Gerd Strobmeier

Kein perfektes Wahlsystem, aber ein guter Kompromiss —
unter schwierigen Rahmenbedingungen!

1. Einleitung

Die »Lebensdauer« des Bundeswahlgesetzes in der Fassung des Neunzehnten Gesetzes
zur Anderung des Bundeswahlgesetzes war kurz, sehr kurz — sogar so kurz, dass es nur
»auf dem Papier« existierte und nie bei einer Bundestagswahl zur Anwendung kam.
Rickblende: Am 3. Juli 2008 hat das Bundesverfassungsgericht — durchaus tiberraschend
—Teile des Bundeswahlgesetzes fiir verfassungswidrig erklart und bis spitestens 30. Juni
2011 die Behebung des verfassungswidrigen Zustands verlangt.? Nachdem die Grofle
Koalition in der 16. Wahlperiode des Deutschen Bundestages (2005-2009) nicht mehr
titig geworden war und in der darauffolgenden Wahlperiode die gesetzte Frist verstri-
chen und ein Kompromiss zwischen Regierungs- und Oppositionsparteien nicht mog-
lich war,? hat die CDU/CSU-FDP-Regierungskoalition am 29. September 2011 »im Al-
leingang«{iber ein neues Bundeswahlgesetz entschieden. Mit der »schwarz-gelben Wahl-
rechtsreform« wurde die Moglichkeit der Listenverbindung abgeschafft und eine Sitz-
verteilung nach Lindersitzkontingenten eingeftihrt, wobei die Bestimmung der Grofle
dieser Sitzkontingente auf der Grundlage der Wihlerzahl vorgesehen war. Zudem wurde
eine Reststimmenverwertung bzw. Vergabe von Zusatzmandaten fiir nicht verwertete
Reststimmen in den einzelnen Lindern eingefiihrt, wobei ausschliefllich die Verrechnung
der jeweiligen Abrundungsverluste vorgesehen war.* Gegen das am 3. Dezember 2011
in Kraft getretene novellierte Bundeswahlgesetz wurde erneut vor dem Bundesverfas-
sungsgericht geklagt, was angesichts der vorangegangenen Debatte und der starken Mo-

1 Der Beitrag basiert im Wesentlichen auf meiner Stellungnahme, die ich als Sachverstindiger fiir
die 6ffentliche Anhorung des Innenausschusses des Deutschen Bundestages am 14. Januar 2013
abgegeben habe (A-Drs. 17(4)634 H).

2 Vgl. BVerfG, 2 BvC 1/07, 2 BvC 7/07 vom 3.7.2008.

3 Es war nicht nur kein Kompromiss zwischen Regierungs- und Oppositionsparteien moglich.
Auch innerhalb der Opposition konnte kein Kompromiss hergestellt werden, zumal jede Op-
positionspartei einen eigenen Gesetzentwurf einbrachte. Vgl. dazu ausfihrlich: Gerd Strohmei-
er, »Die schlechteste Wahlsystemreform — mit Ausnahme aller anderen« in: Zeitschrift fiir Po-
litik, 58 (2011) 4, S. 393-409.

4 Vgl. BGBI. 2011, Teil 1 Nr. 60, S.2313; Gerd Strohmeier, Die schlechteste Wahlsystemreform —
mit Ausnahme aller anderen, aaO. (FN 3), S. 397-402.
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bilisierung gegen das reformierte Sitzzuteilungsverfahren (im weiteren Sinne)® nicht
wirklich {iberraschen konnte. Fiir eine grole Uberraschung sorgte indessen (wieder ein-
mal) das Bundesverfassungsgericht, das am 25. Juli 2012 erneut Teile des (novellierten)
Bundeswahlgesetzes fir verfassungswidrig erklirte, dabei nicht unerheblich von frithe-
ren Entscheidungen abwich sowie eine neuerliche Reform des Bundeswahlgesetzes not-
wendig machte® — und hierfir den verfassungsrechtlichen Spielraum zur Gestaltung des
Sitzzuteilungsverfahrens weiter einschrinkte. Angesichts der Tatsache, dass der Wunsch
bzw. die Forderung nach einem »All-Parteien-Kompromiss« bzw. nach einer breiten
parlamentarischen Mehrheit, bestehend aus Regierungs- und Oppositionsparteien, fur
die erneut notwendige Reform des Bundeswahlgesetzes relativ hoch und die Kompro-
missmoglichkeiten fir diese Reform verhiltnismifig klein waren, war die Ausgangssi-
tuation nach dem Bundesverfassungsgerichtsurteil vom 25. Juli 2012 alles andere als ein-
fach. Schliefllich war es aufgrund der vielfiltigen verfassungsrechtlich notwendigen und
verfassungspolitisch gewollten Ziele, zwischen denen zum Teil erhebliche Zielkonflikte
bestehen, dulerst schwierig, einen fiir alle (prinzipiell kompromissbereiten) Fraktionen
akzeptablen Kompromiss zu finden.

