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Wiedereinfiihrung einer Fiinf-Prozent-Sperrklausel im Kommunalwahlgesetz NRW

Zusammenfassung:

) LANDKREISTAG
NordRHUein-Westfalen

Im Zusammenhang mit der Novellierung des Kommunalwahlgesetzes wird auch die Frage kontrovers
erdriert, ob es verfassungsrechtlich zuldssig ist, im Kommunalwahlgesetz eine Sperrkiausel einzufiihren,
die niedriger ist als die bis 1999 im nordrhein-westfilischen Kommunalwahlgesetz vorgesehene Sperr-
klausel von 5 %. Hierzu hat dev Parlamentarische Beratungs- und Gutachterdienst des Landtags NRW
zin Rechisgutachien erstellt

Sehr geehrte Damen und Herren,

im Zusammenbang mit der Novellierung des Kommunalwahlgesetzes wird auch erdriert; ob und unter
welchen Voraussetzungen es verfassungsrechtlich moglich ist, erneut eine Sperrklausel in das nordrhein-
westfilische Kommunalwahlgesetz einzufiigen. Bis 1999 gab es in Nordrheh—Westfalen\ eEneSpenklau-
- sel von 5 %, die kurz vor den Kommunalwahlen 1999 vom Verfassungsgericht fiir verfassungswidrig

erklin wurde.

Die SPD-Landtagsfraktion fordert inzwischen, im Kommunalwahlgesetz eine Sperrklausel von 3 % ein-
zufiihren. Auch aus dem Mitgliedsbereich der kommunalen Spitzenverbande wird teilweise die Forderung
erhobern, eine Sperrklausel in das nordrhein-westfilische Kommunalwahlgesetz einzufiigen, die ggf. zur

Milderung der verfassungsrechtlichen Risiken auch niedriger als 3 % liegen kénne (z. B. 2 %).

Der Parlamentarische Beratungs- und Gutachterdienst des Landtags NRW hat ingwischen ein Gutachten
zu den Moglichkeiten und Grenzen der Einfithrung einer Sperrklausel fiir die Kommunalwahlen in NRW

erstellt. Dieses Gutachten kommt zu dem Ergébais, dass die verfassungsrechtlichen Hirden fiir die Wie-

Internet: hetp waaawl lkt-nrv.de
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-2.

dereinfilhnung einer Sperrklausel in Nordrhein-Westfalen angesichts der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts und des Verfassungsgerichtshofs in Minster sehr hoch seien und eine Wiedereinfithrung
deshalb mit den erheblichen Ristko verbunden sei, dass sie einer verfassungsrechtlichen Uberpritfung

nicht Stand halte.
Das Gutachten vergleicht dariiber hinaus teilweise die unterschiedlichen Wahlsysterne und Berechnungs-
verfahren fiir dic Verteilung von Sitzen in der Kommunalvertretung auch im Hinblick darauf, welche

faktischen Sperrklauseln mit ihnen verbunden sind, die der Erlangung des ersten Sitzes in einer Kommu-

nalvertretung entgegenstehen.
Es ist diegern Mitgliederrundschreiben in elektronischer Form beigefiigt.

Mit freundlichen Gritfen
Im Aufirag

Franz-Josef Schumacher

{Anlage nur elektronisch)
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Mit dieser Ausarheitung wurde der Parlamentarische Beratungs-
und Gutachterdienst durch die Prasidentin des Landtags
Nordrhein-Westfalen, Frau Regina van Dinther MdL, beauftragt.

Die Gutachten des Parlamentarischen Beratungs- und
Gutachterdienstes des Landtags Nordrhein-Westfalen  sind
urheberrechtlich geschitzt. Die weitare Verarbeitung, Verbreitung
oder Veréffentlichung - auch auszugsweise - ist nur unter Angabe
der Quelle zuldssig. Jede Form der kommerziellen Nutzung ist
untersagt.
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A Aufirag

A. Auftrag

Der Parlamentarische Beratungs- und Gutachterdienst wurde mit
der gutachterlichen Beantwortung der Frage beauftragt, welche
Méglichkeiten und Grenzen fir die Einfihrung einer Sperrklausel
fur die Kommunalwahlen in Nordrhein-Westfalen bestehen.

Nach einer "kurzen Einleitung (B) wird das FErgebnis der
gutachterlichen Priifung zusammengefasst vorgestellt (C). In der
folgenden ausfibriichen Begutachtung (D) wird zundchst die
Geschichte einer entsprechenden Sperrklausel im Kommunal-
wahlgesetz des Landes Nordrhein-Westfalen sowie die rechtliche
Ausgestaltung in den Gbrigen Bundeslandern (D.!.) skizziert. Im
Anschluss daran werden die rechtlichen Rahmenbedingungen fir
die Einfibrung von Sperrklauselﬁ (D.11.) betrachtet sowie magliche
Alternativen (D.ll.) aufgezeigt. Dem Gutachten ist ein Literatur-
verzeichnis (E) beigefligt.

B. Einleitung

Unter "Sperrklausel" ist eine Bestimmung in einem Wahlgesetz zu
verstehen, wonach fir den Einzug in ein Parlament oder eine
andere Volksveriretung eine Mindestzahl von der im Wahlgebiet
abgegebanen (glHligen) Stimmen erreicht sein muss. For die
Wahlen zum Bundestag und fir die Landtagswahlen enthalten § 6
Abs. 6§ 5. 1 Bundeswahlgesetz (BWG) sowie die Wahlgesetze der
Bundeslidnder -s0 z. B. auch § 33 Abs. 2 §. 2 Landeswahlgesetz
NRW - eine Sperrklausel, wonach jene Parteien, die weniger als 5
yom Hundert der Stimmenzahl erreicht habean, bei der

AE/ 35
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B. Einleitung

Sitzverteilung unberiicksichtigt bleiben (5 %-Sperrklausel). In
einigen wenigen Bundesl&ndern sind regionale Minderheiten von
der Sperrklausel ausgenommen (z. B. der Siidschleswigsche
Wahlerverband in  Schleswig-Halstein). Auch in  anderen
europdischen  Landern mit Verhaltniswahlsystem  finden
Sperklauseln Verwendung, jedoch ist die Hohe dort zum Teil
geringer (z. B. Ddnemark 2 %, Osterreich 4 %)." Ziel derartiger
Sperrklauseln ist, den Einzug sog. "Splitterparteien” in die
Parlamente zu verhindern, um die Funktionsfihigkeit der
Parlamente zu erhalten.

Auf kommunaler Ebene sehen die Kommunalwahlgesetze einiger
Bundeslander ebenfalls Sperrklauseln fur die Sitzverteilung in den
kommunalen Vertretungen vor. [n Nordrhein-Westfalen wurde die
5 %-Sperrklausel kurz vor den Kommunalwahlen 1999
abgeschafft, nachdem der Yerfassungsgerichtshof Nordrhein-
Westfalen diese fiir verfassungswidrig erklart hatte.

Es stellt sich die Frage, ob und ggf. unter welchen
Voraussetzungen die {erneute) Einfihrung einer Sperrklausel bei
Kommunalwahlen in Nordrhein-Westfalen rechtlich méglich ist.
Das Innenministerium hat am 23. Januar 2007 einen
Referentenentwurf zur Anderung des Kommunalwahigesetzes?®
vorgelegt, wonach bei der Berechnung der Mandatsverteilung im
Rat in Zukunft zur Erringung des ersten und einzigen Mandats bei
sehr geringer Stimmenzahl ein rechnerischer Mindestsitzantell

von 0,75 erreicht werden muss.

