anderen
Wahlrechtsgrundséatze im Bereich der Lander und Gemeinden durch das objektiv-
rechtliche Verfassungsgebot des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gewéhrleistet, dessen
Geltung als Landesverfassungsrecht Art. 1 Abs. 1 LV vermittelt. Die Grundsatze
der allgemeinen und gleichen Wahl sind zudem Auspragungen des
Demokratieprinzips, das auf der Ebene des Landesverfassungsrechts durch Art. 2
LV gewahrleistet ist. Allen Wahlrechtsgrundséatzen ist gemeinsam, dafB sie
grundlegende Anforderungen an demokratische Wahlen stellen. lhnen kommt die
Funktion zu, bei politischen Wahlen und Abstimmungen das demokratische Prinzip
wirksam zur Geltung zu bringen. Allgemeinheit und Gleichheit sichern dabei die
vom Demokratieprinzip vorausgesetzte Egalitat der Staatsbirger (BVerfG NJW
1999, 43, 45).

b) Es ist nicht von vornherein ausgeschlossen, daB das Recht der
Antragstellerinnen auf Gleichheit der Wahl und auf Chancengleichheit eine bisher
nicht erflllte Pflicht des Antragsgegners ausgel6st hat, die 5 v.H.-Sperrklausel im
nordrhein-westfalischen Kommunalwahlrecht als Folge ihrer Uberprifung
aufzuheben oder zu mildern. Der Verfassungsgerichtshof hat in seinem Urteil vom
29. September 1994 angenommen, der Antragsgegner sei verpflichtet zu
Uberpriifen, ob die Beibehaltung der Sperrklausel weiterhin durch einen 62
zwingenden Grund gerechtfertigt ist. Er ist dabei davon ausgegangen, die
Beibehaltung der Sperrklausel sei nicht (mehr) ohne weiteres gerechtfertigt. Als
Ergebnis dieser Uberpriifung kann sich daher eine Pflicht des Antragsgegners
ergeben, die Sperrklausel aufzuheben oder zu mildern. Fur die Antragsbefugnis
reicht die Mdglichkeit einer solchen Pflicht aus, die aus dem geltend gemachten
Recht der Antragstellerinnen erwéchst.

3. Die Frist des § 44 Abs. 3 VerfGHG ist eingehalten. Dabei ist unerheblich, ob die 63
Frist mit der Verabschiedung des Zweiten Gesetzes zur Anderung des
Kommunalwahlgesetzes und dem Beschluf3 zur Beibehaltung der 5 v.H.-

Sperrklausel vom 6. Mai 1998 oder mit der Verkiindung des Gesetzes im Gesetz-

und Verordnungsblatt am 4. Juni 1998 (GV. NRW. S. 384) begann. In beiden

Verfahren ist der Antrag am 5. November 1998 bei Gericht eingegangen und damit

auch im ungunstigeren Falle rechtzeitig gestellt.

C. 64

Die Antrage sind begrindet. Der Antragsgegner hat das Recht der 65
Antragstellerinnen auf Gleichheit der Wahl und auf Chancengleichheit im

politischen Wettbewerb dadurch verletzt, daB3 er bei der Verabschiedung des

Zweiten Gesetzes zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes die 5-v.H.-

Sperrklausel des § 33 Abs. 1 KWahlG nicht aufgehoben oder abgemildert hat. Er

hat sie ohne hinreichende Begriindung beibehalten.

1. Das Recht der Parteien auf Chancengleichheit im politischen Wettbewerb aus
Art. 21 Abs. 1 GG ist ebenso wie der Grundsatz der gleichen Wahl aus Art. 28 Abs.
1 Satz 2 GG wegen des Zusammenhangs mit dem egalitdren demokratischen
Prinzip im Sinne einer strengen und formalen Gleichheit zu verstehen (vgl. z.B.
BVerfGE 82, 322, 337). Der Grundsatz der gleichen Wahl erfordert im
Verhaltniswahlsystem grundsatzlich, jeder Wahlerstimme den gleichen Erfolgswert
beizumessen. Regelt der Gesetzgeber den Bereich der politischen Willensbildung
bei Wahlen in einer Weise, welche die Chancengleichheit der politischen Parteien
und Wéahlervereinigungen verandern kann, sind seinem Entscheidungsspielraum
besonders enge Grenzen gesetzt. Ihm ist grundsétzlich jede unterschiedliche
Behandlung der Parteien und Wahlergruppen von Verfassungs wegen versagt.
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Differenzierungen bedurfen in diesem Bereich stets eines "zwingenden

Grundes" (vgl. z.B. BVerfGE 82, 322, 338). Als solcher ist seit langem anerkannt
die Gewahrleistung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung (so
zuletzt unter Zusammenfassung seiner Rechtsprechung: BVerfGE 95, 408, 418).
Die Verhéltniswahl beglnstigt das Aufkommen kleiner Parteien und
Wahlergruppen. Das kann eine Aufspaltung der Volksvertretung in viele kleine
Gruppen zur Folge haben, welche die Bildung einer stabilen Mehrheit erschweren 66
oder verhindern. Soweit es zur Sicherung der Handlungs- und
Entscheidungsfahigkeit der Volksvertretung geboten ist, darf der Gesetzgeber
deshalb bei der Verhaltniswahl den Erfolgswert der Stimmen unterschiedlich
gewichten. Er darf die Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung durch
eine Sperrklausel sichern. Ein Quorum von 5 v.H. ist dabei in aller Regel
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden (BVerfGE 82, 322, 338).