Im Folgenden wird zunichst das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 25. Juli
2012 bzw. der daraus folgende Regelungsauftrag beschrieben. Anschlieflend wird das
von den Fraktionen der CDU/CSU, SPD, FDP und Biindnis 90/Die Griinen einge-
brachte und beschlossene Zweiundzwanzigste Gesetz zur Anderung des Bundeswahl-
gesetzes — kurz: das Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich« — erldutert und vor dem
Hintergrund der verschiedenen verfassungsrechtlich notwendigen und verfassungspoli-
tisch gewollten Ziele bewertet. Anschliefend erfolgt eine (vergleichende) Erliuterung
und Bewertung des von der Fraktion Die Linke eingebrachten Modells »Kompensation
plus Ausgleich«.”

2. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 25. Juli 2012

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 25. Juli 2012 entschieden, dass
»§ 6 Absatz 1 Satz 1 [die Bestimmung der Sitzkontingente der Linder] und Absatz 2a des
Bundeswahlgesetzes [die Reststimmenverwertung bzw. Vergabe von Zusatzmandaten]
in der Fassung des Neunzehnten Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes vom

5 Mit dem Sitzzuteilungsverfahren im weiteren Sinne wird der gesamte Prozess der Verrechnung
von Stimmen in Mandate bezeichnet, nicht nur das Stimmenverrechnungsverfahren (z.B. das
Sainte-Lagué/Schepers-Verfahren), das sich als Sitzzuteilungsverfahren im engeren Sinne be-
zeichnen lasst.

6 Vgl. BVerfG, 2 BvF 3/11, 2 BvR 2670/11, 2 BvE 9/11 vom 25.7.2012.

7 Bei der Erlduterung und Bewertung der beiden Modelle erfolgt eine Konzentration auf die we-
sentlichen Gesichtspunkte. Weitere Sitzzuteilungsverfahren, die im Vorfeld auf den Sitzungen
der interfraktionellen Arbeitsgruppe zur Wahlrechtsreform diskutiert wurden, z.B. das Modell
»Sitzkontingente plus 50« oder das Modell »Pukelsheim III« (vgl. Richard Peifer / Daniel Liib-
bert / Kai-Friederike Oelbermann / Friedrich Pukelsheim, »Direktmandatsorientierte Propor-
zanpassung: Eine mit der Personenwahl verbundene Verhiltniswahl ohne negative Stimmge-
wichte« in: DVBI, 127 (2012) 12, S. 725-792), werden an dieser Stelle nicht behandelt.
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25. November 2011 [...] mit Artikel 21 Absatz 1 und Artikel 38 Absatz 1 Satz 1 des
Grundgesetzes unvereinbar und nichtig«® sind sowie ,,§ 6 Absatz 5 des Bundeswahlge-
setzes [die Moglichkeit der Entstehung von Uberhangmandaten] in der Fassung des
Neunzehnten Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes vom 25. November 2011
[...] nach Mafigabe der Griinde mit Artikel 21 Absatz 1 und Artikel 38 Absatz 1 Satz 1
des Grundgesetzes unvereinbar«” ist.