' Achternberg/Schulte in: v.Mangoldt/Klein/Starck, Bonner Kommentar zum
Grundgesetz (GG), Art. 38, Bn. 139

® vyl Referentenentwurf des [nnenministeriums NRW, abrufbar unter
hito:/Awww. i nrw. desbue/doks/wahlen/refentw kwahly pdf (Stand: 08.02.2007)
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C. Zusammenfassendeas Ergebnis

C. Zusammenfassendes Ergebnis

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Einfihrung
einer Sperrklausel fir die Kommunalwahlen in  Nordrhein-
Westfalen grundsétzlich zuldssig und méglich ist.

Da eine derartige Klausel jedoch die grundrechtlichen Garantien
der Parteien auf Wahl- und Chancengleichheit einschrinkt, sind
an ihre verfassungsrechtliche Rechtfertigung hohe Anforderungen
zu stellen und Einschrénkungen nur in einem eng bemessenen
Spielraum zuldssig. In Anlehnung an die stindige Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichtes bedarf es eines
zwingenden Grundes. Als solcher ist zur Rechtfertigung von
Sperrklauseln bisher nur die Herstellung oder Aufrechterhaltung
der Funktionsfahigkeit der zu wé&hlenden Volksverretung

grundsétzlich anerkannt.

Fiur die Kommunalwahlen in. Nordrhein-Westfalen hat der
nordrhein-westfélische Verfassungsgerichtshof mit seinem Urteil
vom 06. Juli 1999 diese Anforderungen konkretisiert und hohe
Hirden fiir die {erneute) Einfiihrung einer Sperrklausel aufgestelit.
Danach ist unter grindlicher Herausarbeitung der wesentlichen
Aufgaben der Kommunalvertretungen und unter Heranziehung
empirischer Erhebungen konkret zu hegriinden, waelche
Funktionsstérungen ohne eine Sperrklausel zu erwarten sind bzw.

sich ergeben haben.

Da in Nordrhein-Westfalen seit fast acht Jahren, in denen bereits
zwei Kommunalwahlen stattgefunden haben, keine Sperrklausel
mehr existiert, wird der Gesetzgeber bei emeuter Einflhrung einer
Sperrklausel nun darzulegen haben, in welcher Form und in

welchermn Umfang die Funktionsfihigkeit der Réate in den

RS/ 35
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C. Zusammenfassendes Ergebnis

Kommunen seit Wegfall der Sperrklause! im Jahre 1999
beeintrichtigt worden ist und ob es tatsichlich zu einer
Zerspliterung der Pareien- und Wihlergruppeniandschaft
gekommen ist. Sodann bedarf es unter Heranziehung der
gewonnen Erkenntnisse und unter Beachtung der Aufgaben der
Kommunalvertretungen einer Darstellung, warum sine Sperr-
klausel fiir zwingend notwendig erachtet wird.

Bei dieser Priifung darf sich der Gesetzgeber nicht auf eine bloke
Prognose stiitzen, sondern muss tatsdchliche Erkenntnisse
nachweisen. In diesem Zusammenhang ist auf eine - noch nicht
beantwortete - Kleine Anfrage an die Landesregierung vom
24.01.2007° zu verweisen, mit der um die Erteilung von
Informationen zur Zusammensetzung der Rate und Kreistage und
Zur Arbeitsfahigkeit der Kommunalvertretungen nach Wegfall der

Sperrklausel gebeten wurde.

Nach der Rechisprechung ergibt sich die Grenze einer
Sperrklausel dort, wo die Abwagung zwischen den Grinden flr
eine Beschrinkung des Zugangs zu den Kommunalvertretungen
einerseits und den Wahlrechtsgrundsatzen andererseits ein
Ubergewicht zu Gunsten der grundgesetziich garantierten Wahl-

und Chancengleichheit ergibt.

Der aktuelle Referentenentwurf des Innenministeriums, wonach
zur Erlangung des ersten und einzigen Mandats ein rechnerischer
Mindestsitzanteil von 0,75 erreicht setn muss, stellt eine faktische
Sperrklausel dar, deren Héhe abhdngig von der Anzahl der Sitze
und der ahgegebenen Stimmen variieren kann. Ob eine derartige

® vgl. Kleine Anfrage 1360 vomn 24.01.2007, LT-Drs. 14/3610
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L. Maglichkeiten und Grenzen der Finfihrung von Sperrklauseln bel
Kommunalwahten

Regelung einer verfassungsgerichtlichen Uberpriifung Stand
halten wirde, ist nicht mit letzter Sicherheit vorherzusagen.

D. Mdéglichkeiten und Grenzen der Einfiihrung
von Sperrklauseln bei Kommunalwahlen

Um die rechtlichen Mdglichkeiten und Grenzen fir die Einfohrung
von Sperrklausein fir Kommunalwahlen in Nordrhein-Westfalen
(NRW) aufzeigen zu kénnen, ist es hilfreich, die Geschichte der
Sperrklausél im  Kemmunalwahlgesetz  Nordrhein-Westfalen
(KWahlG NRW) zu kennen. Ergénzend wird kurz die Situation in
den anderen Bundeslandern erldutert.

I. Die Geschichte der Sperrklausel

1. Nordrhein-Westfalen

Bis zum 14, Juli 1999 kannte das nordrhein-westfilische
Kommunalwahlrecht eine Sperrklausel, die bereits im Gesetz iiber
die Gemeindewahl im Lande Nordrhein-Westfalen aus dem Jahre
1948 vorhanden war. Nahezu unverdndert wurde die Sperrklausel
bei sdmtlichen Naovellierungen des KWahlG iber finf Jahrzehnte
beibehalten und war zuletzf in § 33 Abs. 1 KWahlG NRW mit
folgendem Wortlaut verankert:

"Der Wahlausschuss z&hit zunéchst die fir alle Bewerber abgegeben
gultigen Skimmen, nach Partaien, Wéhiergruppen und Einzelbewerbern
getrennt zusammen (Gesamistimmenzahl). Er stellt dann fest, welche
Parteien und Wihlergruppen weniger als 5 vom Hundeit der
Gesamistimmenzahl  erhalten  haben. Digese  Parlefen  und
Wahlergruppen bleiben bel der Sitzverteilung unberlicksichtigt, Durch

den Abzug der Stimmen dieser Partelen und Wéahlergruppen sowie den
Stimmen der Patteien und Wihlergruppen, filr die keine Reserveliste

18435



11/87/2887 14:32 +49-2261-881122 KREISTAGSELUERD 5. 11435

[ Méglichkeiten und Grenzen der Einflihrung von Sperrklauseln bei
Kommunalwahlen

zugelassen ist, und der Stimmen der Einzelbewerber von der
Gesamntstimmenzahl wird die bereinigte Gesamistimmenzah/ gebildet.”

Parteien, die bei der Kommunalwahl weniger als 5 Prozent der
Stimmen eines Wahikreises auf sich vereinigen konnten, war
somit der Einzug in die kommunalen Vertretungsorgane verweht,
es sei denn, sie erzielten ein Direktmandat. Damit entsprach die
Regelung im Wesentlichen der geltenden 5 Prozent-Hiirde fiir die
Bundes- und Landtagswahlen.

