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Ministerium fiir Heimat, Kommunales,
Bau und Gleichstellung
des Landes Nordrhein-Westfalen

Bericht der Landesregierung an den
Ausschuss fur Heimat, Kommunales, Bauen und Wohnen
des Landtags Nordrhein-Westfalen

Untersuchung der Arbeitsweise von Raten und Kreistagen in
Nordrhein-Westfalen mit Blick auf deren Funktionsfahigkeit

Der Verfassungsgerichtshof fir das Land Nordrhein-Westfalen hatte am 21. November
2017 in sieben Organstreitverfahren jeweils durch Urteil festgestellt, dass sowohl die
verfassungsunmittelbare als auch die einfachgesetzliche 2,5 % - Sperrklausel fur Kom-
munalwahlen gegen den Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit verstofit, soweit sie fur
die Wahlen der Gemeinderate und Kreistage gilt. Der VerfGH NRW hatte seine Urteile
darauf gestutzt, dass der Verfassungsgesetzgeber im Jahr 2016 seine Prognose dro-
hender Funktionsstorungen der Gemeinderate und Kreistage nicht hinreichend be-
grundet habe. Es sei jedoch prinzipiell denkbar, dass der Landtag nach erneuter Be-
fassung auf der Grundlage einer neuen und tragfahigen Begrindung an der Sperrklau-
sel festhalte (Pressemitteilung des VerfGH NRW vom 21. November 2017 unter Num-
mer 9).

Das Ministerium fur Heimat, Kommunales, Bau und Gleichstellung des Landes Nord-
rhein-Westfalen hat einen Gutachter beauftragt, vor dem Hintergrund des Urteils des
VerfGH NRW und der langjahrigen Diskussion um die Notwendigkeit und Rechtma-
Rigkeit einer Sperrklausel fur die Wahlen zu kommunalen Raten und Kreistagen, die
Arbeitsweise der Rate und Kreistage mit Blick auf deren Funktionsfahigkeit zu unter-
suchen.

Dieses Gutachten liegt nun vor und wird dem Landtag Ubersandt. Der Gutachter
kommt dabei zu folgenden Ergebnissen:

,Die [...] aufgezeigten Befunde zeichnen vor dem Hintergrund der Rechtspre-
chung des VerfGH ein differenziertes Bild. Einerseits kann momentan von ver-
breiteten Funktionsstérungen im Sinne des VerfGH nicht gesprochen werden.
Liegen solche in Ansatzen vor, sind sie meist nicht durch die Abwesenheit der
Sperrklausel kausal ableitbar. Insofern kommen die Gutachter zu dem Schluss,
dass zum gegenwartigen Zeitpunkt unter der Guterabwagung des VerfGH eine
Wiedereinfuhrung einer Sperrklausel wenig erfolgsversprechend ist. [...] Sollten
nach der Kommunalwahl 2020 tatsachlich verstarkte Funktionsstérungen auf-
treten und nachgewiesen werden, kann also neu uber eine Wiedereinfuhrung
der Sperrklausel nachgedacht werden. [...]*
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Jedoch konstatiert das Gutachten:

.---] Auf der anderen Seite lassen sich zahlreiche Auswirkungen der Fragmen-
tierung beobachten, die zu einer Mehrbelastung der Verwaltung und der Rats-
bzw. Kreistagsmitglieder selbst fuhren, die zwar nicht die Entscheidungsfahig-
keit im Ganzen in Frage stellen, aber das kommunalpolitische Ehrenamt als zu-
nehmend unattraktiv erscheinen lassen. Langere und vermehrte Sitzungen,
langwierige Diskussionen, die nicht zu substantiellen Verbesserungen im Er-
gebnis fuhren und Uberforderte Einzelmandatstrager mogen als ,Kosten der De-
mokratie® in Kauf genommen werden kénnen. Zu einer hdheren Demokra-
tiequalitat tragen sie nicht bei.

Die Urteile des VerfGH konzentrieren sich mit der Wahl- und Chancengleichheit
auf nur einen Ausschnitt der demokratischen Wirklichkeit, die normativ aber
nicht nur das Gewahltwerden(kdnnen) sondern auch die gemein-wohlorientierte
Mitgestaltung in der kommunalen Selbstverwaltung umfasst. Letztere ist eben
kein reiner Parlamentarismus, sondern ist getragen vom Selbstverwaltungsge-
danken, mithin der Verantwortungsibernahme der Birgerinnen und Burger fur
das Gemeinwesen. Unter Berlcksichtigung alternativer Gutekriterien an lokale
Demokratie (vgl. Ladner/Buhlmann 2007) ware also eine Sperrklausel ein
durchaus probates Mittel zur Verbesserung der Demokratiequalitat (vgl. Bull
2014; Mehde 2018).

Solange sich die Rechtsprechung aber an der gegenwartigen Priorisierung ori-
entiert, bleibt als Fazit nur die Empfehlung, eine Wiedereinfihrung der Sperr-
klausel momentan nicht anzugehen. [...]*

Die Landesregierung wird daher zum jetzigen Zeitpunkt auf Basis der ,Untersuchung
der Arbeitsweise von Raten und Kreistagen in Nordrhein-Westfalen mit Blick auf deren
Funktionsfahigkeit® keine Wiedereinfuhrung der Sperrklausel bei den anstehenden
Kommunalwahlen am 13. September 2020 vortragen. Dem Gutachten folgend, bleibt
die Entwicklung nach den Kommunalwahlen 2020 abzuwarten.

2,5 %-ige Sperrklausel bei den Wahlen zur Regionalverbandsversammlung Ruhr
und zu den Bezirksvertretungen

Der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen hat in seinen Urteilen vom 21. No-
vember 2017 festgestellt, dass die Wahlrechtsgrundsatze gemafl Artikel 69 Absatz 1
Satz 2 LV i.V.m. Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 GG nicht fur die Wahlen der Bezirksvertre-
tungen und der Verbandsversammlung Ruhr gelten.
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Zu den in Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 GG aufgefuhrten Volksvertretungen in den Lan-
dern, Kreisen und Gemeinden gehorten weder die auf der Grundlage von § 35 der
Gemeindeordnung fur das Land Nordrhein-Westfalen geschaffenen Stadtbezirke in
den kreisfreien Stadten, die lediglich Untergliederungen von Gemeinden ohne eigene
Rechtspersonlichkeit seien, noch der Regionalverband Ruhr als ein von den in § 1
RVRG genannten kreisfreien Stadten und Kreisen gebildeter hdherstufiger Gemeinde-
verband.

Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 GG erwahnt in kreisfreien Stadten gebildete Bezirksvertre-
tungen und Versammlungen hdéherstufiger Gemeindeverbande nicht. Vielmehr ver-
langt der Wortlaut der Vorschrift, dass in den Landern, Kreisen und Gemeinden das
Volk eine Vertretung haben muss, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen
und geheimen Wahlen hervorgegangen ist.

Nach Einschatzung des Verfassungsgerichtes Nordrhein-Westfalen entspricht eine
maldvolle Sperrklausel jenseits des Anwendungsbereiches von Artikel 28 Absatz 1
Satz 2 GG demokratischen Grundsatzen auch dann, wenn damit unabhangig von kon-
kret absehbaren Funktionsstérungen Vorsorge gegen Gefahren fur die Funktionsfa-
higkeit getroffen werden soll.

Bei der erfolgten Novelle des Kommunalwahlgesetzes Nordrhein-Westfalen wurde
exakt diese Entscheidungslage des Verfassungsgerichtes Nordrhein-Westfalen in die
gesetzliche Regelung tbernommen.

Gemal §§ 33, 46a, 46j KWahIG gilt somit fur die Wahlen zu den Bezirksvertretungen
und zur Regionalverbandsversammlung Ruhr am 13. September 2020 eine 2,5 %-ige
Sperrklausel.



Untersuchung der Arbeitsweise von Raten und Kreistagen in Nordrhein-
Westfalen mit Blick auf deren Funktionsfahigkeit

Abschlussbericht

Wissenschaftliches Gutachten im Auftrag des Ministeriums flir Heimat, Kommunales, Bau und Gleich-
stellung des Landes Nordrhein-Westfalen

Prof. Dr. Stephan Grohs
Niclas Beinborn, M.A.
Nicolas Ullrich, M.A.
Steffen Zabler, M.A.

A

Deutsches Forschungsinstitut
fur offentliche Verwaltung

Speyer, den 3. Juli 2019



Inhaltsverzeichnis

TADCIIENVEIZEICNINIS ovevvveeessssseeereeeeeeessssessssssseeseeeeesessssssssssssse e84 RS 1114414 RS
DD AUNGSVEIZEICINIS .ceeoeeeeees e eeeeeeeeeeeessssssssss e eesesssssss s e8RS RS 4£££££RRRRR RS RR RS R R
T EINTRITUNG ottt seeesss e sess e ssss s ssss s8R 888558858
2 PAUSGNGSIAOC e reeeereeeeeeeesss e eesesesss kR R RS R RS £ £ £ R R R
2.1 Die RechtsSpreChung ZU SPEITKIQUSEIN w..ceeeeceeeeveveeeesssseeeeeeessessssssssssss s ssssssssssss s ssssssssssss s ssssssssssss
2.2 Kennzahlen zu Struktur der RAte UNG KrISTA0E .. erreeeceeeeeeessssssreeeeeeeeccssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssannns
3 UNTEISUCNUNGSMETNOTIK orveeeeeeeresreeeeeeeeeeeeesessssss e eesssessssssssss e ssssssssssss s R RS Rs £ R R R R R
3.1 MethodisCNe HEraUSTOrARIUNGEN .....cueeeeeee et sesessssesss st ssssss s ssssss s sssss s sssss s sss s ssss s ssnes
3.2 Konzeptualisierung von FUNKEIONSSTOMUNGEN .....cuuuuueeeeeeeeeeeeeeesssssssssesesseesssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssssssssssssssnne
3.3 Identifizierung kausaler ZUSAMMENNENGE ... vvcveeereeeeeesseeesessssssessssssssssesssssssssssssssssss s ssssssss s ssssssssssssssssnnes
34 MOTUI T2 EFREDUNG oeeeeeeeeee e eeeeeeeeesesss e eeessssssss s sssss s R
35 MIOAUI T FAISTUGIEIN coeeeeeereeeeeereeeeeeeesessssseseeeeeeeeeesssssssssssseseeeeeesssssssssssssses e sessssssssssssss s sesssssssssssss s sesssssssssssssseseees
3.6 Modul HI1: HandluNgSEMPTENTUNGEN w.cuveeeeeeeeeeeeee s eeeeeceeeesesss e sessssssssss s ssssssss s ssssssssss s
4 Empirische Ergebnisse zu konkreten FUNKLIONSSTOMUNGEN e rreeeeeeeeesesmsmrseeeeeeeeeeessssssssssssesesssssssssssssssssssssessssssssssssssens
4.1 ErGODNISSE AOr EXPOIIENTONEN . iereeeeeeeeeeeessss e eessssssss e eeesssssssssss e eR R R RR R
4.2 Subjektive Einschatzungen zu Funktionsstdrungen in der Umfrage .. cceeeneeeeeeecesssssssssssssssssesesssseess
4.3 Identifikation konkreter Falle von FUNKEIONSSTOrUNGEN ..oucvvvveeeeeeeeesieesesessiessssssssessssssssssessssssssssssssssssssenes
4.4 SETUKEUE AEE FAIISTUGIEN corrreeeeeeeeeesss e eceessssssss s ssssssssss e e ssssssss s s
4.5 FUNKEIONSSEOIUNGEN IM BNGEIEIN SINNE c.ovvoeeeeeeeeeeeeeeesssseeeeeeeeeeeessssssssssss s ssssssssssssssssssseessssssssssssssssssssessessssssssssssssnnas

4.5.1 Schwierigkeiten der Mehrheitsbildung
452 Erfahrungen zur Entscheidungsfindung
453 Gestiegener Aufwand der Ratsarbeit

4.6

4.6.1 Gestiegener Verwaltungsaufwand
46.2 Kompetenzprobleme bei Ratsmitgliedern

FUNKLIONSSTOrUNGEN 1M WEITEIEN SINNE .o reereeeeeeeeessssseseeseeeseeeesssssssssssssssssssesssssssssssssss s sssssssssssssssssssssssssssssssssssssssse

46.3 Fehlende Balance von Rechten und Pflichten der Rats- und

Kreistagsmitglieder

47

ZUSAMIMENTASSUNG «.etreeeeereeeeeeessssssssseeeseeeesessssssssssssss e cessesssssssssss o5 ERERE RS04 RS ERRR RS e e R RS

5 Handlungsempfehlungen: AIternativen Zur SPEITKIQUSE]..... o ceeevceevesseessssee s sssssssssssssesssssssssssssssssssssssesssssssssssssess

6 SO USS ettt e s eeese s eee s s s s e e eeet e s eees e setsese e sesseseseeesese e eeteeeeseeeseeetsee s s eeee e eet s s net s se s eneseses et eneneeeemeeesrenens



Tabellenverzeichnis

Tabelle 1: Ausschlussschwellen fiir die Kommunalwahlen in NRW in Abhdngigkeit von

Sitzzahl und Anzahl an kandidierenden GrupPPIEIUNGEN...... eoreeeeereeresseesreesnesssessesssesssssesssessesssssssssessssssssssesassns 12
Tabelle 2: Natiirliche Sperrklausel im engeren Sinn fiir die Kommunalwahlen in

NRW in Abhédngigkeit von Sitzzahl und Anzahl an kandidierenden

GTUPPIRIUNGEIN. ceretreeueesseeesenesseesseesseesssessse s s sssess s s s S e EeEE SRR RSB R R R e e 13
Tabelle 3: Zentrale Entscheidungsfelder zur Bewertung potentieller

FUNKEIONSSTOMUNGEN ccovveeveteeeeesseesseeesseessees e es s ss s s E SRR R 18
Tabelle 4: Einschdatzung der Haufigkeit verschiedener FUNKLiONSSTOrUNGEN. ... ceceveerrereererereereeree et sesesseareees 33
Tabelle 5: Ubersicht iiber die Mehrheitsverhiltnisse in den befragten Réten

Lo I QLT ] o[ 35
Tabelle 6: Gemeinde- bzw. StadtratsqréBen im Landervergleich (ohne

Y 710 L 2= P (= 1) OO 53
Tabelle 7: KreistagsgroBen im Landervergleich (0hne StadtStaaten) .......oeeeeceevueeeeevseeesseeeesssessssesesesseessesssessssessses 54
Tabelle 8: Mindestfraktionsstarken in den Gemeinde- und Stadtraten anderer

LANAET (ONNE STAILSTAATEN) eeeeeeeereeseeerereeees e seeeeees e seeseeasesesessseasesassesnesesessssesessesasesaseasesneseseasesasessesaseseseanesaseeeanesenenns 55
Tabelle 9: Mindestfraktionsstarken in den Kreistagen anderer Lander (ohne

SEAAESTAATEN) e eereeeeeeeeee et eeeeesse e eeeseeeseesesseeaseseseasesese e eaeeeeeeesesaseseseasesaneseseaseseseasesaneseseasesaneseesaneeeeaeemnessemareaseasemreneeeaesenes 56
Tabelle 10: Ansétze fiir eine ,Best-Practice-Sammlung" des kommunalen

Umgangs mit fragmenti@rteN RETEN ...ttt esee s sesese e s s s s sesesne s sssssesssssnsanen 60

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1: Verteilung der Sitzzahlen in den Raten und Kreistagen in NRW......oocvreomrenneesneneessesseesssessessesssessnennes 9
Abbildung 2: Effektive Parteienzahl in den Raten und Kreistagen in NRW......c.occnnernneenecenneeseeseeeseseseessesssenseens 10
Abbildung 3: Kausalkette zwischen Sperrklausel und FUNKtiONSAETIZILEN ...uveuecerrereererreernee e ssesssesesneens 19
Abbildung 4: Einschatzungen zur Schwierigkeit der Entscheidungsfindung.......ccecseeneeneernseeseeseeesereseesecseeees 27
Abbildung 5: Einschatzungen zur Verlangerung der SitZUNGSZEITEN. ...ourerermeereereessesseesesssessesssessssssssssesssssesssessssssesns 43



1 Einleitung

Seit der Einfiihrung der neuen Gemeindeordnung vor rund 25 Jahren beschaftigt
die Frage der Sperrklausel im nordrhein-westfdlischen Kommunalwahlrecht
Rechtsprechung, Landespolitik und kommunale Praxis. Die Abwagung zwischen
der Chancen- und Wahlgleichheit einerseits, der Arbeitsfahigkeit kommunaler
Rate und Kreistage andererseits fiihrte zu mehreren Gesetzesdnderungen, die
mehrmals vor dem Verfassungsgerichtshof verhandelt wurden und zuletzt im
Jahr 2017 vom Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen (im Weiteren Ver-
fGH) dahingehend entschieden wurden, dass eine Sperrklausel nur bei Nachweis
oder Prognose schwerwiegender Funktionsstorungen des kommunalen Ent-
scheidungssystems zu rechtfertigen sei.

Das Ministerium fiir Heimat, Kommunales, Bau und Gleichstellung Nordrhein-
Westfalen hat den Gutachter beauftragt, vor dem Hintergrund des Urteils des
VerfGH vom 21.11.2017 und der langjdhrigen Diskussion um die Notwendigkeit
und RechtmaBigkeit einer Sperrklausel fiir die Wahlen zu kommunalen Raten
und Kreistagen im nordrhein-westfdlischen Kommunalrecht, die Arbeitsweise
der Rate und Kreistage mit Blick auf deren Funktionsfahigkeit zu untersuchen.

Dem neuerlichen Gutachtenauftrag liegt die Rechtsauffassung des VerfGH aus
seinem Urteil vom 21.11.2017 zugrunde, nach der eine Sperrklausel nicht grund-
satzlich verfassungswidrig ist, sondern vielmehr bestimmte Anforderungen an
die Rechtfertigung zu stellen sind. Insbesondere muss demnach eine sachliche
Legitimation des zwingenden Grundes fiir die Sperrklausel erbracht werden, wo-
bei als zwingender Grund Funktionsunfahigkeiten bzw. Funktionsstérungen in
den Gemeinderdten und Kreistagen in Betracht kommen. Daher soll das vorlie-
gende Gutachten in erster Linie eine ausreichende Tatsachenbasis schaffen, um
die Frage zu beantworten, ob eine Sperrklausel zur Sicherung der Funktionsfa-
higkeit der Gemeinderdte und Kreistage notwendig ist; es soll ergebnisoffen
nach Griinden gesucht werden, die eine Prognose in Bezug auf die Funktions-
unfahigkeiten bzw. Funktionsstérungen der kommunalen Vertretungen auf eine
ausreichende Tatsachenbasis stellen. Sollte die Notwendigkeit einer Sperrklausel
fur die kiinftige Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungen erkennbar
werden, soll das Gutachten zugleich eine den Anforderungen des VerfGH genii-
gende Begriindung fiir diese Sperrklausel beinhalten.

Der VerfGH halt eine Sperrklausel fiir legitim, wenn sie der Sicherung der Funk-
tionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung dient (vgl. VerfGH 11/16: Rn.
73). Denn das mit der Wahl verfolgte Ziel beinhaltet, so das Gericht, auch die
Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung. Eine der
Sicherung der Funktionsfahigkeit dienende Sperrklausel stellt dann eine Diffe-
renzierung im Wahlrecht dar, die zumindest von gleichem Gewicht wie die
Wabhlgleichheit ist (vgl. ebd.). Dieser grundsatzlich legitime Zweck bedarf aller-
dings einer sachlichen Legitimation. Ob eine Sperrklausel zulassig ist, hangt da-
von ab, ob der Gesetzgeber in der Zukunft konkrete Funktionsunfahigkeiten oder
Funktionsstérungen erwarten darf. Dies setzt eine Prognose voraus, die nach-
vollziehbar begriindet und auf tatsdchliche Entwicklungen gerichtet sein muss

25 Jahre Diskussion um Sperr-
klauseln im Kommunalwahl-
recht

Gutachtenauftrag

Das VerfGH-Urteil von 2017

Begriindung von Sperrklauseln



(vgl. ebd.: Rn. 81). Praktisch ist hierfiir erforderlich, dass solche Funktionsunfi-
higkeiten bzw. Funktionsstérungen in der jliingeren Vergangenheit ohne Sperr-
klausel konkret gefunden und benannt werden und weiterhin erwartet werden
darf, dass sich diese oder dhnliche in der Zukunft wiederholen. Hierbei gilt, dass
Funktionsstorungen, die nur einzelfallartig auftreten, alleine nicht als Rechtfer-
tigung fiir die Sperrklausel ausreichen. Sollte der empirische Nachweis beste-
hender oder konkret zu erwartender Funktionsstérungen gelingen, ware fiir eine
zuldssige Sperrklausel weiterhin erforderlich, dass sie verhdltnismaBig ist (vgl.
ebd. Rn. 74). Hierfiir muss sie zunéchst geeignet sein, die erkannten Funktions-
unfihigkeiten bzw. Funktionsstérungen zu beheben oder abzumildern. Weiter-
hin muss sie erforderlich sein, also darf nicht durch andere MaBnahmen ersetz-
bar sein, die weniger in die Wahlgrundsatze eingreifen, die Funktionsstérungen
aber ebenso effektiv beseitigen konnen. Infrage kommen hier insbesondere An-
passungen der Gemeindeordnung und Ausgestaltungen in den Geschaftsord-
nungen. Darliber hinaus muss die Sperrklausel angemessen sein.

Ziel des vorliegenden Gutachtens ist vor diesem Hintergrund, systematisch die
Effekte der Abschaffung der Sperrklausel bei kommunalen Schliisselentschei-
dungen aufzuzeigen. Dabei ist es nicht ausreichend, den Einfluss der Abschaf-
fung der Sperrklausel auf eine erhdhte Fragmentierung zu belegen, sondern
eventuelle Funktionsstdrungen als Konsequenz der Fragmentierung nachzuwei-
sen. Bisher wurde vor allem (iber Umfragen die Wahrnehmung der Arbeitsweise
der Réte durch die fiir Ratsangelegenheiten zustandigen Verwaltungsmitarbei-
ter (Bogumil/Grohs/Holtkamp 2009) sowie die Verwaltungsspitzen - sprich die
(Ober-)Biirgermeister und Landrite (Bogumil et al. 2015) - erhoben. Solche
wahrgenommenen Effekte wurden zu Recht als unzureichend kritisiert, da sie
nicht ohne Eigeninteresse der antwortenden Personen perspektivengebunden
waren und keinen konkreten Kausalzusammenhang mit der Abschaffung der
Sperrklausel aufzeigen konnten. Der in diesem Gutachten vorgelegte Ansatz
geht deutlich lber das bisherige Vorgehen hinaus.

In drei Modulen werden a. konkrete Fille von Funktionsstérungen in nordrhein-
westfalischen Raten und Kreistagen erfasst (Modul 1); b. in einem empirisch auf-
wandigen Schritt die Entscheidungsfindung in ausgewahlten Raten und Kreis-
tagen bei Schliisselentscheidungen empirisch rekonstruiert (Modul I1); und c. im
zusammenfassenden Modul IIl die Frage der Notwendigkeit einer Sperrklausel
und mdoglicher institutioneller und kommunalverfassungsrechtlicher Alternati-
ven vor dem Hintergrund der prasentierten Evidenz diskutiert.

Im Weiteren wird zunachst die Ausgangslage skizziert (2.), indem zunéchst die
Rechtsprechung zu Sperrklauseln restimiert wird (2.1) und die empirischen Fol-
gen der Aufhebung der Sperrklausel auf die Zusammensetzung der Rate darge-
stellt wird (2.2). Danach wird das methodische Vorgehen des Gutachtens ge-
schildert (3.). AnschlieBend werden im empirischen Hauptteil die wesentlichen
Befunde zu Funktionsstérungen dargestellt (4.). Im abschlieBenden Empfeh-
lungsteil (5.) werden unter Riickgriff auf Erfahrungen anderer Bundeslinder die
Moglichkeit der Einfiihrung einer Sperrklausel diskutiert und alternative ,mil-

Ziel des Gutachtens

Vorgehen des Gutachtens

Gliederung des Gutachtens



dere" Mittel aufgezeigt mit den Dysfunktionalitaten kommunaler Rite umzuge-
hen (5). Im Schluss werden die wesentlichen Befunde zusammengefasst und ab-
schlieBend diskutiert.

2 Ausgangslage

2.1 Die Rechtsprechung zu Sperrklauseln

Seit 1994 - mithin seit 25 Jahren - beschéaftigen in Nordrhein-Westfalen Sperr-
klauseln bei Kommunalwahlen regelmaBig Politik, Verwaltung, Rechtsprechung
und Offentlichkeit. In den Jahren zuvor waren Sperrklauseln, in Nordrhein-
Westfalen wie auch vielen anderen Ldndern und dem Bund, weit weniger um-
stritten. Das Bundesverfassungsgericht hat seit den 1950er Jahren in mehreren
Entscheidungen Sperrklauseln (von i.d.R. 5%) fiir die Wahlen von Bundestag und
Landtagen ebenso wie fiir kommunale Vertretungen als zuldssig angesehen’;
teilweise mit so groBer Selbstverstindlichkeit, dass auf eine weitere Begriindung
neben der eigenen friiheren Rechtsprechung verzichtet wurde (vgl. Mehde 2018:
337). Auch in NRW hielt sich eine Sperrklausel von 5% tiber zahlreiche Ande-
rungen des Kommunalrechtsrechts hinweg bis 1994 ohne in gréBeren Umfang
- insbesondere in rechtlicher Hinsicht - umstritten zu sein (vgl. VerfGH 7/94:
4fF.).

Als mit der Anderung des Kommunalverfassungsgesetzes vom 17. Mai 1994 die
Direktwahl von Biirgermeister und Landraten eingefiihrt wurde, anderte sich die
rechtliche Bewertung der Sperrklausel. Es kam zu einer Klage vor dem VerfGH?,
in deren Zuge eine Uberpriifung der Notwendigkeit einer Sperrklausel durch den
Gesetzgeber fiir die Kommunalwahl 1999 gefordert wurde. Die Sperrklausel, so
der Verfassungsgerichtshof NRW, sei zwar bei ihrer Einfiihrung verfassungskon-
form gewesen, sie kénne diese Eigenschaft aber durch Anderungen der tatsich-
lichen oder rechtlichen Gegebenheiten verlieren, dies habe auch das Bundesver-
fassungsgericht bereits festgestellt (vgl. ebd.: 17-19). Gerade auch vor dem Hin-
tergrund, dass die Direktwahl von Biirgermeister und Landrat die nordrhein-
westfalische Kommunalverfassung an die sliddeutsche Ratsverfassung aus Bay-
ern und Baden-Wirttemberg, beide seit Jahrzehnten ohne Sperrklausel, an-
nahre, hatte der Gesetzgeber priifen miissen, ob eine Sperrklausel nach wie vor
begriindet werden konne. Dies habe der Gesetzgeber aber unterlassen.

Zum Inhalt dieser Uberpriifung duBerte sich der VerfGH damals in grundstzlich
dhnlicher und damit richtungsweisender Art wie in seinen spateren Urteilen wie
folgt:

.Die Entscheidung dariiber, ob weiterhin hinreichende Griinde fiir die Beibehal-
tung einer Sperrklausel bestehen, setzt eine Prognose unter Bewertung aller in

' vgl. BVerfG, Urteil vom 23. Januar 1957 - 2 BvF 3/56 -, BVerfGE 6, 104 ff., zur seiner-
zeitigen 5 %-Sperrklausel in Nordrhein-Westfalen; Beschliisse vom 12. Juli 1960 - 2
BVR 373, 442/60 -, BVerfGE 11, 266, vom 6. Dezember 1961 - 2 BvR 399/61 -, BVerfGE
13, 243, und vom 15. Februar 1978 - 2 BvR 134, 268/76 -, BVerfGE 47, 253.

2 |m Folgenden wird der Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen gene-
rell mit ,VerfGH" abgekiirzt. Zur Abgrenzung von anderen Landesverfassungsgerichten
wird im konkreten Kontext wo erforderlich ein ,NRW" angefiigt.
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Betracht kommenden Umsténde voraus. (...) Der Landtag hat prognostisch alle
Gesichtspunkte heranzuziehen und zu erwdgen, die in tatsdchlicher und recht-
licher Hinsicht fiir die Einschdtzung der weiteren Erforderlichkeit einer Sperr-
klausel erheblich sind. Die gesetzgeberische Entscheidung mul3 an dem Ziel
orientiert sein, Stérungen der Funktionsfihigkeit des zu wihlenden Organs
zu verhindern; sie hat das MaB des zur Erreichung dieses Zieles Erforderlichen
einzuhalten.” (VerfGH 7/94: 21f., Hervorhebungen durch die Verfasser)

Das Urteil des nordrhein-westfalischen VerfGH aus dem Jahr 1994 stellte den
AnstoB3 zu einer Richtungsanderung der Rechtsprechung in Bezug auf Sperr-
klauseln dar. Seitdem hat sich nicht nur der VerfGH NRW, sondern haben sich
auch die Verfassungsgerichte anderer Bundeslander und das Bundesverfas-
sungsgericht mit Sperrklauseln verschiedener Héhe und fiir unterschiedliche zu
wihlende Organe beschaftigt® (vgl. Mehde 2018: 338). Sperrklauseln fiir Wah-
len zu kommunalen Vertretungen werden von der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts und der Landesverfassungsgerichte in den vergangenen
Jahren dabei durchweg kritisch betrachtet (vgl. ebd.: 336). In dieser Linie stehen
auch die in der Folge des Urteils von 1994 ergangenen Entscheidungen der Ver-
fGH NRW aus den Jahren 1999, 2008 und 2017.