2.1 Die Bestimmung der Sitzkontingente der Linder

Die Bestimmung der Sitzkontingente der Lander nach der Wihlerzahl (§ 6 Abs. 1 Satz 1
BWG) verletze »die Grundsitze der Gleichheit und Unmittelbarkeit der Wahl sowie der
Chancengleichheit der Parteien«,!? da sie den Effekt des negativen Stimmgewichts (bes-
ser, aber weniger gebrauchlich: inversen Erfolgswerts) »mit beachtlicher Wahrschein-
lichkeit« — in »mindestens in etwa der gleichen Groflenordnung [...] wie [...] im bishe-
rigen Wahlrecht« — ermogliche.!! Dies kann (zumindest auf der Grundlage des Urteils
des Bundesverfassungsgerichts vom 3. Juli 2008) aus guten Griinden anders gesehen
werden.!? Entscheidend ist allerdings, dass das Bundesverfassungsgericht die Vergabe
der Sitze nach Lindersitzkontingenten nicht grundsitzlich beanstandet hat, sondern
ausschlief§lich die Bestimmung der Landersitzkontingente auf der Grundlage der Waih-
lerzahl, und dass nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts diese Bestim-
mungsgrofie durch die Zahl der Bevolkerung oder der Wahlberechtigten substituiert
werden kann: »Von Verfassungs wegen ist der Gesetzgeber nicht daran gehindert, diesen
Ursachenzusammenhang [den Effekt des negativen Stimmgewichts] innerhalb des von
thm geschaffenen Wahlsystems zu unterbinden, indem er zur Bemessung der Linder-
sitzkontingente statt der Wahlerzahl die Zahl der Bevolkerung oder der Wahlberechtig-
ten heranzieht. Denn jede vom Wahlverhalten der Wahlberechtigten nicht beeinflusste
Grofie als Grundlage der Bestimmung der Landersitzkontingente wiirde den Effekt des
negativen Stimmgewichts bei der Sitzzuteilung vermeiden.«!3

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass das Bundesverfassungsgericht
in seinem Urteil vom 25. Juli 2012 — wie bereits in seinem Urteil vom 3. Juli 2008!* —
nicht nur den klassischen Tatbestand des negativen Stimmgewichts (»dass ein Zuwachs
an Stimmen zu Mandatsverlusten fihrt« bzw. »dass fir den Wahlvorschlag einer Partei

8 BVerfG, 2 BvF 3/11, 2 BvR 2670/11, 2 BvE 9/11 vom 25.7.2012, Tenor Nr. IL.1.
9 Ebd., Tenor Nr. I1.2.

10 Ebd., Rn. 66.

11 Ebd., Rn. 95.

12 Vgl. Strohmeier, Die schlechteste Wahlsystemreform — mit Ausnahme aller anderen, 2aO. (FN
3), S.397-399; Volker M. Haug, »Das Bundesverfassungsgericht als Gesetzgeber anstelle des
Gesetzgebers: Ein kritischer Blick auf das Wahlrechtsurteil vom 25. Juli 2012« in: ZParl, (2012)
3,S.658-674, hier: S. 662-665; Christian Hesse, »Wahlrecht 2013 mit Schattenseiten. Oder: Ein
kritisches Lob dem vom Bundesverfassungsgericht verworfenen Bundeswahlgesetz von 2011«
in: ZParl, (2009) 1, S. 177-200, hier: S. 180-183, 187-194.

13 BVerfG, 2 BvF 3/11, 2 BvR 2670/11, 2 BvE 9/11 vom 25.7.2012, Rn. 96.

14 BVerfG, 2 BvC 1/07, 2 BvC 7/07 vom 3.7.2008, Rn. 103.
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insgesamt mehr Mandate erzielt werden, wenn auf ihn selbst weniger [...] Stimmen ent-
fallen«), sondern auch einen erweiterten Tatbestand des negativen Stimmgewichts (»dass
fir den Wahlvorschlag einer Partei insgesamt mehr Mandate erzielt werden, wenn [...]
auf einen konkurrierenden Vorschlag mehr Stimmen entfallen«) aufgefiihrt hat.!> Damit
erfasst der vom Bundesverfassungsgericht beanstandete Effekt des negativen Stimmge-
wichts insgesamt den Tatbestand, »dass die Sitzzahl einer Partei erwartungswidrig mit
der auf diese oder [sic] eine konkurrierende Partei entfallenden Stimmenzahl korre-
liert«.!® Schliefflich hat das Gericht gefordert, dass ein Mandatszuteilungsverfahren
»grundsitzlich frei von willkiirlichen oder widersinnigen Effekten sein« miisse —und der
Wihler vor dem Wahlakt erkennen konnen musse, »wie sich die eigene Stimmabgabe auf
Erfolg oder Misserfolg der Wahlbewerber auswirken kann«.!”