Bereits im Jahr 1957 setzte sich das Bundesverfassungsgericht
(BVerfG) mit der Frage auseinander, ob die Sperrklausel im
KWah|G NRW verfassungskonform war und kam zu dem Schluss,
dass die Regelung mit dem Grundgesetz vereinbar sei.*

1984 heschaftigte sich emeut die Verfassungsgerichtsbarkeit mit
der Sperrklausel im KwahlG NRW. Die Okologisch-
Demokratische Partei (ODP) hatte ein Verfahren vor dem
nordrhein-westfalischen Verfassungsgerichtshof (VerfGH NRW)
angestrengt, in dem die Fesistellung begehrt wurde, dass der
Landtag NRW es unterlassen habe, nach Verabschiedung des
Gesetzes zur Anderung der Kommunalverfassung vem 17. Mai
1994 die &5 %-Sperrklausel im  nordrhein-westfdlischen
Kommunalwahlrecht aufzuheben, abzumildern oder zumindest zu
iberpriifen, Dies sei notwendig geworden, da durch das
Anderungsgesetz mit der Zusammenlegung der Amter wvon
Bitrgermeister und Gemeindedirektor, sowie von Landrat und
Qberkreisdirektor, und deren Direktwahl durch die Biirgerinnen
und Blrger die Kommunalverfassung wesentlich neu geordnet

worden sei.

4 BVerfGE &, 104



11/87/2887

14:32

+49-2261-881122 KREISTAGSELUERD 5.

D. Méglichkeitery und Grenzen der Einfihrung von Sperrklauseln bei
Kommunalwahlen

In seinem Urteil vom 29. September 1994 konnte der VerfGH
NRW die begehrte Feststellung nicht treffen und begriindete seine
Entscheidung mit einem Kompetenzvorrang des Gesetzgebers,
der aufgrund einer Uberprifungspflicht zunéchst eine eigene
Prognoseentscheidung fur die Notwendigkeit einer Sperrklause!
treffen misse. Ein evidenter verfassungsrechtlicher Versto, der
diesen Kompetenzvorrang beseitigen wiirde, dge nicht vor.® Das
Gericht entschied jedoch, dass eine Uberpriifung der Klausel mit
Blick auf die verédnderten Verhaltnisse im Kommunalwahirecht fir
die Kommunalwahl 1999 notwendig sei.

Die & %-Sperrklausel blieb auch nach Verabschiedung des
Zweiten Gesetzes zur Anderung des Kemmunalwahlgesetzes am
6. Mai 1998 und einer gescnderten Abstimmung des Landtags zur
Beibehaltung der Sperrklausel® unveridndert im KWahlG NRW
bestehen. Der Landtag hatte die Sperrklausel dberprift und war
zu dem Schluss gekommen, dass die Neuordnung der
Kommunalverfassung nicht zu einer Aufhebung der 5 %-

Sperrklausel fithren miisse.”

Die unverinderte Erhaltung der Sperrklause! filhrie zu einem
erneuten verfassungsgerichtlichen Verfahren der ODP und der
Partei des Demokratischen Sozialismus (PD3) gegen den
Landtag NEW, welches mit Urteil vom 6. Juli 1999 endete. In
seinem Urteil befand der VerfGH NRW die Beibehaltung der
vorhandenen 5 %-Sperrklausel fur verfassungswidrig und stiizte
seine Enischeidung vormehmlich darauf, dass der Landiag die

Grinde fiir die Notwendigkeit der Beibehaltung einer 5 %-

5 VerfGH NRW, Urteil vom 28.09.1994, in: NWVEBI. 1984, 453 (457)
& plenarprotokoll 12/84 vom 06.05.1998; S, 6874
" LT Drucksache 12/2455, S. 15 ff.

10

12435



11/87/2887 14:32 +49-2261-881122 KREISTAGSELUERD 5. 13435

D. Moglichkeiten und Grenzen der Einftihrung von Sperrklauseln bei
Koemmunalwailen

Sperrkfausel im Kommunalwahlirecht nicht ausreichend dargelegt
habe.® Darauf hin wurde mit dem Gesetz zur Anderung des
Kommunalwahlgesetzes vom 14. Juli 1999 die Spérrklausel bei
den Kommunalwahlen nach mehr als 50 Jahren aufgehoben.

Zum gegenwdrtigen Zeitpunkt befindet sich im KWahlG NRW
folglich keine normierte Sperrklausel, so dass auch kleineren
Parteien und Wahlergruppen der Zugang zu den kommunalen
Vertretungen offen steht. Bei der letzten Kommunalwahl 2004
schafften es neben der CDU, der SPD, den Griinen und der FDP
weitere 14 Parteien und zusétzlich diverse Wihlergruppen in die
Vertretungen der kreisfreien Stidte und Kreise und erlangten
insgesamt 276 der 3398 zu verteilenden Sitze. Dies entspricht
einem Anteil von 81%. Bei der Wahl der Rite der
kreisangehdrigen Gemeinden erlangten die sonstigen Parteien
und Wahlergruppen einen Anteil von insgesamt 10 % der giiltigen

Stimmen.®

2. Ubrige Bundeslénder
Auch andere Bundesldnder hatten oder haben Regelungen zur

Begrenzung des Zugangs zu den Kemmunalvertretungen in ihren
jeweiligen Kommunalwahlgesetzen getroffen. Auch sie sind
bereits mehrfach der verfassungsgerichtlichen Uberpriifung, mit

teilweise unterschiedlichen Ergebnissen, unterzogen worden. '°

¥ VarfGH NRW, Urt, v. 06.07.1999 in: NVWZ 2000, S. 666

9 Quelle:; hitpwaww wahlen lds new dedkarmmunalwahien/2004/indey, kbl
{(Stang: 08.02.2007)

" Higrzu auch Grindel, KommunalPraxis spezial, 2001, 8. 8 ff,

11
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0. Méglichkeiten und Grenzen der Einfilhrung von Sperrklauseln bei
Kommunahvahlen

In Bayern stellte der Bayrische Verfassungsgerichtshof bereits im
Jahr 1952 fest, dass die damalige 5 %-Sperrkiauzel bej
Gemeindewahlen verfassungswidrig sei.'' Sie wurde gestrichen
und bis heute nicht wieder eingefiihrt.

Auch der Verfassungsgerichtshof in Berlin hat 1897 die
Sperrklausel von fiinf Prozent fir die Wahl zu den
Bezirksversammlungen fir verfassungswidrig erklart.™ Der
Landesgesetzgeber in Berlin hat die Klausel in der Folge jedoch
hicht aufgehoben, sondern lediglich auf drei Prozent abgesenkt
{val. § 22 Abs. 2 des Landeswahlgesetzes Berlin).

Das Landesverfassungsgericht von Mecklenburg-Vorpommern
(M-V} hat im Jahr 2000 festgestellf, dass der Landtag M-V gegen
die Verfassung verstolRen habe, indem er die damalige 5 %-

Sperrklausel zu den Kommunalwahlen 1999 nicht Oberpriift
habe.™ Zu den Kommunalwahlen in M-V 2004 wurde die

Sperrklausel aufgehohen.

Auch in Hessen wurde die 5 %-Sperrklausel Ende 1999 mit Blick
auf die Rechtsprechung der verschiedenen Landesverfassungs-

gerichte ersatzlos aus dem Kommunalwahlrecht gestrichen, ™

Dagegen haben in Bremen der Staatsgerichtshof im Jahr 200078,
ebenso wie die Verfassungsgerichtshife in Hamburg™ und im
Saarland" im Jahr 1998 entschieden, dass eine 5 %-Sperrklausel

" VerfGH BY 5, 66

2 VerfGH BE, Urteile vorn 17.03.1897 - 87/95 - und - 90/95 -

B LVerfG M-V, Urteil vom 14.12.2000 - 4/99 -

'* Griindel, KommunalPraxis spezial, 2001, 8. 4.

