Einen durch Einfuhrung einer verfassungsunmittelbaren Sperrklausel fur Kom-
munalwahlen bewirkten Verfassungsverstol kann der Verfassungsgerichtshof
nur feststellen, wenn diese Regelung héherrangiges Landesverfassungsrecht
verletzt.

Hoherrangiges Landesverfassungsrecht, an dem eine nachtraglich in die Lan-
desverfassung eingefugte kommunalwahlrechtliche Sperrklausel zu messen ist,
sind die in Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV NRW normierten materiellen Grenzen der
Verfassungsanderung.

Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV NRW inkorporiert die grundgesetzlichen Homogenitats-
vorgaben gemal} Art. 28 Abs. 1 Satze 1 und 2 GG in das Landesverfassungs-
recht.

Ein gemal Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV NRW i. V. m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG ande-
rungsfester Bestandteil des Demokratieprinzips ist der Grundsatz der Gleichheit
der Wahl der Volksvertretungen in den Gemeinden und Kreisen, nach dem diffe-
renzierende Regelungen stets eines besonderen, sachlich legitimierten, ,zwin-
genden” Grundes bedurfen. Ein spezifischer Spielraum des landesverfassungs-
andernden Gesetzgebers flr Differenzierungen innerhalb der Wahlgleichheit be-
steht insoweit nicht.

Dass die 2,5 %-Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV NRW zur Sicherung der
Funktionsfahigkeit der Gemeinderate und Kreistage erforderlich ist, ist weder im
Gesetzgebungsverfahren noch im Rahmen des Organstreitverfahrens in der ge-
botenen Weise deutlich gemacht worden. Die gesetzgeberische Prognose dro-
hender Funktionsstérungen aufgrund einer parteipolitischen Zersplitterung ent-
behrt einer tragfahigen, in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht vollstandigen
Grundlage. Auch ist die gegebene Begrundung nicht in jeder Hinsicht nachvoll-
ziehbar.

Die 2,5 %-Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV NRW lasst sich hinsichtlich
der Wahlen der Gemeinderate und Kreistage auch weder mit der Erwagung
rechtfertigen, sie diene der Integration des Wahlvolkes, indem sie verhindere,
dass Vertreter kleiner Parteien und Wahlervereinigungen oder Einzelbewerber
einen gemessen am Wabhlerfolg weit Uberproportionalen Einfluss auf Entschei-
dungen erlangen, noch damit, sie entfalte kommunenubergreifend eine Gleich-
stellungswirkung, indem sie Unterschiede in den faktischen Sperrklauseln eineb-
ne.

Aus den gleichen Grunden, aus denen die verfassungsunmittelbare 2,5 %-
Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV NRW mit Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV NRW
i. V. m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar ist, soweit sie fur die Gemeinde-
rats- und Kreistagswahlen gilt, verletzen auch die ihrem Vollzug dienenden ein-
fachgesetzlichen Bestimmungen in § 33 Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahlIG den
Grundsatz der Gleichheit der Wahl.

Die Wahlrechtsgrundsatze gemal’ Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV NRW i. V. m. Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GG gelten nicht fur die Wahlen der Bezirksvertretungen und der
Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr. Insoweit beschrankt sich
das durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV NRW inkorporierte grundgesetzliche Homo-



genitatsgebot auf die Grundsatze des demokratischen Rechtsstaates im Sinne
des Grundgesetzes gemal’ Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG und damit auf den auch auf
Bundesebene gemal Art. 79 Abs. 3 GG unabanderlichen Kern des Demokratie-
prinzips.

Eine fur Wahlen jenseits des Anwendungsbereichs des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
geltende, der Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertre-
tung dienende, malivolle Sperrklausel entspricht demokratischen Grundsatzen
im Sinne von Art. 69 Abs. 1 Satz2 LV NRW i. V. m. Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG
auch dann, wenn damit unabhangig von konkret absehbaren Funktionsstorungen
Vorsorge gegen Gefahren fur die Funktionsfahigkeit getroffen werden soll. Die
2,5 %-Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV NRW ist deshalb verfassungsge-
malf3, soweit sie fur die Wahlen der Bezirksvertretungen und der Verbandsver-
sammlung des Regionalverbandes Ruhr gilt.

§ 33 Abs. 1 und 2 KWahlG NRW

Art. 1 Abs. 1 LV NRW

Art. 2 LV NRW

Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV NRW

Art. 78 Abs. 1 Satze 2 und 3 LV NRW
Art. 21 Abs. 1 GG

Art. 28 Abs. 1 Satze 1 und 2 GG

Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG

Art. 79 Abs. 3 GG

VerfGH NRW, Urteil vom 21.11.2017 — VerfGH 15/16 —.



A.

Der Organstreit betrifft die Frage, ob der Antragsgegner Rechte der Antragstellerin
dadurch verletzt hat, dass er durch Anderung der Landesverfassung und des Kom-

munalwahlgesetzes eine 2,5 %-Sperrklausel fur Kommunalwahlen eingefuhrt hat.

1. Dem Kommunalwahlrecht in Nordrhein-Westfalen liegt, was die Wahlen der Rate
der Gemeinden und der Kreistage angeht, ein Mischsystem aus vorgeschalteter
Mehrheitswahl und ausgleichender Verhaltniswahl nach Reservelisten im ganzen
Wahlgebiet zugrunde. Die Wahlen der Bezirksvertretungen in den kreisfreien Stadten
sowie der Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr erfolgen nach den

Grundsatzen der Verhaltniswahl nach Listenwahlvorschlagen.

Mit Urteil vom 6.7.1999 — VerfGH 14, 15/98 — (OVGE 47, 304) entschied der VerfGH,
dass die Beibehaltung der 5 %-Sperrklausel in § 33 Abs. 1 KWahlIG (a. F.) mit dem
Recht auf Chancengleichheit als politische Partei aus Art. 21 GG, Art. 1 Abs. 1 LV
und dem Recht auf Gleichheit der Wahl aus Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG, Art. 1 Abs. 1,
Art. 2 LV nicht vereinbar ist. Der VerfGH stellte maRRgeblich darauf ab, der nordrhein-
westfalische Gesetzgeber habe seine Entscheidung, die 5 %-Sperrklausel nicht auf-
zuheben oder abzumildern, vor dem Hintergrund der substantiellen Neuordnung der
Kommunalverfassung (Verlagerung der Wahl des kommunalen Hauptverwaltungs-
beamten auf die Blrger) nicht hinreichend begrindet. Auf Grund des Urteils wurde
die Sperrklausel durch das Gesetz zur Anderung wahlrechtlicher Vorschriften vom
14.7.1999 (GV. NRW. S. 412) ersatzlos gestrichen.

2. Im September 2015 brachten die Fraktionen von SPD, CDU und BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Verfassung fiir das Land
Nordrhein-Westfalen und wahlrechtlicher Vorschriften (Kommunalvertretungsstar-
kungsgesetz) in den Landtag ein (LT-Drs. 16/9795). U. a. sollte in Art. 78 Abs. 1 LV
fur die Wahlen der Rate der Gemeinden, der Bezirksvertretungen, der Kreistage und
der Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr eine 2,5 %-Sperrklausel
festgeschrieben und § 33 KWahlG entsprechend geandert werden.



In der Begrundung des Gesetzesentwurfs wird u. a. ausgefuhrt:

Der Wegfall der friiheren 5 %-Sperrklausel habe zu einer sich fortwahrend verstar-
kenden Zersplitterung der Kommunalvertretungen gefuhrt. Diese Entwicklung werde
voraussichtlich weiter anhalten. Die Handlungsfahigkeit der Rate und Kreistage sei
hierdurch beeintrachtigt oder zumindest in hohem MaRe gefahrdet. Infolge der stark
gestiegenen Zahl von Einzelmandatstragern und nicht fraktionsfahigen Gruppen
konnten sich Tagesordnungen und Sitzungen in einem unvertretbaren Mal} in die
Lange ziehen. In bestimmten Fallen drohe sogar die faktische Handlungs- und Funk-
tionsunfahigkeit der Kommunalvertretung. Angesichts der Allzustandigkeit der Rate
(§ 41 Abs. 1 Satz 1 GO) und vergleichbar weitreichender Entscheidungsbefugnisse
der Kreistage (§ 26 Abs. 1 Satz 1 KrO) auch fur zunehmend komplexe Sachverhalte
und Fragestellungen sei es unabdingbar, dass die Sitzungen der Kommunalvertre-
tungen stringent und ergebnisorientiert durchgefuhrt wirden. Dies gelte umso mehr
vor dem Hintergrund des ehrenamtlichen Charakters der Tatigkeit kommunaler Man-
datstrager, die ihre Aufgaben in der Freizeit und neben ihren beruflichen und familia-
ren Verpflichtungen wahrnahmen. Marathonsitzungen uber viele Stunden hinweg
seien von ihnen kaum zu leisten. Die zunehmende Zersplitterung gefahrde eine am
Gemeinwohl orientierte Politik der Kommunalvertretungen. Daflr sei eine konsistente
Haushalts-, Sach- und Personalpolitik unabdingbar, flr die es stabiler Mehrheiten
bedurfe. Wegen der als Folge der Zersplitterung absehbaren Schwierigkeiten bei der
Mehrheitsbeschaffung drohe dauerhaft ein faktischer Zwang zur Bildung Grol3er Koa-
litionen. Dies kdnne nicht im Interesse einer demokratisch legitimierten kommunalen
Selbstverwaltung liegen. Zudem sei es problematisch, wenn Kleinst- und Splitterpar-
teien als ,Zunglein an der Waage“ eine im Verhaltnis zur ihrer Stimmenzahl weit
Uberproportionale Machtposition erlangen bzw. in die Rolle als Mehrheitsbeschaffer

oder -verhinderer gelangen kénnten.

Zu berucksichtigen seien auch Besonderheiten der Kommunalpolitik in Nordrhein-
Westfalen. Die Kommunen des Landes seien infolge ihrer im bundesweiten Vergleich
Uberdurchschnittlichen Gro3e und der weiterhin starken Stellung der Kommunalver-
tretungen gegenuber der direkt gewahlten Verwaltungsspitze uberwiegend konkur-
renzdemokratisch strukturiert. Darin liege ein Unterschied zu konkordanzdemokrati-

schen, durch eine dominierende Stellung des Burgermeisters und geringere Partei-



politisierung gekennzeichneten Entscheidungsprozessen, wie sie etwa in Baden-
Wirttemberg anzutreffen und in den bisherigen verfassungsgerichtlichen Entschei-
dungen unterstellt worden seien. Nordrhein-Westfalen verflige zudem Uber eine deut-
lich hohere Anzahl an GroR3stadten als andere Bundeslander, die Uberdies im Schnitt
grofler seien als die in anderen Flachenlandern. Auch seien die Kommunalvertretun-
gen bei gleicher Einwohnerzahl gréf3er, namentlich im Vergleich zu den Kommunen

in Baden-Wurttemberg und Bayern.

Um den sich aus der fortschreitenden Zersplitterung ergebenden abstrakten und
konkreten Gefahrdungen der Funktionsfahigkeit der Rate und Kreistage Einhalt zu
gebieten und um einen Uberproportionalen Einfluss kleiner und kleinster Gruppierun-
gen zu verhindern, bedurfe es der Einfuhrung einer 2,5 %-Sperrklausel. Diese solle
unmittelbar in der Landesverfassung festgeschrieben werden, um etwaige Unklarhei-
ten zu vermeiden und die Entscheidung angesichts ihrer Bedeutung auch nicht dem
einfachen Gesetzgeber und etwaigen einfachen Mehrheiten im Landtag zu Uberlas-
sen. lhre Hohe erscheine unter Berucksichtigung der Interessen kleiner Parteien und
Wahlergemeinschaften sowie ihrer Wahler einerseits und der Funktionsfahigkeit der
Kommunalvertretungen sowie der Integrationsfunktion von Wahlen andererseits an-
gemessen und sachgerecht. Eine gewisse Absenkung gegentiber den fur Bundes-
und Landtagswahlen geltenden 5 %-Sperrklauseln trage zum einen den Besonder-
heiten der Kommunalvertretungen Rechnung, bei denen ein héheres Mal} an Funkti-
onsbeeintrachtigungen oder -gefahrdungen und mithin an Zersplitterung hinnehmbar
sei als bei Parlamenten. Zum anderen sorge eine landesweit einheitliche Sperrklau-
sel in Hohe von 2,5 % fur eine Einebnung interkommunaler Unterschiede in den fak-
tischen Sperrklauseln, die je nach GrofRe der Kommunalvertretungen zwischen 0,6 %
und 2,8 % schwankten. Dies flhre zu einer hdheren Chancengleichheit der Wahler

und habe somit eine verfassungsorientierte Gleichstellungswirkung.

Der Hauptausschuss des Landtags fuhrte am 21.1.2016 gemeinsam mit dem
Ausschuss fir Kommunalpolitik eine 6ffentliche Anhérung durch. Neben Rechts- und
Politikwissenschaftlern aul3erten sich insbesondere die kommunalen Spitzenverban-
de des Landes sowie Vertreter aus der Kommunalpolitik (Ausschussprotokoll
16/1139).
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Die juristischen Sachverstandigen beurteilten die Zulassigkeit der geplanten
Sperrklausel kontrovers, insbesondere im Hinblick auf Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG. Die
angehorten Kommunalpolitiker sprachen sich Uberwiegend fir die Einfihrung der
2,5 %-Hurde aus. Sie verwiesen insbesondere darauf, der stete Zuwachs der Anzahl
fraktionsunfahiger Einzelmandatstrager und Gruppen habe in einer mit der Ehren-
amtlichkeit der kommunalpolitischen Tatigkeit kaum noch vereinbaren Weise zu lan-
geren Sitzungszeiten und einer Zunahme des zur Mehrheitsbildung notwendigen Ko-
ordinierungsaufwands gefluhrt. Vielfach seien stabile Mehrheiten allenfalls noch in
Grolden Koalitionen mdglich. Der durch den Verzicht auf eine Sperrklausel bewirkte
Zugewinn an Chancengleichheit und demokratischer Mitbestimmung bleibe auf die
Wahl beschrankt. Danach hatten Einzelmandatstrager praktisch keine effektiven Mit-
wirkungsmoglichkeiten, insbesondere weil sie in den Ausschussen, in denen die
meisten Entscheidungen getroffen oder inhaltlich vorbereitet wirden, nicht oder nur

ohne Stimmrecht vertreten seien.

Auch ein in der Anhoérung als Stellungnahme 16/3348 vorgelegtes politikwissen-
schaftliches Gutachten im Auftrag der SPD-Landtagsfraktion pladiert fur die Einfuh-
rung einer Sperrklausel fur Rats- und Kreistagswahlen in — im Vorfeld des Gesetz-
entwurfs diskutierter — Hohe von 3 % (Bogumil/Gehne/Garske/Seuberlich/Hafner,
Auswirkungen der Aufhebung der kommunalen Sperrklausel auf das kommunalpoliti-

sche Entscheidungssystem in Nordrhein-Westfalen, Mai 2015).

Am 10.6.2016 verabschiedete der Landtag in dritter Lesung das Kommunalvertre-
tungsstarkungsgesetz mit 180 Ja- gegen 15 Nein-Stimmen bei 16 Enthaltungen
(Plenarprotokoll 16/116). Das Gesetz wurde am 30.6.2016 verkindet (GV. NRW.
S. 442) und trat am 1.7.2016 in Kraft.

3. Die Antragstellerin, der Landesverband einer politischen Partei, hat in Nordrhein-

Westfalen mehrfach an Landtags- und Kommunalwahlen teilgenommen.



16 1. Die Antragstellerin hat am 12.12.2016 ein Organstreitverfahren eingeleitet.
17/18 [...]
19 a) Bei der verfassungsunmittelbaren Sperrklausel des Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV

20

handle es sich um verfassungswidriges Verfassungsrecht. Wahlgleichheit und Chan-
cengleichheit der Wahlbewerber seien zentrale und unabdingbare Elemente des
Demokratieprinzips im Sinne des Grundgesetzes, das nach der sog. Ewigkeitsgaran-
tie des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV der Disposition des landesverfassungsandernden

Gesetzgebers entzogen sei. [...]

Aus diesen Grunden sei Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV auch unvereinbar mit den bundes-
verfassungsrechtlichen Gewahrleistungen von Demokratieprinzip sowie Wahl- und
Chancengleichheit gemalf’ Art. 20 Abs. 1 und 2, 21 Abs. 1 und 28 Abs. 1 Satze 1 und
2 GG.

21 b) Damit entfalle zugleich die verfassungsrechtliche Rechtfertigung der einfachge-
setzlichen Sperrklausel im Kommunalwahlgesetz. [...]

22/23[...]

