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Sperrklauseln fiir Kommunalwahlen in Rheinland-Pfalz

A. Auftrag

Die Fraktion der SPD hat den Wissenschaftlichen Dienst im Rahmen der parlamentarischen
Beratungen des von ihr und der Fraktion der CDU eingebrachten Entwurfs eines Landes-
gesetzes zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes (LT-Drs. 15/2117) um gutachtliche
Stellungnahme zu der rechtlichen Zuldssigkeit von Sperrklauseln fir Kommunalwahlen in
Rheinland-Pfalz gebeten. Insbesondere soll gepriift werden, ob und gegebenenfalls inwieweit
die Grundsatze der aktuellen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts in der Entschei-
dung vom 13. Februar 2008 (Az.: 2 BvK 1/07)' zu der Fiinf-Prozent-Sperrklausel im schleswig-
holsteinischen Kommunalwahlrecht auf die Rechtslage in Rheinland-Pfalz Gbertragbar sind.

B. Stellungnahme

Ausgangspunkt der nachfolgenden Stellungnahme ist zunéchst die Darstellung der
Grundsatze der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts (dazu unter 1.). Im Anschluss
daran wird ausgehend von den rechtlichen Verhaltnissen in Rheinland-Pfalz (vgl. II. 1.) gepruift,
ob diese Grundsatze auf die Rechtslage in Rheinland-Pfalz Gbertragbar sind (vgl. Il. 2.).

. Die Grundséatze der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur Fiinf-Prozent-
Sperrklausel bei Kommunalwahlen in Schleswig-Holstein

1. Sachverhalt

Das Bundesverfassungsgericht hatte sich im Rahmen eines Landesorganstreitverfahrens mit
der Frage zu befassen, ob der schleswig-holsteinische Landtag die Rechte der Parteien
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und DIE LINKEN, Landesverbédnde Schleswig-Holstein, dadurch
verletzt hat, dass er bei der Abstimmung in seiner Sitzung am 13. Dezember 2006 den
Gesetzentwurf der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN zur Abschaffung der Finf-Prozent-
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Sperrklausel im schleswig-holsteinischen Kommunalwahlgesetz mit der Mehrheit seiner
Stimmen ablehnte. Antragstellerin des Organstreitverfahrens war die Partei BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN, Landesverband Schleswig-Holstein. Die Partei DIE LINKE, Landesverband
Schleswig-Holstein, war dem Verfahren beigetreten. Das Bundesverfassungsgericht ist gemal
Art. 59¢ der Landesverfassung Schleswig-Holstein (LV SH)” bis zur Errichtung des Landesver-
fassungsgerichts fir das Land Schleswig- Holstein fir verfassungsrechtliche Streitigkeiten
innerhalb des Landes Schleswig-Holstein zustandig.

Nach § 10 Abs. 1 des Gesetzes Uber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in Schleswig-
Holstein (Gemeinde- und Kreiswahlgesetz- GKWG)® werden bei der Verteilung der Sitze nur
diejenigen Parteien oder Wahlergruppen bertcksichtigt, die mindestens finf Prozent der im
Wahlgebiet abgegebenen giiltigen Stimmen erzielt haben. Die Fraktion BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN legte dem schleswig-holsteinischen Landtag am 19. Mai 2006 den Entwurf eines
Gesetzes iiber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in Schleswig-Holstein® vor, in dem
die Abanderung des schleswig-holsteinischen Kommunalwahlrechts in wesentlichen Punkten
vorgeschlagen wurde. Der Gesetzesentwurf sah unter anderem die Abschaffung der Finf-
Prozent-Sperrklausel vor. Nach der Ersten Beratung wurde der Gesetzesentwurf zur weiteren
Beratung und Anhérung in den Innen- und Rechtsausschuss des Landtags Gberwiesen’. Dieser
empfahl dem Landtag die Ablehnung des Gesetzesentwurfs.’ In seiner Sitzung am
13. Dezember 2006 lehnte der Landtag den Gesetzesentwurf mit der Mehrheit der Stimmen
von CDU und SPD gegen die Stimmen von FDP, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und SSW
(Stidschleswigscher Wahlerverband) ab.’

2. Begriindung der Entscheidung

Der Zweite Senat des Bundesverfassungsgerichts stellte mit Urteil vom 13. Februar 2008 fest,
dass der Landtag Schleswig-Holstein in das Recht der Antragstellerin und der Beigetretenen
auf Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit aus Art. 3 Abs. 1 LV SH und aus Art. 21 Abs. 1
GG dadurch eingegriffen habe, dass er einen Gesetzentwurf der Fraktion BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN beziiglich der Fiinf-Prozent-Sperrklausel abgelehnt hat. Die Verfassungsrichter
entschieden, dass dieser Eingriff nicht gerechtfertigt sei. Hinreichende Grinde, die die
Beibehaltung der Funf-Prozent-Sperrklausel zur Sicherung der Funktionsfahigkeit der
Kommunalvertretungen in Schleswig Holstein nach den rechtlichen und tatsdchlichen
Verhaltnissen erforderlich machten, seien nicht ersichtlich.’

in der Fassung des Gesetzes zur Anderung der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein vom
17. Oktober 2006, GVOBI. Schl.-H. S. 220 ff.

in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. Mérz 1997, GVOBI. 1997, 151
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Die Verfassungsrichter sehen in der Aufrechterhaltung der Finf-Prozent-Sperrklausel bei
Kommunalwahlen in Schleswig-Holstein einen Verstol3 gegen die Wahlrechtsgrundsatze.