2. a) Ob eine Sperrklausel mit dem Grundsatz der Gleichheit der Wahl vereinbar 67
ist, kann aber nicht ein flr allemal abstrakt beurteilt werden. Der Gesetzgeber darf

nicht ohne Ricksicht auf sich andernde Umsténde auf unabsehbare Zeit an einer

solchen Regelung festhalten. Er hat die Pflicht, eine einmal verfassungsgeman

erlassene Sperrklausel unter Kontrolle zu halten. Eine Einschrankung der
Wahlrechtsgleichheit kann in dem einen Land oder zu einem bestimmten Zeitpunkt
gerechtfertigt sein und in einem anderen Land oder zu einem anderen Zeitpunkt

nicht. Bei ihrem ErlaB sind die Verhéltnisse des Landes zu bertcksichtigen, flr das

sie gelten soll (vgl. BVerfGE 82, 322, 338).

Andern sich innerhalb des Geltungsbereichs des jeweiligen Wahlgesetzes die
Verhaltnisse wesentlich, kann die VerfassungsmaBigkeit einer Sperrklausel
abweichend von der bisherigen Einschatzung beurteilt werden. Findet der
Wahlgesetzgeber in diesem Sinne veranderte Umsténde vor, muB er sie
berlcksichtigen. Gegebenenfalls muB er die Gesetzeslage korrigieren (BVerfGE
73, 40, 94).

b) Das Bundesverfassungsgericht hat durch Urteil vom 23. Januar 1957 69
festgestellt, fir Nordrhein-Westfalen und fir die damaligen Verhaltnisse sei die
Sperrklausel in dem seinerzeit geltenden Kommunalwahlgesetz mit dem

Grundgesetz vereinbar gewesen. Solange die Umstande fortbestanden, welche

diese verfassungsgerichtliche Bewertung trugen, brauchte der Gesetzgeber die
VerfassungsméaBigkeit der Sperrklausel nicht erneut zu prifen.

In seinem Urteil vom 29. September 1994 hat der Verfassungsgerichtshof jedoch
festgestellt, daB die Verhéltnisse sich seither wesentlich geandert haben (VerfGH

NRW OVGE 44, 301). Das Bundesverfassungsgericht hatte die Erforderlichkeit der
Sperrklausel gerade mit Blick auf die Aufgabe des Rates gerechtfertigt, den
Hauptverwaltungsbeamten zu wahlen. Diese wesentliche Funktion kénnten die 70
kommunalen Vertretungskérperschaften bei Auftreten von Splitterparteien nicht

mehr ordnungsgeman ausiben. Die geanderte Kommunalverfassung sieht

nunmehr die Wahl der Hauptverwaltungsbeamten unmittelbar durch die Birger

Vor.

Die Verabschiedung des Zweiten Gesetzes zur Anderung des 71
Kommunalwahlgesetzes bot weiteren AnlaB, mit Blick auf die dort beschlossenen
Anderungen des Wahlrechts die weitere Erforderlichkeit der Sperrklausel zu

Uberdenken. Der Gesetzgeber hat das aktive Wahlrecht auf 16 Jahre gesenkt und

den Burgern aus Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaft das Wahlrecht
eingeraumt. Die unverminderte Beibehaltung der Sperrklausel beschrankt das

maogliche Spektrum erfolgreicher Parteien und erschwert den neu hinzutretenden
Wahlergruppen, eine ihren besonderen Interessen gemaBe Vertretung in den Rat

zu wahlen.

68
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3. Fiir die somit erforderliche Uberpriifung der Sperrklausel hat der
Verfassungsgerichtshof ndhere Vorgaben gemacht. Er hat festgelegt, wie der
Gesetzgeber die Uberprifung vorzunehmen und aus ihr die Entscheidung Gber

Beibehalt, Abmilderung oder Fortfall der Sperrklausel zu gewinnen hat. Diese 72
Vorgaben des Verfassungsgerichtshofs markieren die besonders engen Grenzen,

die dem Gesetzgeber bei der Beschrankung der Wahlrechts- und

Chancengleichheit gezogen sind.

a) Die Annahme der drohenden Funktionsunféhigkeit der Kommunalvertretung 73
ohne Sperrklausel enthalt eine Aussage Uber eine hypothetische Entwicklung, stellt

also eine Prognose dar. Der Gesetzgeber muB hierfir alle in rechtlicher und

tatsachlicher Hinsicht fir die Einschatzung der weiteren Erforderlichkeit einer

Sperrklausel erheblichen Gesichtspunkte heranziehen und abwéagen.

