1.

Leitsétze:

Einen durch Einfuhrung einer verfassungsunmittelbaren Sperrklausel fir
Kommunalwahlen bewirkten Verfassungsverstol3 kann der Verfassungsge-
richtshof nur feststellen, wenn diese Regelung hoherrangiges Landesverfas-
sungsrecht verletzt.

Hoherrangiges Landesverfassungsrecht, an dem eine nachtraglich in die
Landesverfassung eingefligte kommunalwahlrechtliche Sperrklausel zu mes-
sen ist, sind die in Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV normierten materiellen Grenzen
der Verfassungsanderung.

Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV inkorporiert die grundgesetzlichen Homogenitatsvor-
gaben gemal Art. 28 Abs. 1 Satze 1 und 2 GG in das Landesverfassungs-
recht.

Ein gemafl Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV i. V. m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG ande-
rungsfester Bestandteil des Demokratieprinzips ist der Grundsatz der Gleich-
heit der Wahl der Volksvertretungen in den Gemeinden und Kreisen, nach
dem differenzierende Regelungen stets eines besonderen, sachlich legiti-
mierten, ,zwingenden“ Grundes bedirfen. Ein spezifischer Spielraum des
landesverfassungsandernden Gesetzgebers fir Differenzierungen innerhalb
der Wahlgleichheit besteht insoweit nicht.

Dass die 2,5 %-Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV zur Sicherung der
Funktionsfahigkeit der Gemeinderéte und Kreistage erforderlich ist, ist weder
im Gesetzgebungsverfahren noch im Rahmen des Organstreitverfahrens in
der gebotenen Weise deutlich gemacht worden. Die gesetzgeberische Prog-
nose drohender Funktionsstorungen aufgrund einer parteipolitischen Zersplit-
terung entbehrt einer tragfahigen, in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht
vollstdndigen Grundlage. Auch ist die gegebene Begriindung nicht in jeder
Hinsicht nachvollziehbar.

Die 2,5 %-Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV lasst sich hinsichtlich der
Wahlen der Gemeinderéate und Kreistage auch weder mit der Erwagung
rechtfertigen, sie diene der Integration des Wahlvolkes, indem sie verhindere,
dass Vertreter kleiner Parteien und Wahlervereinigungen oder Einzelbewer-
ber einen gemessen am Wabhlerfolg weit Gberproportionalen Einfluss auf Ent-
scheidungen erlangen, noch damit, sie entfalte kommunenubergreifend eine
Gleichstellungswirkung, indem sie Unterschiede in den faktischen Sperrklau-
seln einebne.

Aus den gleichen Grunden, aus denen die verfassungsunmittelbare 2,5 %-
Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV mit Art. 69 Abs. 1 Satz2 LVi. V. m.
Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar ist, soweit sie fur die Gemeinderats-
und Kreistagswahlen gilt, verletzen auch die ihrem Vollzug dienenden ein-
fachgesetzlichen Bestimmungen in § 33 Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahIG den
Grundsatz der Gleichheit der Wahl.

Die Wahlrechtsgrundsatze gemal3 Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV i. V. m. Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GG gelten nicht fur die Wahlen der Bezirksvertretungen und



der Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr. Insoweit beschrank
sich das durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV inkorporierte grundgesetzliche Ho-
mogenitatsgebot 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 gemal3 Art. 79 Abs. 3 GG unabanderlichen Kern
des Demokratieprinzips.

Eine fur Wahlen jenseits des Anwendungsbereichs des Art. 28 Abs. 1 Satz 2
GG geltende, der Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volks-
vertretung dienende, mafivolle Sperrklausel entspricht demokratischen
Grundséatzen im Sinne von Art. 69 Abs. 1 Satz 2i. V. m. Art. 28 Abs. 1 Satz 1
GG auch dann, wenn damit unabhangig von konkret absehbaren Funktions-
stérungen Vorsorge gegen Gefahren fir die Funktionsfahigkeit getroffen wer-
den soll. Die 2,5 %-Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV ist deshalb ver-
fassungsgemal, soweit sie fur die Wahlen der Bezirksvertretungen und der
Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr gilt.

§ 33 Abs. 1 und 2 KWahlG

Art. 1 Abs. 1 LV

Art. 2 LV

Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV

Art. 78 Abs. 1 Satze 2 und 3 LV
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, Urteile vom 21.11.2017 — VerfGH 21/16 —



VERFASSUNGSGERICHTSHOF
FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN
IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL

Verkindet am: 21. November 2017
Schmid
Verwaltungsgerichtsbeschaftigte

als Urkundsbeamtin der Geschaftsstelle
VerfGH 21/16

In dem verfassungsgerichtlichen Verfahren

der Partei Freie Burger-Initiative/Freie Wahler,

Antragstellerin,

Prozessbevollmachtigter:

gegen

den Landtag Nordrhein-Westfalen, vertreten durch den Prasidenten,
Platz des Landtags 1, 40221 Dusseldorf,

Antragsgegner,



Prozessbevollméachtigter:

wegen Verletzung des Rechts auf Chancengleichheit als politische Partei und auf
Gleichheit der Wahl durch Einfuhrung einer 2,5 % -Sperrklausel fiir die Wahlen
der Rate in den Gemeinden, der Bezirksvertretungen, der Kreistage und der Ver-
bandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr

hat der
VERFASSUNGSGERICHTSHOF FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN
auf die mindliche Verhandlung
vom 24. Oktober 2017
durch die Verfassungsrichter

Prasidentin des Verfassungsgerichtshofs Dr.Brandts,

Prasidentin des Oberlandesgerichts Paulsen,

Prasidentin des Oberlandesgerichts Grafin von Schwerin,
Professorin DrrDauner-Lieb,

Prasident des Verwaltungsgerichts DrrHeusch,

Richter am Bundesgerichtshof DrrNedden-Boeger und

Professor DrrWieland

fur Recht erkannt:

Der Antragsgegner hat das Recht der Antragstel-
lerin auf Gleichheit der Wahl aus Art. 69 Abs. 1
Satz2 LVi. V. m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
dadurch verletzt, dass er durch das Gesetz zur
Anderung der Verfassung fiir das Land Nord-
rhein-Westfalen und wahlrechtlicher Vorschriften
(Kommunalvertretungsstarkungsgesetz) vom

14. Juni 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 eingefiihrt hat,



soweit diese fur die Wahlen der Rate der Ge-
meinden und der Kreistage qgilt.

Im Ubrigen wird der Antrag abgelehnt.
Die notwendigen Auslagen der Antragstellerin

sind vom Land Nordrhein-Westfalen zur Halfte zu
erstatten.

Griunde:

A.

Der Organstreit betrifft die Frage, ob der Antragsgegner Rechte der Antragstelle-
rin dadurch verletzt hat, dass er durch Anderung der Landesverfassung und des
Kommunalwahlgesetzes eine 2,5 %-Sperrklausel fir Kommunalwahlen eingefiihrt
hat.

1. Dem Kommunalwahlrecht in Nordrhein-Westfalen liegt ein Mischsystem aus
vorgeschalteter Mehrheitswahl und ausgleichender Verhaltniswahl nach Reserve-

listen im ganzen Wahlgebiet zugrunde.

Mit Urteil vom 6. Juli 1999 — VerfGH 14, 15/98 — (OVGE 47, 304) entschied der
Verfassungsgerichtshof, dass die Beibehaltung der 5 %-Sperrklausel in § 33
Abs. 1 KWahlG (a. F.) mit dem Recht auf Chancengleichheit als politische Parteli
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 Verfas-
sungsgerichtshof stellte maRRgeblich darauf ab, der nordrhein-westfalische Ge-
setzgeber habe seine Entscheidung, die 5 %-Sperrklausel nicht aufzuheben oder
abzumildern, vor dem Hintergrund der substantiellen Neuordnung der Kommu-
nalverfassung (Verlagerung der Wahl des kommunalen Hauptverwaltungsbeam-

ten auf die Burger) nicht hinreichend begrindet. Auf Grund des Urteils wurde die



Sperrklausel durch das Gesetz zur Anderung wahlrechtlicher Vorschriften vom
14. Juli 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 fur
das Land Nordrhein-Westfalen und wahlrechtlicher Vorschriften (Kommunalver-
tretungsstarkungsgesetz) in den Landtag ein (LT-Drs. 16/9795). U. a. sollte in
Art. 78 Abs. 1 LV fur die Wahlen der Réate der Gemeinden, der Bezirksvertretun-
gen, der Kreistage und der Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr
eine 2,5 %-Sperrklausel festgeschrieben und § 33 KWahlG entsprechend geéan-

dert werden.

In der Begriundung des Gesetzesentwurfs wird u. a. ausgefihrt:

Der Wegfall der friheren 5 %-Sperrklausel habe zu einer sich fortwahrend
verstarkenden Zersplitterung der Kommunalvertretungen geftihrt. Diese Entwick-
lung werde voraussichtlich weiter anhalten. Die Handlungsfahigkeit der Rate und
Kreistage sei hierdurch beeintrachtigt oder zumindest in hohem Mal3e geféahrdet.
Infolge der stark gestiegenen Zahl von Einzelmandatstragern und nicht fraktions-
fahigen Gruppen koénnten sich Tagesordnungen und Sitzungen in einem unver-
tretbaren Mal3 in die Lange ziehen. In bestimmten F&llen drohe sogar die fakti-
sche Handlungs- und Funktionsunfahigkeit der Kommunalvertretung. Angesichts
der Allzustandigkeit der Rate (8 41 Abs. 1 Satz 1 GO NRW) und vergleichbar
weitreichender Entscheidungsbefugnisse der Kreistage (8 26 Abs. 1 Satz 1 KrO
NRW) auch fir zunehmend komplexe Sachverhalte und Fragestellungen sei es
unabdingbar, dass die Sitzungen der Kommunalvertretungen stringent und er-
gebnisorientiert durchgefuhrt wirden. Dies gelte umso mehr vor dem Hintergrund
des ehrenamtlichen Charakters der Tatigkeit kommunaler Mandatstrager, die ihre
Aufgaben in der Freizeit und neben ihren beruflichen und familidren Verpflichtun-
gen wahrnahmen. Marathonsitzungen Uber viele Stunden hinweg seien von ihnen
kaum zu leisten. Die zunehmende Zersplitterung gefahrde eine am Gemeinwohl
orientierte Politik der Kommunalvertretungen. Dafir sei eine konsistente Haus-

halts-, Sach- und Personalpolitik unabdingbar, fiir die es stabiler Mehrheiten be-



durfe. Wegen der als Folge der Zersplitterung absehbaren Schwierigkeiten bei
der Mehrheitsbeschaffung drohe dauerhaft ein faktischer Zwang zur Bildung
GrolRer Koalitionen. Dies kdnne nicht im Interesse einer demokratisch legitimier-
ten kommunalen Selbstverwaltung liegen. Zudem sei es problematisch, wenn
Kleinst- und Splitterparteien 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 Nord-
rhein-Westfalen. Die Kommunen des Landes seien infolge ihrer im bundesweiten
Vergleich Gberdurchschnittlichen GréRe und der weiterhin starken Stellung der
Kommunalvertretungen gegentber der direkt gewahlten Verwaltungsspitze tber-
wiegend konkurrenzdemokratisch strukturiert. Darin liege ein Unterschied zu
konkordanzdemokratischen, durch eine dominierende Stellung des Blrgermeis-
ters und geringere Parteipolitisierung gekennzeichneten Entscheidungsprozes-
sen, wie sie etwa in Baden-Wirttemberg anzutreffen und in den bisherigen ver-
fassungsgerichtlichen Entscheidungen unterstellt worden seien. Nordrhein-
Westfalen verfiige zudem uber eine deutlich héhere Anzahl an Gro3stadten als
andere Bundeslander, die Uberdies im Schnitt gréRer seien als die in anderen
Flachenlandern. Auch seien die Kommunalvertretungen bei gleicher Einwohner-
zahl gro3er, namentlich im Vergleich zu den Kommunen in Baden-Wirttemberg
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
Gruppierungen zu verhindern, bedurfe es der Einfiihrung einer 2,5 %-Sperr-
klausel. Diese solle unmittelbar in der Landesverfassung festgeschrieben wer-
den, um etwaige Unklarheiten zu vermeiden und die Entscheidung angesichts
ihrer Bedeutung auch nicht dem einfachen Gesetzgeber und etwaigen einfachen
Mehrheiten im Landtag zu Uberlassen. lhre Hohe erscheine unter Bertcksichti-
gung der Interessen kleiner Parteien und Wéahlergemeinschaften sowie ihrer

Wabhler einerseits und der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen sowie
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der Integrationsfunktion von Wahlen andererseits angemessen und sachgerecht.
Eine gewisse Absenkung gegeniber den fir Bundes- und Landtagswahlen gel-
tenden 5 %-Sperrklauseln trage zum einen den Besonderheiten der Kommunal-
vertretungen Rechnung, bei denen ein hoheres Mal3 an Funktionsbeeintrachti-
gungen oder -gefahrdungen und mithin an Zersplitterung hinnehmbar sei als bei
Parlamenten. Zum anderen sorge eine landesweit einheitliche Sperrklausel in
Hohe von 2,5 % fur eine Einebnung interkommunaler Unterschiede in den fakti-
schen Sperrklauseln, die je nach Grol3e der Kommunalvertretungen zwischen

0,6 % und 2,8 % schwankten. Dies fuhre zu einer hoheren Chancengleichheit der

Wahler und habe somit eine verfassungsorientierte Gleichstellungswirkung.

Der Hauptausschuss des Landtags fuhrte am 21. Januar 2016 gemeinsam mit
dem Ausschuss fur Kommunalpolitik eine 6ffentliche Anhérung durch. Neben
Rechts- und Politikwissenschaftlern au3erten sich insbesondere die kommunalen
Spitzenverbande des Landes sowie Vertreter aus der Kommunalpolitik (Aus-
schussprotokoll 16/1139).

Die juristischen Sachverstandigen beurteilten die Zulassigkeit der geplanten
Sperrklausel kontrovers, insbesondere im Hinblick auf Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG.
Die angehoérten 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 Ehrenamtlichkeit der kommunalpolitischen Tatigkeit kaum noch vereinbaren
Weise zu langeren Sitzungszeiten und einer Zunahme des zur Mehrheitsbildung
notwendigen Koordinierungsaufwands gefiihrt. Vielfach seien stabile Mehrheiten
allenfalls noch in Grol3en Koalitionen mdglich. Der durch den Verzicht auf eine
Sperrklausel bewirkte Zugewinn an Chancengleichheit und demokratischer Mit-
bestimmung bleibe auf die Wahl beschréankt. Danach hatten Einzelmandatstrager
praktisch keine effektiven Mitwirkungsmadglichkeiten, insbesondere weil sie in den
Ausschissen, in denen die meisten Entscheidungen getroffen oder inhaltlich vor-

bereitet wirden, nicht oder nur ohne Stimmrecht vertreten seien.



11

12

13

14

Auch ein in der Anh6rung als Stellungnahme 16/3348 vorgelegtes politikwissen-
schaftliches Gutachten im Auftrag der SPD-Landtagsfraktion pladiert fir die Ein-
fuhrung einer Sperrklausel fur Rats- und Kreistagswahlen in — im Vorfeld des Ge-
setzentwurfs diskutierter — Hohe von 3 % (Bogumil/Gehne/Garske/Seuberlich/
Hafner, Auswirkungen der Aufhebung der kommunalen Sperrklausel auf das

kommunalpolitische Entscheidungssystem in Nordrhein-Westfalen, Mai 2015).

Am Ende der Beratungen nahm der Hauptausschuss den Gesetzesentwurf im
Wesentlichen unveréndert an (LT-Drs. 16/12134).

Am 10. Juni 2016 verabschiedete der Landtag in dritter Lesung das Kommunal-
vertretungsstarkungsgesetz mit 180 Ja- gegen 15 Nein-Stimmen bei 16 Enthal-

tungen (Plenarprotokoll 16/116). Das Gesetz wurde am 30. Juni 2016 verkindet
(GV. NRW. S. 442) und trat am 1. Juli 2016 in Kraft.

Die einschlagigen Bestimmungen der Landesverfassung, zuletzt geandert durch
das Gesetz zur Anderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom
25. Oktober 2016 (GV. NRW. S. 860), und des Kommunalwahlgesetzes, zuletzt
geandert durch das Neunte Gesetz zur Anderung der gesetzlichen Befristungen
im Zustandigkeitsbereich des Ministeriums fur Inneres und Kommunales vom

6. Dezember 2016 (GV. NRW. S. 1052), lauten:

Art. 78 LV

(1) Die Gemeinden und Gemeindeverbénde sind Gebietskorperschaf-
ten mit dem Recht der Selbstverwaltung durch ihre gewahlten Organe.
Die Rate in den Gemeinden, die Bezirksvertretungen, die Kreistage
und die Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr werden
in allgemeiner, gleicher, unmittelbarer, geheimer und freier Wahl ge-
wahlt. Wahlvorschlage, nach deren Ergebnis sich die Sitzanteile in den
Raten der Gemeinden, den Bezirksvertretungen, den Kreistagen und
der Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr bestimmen,
werden nur beriicksichtigt, wenn sie mindestens 2,5 vom Hundert der
insgesamt abgegebenen guiltigen Stimmen erhalten haben. Das Ge-
setz bestimmt das Nahere.



§ 33 KWahlG

(1) Der Wahlausschuss zéhlt zun&chst die fur alle Bewerber abgege-
benen gultigen Stimmen, nach Parteien, Wahlergruppen und Einzel-
bewerbern getrennt, zusammen (Gesamtstimmenzahl). Er stellt dann
fest, welche Parteien und Wahlergruppen weniger als 2,5 vom Hundert
der Gesamtstimmenzahl erhalten haben. Diese Parteien und Wahler-
gruppen bleiben bei der Sitzverteilung unbericksichtigt. Durch Abzug
der Stimmen dieser Parteien und Wahlergruppen sowie der Stimmen
der Parteien und Wahlergruppen, fur die keine Reserveliste zugelas-
sen ist, und der Stimmen der Einzelbewerber von der Gesamtstim-
menzahl, wird die bereinigte Gesamtstimmenzahl gebildet.