In der Begriindung ihrer Entscheidung flihren die Verfassungsrichter zunéchst aus, dass fir die
Prifung die Landesverfassung Schleswig-Holstein maBgeblich sei, da das Bundesverfassungs-
gericht vorliegend gemal Art. 93 Abs. 1 Nr.5, 99 GG als Landesverfassungsgericht fir das
Land Schleswig-Holstein tatig werde’. Die schleswig-holsteinische Landesverfassung sehe fiir
das Kommunalwahlrecht kein bestimmtes Wahlsystem vor, so dass der Gesetzgeber bei der
Wahl zwischen der Mehrheits- und der Verhéltniswahl grundsatzlich frei sei. Schleswig-
Holstein habe sich in seinem Gemeinde- und Kreiswahlgesetz auf ein Wahlsystem nach den
Grundsatzen der Verhaltniswahl festgelegt. Dieses misse den Wahlrechtsgrundsatzen
entsprechen.

a) Eingriff in das Recht der Parteien auf Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit

Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts stellt die Finf-Prozent-Sperrklausel im
schleswig-holsteinischen Kommunalwahlgesetz einen Eingriff in die Rechte der politischen

Parteien auf Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit dar.

aa) Der Grundsatz der Gleichheit der Wahl ergebe sich fir die Kommunalwahlen in
Schleswig-Holstein aus Art. 3 Abs. 1 LV SH, der die bereits nach Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG
verbindlichen Wahlrechtsgrundsétze des Art. 38 Abs. 1 GG wiederhole. Aus dem Grundsatz
der Wahlgleichheit folge fir das Wahlgesetz, dass die Stimme eines jeden Wahlberechtigten
grundsatzlich den gleichen Zahlwert und die gleiche rechtliche Erfolgschance haben misse."
Mit der Entscheidung fir das Verhéltniswahlwahlsystem sei der Gesetzgeber daran gebunden,

sowohl die Z&hl- als auch die Erfolgswertgleichheit der Wahlerstimmen sicherzustellen.”

bb) Das Wahlsystem unterliege weiter dem Grundsatz der Chancengleichheit der Wahl-
bewerber. Dieser finde fir die Parteien seine Grundlage in Art. 21 Abs. 1 GG und verlange
inhaltlich, dass jeder Partei, jeder Wahlergruppe und ihren Wahlbewerbern grundsatzlich die
gleichen Moglichkeiten im gesamten Wahlverfahren und damit gleiche Chancen bei der
Verteilung der Sitze eingerdumt werden. Das Recht der Parteien auf Chancengleichheit bei
Wahlen folge auf Landesebene aus ihrem in Art. 21 Abs. 1 GG umschriebenen verfassungs-
rechtlichen Status, der unmittelbar auch fir die Lander gelte und Bestandteil der Landes -
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cc) Die Richter des Zweiten Senats sehen das Recht der Wahlrechtsgleichheit dadurch
verletzt, dass die Finf-Prozent-Sperrklausel in § 10 Abs. 1 GKWG SH eine Ungleichgewichtung
der Wahlerstimmen bewirke, weil sie denjenigen Wahlerstimmen, die fir Parteien abgegeben
worden sind, die an der Sperrklausel gescheitert sind, insoweit ihren Erfolgswert nehme.
Diejenigen Wahlerstimmen, welche fir Parteien abgegeben worden seien, die mehr als finf
Prozent der Stimmen erhalten haben, hatten unmittelbaren Einfluss auf die Sitzverteilung nach
dem Verhéltnisausgleich. Dagegen blieben diejenigen Wahlerstimmen, die fir Parteien

abgegeben worden seien, die an der Sperrklausel gescheitert sind, unberticksichtigt.”

Zugleich werde durch die Finf-Prozent-Sperrklausel das Recht der politischen Parteien auf
Chancengleichheit beeintrachtigt, da sie bei Scheitern an der Finf-Prozent-Sperrklausel nicht
in gleicher Weise wie andere Parteien, die die Finf-Prozent-Hirde Uberwinden, an der

Sitzverteilung teilnehmen konnten.

b) Mobgliche Rechtfertigung der Fiinf-Prozent-Sperrklausel fiir die Kommunalwahl in
Schleswig-Holstein

aa) Das Bundesverfassungsgericht stellt sodann in Fortfihrung seiner standigen
Rechtsprechung” fest, dass der Grundsatz der Wahlgleichheit ebenso wie der Grundsatz der
Chancengleichheit der politischen Parteien keinem absoluten Differenzierungsverbot
unterliege.” Aus dem formalen Charakter der Wahlrechtsgrundsatze folge jedoch, dass dem
Gesetzgeber bei der Ordnung des Wahlrechts nur ein eng bemessener Spielraum fur
Differenzierungen bleibe. Der Gesetzgeber sei zudem verpflichtet, eine die Wahlgleichheit
und die Chancengleichheit bertihrende Norm des Wahlrechts zu Uberprifen und
gegebenenfalls zu andern, wenn die verfassungsrechtliche Rechtfertigung dieser Norm durch
neue Entwicklungen in Frage gestellt werde."”