Der Gesetzgeber hat zum einen die Aufgaben zu ermitteln und zu bewerten,
welche den Kommunalvertretungen (Rat und Kreistag) nach der Anderung der
Kommunalverfassung verblieben sind. Er muB auf die Beschliisse und Wahlen
abstellen, die die Kommunalvertretungen zu fassen bzw. durchzuflihren rechtlich
verpflichtet sind. Er muB diesen Befund mit dem Befund in anderen Landern, deren
Kommunalwahlrecht keine Sperrklausel kennt, vergleichen, d.h. auf
Entsprechungen und Unterschiede untersuchen. Der nordrhein-westfalische
Gesetzgeber hat die Kommunalverfassung substantiell neu geordnet, namlich die 74
Wahl des kommunalen Hauptverwaltungsbeamten auf die Blrger verlagert. Er hat
dadurch die nordrhein-westfélische Kommunalverfassung der sogenannten
suddeutschen Ratsverfassung angenéahert, wie sie in Baden-Wirttemberg und
Bayern gilt. Diese Lander und andere Lander kennen, zum Teil seit Jahrzehnten,
keine Sperrklausel im Kommunalwahlrecht. Der Gesetzgeber hat die Erfahrungen
zu erheben und auszuwerten, die in diesen Landern mit ahnlicher
Kommunalverfassung, aber ohne Sperrklausel gemacht worden sind.

Der Gesetzgeber muB zum anderen abschatzen, wie es um die Erflllung der 75
Aufgaben angesichts der Landesstruktur, des blrgerschaftlichen Engagements,

des Verhaltens einzelner Personen, Gruppen und Fraktionen und angesichts einer
moglichen Zersplitterung in den Kommunalvertretungen stehen wird. Der

Gesetzgeber muf3 sich um die Erfassung und Verarbeitung der Empirie bemihen,

etwa zur Bedeutung von direkt gewéhlten parteiungebundenen Einzelbewerbern

oder zur Wahrscheinlichkeit der Beeintrachtigung der Entscheidungsfahigkeit der
Kommunalvertretungen durch kleine Parteien oder Gruppen. Auch hier muB er

seine Abschatzungen mit den Erfahrungen der Lander ohne Sperrklausel

vergleichen.

Der Gesetzgeber darf sich bei alledem nicht mit einer abstrakten, gewissermafBen
schematischen Beurteilung begntgen. Fir eine hinreichende Prognose reicht nicht
aus, daB bei abstrakter Betrachtung die theoretische Méglichkeit nicht
auszuschlieBen ist, der Wegfall einer 5 v.H.-Sperrklausel kénne zum Einzug
zahlreicher kleiner Parteien und Wahlervereinigungen in die
Kommunalvertretungen fihren und dadurch die Bildung der notwendigen
Mehrheiten fir BeschluBfassungen und Wahlen erschweren oder gar verhindern.
Die Prognose muB nachvollziehbar begriindet und auf tatséchliche Entwicklungen 76
gerichtet sein, deren Eintritt der Gesetzgeber bei einem Wegfall der Sperrklausel
konkret erwartet (vgl. auch VerfGH Berlin, LKV 1998, 142). Erst diese konkret zu
erwartenden tatsachlichen Entwicklungen liefern die Grundlage fir eine sich
anschlieBende Bewertung als Funktionsstérung oder Funktionsunfahigkeit. Die
Prognose kann hingegen nicht unmittelbar auf die zusammenfassende rechtliche
Bewertung gerichtet sein. Ihr Gegenstand ist nicht die Funktionsunfahigkeit als
solche.

Der Gesetzgeber darf sich nicht damit begnlgen, die fir Bundes- und 77
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Landtagswahlen entwickelten Grundséatze ohne weiteres zu ibernehmen oder die
1957 getroffenen und damals auch berechtigten Bewertungen einfach zu
Ubertragen.

Bei der prognostischen Beurteilung der Funktionsfahigkeit der Selbstverwaltung

darf er diese zwar nicht darum als sichergestellt voraussetzen, weil sie mit den

Mitteln der Staatsaufsicht in Gang gehalten werden kann. Er darf die Sicherungen 78
des Kommunalrechts gegen Funktionsstérungen der Gemeinde- und

Kreisverwaltungen aber auch nicht unbertcksichtigt lassen.

Der Gesetzgeber darf nicht bei der zutreffenden Feststellung stehen bleiben, ohne 79
Sperrklausel beglinstige das Verhaltniswahlrecht das Aufkommen kleiner Parteien

und Wahlergruppen. Nicht ausreichend ist die daran anknUpfende und durchaus

plausible Erwéagung, daB es in aller Regel zu einer schwerfélligeren

Meinungsbildung fihrt, wenn in einer Kommunalvertretung ein erweiterter Kreis

von Fraktionen und Gruppen mitwirkt. Diese Schwerfélligkeit in der

Meinungsbildung darf der Gesetzgeber nicht mit einer Funktionsstérung oder
Funktionsunfahigkeit gleichsetzen. Vielmehr sind weitergehende Feststellungen zu

treffen, bevor die Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungskdrperschaften

als gefahrdet angesehen werden kann.

Selbst wenn der Gesetzgeber die Gefahr von Funktionsstérungen prognostiziert,

darf er die Sperrklausel nicht ohne weiteres beibehalten. Drohen

Funktionsstérungen nur in einzelnen Kommunalvertretungen, muf3 die Sperrklausel 80
gegen die Bedeutung der Wahlrechts- und Chancengleichheit fir alle
Kommunalvertretungen abgewogen werden.

b) Ob die Prognoseentscheidung des Gesetzgebers einer intensivierten 81
inhaltlichen Kontrolle durch den Verfassungsgerichtshof unterliegt, oder ob der
Verfassungsgerichtshof sich auf eine bloBe Evidenz- oder Vertretbarkeitskontrolle

zu beschrénken hat, bedarf - wie schon im Urteil vom 29. September 1994 - keiner
Entscheidung. Die Prognoseentscheidung des Antragsgegners halt bereits einer

bloBen Vertretbarkeitskontrolle nicht Stand.