24  Der Antragsgegner macht geltend, der Antrag sei unbegrundet.

25 a) Die Gestaltungsfreiheit des verfassungsandernden Gesetzgebers sei nach

heutigem deutschem Verfassungsrecht nur durch entsprechende explizite Regelun-
gen beschrankt. Diese hatten abschliellenden Charakter, seien restriktiv auszulegen
und durften nicht durch naturrechtliche oder richterrechtliche Malstabe erweitert
werden. So binde die Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3 GG den verfassungsan-
dernden Gesetzgeber auf Bundesebene. Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG enthalte eine
hierzu parallele Beschrankung der Verfassungsautonomie der Lander. Die danach
verburgten ,Grundsatze des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechts-

staates im Sinne dieses Grundgesetzes” seien auch durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV
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in wortlicher Ubernahme als Grenzen einer Anderung der Landesverfassung formu-
liert. Der Gewahrleistungsgehalt decke sich mit den in Art. 20 GG ,niedergelegten
Grundsatzen® im Sinne von Art. 79 Abs. 3 GG. Eine Interpretation von Art. 28 Abs. 1
Satz 1 GG, die den Landern wesentlich engere Schranken ihrer Verfassungsauto-
nomie auferlegte als jene des Art. 79 Abs. 3 GG, verbiete sich, weil sie an die — ih-
rerseits in Art. 79 Abs. 3 GG bekraftigte — Idee des Bundesstaates rihre. Danach sei
jeweils nur der Kerngehalt des Demokratieprinzips einer Verfassungsanderung ent-

zogen. Dieser Kerngehalt werde von einer Sperrklausel nicht beruhrt.

b) Jenseits der anderungsfesten Kernelemente des demokratischen Verfassungs-
staates hindere die Interpretation auslegungsfahiger und -bedurftiger allgemeiner
Verfassungsgrundsatze durch die Verfassungsgerichte den verfassungsandernden
Gesetzgeber nicht, diese Verfassungsgrundsatze selbst, d. h. verfassungstextlich

und abweichend von der Rechtsprechung auszugestalten. [...]

c) Es sei systemgerecht, eine Sperrklausel unmittelbar in der Landesverfassung zu
regeln und dadurch den allgemeinen Grundsatz der Gleichheit der Wahl auszuge-
stalten. Zu den Grundideen des demokratischen Verfassungsstaates gehore es, die
Spielregeln des politischen Systems, das seinerseits auf einen inhaltlichen Wechsel
angelegt sei, mit Vorrang und Bestandigkeit auf Verfassungsebene zu regeln. Das
Wahlrecht sei zentraler Gegenstand dieses Staatsorganisationsrechts. Dementspre-
chend fanden sich in zahlreichen Landesverfassungen Regelungen zum Wahlsystem
und zu Sperrklauseln bei Landtagswahlen. In Berlin und Hamburg bestliinden zudem
verfassungsunmittelbare Sperrklauseln betreffend die Wahlen zur Bezirksverordne-
tenversammlung (Art. 70 Abs. 2 Satz 2 Verf BE) bzw. zu den Bezirksversammlungen
(Art. 4 Abs. 3 Satz 2 Verf HH). Vor diesem Hintergrund erweise sich die nunmehr in
Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV getroffene Regelung als weiterer Baustein einer kontinuierli-

chen Entwicklung.

d) Die von der Verfassungsrechtsprechung fur die Beurteilung einfachrechtlicher
Sperrklauseln entwickelten Mal3stabe durften nicht an eine Entscheidung des verfas-
sungsandernden Gesetzgebers angelegt werden. Die Sperrklauselrechtsprechung
beruhe auf der Pramisse einer vom einfachen Gesetzgeber — nicht vom Verfassung-

geber — getroffenen Grundentscheidung zugunsten des Verhaltniswahlrechts, die
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sodann folgerichtig umzusetzen sei. Nach der Rechtsprechung seien die durch
Sperrklauseln bewirkten Einschrankungen der Erfolgsgleichheit der Stimmen im Sys-
tem der Verhaltniswahl inkonsequent, also nicht folgerichtig und mithin rechtferti-
gungsbedurftig. Mit einer Verfassungsanderung, wie sie hier in Rede stehe, werde
diesem Ansatz die Grundlage entzogen. Nunmehr treffe die Verfassung selbst eine
Systementscheidung, und zwar zugunsten eines Verhaltniswahlsystems mit Sperr-
klausel, d. h. eines Mischmodells des Ausgleichs zwischen Proportionalitat und Funk-
tionalitat. [...] Der verfassungsandernde Gesetzgeber werde dem Wesen der ihm
zugewiesenen verfassungsandernden Gewalt vielmehr dadurch gerecht, dass er von
aktuellen Umsténden abstrahiere und sich auf modellhafte Uberlegungen mit An-
spruch auf Allgemeingultigkeit und Dauerhaftigkeit stlitze. Demgemal} sei er unab-
hangig vom Nachweis konkreter Funktionsstorungen gewahlter Vertretungskorper-
schaften befugt, mit einer Sperrklausel auch schon einer nur abstrakten Gefahr von

Funktionsbeeintrachtigungen entgegenzuwirken.

e) Demgemal sei auch Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG nicht verletzt. Die Vorschrift
konkretisiere einzelne Elemente des den Landern in Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG vorge-
gebenen Demokratieprinzips. Sie sei Teil des bundesstaatlichen Homogenitatsprin-
Zips, das die Verfassungsautonomie der Lander voraussetze und begrenze. Es ge-
hére zum Wesen des Bundesstaates, dass die Lander Uber eigene Verfassungen
verfugten. Die Interpretation von Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG musse deshalb sensibel
sein gegenuber den spezifisch verfassungsgesetzlichen Ausgestaltungsspielraumen
der Lander. Dies sei zu bedenken, wenn Aspekte des Wahlrechts — wie das Wahl-
system oder Sperrklauseln — von den Landern teils auf einfachgesetzlicher und teils
auf Verfassungsebene geregelt wurden. Der landesverfassungsandernde Gesetzge-
ber unterliege insoweit weniger weitreichenden Bindungen als der einfache Landes-
gesetzgeber. [...] Dieses Ergebnis stehe auch im Einklang mit dem Willen des Par-
lamentarischen Rates, der die Malstabsetzung fur Sperrklauseln bewusst der
Rechtsprechung Uberlassen habe, zugleich aber davon ausgegangen sei, dass so-
wohl durch Anderung des Grundgesetzes als auch durch Verfassungsbestimmungen

auf Landerebene Sperrklauseln geregelt werden konnten.

f) Fur die hier streitige Sperrklausel komme eine Verletzung der Wahlgleichheit

schon deshalb nicht in Betracht, weil sie auch positive gleichheitsrechtliche Effekte
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habe. Sie relativiere Unterschiede des Erfolgswertes der Wahlerstimmen, die sich im
Vergleich zwischen kleineren und gréfieren Gemeinden bzw. Kreisen daraus erga-
ben, dass — wie die Ergebnisse der Kommunalwahlen 2014 belegten — in kleineren
Gemeinden schon die faktische Sperrklausel im Bereich von uber 2 % liege, wahrend
in groRen Gemeinden bzw. Kreisen bereits ein Stimmenanteil von teils deutlich unter
1 % zur Erlangung eines Sitzes ausreichend sei. Es sei legitim, wenn der verfas-
sungsandernde Gesetzgeber die Gleichheit des Stimmrechts nicht nur innerhalb der
einzelnen Kommunen, sondern landesweit in den Blick nehme und durch eine recht-
liche Sperrklausel zu optimieren suche, deren Prozentsatz sich im Bereich der fakti-

schen Sperrklausel in kleineren Kommunen bewege.

Der Antrag ist gemal Art. 75 Nr. 2 LV, § 12 Nr. 5, §§ 43 ff. VerfGHG zulassig.

Die Antragstellerin kann als Landesverband einer politischen Partei Beteiligte eines
Organstreitverfahrens sein (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 16.12.2008 — VerfGH
12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 41, und vom 26.5.2009 — VerfGH 3/09 —, OVGE
52, 297 = juris, Rn. 30, jeweils m. w. N.).

Die Antragstellerin ist gemaR § 44 Abs. 1 VerfGHG antragsbefugt. Sie kann geltend
machen, durch ein Verhalten des Antragsgegners in ihr durch die Landesverfassung

gewahrten Rechten verletzt oder unmittelbar gefahrdet zu sein.

1. Zum verfassungsrechtlichen Status der politischen Parteien gehort zum einen ihr
Recht auf Chancengleichheit bei Wahlen. Der Grundsatz der Chancengleichheit fur
Wahlbewerber findet fur politische Parteien seine Grundlage in Art. 21 Abs. 1 GG,
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dessen Grundsatze als Landesverfassungsrecht unmittelbar auch in den Landern
gelten (vgl. BVerfG, Urteil vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris,
Rn. 103; VerfGH NRW, Urteil vom 26.5.2009 — VerfGH 2/09 —, OVGE 52, 280 = juris,
Rn. 81, jeweils m. w. N.). Das Recht der politischen Parteien auf Chancengleichheit
ergibt sich aus der Bedeutung, die der Freiheit der Parteigrindung und dem Mehr-
parteienprinzip fur die freiheitliche Demokratie zukommt, und aus dem vom Grund-
gesetz gewollten freien und offenen Prozess der Meinungs- und Willensbildung des
Volkes (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 102; VerfGH NRW, Urteil vom 16.12.2008 — Ver-
fGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 43, jeweils m. w. N.). Der Grundsatz der
Chancengleichheit verlangt, dass jeder Partei, jeder Wahlergruppe und ihren Wahl-
bewerbern grundsatzlich die gleichen Mdglichkeiten im gesamten Wahlverfahren und
damit gleiche Chancen bei der Verteilung der Sitze eingeraumt werden (BVerfG,
a.a. O, Rn. 103; VerfGH NRW, a. a. O.).

Zum verfassungsrechtlichen Status der politischen Parteien gehdrt zum anderen ihr
Recht auf Wahlgleichheit. Fir Kommunalwahlen wird der Grundsatz der Gleichheit
der Wahl nunmehr ausdrucklich in Art. 78 Abs. 1 Satz 2 LV gewahrleistet. Die Vor-
schrift ist durch das Kommunalvertretungsstarkungsgesetz gemeinsam mit der zwi-
schen den Beteiligten streitigen Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV in die Lan-
desverfassung eingefugt worden. Bereits zuvor wurden die Wahlgleichheit ebenso
wie die anderen in Art. 78 Abs. 1 Satz 2 LV genannten Wahlrechtsgrundsatze im Be-
reich auch der Kreise und Gemeinden durch das objektiv-rechtliche Verfassungsge-
bot des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gewabhrleistet, dessen Geltung als Landesverfas-
sungsrecht Art. 1 Abs. 1 LV vermittelte (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 6.7.1999 —
VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 403 = juris, Rn. 54, und vom 26.5.2009 — VerfGH
2/09 —, OVGE 52, 280 = juris, Rn. 55).

Der Grundsatz der Wahlgleichheit ist zudem Auspragung des Demokratieprinzips,
das auf der Ebene des Landesverfassungsrechts durch Art. 2 LV garantiert ist (vgl.
VerfGH NRW, Urteile vom 6.7.1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 403 = juris,
Rn. 54, vom 16.12.2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 44, und vom
26.5.2009 — VerfGH 2/09 —, OVGE 52, 280 = juris, Rn. 79). Der Grundsatz der glei-
chen Wahl sichert — gemeinsam mit dem Grundsatz der allgemeinen Wahl — die vom
Demokratieprinzip vorausgesetzte Egalitat der Staatsburger. Er gebietet, dass alle

Staatsbirger das aktive und passive Wahlrecht mdglichst in formal gleicher Weise
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ausuben konnen. Daraus folgt fur das Wahlgesetz, dass die Stimme eines jeden
Wabhlberechtigten grundsatzlich den gleichen Zahlwert und die gleiche rechtliche Er-
folgschance haben muss (vgl. BVerfG, Urteile vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerf-
GE 120, 82 = juris, Rn. 96 f., und vom 26.2.2014 — 2 BvE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135,
259 = juris, Rn. 46; Beschluss vom 19.9.2017 — 2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 59; VerfGH
NRW, Urteil vom 16.12.2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 44).

2. Nach dem Antragsvorbringen besteht die Moglichkeit, dass der Antragsgegner mit
der Normierung der 2,5 %-Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV, § 33 Abs. 1 Sat-
ze 2 bis 4 KWahlG die Rechte der Antragstellerin auf Wahlgleichheit und Chancen-

gleichheit im politischen Wettbewerb verletzt hat.

Die Antragstellerin hat hinreichend dargelegt, dass die mit diesen Regelungen
errichtete Hurde fur eine Teilnahme an der Sitzverteilung ihre Wahlchancen beein-
trachtigen kann und zu einer Ungleichbehandlung der Wahler und Wahlbewerber
fuhrt, je nach dem, ob die jeweiligen Parteien oder Wahlervereinigungen mindestens
2,5 % der insgesamt abgegebenen gultigen Stimmen auf sich vereinigen konnen
oder nicht. Nach dem Antragsvorbringen erscheint es nicht von vornherein ausge-
schlossen, dass der verfassungsandernde Gesetzgeber mit der Normierung einer
verfassungsunmittelbaren Sperrklausel die Grenzen seiner Gestaltungsfreiheit Uber-
schritten und damit die Rechte der Antragstellerin in unzulassiger Weise beschrankt
hat.

Die Antragsfrist des § 44 Abs. 3 VerfGHG ist eingehalten. Die Sechsmonatsfrist
begann mit der Verkiindung des Kommunalvertretungsstarkungsgesetzes am
30.6.2016. Damit galten die angegriffenen Rechtsnormen als allgemein bekannt ge-
worden (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 16.12.2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289
= juris, Rn. 46; vgl. auch BVerfG, Beschluss vom 15.7.2015 — 2 BvE 4/12 —, BVerfGE
140, 1 = juris, Rn. 59 m. w. N., zu der gleichlautenden Fristenregelung fur den bun-
desrechtlichen Organstreit in § 64 Abs. 3 BVerfGG). Der am 12.12.2016 eingegan-

gene Antrag ist somit rechtzeitig gestellt.
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Der Antrag ist begriindet, soweit die streitige Sperrklausel fir die Wahlen der Rate
der Gemeinden und der Kreistage gilt (dazu I.). Der Antrag ist unbegrundet, soweit
die streitige Sperrklausel fur die Wahlen der Bezirksvertretungen und der Verbands-

versammlung des Regionalverbandes Ruhr gilt (dazu II.).

Der Antragsgegner hat das Recht der Antragstellerin auf Gleichheit der Wahl
dadurch verletzt, dass er durch das Gesetz zur Anderung der Verfassung fir das
Land Nordrhein-Westfalen und wahlrechtlicher Vorschriften (Kommunalvertretungs-
starkungsgesetz) vom 14.6.2016 (GV. NRW. S. 442) in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV und
§ 33 Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahlG eine 2,5 %-Sperrklausel eingefuhrt hat, soweit

diese fur die Wahlen der Rate der Gemeinden und der Kreistage gilt.

Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV, der durch das von dem Antragsgegner beschlossene
verfassungsandernde Gesetz in die Landesverfassung eingefugt wurde, ist vom Verf-
GH am Malfstab des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV auf seine Verfassungsmalfligkeit zu
Uberprufen (dazu 1.). Die danach geltenden materiellen Grenzen der Zulassigkeit
einer Anderung der Landesverfassung, zu denen auch der Grundsatz der Gleichheit
der Wahl gehort (dazu 2.), sind Uberschritten (dazu 3.). In der Folge erweist sich
auch § 33 Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahlIG als verfassungswidrig (dazu 4.).

1. Der von dem Antragsgegner erlassene Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV ist vom VerfGH
am Malstab des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV auf seine Verfassungsmafigkeit zu tber-

prufen.

a) Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV normiert eine verfassungsunmittelbare Sperrklausel.
Damit werden Wabhlgleichheit und Chancengleichheit der politischen Parteien bereits
auf Verfassungsebene entsprechend eingeschrankt bzw. ausgestaltet. Einen hier-
durch bewirkten Verfassungsverstol und eine damit einhergehende Rechtsverlet-
zung der Antragstellerin kann der VerfGH nur feststellen, wenn diese Regelung ge-

gen hoherrangiges Verfassungsrecht verstof3t. Prifungsmalistab des VerfGH als
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Landesverfassungsgericht ist, wie auch in den Vorschriften der Art. 75 Nr. 2 LV,

§§ 12 Nr. 5, 44 Abs. 1 und 2 VerfGHG Uber den Organstreit zum Ausdruck kommt,
das Landesverfassungsrecht. Vorschriften des Grundgesetzes kénnen nur dann ge-
pruft werden, wenn sie ausnahmsweise als ungeschriebene Bestandteile in die Lan-
desverfassung hineinwirken (vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.5.2001 — 2 BvK 1/00 —,
BVerfGE 103, 332 = juris, Rn. 63, 67, 70 ff., und Urteil vom 13.2.2008 — 2 BvK

1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 94, jeweils als Landesverfassungsgericht flr
Schleswig-Holstein; VerfGH NRW, Urteil vom 19.5.1992 — VerfGH 5/91 —, OVGE 43,
205 = juris, Rn. 65 f.).

b) Hoherrangiges Landesverfassungsrecht, an dem die verfassungsunmittelbare
Sperrklausel des Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV zu messen ist, sind die in Art. 69 Abs. 1
Satz 2 LV normierten materiellen Grenzen der Verfassungsanderung.

aa) GemaR Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV sind Anderungen der Verfassung, die den
Grundsatzen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im
Sinne des Grundgesetzes fur die Bundesrepublik Deutschland widersprechen, unzu-
I&ssig. Nach dem Vorbild der sog. Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG normiert
Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV inhaltliche Schranken der Verfassungsanderung und bean-
sprucht damit einen gegenuber sonstigem Landesverfassungsrecht hoheren Rang
(vgl. zu Art. 79 Abs. 3 GG: Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG, Bd. Il, 3. Auflage 2015,

Art. 79 1l Rn. 14; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 14. Auflage 2016, Art. 79 Rn. 8).

bb) Durchgreifende Zweifel an der Héherrangigkeit von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV
gegenuber sonstigem Landesverfassungsrecht und mithin daran, dass verfassungs-
andernde Gesetze an dieser Bestimmung zu messen sind, bestehen nicht. Sie erge-
ben sich insbesondere nicht daraus, dass die Vorschrift erst durch das Gesetz zur
Anderung der Verfassung fir das Land Nordrhein-Westfalen vom 5.3.2002 (GV.
NRW. S. 108), also nachtraglich in die Verfassung aufgenommen wurde.

(1) Allerdings findet in einer derartigen Unabanderlichkeitsbestimmung die verfas-
sungstheoretische Unterscheidung von Verfassunggebung und Verfassungsande-
rung, von verfassunggebender Gewalt (pouvoir constituant) und verfassungsandern-

der Gewalt als Teil der verfassten Staatsgewalten (pouvoirs constitués) einen positi-
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ven verfassungsrechtlichen Niederschlag (vgl. zu Art. 79 Abs. 3 GG: Bryde, in:

v. Mlinch/Kunig, GG, Bd. 2, 6. Auflage 2012, Art. 79 Rn. 3; Murswiek, in: Bonner
Kommentar zum GG, Stand der Kommentierung: September 2005, Praambel

Rn. 134; vgl. in diesem Sinne auch BVerfG, Urteil vom 30.6.2009 — 2 BvE 2/08 u. a.
—, BVerfGE 123, 267 = juris, Rn. 179 [zu Art. 146 GG], 216 ff. [zu Art. 79 Abs. 3 GG]).
Wahrend der Verfassunggeber grundsatzlich frei und allenfalls an grundlegende Ge-
rechtigkeitspostulate gebunden ist (vgl. BVerfGE, Urteil vom 18.12.1953 — 1 BvL
106/53 —, BVerfGE 3, 225 = juris, Rn. 19 ff., 30), kann die verfasste Gewalt nur in-

nerhalb des von der Verfassung gesteckten Rahmens agieren.

