SchIeswig-Ho'Isteinisches
Landesverfassungsgericht
- LVerfG 4/23 -

Im Namen des Volkes
Urteil

In dem Verfahren

zur verfassungsgerichtlichen Priifung,

ob Art. 1 Nr. 1 und Nr. 2 sowie Art. 2 Nr. 1 und Nr. 2 des Gesetzes zur Anderung
kommunalrechtlicher Vorschriften vom 24. Marz 2023 mit der Landesverfassung
vereinbar sind,

Antragstellerinnen:

1. FDP-Fraktion im  Schleswig-Holsteinischen . Landtag,
Dusternbrooker Weg 70, 24105 Kiel, vertreten durch den
Vorsitzenden Christopher Vogt,

2. SSW im Landtag, Disternbrooker Weg 70, 24105 Kiel, ver-
treten durch den Vorsitzenden Lars Harms,

Bevollmachtigte zu 1. und 2.: einsteineins rechtsanwalte Demme Kieback
Sudmeyer Partnerschaft mbB,
Einsteinstralle 1, 24118 Kiel,




Beteiligte:
1. Schleswig-Holsteinischer Landtag, vertreten durch die
' Présidentin, Dusternbrooker Weg 70, 24105 Kiel,
Bevollmachtigte: Rechtsanwalte WEISSLEDER EWER
: Rechtsanwalte Partnerschaft mbB, Walker-
- damm 4-6, 24103 Kiel,
2. Landesregierung Schleswig-Holstein, vertreten durch den
Ministerprasidenten, Dusternbrooker ~ Weg 104,
24105 Kiel,
Bevollmachtigter: Prof. Dr. Florian Beckér, Tentenbrook 75,

24229 Danischenhagen,

hat das Schleswig-Holsteinische Landesverfassungsgericht unter Mitwirkung Von

Prasident Brining
Vizeprasidentin Fuchsloch
‘Richterin Matz-Liick
Richter Rose

Richterin Schneider
Richter Theis

Richterin Wudtke

aufgrund der mindlichen Verhandlung vom 17. November 2023 fiir Recht erkannt:

Die Antrage werden verworfen, soweit sie gegen Art. 1 Nr. 1
Buchstabe b und Buchstabe f sowie gegen Art. 2 Nr. 1 Buch-

stabe a und Buchstabe e gerichtet sind.

Im Ubrigen werden die Antréage abgelehnt.
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Griinde:

Die Normenkontrollantrage sind darauf gerichtet, Art. 1 Nr. 1 und Nr. 2 sowie Art. 2
Nr. 1 und Nr. 2 des Gesetzes zur Anderung kommunalrechtlicher Vorschriften vom
24. Marz 2023 (GVOBI. S. 170) fur verfassungswidrig und nichtig zu erklaren. Durch
Art. 1 Nr. 1 und Art. 2 Nr. 1 dieses Gesetzes wurden die in der Gemeindeordnung
far Schleswig-Holstein (Gemeindeordnung <GO>, GVOBI. 2003, S. 57), zuletzt ge-
andert durch Verordnung vom 27. Oktober 2023 (GVOBI. S. 514), bzw. der Kreis-
ordnung fur Schieswig-Holstein (Kreisordnung <KrO>, GVOBI. 2003, S. 94), zuletzt
geandert durch Gesetz vom 14. Juli 2023 (GVOBI. S. 308), enthaltenen Regelun-
gen Uber Burgerentscheide und Birgerbegehren modifiziert. Durch Art. 1 Nr. 2 und
Art. 2 Nr.-2 des Gesetzes wurden die in der Gemeindeordnung vorgegebenen Min-
destzahlen der Mitglieder einer Fraktion in Gemeindevertretungen mit 31 oder mehr
Gemeindevertreterinnen und Gemeindevertretern und in den Kreistagen jeweils von

zwei auf drei angehoben.

)
1. Die bis zum Inkrafttreten des angegriffenen Gesetzes geltende Vorschrift der Ge-
meindeordnung zur Regelung der Mindestzahl der Mitgliedér einer Fraktion in Ge-
meindevertretungen lautete wie folgt:
§ 32a
Fraktionen
" (1) Gemeindevertreterinnen und Gemeindevertreter kénnen sich durch Erklarung ge-

geniber der oder dem Vorsitzenden der Gemeindevertretung zu einer Fraktion zu-
sammenschlieflen. Die Mindestzahl der Mitglieder einer Fraktion betragt zwei.

[.]
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Die bis zum Inkrafttreten des angegriffenen Gesetzes geltende Vorschrift der Kreis-
ordnung zur Regelung der Mindestzahl der Mitglieder einer Fraktion in Kreistagen

lautete wie folgt:

§ 27a
Fraktionen

(1) Kreistagsabgeordnete kénnen sich durch Erklarung gegentber der oder dem Vor-
sitzenden des Kreistages zu einer Fraktion zusammenschlieen. Die Mindestzahl der
Mitglieder einer Fraktion betragt zwei.

[..]

Im November 2022 brachten die Fraktionen von CDU und Bundnis 90/Die Griinen
den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung kommunalrechtlicher Vorschriften
(LT-Drucksache 20/377) in den Landtag ein. Der Entwurf sah vor, dass ,die Ge-
meindevertretung in Gemeindevertretungen mit 31 oder mehr Gemeindevertreterin-
nen und Gemeindevertretern“ bzw. der Kreistag in der Hauptsatzung regeln kénnen
sollte, dass die Mindestzahl der Mitglieder einer Fraktion drei betragt. Damit werde
einer seit ldAngerem erhobenen Forderung aus dem kommunalen Bereich entspro-
chen, die auf die Straffung der Arbeit der Vertretungen in den Gemeinden und Krei-
sen abziele. Die Zunahme von Wahlvorschlagen habe infolge des Fehlens einer
verfassungsrechtlich auch weiterhin nicht realisierbaren kommunalen Sperrklausel
in der Folge zu einer Steigerung der Zahl der Fraktionen in gréf3eren Stadten und
Gemeinden geflhrt. Als Folge einer solchen Entwicklung werde eine zunehmende
Belastung des kommunalen Ehrenamtes, insbesondere durch sehr lange Sitzungen

der Vertretungen, beklagt.

Im Rahmen einer somit angezeigten gesetzlichen Anpassung erweise sich eine
starre gesetzliche Regelung im Sinne einer verbindlichen Anhebung der Fraktions-
mindeststarke in Koérperschaften mit gréferen Vertretungen als nicht zielfiihrend.
Abgesehen davon, dass eine solche Lésung von Teilen der Rechtsprechuhg_ als
unzulassiger Eingriff die innere Organisation der Gemeinden verworfen worden sei,
also verfassungsrechtliche Risiken beinhalte, werde eine in die Entscheidung der

Gemeinden gestellte Anpassung den mdéglicherweise unterschiedlichen 6rtlichen
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Gegebenheiten besser gerecht und stérke somit die kommunale Selbstverwaltung.

Unter Zugrundelegung von Rechtsprechung, die sich mit einer gesetzlichen Befug-
nis der Gemeinden zur Anhebung von Mindestfraktionsstarken befasst habe, er-
weise sich eine mdgliche Anhebung auf einen Wert unterhalb 10 % der Mitglieder-
zahl der Gemeindevertretung, wie in der Neuregelung vorgesehen, als unkritisch.
Durch eine solch geringfligige Anderungsméglichkeit zur Verbesserung der Arbeits-
fahigkeit kommunaler Vertretungen im Einzelfall werde auch der fir die Bildung von
Ausschlssen zu beachtende Spiegelbildgrundsatz nicht verletzt (LT-Drucksache
20/377, S. 6).

Im weiteren Gesetzgebungsverfahren begriifite die Arbeitsgemeinschaft der Kom-
munalen Landesverbédnde, dass in dem Gesetzentwurf die Moglichkeit geschaffen
werde, die Fraktionsmindestgréfie in grofReren Gebietskérperschaften zukinftig auf
drei Mitglieder festzulegen. Es sei zugleich aber unbedingt notwendig und erforder-
lich, die Regelung so auszugestalten, dass die organisationsrechtlibhe Regelung |
durch den Gesetzgeber selbst getroffen und nicht den einzelnen Gebietskérper-
schaften Uberlassen werde. Zum einen éei zu beflirchten, dass die Zeit zur Kommu-
nalwahl nicht ausreichen werde, um entsprechende Hauptsatzungsregelungen auf
den Weg zu bringen; zum anderen solle eine Regelung zur Fraktionsmindeststarke
wie bisher durch den Gesetzgeber getroffen werden, um etwaigen Streit aus den
kommunalen Vertretungen herauszuhalten. Eine solche Regelung begegne auch
keinen durchgreifenden rechtlichen Bedenken. Eine zu starke Zersplitterung der
kommunalen Vertrétungskbrperschaften durch Bildung zahlreicher sehr kleiner
Fraktionen fihre im Ergebnis zu einer deutlich erschwerten Mehrheitsfindung und
deutlich langeren Sitzungszeiten. Im Sinne der Entscheidungsfahigkeit der Kommu-
nalvertretungen und attraktiverer Rahmenbedingungen fur das kommunale Ehren-
amt sei daher eine moderate Eingrenzung des Anreizes fiir eine Zersplitterung der

Kommunalvertretungen richtig und notwendig (LT-Umdruck 20/728, S. 2).
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Der Innen- und Rechtsausschuss empfahl dem Landtag d’ie Annahme des Gesetz-
entwurfs mit Anderungen ('LT~Drucksache 20/787) in § 32a Abs. 1 Satz 2 GO in fol-

gender Fassung:

Die Mindestzahl der Mitglieder einer Fraktion betragt zwei; abweichend hiervon be-
tragt die Mindestzahl der Mitglieder einer Fraktion in Gemeindevertretungen mit 31
oder mehr Gemeindevertreterinnen und Gemeindevertretern drei.

Fur § 27a Abs. 1 Satz 2 KrO wurde folgende Fassung empfohlen:

Die Mindestzahl der Mitglieder einer Fraktion betrégt drei.

Der diesen endgiiltigen Fassungen zu Grunde liegende Anderungsantrag enthielt
keine Begriindung. Der stellvertretende Leiter der Kommunalabteilung im Innenmi-
nisterium hatte dazu jedoch in der Sitzung des Innen- und Rechtsausschusses am
15. Méarz 2023 erklart, dass die Rechtsprechung zur festen Normierung einer Min-
destfraktionsgréfie durch Gesetz nicht einheitlich sei. Die Idee, die Entscheidung

Uber die Mindestfraktionsgréfen an die Gremien in der Gemeinde zu delegieren,

- sei der Uberlegung gefolgt, ,moglichst alle Urteile zu dieser Frage zu berlicksichti-

gen und unter einen Hut zu bringen®. Es gebe jedoch auch in mehreren Landern
Rechtsprechung, die eine verbindliche Regelung im Gesetz fur verfassungsgeman
halte. Er verwies auf die diesbeziiglichen Erkenntnisse aus der Anhérung im Innen-

und Rechtsausschuss, die Uberwiegend fr eine gesetzliche Vorgabe spréachen.

2. Die bis zum Inkrafttreten des angegriffenen Gesetzes geltende Vorschrift der Ge-
meindeordnung zur Regelung von Birgerentscheiden und Birgerbegehren lautete
wie folgt:
§ 16g
Biirgerentscheid, Biirgerbegehren

(1) Die Gemeindevertretung kann mit einer Mehrheit der gesetzlichen Zahl der Ge-

meindevertreterinnen und -vertreter beschlieften, dass Birgerinnen und Blrger tber

Selbstverwaltungsaufgaben selbst entscheiden (Blrgerentscheid).

(2) Ein B['Jrgerentscheivd findet nicht statt tiber

1. Selbstverwaltungsaufgaben, die zu erflillen die Gemeinde nach § 2 Abs. 2 verpflich-
tet ist, soweit ihr nicht ein Entscheidungsspielraum zusteht,
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2. Angelegenheiten, Uber die kraft Gesetzes die Gemeindevertretung entscheidet
(§ 28 Satz 1 Nr. 1),

3. die Haushaltssatzung einschlieRlich der Wirtschaftsplane der Eigenbetriebe sowie
die kommunalen Abgaben und die privatrechtlichen Entgelte,

4. den Jahresabschluss der Gemeinde und den Jahresabschluss der Eigenbetriebe,
5. die Hauptsatzung,

8. Entscheidungen im Rahmen der Bauleitplanung mit Ausnahme des Aufstellungs-
beschlusses sowie dessen Anderung, Erganzung oder Aufhebung,

7. die Rechtsverhéltnisse der Gemeindevertreterinnen und -vertreter, der kommuna-
. len Wahlbeamtinnen und -beamten und der Beschéftigten der Gemeinde,

8. die innere Organisation der Gemeindeverwaltung,
9. Entscheidungen in Rechtsmittelverfahren.

(3) Uber Selbstverwaltungsaufgaben kénnen die Birgerinnen und Blrger einen Biir-
gerentscheid beantragen (Burgerbegehren). Das Burgerbegehren muss schriftlich
eingereicht werden und die zur Entscheidung zu bringende Frage, eine Begriindung
sowie eine von der zustandigen Verwaltung zu erarbeitende Ubersicht Uber die zu
erwartenden Kosten der verlangten Malinahme enthalten. Das Blrgerbegehren muss
bis zu drei Personen benennen, die berechtigt sind, die Unterzeichnenden zu vertre-
ten. Burgerinnen und Birger kénnen sich durch die Kommunalaufsichtsbehérde hin-

sichtlich der Zulassigkeitsvoraussetzungen eines Blrgerbegehrens beraten lassen;

Geblhren und Auslagen werden nicht erhoben.

(4) Ein Burgerbegehren muss in Gemeinden

bis zu 10 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 10 %,

bis zu 20 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 9 %,

bis zu 30 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 8 %,

bis zu 50 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 7 %,

bis zu 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 6 %,

bis zu 150 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 5 %,

mit mehr als 150 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 4 %

der Stimmberechtigten innerhalb von sechs Monaten unterschrieben sein. Die Anga-
ben werden von der Gemeinde gepriift.

(5) Uber die Zulassigkeit eines Birgerbegehrens entscheidet die Kommunalaufsichts-
behorde unverziglich, spatestens jedoch innerhalb von sechs Wochen nach Eingang.
Ist die Zulassigkeit des Blrgerbegehrens festgestellt, darf bis zur Durchfihrung des
Burgerentscheids eine dem Begehren entgegen stehende Entscheidung der Gemein-
deorgane nicht getroffen oder mit dem Vollzug einer derartigen Entscheidung nicht
mehr begonnen werden, es sei denn, zu diesem Zeitpunkt bestehen rechtliche Ver-
pflichtungen der Gemeinde hierzu. Der Birgerentscheid entfallt, wenn die Gemeinde-
vertretung oder der zustandige Ausschuss die Durchfihrung der mit dem Birgerbe-
gehren verlangten Mafhahmen in unveranderter Form oder in einer Form beschliefit,
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die von den benannten Vertretungsberechtigten gebilligt wird. Dieser Beschluss kann
innerhalb von zwei Jahren nur durch einen Blrgerentscheid abgeandert werden. Den
Vertretungsberechtigten des Biirgerbegehrens ist Gelegenheit zu geben, den Antrag
in der Gemeindevertretung zu erlautern. Die Gemeindevertretung kann im Rahmen
des Blirgerentscheids eine konkurrierende Vorlage zur Abstimmung unterbreiten.

(6) Wird ein Burgerentscheid durchgefiihrt, muss die Gemeinde den Burgerinnen und
Burgern die Standpunkte und Begriindungen der Gemeindevertretung oder des zu-
standigen Ausschusses und der Vertretungsberechtigten des Blrgerbegehrens in
gleichem Umfange schriftlich darlegen. Mit der Abstimmungsbenachrichtigung wird
den Stimmberechtigten eine Information zugestelit, in der der Abstimmungsgegen-
stand sowie die Standpunkte und Begriindungen der Gemeindevertretung und der
Vertretungsberechtigten des Bilirgerbegehrens in gleichem Umfang dargelegt sind.
Der Burgerentscheid findet innerhalb von drei Monaten nach der Entscheidung tber
die Zulassigkeit des Blrgerbegehrens statt; bei der Terminfestsetzung sind die Ver-
tretungsberechtigten des Blirgerbegehrens zu héren. Eine Verlangerung der Frist auf
sechs Monate kann im Einvernehmen mit den Vertretungsberechtigten des Blirgerbe-
gehrens beschlossen werden.

(7) Bei einem Burgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinne entschieden, wenn
sie von der Mehrheit der abgegebenen glltigen Stimmen beantwortet wurde, sofern
diese Mehrheit in Gemeinden

bis zu 10 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 20 %,

bis zu 20 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 18 %,

bis zu 30 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 16 %,

bis zu 50 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 14 %,

bis zu 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 12 %,

bis zu 150 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 10 %,

mit mehr als 150 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 8 %

der Stimmberechtigten betragt. Bei Stimmengleichheit gilt die Frage als mit Nein be-
antwortet. Ist die nach Satz 1 erforderliche Mehrheit nicht erreicht worden, hat die Ge-
meindevertretung oder der zustandige Ausschuss die Angelegenheit zu entscheiden.
Sollen an einem Tag mehrere Birgerentscheide stattfinden, hat die Gemeindevertre-
tung eine zusétzliche Stichfrage flir den Fall zu beschlielien, dass die gleichzeitig zur
Abstimmung gestellten Fragen in einer miteinander nicht zu vereinbarendén Art und
Weise beantwortet werden (Stichentscheid). Es gilt dann die Entscheidung, fur die
sich im Stichentscheid die Mehrheit der abgegebenen gultigen Stimmen ausgespro-
chen hat. Bei Stimmengleichheit im Stichentscheid gilt der Blirgerentscheid, dessen
Frage mit der hochsten Stimmenzahl mehrheitlich beantwortet worden ist.

(8) Der Biirgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlﬁsses der Gemeindevertretung
oder des zustandigen Ausschusses. Er kann innerhalb von zwei Jahren nur durch ei-
nen Burgerentscheid abgeandert werden.

Die bis zum Inkrafttreten des angegriffenen Gesetzes geltende Vorschrift der Kreis-

ordnung zur Regelung von Birgerentscheiden und Blrgerbegehren lautete wie

folgt:
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§ 16f
Biirgerentscheid, Biirgerbegehren

(1) Der Kreistag kann mit einer Mehrheit der gesetzlichen Zahl der Kreistagsabgeord-
neten beschlielen, dass Burgerinnen und Birger iber Selbstverwaltungsaufgaben
selbst entscheiden (Biirgerentscheid).

(2) Ein Burgerentscheid findet nicht statt iber

1. Selbstverwaltungsaufgaben, die zu erfiillen der Kreis nach § 2 Abs. 2 verpflichtet
ist, soweit ihm nicht ein Entscheidungsspielraum zusteht,

2. Angelegenheiten, Gber die kraft Gesetzes def Kreistag entscheidet (§ 23 Satz 1
Nr. 1),

3. die Haushaltssatzung einschliellich der Wirtschaftsplane der Eigenbetriebe sowie
die kommunalen Abgaben und die privatrechtlichen Entgelte,

4. den'Jahresabschluss des Kreises und den Jahresabschluss der Eigenbetriebe,
5. die Hauptsatzung,

6. die Rechtsverhaltnisse der Kreistagsabgeordneten, der kommunalen Wahlbeamtin-
nen und -beamten und der Beschaftigten des Kreises,

7. die innere Organisation der Kreisverwaltung,
8. Entscheidungen in Rechtsmittelverfahren.

(3) Uber Selbstverwaltungsaufgaben kénnen die Biirgerinnen und Burger einen Bur-
gerentscheid beantragen (Burgerbegehren). Das Burgerbegehren muss schriftlich
eingereicht werden und die zur Entscheidung zu bringende Frage, eine Begriindung
sowie eine von der zustandigen Verwaltung zu erarbeitende Ubersicht Uber die zu
erwartenden Kosten der verlangten Malinahme enthalten. Das Blrgerbegehren muss
bis zu drei Personen benennen, die berechtigt sind, die Unterzeichnenden zu vertre-
ten. Burgerinnen und Birger kénnen sich durch das Innenministerium hinsichtlich der
Zulassigkeitsvoraussetzungen eines Blrgerbegehrens beraten lassen; Geblhren und
Auslagen werden nicht erhoben.

(4) Das Burgerbegehren muss in Kreisen .

bis zu 150 000 Einwohnerinnen und Einwohﬁern von mindestens 5 %,

mit mehr als 150 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 4 %

der Stimmberechtigten unterzeichnet sein. Die Angaben werden vom Kreis gepriift.

(5) Uber die Zulassigkeit eines Blrgerbegehrens entscheidet das Innenministerium
unverziiglich, spatestens aber innerhalb von sechs Wochen nach Eingang. Ist die Zu-
lassigkeit des Blirgerbegehrens festgestellt, darf bis zur Durchfiihrung des Blirgerent-
scheids eine dem Begehren entgegen stehende Entscheidung der Kreisorgane nicht
getroffen oder mit dem Vollzug einer derartigen Entscheidung nicht mehr begonnen
werden, es sei denn, zu diesem Zeitpunkt bestehen rechtliche Verpflichtungen des
Kreises hierzu. Der Burgerentscheid entfallt, wenn der Kreistag oder der zustandige
Ausschuss die Durchftihrung der mit dem Burgerbegehren verlangten Malihahmen in
unverédnderter Form oder in einer Form beschlief3t, die von den benannten Vertre-
tungsberechtigten gebilligt wird. Dieser Beschluss kann innerhalb von zwei Jahren nur

-10 -
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durch einen Burgerentscheid abge&ndert werden. Den Vertretungsberechtigten des
Burgerbegehrens ist Gelegenheit zu geben, den Antrag im Kreistag zu erlautern. Der
Kreistag kann im Rahmen des Blrgerentscheids eine konkurrierende Vorlage zur Ab-
stimmung unterbreiten.

(6) Wird ein Burgerentscheid durchgefihrt, muss der Kreis den Blirgerinnen und BUr-
gern die Standpunkte und Begriindungen des Kreistages oder des zustandigen Aus-
schusses und der Vertretungsberechtigten des Birgerbegehrens in gleichem Um-
fange schriftlich darlegen. Mit der Abstimmungsbenachrichtigung wird den Stimmbe-
rechtigten eine Information zugestellt, in der der Abstimmungsgegenstand sowie die
Standpunkte und Begriindungen des Kreistages und der Vertretungsberechtigten des
Blrgerbegehrens in gleichem Umfang dargelegt sind. Der Blrgerentscheid findet in-
nerhalb von drei Monaten nach der Entscheidung Uber die Zulassigkeit des Blrgerbe-
gehrens statt; bei der Terminfestsetzung sind die Vertretungsberechtigten des Blirger-
begehrens zu hoéren. Eine Verlangerung der Frist auf sechs Monate kann im Einver- -
nehmen mit den Vertretungsberechtigten des Blirgerbegehrens beschlossen werden.