(2) Von der gemal 8§ 3 in jedem Wahlgebiet zu wahlenden Gesamt-
zahl von Vertretern wird die Zahl der erfolgreichen Wahlbezirksbewer-
ber abgezogen, die als Einzelbewerber aufgetreten oder von einer
nach Absatz 1 Satz 2 bis 4 nicht zu bertcksichtigenden Partei oder
Wahlergruppe vorgeschlagen sind. Von der so gebildeten Ausgangs-
zahl werden den am Verhéltnisausgleich teilnehmenden Parteien und
Waéhlergruppen nach dem Divisorverfahren mit Standardrundung so
viele Sitze zugeteilt, wie ihnen im Verhaltnis der auf ihre Reserveliste
entfallenen Stimmenzahlen zur Gesamtstimmenzahl nach Absatz 1
zustehen (erste Zuteilungszahl). (...)

15 3. Die Antragstellerin, eine politische Partei, hat in Nordrhein-Westfalen mehrfach
an Landtagswahlen teilgenommen. lhre Satzung enthélt auch eine Regelung zur

Einreichung von Wahlvorschlagen auf Kommunalebene.

16 1. Die Antragstellerin hat am 30. Dezember 2016 ein Organstreitverfahren

eingeleitet.

17 Sie beantragt,

festzustellen, dass der Antragsgegner das Recht der Antragstellerin
auf Chancengleichheit als politische Partei aus Art. 21 Abs. 1 GG,

Art. 1 Abs. 1 LV und auf Gleichheit der Wahl aus Art. 28 Abs. 1 Satz 2
GG, Art. 1 Abs. 1, Art. 2 LV dadurch verletzt hat, dass er durch das



18

19

20

Gesetz zur Anderung der Verfassung fir das Land Nordrhein-
Westfalen und wahlrechtlicher Vorschriften (Kommunalvertretungs-
starkungsgesetz) vom 14. Juni 2016 (GV. NRW. S. 442) in Art. 78
Abs. 1 Satz 3 LV und § 33 Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahlIG eine 2,5 %-
Sperrklausel eingefihrt hat.

Zur Begriundung tragt die Antragstellerin vor:

a) Bei dem Recht der Parteien auf Chancengleichheit und auf Gleichheit der
Wahl handle es sich um Landesverfassungsrecht, das durch héherrangiges Bun-
desverfassungsrecht gepragt und an dem die streitige verfassungsunmittelbare
Sperrklausel deshalb zu messen sei. Der Verfassungsgerichtshof gehe davon
aus, dass ein Landesgesetz, das der im Grundgesetz normierten Kompetenzord-
nung widerspreche, zugleich gegen eine der Landesverfassung von Nordrhein-
Westfalen als einem Gliedstaat der Bundesrepublik Deutschland immanente Be-
schrankung der Gesetzgebungszustandigkeit des Landes verstofRe. Danach be-
stehe das Verfassungsrecht der Gliedstaaten eines Bundesstaates nicht nur aus
der geschriebenen Landesverfassung. Vielmehr wirkten auch Bestimmungen der
Bundesverfassung in das Landesverfassungsrecht hinein, so dass erst beide
Elemente zusammen die Verfassung des Gliedstaates ausmachten. Neben der
grundgesetzlichen Kompetenzordnung habe der Verfassungsgerichtshof aus-
drtucklich fur Art. 21 GG angenommen, dass diese Regelung Teil der Landesver-

fassung sei.

b) Differenzierungen im Bereich der Wahl- und Chancengleichheit, wie sie mit
wahlrechtlichen Sperrklauseln einhergingen, bedirften stets eines zwingenden
Grundes. Als solcher sei die Gewdahrleistung der Funktionsfahigkeit der zu wah-
lenden Volksvertretung anerkannt. Die Zulassigkeit einer Sperrklausel lasse sich
nicht ein fur alle Mal abstrakt beurteilen. Der Gesetzgeber habe die jeweiligen
Verhaltnisse zu beriicksichtigen und ihre Entwicklung im Auge zu behalten. Bei
der Annahme einer drohenden Funktionsunféhigkeit handle es sich um eine
Prognose, fur die der Gesetzgeber alle zur Einschatzung der Erforderlichkeit ei-

ner Sperrklausel in rechtlicher und tatsachlicher Hinsicht erheblichen Gesichts-
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punkte heranziehen und abwégen muisse. Dabei durfe er sich nicht mit einer abs-
trakten Beurteilung begnigen. Die Prognose miisse nachvollziehbar begrindet
und auf tatsachliche Entwicklungen gerichtet sein, deren Eintritt der Gesetzgeber
konkret erwarte. Blol3e Schwerfalligkeiten bei der Meinungsbildung durfe er nicht
mit einer Funktionsbeeintrachtigung gleichsetzen.

c) Gemessen daran seien die angegriffenen Vorschriften verfassungswidrig. Sie
beruhten nicht auf einer nachvollziehbaren, den verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen genugenden Prognose konkret zu erwartender tatsachlicher Entwicklun-
gen. Der Gesetzgeber habe sich mit der abstrakten, theoretischen Mdglichkeit
von Funktionsbeeintrachtigungen begnugt. Seine Prognose entbehre einer trag-
fahigen tatsachlichen Grundlage.

Aus anderen Bundeslandern ohne kommunalwahlrechtliche Sperrklauseln seien
Stérungen der Funktionsfahigkeit von Kommunalvertretungen nicht bekannt. Der
Gesetzgeber habe nicht aufgezeigt, dass diese Erfahrungen aufgrund wesentli-
cher Unterschiede in der Kommunalverfassung und der Aufgabenstellung der
Kommunalvertretungen auf Nordrhein-Westfalen nicht Gbertragbar seien. Auch
die im bundesweiten Vergleich tberdurchschnittlichen Gemeindegré3en begrin-
deten keinen erheblichen Unterschied, gebe es doch auch in anderen Bundes-

landern zahlreiche GroR3stadte mit entsprechend grol3en Raten.

2. Der Antragsgegner beantragt,

den Antrag abzulehnen.

Er macht geltend, der Antrag sei unbegriindet.

a) Das Grundgesetz verhalte sich nicht explizit zur Zulassigkeit von Sperrklau-
seln. Dieses ,Schweigen des Grundgesetzes” belasse nach dem Willen des Par-
lamentarischen Rates Spielrdume flr den landesverfassungséndernden Gesetz-

geber.
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b) Die Gestaltungsfreiheit des verfassungsandernden Gesetzgebers sei nach
heutigem deutschem Verfassungsrecht nur durch entsprechende explizite Rege-
lungen beschrénkt. Diese hatten abschlieRenden Charakter, seien restriktiv aus-
zulegen und durften nicht durch naturrechtliche oder richterrechtliche Mal3stabe
erweitert werden. So binde die Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3 GG den ver-
fassungsandernden Gesetzgeber auf Bundesebene. Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG
enthalte eine hierzu parallele Beschréankung der Verfassungsautonomie der Lan-
der. Die danach verburgten ,Grundsatze des republikanischen, demokratischen
und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes® seien auch durch
Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV in wortlicher Ubernahme als Grenzen einer Anderung
der Landesverfassung formuliert. Der Gewéhrleistungsgehalt decke sich mit den
in Art. 20 GG ,niedergelegten Grundsatzen® im Sinne von Art. 79 Abs. 3 GG. Ei-
ne Interpretation von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG, die den Landern wesentlich enge-
re Schranken ihrer Verfassungsautonomie auferlegte als jene des Art. 79 Abs. 3
GG, verbiete sich, weil sie an die — ihrerseits in Art. 79 Abs. 3 GG bekréaftigte —
Idee des Bundesstaates rihre. Danach sei jeweils nur der Kerngehalt des Demo-
kratieprinzips einer Verfassungsénderung entzogen. Dieser Kerngehalt werde
von einer Sperrklausel nicht berthrt.

c¢) Jenseits der anderungsfesten Kernelemente des demokratischen Verfas-
sungsstaates hindere die Interpretation auslegungsfahiger und -bedurftiger all-
gemeiner Verfassungsgrundsatze durch die Verfassungsgerichte den verfas-
sungsandernden Gesetzgeber nicht, diese Verfassungsgrundsatze selbst, d. h.
verfassungstextlich und abweichend von der Rechtsprechung auszugestalten. Mit
den in Auslegung des Grundsatzes der Wahlgleichheit entwickelten richterrechtli-
chen Mal3staben fur die Zulassigkeit von Sperrklauseln habe die Verfassungs-
rechtsprechung in der Vergangenheit eine Liicke geschlossen, die sich aus dem
Schweigen des Grundgesetzes zu dieser Frage ergeben habe. Nur weil und so-
weit Grundgesetz und Landesverfassung die Konkretisierung des Grundsatzes
der Wahlgleichheit den Verfassungsgerichten tberlieRen, kénne und wolle diese
Rechtsprechung die Spielraume des einfachen Gesetzgebers beschréanken. Der
Grundsatz der Gewaltenteilung verbiete es, verfassungsgerichtlich entwickelte

Malistabe gegen einen gednderten Verfassungstext in Stellung zu bringen.
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d) Es sei systemgerecht, eine Sperrklausel unmittelbar in der Landesverfassung
zu regeln und dadurch den allgemeinen Grundsatz der Gleichheit der Wahl aus-
zugestalten. 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 Staatsorganisations-
rechts. Dementsprechend fanden sich in zahlreichen Landesverfassungen Rege-
lungen zum Wabhlsystem und zu Sperrklauseln bei Landtagswahlen. In Berlin und
Hamburg bestinden zudem verfassungsunmittelbare Sperrklauseln betreffend
die Wahlen zur Bezirksverordnetenversammlung (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 Re-

gelung als weiterer Baustein einer kontinuierlichen Entwicklung.

e) Die von der Verfassungsrechtsprechung fur die Beurteilung einfachrechtlicher
Sperrklauseln entwickelten Mal3stabe dirften nicht an eine Entscheidung des
verfassungsandernden Gesetzgebers angelegt werden. Die Sperrklauselrecht-
sprechung beruhe auf der Pramisse einer vom einfachen Gesetzgeber — nicht
vom Verfassunggeber — getroffenen Grundentscheidung zugunsten des Verhalt-
niswahlrechts, die sodann folgerichtig umzusetzen sei. Nach der Rechtsprechung
seien die durch Sperrklauseln bewirkten Einschrankungen der Erfolgsgleichheit
der Stimmen im System der Verhaltniswahl inkonsequent, also nicht folgerichtig
und mithin rechtfertigungsbedurftig. Mit einer Verfassungsénderung, wie sie hier
in Rede stehe, werde diesem Ansatz die Grundlage entzogen. Nunmehr treffe die
Verfassung selbst eine Systementscheidung, und zwar zugunsten eines Verhalt-
niswahlsystems mit Sperrklausel, d. h. eines Mischmodells des Ausgleichs zwi-
schen Proportionalitat und Funktionalitat. Im Ubrigen konnten die von der Recht-
sprechung in Bezug auf Sperrklauseln postulierten gesetzgeberischen Begriin-
dungs-, Beobachtungs- und gegebenenfalls Anderungspflichten auch wesens-
manig nur den einfachen, nicht aber den verfassungsandernden Gesetzgeber
treffen. Die nur unter qualifizierten Voraussetzungen abanderbare Verfassung sei

auf Bestandigkeit und Vorrang angelegt. Deshalb sei es systemwidrig, die Betéti-
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gung des verfassungsandernden Gesetzgebers Rechtfertigungsanforderungen
zu unterwerfen, die die Auswertung konkreter Erscheinungen und die Beriicksich-
tigung aktueller Tatsachenentwicklungen notwendig machten. Der verfassungs-
andernde Gesetzgeber werde dem Wesen der ihm zugewiesenen verfassungs-
andernden Gewalt vielmehr dadurch gerecht, dass er von aktuellen Umstanden
abstrahiere und sich auf modellhafte Uberlegungen mit Anspruch auf Allgemein-
gultigkeit und Dauerhaftigkeit stitze. Demgemal sei er unabhangig vom Nach-
weis konkreter Funktionsstérungen gewéhlter Vertretungskorperschaften befugt,
mit einer Sperrklausel auch schon einer nur abstrakten Gefahr von Funktionsbe-

eintrachtigungen entgegenzuwirken.

f) 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
vorgegebenen Demokratieprinzips. Sie sei Teil des bundesstaatlichen Homogeni-
tatsprinzips, das die Verfassungsautonomie der Lander voraussetze und begren-
ze. Es gehore zum Wesen des Bundesstaates, dass die Lander Uber eigene Ver-
fassungen verfugten. Die Interpretation von Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG musse des-
halb sensibel sein gegenlber den spezifisch verfassungsgesetzlichen Ausgestal-
tungsspielrdumen der Lander. Dies sei zu bedenken, wenn Aspekte des Wahl-
rechts — wie das Wahlsystem oder Sperrklauseln — von den Landern teils auf ein-
fachgesetzlicher und teils auf Verfassungsebene geregelt wirden. Der landesver-
fassungsandernde Gesetzgeber unterliege insoweit weniger weitreichenden Bin-
dungen als der einfache Landesgesetzgeber. Unzulassig seien landesverfas-
sungsrechtliche Regelungen, die einen der in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG genann-
ten Wahlgrundsatze als solchen in Frage stellten, etwa die Wabhlgleichheit durch
eine Differenzierung beim Zahlwert der Stimmen. Im Ubrigen mussten die Lander
Wahlen so ausgestalten, dass dem Grundsatz der Wabhlgleichheit in plausibler
Weise Rechnung getragen werde. Dies sei mit der Neufassung von Art. 78 Abs. 1

LV geschehen.

g) Die Allzustandigkeit des Rates nach § 41 Abs. 1 GO NRW verleihe dem mit
der Sperrklausel verfolgten Ziel der Sicherung der Funktionsfahigkeit der Rate

besonderes Gewicht. Die Allzustandigkeit sei eine Besonderheit des nordrhein-
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westfalischen Kommunalrechts, das damit einen Mittelweg zwischen den Model-
len der norddeutschen Ratsverfassung und der stiddeutschen Blrgermeisterver-
fassung gehe. In Nordrhein-Westfalen werde zwar — ahnlich dem stiddeutschen
Modell — der Burgermeister direkt gewdahlt. Jedoch habe der Rat — &hnlich dem
norddeutschen Modell — die Allzustandigkeit. Komme es im Rat zu Schwierigkei-
ten bei der Mehrheitsbildung, existiere zwar gegebenenfalls ein Blrgermeister.
Dessen Kompetenzen seien aber auf die Geschafte der laufenden Verwaltung
beschrankt, wobei § 41 Abs. 3 GO NRW selbst insoweit einen Vorbehalt des Ra-
tes regele. Danach hange von der Mehrheitsfahigkeit des Rates die Erflullbarkeit
samtlicher Uber die laufenden Geschafte hinausgehender Selbstverwaltungsauf-
gaben ab. Der Burgermeister (bzw. der Landrat) kénne — anders als im stiddeut-
schen Modell — nicht ,durchregieren®. In Anbetracht dessen sei es plausibel, ge-
gen das abstrakte Risiko von Funktionsstorungen bei der Erfullung der gewichti-
gen Aufgabe der Rate Vorsorge zu treffen. Das Grundgesetz stehe dem nicht
entgegen. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 GG stritten vielmehr — im Gegenteil —
fur eine starke und funktionsféahige kommunale Selbstverwaltung. Den Landern
solle gerade in diesem Bereich ein organisationsrechtlicher Ausgestaltungsspiel-
raum verbleiben. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG durfe nicht so interpretiert werden,
dass es neben dem norddeutschen und dem siiddeutschen kein weiteres Modell
geben dirfe, ohne dass die Lander EinbufRen der Funktionsfahigkeit der Kommu-
nalvertretungen riskieren mussten. Sie kdnnten von Verfassungs wegen nicht auf
die Alternative einer Beschrankung der Zustandigkeiten der Rate verwiesen wer-
den. Andernfalls wirde die Erfolgsgleichheit der Stimmen zum Selbstzweck de-
gradiert statt demokratische Legitimation von Herrschaft optimiert. Mit einem
Machtzuwachs der direkt gewahlten Burgermeister (bzw. Landréate) wirde das
Organ gestarkt, bei dessen Wahl die denkbar meisten Stimmen ,unter den Tisch
fielen“. Im nordrhein-westfélischen Modell kdmen verhaltnismaiig mehr Wahler-
stimmen bei der effektiven Herrschaftsaustibung zum Tragen als im stiddeut-
schen Modell. Dies sei auch unter dem Gesichtspunkt der Erfolgsgleichheit der
Stimmen eine plausible Ausgestaltung des Kommunalrechts. Hierdurch gewinne

das Argument der Funktionsfahigkeit der Rate zusatzliches Gewicht.
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h) Fur die hier streitige Sperrklausel komme eine Verletzung der Wahlgleichheit
schon deshalb nicht in Betracht, weil sie auch positive gleichheitsrechtliche Effek-
te habe. Sie relativiere Unterschiede des Erfolgswertes der Wahlerstimmen, die
sich im Vergleich zwischen kleineren und gréf3eren Gemeinden bzw. Kreisen da-
raus ergaben, dass — wie die Ergebnisse der Kommunalwahlen 2014 belegten —
in kleineren Gemeinden schon die faktische Sperrklausel im Bereich von tber

2 % liege, wahrend in groBen Gemeinden bzw. Kreisen bereits ein Stimmenanteil
von teils deutlich unter 1 % zur Erlangung eines Sitzes ausreichend sei. Es sei
legitim, wenn der verfassungsandernde Gesetzgeber die Gleichheit des Stimm-
rechts nicht nur innerhalb der einzelnen Kommunen, sondern landesweit in den
Blick nehme und durch eine rechtliche Sperrklausel zu optimieren suche, deren
Prozentsatz sich im Bereich der faktischen Sperrklausel in kleineren Kommunen

bewege.