4. Der Antragsgegner hat die Uberpriifung nicht so vorgenommen und die
Entscheidung nicht so gewonnen, wie es den Vorgaben des
Verfassungsgerichtshofs entspricht. Seine Annahme, der Wegfall der 5 v.H.-
Sperrklausel werde die Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen gefahrden,
beruht nicht auf einer nachvollziehbaren, den verfassungsrechtlichen
Anforderungen genigenden Prognose konkret zu erwartender tatsachlicher 82
Entwicklungen. Er hat sich zu Unrecht mit der abstrakten, theoretischen
Méglichkeit einer Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit begnlgt. Eine solche
Méglichkeit ist nie auszuschlieBen, reicht aber als hinreichende Begrindung fir die
Annahme eines "zwingenden Grundes" nicht aus, um die Sperrklausel
beizubehalten.

83
a) Der Antragsgegner ist zwar der Frage nachgegangen, welche Aufgaben den
Kommunalvertretungen verblieben sind, nachdem der Hauptverwaltungsbeamte
nunmehr unmittelbar durch die Barger gewahlt wird. Der Antragsgegner ist dabei
zu dem nachvollziehbaren Ergebnis gelangt, trotz des Verlustes dieser Aufgabe
seien den Kommunalvertretungen Aufgaben von solchem Gewicht verblieben, daB
sie gegen Stérungen ihrer Funktionsfahigkeit geschitzt werden miBten. Der Rat
der Gemeinde ist nach wie vor fir alle Angelegenheiten der Gemeindeverwaltung
zustandig, soweit die Gemeindeordnung nichts anderes bestimmt (Allzustandigkeit
des Rates). Er hat insbesondere die Beigeordneten zu wéahlen, die zusammen mit
dem Birgermeister den Verwaltungsvorstand bilden (§ 70 GO NRW). Der Rat trifft
die grundlegenden und langfristigen Entscheidungen. Hierzu gehért beispielsweise
die Aufstellung und Fortschreibung der Schul-entwicklungsplane (§ 10b
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Schulverwaltungsgesetz) oder von Stadtentwicklungsplanen. In sie haben sich die
zumeist ebenfalls vom Rat zu treffenden Einzelentscheidungen einzupassen, wie
die Auflésung, Griindung oder Verkleinerung von Schulen, die Aufstellung
einzelner Bebauungsplane. Dasselbe gilt fir Planungen in anderen Bereichen
kommunaler Daseinsvorsorge. Wesentlich ist weiter die Aufgabe des
Gemeinderates als Satzungsgeber. Er hat etwa die Abgabensatzungen zu
beschlieBen und dabei ein Gleichgewicht zu wahren zwischen der notwendigen
Finanzierung kommunaler Aufgaben einerseits, der Belastung der Birger
andererseits. Die mittelfristige Finanzplanung und die Verabschiedung der
Haushaltssatzung obliegt ebenfalls dem Rat. Dabei weist der Antragsgegner zu
Recht darauf hin, dieser Aufgabe komme eine hohe Bedeutung insbesondere in
Zeiten zu, in denen die finanzielle Ausstattung der Gemeinden einerseits auf der
Einnahmenseite angespannt ist, andererseits auf der Ausgabenseite in
erheblichem Umfang durch Pflichtaufgaben und deren Finanzierung beansprucht
wird. Der Rat hat die schwierige Entscheidung zu treffen, welche freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben noch in welchem Umfang finanziert und damit
wahrgenommen werden kdnnen.

Der Antragsgegner hat diesen Befund jedoch nicht ausreichend mit den Befunden
in anderen Landern verglichen, in denen das Kommunalwahlrecht keine
Sperrklausel kennt. Die nordrhein-westfalische Kommunalverfassung ist den
Kommunalverfassungen dieser Lander inzwischen deutlich angenahert,
insbesondere in der Spitze der kommunalen Verwaltung, die das
Bundesverfassungsgericht seinerzeit als bedeutsam betont hat. Aus den Landern 84
ohne Sperrklausel sind nach dem Ergebnis der vom Antragsgegner veranlaBten
Umfragen Stérungen oder Gefahrdungen der Funktionsfahigkeit der
Kommunalvertretungen nicht bekannt geworden. Mit Blick auf diesen Befund
bedurften die Entsprechungen und Unterschiede in den Strukturen und
Funktionsbedingungen kommunaler Verwaltung besonders sorgfaltiger Prifung.