(7) Bei einem Burgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinne entschieden, wenn
sie von der Mehrheit der abgegebenen gliltigen Stimmen beantwortet wurde, sofern
diese Mehrheit in Kreisen '

bis zu 150 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 10 %,
mit mehr als 150 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 8 %

der Stimmberechtigten betragt. Bei Stimmengleichheit gilt die Frage als mit Nein be-

antwortet. Ist die nach Satz 1 erforderliche Mehrheit nicht erreicht worden, hat der

Kreistag oder der zustandige Ausschuss die Angelegenheit zu entscheiden. Sollen an

einem Tag mehrere Blrgerentscheide stattfinden, hat der Kreistag eine zuséatzliche

Stichfrage fur den Fall zu beschlielRen, dass die gleichzeitig zur Abstimmung gesteliten

Fragen in einer miteinander nicht zu vereinbarenden Art und Weise beantwortet wer--
den (Stichentscheid). Es gilt dann die Entscheidung, flr die sich im Stichentscheid die

Mehrheit der abgegebenen gliltigen Stimmen ausgesprochen hat. Bei Stimmengleich-

heit im Stichentscheid gilt der Blrgerentscheid, dessen Frage mit der héchsten Stim-

menzahl mehrheitlich beantwortet worden ist.

(8) Der Burgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses des Kreistages oder des
zustandigen Ausschusses. Er kann innerhalb von zwei Jahren nur durch einen Bur-
gerentscheid abgeandert werden.

Der Entwurf des Gesetzes zur Anderung kommunalreohﬂicher Vorschriften sah in
der Fassung von Beschlussempfehlung und Bericht des Innen- und Rechtsaus-
schusses (Landtags-Drucksache 20/787) vor, dass § 16g Abs. 2 Nr. 6 GO dahinge-
hend gefasst werden sollte, dass auch Aufstellungsbeschliisse im Rahmen delr Bau-
leitplanung einem kassatorischen Blrgerbegehren entzogen sind, wenn sie mit der
Mehrheit von zwei Dritteln der anwesenden Mitglieder der Gemeindevertretung oder
des flir die Entscheidung zustdndigen Ausschusses gefasst wurden (Art. 1 Nr. 1
Buchstabe a). In § 16g Abs. 3 und § 16 f Abs. 3 KrO sollte eine Sperrfrist fur Wie-

derholungsbirgerbegehren eingefihrt werden sowie eine Frist fur kassatorische

-11 -
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Birgerbegehren von drei Monaten nach Bekanntgabe des Beschlusses oder der
Entscheidung, gegen den das Birgerbegehren gerichtet sein soll (Art. 1 Nr. 1 Buch-
Stabe b und Art. 2 Nr. 1 Buchstabe a). In § 16g Abs. 4 GO und § 16 KrO soliten die
Quoren fur Blrgerbegehren angehoben und vereinheitlicht werden (Art. 1 Nr. 1
Buchstabe ¢ und Art. 2 Nr. 1 Buchstabe b). In § 16g Abs. 5 GO und § 16f Abs. 5
KrO sollte die Frist fur die Entscheidung der Kommunalaufsicht Giber die Zul&ssigkeit
des Birgerbegehrens von bisher sechs Wochen auf zwei Monate angehoben wer-
den sowie eine Regelung getroffen werden, dass ein Blirgerbegehren nach erfolgter
Beschlussfassung der Gemeindevertretung bzw. des Kreistages zur Abwendung
eines Blrgerentscheids fir die Dauer von drei Jahren ausgeschlossen wird (Art. 1
Nr. 1 Buchstabe d und Art. 2 Nr. 1 Buchstabe c). In § 16g Abs. 7 GO und § 16f
Abs. 7 KrO sollten die Quoren fir Blirgerentscheide angehoben und vereinheitlicht
werden (Art. 1 Nr. 1 Buchstabe e und Art. 2 Nr. 1 Buchstabe d). In § 16g Abs. 9 GO
und § 16f Abs. 9 KrO sollte schlieRlich geregelt werden, dass fur bis zum Inkrafttre-
ten der Anderungen durch das Anderungsgesetz eingereichte Burgerbegehren das
bisherige Recht Anwendung findet (Art. 1 Nr. 1 Buchstabe f und Art. 2 Nr.1 Buch-

stabe e).

3. Am 23. Marz 2023 nahm der Landtag den Gesetzentwurf in der Fassung der
Drucksache 20/787 an. Nach Art. 5 des Gesetzes traten die Anderungen an § 16g
GO und § 16f KrO am Tage nach der Verkiindung des Gesetzes in Kraft.

§ 16g GO erhielt damit folgende Fassung:

§169
Biirgerentscheid, Biirgerbegehren
(1) Die Gemeindevertretung kann mit einer Mehrheit der gesetzlichen Zahl der Ge-
meindevertreterinnen und -vertreter beschlief3en, dass Biirgerinnen und Burger Uber
Selbstverwaltungsaufgaben selbst entscheiden (Burgerentscheid).

(2) Ein Burgerentscheid findet nicht statt iber

1. Selbstverwaltungsaufgaben, die zu erflillen die Gemeinde nach § 2 Abs. 2 verpflich-
tet ist, soweit ihr nicht ein Entscheidungsspielraum zusteht,

2. Angelegenheiten, Uber die kraft Gesetzes die Gemeindevertretung entscheidet
(§ 28 Satz 1 Nr. 1),
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3. die Haushaltssatzung einschiiellich der Wirtschaftsplane der Eigenbetriebe sowie
die kommunalen Abgaben und die privatrechtlichen Entgelte,

4. den Jahresabschluss der Gemeinde und den Jahresabschluss der Eigenbetriebe,
5. die Hauptsatzung,

6. Entscheidungen im Rahmen der Bauleitplanung mit Ausnahme des Aufstellungs-
beschlusses sowie dessen Anderung, Erganzung oder Aufhebung; Giber den Aufstel-
lungsbeschluss sowie dessen Anderung, Ergénzung oder Aufhebung findet ein Bir-
gerentscheid nicht statt, sofern der jeweilige Beschluss mit einer Mehrheit von zwei
Dritteln der anwesenden Mitglieder der Gemeindevertretung oder des zustandigen
Ausschusses gefasst wurde,

7. die Rechtsverhéltnisse der Gemeindevertreterinnen und -vertreter, der kommuna-
len Wahlbeamtinnen und -beamten und der Beschaftigten der Gemeinde,

8. die innere Organisation der Gemeindeverwaltung,
9. Entscheidungen in Rechtsmittelverfahren.

(3) Uber Selbstverwaltungsaufgaben kénnen die Burgerinnen und Burger einen Bur-
gerentscheid beantragen (Birgerbegehren). Ein Burgerbegehren darf nur Selbstver-
waltungsaufgaben zum Gegenstand haben, Gber die innerhalb der letzten zwei Jahre
nicht bereits ein Birgerentscheid aufgrund eines Birgerbegehrens durchgefuhrt wor-
den ist. Richtet sich das Burgerbegehren gegen einen Beschluss der Gemeindever-
tretung oder eine Entscheidung, die aufgrund einer Ubertragung nach § 27 Absatz 1
Satz 3 durch den zustandigen Ausschuss getroffen wurde, muss es innerhalb von drei
Monaten nach Bekanntgabe des Beschlusses oder der Entscheidung eingereicht sein.
Das Birgerbegehren muss schriftlich eingereicht werden und die zur Entscheidung zu
bringende Frage, eine Begriindung sowie eine von der zustandigen Verwaltung in der
Regel in vier Wochen zu erarbeitende Schatzung Uber die zu erwartenden Kosten der
verlangten Mallhahme enthalten; die Frist nach Satz 3 verlangert sich um den Zeit-
raum von der Anforderung der erforderlichen Kostenschatzung bis zu deren Fertig-
stellung. Das Burgerbegehren muss bis zu drei Personen benennen, die berechtigt
sind, die Unterzeichnenden zu vertreten. Blrgerinnen und Burger kénnen sich durch
die Kommunalaufsichtsbehoérde hinsichtlich der Zuldssigkeitsvoraussetzungen eines
‘Blrgerbegehrens beraten lassen; Gebiihren und Auslagen werden nicht erhoben.

(4) Ein Burgerbegehren muss in Gemeinden mit

bis zu 20 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 10%,

bis zu 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 8 %

und

mit mehr als 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern von mindestens 5 %

der Stimmberechtigten innerhalb von sechs Monaten unterschrieben sein. Die Anga-
ben werden von der Gemeinde gepruft.

(5) Uber die Zulassigkeit eines Blrgerbegehrens entscheidet die Kommunalaufsichts-
behorde unverziglich, spatestens jedoch innerhalb von zwei Monaten nach Eingang.
Richtet sich das Burgerbegehren gegen einen Beschluss der Gemeindevertretung o-
- der eine Entscheidung, die aufgrund einer Ubertragung nach § 27 Absatz 1 Satz 3
durch den zustandigen Ausschuss getroffen wurde, darf ab Eingang des Blrgerbe-
gehrens bei der Gemeinde bis zur Entscheidung Uber die Zuldssigkeit eine dem Be-
gehren entgegenstehende Entscheidung der Gemeindeorgane nicht getroffen oder

-13 -



-13-

mit dem Vollzug einer derartigen Entscheidung nicht mehr begonnen werden, es sei
denn, zu diesem Zeitpunkt bestehen rechtliche Verpflichtungen der Gemeinde hierzu,
das Blrgerbegehren ist offensichtlich unzulassig oder die Entscheidung tber die Zu-
lassigkeit des Burgerbegehrens wird missbrauchlich angestrebt; das Vollzugsverbot
endet mit dem Tag, an dem die Kommunalaufsicht die Feststellung trifft, dass das
Blirgerbegehren unzulassig ist. In den tbrigen Fallen darf eine dem Begehren entge-
genstehende Entscheidung der Gemeindeorgane nicht getroffen oder mit dem Vollzug
einer derartigen Entscheidung nicht mehr begonnen werden, wenn die Zulassigkeit
des Burgerbegehrens festgestellt wurde, es sei denn, zu diesem Zeitpunkt bestehen
rechtliche Verpflichtungen der Gemeinde hierzu. Der Burgerentscheid entfallt, wenn
die Gemeindevertretung oder der zustandige Ausschuss die Durchfuhrung der mit
dem Blrgerbegehren verlangten MaRnahmen in unveranderter Form oder in einer
Form beschlielt, die von den benannten Vertretungsberechtigten gebilligt wird; nach
erfolgter Beschlussfassung durch die Gemeindevertretung gilt Absatz 3 Satz 2 ent-
sprechend. Dieser Beschluss kann innerhalb von zwei Jahren nur durch einen Br-
gerentscheid abgeandert werden. Den Vertretungsberechtigten des Burgerbegehrens
ist Gelegenheit zu geben, den Antrag in der Gemeindevertretung zu erldutern. Die
Gemeindevertretung kann im Rahmen des Blirgerentscheids eine konkurrierende Vor-
lage zur Abstimmung unterbreiten.

(6) Wird ein Burgerentscheid durchgefiihrt, muss die Gemeinde den Burgerinnen und
Burgern die Standpunkte und Begriindungen der Gemeindevertretung oder des zu-

standigen Ausschusses und der Vertretungsberechtigten des Blrgerbegehrens in

gleichem Umfange schriftlich darlegen. Mit der Abstimmungsbenachrichtigung wird
den Stimmberechtigten eine Information zugestellt, in der der Abstimmungsgegen-
stand sowie die Standpunkte und Begriindungen der Gemeindevertretung und der
Vertretungsberechtigten des Biirgerbegehrens in gleichem Umfang dargelegt sind.
Der Burgerentscheid findet innerhalb von drei Monaten nach der Entscheidung tber
die Zulassigkeit des Burgerbegehrens statt; bei der Terminfestsetzung sind die Ver-
tretungsberechtigten des Burgerbegehrens zu héren. Eine Verlangerung der Frist auf
sechs Monate kann im Einvernehmen mit den Vertretungsberechtigten des Blrgerbe-
gehrens beschlossen werden.

~ (7) Bei einem Birgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinne entschieden, wenn
sie von der Mehrheit der abgegebenen glltigen Stimmen beantwortet wurde, sofern
diese Mehrheit in Gemeinden mit

bis zu 20 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 20%,
bis zu 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 16%,
mit mehr als 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens 10%

der Stimmberechtigten betragt. Bei Stimmengleichheit gilt die Frage als mit Nein be-
antwortet. Ist die nach Satz 1 erforderliche Mehrheit nicht erreicht worden, hat die Ge-
meindevertretung oder der zustandige Ausschuss die Angelegenheit zu entscheiden.
Sollen an einem Tag mehrere Blrgerentscheide stattfinden, hat die Gemeindevertre-
tung eine zusatzliche Stichfrage fur den Fall zu beschlielen, dass die gleichzeitig zur
Abstimmung gestellten Fragen in einer miteinander nicht zu vereinbarenden Art und
Weise beantwortet werden (Stichentscheid). Es gilt dann die Entscheidung, flr die
sich im Stichentscheid die Mehrheit der abgegebenen gultigen Stimmen ausgespro-
chen hat. Bei Stimmengleichheit im Stichentscheid gilt der Burgerentscheid, dessen
Frage mit der héchsten Stimmenzahl mehrheitlich beantwortet worden ist.

(8) Der Burgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses der Gemeindevertretung
oder des zustandigen Ausschusses. Er kann innerhalb von zwei Jahren nur durch ei-
nen Burgerentscheid abgeandert werden.
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(9) For BUrgerbégehren und Blirgerentscheide, die bis zum Ablauf des 6. April 2023
bereits eingereicht oder festgesetzt wurden, finden die bis dahin geltenden Regelun-
gen Anwendung.

§ 16f KrO erhielt damit folgende Fassung:

§16f
Biirgerentscheid, Biirgerbegehren

(1) Der Kreistag kann mit einer Mehrheit der gesetzlichen Zahl der Kreistagsabgeord-
neten beschlieRen, dass Blrgerinnen und Burger Gber Selbstverwaltungsaufgaben
selbst entscheiden (Blrgerentscheid).

(2) Ein Burgerentscheid findet nicht statt aber

1. Selbstverwaltungsaufgaben, die zu erflllen der Kreis nach § 2 Abs. 2 verpflichtet
ist, soweit ihm nicht ein Entscheidungsspielraum zusteht,

2. Angelegenheiten, Uber die kraft Gesetzes der Kreistag entscheidet (§ 23 Satz 1
Nr. 1),

3. die Haushaltssatzung einschlieRlich der Wirtschaftsplane der Eigenbetriebe sowie
die kommunalen Abgaben und die privatrechtlichen Entgelte,

4. den Jahresabschluss des Kreises und den Jahresabschluss der Eigenbetriebe,
5. die Hauptsatzung,

6. die Rechtsverhaltnisse der Kreistagsabgeordneten, der kommunalen Wahlbeamtin-
nen und -beamten und der Beschaftigten des Kreises,

7. die innere Organisation der Kreisverwaltung,
8. Entscheidungen in Rechtsmittelverfahren.

(3) Uber Selbstverwaltungsaufgaben kénnen die Burgerinnen und Biirger einen Br-
gerentscheid beantragen (Burgerbegehren). Ein Burgerbegehren darf nur Selbstver-
waltungsaufgaben zum Gegenstand haben, Uber die innerhalb der letzten zwei Jahre
nicht bereits ein Blrgerentscheid aufgrund eines Blirgerbegehrens durchgefihrt wor-
den ist. Richtet sich das Burgerbegehren gegen einen Beschluss des Kreistages oder
eine Entscheidung, die aufgrund einer Ubertragung nach § 22 Absatz 1 Satz 3 durch
den zustandigen Ausschuss getroffen wurde, muss es innerhalb von drei Monaten
nach Bekanntgabe des Beschlusses oder der Entscheidung eingereicht sein. Das Bir-
gerbegehren muss schriftlich eingereicht werden und die zur Entscheidung zu brin-
gende Frage, eine Begriindung sowie eine von der zustandigen Verwaltung in der
Regel in vier Wochen zu erarbeitende Schatzung Uber die zu erwartenden Kosten der
verlangten MaRnahme enthalten; die Frist nach Satz 3 verlangert sich um den Zeit-
raum von der Anforderung der erforderlichen Kostenschatzung bis zu deren Fertig-
stellung. Das Birgerbegehren muss bis zu drei Personen benennen, die berechtigt
sind, die Unterzeichnenden zu vertreten. Burgerinnen und Burger kénnen sich durch

-das Innenministerium hinsichtlich der Zulassigkeitsvoraussetzungen eines Blrgerbe-

gehrens beraten lassen; GeblUhren und Auslagen werden nicht erhoben.

(4) Ein Burgerbegehren muss von mindestens 5 % der Stimmberechtigten innerhalb
von sechs Monaten unterschrieben sein. Die Angaben werden von dem Kreis gepriift.
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(5) Uber die Zulassigkeit eines Blrgerbegehrens entscheidet das Innenministerium
unverziiglich, spatestens jedoch innerhalb von zwei Monaten nach Eingang. Richtet
sich das Burgerbegehren gegen einen Beschluss des Kreistags oder eine Entschei-
dung, die aufgrund einer Ubertragung nach § 22 Absatz 1 Satz 3 durch den zustandi-
gen Ausschuss getroffen wurde, darf ab Eingang des Burgerbegehrens bei dem Kreis
bis zur Entscheidung Uber die Zulassigkeit eine dem Begehren entgegenstehende
Entscheidung der Kreisorgane nicht getroffen oder mit dem Vollzug einer derartigen
Entscheidung nicht mehr begonnen werden, es sei denn, zu diesem Zeitpunkt beste-
hen rechtliche Verpflichtungen des Kreises hierzu, das Burgerbegehren ist offensicht-
lich unzulassig oder die Entscheidung Uber die Zulassigkeit des Burgerbegehrens wird
missbrauchlich angestrebt; das Vollzugsverbot endet mit dem Tag, an dem das Innen-
ministerium die Feststellung trifft, dass das Birgerbegehren unzuldssig ist. In den ub-
rigen Fallen darf eine dem Begehren entgegenstehende Entscheidung der Kreisor-
gane nicht getroffen oder mit dem Vollzug einer derartigen Entscheidung nicht mehr
begonnen werden, wenn die Zulassigkeit des Burgerbegehrens festgestellt wurde, es
sei denn, zu diesem Zeitpunkt bestehen rechtliche Verpflichtungen des Kreises hierzu.
Der Burgerentscheid entfallt, wenn der Kreistag oder der zusténdige Ausschuss die
Durchfiihrung der mit dem Blrgerbegehren verlangten Mafnahmen in unveranderter
Form oder in einer Form beschlieftt, die von den benannten Vertretungsberechtigten
gebilligt wird; nach erfolgter Beschlussfassung durch den Kreistag gilt Absatz 3 Satz 2
entsprechend. Dieser Beschluss kann innerhalb von zwei Jahren nur durch einen Bir-
gerentscheid abgeandert werden. Den Vertretungsberechtigten des Burgerbegehrens
ist Gelegenheit zu geben, den Antrag im Kreistag zu erlautern. Der Kreistag kann im
Rahmen des Blrgerentscheids eine konkurrierende Vorlage zur Abstimmung unter-
breiten.

(6) Wird ein Burgerentscheid durchgefihrt, muss der Kreis den Burgerinnen und Biir-
gern die Standpunkte und Begriindungen des Kreistages oder des zusténdigen Aus-
_schusses und der Vertretungsberechtigten des Blrgerbegehrens in gleichem Um-
fange schriftlich darlegen. Mit der Abstimmungsbenachrichtigung wird den Stimmbe-
rechtigten eine Information zugestellt, in der der Abstimmungsgegenstand sowie die
Standpunkte und Begrindungen des Kreistages und der Vertretungsberechtigten des
Burgerbegehrens in gleichem Umfang dargelegt sind. Der Blrgerentscheid findet in-
nerhalb von drei Monaten nach der Entscheidung Uber die Zulassigkeit des Blrgerbe-
gehrens statt; bei der Terminfestsetzung sind die Vertretungsberechtigten des Birger-
begehrens zu horen. Eine Verlangerung der Frist auf sechs Monate kann im Einver-
nehmen mit den Vertretungsberechtigten des Biirgerbegehrens beschlossen werden.

(7) Bei einem Burgerentscheid ist die gestelite Frage in dem Sinne entschieden, wenn
sie von der Mehrheit der abgegebenen glitigen Stimmen beantwortet wurde, sofern
diese Mehrheit mindestens 10% der Stimmberechtigten betragt. Bei Stimmengleich-
heit gilt die Frage als mit Nein beantwortet. Ist die nach Satz 1 erforderliche Mehrheit
nicht erreicht worden, hat der Kreistag oder der zustandige Ausschuss die Angelegen-

heit zu entscheiden. Sollen an einem Tag mehrere Biirgerentscheide stattfinden, hat

der Kreistag eine zusétzliche Stichfrage fir den Fall zu beschlieRen, dass die gleich-
zeitig zur Abstimmung gestellten Fragen in einer miteinander nicht zu vereinbarenden
Art und Weise beantwortet werden (Stichentscheid). Es gilt dann die Entscheidung,
far die sich im Stichentscheid die Mehrheit der abgegebenen gliltigen Stimmen aus-
gesprochen hat. Bei Stimmengleichheit im Stichentscheid gilt der Birgerentscheid,
dessen Frage mit der hochsten Stimmenzahi mehrheitiich beantwortet worden ist.

(8) Der Biirgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses des Kreistages oder des
zustandigen Ausschusses. Er kann innerhalb von zwei Jahren nur durch einen Bar-
gerentscheid abgeandert werden.

(9) Fur Burgerbegehren und Burgerentscheide, die bis zum Ablauf des 6. April 2023
bereits eingereicht oder festgesetzt wurden, finden die bis dahin geltenden Regelun-
gen Anwendung.
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Die Anderungen an § 32a Abs. 1 Satz2 GO und § 27a Abs. 1 Satz 2 KrO traten
nach Art. 5 des Gesetzes am 1. Juni 2023 in Kraft.

§ 32a Abs. 1 GO erhielt dadurch folgende Fassung:

Gemeindevertreterinnen und Gemeindevertreter kdnnen sich durch Erklarung gegen-
Gber der oder dem Vorsitzenden der Gemeindevertretung zu einer Fraktion zusam-
menschlief3en. Die Mindestzahl der Mitglieder einer Fraktion betragt zwei; abweichend
hiervon betragt die Mindestzahl der Mitglieder einer Fraktion in Gemeindevertretungen
mit 31 oder mehr Gemeindevertreterinnen und Gemeindevertretern drei.

§ 27 KrO erhielt dadurch folgende Fassung:

Kreistagsabgeordnete kénnen sich durch Erklarung gegeniiber der oder dem Vorsit-
zenden des Kreistages zu einer Fraktion zusammenschlieen. Die Mindestzahl der
Mitglieder einer Fraktion betragt drei. ’

1. Die Antragstellerinnen beantragen,

1. zu erklaren, dass Artikel 1 Nr. 2 des Gesetzes zur Anderung kom-
munalrechtlicher Vorschriften (GVOBI. Schl.-H 2023; Ausgabe
6. April 2023, S. 170) gegen die Landesverfassung verstéRt und
nichtig ist (Anhebung der Mindestfraktionsgrofie in Gemeinden),

2. zu erklaren, dass Artikel 2 Nr. 2 des Gesetzes zur Anderung kom-
munalrechtlicher Vorschriften (GVOBI. Schl.-H 2023; Ausgabe
6. April 2023, S. 170) gegen die Landesverfassung verstét und
nichtig ist (Anhebung der Mindestfraktionsgréf3e in Kreisen),

3. zu erklaren, dass Artikel 1 Nr. 1 des Gesetzes zur Anderung kom-
munalrechtlicher Vorschriften (GVOBI. Schl.-H 2023; Ausgabe
6. April 2023, S. 170) gegen die Landesverfassung versté3t und
nichtig ist (erschwerte Blrgerbegehren und -entscheide in Ge-
meinden), '

4. zu erklaren, dass Artikel 2 Nr. 1 des Gesetzes zur Anderung kom-
munalrechtlicher Vorschriften (GVOBI. Schl.-H 2023; Ausgabe
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6. April 2023, S. 170) gegen die Landesverfassung verst6f3t und
nichtig ist (erschwerte Blirgerbegehren und -entscheide in Krei-
sen),

soweit damit Regelungen der Fraktionsstarke und Regelun-

gen der Birgerbeteiligung betroffen sind.