2.2 Die Reststimmenverwertung bzw. Vergabe von Zusatzmandaten

Die Reststimmenverwertung bzw. Vergabe von Zusatzmandaten (§ 6 Absatz 2a BWG)
verletze »die Grundsitze der Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit der Par-
teien«,!® da sie »eine Ungleichbehandlung der Wihlerstimmen« bewirke und »in die
Chancengleichheit der Parteien« eingreife, »ohne dass dies durch einen besonderen,
sachlich legitimierten Grund gerechtfertigt wire«.!” Allerdings hat das Bundesverfas-
sungsgericht die Reststimmenverwertung bzw. Vergabe von Zusatzmandaten nicht
grundsitzlich beanstandet, sondern nur die konkrete Ausgestaltung durch § 6 Absatz 2a
BWG: »Die Entscheidung, den durch die Unterteilung des Wahlgebietes in Listenwahl-
kreise herbeigefithrten Proportionalititseinbuflen durch einen wahlgebietsbezogenen
Verhaltnisausgleich entgegenzuwirken, ist zwar von Verfassungs wegen nicht zu bean-
standen [...]. Die Vergabe von Zusatzmandaten nach §6 Abs.2a BWG ist jedoch zur
Erreichung dieses Zieles nicht geeignet.«?® Schliefilich erfordere ein derartiger wahlge-
bietsbezogener Verhiltnisausgleich, dass in den Listenwahlkreisen nicht nur die Abrun-
dungsverluste, sondern »sowohl die Abrundungsverluste als auch die Aufrundungsge-
winne der Landeslisten einer Partei identifiziert, wahlgebietsbezogen aufsummiert und
anschlieffend miteinander verrechnet werden«.?! Die Kritik des Bundesverfassungsge-
richts ist an dieser Stelle nachvollziehbar und im Vorfeld der »schwarz-gelben Wahl-
rechtsreform«auch von deren Befiirwortern vorgebracht worden.?? Da § 6 Abs. 22aBWG
nur die Abrundungsverluste beriicksichtigt, ist er laut Bundesverfassungsgericht auch
»nicht geeignet, eine mit den Uberhangmandaten verbundene Verzerrung der Erfolgs-

15 BVerfG, 2 BvF 3/11, 2 BvR 2670/11, 2 BvE 9/11 vom 25.7.2012, Rn. 85.

16 Ebd.

17 Ebd., Rn.57.

18 Ebd., Rn.98.

19 Ebd.. Rn. 101.

20 Ebd., Rn. 104.

21 Ebd., Rn. 105.

22 Vgl. Strohmeier, Die schlechteste Wahlsystemreform — mit Ausnahme aller anderen, aaO. (FN
3), S. 400.
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wertgleichheit auszugleichen«.?? Zudem sei er nicht durch das Ziel zu rechtfertigen, »die
durch die Unterteilung des Wahlgebietes [...] in kleinen Landern herbeigefiihrte fakti-
sche Sperrwirkung [...] zu kompensieren«, da die Zusatzmandate »nicht zielgenau an
Parteien vergeben« werden, »deren Landeslisten von einer das gesetzliche Quorum
Uberschreitenden effektiven Sperrwirkung betroffen sind, sondern [...] an prinzipiell jede
Partei«.?