Die Verfassungsrichter weisen hinsichtlich der Frage der Rechtfertigung eines Eingriffs in die
Wahlrechtsgleichheit darauf hin, dass grundsatzlich ein strenger Mal3stab anzulegen sei. Das
Bundesverfassungsgericht habe zur Rechtfertigung eines Eingriffs seit jeher einen
,zwingenden Grund” gefordert.” Zudem miisse sich der Gesetzgeber bei seiner Einschatzung
und Bewertung nicht an abstrakt konstruierten Fallgestaltungen, sondern an der politischen
Wirklichkeit orientieren. Der Gesetzgeber habe insoweit die Pflicht, eine die Wahlgleichheit
und die Chancengleichheit beriihrende Norm des Wahlrechts zu Uberprifen und gegebenen-
falls zu &ndern, wenn die verfassungsrechtliche Rechtfertigung dieser Norm durch neue
Entwicklungen in Frage gestellt werde, etwa durch eine Anderung der vom Gesetzgeber
vorausgesetzten tatsachlichen oder normativen Grundlagen oder dadurch, dass sich die bei
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Erlass der Norm hinsichtlich ihrer Auswirkungen angestellte Prognose als irrig erwiesen habe.
Eine einmal als zuldssig angesehene Sperrklausel konne nicht als fir alle Zeiten

verfassungsrechtlich unbedenklich eingeschatzt werden. ”

bb) Der Zweite Senat des Bundesverfassungsgerichts stellt weiter fest, dass der mit der
Beibehaltung der Finf-Prozent-Sperrklausel verbundene Eingriff in das Recht der Fraktionen
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und DIE LINKEN auf Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit
nicht gerechtfertigt sei. In der Begriindung ihrer Entscheidung bewerteten die Verfassungs-
richter mogliche Rechtfertigungsgriinde fir die Beibehaltung der Funf- Prozent-Sperrklausel
als nicht tragfahig.

(1)  Zunéachst geht das Bundesverfassungsgericht auf das Argument ein, dass die Finf-
Prozent-Sperrklausel dem Zweck diene, verfassungsfeindliche oder (rechts)extremistische
Parteien von der Beteiligung an kommunalen Vertretungsorganen fernzuhalten. Es stellt
hierzu fest, dass die Bekédmpfung politischer Parteien in diesem Zusammenhang ein sach-
fremdes Motiv darstelle und einen Eingriff in die Wahlrechtsgrundsatze nicht rechtfertigen
kénne.” Die Regelung in Art. 21 Abs. 2 GG verbiete die staatliche Bekdmpfung einer
politischen Partei, solange das Bundesverfassungsgericht sie nicht durch Urteil fir verfas-
sungswidrig erklart und aufgelost habe. Zudem sei zu beachten, dass die Finf-Prozent-
Sperrklausel nicht nur gegen extremistische Parteien wirke, sondern gleichermalBBen alle

Parteien sowie kommunale Wahlervereinigungen und Einzelbewerber treffe.”

(2) Auch in der Sicherung der Gemeinwohlorientierung politischer Krafte sehen die Richter
gegenwartig keinen zwingenden Grund fur die Beibehaltung der Finf- Prozent-Sperrklausel
fir die Wahl der Kommunalvertretungen in Schleswig-Holstein.

Das Gericht liel3 zwar die Frage unbeantwortet, ob und inwieweit der Ausschluss von Gruppen
und Vertretungen, die im Wesentlichen nur Partikularinteressen vertreten und ein am Gesamt-
wohl orientiertes politisches Programm vermissen lassen, eine Sperrklausel auf Bundesebene
rechtfertigen kdnne, entschied jedoch, dass diese Gesichtspunkte eine solche Regelung auf
kommunaler Ebene nicht rechtfertigen kénnten. Kommunalverfassungsrecht und —wirklichkeit
seien von dem Gedanken des Selbstbestimmungsrechts der Gemeindeblrger gepragt. Es
musse auch ortsgebundenen, lediglich kommunalen Interessen verfolgenden Wahlergruppen
das Wahlvorschlagsrecht und ihren Kandidaten eine chancengleiche Teilhabe an den

Kommunalwahlen gewihrleistet sein.”
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(3) Das Bundesverfassungsgericht setzt sich schlielich mit dem Argument auseinander,
dass die mit der Flnf-Prozent-Sperrklausel verbundenen Ungleichheiten gerechtfertigt seien,

da dadurch die Funktionsfahigkeit einer Volksvertretung sichergestellt werde.

Das Urteil bestatigt diesbezlglich zunachst die sténdige Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts”, wonach die Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden
Volksvertretung ein zuldssiger Differenzierungsgrund bei der Wahlrechtsgleichheit im System
der Verhéltniswahl darstelle.” Sodann stellen die Richter in den Vordergrund, dass die
abstrakte Behauptung, durch den Wegfall der Finf-Prozent-Sperrklausel werde der Einzug
kleinerer Parteien und Wahlergemeinschaften in die kommunalen Vertretungsorgane
erleichtert und dadurch die Willensbildung in diesen Organen erschwert, einen Eingriff in die
Grundsatze der Wahlgleichheit und der Chancengleichheit nicht rechtfertigen kénne. Nur die
mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwartende Beeintréachtigung der Funktionsfahigkeit der
kommunalen Vertretungsorgane koénne einen Eingriff rechtfertigen. Diesbezlglich sei eine
gerichtlich nachpriifoare Prognoseentscheidung des Gesetzgebers zu fordern.” Dem
Spielraum des Gesetzgebers bei der Ausgestaltung des Wahlrechts sei dadurch Rechnung zu
tragen, dass die Uberpriifung der Voraussetzungen fiir den gesetzgeberischen Eingriff in das
Recht der Wahlgleichheit nicht darauf gerichtet ist, ob die gesetzliche Regelung zweckmaBig
oder rechtspolitisch erwiinscht ist. Zu prifen sei nur, ob die Grenzen des gesetzgeberischen

Entscheidungsspielraums beachtet sind.”