2. Hinsichtlich der Anhebung der Fraktionsmindestgréf3en sind die Antragstellerin-
nen der Auffassung, dass die Neuregelung gegen die kommunale Selbstverwal-
tungsgarantie nach Art. 54 LV in Verbindung mit Art. 28 Abs. 2 GG, das Demokra-
tieprinzip geman Art. 2 Abs. 1, Abs. 2 und Art. 4 Abs. 1 LV in Verbindung mit Art. 20
Abs. 1, Abs. 2 und Art. 28 Abs. 1 GG sowie de'n Grundsatz der Chancengleichheit
der Parteien verstoRe. Ferner werde der in der Landesverfassung verbirgte Min-
derheitenschutz nach Art. 6 Abs. 2 LV verletzt, ebenso die durch Art. 3 LV in Ver-
bindung mit Art. 19 Abs. 4 GG verbiirgte Garantie effektiven Rechtsschutzes.

Das angegriffene Gesetz berthre den Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie,
namlich die Organisationsautonomie, indem es den Stadten und Gemeinden lan-
desweit einheitlich vorschreibe, wie hoch die Mindestfraktionsgréfie zu sein habe.
Auch im Hinblick auf den ,Vorfeldbereich® der Selbstverwaltungsgarantie sei es un-

verhaltnismaRig. |

Die Festsetzung einer FraktionsmindestgrofRe sei der inneren Organisétion der
Kommunen zuzuordnen, fiir die ihnen im Rahmen der Selbstverwaltungsgarantie
ein Spielraum vorbehalten bleiben misse. Eine gesetzliche Regelung der Mindest-
gréRe von Fraktionen stelle eine abschlieRende Regelung dar, die eine Berlicksich-
tigung besonderer 6rtlicher Gegebenheiten ausschlieRe, was verfassungsrechtlich
nur zulassig sei, wenn hinreichend gewichtige Grinde dies triigen. Der Gesetzge-
ber in Schleswig-Holstein habe die Mindestfraktionsgréf3e nicht pauschal vom Er-
reichen einer gewissen GremiengréRe abhangig machen dirfen, sondern habe lo-
kale Besonderheiten wie zum Beispiel in bestimmten Regionen présente besonders

schutzwiirdige Minderheiten, aber auch den lokal unterschiedlichen Grad einer
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mdglichen Zersplitterung und Funktionsbeeintrachtigung in seine Erwagungen mit

einbeziehen missen.

Dem Minderheitenschutz komme éusweislich Art. 6 LV in Schleswig-Holstein be-
sondere Bedeutung zu. Der Wertung des Art. 6vas. 2 LV, dass nationale Minder-
heiten unter dem Schutz des Landes, der Gemeinden und Gemeindeverbande stin- |
den und insbesondere die déanische Minderheit, die Minderheit der Sinti und Roma
und die friesische Volksgruppe Anspruch auf Schutz und Férderung haben, trage
der Landesgesetzgeber mit seiner landeseinheitlichen Pauschalregelung und der -
ausschliefdlichen Anknlipfung an die Gremiengréf3e keinerlei Rechnung. Der Um-
stand, dass in verschiedenen Gemeinden Minderheiten in unterschiedlicher Kon-
zentration vorhanden seien, gebiete es, die Mindestfraktionsgréf3e auf kommunaler
und nicht auf Landesebene zu regeln. Jedenfalls habe der Gesetzgeber fiir Gemein-

den mit anerkannten Minderheiten Abweichungsbefugnisse vorsehen miissen.

Fur die Einfihrung einer landeseinheitlichen zwingenden Mindestfraktionsgréiie

habe der Gesetzgeber kénkret naéhweisen missen, dass jede Gemeindevertretung

“mit mehr als 31 Mitgliedern und jeder Kreistag aufgrund des hohen Grades der Zer-

splitterung in seiner Funktionsfahigkeit konkret beeintrachtigt sei. Vorliegend habe
der Gesetzgeber nicht einmal den Versuch einer Tatsachenermittlung unternom-
men, sondern sich ,ausweislich der Beratungsprotokolle auf die Schilderung von

Einzelfallen und subjektive Gefuhle gestitzt”.

Selbst wenn davon auszugehen sei, dass nicht der Kernbereich der Selbstverwal-
tungsgarantie, sondern nur der Randbereich tangiert sei, so miissten auch derartige
Eingriffe dem Grundsatz der VerhaltnismalBigkeit genligen. Zur Verfolgung des
Zwecks, die Funktionsfihigkeit der Gemeindevertretungen zu erhéhen, sei das Ge-
setz nicht geeignet, weil nicht ersichtlich sei, dass deren Funktionsfahigkeit durch
die Bildung von Fraktionen mit nur zwei Mitgliedern wesentlich beeintrachtigt werde.

Der mit dem Gesetz bewirkte Eingriff in die Selbstverwaltungsautonomie sei auch
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nicht erforderlich. Dem Gesetzgeber habe insbesondere mit der urspringlich beab-
sichtigten Gesetzesfassung ein weniger einéchneidendes Mittel zur Verfigung ge-
standen. Auch kdnnten die Gremien in ihrer Geschéftsordnung Regelungen treffen,
um die Sitzungsdauer zu begrenzen. SchlieBlich habe der Gesetigeber nicht einmal
den Versuch unternommen, das Erfordernis einer landeseinheitlichen Regelung zu

begriinden.

Die Festlegung einer landeseinheitlichen Fraktionsmindestgrée verstoRe auch ge-
gen das Demokratieprinzip und den Grundsatz freier und gleicher Wahlen. Den
Fraktionen komme im kommunalen Verfassungsleben eine derart Uiberragend wich-
tige Bedeutung zu, dass fraktionslose Gemeindevertreter nur noch als »amputierte’

Mandatstrager* betrachtet werden kénnten.

Das Demokratieprinzip sei auf zweierlei Weise berthrt. Zum einen im Hinblick auf
den wahlrechtlichen Grundsatz der Erfolgswertgleichheit, in dem die fur eine Partei
mit zuklnftigem Fraktionsstatus abgegebene Stimme dem Birger mehr Einfluss-
moglichkeiten sichere als die Stimmabgabe fir eine Kleinpartei ohne Aussicht auf
Fraktionsstatus. Zum anderen verldéren die von den Fraktionen besetzten Aus-
schisse ihre verfassungsrechtlich gebotene Spiegelbildlichkeit, wenn ein Teil der
Gemeindevertreter in diesen gar nicht oder nur ohne Stimmrecht prasent sei. Da-
neben sei auch die Erfolgswertgleichheit des Wahlvorgangs insgesamt betroffen,
weil fur die Bildung einer Fraktion nach der Neuregelung ein Wahlergebnis von ca.
9 % erforderlich sei. Die Beschrankung dieser Grundsatze sei unverhaltnismalig.
Die Gefahrdung der Arbeit der Gemeindevertretungen sei im Sinne einer Beweis-

lastumkehr durch den Gesetzgeber nicht plausibel nachgewiesen worden.

Die Regelung verstof3e auch gegen das durch Art. 3 LV in Verbikndung mit Art. 19
Abs. 4 GG gewdhrleistete Recht auf effektiven Rechtsschutz. Werde eine Mindest-
fraktionsgréRe durch Satzung oder Geschéftsordnung geregelt, so kdnne eine

Uberprufung im Wege des Normenkontrollverfahrens nach § 47 der Verwaltungs-
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gerichtsordnung erfolgen. Gegen eine landeseinheitliche, im férmlichen Gesetz ge-
regelte Mindestfraktionsgréf3e bestehe fur die Betroffenen hingegen ,nur der hiir-

denreiche Weg zum Landes- oder Bundesverfassungsgericht".

SchlieBlich werde auch der Grundsatz der Chancengleichheit der Parteien verletzt.
Die Entfernung aus den Ausschiissen sowie die Verweigerung birgerschaftlicher
Mitglieder machten es Ratsgruppen ohne Fraktionsstatus schwer, gegentiber den
Wahlern ihre Parteienerfolge zu verbuchen, welche die Wiederwahl gewahrleiste-
ten. Ebenso kanne ohne Fraktionsbtro und Fraktionsmitarbeiter eine Pressearbeit
kaum noch gewahrleistet werden. Schlieldlich wirden den Ratsgruppen ohne Frak-

tionsstatus Zuwendungen und Raume vorenthalten.

3. Hinsichtlich der Modifikationen der Vorschriften tGber Blrgerbegehren und Bur-
gerentscheide sind die Antragstellerinnen der Auffassung, dass die Beschrankung
der Zulassigkeit von Blrgerentscheiden lber Entscheidungen im Rahmen der Bau-
leitplanung durch die Hinzufiigung von § 16f Abs. 3 Satze 2 und 3 GO (Art. 1 Nr. 1

Buchstabe a des Anderungsgesetzes) das Rechtsstaatsprinzip in Gestalt der Nor-

- menklarheit aus Art. 3 LV in Verbindung mit Art. 28 Abs. 1 Satz 1, Art. 20 Abs. 3 GG

i

verletze. Danach dirften Gesetze ,nicht ,in sich widerspruchsvoll sein®. Dem werde

die angegriffene Bestimmung insoweit nicht gerecht.

- Die vom Gesetzgeber gewahlte Formulierung, dass nicht nur eine Zweidrittelmehr-

heit in der Gemeindevertretung, sondern auch eine Zweidrittelmehrheit im zustan-
digen Ausschuss den Blrgerentscheid sperre, kénne auf zwei Arten verstanden
werden, und zwar einerseits dahingehend, dass die Aufnahme des zustandigen
Ausschusses auf einem Redaktionsversehen beruhe oder andererseits dahinge-
hend, dass bereits durch eine mit qualifizierter Mehrheit beschlossene Empfehlung
des zustandigen Ausschusses die Mdglichkeit zur Durchfiihrung eines Birgerent-

scheids verhindert werden kénnen solle. Allein das Redaktionsversehen fihre dazu,
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dass die getroffene Regelung in sich widerspriichlich werde und damit dem Rechts-
staatsgebot zuwiderlaufe, da es in diesen Angelegenheiten einen zu Beschlissen

berufenen zustandigen Ausschuss nicht gebe.

Letztlich kénne die Regelung auch so verstanden werden, dass ein Blrgerentscheid
selbst dann unzuladssig sein solle, wenn die Gemeindevertrétung zwar letztendlich
nur mit einfacher Mehrheit, zuvor der Bauausschuss seine beratende Empfehlung
aber mit Zweidrittelmehrheit ausgesprochen habe. Der Umstand, dass kleine Frak-
tionen entgegen der grundsétzlichen Spiegelbildlichkeit der Ausschiisse unterrepra-
sentiert seien und nach der ebenfalls angegriffenen Fraktionsmindestgréfie sogar
ganz vom Stimmrecht in den Ausschiissen ausgeschlossen sein sollten, sorge da-
fur, dass im zustandigen Ausschuss sehr einfach eine entsprechende Mehrheit her-
zustellen sei. Obwohl der Ausschuss nach § 28 Nr. 4 GO nur eine beratende Funk-
tion haben solle, werde ihm mit dem angegriffenen Gesetz eine systemwidrige

Letztentscheidungsbefugnis zugestanden, namlich Uber die Zuldssigkeit eines Bur-

gerentscheids in Belangen der Bauleitplanung.

Die Einschrankung der Sperrwirkung eines Burgerbegehrens durch Art. 1 Nr. 1
Buchstabe d des Anderungsgesetzes (§ 16g Abs. 5 Satz 2 GO) bzw. Art. 2 Nr. 1
Buchstabe ¢ des Anderungsgesetzes (§ 16d Abs. 5 Satz 2 KrO), wonach die Sperr-
wirkung nicht eintritt, wenn das Birgerbegehren offensichtlich unzulassig ist oder
die Entscheidung tber die Zulassigkeit des Burgerbegehrens missbréauchlich ange-
strebt wird, sei verfassungswidrig. Die unbestimmten Rechtsbegriffe ,offensichtlich
unzulassig® und ,missbrauchlich” seien nicht hinreichend konturiert und héhlten die
Hemmungswirkung des Burgerbegehrens faktisch aus. Es sei dem Gesetzgeber
verwehrt, durch diese unkonturierten Begriffe der Gemeinde ein Mittel der Willkr
an die Hand zu geben. Es milsse sichergestellt sein, dass diese Entscheidung durch
eine Instanz getroffen werde, die funktional zur autonomen Rechtserkenntnis in der

Lage sei.
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Auch die Erhéhung der Quoren fur BUrgerbegehren und Blrgerentscheide (Art. 1
Nr. 1 Buchstabe ¢ und Buchstabe e Anderungsgesetzes, § 16g Abs. 4 und Abs. 7
Satz 1 GO bzw. Art. 2 Nr. 1 Buchstabe b und Buchstabe d des Anderungsgesetzes
und § 16f Abs. 4 und Abs. 7 Satz 1 KrO) sei an verfassungsréchtlichen MaRstaben
zu messen. Wenn eine Minderheit eine Chance haben solle, ihre Vorstellungen zur
Mehrheitsmeinung zu machen, durften die Quoren fiir ein Blirgerbegehren und auch
einen BUrgerentscheid nicht so hoch sein, dass realistisch eine Mehrheit nie zu er-

reichen sei.

Bei der Bemessung des verfassungsrechtlich zulassigen Quorums miisse die Funk-
tion eines Blrgerbegehrens oder Biirgerentscheids beriicksichtigt werden. Handle
es sich nur um eine Initiative und damit noch nicht um eine verbindliche Entschei-
dungsfihdung, bestehe fir ein hohes Quorum kaum verfassungsrechtlicher Bedarf.
Dariiber hinaus sei die Quorenregelung zu holzschnittartig und werde damit dem
interkommunalen Gleichbehandlungsgebot nicht mehr gerecht. Solche Typisierun-
gen unterlagen den Grundsétzen der Systemgerechtigkeit, Folgerichtigkeit und
Sachgerechtigkeit. Weder der Gesetzesbegrundung noch anderen Materialien im
Zuge des Gesetzgebungsverfahrens lasse sich entnehmen, dass der Gesetzgeber
sich Gber die Vergleichbarkeit innerhalb der drei gewihlten Gemeindekategorien

Gedanken. gemacht habe. Die Differenzierungskriterien seien angesichts der tat-

- sachlichen Verhaltnisse in Schleswig-Holstein nicht sach- und realitiatsgerecht, weil

es etwa gar keine Stadt mit rund 100.000 Einwohnern gebe.

Die Quorenregelung sei noch aus einem anderen Grund nicht sachgerecht. Mit ei-
nem Quorum werde beabsichtigt, dass nicht eine aktive Minderheit die passive
Mehrheit der Wahlberechtigten tiberstimme. Sachgerecht sei angesichts dieser Auf-
gabe eih Anknlpfen an die Zahl der in der jeweiligen Gemeinde lebenden Stimm-
bereohfigten statt an die Zahl der Einwohner. In Gemeinden mit vielen Kindern oder
hohem Migrationsanteil fielen Einwohnerzahl und Zahl der Wahlberechtigten teil-

weise weit auseinander.
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Die mit dieser holzschnittartigen Typisierung bei den mafigeblichen Gemeindekate-
gorien verbundenen Hérten seien auch nicht nur unter Schwierigkeiten vermeidbar
gewesen. Der Gesetzgeber habe einfach die alte und bewahrte stark differenzie-
rende Rechtslage beibehalten kénnen. Bereits in der Anhdrung im Gesetzgebungs-
verfahren sei darauf hingewiesen worden, dass die nur noch dreistufige Typisierung

im Grenzbereich zu Friktionen fuhren dirfte. ‘

SchlieBlich habe der Gesetzgeber gegen seine Begriindungspflichten verstollen.
Mit der vorgenommenen ErschWerung von Birgerbegehren und Burgerentscheiden

sei ,die bewusst kurze Legitimationskette der direkten Demokratie zugunsten der

" mittelbaren Demokratie verlangert” worden. Eine solche Verlangerung der Legitima-

tionskette sei nicht per se verfassungswidrig, bedirfe aber der verfassungsrechtli-
chen Rechtfertigung. Der Gesetzgeber habe zu begriinden, wie und warum er die

Legitimationskette zu verldngern beabsichtige.

4. Der Landtag und die Landesregierung sind dem Verfahren beigetreten. Sie sind

der Auffassung, dass die Normenkontrollantrdge unbegriindet sind.

a) Der Landtag tragt vor, dass das Demokratieprinzip und der Grundsatz gleichér
Wahlen durch die Anhebung der FraktionsmindestgréRe nicht beeintréchtigt seien.
Unabhangig davon sei der mit der Anhebung der FraktionsmindestgrofRe verfolgte
Zweck geeignet, Beeintrachtigungen des Demokratieprinzips oder des Prinzips der
Gleichheit der Wahl zu rechtfertigen. '

Soweit Nachteile fir fraktionslose Gemeindevertreter bei der Besetzung von Aus-
schiissen besttiinden, wirden diese nicht durch die Anhebung der Fraktionsmin-
destgrofien bewirkt, sondern durch bereits zuvor bestehende Vorschriften von Ge-
meinde- und Kreisordnung, die bestimmte Rechte an einen Fraktionsstatus kntp-

fen.
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Die Entscheidungen von kommunalen Vertretern, sich zu eiher Fraktion zusammen-
zuschlieRen, sich einer bereits bestehenden Fraktion anzuschlieRen oder fraktions-
los zu bleiben, seien nicht Gegenstand der Wahl. Fraktionen bildeten sich zeitlich
erst nach der Wahl. Das Wahlergebnis gebe den Zusammenschluss nicht zwingend
vdr, sondern sei Folge des frei gebildeten Willens der durch Wahl zuvor legitimierten

Gemeindevertreter.

Der Grundsatz der Wahlgleichheit, insbesondere der Erfolgswertgleichheit, werde
durch die Anhebung der FraktionsmindestgréRen daher nicht beriihrt. Wahler kénn-
ten keine Stimme fur eine ,Partei mit zuklnftigem Fraktionsstatus“ abgeben. Es
gebe keine schitzenswerte Erwartung des Wabhlers, dass sich Gemeindevertreter,
die der von ihm gewahlten Liste angehdrten, zu einer Fraktion zusammenschléssen.
Auch nach Anhebung der FraktionsmindestgréRBen entfalteten die abgegebenen
Wahlerstimmen jeweils gleiches Gewicht bei der Besetzung derjeweiligén kommu-
nalen Vertretung mit bestimmten Vertretern. Zudem habe auch die Stimme jedes
einzelnen Vertreters innerhalb der kommunalen Vertretung bei BeschlUséen das-
selbe Gewicht. Aullerdem gewahre die Fraktionszugehérigkeit eines kommunalen
Vertreters ihm keine weitergehenden Rechte als einem fraktionslosen Gemeinde-
vertreter. Die Nachteile, die die Antragstellerinnen fraktionslosen kommunalen Ver-
tretern im Vergleich zu fraktionsangehérigen kommunalen Vertretern zuschrieben,

seien keine Unterschiede zwischen den Vertretern, sondern Unterschiede zwischen

- den Vertretern und den Fraktionen. Die Rechte fraktionsloser Gemeindevertreter

wirden durch die Anhebung der FraktionsmindestgréRen nicht beschnitten.

Unabhéangig davon, dass weder das Demokratieprinzip noch der Grundsatz der
Gleichheit der Wahl durch die Anhebung der FraktionsmindestgréRen berihrt wiir-
den, verfolge die Anhebung der FraktionsmindestgréRe Werte von Verfassungs-
rang, deren Gewicht Beeintrachtigungen des Demokratieprinzips oder der Wahl-
rechtsgleichheit jedenfalls rechtfertigen wirde. Zweck des Gesetzes sei die Erhal-
tung, Foérderung und Verbesserung der Funktionsfahigkeit der Gemeindevertretun-

gen. Zweck der Fraktionen sei es, die interne organschaftliche Willensbildung zu
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erleichtern und zu verbessern. Diese Wirkung von Fraktionen fur die Funktionsfa-
higkeit der kommunalen Vertretungen schwinde aber, je mehr die Anzahl der Frak-
tionen zunehme. Negative Begleiterscheinungen seien langere Sitzungsdauern und
eine hohere Anzahl von Sitzungen und die daraus folgende schwindende Bereit-
schaft zur kommunalpolitischen Betétigung. Die Funktionsfahigkeit der kommuna-
len Vertretungen sei jedoch Voraussetzung daflr, den Willen des Volkes zu repra-

sentieren.

Die Anhebung der FraktionsmindestgroRen sei auch geeignet, diesen negativen
Entwicklungen entgegenzuwirken. Die Anzahl der Fraktionen sinke dadurch. Ob es .
in jedem Einzelfall zu einer Reduzierung komme, sei unerheblich. Fur die Geeignet-
heit des gesetzgeberischen Mittels sei es ausreichend, wenn das damit verfolgte

Ziel zumindest geférdert werde.

Ein milderes Mittel sei nicht ersichtlich. Die Einflihrung einer Sperrklausel sei mit
erheblichen verfassungsrechtlichen Ungewissheiten belastet. Zum anderen han-
dele es sich dabei um ein das Demokratieprinzip wesentlich starker beeintrachti-

gendes Mittel.

Die Anhebung der Fraktionsmindestgrée sei auch angemessen. Dass fur die Bil-
dung einer Fraktion mancherorts deutlich Gber 5 % der Wahlerstimmen erforderlich
seien, sei zwingende Folge der Anerkennung von Fraktionen und auch bei der
kleinsten moglichen Fraktionsmindestgréfie von zwei Mitgliedern in kleineren Ge-

meinden seit jeher der Fall gewesen.

Die Anhebung der FraktionsmindestgrofRen verstofRe ferner nicht gegeh den Min-
derheitenschutz aus Art. 6 Abs. 2 LV. Die Antragstellerinnen vermengten insofern
in ihrer Darstellung Minderheiten von kommunalen Vertretern in kommunalen Ver-
tretungen mit den nationalen Minderheiten bzw. Volksgruppen im Sinne von Art. 6

Abs. 2 LV. Zudem gewahrleiste die Vorschrift nicht generell, dass Parteien einer
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nationalen Minderheit geringeren Anforderungen oder Beschrankungen unterwor-
fen wirden als andere (kleine) Parteien oder Wahlergruppen. Der Schutz der dani-
schen Minderheit sei unter anderem durch die Befreiung von der Sperrklausel bei

der Wahl zum Landtag gewahrleistet.

- Die Anhebung der Fraktionsmindestgréf&en verletze nicht die Garantie der kommu-

nalen Selbstverwaltung. Der Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung werde
dadurch nicht berthrt. Soweit deren Randbereich betroffen sei, sei diese Beein-

trachtigung vorliegend durch vernlinftige Griinde des Gemeinwohls gerechtfertigt.