2.3 Die Méglichkeit der Entstehung von Uberhangmandaten

Grundsitzlich hat das Bundesverfassungsgericht — wie bereits in fritheren Urteilen -
festgestellt, dass »[d]ie mit der ausgleichslosen Zuteilung von Uberhangmandaten ver-
bundene Differenzierung des Erfolgswertes der Wihlerstimmen [...] in begrenztem
Umfang durch das besondere Anliegen einer mit der Personenwahl verbundenen Ver-
hiltniswahl gerechtfertigt werden«? konne, allerdings der daraus resultierende Gestal-
tungsspielraum des Gesetzgebers »durch den Grundcharakter der Bundestagswahl als
[...] Verhiltniswahl begrenzt«?¢ werde. Schliefflich widerspreche das regelmiflige An-
fallen von Uberhangmandaten in grofierer Zahl »der Grundentscheidung des Gesetzge-
bers».?” Zur Frage, wann dies der Fall sei, erklirte das Bundesverfassungsgericht in sei-
nem Urteil vom 10. April 1997, dass es »in erster Linie Sache des Gesetzgebers« sei,
dariiber zu entscheiden, »ob Anlass fiir eine Anderung des Wahlrechts« bestehe bzw. »in
welchem Ausmafl eine Erhohung der Sitzzahl nach der in § 6 Abs. 5 BWG getroffenen
Regelung hinzunehmen« sei, und dafiir das Finfprozentquorum »— bezogen auf die re-
gulire Gesamtzahl der Parlamentssitze — als Anhalt dienen« moge.?® Diese Entscheidung
ist zwar nur von vier Richtern getragen, in der einstimmig ergangenen Entscheidung vom
3. Juli 2008% aber nicht korrigiert worden. In seiner ebenfalls einstimmig ergangenen
Entscheidung vom 25. Juli 2012 erklirte das Bundesverfassungsgericht allerdings, dass
sich der Fall, dass Uberhangmandate regelmiBig in groferer Zahl anfallen, »— entgegen
der Ansichtder die Entscheidung vom 10. April 1997 tragenden Richter [...]—nichtallein
in Orientierung an dem Fiinf-Prozent-Quorum [...] bestimmen« lasse,*® »[d]ie verfas-
sungsrechtliche Grenze fiir die ausgleichslose Zuteilung von Uberhangmandaten« iiber-
schritten sei, »wenn Uberhangmandate im Umfang von mehr als etwa einer halben Frak-

23 BVerfG, 2 BvF 3/11, 2 BvR 2670/11, 2 BvE 9/11 vom 25.7.2012, Rn. 108. Nach § 6 Abs.2a
BWG sollten dic Zusatzmandate einer Partei vorrangig den Landeslisten mit Uberhangman-
daten (und anschlieflend den Landeslisten mit den hichsten Reststimmen) zugeordnet werden,
wodurch Uberhangmandate (mit Zweitstimmen) »unterlegt« und infolgedessen reduziert wor-
den wiren.

24 Ebd., Rn. 107.

25 Ebd., Rn. 132.

26 Ebd., Rn.127.

27 Ebd., Rn. 141.

28 BVerfG 2 BvF 1/95 vom 10.4.1997, Rn. 115.

29 Vgl. BVerfG, 2 BvC 1/07,2 BvC 7/07 vom 3.7.2008.

30 BVerfG, 2 BvF 3/11, 2 ByR 2670/11, 2 BvE 9/11 vom 25.7.2012, Rn. 141.
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tionsstirke zu erwarten« seien,>! und — da die »voraussichtlich zu erwartende Zahl an
Uberhangmandaten [...] deutlich oberhalb der zulissigen Hochstgrenze« liege — »nun-
mehr eine Handlungspflicht des Gesetzgebers« bestehe.*? Diese Handlungspflicht um-
fasst allerdings keine komplette Vermeidung bzw. keinen vollstindigen Ausgleich von
Uberhangmandaten. Das Bundesverfassungsgericht hat schlieSlich festgestellt, dass die
Differenzierung des Erfolgswerts der Wihlerstimmen durch ausgleichslose Uberhang-
mandate bis zu einer halben Fraktionsstirke »durch das besondere Anliegen einer mit
der Personenwahl verbundenen Verhiltniswahl gerechtfertigt werden«®® konne bzw.
dadurch der »Grundcharakter der Bundestagswahl als Verhiltniswahl«** nicht aufgeho-
ben werde — und zugleich auf die negativen Nebenwirkungen eines Vollausgleichs hin-
gewiesen: »Allerdings erforderte eine vollstindige Verwirklichung des Ziels der Ver-
hiltniswahl eine im Einzelnen nicht vorhersehbare Erhohung der Sitzzahl des Bundes-
tages, wodurch — abgesehen von damit verbundenen Praktikabilititsproblemen — dessen
Zusammensetzung das Ziel, die Abgeordneten des Deutschen Bundestages zur Hilfte
personenbezogen zu legitimieren, nicht verwirklichen wiirde und Beeintrichtigungen
des foderalen Proporzes zu erwarten wiren.«>