Die Richter fihren weiter aus, dass aus der Erforderlichkeit der Finf-Prozent-Sperrklausel fir
Bundestags- oder Landtagswahlen nicht ohne weiteres auf die Erforderlichkeit der Sperr-
klausel auch fir die Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane geschlossen
werden konne. Ob eine Einschrankung der Wahlrechtsgrundsatze zur Erhaltung der
Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane erforderlich sei, lasse sich nur mit
Blick auf die konkreten Funktionen des zu wahlenden Organs beurteilen. In Bezug auf
Schleswig-Holstein stellen die Verfassungsrichter fest, dass hinreichende Grinde, die die
Beibehaltung der Sperrklausel zur Sicherung der Funktionsfahigkeit der Kommunalver-
tretungen nach den rechtlichen und tatsachlichen Verhaltnissen erforderlich machten, nicht
ersichtlich seien. Hierzu zeigten die Richter des Zweiten Senats sodann die fir die
Prognoseentscheidung des Gesetzgebers maBgeblichen Kriterien im Hinblick auf die
Ausgestaltung des Kommunalverfassungsrechts auf. Entscheidendes Gewicht messen die
Richter den gesetzlichen Zustandigkeiten der kommunalen Vertretungsorgane sowie dem
Instrumentarium, um Entscheidungsausfélle zu vermeiden und Stérungen durch kleine

Gruppen zu begegnen, bei.
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(@) Hinsichtlich der Zustandigkeiten der Gemeindevertretung in Schleswig-Holstein weisen
die Verfassungsrichter darauf hin, dass die Gemeindevertretung zwar nach der schleswig-
holsteinischen Gemeindeordnung (GO SH) alle fur die Gemeinde wichtigen Entscheidungen
in Selbstverwaltungsangelegenheiten treffe und alle wesentlichen kommunalpolitischen
Beschlisse fasse. Allerdings sei mit der Einfihrung der Direktwahl der Birgermeister in
hauptamtlich verwalteten Gemeinden sowie der Landrate das zentrale Element weggefallen,
das bislang die Rechtfertigung der Funf-Prozent-Sperrklausel im schleswig-holsteinischen
Kommunalwahlrecht gestiitzt habe”. Nach der Anderung der Kommunalverfassung im
Schleswig-Holstein im Jahr 1995 seien fir die Wahl der hauptamtlichen Blirgermeister und der
Landrate stabile Mehrheitsverhéltnisse, die durch das Auftreten von Splitterparteien in
Kommunalvertretungen und Kreistagen gefahrdet werden kdnnten, nicht mehr notwendig.
Die Direktwahl des Blrgermeisters garantiere bereits weitgehend eine funktionierende
Gemeindeverwaltung unabhangig von den Mehrheitsverhaltnissen in der Gemeindever-
tretung. Der Blrgermeister trage in eigener Zustandigkeit die alleinige umfassende

Verantwortung fiir die Leitung der Gemeindeverwaltung.”

(b) Darlber hinaus liege eine ganzliche Funktions- und Entscheidungsunfahigkeit
angesichts der Regelungen der schleswig-holsteinischen Gemeinde- und Kreisordnung fern,
die insbesondere die Entscheidungsfahigkeit der Kommunalvertretungen auch dann sicher-
stellten, wenn das Ubliche Quorum der Beschlussféhigkeit nicht zu erreichen sei. Zudem
entspreche die Beteiligung von Minderheiten der géngigen Ubung von Volksvertretungen.
Demokratie setze das Aufeinandertreffen verschiedener Positionen und das Finden von
Kompromissen voraus. Zwar gelte auch hier, dass generell eine vorbereitende Willensbildung
umso schwerfélliger und komplizierter werde, je groBer ein Kollegialgremium sei. Jedoch sei
das vorhandene Instrumentarium ausreichend, diesen Schwierigkeiten zu begegnen.” So
reiche beispielsweise flir Sachentscheidungen grundsatzlich bereits eine relative
Abstimmungsmehrheit aus (§ 39 Abs. 1 GO SH, § 34 Abs. 1 KreisO SH). Auch bei Wahlen gelte
grundsatzlich das Meiststimmenverfahren (§ 40 Abs. 3 GO SH, § 35 Abs. 3 S. 1 KreisO SH).
Die bloBe Erleichterung der Beschlussfassung reiche nicht aus, um den mit der Sperrklausel
verbundenen Eingriff zu rechtfertigen.”

(c) AbschlieBend geht das Bundesverfassungsgericht in seiner Urteilsbegrindung auf die
Rechtslage in anderen Bundeslindern ein.”’ Die Richter fiihren an, dass die in anderen
Landern ohne Finf-Prozent-Sperrklausel gemachten Erfahrungen bei der Prognose-
entscheidung mit einzubeziehen seien. Nach Auffassung der Richter sind fur die Begriindung

der Sperrklausel wesentliche Unterschiede in der Kommunalstruktur —trotz aller Unterschiede

7 BVerfG, NVwZ 2008, 407, 412 mit Verweis auf Entscheidungen anderer
Landesverfassungsgerichtshofe: MVWerfG, LKV 2001, 270, 274f.; NWVerfGH, NVwZ 1995, 579 ff.
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in den Kommunalverfassungen und der Landesstrukturen- heute kaum mehr feststellbar.
Schwerwiegende Storungen der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen aus anderen

Landern ohne Finf-Prozent-Sperrklausel seien nicht bekannt geworden.

Il.  Ubertragbarkeit der Rechtsprechung auf Rheinland-Pfalz

Fraglich ist nun, ob und gegebenenfalls inwieweit die dargestellte Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zu der Finf-Prozent-Sperrklausel im schleswig-holsteinischen

Kommunalwahlrecht Auswirkungen auf die Rechtslage in Rheinland-Pfalz haben kdnnte.