Im Zentrum der rechtlichen Beurteilung steht der Grundsatz der Gleichheit der
Wabhl (fiir Bundeswahlen Art. 38 Abs. 1 GG), der nach Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
in gleicher Weise wie im Bund bei Kommunalwahlen in den Landern gelten
muss. Durch eine Sperrklausel werde dieser Grundsatz eingeschrankt, weil durch
sie der Erfolgswert der Stimmen nicht dem Zahlwert der Stimmen entspricht
(vgl. VerfGH 11/16: Rn. 34, 43, 69f.). Eine solche Einschrankung der Wahlgleich-
heit konne nur gerechtfertigt werden, wenn eine Sperrklausel zum Erhalt der
Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungen notwendig sei.

Ein solcher Nachweis gelang dem Gesetzgeber nach Ansicht des Gerichtshofs
nicht, weshalb er in seinem Urteil vom 06.07.1999 die 5%-Sperrklausel des §
33 Abs. 1 KWahlG (a.F) fir verfassungswidrig erklarte (vgl. VerfGH 14/98,
15/98). Der Gesetzgeber hatte die fiir eine zuldssige Sperrklausel nétige Begriin-
dung der konkreten Notwendigkeit einer Sperrklausel zum Erhalt der Funktions-
fahigkeit der Rate nicht erbracht (vgl. VerfGH 14/98: 1, 25ff.). Daraufhin ent-
fernte der Gesetzgeber die Sperrklausel aus dem Kommunalwahlgesetz. Die spa-
ter eingefiihrte ,Ein-Sitz-Sperrklausel” erklarte der VerfGH in seinem Urteil vom
16.12.2008 mit im Wesentlichen gleicher Begriindung und Verweis auf sein Ur-
teil aus dem Jahr 1999 ebenfalls fiir verfassungswidrig (vgl. VerfGH 12/08).

In der Folge beabsichtigte der Gesetzgeber, den geforderten ,besonderen, sach-
lich legitimierten ,zwingenden’ Grund" (VerfGH 12/08: 1) durch den empirischen
Nachweis von Funktionsstérungen zu erbringen. Im Jahr 2016 wurde erneut eine
Sperrklausel eingefiihrt (vgl. GV. NRW 2016: 442). Diesmal wurde sie mit 2,5%
niedriger angesetzt und nicht nur in das Kommunalwahlgesetz eingefiihrt, son-
dern auch in der Landesverfassung verankert. Begriindungsgrundlage waren u.a.

3 S0 z.B.: BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 16. Mai 1995 - 1 BvR 1087/91 - Rn.
(1-98); BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 13. Februar 2008 - 2 BvK 1/07 - Rn. (1-
149); ThiirVerfGH 22/05; BremStGH St2/08
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zwei Gutachten, die von der SPD-Fraktion im nordrhein-westfdlischen Landtag
in Auftrag gegeben wurden (Bogumil/Grohs/Holtkamp 2009; Bogumil et. al
2015). In seinem Urteilen vom 21.11.2017* erklarte der VerfGH auch diese Re-
gelung fiir verfassungswidrig. Im Zentrum des Urteils stand dabei die Aussage,
dass erneut und auch durch die Gutachten kein besonderer, sachlich legitimier-
ter ,zwingender” Grund fiir eine Sperrklausel hatte belegt werden kénnen: ,Die
gesetzgeberische Prognose drohender Funktionsstérungen aufgrund einer par-
teipolitischen Zersplitterung entbehrt einer tragfdhigen, in tatsdchlicher und
rechtlicher Hinsicht vollstdndigen Grundlage. Auch ist die gegebene Begriindung
nicht in jeder Hinsicht nachvollziehbar.” (VerfGH 11/16: 1).

Auch die Verankerung in der Landesverfassung konnte an dem Ergebnis nichts
dndern. Zum einen sollen durch Art. 69 Abs. 1 S. 2 LV Anderungen der Landes-
verfassung nur innerhalb der Grenzen der Homogenitdtsvorgaben aus dem
Grundgesetz (Art. 28 Abs. 1 GG) zul3ssig sein und zum anderen ergibt sich diese
Grenze direkt aus dem Grundgesetz, sodass eine eventuell mdgliche Abschaf-
fung des Art. 69 Abs. 1 S. 2 LV unerheblich ware. Es bleibt deshalb dabei, dass
eine sachliche Begriindung fiir die Einflihrung einer Sperrklausel erforderlich ist.

Zur Art und Inhalt der fiir eine verfassungskonforme Sperrklausel notigen Be-
griindung gibt der VerfGH in seinem Urteil keine genauen Vorgaben bzw. eine
abschlieBende Auflistung von zuldssigen Begriindungsansatzen, es ergeben sich
aber einige relativ deutliche Hinweise, die in Kapitel 3.2 ndher dargestellt wer-
den.

2.2 Kennzahlen zu Struktur der Rate und Kreistage

Die Diskussion um empirische Auswirkungen von Sperrklauseln entstand vor
dem Hintergrund der durch sie verursachten Veranderung der Zusammenset-
zung der kommunalen Rate und Kreistage. Welche konkreten Auswirkungen
hatte die Abschaffung der Sperrklausel also flr die Zusammensetzung der Rate
und Kreistage? Die kommunale Ebene in NRW setzt sich aus 30 Kreisen, der
Stadteregion Aachen, 22 kreisfreien Stadten und 374 kreisangehdrigen Stadten
und Gemeinden zusammen. Die GroBe der Rate und Kreistage richtet sich dabei
grundsétzlich nach der jeweiligen Einwohnerzahl (§3 Abs. 2 KWahIG). Es kommt
allerdings zu Abweichungen von den vorgegebenen Sitzzahlen, wenn zum einen
sich der Rat dazu entscheidet, die GroBe des Rates zu verringern, oder wenn
aufgrund des gemischten Wahlsystems Uberhang- bzw. Ausgleichsmandate
notwendig werden (§ 3 KWahlG). Im Schnitt haben die Kreistage GroBen von
61,8 Sitzen, die Rate in den kreisfreien Stadten von 68,3 Sitzen und in den kreis-
angehdrigen Kommunen von 35,8 Sitzen. Insgesamt ergibt sich ein Mittelwert
tber alle Kommunen von 39,5 Sitzen. Die genaue Verteilung zeigt Abbildung 1.

* Aufgrund mehrerer Antragsteller gab es insgesamt sieben Urteile, die inhaltlich aller-
dings gleichlautend sind: VerfGH 9/16; VerfGH 11/16; VerfGH 15/16; VerfGH 16/16;
VerfGH 17/16; VerfGH 18/16; VerfGH 21/16)

Verankerung in Landesverfas-
sung

GroBe der Rite und Kreistage
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Abbildung 1: Verteilung der Sitzzahlen in den Riten und Kreistagen in NRW.

Quelle: eigene Darstellung auf Basis der Daten des Landeswahlleiters zur
Kommunalwahl 2014.

Die Rdte und Kreistage sind in unterschiedlichem Mafe fragmentiert, d.h. diese  Fragmentierung der Réte und
setzen sich aus einer unterschiedlichen Anzahl an Parteien und Gruppierungen  Kreistage

zusammen. Im Mittel sind 5,9 Gruppierungen in den Réten und Kreistagen ver-

treten; bei den Kreisen 7,9, bei den kreisfreien Stadten 9,7 und bei den kreisan-

gehodrigen Kommunen 5,5. Die Bandbreite ist dabei, wie in Abbildung 2 zu sehen

ist, von zwei bis 13 sehr groB3. Die reine Anzahl an Gruppierungen ist verstand-

licherweise eng mit den Sitzzahlen verkniipft; beide korrelieren mit 0,8. Zur wei-

teren Verdeutlichung der Fragmentierung kann allerdings nicht nur die reine

Anzahl relevant sein, sondern auch das jeweilige Gewicht der Parteien. So kon-

nen bspw. in einem Rat viele Parteien vertreten sein, eine oder wenige Parteien

kénnen diesen allerdings dominieren. Daher berticksichtigt die effective number  gefektive Zahl der Parteien
of parties (Laakso/Taagepera 1979) das Sitzgewicht der einzelnen Parteien. Aus-

gedriickt in der Formel

1
?:1 piz
ist N nah an der reinen Parteienzahl, wenn alle Parteien einen dhnlichen Sitzan-
teil besitzen und wird kleiner, je starker sich die Sitzanteile unterscheiden. Die-

ses oft verwendete MaB ist allerdings fiir Aussagen liber den Effekt von sehr
kleinen Gruppierungen und Einzelbewerbern nur sehr bedingt aussagekraftig, da



Gruppierungen mit nur geringen Stimmanteilen bei dieser MaBzahl explizit we-
niger Gewicht bekommen. Die MaBzah!| wird aber bedeutend, wenn prognosti-
sche Aussagen getroffen werden, wie sich die Fragmentierung bei weiterer Ab-
nahme der Anteile der groBen Parteien entwickeln wird.
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Abbildung 2: Effektive Parteienzahl in den Raten und Kreistagen in NRW.
Quelle: eigene Darstellung auf Basis der Daten des Landeswahlleiters zur
Kommunalwahl 2014.

Zielfiihrender fir die Frage der gegenwartigen Funktionsfahigkeit ist es daher,
die schlichte Anzahl von Einzelbewerbern und kleinen Gruppen in den Réaten
darzustellen. Dabei zeigt sich, dass in 55,7 Prozent aller Rate und Kreistage in
NRW mindestens eine Partei, Gruppe oder Einzelbewerber mit nur jeweils einem
Sitz vertreten sind. Erhdht man diese Grenze auf héchstens zwei Vertreter pro
Gruppe oder Partei sind sogar 88,1 Prozent aller Kommunen betroffen.
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Abbildung 3: Verteilung der Anzahl an Parteien, Gruppen und Einzelbewer-
bern in den Riten und Kreistagen in NRW. Quelle: eigene Darstellung auf
Basis der Daten des Landeswahlleiters zur Kommunalwahl 2014.

Eine weitere interessante Differenzierung betrifft die Prasenz von Vertretern,
die weniger als 2,5 Prozent der giiltigen Stimmen - also die Hohe der 2016
eingefiihrten Sperrklausel - erreicht haben und dennoch einen Sitz im Rat oder
Kreistag erlangen konnten. Dies war nach der letzten Kommunalwahl 2014 im-
merhin bei 29,5 Prozent der Kommunen der Fall. Immerhin noch 13,1 Prozent
der Vertreter mit mindestens einem Sitz haben sogar weniger als 1,5 Prozent
der Stimmen erreicht, 4,0 Prozent sogar weniger als 1 Prozent. Entsprechend
hatte eine Sperrklausel von 2,5 Prozent bei der vergangenen Kommunalwahl in
knapp einem Drittel aller Kommunen die Sitzzusammensetzung verdndert.

Diese potentiellen Wirkungen einer Sperrklausel sind eng mit der sogenannten
natiirlichen Sperrklausel verknlipft. Gemeint ist damit eine faktische Sperrklau-
sel, die sich aus der Mindeststimmenzahl fiir das Erreichen eines Sitzes ergibt.
Abhangig ist diese von der Anzahl der zu vergebenden Sitze, der Anzahl zuge-
lassener Listen und dem Sitzzuteilungsverfahren (u.a. Lijphart/Gibberd 1977).
Dementsprechend stark kann sich diese unterscheiden. Differenzieren muss man
zusatzlich noch zwischen einer unteren Grenze, unterhalb derer kein Sitz zuge-
teilt werden kann und einer oberen Grenze, oberhalb derer ein Sitz zugeteilt
werden muss. Im dazwischen liegenden Graubereich entscheidet das Proporz-
glick (Pukelsheim et al. 2009, S. 87). Erstere wird als Ausschlussschwelle, letz-
tere als natiirliche Sperrklausel im engeren Sinn bezeichnet. Die Berechnungen

Prasenz von Kleingruppierun-

gen unter 2,5%

«Natiirliche Sperrklausel”
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fur die Werte in Tabelle 1 sowie Tabelle 2 sind auf der Basis der im Kommunal-
wahlrecht vorgesehenen GroBenklassen fiir Rate und Kreistage und dem in NRW
genutzten Sainte-Lagué-Verfahren vorgenommen worden:

1
2 * Sitzzahl + Anzahl Gruppierungen — 2

1
2 * Sitzzahl — Anzahl Gruppierungen + 2

Ausschlussschwelle =

Sperrklausel =

Fiir beide Fdlle wird deutlich, dass in den allermeisten Konfigurationen eine
Sperrklausel von 2,5 Prozent auch rechnerisch einen Unterschied macht, da die
natirlichen Sperrklauseln und erst recht die Ausschlussschwellen in den meisten
Fallen darunter liegen.

Tabelle 1: Ausschlussschwellen fiir die Kommunalwahlen in NRW in Abhan-
gigkeit von Sitzzahl und Anzahl an kandidierenden Gruppierungen. Quelle:
eigene Darstellung.

Effekte einer 2,5%-Sperrklau-

sel

Anzahl Gruppierungen
Anzahl der Sitze | 2 3 4 5 6 7 8 9 0 N 12 13
20 250 244 238 233 227 222 217 213 208 204 200 1,96
26 192 189 18 182 179 175 172 169 167 164 161 159
32 156 154 152 149 147 145 143 141 139 137 135 133
38 132 130 128 127 125 123 122 120 119 1,18 1,16 1,15
44 1,174 112 111 110 1,09 108 106 105 104 103 102 1,01
48 1,04 103 102 101 100 099 098 097 096 095 094 093
50 1,00 099 098 097 096 095 094 093 093 092 091 090
54 093 092 091" 09 o089 088 08 087 086 085 085 0,84
58 086 085 085 084 083 083 082 081 081 080 079 079
60 083 083 082 o081 081 08 079 079 0,78 0,78 0,77 0,76
66 076 0,75 0,75 0,74 074 073 072 0,72 0,71 0,71 0,70 0,70
72 069 069 068 068 068 067 067 066 066 065 065 0,65
74 068 067 067 066 066 065 065 065 064 064 063 063
82 061 061 060 060 060 059 059 058 058 058 057 057
90 056 055 055 055 054 054 054 053 053 053 053 0,52
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Tabelle 2: Natiirliche Sperrklausel im engeren Sinn fiir die Kommunalwahlen
in NRW in Abhangigkeit von Sitzzahl und Anzahl an kandidierenden Grup-
pierungen. Quelle: eigene Darstellung.

Anzahl Gruppierungen
Anzahl der Sitze | 2 3 4 5 6 7 8 9 0 N 12 13
20 250 256 263 270 2,78 286 294 303 312 323 333 345
26 1,92 196 200 204 208 213 217 222 227 233 238 244
32 156 159 161 164 167 169 172 175 179 182 185 1,89
38 1,32 133 135 137 139 141 143 145 147 149 152 154
44 1,14 115 1,16 1,18 1,19 120 122 123 125 127 128 1,30
48 1,04 105 106 108 109 110 111 1,12 1,14 1,15 1,16 1,18
50 1,00 101 102 103 104 105 106 108 109 1,70 1,11 1,12
54 093 093 094 095 096 097 098 099 100 101 102 1,03
58 086 087 088 088 089 09 091 092 093 093 094 095
60 083 084 08 08 086 087 088 088 089 090 091 092
66 o076 076 077 0,78 078 079 079 080 081 081 082 083
72 069 o070 0,70 0,71t 0,71 0,72 0,72 0,73 0,74 0,74 0,75 0,75
74 068 068 068 069 069 070 0,70 0,71t 0,71 0,72 0,72 0,73
82 061 061 062 062 062 063 063 064 064 065 065 0,65
90 056 056 056 056 057 057 057 058 058 058 059 0,59

Zusammengefasst ldsst sich fir die Struktur der Rdte und Kreistage in NRW  Zusammenfassung
festhalten, dass die Fragmentierung statistisch gesehen stark ausgepragt ist.

Dies ist auch nicht zuletzt den im Bundeslandervergleich groBen Raten in NRW

(Burth 2012, S. 301) geschuldet (s.u. Abschnitt 5.1). Neben der reinen Fragmen-

tierung sind dariiber hinaus in weiten Teilen der Kommunen kleine und sehr

kleine Fraktionen, Gruppen oder Einzelbewerber vertreten. SchlieBlich wird auch

deutlich, dass rein rechnerisch - basierend auf den letzten Wahlergebnissen -

eine Sperrklausel einen spiirbaren Effekt auf die Zusammensetzung der Rate und

Kreistage haben wiirde.



3 Untersuchungsmethodik

3.1 Methodische Herausforderungen

Die im vorigen Abschnitt dargestellte Fragmentierung der Rate und Kreistage
ist jedoch fiir sich keine hinreichende Begriindung fiir die Wiedereinfiihrung
einer Sperrklausel. Die aus der bisherigen Rechtsprechung abgeleiteten Anfor-
derungen an eine stichhaltige Begriindung fiir die Einfiihrung einer Sperrklausel
bei den Kommunalwahlen besitzen wichtige Implikationen fiir die methodische
Herangehensweise des Gutachtens. So reicht die aufgezeigte Fragmentierung
zur Begriindung einer Sperrklausel nicht aus, sondern nur insoweit sie zu nach-
weisbaren ,Funktionsstérungen” fiihrt.

Insgesamt wird aus den Ausfiihrungen des VerfGH zu mdglichen Funktionssto-
rungen deutlich, dass es nach Ansicht des Gerichts durchaus Falle von Funkti-
onsstérungen geben kdnnte, die eine Sperrklausel erforderlich und angemessen
machen kdnnten. Das Problem lag fiir das Gericht bisher vor allem darin, dass
die Begriindungen des Gesetzgebers und die bislang erstellten Gutachten solche
Umstande nicht empirisch hatten nachweisen kdnnen. Darliber hinaus ware
selbst im Fall des Nachweises entsprechender Funktionsstérungen auch noch
darzulegen, dass und wie diese kausal auf die Prasenz von Einzelmandatstra-
gern, Kleinstfraktionen oder fraktionslosen Gruppen zuriickzufiihren seien; also
auf jene Mandatstrager, die durch eine Sperrklausel von den kommunalen Ver-
tretungen ausgeschlossen werden sollen. Die Frage, was konkrete oder konkret
zu erwartende Funktionsstérungen der Rate und Kreistage sein kénnen, beant-
wortet der VerfGH in seinem Urteil nicht abschlieBend. Er gibt allerdings eine
Reihe von Hinweisen, die hier kurz dargestellt werden sollen.

1. Sehr wahrscheinlich von Funktionsstérungen ausgehen kénne man nach
Ansicht des VerfGH im Falle von hdufigen Entscheidungsausfallen oder mit
den Mitteln der Geschéftsordnung nicht mehr beherrschbaren libermaBi-
gen Verzogerungen der Entscheidungsfindung (vgl. VerfGH 11/16:Rn. 119).

2. Bei der Vorlage entsprechende empirischer Daten als Funktionsstérung in
Frage kommen kénnte nach Ansicht des VerfGH eine lGbermaBige Er-
schwernis der Arbeit in den Gemeinderaten und Kreistagen durch die stark
gestiegene Zahl von Einzelmandatstragern und nicht fraktionsfahigen
Gruppen (vgl. VerfGH 11/16: Rn. 108f.). Hier kdnnte es zu Funktionsstérun-
gen 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 titigen
Rats- und Kreistagsmitglieder kommen. Es bestehe aber ein Problem bei
der Erforderlichkeit, weil mildere Mittel mdglicherweise vorhanden sind.
Genannt werden hier vom VerfGH etwa die Zusammensetzung der Aus-
schiisse (§ 58 Abs. 1 GO NRW; § 41 Abs. 3 KrO NRW), die Ausgestaltung
der Geschéaftsordnung oder (des Umfangs) der Tagesordnungen (§ 48 Abs.
1 GO NRW; § 41 Abs. 1 KrO NRW).

3. Ebenfalls fiir eine mdgliche Funktionsstérung bei Vorlage entsprechender
empirischer Daten halt der VerfGH ein generelles Problem der libermdBigen

Methodische Herausforderun-
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4,

Verldngerung der Dauer von Sitzungen - also nicht nur solche Sitzungen
mit besonders komplexen Beratungsgegenstanden wie bspw. dem Haushalt
oder Ausschussbesetzungen zu Beginn einer Wahlperiode (vgl. VerfGH
11/16: Rn. 120).

Gleiches gilt fiir den Fall, dass Mehrheiten wiederholt nicht zustande
kommen und hierdurch MaBnahmen der Kommunalaufsicht erforderlich
werden. Hierbei ist es wichtig, dass es sich nicht um Einzelfdlle handelt
(vgl. VerfGH 11/16: Rn. 121).

Neben diesen positiven Bestimmungen enthalt das Urteil einige negative Best-
immungen, die klarlegen, welche Begriindungen keine hinreichende Begriin-
dung darstellen kdnnen:

1.

Nicht in Frage kommen nach Ansicht des VerfGH bloBe Schwerfalligkei-
ten der Meinungsbildung und dadurch verursachte verzogerte Entschei-
dungsfindung (vgl. VerfGH 11/16: Rn. 108). Der Einzug einer gr6Beren
Zahl von Fraktionen, Gruppen oder Einzelmandatstrdgern sei regelmaBig
verbunden mit einer Erschwerung der Meinungsbildung und stelle an
sich noch keine Funktionsstérung dar.

Ebenfalls nicht in Frage kommt die politikwissenschaftliche Klassifizie-
rung als "Konkurrenzdemokratie" mit der damit verbundenen starkeren
Parteipolitisierung in den Réten. (vgl. VerfGH 11/16: Rn. 112). Diese Er-
wadgung sei zu abstrakt und lasse deshalb ,nicht erkennen, welche tat-
sachlichen Entwicklungen der Gesetzgeber deshalb ohne Sperrklausel
konkret erwartet” (vgl. ebd.).

Fiir nahezu ausgeschlossen als Ausdruck einer Funktionsunfahigkeit halt
der VerfGH den Umstand, dass kleine Fraktionen, Gruppen oder Einzel-
mandatstragern bei Entscheidungen ,Ziinglein an der Waage" sind. Dies
sei in einem demokratischen System nicht selten der Fall und stelle in
aller Regel keine Funktionsstérung dar. Um eine solche anzunehmen,
miisste ein illegitimer libermaBiger Einfluss bestehen. Die Schwelle dafiir
diirfte aber sehr hoch sein (Rn. 125f).

Fiir ebenfalls nahezu ausgeschlossen als Funktionsstérung halt der Ver-
fGH einen bestehenden faktischen Zwang zur Bildung GroBer Koalitio-
nen (vgl. VerfGH 11/16: Rn. 107). Zudem hilt er es fiir zweifelhaft, ob
einem solchen ,Zwang" liberhaupt in verfassungsrechtlich legitimer
Weise entgegengewirkt werden kann.

Offener in der Annahme eine Funktionsstérung zeigt sich der VerfGH
falls das ,Riickholrecht” nach § 41 Abs. 3 GO NRW in der Praxis oft ge-
nutzt wiirde, der Rat sich also Kompetenzen vom Blirgermeister ,zurlick-
holt" und dadurch tatsachlich in nennenswerter Zahl mehr Kompetenzen
hat (vgl. VerfGH 11/16: Rn. 115f.). In diesem Fall kénnten die konkur-
renzdemokratischen Argumente vielleicht verwendet werden. Denn dann
bestehe ein gelebter Unterschied zur siiddeutschen Kommunalverfas-
sung. Recherchen der Gutachter zeigten, dass in der Praxis vom ,Riick-
holrecht” nach § 41 Abs. 3 GO NRW nur sehr selten Gebrauch gemacht
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wird, weshalb auf diesen Punkt im Folgenden ebenfalls nicht vertieft
eingegangen wird.

Die letzten flinf Punkte der obenstehenden Liste sind nach Ansicht des VerfGH
sicher oder nahezu sicher keine Funktionsstrungen, die geeignet sind, eine
Sperrklausel verfassungskonform zu begriinden. Daher werden sie in diesem
Gutachten nicht tiefergehend untersucht, wenngleich sie im Zusammenspiel mit
anderen Problemlagen immer wieder prasent werden und in Kombination zu ei-
ner Begriindung beitragen kdnnen.

Der Schwerpunkt der empirischen Erhebung liegt vielmehr auf den Punkten 1-
4 der obigen Auflistung, weil bei diesen mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit
davon ausgegangen werden kann, dass sie bei entsprechendem empirischem
Nachweis Teil einer verfassungsrechtlich tragfahigen Begriindung einer Sperr-
klausel sein kdnnen.

Eine erste zentrale Herausforderung betrifft die ersten Schritte eines Untersu-
chungsdesigns: die Definition und Konzeptualisierung von Funktionsstérungen.
Wie gesehen bietet das Urteil des Verfassungsgerichtshofs und die vorlaufende
Rechtsprechung insbesondere des Bundesverfassungsgerichts keine exakte De-
finition fiir Funktionsstérungen. Gerade die Abgrenzung zwischen einem er-
schwerten demokratischen Prozess und einer tatsachlichen Funktionsstérung ist
alles andere als eindeutig und im Ubergang teilweise flieBend. Doch selbst bei
einer klaren Definition als Arbeitsgrundlage verbleibt im nachsten Schritt dar-
tiber hinaus die Schwierigkeit einer adaquaten Operationalisierung und schlieB-
lich Erhebung solcher Funktionsstdrungen bei den Kommunen.

Die zweite zentrale Herausforderung stellt die Herausarbeitung einer eindeuti-
gen kausalen Kette zwischen der Abschaffung der Sperrklausel und dem Auf-
treten von Funktionsstérungen dar. Dies ist vor allem in der grundlegenden
Schwierigkeit nicht-experimenteller Forschung begriindet, sich auf die nach-
tragliche Beobachtung von Untersuchungseinheiten beschranken zu missen,
anstatt diese — analog zu einem Experiment - verschiedenen Zustanden auszu-
setzen. Da es zusatzlich faktisch nicht mdglich ist, eine Kommune zeitgleich mit
und ohne Sperrklausel zu beobachten, besteht das (ibliche Vorgehen bei For-
schungsansatzen, die sich auf die ex-post Beobachtung beschranken, darin,
statt einzelner Untersuchungseinheiten Gruppen von sich in den relevanten Kri-
terien unterscheidenden Untersuchungseinheiten zu vergleichen. Dies ist im Fall
der Analyse der Effekte einer Sperrklausel auf kommunaler Ebene nicht méglich,
da keine Vergleichsfalle vorliegen, in denen eine Sperrklausel auf kommunaler
Ebene in Kraft ist, wihrend diese in anderen Kommunen nicht in Kraft ist.
Grundsatzlich wédre es zwar moglich, kausale Analysen durch einen Vergleich
tiber Zeit durchzufiihren und dadurch in der Vergangenheit wirksame Sperrklau-
seln zu beriicksichtigen. Allerdings ist dafiir ebenfalls eine hinreichend groBe
Zahl an Vergleichsfallen notig. Zusatzlich mussten die Vergleichsfalle - unab-
hangig davon ob man einen Vergleich liber Zeit oder liber Landesgrenzen hinweg
zieht - auch moglichst viele Charakteristiken der Kommunen in NRW reflektie-
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ren. Eine solche Vergleichbarkeit ist jedoch kaum zu realisieren, da sich die Kom-
munen gerade hinsichtlich der rechtlichen, sozibkonomischen und territorialen
Rahmenbedingungen in den Bundeslandern deutlich unterscheiden. Ganz abge-
sehen davon, diirfte schon die Erhebung von Funktionsstérungen liber einen lan-
geren Zeitraum der Vergangenheit hinweg nicht zu bewerkstelligen sein.

3.2 Konzeptualisierung von Funktionsstérungen

Das verfolgte Forschungskonzept orientiert sich dementsprechend mafBgeblich
an diesen zentralen methodischen Herausforderungen zur Klarung des Gutach-
tenauftrags. Bei der Definition und Konzeptualisierung von Funktionsstérungen
verfolgt das Gutachten einen explorativen Ansatz. Dabei ist die klare Richt-
schnur die Fokussierung auf Entscheidungen von Raten und Kreistagen, die diese
funktional zu leisten haben und die sich nicht auf rein politisch-ideologische
Entscheidungspraferenzen zuriickfiihren lassen. Damit geht das Gutachten von
der Annahme aus, dass die durch die Einfiihrung der Direktwahl weggefallene
.Regierungsbildung” zur Wahl der Verwaltungsspitze nicht die einzige Entschei-
dung ist, bei der Mehrheiten zwingend erforderlich sind. Die Verabschiedung des
Haushaltes, Personalentscheidungen und andere zeitlich sensible Entscheidun-
gen werden als zur Funktion der Kommunalverwaltung essentielle Schliisselent-
scheidungen betrachtet, deren regelmiBige Nichtentscheidung durchaus als
Funktionsstérungen klassifiziert werden kénnen. Mit diesem Vorgehen soll si-
chergestellt werden, dass es sich um tatsachliche Funktionsdefizite handelt und
nicht lediglich um ein politisches ,Ringen” im Rahmen eines demokratischen
Willensbildungsprozesses.