Der Antragsgegner hat es an einer solchen Prifung fehlen lassen. Er hat zwar 85
Unterschiede in den Kommunalverfassungen, namentlich bei den Aufgaben der
Kommunalvertretungen aufgezeigt, hat es aber versaumt, diese Unterschiede
hinreichend in Beziehung zu setzen zu der hier interessierenden Frage, welche
Bedeutung allfallige Unterschiede mit Blick auf die Sperrklausel oder deren Fehlen
haben. Der Antragsgegner hat nicht nachvollziehbar dargelegt, ob und warum sich
die von ihm aufgezahlten Unterschiede in einer Weise auf die Ratsarbeit
auswirken, die eine Sperrklausel in den stiddeutschen Landern als verzichtbar, in
Nordrhein-Westfalen hingegen als unverzichtbar erscheinen 1&8t. Auch in anderen
Landern treffen die Kommunalvertretungen grundlegende und langfristige
Entscheidungen zur Stadt- und Schulentwicklung, zur Planung der
Daseinsvorsorge und zur Finanzplanung. Sie sind Haushalts- und Satzungsgeber
und in Zeiten finanzieller Anspannung und wachsender Aufgaben besonders
gefordert. DaB die Erfahrungen der siddeutschen Lander mit ihren
Kommunalwahlgesetzen wegen der Unterschiede in der Kommunalverfassung und
der Aufgabenstellung der Kommunalvertretungen nicht Gbertragbar seien, ist nicht
plausibel herausgearbeitet.

Diese generell festzustellenden Defizite in der vergleichenden Betrachtung der
verschiedenen Kommunalverfassungen gelten namentlich fur die vom 86
Antragsgegner besonders hervorgehobenen Punkte.

Die nordrhein-westfalische Gemeindeverfassung ist dadurch charakterisiert, daf3 87

die Erledigung der kommunalen Aufgaben bei der unmittelbar vom Volk gewahlten
Vertretung, dem Rat, liegt. Alle Gbrigen Funktionstrager, namentlich der
Blrgermeister, kdnnen ihre Zustandigkeiten nur vom Rat ableiten. Die
Gemeindeverfassung wird vom Grundsatz der Allzustédndigkeit des Rates
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beherrscht (§ 41 Abs. 1 Satz 1 GO NRW). Der Biirgermeister ist zwar flr die
Geschafte der laufenden Verwaltung zustandig; sie gelten aber nur im Namen des
Rates als auf ihn Ubertragen. Der Rat hat das Recht, sich, einer Bezirksvertretung
oder einem AusschuB fir einen bestimmten Kreis von Geschaften oder fir einen
Einzelfall die Entscheidung vorzubehalten (§ 41 Abs. 3 GO NRW). Nach der
stddeutschen Ratsverfassung ist neben dem Rat als Hauptorgan der Gemeinde
der Blrgermeister zweites Organ des Kommunalverfassungssystems. Der Rat ist
zustandig far die grundlegenden Entscheidungen, wahrend die Aufgaben des
Blrgermeisters durch die AuBenvertretung und die initiierende, koordinierende und
durchfliihrende Verwaltung charakterisiert sind. Die laufenden Geschafte der
einfachen Verwaltung sind dem Birgermeister als eigene Angelegenheiten
zugewiesen (vgl. Art. 29 Abs. 1, Art. 37 Abs. 1 der Bayerischen Gemeindeordnung;
§ 24 Abs. 1, § 44 Abs. 2 der Baden-Wirttembergischen Gemeindeordnung). Der
Antragsgegner hat indes nicht ermittelt, welche Bedeutung das Rickholrecht des §
41 Abs. 3 GO NRW in der Praxis, also der flr das Wahlrecht maBgeblichen
"Verfassungswirklichkeit" hat. Er hat sich nicht vergewissert, ob und inwieweit die
Arbeit der Kommunalvertretungen durch die Erledigung von ("zuriickgeholten")
Geschéften der laufenden Verwaltung gepragt wird. So ist nicht erkennbar, ob die
Ubertragung der Geschéfte der laufenden Verwaltung auf den Blrgermeister "im
Namen des Rates" und dessen damit einhergehendes Riickholrecht im
Unterschied zu einer Zuweisung dieser Aufgaben originar an den Blrgermeister
von praktischer Relevanz ist oder nur eine theoretische Bedeutung als
Unterscheidungsmerkmal fir die systematische Einteilung von
Kommunalverfassungen ("monistisch"; "dualistisch") hat. Dartber hinaus ist nicht
ersichtlich, warum der Antragsgegner gerade an diesen Unterschied anknlUpfend
den Erfahrungen der siiddeutschen Lander ihre Bedeutung fir Nordrhein-
Westfalen absprechen will. Die Relevanz dieses Unterschiedes fir die
Sperrklausel und ihre Wirkung auf die Funktionsfahigkeit des Rates ist jedenfalls
nicht ohne weiteres nachvollziehbar.

Ahnliches gilt fir die Unterschiede in der Amtszeit des Biirgermeisters. In
Nordrhein-Westfalen ist die Amtszeit des Blrgermeisters an die Wahlperiode des

Rates gekoppelt. In den siiddeutschen Landern ist die Amtszeit der Blrgermeister

langer (Bayern: 6 Jahre; Baden-Wirttemberg: 8 Jahre). Sie ist nicht an die 88
Wahlperiode der Kommunalvertretung gekoppelt. Auch insoweit bleibt indes

unklar, inwieweit dieser Unterschied sich auf die Bewertung der Sperrklausel und

ihrer Erforderlichkeit auswirken soll.

b) Soweit der Landtag fir den Fall der Aufhebung oder Abmilderung der 89
Sperrklausel Funktionsstérungen hinsichtlich der Erflllung der Aufgaben der
Kommunalvertretungen prognostiziert hat, entbehrt dies einer tragféhigen

tatsachlichen Grundlage.