Auch nach Anhebung der Fraktionsmindestgréen verblieben den Gemeinden und
Kreisen unter dem Gesichtspunkt der Organisationshoheit erhebliche Spielraume
fir die Gestaltung ihrer Organisation. Deshalb bedurfe es, wie sich aus der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts ergebe, keiner Prifung, ob ein dahin-
terstehendes Gemeinwohlinteresse von hinreichendem Gewicht im Verhaltnis zur
Schwere der Beeintrachtigung der SelbstverwaItungsfreiheit'bestehe. Unabhangig
davon liege ein solches Gemeinwohlinteresse mit der Starkung der Effektivitat der
Gemeindevertretung in sdmtlichen Gemeinden jedoch vor. Dieses Interesse wiege

schwerer als die Beeintréchtigung‘, die die Selbstvérwaltungsgarantie infolge der

~ gesetzlichen Anderung erfahre. Durch die Anderung werde der organisatorische

Spielraum der Gemeinden praktisch nicht verdndert, weil bereits vorher gesetzlich

eine starre Mindestfraktionsgréfie festgelegt gewesen sei.

Weiterhin meint der Landtag, dass die Anderungen im Bereich der Birgerbeteili-
gung mit der Landesverfassung vereinbar seien. Da das Grundgesetz prinzipiell
eine reprasentative Demokratie vorschreibe und Plebiszite auf wenige Ausnahmen
beschranke, bestehe aufgrund des Homogenitatsprinzips aus Art. 28 Abs. 1
Satz 1 GG keine Notwendigkeit, dass Landesverfassungen Volksbegehren oder -
entscheide auf Landesebene bzw. Bilrgerbegehren oder -entscheide auf kommu-
naler Ebene vorsehen missten. Die in der schleswig-holsteinischen Landesverfas-

sung gleichwohl normierten Volksbegehren und -entscheide betrafen ausschlieRlich
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die Landesebene. Dem Landesgesetzgeber obldgen keine verfassungsrechtlichen
Bindungen, auch auf kommunaler Ebene Burgerbegehren oder -entscheide vorzu-
sehen. Er sei mithin frei darin, gesetzliche Regelungen hierzu zu schaffen, abzu-

schaffen oder einzuschranken.

Die Neuregelung in der Gemeindeordnung, dass keine Blrgerentscheide mehr
stattfinden Uber Aufstellungsbeschlilsse sowie deren Anderung, Ergénzung oder
Aufhebung, sofern der jeweilige Beschluss mit einer Mehrheit von zwei Dritteln der
anwesenden Mitglieder der Gemeindevertrefung oder des zustandigen Ausschus-
ses gefasst wurde, verstofie nicht gegen das Gebot der Normenklarheit. Die Sicht-
weise der Antragstellerinnen beruhe anscheinend auf einer fehlerhaften Vorstellung

der Bedeutung eines Aufstellungsbeschiusses.

Der Ausschluss der Sperrwirkung eines Blrgerbegehrens bei offensichtlicher Un-
zulassigkeit oder Missbrauchlichkeit sei verfassungsgemag. Ein Verstol3 gegen die
Wesentlichkeitsrechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts scheide schon
deshalb aus, weil vorliegend kein grundrechtsrelevanter Eingriff vorliege oder sons-
tige Verfassungsprinzipien berthrt seien. Auch gegen den Bestimmtheitsgrundsatz
werde nicht verstoRen. Die verwendeten Begriffe der Offensichtlichkeit und des

Missbrauchs fanden in der Rechtsordnung vielfach Verwendung.

Gegen die Neuregelung von Unterschriften- und Zustimmungsquoren bestiinden
keine verfassungsrechtlichen Bedenken. Angesichts der verfassungsrechtlichen
AuSgangsIage bedurfe es keiner Rechtfertigung der vom Gesetzgeber vorgeschrie-
benen Hohe der Quoren. Deshalb kdnne der Gesetzgeber Anforderungen an die
Zulassigkeit von Biirgerbegehren und an den Erfolg von Biirgerentscheiden jeder-
zeit regeln und nachtraglich herabsetzen oder verscharfen, was in der Vergangen-
heit auch wiederholt geschehen sei. Auch ein Versto3 gegen das interkommunale
Gleichbehandlungsgebot liege nicht vor. Die Gesetzgebung betreffe nur die gesetz-

liche Festlegung von Quoren fur die Ermdglichung von Burgerbegehren und Biir-
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gerentscheiden, nicht Verteilungsfragen im Verhaltnis einzelner Gemeinden zuei-
nander. Im Ubrigen betreffe die vorliegende Regelung nicht die Gemeinden und

Kreise als juristische Personen oder Trager der Selbstverwaltungsgarantie.

Es liege schliellich kein Verstol? gegen ein von den Antragstellerinnen angenom-
menes Erfordernis der Begriindung gesetzlicher Regelungen vor. Eine solche Ver-
pflichtung des Gesetzgebers bestehe grundsétzlich nicht. Zudem sei das Ziel der

Anderungen der Begriindung des Gesetzentwurfes zu entnehmen.

b) Die Landesregierung ist der Auffassung, dass die Antragstellerinnen hinsichtlich
der Erhéhung der FraktionsmindestgréRen im Hinblick auf die kommunale Selbst-
verwaltung bereits von einem falschen Prifungsmafstab ausgingen. Nicht jede or-
ganisatorische Vorgabe des Gesetzgebers beriihre die kommunale Organisations-
hoheit. Die gesetzliche Regelung}der aulleren Kommunalverfassung, darunter die
Ausgestaltung von Organen und ihrer Kompetenzen, sei von dieser Hoheit gerade
nicht erfasst. Auch die Befugnis zur eigenen Organkreation sei nicht betroffen. Sys-
tementscheidungen wie die Festlegung einer FraktionsmindestgréRe bedirften kei-
ner spezifischen Rechtfertigung unter Beachtung des VerhaltnismaRigkeitsgrund-

satzes.

Im Hinblick éuf das Demokratieprinzip und den Grundsatz freier und gleicher Wah-
len tréagt sie vor, dass die faktisch unterschiedlichen Einflussméglichkeiten von Ge-
meindevertretern, die einer Fraktion angehérten, und solchen, bei denen dies nicht
der Fall sei, als solche weder neu noch verfassungsrechtlich problematisch seien.
Die streitbefangene Gesetzesdnderung greife eine bereits seit langem ohne jede
Beanstandung existierende Differenzierung auf und erweitere diese lediglich auf ei-
nige wenige Gemeindevertreter, die bislang von dieser Differenzierung nicht betrof-
fen gewesen seien. Die durch das Gesetz herbeigefiihrte Anderung der Rechtslage
liege nicht darin, dass im Hinblick auf die Einfluss- und Beteiligungsrechte eine Dif-

ferenzierung zwischen fraktionsangehérigen und fraktionslosen kommunalen Ver-
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tretern neu eingefiihrt oder verscharft werde. Vielmehr gehe es allein um eine gra-
duelle Veranderung im Detail eines ansonsten althergebrachten und eindeutig ver-

fassungsgemaRen Zustands.

Weder der wahlrechtliche Grundsatz der Erfolgswertgleichheit noch die verfas-
sungsrechflich gebotene Spiegelbildlichkeit bei der Besetzung von Ausschiissen
seien von der Anhebung der Fraktionsmindestgréfie beriihrt. Die Erfolgswertgleich-
heit sichere den Einfluss des Wahlers auf die Zusammensetzung des Parlaments
bzw. der Vertretungskorperschaft, nicht den Einfluss auf einzelne Befugnisse eines
Gemeindevertreters. Aus dem Prinzip der Spiegelbildlichkeit folge nicht, dass jede

Fraktion in jedem Ausschuss stimmberechtigt vertreten sein musse.

Selbst wenn eine Ungleichbehandlung verursacht werde, sei diese gerechtfertigt.
Die durch den Gesetzgeber beabsichtigte Straffung der Arbeit in den kommunalen
Vertretungen sei ein legitimes Ziel. Es handle sich um einen verfassungsrechtlich
anerkannten Rechtfertigungsgrund fiir die Ubertragung bestimmter Befugnisse auf
Fraktionen. Diesem komme im kommunalen Rahmen besondere Bedeutung zu,

weil dort Ehrenamtliche tatig seien.

Die Anhebung der Fraktionsmindestgréf3e sei zur Erreichung dieses Ziels geeignet.
Gerade diejenigen Fraktionen; die aus nur zwei Mitgliedern bestiinden, béten keine
signifikante Erleichterung der Beschlussfassung in den Vertretungskérperschaften.
Sie ndhmen vielmehr einén disproportionalen und die Effektivitdt von Beratung und
Entscheidung beeintrachtigenden Einfluss auf die Arbeit der Organe. Je mehr Ak-
teure Uber die den Fraktionen zustehenden Befugnisse verfugten, desto mehr ver-
ursache deren Nutzung einen Uberproportional erhéhten Diskussions- und damit
Zeitaufwand in den kommunalen Vertretungen. Je wehiger Fraktionen gebildet wer-
den koénnten und je mehr Befugnisse durch die Fraktionen gefiltert wiirden, desto
effizienter und effektiver werde das Verfahren in der jeweiligen Vertretungskorper-
schaft.
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Die Anhebung der FraktionsmindestgréRen sei auch erforderlich, weil ein milderes
Mittel nicht zur Verfiigung stehe. Die Einfiihrung einer wahlrechtlichen Sperrklausel
sei ein schwerwiegenderer Eingriff und zudem verfassungsrechtlich bedenklich.
Eine Delégation auf den kommunalen Satzungsgeber hatte zumindest Vorwiirfe ei-
ner gezielten Benachteiligung bestimmter politischer Minderheiten durch Anhebung

der FraktionsmindestgréRe durch die jeweilige komnﬁunale Vertretungskérperschaft |

selbst nicht ausschlieRen kénnen.

SchlieBlich seien die neuen Fraktionsmindestgréfken angemessen. Die Chancen
fraktionsloser Gemeindevertreter, sich in der Vertretung in prinzipiell gleicher Weise
betatigen zu kdénnen wie die fraktionszugehoérigen Gemeindevertreter, wirden
durch die beanstandete Regelung nicht nennenswert beeintrachtigt. Die kumulier-
ten positiven Auswirkungen auf die Funktionsfahigkeit der Gemeindevertretungen

seien demgegenuber erheblich.

Auch der Schutz nationaler Minderheiten stehe der Anhebung der Fraktionsmin-
destgréRen nicht entgegen. Diese richte sich keinesfalls spezifisch gegen deren In-
teressen. Art. 6 Abs. 2 LV kénne allenfalls dann verletzt sein, wenn sich daraus eine
konkrete Pflicht des Gesetzgebers zur Privilegierung nationaler Minderheiten
ergdbe. Allein das Fehlen einer Ausnahmegenehmigung fiir Minderheitenparteien

begriinde aber noch keinen Verfassungsverstol.

Die Gesetzesanderungen im Bereich von Burgerbegehren und -entscheiden seien
ebenfalls mit der Landesverfassung vereinbar. Anders als flir die Ebene des Landes
enthielten weder Grundgesetz noch Landesverfassung fir die Ebene der kommu-

nalen Selbstverwaltungskdrperschaften ausdriickliche Vorgaben fir die Balance

“zwischen direkt-demokratischen und reprasentativen Entscheidungsstrukturen. Art,

Mal und Verfahren solcher Abstimmung unterlagen grundséatzlich der Gestaltungs-
freiheit des Gesetzgebers. Die aus dem Demokratieprinzip folgenden Anforderun-
gen verhinderten lediglich die Normierung solcher Quoren, die den Charakter direkt-

demokratischer Elemente als Abstimmungen im Sinne von Art. 2 Abs. ’1, Abs. 2 LV
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konterkarierten. Eine solche Intensitat hatten die vorliegend angegriffenen Anderun-
gen jedoch nicht. Ein logischer Fehler, der die Systemgerechtigkeit der Quoren in
Zweifel ziehen wiirde, sei nicht erkennbar. Auch die tbrigen Anderungen seien mit

der Landesverfassung vereinbar.

5. Der Schleswig-Holsteinische Gemeindetag, der Schleswig-Holsteinische Lénd-
kreistag und der Stadteverband Schleswig-Holstein hatten Gelegenheit zur Stel-

lungnahme.

a) Der Schleswig-Holsteinische Gemeindetag hat mitgeteilt, dass er sich im Zuge
des Gesetzgebungsverfahrens dafir eingesetzt habe, dass der Gesetzgeber die
Regelung der FraktionsmindestgroRe selbst treffe und dies nicht der Regelung
durch die kommunalen Vertretungen Uberlasse. Eine Regelung durch die Kommu-
nen selbst hatte letztlich bedeutet, dass eine bestimmte Mehrheit in der Gemeinde-
vertretung die politischen Handlungsmaglichkeiten einer Minderheit beeinflusse. So
werde ein unnotiges Gegeneinander in die Gemeindevertretungen hineingetragen.

Es sei zudem wichtig, dass landesweit einheitliche Regelungen galten.

b) Der Schleswig-Holsteinische Landkreistag hat darauf hingewiesen, dass der Ge-
setzgeber mit der Anhebung der Fraktionsmindestgrél&en ein Anliegen aufgegriffen
habe, das von ihm schon seit langerem vorgetragen worden sei. Dabei gehe es um
eine Starkung der demokratisch gewahlten Kreistage in ihrer Handlungsféhigkeit.
Eine starke Zersplitterung der Kreistage durch Bildung zahlreicher sehr kleiner Frak-
tionen fuhre im Ergebnis zu einer deutlich erschwerten Mehrheitsfindung und deut-
lich langeren Sitzungszeiten. Die (Vor-)Abstimmung zwischen sehr zahlreichen,
zum Teil sehr kleinen Fraktionen innerhalb und auferhalb der Sitzungen des Kreis-
tages und seiner Ausschiisse erfordere fiir das kommunalpolitische Ehrenamt in
den Kreisen einen zusatzlichen erhdhten Zeitaufwand‘, der insbesondere in den
Kreisen mit langen An- und Abreisezeiten zu und von den Sitzungen eine Verein-

barkeit des Ehrenamtes mit beruflichen, familidren oder sonstigen sorgenden Ver-

-32-




69

70

71

72

-32.-

pflichtungen oder Freizeitaktivitdten erheblich erschwere und die Ubernahme ent-
sprechender ehrenamtlicher Aufgaben zunehmend unattraktiv erscheinen lasse.
Die Bildung von Kleinstfraktionen werde auBerdem zum Teil gezielt genutzt, ,im In-
teresse einer Destabilisierung der ehrenamtlich-demokratischen Strukturen die
kommunalpolitische Arbeit zu sprengen”. Die moderate Anhebung der Fraktions-

mindestgroRe erscheine deshalb geeignet, erforderlich und angemessen.

Auch die Anderungen bei Biirgerbegehren und -entscheid stellten einen guten Kom-
promiss dar. Sie brachten das Verhaltnis zwischen den Elementen direkter und re-

prasentativer Demokratie in einen angemessenen Ausgleich.

Die Antrage sind teilweise unzulassig (hierzu 1.). Soweit sie zuléésig sind, sind sie

" unbegriindet (hierzu Il.).

Die ‘Antrége sind unzuldssig, soweit sie gegen Art. 1 Nr. 1 Buchstabe b und Buch-
stabe f sowie gegen Art. 2 Nr. 1 Buchstabe a und Buchstabe e des Anderungsge-
setzes gerichtet sind. Dem gesetzlichen Begrtindungserfordernis ist insoweit nicht

geniigt.

Nach § 20 Abs. 1 Satz 2 des Landesverfassungsgerichtsgesetzes (LVerfGG) sind

verfahrenseinleitende Antrage zu begriinden und sind die erforderlichen Beweismit-

-33-



73

74

75

-33-

tel anzugeben. In dieser Begriindung ist substantiiert darzutun, aus welchen recht-
lichen Erwagungen die angegriffene Norm mit einer Norm der Landesverfassung
fir unvereinbar gehalten wird
(vgl. fur Verfahren vor dem Bundesverfassungsgericht zum gleichlau-
tenden § 23 Abs. 1 Satz 2 BVerfGG BVerfG, Urteil vom 24. Novem-
ber 2010 - 1 BvF 2/05 -, BVerfGE 128, 1, juris Rn. 116 m.w. N.; ebenso
VerfGH Sachsen, Beschluss vom 24. Marz 2021 - Vf. 121-11-20 -, juris

Rn. 24; VerfGH Thringen, Beschluss vom 4. Februar 2022 - 5/22 -, ju-
ris Rn. 80 f.).

Hierbei ist ein Mindestmaf an Ausfilhrungen zu den verfassungsrechtlichen Malf3-
staben sowie zur Frage, warum die angegriffenen Regelungen mit diesen nicht im

Einklang stehen, erforderlich.

(vgl. StGH Hessen, Beschluss vom 26. April 2023 - P.St. 2895 -, juris
Rn. 58 m.w. N. aus der Rechtsprechung anderer Landesverfassungs-
gerichte).

Pauschale, vage und nicht konkretisierte Erwagungen geniigen dem Begriindungs-

erfordernis jeweils nicht

(vgl. Rozek, in; Schmidt-Bleibtreu/Klein/Bethge, Bundesverfassungsge—
richtsgesetz, Stand Januar 2022, § 76 Rn. 61).

Entgegen dieser Vorgaben haben die Antragstellerinnen zur Frage der Verfas-
sungsmaRigkeit von Art. 1 Nr. 1 Buchstabe b und Buchstabe f sowie Art. 2 Nr. 1
Buchstabe a und Buchstabe e des Anderungsgesetzes nichts ausgefuhrt. Der in der
mindlichen Verhandlung ergénzte Zusatz zu ihren Antrégen ,soweit damit Rege-
lungen dér Fraktionsstarke und Regelungen der Birgerbeteiligung betroffen sind”

nimmt diese Regelungen nicht vom Verfahrensgegenstand aus.
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Die im Ubrigen zuléssigen Antrage sind nicht begriindet. Sowohl die Anhebung der
FraktionsmindestgréRen (hierzu 1.) als auch die Anderungen der Vorschriften ber
Blrgerbegehren und Blrgerentscheid (hierzu 2.) sind mit der Landesverfassung

vereinbar.

1. Die Anhebung der Fraktionsnﬁindestgréf&en versto3t weder gegen das Demokra-
tieprinzip (Art. 2 LV) und den daraus folgenden Grundsatz der gleichen Mitwirkungs-
befugnis der kommunalen Vertreterinnen und Vertreter in den jeweiligen Vertretun-
gen (hierzu a) noch gegen die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung (Art. 54
Abs. 1 LV, hierzu b). Auch Wahlrechtsgrundsatze (Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG und
Art. 4 Abs. 1LV, hierzu c) werden dadurch ebenso wenig verletzt wie der Grundsatz
der Chancengleichheit der Parteien (hierzu d). Eine Verletzung der Grundrechte der
Vertretungsmitglieder durch die Anhebung der Fraktionsmindestgréen kommt von

vornherein nicht in Betracht (hierzu e).

a) Aus dem in der Landesverfassung niedergelegten Demokratieprinzip folgt der
Grundsatz der gleichen Mitwirkungsbefugnis der kommunalen Vertreterinnen und
Vertreter in den jeweiligen Vertretungen (hierzu aa>). Mit diesem ist die Anhebung

der Fraktionsmindestgré3en vereinbar (hierzu bb>)."

aa) Einen Grundsatz der gleichen Mitwirkungsbefugnis hat das Landesverfassungs-
gericht bereits fur die Abgeordneten des Landtags aus dem Demokratieprinzip ab-

geleitet

(vgl. Urteil vom 25. Mérz 2022 - LVerfG 4/21 -, LVerfGE 33, 571 = JuS
2022, 562, juris Rn. 72). '
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Far die Mitglieder der kommunalen Vertretungen kann nichts anderes gelten. Nach
Art. 2 Abs. 1 LV geht alle Staatsgewalt vom Volk aus. Art. 2 Abs. 2 Satz 2 LV legt
fest, dass es durch seine gewahlten Vertretungen im Lande, in den Gemeinden und
Gemeindeverbanden sowie durch Abstimmungen handelt. Diese Bestimmungen
verleihen dem Demokrétieprinzip als einer der Grundentscheidungen der Verfas-
sung des Landes Schleswig-Holstein Ausdruck

(vgl. Urteil vom 25. Méarz 2022 - LVerfG 4/21 -, LVerfGE 33, 571 = JuS
2022, 562, juris Rn. 68 ff.).

Wahrend Art. 2 Abs. 1 LV das Erfordernis demokratischer Legitimation aller Staats-
gewalt umschreibt, ordnet Art. 2 Abs. 2 LV an, wie diese demokratische Legitima-
tion zu vermitteln ist |

(vgl. Becker, in: Becker/Briining/Ewer/Schliesky, Verfassung des Lan-
des Schleswig-Holstein, 2021, Art. 2 Rn. 6).

Die ,gewahlten Vertretungen® in den Gemeinden und Gemeindeverbanden im
Sinne von Art. 2 Abs. 2 Satz 2 LV sind demnach auf kommunaler Ebene — wie der
Landtag auf Landesebene — die unmittelbaren Reprasentationsorgane des Volkes.
Sie erflllen ihre Reprasentationsfunktion grundsatzlich in ihrer Gesamtheit, durch
die Mitwirkung aller ihrer Mitglieder, also nicht durch einzelne Mitglieder, durch eine
Gruppe von Mitgliedern oder durch die Mehrheit in der jeweiligen Vertretung. Die
Wahrnehmung der Reprasentationsfunktion durch die kommunalen VertretUngen
als Ganze setzt entsprechende Mitwirkungsbefugnisse aller ihrer Mitglieder voraus.
Diese verfiilgen damit grundsatzlich Giber die gleichen Rechte und Pflichten

(vgl. Urteil vom 25. Marz 2022 - LVerfG 4/21 -, LVerfGE 33, 571 = JuS
2022, 562, juris Rn. 72 <zu den Abgeordneten des Landtags>).

Die rechtliche Gleichheit des Vertretungsmandats ist jedoch nicht schrankenlos ge-

wahrleistet, sondern kann durch andere Rechtsgiter von Verfassungsrang begrenzt

_ werden

(vgl. Urteil vom 25. Marz 2022 - LVerfG 4/21 -, LVerfGE 33, 571 = JuS
2022, 562, juris Rn. 89 <zu den Abgeordneten des Landtags>).
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bb) Davon ausgehend ist die Festlegung einer FraktionsmindestgréRe ebenso wie
deren Anhebung durch das angegriffene Gesetz mit dem Demokratieprinzip verein-
bar. Die rechtliche Stellung des einzelnen (fraktionsangehérigen oder fraktionslo-
sen) Vertretungsmitglieds wird dadurch nicht beeintréachtigt (hierzu <1>). Soweit
sich daraus faktische Unterschiede fur die Betatigung der Vertretungsmitglieder in-
nerhalb der jeweiligen Vertretung ergeben (hierzu <2>), ist dagegen verfaésungs—
rechtlich nichts zu erinnern (hierzu <3>). Den Gesetzgeber trafen auch keine wei-

tergehenden Ermittlungs- oder Begrundungspflichten (hierzu <4>).

(1) Durch die Festlegung bzw. die quantitative Anhebung der Fraktionsmindest-
gréRe wird die qualitative Stellung fraktionsloser Vertretungsmitglieder nicht veran-
dert. Eine Anhebung fihrt nur dazu, dass maoglicherweise die Zahl fraktionsloser

Vertretungsmitglieder steigt

(vgl. Urteil vom 28. Juni 2023 - LVerfG 3/23 -, SchiHA 2023, S. 251
<252 .>).