Damit geht der hier gewihlte Ansatz (iber die bisherigen Gutachten (Bogumil
et al. 2009; 2015) hinaus. Diese hatten sich ausschlieBlich auf folgende Aspekte
konzentriert: Sitzungszeiten, die Anzahl von Antrdgen und Anfragen, das Kon-
fliktniveau, die Konsensbereitschaft, die Koalitionsfahigkeit, die Mehrheitsfin-
dung sowie die Zusammenarbeit zwischen Biirgermeister und Rat (vgl. Bogumil
et al. 2015). Die Bewertung dieser Aspekte |dsst nicht grundsatzlich auf funkti-
onale Defizite schlieBen, sondern kdnnte auch maBgeblich durch abweichende
politisch-ideologische Positionen beeinflusst sein. Darlber hinaus greifen die
bisherigen Gutachten bei der Bewertung der angesprochenen Aspekte auf die
Einschdtzungen von direkt betroffenen Akteuren zuriick, wodurch politische
Praferenzen ein noch gréBeres Gewicht besitzen diirften (zur Kritik vgl. auch das
Urteil des Verfassungsgerichtshofs (VerfGH 11/16: 48)). Dagegen greift das vor-
liegende Gutachten nicht primar auf Einschatzungen zuriick, sondern versucht
konkrete Falle von Funktionsstérungen zu identifizieren. Im engeren Sinne sind
Falle fiir Funktionsstérungen als Probleme bei der Entscheidungsfindung bei
Schliisselentscheidungen (s.0.) definiert. Probleme kénnen in Form von génzlich
verhinderten oder auch stark verzégerten Entscheidungen auftreten.

Um dem funktionalen Charakter der Entscheidungen gerecht zu werden, wurde
eine Vorauswahl an Entscheidungsfeldern getroffen, die aus Sicht des Gutach-
terteams Grundfunktionen von Raten und Kreistagen darstellen und die sich
nicht vordringlich auf politische Praferenzen beziehen. Um die Validitat dieser
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Entscheidungsfelder als Indikatoren flr eventuelle Funktionsstérungen weiter
abzusichern, wurden im Vorfeld und im Verlauf der Gutachtenerstellung ver-
schiedene Expertengruppen konsultiert: Dies waren Mitarbeiter der fiir Kommu-
nales zustdndigen Abteilungen in den Landesministerien, Mitarbeiter der Kom-
munalaufsicht in den Bezirksregierungen sowie Vertreter der kommunalen Spit-
zenverbande. Dariiber hinaus wurden im gesamten Prozess der empirischen Ar-
beit in den Kommunen durch offene Nachfragen Vorschldge fiir weitere Ent-
scheidungsfelder seitens kommunaler Akteure mitaufgenommen. In konsolidier-
ter Form sind die zentralen Felder in Tabelle 3 dargestellt.

Tabelle 3: Zentrale Entscheidungsfelder zur Bewertung potentieller Funkti-
onsstorungen

Haushalt

Gremienzusammensetzung

Personalbesetzung

Abruf von Fordermitteln

Planungsvorhaben und Investitionsprojekte

Im Bereich der Haushaltsentscheidungen stellt die fristgerechte Verabschiedung
eines Haushaltes als eine der Kernkompetenzen von Raten und Kreistagen einen
zentralen Indikator fiir deren Funktionsfahigkeit dar, der auch haushaltsrecht-
lich gefordert ist, da es ansonsten zur vorldufigen Haushaltsflihrung kommt
(6§82 GO NRW). Auch in den Bereich der funktional zentralen Haushaltsentschei-
dungen fallen die in einigen Kommunen ohne Zweifel notwendigen Entschei-
dungen fiir Konsolidierungskonzepte oder das Erfiillen von Sparvorgaben der
Kommunalaufsicht (im Rahmen von Haushaltssicherungskonzepten oder dem
,Starkungspakt”). Im Bereich der Zusammensetzung von Gremien ist vor allem
die Funktion der Rate und Kreistage angesprochen, die notwendigen Positionen
in Ausschiissen, Aufsichtsgremien kommunaler Unternehmen und Stiftungen zu
besetzen. Personalentscheidungen beziehen sich vor allem auf die Wahl der Bei-
geordneten, Personalentscheidungen liber Flihrungspositionen nach § 73 Abs. 3
GO NRW oder auch die Besetzung von Positionen in kommunalen Unternehmen.
Der Abruf von Fordermitteln (z.B. aus der Stadtebauférderung oder den EU
Struktur- und Kohésionsfonds) ist in der Regel an einen Ratsbeschluss gebun-
den. Kommt dieser nicht fristgerecht zu Stande, kdnnen betrachtliche Summen
nicht abgerufen werden und so kommunale Schliisselprojekte scheitern.
SchlieBlich werden auch Entscheidungen im Bereich verschiedener Planungs-
vorhaben (insb. Bauleitplanung) und Investitionsprojekte niher beleuchtet, da
diese ggf. funktional wichtige Bereiche umfassen.

Magliche Schlisselentscheidungen in diesen Feldern bilden die Folie fiir die
Identifikation spezifischer Probleme. Die angefiihrten Beispiele dienen dabei nur
der Veranschaulichung und stellen keine abgeschlossene Liste dar. Die Identifi-
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kation von Problemen in diesen Bereichen ist fiir sich genommen noch kein Be-
weis flr objektive Funktionsstérungen. Allerdings sind aus Sicht der Gutachter
und der im Vorfeld konsultierten Experten diese Entscheidungsfelder zumindest
solche, die der Bewertung einer objektiven Funktionalitdt am nachsten kommen.
Die Identifikation von Problemlagen bei der Verabschiedung von Schliisselent-
scheidung bildet die Ausgangsbasis fiir eine tiefere Analyse bestimmter Ent-
scheidungen, bei der dann auch differenziert werden kann, aufgrund welcher
Voraussetzungen und Kontextbedingungen bestimmte Probleme bei der Ent-
scheidungsfindung aufgetreten sind und ob es sich dabei lediglich um einen
weitgehend politischen Prozess handelt.

3.3 lIdentifizierung kausaler Zusammenhange

Nachdem einige Felder fiir potentielle Funktionsstérungen festgelegt wurden,
stellt sich vordringlich die Frage nach deren kausaler Riickfiihrung auf das ,Feh-
len" einer Sperrklausel. Dazu ist es in einem ersten Schritt zielflihrend die Kau-
salkette zwischen einer Sperrklausel und eventuellen Funktionsstérungen ge-
nauer zu differenzieren. Im Grunde handelt es sich um eine dreigliedrige Kette,
wie sie in Abbildung 3 dargestellt ist. Die An- oder Abwesenheit einer Sperr-
klausel hat darin einen Effekt auf die Zusammensetzung des Rates oder Kreis-
tags und diese wiederum auf Aspekte der Funktionsfahigkeit.

Zusammensetzung

Sperrklausel |—— » . — | Funktionsdefizite
Rat/Kreistag

Abbildung 3: Kausalkette zwischen Sperrklausel und Funktionsdefiziten

Diese Differenzierung ist zentral, da die Frage nach der Wirkung einer Sperr-
klausel dadurch mindestens eine zweigeteilte ist und auch getrennt beantwor-
tet werden sollte. Der erste Schritt, die Wirkung einer Sperrklausel auf die Zu-
sammensetzung des Rats oder Kreistags, ldsst sich mathematisch-mechanis-
tisch beantworten, wie dies im Abschnitt 2.2 zur Struktur der Rate und Kreistage
dargelegt wurde. Unter den gegebenen Wahlergebnissen sind in 29 Prozent der
Kommunen Vertreter mit einem Stimmenanteil von unter 2,5 Prozent. Existierte
eine Sperrklausel, waren rein rechnerisch also weniger Kleinstgruppen und Ein-
zelbewerber in Raten und Kreistagen vertreten und damit waren diese weniger
fragmentiert. Es ist in der Realitat natiirlich moglich, dass Konstellationen von
Sitzzahlen und Wahlergebnissen existieren, bei denen ein solcher Effekt nicht
zum Tragen kommt. Beispielsweise existiert in Abhdngigkeit der Anzahl der Sitze
und der kandidierenden Listen in vielen kleineren Kommunen eine natiirliche
Sperrklausel, die ggf. tiber einer gesetzlichen liegt (s.0.). Die abgegebenen Stim-
men konnen sich aber auch auf wenige und dafiir starkere Listen konzentrieren,
so dass eine gesetzliche Sperrklausel faktisch nichts an der Sitzverteilung an-
dert. Nichtsdestotrotz ist der Mechanismus zwischen einer Sperrklausel und der
Prasenz kleiner Fraktionen, Gruppen und Einzelbewerbern logisch konsistent und
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es sind Szenarien erwartbar, in denen diese einen deutlichen Effekt auf die Sitz-
verteilung zeitigen. Dariiber hinaus hat auch die bisherige empirische Forschung
einen belegbaren Effekt der Abschaffung der Sperrklausel in NRW im Jahr 1999
auf eine erhéhte Fragmentierung der Rite gezeigt (Gehne 2008; Bogumil et al.
2009; Gehne 2012). Aufgrund der Eindeutigkeit des Mechanismus und den em-
pirischen Erkenntnissen wird die Giiltigkeit des ersten Schritts der Kausalkette
als gegeben angenommen und steht nicht im Fokus des weiteren Vorgehens des
Gutachtens.

Konsequenterweise konzentriert sich das empirische Vorgehen des Gutachtens
auf den zweiten kausalen Schritt. Damit wird der Analyseschwerpunkt enger
definiert und dennoch die bisherigen Untersuchungsansatze deutlich erweitert.
Da die relevante Analyseebene die Schwierigkeiten bei einzelnen Schllisselent-
scheidungen ist und dariiber hinaus der Entstehungskontext dieser Entscheidun-
gen beriicksichtigt werden muss, konzentriert sich das empirische Vorgehen auf
eine akteurbasierte Herangehensweise in zwei Schritten. Dabei wird im ersten
Schritt im Rahmen einer Erhebung bei lokalen Akteuren versucht, potentielle
Funktionsstérungen zu identifizieren und ggf. deren Verbreitung zu erfassen. Im
zweiten Schritt erfolgt daraufhin eine fallstudienbasierte Herausarbeitung der
zu Grunde liegenden kausalen Mechanismen.

3.4 Modul I: Erhebung

Wie in den bisherigen beiden Gutachten zum Thema Sperrklausel bei Kommu-
nalwahlen in NRW (Bogumil et al. 2009; Bogumil et al. 2015) ist eine groBfl4-
chige Erhebung direkt in den Kommunen vor Ort unverzichtbar. Erstens macht
es die vorgenommene Konzeptualisierung verschiedener Formen von Funktions-
stérungen notwendig, zu liberpriifen, ob derartige Fille in der kommunalen Pra-
xis tatsdachlich vorkommen. Dariiber hinaus bietet die Erhebung die Mdglichkeit,
in einem offenen Format eventuelle weitere - nicht ex ante voraussehbare -
Dimensionen von Funktionsstérungen zu erfassen. Zum Dritten ermdglicht eine
teilstandardisierte Erhebung die Erfassung bestimmter Rahmenbedingungen, die
fiir die Bewertung der getroffenen Aussagen zentral sein konnen. Und schlieB-
lich ist gerade auch unter den Gesichtspunkten des Verfassungsgerichtsurteils
die ldentifikation einer kritischen Masse an Funktionsstérungen erheblich, da
bloBe Einzelfalle nicht zur Rechtfertigung einer generellen Sperrklausel ausrei-
chen.

Im Rahmen des Gutachtens wurde daher eine Vollerhebung aller Stadte, Ge-
meinden und Kreise in NRW vorgenommen. Dies entspricht einer Grundgesamt-
heit von 30 Kreisen, der Stadteregion Aachen, 22 kreisfreien Stadten und 374
kreisangehdrigen Gemeinden. Erhebungen in der Vergangenheit haben sich auf
groBere Kommunen (bspw. ab 25.000 Einwohner (Bogumil et al. 2015)) kon-
zentriert, da in kleineren Kommunen eine verhaltnismaBig hohe natirliche
Sperrklausel wirkt. Die Einflihrung einer moderaten Sperrklausel bliebe daher fiir
kleinere Kommunen weitgehend wirkungslos. Da im Rahmen dieses Gutachtens
allerdings die Frage nach den generellen Effekten von Fragmentierung auf die
Funktionalitat von Raten und Kreistagen beantwortet werden soll, kdnnen auch
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Erkenntnisse aus kleineren Kommunen einen substantiellen Beitrag zur Klarung
der Rolle von kleinsten Fraktionen, Gruppen und Einzelbewerbern liefern und
wurden daher miterfasst.

Dazu wurde ein Fragebogen entwickelt, der im Wesentlichen aus drei Teilen be-
steht (siehe Fragebogen im Anhang). Im ersten Teil des Fragebogens wird die
Struktur des jeweiligen Rats oder Kreistags erhoben, darunter die GroBe, die
Fraktionsbildung sowie die Mehrheitsverhaltnisse. Damit sollen die angespro-
chenen Kontextbedingungen abgedeckt werden. Im zentralen zweiten Teil der
Befragung werden fiir die Einschdtzung der Befragten zu den in Tabelle 3 dar-
gestellten Entscheidungsfeldern offene Fragen gestellt. Beispielhaft sei dazu fol-
gende Frage fiir den Bereich Haushalt angeflhrt:

Frage 7:

Kénnen Sie Beispiele nennen, in denen der Einzug und die Prisenz kleinster
Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrdger in Ihrem Rat oder Kreistag
verantwortlich oder mitverantwortlich dafiir waren, dass Schliisselent-
scheidungen im Bereich des Haushalts nicht oder deutlich verzdgert ge-
troffen werden konnten?

Eventuelle Beispiele dafiir kbnnten die nicht fristgerechte Verabschiedung
des Haushalts oder eines Konsolidierungskonzepts sowie auch ein Tétig-
werden der Kommunalaufsicht sein.

Die Fragen zu anderen Entscheidungsfeldern sind analog formuliert. Zusétzlich
wurde eine offene Frage aufgenommen, in der die Befragten sonstige Fille au-
Berhalb der vordefinierten Entscheidungsfelder beschreiben konnen. Dies ist der
Tatsache geschuldet, dass die Anforderung, tatsdchliche Félle zu identifizieren,
anstatt Einschatzungen von Akteuren zu erfassen, ein Format zugunsten einer
offenen Nennung von Beispielen und zuungunsten von standardisierten Einstel-
lungsfragen notwendig macht. Damit verbunden ist die Absicht, neben einer
ersten Erfassung von Entscheidungsschwierigkeiten in einem bestimmten The-
menfeld mit der Nennung konkreter Beispielfalle einen Ansatzpunkt fiir vertie-
fende Nachforschungen zu schaffen. Im zweiten Frageteil werden ggf. konkre-
tere Beispiele formuliert, um die Frage greifbarer zu gestalten.

Eine weitere Absicht ist die Andeutung von Kausalitdt im Fragetext dadurch,
dass die Befragten explizit nach Beispielen, in denen kleinste Fraktionen, Grup-
pen oder Einzelmandatstrager ursdchlich fiir bestimmte Entscheidungsprobleme
gewesen sind, gefragt werden. Dies ist zugegebenermaBBen methodisch nicht
unproblematisch, da damit die Frage der Kausalitat einer teils subjektiven Ein-
schatzung unterliegt. Dieses Vorgehen ist allerdings aus zwei Griinden in diesem
Fall angemessen. Zum einen muss aus pragmatischen Griinden in irgendeiner
Form versucht werden, die Nennung von Beispielen durch eine einschrénkende
Formulierung zu begrenzen und dennoch eine mdglichst offene Sammlung von
Beispielfdllen zu gewahrleisten. Zum anderen bietet die Beschreibung des Falls
in einem offenen Format die Méglichkeit einer ersten Bewertung der kausalen
Plausibilitat durch den Gutachter, sowie die Moglichkeit den entsprechenden
Fall ggf. in eine vertiefende Fallstudie aufzunehmen (siehe nichster Abschnitt)
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und darin die kausalen Mechanismen detailliert und unabhédngig von der sub-
jektiven Einschdtzung zu beleuchten.

Zusatzlich zu diesem offenen Format wird im zweiten Befragungsteil nach der
Haufigkeit von Funktionsstérungen in der laufenden Legislaturperiode gefragt,
um bei einer eventuellen Haufung solcher Falle das Ausmal3 besser abschadtzen
zu konnen. SchlieBlich werden zum Abschluss des zweiten Teils Fragen nach den
Effekten der Prasenz kleiner Gruppen auf die Sitzungsdauern gestellt. Im dritten
und letzten Teil der Befragung werden die Befragten wiederum in einem offenen
Format darum gebeten, Anregungen fiir eventuelle MaBnahmen zur Behebung
potentieller Probleme zu geben bzw. zu bewerten, ob derzeit existierende Rege-
lungen einer Behebung im Wege stehen.

Um die Passgenauigkeit und Verstandlichkeit der Befragung sicherzustellen,
wurden alle Inhalte im Vorfeld der Umfrage mit Vertretern der drei kommunalen
Spitzenverbdnde in NRW abgestimmt und zusatzlich einem Pretest bei kommu-
nalen Praktikern und Verwaltungswissenschaftlern unterzogen. Fiir die Durch-
flihrung der Befragung wurde in Absprache mit den Spitzenverbanden ein reines
Onlineformat genutzt und mithilfe der Plattform Unipark implementiert. Eben-
falls iiber die Spitzenverbande wurde die Befragung den Kommunen zugénglich
gemacht. Die Befragung fand grundsatzlich anonym statt, auf freiwilliger Basis
hatten die Kommunen allerdings die Mdglichkeit ihren Namen, die konkrete
Funktion des Antwortenden sowie einen Ansprechpartner zu nennen. Die frei-
willige Aufhebung der Anonymitat ist verstdndlicherweise ein wichtiger Be-
standteil fiir das weitere Vorgehen, da nur dadurch konkrete Nachforschungen
und Nachfragen zu einzelnen Fallen moglich werden.

Die Befragung der kommunalen Ebene lief Giber einen Zeitraum von insgesamt
fiinf Arbeitswochen. Vor Ablauf der urspriinglichen Frist von drei Wochen wur-
den iiber die Spitzenverbande alle Kommunen nochmals an die Teilnahme erin-
nert und die Frist um zwei Wochen verlangert. Aufgerufen wurde der Befra-
gungslink insgesamt circa 1230-mal, was allerdings darin begriindet ist, dass es
bei einer anonymen Befragung maglich ist, dass eine Person den Link mehrmals
anklickt, etwa um sich zunichst einen Uberblick tiber die Umfrage zu verschaf-
fen und diese erst spater auszufiillen. Aussagekraftiger ist die Anzahl der tat-
sachlich beendeten Befragungen. Dabei handelt es sich um 328 beendete Be-
fragungen. Die Beendigung alleine ist allerdings noch kein ausreichender Indi-
kator fiir eine qualitativ sinnvolle Datengrundlage. Dazu muss in einem ersten
Schritt liberpriift werden, welche der Teilnehmer lediglich die gesamte Umfrage
durchgeklickt haben, ohne substantielle Informationen zu liefern. Dies trifft auf
insgesamt 28 Teilnehmer zu, um die die Ergebnisse bereinigt werden missen.
SchlieBlich kann es fiir die Interpretation und Weiterverarbeitung der Ergebnisse
teilweise entscheidend sein, ob die Angaben anonym oder unter Angabe der ei-
genen Kommune erfolgt sind. In insgesamt 226 Fillen wurden freiwillig (sinn-
volle) Angaben zur eigenen Kommune gemacht.

Nimmt man die Grundgesamtheit von 427 Gebietskdrperschaften in den Blick,
entspricht dies mit 300 verwertbaren Antworten einer Riicklaufquote von 70,3

AusmaB von Funktionsstorun-
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Befragung
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Prozent. Beriicksichtigt man lediglich die nicht anonymen Antworten und
schlieBt die Duplikate aus, stehen von 49,6 Prozent aller Kommunen zuorden-
bare Antworten zur Verfiigung. Dies erscheint im Vergleich zu vergangenen Gut-
achten ein geringer Anteil zu sein, allerdings ist die Vergleichbarkeit begrenzt.
Fiir eine Befragung, die um die Aufhebung der eigenen Anonymitat bittet, ist
der generelle Ricklauf von 70 Prozent plus Angaben lber die Kommune bei
knapp 50 Prozent als hoch einzustufen. Nach Aussagen einzelner Akteure haben
manche Kommunen auch aus Griinden der politischen Salienz des Themas Ab-
stand davon genommen, an der Befragung teilzunehmen. Verscharft wurde die
politische Salienz womdglich auch durch einen ,Leak" der Umfrage wahrend der
Bearbeitungszeit durch ein parteinahes Medienorgan.® Dadurch, dass damit die
Umfrage einer breiteren Zielgruppe zuganglich gemacht wurde, wird bei der
Auswertung der Ergebnisse besonderes Augenmerk darauf gelegt, ob gegebene
Antworten auch eindeutig zugeordnet werden kdnnen. Die Zusammensetzung
der zuordenbaren Antworten ist wie folgt: 6,6 Prozent Kreise, 6,2 Prozent kreis-
freie Stddte und 87,2 Prozent kreisangehorige Stadte und Gemeinden. Mit 7
Prozent Kreisen und 5 Prozent kreisfreien Stadten in der Grundgesamtheit ist
der Ruicklauf damit sehr nah an der Verteilung in der Grundgesamtheit.

Neben der Erhebung und den darauffolgenden Fallstudien in ausgewadhlten
Kommunen wurde seitens des Gutachterteams auch in mehreren Experten-Fo-
ren nach etwaigen Funktionsstérungen gesucht. Darunter befanden sich zum
einen Gesprache mit den flir Kommunales zustdndigen Mitarbeitern in den Lan-
desministerien sowie mit Vertretern der drei kommunalen Spitzenverbdnde in
NRW. Da auBerdem eklatante Funktionsstérungen auf kommunaler Ebene im
Ernstfall ihren Weg bis zu den Kommunalaufsichtsbehdrden gefunden haben
konnten, wurden die entsprechenden Ansprechpartner der Bezirksregierungen
in die Analyse miteinbezogen. Diese haben wiederum in den Kommunalauf-
sichtsbehdrden der Kreise nach bekannten Fillen von Funktionsstérungen ge-
fragt. Damit ist die empirische Basis des hier genutzten Forschungsansatzes sehr
breit angelegt.

3.5 Modul ll: Fallstudien

Zur Vertiefung der Analyse und zur Gewinnung konkreter Evidenz hinsichtlich
etwaiger Funktionsstérungen wurden zusatzlich zur Umfrage Fallstudien in ei-
ner Reihe von Kommunen durchgefiihrt. Der Verfassungsgerichtshof hatte die
Vorganger-Gutachten auch in der Hinsicht kritisiert, dass empirische Belege fir
Funktionsstérungen nicht deutlich genug erbracht wurden und sich die vorge-
brachten Argumente auf Gemeinplatze und ,gefiihite" Stérungen beschranken
wiirden (vgl. VerfGH 11/16 Rn. 114 ff.). Ziel der Fallstudien war es, nach kon-
kreten Belegen fiir Funktionsstérungen in kommunalen Raten zu suchen, die

5 http:/[ratsblatt.de/ein-weiterer-schritt-in-richtung-schaufensterdemokratie (letzter
Aufruf am 27.06.2019).

Expertenforen mit Landesmini-
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sich eindeutig auf das Fehlen einer Sperrklausel und die damit verbundene Frag-
mentierung der Gremien, sprich: die Prasenz kleinster Fraktionen, Gruppen und
Einzelvertreter, zuriickfiihren lassen.

Die Fallauswahl fiir die vertiefenden Analysen folgte hierbei verschiedenen Kri-
terien. Ein Aspekt war der jeweilige Fragmentierungsgrad des Rates bzw. Kreis-
tages auf Grundlage amtlicher Daten. GemaB der angenommen Kausalstruktur
sollte ein stark fragmentierter Rat eher Erfahrungen mit Funktionsbeeintrachti-
gungen durch den Einzug bzw. die Anwesenheit vieler kleiner Fraktionen, Grup-
pen oder Einzelvertretern gemacht haben als weniger fragmentierte Rate und
Kreistage. Ein zweites Kriterium war die Nennung einzelner Kommunen in den
bereits angesprochenen Expertenforen, die im Vorfeld der Untersuchung kon-
sultiert wurden. Die dabei jeweils miteinbezogenen Akteure sollten liber ausrei-
chende Expertise verfiigen, um einzelne Verdachtsfalle zu nennen oder Hinweise
auf besondere Vorgange zu geben, bei denen eine weitere Recherche lohnens-
wert erscheinen wiirde. Ein letztes Kriterium fiir die Fallauswahl sind die Er-
kenntnisse aus Modul 1: dort wurde den Befragten die Mdglichkeit eréffnet, fir
Riickfragen und explizit eine vertiefende Analyse Ansprechpartner zu nennen,
so dass aus den Umfrageergebnissen einzelne Fille fiir die Durchfiihrung von
vertiefenden Fallstudien ausgewdhlt werden konnten. Die Auswahl hierbei ge-
staltete sich allerdings weniger fruchtvoll als erhofft, da viele der augenschein-
lich problembehafteten Falle in der Umfrage sich bei weiterer Recherche als
grundsatzlich funktionsfahige Rate entpuppten, in denen eher Konflikte zwi-
schen Parteien, die auch mit Sperrklausel in den Raten vertreten wéren filir Ent-
scheidungsblockaden sorgten — in vielen dieser Fille war zusatzlich der Rat auch
eher klein und wenig fragmentiert. Dennoch konnten nach mehrfacher unab-
hangiger Codierung einige Falle identifiziert werden, bei denen eine weitere
Analyse lohnenswert erschien. Hierbei wurden allerdings keine vertiefenden In-
terviews geflihrt, sondern vorrangig eine dokumentengestiitzte Analyse durch-
gefiihrt.

In den Fallstudien wurden leitende Verwaltungsbeamte in mehreren kreisfreien
Stadten, kreisangehorigen Stddten und Kreisen um Interviews gebeten. In vielen
Fallen wurde ein Kontakt zum jeweiligen allgemeinen Vertreter auf Verwal-
tungsseite oder zu einem mit den Ratsangelegenheiten betrauten leitenden Mit-
glied der Verwaltung hergestellt; in einigen Fallen war auch der Landrat oder
Oberbiirgermeister bei dem Gesprach anwesend. Insgesamt wurden so Inter-
views in 13 Stadten und Kreisen durchgefiihrt, teils telefonisch, teils durch per-
sonliches Gesprach vor Ort. Im Nachgang standen die Kontakte teils mehrfach
fiir Nachfragen zur Verfiigung und stellten weiteres Material bereit. Nur in ei-
nem Fall wurde die Zusammenarbeit abgelehnt.

Zur Durchflihrung der Interviews wurde ein Leitfaden erstellt, der aber vor allem
zur Gedachtnisstiitze der Interviewenden diente - im Vordergrund stand das
freie Gesprach, das durch einzelne gezielte Nachfragen strukturiert wurde. Im
Fokus des Interesses lagen die personlichen Eindriicke der Befragten aus der
Ratsarbeit. In vielen Fdllen waren die Gesprachspartner bereits durch die Teil-
nahme an der Umfrage fiir den Themenbereich sensibilisiert und haben fiir das
Interview ihre Angaben dort naher ausgeflihrt oder mit zusatzlichen Materialien

Auswahl der Fallstudien

Interviewpartner

Durchfiihrung der Interviews
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angereichert. Die Entscheidung, jeweils liber die Verwaltungsseite Zugang zu
Interviewpartnern zu gewinnen, wurde bewusst getroffen; unparteiliche Ver-
waltungsbeamte sollten im Zweifelsfall eine objektivere Einschatzung der Rats-
arbeit treffen kdnnen als bspw. Vertreter der Fraktionen in den Raten.

Zusatzlich wurden Ratsprotokolle und Ratsdokumente zu Schliisselentschei-
dungen der o.g. Themenfelder gesichtet und auf etwaige kausale Mechanismen
im Zusammenhang mit einer verstdrkten Fragmentierung ausgewertet. Auch
wurde jeweils die lokale Presse ausgewertet, um dadurch Hinweise auf beson-
ders der Untersuchung werte Ratssitzungen und -entscheidungen zu erhalten.

3.6 Modul lll: Handlungsempfehlungen

Aus den Ergebnissen der beiden Module werden abschlieBend Handlungsemp-
fehlungen entwickelt. Das Vorgehen in Modul Ill setzt sich vor allem aus zwei
Bestandteilen zusammen. Zum einen wird bewertet, ob eine Sperrklausel von
2,5 % im Licht der gewonnenen Erkenntnisse geeignet und erforderlich ist, um
die Funktionsfahigkeit der Rate und Kreistage in NRW sicherzustellen. Zum an-
deren werden vor allem auch verschiedene Alternativen zur 2,5%-Sperrklausel
gepriift, die unter Umstanden die Funktionsfahigkeit der Rate und Kreistage in
dhnlicher Weise wie eine Sperrklausel sicherstellen konnen und als mildere In-
strumente gelten konnen. Berlicksichtigt werden hier auch Modelle anderer
Bundeslander.

Dokumentenanalysen

Handlungsempfehlungen
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4 Empirische Ergebnisse zu konkreten Funktionsstérungen

Die folgende Prasentation der Untersuchungsergebnisse orientiert sich primar
an einer inhaltlichen Struktur entlang verschiedener Formen potentieller Funk-
tionsstérungen. Um Redundanzen zu vermeiden werden daher Ergebnisse der
Befragung und der Fallstudien teils integriert dargestellt, obwohl es sich um
zwei getrennte Erhebungsschritte handelt. Bevor Befragung und Fallstudien
ausgewertet werden, werden zunachst die Ergebnisse der Expertengesprache
prasentiert (4.1). Im Anschluss wird die Datengrundlage der Befragung darge-
stellt (4.2), bevor potentiell aus der Befragung identifizierte Funktionsstérungen
aufgezeigt und deren Konsequenzen fir die Arbeit in den Fallstudien verdeut-
licht werden (4.3). Inhaltlich orientiert sich die Prisentation von Ergebnissen
zunachst am Urteil des Verfassungsgerichtshofs und dessen Definition von
Funktionsstérungen im engeren Sinne (4.4). Erweitert werden die Erkenntnisse
dazu um Funktionsstérungen im weiteren Sinne, die nicht a priori definiert wur-
den, die allerdings im Rahmen der Befragung und der Fallstudien immer wieder
genannt wurden (4.5). Zum Ende des Ergebnisteils erfolgt eine zusammenfas-
sende Einordnung der empirischen Ergebnisse (4.6).