Auf Basis dieser grundlegenden Unterscheidung sind Bestimmungen, die fir
Verfassungsanderungen materielle Schranken normieren, Ausdruck einer nur dem
Verfassunggeber zustehenden Entscheidung. Fur Art. 79 Abs. 3 GG wird daher
Uberwiegend angenommen, die Vorschrift selbst sei einem Zugriff des verfassungs-
andernden Gesetzgebers entzogen (vgl. Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG, Bd. I,

3. Auflage 2015, Art. 79 Il Rn. 58; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 14. Auflage 2016,
Art. 79 Rn. 13, jeweils m. w. N.), und zwar sowohl einer vollstandigen oder teilweisen
Aufhebung (vgl. BVerfG, Urteil vom 23.4.1991 — 1 BvR 1170/90 u. a. —, BVerfGE 84,
90 = juris, Rn. 124) als auch einer Erweiterung des Katalogs anderungsfester Institu-
tionen und Grundsatze (vgl. explizit Badura, in: Isensee/Kirchhof [Hrsg.], Handbuch
des Staatsrechts, Bd. VII, 1992, § 160 Rn. 28; Evers, in: Bonner Kommentar zum
GG, Stand der Kommentierung: Oktober 1982, Art. 79 Abs. 3 Rn. 146; Hain, in:

v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Auflage 2010, Art. 79 Abs. 3 Rn. 38; Murs-
wiek, in: Bonner Kommentar zum GG, Stand der Kommentierung: September 2005,

Praambel Rn. 135, jeweils m. w. N.).

Dementsprechend sind anlasslich der Aufnahme von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 in die
Landesverfassung bereits im Gesetzgebungsverfahren Bedenken geaullert worden,
der verfassungsandernde Gesetzgeber Uberschreite damit die Grenzen seiner Ge-
staltungsmacht. Die Normierung einer Unabanderlichkeitsbestimmung sei eine dem
Verfassunggeber vorbehaltene Angelegenheit (vgl. Siekmann, Ausschussprotokoll
13/231, S. 8, 36; siehe auch Sachs, in: Verfassungsgerichtsbarkeit in Nordrhein-
Westfalen, 2002, S. 225 [242]: ,prinzipiell berechtigte Bedenken®).
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(2) Diese Bedenken greifen indes nicht durch.

Sie wirden zwar nicht schon dadurch entkraftet, dass — was offen bleiben kann — die
Unterscheidung von verfassunggebender und verfasster Gewalt in der Verfassung
des Landes Nordrhein-Westfalen — anders als im Grundgesetz — ursprunglich, d. h.
vor Einflgung von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV, gegebenenfalls nicht angelegt war (vgl.
aber Fleck, in: Geller-Kleinrahm, Verfassung NRW, 3. Auflage, 2. Erganzungsliefe-
rung 1994, Art. 2 Anm. 2.d; Tettinger, in: Lower/Tettinger [Hrsg.], Verfassung NRW,
2002, Art. 2 Rn. 10, 14). Denn auch dann konnte sich der verfassungsandernde Ge-
setzgeber schon aus normlogischen Grunden nicht dauerhaft selbst binden: Eine im
Wege der Verfassungsanderung eingeflgte Unabanderlichkeitsbestimmung stiinde
notwendig unter dem Vorbehalt einer spateren inhaltlich abweichenden Verfas-
sungsanderung, die ihr nach dem Lex-posterior-Grundsatz vorginge.

Jedoch werden durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV nur ohnehin schon bestehende
bundesverfassungsrechtliche Grenzen wiederholt und in das Landesverfassungs-
recht inkorporiert, die sich aus Art. 28 Abs. 1 GG gleichermalden fur den Landesver-
fassunggeber wie fur den landesverfassungsandernden Gesetzgeber ergeben (vgl.
auch Sachs, in: Verfassungsgerichtsbarkeit in Nordrhein-Westfalen, 2002, S. 225
[242]; naher zum Normgehalt von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV sogleich unter 2.). Die
verfassunggebende Gewalt auf Landesebene ist im foderalen System des Grundge-
setzes durch die Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 GG von vornherein be-
schrankt (vgl. BVerfG, Urteil vom 23.10.1951 — 2 BvG 1/51 —, BVerfGE 1, 14 = juris,
Rn. 154). In der nachtraglichen Aufnahme einer diese Beschrankungen nachzeich-
nenden Unabanderlichkeitsbestimmung in die Landesverfassung liegt daher kein
Ubergriff des verfassungsandernden Gesetzgebers in einen dem Landesverfassung-
geber vorbehaltenen Bereich: Von der Einhaltung der Schranken, die das Grundge-
setz den Landern bei der Ausgestaltung ihrer Verfassungsordnung zieht, konnte der
Landesverfassunggeber weder sich selbst noch den landesverfassungsandernden
Gesetzgeber freizeichnen. Ob Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV im Wege der Verfassungsan-
derung auch wieder beseitigt werden kdnnte (vgl. bejahend Gunther, in: Heu-
sch/Schénenbroicher [Hrsg.], Verfassung NRW, 2010, Art. 69 Rn. 11; Mann, in: L6-
wer/Tettinger [Hrsg.], Verfassung NRW, 2002, Art. 69 Rn. 18), kann dahinstehen.
Jedenfalls fur die Dauer seines Bestands entfaltet Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV die ihm
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zugedachte Sperrwirkung gegenuber den darin genannten Verfassungsanderungen
und akzeptiert der verfassungsandernde Gesetzgeber diese landesverfassungsrecht-
liche Beschrankung seiner Revisionsgewalt sowie die darauf bezogene Kontrolle
durch den VerfGH (vgl. zu dieser verfassungsprozessualen Konsequenz des Art. 69
Abs. 1 Satz 2 LV auch Lower, Ausschussprotokoll 13/231, S. 37; Sachs, in: Verfas-
sungsgerichtsbarkeit in Nordrhein-Westfalen, 2002, S. 225 [242]).

c) Dahinstehen kann, ob auch die Chancengleichheit der politischen Parteien aus
Art. 21 Abs. 1 GG, deren Grundsatze als Landesverfassungsrecht unmittelbar in den
Landern gelten und als solches, d. h. als Landesverfassungsrecht Prifungsmafstab
der Landesverfassungsgerichte sind (vgl. BVerfG, Urteil vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07
—, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 103, als Landesverfassungsgericht fir Schleswig-
Holstein; VerfGH NRW, Urteil vom 26.5.2009 — VerfGH 2/09 —, OVGE 52, 280 = juris,
Rn. 81; VerfGH Berlin, Urteil vom 13.5.2013 — 155/11 —, DVBI. 2013, 848 = juris,

Rn. 27 f.; Hmbg. VerfG, Urteil vom 20.10.2015 — HVerfG 4/15 —, DVBI. 2016, 248 =
juris, Rn. 58, 62), Vorrang vor sonstigem Landesverfassungsrecht hat (fur die jeweili-
ge Landesverfassung einen Vorrang ablehnend VerfGH Berlin und Hmbg. VerfG,
jeweils a. a. O.). Denn hieraus ergaben sich gegenuber Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV kei-
ne weiterreichenden Bindungen des landesverfassungsandernden Gesetzgebers. Zu
den danach anderungsfesten Grundsatzen des demokratischen Rechtsstaates im
Sinne des Grundgesetzes gehort der Grundsatz der Gleichheit der Wahl (vgl. so-
gleich unter 2.). Zwischen Wahlgleichheit und Chancengleichheit der Parteien be-
steht ein enger Zusammenhang. Das Recht der politischen Parteien auf Chancen-
gleichheit hat seinen Grund im demokratischen Recht der Blrger auf gleiche Teilha-
be an der politischen Willensbildung und leitet sich daraus her (vgl. Bockenforde, in:
Isensee/Kirchhof [Hrsg.], Handbuch des Staatsrechts, Bd. Il, 3. Auflage 2004, § 24
Rn. 44). Die verfassungsrechtliche Rechtfertigung von Einschrankungen folgt den
gleichen Maldstaben (vgl. BVerfG, Urteile vom 9.11.2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVer-
fGE 129, 300 = juris, Rn. 86, und vom 26.2.2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135,
259 = juris, Rn. 52). Deshalb bedurfte es auch Uber die Feststellung einer Verletzung
des Rechts der Antragstellerin auf Gleichheit der Wahl hinaus nicht zusatzlich noch
der beantragten gesonderten Feststellung einer Verletzung des Rechts auf Chan-

cengleichheit.
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2. Danach bestehen, soweit hier von Belang, fiir die Zulassigkeit einer Anderung der

Landesverfassung folgende materielle Grenzen:

a) Nach Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV sind Anderungen der Verfassung, die den Grund-
satzen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne
des Grundgesetzes widersprechen, unzulassig. Die Vorschrift greift gezielt (vgl. Ent-
wurfsbegrindung, LT-Drs. 13/462, S. 9: ,Dem Artikel 28 Abs. 1 GG entsprechend...)
die Formulierung des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG auf, wonach die verfassungsmallige
Ordnung in den Landern den Grundsatzen des republikanischen, demokratischen
und sozialen Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes entsprechen muss. Art. 69
Abs. 1 Satz 2 LV inkorporiert damit die grundgesetzlichen Homogenitatsvorgaben
des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG in das Landesverfassungsrecht (vgl. Grawert, Verfas-
sung NRW, 3. Auflage 2012, Art. 69 Anm. 2 [S. 142]; Gunther, in: Heusch/Schénen-
broicher [Hrsg.], Verfassung NRW, 2010, Art. 69 Rn. 9; dahin tendierend auch
Sachs, in: Verfassungsgerichtsbarkeit in Nordrhein-Westfalen, 2002, S. 225 [242]).

b) Durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV wird daruber hinaus auch Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
in das Landesverfassungsrecht einbezogen. Dessen spezielle Homogenitatsvorga-
ben flr Existenz und Wahl von Volksvertretungen in den Landern, Kreisen und Ge-
meinden konkretisieren das demokratische Prinzip nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG
und zahlen damit zu den demokratischen Grundsatzen im Sinne des Art. 69 Abs. 1
Satz 2 LV. Insoweit deckt sich die landesverfassungsrechtliche Bindung an die
Grundsatze des demokratischen Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes, die
Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV dem verfassungsandernden Gesetzgeber auferlegt, mit sei-
nen bundesverfassungsrechtlichen Bindungen aus Art. 28 Abs. 1 Satze 1 und 2 GG
(vgl. im Ergebnis ebenso Dietlein, Kommunale Sperrklauseln durch Verfassungsan-
derung? Das Grundgesetz sitzt immer am langeren Hebel, Legal Tribune Online,
28.8.2014, http://lwww.lto.de/persistent/a_id/13022/ [abgerufen am 8.5.2017]).

Bereits der Wortlaut von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV spricht fur dieses Normverstandnis.
Die Bestimmung greift zwar die Formulierung des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG auf, ent-
halt aber gerade keinen — moglicherweise exklusiv zu verstehenden — Verweis nur
auf einen bestimmten Satz des Art. 28 Abs. 1 GG. Sie nimmt vielmehr in allgemeiner
Form Bezug auf die ,Grundsatze des ... demokratischen ... Rechtsstaates im Sinne

des Grundgesetzes®. Zu diesen Grundsatzen gehdren auch die besonderen Homo-
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genitatsvorgaben des Satzes 2 von Art. 28 Abs. 1 GG. Dies folgt aus einer systema-
tischen Zusammenschau des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV mit den grundgesetzlichen
Homogenitatsvorgaben [dazu aa)] und entspricht dem Sinn und Zweck, den der lan-

desverfassungsandernde Gesetzgeber der Vorschrift beigemessen hat [dazu bb)].

aa) Der systematische Zusammenhang, der zwischen der landesverfassungsrechtli-
chen Unabanderlichkeitsbestimmung des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV und dem bundes-
verfassungsrechtlichen Homogenitatsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG innerhalb der
bundesstaatlichen Verfassungsordnung besteht, spricht fur eine die Anforderungen
des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG einbeziehende Auslegung von Art. 69 Abs. 1 Satz 2
LV. Sie sichert einen Gleichlauf der landesverfassungsrechtlichen mit den durch das
Grundgesetz gezogenen Grenzen der Ausgestaltung der Landesverfassung und wird
damit auch dem Ubergeordneten Grundsatz der Bundestreue am besten gerecht,
was zur Auslegung der Regelung mit herangezogen werden kann (vgl. Grzeszick, in:
Maunz/Durig, GG, Stand der Kommentierung: Marz 2006, Art. 20 IV Rn. 123).

Das in Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG verankerte demokratische Prinzip erfahrt durch

Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG, wonach in den Landern, Kreisen und Gemeinden das Volk
eine Vertretung haben muss, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen
und geheimen Wahlen hervorgegangen ist, seine Ausgestaltung (vgl. BVerfG, Urteil
vom 31.10.1990 — 2 BvF 2, 6/89 —, BVerfGE 83, 37 = juris, Rn. 65). Danach haben
die Grundentscheidungen des Grundgesetzes fur die Prinzipien der Volkssouverani-
tat und der Demokratie sowie fur ein demokratisches Wahlverfahren auch auf Lan-
derebene sowie in den Untergliederungen der Lander, den Gemeinden und Gemein-
deverbanden zu gelten. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gewahrleistet fur alle Gebietskor-
perschaften auf dem Territorium der Bundesrepublik Deutschland die Einheitlichkeit
der demokratischen Legitimationsgrundlage (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 60). Bezuglich
der Wahlen zu den Volksvertretungen eroffnet Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG dem Lan-
desgesetzgeber einen Spielraum nur in den Grenzen des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG.
Der erste Satz des Art. 28 Abs. 1 GG wird durch den zweiten erganzt; dieser be-
stimmt fUr seinen Regelungsgegenstand das zu wahrende Minimum an Homogenitat
(vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 73; vgl. auch BVerfG, Beschluss vom 16.7.1998 — 2 BvR
1953/95 —, BVerfGE 99, 1 = juris, Rn. 45 f.; Dittmann, in: Isensee/Kirchhof [Hrsg.],
Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, 3. Auflage 2008, § 127 Rn. 15, 20; Mann, in:
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Bonner Kommentar zum GG, Stand der Kommentierung: April 2016, Art. 28 Rn. 66;
Mehde, in: Maunz/Durig, GG, Stand der Kommentierung: Dezember 2014, Art. 28
Abs. 1 Rn. 83 f.; Tettinger/Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2,

6. Auflage 2010, Art. 28 Abs. 1 Rn. 70). Mit anderen Worten: Das nach Art. 28 Abs. 1
Satz 1 GG erforderliche Legitimationsniveau muss den Volksvertretungen in den
Landern, Kreisen und Gemeinden wegen Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG im Wege der
Volkswahl vermittelt werden und wird nur dann erreicht, wenn das Wahlverfahren
denselben demokratischen Grundsatzen genugt, wie sie fur die Wahlen zum Bundes-
tag gelten, was insbesondere die Einhaltung der Wahlrechtsgrundsatze erfordert (vgl.
VerfGH NRW, Urteil vom 18.2.2009 — VerfGH 24/08 —, OVGE 51, 310 = juris,

Rn. 47).

bb) Eine Lesart von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV, die einen Gleichlauf der landesverfas-
sungsrechtlichen mit den durch das Grundgesetz gezogenen Grenzen der Ausge-
staltung der Landesverfassung gewahrleistet, entspricht auch dem Sinn und Zweck
der Vorschrift. Mit Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV sollten ausweislich seiner Entstehungsge-
schichte die Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 GG in die Landesverfassung
ubernommen werden. Die Vorschrift wurde im Zuge einer u. a. verfassungsandernde
Volksentscheide betreffenden Novellierung der Volksgesetzgebung eingefligt und
sollte die (auch) insoweit bestehenden Grenzen der Zulassigkeit von Verfassungsan-
derungen aufzeigen (vgl. LT-Drs. 13/462, S. 7, 9). Solche Grenzen ergeben sich, wie
soeben ausgefuhrt, nicht nur aus Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG, sondern auch aus den fur
das Land nicht minder verbindlichen speziellen Homogenitatsvorgaben des Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GG. In diesem Sinne heil’t es dann auch in der Entwurfsbegriindung
zu Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV, mit der Vorschrift solle ,dem Artikel 28 Abs. 1 GG ent-
sprechend” in der Landesverfassung nunmehr ausdrucklich festgehalten werden,
dass Verfassungsanderungen unzulassig seien, wenn sie bestimmten verfassungs-

rechtlichen Grundsatzen widersprachen (vgl. LT-Drs. 13/462, S. 9).

c) Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV erweist sich danach als eine ,relative®, namlich auf
verbindliche grundgesetzliche Vorgaben flur die Verfassungsordnungen der Lander
bezogene Unabanderlichkeitsbestimmung. Durch sie werden aus der Bundesverfas-
sung sich ergebende Beschrankungen der Freiheit der Lander, die Grundlagen ihres

staatlichen Lebens selbst zu bestimmen, auf Ebene der Landesverfassung nachge-
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zeichnet. Diese Relativitat des von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV bewirkten ,Ewigkeits-
schutzes” besteht sowohl in sachlicher als auch in zeitlicher Hinsicht. Soweit und so-
lange das Grundgesetz die prinzipielle Verfassungsautonomie der Lander durch

Art. 28 Abs. 1 GG beschrankt, greift auch die landesverfassungsrechtliche Unaban-
derlichkeitsbestimmung ein. Erdffnet sich den Landern auf Ebene des Grundgeset-
zes ein grolerer Gestaltungsspielraum, weil die Homogenitatsvorgaben des Art. 28
Abs. 1 GG im Wege einer — die Grenzen des Art. 79 Abs. 3 GG wahrenden — Verfas-
sungsanderung gelockert werden, vergrofRert sich im selben Umfang automatisch
auch der landesverfassungsrechtlich von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV umrissene Bereich

zulassiger Verfassungsrevision.

d) Ein nach Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG fur die Lander verbindlicher und als solcher
durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV inkorporierter Bestandteil des Demokratieprinzips auf
Landerebene ist der Grundsatz der Gleichheit der Wahl. Dessen Anforderungen an
die Ausgestaltung des Kommunalwahlrechts, wie sie in der verfassungsgerichtlichen
Rechtsprechung in Bezug auf die Wahlgleichheit im Allgemeinen und einfachgesetz-
liche Sperrklauseln im Besonderen entwickelt worden sind [dazu aa)], gelten auch fur
Landesverfassunggeber bzw. landesverfassungsandernde Gesetzgeber und mithin

fur verfassungsunmittelbare Sperrklauseln auf Landerebene [dazu bb)].

aa) (1) Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG enthalt eine fur die Lander verbindliche Wiederho-
lung der Wahlrechtsgrundsatze des Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG. Die Wahlrechtsgrund-
satze auf Bundes- und auf Landesebene sind inhaltlich identisch (vgl. BVerfG, Urteil
vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 95). Der Grundsatz der
gleichen Wahl ist wegen des Zusammenhangs mit dem egalitaren demokratischen
Prinzip im Sinne einer strengen und formalen Gleichheit zu verstehen (vgl. BVerfG,
a.a. 0., Rn. 96, m. w. N.; VerfGH NRW, Urteil vom 16.12.2008 — VerfGH 12/08 —,
OVGE 51, 289 = juris, Rn. 48). Aus dem Grundsatz der Wahlgleichheit folgt fir das
Wahlgesetz, dass die Stimme eines jeden Wahlberechtigten grundsatzlich den glei-
chen Zahlwert und die gleiche rechtliche Erfolgschance haben muss. Alle Wahler
sollen mit der Stimme, die sie abgeben, den gleichen Einfluss auf das Wahlergebnis
haben (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 97).
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Die Wabhlgleichheit wirkt sich im Mehrheitswahlsystem und im Verhaltniswahlsystem
jeweils unterschiedlich aus. Wahrend sie bei der Mehrheitswahl Gber den gleichen
Zahlwert aller Stimmen hinaus nur fordert, dass bei der Wahl alle Wahler auf der
Grundlage mdoglichst gleich grol3er Wahlkreise und von daher mit annahernd glei-
chem Stimmgewicht am Kreationsvorgang teilnehmen kénnen, bedeutet Wahlgleich-
heit bei der Verhaltniswahl, dass jeder Wahler mit seiner Stimme den gleichen Ein-
fluss auf die Zusammensetzung der Vertretung haben muss. Ziel des Verhaltnis-
wahlsystems ist es, dass alle Parteien und Wahlervereinigungen in einem maoglichst
den Stimmenzahlen angenaherten Verhaltnis in dem zu wahlenden Organ vertreten
sind. Zur Zahlwertgleichheit tritt im Verhaltniswahlrecht die Erfolgswertgleichheit hin-
zu (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 98 f., m. w. N.; VerfGH NRW, a. a. O., Rn. 48).