Diese fraktionslosen Mitglieder stehen statusrechtlich nicht den Fraktionen, sondern
den Ubrigen, einer Fraktion angehérenden Abgeordneten gleich. Sie kdnnen nicht

verlangen, wie eine Fraktion behandelt zu werden

(vgl. BVerfG, Urteil vom 13. Juni 1989 - 2 BvE 1/88 -, BVerfGE 80, 188,
juris Rn. 129 m. w. N. <zu den Abgeordneten des Deutschen Bundesta-
ges>). ‘

Deshalb (und weil die entsprechenden Vorschriften in Gemeinde- und Kreisordnung
schon nicht Antragsgegenstand sind) sind die den Fraktionen durch Gemeinde- und
Kreisordnung eingerdumten Rechte nicht Gegenstand des vorliegenden Verfah-

rens.

Eine verfassungsrechtlich geschiitzte Rechtsposition ,faktischer Fraktionen — wo-
mit die Antragstellerinnen wohl den Zusammenschluss von zwei Vertretungsmitglie-
dern meinen, die zwar den Willen zur Fraktionsbildung haben, aber nicht die ge-
setzliche Mitgliederzahl erreichen — ist im Ubrigen nicht erkennbar. Das von ihnen

ohne genaue Fundstelle als Beleg angefuihrte Werk von Meyer spricht lediglich an
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einer Stelle im Hinblick auf die in der nordrhein-westfalischen Gemeindeordnung
erwahnten Gruppen ohne Fraktionsstatus im Rat oder einer Bezirksvertretung von
,faktischen Kleinstfraktionen” |

(Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 11. Aufl., Stand Februar 2021, S. 80
= PdK Bund C1).

(2) Die fraktionslosen Vertretungsmitglieder sind durch eine FraktionsmindestgréRRe
und deren Anhebung in ihrer Rechtsstellung demnach allenfalls reflexhaft betroffen.
Dieser reflexhaften tatséthichen Betroffenheit ist jedoch auf der Ebene der jeweili-
gen Vertretungen bzw. durch die Verwaltung der jeweiligen Gebietskérperschaft
entgegenzuwirken. Wenn und soweit aus der Arbeit der Fraktionen ihren Mitgliedern
Vorteile erwachsen, die sie nicht nur fir die Mitwirkung in der Fraktion, sondern auch
fur ihre eigene politische Arbeit nutzen kdénnen, ist dies — etwa hinsichtlich des Zu-
gangs zu (politisch aufbereiteten) Informationen — im Hinblick auf die fraktionslosen
Vertretungsmitglieder auszugleichen

(vgl. BVerfG, Urteil vom 13. Juni 1989 - 2 BvE 1/88 -, juris Rn. 135 <zu
den Abgeordneten des Deutschen Bundestages>).

Auch die in § 32a Abs. 4 GO bzw. § 27a Abs. 4 KrO gesetzlich geregelte fakultative
Gewéhrung‘von ZuschiUssen an die Fraktionen darf nach der verwaltungsgerichtli-
chen Rechtsprechung nicht dazu fiihren, dass die in diesen Fraktionen zusammen-
geschlossenen Mandatstrager bei der Wahrnehmung ihres Mandats gegen'L'lber
fraktionslosen Mandatstragern ungleich bevorzugt werden. Wo dies unvermeidliche
Folge der Fraktionsbildung ist, bedarf es kompensatorischer — nicht notwendig geld-
werter — MalBnahmen zugunsten der Fraktionsbsen, um die Gleichheit der Man-

datswahrnehmung wiederherzustellen

(vgl. BVerwG, Urteil vom 5. Juli 2012 - 8 C 22.11 -, juris Rn. 20; OVG
Bautzen, Urteil vom 24. Mai 2019 - 4 C 10/17 -, juris Rn. 26 f.).

Ob diese Anforderungen in der jeweiligen Vertretung bzw. Gebietskérperschaft er-
fullt werden, ist jedoch nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens. Streitigkei-

ten darliber waren vor den Verwaltungsgerichten zu klaren.
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(3) Die Einrdumung von Rechten an Fraktionen, die einzelnen oder au}ch mehreren
fraktionslosen Abgeordneten gemeinsam nicht zustehen, ist jedenfalls eine verfas-
sungsrechtlich zulassige Begrenzung der Gleichheit des Vertretungsmandats. Die
Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungen als unmittelbare Reprasentati-
onsorgane des alle Staatsgewalt auslibenden Volkes auf kommunaler Ebene ist ein
Rechtsgut von Verfassungsrang

(vgl. Urteil vom 25. Marz 2022 - LVerfG 4/21 -, juris Rh. 89, 92 <zum
Landtag>). :

Diesem Rechtsgut dient die Festlegung einer Fraktionsmindestgrof3e (hierzu <a>).
Gegen deren Anhebung von mindestens zwei Mitgliedern auf mindestens drei Mit-

glieder bestehen keine verfassungsrechtlichen Bedenken (hieriu <b>).

(a) Zweck der Fraktionsbildung ist es, im durch die Aufgaben und Funktionen der

kommunalen Vertretungen gezogenen Rahmen den &ufieren Ablauf der Beratung
und Beschlussfassung im Interesse der Funktionsféhigkeit der Vertretungen ver-
lasslich zu ordnen. Die Fraktionen erméglichen eine arbeitsteilige Bewaltigung der
vielfaltigen Aufgaben der Vertretungen. Mit der Fraktionsbildung geht zudem eine
integrierende Wirkung einher, indem die Vielzahl von Vertretungsmitgliedern in eine
nun Uberschaubar werdende Zahl politischer Optionen eingebunden wird. Durch die
kollektive Vorbereitung der Willensbildung in Gruppen politisch Gleichgesinnter wird
die Arbeit in der Vertretung gestrafft, kanalisiert und konzentriert. Die Bildung von
Kleinstfraktionen kann diesem Zweck der Fraktionsbildung aber gerade zuwiderlau-
fen und die Arbeit der Vertretung erschweren |

(vgl. BVerfG, Urteil vom 10. Dezember 1974 - 2 BvK 1/73 u. a. -, BVer-

fGE 38, 258, juris Rn. 56; Beschluss vom 8. Dezember 1988 -

2 BVR 154/88 -, n.v.; LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil vom

16. Dezember 2004 - 5/04 -, juris Rn. 30; VerfG Brandenburg, Urteil

vom 22. Juli 2016 - 70/15 -, juris Rn. 154; BVerwG, Beschluss vom

31. Mai 1979 -7 B 77.78.-, juris Rn. 5; OVG Koblenz, Urteil vom 15. De-

zember 1981 - 7 A 70/18 -, NVwZ 1982, S. 694; VGH Minchen, Urteil

vom 16. Februar 2000 - 4 N 98.1341 -, juris Rn. 27, OVG Minster, Be-
schluss vom 1. August 2006 - 15 A 2611/06 -, juris Rn. 5; VGH Kassel,
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Urteil vom 22. Marz 2007 - 8 N 2359/06 -, juris Rn. 46; OVG Bautzen,
Urteile vom 29. September 2010 - 4 C 8/09 -, juris Rn. 102, und vom
24. Mai 2019 - 4 C 10.17 -, juris Rn. 23; OVG Schleswig, Urteil vom
9. November 2022 - 3 LB 3/21 -, juris Rn. 42; Suerbaum, in: Mann/P{tt-
ner, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1,
3. Aufl. 2007, § 22 Rn. 3).

Die Differenzierungen hinsichtlich der Befugnisse in der Vertretungskérperschaft
zwischen Fraktionen, méglichen anderen Zusammenschliissen und fraktionslosen

Vertretungsmitgliedern sind demnach grundséatzlich gerechtfertigt, da sie der Gefahr

. begegnen, dass die Arbeit der Vertretungen durch eine Vielzahl von — letztlich aus-

sichtslosen — Initiativen kleiner Gruppen behindert wird.

Die fur eine Teiinahme am Prozess der Willensbildung innerhalb der Vertretungen
geltenden Gleichheitsénforderungen miissen durch das Verfassungégebot der Si-
cherung der Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungen eine Einschrankung
erfahren V

(vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. September 1997 - 2 BvE 4/95 -,
BVerfGE 96, 264, juris Rn. 62 f. <zum Deutschen Bundestag>).

Der tatsachliche Einfluss der Vertretungsmitglieder auf Verlauf und Inhalt der Ent-
scheidungsfindung kann sich zudem nach ihren persénlichen Fahigkeiten, ihrem
Arbeitseinsétz, den von ihnen innerhalb der Vertretung bekleideten Amtern sowie
nach MaRgabe ihrer Zugehorigkeit oder Nichtzugehdrigkeit zu einer Fraktion unter-

schiedlich entwickeln

(vgl. BVerfG, Urteil vom 13. Juni 1989 - 2 BvE 1/88 -, BVerfGE 80, 188,
juris Rn. 110 <zu Parlamentsabgeordneten>).

(b) Die Anhebung der FraktionsmindestgréRe von mindestens zwei Mitgliedern auf

mindestens drei Mitglieder‘begegnet keinen verfassungsrechtlichen Bedenken.

(aa) Es ist bekannt, dass das kommunale Ehrenamt mit einem teilweise erheblichen

Zeitaufwand verbunden ist. Das trifft insbesondere auf gréfiere Gemeinden und die
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Kreise zu. Fur Nordrhein-Westfalen ermittelte eine Studie aus dem Jahr 2017 den
mittleren Zeitaufwand in den Stadten ihsgesamt rhit 32,5 Stunden im Monat, in den
Stadten mit 100.000 und mehr Einwohnern mit 45,1 Stunden und in den Kreisen mit
29,7 Stunden im Monat |

(Bogumil/Garske/Gehne, Das kommunale Ehrenamt in NRW. Eine re-
prasentative Analyse unter besonderer Berlicksichtigung des Nachteils-
ausgleichs kommunaler Mandatstrager bei flexiblen Arbeitszeiten,
2017, S. 43 ff.).

Eine weitere Studie aus dem Jahr 2014 ergab, dass die Halfte der dafur befragten
Kommunalpolitikerinnen wochentlich mehr als zehn Stunden fiir ihr Ehrenamt auf-
bringen, teilweise sogar mehr als 20 Stunden. Bei einem herausgehobenen Amt,
wie dem Fraktionsvorsitz, kdnnen es bis zu 30 Stunden werden-
(Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend, Enga-

giert vor Ort — Wege und Erfahrungen von Kommunalpolitikerinnen.
Kurzfassung, 3. Aufl. 2014, S. 8).

Die Anhebung der Fraktionsmindestgré3en kann zur zeitlichen Entlastung der Ver-
treterinnen und Vertreter in den Vertretungskérperschaften beitragen. Daftr spricht
schon, dass nur Fraktionen das uneingeschrankte Recht haben, vom Vorsitzenden
der Geméindevertretung bzw. des Kreistages die Aufnahme eines Gegenstandes
in die Tagesordnung zu erzwingen (vgl. § 34 Abs. 4 S. 3 GO/§ 29 Abs. 4 S. 3 KrO)
und somit aus einer geringeren Zahl von Fraktionen auch weniger Beratungsgegen-

stande folgen dirften.

Das widerspricht nicht der unter Verweis auf Literaturfundstellen im Jahr 2008 ge-
troffenen Feststellung des Bundesverfassungsgerichts, dass auch bei einer grofie-
ren Anzahl von Fraktionen oder Einzelvertretern in der Gemeindevertretung oder im
Kreistag keine nachhéltigen Gefahren fur die Fahigkeit der Kommunalvertretung
drohten, Beschlusse zu fassen und Wahlen erfolgreich durchzufthren

(BVerfG, Urteil vom 13. Februar 2008 - 2 BvK 1/07 -, BVerfGE 120, 82,
juris Rn. 136). :
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Diese Feststellung bezieht sich lediglich auf die Frage, ob die Vertretungen tber-
haupt weiterhin in der Lage sind, Entscheidungen zu treffen, was angesichts der

Mdglichkeit insbesondere von Mehrheitsentscheidungen bejaht wird

(BVerfG, a. a. O., juris Rn. 137 ff.).

Uber die Effektivitat und Dauer des Prozesses, zu derartigen Entscheidungen zu

kommen, ist damit jedoch nichts gesagt.

(bb) In Schleswig-Holstein haben staatliche Regelungen zu den Fraktionen in Ge-
meindevertretungen und Kreistagen einschlieBlich einer abweichungsfesten Rege-
lung der Fraktionsmindestgré3e eine lange Tradition. Diese reicht weit in die Zeit
vor Inkrafttreten der heutigen Landesverfassung. Bereits die Durchfiihrungsverord-
nung zur Gemeindeordnung flr Schleswig-Holstein vom 12. September 1959
(GVOBL. 8. 177) erkannte die Bildung von Fraktionen an, legte die Mindestzahl ihrer
Mitglieder auf zwei fest (§ 19 Abs. 2) und rdumte ihnen bei der Durchfiihrung von
Wahlen bestimmte Rechte ein (§ 20 Abs. 1). Durch das Gesetz zur Anderung des
kommunalen Verfassungsrechts vom 5. August 1977 (GVOBI. S. 210) wurden die
zu diesem Zeitpunkt geltenden Regelungen der Durchflhrungsverordnung zu Frak-

tionen als § 32a in die Gemeindeordnung Ubernommen
(vgl. LT-Drucksache 8/474, S. 90).

Auch von der Fraktionsmindestgréf3e von mindestens zwei Mitgliedern konnten die

Gemeinden und Kreise nicht nach oben oder unten abweichen

(vgl. Dehn, in: Borchert u. a., Gemeindeordnung fir Schleswig-Holstein,
Stand Februar 2018, § 32a Rn. 4). ‘

(cc) In einer kommunalen Vertretung haben Fraktionen und Fraktiohsarbeit einer-
seits nicht die gleiche Bedeutung wie in den Landtagen oder dem Bundestag. Dem-
entsprechend sind auch die Auswirkungen der Fraktionslosigkeit des einzelnen Mit-

glieds dieser Vertretungen nicht von gleichem Gewicht

(vgl. BVerfG, Beschluss vom 8. Dezember 1988 - 2 BvR 154/88 -, n. v.).
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Andererseits besteht in den kommunalen Vertretungen ein erhdhter Bedarf an Vor-
strukturierung und Vorabstimmung, weil die kommunalen Vertreterinnen und Ver-
treter — anders als die Abgeordneten von Bundes- und Landtag — ehrenamtlich tétig
sind. Eine Vereinbarkeit des kommunalen Mandats mit Familie und Beruf wird des-
halb durch die Beschrénkung gewisser Rechte innerhalb der Vertretungen auf Frak-
tionen beglinstigt. Das gilt in besonderem Mal3e, weil in Schléswig-Holstein keine
Sperrklausel fur den Einzug in die kommunalen Vertretungen besteht. AuBerdem -
werden die Bindelung des politischen Willens und die Erarbeitung mehrheitsfahiger
Kompromisse umso komplexer, je gréRer die jeweilige kommunale Vertretung ist.
Eine verbesserte Vereinbarkeit des kommunalen Mandats mit der privaten Lebens-
gestaltung dient im Ubrigen — anders als die Antragstellerinnen meinen — nicht der
,Freizeitmaximierung®, sondern als Anreiz und Erleichterung, ein solches Mandat
wahrzunehmen, und damit letztlich der demokratischen Teilhabe und Représenta—

tion gréRerer Bevdlkerungskreise.

(dd) Hinzu tritt, dass fraktionslose Abgeordnete in Schleswig-Holstein mit sehr weit-
gehenden Rechten ausgestattet sind. Dazu zahlen unter anderem das Recht auf
Auskunft und Akteneinsicht, die beratende Mitgliedschaft in einem Ausschuss ihrer

Wahl sowie das Teilnahme- und Antragsrecht auch in allen anderen Ausschiissen

(vgl. Urteil vom 28. Juni 2023 - LVerfG 3/23 -, SchiIHA 2023, S. 251
<253>).

Einen Anspruch auf eine stimmberechtigte Mitgliedschaft in einem Ausschuss ver-
mittelt selbst Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG den Abgeordneten des Bundestages nicht

(BVerfG, Urteil vom 13. Juni 1989 - 2 BvE 1/88 -, BVerfGE 80, 188, juris
Rn. 118 ff.).

Soweit die Antragstellerinnen Bedenken im Hinblick auf den Grundsatz der Spiegel-

bildlichkeit der Besetzung der Ausschiisse geltend machen, ist darauf zu verweisen,
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dass auch Fraktionen keinen verfassungsrechtlichen Anspruch auf eine uberpro-
portionale Beriicksichtigung in Ausschlissen haben, selbst wenn auf sie nach den
maldgeblichen proportionalen Sitzzuteilungsregeln und der jeweils gegebenen Aus-
schussgrofRe in keinem der Ausschiisse der Vertretung ein Sitz entfallt

(vgl. BVerwG, Beschluss vom 7. Dezember 1992 - 7 B 49/92 -, juris

Rn.4f. m w.N. <auch zu beschlieBenden Ausschissen>, OVG
Schleswig, Urteil vom 15. Méarz 2006 - 2 LB 48/05 -, juris Rn. 54).

Eine nach proporzgerechter Verteilung zu kleine Fraktion hat auch keinen Anspruch
darauf, dass die Zahl der Sitze in den Ausschiissen so erhdht wird, dass die kleine
Fraktion ebenfalls einen Vertreter in den Ausschuss entsenden kann

(vgl. BVerfG, Urteil vom 13. Februar 2008 - 2 BvK 1/07 -, BVerfGE 120,

82, juris Rn. 142; BVerwG, Urteil vom 9. Dezember 2009 - 8 C 17.08 -,
juris Rn. 29).

In der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung wird zudem davon ausgegangen,
dass der Grundsatz der Spiegelbildlichkeit noch nicht verletzt ist, wenn eine Frak-
tion, die tUber 10 % der Sitze in einer kommunalen Vertretung verflgt, von der Ver-

tretung im Ausschuss ausgeschlossen wird

(vgl. OVG Schleswig, Urteil vom 15. Méarz 2006 - 2 LB 48/05 -, juris
Rn. 52 m.w. N.).

Nach den angegriffenen Regelungen tber die Fraktionsmindestgréen sind fir die
Bildung einer Fraktion in-den gréf3eren Gemeindevertretungen und den Kreistagen
unter 10 % der Sitze erforderlich. Eine geringere Fraktionsmindestgrofie wirde
demnach nicht zwingend zu einer Bericksichtigung bei der Verteilung von Aus-
schusssitzen fihren. Besteht aber selbst flir eine Fraktion kein Anspruch darauf, auf
jeden Fall (stimmberechtigt) in einem Ausschuss vertreten zu sein, kann ein solcher

Anspruch erst recht nicht firr fraktionslose Vertreter bestehen.

Schlief3lich folgt daraus auch, dass der Anspruch fraktionsloser Vertretungsmitglie-

der auf gleiche Mitwirkungsbefugnisse nicht dadurch beeintrachtigt wird, dass —
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auch nur wenn die jeweilige Hauptsatzung dies bestimmt — nach § 46 Abs. 3 Satz 1-
GO und § 41 Abs. 3 Satz 1 KrO neben den gewéhlten kommunalen Vertreterinnen
und 'Ver‘tretern auch andere Blrgerinnen und Blrger zu Mitgliedern der Ausschiisse
gewahlt werden kénnen. Denn wenn das Demokratieprinzip und de‘r daraus abge-
leitete Grundsatz der Spiegelbildlichkeit schon keinen Anspruch der Vertreterin oder
des Vertreters auf einen stimmberechtigten Ausschusssitz begriinden, kann daraus
erst recht kein Anspruch abgeleitet werden, fir einen solchen Ausschusssitz eine

dritte Person zu benennen.

(ee) In der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung ist dartber hinaus anerkannt,
dass die Gréle der kommunalen Vertretung ein Gesichtspunkt bei der Bestimmung
der Mindestgrofie von Fraktionen sein kann, weshalb bei gréfieren Gemeinderaten

ein hoheres Quorum angesetzt werden kann als bei kleineren Vertretungen

(vgl. BVerwG, Beschluss vom 31. Mai 1979 - 7 B 77.78 -, juris Rn. 5;
OVG Koblenz, Urteil vom 15. Dezember 1981 - 7 A 70/18 -, NVwZ
1982, S. 694; VGH Kassel, Urteil vom 22. Marz 2007 - 8 N 2359/06 -,
juris Rn. 63).

Nicht beanstandet wurden FraktionsmindestgréRen jedenfalls bis zu einem Anteil

von 10 % der Vertretungsmitglieder

(vgl. BVerfG, Beschluss vom 8. Dezember 1988 - 2 BvR 154/88 -, n. v.
<zwei von 37>; BVerwG, Beschluss vom 31. Mai 1979 -7 B 77.78 -, ju-
ris Rn.5 <drei von 32> VGH Mannheim, Beschluss vom 26. Ja-
nuar 1989 - 1 S 3834/88 -, juris Rn. 8 ff. <drei von 31>; OVG Koblenz,
Urteil vom 18. Dezember 1990 - 7 A 11036/90 -, juris Rn. 18 ff. <drei
von 43> VGH Minchen, Urteil vom 16. Februar 2000 - 4 N 98.1341 -,
juris Rn. 27 ff. <vier von 40>; VGH Mannheim, Urteil vom 24. Juni 2002
-1 8 896/00 -, juris Rn. 26 ff. <drei von 33>, OVG Munster, Beschluss
vom 1. August 2006 - 15 A 2611/06 -, juris Rn. 2 ff. <gesetzliche Fest-
legung der Fraktionsmindestgré3e in kreisfreien Stadten auf drei Mit-
glieder>; VGH Kassel, Urteil vom 22. Méarz 2007 - 8 N 2359/06 -, juris
Rn. 45 ff. <vier von 71>; OVG Bremen, Urteil vom 20. April 2010 -
1 A 192/08 -, juris Rn. 26 ff. <vier von 48>, OVG Bautzen, Urteil vom
29. September 2010 - 4 C 8/09 -, juris Rn. 95 ff. <sechs von 92>; VG
Ansbach, Beschluss vom 25. Januar 2021 - AN 4 E 20. 02811 -, juris,
-Rn. 35 ff. <sieben von 70>).
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Beanstandet wurde hingegen eine Fraktionsmindestgrée von knapp 22 % der Mit-
gliéder

(vgl. OVG Koblenz, Urteil vom 15. Dezember 1981 - 7 A 70/81 -, NVwZ
1982, S. 694 <finf von 23>).

Damit wird deutlich, dass die starre Festlegung einer Fraktionsmindestgréf3e von
mindestens drei Mitgliedern in den gréReren kommunalen Vertretungen auch dem
Minderheitenschutz dient. Nach der dargestellten verwaltungsgerichtlichen Recht-
sprechung ware namlich gegenwartig etwa in der Kieler und der Flensburger Rats-
versammiung sowie der LUbecker Blirgerschaft sogar die Festlegung einer Frakti-

onsmindestgréfie von mindestens vier Mitgliedern durch &rtliche Regelung zuléssig.

Im Ubrigen wird eine FraktionsmindestgréRe von (nur) zwei Mitgliedern ver-
schiedentlich jedenfalls in gréReren Vertrétungen sogar als ungeeignet zur Errei-
chung des Zwecks der Fraktionsbildung angesehen

(vgl. BVerwG, Beschlisse vom 31. Mai 1979 - 7 B 77.78 Q, juris Rn. 5,

und vom 16. August 1996 - 8 B 163.96 -, juris Rn. 3; Rothe, Die Fraktion
in der kommunalen Kérperschaft, 1989, Rn. 25).