'® 8tGH HB, Urteil vom 28.08.2000 - 4/99 -

"® HerfG, Urteil vorn 30.09.1988 in: DOV 1999, S. 296

" VerfGH SL, Urteil varn 14.07.1998 in: VWRR SW, 1998, 8. 91

12
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3. Méglichkeiten und Grenzen der Einfihrung von Sperrklauseln bai
Kommunahwahlen

bei den Kommunaiwahlen (Stadibiirgerschaft in  Bremen,
Bezirksvertretungen in Hamburg) verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden sei.

In  Schleswig-Holstein (S-H) war die 5 %-Sperrklausel im

Gemeinde- und Kreiswahlgesetz S-H Gegenstand eines
Verfahrens vor dem Bundesverfassungsgericht.”® In diesem
Verfahren nahm das BVerfG jedoch nicht abschlieRend Stellung
zur VerfassungsméRigkeit der Sperrklausel, da es die Antrige
bereits als unzuldssig verwarf.'® Ebenso hat der Thiringer
Verfassungsgerichishof einen entsprechenden Antrag zur
Uberprifung  der 5  %-Sperrklausel im  Thiringischen
Kommunalwahlgesetz im Juli 2006 als unzulissig verworfen,

Somit haben nur noch 6 der 16 Bundeslander Sperrklauseln far
die Kommunalwahlen gesetzlich normiert, ndmlich Bremen (§ 7
Abs. 4 BremWahlG), das Saarland (§ 41 Abs. 1 KWG SL),
Schleswig-Holstein (§ 10 Abs. 1 GKWG S-H) und Thiringen (§ 22
Abs. 2 ThirkKWG) in Héhe von jeweils 5 %. In Berlin gilt es gem.
§22 Abs. 2 LWahlG BE aktuell eine Hirde von 3 % zu
berwinden, um in die Bezirksvertretungen einzuziehen. In
Rheinland-Pfalz werden die Stimmen der Parteien und
Wihlergruppen bei der Verteilung der Sitze nicht berlicksichtigt,
die gem. § 41 Abs. 1 u. 2 KWG RP die Wahlzahl nicht erreichen.
Ciese Wahlzahl entspricht faktisch 3,03 % der abgegebenen

Stimmen.?’

B BVerfG, 2 BvK 1/02
'? BVerfG, Urteil vom 11.02.2003 - 2 BvK 1/02 -
0 \farfGH TH, Urteil vorn 18.07.2006 - 8/05 -

1 Gritndel, KommunalPraxis spezial, 2001, 5. 10
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Dem Kommunalwahlrecht der Obrigen Linder ist eine
Sperrkiausel fremd. Insbesondere Bayern wund Baden-
Wirttemberg verzichten bereits mehr als 50 Jahre auf eine
entsprechende Regelung.

Il. Rechtliche Rahmenbedingungen bei der Einfithrung von
Sperrklauseln

Unabhéngig vom Wahlsystem, dessen sich der Gesetzgeber
bedient, muss er bei dessen Ausgestaltung die grundgesetzlich
normierten Wahlrechtsgrundsétze der allgemeinen, unmittelbaren,
freien, gleichen und geheimen Wahl nach Art. 38 Abs. 1 8. 1, Art.
28 Abs. 1 8, 2 Grundgesetz (GG) beachten.® Diese Statuten
gelten nicht nur fur den Bereich des Bundes, sondern auch fir die
Wahlen in den Landern, Kreisen und Gemeinden und sind in
Nordrhein-Westfalen gem. Ant. 4 Abs. 1 der Landesverfassung
(LVerf NRW) unmittelbar geltendes Landesverfassungsrecht.

Kraft Allgemeinheit der Wah| haben alle Staatsbitrger das Recht
zu wahlen und gewéhlt zu werden; von gewissen Ausnahmen
abgesehen steht ihnen also sowch| die aktive als auch passive
Wahlberechtigung zu. Die Unmittelbarkeit der Wah! schlielt jedes
Wahlverfahren aus, bei dem sich zwischen Wiahler und

Wahlbewerber eine weitere Instanz - inshesondere eine
Versammiung gewahlter Wahiménner - einschiebt, die nach threm
eigenen Ermessen die Abgeordneten auswéhlt. Freiheit der Wahl
bedeutet, dass weder von dffentlicher noch von privater Seite auf
die Willenshildung oder Willensaulterung bel der Ausiibung der
Wahlberechtigung Druck ausgelbt werden darf. Der Grundsatz

= Heinig, Gleichheit trotz(t) Funktionalitat, in: NVWEL 2000, 5. 121 (122)
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L. Maglichkeitent und Grenzen der Einfihrung von Sperrklausein bei
Kommunalwahlen

der geheimen Wahl besagt, dass die Stimmabgabe des Wahlers
keinem anderen bekannt werden darf. Aus dem Grundsatz der
Wahlgleichheit folgt schlieRlich das Gebot der Chancengleichheit
der Wahlvorschlagstrager {Parteien, Wahlergruppen) und der
Wahilbewerber. Der Grundsatz bezieht sich iiber die Stimmabgabe
hinaus iber das gesamte Wahlverfahren und die Ausitbung des
Mandats und ist der Wahlgrundsatz, der in der Rechtsprechung
und im Schrifttum die gréRie praktische Bedeutung erlangt hat.2?

Die Einflihrung von Sperrklauseln berihrt den Grundsatz der
Wahlgleichheit. Entscheidet sich der Gesetzgeber fiir eine

Verhéltniswahl, muss er diesem Grundsatz insofern gerecht
werden, dass er neben dem gleichen Ziahlwert einer
Wahlerstimme auch deren gleichen Erfolgswert garantiert, d.h.
jeder Wihler soll mit seiner Stimme den gleichen Einfluss auf die
parteipolitische Zusammensetzung des Parlaments haben.?* Im
nordrhein-westfalischen Kommunalwahlrecht besteht das System
der personalisierten Verhdliniswahl. Jeder Wahler hat eine
Stimme, mit der er einen Direktkandidaten in einen Wahlbezirk
wihit; die fir die einzelnen Bewerber der Pareien und
Wiabhlergruppen abgegeben Stimmen gelten gleichzeitig als
Grundlage fir eine verhéltnisgerechte Sitzaufteilung im gesamten
Wahlgebiet,*

1. Verfassungsgerichtliche Bewertung der Sperrkiausein
Sowohl das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) als auch die
Verfassungsgerichte der Lander haben schon mehrfach zu der

# vgl. Achterberg/Schulte in: v.Mangoldt/Klein/Starck, Bonner Kommentar
zum GG, Art. 38, Rn. 122 1f.

* BVerfGE 85, 148 (157)
2 Saftig, Kemmunalwahlrecht in Deutschland, 5. 39
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D. Maglichkeiten und Grenzen der EinfUhrung von Sperrklavseln bel
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Frage der Vereinbarkeit von Sperrklauseln mit derm Grundsatz der
Wabhlgleichheit Stellung genommen.