2.4 Ergebnis und Bewertung

Sowohl bei der Bestimmung der Sitzkontingente der Lander (§ 6 Abs. 1 Satz 1 BWG) als
auch bei der Reststimmenverwertung bzw. Vergabe von Zusatzmandaten (§ 6 Absatz 2a
BWG) handelt es sich nicht um die tragenden Grundpfeiler des mit dem Neunzehnten
Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes eingefiihrten Sitzzuteilungsverfahrens,
das in seiner Grundstruktur vom Bundesverfassungsgericht selbst — sogar wiederholt*
— neben zwei anderen Modellen als Regelungsalternative vorgeschlagen wurde. Zudem
hitten sich die durch das Bundesverfassungsgericht mit Blick auf die Bestimmung der
Sitzkontingente der Lander und die Reststimmenverwertung bzw. Vergabe von Zusatz-
mandaten beanstandeten Regelungen verhaltnismiflig einfach korrigieren lassen, etwa
indem man die Sitzkontingente der Lander nach der Bevolkerungszahl bestimmt und bei
der Reststimmenverwertung nicht nur die Abrundungsverluste, sondern auch die Auf-
rundungsgewinne der Landeslisten beriicksichtigt. Auf die Reststimmenverwertung
bzw. Vergabe von Zusatzmandaten hitte natiirlich auch ginzlich verzichtet werden kon-
nen. Folglich betreffen die oben aufgefihrten Beanstandungen des Bundesverfassungs-
gerichts eher minder bedeutende Ausgestaltungen des mit dem Neunzehnten Gesetz zur
Anderung des Bundeswahlgesetzes eingefiihrten Sitzzuteilungsverfahrens, die entweder

31 Ebd., Rn. 127.

32 Ebd., Rn. 145.

33 Ebd., Rn. 132.

34 Ebd., Rn. 109.

35 Ebd., Rn. 135.

36 Vgl. BVerfG, 2 BvC 1/07, 2 BvC 7/07 vom 3. Juli 2008, Rn. 124; BVerfG, 2 BvC 4/04 vom
15. Januar 2009, Rn. 27.
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verhiltnismiflig einfach hitten korrigiert oder ohne grofiere Auswirkungen hitten weg-
gelassen werden konnen.

Weitaus groflere Implikationen hatte indessen die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 25. Juli 2012 zur Verfassungsmifigkeit von Uberhangmandaten, bei
der es iiberraschend von seiner fritheren Rechtsprechung abgewichen ist. Die entspre-
chende Entscheidungsbegriindung kann die Uberraschung nicht schmilern, zum Teil
sogar noch vergroflern — zumindest an der Stelle, wo das Gericht einriumt, dass ein von
ihm vorgenommener » Akt richterlicher Normkonkretisierung nicht vollstindig begriin-
det werden kann«.*” Wenigstens wies das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom
25. Juli 2012 explizit darauf hin, dass der Gesetzgeber bislang »im Hinblick auf die vom
Senat genannte Orientierung an der Flinf-Prozent-Sperrklausel [...] angesichts der Er-
gebnisse der Bundestagswahl im Jahre 2009« genauso wenig zum Tatigwerden gezwun-
gen war wie durch »die Entscheidungen des Senats zum negativen Stimmgewicht«.>

Bedenkt man, dass das Neunzehnte Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes
mit Blick auf die Verfassungsmifigkeit von Uberhangmandaten an einem Mafistab ge-
messen wurde, der zum Zeitpunkt der Entstehung und Verabschiedung des Gesetzes in
dieser Form nicht existierte, und die iibrigen Beanstandungen des Bundesverfassungs-
gerichts minder bedeutende Komponenten des reformierten Sitzzuteilungsverfahrens
betrafen, die problemlos hitten korrigiert oder weggelassen werden konnen, kann es nur
Uberraschen, dass die Reform vom Prisidenten des Bundesverfassungsgerichts Andreas
Voflkuhle als »erniichternd «*° oder vom SZ-Journalisten Nico Fried als »Demonstration
der Unfihigkeit«*° bezeichnet wurde.