Nach der dargestellten Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts dirfte lediglich die
Sicherstellung der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen eine Rechtfertigung des mit
einer Sperrklausel verbundenen Eingriffs in die Rechte der politischen Parteien darstellen
konnen. Die Richter des Zweiten Senats bemessen die Frage, ob eine Sperrklausel unter
diesem Gesichtspunkt gerechtfertigt ist, anhand der tatsdchlichen und rechtlichen
Verhaltnisse in Schleswig-Holstein. Eine Ubertragbarkeit der getroffenen Feststellungen zu
der Funf-Prozent-Sperrklausel bei Kommunalwahlen kénnte insbesondere dann in Betracht
kommen, wenn die tatsachlichen und rechtlichen Verhéltnisse in Rheinland-Pfalz mit den
Verhéltnissen in Schleswig-Holstein vergleichbar waren. Die tatsachlichen Verhéltnisse in
einem bestimmten Bundesland und flachendeckend fir seine unterschiedlichen Kommunen
kénnen auch nach Auffassung der Verfassungsrichter nur schwer prognostiziert werden. Dies
gilt sowohl fur den tatsdchlichen Wahlerfolg politischer Gruppierungen als auch fir die
Aufgaben, die sich den Kommunalvertretungen tatsachlich stellen und ob diese dort von den
politisch Handelnden in den jeweiligen Konstellationen vertretbar geldst werden kénnen. Vor
diesem Hintergrund soll nachfolgend die Prifung der Vergleichbarkeit auf die rechtlichen

Verhaltnisse in den Bundeslandern beschrankt werden.

1.  Vergleichbarkeit der rechtlichen Verhiltnisse

a) Kommunalverfassungsrecht

Es kann an dieser Stelle zundchst festgestellt werden, dass sich die Ausgestaltung des
Kommunalverfassungsrechts in Rheinland-Pfalz in den nach der dargestellten Rechtsprechung
fur die Beurteilung maBgeblichen Punkten nicht von der Rechtslage in Schleswig-Holstein

unterscheidet.

Insbesondere erfolgen in Rheinland-Pfalz die Wahl der Blirgermeister und Landrate ebenfalls
durch die Birger der Gemeinde (§ 53 Abs. 1 S. 1 GemO¥, § 46 Abs. 1 S.1 LKO¥). Die
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Direktwahl der Birgermeister und Landrate wurde nach einer Empfehlung der in der
11. Wahlperiode des rheinland-pfalzischen Landtags eingesetzten Enquete-Kommission
.Moglichkeiten direkter Birgerbeteiligung und -entscheidung in der reprasentiven
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Demokratie”* mit dem 31. Landesgesetz zur Anderung der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz

vom 24. September 1993 *eingefiihrt.

Das rheinland-pfélzische Kommunalverfassungsrecht enthélt ebenfalls das von dem
Bundesverfassungsgericht fir Schleswig-Holstein aufgezeigte Instrumentarium, um eine
Funktionsfahigkeit der Tatigkeit der kommunalen Vertretungsorgane sicherzustellen. Zu
nennen sind hier beispielsweise die Bestimmungen zur Beschlussfahigkeit (§ 39 GemO), zur
Beschlussfassung und zu Wahlen (§ 40 GemO) des Gemeinderats.

b) Kommunalwahlrecht

Auch die kommunalen Wahlsysteme beider Bundeslander sind grundsatzlich vergleichbar. So
erfolgt die Kommunalwahl in beiden Bundesléndern nach den Grundséatzen der Verhéltnis -

wahl.

Das Kommunalwahlrecht ist in Rheinland-Pfalz im Landesgesetz Uber die Wahlen zu den
)36

kommunalen Vertretungsorganen (Kommunalwahlgesetz- KWG)” geregelt. Danach ist das
Wahlsystem in Rheinland-Pfalz bei Wahlen von kommunalen Vertretungsorganen von der Zahl
der zugelassenen Wahlvorschlage abhangig. Bei Vorliegen von mindestens zwei zugelassenen
Wahlvorschlagen erfolgt die Wahl nach den Grundséatzen der personalisierten Verhaltniswahl.
Dies geschieht in einer offenen Listenwahl, verbunden mit Elementen aus dem Persénlich-
keitswahlrecht (§ 32 Abs.1 KWG). Lediglich dann, wenn nur ein Wahlvorschlag zugelassen
oder Uberhaupt kein Wahlvorschlag eingereicht ist, finden die Grundsétze der Mehrheitswahl

Anwendung (§ 22 Abs. 1 KWG).

Das personalisierte Verhaltniswahlsystem hat der Landesgesetzgeber mit dem Landesgesetz
zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes und der Gemeindeordnung fiir Rheinland-Pfalz
vom 22. Juli 1988 eingefiihrt. Mit Einfihrung des personalisierten Verhaltniswahlsystems hat
der Landesgesetzgebers die bis dahin geltende Finf-Prozent-Sperrklausel mit der
Wahlzahlklausel auf im Hochstfalle 3,03 Prozent abgesenkt. Gemé&B § 41 Abs. 1 S. 1 1.HS KWG
nehmen bei der Verhaltniswahl an der Zuteilung der Sitze die Parteien und Wahlergruppen
nicht teil, deren Stimmenzahl die Wahlzahl nicht erreicht. Die Wahlzahl ist die ganze Zahl, die
sich ergibt aus der Gesamtzahl der Stimmen aller Parteien und Wahlergruppen der Gemeinde
geteilt durch 33 (§ 41 Abs. 1 S. 2 KWG). Die Absenkung der Sperrklausel erfolgte vor dem

Hintergrund, dass aufgrund der starken Personalisierung des Wahlrechts durch Einfihrung der

34 vgl. Abschlussbericht vom 17.Dezember 1990, LT-Drs. 11/4707
% GVBI. 1993, S. 471

*in der Fassung vom 31. Januar 1994, GVBI. 1994 S. 137

v GVBI. 1988, S. 135, Artikel 1
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personalisierten Verhaltniswahl Bedenken an der Zulassigkeit der bis dahin geltenden Finf-
Prozent-Sperrklausel begegnet werden sollte.” Diese bestatigten sich jedoch in der Folgezeit
nicht.”