a) Versto gegen das Recht auf Gleichheit der Wahl und

Chancengleichheit der Parieien

Das BVerfG hat festgestellf, dass =zundchst das Gebot der
Erfolgswertgleichheit nicht erfiillt ist, wenn aufgrund einer
Sperrklausel den Parteien erst ab einer bestimmten Mindestzahl
der abgegebenen Wihlerstimmen der Einzug in die zu wahlende
Volksvertretung méglich ist. Bleibt eine Partei unter dieser Hirde,
geht der Erfolgswert der filr sie abgegeben Stimmen unweigerlich
verloren. Mithin liegt ein Verstoll gegen die Gleichheit der Wahi
vor.”® Dariiber hinaus verstoRen derartige Sperrklauseln nach der
Rechtsprechung des BVerfG zudem gegen den Grundsatz
gleicher Wettbewerbschancen politischer Parteien nach Art. 21
Abs. 1, 38 Abs. 1 8. 1 GG.” Da die Biirger gerade durch den
Zusammenschluss zu Parteien am politischen Leben teilnehmen,
ergibt sich nach Auffassung des BVerfG aus dem formalisierten
Gleichheitssatz im Bereich der Wahlen auch der Grundsatz
gleicher Weithewerbschancen. Nur wenn alle Parteien unter
gleichen Voraussetzungen in den Wahlkampf eintreten, kénne
eine Demokratie im Sinne des Grundgesetzes funktioniaren.®®
Jede Ungleichbehandlung der Parteien und Wahlergruppen stellt
folglich grundsétzlich einen Verfassungsverstol dar.

% BVeriGE 82, 322 (337F)
¥ BVerfGE 6, 104 (112); 82, 322 (337)
# BVerfGE 44, 125 (146)
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. Méglichkeiten und Grenzen der Einflihrung von Sperrklauseln bei
Kommunalwahlen

b) Beschrénkungsméglichkeit der Wahlrechtsgrundsiitze

Die verfassungsrechtliche Gewihrleistung der Wahl- und
Chancengieichheit gilt gleichwohi nicht uneingeschrankt. So hat
das BVerfG bereits in einer seiner ersten Entscheidungen klar
gestellt, dass bei Vorliegen eines besonderen, rechtfertigenden,
sachlich zwingenden Grundes eine Durchbrechung des
Grundsatzes gerechtfertigt sein kann.®

So spiegele die Verhaltniswahl nach Auffassung des BVerfG zwar
den Anteil an den Sitzen im Parlament méglichst wirklichkeitsnah
mit dem Stimmenanteil der abgegebenen Wahierstimmen wieder,
sie berge aber auch die Gefahr in sich, das Aufkommen kleinerer
Parteien zu begiinstigen. Dies kénne, wie die Vergangenheit
gezeigt habe, zu einer Zersplitterung des Parlaments fihren und
letztlich dessen Funktionsunfihigkeit bedeuten. Die Bildung einer
mehrheits- und aktionsfahigen Regierung wére im Extremfall

unmaglich.

Die Sicherung der Funktionsféhigkeit des Parlamentes hat das
BVerfG in dieser ersten und in zahlreichen weiteren
Entscheidungen wiederholt als zwingenden Grund fiir eine
Differenzierung bei der Gewichtung des Erfolgswerts der
Wiahlerstimmen in der Verhaltniswahl angesehen.’® Das BverfG

fithrt hierzu aus:

(...} Eine Wahl hat nicht nur das Zigl, eine Volksvertretung zu schaffen,
die ein Spiegelbild der in der Wahlerschaft vorhandenen Meinungen
darstellf, sondern sie sofl auch ein funktionsftdhiges Organ
hervorbringen. Wirde der Grundsatz der getreuen Abbiidung der
polfitischen Meinungsschichtung in der Wéhlerschaft bis zur letrten
Konsegquenz durchgefiibrt, so kénnle das eine Aufspaltung der

*® BVerfGE 4, 375 (382f.)
 BVerfGE 4, 31 (40); 5, 84 (921f.), 82, 322 (338); 95, 408 (413).

17



11/87/2887

14:32

+49-2261-881122 KREISTAGSELUERD 5.

L. Maglichkeiten und Grenzen der Einfuhrung von Sperrklauseln bei
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Volksveriretung in viele kigine Gruppen zur Folge haben, die die
Mehrheitsbildung erschweren oder verhindarn wiirde. Der unbegrenzte
Froporz wiirde es ereichtern, dass auch solche Kleingruppen sine
Vertretung erlangen, die nicht ein am Gesamiwoh! otfientiertes
poliisches  Programm, sondern im  Wesentlichen nur einseitige
Interessen vertreten. Klare und ihrer Verantwortung fur das Gesamitwohi
bewusste Mehrheiten in einer Volksvertretung sind aber fir eine
Bewdltigung der ihr gesteliten Aufgaben unentbehrich. (...)""

c) Beachtung der VerhiltnismiRigkeit

Die zur Sicherung der Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit
des Parlaments grundsétzlich gerechtfertigten Sperrklauseln
missen jedoch den Anforderungen der VerhéltnismaRigkeit
entsprechen und dirfen nicht starker in die Rechte der Parteien
eingreifen, als es zur Erreichung des angestrebten Zwecks
unbedingt erfordertich ist.** Eine unterschiedliche Gewichtung des
Erfolgswerts der Stimmen in dem Sinne, dass ein Quorum von 5

Prozent erreicht sein muss, ist nach Meinung des BVerfG in aller

3

Regel verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.®® Diese

Rechtsauffassung  vertrit das BVerdG  in  stindiger
Rechtsprechung jedenfalls fir den Bereich der Bundes- und

Landtagswahlen.

Das BVerfG gibt allerdings auch zu bedenken, dass dem
Gesetzgeber solche Méglichkeiten nur in einem eng bemessenen
Spielraum zur Verfligung stehen und eine entsprechende
Wahlrechtshestimmung nicht fiir alle Zeit als allgemeinglltig
beurteilt werden kann** Der Gesetzgeber muss es sich zur
stetigen Aufgabe machen, eine einmal getroffene Beschridnkung

¥ BVerfGE 51, 222 (236)
% Dreier/Morlok, GG, Art. 21 Rn, 82
* BVerfGE 82, 322 (338) anlisslich der ersten gesamtdeutschen Wahlen

¥ BVerfGE 1, 205 (259)
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D. Maglichkeiten und Grenzen der Einfihrung von Sperrklauseln bei
Kommunalwahlen

der Wahlrechtsgrundsétze an Hand der aktuellen Gegebenheiten
im jeweiligen Geltungsbereich zu iiberprifen und gegebenenfalls
anzupassen.

d) Sperrklauseln im Bereich der Kommunalwahilen

Im Bereich der Kommunalwahlen hat zundchst das BVerfG durch
Urteil vom 23. Januar 1957 fir die Kommunalwahlen in Nordrhein-
Westfalen eine Sperrklausel fiir verfassungskonform erachtet.