4.1 Ergebnisse der Expertenforen

Im Vorfeld der Befragung und der Fallstudien wurden verschiedene Akteure mit
breiten Kenntnissen der kommunalen Ebene in Nordrhein-Westfalen (Kommu-
nale Spitzenverbinde, Kommunalaufsicht, Ministerien) konsultiert (vgl. Ab-
schnitt 3.4). Sollte eine weitgehende Verbreitung funktionaler Probleme in den
Kommunen vorliegen, die sich ggf. auf kleine Gruppen, Fraktionen und Einzel-
vertreter zurlckfiihren lassen, erscheint es plausibel, dass Informationen dar-
tber bei Spitzenverbanden und den Kommunalaufsichtsbehdrden bekannt ge-
worden sind. Insbesondere die Kommunalaufsicht ist hier von Bedeutung, da
diese im Rahmen der Rechtsaufsicht bei Versdumnissen in den Kommunen tatig
wird.

Auf der Basis eines Leitfadens, der auf den flinf unter 2.2 definierten Themen-
felder basiert, wurden die Kommunalaufsichtsbehdrden der Bezirksregierungen
nach eventuellen Funktionsstérungen gefragt. Dabei kam es in nicht einem ein-
zigen Fall zu einer Nennung von weitreichenden Stérungen, die aufgrund kleiner
Gruppen, Fraktionen oder Einzelvertretern aufgetreten sind. In Gesprachen
konnten auch die Vertreter des Ministeriums fiir Heimat, Kommunales, Bau und
Gleichstellung sowie Vertreter der drei kommunalen Spitzenverbande keine kon-
kreten Hinweise auf bekannte Falle von Funktionsstérungen liefern. In allen Fal-
len wurde zwar darauf hingewiesen, dass mitunter ldngere Sitzungszeiten an-
fielen und eine Vielzahl von Anfragen und Antragen zur Akteneinsicht zu ver-
mehrtem Aufwand flir Ratsmitglieder und Verwaltung sorgten. Gleichzeitig
mehrten sich Anfragen zur RechtmaBigkeit satzungsmaBiger Eingriffe in die
Ratsarbeit als Reaktionen auf den Einzug kleiner Gruppen, Fraktionen und Ein-
zelbewerber. Die berichteten Phdnomene kdonnen entlang der Rechtsprechung
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des Verfassungsgerichtshofs allerdings nur als Schwerfilligkeiten der Mei-
nungsbildung eingestuft werden und sind damit nicht hinreichend zur Begriin-
dung einer Sperrklausel.

4.2 Subjektive Einschatzungen zu Funktionsstérungen in der

Umfrage

Zunachst wurde bei der Erhebung trotz der bereits erwahnten Einschrankungen  Einschdtzung von Funktions-

der Aussagekraft, die auch der VerfGH moniert hat, nach dem allgemeinen, sub-  st6rungen
jektiven Eindruck einer Einschrankung der Ratsarbeit durch kleine Gruppen,

Fraktionen oder Einzelmandatstrager gefragt. Damit soll einerseits eine sensibi-

lisierende Einstiegsfrage gestellt werden und andererseits bereits ein erster

Uberblick tiber das (zumindest gefiinlte) quantitative AusmaB der Problemwahr-

nehmung gegeben werden.

Haben Sie - ganz allgemein gesprochen - den Eindruck, dass durch den Einzug und die Prasenz kleinster Fraktionen,
Gruppen und Einzelmandatstrager in Inrem Rat oder Kreistag die Entscheidungsfindung schwieriger und dadurch die
Arbeitsweise des Rats oder Kreistags beeintrachtigt ist?

Alle Kommunen

Zuordenbare Kommunen

| | | \
0.0 0.2 0.4 0.6 0.8

B Trifft nicht zu M Trifft eher nicht zu Trifft eher zu Trifft voll zu

Abbildung 4: Einschidtzungen zur Schwierigkeit der Entscheidungsfindung.
Quelle: eigene Darstellung.

1.0

Auf den ersten Blick zeigt sich in Abbildung 4, dass die Abweichungen zwischen  Rund ein Drittel sieht subjektiv

den gesamten Antworten und denen, die einer konkreten Kommune tatséchlich ~ Funktionsstérungen...
zuordenbar waren, gering ausfallen. Damit scheint eine Verfalschung der Ergeb-
nisse durch anonyme und wenig ernsthafte Antworten in diesem Fall nicht ge-
geben zu sein. In der Tendenz zeigt sich bei beiden Gruppen eine Gberwiegende
Mehrheit von Einschdtzungen, die keine oder wenige Probleme durch den Ein-
fluss kleiner Gruppen, Fraktionen oder Einzelmandatstrager sehen. Es handelt
sich in diesem Fall allerdings nach wie vor um subjektive Einschadtzungen, die
sich nicht ohne weiteres auf tatsdchliche funktionale Stérungen zurlickfiihren
lassen. Auf der anderen Seite zeigt die tendenzielle Zustimmung von gut einem
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Drittel der Befragten, dass es sich nicht um eine lediglich marginale Wahrneh-
mung handelt, vor allem wenn man bedenkt, dass in einem bestimmten Teil der
Kommunen kleine Fraktionen, Gruppen und Einzelvertreter nicht prasent sind.

Interessanterweise ist die Beantwortung der Frage statistisch gesehen aller-
dings unabhangig von der Struktur der Rate. Weder die Anzahl an Parteien bzw.
Gruppierungen noch die effektive Parteienzahl noch die Prasenz von Gruppen
mit einem oder zwei Sitzen hat einen systematischen Effekt auf die Beantwor-
tung der Frage. Dies wurde mithilfe mehrerer bivariater Regressionsmodelle ge-
testet.5 Normalerweise miisste man erwarten, dass der Aussage eher zuge-
stimmt wird, je mehr (und je mehr kleinere) Gruppierungen vertreten sind; dies
ist nicht der Fall. Substantiell bedeutet dies, dass die Problemwahrnehmung
nicht immer mit der realen Strukturen der Rate und Kreistage verkniipft ist und
sich in einem nicht unerheblichen Teil der Kommunen die wahrgenommenen
Probleme nicht unmittelbar durch einen begrenzten Zugang kleiner Gruppen -
im Sinne einer Sperrklausel - beheben lieBen.’

4.3 ldentifikation konkreter Falle von Funktionsstorungen

Ein zentrales Anliegen des Gutachtens ist die konkrete Identifikation von Funk-
tionsstorungen in Raten und Kreistagen, die sich auf die Prasenz von kleinen
Gruppen bzw. Fraktionen und Einzelvertretern zurlickfiihren lassen und damit
ggf. durch eine Sperrklausel beseitigt werden kdnnen. Dies ist — wie oben aus-
flihrlich diskutiert - eine der zentralen Vorgaben des Urteils des Verfassungsge-
richtshofs NRW, um die erneute Einflihrung einer Sperrklausel fir Rate und
Kreistage zu rechtfertigen. In der Interpretation dieses Urteils wurden in den
bereits bestehenden Gutachten (Bogumil et al. 2009, 2015) keine hinreichenden
Hinweise fiir konkrete Funktionsstérungen erbracht, die Gber einen lediglich er-
schwerten demokratischen Prozess hinausgehen. Dariiber hinaus ist nicht zu-
letzt die Identifikation systematischer Funktionsstérungen, die lber bloBe Ein-
zelfalle hinausgehen, ein zentrales Erfordernis.

Daher wurden im Kern der Befragung (siehe Anhang, Fragen 7 bis 12) die Ver-
treter der Kommunen gebeten, explizite Beispiele fiir Funktionsstérungen in den
fiinf oben definierten Themenbereichen Haushalt, Gremienzusammensetzung,
Personalbesetzung, Abruf von Férdermitteln sowie Planungsvorhaben und In-
vestitionsprojekten zu nennen bzw. zusdtzlich Beispiele aus anderen Bereichen
zu bringen. Ausschlaggebend war dabei vor allem die Riickfiihrung der Funkti-

6 Dazu wurde ein Regressionsmodell genutzt, dass sich speziell fiir die Analyse katego-
rialer Daten - wie im vorliegenden Fall die Beantwortung eines Befragungsitems - eig-
net.

7 Hier liegt durchaus eine Abweichung zu den bisher vorgelegten Gutachten (Bogumil
et al. 2009; 2015) vor, die einen gewissen Zusammenhang subjektiver Einschitzungen
zur Fragmentierung nachweisen konnten. Eine empirisch nicht verifizierbare Hypothese
zur Erklarung dieses Widerspruchs kdnnte sein, dass insbesondere Vertreter von Kom-
munen mit fragmentierten Raten ,vorsichtiger" antworteten, da in der Vergangenheit
solche Aussagen durch kleine Gruppierungen in Anfragen kritisch hinterfragt wurden -
teilweise mit dem Ergebnis, dass Einschatzungen u.a. zu Sitzungszeiten falsch waren
(vgl. Anfrage der Fraktion der Linken aus dem Rhein-Sieg-Kreis vom 28.09.2015).

...die allerdings nicht immer

auf tatsachlicher Fragmentie-

rung beruhen

Vorgaben des VerfGH

Uberblick iiber Antworten
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onsstérungen auf die Rolle kleiner Fraktionen, Gruppen oder Einzelmandatstra-
ger. Bei 300 Antworten ist dabei eine sehr gro3e Menge an qualitativem Daten-
material entstanden, das in einem ersten Schritt fiir einen Uberblick zugénglich
gemacht werden muss.

In 233 von 300 Fillen (77,7 Prozent) kam es zu keinerlei Nennung von Beispie-
len: in 174 von 226 Fillen (77,0 Prozent), wenn man nur die einer konkreten
Kommune zuordenbaren Antworten beriicksichtigt. Bei Nichtnennungen wur-
den dabei die entsprechenden Fragefelder nicht aufgefiillt oder mit Antworten
wie ,Nein" oder ,Trifft nicht zu" beantwortet, oder aber die Befragten gaben an,
dass die Struktur des Rates/Kreistags bzw. die Mehrheitsverhiltnisse solche
Probleme von vornherein ausschlieBen.

Die verbliebenen Nennungen potentieller Funktionsstérungen wurden drei ver-
schiedene Kategorien zugeordnet:

- erschwerter demokratischer Prozess (ohne hinreichenden Hinweis auf
Funktionsstérung)

- einzelne funktionale Stérungen (z.B. einmalige Verzégerung des Haus-
halts oder anderer Schliisselentscheidungen)

- systematische funktionale Stérungen (z.B. mehrmalige oder regelma-
Bige Verzégerung des Haushalts oder anderer Schliisselentscheidungen)

Da die Bewertung der Antworten nach diesem Schema nach wie vor Raum fiir
Subjektivitat ldsst, wurden die Antworten von den Mitgliedern des Gutachten-
teams unabhangig klassifiziert, um liberpriifen zu kénnen, ob ein gewisses MaB
an Intersubjektivitdt bei der Bewertung der Antworten gegeben ist. Bis auf we-
nige Abweichungen herrschte bei der Bewertung der qualitativen Daten weit-
gehende Einigkeit zwischen den Gutachtern. In abweichenden Fillen wurden
diese separat innerhalb des Gutachterteams diskutiert und zu einer abschlie-
Benden Bewertung gebracht. Die Abgrenzung zwischen einem (legitimen) de-
mokratischen Prozess und einer Einschrankung der Funktionsfahigkeit bleibt da-
bei dennoch haufig flieBend, da besonders die Intention der Akteure nicht immer
eindeutig beurteilt werden kann. So kann bspw. eine Entscheidung durch Priif-
auftrage seitens einer kleinen Fraktion aufgrund sachlich richtiger Kriterien be-
rechtigterweise, oder aber aufgrund von politischer Opportunitat verzogert wer-
den. Einzelne Nennungen ohne den passenden Kontext sind folglich nur schwie-
rig zu interpretieren. Daher stellen die Zahlen zu den einzelnen Kategorien le-
diglich Anhaltspunkte dar.

Von den verbliebenen ca. 23 Prozent der Antworten, in denen es liberhaupt zu
Nennungen kam, bezieht sich der allergroBten Teil nach Einschdtzung der Gut-
achter auf einen erschwerten demokratischen Prozess, der mit funktionalen Sto-
rungen nicht gleichzusetzten ist. In Summe sind dies 54 Nennungen und damit
18 Prozent (18,1 Prozent bei zuordenbaren) aller Befragungsteilnehmer. Ein Kri-
terium, um diese Nennungen von funktionalen Stérungen abgrenzen zu kénnen,
besteht unter anderem darin, Sachentscheidungen, bei denen schlicht unter-
schiedliche politische Praferenzen legitim sind, unter diese Kategorie zu fassen.
Zusammengefasst fallen schwerpunktmaBig folgende thematischen Beispiele
unter diese Kategorie:

Klassifizierung der genannten

Funktionsstérungen

Erschwerter demokratischer
Prozess
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- unterschiedliche Praferenzen liber die Realisierung von Bauprojekten o-
der die Flachennutzung

- die Initiierung von Biirgerbegehren/Biirgerentscheiden

- vermehrte Anfragen, das Stellen von Antragen und Akteneinsichten

- erhdhter Beratungsbedarf

- erhohter Zeit- und Arbeitsaufwand bei der Mehrheitsbeschaffung

- politische Zugestandnisse

- verstarkte Nutzung der Rederechte

- Erweiterung von Fachausschiissen

- keine einheitlichen Wahlvorschldge fiir die Ausschussbesetzung

Um einen Eindruck lber die tatsdachlichen erhobenen Antworten zu gewinnen,
sind im Folgenden einige wortliche Zitate aus der Befragung angegeben, die sich
auf die wahrgenommene Rolle von kleinen Gruppen, Fraktionen und Einzelman-
datstrdger beziehen. Diese kdnnen nach Ansicht der Gutachter als exemplarisch
fiir die Bewertungen in die Kategorie ,erschwerter demokratischer Prozess" gel-
ten. Die Zitate sind dabei selbstverstandlich anonym dargestellt, da dies den
Befragten zugesichert wurde.

+Zwei kleinere Fraktionen haben ein Biirgerbegehren und anschlieBend einen (erfolg-
reichen) Biirgerentscheid zum Schulum- bzw. Neubau angeregt. Dies hat zu erhebli-
chen Verzégerungen in der Schulplanung gefiihrt.”

.Nachschieben von tiw. sachfremden Argumenten, Uberbewertung von Partikularin-
teressen.”

LUnterschiedliche Auffassungen (iber den Umfang und den Mittelabruf einzelner Lea-
derprojekte, die im Ergebnis eine Beantragung verzégern.”

JInvestitionen in die Innenstadtentwicklung werden durch das Herbeireden von Prob-
lemen erschwert.”

.Das gréBte Problem sind die zahlreich gestellten Antrége, allein mit dem Ziel, mehr
Aufmerksamkeit zu erlangen. Dadurch verldngern sich Rat- und Ausschusssitzungen
erheblich (héhere Kosten fiir Sitzungsgelder).”

+Es gab bedingt durch zahlreiche Geschdftsordnungsantrige von Einzelmitgliedern
Verzégerungen in der Beratung und erheblichen Schriftverkehr mit der Kommu-
nalaufsicht”

JAuch fiir die groBte Fraktion besteht eine starke Abhdngigkeit zu mehrheitsbeschaf-
fenden kleinen Fraktionen. Dadurch sind politisch Zugestindnisse zu machen, die teil-
weise gerade nicht das groBBe ganze betreffen, sondern sich mit eher an fernliegende-
ren Einzelfallbetrachtungen und Einzelbediirfnissen orientieren, um in den Hauptfra-
gen lberhaupt Mehrheiten zu finden. Kurzfristige - im Vorfeld nicht kommunizierte
Vertagungswiinsche aus diesen kleinen Fraktionen sind die Folge. Dies erschwert so-
wohl die Verwaltungs- als auch Ratsarbeit.”

Bei dieser Aufzahlung wird schnell deutlich, dass in erster Linie politische Pro-
zesse angesprochen sind, die nicht per se einen hinreichenden Hinweis auf Funk-
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tionsstérungen darstellen, sondern die Nutzung parlamentarischer und demo-
kratischer Rechte seitens kleiner Fraktionen, Gruppen oder Einzelmandatstrager
ausdriicken. Damit kann nicht abschlieBend ausgeschlossen werden, dass es zu
Funktionsstérungen kommen kann, einen hinreichenden Beweis dafiir liefern
diese Aussagen allerdings nicht. Trotz deren unbestrittener Legitimitdt sind die
genannten Prozesse keineswegs ohne Konsequenzen fiir die Arbeit in den Réten
und Kreistagen bzw. in der Kommune insgesamt, weswegen diese von den Be-
fragten letztlich auch genannt werden. Haufig gehen diese mit einem erhdhten
Zeitaufwand sowohl fiir die Ratsmitglieder als auch fiir die Verwaltung einher.
Auf diese Aspekte wird im weiteren Verlauf des Gutachtens noch gesondert ein-
gegangen.

Félle von Funktionsstérungen im engeren Sinne werden in quantitativer Hin-
sicht nur in sehr geringem AusmaB berichtet. In die Kategorie ,einzelne funkti-
onale Stérungen” sind nach Kategorisierung durch die Gutachter 2,3 Prozent
aller Befragungsteilnehmer zu fassen, bei den ,systematischen funktionalen
Storungen” sogar lediglich 1,6 Prozent. Diese Zahlen stellen erneut lediglich
Richtwerte dar, da die Grenzen zwischen einer Funktionsstérung und einem er-
schwerten demokratischen Prozess flieBend sein kdnnen bzw. sehr stark von der
jeweiligen Kontextsituation abhdngig sind. Allerdings sind nach Ansicht der
Gutachter - selbst bei einer groBziigigeren Auslegung von Funktionsstérungen
- mit dem vorhandenen Datenmaterial keine wesentlich groBeren Anteile an
Fallen von Funktionsstérungen zu identifizieren. Daher kann man unabhéngig
von einer gewissen Subjektivitdt der Bewertung der Antworten bereits an dieser
Stelle festhalten, dass die quantitative Verbreitung von Funktionsstérungen im
engeren Sinne in den Rdten und Kreistagen Nordrhein-Westfalens gering aus-
fallt; zumindest auf der Basis des vorliegenden Datenmaterials.

Konkrete Beispiele fiir in der Befragung genannte Funktionsstorungen durch
kleine Gruppen/Fraktionen oder Einzelmandatstrager sehen folgendermaBen
aus:

.Diverse Einzelentscheidungen z.B. Gesamtabschluss, Jahresabschluss werden durch
eine Vielzahl von unsachlichen Akteneinsichten und Antrégen behindert.”

.Verhalten in Gremien gab schon zwei Mal Griinde zur Abberufung durch den Rat
(WeisungsverstéBe).”

.Vorberatungen des Haushalts in den Fachausschiissen fiihrten zu keinen Ergebnis-
sen, alle Entscheidungen wurden in den Rat vertagt.”

.Verschiedene Verfahren der Bauleitplanung; verschiedentliches Einschalten der un-
teren und oberen Kommunalaufsicht (tatsdchlich unnétig).”

LUmstrittene Bebauungspléne finden auch nach mehreren Jahren keine Giiltigkeit, da
es immer wieder zu Verzégerungen kommt, aufgrund von Verschiebungen und Verta-
gungen.”

Mit diesen Zitaten sind bereits die deutlichsten Beispiele fiir (eventuelle) Funk-
tionsstérungen aus der Befragung genannt. Dies zeigt zum einen, dass in den
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erhobenen Daten keine offensichtlich ,skandaltrachtigen”, konkreten Fille ge-
nannt wurden. Zum anderen wird bei genauer Betrachtung der oberen Beispiele
deutlich, dass die Abgrenzung zu erschwerten demokratischen Prozessen nach
wie vor schwierig ist. Da diese Differenzierung auf der Basis solch eher vagen
Aussagen eine genauere Kenntnis der jeweiligen Entscheidungskontextsituation
notwendig macht, kommt den Bewertungen in den vertiefenden Fallstudien eine
groBere Bedeutung zu.

Als Zwischenfazit fiir die Erhebung in Modul | Idsst sich zusammenfassen, dass
die Nennung von Funktionsstérungen kein besonderes quantitatives Gewicht er-
langt hat. Genauso wenig wurden bei der Befragung lberhaupt konkrete Ent-
scheidungen identifiziert, in denen man zweifelsfrei zur Bewertung einer Funk-
tionsstérung kommen kann; dazu ist ein GroBteil der bereitgestellten Informa-
tion zu allgemein. Daher wurden die genannten potentiellen Falle von Funkti-
onsstérungen soweit maglich nachrecherchiert (s.u.).

Angemerkt werden muss an dieser Stelle, dass die wenig vorhandenen Nennun-
gen von Problemen und das Fehlen konkreter Beispiele umgekehrt keinen Beleg
fiir deren Nicht-Existenz darstellen. Den Gutachtern ist wahrend des Untersu-
chungszeitraums die politische Brisanz, die das Thema Sperrklausel in manchen
Kommunen entfaltet, durchaus bewusst geworden bzw. in manchen Fallen
wurde mit Hinweis auf politische Befindlichkeiten von der Bereitstellung von
Informationen abgesehen.

Aus diesen Griinden hat sich die Befragung auch nicht als besonders fruchtbar
fur die ldentifizierung potentieller Fallstudien erwiesen. Zwar wurden zwdlf
Falle identifiziert, die potentiell fiir Fallstudien in Frage kdmen, allerdings sind
zwei davon anonym geblieben. Unter den restlichen zehn Fillen, in denen funk-
tionale Probleme geduBert wurden, sind nur zwei Kommunen mit Vertretern in
ihrem Rat, die mit weniger als 2,5 Prozent der Stimmen in den Rat eingezogen
sind. Daher eignen sich die librigen acht Falle nur sehr bedingt, um eine 2,5-
Prozent-Sperrklausel zu begriinden, da eine solche Sperrklausel in diesen Kom-
munen rechnerisch fiir die Wahl 2014 keinen Effekt gehabt hatte. Daher muss
sich die Auswahl der Fallstudienkommunen deutlich starker als urspriinglich ge-
plant auf die tatsachliche Fragmentierung der Rate stiitzen, als auf die ldentifi-
kation von Fallen aus der Befragung. Hier wurden schlieBlich vier Fille zusatz-
lich herangezogen.

Um zusatzlich zu den genannten Beispielen ein weiteres MaB fiir den quantita-
tiven Umfang eventueller Funktionsstérungen zu erfassen, wurde nach den
Haufigkeiten flir Funktionsstérungen getrennt nach verschiedenen Bereichen
gefragt (siehe Anhang, Frage 13). Die Ergebnisse dazu finden sich in Tabelle 4.
Das Bild aus den offenen Frageformen wird dabei weitestgehend bestatigt. Der
Anteil derer, die keinerlei Funktionsstérungen angeben, ist mit Werten zwischen
87,5 und 98,6 Prozent sehr hoch. Beobachten kann man die Tendenz, dass bei
expliziten Fragen nach Verzégerungen etwas haufiger Stérungen wahrgenom-
men werden. Bei Verzégerungen ist allerdings eine Differenzierung zwischen ei-
nem schwerfalligen und ,anstrengenden” politischen Prozess und einer funkti-
onalen Stérung in jedem Fall deutlich schwerer nachzuzeichnen.
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Tabelle 4: Einschdtzung der Haufigkeit verschiedener Funktionsstérungen.
Quelle: eigene Darstellung.

Aufgrund des Einzugs und der Prasenz kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstragern in lhrem Rat
oder Kreistag...

nie einmal mehrmals haufig

;/.\;E:cr;;':e der Haushalt nicht fristgerecht verbschiedet 94,91% 4,17% 0,46% 0,46%
...kam es zu Beanstandungen der Kommunalaufsicht. 92,13% 3,70% 3,70% 0,46%
...kam es zu Eingriffen der Kommunalaufsicht. 94,86% 3,27% 1,40% 0,47%
;c.rilgcf)fr;:tsvr;:(;)et:/]vendlge Personalentscheidungen nicht ge- 96,31% 2 76% 0,92% 0,00%
...konnten notwendige Personalentscheidungen nur ver-

N 91,20% 6,48% 2,31% 0,00%
zogert getroffen werden.
StI;ﬁ: nwtsrnd/e:\:trége flir Fordermittel nicht fristgerecht ge- 98,61% 0,93% 0,46% 0,00%
...konnten notwendige Konsolidierungskonzepte im Rah-
men der Haushaltssicherung nicht verabschiedet wer- 95,83% 2,31% 1,85% 0,00%
den.
...konnten Investitionsprojekte nicht realisiert werden. 93,98% 3,24% 2,78% 0,00%
..wurde die Bauleitplanung verzogert. 87,50% 6,48% 5,09% 0,93%
...wurde die Besetzung von Ausschiissen (bspw. aufgrund
von Fraktionsumbildungen) verzogert oder musste wie- 88,07% 8,72% 2,29% 0,92%
derholt/erneut durchgefihrt werden.

4.4 Struktur der Fallstudien

Die urspriingliche Absicht fiir die Durchfiihrung der Fallstudien war es, auf den  Konzeption der Fallstudien
Erkenntnissen aus der Umfrage aus Modul | aufzubauen. Es wurde erwartet, dass
hierbei nicht nur weitere Fall-Kommunen, sondern auch konkrete Beispiele fir
Funktionsstérungen generiert wiirden, die in der tieferen Untersuchung nach-
haltiger untersucht und auf ihren Zusammenhang mit der Abwesenheit einer
Sperrklausel hin gepriift werden konnten. Wie bereits beschrieben wurden we-
sentlich weniger Beispiele gewonnen als erwartet wurde, weshalb die Struktur
der Fallstudien etwas abgewandelt wurde. Im Fokus stand nun die Durchfiihrung
von Interviews in Kommunen mit starker fragmentierten Raten bzw. Kreistagen,
die eher explorativer Natur waren, um einerseits einen Gesamteindruck der je-
weiligen Ratsarbeit zu gewinnen, und andererseits Hinweise auf Stérungen zu
erhalten, die vielleicht in der Umfrage nicht erfasst wurden.

Die Interviews wurden deshalb immer mit der Frage nach der grundsdtzlichen  Ablauf der Interviews
Erfahrung mit der Ratsarbeit durch den Einzug von kleinsten Fraktionen, Grup-
pen und Einzelmandatstragern begonnen. Im weiteren Verlauf des Gesprachs
erfolgten dann einerseits Nachfragen und andererseits gezielte weitere Fragen
zu den konkreten Bereichen, in denen Funktionsstérungen erwartet werden
konnten, wie etwa den Haushaltsentscheidungen oder Ausschussbesetzungen.



Auch wurden Fragen nach bereits umgesetzten Regelungen bspw. aus der Ge-
schaftsordnung gestellt, die geeignet sind, Beeintrachtigungen der Ratsarbeit zu
mildern (etwa: Regelungen zu Redezeiten). SchlieBlich wurde noch nach mégli-
chem Anderungspotential bspw. in den kommunalen Satzungen oder im Kom-
munalverfassungsrecht gefragt, die von kommunaler Seite wiinschenswert er-
scheinen, um eine Funktionsfahigkeit der Rate - im Hinblick auf die gestiegene
Fragmentierung — auch weiterhin gewadhrleisten zu kénnen.

Die Falle wurden aufgrund der angesprochenen Problematik vorrangig nach ih-
rer Fragmentierung ausgewahlt; dieses Vorgehen erscheint auch deshalb zulds-
sig, weil so auch vor allem die groBen Rate und Kreistage in NRW abgedeckt
wurden. Von den hierbei angefragten 14 Kommunen haben sich 13 zu einer Zu-
sammenarbeit bereit erkldrt. Hierbei handelt es sich um die kreisfreien Stadte
Bonn, Bottrop, Duisburg, Disseldorf, Leverkusen, Kéln, Miilheim/Ruhr und eine
weitere kreisfreie Stadt aus dem Ruhrgebiet, die kreisangehdrige Stadt Recklin-
ghausen sowie die Kreise Oberbergischer Kreis, Rhein-Kreis Neuss und Rhein-
Sieg-Kreis. Als weitere Falle aus der Umfrage wurden Bad Sassendorf, Brilon,
Diiren und Lippstadt ausgewahlt, da hier zumindest Hinweise auf Funktionssto-
rungen vorlagen. Zusatzlich wurde noch die kreisfreie Stadt Wuppertal unter-
sucht. Mdgliche Funktionsstérungen in den Raten dieser flinf Kommunen wur-
den anhand von o6ffentlich zuganglichen Dokumenten und Presseberichten un-
tersucht.

Die Erkenntnisse aus den Fallstudien wurden schlieBlich mit Daten aus der Um-
frage zusammengefiihrt und sind im Folgenden kategorisch aufgefiihrt: einer-
seits werden Funktionsstérungen betrachtet, die auch bereits im Urteil des VGH
angesprochen wurden, andererseits solche Funktionsstérungen, die eher unter
dem Aspekt ,Kosten der Demokratie" gelesen werden miissen.

4.5 Funktionsstdorungen im engeren Sinne

4.5.1 Schwierigkeiten der Mehrheitsbildung

Ein erster Punkt, der im Urteil des VerfGH angesprochen wurde und auf das
Vorliegen von Funktionsstérungen hindeuten konnte, sind ganz allgemein
Schwierigkeiten bei der Mehrheitsfindung bedingt durch die Prasenz von kleins-
ten Fraktionen, Gruppen und Einzelvertretern. Es stellt sich also ganz konkret
die Frage, ob entscheidungsfihige Mehrheiten fiir Schlisselentscheidungen
trotz der Zersplitterung von Raten zustande kommen kdnnen oder nicht.