Das Grundgesetz schreibt den Landern kein bestimmtes Wahlsystem vor. Der
Landesgesetzgeber ist bei der Wahl zwischen der Mehrheits- und der Verhaltniswahl
grundsatzlich frei. Es steht ihm auch zu, beide Wahlsysteme miteinander zu verbin-
den. Der weite Entscheidungsspielraum, den das Grundgesetz dem Gesetzgeber bei
der Gestaltung des Wahlrechts einraumt, ist aber nicht unbeschrankt. Der Gesetzge-
ber ist vielmehr verpflichtet, das ausgewahlte Wahlsystem ungeachtet verschiedener
Ausgestaltungsmadglichkeiten in seinen Grundelementen folgerichtig zu gestalten,
und er darf keine strukturwidrigen Elemente einflhren (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 100,
m. w. N.; vgl. zum Grundsatz der Folgerichtigkeit auch VerfGH NRW, Urteil vom
26.5.2009 — VerfGH 2/09 —, OVGE 52, 280 = juris, Rn. 77).

Das Wahlrecht muss den Wahlrechtsgrundsatzen entsprechen. Der Gesetzgeber ist
bei der Gestaltung des Wahlrechts gehalten, die Gleichheit der Wahl innerhalb des
jeweiligen Wahlsystems zu wahren. Er muss, wenn er sich fur ein Wahlsystem ent-
schieden hat, die im Rahmen des jeweiligen Systems geltenden Mal3stabe der
Wabhlgleichheit beachten (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 101, m. w. N.).

(2) Der Grundsatz der Wahlgleichheit unterliegt keinem absoluten Differenzierungs-
verbot. Allerdings folgt aus seinem formalen Charakter, dass dem Gesetzgeber bei
der Ordnung des Wahlrechts nur ein eng bemessener Spielraum flr Differenzierun-
gen verbleibt. Bei der Prufung, ob eine Differenzierung innerhalb der Wahlrechts-

gleichheit gerechtfertigt ist, ist grundsatzlich ein strenger Mal3stab anzulegen. Diffe-
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renzierungen bedurfen zu ihrer Rechtfertigung stets eines besonderen, sachlich legi-
timierten, ,zwingenden“ Grundes. Das bedeutet nicht, dass sich die Differenzierung
als von Verfassungs wegen notwendig darstellen muss. Differenzierungen im Wahl-
recht kdnnen vielmehr auch durch Grinde gerechtfertigt werden, die durch die Ver-
fassung legitimiert und von einem Gewicht sind, das der Wahlgleichheit die Waage
halten kann. Hierzu zahlen insbesondere die mit der Wahl verfolgten Ziele. Dazu ge-
hort die Sicherung des Charakters der Wahl als eines Integrationsvorgangs bei der
politischen Willensbildung des Volkes und, damit zusammenhangend, die Sicherung
der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung (vgl. BVerfG, Urteile vom
13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 108 f., vom 9.11.2011 —

2 BvC 4/10 u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 87 f., und vom 26.2.2014 — 2 BvE
2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 53 f.; Beschluss vom 19.9.2017 — 2 BvC
46/14 —, juris, Rn. 61 f.; VerfGH NRW, Urteil vom 16.12.2008 — VerfGH 12/08 —,
OVGE 51, 289 = juris, Rn. 48 f.).

Differenzierende Regelungen mussen zur Verfolgung ihrer Zwecke geeignet und
erforderlich sein. Ihr erlaubtes Ausmal richtet sich daher auch danach, mit welcher
Intensitat in das — gleiche — Wahlrecht eingegriffen wird (vgl. BVerfG, Urteile vom
13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 110, vom 9.11.2011 — 2 BvC
4/10 u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 89, und vom 26.2.2014 — 2 BvE 2/13 u. a.
—, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 55; Beschluss vom 19.9.2017 — 2 BvC 46/14 —, ju-
ris, Rn. 64; VerfGH NRW, Urteil vom 16.12.2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 =
juris, Rn. 48 f.). Die Frage, was der Sicherung der Funktionsfahigkeit dient und daftr
erforderlich ist, kann nicht fur alle zu wahlenden Volksvertretungen einheitlich beant-
wortet werden, sondern bemisst sich nach den konkreten Funktionen des zu wahlen-
den Organs. Zudem kommt es auf die konkreten Bedingungen an, unter denen die
jeweilige Volksvertretung arbeitet und von denen die Wahrscheinlichkeit des Eintritts
von Funktionsstérungen abhangt (vgl. BVerfG, Urteil vom 26.2.2014 — 2 BvE 2/13

u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 54, und Beschluss vom 19.9.2017 — 2 BvC
46/14 —, juris, Rn. 62).

(3) Kommunalwahlrechtliche Sperrklauseln hat das BVerfG in seiner friiheren
Rechtsprechung unter dem Gesichtspunkt der Sicherung der Funktionsfahigkeit der

Kommunalvertretungen im Grundsatz fur zulassig gehalten (vgl. BVerfG, Urteil vom



72

73

74

23.1.1957 — 2 BvF 3/56 —, BVerfGE 6, 104 = juris, Rn. 35 ff., zur seinerzeitigen 5 %-
Sperrklausel in Nordrhein-Westfalen; Beschlisse vom 12.7.1960 — 2 BvR 373,
442/60 —, BVerfGE 11, 266 = juris, Rn. 36, vom 6.12.1961 — 2 BvR 399/61 —, BVer-
fGE 13, 243 = juris, Rn. 8, und vom 15.2.1978 — 2 BvR 134, 268/76 —, BVerfGE 47,
253 = juris, Rn. 52). Zur Rechtfertigung hat es insoweit der Sache nach bereits die
nicht auszuschlieRende Mdglichkeit einer durch parteipolitische Zersplitterung be-
wirkten Funktionsstérung der zu wahlenden kommunalen Vertretungskoérperschaft
genugen lassen (vgl. BVerfG, Urteil vom 23.1.1957 — 2 BvF 3/56 —, BVerfGE 6, 104 =
juris, Rn. 37, 42 f.).

In seiner neueren Rechtsprechung hat das BVerfG die Anforderungen an Sperrklau-
seln und deren verfassungsgerichtliche Kontrolle zunachst fur die kommunale Ebene
— insoweit als Landesverfassungsgericht fur Schleswig-Holstein — und sodann auch
fur die Wahlen zum Europaparlament verscharft (vgl. BVerfG, Urteile vom 13.2.2008
— 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 124 ff., vom 9.11.2011 — 2 BvC 4/10

u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 91 ff., und vom 26.2.2014 — 2 BvE 2/13 u. a. —,
BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 59 ff.; einen im Vergleich zu den fruheren Entschei-
dungen restriktiveren Charakter attestieren der neueren Sperrklausel-Recht-
sprechung des BVerfG etwa auch Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG, Bd. I, 3. Auflage
2015, Art. 28 Rn. 66; Tettinger/Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2,

6. Auflage 2010, Art. 28 Abs. 1 Rn. 101; Mehde, in: Maunz/Durig, GG, Stand der
Kommentierung: Dezember 2014, Art. 28 Abs. 1 Rn. 105; offen gelassen von
BVerfG, Beschluss vom 19.9.2017 — 2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 75).

Danach sei es zwar grundsatzlich Sache des Gesetzgebers, die Verwirklichung der
mit der Wahl verfolgten Ziele mit dem Gebot der Wahlgleichheit zum Ausgleich zu
bringen. Die Verfassungsgerichte hatten diesen Spielraum zu achten. Sie kdnnten
insbesondere nicht die Aufgabe des Gesetzgebers im Gesetzgebungsverfahren
Ubernehmen und alle zur Uberpriifung der in Rede stehenden Wahlrechtsbestim-
mung relevanten tatsachlichen und rechtlichen Gesichtspunkte selbst ermitteln und

gegeneinander abwagen.

Der Einsatz einer Sperrklausel beruhe aber auf der Einschatzung des Gesetzgebers

von der Wahrscheinlichkeit des Einzugs von Splitterparteien, dadurch zu erwartender
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Funktionsstorungen und deren Gewichts fur die Aufgabenerfullung der Volksvertre-
tung. Bei dieser Prognoseentscheidung durfe der Gesetzgeber zur Rechtfertigung
des Eingriffs nicht allein auf die Feststellung der rein theoretischen Mdglichkeit von
Funktionsbeeintrachtigungen abstellen. Nur mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwar-
tende Beeintrachtigungen der Funktionsfahigkeit der Vertretungsorgane aufgrund
bestehender oder gegenwartig verlasslich zu prognostizierender kiinftiger Umstande
konnten eine Sperrklausel rechtfertigen. BloRRe Erschwerungen in der Meinungsbil-
dung aufgrund einer gro3en Zahl von Vertretern kleiner Parteien und Wahlergruppen
in einer Volksvertretung seien als notwendige Folge demokratischer Debatte und

Kompromisssuche hinzunehmen.

In seiner Entscheidung zur 3 %-Sperrklausel bei der Europawahl hat das BVerfG
hervorgehoben, dass jedenfalls in Bezug auf Volksvertretungen, bei denen der Wahl-
rechtsgesetzgeber auf etwaige durch interne Zersplitterung bedingte Funktionssto-
rungen reagieren kénne, der durch eine Sperrklausel bewirkte schwerwiegende Ein-
griff in die Wahlgleichheit nicht schon unter Aspekten der Vorsorge gegen Gefahren
fur die Funktionsfahigkeit gerechtfertigt sei, sondern nur bei konkret absehbaren
Funktionsstérungen (vgl. BVerfG, Urteil vom 26.2.2014 — 2 BvE 2/13 u. a. —, BVerf-
GE 135, 259 = juris, Rn. 63).

(4) Unabhangig von dieser veranderten materiellen Sichtweise, die teilweise auf Kritik
gestolen ist (vgl. die Sondervoten zu BVerfG, Urteile vom 9.11.2011 — 2 BvC 4/10

u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 147 ff., und vom 26.2.2014 — 2 BvE 2/13 u. a. —
, BVerfGE 135, 259 = juris, Sondervotum Rn. 5 ff.; Grzeszick, NVwZ 2014, 537

[538 ff.]; Mehde, in: Maunz/Durig, GG, Stand der Kommentierung: Dezember 2014,
Art. 28 Abs. 1 Rn. 106), hatte der VerfGH zuvor bereits prozedurale Voraussetzun-
gen fiir die Einfihrung und fortlaufende Uberpriifung von Sperrklauseln im Verhalt-
niswahlrecht in Bezug auf die friihere 5 %-Sperrklausel im Kommunalwahlgesetz
konkretisiert (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 29.9.1994 — VerfGH 7/94 —, OVGE 44,
301 [312 ff.], und vom 6.7.1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris,

Rn. 64 ff.; ebenso fur sonstige Zugangshurden VerfGH NRW, Urteil vom 16.12.2008
— VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 56 ff.).
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Danach muss der Gesetzgeber fur den Fall, dass er sich zur Rechtfertigung der
Sperrklausel auf eine anderenfalls drohende Funktionsunfahigkeit der Kommunalver-
tretung beruft, fir die dann zu erstellende Prognose alle in rechtlicher und tatsachli-
cher Hinsicht fur die Einschatzung der Erforderlichkeit einer Sperrklausel relevanten
Gesichtspunkte heranziehen und abwagen. Er darf sich nicht mit einer abstrakten,
schematischen Beurteilung begnigen. Die Prognose muss vielmehr nachvollziehbar
begrindet und auf tatsachliche Entwicklungen gerichtet sein, deren Eintritt der Ge-
setzgeber ohne die in Rede stehende Wahlrechtsbestimmung konkret erwartet. Erst
diese konkret zu erwartenden tatsachlichen Entwicklungen liefern die Grundlage fur
eine sich anschlielRende Bewertung als Funktionsstérung oder Funktionsunfahigkeit
(vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 6.7.1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = ju-
ris, Rn. 65 ff., und vom 16.12.2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 57).

Der Gesetzgeber darf nicht bei der Feststellung stehen bleiben, ohne Sperrklausel
beglnstige das Verhaltniswahlrecht das Aufkommen kleinerer Parteien und Wahler-
gruppen. Nicht ausreichend ist die daran anknupfende und durchaus plausible Erwa-
gung, dass es in aller Regel zu einer schwerfalligeren Meinungsbildung fuhrt, wenn in
einer Kommunalvertretung ein erweiterter Kreis von Fraktionen, Gruppen und Ein-
zelmandatstragern mitwirkt. Diese Schwerfalligkeit in der Meinungsbildung darf der
Gesetzgeber nicht mit einer Funktionsstorung oder Funktionsunfahigkeit gleichset-
zen. Vielmehr sind weitergehende Feststellungen zu treffen, bevor die Funktionsfa-
higkeit der kommunalen Vertretungskorperschaften als gefahrdet angesehen werden
kann. 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 Stoérung der Funktions-
fahigkeit angesehen werden (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 6.7.1999 — VerfGH 14,
15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 71, und vom 16.12.2008 — VerfGH 12/08 —,
OVGE 51, 289 = juris, Rn. 58).

bb) Die in Bezug auf einfachgesetzliche Sperrklauseln entwickelten Malstabe sind
auch an eine unmittelbar in der Landesverfassung geregelte Sperrklausel anzulegen
(vgl. in diesem Sinne auch VerfGH Berlin, Beschluss vom 17.3.1997 — 82/95 —, LKV
1998, 147 = juris, Rn. 10, zur verfassungsunmittelbaren 5 %-Sperrklausel fur Abge-
ordnetenhauswahlen; NdsStGH, Beschluss vom 15.4.2010 — StGH 2/09 —, NdsVBI.

2011, 77 = juris, Rn. 25 f., zur verfassungsunmittelbaren 5 %-Sperrklausel fir Land-
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tagswahlen; Barczak, NWVBI. 2017, 133 [136 ff.]; Dietlein, Kommunale Sperrklauseln
durch Verfassungsanderung? Das Grundgesetz sitzt immer am langeren Hebel, Le-
gal Tribune Online, 28.8.2014, http://www.Ito.de/persistent/a_id/13022/ [abgerufen
am 8.5.2017]; vgl. im Rahmen der Landtagsanhoérung zum Kommunalvertretungs-
starkungsgesetz auch Oebbecke, Stellungnahme 16/3334, S. 4 f.; Wilmann, Stel-
lungnahme 16/3313, S. 4; a. A. Garditz, Stellungnahme 16/3340, S. 3 f.; Gusy, Stel-
lungnahme 16/3302, S. 19; vgl. hingegen auch noch BVerfG, Beschluss vom
11.10.1972 — 2 BvR 912/71 —, BVerfGE 34, 81 = juris, Rn. 52: Begriindung der Zu-
lassigkeit der im rheinland-pfalzischen Landeswahlgesetz normierten Sperrklausel
nicht mit der entsprechenden Ermachtigung in der Landesverfassung [Art. 80 Abs. 4
LV Rhl.-Pflz.], sondern unter Hinweis auf die stdndige Rechtsprechung zur Zulassig-

keit von Sperrklauseln aus zwingenden Grinden).