3. Der Landesregierung ist von der Einleitung des Verfahrens Kenntnis gegeben

worden.

Der Antrag ist gemaf Art. 75 Nr. 2 LV, 8§ 12 Nr. 5, 88 43 ff. VerfGHG zulassig.

Die Antragstellerin kann als politische Partei Beteiligte eines Organstreitverfah-
rens sein (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —,
OVGE 51, 289 = juris, Rn. 41, und vom 26. Mai 2009 — VerfGH 3/09 —, OVGE 52,
297 = juris, Rn. 30, jeweils m. w. N.).

Die Antragstellerin ist gemalR § 44 Abs. 1 VerfGHG antragsbefugt. Sie kann

geltend machen, durch ein Verhalten des Antragsgegners in ihr durch die Lan-
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desverfassung gewahrten Rechten verletzt oder unmittelbar gefahrdet zu sein.

1. Zum verfassungsrechtlichen Status der politischen Parteien gehért zum einen
ihr Recht auf Chancengleichheit bei Wahlen. Der Grundsatz der Chancengleich-
heit fir Wahlbewerber findet fur politische Parteien seine Grundlage in Art. 21
Abs. 1 GG, dessen Grundséatze als Landesverfassungsrecht unmittelbar auch in
den Landern gelten (vgl. BVerfG, Urteil vom 13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —,
BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 103; VerfGH NRW, Urteil vom 26. Mai 2009 — Verf-
GH 2/09 —, OVGE 52, 280 = juris, Rn. 81, jeweils m. w. N.). Das Recht der politi-
schen Parteien auf Chancengleichheit ergibt sich aus der Bedeutung, die der
Freiheit der Parteigrindung und dem Mehrparteienprinzip fur die freiheitliche
Demokratie zukommt, und aus dem vom Grundgesetz gewollten freien und offe-
nen Prozess der Meinungs- und Willensbildung des Volkes (vgl. BVerfG, a. a. O.,
Rn. 102; VerfGH NRW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE
51, 289 = juris, Rn. 43, jeweils m. w. N.). Der Grundsatz der Chancengleichheit
verlangt, dass jeder Partei, jeder Wahlergruppe und ihren Wahlbewerbern grund-
satzlich die gleichen Mdglichkeiten im gesamten Wahlverfahren und damit glei-
che 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 ausdriicklich in Art. 78 Abs. 1 Satz 2 LV gewahr-
leistet. Die Vorschrift ist durch das Kommunalvertretungsstarkungsgesetz ge-
meinsam mit der zwischen den Beteiligten streitigen Sperrklausel in Art. 78

Abs. 1 Satz 3 LV in die Landesverfassung eingefligt worden. Bereits zuvor wur-
den die Wahlgleichheit ebenso wie die anderen in Art. 78 Abs. 1 Satz 2 LV ge-
nannten Wahlrechtsgrundsatze im Bereich auch der Kreise und Gemeinden
durch das objektiv-rechtliche Verfassungsgebot des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
gewahrleistet, dessen Geltung als Landesverfassungsrecht Art. 1 Abs. 1 LV ver-
mittelte (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 6. Juli 1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE
47, 403 = juris, Rn. 54, und vom 26. Mai 2009 — VerfGH 2/09 —, OVGE 52, 280 =
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juris, Rn. 55).

Der Grundsatz der Wabhlgleichheit ist zudem Auspragung des Demokratieprin-
zips, das auf der Ebene des Landesverfassungsrechts durch Art. 2 LV garantiert
ist (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 6. Juli 1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47,
403 = juris, Rn. 54, vom 16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 =
juris, Rn. 44, und vom 26. Mai 2009 — VerfGH 2/09 —, OVGE 52, 280 = juris,

Rn. 79). Der Grundsatz der gleichen Wahl sichert — gemeinsam mit dem Grund-
satz der allgemeinen Wahl — die vom Demokratieprinzip vorausgesetzte Egalitat
der Staatsbirger. Er gebietet, dass alle Staatsbirger das aktive und passive
Wahlrecht mdglichst in formal gleicher Weise ausiben kénnen. Daraus folgt far
das Wahlgesetz, dass die Stimme eines jeden Wahlberechtigten grundsatzlich
den gleichen Z&hlwert und die gleiche rechtliche Erfolgschance haben muss (vgl.
BVerfG, Urteile vom 13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris,
Rn. 96 f., und vom 26. Februar 2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 =
juris, Rn. 46; Beschluss vom 19. September 2017 — 2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 59;
VerfGH NRW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 =
juris, Rn. 44).

2. Nach dem Antragsvorbringen besteht die Méglichkeit, dass der Antragsgegner
mit der Normierung der 2,5 %-Sperrklausel in Art. 78 Abs. 1 Satz 3LV, § 33
Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahIG die Rechte der Antragstellerin auf Wahlgleichheit

und Chancengleichheit 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 be-
eintrachtigen kann und zu einer Ungleichbehandlung der Wéhler und Wahlbe-
werber fuhrt, je nachdem, ob die jeweiligen Parteien oder Wéahlervereinigungen
mindestens 2,5 % der insgesamt abgegebenen giltigen Stimmen auf sich verei-
nigen konnen oder nicht. Nach dem Antragsvorbringen erscheint es nicht von
vornherein ausgeschlossen, dass der verfassungsandernde Gesetzgeber mit der

Normierung einer verfassungsunmittelbaren Sperrklausel die Grenzen seiner Ge-
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staltungsfreiheit tberschritten und damit die Rechte der Antragstellerin in unzu-

lassiger Weise beschrankt hat.

Die Antragsfrist des § 44 Abs. 3 VerfGHG ist eingehalten. Die Sechsmonatsfrist
begann mit der Verkiindung des Kommunalvertretungsstarkungsgesetzes am
30. Juni 2016. Damit galten die angegriffenen Rechtsnormen als allgemein be-
kannt geworden (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 16. Dezember 2008 — VerfGH
12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 46; vgl. auch BVerfG, Beschluss vom 15. Juli
2015 — 2 BVE 4/12 —, BVerfGE 140, 1 = juris, Rn. 59 m. w. N., zu der gleichlau-
tenden Fristenregelung fur den bundesrechtlichen Organstreit in § 64 Abs. 3
BVerfGG). Der am 30. Dezember 2016 eingegangene Antrag ist somit rechtzeitig
gestellt.

Der Antrag ist begriindet, soweit die streitige Sperrklausel fir die Wahlen der
Réte der Gemeinden und der Kreistage gilt (dazu 1.). Der Antrag ist unbegrindet,
soweit die streitige Sperrklausel fir die Wahlen der Bezirksvertretungen und der

Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr gilt (dazu I1.).

Der Antragsgegner hat das Recht der Antragstellerin auf Gleichheit der Wahl
dadurch verletzt, dass er durch das Gesetz zur Anderung der Verfassung fur das
Land Nordrhein-Westfalen und wahlrechtlicher Vorschriften (Kommunalvertre-
tungsstarkungsgesetz) vom 14. Juni 2016 (GV. NRW. S. 442) in Art. 78 Abs. 1
Satz 3LV und § 33 Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahIG eine 2,5 %-Sperrklausel einge-
fuhrt hat, soweit diese fur die Wahlen der Rate der Gemeinden und der Kreistage

gilt.
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Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV, der durch das von dem Antragsgegner beschlossene
verfassungsandernde Gesetz in die Landesverfassung eingefiigt wurde, ist vom
Verfassungsgerichtshof am Mal3stab des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV auf seine Ver-
fassungsmaRigkeit zu Uberprifen (dazu 1.). Die danach geltenden materiellen
Grenzen der Zulassigkeit einer Anderung der Landesverfassung, zu denen auch
der Grundsatz der Gleichheit der Wahl gehért (dazu 2.), sind Uberschritten (dazu
3.). In der Folge erweist sich auch § 33 Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahIG als verfas-

sungswidrig (dazu 4.).

1. Der von dem Antragsgegner erlassene Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV ist vom
Verfassungsgerichtshof am Malistab des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV auf seine Ver-

fassungsmaRigkeit zu Uberprtfen.

a) Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV normiert eine verfassungsunmittelbare Sperrklausel.
Damit werden Wahlgleichheit und Chancengleichheit der politischen Parteien
bereits auf Verfassungsebene entsprechend eingeschrankt bzw. ausgestaltet.
Einen hierdurch bewirkten Verfassungsverstol3 und eine damit einhergehende
Rechtsverletzung der Antragstellerin kann der Verfassungsgerichtshof nur fest-
stellen, wenn diese Regelung gegen hdherrangiges Verfassungsrecht verstofRit.
Prufungsmalistab des Verfassungsgerichtshofs als Landesverfassungsgericht ist,
wie auch in den Vorschriften der Art. 75 Nr. 2 LV, 88 12 Nr. 5, 44 Abs. 1 und 2
VerfGHG uber den Organstreit zum Ausdruck kommt, das Landesverfassungs-
recht. Vorschriften des Grundgesetzes kdnnen nur dann gepruft werden, wenn
sie ausnahmsweise als ungeschriebene Bestandteile in die Landesverfassung
hineinwirken (vgl. BVerfG, Beschluss vom 7. Mai 2001 — 2 BvK 1/00 —, BVerfGE
103, 332 =juris, Rn. 63, 67, 70 ff., und Urteil vom 13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07
—, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 94, jeweils als Landesverfassungsgericht fur
Schleswig-Holstein; VerfGH NRW, Urteil vom 19. Mai 1992 — VerfGH 5/91 —,
OVGE 43, 205 = juris, Rn. 65 f.).

b) H6herrangiges Landesverfassungsrecht, an dem die verfassungsunmittelbare
Sperrklausel des Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV zu messen ist, sind die in Art. 69
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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 fir die Bundesrepublik Deutschland widersprechen,
unzulassig. Nach dem Vorbild der sog. Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG
normiert Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV inhaltliche Schranken der Verfassungsande-
rung und beansprucht damit einen gegentber sonstigem Landesverfassungs-
recht héheren Rang (vgl. zu Art. 79 Abs. 3 GG: Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG,

Bd. Il, 3. Auflage 2015, Art. 79 Ill Rn. 14; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG,

14. Auflage 2016, Art. 79 Rn. 8).

bb) Durchgreifende Zweifel an der Hoherrangigkeit von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV
gegenuber sonstigem Landesverfassungsrecht und mithin daran, dass verfas-
sungsandernde Gesetze an dieser Bestimmung zu messen sind, bestehen nicht.
Sie ergeben sich insbesondere nicht daraus, dass die Vorschrift erst durch das
Gesetz zur Anderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom

5. Marz 2002 (GV. NRW. S. 108), also nachtraglich in die Verfassung aufge-

nommen wurde.

(1) Allerdings findet in einer derartigen Unabanderlichkeitsbestimmung die
verfassungstheoretische Unterscheidung von Verfassunggebung und Verfas-
sungsanderung, von verfassunggebender Gewalt (pouvoir constituant) und ver-
fassungsandernder Gewalt als Teil der verfassten Staatsgewalten (pouvoirs con-
stitués) einen positiven verfassungsrechtlichen Niederschlag (vgl. zu Art. 79
Abs. 3 GG: Bryde, in: v. Miinch/Kunig, GG, Bd. 2, 6. Auflage 2012, Art. 79 Rn. 3;
Murswiek, in: Bonner Kommentar zum GG, Stand der Kommentierung: Septem-
ber 2005, Prdambel Rn. 134; vgl. in diesem Sinne auch BVerfG, Urteil vom

30. Juni 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
grundsétzlich frei und allenfalls an grundlegende Gerechtigkeitspostulate gebun-
den ist (vgl. BVerfGE, Urteil vom 18. Dezember 1953 — 1 BvL 106/53 —, BVerfGE

3, 225 =juris, Rn. 19 ff., 30), kann die verfasste Gewalt nur innerhalb des von der
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Verfassung gesteckten Rahmens agieren.

Auf Basis dieser grundlegenden Unterscheidung sind Bestimmungen, die far
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 ver-
fassungsandernden Gesetzgebers entzogen (vgl. Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG,
Bd. II, 3. Auflage 2015, Art. 79 1l Rn. 58; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG,

14. Auflage 2016, Art. 79 Rn. 13, jeweils m. w. N.), und zwar sowohl einer voll-
standigen oder teilweisen Aufhebung (vgl. BVerfG, Urteil vom 23. April 1991 —

1 BvR 1170/90 u. a. —, BVerfGE 84, 90 = juris, Rn. 124) als auch einer Erweite-
rung des Katalogs anderungsfester Institutionen und Grundséatze (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; Murswiek, 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 geaul3ert wor-
den, der verfassungsandernde Gesetzgeber Uberschreite damit die Grenzen sei-
ner Gestaltungsmacht. Die Normierung einer Unabanderlichkeitsbestimmung sei
eine dem Verfassunggeber vorbehaltene Angelegenheit (vgl. Siekmann, Aus-
schussprotokoll 13/231, S. 8, 36; siehe auch Sachs, in: Verfassungsgerichtsbar-
keit in Nordrhein-Westfalen, 2002, S. 225 [242]: ,prinzipiell berechtigte Beden-
ken®).

(2) Diese Bedenken greifen indes nicht durch.
Sie wurden zwar nicht schon dadurch entkréftet, dass — was offen bleiben kann —

die Unterscheidung von verfassunggebender und verfasster Gewalt in der Ver-

fassung des Landes Nordrhein-Westfalen — anders als im Grundgesetz — ur-
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sprunglich, d. h. vor Einfigung von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV, gegebenenfalls nicht
angelegt war (vgl. aber Fleck, in: Geller-Kleinrahm, Verfassung NRW, 3. Auflage,
2. Ergadnzungslieferung 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 Gesetzgeber schon aus normlogischen Griinden nicht
dauerhaft selbst binden: Eine im Wege der Verfassungsanderung eingefligte Un-
abanderlichkeitsbestimmung stiinde notwendig unter dem Vorbehalt einer spate-
ren inhaltlich abweichenden Verfassungsénderung, 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 gleichermal3en fiir den Landes-
verfassunggeber wie fir 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 féderalen System
des Grundgesetzes durch die Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 GG von
vornherein beschrankt (vgl. BVerfG, Urteil vom 23. Oktober 1951 — 2 BvG 1/51 —,
BVerfGE 1, 14 = juris, Rn. 154). In der nachtraglichen Aufnahme einer diese Be-
schréankungen nachzeichnenden Unabanderlichkeitsbestimmung in die Landes-
verfassung liegt daher kein Ubergriff des verfassungsandernden Gesetzgebers in
einen dem Landesverfassunggeber vorbehaltenen Bereich: Von der Einhaltung
der Schranken, die das Grundgesetz 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 Verfassungsanderung auch wieder beseitigt wer-
den konnte (vgl. bejahend Gunther, in: Heusch/Schdnenbroicher [Hrsg.], Verfas-
sung NRW, 2010, Art. 69 Rn. 11; Mann, in: Léwer/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 zugedachte Sperrwirkung ge-
genuber den darin genannten Verfassungsanderungen und akzeptiert der verfas-

sungsandernde Gesetzgeber diese landesverfassungsrechtliche Beschrankung
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seiner Revisionsgewalt sowie die darauf bezogene Kontrolle durch den Verfas-
sungsgerichtshof (vgl. zu dieser verfassungsprozessualen Konsequenz des
Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV auch Léwer, Ausschussprotokoll 13/231, S. 37; Sachs,
in: Verfassungsgerichtsbarkeit in Nordrhein-Westfalen, 2002, S. 225 [242]).

c) Dahinstehen kann, ob auch die Chancengleichheit der politischen Parteien aus
Art. 21 Abs. 1 GG, deren Grundséatze als Landesverfassungsrecht unmittelbar in
den Landern gelten und als solches, d. h. als Landesverfassungsrecht Prufungs-
malfistab der Landesverfassungsgerichte sind (vgl. BVerfG, Urteil vom

13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 103, als Landes-
verfassungsgericht fir Schleswig-Holstein; VerfGH NRW, Urteil vom 26. Mai
2009 — VerfGH 2/09 —, OVGE 52, 280 = juris, Rn. 81; VerfGH Berlin, Urteil vom
13. Mai 2013 — 155/11 —, DVBI. 2013, 848 = juris, Rn. 27 f.; Hmbg. VerfG, Urtell
vom 20. Oktober 2015 — HVerfG 4/15 —, DVBI. 2016, 248 = juris, Rn. 58, 62),
Vorrang vor sonstigem Landesverfassungsrecht hat (fir die jeweilige Landesver-
fassung einen Vorrang ablehnend VerfGH Berlin und Hmbg. VerfG, jeweils

a. a. 0.). Denn hieraus ergdben sich gegentuber Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV keine
weiterreichenden Bindungen des landesverfassungséandernden Gesetzgebers.
Zu den danach anderungsfesten Grundsatzen des demokratischen Rechtsstaa-
tes im Sinne des Grundgesetzes gehort der Grundsatz der Gleichheit der Wahl
(vgl. sogleich unter 2.). Zwischen Wahlgleichheit und Chancengleichheit der Par-
teien besteht ein enger Zusammenhang. Das Recht der politischen Parteien auf
Chancengleichheit hat seinen Grund im demokratischen Recht der Burger auf
gleiche Teilhabe an der politischen Willensbildung und leitet sich daraus her (vgl.
Bdckenforde, in: Isensee/Kirchhof [Hrsg.], Handbuch des Staatsrechts, Bd. II,

3. Auflage 2004, § 24 Rn. 44). Die verfassungsrechtliche Rechtfertigung von Ein-
schrankungen folgt den gleichen Mal3stdben (vgl. BVerfG, Urteile vom

9. November 2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 86, und
vom 26. Februar 2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 52).
Deshalb bedurfte es auch tber die Feststellung einer Verletzung des Rechts der
Antragstellerin auf Gleichheit der Wahl hinaus nicht zusatzlich noch der beantrag-
ten gesonderten Feststellung einer Verletzung des Rechts auf Chancengleich-
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heit.