Allenfalls ansatzweise ist in den Beratungen des Ausschusses fir Kommunalpolitik
deutlich geworden, welche tatsachlichen Entwicklungen der Gesetzgeber bei

einem Wegfall der Sperrklausel erwartet. Ausgangspunkt ist dabei die Annahme, in

den Gemeinderaten kénnten ohne Sperrklausel kiinftig mehr Parteien und

Wahlergruppen als bisher mit Fraktionen, Gruppen oder einzelnen Ratsmitgliedern 90
vertreten sein. Hiervon ausgehend beflrchtet der Gesetzgeber, die
Kommunalvertretungen wirden in eine solche Vielzahl von Fraktionen, Gruppen

oder einzelnen Ratsmitgliedern zerfallen, dafB eine positive Mehrheit fur

notwendige Entscheidungen nicht mehr zustande komme.

Flr eine solche Erwartung fehlt es indes bislang an hinreichenden tatsachlichen o

Erkenntnissen. Sie versteht sich auch keineswegs von selbst. Denn bei aller
Unterschiedlichkeit der Kommunalverfassungen im einzelnen ist den
Kommunalvertretungen doch gemeinsam, daB sie Entscheidungen treffen mussen.
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HierfGr missen Mehrheiten gefunden werden. Deshalb sind die Erfahrungen
anderer Lander ohne Sperrklausel fir die Frage von Gewicht, ob der Wegfall einer
Sperrklausel erwarten 1aBt, die Kommunalvertretungen kénnten bis zur
Unféahigkeit, Mehrheiten zu bilden, in Fraktionen, Gruppen oder einzelne
Ratsmitglieder zersplittert werden.

Dem kann nicht mit Erfolg entgegengehalten werden, das Wahlrecht Bayerns und
Baden-Wiurttembergs kenne zwar keine Sperrklausel, raume den Wahlern aber die
Méglichkeit ein, ihre Stimmen auf mehrere Listen zu verteilen (panaschieren) oder
einem einzelnen Kandidaten mehrere Stimmen zu geben (kumulieren). DaB
dadurch eine Sperrwirkung vergleichbar der Sperrklausel erreicht wird, leuchtet
nicht ohne weiteres ein. Die Kommunalwahl in Bayern und in Baden-Wirttemberg 92
ist ebenfalls eine Verhaltniswahl. Die Sitze in den Gemeindevertretungen werden
den Parteien und Wahlervereinigungen nach der Gesamtstimmenzahl zugeteilt,
welche die von ihnen eingereichten Listen erreicht haben. Ob und wie sich
Panaschieren und Kumulieren als Sperre auswirkt, hat der Antragsgegner nicht
ermittelt.

Der Verwertung von Erfahrungen anderer Lander steht auch nicht entgegen, die 93
Gemeinden in den Landern ohne Sperrklausel seien im Schnitt deutlich kleiner als
die Gemeinden in Nordrhein-Westfalen. Zwar haben kleine Gemeinden regelmaBig
nur kleine Gemeinderate. Bleibt die Zahl der Ratsmitglieder unter 20, sind auch
ohne ausdrtickliche Sperrklausel mindestens 5 v.H. der Wahlerstimmen
erforderlich, um einen Sitz im Rat zu erwerben. Jedoch gibt es in den L&ndern
ohne Sperrklausel zahlreiche Stadte und Gemeinden mit gréBeren Gemeinderaten
(insgesamt 37 GroBstadte gegenliber 28 GroBstadten in Nordrhein-Westfalen), in
denen sich die geringe Zahl der Ratssitze nicht als faktische Sperre gegen kleinere
Parteien und Wahlergruppen auswirkt. Drohte der Wegfall der Sperrklausel
tatsachlich die Kommunalvertretungen bis zur Unféahigkeit der Mehrheitsbildung zu
zersplittern, miBten Uber die Jahrzehnte hin jedenfalls in solchen Stadten derartige
Erfahrungen gesammelt worden sein. Die unterschiedliche GréBe der Gemeinden
rechtfertigt es mithin nicht, die Erfahrungen jener Lander ohne Sperrklausel
schlechthin zu ignorieren.