Ausgangspunkt fiir die Beantwortung dieser Frage bilden Informationen zu den
Konstellationen, die in den Raten vorherrschen. Die Auswertung der Befragung
in Tabelle 58 zeigt, dass es in knapp einem Drittel der Rite und Kreistage keine
festen Mehrheiten gibt, sondern diese je nach Entscheidung wechseln. In rund
einem Viertel der Rite herrscht eine absolute Mehrheit einer Fraktion. In wie-
derum circa einem Drittel besteht eine dauerhafte Zusammenarbeit zwischen

8 Die Ergebnisse sind unter der Berlicksichtigung einer anderen Grundgesamtheit kon-
sistent mit denen von Bogumil et al. 2015: 41.
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einzelnen Fraktionen, entweder mit oder ohne schriftliche Vereinbarung. Eine
dauerhafte Zusammenarbeit von Fraktionen und fraktionslosen Mitglie-
dern/Gruppen ist mit gut vier Prozent eher selten. Unter ,Sonstige Konstellatio-
nen” fallen hauptsachlich weniger dauerhafte, sondern eher thematische Koali-
tionen oder Fille, in denen sich die Mehrheitsverhdltnisse in der laufenden
Wahlperiode im Fluss befunden haben. Eine Kernbotschaft dieser Ergebnisse ist
die Tatsache, dass — abseits stabiler Mehrheitsverhaltnisse durch eine absolute
Mehrheit oder dauerhafte Zusammenarbeit zwischen Fraktionen - fraktionslose
Mitglieder/Gruppen sehr selten Teil einer Koalition zu sein scheinen. Durch (auch
thematisch) wechselnde Mehrheiten ist dariiber hinaus auch die Beschaffung
von Mehrheiten mithilfe dieser kleinen Gruppen in manchen Fillen sicherlich
notwendig. Allein durch diese Beobachtung kann noch nicht notwendigerweise
auf Schwierigkeiten bei der Mehrheitsfindungen geschlossen werden.

Tabelle 5: Ubersicht {iber die Mehrheitsverhiltnisse in den befragten Riten
und Kreistagen. Quelle: eigene Darstellung.

Keine bzw. stetig wechselnde Mehrheiten 31,42%
Absolute Mehrheit einer Fraktion 25,22%
Dauerhafte Zusammenarbeit zwischen einzelnen Fraktionen (ohne schriftliche Vereinbarung) 21,24%
Dauerhafte Zusammenarbeit zwischen einzelnen Fraktionen (mit schriftlicher Vereinbarung) 11,95%

Dauerhafte Zusammenarbeit zwischen einzelnen Fraktionen und fraktionslosen Mitgliedern/Gruppen | 3,98%

(ohne schriftliche Vereinbarung)

Dauerhafte Zusammenarbeit zwischen einzelnen Fraktionen und fraktionslosen Mitgliedern/Gruppen | 0,44%

(mit schriftlicher Vereinbarung)

Sonstige Konstellationen:

Die genaue Rolle der kleinen Gruppen im Rahmen der Mehrheitsbildung sollte
in den Fallstudien daraufhin genauer betrachtet werden. Zusammengefasst ver-
mitteln die Gesprache mit Vertretern einzelner Kommunen in dieser Hinsicht
einen gemischten Eindruck. So duBern die Gesprachspartner, dass die Mehr-
heitsbildung in der Wahrnehmung der Akteure zwar haufig komplizierter ge-
worden ist, im GroBen und Ganzen, vor allem bei den wesentlichen Entschei-
dungen, allerdings funktioniert. Die Wege der Mehrheitsbildung unterscheiden
sich jedoch deutlich von Fall zu Fall.

Auch wenn die Zersplitterung nach Abschaffung der Sperrklausel im Jahr 1999
zugenommen hat, so gibt es doch nach wie vor auch Kommunen, in denen ein-
zelne groBBe Parteien stets mit absoluter Mehrheit den Rat dominierten, wie dies
etwa der Fall in einer untersuchten kreisfreien Stadt im Ruhrgebiet ist. Dennoch
berichtete der dortige Vertreter vom Bemiihen dieser Fraktion, wenigstens bei
bedeutsamen Entscheidungen des Rates einen parteilibergreifenden Konsens zu
erzielen; dafiir wiirde mitunter auch gréBerer Aufwand in der Diskussion und
Entscheidungsfindung in Kauf genommen. Ahnliches berichtete ein Vertreter der
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Stadt Recklinghausen: auch wenn die dortige ,Jamaika-Koalition" eine knappe
Mehrheit hatte, wiirde man sich doch immer um parteilibergreifende Beschliisse
bemihen.

In anderen Kommunen finden sich stabile Koalitionen; dies ist etwa der Fall in
Duisburg. Dort dominiert derzeit eine stabile groBe Koalition den Rat; bis 2014
hatte sich eine rot-rot-griine Koalition gebildet; In dieser Konstellation gab es
nach Aussage der interviewten Stadtvertreter mitunter auch Probleme bei der
Entscheidungsfindung.

Die groBBe Mehrheit der untersuchten Stadte verfligt allerdings nur {iber knappe
oder lose Mehrheiten. Die Entscheidungsfindung gestalte sich dort insbesondere
deshalb schwierig, da die Biindnisse teilweise nur eine Stimme Mehrheit haben,
wie etwa in Bottrop, Diisseldorf, Miilheim an der Ruhr oder Recklinghausen, und
auch hier die Koalitionen nicht zwingend immer geschlossen abstimmen. Daher
misse im Vorfeld einer Entscheidung viel diskutiert werden, um sichere Mehr-
heiten und damit eine sichere Entscheidungsfindung garantieren zu kdnnen. In
vielen Gesprachen wurde angemerkt, dass die Mehrheiten ,schwieriger" gewor-
den seien als friiher, da mehr Parteien in den Riten vertreten seien und damit
auch mehr Interessen zusammengebracht werden miissten.

Besonders komplex ist die Lage in Kommunen mit Minderheitskoalitionen oder
Kohabitationen, also gegenlaufigen Parteizugehdrigkeiten von Rats- bzw. Kreis-
tagsmehrheit und Oberbiirgermeister bzw. Landrat. Dies ist beispielsweise in
KolIn, Leverkusen oder im Rhein-Kreis Neuss der Fall. Dort miisse man immer mit
anderen Parteien sprechen, um fiir eine Entscheidung die nétige Mehrheit zu-
sammen zu bekommen. Mitunter, dies ist etwa in Leverkusen der Fall, wiirde gar
die Minderheitskoalition ohne die Partei des Oberblirgermeisters gebildet, was
eine zusatzliche Belastung darstelle. In der Regel funktioniere die Mehrheitsbil-
dung in diesen Fillen aber nach einem gewissen Diskussionsprozess gut. Dabei
ist zu beobachten, dass sich die Suche nach Mehrheiten zunehmend mehr an
Sachfragen denn an Parteipositionen orientiere. In diesen Fallen ist also durch-
aus ein Wandel der der nordrhein-westfalischen Kommunalpolitik hdufig zuge-
schriebenen Charakterisierung als von ,konkurrenzdemokratischen" Entschei-
dungsmustern geprigt (Holtkamp 2008) hin zu zunehmend konkordanten Ent-
scheidungsmustern zu beobachten, die eher der siiddeutschen Tradition ent-
sprechen.

SchlieBlich berichtete eine Untere Kommunalaufsichtsbehdrde noch von einer
kreisangehdrigen Kommune, dass der dortige Rat stark zerstritten sei und nétige
Mehrheiten nur noch zustande kdmen, wenn sich mindestens drei Parteien ei-
nigen wiirden. Entsprechend ware der Kurs der Stadt haufig unklar, da die Mehr-
heiten stdndig wechseln und mitunter auch widerspriichliche Entscheidungen
getroffen wiirden.

4.5.2 Erfahrungen zur Entscheidungsfindung

Neben den allgemeinen Erfahrungen der Mehrheitsbildung spricht das Urteil des
VerfGH auch den konkreteren Bereich der Entscheidungsfindung an. Wie bereits
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ausgefiihrt wurde, ist es ein deutliches Kennzeichen einer Funktionsstérung,
wenn wesentliche Entscheidungen aufgrund einer Fragmentierung im Rat nicht
mehr getroffen werden konnen. Um diese Entscheidungsfindung anhand kon-
kreter Beispiele greifbar zu machen, soll hier erneut ein Riickgriff auf die weiter
oben entwickelten Kategorien konkreter Funktionsstérungen erfolgen.

Haushaltsentscheidungen

Die schriftliche Befragung hat — wie bereits in der thematisch {ibergreifenden
Auswertung sichtbar geworden ist - zu den Entscheidungen im Bereich des
Haushalts kaum Erkenntnisse geliefert. Angesprochen wurden hier in den von
den Gutachtern als Funktionsstorungen klassifizierten Fallen lediglich drei kriti-
sche Entscheidungssituationen. Zwei davon beschreiben eine verspatete Haus-
haltsverabschiedung; eine der Kommunen ist allerdings anonym geblieben und
bei einer handelt es sich um eine vergleichsweise kleine Kommune, die keine
Gruppierungen mit weniger als 2,5 Prozent im Rat vertreten hat. In dem einen
verbliebenen Fall wird berichtet, dass es aufgrund des Agierens kleiner Gruppen
zu keinen Ergebnissen der Vorberatungen im Haushaltsausschuss gekommen ist
und dadurch alle Entscheidungen in den Rat verlagert wurden, was eine erheb-
liche zeitliche Belastung bedingte, letztendlich sei aber doch ein Beschluss er-
folgt. Zusammenfassend bleibt damit die Anzahl der Nennungen aus der Befra-
gung im Verhaltnis zu 300 gegebenen Antworten verschwindend gering.

Analog dazu kam es in keiner der untersuchten Fallstudien-Kommunen durch
die Prasenz von kleinsten Fraktionen, Gruppen oder Einzelvertretern zu Verzo-
gerungen bei Haushaltsentscheidungen. Der Haushalt, so wurde in den Gespra-
chen mit Vertretern der stadtischen Verwaltungen deutlich, konnte immer
rechtzeitig und im Regelfall problemlos verabschiedet werden. Ein Blick in das
Ratsinformationssystem der jeweiligen Stidte bestdtigte diesen Eindruck im
Grundsatz. In Einzelfdllen kam es zu Verspatungen bei der Haushaltsentschei-
dung, diese konnten allerdings in keinem Fall auf den negativen Einfluss von
kleinsten Fraktionen, Gruppen oder Einzelvertretern zuriickgefiihrt werden. In
der Stadt Koln, die nicht nur den gréBten Rat, sondern mit sechs Fraktionen, drei
Gruppierungen und einem Einzelmandatstrager mithin auch einen der am
starksten fragmentierten Rdte in Nordrhein-Westfalen aufweist, wurde der
Haushalt fiir das Jahr 2019 nach Aussage der befragten Stadtvertreter erstmals
seit langer Zeit wieder plinktlich verabschiedet.

Allerdings wurde im Zusammenhang mit dem Haushalt oftmals die Sitzungs-
lange der entscheidenden Haushaltsberatung von Vertretern der Verwaltung
kritisiert. Der Gberdurchschnittliche Zeitaufwand fir die Etatsitzung hange da-
mit zusammen, dass jeder Fraktion, Gruppe und Einzelvertreter in vielen Ge-
schaftsordnungen das Recht auf eine eigene Haushaltsrede zugesprochen wird
und von diesem Recht reger Gebrauch gemacht werde. So berichteten Vertreter
der Landeshauptstadt Diisseldorf etwa, dass die kleineren Parteien im Rat im
Vergleich zu den gréBeren sehr lange sprechen wiirden; in der letzten Haus-
haltsdebatte im Jahr 2018 hatte die kleinste Fraktion dhnlich lange gesprochen
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wie die groBte. Einen Einfluss auf das Zustandekommen der Entscheidung zum
Haushalt hatte dies aber nicht.

Ein dritter Punkt betrifft die Mehrheitsbildung bei der Haushaltsentscheidung.
Hier wurde bspw. von einer Unteren Kommunalaufsichtsbehérde darauf hinge-
wiesen, dass Entscheidungen Gefahr laufen, nur durch sachfremde ,Deals” ge-
troffen werden zu kdnnen, sollten die kommunalen Rate noch weiter zersplit-
tern. In einer kreisangehdrigen Kommune etwa sei der Rat derart fragmentiert,
dass vor allem bei Haushaltsentscheidungen haufig keine klare ,Marschrich-
tung” erkennbar ware und Geld durch wechselnde Mehrheiten in verschiedenste
Bereiche flieBen wiirde; auBerdem seien einmal getroffene Entscheidung dort
keineswegs in Stein gemeiBelt, sondern wiirden mitunter zeitnah zuriickgenom-
men, wenn eine neue Mehrheit andere Prioritdten verfolge. Dem Kreis als Unte-
rer Kommunalaufsichtsbehdrde seien solche Probleme unter anderem deshalb
aufgefallen, weil nun schon seit einigen Jahren die Haushaltsriicklagen der be-
treffenden Stadt eklatant gesunken seien. In diese Kerbe schlugen auch Vertre-
ter anderer Kommunen, wo die mangelnde Verldsslichkeit bei Entscheidungen
zum Haushalt bei kleineren Parteien insbesondere im Kontext von SparmaBnah-
men kritisiert wurde. So merkte etwa ein Vertreter einer kreisfreien Stadt im
Ruhrgebiet an, dass kleinere Parteien sich haufig einen ,schlanken FuB" machen
wiirden, wenn es um schmerzhafte Sparanstrengungen oder andere vermeint-
lich unliebsame Entscheidungen im Haushalt gehe. Damit ist neben den zusatz-
lichen ,Demokratiekosten” im Sinne langerer Sitzungszeiten fiir Feierabendpo-
litiker auch eine materielle Kostendimension angesprochen, die gerade ange-
sichts der Konsolidierungsbemiihungen in zahlreichen Kommunen zwar keine
Funktionsstérung im engeren Sinne darstellt, aber deutlich dysfunktionale Aus-
wirkungen mit sich bringt.

Personalentscheidungen

Im Bereich Personalentscheidungen liefert die Umfrage erneut wenig konkrete
Informationen. Es werden zwar in vier Kommunen Schwierigkeiten angespro-
chen, allerdings ohne Hinweise auf eine tatsdchliche Nicht-Besetzung wichtiger
Positionen. Die Frage, ob es eine Systematik der Rolle kleiner Fraktionen, Grup-
pen und Einzelmandatstrager im Bereich der Personalentscheidungen gibt,
wurde in den Fallstudien erneut aufgegriffen. Hier wurde der Eindruck aus der
Umfrage verfestigt: in keiner der untersuchten Gemeinden wurde ein Fall ge-
nannt, bei dem es aufgrund der Prasenz kleinster Fraktionen, Gruppen oder Ein-
zelvertreter zu nennenswerten Verzégerungen bei der Entscheidungsfindung o-
der gar zu einem Entscheidungsausfall gekommen ware. Kam es zu Verzégerun-
gen durch fehlende Mehrheiten bei Dezernentenwahlen, lag dies stets an der
Haltung groBer Fraktionen.
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Fordermittelabruf

Selbiges gilt fiir den Bereich des Fordermittelabrufs. Hier konnte weder in der
Befragung noch in den Fallstudien ein Fall ermittelt werden, der als Funktions-
stérung der Ratsarbeit zu werten ware. In einem Gesprach mit Vertretern der
Bezirksregierungen in NRW, das im Vorfeld der Erhebung durchgefiihrt wurde,
wurde auBerdem der Umstand genannt, dass es manchen Kommunen im Bereich
des Verwaltungsapparates schlicht an den nétigen personellen Ressourcen man-
gele, um sich zeitig um die Akquise von Férdergeldern zu bemiihen. Daher kénne
es in diesem Bereich manchmal gar nicht erst zu Funktionsstérungen kommen,
da die notige Vorarbeit nicht erledigt werden kénne.

Planungsvorhaben und Investitionsprojekte

Der Bereich der Planungsvorhaben und Investitionsprojekte wurde in der Befra-
gung im Vergleich zu den anderen Themenbereichen am haufigsten angespro-
chen, was darin begriindet sein diirfte, dass im Vergleich zu Haushalts- oder
Personalentscheidungen Investitions- und Planungsprojekte ein vergleichsweise
hohes Prestige-Potential gegeniliber der Wahlerschaft bieten. Allerdings ist ge-
rade in diesem Fall die oben angesprochene Differenzierung zwischen einer Sto-
rung der Ratsarbeit und schlicht verschiedenen politischen Praferenzen auf Ba-
sis der Befragung nicht zu leisten. Daher sollten auch in diesem Fall die Fallstu-
dien zusatzliche Klarheit liefern. In keiner der untersuchten Kommunen kam es
im Bereich Planungsvorhaben und Investitionsprojekte zu Funktionsstérungen
im Rat, die durch Fragmentierungserscheinungen hervorgerufen wurden, son-
dern nur in Fillen bei denen Fraktionen oder Mandatstrager opponierten, die
auch mit Sperrklausel im Rat vertreten waren. Aussagen der kommunalen Spit-
zenverbande, die ebenfalls im Vorfeld dieser Untersuchung kontaktiert wurden,
bestatigen diesen Eindruck.

Ausschuss- und Gremienbesetzung

Im Bereich der Ausschuss- und Gremienbesetzung schlieBlich konnten noch ei-
nige Erkenntnisse hinsichtlich Funktionsstorungen im engeren und weiteren
Sinne gewonnen werden. Grundsdtzlich muss hier unterschieden werden zwi-
schen der Ausschussbesetzung im Rahmen der Konstituierung des Rates bzw.
Kreistages sowie der Umbesetzung in der laufenden Wahlperiode (aufgrund von
Fraktionswechseln, Ausscheiden aus dem Rat 0.A.). Im letzten Fall funktioniert
die Besetzung in den untersuchten Kommunen reibungslos; im Regelfall ist dies
einer der Tagesordnungspunkte, die in groBem Einvernehmen entschieden wer-
den.

Bei der Konstituierung ist dies allerdings manchmal nicht der Fall. Hierzu muss
angemerkt werden, dass die Ausschussbesetzung zwei Verfahren (§50 Abs. 3 GO
NRW) kennt: einerseits die Annahme eines parteiiibergreifenden sog. ,einheitli-
chen Wahlvorschlags” sowie andererseits die Abstimmung nach Verhaltniswahl-
recht. Bei einem einheitlichen Wahlvorschlag entfallt die Wahl einzelner Kandi-
daten, da sich die Parteien im Rat bereits vorab iber die Besetzung geeinigt
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haben und nur noch formal dariiber abstimmen. Muss allerdings gewahlt wer-
den, so kann dies je nach Anzahl der Ausschiisse und Abstimmungsmodus eine
gewisse Zeit in Anspruch nehmen.

Zu einiger Bekanntheit ist dabei die konstituierende Sitzung des Duisburger Ra-
tes im Jahr 2014 gelangt: als es um die Besetzung von Sondergremien wie z.B.
Betriebsausschiisse ging beantragte die Fraktion von Pro NRW die geheime Wahl
fiir alle 50 Wahlgdnge, wodurch die Ratssitzung erst am friihen Morgen nach
insgesamt 14 Stunden beendet werden konnte (vgl. z.B. WAZ vom 1.07.2014).
In der Gemeindeordnung ist allerdings nach herrschendem Rechtsverstandnis in
§ 50 Abs. 3 Satze 2 ff., Abs. 2 S. 1 GO NRW vorgesehen, dass eine solche Beset-
zung nach Verhéltniswahl geheim durchgeflihrt werden muss, wenn auch nur
ein Ratsmitglied der offenen Wahl widerspricht; insofern hat diese Fraktion
schlussendlich nur von ihrem Recht Gebrauch gemacht. Sie ware zudem mit
damals 4,2% der Stimmen auch bei einer moderaten Sperrklausel im Rat vertre-
ten gewesen. Ahnliche Versuche von Pro NRW, in anderen Réten die Ausschuss-
besetzung in die Lange zu ziehen, wurden durch Riickgriff auf Satzungsbestim-
mungen verhindert.

Ein dhnlicher Fall tauchte 2004 in der Stadt Milheim an der Ruhr auf: als es
um die Besetzung von Sondergremien ging, wollte eine kleine Fraktion eigene
Kandidaten fiir verschiedene dieser Gremien durchsetzen, obwohl rein rechne-
risch hierfiir keine Chance bestand. Dennoch bestand die Fraktion zunéchst je-
weils auf einer Wahl, da sie offenkundig nicht nachvollziehen konnte, warum
diese Wahlgange aussichtslos waren. Erst nach einer Klarung durch die Verwal-
tung mit Unterbrechung der Sitzung konnte die Fraktion dazu bewogen werden,
ihre Liste zuriickzuziehen - dies flihrte zu einem einheitlichen Wahlvorschlag
und sparte Zeit bei den weiteren Abstimmungen.

In der Bundesstadt Bonn wurde berichtet, dass es bei der Ausschussbesetzung
2014 ebenfalls zu einer Verzégerung durch zwei Einzelvertreter kam, die den
einheitlichen Wahlvorschlag ablehnten und auf einer separaten Wahl bestan-
den. Man hatte sich verwaltungsintern bereits auf so einen Fall eingestellt, da
es aus Duisburg und auch aus anderen Stadten den Hinweis gab, dass Pro NRW
landesweit auf separate Wahlen pochen wiirde. Daher wurde parallel zur lau-
fenden Ratssitzung und dem Fortgang der Wahlen in einem Nebenraum ausge-
zahlt, um Zeit zu sparen; nichtsdestotrotz dauerte die Sitzung ldnger als sonst.
Tatsdchlich war dies in der Bundesstadt Bonn nach Erinnerung der befragten
Vertreter der erste Fall seit vielen Jahren, dass kein einheitlicher Wahlvorschlag
zustande kam und gewdhlt werden musste; sonst hdtte das immer sehr gut
funktioniert. Eine von dem Vertreter von Pro NRW zusadtzlich angestrebte ge-
heime Wahl konnte deshalb verhindert werden, weil es bei der Beantragung die-
ser einen Formfehler seitens des Beantragenden gab.

Die Beispiele zeigen, dass vereinzelt kleinere Fraktionen - oft mit lberlokaler
Abstimmung - die Gemeindeordnung und ihren Status fiir Symbolpolitik miss-
brauchen und die Gremienbesetzung hier ein willkommenes Einfallstor bietet.
In den betrachteten Fallen zeigt sich aber auch, dass moderate Sperrklauseln
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dies kaum verhindert hatten und geschickte Moderation und kommunale Sat-
zungen als mildere Mittel durchaus die Probleme mindern kénnen.

4.5.3 Gestiegener Aufwand der Ratsarbeit

Ein weiterer Aspekt, der auf eine Funktionsstérung der kommunalen Rate hin-
deuten kdnnte, ist ein mdglicher gestiegener Aufwand der -wohlgemerkt eh-
renamtlichen - Ratsarbeit, der sich einerseits in einer gestiegenen Lange und
andererseits in einer gestiegenen Anzahl der Ratssitzungen duBern konnte, je-
weils verursacht durch die starke Fragmentierung der Rate. Dabei ist die Abwa-
gung zwischen einer tolerierbaren Uberbeanspruchung und einer tatsichlichen
Funktionsstérung schwierig (VerfGH 11/16 R. 104 ff.).

Auch hierzu wurden die interviewten Vertreter der Kommunen befragt, mit ei-
nem mehr oder weniger eindeutigem Ergebnis: in keiner der untersuchten Kom-
munen wurde von einer eklatanten Erhdhung der Sitzungsdauer oder -zahl be-
richtet. Dies steht in deutlichem Widerspruch zu den ,gefiihlten" Verlangerun-
gen, die in den Vorgdngergutachten berichtet werden. Diese wurden schon bei
auf die damaligen Umfragen nachhakenden Anfragen bei Réten relativiert (vgl.
Antwort der Verwaltung auf eine Anfrage der Fraktion der Linken aus dem
Rhein-Sieg-Kreis vom 28.09.2015). Haufig beziehen sich Aussagen nicht auf den
Durchschnitt der Ratssitzungen, sondern auf einzelne Sitzungen (insbesondere
Ausschussbesetzzungen und Haushaltsdebatten), die einen besonderen Charak-
ter haben und den Fraktionen und Gruppierungen zur Profilierung dienen kon-
nen.

Dennoch wurde angemerkt, dass aufgrund der manchmal nétigen Diskussions-
prozesse oder dem bloBen Faktum der Prdsenz einer Vielzahl von Parteien die
Sitzungen eher langer geworden waren. So wurde unter anderem mehrfach an-
gemerkt, dass Diskussionen Redundanzen aufwiesen, diese sich aber nicht ver-
hindern lieBen, da grundsatzlich jeder Abgeordnete das Recht habe, sich an einer
Diskussion im Rat zu beteiligen und mitunter auch Dinge zu wiederholen oder
mit eigenen Worten erneut darzustellen. Oftmals hdngt es auch von der Sit-
zungsleitung ab, den ordnungsgemaBen Gang der Sitzung zu garantieren und
Redezeiten zu kontrollieren. Einem Blirgermeister oder Landrat gelingt dies im
Regelfall, was die Vertreter der befragten Stadtverwaltungen bestdtigten. In
Ausschiissen, in denen ehrenamtliche, in Sitzungsleitungen unerfahrene Rats-
mitglieder den Vorsitz fiihren, und liberdies bestimmte Regelungen zu Redezei-
ten und dergleichen keine Giiltigkeit haben, lieBen sich lange Sitzungen deutlich
schwieriger vermeiden. Insofern kann die hdufig fiir NRW geforderte Neube-
stimmung des Ausschussvorsitzes (vgl. schon Banner 1983) als eine Mdglichkeit
der milderen Lenkung der Sitzungszeiten in Betracht gezogen werden (s.u.).

Zudem ist die Anzahl der zu behandelnden Antrage oder Anfragen in den Raten
gestiegen; in manchen der befragten Stadte wiirden nach Aussagen der Befrag-
ten kleine Parteien, Gruppen und Einzelvertreter den Tagesordnungspunkt ,An-
fragen" nahezu alleine bestreiten, wie unter anderem Vertreter der Bundesstadt
Bonn ausfiihrten. Die Behandlung und Diskussion der Vielzahl von Anfragen
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wiirde zudem viel Zeit in Anspruch nehmen; in der Stadt Kdln, so berichteten
dortige Vertreter, gehore es zur politischen Kultur, politische Antrage ausfiihr-
lich zu diskutieren; ein Antrag wiirde hierbei auch mal 45 Minuten Diskussions-
zeit in Anspruch nehmen. In einigen Stadten wurden allerdings auch MaBBnah-
men getroffen, um diesen zusatzlichen Zeitaufwand zu verringern; unter ande-
rem wurde die Zeit, die die Behandlung von Anfragen beanspruchen kann, auf
einen bestimmten Wert gedeckelt oder sogar die rein schriftliche Form der Be-
antwortung gewahlt (s.u.).

Drittens werden demokratisch zugesicherte Rechte der Abgeordneten verstarkt
zur Profilierung voll ausgeschopft. Insbesondere die kleineren Parteien wiirden
regelmaBig zugesicherte Redezeiten restlos ausnutzen. In einer kreisfreien Stadt
im Rheinland wurde berichtet, dass man dort in der Vergangenheit gar das Prob-
lem hatte, dass eine Kleinstfraktion das Recht auf die Einreichung von Anfragen
derart taktisch nutzte, dass die 45-minltige Fragezeit in Ratssitzungen aus-
schlieBlich von dieser Fraktion genutzt werden konnte. Diese Zeit sei so ausge-
staltet gewesen, dass 45 Minuten lang eingereichte Fragen in der Reihenfolge
ihres Eingangs beantwortet wiirden; alles, was darliber hinaus anfalle, werde
schriftlich beantwortet. Mittlerweile habe man dieses Verfahren angepasst, um
Derartiges zu vermeiden. AuBerdem wiirden kleinere Parteien 6fters unangekiin-
digt geheime Wahlen beantragen, worauf die Stadtverwaltung nicht vorbereitet
ware und deshalb die Sitzung verzogert wiirde, wie Vertreter einer anderen
kreisfreien Stadt im Rheinland ausfiihrten. In einer kreisangehdrigen Stadt im
Sauerland gab es bspw. den Fall der Wiederwahl eines Beigeordneten, bei der
der Abgeordnete einer Gruppe derart unzufrieden mit dem Prozess war, dass er
auf geheimer Wahl bestand - die Verwaltung war darauf nicht vorbereitet, wes-
halb schlussendlich mit Blanko-Stimmzetteln improvisiert werden musste. Aber
auch einzelne Abstimmungen bei groBeren Entscheidungskomplexen wiirden
haufig beantragt, damit einzelne kleine Parteien ihre jeweilige politische Aus-
richtung wirksam zum Ausdruck bringen kénnten, wie Vertreter einer kreisfreien
Stadt im Rheinland berichteten. Ein dhnlicher Fall findet sich in einer kreisan-
gehdrigen Stadt im Sauerland: dort stellte ein Abgeordneter einer Kleinstfrak-
tion, als es im Jahr 2017 um die Neufassung eines Gesellschaftervertrages fiir
ein stadtisches Krankenhaus ging, insgesamt 40 Anderungsantrige, die er man-
gels schriftlicher Vorlage einzeln miindlich vortragen, diskutieren und abstim-
men lieB.