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass sich die Rechtslage in Rheinland-Pfalz von
der Rechtslage im schleswig-holsteinischen Kommunalwahlrecht im Wesentlichen lediglich
insoweit unterscheidet, als im rheinland-pfalzischen Kommunalwahlrecht eine niedrigere
Sperrklausel besteht, da die Beschrankung bei der Sitzverteilung in Rheinland-Pfalz durch eine
Wahlzahl erfolgt, die zu einer faktischen Sperrklausel von hochstens 3,03 Prozent fihrt. Die in
Rheinland-Pfalz bestehende faktische Sperrklausel fur politische Parteien bei Kommunal-
wahlen liegt mit maximal 3,03 Prozent unter der Finf-Prozent-Sperrklausel, die Gegenstand
der dargestellten gerichtlichen Entscheidung war.

2. Beurteilung der Auswirkungen der Rechtsprechung auf Rheinland-Pfalz

Bei der Beurteilung der Frage, ob und gegebenenfalls inwieweit sich die dargestellte
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts auf die Rechtslage in Rheinland-Pfalz
auswirkt, ist zundchst darauf hinzuweisen, dass die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts vorliegend fur den rheinland-pfalzischen Verfassungsgerichtshof nicht bindend ist, da
das Bundesverfassungsgericht hier in seiner Funktion als Landesverfassungsgerichtshof fir
das Land Schleswig-Holstein entschieden hat.

Fraglich ist jedoch, ob sich die aktuelle Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu
der Finf-Prozent-Sperrklausel auf die Rechtslage in Rheinland-Pfalz Ubertragen lasst und
gegebenenfalls eine gleichlautende Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs Rheinland-
Pfalz erwarten lassen kénnte. Hierbei ist der Blick auf die festgestellten Ubereinstimmungen
und Unterschiede in den Ausgestaltungen der rechtlichen Verhaltnisse der beiden Bundes-

|lander zu richten.

a)  Wie der Vergleich der rechtlichen Verhaltnisse zwischen den Bundeslandern gezeigt hat,
sind die fur Beurteilung der Rechtfertigung eines Eingriffs in die Rechte der politischen
Parteien malBgeblichen Bestimmungen im Kommunalverfassungsrecht im Wesentlichen
inhaltlich gleich. Die Grundsatze, die das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung fir
das Land Schleswig-Holstein aufgestellt hat, dirften unter diesem Gesichtspunkt

grundsatzlich auch Geltung fir Rheinland-Pfalz haben.

* vgl. Entwurf eines Landesgesetzes zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes und der

Gemeindeordnung fir Rheinland-Pfalz, LT-Drs. 11/900, S. 15 (Gesetzesbegrindung);

Gutachtliche Stellungnahme des Wissenschaftlichen Dienstes vom 15. Februar 1988, Az.: 11/52
743-V-, S. 51., Schuck/Unglaub, Rheinland-Pfalzisches Kommunalwahlrecht, 2004, S. 175

vgl. die gutachtliche Stellungnahme des Wissenschaftlichen Dienstes vom 31. Mai 2000,

Az.: 11/52-1396, S. 10, vgl. auch Becht, Die 5%-Klausel im Wahlrecht, 1990, S. 70 m.w.N.
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b) Moglicherweise gebietet jedoch die Tatsache, dass das Kommunalwahlrecht in
Rheinland-Pfalz eine niedrigere Sperrklausel enthalt, eine andere Beurteilung der rechtlichen

Zulassigkeit der in Rheinland-Pfalz bestehenden Sperrklausel.

Bei dem seitens des Gesetzgebers vorzunehmenden Ausgleich zwischen den verfassungs-
rechtlich garantierten Rechten der politischen Parteien und der Sicherstellung der Funktions-
fahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane sind sowohl die Intensitat des Eingriffs als auch

der zu erwartenden Funktionsbeeintrachtigung zu betrachten.”

Eine niedrigere Sperrklausel fihrt im Ergebnis dazu, dass weniger politische Parteien oder
Wahlergruppen von der Sitzverteilung ausgeschlossen werden. Der Eingriff in die Wahlrechts-
grundsétze ist damit als weniger intensiv einzustufen. Zu prifen ist daher, ob ein solcher
Eingriff mit der Sicherstellung der Funktionsféhigkeit der Kommunalvertretungen gerecht-

fertigt werden konnte.