Daftir spricht auch, dass die Erfullung des Zwecks der Fraktionsbildung — Vorkla-
rung und Vorformung des Meinungs- und Willensbildungsprozesse in der Vertre-
tung — begriffsnotwendig im Regelfall eine Mehrheitsbildung voraussetzt. Eine strei-
tige Mehrheitsbildung in einer Fraktion, die nur aus zwei Mitgliedern besteht, ist je-
doch unméglich

(Schréder, Grundlagen und Anwendungsbereich des Parlaments

rechts, 1979, S. 425; Scholtis, Minderheitenschutz in kommunalen Ver-
tretungskoérperschaften, 1986, S. 293 m. w. N.).

Auch bleibt es den fraktionslosen Abgeordneten unbenommen, sich in anderer
Form (etwa unter der Bezeichnung ,Gruppe®) zusammenzuschlieBen und in der

kommunalen Vertretung arbeitsteilig tatig zu werden.
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(ff) Im Ubrigen muss beriicksichtigt werden, dass eine Fraktionsmindestgréfe von
mindestens zwei Mitgliedern, die die denklogisch absolute (wenn auch méglicher-
weise ungeeignete) Untergrenze firr eine FraktionsmindestgréRe darstellt, seit jeher
auch fur die kleineren Gemeindevertretungen galt. Bei diesen war und ist dadurch
aber ein deutlich hoherer Anteil der Vertreterinnen und Vertreter fur die Bildung ei-
ner Fraktion erforderlich. Die kleinsten Gemeindevertretungen in Schleswig-Hol-
stein haben éie‘ben Mitglieder (vgl. § 8 des Gemeinde- und Kreiswahlgesetzes
<GKWG>). Um eine Fraktion bilden zu kénnen, sind bei dieser Vertretungsgré3e
ca. 28,6 % der Mitglieder erforderlioh. In Gemeinden mit bis zu 10.000 Einwohnern
und 19 Mitgliedern der Vertretung sind immer noch tber 10 % der Vertreterinnen
und Vertreter erforderlich, um éine Fraktion bilden zu kénnen. Schon in Gemeinden
mit bis zu 35.000 Einwohnern und 31 Mitgliedern der Vertretung geniigen hingegen
unter 10 % der Vertreterinnen und Vertreter, um auch bei einer Fraktionsmindest-
grofie von drei Mitgliedern eine Fraktion bilden zu kdnnen. In kreisfreien Stadten mit
mehr als 150.000 Einwohnern und 49 Mitgliedern der Vertretung reichen daflr
schon gut 6 % der Mitglieder. Die Quoren sinken, wenn ein Verhéltnisausgleich
nach § 10 GKWG dazu fuhrt, dass die Zahl der Vertretungsmitglieder steigt. Gleich-

- zeitig war die Erhéhung der Fraktionysmindestgréfse von zwei auf drei die geringst-

mogliche Anhebung, da eine Anhebung nur in ganzen Zahlen mdéglich ist.

(gg) Die urspriinglich vorgesehene optionale Anhebung der Fraktionsmindestgréf3e
auf drei Mitglieder durch eine Regeluhg in der Hauptsatzung hatte der Funktionsfa-
higkeit der kommunalen Vertrétungen nicht in gleichem Mafie gedient. Denn
dadurch ware nicht gewahrleistet worden, dass in sédmtlichen gréferen Gemeinde-
vertretungen und samtlichen Kreistagen eine Fraktionsmindestgréf3e von drei Mit-
glieder gilt. Dies ware vielmehr von einem Beschluss jeder einzelnen Vertretungs-‘
kérperschaft abhangig gewesen. Auch sonstige vor Ort einzufihrende Malinahmen
wie Rede— und Sitzungszeitbegrenzungen machen die Anhebung der Fraktionsmin- -
destgroRRen deshalb nicht entbehrlich. Hinzu tritt, dass der Gesetzgeber bei der Re-
gelung kommunaler Organisatidnsstruktureh angesichts der unterschiedlichen Aus-

dehnung, Einwohnerzahl und Struktur der Gemeinden typisieren darf
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(vgl. im Hinblick auf die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung
BVerfG, Beschluss vom 7. Februar 1990 - 2 BvL 24/84 -, BVerfGE 83,
363, juris Rn. 67 f.; ebenso VerfGH Rheinland-Pfalz, Entscheidung vom
18. Méarz 1992 - VGH 3/91 -, juris Rn. 34 unter Bezugnahme auf die vor-
genannte Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts).

Unschadlich ist, dass der Gesetzgeber urspriinglich selbst die Anhebung der Frak-
tionsmindestgréRen in die Entscheidung der Vertretungskérperschaften stellen
wollte, weil dies den mdglicherweise unterschiedlichen &rtlichen Gegebenheiten

besser gerecht werde und somit die kommunale Selbstverwaltung starke

(vgl. LT-Drucksache 20/377, S. 7).

Der Gesetzgeber ist befugt, seine Einschatzung im Gesetzgebungsverfahren jeden-

falls aufgrund sachlicher Erwagungen zu andern, weil sonst die Verwertung neuer

- oder besserer Erkenntnisse im Gesetzgebungsverfahren ausgeschlossen wére.

Diese lagen vorliegend darin, dass die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Lan-
desverbé&nde in ihrer Stellungnahme im Geéetzgebungsverfahren erklarte, dass es
zunbedingt notwendig und erforderlich® sei, die Regelung so auszugestalten, dass
die organisationsrechtliche Regelung durch den Gesetzgeber selbst getroffen und
nicht den einzelnen Gebietskérperschaften Giberlassen werde. Zum einen sei zu be-
furchten, dass die Zeit bis zur Kommunalwahl nicht ausreichen werde, um entspre-
chende Hauptsatzungsregelungen auf den Weg zu bringen. Zum anderen solle eine
Regelung zur FraktionsmindestgroRe wie zuvor durch den Gesetzgeber getroffen
werden, um etwaigen Streit aus den kommunalen Vertretungen herauszuhalten

(vgl. LT-Umdruck 20/278, S. 2; s. a. Niederschrift Innen- und Rechts-
ausschuss, 20. Wahlperiode — 18. Sitzung am 1. Méarz 2023, S. 12 f.).

(hh) Das (allgemeine) Gebot des Minderheitenschutzes vermag kein anderes Er-

 gebnis zu rechtfertigen. Dieser verfassungsrechtlich gebotene, aus dem demokra-

tischen Prinzip folgende Schutz der Minderheit in einer Vertretungskérperschaft, der
auch dem einzelnen Mitglied dieser Vertretung zukommen kann, verleiht diesem
keine Rechte, die Uber die sich aus dem Grundsatz der gleichen Mitwirkungsbefug-

nis ergebenden hinausgehen. Auch das Prinzip der reprasentativen Demokratie hat
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fur die Rechte kommunaler Vertreter keine tber diesen Grundsatz hinausgreifende
Wirkung. Es hat darin vielmehr insoweit seinen erschépfenden Niederschlag gefun-

den

(vgl.. BVerfG, Urteile vom 13. Juni 1989 - 2 BvE 1/88 -, BVerfGE 80,
188, juris Rn. 109, 111, und vom 16. Juli 1991 - 2 BvE 1/91 -, BVerfGE
84, 304, juris Rn. 104 <jeweils zu Parlamentsabgeordneten>).

(i) SchlieBlich ist die Anhebung der Fraktionsmihdestgréﬁen auch im Hinblick auf
den durch Art. 6 Abs. 2 LV gewahrleisteten Schutz der politischen Mitwirkung nati-
onaler Minderheiten und Volksgruppen nicht unzuldssig. Art. 6 Abs. 2 Satz 1 LV
stellt die politische Mitwirkung nationaler Minderheiten unter den Schutz des Lan-

des, der Gemeinden und Gemeindeverbande. Der nationalen danischen Minderheit

“und der friesischen Volksgruppe wird der Schutz der politischen Mitwirkung, der

ihnen schon nach Art. 6 Abs. 2 Satz 1 LV zusteht, durch Art. 6 Abs. 2 Satz2 LV

ausdrucklich als ,Anspruch auf Schutz“ und zudem als ,Anspruch auf Férderung"

Q zugebilligt.

Die politische Mitwirkung der nationalen danischen Minderheit ist ein Verfassungs-
gut von hohem Rang, dessen Schutz und Forderung dem Land aufgegeben ist. Sinn
und Zweck des Art. 6 Abs. 2 Satz 2 LV ist die verfassungsrechtliche Verankerung
der Mitwirkung und Integration der dénischen Minderheit nach dem im Jahre 1990 ‘
— bei Schaffung von Art. 6 Abs. 2 LV — vorgéfundenen und erprobten Konzept des
Wahlrechts. '

(Urteil vom 13. Septembgr 2013 - LVerfG 9/12 -, SchiHA 2013, 396 =
LVerfGE 24, 467 = NordOR 2013, 461, juris Rn. 125 f., 128).

Davon ausgehend ist nicht erkennbar, inwieweit die FraktionsmindestgréfRe mit Sinn
und Zweck der Norm unvereinbar sein sollte. Es handelt sich nicht um eine Vor-
schrift aus dem Bereich des Wahlrechts. Zudem existierte zum Zeitpunkt der Ver-
fassungsanderung bereits eine (wenn auch in gréfieren Gemeindevertretunge'n und
Kreistagen niedrigere) gesetzliche Regelung der FraktionsmindestgréRe auf kom-

munaler Ebene, ohne dass den Minderheiten ein Anspruch zugestanden hatte, dass
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ihre Vertreter stets die Rechte einer Fraktion haben. Soweit ersichtlich wurde von
Seiten der Minderheiten eine entsprechende Forderung oder eine Forderung nach
Abschaffung der FraktionsmindestgréRe — anders als hinsichtlich der Sperrklausel
bei Kommunalwahlen

(vgl. Lemke, Nationale Minderheiten un‘d Volksgruppen im schleswig-
holsteinischen und Gbrigen deutschen Verfassungsrecht, 1998, S. 282)

— auch nicht erhoben.

- Hinzu tritt, dass der Gesetzgeber einen so weiten Gestaltungsspielraum bei der Um-

setzung seiner Schutz- und Férderpflicht hat, dass ein verfassungsgerichtlich durch-
setzbarer Anspruch auf bestimmte Mafinahmen — unabhangig von der Rechfsnatur
der Pflicht — allenfalls in Ausnahmefallen bestehen diirfte
(vgl. Backer, in: Becker/Brining/Ewer, Verfassung des Landes Schles-
wig-Holstein, 2021, Art. 6 Rn.28; Riedinger, in: Caspar/

Ewer/Nolte/Waack, Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, 20086,
Art. 5 Rn. 19).

Angesichts des Einschatzungsspielraums des Gesetzgebers kann das Gericht nicht
seine eigene Einschatzung von einer zweckmaligeren Regelung des Minderheiten-
schutzes an dessen Stelle setzen, sondern hat nur zu kontrollieren, ob die politische
Mitwirkung der Minderheit noch hinreichend geschitzt wird

(vgl. Urteil vom 13. September 2013 - LVerfG 9/12 -, LVerfGE 24, 467
= SchlHA 2013, 396 = NordOR 2013, 461, juris Rn. 148).

In Anlehnung an die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Verlet-
zung staatlicher Schutzpflichten dirfte dies allenfalls dann der Fall sein, wenn die
Adressaten der Norm Schutzvorkehrungen und FérdermalBnahmen entweder tiber-
haupt nicht getroffen haben oder die getroffenen Regelungen und Malinahmen of-
fensichtlich ganzlich ungeeignet oder véllig unzulénglich sind

(vgl. nur BVerfG, Beschluss vom 26. Marz 2001 - 2 BvR 943/99 -, juris
Rn. 7 m.w.N.)
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Jedenfalls angesichts des (allgemeinen) Fehlens einer Sperrklausel im Kommunal-
wahlrecht und der Rechte f'raktionsloser Vertreterinnen und Vertreter in den kom-
munalen Vertretungen sowie der verschiedenen anderweitigen Regelungen und
MaBnéhmen zur Férderung der Minderheiten — auf pdlitischer Ebene insbesondere
durch die Freistellung der Parteien der danischen Minderheit von der Sperrklausel
(§ 3 Abs. 1 Satz 2 des Landeswahlgesetzes) bei Landtagswahlen sowie die Zuer-
kennung von Fraktionsrechten im Landtag auch‘an einzelne Abgeordnete dieser
Minderheit (§ 1 Abs. 2 des Fraktionsgesetzes) — ist nicht erkennbar, dass ein sol-
cher Ausnahmefall im Sinne eines Anspruchs auf eine Sonderregelung zu den Frak-

tionsmindestgrélken gegeben wére.

Etwas anderes folgt auch nicht aus der von den Antragstellerinnen angefuhrten Er-

klarung der Regierung der Bundesrepublik Deutschland vom 29. Méarz 1955
(Bundesanzeiger Nr..63 vom 31. Méarz 1955, S. 5).

Darin heilt es unter lll. 1., dass die Bundesregierung zur Kenntnis gibt, dass die
Landesregierung Schleswig-Holstein ihr mitgeteilt habe (diese Einleitung haben die
Antragstellerinnen in der als wértliches Zitat dargesteliten Wiedergabe ausgelas-
sen), dass, da das Verhaltniswahlverfahren gemafl der Kommunalgesetzgebung
bei der Einsetzung von Ausschiissen in den kommunalen Vertretungskérperschaf-
ten Anwendung finde, die Vertreter der danischen Minderheit zur Ausschussarbeit
im Verhaltnis zu ihrer Anzahl herangezogen wirden. Diesem Teil der Erklarung
durfte angesichts seines Wortlauts schon nicht die vom Landesverfassungsgericht

fur andere Teile der Erklarung angenommene Bindungswirkung

(vgl. dazu Beschluss vom 13. September 2013 - LVerfG 9/12 -, - LVerfG
9/12 -, LVerfGE 24, 467 = SchiHA 2013, 396 = NordOR 2013, 461, juris
Rn. 134 ff.). , _

zukommen.

Dem Wortlaut von Pﬁnkt [1l. 1. der Erklarung kann schon keine Verpflichtung der

Bundesrepublik Deutschland oder des Landes Schleswig-Holstein zu einer Hand-
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lung oder Unterlassung entnommen werden. Darin enthalten ist lediglich die Aus-
sage, dass, ,[d]a das Verhaltniswahlverfahren gemaR der Kommunalgesetzgebung
bei der Einsetzung von Ausschiissen in den kommunalen Vertretungskérperschaf-
ten Anwevndung findet, [...] die Vertreter der danischen Minderheit zur AusschuRar-
beit im Verhéltnis zu ihrer Anzahl herangezogen [werden]”. Es wurde also lediglich
eine Aussage der Landesregierung zur bestehenden Rechtslage Ubermittelt. Eine
Garantie fur die Vertreterinnen und Vertreter der dénischen Minderheit, dass diese
Sach- und Rechtslage beibehalten wird oder stets eine Vertretung in Ausschiissen
gewahrleistet sein wird, geht daraus nicht hervor. Voraussetzung (,Da") fur die ver-

héltnismaRige Beriicksichtigung ist vielmehr die Anwendung des Verhaltniswahlver- |

fahrens.

Auch aus der Bekanntmachung der Ergebnisse der deutsch-danischen Bespre-

chungen durch das Auswartige Amt unter Punkt |. 3.
(Bundesanzeiger Nr. 63 vom 31. Marz 1955, S. 4 f))

ergibt sich — anders als im Hinblick auf die Einfitlhrung einer Ausnahmebestimmung
von der 5 %-Klausel, die Zuschisse fur die Schulen der danischen Minderheit sowie
die Errichtung von weiterfiihrenden allgemeinbildenden Schulen der danischen Min-
derheit — keine Erklarung der Bundesrepublik Deutschland oder der Léndesregie—

rung Schleswig-Holsteins mit Bindungswillen, in dieser Richtung tatig zu werden.

Die Vertreterinnen und Vertreter der danischen Minderheit wurden zwar ab 1958

von der im Landtag geltenden Fraktionsmindestgré3e ausgenommen

(dazu Kuhn, Privilegierung nationaler Minderheiten im Wahlrecht der
Bundesrepublik Deutschland und Schleswig-Holsteins, 1991, S. 297 f.).

Eine vergleichbare Privilegierung in den kommunalen Vertretungen wurde ange-
sichts der erstmaligen rechtlichen Regelung einer FraktionsmindestgroRe durch die
Durchfuhrungsverordnung zur Gemeindeordnung im darauffolgenden Jahr — soweit

ersichtlich — nicht diskutiert, und im Ergebnis offenbar nicht fur erforderlich gehalten.
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(4) Entgegen der Auffassung der Antragstellerinnen trafen den Gesetzgeber auch
keine weiteren Aufklarungs- und Begriindungspflichten. Eine allgemeine, etwa aus
dem Rechtsstaatsprinzip abzuleitende Begrundungspflicht fir Gesetze besteht
nichf
(vgl. zusammenfassend StGH Hessen, Urteil vom 12. Februar 2020 —
- P.St. 2610 -, juris Rn. 62 ff.).

Das Landesverfassungsgericht hat derartige Pflichten des Gesetdebers bislang le-
diglich im Bereich der Regelung des kommunalen Finanzausgleichs angenommen,
weil dort eine verfassungsgerichtliche Uberpriifung des vom Gesetzgeber fur richtig
befundenen Ergebnisses nicht in Betracht kommt und die verfassungsgerichtliche
Kontrolle deshalb auf die Wahrung von Verfahrens-, insbesondere Sachverhaltser-

mittlungs- und Abwéagungspflichten beschrankt bleiben muss

(Urteil vom 17. Februar 2023 - LVerfG 5/21 -, SchiIHA 2023, 104 =
GVOBI SH 2023, 185 = NordOR 2023, 188 = ZKF 2023, 114 = NVwZ
2023, 915, juris Rn. 93).

Eine derartige oder sonstige denkbare Sonderkonstellation ist vorliegend jedoch -
nicht gegeben. Insbesondere ist die von den Antragstellerinnen angefiihrte Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Sperrklauseln bei Kommunal- und

Europawahlen

(etwa BVerfG, Urteile vom 13. Februar 2008 - 2 BvK 1/07 -, BVerfGE
120, 82, juris Rn. 112, und vom 26. Februar 2014 - 2 BvE 2/13 u. a. -,
BVerfGE 135, 259, juris Rn. 56)

nicht einschlagig. Diese ist zu Normen ergangen, die die Wahlgleichheit und die
Chancengleichheit der Parteien bertihren. Das ist bei einer Anhebung der Frakti-

onsmindestgréften jedoch — auch nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-

- sungsgerichts — nicht der Fall (dazu noch unten c und d).

Abgesehen von spezifischen Sonderkonstellationen schuldet der Gesetz‘géber -
bzw. der Verfasser des Gesetzentwurfs — keine Begriindung, sondern ein Gesetz.

Dieses muss, wenn es in verfassungsrechtliche Rechtspositionen eingreift, objektiv
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durch sachliche Griinde gerechtfertigt sein. Ist dies der Fall, versttt die Regelung
auch dann nicht gegen héherrangiges Recht, wenn diese Erwagungen in den Ent-
stehungsmaterialien des Gesetzgebungsverfahrens keinen Niederschlag gefunden

haben

(vgl. BVerwG, Urteil vom 22. Juni 2023 - 2 C 11.21 -, juris Rn. 28).

Der Gesetzgeber ist auch nicht verpflichtet, seine Entscheidungen mit einem Nach-
weis des tatsdchlichen Vorliegens einen objektiven ,Zweckverwirklichungsbedirf-

nisses”

(dies fur den Bereich der Grundrechtseingriffe fordernd etwa Lindner,
ZG 2020, S. 215 ff.). ‘

zu unterlegen. Die Landesverfassung lasst Raum fir Verhandlungen und fir den
politischen Kompromiss. Entscheidend ist, dass im Ergebnis ihre Anforderungen
nicht verfehlt werden

(vgl. zum Ganzen auch BVerfG, Urteile vom 21 Juli 2015 - 1 BvF 2/13 -,

BVerfGE 140, 65, juris Rn.33, und vom 6. Dezember 2016

-1 BvR 2821/11 u.a. -, BVerfGE 143, 246, juris Rn. 275; Beschluss

vom 12. Mai 2015 - 1 BvR 1501/13 u.a.-, BVerfGE 139, 148, juris
Rn. 61).