3. Die erneute Reform des Bundeswablgesetzes

Grundsitzlich ist festzustellen, dass (mittlerweile) vielfiltige verfassungsrechtlich not-
wendige und verfassungspolitisch gewollte Ziele existieren, zwischen denen zum Teil
erhebliche Zielkonflikte bestehen, und es infolgedessen vollig unmoglich ist, allen (ver-
fassungspolitisch gewollten) Zielen umfassend gerecht zu werden. Mit anderen Worten:
Es gibt kein »perfektes Sitzzuteilungsverfahren« — ein Sitzzuteilungsverfahren, das die
Grundarchitektur der bestehenden personalisierten Verhiltniswahl bewahrt, den Effekt
des negativen Stimmgewichts vollstindig verhindert, Uberhangmandate komplett ver-
meidet bzw. ausgleicht, den bundesweiten Parteienproporz umfassend garantiert, den
foderalen Proporz (den Proporz zwischen den Landern bzw. zwischen den Landeslisten
einer Partei) restlos wahrt, Reststimmen von Landeslisten verwertet, die Bundestags-
grofle nicht anwachsen lisst und obendrein noch leicht verstindlich ist. Da ein Sitzzu-

37 BVerfG, 2 BvF 3/11, 2 BvR 2670/11, 2 BvE 9/11 vom 25.7.2012, Rn. 144.

38 Ebd., Rn. 151.

39 Zit. in Philipp Wittrock, »Urteil zum Wahlrecht: Karlsruhe blamiert Schwarz-Gelb«in: http://
www.spiegel.de/politik/deutschland/urteil-zum-wahlrecht-bundesverfassungsgericht-straft-
schwarz-gelb-ab-a-846249.html, 25.7.2012.

40 Nico Fried, »Schmetterschlag gegen Schwarz-Gelb« in: http://www.sueddeutsche.de/politik/
urteil-zum-wahlrecht-schmetterschlag-gegen-schwarz-gelb-1.1422112, 25.7.2012.
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teilungsverfahren alle oben genannten Ziele nicht (gleichermafen) erreichen kann, sollte
es auch nicht daran gemessen werden.

3.1 Das Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich«

Mit dem Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich« wird das Ziel verfolgt, an der perso-
nalisierten Verhiltniswahl festzuhalten, den Effekt des negativen Stimmgewichts zu ver-
meiden, soweit ihn das Bundesverfassungsgericht beanstandet hat, sowie Uberhangman-
date vollstindig auszugleichen. Zur verfassungsrechtlich gebotenen Vermeidung des Ef-
fekts des negativen Stimmgewichts »wird die mit dem Neunzehnten Gesetz zur Ande-
rung des Bundeswahlgesetzes [...] eingefithrte linderweise Verteilung der Sitze auf die
Landeslisten der Parteien in modifizierter Form als erste Stufe der Sitzverteilung beibe-
halten«.*! Zum vollstindigen Ausgleich von Uberhangmandaten »wird in einer zweiten
Stufe der Sitzverteilung die Gesamtzahl der Sitze so weit erhoht, bis bei anschlieffender
bundesweiter Oberverteilung an die Parteien und Unterverteilung auf die Landeslisten
alle Wahlkreismandate auf Zweitstimmenmandate der Partei angerechnet werden kon-
nen«.*2

In der ersten Stufe der Sitzverteilung »wird zunichst die Gesamtzahl der Sitze [...]
den Lindern nach deren Bevolkerungsanteil [...] und sodann in jedem Land die Zahl der
dort nach Absatz 1 Satz 3* verbleibenden Sitze auf der Grundlage der zu beriicksichti-
genden Zweitstimmen den Landeslisten zugeordnet«** (§ 6 Absatz 2 Satz 1 BWG - neu
-). Die Bestimmung der Sitzkontingente der Linder nach der Bevolkerungszahl ist — wie
oben dargestellt — verfassungsrechtlich zuldssig und zudem sinnvoll, zumal auch die
Verteilung der Wahlkreise auf die Linder nach der Bevolkerungszahl erfolgt (§ 3 Absatz
1 Satz 1 Nr.2 BWG).