Die Lander haben dem Verfassungsgebot des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG bei der
Regelung des Wahlrechts zu gentigen. Dabei sind sie an die finf Wahlrechtsgrund-
satze gebunden (vgl. BVerfG, Urteil vom 16.7.1998 — 2 BvR 1953/95 —, BVerfGE 99,
1 =juris, Rn. 30, 45 f.). Auf welcher Ebene der landesrechtlichen Normenhierarchie
sie das Wahlrecht regeln, ist fir Geltung und Direktionskraft der Wahlrechtsgrundsat-
ze ohne Belang. Verpflichtungsadressaten der Homogenitatsvorgaben des Art. 28
Abs. 1 GG sind die Lander. Nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG muss ihre ,verfassungs-
mafige Ordnung“ und damit insbesondere die jeweilige Landesverfassung den dort
genannten Grundsatzen entsprechen (vgl. zum Begriff der ,verfassungsmalfligen
Ordnung“ etwa Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG, Bd. Il, 3. Auflage 2015, Art. 28 Rn. 51;
Mann, in: Bonner Kommentar zum GG, Stand der Kommentierung: April 2016,

Art. 28 Rn. 23, 28, jeweils m. w. N.). Das demokratische Prinzip konkretisierend ver-
langt Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gemal} den funf Wahlrechtsgrundsatzen gewahlte
Volksvertretungen, also ein bestimmtes Ergebnis. Aus Sicht des Grundgesetzes ist
dieses Ergebnis, namlich eine flr alle Gebietskdrperschaften auf dem Territorium der
Bundesrepublik Deutschland einheitliche demokratische Legitimationsgrundlage (vgl.
BVerfG, Urteil vom 31.10.1990 — 2 BvF 2, 6/89 —, BVerfGE 83, 37 = juris, Rn. 60),
entscheidend. Dafir kommt es nicht auf den formellen Rang des jeweiligen Wahl-
rechts als einfaches Landesgesetz oder Landesverfassungsrecht, sondern auf sei-
nen Inhalt an. Unterlagen die Lander unterschiedlich weitreichenden Bindungen in

Abhangigkeit davon, ob sie ihr Wahlrecht durch einfaches Gesetz oder unmittelbar in
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ihrer Verfassung regeln, ware die von Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG bezweckte Einheit-

lichkeit der demokratischen Legitimationsgrundlage nicht gewahrleistet.

Ohne Erfolg beruft sich der Antragsgegner darauf, spezifisch verfassungsgesetzliche
Ausgestaltungsspielrdaume der Lander, denen gegenuber auch die Auslegung von
Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG ,sensibel” zu sein habe, ergaben sich daraus, dass die
durch Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG errichteten Schranken der Verfassungsautonomie der
Lander, solle nicht an der Idee des Bundesstaates geruhrt werden, nicht wesentlich
enger gezogen sein kénnten als jene, die Art. 79 Abs. 3 GG fiir Anderungen des
Grundgesetzes vorsehe (vgl. in diesem Sinne auch die Entwurfsbegriindung, LT-
Drs. 16/9795, S. 21 f.; Roth, Verfassungsmaigkeit der Einfuhrung einer 3 %-Sperr-
klausel bei Kommunalwahlen durch Verfassungsanderung, insbesondere fur das
Land Nordrhein-Westfalen, 2015, S. 106 ff.). Zwar hat auch der VerfGH befunden,
der Bund kdnne und musse seinen Gliedern nur vorschreiben, was — wie insbeson-
dere die nach Art. 79 Abs. 3 GG anderungsfesten Grundsatze der Art. 1 und 20 GG —
fur ihn selbst unabdingbare Grundlage der Art und Form seiner politischen Existenz
sei (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 18.2.2009 — VerfGH 24/08 —, OVGE 51, 310 = ju-
ris, Rn. 45). Diese Aussage war jedoch auf Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG bezogen (vgl.
dazu auch noch unter 11.2.). Die speziellen Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1
Satz 2 GG, durch die das Bundesstaatsprinzip des Grundgesetzes eine konkrete in-
haltliche Ausformung erfahrt, kdnnen nicht durch allgemeine Erwagungen zum Ver-
haltnis von Zentralstaat und Gliedstaaten in einem Bundesstaat Uberspielt werden.
Hinsichtlich des demokratischen Prinzips belasst es die durch das Grundgesetz er-
richtete foderale Ordnung gerade nicht bei einer Bindung der Lander an bloRRe
,Grundsatze“ der Verfassung des Bundes. Konkret verlangt sind vielmehr Volksver-
tretungen in den Landern, Kreisen und Gemeinden, die aus Wahlen hervorgegangen
sein mussen, die denselben Wahlrechtsgrundsatzen zu genugen haben, wie sie

Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG fur die Wahlen zum Deutschen Bundestag vorschreibt.

Fur einen im Vergleich zum einfachen Gesetzgeber grofieren Gestaltungsspielraum
des verfassungsandernden Gesetzgebers bzw. eine ihm gegenuber verminderte ver-
fassungsgerichtliche Kontrolldichte lasst sich auch nicht mit Erfolg anfuhren, das fur
Verfassungsanderungen geltende Erfordernis einer Zweidrittelmehrheit (Art. 69

Abs. 2 LV) bewirke eine gesteigerte demokratische Legitimation und gewahrleiste

zugleich einen hohen verfassungsrechtlichen Schutz gegen missbrauchliches Agie-
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ren der Parlamentsmehrheit bei der Ausgestaltung des Wahlrechts (so aber Roth,
VerfassungsmaRigkeit der Einflhrung einer 3 %-Sperrklausel bei Kommunalwahlen
durch Verfassungsanderung, insbesondere fiur das Land Nordrhein-Westfalen, 2015,
S. 107 f.; Berufung auf eine besondere demokratische Legitimation des verfassungs-
andernden Gesetzgebers auch in der Entwurfsbegriindung, LT-Drs. 16/9795,

S. 21 f.). Denn auch bei qualifiziertem Mehrheitserfordernis besteht die Gefahr, dass
die jeweilige (qualifizierte) Parlamentsmehrheit sich bei der Wahlgesetzgebung statt
von gemeinwohlbezogenen Erwagungen vom Ziel des eigenen Machterhalts leiten
lasst. Eine kommunalwahlrechtliche Sperrklausel kdnnten die im Landesparlament
vertretenen Parteien einfuhren, um die Konkurrenz durch kleinere Parteien und
kommunale Wahlergemeinschaften méglichst klein zu halten. Diese Gefahr ist der
Grund fur die strikte verfassungsgerichtliche Kontrolle der Ausgestaltung des Wahl-
rechts (vgl. BVerfG, Urteil vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris,
Rn. 125). Sie besteht — allenfalls graduell gemindert — auch bei einer mit verfas-

sungsandernder Mehrheit beschlossenen Sperrklausel.

Anders als der Antragsgegner unter Verweis auf die Beratungen des Parlamentari-
schen Rates meint und in Parallelverfahren naher ausgefuhrt hat, ist das ,Schweigen
des Grundgesetzes” zu wahlrechtlichen Sperrklauseln (vgl. BVerfG, Urteil vom
5.4.1952 — 2 BvE 1/52 —, BVerfGE 1, 208 = juris, Rn. 136) kein beredtes Schweigen
dahingehend, die Lander konnten die Frage der Zulassigkeit von Sperrklauseln durch
eine entsprechende Regelung in der jeweiligen Landesverfassung positiv klaren, oh-
ne dabei an in der Rechtsprechung zum Grundsatz der Gleichheit der Wahl entwi-
ckelte Maldstabe gebunden zu sein. Fir eine derartige implizite Ausnahme von den
Anforderungen des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gibt es keine Anhaltspunkte. Die Auf-
fassung des Antragsgegners, die im Parlamentarischen Rat gefuhrte Debatte enthal-
te ,positive Aussagen zugunsten der Mdglichkeit, jederzeit Sperrklauseln auf der
Ebene des Grundgesetzes, aber auch der Landerverfassungen regeln zu kdnnen®,
findet, jedenfalls was die Landerverfassungen angeht, in seinen weiteren Ausfuhrun-
gen keine Stitze. Die von ihm zitierten AuBerungen der Abgeordneten Seebohm,
Katz und Renner in der 48. Sitzung des Hauptausschusses des Parlamentarischen
Rates am 9.2.1949 (vgl. Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle,
Bd. 14, Teilband Il, 2009, S. 1527 f.) bezogen sich auf die Moglichkeit, durch Verfas-

sungsanderung auf Bundesebene Sperrklauseln verfassungsrechtlich abzusichern.
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Der Antragsgegner stellt selbst ausdricklich fest, dass sich der Parlamentarische Rat
Uber eine verfassungsunmittelbare Sperrklausel ,nur fir den Kompetenzbereich des
Bundes Gedanken gemacht* habe — ein insoweit diskutierter Vorschlag einer Sperr-
klausel-Ermachtigung zugunsten des Bundeswahlgesetzgebers wurde letztlich abge-
lehnt (vgl. JOR n. F., Bd. 1 [1951], S. 349 ff.) —, dass hingegen ,in den Diskussionen
des Parlamentarischen Rates um die Wahlgrundsatze im Rahmen des Art. 28 Abs. 1
Satz 2 GG ... die Option einer Sperrklausel-Ermachtigung nicht“ aufgetaucht sei,
man sich insbesondere ,zu Sperrklauseln im Kommunalwahlrecht ... keine Gedan-

ken gemacht® habe.

Nicht tragfahig ist der Hinweis des Antragsgegners auf eine AuRerung des Abgeord-
neten Walter in der 2. Sitzung des Hauptausschusses am 11.11.1948 (vgl. Der Par-
lamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Bd. 14, Teilband |, 2009,

S. 23 f.). Dieser hatte im Zuge der Diskussion um die Aufnahme einer Sperrklausel-
Ermachtigung zugunsten des Bundeswahlgesetzgebers zur Rechtsentwicklung in der
Weimarer Zeit ausgefiihrt, dass, nachdem der Staatsgerichtshof flr das Deutsche
Reich eine Sperrklausel des Wurttembergischen Wahlgesetzes verworfen habe (vgl.
StGH, Entscheidung vom 22.3.1929 — StGH 7/28 —, RGZ 124, 1* ff.), eine solche
spater unmittelbar in die Landesverfassung Wirttembergs aufgenommen worden sei.
Diese einzelne und lediglich berichtende — und Uberdies, was eine spatere verfas-
sungsunmittelbaren Regelung in Warttemberg anbelangt, wohl sachlich unzutreffen-
de (vgl. Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Bd. 14, Teil-
band I, 2009, S. 24 in Fn. 62) — AuRerung tragt nicht den daraus vom Antragsgegner
gezogenen Schluss, der Parlamentarische Rat sei ,also davon ... [ausgegangen],
dass eine gegebenenfalls strenge Rechtsprechung des BVerfG zu Sperrklauseln ge-
genstandslos wurde durch hierauf reagierende landesverfassungsgesetzliche Rege-

lungen®.

Ebenso wenig verfangt das Argument des Antragsgegners, der Staatsgerichtshof fur
das Deutsche Reich habe in besagter Entscheidung die von ihm zur Wahlrechts-
gleichheit der Reichsverfassung (Art. 17 Abs. 1 WRV) entwickelten Grundsatze unter
den Vorbehalt abweichenden Landesverfassungsrechts gestellt. Selbst wenn dies
zutrafe und sich die Mitglieder des Parlamentarischen Rates dessen bewusst gewe-

sen sein sollten, ergabe sich daraus noch keine positive Entscheidung zugunsten



86

87

88

eines entsprechenden Spielraums der Lander unter dem Grundgesetz. Nach dem
eigenen Vorbringen des Antragsgegners wurde die Frage im Parlamentarischen Rat

gerade nicht erortert.

3. Nach diesen Malistaben ist die 2,5 %-Sperrklausel des Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV
mit Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV i. V. m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar, soweit sie
fur die Wahlen der Gemeinderate und Kreistage gilt (im Ergebnis ebenso Barczak,
NWVBI. 2017, 133 [134 ff.]; ohne Beschrankung auf Gemeinderats- und Kreistags-
wahlen auch Kramer/Bahr/Hinrichsen/VoRR, DOV 2017, 353 [360 f.]).

a) Ohne Erfolg beruft sich der Antragsgegner darauf, in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV liege
eine losgelost von den fur einfachgesetzliche Sperrklauseln geltenden Mal3staben
zulassige Ausgestaltung der Wahlgleichheit in Form einer verfassungsrechtlichen
Systementscheidung zugunsten eines Verhaltniswahlsystems mit Sperrklausel, d. h.

eines Mischmodells des Ausgleichs zwischen Proportionalitat und Funktionalitat.

Diese Sichtweise ist mit den sich aus Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG ergebenden, durch
Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV in das Landesverfassungsrecht vermittelten Bindungen des
verfassungsandernden Gesetzgebers nicht vereinbar. Zwar lasst das Grundgesetz,
wie dargelegt, dem Gesetzgeber grundsatzlich einen weiten Entscheidungsspielraum
bei der Ausgestaltung des Wahlrechts. Es Uberlasst ihm insbesondere die Wahl zwi-
schen der Mehrheits- und der Verhaltniswahl oder einer Verbindung beider Wahlsys-
teme. Es verlangt aber Systemgerechtigkeit und Folgerichtigkeit. Der Gesetzgeber
muss, wenn er sich fur ein Wahlsystem entschieden hat, die im Rahmen des jeweili-
gen Systems geltenden Mal3stabe der Wahlgleichheit beachten. Eine Sperrklausel ist
eine spezifisch auf das Verhaltniswahlsystem bezogene Regelung (vgl. Kriper, ZRP
2014, 130 [132]). Ob deshalb in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV zugleich eine implizite ver-
fassungsrechtliche Festlegung auf das Verhaltniswahlsystem gesehen werden muss,
kann dahinstehen. Die Regelung setzt zumindest eine einfachgesetzlich getroffene
Entscheidung fur ein nach den Grundsatzen der Verhaltniswahl gestaltetes Wahlsys-
tem, in dem sie wirksam werden kann, voraus. Damit muss sie sich aber an den im
Rahmen des Verhaltniswahlsystems geltenden Mal3staben der Wabhlgleichheit mes-
sen lassen. Die von ihr bewirkte Beeintrachtigung der im Verhaltniswahlrecht grund-
satzlich gebotenen Erfolgswertgleichheit aller Stimmen bedarf somit der Rechtferti-

gung durch einen ,zwingenden® Grund.
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b) Zum Vorliegen dieser Voraussetzung hat der landesverfassungsandernde

Gesetzgeber keine ausreichenden Feststellungen getroffen.

Ausweislich der Entwurfsbegriindung liegt der Regelung die gesetzgeberische
Erwartung einer durch den Einzug zahlreicher kleinerer Parteien und Wahlervereini-
gungen bedingten Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretun-
gen zugrunde [vgl. LT-Drs. 16/9795, S. 1 f., 16 ff.; dazu aa)]. Daneben solle die
Sperrklausel zur Sicherung der Integrationsfunktion der Wahlen verhindern, dass
kleine und kleinste Gruppierungen die Rolle von Mehrheitsbeschaffern oder
-verhinderern einnahmen, die ihnen, gleichsam als ,Zunglein an der Waage®, einen
gemessen am Wahlerfolg weit Uberproportionalen Einfluss verschaffe [vgl. a. a. O.,
S. 2, 19; dazu bb)]. Daruber hinaus sorge eine landesweit einheitliche Sperrklausel in
Hohe von 2,5 % fur eine Einebnung interkommunaler Unterschiede in den faktischen
Sperrklauseln und somit fir eine hohere Chancengleichheit der Wahler insgesamt
[vgl. a. a. O., S. 3, 23; dazu cc)].

Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV ist, soweit er fir Gemeinderats- und Kreistagswahlen gilt,

unter keinem dieser Gesichtspunkte gerechtfertigt.

aa) Dass die Sperrklausel zur Sicherung der Funktionsfahigkeit der Gemeinderate
und Kreistage erforderlich ist, hat der Antragsgegner weder im Gesetzgebungsver-
fahren noch im Rahmen des Organstreitverfahrens in der gebotenen Weise deutlich

gemacht.

(1) Nach ubereinstimmender Rechtsprechung des BVerfG und des VerfGH ist es
Sache des Gesetzgebers — nicht des Gerichts —, alle zur Einschatzung der Erforder-
lichkeit einer Sperrklausel relevanten Gesichtspunkte heranzuziehen und abzuwagen
und seine Prognose kunftiger Funktionsstérungen nachvollziehbar zu begriinden
(vgl. BVerfG, Urteil vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 124,
vom 9.11.2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 91, und vom
26.2.2014 — 2 BVE 2/13 —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 59; VerfGH NRW, Urteile
vom 6.7.1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 65, 86, und vom
16.12.2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 55).
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(2) Die vorliegend angestellte gesetzgeberische Prognose wird dem nicht gerecht.
Sie entbehrt einer tragfahigen, in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht vollstandigen

Grundlage. Auch ist ihre Begriindung nicht in jeder Hinsicht nachvollziehbar.

In der Begriindung des zugrundeliegenden Gesetzentwurfs ist von ,abstrakten und
konkreten Gefahrdungen der Funktionsfahigkeit der Rate und Kreistage® (vgl. LT-Drs.
16/9795, S. 2) sowie davon die Rede, eine fortschreitende parteipolitische Zersplitte-
rung der Kommunalvertretungen fuhre zu ,konkreten Funktionsbeeintrachtigungen
und zumindest abstrakten Gefahren flr ihre Funktionsfahigkeit* bzw. zu ,konkreten
Erschwerungen ihrer Arbeit und ... zumindest abstrakten Gefahrdungen ihrer Funkti-
onsfahigkeit” (vgl. a. a. O., S. 19). In bestimmten Einzelfallen drohe ,sogar die fakti-
sche Handlungs- und Funktionsunfahigkeit der kommunalen Vertretung® (a. a. O.,

S. 1). Auch in der 6ffentlichen Anhérung im Gesetzgebungsverfahren ist der Aspekt

der Sicherung der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen behandelt worden.

Die insoweit jeweils getroffenen Feststellungen und angestellten Erwagungen
genugen nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen an Vollstandigkeit und

Nachvollziehbarkeit der gesetzgeberischen Prognose relevanter Funktionsstérungen.

(a) Zu den fur diese Prognose bedeutsamen und deshalb vom Gesetzgeber
heranzuziehenden und abzuwagenden Gesichtspunkten zahlt unter den gegebenen
Umstanden insbesondere die Entwicklung der Verhaltnisse in den kommunalen Ver-
tretungsorganen des Landes nach dem Wegfall der friiheren 5 %-Sperrklausel. Seit
deren Streichung im Jahr 1999 haben bis heute vier Kommunalwahlen stattgefun-
den. Damit liegen konkrete und grundsatzlich aussagekraftige Erfahrungen vor, wie
sich das Fehlen einer Sperrklausel unter den rechtlichen und tatsachlichen Bedin-
gungen, wie sie in Nordrhein-Westfalen herrschen, auswirkt. Diese Erfahrungen sind
bei der prognostischen Abschatzung der kunftigen Entwicklung mafdgeblich zu be-

rucksichtigen.