Das Gewicht moglicher Funktionsstérungen der kommunalen Vertretungsorgane, das bei der
Beeintrachtigung der Wahlrechtsgleichheit durch eine Sperrklausel zu bemessen ist, hangt
zunachst von der Bedeutung der Aufgaben der kommunalen Volksvertretungen ab.” Die
kommunalen Volksvertretungen haben —jedenfalls in den Flachenstaaten- kraft ihrer
grundsatzlichen Allzustéandigkeit die wesentlichen kommunalpolitischen Beschlisse fir das
Zusammenleben der Blrger zu treffen. Darunter fallen Entscheidungen Uber kommunale
Satzungen (u.a. Bebauungspléne, die Haushaltssatzung, Abgabensatzungen), Uber die
Errichtung oder Aufhebung von 6ffentlichen Einrichtungen kommunaler Daseinsfirsorge,
Uber die kommunale Vereins- und Wirtschaftsférderung und vieles andere mehr. Die
Kommunalvertretungen sind auch fir wichtige Personalentscheidungen zusténdig, wie die
Bestellung der beratenden und beschlieBenden Ausschisse sowie die Ernennung und
Entlassung der leitenden Gemeindebediensteten. Eine tatsachlich durch Splittergruppierun-
gen bewirkte Funktionsunfahigkeit der kommunalen Vertretungskdrperschaften woge daher

schwer.

Fraglich ist jedoch, wie hoch die Gefahr einzuschétzen ist, dass die Erfullung dieser Aufgaben
der Kommunalvertretungen erheblich gestort werden wirde. Von Bedeutung sind in diesem
Zusammenhang insbesondere die Erfahrungen, die in anderen Bundeslandern gemacht
worden sind, die auf eine Sperrklausel im Kommunalwahlrecht verzichten. Dies sind immerhin
die Uberwiegende Anzahl der Bundeslander. Eine Sperrklausel enthalt demgegeniber derzeit
nur noch das Kommunalwahlrecht Berlins, des Saarlandes, Schleswig-Holsteins sowie von
Rheinland-Pfalz.” Die durchgefiihrten Umfragen haben bislang keine Gefahrdungen der

© BVerfG, NVwZ 2008, 407,409
“ BVerfGE 6, 104, 115 ff.
“ Puhl in: Staat im Wort, Festschrift fur Josef Isensee, 2007, S. 444
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Funktionsfahigkeit der Kommunalparlamente bekannt werden lassen.” Dieser Umstand diirfte
im Rahmen der zu treffenden Prognoseentscheidung erheblich daflr sprechen, dass eine
Sperrklausel fur die Sicherstellung der Funktionsfahigkeit kommunaler Vertretungsorgane
entbehrlich ist.

Bei der Einschatzung der Zuléssigkeit der im rheinland-pfélzischen Kommunalwahlrecht
bestehenden Sperrklausel ist auch die Entwicklung der Rechtsprechung zu der Zulassigkeit

der Flnf-Prozent-Sperrklausel zu berticksichtigen.

Das Bundesverfassungsgericht befasste sich in seiner Entscheidung vom 23. Januar 1957* zum
ersten Mal mit der Zuldssigkeit von Sperrklauseln im Kommunalwahlrecht. Die Entscheidung
bezog sich auf die damals geltende Finf-Prozent-Sperrklausel des nordrhein-westfalischen
Kommunalwahlgesetzes, welche das Gericht insbesondere unter Hinweis auf die Wahlfunktion
der Gemeindevertretungen verfassungskonform erklarte. Danach bestanden die Sperrklauseln

fast flachendeckend® unbeanstandet fort.*

Sodann forderte der Verfassungsgerichtshof
Nordrhein-Westfalen in zwei Entscheidungen von 1994 und 1995 den Landesgesetzgeber vor
dem Hintergrund der 1994 eingefihrten Direktwahl der Birgermeister und Landrate dazu auf,
wegen der verédnderten Funktion der kommunalen Vertretungskdrperschaften die Sperrklausel
zu Uberpriifen und gegebenenfalls nachzubessern.” Der nordrhein-westfélische Verfassungs-
gerichtshof stellte sodann mit Urteil vom 6. Juli 1999® -wegen unzureichender Begriindung-
eine Verletzung der Wahlrechtsgrundsatze durch die Sperrklausel fest. Auch in Mecklenburg-
Vorpommern entschied das Landesverfassungsgericht mit Urteil vom 14. Dezember 2000” in
einem Organstreitverfahren nach der Einfihrung der Direktwahl der Blrgermeister und
Landrate, dass der Landtag die Rechte eines Landesverbandes verletzt habe. Neueste
Entscheidungen zu der Zulassigkeit von Sperrklauseln sind die dargestellte Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts zu dem Kommunalwahlrecht in Schleswig-Holstein sowie die
Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs Thiiringen vom 11. April 2008%, mit welcher dieser
die in Thiringen geltende Finf-Prozent-Sperrklausel ebenfalls fiir nichtig erklarte.”

© So z.B. die Umfrage der nordrhein-westfélischen Landesregierung bei den Innenministern der

damaligen Flachenstaaten ohne Sperrklausel (Baden-Wuirttemberg, Bayern, Brandenburg,
Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt, LT-Drs. 12/2455 vom 9. Oktober 1997, S. 22; weitere
Erhebungen mit gleichlautenden Ergebnissen lagen den meisten Verfahren zu Sperrklauseln vor
den Landesverfassungsgerichten zugrunde, so etwa VerfGH NW, DVBI. 1999, 1271, 1274;
SaarlVerfGH, LVerfGE 6, 257, 267; BVerfG, NVwZ 2008, 407, 413

“ BVerfGE 6, 104 -120

® Mit Ausnahme von Baden-Wirttemberg, Bayern und Niedersachsen, vgl. die Zusammenstellung
in BVerfGE 6, 104, 108

46 Jutziin: NJ 2001, 138, 139

v VerfGH NW, NVwZ 1995, 579ff.; VerfGH NW, NWVBI. 1996, 58ff.