Auch ist die Sitzungszahl durch den Einzug von kleinen Fraktionen, Gruppen
und Einzelvertretern gestiegen, was in vielen Gesprachen mit Vertretern von
Kommunen Fragen nach der Vereinbarkeit von Beruf, Familie und Ehrenamt auf-
warf. Ein beliebtes Instrument bei kleinen Parteien sei etwa die Beantragung
von Sondersitzungen, wie etwa die Stadt KéIn oder die Stadt Leverkusen berich-
teten, die flr alle Ratsmitglieder und die Verwaltung zusatzlichen Aufwand be-
deuteten. Hintergrund der Beantragung solcher Sondersitzungen sei oftmals die
offentlichkeitswirksame Bedienung von Klientelinteressen; dies belegt u.a. die
medienwirksame Erzwingung einer Sondersitzung in Dusseldorf, in der tber die
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von einer um Tierschutz bemiihten Partei vorgebrachten Bedenken um die Aus-
wirkungen eines Riesenrads auf die ansassige Fauna befunden wurde (der Rat
lehnte den Antrag mit deutlicher Mehrheit ab).

AuBerdem gibt es etwa in der Bundesstadt Bonn den Fall, dass die Ldnge der
Sitzungen nach oben hin begrenzt ist; sofern eine Ratssitzung um 23 Uhr noch
nicht beendet ist, findet am darauffolgenden Montagabend eine Zusatzsitzung
statt, in der noch offene Punkte der Sitzung behandelt werden (sofern die erste
Sitzung nicht durch Beschluss verldngert wurde). So kam es, dass es im Jahr
2018 statt 8 terminierten Sitzungen 13 Ratssitzungen in der Stadt Bonn gab.

Analog zu vergangenen Gutachten wurden Einschatzungen zu den Sitzungszei-  Allgemeine Tendenz zur Ver-
ten auch in standardisierter Form in der Befragung erhoben (siehe Anhang, léngerung von Sitzungen
Frage 14). Bogumil et al. (2009, S. 30-32; 2015, S. 46-52) konnten in der Ver-

gangenheit anhand von Befragungen und Sitzungszeiten aus dem Ratsinforma-

tionssystem bereits zeigen, dass starker fragmentierte Rate mit langeren Sit-

zungszeiten und einer erhdhten Nutzung von Mitwirkungs- und Kontrollinstru-

menten einhergehen. Das Kernargument fiir die Analyse von Sitzungszeiten ist

die Beanspruchung der Verwaltung und ehrenamtlicher Rats- und Kreistagsmit-

glieder mit allen Konsequenzen fiir Verwaltungskosten und Belastungen fiir das

Ehrenamt. Abbildung 5 zeigt, dass etwas Uber die Halfte der Befragten keine

oder nur einmalige Verlangerungen der Sitzungszeiten durch kleine Fraktionen,

Gruppen oder Einzelmandatstrager zu verzeichnen haben. Im Umkehrschluss ge-

ben allerdings knapp die Halfte der Befragten an, dass kleine Fraktionen, Grup-

pen und Einzelmandatstrager durchaus fiir die Verlangerung von Sitzungszeiten

verantwortlich gewesen sind, womit es sich also um kein Randphdnomen zu

handeln scheint.

Sind lhnen Falle bekannt, in denen das Agieren kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrager
in lhrem Rat oder Kreistag dazu gefuhrt hat, dass Sitzungszeiten deutlich in die L&nge gezogen wurden?
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Abbildung 5: Einschatzungen zur Verlangerung der Sitzungszeiten. Quelle:
eigene Darstellung.



Wie im Fall von Frage 6 wurde daraufhin tberpriift, ob das Antwortverhalten
systematisch in Verbindung mit der Struktur der Rate und Kreistage steht. Dazu
wurde wiederum mithilfe bivariater Regressionsmodelle getestet, ob die Anzahl
an Parteien und Gruppen oder die Prasenz kleiner Gruppen und Einzelvertreter
eine Rolle spielt. Demnach erhoht eine hdhere Anzahl an Parteien und Gruppen
in einem Rat oder Kreistag die Wahrscheinlichkeit, dass die Befragten zu der
Einschatzung kommen, dass Sitzungszeiten in die Linge gezogen werden. Die
effektive Parteienzahl oder die Prasenz kleiner Gruppen und Einzelvertreter spie-
len dagegen keine signifikante Rolle bei der Beantwortung der Frage. Diese Er-
kenntnis ist insofern interessant, als sie verdeutlicht, dass durchaus auch in
Kommunen, in denen kleine Gruppen und Einzelvertreter prasent sind, es nicht
automatisch zu einer groBeren Problemwahrnehmung kommt.

4.6 Funktionsstérungen im weiteren Sinne

Neben den im Urteil angesprochenen Mdglichkeiten des Vorliegens von Funkti-
onsstorungen in der Ratsarbeit wurden in der Untersuchung den Befragten so-
wohl in der Umfrage als auch in den Fallstudien die Mdglichkeit gegeben, wei-
tere Erfahrungen im Umgang mit kleinsten Fraktionen, Gruppen und Einzelver-
tretern zu duBern. Die in diesem Umfeld genannten ,Stérungen” sind allerdings
eher als ,Kosten der Demokratie” zu verstehen, die dennoch in einer Haufung
mittelfristig zu ernsthaften Stoérungen fiihren kdnnten. Da sich in den vorge-
brachten Erfahrungen eine hohe Ubereinstimmung in vielen Kommunen fand,
scheint mitunter ein generelles Problem vorzuliegen, weshalb es legitim er-
scheint, in diesem Gutachten auch auf solche Punkte einzugehen, die im Urteil
des VerfGH als nicht hinreichend befunden wurden.

4.6.1 Gestiegener Verwaltungsaufwand

Die womdglich groBte Einigkeit in allen untersuchten Kommunen fand der As-
pekt der gestiegenen Belastung der Verwaltung durch die Prasenz von kleinsten
Fraktionen, Gruppen und Einzelvertretern. Insbesondere der gestiegene Aufwand
durch die schriftliche Beantwortung von Anfragen wurde als mitunter nur
schwer ertragliche Belastung in nahezu allen untersuchten Kommunen genannt.

Besonders bildlich wurde dies von einer kreisfreien Stadt im Ruhrgebiet be-
schrieben: so gebe es dort ein besonders aktives Mitglied einer Ratsgruppe, das
einen GroBteil der Verwaltungskraft durch seine Anfragen binden wiirde. Einmal
hatte ein anderes Ratsmitglied schlieBlich die Anfrage gestellt, welchen zeitli-
chen und monetaren Aufwand die Beantwortung der Fragen jenes Ratsmitglie-
des in einer bestimmten Ausschuss- und Ratssitzung verursacht hatte. Die Ver-
waltung hatte griindlich recherchiert und ware auf den Arbeitseinsatz von 38
Dienstkraften und 4 Verwaltungsvorstanden gekommen, die insgesamt lber 56
Arbeitsstunden fiir die Beantwortung der 51 Einzelfragen benotigt hatten. Dies
entsprache, umgerechnet in die Stundensatze der jeweiligen Laufbahngruppen,
einem Volumen von tber 4000¢€.
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Auch andere Kommunen berichteten von einer in den letzten Jahren erheblich
gestiegenen Arbeitsbelastung der Verwaltung, etwa auch durch die Notwendig-
keit, Stellungnahmen zu Antrdgen der Einzelvertreter anzufertigen, wie dies bei-
spielsweise die Bundesstadt Bonn anmerkte. Auch die Stadt Duisburg wies auf
die gestiegene Belastung durch Anfragen und Antrdge kleiner Fraktionen, von
Gruppen und Einzelmandatstrdgern hin: so wurden in den Jahren 2014-2018
von diesen Gruppen im Mittel 22,2 Antrdge und 30,4 Anfragen pro Jahr im Rat
eingereicht; und auch deren Bearbeitung hatte nicht unerheblichen Zeitauf-
wand benétigt. Mancherorts wurde dieser Umstand gar als ,Argern der Verwal-
tung” oder ,Sand im Getriebe" beschrieben, da das Ziel vieler dieser Antrdge und
Anfragen einzig die Belastung der Verwaltung sei. Auch wenn die Verwaltung
noch nicht Gberlastet sei, so wiirde man doch allmahlich, sollte dieser Trend
anhalten, iiber Stellenzuwadchse nachdenken miissen, wie dies etwa eine kreis-
freie Stadt im Rheinland duBerte. Dort hdtte es auch erst kiirzlich eine Ausei-
nandersetzung mit der zustandigen Bezirksregierung gegeben, die eine abwei-
chende Auffassung zur Reichweite des Informations- und Fragerechts hatte.
Wiahrend die Stadt das Fragerecht gerne fiir Fraktionslose eigeschrankt hatte,
war die Bezirksregierung der Auffassung, dass ein Informationsrecht jedem
Ratsmitglied unabhdngig von seiner Fraktionszugehdrigkeit zustiinde und dies
nicht beschrankt werden kdnne. Jedenfalls kénne man dies auch nicht mit Blick
auf die GroBe der Verwaltung der betreffenden Stadt rechtfertigen.

Auch in einer anderen kreisfreien Stadt im Rheinland wiirde die Verwaltung sich
haufig mit der Bearbeitung von Anfragen belastet sehen; dort sei es insbeson-
dere ein Einzelvertreter, der die Verwaltung ,nerven” wiirde. In einer kreisange-
horigen Stadt im Sauerland wurde Anfang 2019 die Einrichtung einer weiteren
Stelle im Ratsbiiro beschlossen, um das grof3e Volumen von Anfragen, die samt-
lich von zwei kleinen Parteien gestellt wurden, bearbeiten zu kdnnen. Gefragt
nach dem Grund fiir den Umstand, dass insbesondere ,Kleine" viele Anfragen
und Antrage stellen wiirden, duBerten viele der befragten Kommunen die Ver-
mutung, dass wohl Profilierung vor der Offentlichkeit bzw. der eigenen Klientel
der Grund sei. Die Anzahl und Art der gestellten Fragen, so argumentierte eine
kreisfreie Stadt im Rheinland, werde als ,Arbeitsnachweis” fiir die Wahlerschaft
gewertet, weniger als Interesse am Gemeinwohl.

Fast so haufig wie die gestiegene Zahl von Anfragen und Antrdgen wurde ein
Anstieg von Antragen auf Akteneinsicht als Belastung der Verwaltung genannt.
Nach §55 Abs. 5 GO NRW steht auch Mandatstragern auBerhalb von Fraktionen
ein Informations- und Kontrollrecht fiir Beschliisse des Rates zu, zu deren Wahr-
nehmung ein Recht auf Akteneinsicht seitens der Gemeindeordnung eingerdumt
wurde. Auch wenn dieses Auskunftsrecht nicht so weit reicht wie die Fraktionen
(bzw. 1/5 der Ratsmitglieder oder der Ratsmehrheit) vorbehaltene Akteneinsicht
nach §55 Abs. 4 GO NRW. Der besondere Zeitaufwand ergibt sich hierbei daraus,
dass eigens fir die Akteneinsicht ein Mitarbeiter der Verwaltung seine Arbeit
unterbrechen muss, um die Einsicht vorzubereiten, zu liberwachen und anschlie-
Bend die Akten wieder abzulegen. Dieser Aufwand ist nétig, da die Akteneinsicht
nur zur ,Einsicht”, nicht aber zum Kopieren, Scannen o.A. berechtigt und dies
entsprechend liberwacht werden muss.
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SchlieBlich wurde vereinzelt auch auf die gestiegene Belastung durch langere
und hdufigere Sitzungen hingewiesen; so miisse eine Ratssitzung immer von
einem verwaltungsseitigen Sitzungsdienst begleitet werden, der etwa zur Un-
terstlitzung bei Abstimmungen, dem Protokoll oder zur Beantwortung von Fra-
gen bereitstehen muss. Im Kontext der bereits oben genannten Steigerungen
von Sitzungszeiten oder hdufigeren Beantragung von geheimen oder separaten
Abstimmungen bedeutet dies auch fiir die hauptamtliche Verwaltung einen
Mehraufwand, der diese zusatzlich zu ihrer reqularen Arbeit bindet.

All diese Faktoren fiihrten auch dazu, dass die Attraktivitdt einer Verwaltungs-
beschaftigung leide; eine kreisfreie Stadt im Ruhrgebiet etwa berichtete von
Schwierigkeiten bei der Personalakquise fiir eine Stelle im Sitzungsdienst: diese
war lange vakant, da sich auch verwaltungsintern niemand auf die Stelle be-
worben habe. Der Vertreter dieser Stadt mutmalte, dass dies auch damit zu-
sammenhdngen wiirde, dass allgemein bekannt ware, dass mit der Stelle auch
besondere bzw. ungewdhnlich lange Arbeitszeiten an Sitzungstagen einherge-
hen wiirden; solche Stellen seien deshalb insbesondere unattraktiv fiir Bewerber.
Schlussendlich ware die Stelle extern besetzt worden.

In der Befragung wurde nicht explizit nach dem Verwaltungsaufwand gefragt.
Dennoch duBerten 26 Kommunen Hinweise darauf, dass durch kleine Gruppen,
Fraktionen und Einzelmandatstrager der Verwaltungsaufwand insgesamt héher
ist. Begriindet wird dies meist mit einer deutlich héheren Tendenz dieser Ak-
teure, Anfragen, Antrage und Priifauftrage zu stellen, vereinzelt auch Eingaben
an die Kommunalaufsicht. Da der Verwaltungsaufwand kein expliziter Befra-
gungsteil war, kann man davon ausgehen, dass diese 26 Nennungen die Zahl
tatsachlicher Falle von erhdhtem Verwaltungsaufwand deutlich unterschatzen,
weswegen man keineswegs von einem Randphdanomen sprechen kann.

4.6.2 Kompetenzprobleme bei Ratsmitgliedern

Ein zweiter Bereich, der hdufig von Vertretern der untersuchten Stddte ange-
sprochen wurde, betrifft fehlende oder mangelnde Kapazitdten und mitunter
auch Kompetenzen der Vertreter von Kleinstfraktionen, Gruppen oder von Ein-
zelvertretern.

In erster Linie hange dies damit zusammen, dass diesen Akteuren, anders als
Fraktionen, kein ausreichender ,Unterbau” in Form von Mitarbeitern und Ge-
schaftsstellen zur Verfligung stiinde, um Ratsberatungen und -entscheidungen
angemessen vor- und nachzubereiten. Dies hange natiirlich auch mit der gerin-
geren Mittelausstattung zusammen, da Fraktionen deutlich mehr Ressourcen
aus offentlicher Hand zur Verfligung stiinden, um ihren Ratsaufgaben gerecht
zu werden. Dies hatte zur Folge, dass insbesondere Einzelvertreter, aber auch
Gruppen, die in der Regel Partikularinteressen vertraten, in anderen Themenbe-
reichen nur geringe Kompetenzen hatten; es fehlte ihnen schlicht an dem noti-
gen Personal, um sie in solche Entscheidungskomplexe einzufiihren. Entspre-
chend kdnnten sich diese Mandatstrager auch nicht adaquat auf ihre Ratsarbeit
vorbereiten. Zudem sind die Gruppierungen und Kleinstfraktionen mangels
Masse kaum zu arbeitsteiliger Ratsarbeit in der Lage.
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Nun kdnnte man argumentieren, dass es durchaus im Rahmen der Anspriiche
an die Ratsarbeit jedes Einzelnen ist, sich selbststandig auch ohne Mitarbeiter
und besondere Expertenkenntnisse auf zu entscheidende Themen vorzubereiten.
Dieses Argument greift aber insofern zu kurz, als dass es sich bei Gemeinderaten
und Kreistagsabgeordneten nicht um Berufspolitiker handelt, sondern ein Rats-
mandat ein Ehrenamt ist und in der Regel neben dem eigentlichen Hauptberuf
(sowie anderen, privaten Verpflichtungen) ausgetibt wird (vgl. Reiser 2006). Die
Komplexitdt mancher Entscheidungsgegenstande macht es aber unmdglich, sich
selbststandig in alle Vorlagen und Dokumente einzuarbeiten, da es schlicht ei-
nen groBen Zeitaufwand erfordern wiirde, den die meisten Personen ehrenamt-
lich nicht leisten werden kénnen. Ein Kreistagsdirektor, mit dem im Rahmen
dieses Gutachtens gesprochen wurde, gab an, dass selbst er es als hauptamtlich
Tatiger gar nicht schaffen wiirde, alle Vorlagen genau zu lesen und sich einzu-
arbeiten - er warf alsdann die Frage auf, wie dann erst ein einzelner Mandats-
trager ohne zusatzlichen Mitarbeiterstab und in seiner Freizeit dies bewerkstel-
ligen sollte.

Die Folge dieser mangelnden Vorbereitung von einzelnen Ratsmitgliedern seij,
dass zunehmend Entscheidungen getroffen wiirden, die nicht von allen Abstim-
menden vollstdndig durchdrungen und sachlich fundiert seien - ,die heben ja
dann trotzdem ihre Hand", wie es ein Stadtdirektor einer kreisfreien Stadt im
Ruhrgebiet ausdriickte. Die Problematik sei dann, so ein Kreisdirektor, dass man
dann verniinftigerweise keine Verantwortung mehr tragen kénne fiir seine Ent-
scheidungen.

Zusatzlich sei es fraglich, so argumentierten ebenfalls mehrere Vertreter von
Kommunen, ob sich die gestiegenen Sitzungszeiten und -zahlen noch mit der
Ausiibung des Ratsmandats als Ehrenamt vereinbaren lasse. So werde es zuneh-
mend unattraktiv, sich noch fiir den Rat aufstellen zu lassen. Immer wieder gebe
es deshalb auch Diskussionen bspw. um den Zeitpunkt von Ratssitzungen, wie
dies etwa Vertreter der Stadt Leverkusen nannten: einzelne Ratsvertreter hatten
zunehmend Probleme, dies mit ihrem Beruf zu vereinbaren.

Insgesamt leide das Ansehen des Rates auch unter dem negativen Bild, das sich
bspw. durch die medienwirksame Behandlung offensichtlich ,unsinniger” An-
fragen in der breiteren Offentlichkeit einstellen wiirde. Ein Oberbiirgermeister
einer untersuchten kreisfreien Stadt gab sogar an, dass er, wenn er danach ge-
fragt wiirde, potentiellen Bewerbern um ein Mandat eher davon abrate, denn so
etwas ,solle man sich besser nicht antun”. Vertreter eines Kreises gaben an, dass
die Demokratie im Landkreis auch zunehmend im ,nicht-6ffentlichen Raum"
stattfinden wiirde, da lange Sitzungen und langatmige Diskussionen im Lauf der
letzten Jahre fiir einen beachtlichen Schwund von Zuhérern und Pressevertre-
tern wahrend der Sitzungen gesorgt hatten. Insgesamt ware dadurch das Inte-
resse an Kommunalpolitik zuriickgegangen; deshalb ware es zunehmen leichter,
einen Sitz im Kreistag zu bekommen, da immer weniger Stimmen bei immer
weniger Wahlern daflir n6tig waren.

Eine weitere Problematik seien, insbesondere bei schwierigen Mehrheitsverhalt-
nissen, Entscheidungen, bei denen iibergroBe Zugestidndnisse gemacht werden
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miissen, um sie durch den Rat oder Kreistag zu bringen. So berichtete etwa ein
Kreisdirektor, dass oftmals (sachfremde) Zugestidndnisse an kleine Parteien ge-
macht werden missten, um deren Zustimmung fiir ein Projekt zu erhalten. Dies
verursache einerseits unnotige Zusatzkosten, und andererseits verkniipfe es mit-
unter vollig unterschiedliche Bereiche miteinander; als Beispiel nannte er das
(schlussendlich erfolglose) Bestreben einer Kleinstpartei, eine neue Multifunkti-
onshalle zu errichten. lhre Zustimmung zu mehreren anderen Projekten kniipfte
sie daher an die Zusage fir diese Halle. Im konkreten Fall konnte man die Mehr-
heit zwar anders und ohne Multifunktionshalle organisieren, aber im ,schlimms-
ten" Fall hatte man dariiber nachdenken miissen - und die zusatzliche Haus-
haltsbelastung in Kauf nehmen miissen. Dies sei kein Einzelfall; insbesondere in
einer kreisangehorigen Gemeinde sei diese Problematik schon oft eingetreten
und ware der Unteren Kommunalaufsicht im Kreis aufgefallen. Grundsatzlich,
so fasst der Kreisdirektor dies auch fiir andere Kommunen zusammen, ginge es
weniger darum, ob man als (fragmentierter) Kommunalrat noch Entscheidungen
treffen konnte, sondern eher darum, ob der zustande gekommene Beschluss auf-
grund solcher Kompromisszwénge noch ,Sinn und Verstand" habe.

Hinzu kommt die Problematik von nicht-wahrgenommenen oder delegierten
Mandaten insbesondere von Einzelvertretern und Gruppen sowie von Kleinst-
fraktionen. So gab es bspw. in der Stadt Duisburg die Problematik, dass ein Mit-
glied einer Ratsgruppe sich in verschiedene Ausschiisse und einen Aufsichtsrat
eines kommunalen Unternehmens hat wdhlen lassen, aber dort nur selten bis
nie erschienen ist. Dennoch hat das betreffende Mitglied die entsprechenden
Aufwandspauschalen erhalten. Ein anderer Fall zeigt sich in der Stadt Brilon:
dort haben zwei Vertreter kleiner Parteien in einer Gesellschafterversammlung
eines stadtischen Unternehmens, in die sie sich vorher eingeklagt hatten, Wei-
sungen des Rates aufgrund eigener politischer Vorstellungen nicht befolgt und
wurden schlussendlich vom Rat wieder abberufen.

Viel schwerer ist aber, so berichtete neben der Stadt Duisburg auch die Stadt
Leverkusen, die Bestellung von sachkundigen Blirger in die Ausschiisse nach §
58 Abs. 3 GO NRW; in vielen Fallen hatten diese nur mangelnde Sachkenntnis
und besaBen nicht die nétigen Kompetenzen, um ein Ratsmitglied angemessen
in den Gremien zu vertreten. Zudem sei es zunehmend fragwiirdig, dass ge-
wahlte Mandatstrager ihre Aufgaben an nicht gewahlte Blirger abtreten wiir-
den. Auch wenn diese Moglichkeit grundsétzlich durch die Gemeindeordnung
vorgesehen sei, kdme es hier zu einer zunehmend liberbordenden Nutzung die-
ses Rechts insbesondere durch Einzelmandatstrager.

4.6.3 Fehlende Balance von Rechten und Pflichten der Rats- und

Kreistagsmitglieder

Ein letzter Punkt, der mitunter oben schon angeklungen ist, betrifft schlieBlich
die missbrauchliche Nutzung mancher Rechte bei gleichzeitiger Vernachlassi-
gung bestimmter Pflichten der Ratsmitglieder. Insbesondere ein Aspekt wurde
hierbei mehrfach genannt: die mangelnde Bereitschaft von Kleinstfraktionen,
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Gruppen oder Einzelvertretern, Verantwortung im Rat zu iibernehmen. So be-
richtete etwa der Kreisdirektor einer kreisfreien Stadt im Ruhrgebiet, dass ins-
besondere die kleinen Parteien im Rat dazu neigen wiirden, unliebsame Ent-
scheidungen, etwa harte SparmaBnahmen, nicht mitzutragen, um sich nicht bei
ihren Wahlern unbeliebt zu machen. Diese Akteure wiirden im Regelfall argu-
mentieren, dass sie selbst es besser machen wirden, wenn sie denn mehr Ver-
treter im Rat hdtten - aber was genau sie besser machen wiirden, fiihrten sie
dabei nicht an. Kleine Parteien wiirden also im Regelfall eine Opposition bilden,
ohne eine echte Alternative zu bieten. Freilich gehdrt es zum politischen Betrieb,
sich derart strategisch zu positionieren - allerdings, so fiihrte jener Kreisdirektor
aus, wiirde dieses Verhalten auch allmahlich auf die groBeren Parteien tibergrei-
fen, die nicht langer den ,schwarzen Peter” zugeschoben bekommen wollten. So
wiirde langsam eine geflihlte ,Verantwortungsmehrheit” im Rat, die jenseits von
Klientelinteressen und nur dem Gemeinwohl verpflichtet handeln wiirde, verlo-
ren gehen - die Erwartung vor Ort ist, dass es bereits nach der nichsten Kom-
munalwahl deshalb deutlich schwieriger wiirde, etwa harte Haushaltsentschei-
dungen durchzusetzen. Kleinstfraktionen, Gruppen und Einzelvertreter seien
starker von Wiederwahlinteressen und damit Klientelpolitik motiviert als vom
Gemeinwohl; Hauptziel im Rat sei deshalb die Erzeugung von Offentlichkeit, um
Stand und Status zu prasentieren. Dies berichteten ebenfalls mehrere der un-
tersuchten Stadte.

SchlieBlich kommt es immer hdufiger zu Fraktionsbildungen, bei denen offen-
kundig nicht die politische Ndhe, sondern der Gewinn von zusatzlichen Rechten
und Ressourcen die Hauptrolle spielen. So gab es schon oft Diskussionen bei
Fraktionsneugriindungen, inwieweit eine gewisse politische Ubereinstimmung
dort liberhaupt noch gegeben sei und ob es sich nicht vielmehr um reine Zweck-
biindnisse handele. In einigen Fillen gab es hier sogar schon gerichtliche Uber-
priifungen bzw. Zurilickweisungen der Fraktionsbildung, da offenkundig war,
dass der Zusammenschluss einzig zur Erlangung erweiterter Rechte erfolgt war
(vgl. z.B. OVG-Beschluss NRW vom 19.06.2013, Az. 15 B 279/13).

Uberhaupt wiren kleine Gruppen, Einzelvertreter und kleinste Fraktionen ext-
rem dynamische Gebilde, auf deren dauerhaften Bestand man im Rat nicht
bauen kdnne, was auch weitere Probleme nach sich ziehe. In der Stadt Koln
beispielsweise haben sich alle vertretenen Gruppen seit der Kommunalwahl
2014 mindestens einmal umbenannt und es sind Abgeordnete in andere Parteien
gewechselt; das bedeute auch Aufwand fiir die Verwaltung, da die neuen Namen
von Gruppierungen Niederschlag in den Akten finden miissten, damit keine Par-
tei Nachteile bei der Darstellung in der Offentlichkeit habe. Zudem miisse stin-
dig gepriift werden, ob es sich um eine Neugriindung oder nur eine Umbenen-
nung handeln wiirde, und ob und wie dies Einfluss auf die Zuteilung von Mitteln
auf die Partei hat. Zusatzlich misse regelmdBig die Frage geklart werden, ob
eine neu entstandene Gruppierung bei der nachsten Wahl kandidieren diirfe,
oder ob dazu erneut die nétigen Unterschriften gesammelt werden missten. Die
fehlende Verldsslichkeit solcher Gruppierungen wurde mehrfach kritisiert und
scheint ein durchgdngiges Phdnomen zu sein; ein Vertreter einer kreisfreien
Stadt im Ruhrgebiet sagte gar, dass sich die Konstellationen im Rat wochentlich
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andern wiirden, was eine langerfristige Planung mitunter schwierig machte. Ein-
drucksvoll ist auch die Wandelgeschichte von Gruppierungen im Rat der Stadt
Duisburg in der aktuellen Wahlperiode: mitunter existierten bestimmte Grup-
pierungen nur wenige Monate, bis sie sich bspw. umbenannten oder in anderen
Gruppierungen aufgingen. Beispielhaft sei hier nur die dortige AfD-Fraktion auf-
gefiihrt, die nur wenige Wochen nach der Konstituierung des Rates im Jahr 2014
bereits ein Mitglied verlor und zur Gruppe wurde. Drei Jahre spater benannte
die AfD-Gruppe sich in DAD-Gruppe um, nur um sich dann nach wenigen Mo-
naten komplett aufzulésen.

4.7 Zusammenfassung

Die in diesem empirischen Hauptteil aufgezeigten Befunde zeichnen vor dem
Hintergrund der Rechtsprechung des VerfGH ein differenziertes Bild. Einerseits
kann momentan von verbreiteten Funktionsstérungen im Sinne des VerfGH nicht
gesprochen werden. Liegen solche in Ansdtzen vor, sind sie meist nicht durch
die Abwesenheit der Sperrklausel kausal ableitbar. Insofern kommen die Gut-
achter zu dem Schluss, dass zum gegenwartigen Zeitpunkt unter der Glterab-
wagung des VerfGH eine Wiedereinfiihrung einer Sperrklausel wenig erfolgsver-
sprechend ist.

Der VerfGH raumt in seinem Urteil explizit die Moglichkeit ein, Prognosen liber
zukiinftige Entwicklungen zu beriicksichtigen. Hier ware insbesondere an die
Auswirkungen der in den vergangenen Wahlgangen zu verzeichnenden Tendenz
einer Abschwéachung der groBen Parteien, insb. der SPD und der CDU zu nennen.
Bei den Kommunalwahlen vom 26.05.2019 in mehreren Bundesldndern hat sich
diese Tendenz deutlich fortgesetzt und fiihrte in mehreren Baden-Wiirttember-
gischen GroBstadten trotz ihrer der Fragmentierung starker entgegenwirkenden
Gemeindeordnung zu starken Fragmentierungserscheinungen (so z.B. in Freiburg
mit 18 Fraktionen, Gruppierungen und Einzelbewerbern). Zum gegenwartigen
Zeitpunkt scheint es den Gutachtern allerdings vermessen, diese Entwicklung zu
extrapolieren. Zum einen kdnnen sich diese beobachtbaren Tendenzen durch
Entwicklungen auf Bundes- und Landesebene wieder umkehren, andererseits
liegen bislang keine Erfahrungswerte dariiber vor, ob die starkere Fragmentie-
rung wiederum zu Funktionsstérungen im engeren Sinne flihren werden. Daher
pladieren die Gutachter dafiir, die weitere Entwicklung zundchst zu beobachten
und eine eventuelle Wiedereinfiihrung der Sperrklausel nicht auf stark spekula-
tiven Prognosen aufzubauen. Der VerfGH schlieBt explizit nicht aus, dass sich
eine Sperrklausel mit einer entsprechenden Begriindung zu einem spateren Zeit-
punkt unter gedanderten Rahmenbedingungen als gerechtfertigt erweisen kann.
Sollten nach der Kommunalwahl 2020 tatsachlich verstarkte Funktionsstérun-
gen auftreten und nachgewiesen werden, kann also neu Uber eine Wiederein-
fiihrung der Sperrklausel nachgedacht werden.