Die Relevanz auch der Erfahrungen in anderen Bundeslandern, deren Kommunal-
wahlrecht keine Sperrklausel kennt (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 6.7.1999 — VerfGH
14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 66 f.; ebenso BVerfG, Urteil vom 13.2.2008 —
2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 144), entfallt damit nicht. Das gilt zumin-

dest insoweit, als bestimmte Entwicklungen fir die Kommunen in Nordrhein-
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Westfalen zwar beflrchtet werden, nach dem Wegfall der 5 %-Sperrklausel aber
(noch) nicht eingetreten sind. Die einschlagigen Erfahrungen in anderen Landern mit
ahnlicher Kommunalverfassung aber — teils seit Jahrzehnten — ohne kommunalwahl-

rechtliche Sperrklausel sind vom Gesetzgeber zu erheben und auszuwerten.

(b) Die Gesetzesbegrindung erschopft sich im Wesentlichen in abstrakten, schema-
tischen Erwagungen zu moglichen negativen Folgen einer Zersplitterung der Kom-
munalvertretungen. Dass es nach dem Wegfall der 5 %-Sperrklausel durch eine ge-
stiegene Zahl von Kleingruppen und Einzelmandatstragern zu Funktionsstorungen
kommunaler Volksvertretungen oder zumindest zu Entwicklungen gekommen ware,
die Funktionsstorungen moglicherweise zur Folge haben konnten, wird zwar behaup-
tet, nicht aber in nachvollziehbarer Weise anhand konkreter empirischer Befunde

belegt.

(aa) Mitgeteilt werden Daten zur Entwicklung der Zahl der Zweier-Gruppierungen und
Einzelmandatstrager in den Raten der kreisfreien Stadte und groReren Kreistage, die
wegen der insoweit geltenden Fraktionsmindeststarke von drei Mitgliedern

(§ 56 Abs. 1 Satz 2 GO, § 40 Abs. 1 Satz 2 KrO) sowie niedrigen faktischen Sperr-
klauseln in diesen Kommunen aussagekraftig sei (vgl. LT-Drs. 16/9795, S. 12 f.). Die
Zahl habe sich nach dem Wegfall der 5 %-Sperrklausel mit jeder Kommunalwahl er-
hoht. Nach der Wahl 2014 seien in nahezu allen Volksvertretungen der kreisfreien
Stadte und Kreise fraktionsunfahige Zweier-Gruppierungen und/oder Einzelmandats-
trager vertreten, in den meisten dieser Kommunalvertretungen sogar mehrere davon
(vgl. a. a. 0., S. 13).

Konkrete Beispiele fur hierdurch in der kommunalen Praxis bewirkte Funktionssto-

rungen oder -gefahrdungen werden nicht benannt. Das gilt insbesondere auch fir die
eingangs der Gesetzesbegrindung angesprochenen ,bestimmten Einzelfalle®, in de-
nen ,sogar die faktische Handlungs- und Funktionsunfahigkeit der kommunalen Ver-

tretung® drohe (vgl. a. a. O., S. 1).

(bb) Lediglich allgemein wird darauf verwiesen, die Bildung stabiler Mehrheiten,
derer es fUr eine gemeinwohlorientierte, konsistente Haushalts-, Sach- und Perso-

nalpolitik bedurfe, werde erschwert (vgl. a. a. O., S. 17 f.). Auf welche empirischen
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Daten sich diese Einschatzung stutzt, wird nicht mitgeteilt. Es Iasst sich nicht nach-
vollziehen, ob und gegebenenfalls in wie vielen Kommunen das beflirchtete Problem
tatsachlich besteht und ob es gerade auch durch das vermehrte Aufkommen von

Kleingruppen und Einzelmandatstragern verursacht wird.

Ob einem in der Gesetzesbegrindung in diesem Zusammenhang angefuhrten
faktischen Zwang zur Bildung Grol3er Koalitionen (vgl. a. a. O., S. 2, 18) Uberhaupt in
verfassungsrechtlich legitimer Weise entgegengewirkt werden und in der Folge diese
— offenbar weithin nach wie vor bestehende — Mdglichkeit der Bildung stabiler Mehr-
heiten bei der Beurteilung der Erforderlichkeit der Sperrklausel auler Betracht blei-
ben durfte, erscheint zweifelhaft. Dem muss indes nicht nachgegangen werden.
Denn auch insoweit ist die gesetzgeberische Einschatzung nicht durch empirische
Daten unterfuttert. Daher ist insbesondere auch nicht erkennbar, ob ein etwaiger fak-
tischer Zwang zur Koalitionsbildung zwischen zwei oder mehreren grof3eren Fraktio-
nen mit der Einfuhrung einer 2,5 %-Sperrklausel voraussichtlich entfiele oder jeden-
falls in nennenswertem Umfang gemindert wirde, diese insoweit also Uberhaupt ge-

eignet ware. Das ist jedenfalls nicht offenkundig.

Im Ubrigen kann die mit dem Einzug einer groReren Zahl von Fraktionen, Gruppen
oder Einzelmandatstragern regelmafig verbundene Erschwerung der Meinungsbil-
dung, auch was etwaige auf die jeweilige Wahlperiode oder sonst langerfristig ange-
legte Koalitionsbildungen angeht, nicht mit einer Funktionsstérung oder Funktionsun-
fahigkeit gleichgesetzt werden. Fir Uber bloRe Erschwerungen hinausgehende Be-
eintrachtigungen der Entscheidungsfahigkeit der Kommunalvertretungen ist der Ge-

setzesbegrundung nichts Konkretes zu entnehmen.

(cc) Das qilt auch, soweit darauf abgestellt wird, die stark gestiegene Zahl von
Einzelmandatstragern und nicht fraktionsfahigen Gruppen behindere und erschwere
die Arbeit der Gemeinderate und Kreistage teils erheblich, etwa wegen der Schwie-
rigkeit der Auslagerung eines Teils der Arbeit in Ausschisse sowie wegen des Rede-
und Antragsrechts im Plenum mit der Folge einer zeitlichen Uberbeanspruchung der

ehrenamtlich tatigen Rats- und Kreistagsmitglieder (vgl. a. a. O., S. 17).
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Auch insoweit fehlt es bereits an nachvollziehbaren empirischen Daten. Insbesonde-
re ist nicht erkennbar, in welchem Umfang etwaige Erschwerungen der Arbeitsablau-
fe oder Uberlange Sitzungszeiten gerade durch das Agieren nicht fraktionsfahiger
Kleingruppen oder Einzelmandatstrager verursacht werden und ob dem gegebenen-
falls nicht auch schon mit anderen Instrumenten begegnet werden kdnnte, etwa im
Rahmen der Entscheidung Uber die Zusammensetzung der Ausschiusse (§ 58 Abs. 1
GO; § 41 Abs. 3 KrO), die Ausgestaltung der Geschaftsordnung oder (des Umfangs)
der Tagesordnungen (§ 48 Abs. 1 GO; § 41 Abs. 1 KrO).

(dd) Die in der Gesetzesbegriindung angestellten Erwagungen zu Besonderheiten
der Kommunalpolitik in Nordrhein-Westfalen im Vergleich zu anderen Bundeslandern
(vgl. LT-Drs. 16/9795, S. 14 ff.) bilden ebenfalls keine tragfahige Grundlage fur eine
nachvollziehbare, den verfassungsrechtlichen Anforderungen genugende Prognose

konkret zu erwartender tatsachlicher Entwicklungen.

Dies gilt zunachst fur die anhand politikwissenschaftlicher Begriffskategorien
erfolgende Charakterisierung der kommunalen Entscheidungsstrukturen als ,Konkur-
renzdemokratie“. Danach seien die Kommunen des Landes insbesondere infolge
ihrer im bundesweiten Vergleich Uberdurchschnittlichen GréRen und der weiterhin
starken Stellung der Kommunalvertretungen gegenuber der direkt gewahlten Verwal-
tungsspitze uberwiegend konkurrenzdemokratisch strukturiert. Darin liege ein Unter-
schied zu konkordanzdemokratischen, durch eine dominierende Stellung des Bur-
germeisters und geringere Parteipolitisierung gekennzeichneten Entscheidungspro-

zessen, wie sie etwa in Baden-Wirttemberg anzutreffen seien.

Diese abstrakten Erwagungen lassen schon nicht erkennen, welche tatsachlichen
Entwicklungen der Gesetzgeber deshalb ohne Sperrklausel konkret erwartet. Die
Gesetzesbegrindung beschrankt sich in diesem Zusammenhang auf die Schlussfol-
gerung, dass die uberwiegend konkurrenzdemokratische Strukturierung der nord-
rhein-westfalischen Kommunen ,erhebliche Probleme fur die Funktionsfahigkeit der
kommunalen Organe bei einer zunehmenden Fragmentierung der Rate erwarten®
lasse (vgl. a. a. O., S. 15). Gegenstand der gesetzgeberischen Prognose ist aber
nicht die Funktionsunfahigkeit als solche, sondern sind konkret zu erwartende tat-

sachliche Entwicklungen als Grundlage flr eine sich anschlieiende Bewertung als
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Funktionsstorung oder Funktionsunfahigkeit (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 6.7.1999
— VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 68).

Daruber hinaus fehlt es (auch) insoweit an einer hinreichenden Auswertung der
tatsachlichen Entwicklung nach Wegfall der friheren 5 %-Sperrklausel im Jahr 1999.
Mittlerweile liegen Uber einen namhaften Zeitraum hinweg gewonnene Erfahrungs-
werte dazu vor, wie sich das Fehlen einer Sperrklausel unter den kommunalpoliti-
schen Rahmenbedingungen in Nordrhein-Westfalen konkret auswirkt. Diese Erfah-
rungswerte sind in die Prognose einzustellen. Das ist im Rahmen der Gesetzesbe-
grundung nur unzureichend geschehen, indem — wie bereits ausgefuhrt — lediglich
ein Anstieg der Zahl der Zweier-Gruppierungen und Einzelmandatstrager in den Ra-
ten der kreisfreien Stadte und groferen Kreistage aufgezeigt wird, nicht aber konkre-
te Auswirkungen, die sich daraus in der praktischen Arbeit der Kommunalvertretun-
gen ergeben haben und gegebenenfalls den Schluss auf bereits eingetretene oder

knftig zu erwartende Funktionsstérungen tragen wirden.

Im Ubrigen sind die behaupteten Besonderheiten auch nicht in jeder Hinsicht
plausibel herausgearbeitet. So wird dafur, dass konkordanzdemokratische Muster
eher in baden-wurttembergischen Kommunen dominierend seien, wahrend die
Kommunalpolitik in Nordrhein-Westfalen konkurrenzdemokratisch gepragt sei, auf
eine Zusammenschau aller seit 1945 vorgelegten empirischen Untersuchungen zur
reprasentativen Demokratie auf kommunaler Ebene verwiesen (vgl. LT-Drs. 16/9795,
S. 15). Insoweit bleibt die sich aufdrangende Frage unbeantwortet, ob nicht mit der
zwischenzeitlichen Annaherung der nordrhein-westfalischen Kommunalverfassung
an jene der suddeutschen Lander, insbesondere mit der 1994 eingefuhrten Direkt-
wahl der Burgermeister und Landrate, eine wesentliche Veranderung der institutio-
nellen Rahmenbedingungen eingetreten ist. Im Hinblick auf Wahl und kontinuierliche
Unterstutzung der Verwaltungsspitze ist ein — konkurrenzdemokratisches — Agieren
in festen parteipolitischen Blocken jedenfalls nicht mehr zwingend erforderlich. Des-
halb ist es ohne nahere Begrundung hierzu nicht ohne Weiteres nachvollziehbar,
dass ein auch auf altere empirische Untersuchungen gestltzter Befund noch den

aktuellen Verhaltnissen entspricht.
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Wenn in diesem Zusammenhang auf eine ,weiterhin ... relativ starke formale
Stellung des Kommunalparlaments gegentber der direkt gewahlten Burgermeisterin
bzw. dem direkt gewahlten Blrgermeister verwiesen wird (vgl. a. a. O.), ist auch
damit ein fur die hier in Rede stehende Frage wesentlicher Unterschied zu der Kom-
munalverfassung der — seit Jahrzehnten ohne Sperrklausel auskommenden — sud-
deutschen Lander nicht plausibel herausgearbeitet. Im Grundsatz der Allzustandig-
keit des Rates (§ 41 Abs. 1 Satz 1 GO), der damit angesprochen sein durfte, unter-
scheidet sich die nordrhein-westfalische Gemeindeverfassung zwar im Ansatz von
der dualistisch strukturierten siddeutschen Kommunalverfassung (vgl. dazu bereits
VerfGH NRW, Urteil vom 6.7.1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris,

Rn. 79). In dieser sind dem Blrgermeister die Geschafte der laufenden Verwaltung
als eigene Angelegenheiten zugewiesen (vgl. §§ 24 Abs. 1, 44 Abs. 2 Satz 1 GemO
BW, Art. 29 Abs. 1, 37 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 BayGO). In Nordrhein-Westfalen ist der
Burgermeister zwar auch fur die Geschafte der laufenden Verwaltung zustandig. Sie
gelten aber nur im Namen des Rates als auf ihn Ubertragen; der Rat hat ein Rickhol-
recht (§ 41 Abs. 3 GO). Hierzu hat der VerfGH indes bereits in Bezug auf die friihere
5 %-Sperrklausel festgestellt, dass sich der Gesetzgeber daruber zu vergewissern
hat, welche Bedeutung dieses Ruckholrecht in der Praxis, also der fur das Wahlrecht
malfgeblichen ,Verfassungswirklichkeit” hat, ob und inwieweit mithin die Arbeit der
Kommunalvertretungen von (,zurlickgeholten“) Geschaften der laufenden Verwaltung
gepragt wird und, dartber hinaus, warum gerade hierin ein im Hinblick auf die Erfor-
derlichkeit einer Sperrklausel relevanter Unterschied zu den suddeutschen Landern
liegen soll (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 6.7.1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47,
304 = juris, Rn. 79). Dies ist hier nicht geschehen.

(c) Auch im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens sind die behaupteten Funktionssto-
rungen der Kommunalvertretungen nicht in der gebotenen Weise verdeutlicht wor-

den.

(aa) Das qilt insbesondere fur das als Stellungnahme 16/3348 vorgelegte, im Auftrag
der SPD-Landtagsfraktion erstellte politikwissenschaftliche Gutachten von Bogumil
u. a. Das Gutachten stellt anhand umfangreichen Zahlenmaterials ausftihrlich dar,
dass seit 1999 in den Kommunen des Landes, insbesondere in den Grof3- und Mit-

telstadten sowie den Kreisen, sowohl die absolute Zahl der in den Raten und Kreis-
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tagen vertretenen Parteien, Wahlervereinigungen und Einzelbewerber als auch die
Fragmentierung der Kommunalvertretungen deutlich zugenommen habe (vgl.

a. a. 0., S. 18 ff.). Auf der Grundlage einer Auswertung der in den Ratsinformations-
systemen dokumentierten Sitzungszeiten sowie einer Befragung der Burgermeister
von Stadten und Gemeinden mit mehr als 25.000 Einwohnern sowie samtlicher
Landrate des Landes stellen die Gutachter u. a. fest, dass schon bei durchschnittli-
cher Fragmentierung stetig wechselnde Mehrheiten und mundliche Absprachen stark
an Bedeutung gewodnnen. Zugleich gebe es aber auch haufiger eine dauerhafte Zu-
sammenarbeit einzelner Fraktionen auf der Grundlage schriftlicher Vereinbarungen
(vgl. a. a. O., S. 41). Eine Uberdurchschnittliche Fragmentierung der Volksvertretung
erschwere die Mehrheitsfindung (vgl. a. a. O., S. 44 f.). Mit zunehmender Fragmen-
tierung steige zudem der Zeit- und Arbeitsaufwand der Volksvertreter, da sich Sit-
zungszeiten verlangerten und sich die Anzahl der Tagesordnungsantrage und Anfra-
gen vermehre (vgl. a. a. O., S. 46 ff.). Nach mehrheitlicher Einschatzung der befrag-
ten Burgermeister seien Kleinstfraktionen, fraktionsunfahige Gruppen und fraktions-
lose Ratsmitglieder in alle Regel weniger informiert und kaum koalitionsfahig (vgl.
a.a. 0., S. 54 ff.). Knapp die Halfte der Burgermeister von Kommunen mit Gber-
durchschnittlich hoher Fragmentierung des Rates stimmten der Aussage zu, die Ver-
treter von Kleinstfraktionen und Gruppen sowie Fraktionslose reizten die Festsetzun-
gen der Geschaftsordnung (Redezeit/Wortmeldungen) unnétig aus (vgl. a. a. O.,

S. 57). In den Kreisen seien diese Befunde weniger stark ausgepragt, doch zeigten

sich auch hier entsprechende Tendenzen (vgl. a. a. O., S. 62 ff.).

Der daraus von den Gutachtern gezogene Schluss, in vielen Kommunen des
Landes, insbesondere in den Grof3stadten, z. T. aber auch in den Mittelstadten, sei
die Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen mittlerweile erheblich beeintrach-
tigt bzw. gestort (vgl. a. a. O., S. 76), mag auf der Grundlage eines bestimmten poli-
tikwissenschaftlichen Verstandnisses funktionsgerechter Beratungs- und Entschei-
dungsablaufe innerhalb der Kommunalvertretungen selbst sowie in ihrem Zusam-
menwirken mit den kommunalen Hauptverwaltungsbeamten gerechtfertigt sein. Eine
verfassungsrechtlich erhebliche Funktionsstdérung zeigt das Gutachten hingegen
nicht auf. Ungeachtet dessen, dass die Befunde im Wesentlichen auf einer Befra-
gung von Burgermeistern und Landraten und mithin auf deren subjektiven Einschat-

zungen und Bewertungen beruhen, belegt das Gutachten allenfalls — wenig tUberra-
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schend — eine mit zunehmender Heterogenitat der Zusammensetzung der Kommu-
nalvertretungen einhergehende Erschwerung der Meinungsbildung. Darlber hinaus-
gehende Stérungen der Beratungs- und Entscheidungsablaufe, Entscheidungsaus-
falle oder mit den Mitteln der Geschaftsordnung nicht mehr beherrschbare Gbermafi-

ge Verzogerungen der Entscheidungsfindung werden hingegen nicht aufgezeigt.