Im Ubrigen hat der Gesetzgeber im hier in Rede stehenden Gesetzgebungsverfah-
ren durch die Anhérung der kommunalen Spitzenverbéande sowie weiterer Sachver-
standiger MalRnahmen zur Sachverhaltsermittiung getroffen. Dass einzelne Ge-
meindevertretungen oder Kreistage sowie politische Kf'a‘fte im Landtag eine abwei-
Chende Auffassung vertraten, ist unschédlich. Ein Erfordernis, den Sachverhalt so
lange zu ermitteln, bis dartiber und tGber den Umgang mit ihm keine politischen Dif-
ferenzen mehr bestehen, wie dies die Antragstellerinnen offenbar wiinschen, wiirde
den politischen Prozess I8hmen und das unter anderem in Art. 22 Abs. 1 Satz 1 und
Abs. 3, Art. 33 Abs. 3 und Art. 49 Abs. 4 LV abgebildete Mehrheitsprinzip, das zu
den fundamentalen Prinzipien der Demokratie gehort
(vgl. zu diesem nur BVerfG, Beschluss vom 6. Oktober 1970 -

2 BvR 225/70 -, BVerfGE 29, 154, juris Rn. 33 m.w. N.; Grzezick, in:
Durig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Stand August 2023,
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Art. 20 Rn. 42; Sachs, in: ders., Grundgesetz, 9. Aufl. 2021, Art. 20
Rn. 22.m.w. N.), '

aushéhlen.

b) Die Anhebung der FraktionsmindestgrofRen verstsfit auch nicht gegen die Garan-
tie der kommunalen Selbstverwaltung, wie sie durch Art. 54 Abs. 1 LV geschutzt
wird (hierzu aa>). Deren Kernbereich wird dadurch nicht bertihrt (hierzu bb>). An
welchem verfassungsrechtlichen Maf3stab die gesetzliche Ausgestaltung der Orga-
nisation der Kommunen zu messen ist (hierzu cc>), kann dahinsteheh, weil die an-
gegriffenen Regelungen selbst einer VerhéltnismaRigkeitsprufung standhielten
(hierzu dd>).

aa) Nach Art. 54 Abs. 1 LV sind die Gemeinden berechtigt und im Rahmen ihrer
Leistungsfahigkeit verpflichtet, in inrem Gebiet alle 6ffentlichen Aufgaben in eigener
Verantwortung zu erfullen, soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas ahderes
bestimmen. Schon die Landessatzung vom 13. Dezember 1949 (GVOBI. S. 3) ent-
hielt mit Art. 39 Abs. 1 eine wortgleiche Bestimmung. Art. 54 Abs. 1 LV gewahrleis-
tet den Gemeinden das Recht der Selbstverwaltung mit der Befugnis zur eigenver-
antwortlichen Fuhrung der Geschéfte in allen Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft (sogenannte Allzustandigkeit) sowie die Befugnis zur eigenverantwortli-
chen Fuhrung der Geschafte in diesem Bereich. Die Gewahrleistung gilt jedoch
nicht uneingeschrankt, sondern steht unter einem Gesetzesvorbehalt, so dass auch
Eingriffe des Gesetzgebers jedenfalls in den Randbereich der Selbstverwaltung
méglich sind. Gesetzliche Beschrankungen kénnen mit der Selbstverwaltungsga-
rantie nur dann vereinbar sein, wenn und soweit sie deren Kernbereich unangetas-
tet lassen. Die durch die Selbstverwaltungsgarantie geschiitzten Hoheitsrechte
mussen den Gemeinden und den Gemeindeverbdnden im Kern erhalten bleiben
(Urteile vom 3. September 2012 - LVerfG 1/12 -, SchiHA 2012, 431 ff. =
LVerfGE 23; 361 ff. = NVwZ-RR 2012,"913 ff., juris Rn. 48, und vom
26. Februar 2010 - LVerfG 1/09 -, NordOR 2010, 155 ff., juris Rn. 80 f.;
Beschluss vom 14. September 2020 - LVerfG 3/19 -, SchiHA 2020, 376 -

= LVerfGE 31, 485 = NordOR 2020, 553 = NVWZ-RR 2021, 1, juris
Rn. 50, 92 f. m. w. N.).
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Der Kernbereich des Hoheitsrechts ist jedenfalls dann verletzt, wenn es beseitigt
wird oder kein hinreichender Spielraum fir seine Ausiibung mehr tbrigbleibt, etwa
bei einer Regelungsdichte, die die organisatorische Gestaltungsfahigkeit der Kom-

mune ersticken wirde, die den Gemeinden insbesondere die Moglichkeit ndhme,

eigenverantwortlich eine Hauptsatzung zu erlassen

(Urteil vom 3. September 2012 - LVerfG 1/12 -, SchiHA 2012, 431 =
LVerfGE 23, 361 = NVwZ-RR 2012, 913, juris Rn. 48 m.w. N.; Be-
schluss vom 14. September 2020 - LVerfG 3/19 -, SchiHA 2020, 376 =
LVerfGE 31, 485 = NordOR 2020, 553 = NVwWZ-RR 2021, 1, juris Rn. 50,
93; BVerfG, Beschluss vom 19. November 2002 - 2 BvR 329/97 -,
BVerfGE 107, 1, juris Rn. 46).

bb) Der Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung ist durch die Anhebung der
FraktionsmindestgréBen nicht beriihrt. Die Regelung ldsst den Gemeinden und
Kreisen einen ausreichenden Spielraum fiir die Gestaltung ihrer eigenen Organisa-
tion. Sie macht ihnen nur eine Vorgabe fur die Ausgestaltung eines ihrer (Teil-)Or-
gane, Iésst die Befugnis zur organisatbrischen Regelung ihrer Angelegenheiten im
Ubrigen aber unberiihrt. Die Vorschrift beschrénkt sich darauf, den allgemeinen or-
ganisatorischen Rahmen der Gemeinden punktuell naher auszuformen. Auch in
Verbindung mit den anderen Vorschriften der Gemeindeordnung erstickt die Erho-
hung der Fraktionsmindestgroéfie die organisatorischen Handlungsmdéglichkeiten
der Kommunen nicht. Sie fugt diesen Vorschriften nur éin_e weitere hinzu, die sich
von sonstigen im deutschen und schleswig-holsteinischen Kommunalrecht bekann-
ten Vorgaben — etwa der Einrichtﬁng und Ausgestaltung von Ausschiissen oder der
Regelung des Vorsitzes in der Gemeindevertretung bzw. im Kreistég - nicht grund-
legend unterscheidet. Hinzu tritt, dass sie eine bereits bestehende Regelung zur
FraktionsmindestgréfRe nur quantitativ modifiziert und dass entsprechende Rege-

lungen in den meisten anderen Bundesléndern existieren

(vgl. die Auflistung bei Lange, Kommunalrecht, 2. Aufl. 2019, S. 307
<dort Fn. 120>).
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Auch fur eine Zergliederung der kommunalen Ausfihrungsorgane oder die Verun-

| moglichung des Erlasses einer eigenen Hauptsatzung ist weder aus dem Vorbrin-

gen der Antragstellerinnen noch sonst ersichtlich.

cc) Gesetzliche Eingriffe in das Selbstverwaltungsrecht aullerhalb des Kernbe-
reichs bediirfen nach der Rechtsprechung des Landesverfassungégerichts der
sachlichen Rechtfertigung durch Griinde des Allgemeinwohls. Ein Eingriff in die
Selbstverwaltung muss danach vertretbar sein und einer Giterabwagung standhal-
ten, Wobei dem Gesetzgeber eine Einschatzungsprarogative zukommt. Die Beurtei-
lung der tragfahigen Griinde des Gemeinwohls ist dabei umso strenger zu bemes-
sen, je schwerwiegender sich der Eingriff darstellt. Der Gesetzgeber darf nur so weit
in das Recht der Gemeinde eingreifen, wie es erforderlich ist, um den Gemeihwohl—
belangen gerecht zu werden und diesen zur Durchsetzung zu verhelfen
(Beschluss vom 14. September 2020 - LVerfG 3/19 -, LVerfGE 31, 485

= NordOR 2020, 553 = NVwZ-RR 2021, 1, juris Rn. 95 m. w. N. aus der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts).

Soweit durch gesetzgeberische Malnahmen die kommunale Organisationshoheit
bertihrt wird, geht das Bundesverfassungsgericht allerdings von einem weniger
strengen Prifungsmalstab aus. Danach ist die Organisationshoheit von vornherein
nur relativ gewahrleistet. Sie kénne nicht nur aus Griunden, die aulBerhalb ihrer
selbst lagen, zurlickgenommen werden, sie werde auch als Prinzip selbst durch
staatliche Regelungen inhaltlich ausgeformt und mit Grenzen versehen. Organisa-
tionsvorgaben kénnten etwa auch mit dem Ziel der Verwaltungsvereinfachung so-
wie der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der Verwaltung oder dem Wunsch nach
Ubersichtlichkeit begriindet werden. Durch die Méglichkeit organisatorischer Rah-
mensetzungen solle der Gesetzgeber auf eine effektive Aufgabenerledigung durch

die Gemeinden hinwirken kénnen.

Fur keinen Aufgabenbereich dirfe jedoch ausgeschlossen werden, dass die Ge-

meinden zumindest im Bereich der inneren Organisation auch selbst noch auf die
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besonderen Anforderungen vor Ort durch eigene organisatorische MaRnahmen re-
agieren kénnten. Bei solchen organisatorischen Regelungen diirfe der Gesetzgeber
freilich typisieren. Er brauche nicht jeder einzelnen Gemeinde und grundsatzlich
auch nicht jeder insgesamt gesehen unbedeutenden Gruppe von Gemeinden Rech-
nung zu tragen. Dies folge schon aus dem notwendig generellen Charakter seiner

Regelung.

Belasse der Gesetzgeber den Gemeinden bei der Ausgestaltung ihrer Organisation

in dieser Weise fiir ihre verschiedenen Aufgabenbereiche Raum zu selbstverant-

~wortlichen MalRhahmen, finde eine Kontrolle dahin, ob die von ihm getroffenen Or-

ganisationsentscheidungen auf hinreichend gewichtigen Zielsetzungen beruhten,
nicht statt. An sonstigen verfassungsrechtlichen Anforderungen wie inshesondere
dem Demokratieprinzip sei die Ausgestaltung der organisatorischen Vorgaben im
Rahmen des Art. 28 Abs. 2 GG nur insoweit zu priifen, als diese ihrem Gehalt nach
das verfassungsrechtliche Bild der Selbstverwaltung mitzubestimmen geeignet
seien

(vgl. BVerfG, Beschluss vom 26. Oktober 1994 - 2 BvR 445/91 -,

BVerfGE 91, 228, juris Rn. 31 ff.; s.a. LVerfG Sachsen-Anhalt, Urteil

vom 20. Januar 2011 - LVG 22/10 -, juris Rn. 54 f., 57; VerfG Branden-

burg, Urteil vom 20. Januar 2000 - 53/98 u.a. -, juris Rn. 99 f.; Be-

schlisse vom 16. Mai 2002 - 40/01 -, juris Rn. 12, und vom 18. Novem-

ber 2004 - 194/03 -, juris Rn.24f; VerfGH Sachsen, Urteil vom

20. Mai 2005 - Vf. 34-VIII-04 -, juris Rn. 122 ff.; offengelassen von

VerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil vom 26. November 2009 - 9/08

-, juris Rn. 81 f., weil die Malnahme jedenfalls nicht unverhéltnismaRig
war). '

dd) Ob dieser weniger intensive PriifungsmafRstab fur Beeintrachtigungen der kom-
munalen Organisationshoheit auch im schleswig-holsteinischen Verfassungsraum
Geltung beansprucht, kann jedoch vorliegend dahinstehen. Wie sich aus den Aus-
fuhrungen unter a) bb) ergibt, dient die landesweite Anhebung der Fraktionsmin-
destgréRen durch Gesetz der Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungen und
damit der Sicherstellung ihres demokratisch-reprasentativen Handlungsauftrags,

wahrend die Einschrankung der kommunalen Handlungsmaglichkeiten nur von ge-
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ringer Bedeutung ist. Eine mégliche Beeintrachtigung der kommunalen Organisati-
onshoheit hielte damit — insbesondere unter Berlicksichtigung der gesetzgeberi-
schen Einschatzungsprarogative — einer Guterabwdgung auf Grundlage eines

strengeren allgemeinen PriffungsmaRstabs stand.

c) Eine Verletzung von Wahlrechtsgrundsétzen durch die Festlegung der Fraktions-
mindestgréRe kommt entgegen der Auffassung der Antragstellerinnen von vornhe-
rein nicht in Betracht. Die Festlegung einer FraktionsmindestgroRe betrifft nur die
gesetzliche Ausgestaltung des bereits erreichten Mandatsstatus

(vgl. VerfG Brandenburg, Beschlisse vom 16. Oktober 2008 - 46/08 -,
juris Rn. 25, und vom 20. November 2008 - 52/08 -, juris Rn. 3).

Sie bezieht sich auf die institutionelle Staatlichkeit und damit nicht auf die politische
Willensbildung des Volkes

(LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil vom 16. Dezember 2004
- 5/04 -, juris Rn. 30).

Die Geltung der durch Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG und Art. 4 Abs. 1 LV vorgegebenen
Wahlrechtsgrundsatze ist grundsatzlich auf die Wahl und den Wahlvorgang be-
schrankt. Insbesondere der Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit betrifft weder die
Stellung der kommunalen Vertreterinnen und Vertreter in den Vertretungen noch
den Status von Gruppen von Vertreterinnen uhd Vertretern derselben Partei oder
Liste. Die Festsetzung von FraktionsmindestgréRen ist deshalb nicht am Grundsatz
der Wahlrechtsgleichheit, sondern am Grundsatz der gleichen Mitwirkungsbefugnis

der kommunalen Vertreterinnen und Vertreter zu messen (dazu oben a)

(vgl. BVerfG, Urteil vom 16. Juli 1991 - 2 BvE 1/91 -, BVerfGE 84, 304,
juris Rn. 105 f.; Beschluss vom 17. September 1997 - 2 BvE 4/95 -,
BVerfGE 96, 264, juris Rn. 64 <jeweils ausdriicklich zur Fraktionsmin-
destgroRe im Deutschen Bundestag>; BVerwG, Urteil vom 5. Juli 2012
-8 C 22.11 -, juris Rn. 18; a. A. méglicherweise Schmidt-Jortzig, Land-
tags-Umdruck 20/578, S. 3 und Niederschrift Innen- und Rechtsaus-
schuss, 20. Wahlperiode — 18. Sitzung am 1. Marz 2023, S. 19 f.).
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Die Fraktionsmindestgréfen und ihre Anhebung beriihren auch in Verbindung mit
der — ohnehin nur wenn die jeweilige Hauptsatzung dies bestimmt — nach § 46
Abs. 3 Satz 1 GO und § 41 Abs. 3 Satz 1 KrO bestehenden Moglichkeit, neben den
kommunalen Vertreterinnen und Vertretern auch andere Burgerinnen und Biirger
zu Mitgliedern von Ausschissen wahlen zu kdnnen, die Wahlrechtsgrundsatze
nicht. Die Wahl von burgerlichen Mitgliedern erhoht die Zahl der Ausschusssitze
nicht, auf die eine Fraktion im Rahmen der Verﬁéltniswahl Anspruch hat, sodass sie
nicht zu einer Uberproportionalen Reprasentanz der sie vorschlagenden Fraktionen
fihrt. Hat eine Fraktion aufgrund ihrer geringen GroRRe keinen Anspruch auf einen
Ausschusssitz, kann sie auch kein burgerliches Mitglied zur Wahl vorschlagen.
Auch die in § 27a Abs. 2 GO und § 32a Abs. 2 KrO vorgesehene Mdglichkeit, den
blrgerlichen Mitgliedern der Ausschuése ein Stimmrecht in Sitzungen der sie ent-
sendenden Fraktion einzuraumen, erhoht das Gewicht dieser Fraktion oder der
ihnén angehoérenden Vertretungsmitglieder bei der Entscheidungsfindung der jewei-

ligen Kommunalvertretung und ihrer Ausschiisse nicht.

d) Die Anhebung der FraktionsmindestgréRen verletzt nicht den vom Bundesverfas-
sungsgericht aus Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG abgeleiteten Grundsatz der Chancen-

gleichheit der Parteien. Dieser ist zwar Bestandteil der Landesverfassung

(Beschlisse vom 15. Marz 2017 - LVerfG 2/17 -, LVerfGE 28, 458 ff. =
SchiHA 2017, 135 ff., juris Rn. 29 und - LVerfG 3/17 -, Rn. 5 und vom
8. Juni 2018 - LVerfG 5/17 -, LVerfGE 29, 231 ff. = SchIHA 2018, 254 ff.
= NordOR 2018, 372 ff. = NVwWZ-RR 2018, 673 f., juris Rn. 16 und -
LVerfG 6/17 -, juris Rn. 16; BVerfG, Urteile vom 5. April 1952 -
2 BvH 1/52 -, BVerfGE 1, 208, juris Rn. 64, und vom 13. Februar 2008
- 2 BvK 1/07 -, BVerfGE 120, 82, juris Rn. 103 m. w. N. <jeweils als
schleswig-holsteinisches Landesverfassungsgericht>).

Er beeinflusst jedoch nicht ‘den Status der Vertreterinnen und Vertreter in den kom-

munalen Vertretungen. Die Bildung von Fraktionen beruht auf der in Auslibung ihres

- (freien) Mandats getroffenen Entscheidung dieser Vertreterinnen und Vertreter

(vgl. BVerfG, Urteil vom 16. Juli 1991 - 2 BvE 1/91 -, BVerfGE 84, 304,
juris Rn. 105 m. w. N. <zur FraktionsmindestgréRe im Deutschen Bun-
destag>).
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e) Eine Verletzung der Grundrechte der Vertretungsmitglieder durch das Bestehen
von FraktionsmindestgroRen bzw. deren Anhebung kommt von vornherein nicht in
Betracht. Als Inhaber eines 6ffentlichen Amtes kénnen sich die Vertretungsmitglie-
der zur Verteidigung der aus diesem Amt folgenden Rechtspositionen nicht auf die
Grundrechte berufen, sondern nur auf ihre organschaftlichen Mitgliedschaftsrechte.
Auch in seinem staatsbirgerlichen Status kann nur betroffen sein, wer sein Recht
auf Zugang zum Mandat beeintrachtigt sieht. Geht es hingegen um die Ausgestal-
tung des bereits erlangten Mandats, ist dieser durch das aktive Wahlrecht und die
passive Wahlbarkeit gekennzeichnete staatsburgerliche Status nicht betroffen. Ein
Vertretungsmitglied nimmt nicht seine in.der Verfassung verbirgten Freiheitsrechte
gegeniiber dem Staat, sondern organschaftliche Befugnisse in Anspruch, die ihm
als Teil eines Gemeindeorgans verliehen sind

(vgl. VerfG Brandenburg, Beschlisse vom 16. Oktober 2008 - 46/08 -,

juris Rn. 25, und vom 20. November 2008 - 52/08 -, juris Rn. 3 <jeweils

zur Regelung einer FraktionsmindestgroRe>; VerfGH Bayern, Entschei-

dung vom 14. Februar 2023 - Vf. 10-VIlI-22 -, juris Rn. 18; Ehlers, in:

Mann/Puttner, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis,
3. Aufl. 2007, S. 469).

Deshalb ist auch eine Verletzung der Rechtsweggarantie, die die Antragstellerinnen
geltend machen, ausgeschlossen. Art. 19 Abs. 4 GG findet auf Gebietskorperschaf-
ten und ihre (Teil-)Organe grundsétzlich keine Anwendung. Sie sind lediglich be-
sondere Erscheihungsformen einer einheitlich verstandenen Staatsgewalt. Soweit
sie eine Verletzung ihnen zugewiesener Rechte geltend machen, handelt es sich
um Streitigkeiten tber die funktionale Zusténdigkeitsordnung, denen es an dem not-
wendigen Bezug zur individuellen — in der Regel grundrechtlich radizierten — Selbst-
bestimmung fehlt '

(vgl. BVerfG, Beschluss vom 23. September 2021 - 2 BvR 1144/21 -,
juris Rn. 14 ff. m. w. N.).

2. Die angegriffene Anderung der Gemeindeordnung hinsichtlich des Ausschlusses
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von BU'rgerentscheiden tber den Aufstellungsbeschluss im Rahmen der Bauleitpla-
hung sowie dessen Anderung, Erganzung oder Aufhebuhg, sofern der jeweilige Be-
schluss mit einer Mehrheit von zwei Dritteln der anwesenden Mitglieder der Ge-
meindevertretung oder des zusténdigen Ausschusses gefasst wurde (hierzu a), so-
wie — jeweils in Gemeinde- und Kreisordnung — der Einschrankung der Sperrwir-
kung eines Blirgerbegehrens (hierzu b) sowie der Erhéhung der Quoren fir die Biir-
gerbegehren (hierzu ¢) sind mit der Landesverfassung vereinbar. Besondere Be-
grindungspflichten oblagen dem Gesetzgeber beim Erlass dieser Regelungen nicht
(hierzu d). |

a) Die Regelung in § 16g Abs. 2 Nr. 6 GO, dass ein Birgerentscheid tiber den Auf-
stellungsbeschluss in der Bauleitplanung sowie tiber dessen Anderung, Erganzung
oder Aufhebung nicht stattfindet, sofern der jeweilige Beschluss mit einer Mehrheit
von zwei Dritteln der anwesenden Mitglieder der Gemeindevertretung oder des zu-
standigen Ausschusses gefasst wurde, verstoft nicht gegen den Grundsatz der
Normenklarheit (hierzu aa). Sie schrankt auch — anders als die Antragstellerinnen
meinen —die durch die Landesverfassung gewahrleistete Austibung der Demokratie

durch Wahlen und Abstimmungen nicht ein (hierzu bb).

aa) Die Neuregelung verstdRt nicht gegen das Gebot der Normenklarheit. Die An-
tra‘gstellerinnen begrinden ihre Auffassung damit, dass die Ausschiisse insofern
nach der Gemeindeordnung nicht Uber eine Entscheidungskompetenz verftigten,
sodass ihre Aufnahme in die Vorschrift entweder auf einem Redaktionsversehen
beruhe oder darauf, dass den Ausschiissen eine systemwidrige Letztentschei-
dungsbefugnis zugestanden werde. Dabei verkennen die Antragstellerinnen jedoch,
daés die Gemeindeordnung in § 28 zwar den Erlass, die Anderung und die Aufhe-
bung von Satzungen (Nr. 2), den abschlieRenden Beschluss der Verfahren zur Auf-
stellung, Anderung, Ergénzung und Aufhebung von Bauleitplanen und Ortsentwick-
lungsplanen einschliellich stadtebaulicher Rahmenplanungen nach § 140 Nr. 4 des
Baugesetzbuches (Nr. 4) und die Beteiligung bei der Aufstellung und Fortentwick-
lung von Raumordnungs- und Kreisentwicklungsplanen (Nr. 5) fur von der Gemein-

devertretung nicht Ubertragbar erklart. Der Aufstellungsbeschluss im Rahmen der
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Bauleitplanung (also der Beschluss, einen Bauleitplan aufzustellen <vgl. § 2 Abs. 1
Satz 2 des Baugesetzbuches>) ergeht jedoch weder als Satzung, noch handelt es
sich um einen ,abschlieBenden Beschluss® zur Aufstellung, Anderung, Ergdnzung

und Aufhebung von Bauleitplédnen.

Der Aufstellungsbeschluss ist vielmehr ein bloRer Verfahrensschritt. Er gehért nicht
zu den gemaf § 28 GO der Gemeindevertretung vorbehalten Angelegenheiten und
kann deshalb auf einen Ausschuss Ubertragen werden

(vgl. OVG Schleswig, Beschluss  vom 1. September 2015
-1 MB 19/15 -, juris Rn. 4 m.w. N.). :

Die angegriffene Vorschrift hat deshalb schon nicht den von den Antragstellerinnen

angenommenen Inhalt.

bb) In der durch die Gesetzesadnderung vorgenommenen Einschrankung der Zulés-‘
sigkeit von Blrgerentscheiden liegt auch kein Verstol gegen die verfassungsrécht—
lichen Grundsatze ,fir die Auslibung der Demokratie durch Wahlen und Abstim-
mungen®. Der Landesverfassung lassen sich namlich keine Vorgaben dahingehend
entnehmen, dass auf kommunaler Ebene Uberhaupt Birgerbegehren oder Blirger-

entscheide stattfinden missen.

Aus dem Grundgesetz und dessen Homogenitatsgebot ergeben sich insoweit keine
Vorgaben. Es steht im Ermessen der Lander, ob sie den Erlass von Gesetzen dem
Parlament vorbehalten oder daneben ein Volksgesetzgebungsverfahren vorsehen.
In diesen Bereich der Gestaltungsfreiheit der Lander, der weder durch Art. 28 Abs. 1
Satz 1 und 2 GG noch durch andere Vorschriften des Grundgesetzes besohrénkt
ist, gehoren auch die landesrechtlichen Bestimmungen darlber, unter welchen Vo-
raussetzungen und mit welchen Inhalten Volksbegehren und Volksentscheid zulas-

sig sein sollen

(BVerfG, Beschluss vom 24. Marz 1982 - 2 BvH 1/82 u. a. -, BVerfGE
60, 175, juris Rn. 118).
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Dem Grundgesetz kann gleichermaflen weder eine Entscheidung fur noch gegen
die direkte Demokratie in den Kommunen entnommen werden

(ausfuhrlich Huber, A6R 126 <2001>, S. 169 ff. <182>; Schliesky, ZG
14 <1999>, S. 91 <95>), , .

Auch in Schleswig-HoIsteinv stellt die Landesverfassung es in das Ermessen des
parlamentarischen Gesetzgebers, ob auf kommunaler Ebene direktdemokratische
Elemente eingeflhrt werden. Dabei handelt es sich um eine (rein) politische Ent-
scheidung |

(vgl. allgemein Schliesky, ZG 14 <1999>, S. 91 <94, 95>; Schmidt-Jort-

zig, Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren, Landtags-Umdruck
20/578, S. 2).

Das wird schon dadurch deutlich, dass die direktdemokratischen Elemente in die
Gemeinde- und die Kreisordnung bereits mit dem Gesetz zur Anderung des kom-
munalen Verfassungsrechts vom 23. Marz 1990 (GVOBI. S. 134) eingefiihrt wur-
den, also bevor Abstimmungen auf der Ebene der Landesverfassung in irgendeiner
Weise als Elemente des Ausdrucks des Volkswillens Anerkennung fanden. Nach
dem zu diesem Zeitpunkt geltenden Art. 2 Abs. 2 der Landessatzung bekundete das
Volk seinen Willen durch Wahlen und handelte durch seine gewéhlten Vertretungen
im Lande, in den Gemeinden und Gemeindeverbanden. Darin lag eine Ablehnung
plebiszitarer Elemente durch ein Bekenntnis zur reprasentativen Demokratie. Aller-
dings sollte die Landessatzung der Einfiihrung plebiszitarer Elemente auf kommu-
naler Ebene nicht entgegenstehen

(val. Barschel/Gebel, Landessatzung fir Schleswig-Holstein, 1976,
Art. 2 S. 93, 95 f.).