Probleme sind insoweit nicht bekannt geworden, wie die Landerumfrage
"Sperrklauseln bei Kommunalwahlen" des nordrhein-westfélischen
Innenministeriums ergeben hat. Der Antragsgegner hélt diese Umfrage flr
unzureichend. Sie habe nur bei den Innenministerien der Bundeslander
stattgefunden. Diesen lagen indes keine Erkenntnisse Uber die tatsachlichen
Verhaltnisse in den Stadten und Gemeinden vor. Schon diese Begriindung ist nicht
nachvollziehbar. Im Gbrigen hatte es dem Antragsgegner freigestanden, auf andere
Weise die Erfahrungen zu ermitteln, die in den Bundeslandern ohne Sperrklausel
gewonnen wurden. Er hatte beispielsweise zur 6ffentlichen Anhérung des
Ausschusses fur Kommunalpolitik Vertreter der kommunalen Spitzenverbande
jener Bundeslander einladen kénnen. Bei ihnen dirften sich Erfahrungen der 94
Stadte und Gemeinden im Lande blindeln. Der Antragsgegner halt es jedenfalls fir
moglich, daB dabei Erkenntnisse hatten gewonnen werden kdnnen.
Dementsprechend hat er in der mindlichen Verhandlung einen Beweisantrag
gestellt und verlangt, Oberbirgermeister und Landrate aus Niedersachsen sowie
Baden-Wurttemberg als Zeugen zu vernehmen. Der Verfassungsgerichtshof
konnte dem Beweisantrag indes nicht nachkommen. Sein Gegenstand sind nicht
einzelne streitige oder sonst aufklarungsbedurftige, unmittelbar
entscheidungserhebliche Tatsachen. Die als Zeugen benannten
Oberblrgermeister und Landréate sollen vielmehr beispielhaft und exemplarisch
Uber Erfahrungen mit Splitterparteien und -gruppen in Gemeinderaten oder
Kreistagen berichten. Der Antragsgegner strebt mit seinem Beweisantrag letztlich
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eine Expertenanhdrung an, wie sie dem Gesetzgebungsverfahren eigen ist. Die
Auswertung der Erfahrungen anderer Bundeslander durch Anhérung von Experten
ist nicht Sache des Verfassungsgerichtshofs, sondern des Landtags als
Gesetzgeber. Ginge der Verfassungsgerichtshof auf die Anregung des
Antragsgegners ein, an seiner Stelle die notwendige Sachverhaltsermittlung
vorzunehmen, mifBte er auch die darauf aufbauende Prognose kiinftiger
Entwicklung und die Entscheidung tber den Wegfall oder Beibehalt der 5-v.H.-
Sperrklausel selbst treffen. Er wiirde damit sowohl hinsichtlich des Verfahrens als
auch in der Sache die Rolle des Gesetzgebers Gbernehmen.

c) Der Antragsgegner kann und muB die Unterschiede in der Landesstruktur 95
berlcksichtigen. Das ist bislang nur unzulénglich geschehen. Der Antragsgegner
weist lediglich auf das Ballungsgebiet Ruhrgebiet hin. Dieser Hinweis ist in seiner
Bedeutung flr das Kommunalwahlrecht nicht ohne weiteres nachvollziehbar. Der
Antragsgegner hat nicht dargelegt, welche eigenstandige regionale Kooperation
zwischen den GroBstadten des Ruhrgebietes jenseits der institutionalisierten
Kooperation etwa in der Bezirksplanung stattfindet, wie die Réte an einer solchen
Kooperation beteiligt sind und wieso sie bei zersplitterter Ratsmehrheit nicht
funktionieren soll. Nach der bisherigen Begriindung ist auch nicht auszuschlieBBen,
daB im Ruhrgebiet mit seiner Ansammlung von GroBstadten deren Probleme in
der Ratsarbeit lediglich in einer gréBeren Zahl von Stadten auftreten als in Landern
oder Regionen mit nur einzelnen GroBstadten.

d) Die der Mehrheitsbildung bzw. -zersplitterung geltenden Beflirchtungen des
Antragsgegners kreisen letztlich darum, daB die Bildung von Mehrheiten unter
Umstéanden Kompromisse erforderlich macht. In diesem Zusammenhang ist in den
Beratungen davon die Rede, die starkeren Fraktionen miBten sich die
erforderlichen Mehrheiten "zusammenkaufen". Kleinere Parteien und
Wahlergruppen werden dabei dem Verdacht ausgesetzt, sie vertraten nur
bestimmte eingeschrankte Interessen, seien nicht auf gréBere Zusammenhénge
ausgerichtet und nicht am Gemeinwohl orientiert.

Indes sind auch gréBere politische Parteien nicht dagegen gefeit, daB in ihren 97
Ortsgruppen und Kreisverbanden Interessengruppen eine maBgebliche Rolle
spielen. Das letzte Urteil dartiber, von wem die Verwaltung der 6rtlichen
Gemeinschaften am besten wahrgenommen wird, muB in einer freiheitlichen
Demokratie dem Blrger Uberlassen bleiben (BVerfGE 13, 1, 17). Selbst bei
absoluter Mehrheit einer gréBeren Partei sind Kompromisse zwischen
Interessengruppen innerhalb dieser Partei erforderlich, um Mehrheiten flr
bestimmte Entscheidungen zustande zu bringen. DaB die Wahlerschaft eines
StraBenzuges oder einer Siedlung Sitz und Stimme in den kommunalen Gremien
erhalten und dadurch in diese nur singulare, partikulare oder temporare Interessen
Einzug halten (so die Befiirchtungen des Verfassungsgerichtshofs des Saarlands,
Urteil vom 14. Juli 1998 - LV 4/97 -), ist fir Nordrhein-Westfalen nicht zu erwarten.
Wie der Antragsgegner in anderem Zusammenhang mit Recht hervorhebt, sind
durch die kommunale Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen Gemeinden in einer
GrdBenordnung geschaffen, daB selbst bei Wegfall der 5 v.H.-Sperrklausel zur
Erringung eines Sitzes in der Gemeindevertretung mehr Stimmen erforderlich sind,
als sie ein einzelner StraBenzug oder eine Siedlung aufzubringen verméchte.