Auch wenn es sich bej den Raten auf kommunaler Ebene streng
genommen nicht um ein Parlament, sondern um ein oberstes
Verwaltungsorgan handele, sei das vom Grundgesetz so stark
herausgestellte und ausdricklich garantiete Selbstverwaltungs-
recht der Gemeinden und Gemeindeverbénde nach Art. 28 Abs. 1
und Abs. 2 GG nur dann voll verwirklicht, wenn der Rat als
Verwaltungsorgan normal funktionieren kénne, d.h. wenn er ohne
Eingreifen der Kommunalaufsicht eigenverantwortlich (iber
Gemeindeangelegenheiten  Beschluss fassen und die
notwendigen Wahlen vornehmen kénne. Gerade dieses normale
Funktionieren, auf das es allein ankomme, kénne aber durch das
Vorhandensein von Splitterparteien ebenso gestdrt werden wie

das normale Funktionieren eines Parlaments.®®

Solange die Umstinde des Kommunalwahlrechts in Nordrhein-
Westfalen nicht wesentlich verdndert wurden, kam an der
Verfassungsmaligkeit der Sperrklausel kein Zweifel auf. Dies
dnderte sich erst mit dem Urteil des VerfGH NRW aus dem Jahre
1994, Darin stellte dieser fest, dass die Verlagerung der Aufgabe,
den kommunalen Hauptwahlbeamien zu wéahlen, vom Rat und

* BverfGE 82, 322 (338).
* BVerfGE &, 104 (118)
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Kreistag auf die Blrgerinnen und Biirger aufgrund des Gesetzes
zur Anderung der Kommunalverfassung vom 17. Mai 1994 eine
wesentliche Verdnderung der Verhiltnisse des nordrhein-
westfalischen Kommunalwahlrechts darstelle. Aufgrund dieser
Anderungen ergebe sich die Pflicht des Landtags NRW, bis zu
den ndchsten Kommunalwahlen 1999 die bestehende
Sperrklausel auf ihre Notwendigkeit hin zu tiberpriifen.®

Im Gesetzentwurf zum Zweiten Gesetz zur Anderung des
Kommunalwahlgesetzes® hat der Landtag NRW in einem Anhang
eine Uberprifung der damaligen 5 %-Sperrklause! vorgenommen.
In dieser Bewertung fiihrte er unter anderem aus, dass trotz der
Kommunairechtsreform den Kommunalvertretungen weiterhin
wichtige Aufgabenkreise verblieben wiren. Die Anderungen seien
daher nicht so gravierend, dass eine Aufhebung der Sperrklausel

geboten sei.

Die kommunalen Selbstverwaltungsaufgaben seien vielmehr von
elementarer Bedeutung fir die Beurteilung der Notwendigkeit
einer Sperrklausel. Sollte diese wegfallen, miisste beflirchtet
werden, dass sich die Arbeit in den kommunalen Vertretungen
erheblich erschweren wiirde. Insbesondere wenn kleineren
Parteien, die durch den Wegfall der Sperrklausel Einzug in die
Kommunalvertretungen fanden, die Mitarbeit in den Ausschissen
verwehrt sel, miisse erwartet werden, dass diese gerade deshalb
bei den anschlieRenden Beratungen im Plenum darauf bestehen
wirden, die Vorlagen ausgiebig zu erértern. Die Arbeitsteilung
durch Vorarbeiten in den Ausschilssen wiirde dadurch

vollkommen verloren gehen. Aufgrund seiner Prifung kam der

¥ VerfGH NW, Urt. v. 29.09.1994, NWVBI. 1894, S. 453 (457)
* | T Drucksache 12/2455
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L. Maglichkeiten und Granzen der Einfihrung von Sperrklauseln bei
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Landtag NRW letztlich zu dem Schluss, dass die 5 %-Sperrklausel
weiterhin gerechtfertigt war.

Der VerflGH NRW folgte dieser Auffassung nicht und stellie in
seinem Urteil vom 6. Juli 1999* schlieRlich fest, dass der
beklagte Landtag das Recht der klagenden Parteien OPD und
PDS auf Gleichheit der Wahl und Chancengleichheit im
politischen Wettbewerh dadurch verletzt habe, dass er bei der
Anderung des Kommunalwahlgesetzes die 5 %-Sperrklausel chne
hinreichende Begrindung beibehalten habe. Es sei nicht
ausreichend dargelegt worden, dass bei Beibehaltung der
Sperrklausel eine Funktionsunfiahigkeit der Kommunalver

trefungen drohe.
Dies begriindet der VerfGH mit folgenden Erwédgungen:

S0 sei es zwar richtig, dass den Kommunalvertretungen trotz der
Tatsache, dass der Hauptverwaltungsbeamte nunmehr
unmittelbar durch den Birger gewahlt werde, Aufgaben von
solchem Gewicht verblieben seien, dass sie gegen Stérungen
ihrer Funktionsfahigkeit geschiitzt werden missten. Diesen
Befund habe der beklagte Landtag aber nicht ausreichend mit den
Befunden In anderen Landern verglichen, in denen das
Kommunalwahlrecht keine Sperrklausel kenne. Vielmehr seien
aus diesen Landern nach einer vom Landtag veranlassten
Umfrage Stdrungen oder Gefahrdungen der Funktionsfahigkeit
der Kommunalvertretungen gerade nicht bekannt gewarden.

Weiterhin habe der Landtag zwar Unterschiede in den
Kommunalverfassungen von NRW und in den siddeutschen
Landern aufgezeigt, es aber zugleich versdumt, diese

* VerfGH NW, Urt. v. 06.07.1999, NVwZ 2000, S. 666 ff.
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Unterschiede hinreichend in Beziehung zu setzen zu der in dem
Rechtssireit interessierenden Frage, welche Bedeutung allfallige
Unterschiede mit Blick auf die Sperrklausel oder deren Fehlen
hatten. So sei insbesondere nicht nachvoliziehbar dargelegt
worden, ob und warum sich die vom Landtag aufgezihlten
Unterschiede in einer Weise auf die Raisarbeit auswirkten, die
eine Sperrklausel in den siiddeutschen Léndern als verzichtbar, in
NRW hingegen als unverzichtbar erscheinen lassen.

Fur die vorgetragene Beflirchtung, die Kommunalvertretungen
wirden bel Wegfall der Sperrklausel in eine solche Vielzah! von
Fraktionen, Gruppen oder einzelnen Ratsmitgliedern zerfallen,
dass eine positive Mehrheit fur notwendige Entscheidungen nicht
mehr zustande kdme und die Arbeit im Rat wegen fehiender
Vertretung von Splittergruppen in den Ausschiissen erschwert
wilrde, fehle es an hinreichenden tatsdchlichen Erkenntnissen.
Die  Behauptung der theoretischen  Méglichkeit der
Beeintrdchtigung der  Funkiionsfihigkeit der Kommunal-
vertretungen geniige nicht. Im Ubrigen wiirde die GréRe der
Ausschisse schon jetzt in der Regel Parteien nicht oder nicht in
allen Ausschissen zum Zuge kommen lassen, welche die 5 %-
Hirde nur um weniges Gbersprungen haben.

e) Zusammenfassung

Zusammenfassend kann somit festgestelt werden, dass auf
Ebene der Bundes- und Landtagswahlen in der Regel ksine
verfassungsrechilichen Bedenksn gegen eine Sperrklausel in
Haéhe von 5 % bestehen. Auch auf kommunaler Ebene spricht sich
der VerfiGH NRW nicht gegen die grundsatzliche Méglichkeit einer
Sperrklausel aus. Jedoch bedarf es zu ihrer verfassungsmalfiigen
Rechtfertigung einer umfangreichen Begrindung, die fir die
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damalige  Sperklausel in  NRW nach Anderung der
Kommunalverfassung nicht erbracht wurde. Unter griindlicher
Herausarbeitung der wesentlichen Aufgaben der
Kommunalvertretungen und unter Heranziehung empirischer
Erhebungen ist konkret zu begriinden, welche Funktionsstarungen
ohne eine Sperrklausel zu enwarten sind bzw. sich ergeben
haben. Erscheinen diese als so wesentlich, dase sie unter
Abwagung mit dem Recht der Parteien auf Wahl- und
Chancengleichheit als iiberwiegend zu hetrachten sind, ist auch
auf kommunaler Ebene eine Sperrkiausel verfassungsrechtlich

nicht zu beanstanden.*°

2. Stimmen in der Literatur
in der Literatur werden Sperrklauseln fir Kommunalwahlen
hingegen deutlich zurlickhaltender betrachtet und zum Teil fir

verfassungsrechtlich unhaltbar angesehen.’