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
Grundsatzen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates
im Sinne des Grundgesetzes widersprechen, unzulassig. Die Vorschrift greift ge-
zielt (vgl. Entwurfsbegrindung, 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
verfassungsmafRige Ordnung in den Landern den Grundsatzen des republikani-
schen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes
entsprechen muss. Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV inkorporiert damit die grundgesetzli-
chen Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG in das Landesverfas-
sungsrecht (vgl. Grawert, Verfassung NRW, 3. Auflage 2012, Art. 69 Anm. 2

[S. 142]; Gunther, in: Heusch/Schoénenbroicher [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 dartber hinaus auch Art. 28 Abs. 1 Satz 2
GG in das Landesverfassungsrecht einbezogen. Dessen spezielle Homogeni-
tatsvorgaben fur Existenz und Wahl von Volksvertretungen in den Landern, Krei-
sen und Gemeinden konkretisieren das demokratische Prinzip nach Art. 28

Abs. 1 Satz 1 GG und z&hlen damit zu den demokratischen Grundsatzen im Sin-
ne des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV. Insoweit deckt sich die landesverfassungsrecht-
liche Bindung an die Grundsétze des demokratischen Rechtsstaates im Sinne
des Grundgesetzes, die Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV dem verfassungsandernden
Gesetzgeber auferlegt, mit seinen bundesverfassungsrechtlichen Bindungen aus
Art. 28 Abs. 1 Satze 1 und 2 GG (vgl. im Ergebnis ebenso Dietlein, Kommunale
Sperrklauseln durch Verfassungsanderung? Das Grundgesetz sitzt immer am
langeren Hebel, Legal Tribune Online, 28. August 2014,
http://www.lto.de/persistent/a_id/13022/ [abgerufen am 8. Mai 2017]).
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Bereits der Wortlaut von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV spricht fur dieses Normver-
standnis. Die Bestimmung greift zwar die Formulierung des Art. 28 Abs. 1 Satz 1
GG auf, enthalt aber gerade keinen — méglicherweise exklusiv zu verstehenden —
Verweis nur auf einen bestimmten Satz des Art. 28 Abs. 1 GG. Sie nimmt viel-
mehr in allgemeiner Form Bezug auf die ,Grundsatze des ... demokratischen ...
Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes®. Zu diesen Grundsatzen gehdren
auch die besonderen Homogenitatsvorgaben des Satzes 2 von Art. 28 Abs. 1
GG. Dies folgt aus einer systematischen Zusammenschau des Art. 69 Abs. 1
Satz 2 LV mit den grundgesetzlichen Homogenitatsvorgaben [dazu aa)] und ent-
spricht dem Sinn und Zweck, den der landesverfassungsandernde Gesetzgeber

der Vorschrift beigemessen hat [dazu bb)].

aa) Der systematische Zusammenhang, der zwischen der landesverfassungs-
rechtlichen Unabanderlichkeitsbestimmung des Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV und dem
bundesverfassungsrechtlichen Homogenitatsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG inner-
halb der bundesstaatlichen Verfassungsordnung besteht, spricht fir eine die An-
forderungen 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 Lan-
desverfassung und wird damit auch dem tUbergeordneten Grundsatz der Bundes-
treue am besten gerecht, was zur Auslegung der Regelung mit herangezogen
werden kann (vgl. Grzeszick, in: Maunz/Dirig, 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 L&ndern, 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. Oktober 1990 — 2 BvF 2, 6/89 —, BVerfGE 83, 37 = juris,
Rn. 65). Danach haben die Grundentscheidungen des Grundgesetzes fur die
Prinzipien der Volkssouveranitat und der Demokratie sowie fir ein demokrati-
sches Wahlverfahren auch auf Landerebene sowie in den Untergliederungen der

Lander, den Gemeinden und Gemeindeverbanden zu gelten. Art. 28 Abs. 1
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Satz 2 GG gewabhrleistet fur alle Gebietskorperschaften auf dem Territorium der
Bundesrepublik Deutschland die Einheitlichkeit der demokratischen Legitimati-
onsgrundlage (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 60). Bezlglich der Wahlen zu den
Volksvertretungen eroffnet Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG dem Landesgesetzgeber
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 bestimmt fir
seinen Regelungsgegenstand das zu wahrende Minimum an Homogenitat (vgl.
BVerfG, a. a. O., Rn. 73; vgl. auch BVerfG, Beschluss vom 16. Juli 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: Bonner Kommentar zum GG, Stand der Kommentierung: April 2016,
Art. 28 Rn. 66; Mehde, in: Maunz/Durig, GG, Stand der Kommentierung: Dezem-
ber 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 Bundestag gelten, was insbesondere die Einhaltung der
Wahlrechtsgrundséatze erfordert (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 18. Februar 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 landesver-
fassungsrechtlichen mit den durch das Grundgesetz gezogenen Grenzen der
Ausgestaltung der Landesverfassung gewébhrleistet, entspricht auch dem Sinn
und Zweck der Vorschrift. Mit Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV sollten ausweislich seiner
Entstehungsgeschichte die Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 GG in die
Landesverfassung tibernommen werden. Die Vorschrift wurde im Zuge einer u. a.
verfassungsandernde Volksentscheide betreffenden Novellierung der Volksge-
setzgebung eingefugt und sollte die (auch) insoweit bestehenden Grenzen der
Zulassigkeit von Verfassungsanderungen aufzeigen (vgl. LT-Drs. 13/462, S. 7, 9).
Solche Grenzen ergeben sich, wie soeben ausgeflhrt, nicht nur aus Art. 28

Abs. 1 Satz 1 GG, sondern auch aus den fir das Land nicht minder verbindlichen
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speziellen Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG. In diesem Sinne
hei3t es dann auch in der Entwurfsbegrindung zu Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV, mit
der Vorschrift solle ,dem Artikel 28 Abs. 1 GG entsprechend® in der Landesver-
fassung nunmehr ausdricklich festgehalten werden, dass Verfassungséanderun-
gen unzul&ssig seien, wenn sie bestimmten verfassungsrechtlichen 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 fur die Verfassungsordnungen der Lan-
der bezogene Unabanderlichkeitsbestimmung. Durch sie werden aus der Bun-
desverfassung sich ergebende Beschrankungen der Freiheit der Lander, die
Grundlagen ihres staatlichen Lebens selbst zu bestimmen, auf Ebene der Lan-
desverfassung nachgezeichnet. Diese Relativitat des von Art. 69 Abs. 1 Satz 2
LV bewirkten ,Ewigkeitsschutzes” besteht sowohl in sachlicher als auch in zeitli-
cher Hinsicht. Soweit und solange das Grundgesetz die prinzipielle Verfassungs-
autonomie der Lander durch Art. 28 Abs. 1 GG beschrankt, greift auch die lan-
desverfassungsrechtliche Unab&nderlichkeitsbestimmung ein. Erdffnet sich den
Landern auf Ebene des Grundgesetzes ein grof3erer Gestaltungsspielraum, weil
die Homogenitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 GG im Wege einer — die Grenzen
des Art. 79 Abs. 3 GG wahrenden — Verfassungséanderung gelockert werden,
vergroRRert sich im selben Umfang automatisch auch der landesverfassungsrecht-
lich von Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV umrissene Bereich zulassiger Verfassungsrevi-

sion.

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 LaAnderebene ist der Grundsatz der Gleichheit der Wahl. Dessen Anforderun-
gen an die Ausgestaltung des Kommunalwahlrechts, wie sie in der verfassungs-
gerichtlichen Rechtsprechung in Bezug auf die Wahlgleichheit im Allgemeinen
und einfachgesetzliche Sperrklauseln im Besonderen entwickelt worden sind [da-
zu aa)], gelten auch fur Landesverfassunggeber bzw. landesverfassungséandern-
de Gesetzgeber und mithin fur verfassungsunmittelbare Sperrklauseln auf Lan-
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derebene [dazu bb)].

aa) (1) Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG enthalt eine fur die Lander verbindliche
Wiederholung der Wahlrechtsgrundsétze des Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG. Die
Wahlrechtsgrundsétze auf Bundes- und auf Landesebene sind inhaltlich identisch
(vgl. BVerfG, Urteil vom 13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 =
juris, Rn. 95). Der Grundsatz der gleichen Wahl ist wegen des Zusammenhangs
mit dem egalitdren demokratischen Prinzip im Sinne einer strengen und formalen
Gleichheit zu verstehen (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 96, m. w. N.; VerfGH NRW,
Urteil vom 16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 48).
Aus dem Grundsatz der Wahlgleichheit folgt fir das Wahlgesetz, dass die Stim-
me eines jeden Wahlberechtigten grundsatzlich den gleichen 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. 0., Rn. 97).

Die Wabhlgleichheit wirkt sich im Mehrheitswahlsystem und im Verhaltniswahlsys-
tem jeweils unterschiedlich aus. Wahrend sie bei der Mehrheitswahl Giber den
gleichen Zahlwert aller Stimmen hinaus nur fordert, dass bei der Wahl alle Wéh-
ler auf der Grundlage mdglichst gleich groRer Wahlkreise und von daher mit an-
nahernd gleichem Stimmgewicht am Kreationsvorgang teilnehmen kdnnen, be-
deutet Wahlgleichheit bei der Verhaltniswahl, dass jeder Wéhler mit seiner Stim-
me den gleichen Einfluss auf die Zusammensetzung der Vertretung haben muss.
Ziel des Verhaltniswahlsystems ist es, dass alle Parteien und Wahlervereinigun-
gen in einem maoglichst den Stimmenzahlen angenédherten Verhaltnis in dem zu
wahlenden Organ vertreten sind. Zur Z&hlwertgleichheit tritt im Verhaltniswahl-
recht die Erfolgswertgleichheit hinzu (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 Verhalt-
niswahl grundsatzlich frei. Es steht ihm auch zu, beide Wahlsysteme miteinander

zu verbinden. Der weite Entscheidungsspielraum, den das Grundgesetz dem Ge-
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setzgeber bei der Gestaltung des Wahlrechts einraumt, ist aber nicht unbe-
schrankt. Der Gesetzgeber ist vielmehr verpflichtet, das ausgewahlte Wahlsys-
tem ungeachtet verschiedener Ausgestaltungsmaglichkeiten in seinen Grunde-
lementen folgerichtig zu gestalten, und er darf keine strukturwidrigen Elemente
einfuhren (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 100, m. w. N.; vgl. zum Grundsatz der Folge-
richtigkeit auch VerfGH NRW, Urteil vom 26. Mai 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 Wahlsys-
tem entschieden hat, die im Rahmen des jeweiligen Systems geltenden Mafl3sta-
be der Wahlgleichheit beachten (vgl. BVerfG, a. a. O., Rn. 101, m. w. N.).

(2) Der Grundsatz der Wahlgleichheit unterliegt keinem absoluten Differenzie-
rungsverbot. Allerdings folgt aus seinem formalen Charakter, dass dem Gesetz-
geber bei der Ordnung des Wahlrechts nur ein eng bemessener Spielraum fir
Differenzierungen verbleibt. Bei der Priifung, ob eine Differenzierung innerhalb
der Wahlrechtsgleichheit gerechtfertigt ist, ist grundséatzlich ein strenger Mal3stab
anzulegen. Differenzierungen bedirfen zu ihrer Rechtfertigung stets eines be-
sonderen, sachlich legitimierten, ,zwingenden“ Grundes. Das bedeutet nicht,
dass sich die Differenzierung als von Verfassungs wegen notwendig darstellen
muss. Differenzierungen im Wahlrecht kdnnen vielmehr auch durch Grinde ge-
rechtfertigt werden, die durch die Verfassung legitimiert und von einem Gewicht
sind, das der Wabhlgleichheit die Waage halten kann. Hierzu zahlen insbesondere
die mit der Wahl verfolgten Ziele. Dazu gehort die Sicherung des Charakters der
Wahl als eines Integrationsvorgangs bei der politischen Willensbildung des Vol-
kes und, damit zusammenhangend, die Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu
wahlenden Volksvertretung (vgl. BVerfG, Urteile vom 13. Februar 2008 — 2 BvK
1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 108 f., vom 9. November 2011 — 2 BvC 4/10
u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 87 f., und vom 26. Februar 2014 — 2 BVE
2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 53 f.; Beschluss vom 19. September
2017 — 2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 61 f.; VerfGH NRW, Urteil vom 16. Dezember
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2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 48 f.).

Differenzierende Regelungen mussen zur Verfolgung ihrer Zwecke geeignet und
erforderlich sein. Ihr erlaubtes Ausmalf richtet sich daher auch danach, mit wel-
cher Intensitat in das — gleiche — Wahlrecht eingegriffen wird (vgl. BVerfG, Urteile
vom 13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 110, vom

9. November 2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 89, und
vom 26. Februar 2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 55;
Beschluss vom 19. September 2017 — 2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 64; VerfGH
NRW, Urteil vom 16. Dezember 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 fir alle zu wahlenden Volksvertretungen einheitlich
beantwortet werden, sondern bemisst sich nach den konkreten Funktionen des
zu wahlenden Organs. Zudem kommt es auf die konkreten Bedingungen an, un-
ter denen die jeweilige Volksvertretung arbeitet und von denen die Wahrschein-
lichkeit des Eintritts von Funktionsstérungen abhangt (vgl. BVerfG, Urteil vom
26. Februar 2014 — 2 BvVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 54, und
Beschluss vom 19. September 2017 — 2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 62).

(3) Kommunalwahlrechtliche Sperrklauseln hat das Bundesverfassungsgericht in
seiner friheren Rechtsprechung unter dem Gesichtspunkt der Sicherung der
Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen im Grundsatz fir zuldssig gehalten
(vgl. BVerfG, Urteil vom 23. Januar 1957 — 2 BvF 3/56 —, BVerfGE 6, 104 = juris,
Rn. 35 ff., zur seinerzeitigen 5 %-Sperrklausel in Nordrhein-Westfalen; Beschlis-
se vom 12. Juli 1960 — 2 BvR 373, 442/60 —, BVerfGE 11, 266 = juris, Rn. 36,
vom 6. Dezember 1961 — 2 BVR 399/61 —, BVerfGE 13, 243 = juris, Rn. 8, und
vom 15. Februar 1978 — 2 BvR 134, 268/76 —, BVerfGE 47, 253 = juris, Rn. 52).
Zur Rechtfertigung hat es insoweit der Sache nach bereits die nicht auszuschlie-
Rende Mdglichkeit einer durch parteipolitische Zersplitterung bewirkten Funkti-
onsstorung der zu wahlenden kommunalen Vertretungskorperschaft gentigen
lassen (vgl. BVerfG, Urteil vom 23. Januar 1957 — 2 BvF 3/56 —, BVerfGE 6, 104
=juris, Rn. 37, 42 1.).
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In seiner neueren Rechtsprechung hat das Bundesverfassungsgericht die
Anforderungen an Sperrklauseln und deren verfassungsgerichtliche Kontrolle
zunéachst fur die kommunale Ebene — insoweit als Landesverfassungsgericht fir
Schleswig-Holstein — und sodann auch fur die Wahlen zum Europaparlament
verscharft (vgl. BVerfG, Urteile vom 13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE
120, 82 =juris, Rn. 124 ff., vom 9. November 2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVerfGE
129, 300 = juris, Rn. 91 ff., und vom 26. Februar 2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —,
BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 59 ff.; einen im Vergleich zu den friheren Ent-
scheidungen restriktiveren Charakter attestieren der neueren Sperrklausel-
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts etwa auch Dreier, in: ders.
[Hrsg.], GG, Bd. Il, 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. September 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 Aus-
gleich zu bringen. Die Verfassungsgerichte héatten diesen Spielraum zu achten.
Sie kénnten insbesondere nicht die Aufgabe des Gesetzgebers im Gesetzge-
bungsverfahren tibernehmen und alle zur Uberpriifung der in Rede stehenden
Wabhlrechtsbestimmung relevanten tatséchlichen und rechtlichen Gesichtspunkte

selbst ermitteln und gegeneinander abwagen.

Der Einsatz einer Sperrklausel beruhe aber auf der Einschétzung des Gesetzge-
bers von der Wahrscheinlichkeit des Einzugs von Splitterparteien, dadurch zu
erwartender Funktionsstorungen und deren Gewichts fir die Aufgabenerftllung
der Volksvertretung. Bei dieser Prognoseentscheidung dirfe der Gesetzgeber zur
Rechtfertigung des Eingriffs nicht allein auf die Feststellung der rein theoreti-
schen Mdglichkeit von Funktionsbeeintrachtigungen abstellen. Nur mit einiger
Wahrscheinlichkeit zu erwartende Beeintrachtigungen der Funktionsfahigkeit der
Vertretungsorgane aufgrund bestehender oder gegenwartig verlasslich zu prog-

nostizierender kinftiger Umstéande konnten eine Sperrklausel rechtfertigen. BloRRe
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Erschwerungen in der Meinungsbildung aufgrund einer grof3en Zahl von Vertre-
tern kleiner Parteien und Wahlergruppen in einer Volksvertretung seien als not-

wendige Folge demokratischer Debatte und Kompromisssuche hinzunehmen.