Erst seit dem Inkrafttreten der Landesverfassung vom 13. Juni 1990 (GVOBI.
S. 391) bekundet nach Art. 2 Abs. 1 LV das Volk seinen Willen durch Wahlen und

Abstimmungen. Es handelt durch seine gewéhlten Vertretungen im Lande, in den
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Gemeinden und Gemeindeverbinden sowie durch Abstimmungen. Es besteht je-
doch Einigkeit, dass mit ,Abstimmungen” nur die in Art. 48 und 49 LV geregelten

direktdemokratischen Handlungsformen auf Landesebene gemeint sind

(vgl. Habner, in: von Mutius/Wuttke/Hlbner, Kommentar zur Landes-
verfassung Schleswig-Holstein, 1995, Vorbemerkung zu Artikel 41 und
42 Rn. 5; Caspar, in: Caspar/Ewer/Nolte/Waack, Verfassung des Lan-
‘des Schleswig-Holstein, 2006, Art. 3 Rn. 17 und Art. 41 Rn. 10; Schu-
bert, in: Becker/Briining/Ewer/Schliesky, Verfassung des Landes
Schleswig-Holstein, 2021, Art. 4 Rn. 13).

Das wird durch den Wortlaut und die Entstehungsgeschichte der Norm bestétigt.
Hatten auch in den Gemeinden und Gemeindeverbanden Abstimmungen verfas-
sungsrechtlich geregelt werden sollen, hatte es nahegelegen, die Worter ,sowie
durch Abstimmungen" vor die Woérter ,im Lande, in den Gemeinden und Gemeinde-
verbanden“ zu ziehen. Nach Auffassung des Sonderausschusses ,Verfassungs-

und Parlamentsreform” war zudem die ,Erwéhnung der Abstimmungen neben den

Wahlen die notwendige Konsequenz aus der vom Sonderausschuss empfohlenen

Einflgung plebiszitarer Elemente in die Landesverfassung®
(Landtags-Drucksache 12/620, S. 31),

bei denen es sich wie dargelegt nur um solche auf Landesebene handelte.

Vor diesem Hintergrund spricht auch Art. 4 Abs. 3 Satz 1 LV, wonach die Wahlpri-
fung und die Abstimmungsprifung den Volksvertretungen jeweils far inr Wahlgebiet
zustehen, nicht fur die verfassungsrechtliche Verankerung direktdemokratischer
Elemente auf kommunaler Ebene. Denn wenn Abstimmungen im Sinne von Art. 2
Abs. 1 LV nur die in Art. 48 und 49 LV vorgesehenen sind, dann finden derartige

Abstimmungen nach dem Verstdndnis der Landesverfassung in den Kommunen

schlicht nicht statt. Die Stellung auch der Abstimmungsprifung vor dem Satzteil ,je-

~weils fur ihr Wahlgebiet“ dlrfte dem Streben nach einer einheitlichen und einfachen

Formulierung geschuldet sein.
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Enthalt sich aber die Verfassung in diesen Vorschriften einer Aussage schon zur
Zulassigkeit direktdemokratischer Elemente auf kommunaler Ebene, so ist deren
Einfuhrung, Abschaffung, Ausgestaltung und Einschrankung nicht am MaRstab von
Art. 2, Art. 4 sowie Art. 48 und 49 LV zu messen. Denn auch die Wahlrechtsgrund-
satze des Art. 4 Abs. 1 LV gelten nur fur Wahlen und Abstimmungen im Sinne der
Landesverfassung. Erst recht ergibt sich aus diesen Vorschriften kein Anspruch auf
die Einfihrung oder Beibehaltung direktdemokratischer Elemente auf kommunaler
Ebene, was auch die Antragstellerinnen anerkennen (S. 49 und 64 der Antrags-
schrift). Ebenso enthélt Art. 49 LV keine Vorgaben, die — so die Antragstellerinnen
— systemgerecht (vgl. S. 50 der Antragsschrift) auch bei der Ausgestaltung dieser
Elemente umzusetzen wéaren, wenn der Gesetzgeber sich flr deren Einflhrung ent-

scheidet.

b) Die Einschrénkung der — nach dem Anderungsgesetz nicht mehr erst mit Fest-
stellung der Zuléssigkeit, sondern bereits mit dem Eingang des Blrgerbegehrens
einsetzenden — Sperrwirkung eines Blrgerbegehrens durch Art. 1 Nummer 1 Buch-
stabe d des Anderungsgesetzes (§ 16g Abs. 5 Satz 2GO) bzw. Artikel 2 Nr. 1 Buch-
stabe ¢ des Anderungsgesetzes (§ 16f Abs. 5 Satz 2KrO), wonach die Sperrwirkung
nichf eintritt, wenn das Burgerbegehren offensichtlich unzuldssig oder die Entschei-
dung uber die Zulassigkeit des Burgerbegehrens missbrauchlich angestrebt wird,
verstolit weder gegen die Wesentlichkeitslehre des Bundesverfassungsgerichts
(hierzu aa) noch gegen den allgemeinen Bestimmtheitsgrundsatz oder den Parla-
mentsvorbehalt (hierzu bb). Auch daraus, dass die Gemeinde insoweit méglicher- -
weise eine rechtliche Bewertung in eigener Sache vornehmen muss, ergibt sich kein

verfassungsrechtlicher Einwand (hierzu cc).

aa) Die Neuregelung verstof3t nicht gegen die Vorgaben der Wesentlichkeitsrecht-
sprechung des BundeSverfassungsgerichts. Die Wesentlichkeitstheorie gilt nur fur
das grundrechtlich geprégte Staat-Blrger-Verhaltnis, nicht dagegen fur reine Orga-

nisationsfragen, soweit sie nicht ausnahmsweise Grundrechtsrelevanz besitzen

(vgl. nur VoRkuhle, JuS 2007, S. 118 <1195).
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Auch der von den Antragstellerinnen angefiihrte Beschluss des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 13. Juli 2004 spricht davon, dass die gebotene Dichte der ge-
setzgeberischen Organisatidnsvorgaben mit der Intensitdt des méglichen Grund-
rechtseingriffs korrespondiert

(BVerfG, Beschluss vom 13. Juli 2004 - 1 BVR 1298/94 u. a. -, BVerfGE
111, 191, juris Rn. 150).

Fiur eine Grundrechtsrelevanz ist jedoch nichts vorgetragen oder sonst ersichtlich.
Im Ubrigen hat der Gesetzgeber hier eine gesetzliche Regelung selbst getroffen und
hicht etwa an eine andere Stelle delegiert. Ob der Verwaltung durch das Gesetz
angemessen klare Handldngsmaf&stébe vorgegeben werden und eine hinreichende
gerichtliche Kontrolle mdéglich ist, ist hingegen eine Frage der ausreichenden Be-

stimmtheit des Gesetzes

(vgl. Grzeszik, in: Diurig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar,
Stand Januar 2023, Art. 20 Rn. 58 m. w. N.).

bb) Gegen diesen rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgrundsatz verstofien die Vor-
schriften nicht. Insbesondere abstrakt-generelle Regelungen missen notwendiger-
weise ein gewisses Mal an Unbestimmtheit aufweisen. So kénnen im Rahmen der
Norrhanwendung dem Ziel der Norm entsprechende, angemessene Einzelfallent-
scheidungen getroffen werden. AuBerdem wird der Normgeber nicht Uberfordert
und letztendlich blockiert. Der Bestimmtheitsgrundsatz schlie8t es deshalb auch
nicht aus, dass in Normen unbestimmte Rechtsbegriffe verwendet werden. Die An-
forderungen an den Grad der Klarheit und Bestimmtheit sind jedoch umso strenger,
je intensiver der Grundrechtseingriff ist, den eine Norm rechtfertigen soll

(vgl. nur BVerfG, Urteil vom 24. Juli 2018 - 2 BvR 309/15 -, BVerfGE
149, 293, juris Rn. 77 f.). '

Fir einen Grundrechtseingriff ist hier jedoch nichts vorgetragen oder sonst ersicht-

lich. Die den Vertretungsberechtigten eines Birgerbegehrens zugewiesenen
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Rechte sind Teil des kommunalen Organisationsrechts. Als — wenn auch nur tem-
pordres und in seiner funktionalen Zustandigkeit begrenztes — ,Organ“ der Ge-
meinde sind sie keine Trager von Grundrechten, sondern Inhaber von mit dem Bur-
gerbegehren verbundenen Kompetenzen |

(vgl. BVerfG, Beschluss vom 23. September 2021 - 2 BvR 1144/21 -,
juris Rn. 17 m. w. N.).

Hinzu tritt, dass die unbestimmten Rechtsbegriffe der ,Offensichtlichkeit und der
,Missbrauchlichkeit® in der Rechtsordnung vielfach Verwendung finden und durch
die Rechtsprechung prézisiert sind. So kénnen etwa nach § 105 Abs. 3 des Lan-
deswassergesetzes offensichtlich unzulassige Antrage und mangelhafte Antrage,
die die Antragstellerin oder der Antragsteller innerhalb einer ihr oder ihm gesetzten
angemessenen Frist nicht ergénzt, ohne weiteres Verfahren zuriickgewiesen wer-

den. Nach § 163 Abs. 2 Satz 1 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen

. prift die Vergabekammer den Antrag darauf, ob er offensichtlich unzulassig oder

unbegriindet ist. Und nach § 145 Abs. 1 des Flurbereinigungsgeseties kann der
Vorsitzende namens des Flurbereinigungsgerichts die Anfechtungsklage ohne
mundliche Verhandlung durch einen mit Griinden versehenen Bescheid abweisen,
wenn das Sach- und Rechtsverhéltnis gentigend geklart und die Klage offensichtlich
unbegrindet ist. Voraussetzung fiir den Erlass einer einstweiligen Anordnung durch
das Landesverfassungsgericht, ist, dass sich der in der Hauptsache gestellte Antrag
nicht von vornherein als unzuldssig oder offensichtlich unbegrindet erweist

(Beschluss vom 10. Mai 2023 - LVerfG 3/23 -, SchiHA 2023, 221 =
NordOR 2023, 383, juris Rn. 19 m. w. N.).

Nach § 9 Abs. 2 Nr. 1 des Informationszugangsgesetzes fiir das Land Schleswig-
Holstein ist ein Antrag auf Informationszugang abzulehnen, soweit er missbrauch-
lich gestellt wurde, wenn das sich aus den Nummern 1 bis 5 jeweils ergebende
Offentliche Interesse am Funktionieren von Verwaltungsablaufen gegeniiber dem
6ffentlichen Bekanntgabeinteresse Giberwiegt. Nach § 33 des Landesverfassungs-

gerichtsgesetzes kann das Landesverfassungsgericht eine Gebuhr bis zu
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2.500 Euro auferlegen, wenn Antréage in bestimmten Verfahren vor dem Landesver-
fassungsgericht missbrauchlich gestellt wurden. In der Rechtsprechung sind die Vo-
raussetzungen flr die Annahme von rechtsmissbrauchlichem Handeln auch im Be-
reich des o6ffentlichen Rechts geklart

(vgl. nur BVerwG, Urteil vom 11. Oktober 2012 - 5 C 22.11 -, juris
Rn. 25 ff.).

Der von den Antragstellerinnen aulRerdem angefiihrte ,allgemeine Parlamentsvor-
behalt" ist hier schon deshalb nicht einschlagig, weil er — wie sich schon aus der von
ihnen zitierten Kommentarfundstelle ergibt — nur dort greift, wo Entscheidungen o-
der sonstige Maf3nahmen der‘Staatsorgane keiner gesetzlichen Grundlage bedir-

fen oder nicht in Form eines Gesetzes ergehen kdnnen

(vgl. Rux, in: Beck'scher Online Kommentar Grundgesetz, Stand
15. August 2023, Art. 20 Rn. 106).

cc) Daraus, dass die Gemeinde insoweit mdglicherweise eine rechtliche Bewertung
und Entscheidung in eigener Sache vornehmen muss, ergibt sich kein verfassungs-
rechtlicher Einwand. Grundiage dieser Entscheidungsbefugnis ist die verfassungs-
rechtliche Bindung an Recht und Gesetz, die die Behdrde an der einseitigen Durch-
setzung ihrer Interessen hindert. Flankiert wird diese Bindung durch die volle rich-

terliche Kontrolle des Verwaltungshandelns

(vgl. nur BVerfG, Beschluss vom 4. Marz 2004 - 1 BvR 88/00 -,
BVerfGK 3, 39, juris Rn. 21; BVerwG, Beschluss vom 31. Méarz 2006 -
8 B 2.06 -, juris Rn. 5 m. w. N.),

auch wenn diese angesichts der Organstellung der Vertretungsberechtigten nicht
durch Art. 19 Abs. 4 GG, sondern lediglich einfachrechtlich abgesichert ist. Auch die
Landesverfassung selbst sieht in Art. 4 Abs. 3 LV mit der Wahlprifung durch die
Volksvertretungen selbst und der gerichtlichen Uberprifung ihrer Entscheidungen

vergleichbare ,Entscheidungen in eigener Sache" vor.

c) Die Anhebung und Angleichung der Quoren fiir Burgerbegehren und Blrgerent-
scheide in § 16g Abs. 4 GO und § 16 KrO (Art. 1 Nr. 1 Buchstabe ¢ und Art. 2 Nr. 1
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Buchstabe b des Anderungsgesetzes) ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstan-

den.

Angesichts des Fehlens unmittelbarer verfassungsrechtlicher Vorgaben fir die Aus-
gestaltung direktdemokratischer Elemente auf kommunaler Ebene ist im Grundsatz
davon auszugehen, dass dem Gesetzgeber dabei ein sehr weiter Einschatzung-
und Gestaltungsspielraum zukommt. Das Landesverfassungsgericht hat insbeson-

dere nicht zu prifen, ob der Gesetzgeber die ,bestmdgliche” oder ,gerechteste” L5-

- sung gewahlt hat. In Respektierung der politischen Handlungs- und Entscheidungs-

freiheit des Gesetzgebers ist auch nicht zu prifen, ob die Regelung notwendig oder
gar unabweisbar ist
(ebenso Beschluss vom 27. Januar 2017 - LVerfG 5/15 -, SchiHA 2017,

56 = DVBI 2017, 378, juris Rn. 89 <zur Ausgestaltung des kommunalen
Finanzausgleichs>). '

aa) Durch die einfachgesetzliche Einfiihrung direktdemokratischer Elemente ent-
steht keine Selbstbindung des Gesetzgebers, diese weiterhin beizubehalten. Der

einfache Gésetzgeber kann sich nicht selbst binden

(vgl. Kischel, in: Beck'scher Online-Kommentar Grundgesetz, Stand
15. Mai 2023, Art. 3 Rn. 118).

Eine derartige unwiderrufliche Selbstbindung des Gesetzgebers widersprache dem

Demokratieprinzip und dem Grundsatz der parlamentarischen Diskontinuitét

(vgl. StGH Hessen, Urteil vom 27. Oktober 2021 - P.St. 2783 u. a. -, ju-
ris Rn. 149).
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Demokratie ist Herrschaft auf Zeit. Dies impliziert, dass spéatere Gesetzgeber — ent-
sprechend dem durch die Wahl zum Ausdruck gebrachten Willen des Volkes — in-
nerhalb der von der Landesverfassung vorgegebenen Grenzen Rechtsetzungsakte

friherer Gesetzgeber revidieren kbnnen miissen

(vgl. BVerfG, Urteil vom 15. Dezember 2015 - 2 BvL 1/12 -, BVerfGE
141, 1, juris Rn. 53 f. m. w. N.).

bb) Das von den Antragstellerinnen angefiihrte Gebot der interkommunalen Gleich-
behandlung ist im Hinblick auf die nach der Gréfie der Gemeinden gestaffelten

Quoren als Prifungsmafstab nicht einschlagig.

Dieses Gebot verbietet es dem Gesetzgeber, bestimmte Gebietskdrperschaften
oder Gebietskorperschaftsgruppen sachwidrig zu benachteiligen oder zu bevorzu-
gen, und ist verletzt, wenn fiir die getroffene Regelung jeder sachliche Grund fehlt

(Urteil vom 27. Janq_ar 2017 - LVerfG 4/15 -, SchlHA 2017, 56 = LVer-
fGE 28, 379 = NordOR 2017, 1686, juris Rn. 119).

Die Antragstellerinnen haben jedbch nicht aufgezeigt, noch ist sonst ersichtlich, in-
wieweit sich aus der Hohe des Quorums Uberhaupt ein rechtlich relevanter Vor-
oder Nachteil fur die jeweilige Kommune ergeben soll. Die Frage, ob ein niedriges
oder hohes Quorum flir wiinschenswert gehalten wird, ist grundséatzlich eihe rein

politische.

cc) Als Grenzen der Ausgestaltung von direktdemokratischen Elementen auf kom-
munaler Ebene durften deshalb allenfalls das Demokratieprinzip (Art. 2 Abs. 1 LV),
die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung (Art. 54 LV) und das im Rechts-
staatsprinzip (Art. 2 Abs. 3 LV) verankerte objektive Willklirverbot in Betracht kom-

men. Diese sind vorliegend jedenfalls nicht tiberschritten.
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(1) Angesichts der nach wie vor relativ niedrigen Quoren ist fir eine Verletzung des
Demokratieprinzips nichts ersichtlich. Diese sind nicht so hoch, dass Blirgerbegeh-
ren und Blrgerentscheide von vornherein keine Aussicht auf Erfolg hatten. AuRer-
dem ist zu berticksichtigen, dass Demokratie auch im schleswig-holsteinischen Ver-
fassungsraum primar représentative Demokratie ist.

(Urteil vom 25. Marz 2022 - LVerfG 4/21 -, LVerfGE 33, 571 = JuS
2022, 562, juris Rn. 72).

Werden Entscheidungen nicht im Wege von Birgerbegehren und Burgerentscheid
gefallt, bleibt es bei der Entscheidungskompetenz der kommunalen Vertretung. De-
ren demokratische Legitimation kann sogar gréRer sein als die eines Blrgerent-

scheids, wenn die Beteiligung bei der Wahl zu der jeweiligen Vertretung gréfker war

als die bei dem Birgerentscheid.

(2) Eine Verletzung der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung kdme nur dann
in Betracht, wenn der Anwendungsbéreich von Birgerbegehren und Birgerent-
scheid so weit und/oder die daflr geltenden Quoren so niedrig waren, dass den
aufgrund von Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG eingerichteten Gemeindevertretungén keine

wesentlichen Entscheidungsmdéglichkeiten mehr verblieben.

Das kommunale Selbstverwaltungsrecht geht davon aus, dass die Gemeinden und
Kreise durch demokratisch gewéahlte Reprasentanten kontinuierlich verwaltet wer-
den, die nach dem Mehrheitsprinzip entscheiden und die ihre Entscheidungen poli-

tisch vor dem Wahler zu \_/erantworten haben

(vgl. VerfGH Bayern, Entscheidung vom 29. August 1997 - Vf. 8-VI1-96
u.a. -, juris Rn. 87). ‘

Im Hinblick auf die durch das angegriffene Gesetz eingefiihrten Quoren ist nichts
daftir vorgetragen oder ersichtlich, dass diese die Funktion der Gemeindevertretung
und damit die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung auch nur beeintrachtig-

ten.
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(3) Auch daftr, dass die Quoren unter Versto gegen das objektive Willkiirverbot

| festgelegt wurden, ist nichts ersichtlich. Die nunmehr lediglich dreistufige Staffelung

mag praktisch zu Friktionen im Grenzbereich fuhren

~ (vgl. Briining, Landtags-Umdruck 20/894, S. 5).

Dies liegt aber im Wesen einer typisierenden Regelung, die auf starre Grenzen zu-
riickgreifen darf. Das ist verfassungsrechtlich hinnehmbar, weil dem Gesetzgeber
andernfalls eine systemgerechte Typisierung nicht méglich und die mit einer typi-
sierenden Regelung beabsichtigte Verei‘nfachung und Praktikabilitat des Gesetzes-
vollzugs nicht mehr erreichbar wére |

(vgl. VerfGH Bayern, Entscheidung vom 29. Aug.ust 1997 - Vf. 8-VII-96
u.a. -, juris Rn. 109).

Dass die Staffelung der Quoren — wie seit 2013 (vorher waren ,10 % der Burgerin-
nen und Birger®, also der wahlberechtigten Einwohnerinnen und Einwohner
<vgl. § 6 Abs. 2 GO> erforderlich) — an die Einwohnerzahl und nicht an die Zahl der
Stimmberechtigten ankntipft, erschlieft sich zwar nicht unmittelbar und wurde we-
der 2013 noch bei der jetzigen Gesetzesnovelle thematisiert. Da aber auch nicht
wahlberechtigte Einwohnerinnen und Einwohner von direkt-demokratischen Ent-
scheidungen bétroffen sind und auch gleichermalien zur ,ortlichen Gemeinschaft®
gehéren, kann die Ankntipfung an die Einwohnerzahl zumindest nicht als willkiirlich
angesehen werden. Dartiber hinaus durfte sie der Rechtssicherheit und Transpa-
renz diehen, weil § 133 Abs. 1 GO festlegt, dass, soweit fur die Anwendung der
Gemeindeordnung oder einer aufgrund der Gemeindeordnung erléssenen Verord-
nung das Uberschreiten einer Einwohnerzahl maRgebend ist, die vom Statistischen
Amt fur Hamburg und Schleswig-Holstein nach dem Stand vom 31. Méarz fortge-
schriebene Einwohnerzahl vom 1. Januar des folgenden Jahres an gilt. Die Rege-
lung gilt zumindest entsprechend, wenn Bestimmungen auf ,bis zu ... Einwohner”
abstellen und damit auch far § 16g GO

(vgl. Dehn/Wolf, in: Borchert, u.a., Gemeindeordnung fir Schleswig-
Holstein, Stand Januar 2020, § 133 Rn. 3, 2).
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d) SchlieBlich liegt auch der von den Antragstellerinnen behauptete VerstoR gegen
gesetzgeberische Begriindungspflichten nicht vor. Dass solche nur in spezifischen
Ausnahmefallen bestehen, wurde bereits oben unter 1. a) bb) (4) dargelegt. Die
Antragstellerinnen berufen sich auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts zur Rechtfertigung von Sperrklauseln bei Wahlen. Danach darf der Gesetz-
geber zur Rechtfertigung des Eingriffs nicht allein auf die Feststellung der rein the-
oretischen Mdglichkeit einer Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit der Volksver-
tretung abstellen

(vgl. BVerfG, Beschluss vom 26. Februar 2014 - 2 BvE 2/13 u.a. -
BVerfGE 135, 259, juris Rn. 60).

3

Allerdings ist diese Rechtsprechung auf eine Situation bezogen, in der in eine ein-
deutig garantierte verfassungsrechtliche Rechtsposition (Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG)

eingegriffen wird. Das ist nach den Ausfiihrungen unter 2. a) bb) hier nicht der Fall.

C.

Das Verfahren ist gerichtskostenfrei (§ 33 Abs. 1 LVerfGG). Ein Antrag auf Ausla-

generstattung wurde nicht gestellt.

Das Urteil ist einstimmig ergangen.

Brining Fuchsloch Matz-Lick Rose

Schneider Theis Wudtke