96

Im Gbrigen fehlt es wieder an einer ausreichenden Erhebung der tatséchlichen
Erfahrungen mit dem hier relevanten blrgerschaftlichen Engagement in den Raten

und Kreistagen. Freie Wahlergemeinschaften treten bei Kommunalwahlen in
Nordrhein-Westfalen auf und sind durchaus erfolgreich. Der Antragsgegner hat 98
keine Erfahrungen dafir aufbieten kbnnen, daB von derartigen Wahlergruppen nur
singulare, partikulare oder temporare Interessen vertreten werden, von ihnen aber

nicht auf Dauer verschiedene, miteinander nicht ohne weiteres vereinbare
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Bedurfnisse der Wahlerschaft aufgegriffen und gemeinwohl-orientiert ausgeglichen
werden.

e) Je gréBer der Kreis von Fraktionen und Gruppen ist, die in einer 99
Kommunalvertretung mitwirken, desto schwerfélliger mag sich eine

mehrheitsfahige Meinung bilden. Das allein rechtfertigt aber eine Sperrklausel nicht
(VerfGH NRW OVG 44, 301), und zwar nach der bisherigen Uberprifung auch

nicht mit Blick auf die Bedeutung der Arbeit in den Ausschiissen der
Kommunalvertretungen.

Der Rat muB sich mit einer Vielzahl von Spezialmaterien befassen. Dies setzt eine
interne Arbeitsteilung voraus, die allen Mitgliedern des Rates die notwendige
Sachkenntnis verschafft. Dieser internen Arbeitsteilung dient es, wenn die Arbeit
des Rates in Ausschiissen vorbereitet, aber zu einem guten Teil auch dort durch
BeschluBfassung erledigt wird. Die Mitarbeit in den Ausschissen ist deshalb fir
die notwendige Sachkenntnis aller Ratsmitglieder erheblich.

Splittergruppen sind regelmaBig nicht imstande, in allen Ausschissen 101
mitzuarbeiten. Auf sie entfallen wegen der geringen Zahl der AusschuBmitglieder

keine Sitze im Ausschuf3. Im Ubrigen sind kleine Fraktionen und Wahlergruppen

wegen der geringen Anzahl ihrer Mitglieder und der dadurch verursachten

zeitlichen Beanspruchung nicht in der Lage, in alle Ausschlsse bei gleicher

effektiver Mitarbeit Mitglieder zu entsenden.

Der Antragsgegner beflrchtet zwar, die Vorteile einer Arbeitsteilung durch
Vorbereitung der Ratsbeschlisse in Ausschissen kdnnten verlorengehen, wenn
Splittergruppen in den Ausschiissen nicht vertreten sind, an diesem Teil der
Sacharbeit der Kommunalvertretung also nicht teilhaben und deshalb darauf
dringen, daB der Rat sich im Plenum zeitaufwendig mit Vorlagen befassen muf3,
die im AusschuB bereits abgearbeitet waren. Indes fehlt es auch insoweit, Uber
Vermutungen hinaus, an der Erhebung einschlagiger tatséchlicher Erfahrungen.
Private Gesprache des friheren ProzeBbevollmachtigten des Antragsgegners mit
Kommunalpolitikern, wie sie in der mindlichen Verhandlung erwé&hnt wurden, sind
daflr kein Ersatz. Erfahrungen miBten schon bisher zu gewinnen gewesen sein.
Denn die GréBe der Ausschiisse |aBt auch jetzt in der Regel Parteien nicht oder
nicht in allen Ausschissen zum Zuge kommen, welche die 5 %-Hurde nur um
weniges Ubersprungen haben. Im Ubrigen kann sich die Ratsmehrheit durch die
Geschaftsordnung gegen Obstruktion von Splittergruppen schitzen.

f) SchlieBlich hat der Antragsgegner auch nicht das AusmafB der von ihm 103
prognostizierten Gefahr von Funktionsstérungen abgeschatzt und die Sperrklausel

unter Beachtung des Grundsatzes der VerhaltnismaBigkeit gegen die Bedeutung

der Wahlrechts- und Chancengleichheit abgewogen. Die Méglichkeit, die

Sperrklausel aus Griinden der VerhaltnismaBigkeit wenigstens zu mildern, hat er
entgegen der Vorgabe des Verfassungsgerichtshofs ersichtlich nicht erwogen.

g) Fir den Kreistag gelten ahnliche Uberlegungen. Im (ibrigen sind die
kommunalverfassungsrechtlichen Sperrklauseln stets als Einheit verstanden

worden. Der Landesgesetzgeber hat das Problem der 5 v. H.- Sperrklausel als 104
eine einheitliche Fragestellung fir die verschiedenen Wahlordnungen behandelt

(vgl. VerfGH NRW NWVBI. 1996, 58).

D. 105

GemaRB § 54 Abs. 4 VerfGHG ist die Anordnung gerechtfertigt, daB3 die

notwendigen Auslagen den Antragstellerinnen zu erstatten sind. Sie haben durch

ihre Antrage zur Kléarung einer wesentlichen verfassungsrechtlichen Frage und zur 106
Fortentwicklung der bisherigen Rechtsprechung zu den Grundséatzen der
Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit der politischen Parteien beigetragen.

Sie kdnnen nicht wie der Antragsgegner, und wie es in der Regel bei

100

102
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Organstreitverfahren der Fall ist, die fir die Fihrung des Rechtsstreits
erforderlichen Aufwendungen aus Mitteln 6ffentlicher Haushalte bestreiten.
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