So wird beanstandet, dass das Urteil des BVerfG aus dem Jahre
1957 offen lasse, ob auch im Kommunalwahlrecht trotz des
verwaltungsrechtlichen Schwerpunkts der Gemeindevertretung
Sperrklauseln zwingend notwendig seien. Insbesondere kénne
dem Urteil nicht entnormmen werden, welcher Art die
angedeuteten Gefahren tatsdchlich seien und mit welcher
Wahrscheinlichkeit sie eintreten miissten. Mit seiner Entscheidung

* Diese Auffassung vertritt auch Prof, Dr. Dr, H.C. Hans-Peter Schneider in der
Antragserwiderung vom 25.03.1998 in dem Organstraitverfahren der CDP
gegen den Landtag von Schleswig-Holstein vor dem Bundesverfassungs-
gericht, vgl. Schleswig-Holsteinischer Landtag, Umdruck 156/1952

7 8¢ zB. von Amim, Die Unhaitbarkeit der Funfprozentklausel bei
Kommunalwahlen nach der Reform der Kormmunalverfassungen, in: Staaten
und Steuern 2000, 5, 453 ff
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sei das Gericht letztlich von seinem eigenen MaRstab eines
besonders eng bemessenen Spielraums des Gesetzgebers fir
Differenzierungen abgewichen. Dieser Malstab lasse bei
Kommunalwahlen letztlich aber eben keinen Raum fir eine
Sperrklausel. Nach der Umstrukturierung des Kommunal-
wahlrechts in NRW habe sich dieses dem Wahlrecht in'Bayem
und Baden-Wirttemberg weiter angenéhert. Diese Lander kimen
bereits seit Jahrzehnten ohne Sperrklauseln fur  die
Kommunalwahlen aus, ohne dass ihre Kommunalvertretungen
dadurch in ihrer Funktionsfahigkeit beeintrachtigt wiirden. 2

An anderer Stelle wird angemerkt, dass wahlrechtliche
Sperrklauseln die Gefahr bergen, dass bisherige erfolgreiche
Wahlteiinehmer sich zusammenschlieen, um den Einzug neuer
Konkurrenten in die Kommunalvertretungen zu verhindern.®
Wahlhirden verhinderten zudem, dass gerade im kommunalen
Bereich, wo das Verhalinis zwischen Birger und gewahltem
Vertreter im Rat enger ist als auf Bundes- oder Landesebene,
kleinere Parteien ihre Lokalprasenz und ihr Wissen um die lokalen
(Gegebenheiten und Bedlrfnisse nicht in die Kommunal-

vertretungen einbringen kénnen.**

Eine Untersuchung der Wahlergebnisse der Kommunalwahl 1999
in  Nordrhein-Westfalen habe weiterhin gezeigt, dass die
Parteienvielfalt in den Kommunalvertretungen nicht zu deren
Funktionsunfihigkeit gefihrt habe und jedenfalls die Moglichkeit

* \on Arnim, a.a2. 0, 5. 453 (455, 457)

* Heinig/Marlok, Konkurrenz belebt das Geschaft, in: Zeitschrift far
Gesetzgebung 15 (2000), 5. 371 (381)

* Heinig/Morlok, a.a.0., $. 371 (382, 383)
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von entscheidungsfahigen Mehrheitsbildungen nicht erschwert
3

worden sei.*
lIl. Alternativen

Es stellt sich die Frage, ob Alternativen zur Einfihrung einer
Sperrklausel bestehen.

1. Faklische Sperrklausel durch die Wah! des
Berechnungsverfahrens

Auch beim Fehlen einer Sperrklausel steht nicht jedem Bewerber
die TUr zur Kommunalvertretung ohne Uberwindung einer Harde
offen. Vielmehr existiert auch beim Fehlen einer expliziten Klausel
eine durch das Berechnungsverfahren zur Sitzverteilung
gegebene Hiirde zur Erlangung des ersten Sitzes. Die faktische
(oder systemimmanente) Sperrklausel ist dabei keine definierte
Frozentzahl, sondern hdngt vom Berechnungsverfahren, von der
Anzahl der zu verteilenden Sitze und der Anzahl der beteiligten

Parteien ab.

In Nordrhein-Westfalen findet die Kommunalwahl auf Basis eines
personalisierten Verhiltniswahlrechis statt, bei dem ein Bewerber
direkt und persdnlich gew&hlt wird und die fir ihn abgegebene
Stimme gleichzeitig als Grundlage fiir eine verhidlinisgerechte
Vereilung der Sitze auf die fir das Wahlgebiet aufgestellie
Reserveliste dient.*® Bei der Verleiung der Sitze auf die
Reservelisten wird das Verfahren der mathematischen Proportion
nach Hare/Niemeyer angewandt. Die Mandatsanspriiche werden
hier nach einer elementaren mathematisch-rechnerischen

Methode exaki berechnet, wobei jeder Parlei oder Wahlergruppe

* Heinig, Gleichheit trotz(t) Funktionalitdt, in: NWVBIL 2000, 121 (125);
Heinig/Merlok, a2.a.0., §. 371 (382)

*\gl. Kleerbaum, Nighaves, Lohring, Kemmunalwahlrecht NRW, §. 45, Rn. 76
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zundchst so viele ganze Silze zugeteill werden, wie ihnen im
Verhaltnis der auf sie entfallenden Stimmzahlen zustehen.
Danach noch zu vergebende Sitze werden in der Reihenfolge der
hochsten Zahlenbruchteile zugeteilt (sog. Quotenmethode mit
Ausgleich nach grékten Resten).*

Dieses Berechnungsverfahren hat zur Folge, dass aufgrund der
Berilicksichtigung auch kleiner Zahlenbruchteile dem Erfolgswert
der fiir die kleineren Parteien abgegebenen Stimmen mehr
Bedeutung zukommt. Dieser Effekt wird durch die Abéchaﬁung
der 5 %-Sperrklausel noch geférdert. Dagegen steigt beim
d’Hondt'schen Hdchstzahlverfahren (sog. Divisormethode mit
Abrundung) mit der GroRe der ven einer Partei oder
Wahlergruppe erzielten Stimmengewinne die Wahrscheinlichkeit,
dass diese Partei bzw. Wahlergruppe bei der Bewertung der
Restanspriiche zu Lasten der kleineren Parteien bevorzugt wird.
Hierzu hat der Parlamentarische Beratungs- und Gutachterdienst

bereits eine Ausarbeitung vorgelegt.*®

Unter Anwendung des Verfahrens nach Hare/Niemeyer benétigte
bei der Kommunalwahl 2004 in NRW die Duisburger Alternative
Liste zum Beispiel lediglich 0,53 % der goitigen Stimmen, um

einen Vertreter in den Rat der Stadt Duisburg zu entsenden.

4 wgl. Pukelsheim, Mandatszuteilungen bei Verhaltniswahlen, in: Kritische
Vierteljahresschrift fur Gesetzgebung und Rechtswissenschaft 2000, 8. 78 (77)

“ vgl. im Einzelnen: Parlamentarischer Beratungs- und Gutachterdienst des
Landtags NRW, Kommunalwahlrecht NRW, Information 14/0069, S. 14, 19 ff.