Auf der anderen Seite lassen sich zahlreiche Auswirkungen der Fragmentierung
beobachten, die zu einer Mehrbelastung der Verwaltung und der Rats- bzw.
Kreistagsmitglieder selbst fiihren, die zwar nicht die Entscheidungsfahigkeit im
Ganzen in Frage stellen, aber das kommunalpolitische Ehrenamt als zunehmend
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unattraktiv erscheinen lassen. Langere und vermehrte Sitzungen, langwierige
Diskussionen, die nicht zu substantiellen Verbesserungen im Ergebnis flihren
und Uberforderte Einzelmandatstrager mogen als ,Kosten der Demokratie” in
Kauf genommen werden kdnnen. Zu einer hoheren Demokratiequalitat tragen
sie nicht bei. Die Urteile des VerfGH konzentrieren sich mit der Wahl- und Chan-
cengleichheit auf nur einen Ausschnitt der demokratischen Wirklichkeit, die
normativ aber nicht nur das Gewéhltwerden(kdnnen) sondern auch die gemein-
wohlorientierte Mitgestaltung in der kommunalen Selbstverwaltung umfasst.
Letztere ist eben kein reiner Parlamentarismus, sondern ist getragen vom Selbst-
verwaltungsgedanken, mithin der Verantwortungsiibernahme der Biirgerinnen
und Biirger fiir das Gemeinwesen. Unter Berlicksichtigung alternativer Giitekri-
terien an lokale Demokratie (vgl. Ladner/Biihimann 2007) wire also eine Sperr-
klausel ein durchaus probates Mittel zur Verbesserung der Demokratiequalitat
(vgl. Bull 2014; Mehde 2018).

Solange sich die Rechtsprechung aber an der gegenwartigen Priorisierung ori-
entiert, bleibt als Fazit nur die Empfehlung, eine Wiedereinfiihrung der Sperr-
klausel momentan nicht anzugehen. Stattdessen miissen alternative ,mildere"
Mittel gesucht werden, mit denen sich die negativen Auswirkungen der Frag-
mentierung zumindest mindern lassen. Diese werden im folgenden Abschnitt
diskutiert.
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5 Handlungsempfehlungen: Alternativen zur Sperrklausel

Wenn eine Sperrklausel momentan nicht als begriindbar erscheint, stellt sich
die Frage nach anderen, weniger eingreifenden Mitteln, mit denen die negativen
Folgen der Fragmentierung von Raten abgemildert werden kdnnen. Aus den Un-
tersuchungen schalen sich hier insbesondere eine Verkleinerung der Réte, eine
Anhebung der Fraktionsmindeststarke sowie Anderungen der Ausschusszusam-
mensetzung und -besetzungsverfahren als probate Mittel heraus.

Verkleinerung der Rate

Eine Verkleinerung der Rate wiirde, wie in Kapitel 1.1 gezeigt, ceteris paribus zu
einer steigenden ,natiirlichen” Sperrklausel fiihren. Damit kann sie ein Mittel
sein, um die Fragmentierung der Rite zu senken. Der Blick in andere Lander
zeigt, dass die nordrhein-westfdlischen Gemeinderate im Vergleich relativ groB3
sind (vgl. Tab. 6). Die MindestgréBe von 20 Sitzen liegt nur im Saarland hoher,
bei der maximalen GroBe von 90 Sitzen ist NRW nach Hessen mit maximal 105
Sitzen bundesweit an zweiter Stelle vor Bayern mit maximal 80 Sitzen.®

Zur Vergleichbarkeit wird in der Tabelle neben der Bandbreite der RatsgroBe
auch die Sitzanzahl angegeben, die der Rat bei der durchschnittlichen Einwoh-
nerzahl einer nordrhein-westfalischen Gemeinde (45.232 Einwohner, Quelle: ei-
gene Berechnung nach Daten des statistischen Landesamtes NRW) hat. Grund
fur diese Art der Bildung eines Durchschnittwertes ist die in jedem Land andere
Staffelung der Sitzanzahl nach den Einwohnerzahlen. Deshalb lassen sich keine
gleichen Einwohnerzahlkategorien bilden, denen eine RatsgroBe zugeordnet
werden kann. Besonders ins Auge fallt, dass in NRW die untere GroBengrenze
bei 20 liegt, wahrend sie in den meisten anderen Bundeslandern zwischen 6 und
8 liegt. Grund hierfiir ist aber nicht zuletzt, dass NRW wesentlich weniger kleine
Gemeinden hat, als andere Lander. Interessanter ist, dass auch bei einer durch-
schnittlich groBen nordrhein-westfalischen Gemeinde der Rat mit 44 Sitzen
groBer ist, als in fast allen anderen Landern bei der gleichen GemeindegroBe.
Die Zahlen variieren hier zwischen 32 in Baden-Wiirttemberg und 51 im Saar-
land, wobei sie in den meisten Landern zwischen 36 und 40 liegen. Aus den
anderen Ldndern sind dabei keine grundsatzlichen Probleme wegen kleinerer
Rate bekannt. Da, wie das Bundesverfassungsgericht 2008 in seinem Urteil in
Bezug auf Sperrklauseln festgestellte, ,seit der Reformierung der Kommunalver-
fassungen in nahezu allen Flachenlindern wesentliche Ubereinstimmungen”
(vgl. BVerfG, 13. Februar 2008 - 2 BvK 1/07 - unter D IIl. 5. ¢ der Griinde) be-

9 Diese Zahlen basieren auf den Vorgaben der Gemeindeordnungen bzw. Kommunal-
wahlgesetzen der Linder. Diese bieten in einigen Bundeslandern (u.a. Baden-Wiirttem-
berg, Hessen, Niedersachsen und auch NRW) den Kommunen allerdings die Maglichkeit,
die vorgesehenen Sitzzahlen durch Ratsbeschluss freiwillig zu verkleinern.

Handlungsempfehlungen im

Rahmen des Gutachtenauftrags
Alternative Mittel zur Minde-
rung von Fragmentierungsfol-

gen

Verkleinerung der Rite
Landervergleich

52



stiinden, kann eine Verkleinerung der Rite und Kreistage in NRW durch Ande-
rung von § 3 Abs. 2 KWahlG NRW als ein alternatives Mittel zur Verringerung

der Fragmentierung erwogen werden.

Tabelle 6: Gemeinde- bzw. StadtratsgréBen im Landervergleich (ohne Stadt-

staaten)

Land RatsgroBe
Baden-Wiirttemberg 8-60, J 32
Bayern 8-80, J 40
Brandenburg 8-56, J 40
Hessen 15-105, & 45
Mecklenburg-Vorpommern 7-53, J 37
Niedersachsen 6-66, & 40
Nordrhein-Westfalen 20-90, I 44
Rheinland-Pfalz 6-60, J 44
Saarland 27-63, J 51
Sachsen 8-60, J 34
Sachsen-Anhalt 10-60, & 40
Schleswig-Holstein 7-49, J 39
Thiiringen 6-50, J 36

Erlduterung: Die Durchschnittsangabe stellt keinen empirischen Durchschnitt dar, sondern bezieht
sich auf die RatsgroBe bei der durchschnittlichen GroBe einer nordrhein-westfilischen Gemeinde
(45.232 Einwohner).

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der jeweiligen Gemeindeordnungen bzw. Kommunalwahlge-
setzen.

Betrachtet man die GréBe der Kreistage ergibt sich ein vergleichbares Bild:
Nordrhein-Westfalen hat hier mitunter die groBten Kreistage. Nur Hessen und
Sachsen weisen groBere MaximalgroBen auf (vgl. Tabelle 7). Die Diskussion |&sst
sich also auch auf die Landkreise Ubertragen.

Wesentliche Nachteile kleinerer Rate und Kreistage wie die geringere Zahl an
flir kommunale Gremien zur Verfligung stehender Mandatstréger konnten durch
eine Reduzierung und Konzentration von Ausschiissen ausgeglichen werden.
Freilich bleiben politische Widerstdnde wahrscheinlich, die mit dem Verlust von
Mandaten verbunden sind: Die Vertretungsrelation (rechnerische Anzahl von
Biirgern pro Ratsmitglied) wird mit einem kleineren Rat ungiinstiger, was das
Geflhl, reprasentiert zu sein, schwachen kann. AuBerdem missen bei einer Ver-
kleinerung der Rate in der Regel die Wahlkreise neu zugeschnitten werden, was

Kreistage

Nachteile
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ebenfalls dafiir sorgen kann, dass gewohnte Reprasentationsverhaltnisse der

Ortsteile innerhalb der Kdrperschaft gestort werden.

Tabelle 7: KreistagsgréBen im Landervergleich (ohne Stadtstaaten)

Land

KreistagsgroBe

Baden-Wiirttemberg

Min. 24, nach oben offen, & 66

Bayern 50-70, @ 70

Brandenbur 46-56, J 56 (groBter Landkreis tatsdchlich
g ca. 213.000 EW)

Hessen 51-93, & 87

Mecklenburg-Vorpommern

61-69, & 69 (groBter Landkreis tatsdchlich
ca. 260.000 EW)

Niedersachsen

42-70, & 66

Nordrhein-Westfalen

48-72, 2 60

Rheinland-Pfalz

34-50, & 69 (groBter Landkreis tatsdchlich
ca. 210.000 EW)

Saarland

27-45, & 45

Sachsen

74-98, J 98

42-60, & 60 (groBter Landkreis tatsdchlich
ca. 220.000 EW)

45-49, & 49

40-50, & 60 (groBter Landkreis tatsdchlich
ca. 135.000 EW)

Erlduterung: Die Durchschnittsangabe stellt keinen empirischen Durchschnitt dar, sondern bezieht
sich auf die RatsgrdBe bei der durchschnittlichen GroBe eines nordrhein-westfilischen Landkrei-
ses (333.508 Einwohner, Stand 2017).

Sachsen-Anhalt

Schleswig-Holstein

Thiiringen

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der jeweiligen Kreisordnungen bzw. Kommunalwahlgesetzen.

Anhebung MindestfraktionsgroBe

Von vielen Kommunen wird in der Befragung eine Anhebung der Mindestsitzan-
zahl zur Bildung einer Fraktion als ein Mittel zur Sicherung funktionsfahiger
Rate genannt. Hintergrund ist dabei, dass die mit der Anerkennung als Fraktion
einhergehenden Rechte nach Einschdtzungen zahlreicher Kommunen von
Kleinstfraktionen ausgenutzt werden. Dadurch kommt es zu einer erheblichen
Arbeitsbelastung der Verwaltung, beispielsweise durch die Beantwortung von
Anfragen und die Vorbereitung und Begleitung von Akteneinsichten. Auch die
Ratsarbeit wird in zeitlicher Hinsicht belastet, weil die entsprechenden Antrage
und Diskussionen viel Zeit in Anspruch nehmen, die bei generell langen Sit-
zungszeiten nur begrenzt zur Verfligung steht und fiir eine inhaltlich und formal
erfolgreiche Ratsarbeit wichtig ist. Die Anhebung der Mindestfraktionsstarke

Anderung der Mindestfrakti-
onsgroBe
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wurde in den letzten Jahren bereits diskutiert, auch der Landtag hat sich bereits
verschiedentlich damit befasst. Nachdem 2016 eine Anhebung beschlossen wor-
den war, wurde diese Anderung 2018 wieder riickgingig gemacht (vgl. LT-Drs.
17/2994). Unabhidngig von der politischen Bewertung einer solchen MaBnahme
ist eine Anhebung der Mindestfraktionsstdrke jedenfalls grundsatzlich geeignet,
einige der in diesem Gutachten aufgezeigten Beeintrachtigungen der Ratsarbeit
abzumildern und damit als - selbstverstdndlich nicht wirkungsgleiche - Alter-
native zu einer Sperrklausel zu dienen. Der Vergleich mit anderen Landern zeigt,
dass sich Nordrhein-Westfalen mit seinen aktuellen MindestfraktionsgréBen fiir
Gemeinde- bzw. Stadtrdte sowie Kreistage in einem Bereich bewegt, den die
groBe Mehrheit der anderen Lander auch nutzt. Einige Linder (Baden-Wiirttem-
berg, Bayern, Sachsen, Thiiringen) verzichten allerdings génzlich auf gesetzliche
Regelungen und (iberlassen die Regelung der MindestfraktionsgréBen den je-
weiligen Vertretungen selbst durch deren Geschaftsordnung. Nur fiir die Kreis-
tage verzichten dariiber hinaus auch Brandenburg und das Saarland auf eine
MindestfraktionsgroBe. Fiir eine leichte Erhohung gabe es allerdings auch Bei-
spiele, etwa Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt (vgl. Tab. 8 und 9).

Tabelle 8: Mindestfraktionsstirken in den Gemeinde- und Stadtraten anderer
Lander (ohne Stadtstaaten)

Land Mindestfraktionsstarke

Baden-Wiirttemberg Keine, Regelung durch Geschaftsordnung

mdglich

Bayern Keine

Brandenburg 2

Hessen 2

Mecklenburg-Vorpommern 2, Rate >25 Mitglieder 3, Rdte >37 Mitglie-
der 4

Niedersachsen 2

Nordrhein-Westfalen 2 (kreisangehdrige Gemeinden), 3 (kreisfreie

Stidte)

Rheinland-Pfalz 2

Saarland 2

Sachsen Ke.!ne., Regelung durch Geschéftsordnung
mdglich

Sachsen-Anhalt 2, Gemeinden >50.000 Einwohner 3

Schleswig-Holstein 2

Thiiringen Keine, Regelung durch Geschaftsordnung

moglich
Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der jeweiligen Gemeindeordnungen bzw.
Kommunalwahlgesetzen.
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Durch eine hohere MindestfraktionsgroBe wiirde an der Zahl und Zusammen-
setzung der Mandatstrager im Rat nichts gedndert; der Grad an Fragmentierung
bliebe unverandert. Es gabe deshalb ceteris paribus mehr fraktionslose Ratsmit-
glieder. Diese Einzelmandatstrdger hdtten dann zwar nicht die Fraktionseigen-
schaften, kdnnten aber trotzdem die Ratsarbeit auf vielfaltige Art und Weise
behindern, wie auch die in diesem Gutachten zusammengetragenen Berichte
aus der kommunalen Praxis zeigen. Insofern bestehen Zweifel, wie wirksam eine
Anhebung der Mindestfraktionsstarke im Verhaltnis zu einer Sperrklausel ware.
Zudem ist zu bedenken, dass je nach Hohe der angehobenen MindestgriBe auch
etablierte, aber typsicherweise kleinere politische Parteien bzw. Wahlervereini-
gungen betroffen waren. Sie miissten unten Umstdnden in vielen Kommunen
um ihren Fraktionsstatus fiirchten, was ihnen eine konstruktive politische Arbeit
durch den Entzug von Ressourcen und Rechten erschweren wiirde.

Tabelle 9: Mindestfraktionsstirken in den Kreistagen anderer Lander (ohne
Stadtstaaten)

Land

Mindestfraktionsstarke

Baden-Wiirttemberg

Keine, Regelung durch Geschaftsordnung
mdglich

Keine, Regelung durch Geschaftsordnung

Bayem moglich

Brandenburg Ke.!ne_, Regelung durch Geschéaftsordnung
moglich

Hessen 2

Mecklenburg-Vorpommern 4

Niedersachsen 2

Nordrhein-Westfalen

2, Kreistage >59 Mitglieder 3

Rheinland-Pfalz

2

Keine, Regelung durch Geschaftsordnung

Saarland s
moglich

Sachsen Ke_!nfé. Regelung durch Geschaftsordnung
moglich

Sachsen-Anhalt 3

Schleswig-Holstein 2

Thiiringen

Keine, Regelung durch Geschaftsordnung
mdglich

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der jeweiligen Kreisordnungen bzw. Kom-

munalwahlgesetzen.
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Engere Vorgaben durch die Gemeinde- bzw. Kreisordnung: Ausschusszahl,
Besetzung der Ausschiisse, Ausschussvorsitz, Wahlverfahren

Bereits jetzt haben viele Kommunen mithilfe der Geschaftsordnung des Rates
versucht, Problemen durch die Fragmentierung entgegenzuwirken. Beispiele
sind Begrenzungen der Sitzungszeit, Vorschriften zu den Wahlverfahren (insbe-
sondere mdglichst wenig geheime Abstimmungen), und Regeln zur Besetzung
der Ausschiisse. Im derzeitigen Rechtsrahmen sind allerdings viele der MaBnah-
men den Kommunen selbst liberlassen, es gibt wenig gesetzliche Vorgaben z.B.
zu maximalen Sitzungsdauern. Um nicht in konflikttrachtigen und aufwandigen
Beratungen selbst zu solchen Regeln kommen zu miissen, sahen es zahlreiche
Kommunen als hilfreich an, wenn einige der bereits jetzt schon hadufig prakti-
zierten MaBnahmen als inhaltliche Vorgaben der Geschaftsordnungen der Rate
gesetzlich vorgeschrieben wiirden. Dies wiirde eine Verankerung der entspre-
chenden MaBnahmen in der Gemeinde- bzw. Kreisordnung bedeuten. Erganzend
ware an eine Regelung analog zu Baden-Wiirttemberg zu denken, wo der Ober-
blirgermeister bzw. sein Stellvertreter den Vorsitz liber alle Ausschiisse innehat.
Dies wiirde schlicht auf Grund der Zeitbudgets die Zahl der Ausschiisse begren-
zen und wahrscheinlich auch die Disziplin der Ausschussfiihrung verbessern
(s.0.).

Einer Vereinheitlichung der Ratsarbeit durch engere Vorgaben der Gemeinde-
ordnung steht der Grundgedanke der kommunalen Selbstverwaltung entgegen.
So kdnnen die Kommunen, in denen ein entsprechender Problemdruck besteht,
durch ihr Satzungsrecht wie oben dargestellt bereits jetzt im Rahmen der Ge-
schaftsordnungen der Rate MaBnahmen beschlieBen, um die Ratsarbeit vor Sto-
rungen durch Einzelmandatstrager und Kleinstfaktionen zu schiitzen. Diese
durch die Gemeinde- bzw. Kreisordnung allen Kommunen vorzuschrieben, hatte
je nach konkreter Ausgestaltung das Potential, den Charakter der Ratsarbeit zu
verandern und die Entfaltungsmdoglichkeiten der lokalen Demokratie zu be-
schranken. Die Forderung an die Landesregierung hier klare gesetzliche Vorga-
ben zu machen kommt daher auch aus dem Wunsch heraus, die Verantwortung
zu verschieben und politische Konflikte vor Ort zu vermeiden.

Deutlichere Vorschriften fiir Fraktionsbildungen z.B. Fraktionswechsel von
Ratsmitgliedern, inhaltliche ,Mindestndhe"

Die Ergebnisse der Befragung und der Fallstudien zeigen wiederholt, dass fiir die
Ratsarbeit ein Problem durch haufige Fraktionsumbildungen entsteht. In diesen
Fallen wechseln einzelne Ratsmitglieder im Laufe einer Wahlperiode mehrfach
die Fraktion, ganze Fraktionen lésen sich auf oder gruppieren sich neu. Auch
wenn solche Vorgédnge selbstverstandlich Ausdruck des politischen Geschehens
sind und an sich kein Grund zu einem Eingreifen darstellen, kdnnen sie doch bei
haufigem Auftreten die Ratsarbeit stéren. Denn durch neue bzw. umgebildete
Fraktionen miissen auch die Ausschiisse in vielen Fillen neu besetzt werden,
was erheblich Belastungen fiir die Rate mit sich bringt. Daher kdnnten gesetz-
liche MaBnahmen erwogen werden, die Fraktionsbildung zu regulieren. Denkbar

Bestehende Regelungen auf
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ware hier zum Beispiel eine Begrenzung der Zahl an Fraktionen, der sich ein
einzelnes Ratsmitglied im Laufe einer Wahlperiode anschlieBen kann oder eine
Jnhaltliche Mindestnahe" der Ratsmitglieder innerhalb einer Fraktion. Auch die
Schaffung von unterschiedlichen Kategorien von Fraktionen (z.B. Fraktionen un-
terhalb und oberhalb einer gewissen Schwelle an Mitgliedern), die mit unter-
schiedlichen Rechten ausgestattet sind, ware denkbar.

Insbesondere eine inhaltliche Regulierung der Fraktionsbildung diirfte zu Prob-
lemen bei der praktischen und rechtlichen Umsetzung fiihren. Von wem und
nach welchen Kriterien hierliber entschieden werden soll, ware aller Erwartung
nach hochumstritten und dirfte immer wieder zu Konflikten fiihren. Zwei nach
Mitgliederzahl zu unterscheidende Kategorien von Fraktionen zu bilden, diirfte
zwar weniger problematisch sein, wiirde aber nur einen Teil der Probleme [6sen
und zugleich neue (dhnlich wie eine generelle Anhebung der Mindestfraktions-
stirke) schaffen. Deshalb wird auch eine solche Lsung von den Gutachtern
nicht empfohlen.

Begrenzung des Einbezugs sachkundiger Biirger

GemaB § 58 Abs. 3 GO NW kénnen sich die Ausschiisse der kommunalen Rate
der Mitarbeit sogenannter ,sachkundiger Biirger" bedienen. Diese Mdglichkeit
soll dazu dienen, zusatzlichen Sachverstand fiir die Ratsarbeit einzuholen. Die
sachkundigen Biirger werden — wie die Ratsmitglieder - in die Ausschiisse ge-
wahlt, § 58 Abs. 4 i. V. m. § 50 Abs. 3 GO NW. In der Regel folgt dies dem
.Spiegelbildprinzip”. Aus der Praxis finden sich Berichte lber eine ,missbrauch-
liche" Verwendung des Instruments des sachkundigen Biirgers insbesondere
durch Einzelmandatstrager oder Kleinstfraktionen bzw. -gruppen. So wiirden
tatsachlich nicht qualifizierte Birger als ,sachkundig” in die jeweiligen Aus-
schiisse gewahlt, die dort die Ausschussarbeit behindern. Daher konnte eine Be-
grenzung der Mdglichkeiten, sich als Ratsmitglied durch sachkundige Biirger
vertreten zu lassen, die Funktionsfahigkeit der Ausschussarbeit erhalten bzw.
verbessern.

Ahnlich wie eine inhaltliche Mindestnihe bei der Fraktionsbildung birgt auch
eine inhaltlich orientierte Begrenzung des Einbezugs sachkundiger Biirger fiir
Probleme der Abgrenzung. Denn wie und von wem im Einzelfall entschieden
werden soll, wer als sachkundig gelten kann, ist immer konfliktar. Wiirden da-
gegen ,harte" Kriterien wie entsprechende Berufsausbildungen oder andere Zer-
tifizierungen vorausgesetzt, wiirde dies das Instrument des sachkundigen Biir-
gers deutlich schwieriger praktisch nutzbar machen. Das kdnnte berechtigten
Sachverstand, gerade in sehr speziellen, lokalen Fragen, der Ratsarbeit vorent-
halten, was dem Gedanken des Instruments ,sachkundiger Biirger" widerspricht.

Nachteile
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Deutlichere Vorschriften liber Wahrnehmung sonstiger Mandate

Neben der reinen Ratsarbeit ist ein Mandat in einer kommunalen Vertretung in
vielen Fallen auch mit der Wahrnehmung sonstiger Mandate, etwa in den Auf-
sichtsraten kommunaler Unternehmen, in Zweckverbanden, Stiftungen oder
Gremien interkommunaler Zusammenarbeit verbunden. In der Befragung und
den Fallstudien traten Falle zu Tage, in denen Einzelmandatstrager und Mitglie-
der von Kleinstfraktionen diesen Verpflichtungen nicht gewachsen waren und
den mit dem jeweiligen Mandat verbundenen Aufgaben nicht ausreichend nach-
gingen. Das stellt zwar keine Stérung der Ratsarbeit an sich dar, betrifft aber
die gesamte Kommune und somit mittelbar auch den Rat. Hier kdnnte deshalb
eine Einschrankung der Wahrnehmung sonstiger Mandate erwogen werden,
etwa eine Begrenzung der maximalen Anzahl solcher Mandate pro Ratsmitglied.

Gerade bei kleineren Raten kann es schon jetzt schwierig sein, die sonstigen
Mandate so auf die Ratsmitglieder zu verteilen, dass eine ausgewogene politi-
sche Reprédsentation gegeben ist und zugleich eine inhaltlich sinnvolle, an den
Kompetenzen und Interessen der Ratsmitglieder ebenso wie an den Anforderun-
gen des entsprechenden Mandats orientierte Arbeit erfolgen kann. Wiirde die
Verteilung dieser Mandate auf die Ratsmitglieder durch eine Begrenzung der
Anzahl an Mandaten pro Ratsmitglied eingeschrankt, konnte dies eine adaquate
Besetzung erschweren und zugleich zu einer Mehrbelastung anderer Ratsmit-
glieder fiihren.

Neben den direkt aus den empirischen Untersuchung abgeleiteten Vorschldgen
lassen sich noch weitere alternative Mittel identifizieren, die Fragmentierungs-
folgen mildern kdnnen und in anderen Bundeslandern praktiziert werden, die
trotz fehlender Sperrklausel liber keine ernsthaften Funktionsstérungen berich-
ten kénnen.

Abstimmung {ber ,Gegenstinde einfacher Art" durch Offenlegung im
schriftlichen oder elektronischen Verfahren

In 8 37 Abs. 1 GemO BW heiBt es:

Der Gemeinderat kann nur in einer ordnungsmdBig einberufenen und geleiteten
Sitzung beraten und beschlieBen. Uber Gegenstinde einfacher Art kann im Wege
der Offenlequng oder im schriftlichen oder elektronischen Verfahren beschlossen
werden; ein hierbei gestellter Antrag ist angenommen, wenn kein Mitglied wider-
spricht.

Die Abstimmungsmodalitdt der Offenlegung im schriftlichen oder elektroni-
schen Verfahren kann helfen, unumstrittene, eher simple Beratungsgegenstande
aus den eigentlichen Ratssitzungen herauszuhalten. Damit verbleibt in den Sit-
zungen mehr Zeit fiir die wesentlichen Beratungsgegenstédnde, zu denen ein in-
haltlicher Diskussionsbedarf besteht. Auch lassen sich Sitzungszeiten ggf. redu-
zieren, was der Vereinbarkeit des Mandates mit Beruf und dem sozialen Leben
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entgegenkommen diirfte. Eine solche Mdglichkeit auch in NRW zu implemen-
tieren, kdnnte dementsprechend positive Wirkungen auf die Funktionsfahigkeit
der Rate haben.

Die Definition, was ein Gegenstand einfacher Art ist, kdnnte je nach Ausgestal-
tung des Verfahrens in den Kommunen zu Diskussionen fiihren, ob hier nicht
doch wichtige Fragen aus den Ratssitzungen herausgehalten werden sollen. Zu-
dem birgt das Prinzip der Zustimmung bei NichtduBerung die Gefahr, dass Rats-
mitglieder entsprechende Vorlagen libersehen und so irrtiimlich zustimmen. Zu-
dem miisste fiir eine zeitgemaBe Nutzung des Instruments ein elektronisches
Verfahren praferiert werden, was wiederum eine entsprechende Anpassung der
gesamten Ratsarbeit nétig machen wiirde.

«Best-Practice-Leitfaden” des kommunalen Umgangs mit fragmentierten Ra-
ten

Als niedrigschwellige MaBnahme, die keines gesetzlichen Eingriffs bedarf,
konnte ein ,Best-Practice-Leitfaden" des kommunalen Umgangs mit fragmen-
tierten Raten erstellt werden. Die Befragungen im Zuge der Gutachtenerstellung
zeigten, dass bereits heute viele Kommunen eigene Wege im Umgang mit die
Ratsarbeit behindernden Einzelmandatstrdgern, Gruppen und Kleinstfraktionen
gefunden haben. Diese finden sich primér in den Geschaftsordnungen der Rate
und umfassen etwa Begrenzungen der Sitzungszeiten, der Rede- und Antrags-
recht sowie der Ausschussbesetzung. Ein systematisches Zusammentragen sol-
cher Lésungen zu einem Leitfaden kénnte Kommunen helfen, von den Erfahrun-
gen anderer zu profitieren und so beispielsweise einen nach einer Wahl starker
als zuvor fragmentierten Rat schnell funktionsfahig werden zu lassen.

Angesichts des freiwilligen, rein informatorisch-anbietenden Charakters und
der damit verbundenen geringen Eingriffstiefe der MaBnahme ist mit keinen
wesentlichen Nachteilen zu rechnen.

Tabelle 10: Anséatze fiir eine ,Best-Practice-Sammlung” des kommunalen Um-
gangs mit fragmentierten Raten

Problemfeld MaBnahme

Sitzungszeiten beschranken; maximale An-
zahl an Tagesordnungspunkten.
Rederechte beschranken (Anzahl Wortbei-
trage zu einem Beratungsgegenstand, zeit-
liche Begrenzung der Wortbeitrage, Staffe-
lung der Redezeiten nach Sitzanteilen).
Antragsrechte beschranken, insbesondere
Antragsrechte fiir Einzelmandatstrager (z.B. maximale An-
zahl an Antrdgen pro Ratssitzung).
Maximale Anzahl an Ausschussmitglied-
schaften pro Ratsmitglied, Umbildung von
Ausschiissen nach Fraktionsumbildungen
verzogern bzw. beschranken.