In seiner Entscheidung zur 3 %-Sperrklausel bei der Europawahl hat das
Bundesverfassungsgericht hervorgehoben, dass jedenfalls in Bezug auf Volks-
vertretungen, bei denen der Wahlrechtsgesetzgeber auf etwaige durch interne
Zersplitterung bedingte Funktionsstérungen reagieren konne, der durch eine
Sperrklausel bewirkte schwerwiegende Eingriff in die Wahlgleichheit nicht schon
unter Aspekten der Vorsorge gegen Gefahren fir die Funktionsfahigkeit gerecht-
fertigt sei, sondern nur bei konkret absehbaren Funktionsstérungen (vgl. BVerfG,
Urteil vom 26. Februar 2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris,

Rn. 63).

(4) Unabhéngig von dieser veranderten materiellen Sichtweise, die teilweise auf
Kritik gestol3en ist (vgl. die Sondervoten zu BVerfG, Urteile vom 9. November
2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 147 ff., und vom

26. Februar 2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Sondervotum
Rn. 5 ff.; Grzeszick, NVwZ 2014, 537 [538 ff.]; Mehde, in: Maunz/Dirig, GG,
Stand der Kommentierung: Dezember 2014, Art. 28 Abs. 1 Rn. 106), hatte der
Verfassungsgerichtshof zuvor bereits prozedurale Voraussetzungen fur die Ein-
fuhrung und fortlaufende Uberprifung von Sperrklauseln im Verhaltniswahlrecht
in Bezug auf die friihere 5 %-Sperrklausel im Kommunalwahlgesetz konkretisiert
(vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 29. September 1994 — VerfGH 7/94 —, OVGE 44,
301 [312 ff.], und vom 6. Juli 1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris,
Rn. 64 ff.; ebenso fur sonstige Zugangshtrden VerfGH NRW, Urteil vom

16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 56 ff.).

Danach muss der Gesetzgeber fir den Fall, dass er sich zur Rechtfertigung der
Sperrklausel auf eine anderenfalls drohende Funktionsunféahigkeit der Kommu-
nalvertretung beruft, fur die dann zu erstellende Prognose alle in rechtlicher und
tatsachlicher Hinsicht fur die Einschatzung der Erforderlichkeit einer Sperrklausel

relevanten Gesichtspunkte heranziehen und abwagen. Er darf sich nicht mit einer
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abstrakten, schematischen Beurteilung begnugen. Die Prognose muss vielmehr
nachvollziehbar begrindet und auf tatsachliche Entwicklungen gerichtet sein,
deren Eintritt der Gesetzgeber ohne die in Rede stehende Wahlrechtsbestim-
mung konkret erwartet. Erst diese konkret zu erwartenden tatsachlichen Entwick-
lungen liefern die Grundlage fur eine sich anschlieRende Bewertung als Funkti-
onsstorung oder Funktionsunfahigkeit (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 6. Juli 1999
— VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 65 ff., und vom 16. Dezember
2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 57).

Der Gesetzgeber darf nicht bei der Feststellung stehen bleiben, ohne Sperrklau-
sel begunstige das Verhaltniswahlrecht das Aufkommen kleinerer Parteien und
Wabhlergruppen. Nicht ausreichend ist die daran ankniipfende und durchaus
plausible Erwagung, dass es in aller Regel zu einer schwerfalligeren Meinungs-
bildung fuhrt, wenn in einer Kommunalvertretung ein erweiterter Kreis von Frakti-
onen, Gruppen und Einzelmandatstragern mitwirkt. Diese Schwerfalligkeit in der
Meinungsbildung darf der Gesetzgeber nicht mit einer Funktionsstérung oder
Funktionsunfahigkeit gleichsetzen. Vielmehr sind weitergehende Feststellungen
zu treffen, bevor die Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungskorperschaf-
ten als gefahrdet angesehen werden kann. Denn Demokratie setzt das Aufeinan-
dertreffen verschiedener Positionen und das Finden von Kompromissen voraus.
Nicht jeder Konflikt und nicht jede politische Auseinandersetzung in den Kommu-
nalvertretungen kann als Storung der Funktionsfahigkeit angesehen werden (vgl.
VerfGH NRW, Urteile vom 6. Juli 1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 =
juris, Rn. 71, und vom 16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 =
juris, Rn. 58).

bb) Die in Bezug auf einfachgesetzliche Sperrklauseln entwickelten Mal3stabe
sind auch an eine unmittelbar in der Landesverfassung geregelte Sperrklausel
anzulegen (vgl. in diesem Sinne auch VerfGH Berlin, Beschluss vom 17. Mérz
1997 — 82/95 —, LKV 1998, 147 = juris, Rn. 10, zur verfassungsunmittelbaren
5 %-Sperrklausel fir Abgeordnetenhauswahlen; NdsStGH, Beschluss vom
15. April 2010 — StGH 2/09 —, NdsVBI. 2011, 77 = juris, Rn. 25 f., zur verfas-

sungsunmittelbaren 5 %-Sperrklausel flur Landtagswahlen; Barczak, NWVBI.



82

-34 -

2017, 133 [136 ff.]; Dietlein, Kommunale Sperrklauseln durch Verfassungsande-
rung? Das Grundgesetz sitzt immer am langeren Hebel, Legal Tribune Online,
28. August 2014, http://www.Ito.de/persistent/a_id/13022/ [abgerufen am 8. Mai
2017]; vgl. im Rahmen der Landtagsanhérung zum Kommunalvertretungsstar-
kungsgesetz auch Oebbecke, Stellungnahme 16/3334, S. 4 f.; WiBmann, Stel-
lungnahme 16/3313, S. 4; a. A. Garditz, Stellungnahme 16/3340, S. 3 f.; Gusy,
Stellungnahme 16/3302, S. 19; vgl. hingegen auch noch BVerfG, Beschluss vom
11. Oktober 1972 — 2 BVvR 912/71 —, BVerfGE 34, 81 = juris, Rn. 52: Begriindung
der Zulassigkeit der im rheinland-pfalzischen Landeswahlgesetz normierten
Sperrklausel nicht mit der entsprechenden Erméachtigung in der Landesverfas-
sung [Art. 80 Abs. 4 LV Rhl.-Pflz.], sondern unter Hinweis auf die standige Recht-

sprechung zur Zulassigkeit 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 Wahlrechts-
grundsétze gebunden (vgl. BVerfG, Urteil vom 16. Juli 1998 — 2 BvVR 1953/95 —,
BVerfGE 99, 1 = juris, Rn. 30, 45 f.). Auf welcher Ebene der landesrechtlichen
Normenhierarchie sie das Wahlrecht regeln, ist fur Geltung und Direktionskraft
der Wahlrechtsgrundséatze ohne Belang. Verpflichtungsadressaten der Homoge-
nitatsvorgaben des Art. 28 Abs. 1 GG sind die Lander. Nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1
GG muss ihre ,verfassungsmalflige Ordnung® und damit insbesondere die jeweili-
ge Landesverfassung den dort genannten Grundsatzen entsprechen (vgl. zum
Begriff der ,verfassungsmafigen Ordnung“ etwa Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG,

Bd. IlI, 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 verlangt Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gemaf
den funf Wahlrechtsgrundsatzen gewéhlte Volksvertretungen, also ein bestimm-
tes Ergebnis. Aus Sicht des Grundgesetzes ist dieses Ergebnis, namlich eine fir
alle Gebietskorperschaften auf dem Territorium der Bundesrepublik Deutschland
einheitliche demokratische Legitimationsgrundlage (vgl. BVerfG, Urteil vom

31. Oktober 1990 — 2 BVF 2, 6/89 —, BVerfGE 83, 37 = juris, Rn. 60), entschei-
dend. Dafur kommt es nicht auf den formellen Rang des jeweiligen Wahlrechts

als einfaches Landesgesetz oder Landesverfassungsrecht, sondern auf seinen
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Inhalt an. Unterlagen die Lander unterschiedlich weitreichenden Bindungen in
Abhangigkeit davon, ob sie ihr Wahlrecht durch einfaches Gesetz oder unmittel-
bar in ihrer Verfassung regeln, ware die von Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG bezweckte

Einheitlichkeit der demokratischen Legitimationsgrundlage nicht gewahrleistet.

Ohne Erfolg beruft sich der Antragsgegner darauf, spezifisch verfassungsgesetz-
liche Ausgestaltungsspielraume der Lander, denen gegenuber auch die Ausle-
gung 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 Verfassungs-
autonomie der Lander, solle nicht an der Idee des Bundesstaates gerihrt wer-
den, nicht wesentlich enger gezogen sein kdnnten als jene, die Art. 79 Abs. 3 GG
fur Anderungen des Grundgesetzes vorsehe (vgl. in diesem Sinne auch die Ent-
wurfsbegriindung, LT-Drs. 16/9795, S. 21 f.; Roth, VerfassungsmaRigkeit der Ein-
fuhrung einer 3 %-Sperrklausel bei Kommunalwahlen durch Verfassungsande-
rung, insbesondere fur das Land Nordrhein-Westfalen, 2015, S. 106 ff.). Zwar hat
auch der Verfassungsgerichtshof befunden, der Bund kdnne und miisse seinen
Gliedern nur vorschreiben, was — wie insbesondere die nach Art. 79 Abs. 3 GG
anderungsfesten Grundsatze der Art. 1 und 20 GG — fir ihn selbst unabdingbare
Grundlage der Art und Form seiner politischen Existenz sei (vgl. VerfGH NRW,
Urteil vom 18. Februar 2009 — VerfGH 24/08 —, OVGE 51, 310 = juris, 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 inhalt-
liche Ausformung erfahrt, kdnnen nicht durch allgemeine Erwédgungen zum Ver-
haltnis von Zentralstaat und Gliedstaaten in einem Bundesstaat Uberspielt wer-
den. Hinsichtlich des demokratischen Prinzips beldsst es die durch das Grundge-
setz errichtete foderale Ordnung gerade nicht bei einer Bindung der Lander an
blof3e ,Grundsatze” der Verfassung des Bundes. Konkret verlangt sind vielmehr
Volksvertretungen in den Landern, Kreisen und Gemeinden, die aus Wahlen her-
vorgegangen sein mussen, die denselben Wahlrechtsgrundséatzen zu geniigen
haben, wie sie Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG fiur die Wahlen zum Deutschen Bundes-

tag vorschreibt.
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Fur einen im Vergleich zum einfachen Gesetzgeber gréfl3eren Gestaltungsspiel-
raum des verfassungsandernden Gesetzgebers bzw. eine ihm gegenuber ver-
minderte verfassungsgerichtliche Kontrolldichte lasst sich auch nicht mit Erfolg
anfihren, das fur Verfassungséanderungen geltende Erfordernis einer Zweidrit-
telmehrheit (Art. 69 Abs. 2 LV) bewirke eine gesteigerte demokratische Legitima-
tion und gewabhrleiste zugleich einen hohen verfassungsrechtlichen Schutz gegen
missbrauchliches Agieren der Parlamentsmehrheit bei der Ausgestaltung des
Wahlrechts (so aber Roth, Verfassungsmaligkeit der Einfihrung einer 3 %-
Sperrklausel bei Kommunalwahlen durch Verfassungsanderung, insbesondere
fur das Land Nordrhein-Westfalen, 2015, S. 107 f.; Berufung auf eine besondere
demokratische Legitimation des verfassungsandernden Gesetzgebers auch in
der Entwurfsbegriindung, LT-Drs. 16/9795, S. 21 f.). Denn auch bei qualifiziertem
Mehrheitserfordernis besteht die Gefahr, dass die jeweilige (qualifizierte) Parla-
mentsmehrheit sich bei der Wahlgesetzgebung statt von gemeinwohlbezogenen
Erwagungen vom Ziel des eigenen Machterhalts leiten lasst. Eine kommunal-
wabhlrechtliche Sperrklausel konnten die im Landesparlament vertretenen Partei-
en einfuhren, um die Konkurrenz durch kleinere Parteien und kommunale Wah-
lergemeinschaften moglichst klein zu halten. Diese Gefahr ist der Grund fur die
strikte verfassungsgerichtliche Kontrolle der Ausgestaltung des Wabhlrechts (vgl.
BVerfG, Urteil vom 13. Februar 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 Parlamenta-
rischen Rates meint und in Parallelverfahren néaher ausgefihrt hat, ist das
~Schweigen des Grundgesetzes® zu wahlrechtlichen Sperrklauseln (vgl. BVerfG,
Urteil vom 5. April 1952 — 2 BVE 1/52 —, BVerfGE 1, 208 = juris, Rn. 136) kein
beredtes Schweigen dahingehend, die Lander kdnnten die Frage der Zulassigkeit
von Sperrklauseln durch eine entsprechende Regelung in der jeweiligen Landes-
verfassung positiv klaren, ohne dabei an in der Rechtsprechung zum Grundsatz
der Gleichheit der Wahl entwickelte Mal3stdbe gebunden zu sein. Fur eine derar-
tige implizite Ausnahme von den Anforderungen des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG

gibt es keine Anhaltspunkte. Die Auffassung des Antragsgegners, die im Parla-
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mentarischen Rat gefuhrte Debatte enthalte ,positive Aussagen zugunsten der
Mdoglichkeit, jederzeit Sperrklauseln auf der Ebene des Grundgesetzes, aber
auch der Landerverfassungen regeln zu kénnen®, findet, jedenfalls was die Lan-
derverfassungen angeht, in seinen weiteren Ausfiihrungen keine Stiitze. Die von
ihm zitierten AuBerungen der Abgeordneten Seebohm, Katz und Renner in der
48. Sitzung des Hauptausschusses des Parlamentarischen Rates am 9. Februar
1949 (vgl. Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Bd. 14,
Teilband Il, 2009, S. 1527 f.) bezogen sich auf die Méglichkeit, durch Verfas-
sungsénderung auf Bundesebene Sperrklauseln verfassungsrechtlich abzusi-
chern. Der Antragsgegner stellt selbst ausdriicklich fest, dass sich der Parlamen-
tarische Rat Uber eine verfassungsunmittelbare Sperrklausel ,nur flir den Kompe-
tenzbereich des Bundes Gedanken gemacht® habe — ein insoweit diskutierter
Vorschlag einer Sperrklausel-Erméachtigung zugunsten des Bundeswahlgesetz-
gebers wurde letztlich abgelehnt (vgl. J6R n. F., Bd. 1 [1951], S. 349 ff.) —, dass
hingegen ,in den Diskussionen des Parlamentarischen Rates um die Wahlgrund-
satze 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 Gedanken gemacht” habe.

Nicht tragfahig ist der Hinweis des Antragsgegners auf eine AuRerung des
Abgeordneten Walter in der 2. Sitzung des Hauptausschusses am 11. November
1948 (vgl. Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Bd. 14,
Teilband I, 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 ausgefihrt, dass, nachdem der Staats-
gerichtshof fur das Deutsche Reich eine Sperrklausel des Wirttembergischen
Wahlgesetzes verworfen habe (vgl. StGH, Entscheidung vom 22. Marz 1929

— StGH 7/28 —, RGZ 124, 1* ff.), eine solche spéater unmittelbar in die Landesver-
fassung Wirttembergs aufgenommen worden sei. Diese einzelne und lediglich
berichtende — und Uberdies, was eine spatere verfassungsunmittelbaren Rege-
lung in Wirttemberg anbelangt, wohl sachlich unzutreffende (vgl. Der Parlamen-
tarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Bd. 14, Teilband I, 2009, S. 24 in

Fn. 62) — AuRerung tragt nicht den daraus vom Antragsgegner gezogenen
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Schluss, der Parlamentarische Rat sei ,also davon ... [ausgegangen], dass eine
gegebenenfalls strenge Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu
Sperrklauseln gegenstandslos wiirde durch hierauf reagierende landesverfas-

sungsgesetzliche Regelungen®.

Ebenso wenig verfangt das Argument des Antragsgegners, der Staatsgerichtshof
fur das Deutsche Reich habe in besagter Entscheidung die von ihm zur Wabhl-
rechtsgleichheit der Reichsverfassung (Art. 17 Abs. 1 WRV) entwickelten Grund-
séatze unter den Vorbehalt abweichenden Landesverfassungsrechts gestellt.
Selbst wenn dies zutrafe und sich die Mitglieder des Parlamentarischen Rates
dessen bewusst gewesen sein sollten, ergdbe sich daraus noch keine positive
Entscheidung zugunsten 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 Mal3staben 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 Gemeinde-
rats- und Kreistagswahlen auch Kramer/Bahr/Hinrichsen/VoR, DOV 2017, 353
[360 f.]).

a) Ohne Erfolg beruft sich der Antragsgegner darauf, in Art. 78 Abs. 1 Satz 3LV
liege eine losgeldst von den flr einfachgesetzliche Sperrklauseln geltenden Malf3-
staben zulassige Ausgestaltung der Wahlgleichheit in Form einer verfassungs-
rechtlichen 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 Bin-
dungen des verfassungsandernden Gesetzgebers nicht vereinbar. Zwar lasst das

Grundgesetz, wie dargelegt, dem Gesetzgeber grundséatzlich einen weiten Ent-
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scheidungsspielraum bei der Ausgestaltung des Wahlrechts. Es Uberlasst ihm
insbesondere die Wahl zwischen der Mehrheits- und der Verhaltniswahl oder ei-
ner Verbindung beider Wahlsysteme. Es verlangt aber Systemgerechtigkeit und
Folgerichtigkeit. Der Gesetzgeber muss, wenn er sich fur ein Wahlsystem ent-
schieden hat, die im Rahmen des jeweiligen Systems geltenden Mal3stdbe der
Wabhlgleichheit beachten. Eine Sperrklausel ist eine spezifisch auf das Verhalt-
niswahlsystem bezogene Regelung (vgl. Kriper, ZRP 2014, 130 [132]). Ob des-
halb in Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV zugleich eine implizite verfassungsrechtliche
Festlegung auf das Verhéaltniswahlsystem gesehen werden muss, kann dahinste-
hen. Die Regelung setzt zumindest eine einfachgesetzlich getroffene Entschei-
dung fur ein nach den Grundséatzen der Verhaltniswahl gestaltetes Wahlsystem,
in dem sie wirksam werden kann, voraus. Damit muss sie sich aber an den im
Rahmen des Verhéltniswahlsystems geltenden Maf3staben der Wahlgleichheit
messen lassen. Die von ihr bewirkte Beeintrachtigung der im Verhaltniswahlrecht
grundsatzlich gebotenen Erfolgswertgleichheit aller Stimmen bedarf somit der

Rechtfertigung durch einen ,zwingenden® Grund.

b) Zum Vorliegen dieser Voraussetzung hat der landesverfassungséndernde

Gesetzgeber keine ausreichenden Feststellungen getroffen.