(bb) Entsprechendes gilt fur die Stellungnahmen von Kommunalpolitikern im
Rahmen der 6ffentlichen Anhorung, in denen insbesondere eine Ubermalige Verlan-
gerung der Dauer von Sitzungen beklagt wurde. Insoweit ist nicht nachvollziehbar
dargetan, ob es sich um ein Uber einzelne Ratssitzungen, insbesondere solche mit
besonders komplexen Beratungsgegenstanden wie etwa dem Haushalt, hinausge-
hendes generelles Problem in den betreffenden Kommunen handelt. Auch ist nicht
erkennbar, inwieweit dieses Problem gegebenenfalls gerade durch Einzelmandats-
trager und Kleingruppenvertreter verursacht ist und ob alternative Instrumente zur
zeitlichen Straffung der Arbeitsablaufe erfolglos geblieben sind. Darlber hinaus hatte
der Gesetzgeber der Frage nachgehen mussen, ob sich auch in anderen Kommunen
vergleichbare Probleme stellen. Drohen Funktionsstorungen nur in einzelnen Kom-
munalvertretungen, muss die Sperrklausel gegen die Bedeutung der Wahl- und
Chancengleichheit fur alle Kommunalvertretungen abgewogen werden (VerfGH
NRW, Urteil vom 6.7.1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 72).

Kein tragfahiger Beleg fur verfassungsrechtlich relevante Stérungen der Funktionsfa-
higkeit auch nur einzelner Kommunalvertretungen ist die von dem Prozessbevoll-
machtigten des Antragsgegners in der mindlichen Verhandlung zitierte AuRerung
eines Vertreters des Stadte- und Gemeindebundes Nordrhein-Westfalen in der 6f-
fentlichen Anhorung. Dieser hatte erklart (vgl. APr 16/1139, S. 93), es werde ,in Ein-
zelfallen ... an die Geschéaftsstelle herangetragen, dass Mehrheiten wiederholt nicht
zustande kommen, also tber Monate immer wieder Sitzungen anberaumt werden
und sich uber Monate keine Mehrheiten finden, um den Haushalt zu verabschieden.”
Es habe ,in Einzelfallen ... durchaus, wenn auch nicht die Auflésung des Rates, aber
immerhin den Beauftragten gegeben, der von der Kommunalaufsicht eingesetzt wor-
den ist, weil vor Ort offensichtlich die notwendigen politischen Beschllsse nicht ge-
fasst worden sind.“ Um welche konkreten ,Einzelfalle* es sich dabei handeln soll,

bleibt unklar. Dem nachzugehen, ware Sache des Gesetzgebers gewesen. Dies ist
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unterblieben. Deshalb ist auch nicht nachvollziehbar, inwieweit die geschilderten
Probleme gegebenenfalls auf einer parteipolitischen Zersplitterung der jeweiligen
Kommunalvertretungen beruhen, zumal der Vertreter des Stadte- und Gemeinde-
bundes in der zitierten AuRerung zugleich eingerdumt hatte, es mége ,da ... auch
noch andere politische Hintergriinde geben®, das habe ,auch mit dem Starkungspakt

zu tun®.

bb) Die Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV lasst sich auch nicht mit der
Erwagung rechtfertigen, sie diene der Integration des Wahlvolkes, indem sie verhin-
dere, dass Vertreter kleiner Parteien und Wahlervereinigungen oder Einzelbewerber
einen gemessen am Wabhlerfolg weit Gberproportionalen Einfluss auf Entscheidungen

erlangen.

(1) Dem steht schon im Ansatz entgegen, dass auch dem Integrationsaspekt eine
legitimierende Wirkung nicht zukommen kann, wenn — wie hier — das Funktionsar-
gument als Rechtfertigungsgrund nicht eingreift (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom
16.12.2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 76). Der Integrationsge-
danke rechtfertigt es nicht, kleineren Parteien und Wahlervereinigungen mithilfe einer
Sperrklausel den Einzug in die Volksvertretung zu verwehren. Es ist nicht Aufgabe
der Wahlgesetzgebung, die Bandbreite des politischen Meinungsspektrums zu redu-
zieren. Vielmehr ist die Offenheit des politischen Prozesses zu wahren. Dazu gehort,
dass kleinen Parteien und Wahlervereinigungen die Chance eingeraumt wird, politi-
sche Erfolge zu erzielen. Neue politische Vorstellungen werden zum Teil erst Uber
sogenannte Ein-Themen-Parteien ins 6ffentliche Bewusstsein gertickt. Es ist gerade
Sinn und Zweck der Debatte in einem Parlament oder einer kommunalen Volksver-
tretung, entsprechende Anregungen politisch zu verarbeiten und diesen Vorgang
sichtbar zu machen (vgl. BVerfG, Urteile vom 9.11.2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVerf-
GE 129, 300 = juris, Rn. 126, und vom 26.2.2014 — 2 BvE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135,
259 = juris, Rn. 76; ablehnend Roth, Verfassungsmafigkeit der Einfuhrung einer

3 %-Sperrklausel bei Kommunalwahlen durch Verfassungsanderung, insbesondere
fur das Land Nordrhein-Westfalen, 2015, S. 46 ff.).

(2) Aber auch unabhangig davon vermag das Ziel, einen gemessen am Wahlerfolg

Uberproportionalen Einfluss der Vertreter kleiner Parteien und Wahlervereinigungen
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sowie von Einzelbewerbern als ,Zinglein an der Waage® bei der Mehrheitsbildung zu
verhindern, eine Beschrankung der Wahl- und Chancengleichheit nicht zu rechtferti-
gen (a. A. Roth, a. a. O., S. 57 ff.).

Fur die Sperrklausel des Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV gilt dies schon deshalb, weil der
Gesetzgeber keine empirischen Daten dazu erhoben hat, ob und gegebenenfalls in
welchem Umfang kleinen Parteien und Wahlervereinigungen sowie Einzelbewerbern
eine solche Rolle als notwendiger Mehrheitsbeschaffer in der kommunalen Praxis
tatsachlich zuwachst oder jedenfalls mit einiger Wahrscheinlichkeit zuwachsen konn-
te. Die vom VerfGH flr die Prognose einer drohenden Funktionsstérung oder Funkti-
onsunfahigkeit entwickelten Anforderungen an die Ermittlung aller in tatsachlicher
und rechtlicher Hinsicht erheblichen Gesichtspunkte mussten insoweit entsprechend
gelten. Denn allenfalls dann, wenn ein — unterstellt: illegitimer — Gbermaliger Einfluss
kleiner Gruppierungen auf die Willensbildung der Kommunalvertretungen zumindest
mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwarten stliinde, ware der Ausschluss der betref-

fenden Gruppierungen durch eine Sperrklausel auch erforderlich.

Im Ubrigen bestehen aber auch schon grundsétzliche Einwande: Es ist ein allgemei-
nes Phanomen jeder parlamentarischen Koalitionsbildung, sei es aus Anlass einer
einzelnen Abstimmung oder zur langerfristigen Zusammenarbeit, dass ein kleinerer
Koalitionspartner bei der notwendigen Kompromissfindung unter Umstanden einen
relativ groReren Einfluss auf Personal- und Sachentscheidungen erlangt, als es sei-
nem Anteil an der jeweiligen Gestaltungsmehrheit der Koalitionspartner entspricht.
Dies ist innerhalb eines jeden Wahlsystems, das der starksten politischen Kraft nicht
automatisch die absolute Mehrheit der Sitze garantiert, letztlich unausweichlich. Ein
tragfahiger Grund dafir, (besonders) kleine Parteien und Wahlervereinigungen — und
nur diese — wegen dieses moglichen Effekts des Mehrheitsprinzips aus der Volksver-
tretung auszuschliel3en, ist nicht erkennbar. Legitimitat und hinreichendes Gewicht
der von solchen Gruppierungen vertretenen Interessen folgen bereits daraus, dass
sie einen oder mehrere Sitze erlangen konnten. Zudem ist die Wahrscheinlichkeit,
dass es zur Mehrheitsbildung gerade auf die Stimmen einer bestimmten Partei oder
Wabhlervereinigung ankommt, umso geringer, je weniger Mandate die betreffende

Gruppierung innehat.
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cc) Die 2,5 %-Sperrklausel lasst sich auch nicht mit der Erwagung rechtfertigen, sie
entfalte kommunenubergreifend eine Gleichstellungswirkung, indem sie Unterschiede

in den faktischen Sperrklauseln einebne.

Im interkommunalen Vergleich verschiedene faktische Sperrklauseln, d. h. unter-
schiedliche bereits rechnerisch zur Erlangung eines Mandats mindestens erforderli-
che Stimmenanteile, sind durch — je nach Bevolkerungszahl (vgl. § 3 Abs. 2 KWahlG)
— unterschiedliche GroRen der Kommunalvertretungen bedingt. Sie sind verfassungs-
rechtlich nicht zu beanstanden (vgl. BVerfG, Beschluss vom 6.12.1961 — 2 BvR
399/61 —, BVerfGE 13, 243 = juris, Rn. 6 ff.).

Das Ziel einer rechnerischen Vereinheitlichung der faktischen Zugangshurden im
interkommunalen Vergleich rechtfertigt nicht eine Abweichung von dem Grundsatz
der gleichen Wahl. Der Grundsatz verlangt, dass in jedem Wahlgebiet allen Wahlbe-
rechtigten das gleiche Stimmrecht eingeraumt wird (vgl. BVerfG, Beschlisse vom
30.5.1961 — 2 BvR 366/60 —, BVerfGE 13, 1 = juris, Rn. 72, und vom 6.12.1961 —

2 BVR 399/61 —, BVerfGE 13, 243 = juris, Rn. 9). Der Zweck einer wahlgebietsuber-
greifenden Vereinheitlichung des zur Erlangung eines Mandats erforderlichen Min-
deststimmenanteils ist nicht von solchem Gewicht, dass er der strengen und forma-
len Wahlgleichheit die Waage halten und damit als ,zwingender” Grund die durch
eine Sperrklausel innerhalb des jeweiligen Wahlgebiets bewirkten Differenzierungen
beim Erfolgswert der Stimmen rechtfertigen konnte (vgl. ebenso Dietlein/Riedel, Zu-
gangshirden im Kommunalwahlrecht, 2012, S. 75). Uberdies bliebe eine vereinheitli-
chende Wirkung auf den zur Erlangung des ersten Sitzes notwendigen Mindeststim-
menanteil beschrankt, wahrend der flr jeden weiteren Sitz notwendige Anteil der
Stimmen umso geringer ausfallt, je groRer die Anzahl der Sitze ist (vgl. Diet-
lein/Riedel, a. a. O.).

4. Aus den gleichen Grunden, aus denen die 2,5 %-Sperrklausel des Art. 78 Abs. 1
Satz 3 LV mit Art. 69 Abs. 1 Satz2 LV i. V. m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar
ist, soweit sie fur die Gemeinderats- und Kreistagswahlen gilt, verletzen auch die ih-
rem Vollzug dienenden einfachgesetzlichen Bestimmungen in § 33 Abs. 1 Satze 2
bis 4 KWahlG das Recht der Antragstellerin auf Wahlgleichheit.
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Der Antrag ist unbegrindet, soweit die 2,5 %-Sperrklausel des Art. 78 Abs. 1 Satz 3
LV far die Wahlen der Bezirksvertretungen und der Verbandsversammlung des Re-
gionalverbandes Ruhr gilt. Insoweit hat der Antragsgegner mit dem Erlass des Kom-
munalvertretungsstarkungsgesetzes die durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV gezogenen
materiellen Grenzen der Zuldssigkeit einer Anderung der Landesverfassung nicht
uberschritten (die Sperrklausel insoweit fur verfassungsgemaf haltend auch Barcz-
ak, NWVBI. 2017, 133 [134 mit Fn. 18]; ohne Differenzierung nach der Art der Wah-
len fur eine Verfassungswidrigkeit des Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV insgesamt hingegen
Kramer/Bahr/Hinrichsen/Vos, DOV 2017, 353 [360 f.]).

Von den durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV in das Landesverfassungsrecht inkorporier-
ten grundgesetzlichen Homogenitatsvorgaben finden die in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
normierten Konkretisierungen des demokratischen Prinzips auf die Bezirksvertretun-
gen und die Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr keine Anwendung
(dazu 1.). Hinsichtlich der Wahlen der Bezirksvertretungen und der Verbandsver-
sammlung des Regionalverbandes Ruhr steht die streitige Sperrklausel mit Grund-
satzen des demokratischen Rechtsstaates im Sinne von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG in
Einklang (dazu 2.).

1. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG findet auf die Bezirksvertretungen und die Verbandsver-
sammlung des Regionalverbandes Ruhr keine Anwendung, da es sich dabei nicht

um Volksvertretungen im Sinne dieser Bestimmung handelt.

Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gilt fur Volksvertretungen in den ,Landern, Kreisen und
Gemeinden®. Dazu gehdren weder die auf der Grundlage von § 35 GO geschaffenen
Stadtbezirke in den kreisfreien Stadten, die lediglich Untergliederungen von Gemein-
den ohne eigene Rechtspersonlichkeit sind (vgl. BVerfG, Beschluss vom 15.2.1978 —
2 BvR 134/76 u. a. —, BVerfGE 47, 253 = juris, Rn. 42, zu den Stadtbezirken in Nord-
rhein-Westfalen, sowie Urteil vom 31.10.1990 — 2 BvF 3/89 — BVerfGE 83, 60 = juris,
Rn. 46, und Beschluss vom 14.1.2008 — 2 BvR 1975/07 —, DVBI. 2008, 236 = juris,
Rn. 23, jeweils zu den Bezirken in Hamburg), noch der — durch das Gesetz Uber den

Regionalverband Ruhr (RVRG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 3.2.2004
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(GV. NRW. S. 96), zuletzt geandert durch Gesetz vom 15.11.2016 (GV. NRW.

S. 966), errichtete — Regionalverband Ruhr als ein von den in § 1 RVRG genannten
kreisfreien Stadten und Kreisen gebildeter hdherstufiger Gemeindeverband (vgl.
Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 14. Auflage 2016, Art. 28 Rn. 10; Tettinger/Schwarz,
in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Auflage 2010, Art. 28 Abs. 1 Rn. 97, je-

weils allgemein zu hdherstufigen Gemeindeverbanden).

Auch eine entsprechende Anwendung von Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG kommt nicht in
Betracht. Die dafur notwendige Vergleichbarkeit mit den Kommunen wirde jedenfalls
Rechtsfahigkeit und Allzustandigkeit der jeweiligen Einheit voraussetzen (vgl.
BVerfG, Urteil vom 31.10.1990 und Beschluss vom 14.1.2008, jeweils a. a. O.). Den
Stadtbezirken fehlt es schon an der Rechtsfahigkeit, dem Regionalverband Ruhr, der
auf den in § 4 RVRG im Einzelnen festgelegten Aufgabenbestand beschrankt ist, an

der Allzustandigkeit, die die gemeindliche Selbstverwaltung pragt.

2. Jenseits des Anwendungsbereichs des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG entfalten die
darin genannten Wahlrechtsgrundsatze keine Wirkung. Insoweit beschrankt sich das
grundgesetzliche Homogenitatsgebot, soweit hier von Interesse, auf die Grundsatze
des demokratischen Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes gemal} Art. 28

Abs. 1 Satz 1 GG. Fir deren inhaltliche Bestimmung sind die grundsatzliche Verfas-
sungsautonomie der Lander sowie der in Art. 79 Abs. 3 GG bestimmte anderungsfes-
te Kern des Grundgesetzes wesentliche Orientierungspunkte [dazu a)]. Ausgehend

davon entspricht die streitige Sperrklausel demokratischen Grundsatzen [dazu b)].

a) Das Grundgesetz geht von der grundsatzlichen Verfassungsautonomie der Lander
aus. Es fordert nur ein Mindestmald an Homogenitat, das inhaltlich in Art. 28 Abs. 1
GG bestimmt ist. Diese Bestimmung will dasjenige Mal3 an struktureller Homogenitat
zwischen Gesamtstaat und Gliedstaaten gewahrleisten, das fir das Funktionieren
eines Bundesstaates unerlasslich ist. Sie will aber nicht — Uber die in Satz 2 geregel-
ten Vorgaben hinaus — fur Uniformitat sorgen. Dieser Zurlckhaltung gegenuber den
Landesverfassungen entspricht eine enge Interpretation von Art. 28 Abs. 1 Satz 1
GG. Das Homogenitatserfordernis ist auf die dort genannten Staatsstruktur- und
Staatszielbestimmungen und innerhalb dieser wiederum auf deren Grundsatze be-

schrankt. Die konkreten Ausgestaltungen, die diese Grundsatze im Grundgesetz ge-
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funden haben, sind fur die Landesverfassungen nicht verbindlich (vgl. BVerfG, Urteil
vom 22.2.1994 — 1 BvL 30/88 —, BVerfGE 90, 60 = juris, Rn. 133, m. w. N.).

Das Homogenitatsgebot steht in grammatikalischem und sachlichem Zusammen-
hang mit der sog. Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3 GG. Das Grundgesetz ist die
Verfassung eines Bundesstaates. Es normiert in Art. 79 Abs. 3 materielle Grenzen
der Verfassungsanderung auf Bundesebene und beschrankt in Art. 28 Abs. 1 die
Verfassungsautonomie der Gliedstaaten durch materielle Mindestvorgaben fur die
Ausgestaltung ihrer verfassungsmaRigen Ordnungen. Durch Anderungen der Bun-
desverfassung durfen u. a. die in Art. 20 GG niedergelegten ,Grundsatze®, zu denen
insbesondere jene des in Art. 20 Abs. 1 und 2 GG verankerten Demokratieprinzips
gehoren (vgl. BVerfG, Urteil vom 21.6.2016 — 2 BVE 13/13 u. a. —, NJW 2016, 2473 =
juris, Rn. 121), nicht berthrt werden. In sprachlicher und sachlicher Parallele hierzu
bestimmt Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG, dass die verfassungsmafige Ordnung in den
Landern den ,Grundsatzen® u. a. des demokratischen Rechtsstaates im Sinne des

Grundgesetzes entsprechen muss.