48 VerfGH NW, DVBI. 1999, 12711f.

49 LKV 2001, 270ff.

% ThirVerfGH, Urteil vom 11. April 2008, Az.: 22/05

! vgl. zu der Entwicklungsgeschichte der Flnf-Prozent-Sperrklausel Puhlin: aaO, S. 441 ff.
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Der Landesverfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz hatte sich bislang noch nicht mit der Frage
zu befassen, ob die im rheinland-pfélzischen Kommunalwahlrecht bestehende faktische
Sperrklausel unter Beriicksichtigung der aktuellen Ausgestaltung des Kommunalverfassungs-
rechts, insbesondere der Direktwahl von Birgermeistern und Landraten, zulassig ist. Auch
sind instanzgerichtliche Entscheidungen, die sich mit der Sperrklausel in entscheidungs-
erheblicher Weise befassen, nicht ersichtlich. Dennoch kann aus der zu der Finf-Prozent-
Sperrklausel bislang ergangenen Rechtsprechung der Schluss gezogen werden, dass deren
Berechtigung mit der Einfihrung der Direktwahl von Blrgermeistern und Landraten nahezu

einstimmig kritisch betrachtet wird.

c) Eine abschlieBende Beurteilung der Auswirkungen der aktuellen Rechtsprechung des
Bundeverfassungsgerichts zu der Funf-Prozent-Sperrklausel auf die Rechtslage in Rheinland-
Pfalz ist im Hinblick auf die lediglich teilweise vergleichbaren rechtlichen Verhéltnisse nur
bedingt moglich. Unter Beachtung der dargestellten Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts sind jedoch verfassungsrechtliche Bedenken an der Zulassigkeit der derzeit im
rheinland-pfalzischen Kommunalrecht geltenden Wahlzahl und damit faktischen Sperrklausel
aufgrund der Vergleichbarkeit der kommunalverfassungsrechtlichen Regelungen zumindest
nicht auszuschlieBen. Gleichwohl ist zu beachten, dass fir Kommunalwahlen in Rheinland-
Pfalz eine niedrigere Hirde flr politische Parteien besteht, in kommunalem Vertretungs-
organgen vertreten zu sein. Ob der mit der Beibehaltung der Sperrklausel verbundene Vorteil
fir eine funktionsfahige Kommunalvertretung den auch bei einer Sperrklausel von maximal
3,03 Prozent bestehenden Eingriff in die Wahlrechtsgrundsatze rechtfertigt, kann an dieser
Stelle nicht abschlieBend beurteilt werden und ist der Entscheidung des Landesverfassungs

gerichtshofs vorbehalten.
C. Ergebnis

Die Sperrklausel bei Kommunalwahlen stellt einen Eingriff in das Recht der politischen
Parteien auf Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit dar. Dieser kann zur Sicherstellung
der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen gerechtfertigt sein. Voraussetzung ist
jedoch eine an den tatsdchlichen und rechtlichen Verhéltnissen ausgerichtete Prognose-
entscheidung des Gesetzgebers, ob mit einiger Wahrscheinlichkeit eine Beeintrachtigung der
Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane zu erwarten ist. Diese Prognose-

entscheidung des Gesetzgebers unterliegt der verfassungsgerichtlichen Kontrolle.

Die Bundesverfassungsrichter haben in dem dargestellten Urteil festgestellt, dass durch die
Aufhebung der Sperrklausel im Kommunalwahlrecht aufgrund der Beteiligung von
Minderheiten eine Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit der Kommunalvertretungen
eintreten kann. Diese Funktionsbeeintrachtigung hat nach der Auffassung der

Verfassungsrichter aufgrund der Ausgestaltung des Kommunalverfassungsrechts in Schleswig-
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Holstein jedoch nicht ein solches Mal3 erreicht, dass ein Eingriff in die Wahlrechtsgleichheit
gerechtfertigt ist.

Der Landesverfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz hatte sich bislang noch nicht mit der Frage
zu befassen, ob die im rheinland-pfélzischen Kommunalwahlrecht bestehende faktische
Sperrklausel unter Berlicksichtigung der aktuellen Ausgestaltung des Kommunalverfassungs-
rechts zuldssig ist. Da auch instanzgerichtliche Entscheidungen zu dieser Frage bislang nicht
vorliegen, kann eine Einschatzung einer moglichen Entscheidung des Landesverfassungs-
gerichtshofs bei einer entsprechenden Vorlage der Frage nur bedingt vorgenommen werden.
In diesem Zusammenhang ist nochmals darauf hinzuweisen, dass die dargestellte Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts fir den rheinland-pfélzischen Verfassungs-
gerichtshof nicht bindend ist, da das Bundesverfassungsgericht hier in seiner Funktion als
Landesverfassungsgerichtshof fir das Land Schleswig-Holstein entschieden hat.

Unter Beachtung der dargestellten Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts durften
jedoch verfassungsrechtliche Bedenken an der Zuldssigkeit der derzeit im rheinland-
pfalzischen Kommunalrecht geltenden faktischen Sperrklausel aufgrund der Vergleichbarkeit
der kommunalverfassungsrechtlichen Regelungen zumindest nicht auszuschlieBen sein. Es
handelt sich jedoch um eine politische Entscheidung, ob die mit der Beibehaltung der
Sperrklausel  verbundenen Vorteile fir die Funktionsfahigkeit der kommunalen
Vertretungsorgane bereits aufgrund der dargestellten Rechtsprechung aufgegeben werden
sollen. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, dass nicht absehbar ist, welche Haltung

der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz in dieser Frage einnehmen wird.

Wissenschaftlicher Dienst
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