Ausweislich der Entwurfsbegriindung liegt der Regelung die gesetzgeberische
Erwartung einer durch den Einzug zahlreicher kleinerer Parteien und Wahlerver-
einigungen bedingten Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit der Kommunalver-
tretungen zugrunde [vgl. LT-Drs. 16/9795, S. 1 1., 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®, ei-
nen gemessen am Wahlerfolg weit Giberproportionalen Einfluss verschaffe [vgl.
a.a. 0., S. 2,19; dazu bb)]. Dartber hinaus sorge eine landesweit einheitliche
Sperrklausel in Hohe von 2,5 % fir eine Einebnung interkommunaler Unterschie-
de in den faktischen Sperrklauseln und somit fir eine hohere Chancengleichheit

der Wahler insgesamt [vgl. a. a. O., S. 3, 23; dazu cc)].
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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 Gemeindera-
te und Kreistage erforderlich ist, hat der Antragsgegner weder im Gesetzge-
bungsverfahren noch im Rahmen des Organstreitverfahrens in der gebotenen

Weise deutlich gemacht.

(1) Nach ubereinstimmender Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
und des Verfassungsgerichtshofs ist es Sache des Gesetzgebers — nicht des Ge-
richts —, alle zur Einschatzung der Erforderlichkeit einer Sperrklausel relevanten
Gesichtspunkte heranzuziehen und abzuwéagen und seine Prognose kunftiger
Funktionsstorungen nachvollziehbar zu begrinden (vgl. BVerfG, Urteil vom

13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 124, vom

9. November 2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 91, und
vom 26. Februar 2014 — 2 BVE 2/13 —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 59; VerfGH
NRW, Urteile vom 6. Juli 1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris,

Rn. 65, 86, und vom 16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = ju-
ris, Rn. 55).

(2) Die vorliegend angestellte gesetzgeberische Prognose wird dem nicht
gerecht. Sie entbehrt einer tragféhigen, in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht
vollstandigen Grundlage. Auch ist ihre Begrindung nicht in jeder Hinsicht nach-

vollziehbar.

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 parteipoliti-
sche Zersplitterung der Kommunalvertretungen fuhre zu ,konkreten Funktionsbe-
eintrdchtigungen und zumindest abstrakten Gefahren fur ihre Funktionsfahigkeit*
bzw. zu ,konkreten Erschwerungen ihrer Arbeit und ... zumindest abstrakten Ge-
fahrdungen ihrer Funktionsfahigkeit” (vgl. a. a. O., S. 19). In bestimmten Einzel-

fallen drohe ,sogar die faktische Handlungs- und Funktionsunfahigkeit der kom-
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munalen Vertretung® (a. a. O., S. 1). Auch in der 6ffentlichen Anhoérung im Ge-
setzgebungsverfahren 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 Funktionsst6-

rungen.

(a) Zu den fiur diese Prognose bedeutsamen und deshalb vom Gesetzgeber
heranzuziehenden und abzuwégenden Gesichtspunkten zahlt unter den gegebe-
nen Umstanden insbesondere die Entwicklung der Verhaltnisse in den kommuna-
len Vertretungsorganen des Landes nach dem Wegfall der friiheren 5 %-Sperr-
klausel. Seit deren Streichung im Jahr 1999 haben bis heute vier Kommunalwah-
len stattgefunden. Damit liegen konkrete und grundsatzlich aussagekraftige Er-
fahrungen vor, wie sich das Fehlen einer Sperrklausel unter den rechtlichen und
tatsachlichen Bedingungen, wie sie in Nordrhein-Westfalen herrschen, auswirkt.
Diese Erfahrungen sind bei der prognostischen Abschéatzung der kinftigen Ent-

wicklung maRgeblich zu berlcksichtigen.

Die Relevanz auch der Erfahrungen in anderen Bundeslandern, deren Kommu-
nalwahlrecht keine Sperrklausel kennt (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 6. Juli 1999
— VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 66 f.; ebenso BVerfG, Urteil
vom 13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 144), entfallt
damit nicht. Das gilt zumindest insoweit, als bestimmte Entwicklungen fur die
Kommunen in Nordrhein-Westfalen zwar beflrchtet werden, nach dem Wegfall
der 5 %-Sperrklausel aber (noch) nicht eingetreten sind. Die einschlagigen Erfah-
rungen in anderen Landern mit ahnlicher Kommunalverfassung aber — teils seit
Jahrzehnten — ohne kommunalwahlrechtliche Sperrklausel sind vom Gesetzge-

ber zu erheben und auszuwerten.

(b) Die Gesetzesbegrindung erschopft sich im Wesentlichen in abstrakten,

schematischen Erwagungen zu mdglichen negativen Folgen einer Zersplitterung
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der Kommunalvertretungen. Dass es nach dem Wegfall der 5 %-Sperrklausel
durch eine gestiegene Zahl von Kleingruppen und Einzelmandatstragern zu
Funktionsstérungen kommunaler Volksvertretungen oder zumindest zu Entwick-
lungen gekommen waére, die Funktionsstérungen maglicherweise zur Folge ha-
ben kdnnten, wird zwar behauptet, 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 grof3eren Kreis-
tage, die wegen der insoweit geltenden Fraktionsmindeststarke von drei Mitglie-
dern (8 56 Abs. 1 Satz 2 GO NRW, § 40 Abs. 1 Satz 2 KrO NRW) sowie niedri-
gen faktischen Sperrklauseln in diesen Kommunen aussagekréaftig sei (vgl. LT-
Drs. 16/9795, S. 12 f.). Die Zahl habe sich nach dem Wegfall der 5 %-Sperr-
klausel mit jeder Kommunalwahl erhdht. Nach der Wahl 2014 seien in nahezu
allen Volksvertretungen der kreisfreien Stadte und Kreise fraktionsunfahige
Zweier-Gruppierungen und/oder Einzelmandatstrager vertreten, in den meisten

dieser Kommunalvertretungen sogar mehrere davon (vgl. a. a. O., S. 13).

Konkrete Beispiele fur hierdurch in der kommunalen Praxis bewirkte Funktions-
storungen oder -gefahrdungen werden nicht benannt. Das gilt insbesondere auch
fur die eingangs der Gesetzesbegrindung angesprochenen ,bestimmten Einzel-
falle®, in denen ,sogar die faktische Handlungs- und Funktionsunfahigkeit der

kommunalen Vertretung® drohe (vgl. a. a. O., S. 1).

(bb) Lediglich allgemein wird darauf verwiesen, die Bildung stabiler Mehrheiten,
derer es flr eine gemeinwohlorientierte, konsistente Haushalts-, Sach- und Per-
sonalpolitik bedirfe, werde erschwert (vgl. a. a. O., S. 17 f.). Auf welche empiri-
schen Daten sich diese Einschatzung stttzt, wird nicht mitgeteilt. Es lasst sich
nicht nachvollziehen, ob und gegebenenfalls in wie vielen Kommunen das be-
furchtete Problem tatsachlich besteht und ob es gerade auch durch das vermehr-

te Aufkommen von Kleingruppen und Einzelmandatstragern verursacht wird.
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Ob einem in der Gesetzesbegrindung in diesem Zusammenhang angefuhrten
faktischen Zwang zur Bildung GroRRer Koalitionen (vgl. a. a. O., S. 2, 18) Uber-
haupt in verfassungsrechtlich legitimer Weise entgegengewirkt werden und in der
Folge diese — offenbar weithin nach wie vor bestehende — Moglichkeit der Bil-
dung stabiler Mehrheiten bei der Beurteilung der Erforderlichkeit der Sperrklausel
aul3er Betracht bleiben durfte, erscheint zweifelhaft. Dem muss indes nicht nach-
gegangen werden. Denn auch insoweit ist die gesetzgeberische Einschéatzung
nicht durch empirische Daten unterfuttert. Daher ist insbesondere auch nicht er-
kennbar, ob ein etwaiger faktischer Zwang zur Koalitionsbildung zwischen zwei
oder mehreren groReren Fraktionen mit der Einfihrung einer 2,5 %-Sperrklausel
voraussichtlich entfiele oder jedenfalls in nennenswertem Umfang gemindert
wuirde, diese insoweit also Gberhaupt geeignet ware. Das ist jedenfalls nicht of-

fenkundig.

Im Ubrigen kann die mit dem Einzug einer gréReren Zahl von Fraktionen,
Gruppen oder Einzelmandatstragern regelmafig verbundene Erschwerung der
Meinungsbildung, auch was etwaige auf die jeweilige Wahlperiode oder sonst
langerfristig angelegte Koalitionsbildungen angeht, nicht mit einer Funktionssto-
rung oder Funktionsunfahigkeit gleichgesetzt werden. Fir tber blo3e Erschwe-
rungen hinausgehende Beeintrachtigungen der Entscheidungsfahigkeit der
Kommunalvertretungen ist der Gesetzesbegrindung nichts Konkretes zu ent-

nehmen.

(cc) Das gilt auch, soweit darauf abgestellt wird, die stark gestiegene Zahl von
Einzelmandatstragern und nicht fraktionsfahigen Gruppen behindere und er-
schwere die Arbeit der Gemeinderate und Kreistage teils erheblich, etwa wegen
der Schwierigkeit der Auslagerung eines Teils der Arbeit in Ausschiisse sowie
wegen des Rede- und Antragsrechts im Plenum mit der Folge einer zeitlichen
Uberbeanspruchung der ehrenamtlich tatigen Rats- und Kreistagsmitglieder (vgl.
a.a. 0., S.17).

Auch insoweit fehlt es bereits an nachvollziehbaren empirischen Daten. Insbe-

sondere ist nicht erkennbar, in welchem Umfang etwaige Erschwerungen der Ar-
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beitsablaufe oder Uberlange Sitzungszeiten gerade durch das Agieren nicht frak-
tionsfahiger Kleingruppen oder Einzelmandatstrager verursacht werden und ob
dem gegebenenfalls nicht auch schon mit anderen Instrumenten begegnet wer-
den konnte, etwa im Rahmen der Entscheidung tUber die Zusammensetzung der
Ausschusse (8 58 Abs. 1 GO NRW, § 41 Abs. 3 KrO NRW), die Ausgestaltung
der Geschéftsordnung oder (des Umfangs) der Tagesordnungen (8 48 Abs. 1 GO
NRW:; § 41 Abs. 1 KrO NRW).

(dd) Die in der Gesetzesbegrindung angestellten Erwagungen zu Besonderhei-
ten der Kommunalpolitik in Nordrhein-Westfalen im Vergleich zu anderen Bun-
deslandern (vgl. LT-Drs. 16/9795, S. 14 ff.) bilden ebenfalls keine tragfahige
Grundlage fir 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
,Konkurrenzdemokratie“. Danach seien die Kommunen des Landes insbesondere
infolge ihrer im bundesweiten Vergleich Gberdurchschnittlichen Gréf3en und der
weiterhin starken Stellung der Kommunalvertretungen gegeniber der direkt ge-
wahlten Verwaltungsspitze tberwiegend konkurrenzdemokratisch strukturiert.
Darin liege ein Unterschied zu konkordanzdemokratischen, durch eine dominie-
rende Stellung des Blirgermeisters und geringere Parteipolitisierung gekenn-
zeichneten Entscheidungsprozessen, wie sie etwa in Baden-Wurttemberg anzu-

treffen 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
Schlussfolgerung, dass die Uberwiegend konkurrenzdemokratische Strukturie-
rung der nordrhein-westfalischen Kommunen ,erhebliche Probleme flr die Funk-
tionsfahigkeit der kommunalen Organe bei einer zunehmenden Fragmentierung
der Rate erwarten® lasse (vgl. a. a. O., S. 15). Gegenstand der gesetzgeberi-

schen Prognose ist aber nicht die Funktionsunfahigkeit als solche, sondern sind
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konkret zu erwartende tatséachliche Entwicklungen als Grundlage fir eine sich
anschlielBende Bewertung als Funktionsstérung oder Funktionsunfahigkeit (vgl.
VerfGH NRW, Urteil vom 6. Juli 1999 — VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 =
juris, Rn. 68).

Darlber hinaus fehlt es (auch) insoweit an einer hinreichenden Auswertung der
tatsachlichen Entwicklung nach Wegfall der friheren 5 %-Sperrklausel im Jahr
1999. Mittlerweile liegen tber einen namhaften Zeitraum hinweg gewonnene Er-
fahrungswerte dazu vor, wie sich das Fehlen einer Sperrklausel unter den kom-
munalpolitischen Rahmenbedingungen in Nordrhein-Westfalen konkret auswirkt.
Diese Erfahrungswerte sind in die Prognose einzustellen. Das ist im Rahmen der
Gesetzesbegrindung nur unzureichend geschehen, indem — wie bereits ausge-
fuhrt — lediglich ein Anstieg der Zahl der Zweier-Gruppierungen und Einzelman-
datstrager in den Raten der kreisfreien Stadte und gréf3eren Kreistage aufgezeigt
wird, nicht aber konkrete Auswirkungen, die sich daraus in der praktischen Arbeit
der Kommunalvertretungen ergeben haben und gegebenenfalls den Schluss auf
bereits eingetretene oder kinftig zu erwartende Funktionsstorungen tragen wur-

den.

Im Ubrigen sind die behaupteten Besonderheiten auch nicht in jeder Hinsicht
plausibel herausgearbeitet. So wird dafir, dass konkordanzdemokratische Muster
eher in baden-wirttembergischen Kommunen dominierend seien, wahrend die
Kommunalpolitik in Nordrhein-Westfalen konkurrenzdemokratisch gepréagt sei,
auf eine Zusammenschau aller seit 1945 vorgelegten empirischen Untersuchun-
gen zur reprasentativen Demokratie auf kommunaler Ebene verwiesen (vgl. LT-
Drs. 16/9795, S. 15). Insoweit bleibt die sich aufdréangende Frage unbeantwortet,
ob nicht mit der zwischenzeitlichen Anndherung der nordrhein-westfalischen
Kommunalverfassung an jene der siddeutschen Lander, insbesondere mit der
1994 eingefuhrten Direktwahl der Burgermeister und Landréte, eine wesentliche
Veranderung der institutionellen Rahmenbedingungen eingetreten ist. Im Hinblick
auf Wahl und kontinuierliche Unterstiitzung der Verwaltungsspitze ist ein — kon-
kurrenzdemokratisches — Agieren in festen parteipolitischen Blocken jedenfalls

nicht mehr zwingend erforderlich. Deshalb ist es ohne nahere Begriindung hierzu
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nicht ohne Weiteres nachvollziehbar, dass ein auch auf altere empirische Unter-

suchungen gestutzter Befund noch den aktuellen Verhaltnissen entspricht.

Wenn in diesem Zusammenhang auf eine ,weiterhin ... relativ starke formale
Stellung des Kommunalparlaments gegeniiber der direkt gewéhlten Blrgermeis-
terin bzw. dem direkt gewahlten Blrgermeister” verwiesen wird (vgl. a. a. O.), ist
auch damit ein fir die hier in Rede stehende Frage wesentlicher Unterschied zu
der Kommunalverfassung der — seit Jahrzehnten ohne Sperrklausel auskom-
menden — suddeutschen Lander nicht plausibel herausgearbeitet. Im Grundsatz
der Allzustandigkeit des Rates (8§ 41 Abs. 1 Satz 1 GO NRW), der damit ange-
sprochen sein durfte, unterscheidet sich die nordrhein-westfalische Gemeinde-
verfassung zwar im Ansatz von der dualistisch strukturierten siddeutschen
Kommunalverfassung (vgl. dazu bereits VerfGH NRW, Urteil vom 6. Juli 1999 —
VerfGH 14, 15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 79). In dieser sind dem Burger-
meister die Geschafte der laufenden Verwaltung als eigene Angelegenheiten zu-
gewiesen (vgl. 88 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 lbertragen; der Rat hat ein Riuickholrecht (8 41
Abs. 3 GO NRW). Hierzu hat der Verfassungsgerichtshof indes bereits in Bezug
auf die friihere 5 %-Sperrklausel festgestellt, dass sich der Gesetzgeber dartber
zu vergewissern hat, welche Bedeutung dieses Riickholrecht in der Praxis, also
der fir das Wahlrecht mafigeblichen ,Verfassungswirklichkeit* hat, ob und inwie-
weit mithin die Arbeit der Kommunalvertretungen von (,zuriickgeholten) Ge-
schéaften der laufenden Verwaltung gepragt wird und, dariiber hinaus, warum ge-
rade hierin ein im Hinblick auf die Erforderlichkeit einer Sperrklausel relevanter
Unterschied zu den stiddeutschen Landern liegen soll (vgl. VerfGH NRW, Urteil
vom 6. Juli 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 Funkti-

onsstorungen der Kommunalvertretungen nicht in der gebotenen Weise verdeut-
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licht worden.