Angesichts dieses Zusammenhangs und vorbehaltlich der in Art. 28 Abs. 1 Satze 2
bis 4 GG vorgesehenen Konkretisierungen der auf das Demokratieprinzip bezogenen
Homogenitatsanforderungen erscheint das fir das Funktionieren eines Bundesstaa-
tes unerlassliche Minimum an struktureller Homogenitat zwischen Gesamtstaat und
Gliedstaaten, das Art. 28 Abs. 1 GG gewahrleisten will, grundsatzlich gesichert, wenn
sich die Ausgestaltung der Landesverfassungen innerhalb der Grenzen bewegt, die
Art. 79 Abs. 3 GG fur Verfassungsanderungen auf Bundesebene zieht. Nur was flr
den Bund unabdingbare Grundlage der Art und Form seiner politischen Existenz ist,
kann und muss er auch seinen Gliedern vorschreiben (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom
18.2.2009 — VerfGH 24/08 —, OVGE 51, 310 = juris, Rn. 45, im Anschluss an Hof-
mann, Bundesstaatliche Spaltung des Demokratiebegriffs?, in: FS Neumayer, 1985,
S. 281, 294). Was der Bund durch Verfassungsanderung einfihren kdnnte, ist auch
den Landern nicht verboten (vgl. fr inhaltliche Ubereinstimmung der ,Grundsatze“ im
Sinne von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG mit den durch Art. 79 Abs. 3 GG gesicherten et-
wa Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG, Bd. Il, 3. Auflage 2015, Art. 28 Rn. 53; Evers, in:
Bonner Kommentar zum GG, Stand der Kommentierung: Oktober 1982, Art. 79

Abs. 3 Rn. 37; Huber, A6R 126 [2001], 165 [173]; Mehde, in: Maunz/Durig, GG,
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Stand der Kommentierung: Dezember 2014, Art. 28 Abs. 1 Rn. 48; Tettin-
ger/Schwarz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Auflage 2010, Art. 28 Abs. 1
Rn. 37; vgl. der Sache nach auch VerfGH Berlin, Urteil vom 13.5.2013 — 155/11 —,
DVBI. 2013, 848 = juris, Rn. 34; Hmbg. VerfG, Urteil vom 20.10.2015 — HVerfG 4/15
—, DVBI. 2016, 248 = juris, Rn. 71 f., 104).

b) Ausgehend hiervon entspricht eine fir Wahlen auf3erhalb des Anwendungsbe-
reichs des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG geltende, der Sicherung der Funktionsfahigkeit
der zu wahlenden Volksvertretung dienende, malvolle Sperrklausel, wie sie Art. 78
Abs. 1 Satz 3 LV fur die Wahlen der Bezirksvertretungen und der Verbandsversamm-
lung des Regionalverbandes Ruhr normiert, demokratischen Grundsatzen im Sinne
von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG auch dann, wenn damit unabhangig von konkret ab-
sehbaren Funktionsstorungen Vorsorge gegen Gefahren fur die Funktionsfahigkeit
getroffen werden soll (vgl. in diesem Sinne im Ergebnis auch VerfGH Berlin, Urteil
vom 13.5.2013 — 155/11 —, DVBI. 2013, 848 = juris, Rn. 20 ff., insbesondere Rn. 29
und 34, zur landesverfassungsunmittelbaren 3 %-Sperrklausel fir Wahlen zu den
Bezirksverordnetenversammlungen, sowie Hmbg. VerfG, Urteil vom 20.10.2015 —
HVerfG 4/15 —, DVBI. 2016, 248 = juris, Rn. 70 ff., insbesondere Rn. 76 ff., 90 f., 104,
zur landesverfassungsunmittelbaren 3 %-Sperrklausel fur Wahlen zu den Bezirksver-
sammlungen). Die mit einer solchen Ausgestaltung des Wahlrechts verbundene Dif-
ferenzierung der Erfolgswertgleichheit der Stimmen und damit einhergehend der
Chancengleichheit der Wahlbewerber beruhrt nicht den von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 und
Art. 79 Abs. 3 GG geschutzten Kern des Demokratieprinzips.

aa) Der Grundsatz der Wahlgleichheit ist Auspragung des demokratischen Prinzips.
Er sichert — gemeinsam mit dem Grundsatz der allgemeinen Wahl — die vom Demo-
kratieprinzip vorausgesetzte Egalitat der Staatsburger. Die Gleichbehandlung aller
Staatsbirger bei der Austibung des Wahlrechts ist eine der wesentlichen Grundlagen
der Staatsordnung (vgl. BVerfG, Urteile vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE
120, 82 = juris, Rn. 96, und vom 26.2.2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 =
juris, Rn. 46, jeweils m. w. N.). Das Recht der Burger, in Freiheit und Gleichheit durch
Wahlen und Abstimmungen die 6ffentliche Gewalt personell und sachlich zu bestim-
men, ist elementarer Bestandteil des Demokratieprinzips (vgl. BVerfG, Urteile vom
30.6.2009 — 2 BVE 2/08 u. a. —, BVerfGE 123, 267 = juris, Rn. 211, und vom
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25.7.2012 — 2 BvE 9/11 u. a. —, BVerfGE 131, 316 = juris, Rn. 52). Die Mdglichkeit
gleichberechtigter Teilnahme aller Blrger am Prozess der politischen Willensbildung
ist fur ein demokratisches System unverzichtbar (BVerfG, Urteil vom 17.1.2017 —

2 BvB 1/13 —, NVwZ 2017, Beilage 2, 46 = juris, Rn. 543). Dementsprechend zahlt
die Gleichheit der Wahl zu den nach Art. 79 Abs. 3 GG anderungsfesten Grundsat-
zen des Demokratieprinzips (vgl. BVerfG, Urteil vom 30.6.2009 — 2 BVE 2/08 u. a. —,
BVerfGE 123, 267 = juris, Rn. 211; Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG, Bd. Il, 3. Auflage
2015, Art. 79 Ill Rn. 38; Hain, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Auflage
2010, Art. 79 Abs. 3 Rn. 82).

bb) Dies bedeutet indes nicht, dass Differenzierungen innerhalb der Wahlgleichheit
mit demokratischen Grundsatzen im Sinne von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 und Art. 79
Abs. 3 GG schlechthin unvereinbar waren.

Dies zeigt sich bereits darin, dass auch schon im Anwendungsbereich der speziellen
Verblrgungen der Wabhlgleichheit in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 und Art. 38 Abs. 1 Satz 1
GG den Landern bzw. dem einfachen Bundesgesetzgeber bei der Ordnung des
Wahlrechts ein — wenngleich eng bemessener — Spielraum fur Differenzierungen aus

,zwingenden“ Grinden im oben dargelegten Sinne verbleibt.

Im Vergleich dazu er6ffnet sich dem verfassungsandernden Gesetzgeber nach

Art. 79 Abs. 3 GG und — damit korrespondierend — den Landern nach Art. 28 Abs. 1
Satz 1 GG ein groRerer Spielraum fur differenzierende Regelungen (zweifelnd
Wernsmann, JZ 2014, 23 [28]).

Darauf deutet bereits der Umstand hin, dass die die Wahlrechtsgrundsatze verbur-
genden Art. 28 Abs. 1 Satz 2 und Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG in Art. 79 Abs. 3 GG nicht
aufgeflihrt sind. Das Demokratieprinzip ist durch Art. 79 Abs. 3 GG lediglich in seiner
prinzipiellen Qualitat jeder Anderung entzogen (vgl. BVerfG, Urteil vom 30.6.2009 —
2 BvE 2/08 u. a. —, BVerfGE 123, 267 = juris, Rn. 217). Es ist in seinen Grundsatzen
anderungsfest (BVerfG, Urteil vom 21.6.2016 — 2 BvE 13/13 u. a. —, NJW 2016, 2473
= juris, Rn. 121). Der verfassungsandernde Gesetzgeber ist nicht gehindert, die posi-
tivrechtlichen Auspragungen der in Art. 79 Abs. 3 GG genannten Grundsatze aus
sachgerechten Grunden zu modifizieren (vgl. BVerfG, Urteil vom 23.4.1991 — 1 BvR
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1170/90 u. a. —, BVerfGE 84, 90 = juris, Rn. 125). Zu dem nach Art. 79 Abs. 3i. V. m.
Art. 20 Abs. 1 und 2 GG unantastbaren Identitatskern der Verfassung (vgl. BVerfG,
Urteil vom 7.9.2011 — 2 BVvR 987/10 u. a. —, BVerfGE 129, 124 = juris, Rn. 127) ge-
hort der Grundsatz der Wahlgleichheit daher nicht in allen seinen Auspragungen, die
er nach der geltenden Verfassungsrechtslage und der darauf bezogenen Verfas-
sungsrechtsprechung hat. Dies gilt jedenfalls insoweit, als danach Uber die Zahlwert-
gleichheit hinaus bei der Verhaltniswahl auch die Erfolgswertgleichheit der abgege-
benen Stimmen garantiert ist, diesbezugliche Differenzierungen nur aus ,zwingen-
den“ Grunden zulassig sind und das Ziel der Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu
wahlenden Volksvertretung nach der jungeren Sperrklausel-Rechtsprechung des
BVerfG einen tragfahigen Differenzierungsgrund nur bei mit einiger Wahrscheinlich-
keit zu erwartenden Funktionsstorungen aufgrund bestehender oder gegenwartig
verlasslich zu prognostizierender kunftiger Umstande darzustellen vermag, wahrend
der durch eine Sperrklausel bewirkte Eingriff in die Wahlgleichheit nicht schon unter

Aspekten der Vorsorge gegen Gefahren fur die Funktionsfahigkeit gerechtfertigt ist.

FUr einen spezifischen Spielraum des grundgesetzandernden Gesetzgebers — und
parallel dazu einen solchen der Lander nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG - zu sachge-
rechten Differenzierungen beim Erfolgswert der Stimmen spricht, dass mit der Ent-
scheidung des Verfassunggebers auf Bundesebene fir Demokratie und Wahlgleich-
heit keine Festlegung auf ein bestimmtes Wahlsystem verbunden ist, mithin auch ein
Mehrheitswahlrecht mit dem Demokratieprinzip des Grundgesetzes in Einklang steht
(vgl. in diesem Sinne auch VerfGH Berlin, Urteil vom 13.5.2013 — 155/11 —, DVBI.
2013, 848 = juris, Rn. 22; zur Offenheit des Grundgesetzes hinsichtlich des Wahlsys-
tems vgl. etwa BVerfG, Urteile vom 10.4.1997 — 2 BvF 1/95 —, BVerfGE 95, 335 =
juris, Rn. 53, und vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 100).
Bei der Mehrheitswahl haben nur die Stimmen Einfluss auf die Zusammensetzung
der Volksvertretung, die flr den Bewerber abgegeben wurden, der die meisten
Stimmen auf sich vereinigt. Die ubrigen Stimmen bleiben ohne Erfolgswert, was ei-
nen ganz erheblichen Teil der insgesamt abgegebenen Stimmen betreffen kann, zu-
mal auch keine verfassungsrechtliche Bedenken gegenlber einem Wahlsystem be-
stehen, in dem Wahlkreisbewerber unter Anwendung der relativen Mehrheitsregel
gewahlt werden (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 26.5.2009 — VerfGH 2/09 —, OVGE



143

144

145

52, 280 = juris, Rn. 71, m. w. N.).

Das Gebot der Erfolgswertgleichheit ist die verfassungsrechtliche Konsequenz einer
gesetzgeberischen Systementscheidung zugunsten der Verhaltniswahl (vgl. BVerfG,
Urteile vom 10.4.1997 — 2 BvF 1/95 —, BVerfGE 95, 335 = juris, Rn. 66 ff., und vom
13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 98 ff.). Der Wahlgesetzgeber
hat das von ihm ausgewahlte Wahlsystem ungeachtet verschiedener Ausgestal-
tungsmoglichkeiten in seinen Grundelementen folgerichtig und ohne Einfuhrung
strukturwidriger Elemente auszugestalten. Er muss, wenn er sich fur ein Wahlsystem
entschieden hat, die im Rahmen des jeweiligen Systems geltenden Mal3stabe der
Wabhlgleichheit beachten (vgl. BVerfG, Urteile vom 10.4.1997 — 2 BvF 1/95 —, BVerf-
GE 95, 335 = juris, Rn. 69, und vom 13.2.2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 =
juris, Rn. 100 f.), im Verhaltniswahlsystem mithin das Gebot der Erfolgswertgleichheit

der Stimmen.

Der grundgesetzandernde Gesetzgeber — und parallel dazu der landesverfassungs-
andernde Gesetzgeber jenseits des Anwendungsbereichs von Art. 28 Abs. 1 Satz 2
GG - ist bei einer verfassungsunmittelbaren Ausgestaltung des Wahlsystems nicht in
gleicher Weise zu Systemgerechtigkeit und Folgerichtigkeit verpflichtet. Er ist berech-
tigt, die positivrechtlichen Auspragungen der in Art. 79 Abs. 3 GG genannten
Grundsatze aus sachgerechten Grunden zu modifizieren. Ihm sind Differenzierungen
beim Erfolgswert der Stimmen, wie sie mit einer zur Sicherung der Funktionsfahigkeit
einer Volksvertretung dienenden, malvollen Sperrklausel verbunden sind, deshalb
auch unabhangig von konkret zu erwartenden Funktionsstérungen und den proze-
duralen Anforderungen an eine darauf bezogene Prognose, wie sie der einfache Ge-

setzgeber anzustellen hat, gestattet.

Die Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretungen ist notwendige Voraus-
setzung demokratischer Reprasentation und als solche ihrerseits Ausdruck des De-
mokratieprinzips (vgl. BVerfG, Urteil vom 25.7.2012 — 2 BvE 9/11 u. a. —, BVerfGE
131, 316 = juris, Rn. 55 m. w. N.). Wenn der verfassungsandernde Gesetzgeber im
Rahmen eines Verhaltniswahlsystems eine Balance zwischen maoglichst hoher Re-
prasentativitat der zu wahlenden Volksvertretung einerseits und Sicherung ihrer

Funktionsfahigkeit andererseits dadurch herzustellen sucht, dass er zur Vorsorge
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gegen mogliche Funktionsstérungen infolge parteipolitischer Zersplitterung der
Volksvertretung eine Sperrklausel normiert, stellt dies grundsatzlich eine sachgerech-
te Modifikation der Wahlgleichheit dar.

Er unterliegt dabei nicht den weitergehenden Anforderungen, wie sie an die Rechtfer-
tigung einfachgesetzlicher Sperrklauseln zu stellen sind (vgl. auch Hmbg. VerfG, Ur-
teil vom 20.10.2015 — HVerfG 4/15 —, DVBI. 2016, 248 = juris, Rn. 82 ff.). Dass diese
zur Verfolgung ihrer Zwecke geeignet und erforderlich sein missen und dass, soweit
sich der Gesetzgeber auf eine anderenfalls drohende Beeintrachtigung der Funkti-
onsfahigkeit der Volksvertretung beruft, nach der Rechtsprechung des BVerfG nur
konkret zu erwartende Funktionsstérungen die Differenzierung beim Erfolgswert der
Stimmen rechtfertigen konnen, ist Konsequenz der Verfassungsbindung des einfa-
chen Gesetzgebers und seiner daraus sich ergebenden Pflicht, die mit der Wahl ver-
folgten Ziele mit den Geboten der Wahlgleichheit und der Chancengleichheit der poli-
tischen Parteien jeweils schonend zum Ausgleich zu bringen. Im Gegensatz dazu
liegt der Sinn und Zweck der dem verfassungsandernden Gesetzgeber eingerdumten
Revisionsgewalt gerade darin, auf den gegenwartigen Verfassungsbestand einzuwir-
ken. Innerhalb der in Art. 79 Abs. 3 GG umschriebenen aullersten Grenzen kann er
Verfassungsguter neu kreieren oder abschaffen sowie Gegenstand, Reichweite und
relatives Gewicht verfassungsrechtlicher Positionen verandern. Insoweit kann er
grundsatzlich auch um der Funktionsfahigkeit der Volksvertretungen willen mittels

einer Sperrklausel die Wahlgleichheit beschranken.

Entsprechendes gilt fur die Lander bei der Ausgestaltung ihrer verfassungsmafigen
Ordnung nach MalRgabe des Homogenitatsgebotes des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG.

cc) Allerdings stolRen die Gestaltungsfreiheit des grundgesetzandernden Gesetzge-
bers sowie die Verfassungsautonomie der Lander auch insoweit an Grenzen, na-
mentlich was die Hohe einer Sperrklausel anbetrifft. Demokratische Grundsatze im
Sinne von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 und Art. 79 Abs. 3 GG waren beruhrt, wenn gewich-
tige Anliegen im Volk von der Volksvertretung ausgeschlossen blieben und somit die
Funktion der Wahl als Vorgang der Integration politischer Krafte nicht mehr gewahr-
leistet ware (vgl. auch BVerfG, Beschluss vom 19.9.2017 — 2 BvC 46/14 —, juris,

Rn. 71; Hmbg. VerfG, Urteil vom 20.10.2015 — HVerfG 4/15 —, DVBI. 2016, 248 =
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juris, Rn. 79 f.; zur Integrationsfunktion von Wahlen vgl. BVerfG, Urteil vom
25.7.2012 — 2 BvE 9/11 u. a. —, BVerfGE 131, 316 = juris, Rn. 55 m. w. N.).

dd) Bei welchem Quorum diese Grenze unter Berucksichtigung auch der jeweils
herrschenden politischen Verhaltnisse (zur Situationsgebundenheit der Beurteilung
wahlrechtlicher Differenzierungen vgl. BVerfG, Urteil vom 26.2.2014 — 2 BvE 2/13

u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 56, und Beschluss vom 19.9.2017 — 2 BvC
46/14 —, juris, Rn. 65, jeweils m. w. N.) zu ziehen ist, bedarf vorliegend keiner ab-
schlielenden Klarung. Die streitgegenstandliche Sperrklausel erweist sich insoweit
als unproblematisch. Ihr Quorum betragt nur 2,5 % und mithin lediglich die Halfte des
bei Parlamentswahlen in Bund und Landern seit Jahrzehnten gebrauchlichen, ver-
fassungsrechtlich nicht zu beanstandenden (vgl. BVerfG, Urteil vom 10.4.1997 —

2 BvC 3/96 —, BVerfGE 95, 408 = juris, Rn. 46, und Beschluss vom 19.9.2017 —

2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 79) Wertes von 5 %. Sie liegt im Ubrigen, was die Wahlen
der Bezirksvertretungen anbelangt, deutlich unterhalb der faktischen Sperrklausel,
die sich aus der derzeit geltenden Beschrankung der Mitgliederzahl auf hochstens 19
gemald § 36 Abs. 2 Satz 1 GO ergibt.