“ Quelle; hitp:/iwww.wahlrecht, de/news/2004/20 htm (Stand: 07.02.2007)
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2. Faktische Sperrklausel durch Verringerung der Sitzanzah!

Die Bestimmung der Sitzanzahl in den Kommunalvertretungen
kann ebenfalls eine faktische Sperrwirkung erzeugen. So hat bei
den Wahlen zu den Bezirksvertretungen in den kreisfreien Stidten
die & v.H.-Sperklausel faktisch weiterhin Bestand, da die
Bezirksvertretungen gem. § 36 Abs. 2 der Gemeindeordnung
Nordrhein - Westfalen (GO NW) aus maximal 19 Mitgliedern
bestehen.® Rein rechnerisch bedarf es somit mindestens 5 % der
glitigen Stimmen, um einen Sitz in der Bezirksvertretung zu

erhalten.”’'

Eine Méoglichkeit, den Einzug. kleinerer Parteien und
Wahlergruppen in die Kommunalvertretungen, das heiltt in die
Rate und Kreistage, zu erschweren, wird daher in einer
drastischen Reduzierung der Sitzanzahl gesehen. Dies hitte zur
Folge, dass fur den ersten Sitz im Rat erheblich mehr Stimmen
notwenig sind als bisher. Bei einer maximalen Sitzanzahl von 20
Vertretern wiirde so auf verfassungsrechilich unanfechtbare
Weise die gleiche Wirkung erzielt wie bei einer 5 v.H.-

Sperrklausel.>

Negative Konsequenz wére allerdings, dass die Arbeitslast pro
Ratsmitglied in den Ausschlssen deutlich ansteigen wirde.

*® Hier gilt allerdings ein reines Verhaltniswahlrecht nach Listen.
¥ Kleerbaum, Nichaves, Lihring, Kommunalwahlrecht NRW, $. 64, Rn. 103
% prof. Dr. Dr. M.C. Hans-Peter Schneider, 2.2.0., 5. 19
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3. Referentenentwurf des innenministeriums zur Anderung des
Kommunalwahlgeseizes

Der am 23. Januar 2007 vorgelegte Referentenentwurf des
Innenministeriums 2ur Anderung des Kommunalwahlgesetzes®
greift die Maglichkeit der Anderung des Berechhungsverfahrens
zur Sitzverteilung auf und schlagt zusétzlich die Einfuhrung eines
rechnerischen Mindestsitzanieils zur Erringung des ersten Sitzes

VOr.

S0 sieht der Gesetzentwurf zunéchst vor, an Stelle des bisherigen
Proportionalverfahrens nach Hare/Niemeyer das Divisorverfahren

mit_Standardrundung nach Sainte L agué/Schepers einzufiihren.

Nach diesem Verfahren wird ein Zuteilungsdivisor aus der

Gesamtzahl der abgegebenen glltigen Stimmen und der zu
verteilenden Sitze gebildet. Durch den so ermittelten Divisor wird
dann die Stimmenzahl| jeder Partei geteilt. Ergibt die Summe der
s0 errechneten Zahlen vor dem Komma weniger Sitze als die
Gesamtzahl der zu verteilenden Sitze, werden die verbliebenen
Sitze in der Reihenfolge der hdchsten Zahlenbruchteile der
Parteien und Wahlergruppen verteilt, wobei Reste von unter 0,5
bei der Sitzverteilung unberiicksichtigt bleiben {Standardrundung).
Ziel der Einfuhrung dieses Verfahrens ist ausweislich der
Gesetzesbegriindung, zu einer noch  ausgewogeneren
Sitzverteilung zu gelangen und ein System zu wahlen, welches
durch "Mittelung” der Zahlenbruchteile allen Parteien und
Wahlergruppen gleichermaRken Vor- und Nachteile bringt.>*

Nach dem Divisorverfahren mit Standardrundung kann somit eine
Partei oder Wahlergruppe mit einem  rechnerischen

= vl Referantenantwurf vorm 23.01.2007, abrufbar unter;
hittp A B, ninw . defbueldoksiwahlen/refentw kwahlg.pdf (Stand: 08.02.2007)

5 vyl Referentenantwurf vorm 23.01.2007, 5, 43 1f.
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Zahlenbruchanteil  von 0,499 oder weniger bereits
systemimmanent keinen Sitz erlangen. Bei dem Verfahren der
mathematischen Proportion nach Hare/Niemeyer wére dies
theoratisch méglich, da dort alle fur die Sitzzuteilung noch in
Betracht kommenden Zahlenreste ohne Rundung zum Zuge
kommen kénnen, also auch solche unter 0,5,

Dartber hinaus sieht der Referentenentwurf zur Anderung des
Kemmunalwahlgesetzes vor, dass Parteien oder Wahlergruppen
zur Erlangung des ersten und einzigen Sitzes einen rechnerischen

Zahlenbruchtell  von _mindestens 0,75 erreichen miissen.

Begriindet wird dies damit, dass es mangels ausreichenden
Riickhalts in der Wéhlerschaft nicht gerechtfertigt erscheine,
solchen Parteien oder Wahlergruppen bei der Verwertung der
Reststimmen hinter dem Komma nach Ermmittiung der
ganzzahligen Sitze vor dem Komma rechnerisch einen Sitz in der
Kommunalvertretung zu Lasten anderer Wahlvorschlagstriger

zuzuteilen. >

Bei Anwendung des Verfahrens nach Sainie Lagué/Schepers
wire es der Duisburger Alternativen Liste®™ zum Beispiel nicht
méglich gewesen, in den Rat der Stadt Duisburg zu kommen, da
ihr Zahlenbruchteil iediglich bei 0,38 Sitzen (0,53 % der giiltigen
Stimmen) gelegen hatte. Auch die Republikaner wéren mit einem
Zahlenbruchteil von 0,6 Sitzen (0,8 % der giiltigen Stimmen) bei
der Sitzvertgilung unbericksichtigt geblieben. Erst ab einem
Stimmenanteil von rund 1 % der abgegebenen Stimmen wdre
eine Parlei bei der Sitzverteilung zu beriicksichtigen gewesen.

% vgl. Referentenantwurf vom 23.01.2007, $. 45
* siche oben Ziff. 111, (S. 24)
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Damit wirde faktisch wieder eine Sperrklausel in  das
Kommunalwahlrecht eingefuhri, deren Héhe jedoch abhéngig von
der Zahl der Sitze und der abgegebenen Stimmen erheblich
variieren kann. Bei der derzeitigen Gréfte der Kommunal-
vertretungen und unter Zugrundelegung der abgegebenen
Stimmen bei der Kommunalwahl 2004 lige die Sperrklausel in
Kéin®' z.B. bei 0,83 % der gultigen Stimmen und bei 3,75 % der
gliltigen Stimmen in der kreisangehérigen Gemeinde Rheurdt.®

Ob diese Regelung einer verfassungsgerichtlichen Uberpriifung
Stand halten wilirde, ist nicht mit letzter Sicherheit vorherzusagen.
Der Eingriff in die grundgesetzlich garantierte Wahlrechts- und
Chancengleichheit wire aber weit weniger intensiv als bei
Einfilhrung einer 5 %-Sperrklausel.

7 350.792 Stimmen, 80 Sitze

¥ 3.515 Stimmen, 20 Sitze
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