(aa) Das gilt insbesondere fur das als Stellungnahme 16/3348 vorgelegte, im
Auftrag der SPD-Landtagsfraktion erstellte politikwissenschatftliche Gutachten
von Bogumil u. a. Das Gutachten stellt anhand umfangreichen Zahlenmaterials
ausfuhrlich dar, dass seit 1999 in den Kommunen des Landes, insbesondere in
den Grof3- und Mittelstéadten sowie den Kreisen, sowohl die absolute Zahl der in
den Réaten und Kreistagen vertretenen Parteien, Wahlervereinigungen und Ein-
zelbewerber als auch die Fragmentierung der Kommunalvertretungen deutlich
zugenommen habe (vgl. a. a. O., S. 18 ff.). Auf der Grundlage einer Auswertung
der in den Ratsinformationssystemen 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 durchschnittlicher Fragmentierung stetig wechselnde Mehr-
heiten und mindliche Absprachen stark an Bedeutung gewénnen. Zugleich gebe
es aber auch haufiger eine dauerhafte Zusammenarbeit einzelner Fraktionen auf
der Grundlage schriftlicher Vereinbarungen (vgl. a. a. O., S. 41). Eine Uberdurch-
schnittliche Fragmentierung der Volksvertretung erschwere die Mehrheitsfindung
(val. a. a. O., S. 44 f.). Mit zunehmender Fragmentierung steige zudem der Zeit-
und Arbeitsaufwand der Volksvertreter, da sich Sitzungszeiten verlangerten und
sich die Anzahl der Tagesordnungsantrage und Anfragen vermehre (vgl. a. a. O.,
S. 46 ff.). Nach mehrheitlicher Einschatzung der befragten Blrgermeister seien
Kleinstfraktionen, fraktionsunféahige Gruppen und fraktionslose Ratsmitglieder in
alle Regel weniger informiert und kaum koalitionsfahig (vgl. a. a. O., S. 54 ff.).
Knapp die Hélfte der Birgermeister von Kommunen mit tberdurchschnittlich ho-
her Fragmentierung des Rates stimmten der Aussage zu, die Vertreter von
Kleinstfraktionen und Gruppen sowie Fraktionslose reizten die Festsetzungen der
Geschéftsordnung (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, insbhesondere in den Grof3stadten, z. T. aber auch in den Mittelstadten,
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sei die Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen mittlerweile erheblich be-
eintrachtigt bzw. gestért (vgl. a. a. O., S. 76), mag auf der Grundlage eines be-
stimmten politikwissenschaftlichen Verstandnisses funktionsgerechter Beratungs-
und Entscheidungsablaufe innerhalb der Kommunalvertretungen selbst sowie in
ihrem Zusammenwirken mit den kommunalen Hauptverwaltungsbeamten ge-
rechtfertigt sein. Eine verfassungsrechtlich erhebliche Funktionsstérung zeigt das
Gutachten hingegen nicht auf. Ungeachtet dessen, dass die Befunde im Wesent-
lichen auf einer Befragung von Birgermeistern und Landraten und mithin auf de-
ren subjektiven Einschatzungen und Bewertungen beruhen, belegt das Gutach-
ten allenfalls — wenig Gberraschend — eine mit zunehmender Heterogenitat der
Zusammensetzung der Kommunalvertretungen einhergehende Erschwerung der
Meinungsbildung. Dartiber hinausgehende Stérungen der Beratungs- und Ent-
scheidungsablaufe, Entscheidungsausfalle oder mit den Mitteln der Geschéfts-
ordnung nicht mehr beherrschbare tbermafige Verzogerungen der Entschei-

dungsfindung werden hingegen nicht aufgezeigt.

(bb) Entsprechendes gilt fir die Stellungnahmen von Kommunalpolitikern im
Rahmen der 6ffentlichen Anhorung, in denen insbesondere eine Ubermafiige Ver-
langerung der Dauer von Sitzungen beklagt wurde. Insoweit ist nicht nachvoll-
ziehbar dargetan, ob es sich um ein tber einzelne Ratssitzungen, insbesondere
solche mit besonders komplexen Beratungsgegenstanden wie etwa dem Haus-
halt, hinausgehendes generelles Problem in den betreffenden Kommunen han-
delt. Auch ist nicht erkennbar, inwieweit dieses Problem gegebenenfalls gerade
durch Einzelmandatstrager und Kleingruppenvertreter verursacht ist und ob alter-
native Instrumente zur zeitlichen Straffung der Arbeitsablaufe erfolglos geblieben
sind. Darliber hinaus hatte der Gesetzgeber der Frage nachgehen missen, ob
sich auch in anderen Kommunen vergleichbare Probleme stellen. Drohen Funkti-
onsstérungen nur in einzelnen Kommunalvertretungen, muss die Sperrklausel
gegen die Bedeutung der Wahl- und Chancengleichheit fur alle Kommunalvertre-
tungen abgewogen werden (VerfGH NRW, Urteil vom 6. Juli 1999 — VerfGH 14,
15/98 —, OVGE 47, 304 = juris, Rn. 72).
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Kein tragfahiger Beleg fur verfassungsrechtlich relevante Stérungen der
Funktionsfahigkeit auch nur einzelner Kommunalvertretungen ist die von dem
Prozessbevoliméachtigten des Antragsgegners in der mindlichen Verhandlung
zitierte AuRerung eines Vertreters des Stadte- und Gemeindebundes Nordrhein-
Westfalen in der 6ffentlichen Anhérung. Dieser hatte erklart (vgl. APr 16/1139,

S. 93), es werde ,in Einzelfallen ... an die Geschéaftsstelle herangetragen, dass
Mehrheiten wiederholt nicht zustande kommen, also tber Monate immer wieder
Sitzungen anberaumt werden und sich Gber Monate keine Mehrheiten finden, um
den Haushalt zu verabschieden.” Es habe ,in Einzelfallen ... durchaus, wenn
auch nicht die Auflosung des Rates, aber immerhin den Beauftragten gegeben,
der von der Kommunalaufsicht eingesetzt worden ist, weil vor Ort offensichtlich
die notwendigen politischen Beschlusse nicht gefasst worden sind.” Um welche
konkreten ,Einzelfalle“ es sich dabei handeln soll, bleibt unklar. Dem nachzuge-
hen, ware Sache des Gesetzgebers gewesen. Dies ist 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 Gemeindebundes in der zitierten
AuRerung zugleich eingeraumt hatte, es mége ,da ... auch noch andere politi-

sche Hintergrinde 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 ver-
hindere, dass Vertreter kleiner Parteien und Wéahlervereinigungen oder Einzel-
bewerber einen gemessen am Wahlerfolg 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 Funktions-
argument als Rechtfertigungsgrund nicht eingreift (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom
16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —, OVGE 51, 289 = juris, Rn. 76). Der Integ-
rationsgedanke 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 Meinungs-
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spektrums zu reduzieren. Vielmehr ist die Offenheit des politischen Prozesses zu
wahren. Dazu gehort, dass kleinen Parteien und Wahlervereinigungen die Chan-
ce eingeraumt wird, politische Erfolge zu erzielen. Neue politische Vorstellungen
werden zum Teil erst Gber sogenannte Ein-Themen-Parteien ins 6ffentliche Be-
wusstsein geruckt. Es ist gerade Sinn und Zweck der Debatte in einem Parlament
oder einer kommunalen Volksvertretung, entsprechende Anregungen politisch zu
verarbeiten und diesen Vorgang sichtbar zu machen (vgl. BVerfG, Urteile vom

9. November 2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, BVerfGE 129, 300 = juris, Rn. 126, und
vom 26. Februar 2014 — 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 76;
ablehnend Roth, Verfassungsmaigkeit der Einfihrung einer 3 %-Sperrklausel
bei Kommunalwahlen durch Verfassungsanderung, insbesondere fiir das Land
Nordrhein-Westfalen, 2015, S. 46 ff.).

(2) Aber auch unabhéangig davon vermag das Ziel, einen gemessen am Wabhler-
folg Uberproportionalen Einfluss der Vertreter kleiner Parteien und Wahlervereini-
gungen sowie von Einzelbewerbern als ,Zunglein an der Waage“ bei der Mehr-
heitsbildung zu verhindern, eine Beschrankung der Wahl- und Chancengleichheit
nicht zu rechtfertigen (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 gegebenen-
falls in welchem Umfang kleinen Parteien und Wahlervereinigungen sowie Ein-
zelbewerbern eine solche Rolle als notwendiger Mehrheitsbeschaffer in der
kommunalen Praxis tatséchlich zuwachst oder jedenfalls mit einiger Wahrschein-
lichkeit zuwachsen kdnnte. Die vom Verfassungsgerichtshof fir die Prognose
einer drohenden Funktionsstorung oder Funktionsunfahigkeit entwickelten Anfor-
derungen an die Ermittlung aller in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht erhebli-
chen Gesichtspunkte mussten insoweit entsprechend gelten. Denn allenfalls
dann, wenn ein — unterstellt: illegitimer — ibermaliger Einfluss kleiner Gruppie-
rungen auf die Willensbildung der Kommunalvertretungen zumindest mit einiger
Wabhrscheinlichkeit zu erwarten stiinde, wére der Ausschluss der betreffenden
Gruppierungen durch eine Sperrklausel auch erforderlich.



124

125

126

127

-51 -

Im Ubrigen bestehen aber auch schon grundsatzliche Einwande: Es ist ein
allgemeines Phanomen jeder parlamentarischen Koalitionsbildung, sei es aus
Anlass einer einzelnen Abstimmung oder zur langerfristigen Zusammenarbeit,
dass ein kleinerer Koalitionspartner bei der notwendigen Kompromissfindung un-
ter Umstanden einen relativ groReren Einfluss auf Personal- und Sachentschei-
dungen erlangt, als es seinem 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 ga-
rantiert, letztlich unausweichlich. Ein tragfahiger Grund dafir, (besonders) kleine
Parteien und Wahlervereinigungen — und nur diese — wegen dieses mdglichen
Effekts des Mehrheitsprinzips aus der Volksvertretung auszuschlief3en, ist nicht
erkennbar. Legitimitat und hinreichendes Gewicht der von solchen Gruppierun-
gen vertretenen Interessen folgen bereits daraus, dass sie einen oder mehrere
Sitze erlangen konnten. Zudem ist die Wahrscheinlichkeit, dass es zur Mehr-
heitsbildung gerade auf die Stimmen einer bestimmten Partei oder Wahlerverei-
nigung ankommt, umso geringer, je weniger Mandate die betreffende Gruppie-

rung innehat.

cc) Die 2,5 %-Sperrklausel lasst sich auch nicht mit der Erwagung rechtfertigen,
sie entfalte kommunenibergreifend eine Gleichstellungswirkung, indem sie Un-

terschiede in den faktischen Sperrklauseln einebne.

Im interkommunalen Vergleich verschiedene faktische Sperrklauseln, d. h.
unterschiedliche bereits rechnerisch zur Erlangung eines Mandats mindestens
erforderliche Stimmenanteile, sind durch — je nach Bevolkerungszahl (vgl. § 3
Abs. 2 KWahlG) — unterschiedliche Grol3en der Kommunalvertretungen bedingt.
Sie sind verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden (vgl. BVerfG, Beschluss vom
6. Dezember 1961 — 2 BVR 399/61 —, BVerfGE 13, 243 = juris, Rn. 6 ff.).

Das Ziel einer rechnerischen Vereinheitlichung der faktischen Zugangshirden im
interkommunalen Vergleich rechtfertigt nicht eine Abweichung von dem Grund-
satz der gleichen Wahl. Der Grundsatz verlangt, dass in jedem Wahlgebiet allen

Wahlberechtigten das gleiche Stimmrecht eingeraumt wird (vgl. BVerfG, Be-
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schlisse vom 30. Mai 1961 — 2 BvR 366/60 —, BVerfGE 13, 1 = juris, Rn. 72, und
vom 6. Dezember 1961 — 2 BVR 399/61 —, BVerfGE 13, 243 = juris, Rn. 9). Der
Zweck einer wahlgebietstibergreifenden Vereinheitlichung des zur Erlangung ei-
nes Mandats erforderlichen Mindeststimmenanteils ist nicht von solchem Ge-
wicht, dass er der strengen und formalen Wahlgleichheit die Waage halten und
damit als ,zwingender” Grund die durch eine Sperrklausel innerhalb des jeweili-
gen Wabhlgebiets bewirkten Differenzierungen beim Erfolgswert der Stimmen
rechtfertigen konnte (vgl. ebenso Dietlein/Riedel, Zugangshtrden im Kommunal-
wabhlrecht, 2012, S. 75). Uberdies bliebe eine vereinheitlichende Wirkung auf den
zur Erlangung des ersten Sitzes notwendigen Mindeststimmenanteil beschrankt,
wahrend der fur jeden weiteren Sitz notwendige Anteil der Stimmen umso gerin-

ger ausfallt, je grof3er die Anzahl der Sitze ist (vgl. Dietlein/Riedel, a. a. O.).

4. Aus den gleichen Grinden, aus denen 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 ist, soweit sie fur die Gemeinderats- und Kreistagswahlen gilt, verlet-
zen auch die ihrem Vollzug dienenden einfachgesetzlichen Bestimmungen in

8§ 33 Abs. 1 Satze 2 bis 4 KWahIG das Recht der Antragstellerin auf Wahlgleich-
heit.

Der Antrag ist unbegriindet, soweit die 2,5 %-Sperrklausel des Art. 78 Abs. 1
Satz 3 LV fur die Wahlen der Bezirksvertretungen und der Verbandsversamm-
lung des Regionalverbandes Ruhr gilt. Insoweit hat der Antragsgegner mit dem
Erlass des Kommunalvertretungsstarkungsgesetzes die durch Art. 69 Abs. 1
Satz 2 LV gezogenen materiellen Grenzen der Zulassigkeit einer Anderung der
Landesverfassung nicht Uberschritten (die Sperrklausel insoweit fir verfassungs-
gemal haltend auch Barczak, NWVBI. 2017, 133 [134 mit Fn. 18]; ohne Differen-
zierung nach der Art der Wahlen fir eine Verfassungswidrigkeit des Art. 78

Abs. 1 Satz 3 LV insgesamt hingegen Kramer/Bahr/Hinrichsen/VoR, DOV 2017,
353 [360 f.]).
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Von den durch Art. 69 Abs. 1 Satz 2 LV in das Landesverfassungsrecht inkorpo-
rierten grundgesetzlichen Homogenitatsvorgaben finden die in Art. 28 Abs. 1
Satz 2 GG normierten Konkretisierungen des demokratischen Prinzips auf die
Bezirksvertretungen und die Verbandsversammlung des Regionalverbandes
Ruhr keine Anwendung (dazu 1.). Hinsichtlich der Wahlen der Bezirksvertretun-
gen und der Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr steht die strei-
tige Sperrklausel mit Grundsatzen 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 Verbands-
versammlung 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 gehéren weder die auf der Grundlage von § 35 GO NRW ge-
schaffenen Stadtbezirke in den kreisfreien Stadten, die lediglich Untergliederun-
gen von Gemeinden ohne eigene Rechtspersonlichkeit sind (vgl. BVerfG, Be-
schluss vom 15. Februar 1978 — 2 BvR 134/76 u. a. —, BVerfGE 47, 253 = juris,
Rn. 42, zu den Stadtbezirken in Nordrhein-Westfalen, sowie Urteil vom

31. Oktober 1990 — 2 BvF 3/89 — BVerfGE 83, 60 = juris, Rn. 46, und Beschluss
vom 14. Januar 2008 — 2 BvR 1975/07 —, DVBI. 2008, 236 = juris, Rn. 23, jeweils
zu den Bezirken in Hamburg), noch der — durch das Gesetz tiber den Regional-
verband Ruhr (RVRG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 3. Februar 2004
(GV. NRW. S. 96), zuletzt geandert durch Gesetz vom 15. November 2016 (GV.
NRW. S. 966), errichtete — Regionalverband Ruhr als ein von den in 8 1 RVRG
genannten kreisfreien Stadten und Kreisen gebildeter hoherstufiger Gemeinde-
verband (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, jeweils allgemein zu héherstufigen Gemeindeverbéanden).

Auch eine entsprechende Anwendung von Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG kommt nicht
in Betracht. Die daftir notwendige Vergleichbarkeit mit den Kommunen wirde

jedenfalls Rechtsfahigkeit und Allzustandigkeit der jeweiligen Einheit vorausset-
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zen (vgl. BVerfG, Urteil vom 31. Oktober 1990 und Beschluss vom 14. Januar
2008, jeweils a. a. O.). Den Stadtbezirken fehlt es schon an der Rechtsfahigkeit,
dem Regionalverband Ruhr, der auf den in 8§ 4 RVRG im Einzelnen festgelegten
Aufgabenbestand beschréankt 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 Wahlrechtsgrundsétze keine Wirkung. Insoweit beschrankt sich
das grundgesetzliche Homogenitatsgebot, soweit hier von Interesse, auf die
Grundsatze des demokratischen Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes
geman Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG. Fir deren inhaltliche Bestimmung sind die
grundsétzliche Verfassungsautonomie der Lander sowie der in Art. 79 Abs. 3 GG
bestimmte dnderungsfeste Kern des Grundgesetzes wesentliche Orientierungs-
punkte [dazu a)]. Ausgehend davon entspricht die streitige Sperrklausel demokra-

tischen Grundsatzen [dazu b)].

a) Das Grundgesetz geht von der grundsatzlichen Verfassungsautonomie der
Lander aus. Es fordert nur ein Mindestmal? an Homogenitat, das inhaltlich in

Art. 28 Abs. 1 GG bestimmt ist. Diese Bestimmung will dasjenige MalR3 an struktu-
reller Homogenitat zwischen Gesamtstaat und Gliedstaaten gewahrleisten, das
fur das Funktionieren eines Bundesstaates unerlasslich ist. Sie will aber nicht —
Uber die in Satz 2 geregelten Vorgaben hinaus — fir Uniformitét sorgen. Dieser
Zurickhaltung gegentber den Landesverfassungen entspricht eine enge Inter-
pretation 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 beschrankt. Die konkreten Ausgestaltungen, die
diese Grundsatze im Grundgesetz gefunden haben, sind fur die Landesverfas-
sungen nicht verbindlich (vgl. BVerfG, Urteil vom 22. Februar 1994 — 1 BvL 30/88
—, BVerfGE 90, 60 = juris, Rn. 133, m. w. N.).