Sitzungszeiten

Rederechte

Ausschussbesetzung

Quelle: Eigene Darstellung.
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Zusammenfassung

Die betrachteten Alternativen zur Sperrklausel zielen entweder darauf ab die
Fragmentierung selbst zu mildern (so eine Verkleinerung der Réte) oder mit
Fragmentierungsfolgen umzugehen. Diese konnen in kommunalen Satzungen
verankert sein (Begrenzung von Rede- und Sitzungszeiten etc.) oder auf gesetz-
licher Grundlage erfolgen (Mindestfraktionsstarken etc.). Allen MaBnahmen zur
Bearbeitung von Fragmentierungsfolgen ist gemein, dass sie die Rechte der in
den Rat oder Kreistag gewahlten Mandatstrager beschranken. Hier wird wiede-
rum die Gliterabwagung des VerfGH deutlich, die solche milderen Mittel bevor-
zugt, auch wenn parlamentarische Rechte beschrankt werden. Aus Gutachter-
sicht bote sich eine Kombination der Anpassung der Rats-und KreistagsgréBen
in Verbindung mit einer Erhhung der Mindestfraktionsstarke an, eine Reihe von
Dysfunktionalititen zu mildern. Weitere satzungsmaBige Mdglichkeiten (siehe
Best-Practice-Leitfaden) sollten den Kommunen Gberlassen werden, aber in der
kommunalen Familie starker kommuniziert werden.
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6 Schluss

Der Auftrag des vorliegenden Gutachtens bestand im Wesentlichen darin, vor
dem Hintergrund der vom VerfGH aufgestellten Anforderungen an eine verfas-
sungskonforme Begriindung einer Sperrklausel fiir die Kommunalwahlen in
NRW zu untersuchen, ob eine ausreichende Tatsachenbasis fiir eine solche Be-
griindung vorliegt. AuBerdem sollten mdgliche alternative Handlungsoptionen
diskutiert werden, die ebenfalls geeignet sein kdnnen, die Ratsarbeit vor Funk-
tionsstérungen bzw. -unfahigkeiten durch die Prasenz von Einzelmandatstra-
gern, fraktionslosen Gruppen und Kleinstfraktionen in den Rédten zu schiitzen.
Diese Optionen konnten unter Umstanden im Sinne des VerhdltnismaBigkeits-
grundsatzes einen weniger schwerwiegenden Eingriff in die Wahlrechtsgrund-
satze aus Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG, speziell die Gleichheit der Wahl, darstellen.

Insgesamt machen die in der Befragung und den Fallstudien gewonnen Erkennt-
nisse deutlich, dass die Arbeit der Rite in nordrhein-westféalischen Gemeinden,
Stadten und Kreisen von Einzelmandatstragern, fraktionslosen Gruppen und
Kleinstfraktionen zwar in zahlreichen Fallen erschwert wird. Auch wenn nicht
abschlieBend geklart ist, wo die Schwelle zur Funktionsunféhigkeit liegt, kénnen
die Gutachter jedoch auf Grundlage des erarbeiteten Materials keine Falle tat-
sachlicher Funktionsunfahigkeit nachweisen.

Die Schwelle zur Funktionsstérung liegt offenkundig niedriger, ist aber ebenso
wenig vom VerfGH exakt definiert worden. Gerade die Abgrenzung zwischen
einem lediglich erschwerten demokratischen Prozess und einer tatsachlichen
Funktionsstdrung ist alles andere als eindeutig und im Ubergang teilweise flie-
Bend. Deshalb verfolgte das Gutachten bei der Definition und Konzeptualisie-
rung von Funktionsstérungen einen explorativen Ansatz. Dabei ist die klare
Richtschnur die Fokussierung auf Entscheidungen von Réten und Kreistagen, die
diese funktional zu leisten haben und die sich nicht auf rein politisch-ideologi-
sche Entscheidungspraferenzen zuriickfiihren lassen. Es sollte letztlich sicher-
gestellt werden, dass es sich um tatsachliche Funktionsdefizite handelt und
nicht lediglich um ein politisches ,Ringen” im Rahmen eines demokratischen
Willensbildungsprozesses.

Damit geht der hier gewahlte Ansatz lber die bisherigen Gutachten hinaus. Im
engeren Sinne sind Falle fiir Funktionsstérungen als Probleme bei der Entschei-
dungsfindung definiert. Probleme kdnnen in Form von ganzlich verhinderten o-
der auch stark verzdgerten Entscheidungen auftreten.

In der Befragung gaben 77% der Befragten keinerlei Stérungen an, die sie auf
potentiell mit der Sperrklausel aus den Raten zu ,entfernenden” Ratsmitgliedern
zuriickfiihren. Damit liegen nach der Selbstwahrnehmung der kommunalen Ver-
waltungsspitzen in knapp einem Viertel der Falle Funktionsstérungen vor. Von
den 23% der befragten Kommunen, die Funktionsstérungen angaben, lag aller-
dings nach einer inhaltlichen Bewertung durch den Gutachter in den allermeis-
ten Fallen (18%) eindeutig lediglich ein erschwerter demokratischer Prozess vor,
der noch nicht als Funktionsstérung gesehen werden kann. In 2,3 % der Fille

Gutachtenauftrag

Erkenntnisse zu Funktionssto-

rungen und -unfahigkeit

Funktionsstorungen in der Em-

pirie

Erkenntnisse zu Funktionssto-

rungen und -unfahigkeit
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stuften die Gutachter die berichteten Probleme als einzelne Funktionsstérungen
ein, in 1,6% als systematische Funktionsstérungen.

Bei allen subjektiven Verzerrungen dieser Bewertungen ist der Befund, dass es
nur in wenigen Einzelfdllen zu gewichtigen Funktionsstérungen gekommen ist,
sehr robust. Auch in diesen Fallen lasst sich meist nicht aufzeigen, dass sie sich
kausal unmittelbar auf Einzelmandatstragern, Gruppen und Kleinstfraktionen
zuriickfiihren lassen. Auch die Fallstudien zeigen zwar einzelne Problemsituati-
onen, die sich wohl als Funktionsstérungen im Sinne des Urteils des VerfGH aus
2017 einstufen lassen kdnnten. Die kausale Rickfiihrung auf Einzelmandatstra-
ger, Gruppen und Kleinstfraktionen gelingt hier zwar hdufiger, kann aber den-
noch nicht in allen Fallen als sicher gelten.

Zusammengefasst zeigen Befragung und Fallstudien, dass die Ratsarbeit insge-
samt und speziell die Mehrheitsbildung zwar haufig komplizierter geworden ist,
im GroBen und Ganzen, vor allem bei den wesentlichen Entscheidungen, aller-
dings nach wie vor funktioniert. Damit erscheint die Einflihrung eine Sperrklau-
sel zur Sicherung der Funktionsfahigkeit der Rdte nach den BewertungsmaBsta-
ben des VerfGH nicht begriindbar. Dies hei3t nicht, dass die Einflihrung einer
Sperrklausel viele insbesondere in Abschnitt 3.6 angefiihrte Probleme nicht po-
sitiv beeinflussen wiirde und bei einer anderen Giiterabwagung zu beflirworten
ware. Solange die Rechtsprechung jedoch die Wahl- und Chancengleichheit pri-
orisiert (kritisch hierzu Mehde 2018) kann keine andere Empfehlung ausgespro-
chen werden.

Als Alternativen zur Sperrklausel erscheint eine Reihe von MaBnahmen geeig-
net, entweder die Fragmentierung selbst zu mildern (so eine Verkleinerung der
Rate) oder mit Fragmentierungsfolgen umzugehen. Diese konnen in kommuna-
len Satzungen verankert sein (Begrenzung von Rede- und Sitzungszeiten etc.)
oder auf gesetzlicher Grundlage erfolgen (Mindestfraktionsstarken etc.). Allen
MaBnahmen zur Bearbeitung von Fragmentierungsfolgen ist gemein, dass sie
die Rechte der in den Rat oder Kreistag gewahlten Mandatstrager beschranken.
Hier wird wiederum die Giliterabwégung des VerfGH deutlich, die solche milde-
ren Mittel bevorzugt, auch wenn parlamentarische Rechte beschrankt werden.

Die Urteile des VerfGH priorisieren mit der Wahl- und Chancengleichheit einen
Teilaspekt der demokratischen Wirklichkeit, dem andere Aspekte kommunaler
Selbstverwaltung nachgeordnet werden. Die gemeinwohlorientierte Mitgestal-
tung in der kommunalen Selbstverwaltung umfasst aber mehr als nur das Ge-
wahltwerden. Dazu gehoren aber auch faire Chancen der Beteiligung an den
Entscheidungsprozessen. Wie gesehen ist dies nur bedingt gegeben, da Kleinst-
fraktionen, Gruppierungen und Einzelbewerber kaum die Kapazitaten und Kom-
petenzen mitbringen, ein Ratsmandat jenseits von Einzelthemen umfénglich
auszutiben. Die vorgeschlagenen ,milderen” Mittel beschranken die Mdglichkei-
ten der gleichen Mandatswahrnehmung noch weiter. Dariiber hinaus ist kom-
munale Selbstverwaltung eben kein reiner Parlamentarismus, sondern ist getra-
gen vom Selbstverwaltungsgedanken, mithin der Verantwortungsiibernahme
der Biirgerinnen und Biirger fiir das Gemeinwesen. Unter Beriicksichtigung al-
ternativer Giitekriterien an lokale Demokratie (vgl. Ladner/Biihimann 2007) wire

Einordnung der Gutachter

Rechtfertigung einer Sperr-
klausel nach MaBstében des
VerfGH nicht begriindbar

Alternativen zur Sperrklausel

Demokratiequalitat im Fokus
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also eine moderate Sperrklausel ein durchaus probates Mittel zu einer Verbes-
serung der Demokratiequalitat (vgl. Bull 2014; Mehde 2018).

Dies wiirde auch das kommunalpolitische Mandat wieder attraktiver machen.
Gegenwirtig mehren sich die Befunde einer zeitlichen und inhaltlichen Uber-
lastung von Ratsmitgliedern (vgl. Reiser 2006; Harm et al. 2013; Bogumil et al.
2017). Insbesondere jiingere Menschen und Frauen sind immer noch weit un-
terreprasentiert und selten bereit ein kommunalpolitisches Mandat zu liberneh-
men. Die Vereinbarkeit des Ehrenamtes mit Familie und Beruf spielt hier eine
genauso wichtige Rolle wie der Ansehensverlust, den Kommunalparlamente
durch die zunehmend auf periphere Aspekte konzentrierten Ratssitzungen erlei-
den (s.0.). Gerade unter dem Aspekt einer Attraktivititssteigerung des kommu-
nalen Mandats ware eine Entlastung der Mandatstragerinnen und -trager ein
wichtiges Element zur Starkung lokaler Demokratie.

Attraktivitit des Ehrenamts

64



Literaturverzeichnis

Bogumil, J6rg; Grohs, Stephan; Holtkamp, Lars (2009): Auswirkungen der Ab-
schaffung der kommunalen 5%-Sperrklausel auf das kommunalpolitische Ent-
scheidungssystem in NRW. Wissenschaftliches Gutachten erstellt im Auftrag der
SPD-Fraktion im nordrhein-westfalischen Landtag. Ruhr-Universitdt Bochum.

Bogumil, J6rg; Grohs, Stephan; Holtkamp, Lars (2010): Zersplitterte Kommunal-
parlamente oder Starkung lokaler Demokratie? Warum die Abschaffung der
kommunalen Fiinfprozenthiirde in Nordrhein-Westfalen ein Fehler war. In: Zeit-
schrift fir Parlamentsfragen 4/2010, S. 828-843.

Bogumil, Jérg; Gehne, David; Garske, Benjamin; Seuberlich, Marc; Hafner, Jonas
(2015): Auswirkungen der Aufhebung der kommunalen Sperrklausel auf das
kommunalpolitische Entscheidungssystem in Nordrhein-Westfalen. Wissen-
schaftliches Gutachten erstellt im Auftrag der SPD-Landtagsfraktion. Ruhr-Uni-
versitat Bochum.

Bogumil, J6rg; Garske, Benjamin; Gehne, David (2017): Kommunale Mandats-
trager: lberaltert, Giberarbeitet und einflusslos? - Neue Erkenntnisse zur Situa-
tion der lokalen Demokratie in Deutschland. In: Gesellschaft - Wirtschaft — Po-
litik (GWP)) 4/2017, S. 523-536.

Bull, Hans Peter (2014): Erfolgswertgleichheit - eine Fehlkonstruktion im deut-
schen Wahlrecht. In: DVBI 2014, 1213-1217.

Burth, Andresas (2012): Der Effekt der Gr6Be kommunaler Volksvertretungen auf
die Kommunalfinanzsituation. Zeitschrift fiir Offentliche und Gemeinwirt-
schaftliche Unternehmen 35(3), S. 293-315.

Gehne, David (2008): Biirgermeisterwahlen in Nordrhein-Westfalen. Wiesbaden:
VS Verlag fiir Sozialwissenschaften.

Gehne, David (2012): Entparteipolitisierung der lokalen représentativen Demo-
kratie. Eine Analyse am Beispiel der Ratswahlen in NRW 1979-2009. In: Haus,
Michael; Kuhimann, Sabine (Hg.): Lokale Politik zwischen Krise und Erneuerung.
Wiesbaden: VS.

Harm, Katrin; Jaeck, Tobias; Aderhold, Jens (2013): Kommunalpolitiker in der
Uberforderungsfalle? Ratsarbeit und Belastungswahrnehmung in sechs Kommu-
nalparlamenten aus Sicht der Mandatstrager. In: Zeitschrift fiir Parlamentsfra-
gen 4/2013, S. 829-846.

Holtkamp, Lars (2008): Kommunale Konkordanz- und Konkurrenzdemokratie -
Parteien und Blirgermeister in der reprasentativen Demokratie. Wiesbaden: VS.

Laakso, Markku; Taagepera, Rein (1979): Effective Number of Parties: A Meas-
ure with Application to West Europe. Comparative Political Studies 12(1), S. 3-
27.

Ladner, Andreas; Biihimann, Marc (2007): Der Einfluss der GemeindegréBe und
anderer Faktoren auf die Qualitat der lokalen Demokratie. Ziirich/Chur.

65



Lijphart, Arend; Gibberd, Robert W. (1977): Thresholds and Payoffs in List Sys-
tems of Proportional Representation. European Journal of Political Research
5(3), S. 219-244.

Mehde, Veith (2018): Die Funktionsfahigkeit kommunaler Vertretungen in der
Verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung zu Sperrklauseln. Verwaltungsarchiv,
109(3), S. 336-362.

Pukelsheim, Friedrich; Maier, Sebastian; Leutgab, Peter (2009): Zur Vollman-
dat-Sperrklausel im Kommunalwahlgesetz. Nordrhein-Westfilische Verwal-
tungsblatter - Zeitschrift flr 6ffentliches Recht und 6ffentliche Verwaltung
22(2), S. 85-90.

Reiser, Marion (2006): Zwischen Ehrenamt und Berufspolitik: Professionalisie-
rung der Kommunalpolitik in deutschen GroBstadten. Aus der Reihe: Stadtfor-
schung aktuell, Band 107, hrsg. v. Hellmut Wollmann. VS Verlag fiir Sozialwis-
senschaften: Wiesbaden.

Rechtsquellenverzeichnis
BremStGH, Urteil vom 14. Mai 2009 (BremStGH St2/08).

BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 16. Mai 1995 - 1 BvR 1087/91 - Rn.
(1-98).

BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 13. Februar 2008 - 2 BvK 1/07 - Rn. (1-
149).

Gesetz- und Verordnungsblatt Nordrhein-Westfalen (GV. NRW) 2016: 442.
Landtag Nordrhein-Westfalen, LT-Drs. 17/2994 vom 02.07.2018.
ThiirVerfGH, Urteil vom 11. April 2008 (ThiirVerfGH 22/05).

VerfGH NRW, Urteil vom 29. September 1994 (VerfGH 7/94).

VerfGH NRW, Urteile vom 6. Juli 1999 (VerfGH 14/98 und VerfGH 15/98).
VerfGH NRW, Urteil vom 16. Dezember 2008 (VerfGH 12/08).

VerfGH NRW, Urteile vom 21. Dezember 2017 (VerfGH 9/16; VerfGH 11/16; Ver-
fGH 15/16; VerfGH 16/16: VerfGH 17/16; VerfGH 18/16; VVerfGH 21/16).

66



Anhang

- Fragebogen -

Befragung zur Funktionsfahigkeit der Rate und Kreistage in Nordrhein-Westfa-
len

Herzlichen Dank fiir Ihre Bereitschaft zur Teilnahme an der Befragung zur Funktionsfahigkeit der Rate und Kreistage
in Nordrhein-Westfalen.

Wie Sie dem Anschreiben zu dieser Befragung entnehmen konnten, unterstiitzen der Landkreistag Nordrhein-West-
falen, der Stadtetag Nordrhein-Westfalen sowie der Stddte und Gemeindebund Nordrhein-Westfalen diese Befra-
gung ausdriicklich. Bei der Befragung handelt es sich um eine anonyme Erhebung, die keinerlei Riickschluss auf Ihre
Identitdt oder Herkunft ermdglicht, sofern Sie dies nicht wiinschen. Daher bitten wir Sie um eine mdglichst offene
und ehrliche Beantwortung der folgenden Fragen. Bei Fragen, zu denen Sie sich nicht duBern mdchten oder die auf
Sie nicht anwendbar sind, haben Sie selbstverstandlich die Mdglichkeit, diese unbeantwortet zu lassen. Wir bitten
Sie, den Fragebogen mdglichst bis zum 22.02.2019 auszufiillen.

Sollten Sie inhaltliche oder technische Nachfragen haben, wenden Sie sich bitte an: Steffen Zabler, Deutsches For-
schungsinstitut fir 6ffentliche Verwaltung, E-Mail: zabler@foev-speyer.de, Tel.: 06232 654-146, Mobil: 0171 28 96
91

Wenn Sie sich im Vorfeld einen Uberblick tiber den gesamten Fragebogen machen méchten, kdnnen sie diesen hier
herunterladen. Wir bitten Sie dennoch, die Antworten im folgenden Online-Format anzugeben.

Zu Beginn mochten wir Sie um eine kurze Beschreibung der Fraktionsstruktur und der Mehrheitsverhaltnisse in Ihrem
Rat oder Kreistag bitten.

1 ‘ Wie viele Personen sind insgesamt in Inrem Rat oder Kreistag vertreten? ‘ ZAHL

ZAHL

2 | Wie viele Fraktionen (mit explizitem Fraktionsstatus) sind in der aktuel-

len Legislaturperiode insgesamt in Ihrem Rat oder Kreistag vertreten?
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Wie viele Gruppierungen bzw. Einzelpersonen ohne Fraktionsstatus
sind in der aktuellen Legislaturperiode insgesamt in Ihrem Rat oder
Kreistag vertreten?

ZAHL

Wie sehen die Mehrheitsverhaltnisse in Ihrem Rat oder Kreistag in der aktuellen Rats-/Kreistagsperiode aus?

Bitte kreuzen Sie die zutreffendste Antwort an.

Keine bzw. stetig wechselnde Mehrheiten

Absolute Mehrheit einer Fraktion

Dauerhafte Zusammenarbeit zwischen einzelnen Fraktionen (ohne
schriftliche Vereinbarung)

Dauerhafte Zusammenarbeit zwischen einzelnen Fraktionen und frakti-
onslosen Mitgliedern/Gruppen (ohne schriftliche Vereinbarung)

Dauerhafte Zusammenarbeit zwischen einzelnen Fraktionen (mit
schriftlicher Vereinbarung)

Dauerhafte Zusammenarbeit zwischen einzelnen Fraktionen und frakti-
onslosen Mitgliedern/Gruppen (mit schriftlicher Vereinbarung)

Sonstige Konstellationen: TEXT
Wie viele Fraktionen sind nach der vergangenen Kommunalwahl erst
durch Zusammenschluss von Ratsgruppen/Einzelvertreter(inne)n ent- ZAHL
standen?
wiffe | OO e |
. eher trifft
nicht . eher
nicht voll zu
zu zu
zu
Haben Sie - ganz allgemein gesprochen - den Eindruck, dass durch den i i i i

Einzug und die Présenz kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelman-
datstrager in lhrem Rat oder Kreistag die Entscheidungsfindung schwie-
riger und dadurch die Arbeitsweise des Rats oder Kreistags beeintrach-
tigt ist?

Im nun folgenden zentralen Teil der Umfrage sind wir vor allem an Ihren Erfahrungen mit der Arbeit lhres Rats o-
der Kreistags interessiert. Der Schwerpunkt liegt dabei auf eventuell auftretenden Schwierigkeiten bei der Entschei-
dungsfindung und Beeintrachtigungen der Arbeitsweise, die mit dem Einzug und der Prdsenz kleinster Fraktionen,
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Gruppen und Einzelmandatstrdger in das Kommunalparlament einhergehen kénnen. Dazu sind wir auf lhre Exper-
tise und auf Beispiele aus der Praxis angewiesen.

Wir bitten Sie daher, kurz zu berichten, ob es in der VVergangenheit zu Situationen kam, in denen im Rat oder im
Kreistag Probleme hinsichtlich der Entscheidungsfindung in verschiedenen Bereichen aufgetreten sind, die sich auf
die Prasenz kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrager zurlickflihren lassen. Dariiber hinaus sind wir
selbstverstindlich auch an Schwierigkeiten aus anderen Themenfeldern interessiert. Je konkreter Sie uns Informati-
onen zu den jeweiligen Fallen (Art der Entscheidung, Datum, Sachgegenstand, etc.) geben, desto wertvoller sind
diese flr die Entwicklung von Mdglichkeiten zur Sicherstellung einer funktionierenden Rats- und Kreistagsarbeit.
Wir sichern lhnen selbstverstandlich eine absolut vertrauliche Behandlung und die anonyme Verarbeitung lhrer
Aussagen zu, sollte kein explizites Einverstandnis Ihrerseits vorliegen.

7 | Kénnen Sie Beispiele nennen, in denen der Einzug und die Prdsenz
kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrager in Ihrem Rat o-
der Kreistag verantwortlich oder mitverantwortlich dafiir waren, dass
Schliisselentscheidungen im Bereich des Haushalts nicht oder deutlich
verzOgert getroffen werden konnten?

TEXT

Eventuelle Beispiele dafiir kdnnten die nicht fristgerechte Verabschie-
dung des Haushalts oder eines Konsolidierungskonzepts sowie auch ein
Tatigwerden der Kommunalaufsicht sein.

8 | Kénnen Sie Beispiele nennen, in denen der Einzug und die Présenz
kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrager in Ihrem Rat o-
der Kreistag verantwortlich oder mitverantwortlich dafiir waren, dass
notwendige Personalentscheidungen nicht oder deutlich verzégert ge-
troffen werden konnten?

TEXT

Eventuelle Beispiele dafiir kénnten die Wahl einer Dezernentin/eines
Dezernenten oder die Besetzung von Positionen in kommunalen Unter-
nehmen sein.

9 | Kénnen Sie Beispiele nennen, in denen der Einzug und die Présenz
kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrdger in Ihrem Rat o-
der Kreistag verantwortlich oder mitverantwortlich dafiir waren, dass TEXT
zur Verfligung stehende Fordermittel nicht fristgerecht beantragt oder
abgerufen werden konnten?
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Kénnen Sie Beispiele nennen, in denen der Einzug und die Prasenz
kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrdger in lhrem Rat o-
der Kreistag verantwortlich oder mitverantwortlich dafiir waren, dass
notwendige Planungsvorhaben und Investitionsprojekte nicht, nur in
Teilen oder stark verzogert realisiert werden konnten?

Dazu zadhlen auch eventuelle Schwierigkeiten bei der Entscheidungsfin-
dung im Rahmen der Bauleitplanung.

Kénnen Sie Beispiele nennen, in denen der Einzug und die Prasenz
kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrdger in lhrem Rat o-
der Kreistag verantwortlich oder mitverantwortlich dafiir waren, dass
die Besetzung von Ausschiissen erheblich verzégert wurde?

Vorstellbar ist in diesem Zusammenhang, dass es im Rahmen von Frak-
tionsumbildungen unter kleinen Fraktionen, Gruppen und Einzelman-
datstragern zur Behinderung der Ausschussarbeit durch notwendig ge-
wordene Ausschussumbildungen kommt.

Kénnen Sie anderweitige Beispiele nennen, in denen der Einzug und
die Prasenz kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzelmandatstrager in
Ihrem Rat oder Kreistag verantwortlich oder mitverantwortlich dafiir
waren, dass funktional wichtige Entscheidungen aus einem beliebigen
Bereich nicht oder nur erschwert/mit groBer zeitlicher Verzégerung
getroffen werden konnten?

Jenseits von Einzelbeispielen mdchten wir Sie in der folgenden Frage
nochmals um eine zusammenfassende Einschatzung darlber bitten, ob
und wie haufig bestimmte Entscheidungsfindungsprobleme aufgrund
des Einzugs und der Prasenz kleinster Fraktionen, Gruppen und Einzel-
mandatstrager in lhrem Rat oder Kreistag in der laufenden Legislatur-
periode aufgetreten sind.

TEXT

TEXT

TEXT

Aufgrund des Einzugs und der Prdsenz kleinster Fraktionen, Gruppen
und Einzelmandatstragern in Ihrem Rat oder Kreistag...

nie

ein- mehr-

mal mals haufig

...konnte der Haushalt nicht fristgerecht verabschiedet werden.

...kam es zu Beanstandungen der Kommunalaufsicht.

...kam es zu Eingriffen der Kommunalaufsicht.

...konnten notwendige Personalentscheidungen nicht getroffen wer-
den.
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...konnten notwendige Personalentscheidungen nur verzogert getrof- ] i i i
fen werden.
...konnten Antrdge fiir Fordermittel nicht fristgerecht gestellt werden. ] i i i
...konnten notwendige Konsolidierungskonzepte im Rahmen der Haus- ] i i i
haltssicherung nicht verabschiedet werden.
...konnten Investitionsprojekte nicht realisiert werden. ] O O O
...wurde die Bauleitplanung verzdgert. ] i i i
...wurde die Besetzung von Ausschiissen (bspw. aufgrund von Fraktion- ] i i i
sumbildungen) verzégert oder musste wiederholt/erneut durchgefiihrt
werden.
Sonstiges und zwar: ... ] o o o
: ein- | mehr- ,
nie haufig
mal mals
14 | Sind lhnen Falle bekannt, in denen das Agieren kleinster Fraktionen, ] i ] i
Gruppen und Einzelmandatstrager in Ihrem Rat oder Kreistag dazu ge-
fuhrt hat, dass Sitzungszeiten deutlich in die Lange gezogen wurden?
15 | In welchen Bereichen konnten Sie dies beobachten?
Beratungen zu Tagesordnungspunkten o
Verwaltungsvorlagen und Erlduterungen i
Antrage i
Anfragen i
Sonstiges und zwar: ... i
16 | Haben Sie innerhalb Ihres Rats oder Kreistags bestimmte MaBnahmen
ergriffen, um diese zeitlichen Verzdgerungen einzugrenzen? Wenn ja,
o : . TEXT
welche? Wurde bspw. bereits tber Sitzungsunterbrechungen disku-
tiert?
17 | Haben Sie darliber hinaus Erfahrungen damit, einzelne der oben the-
TEXT

matisierten Probleme (ospw. aus den Bereichen Haushalt, Personal-
entscheidungen, Fordermittel, Investitionen, Ausschussarbeit usw.) mit
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bestimmten Regelungen und MaBnahmen (z.B. mithilfe der Ge-
schaftsordnung, Hauptsatzung, Tagesordnung, etc.) beheben bzw. ab-
mildern zu kénnen? Wenn ja, mit welchen Regelungen genau?

18 | Hindern Sie Vorgaben der Gemeindeordnung daran, einzelne der oben
thematisierten Probleme beheben bzw. abmildern zu kénnen? Wenn TEXT
ja, welche?

19 | Haben Sie Vorschldge fiir (weitere) Regelungen, die einzelne der oben
thematisierten Probleme beheben bzw. abmildern kdnnen oder Vor- TEXT
schlage fiir hierzu notwendige Anderungen der Gemeindeordnung?

Zum Abschluss eine Bitte:

Da wir fur die Vertiefung der von lhnen formulierten Beispiele fir Funktionsstérungen und L&sungsoptionen einen

genaueren Einblick in die kommunale Entscheidungsfindungspraxis benétigen, bitten wir Sie an dieser Stelle da-
rum, freiwillig Angaben zu lhrer Kommune bzw. Ihrem Kreis zu machen und uns ggf. eine(n) potentielle(n) An-

sprechpartner(in) zu hinterlassen. Auch wenn damit die Anonymitédt gegentiber dem Forschungsteam vorerst auf-
gehoben ist, hat dies keinerlei Einfluss darauf, dass die Verarbeitung der von lhnen bereitgestellten Informationen

anonym erfolgt und diese absolut vertraulich behandelt werden.

Name |hrer Kommune oder |hres Krei-
ses:

[hre Funktion:

Ansprechpartner(in) ~ fiir ~ eventuelle
Ruckfragen:

Kontaktmdglichkeit (Tel. oder E-Mail):

Herzlichen Dank fiir Ihre Teilnahme.

Haben Sie Fragen oder mdchten Sie eine sonstige Riickmeldung geben?

Wenden Sie sich bitte an: zabler@foev-speyer.de
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