Das Homogenitatsgebot steht in grammatikalischem und sachlichem Zusam-
menhang 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
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Grenzen der Verfassungsanderung auf Bundesebene und beschrankt in Art. 28
Abs. 1 die Verfassungsautonomie der Gliedstaaten durch materielle Mindestvor-
gaben fir die Ausgestaltung ihrer verfassungsméaRigen Ordnungen. Durch Ande-
rungen der Bundesverfassung dirfen u. a. die in Art. 20 GG niedergelegten
,Grundsatze®, zu denen insbesondere jene des in Art. 20 Abs. 1 und 2 GG veran-
kerten Demokratieprinzips gehoéren (vgl. BVerfG, Urteil vom 21. Juni 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 verfassungsmalfige 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 be-
zogenen Homogenitatsanforderungen erscheint das fir das Funktionieren eines
Bundesstaates unerlassliche Minimum an struktureller Homogenitét zwischen
Gesamtstaat und Gliedstaaten, das Art. 28 Abs. 1 GG gewahrleisten will, grund-
satzlich gesichert, wenn sich die Ausgestaltung der Landesverfassungen inner-
halb der Grenzen bewegt, die Art. 79 Abs. 3 GG fur Verfassungsanderungen auf
Bundesebene zieht. Nur was fir den Bund unabdingbare Grundlage der Art und
Form seiner politischen Existenz ist, kann und muss er auch seinen Gliedern vor-
schreiben (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 18. Februar 2009 — VerfGH 24/08 —,
OVGE 51, 310 = juris, Rn. 45, im Anschluss an Hofmann, Bundesstaatliche Spal-
tung des Demokratiebegriffs?, in: FS Neumayer, 1985, S. 281, 294). Was der
Bund durch Verfassungsanderung einfihren kdnnte, ist auch den Landern nicht
verboten (vgl. fiir inhaltliche Ubereinstimmung der ,Grundséatze“ im Sinne von
Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG mit den durch Art. 79 Abs. 3 GG gesicherten etwa Drei-
er, 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, AGR 126 [2001], 165 [173]; Mehde, in: Maunz/Durig, GG, Stand
der Kommentierung: Dezember 2014, Art. 28 Abs. 1 Rn. 48; Tettinger/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. Mai 2013 — 155/11 —,
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DVBI. 2013, 848 = juris, Rn. 34; Hmbg. VerfG, Urteil vom 20. Oktober 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 Funktionsféahig-
keit der zu wahlenden Volksvertretung dienende, maf3volle Sperrklausel, wie sie
Art. 78 Abs. 1 Satz 3 LV fur die Wahlen der Bezirksvertretungen und der Ver-
bandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr normiert, demokratischen
Grundsatzen im Sinne von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG auch dann, wenn damit un-
abhangig von konkret absehbaren Funktionsstérungen Vorsorge gegen Gefahren
fur die Funktionsfahigkeit getroffen werden soll (vgl. in diesem Sinne im Ergebnis
auch VerfGH Berlin, Urteil vom 13. Mai 2013 — 155/11 —, DVBI. 2013, 848 = juris,
Rn. 20 ff., insbesondere Rn. 29 und 34, zur landesverfassungsunmittelbaren 3 %-
Sperrklausel fiur Wahlen zu den Bezirksverordnetenversammlungen, sowie
Hmbg. VerfG, Urteil vom 20. Oktober 2015 — HVerfG 4/15 —, DVBI. 2016, 248 =
juris, Rn. 70 ff., insbesondere Rn. 76 ff., 90 f., 104, zur landesverfassungsunmit-
telbaren 3 %-Sperrklausel fir Wahlen zu den Bezirksversammlungen). Die mit
einer solchen Ausgestaltung des Wahlrechts verbundene Differenzierung der Er-
folgswertgleichheit der Stimmen und damit einhergehend der Chancengleichheit
der Wahlbewerber berihrt 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 Ausprdgung des demokratischen
Prinzips. Er sichert — gemeinsam mit dem Grundsatz der allgemeinen Wahl — die
vom Demokratieprinzip vorausgesetzte Egalitat der Staatsbirger. Die Gleichbe-
handlung aller Staatsbirger bei der Ausiibung des Wahlrechts ist eine der we-
sentlichen Grundlagen der Staatsordnung (vgl. BVerfG, Urteile vom 13. Februar
2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris, Rn. 96, und vom 26. Februar 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 offentliche Gewalt personell und sachlich zu bestimmen, ist elementarer Be-
standteil des Demokratieprinzips (vgl. BVerfG, Urteile vom 30. Juni 2009 — 2 BVE
2/08 u. a. —, BVerfGE 123, 267 = juris, Rn. 211, und vom 25. Juli 2012 — 2 BVE
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9/11 u. a. —, BVerfGE 131, 316 = juris, Rn. 52). Die Mdglichkeit gleichberechtigter
Teilnahme aller Birger am Prozess der politischen Willensbildung ist fir ein de-
mokratisches System unverzichtbar (BVerfG, Urteil vom 17. Januar 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 &nderungsfesten Grundsat-
zen des Demokratieprinzips (vgl. BVerfG, Urteil vom 30. Juni 2009 — 2 BVE 2/08
u. a. —, BVerfGE 123, 267 = juris, Rn. 211; Dreier, in: ders. [Hrsg.], GG, Bd. II,

3. Auflage 2015, Art. 79 Il 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 Wabhlgleich-
heit 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 Verbirgungen der Wahlgleichheit 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 fir Dif-

ferenzierungen aus ,zwingenden® Griinden im oben dargelegten Sinne verbleibt.

Im Vergleich dazu er6ffnet sich dem verfassungsdndernden Gesetzgeber nach
Art. 79 Abs. 3 GG und — damit korrespondierend — den Landern nach Art. 28
Abs. 1 Satz 1 GG ein groRerer Spielraum fir differenzierende Regelungen (zwei-
felnd Wernsmann, JZ 2014, 23 [28]).

Darauf deutet bereits der Umstand hin, dass die die Wahlrechtsgrundsatze
verblrgenden Art. 28 Abs. 1 Satz 2 und Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG in Art. 79

Abs. 3 GG nicht aufgefiihrt sind. Das Demokratieprinzip ist durch Art. 79 Abs. 3
GG lediglich in seiner prinzipiellen Qualitat jeder Anderung entzogen (vgl.
BVerfG, Urteil vom 30. Juni 2009 — 2 BVE 2/08 u. a. —, BVerfGE 123, 267 = juris,
Rn. 217). Es ist in seinen Grundsatzen anderungsfest (BVerfG, Urteil vom

21. Juni 2016 — 2 BVE 13/13 u. a. —, NJW 2016, 2473 = juris, Rn. 121). Der ver-

fassungsandernde Gesetzgeber ist nicht gehindert, die positivrechtlichen Aus-
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pragungen der in Art. 79 Abs. 3 GG genannten Grundsatze aus sachgerechten
Grinden zu modifizieren (vgl. BVerfG, Urteil vom 23. April 1991 — 1 BvR 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. September 2011 — 2 BvR 987/10 u. a. —, BVerfGE 129, 124
= juris, Rn. 127) gehort der Grundsatz der Wabhlgleichheit daher nicht in allen sei-
nen Auspragungen, die er nach der geltenden Verfassungsrechtslage und der
darauf bezogenen Verfassungsrechtsprechung hat. Dies gilt jedenfalls insoweit,
als danach uber die Zahlwertgleichheit hinaus bei der Verhaltniswahl auch die
Erfolgswertgleichheit der abgegebenen Stimmen garantiert ist, diesbeztgliche
Differenzierungen nur aus ,zwingenden® Grinden zuldssig sind und das Ziel der
Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung nach der
jungeren Sperrklausel-Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts einen
tragfahigen Differenzierungsgrund nur bei mit einiger Wahrscheinlichkeit zu er-
wartenden Funktionsstorungen aufgrund bestehender oder gegenwartig verlass-
lich zu prognostizierender kiinftiger Umstéande darzustellen vermag, wahrend der
durch eine Sperrklausel bewirkte Eingriff in die Wabhlgleichheit nicht schon unter
Aspekten der Vorsorge gegen Gefahren fur die Funktionsfahigkeit gerechtfertigt

ist.

FiUr einen spezifischen Spielraum des grundgesetzéandernden Gesetzgebers

— und parallel dazu einen solchen der Lander nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG — zu
sachgerechten Differenzierungen beim Erfolgswert der Stimmen spricht, dass mit
der Entscheidung des Verfassunggebers auf Bundesebene fir Demokratie und
Wabhlgleichheit keine Festlegung auf ein bestimmtes Wahlsystem verbunden ist,
mithin auch ein Mehrheitswahlrecht mit dem Demokratieprinzip des Grundgeset-
zes in Einklang steht (vgl. in diesem Sinne auch VerfGH Berlin, Urteil vom

13. Mai 2013 — 155/11 —, DVBI. 2013, 848 = juris, Rn. 22; zur Offenheit des
Grundgesetzes hinsichtlich des Wahlsystems vgl. etwa BVerfG, Urteile vom

10. April 1997 — 2 BvF 1/95 —, BVerfGE 95, 335 = juris, Rn. 53, und vom

13. Februar 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 fir den Bewerber abgegeben wurden, der die meisten Stim-
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men auf sich vereinigt. Die Ubrigen Stimmen bleiben ohne Erfolgswert, was einen
ganz erheblichen Teil der insgesamt abgegebenen Stimmen betreffen kann, zu-
mal auch keine verfassungsrechtliche Bedenken gegeniuber einem Wahlsystem
bestehen, in dem Wahlkreisbewerber unter Anwendung der relativen Mehrheits-
regel gewahlt werden (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 26. Mai 2009 — VerfGH 2/09
—, OVGE 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. April 1997 — 2 BvF 1/95 —, BVerfGE 95, 335 = juris,

Rn. 66 ff., und vom 13. Februar 2008 — 2 BvK 1/07 —, BVerfGE 120, 82 = juris,
Rn. 98 ff.). Der Wahlgesetzgeber hat das von ihm ausgewéhlte Wahlsystem un-
geachtet verschiedener Ausgestaltungsmdglichkeiten in seinen Grundelementen
folgerichtig und ohne Einfuihrung strukturwidriger Elemente auszugestalten. Er
muss, wenn er sich fur ein Wahlsystem entschieden hat, die im Rahmen des je-
weiligen Systems geltenden Mal3stabe der Wahlgleichheit beachten (vgl. BVerfG,
Urteile vom 10. April 1997 — 2 BvF 1/95 —, BVerfGE 95, 335 = juris, Rn. 69, und
vom 13. Februar 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 landesverfas-
sungséndernde 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 berechtigt, die positivrechtlichen Auspragungen der in Art. 79
Abs. 3 GG genannten Grundsatze aus sachgerechten Griinden zu modifizieren.
Ihm sind Differenzierungen beim Erfolgswert der Stimmen, wie sie mit einer zur
Sicherung der Funktionsfahigkeit einer Volksvertretung dienenden, mafdvollen
Sperrklausel verbunden sind, deshalb auch unabhangig von konkret zu erwar-
tenden Funktionsstérungen und den prozeduralen Anforderungen an eine darauf

bezogene Prognose, wie sie der einfache Gesetzgeber anzustellen hat, gestattet.
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147 Die Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretungen ist notwendige
Voraussetzung demokratischer Reprasentation und als solche ihrerseits Aus-
druck des Demokratieprinzips (vgl. BVerfG, Urteil vom 25. Juli 2012 — 2 BVE 9/11
u. a. —, BVerfGE 131, 316 = juris, Rn. 55 m. w. N.). Wenn der verfassungsan-
dernde Gesetzgeber im Rahmen eines Verhaltniswahlsystems eine Balance zwi-
schen moglichst hoher Reprasentativitat der zu wahlenden Volksvertretung ei-
nerseits und Sicherung ihrer Funktionsfahigkeit andererseits dadurch herzustel-
len sucht, dass er zur Vorsorge gegen maogliche Funktionsstérungen infolge par-
teipolitischer Zersplitterung der Volksvertretung eine Sperrklausel normiert, stellt

dies grundsatzlich eine sachgerechte Modifikation der Wahlgleichheit dar.

148 Er unterliegt dabei nicht den weitergehenden Anforderungen, wie sie an die
Rechtfertigung einfachgesetzlicher Sperrklauseln zu stellen sind (vgl. auch
Hmbg. VerfG, Urteil vom 20. Oktober 2015 — HVerfG 4/15 —, DVBI. 2016, 248 =
juris, Rn. 82 ff.). Dass diese zur Verfolgung ihrer Zwecke geeignet und erforder-
lich sein mussen und dass, soweit sich der Gesetzgeber auf eine anderenfalls
drohende Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit der Volksvertretung beruft,
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nur konkret zu erwar-
tende Funktionsstérungen die Differenzierung beim Erfolgswert der Stimmen
rechtfertigen kdnnen, ist Konsequenz der Verfassungsbhindung des einfachen
Gesetzgebers und seiner daraus sich ergebenden Pflicht, die mit der Wahl ver-
folgten Ziele mit den Geboten der Wabhlgleichheit und der Chancengleichheit der
politischen Parteien jeweils schonend zum Ausgleich zu bringen. Im Gegensatz
dazu liegt der Sinn und Zweck der dem verfassungsandernden Gesetzgeber ein-
geraumten Revisionsgewalt gerade darin, auf den gegenwartigen Verfassungs-
bestand einzuwirken. Innerhalb der in Art. 79 Abs. 3 GG umschriebenen aul3ers-
ten Grenzen kann er Verfassungsguter neu kreieren oder abschaffen sowie Ge-
genstand, Reichweite und relatives Gewicht verfassungsrechtlicher Positionen
verandern. Insoweit kann er grundséatzlich auch um der Funktionsfahigkeit der
Volksvertretungen willen mittels einer Sperrklausel die Wahlgleichheit beschran-

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

cc) Allerdings stol3en die Gestaltungsfreiheit des grundgesetzadndernden
Gesetzgebers sowie die Verfassungsautonomie der Lander auch insoweit an
Grenzen, namentlich was die Hohe einer Sperrklausel anbetrifft. Demokratische
Grundsatze im Sinne von Art. 28 Abs. 1 Satz 1 und Art. 79 Abs. 3 GG wéren be-
ruhrt, wenn gewichtige Anliegen im Volk von der Volksvertretung ausgeschlossen
blieben und somit die Funktion der Wahl als Vorgang der Integration politischer
Kréafte nicht mehr gewahrleistet ware (vgl. auch BVerfG, Beschluss vom

19. September 2017 — 2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 71; Hmbg. VerfG, Urteil vom

20. Oktober 2015 — HVerfG 4/15 —, DVBI. 2016, 248 = juris, Rn. 79 f.; zur Integra-
tionsfunktion von Wahlen vgl. BVerfG, Urteil vom 25. Juli 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 Beurtei-
lung wahlrechtlicher Differenzierungen vgl. BVerfG, Urteil vom 26. Februar 2014
— 2 BVE 2/13 u. a. —, BVerfGE 135, 259 = juris, Rn. 56, und Beschluss vom

19. September 2017 — 2 BvC 46/14 —, juris, Rn. 65, jeweils m. w. N.) zu ziehen
ist, bedarf vorliegend keiner abschliel3enden 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 Lan-
dern seit Jahrzehnten gebréuchlichen, verfassungsrechtlich nicht zu beanstan-
denden (vgl. BVerfG, Urteil vom 10. April 1997 — 2 BvC 3/96 —, BVerfGE 95, 408
= juris, Rn. 46, und Beschluss vom 19. September 2017 — 2 BvC 46/14 —, juris,
Rn. 79) Wertes von 5 %. Sie liegt im Ubrigen, was die Wahlen der Bezirksvertre-
tungen anbelangt, deutlich unterhalb der faktischen Sperrklausel, die sich aus der
derzeit geltenden Beschrankung der Mitgliederzahl auf hochstens 19 gemal § 36
Abs. 2 Satz 1 GO NRW ergibt.
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152 Gemal § 54 Abs. 4 VerfGHG ist die Anordnung gerechtfertigt, dass der Antrag-
stellerin die notwendigen Auslagen im Umfang ihres Obsiegens, d. h. zur Halfte,
zu erstatten sind. Sie hat durch ihren Antrag zur Klarung einer wesentlichen ver-
fassungsrechtlichen Frage beigetragen. Sie kann nicht wie der Antragsgegner,
und wie es in der Regel bei Organstreitverfahren der Fall ist, die fur die Flihrung
des Rechtsstreits erforderlichen Aufwendungen aus Mitteln 6ffentlicher Haushalte
bestreiten (vgl. VerfGH NRW, Urteile vom 21. November 1995 — VerfGH 21/94 —,
NWVBI. 1996, 58 = juris, Rn. 51, und vom 16. Dezember 2008 — VerfGH 12/08 —,
OVGE 51, 289 = juris, Rn. 41).

Dr. Brandts Paulsen Gréafin von Schwerin
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