In der zweiten Stufe der Sitzverteilung wird nach § 6 Absatz 5 BWG - neu - die (nach
§ 6 Absatz 1 Satz3 BWG — neu - bereinigte) Gesamtsitzzahl »erhoht, bis alle nach Be-
rechnung der ersten Stufe auftretenden Uberhangmandate auf Listenmandate der Partei
anrechenbar sind«.*> Anschlieflend wird die nach § 6 Absatz 5 Satz 1 BWG - neu — er-
mittelte Gesamtsitzzahl zunichst »bundesweit [...] auf die nach Absatz 3 zu beriick-
sichtigenden Parteien« (§ 6 Absatz 6 Satz 1 BWG - neu —) und anschliefend in den Par-
teien »auf die Landeslisten verteilt«, wobei »jeder Landesliste mindestens die Zahl der in
den Wahlkreisen des Landes von der Partei errungenen Sitze zugeteilt« wird (§ 6 Absatz
6 Satz2 BWG — neu -). Schliellich werden »[v]on der fiir jede Landesliste ermittelten

41 BT-Drs. 17/11819, S. 1.

42 Ebd.

43 Danach werden von der Gesamtzahl der Sitze die Sitze erfolgreicher Wahlkreisbewerber ab-
gezogen, die (1) nicht von einer Partei vorgeschlagen wurden, (2) von einer Partei vorgeschlagen
wurden, die an der Sperrklausel gescheitert ist, und (3) von einer Partei vorgeschlagen wurden,
fiir die in dem jeweiligen Land keine Landesliste zugelassen ist.

44 BT-Drs. 17/12417,S.3.

45 BT-Drs. 17/11819, S. 5.
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Sitzzahl [...] die Zahl der von der Partei in den Wahlkreisen des Landes errungenen Sitze
(§5) abgerechnet« (§ 6 Absatz 6 Satz2 BWG - neu -).

3.2 Die Auswirkungen des Modells »Sitzkontingente plus Ausgleich«
3.2.1 Grundarchitektur des Wahlsystems

Das Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich« fithrt dazu, dass die Grundarchitektur des
bestehenden Wahlsystems bzw. der Grundcharakter »einer mit der Personenwahl ver-
bundenen Verhiltniswahl« (§ 1 Absatz 1 Satz2 BWG) erhalten bleibt. Folglich wird —
wie im Gesetzentwurf ausgefithrt — sichergestellt, dass »die Personenwahl von Wahl-
kreisbewerbern nach den Grundsitzen der Mehrheitswahl mit der Verhiltniswahl von
Landeslisten der Parteien kombiniert ist und durch Anrechnung der gewonnenen Di-
rektmandate auf die Listenmandate der Grundcharakter der Verhiltiswahl gewahrt
wird«. 40

3.2.2 Uberhangmandate

Das Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich« sorgt dafiir, dass Uberhangmandate voll-
stindig ausgeglichen werden — und in der Folge der vom Bundesverfassungsgericht fest-
gestellte verfassungswidrige Zustand behoben wird. Dies wird dadurch erreicht, dass in
der zweiten Stufe des Sitzverteilungsverfahrens einer Partei in einem Land mindestens
so viele Listensitze zugeteilt werden, wie sie in dem betreffenden Land Direktmandate
gewonnen hat. Das fithrt dazu, dass Uberhangmandate — vor dem Hintergrund der re-
guliren Gesamtsitzzahl des Deutschen Bundestages — vollstindig ausgeglichen bzw. —
vor dem Hintergrund der in der zweiten Stufe der Sitzverteilung ermittelten Gesamt-
sitzzahl des Deutschen Bundestages — komplett vermieden werden.

In der Folge kann der bisherige § 48 Absatz 1 Satz2 BWG (»Nachriickverbot« bei
Uberhangmandaten) entfallen, da nach der zweiten Stufe des Sitzverteilungsverfahrens
die gesamte Abgeordnetenzahl — wie es das Bundesverfassungsgericht fiir das Nachrii-
cken von Ersatzleuten in seinem Beschluss vom 26. Februar 1998 gefordert hat*
Zweitstimmenergebnis getragen wird und dadurch alle frei werdenden Sitze im Bundes-
tag durch Listenbewerber nachbesetzt werden konnen. Das bedeutet, dass sich die Bun-
destagsgrofle wihrend einer Wahlperiode nicht mehr durch das bloffe Ausscheiden von
Wahlkreisabgeordneten einer Partei in einem Land mit Uberhangmandaten dieser Partei
verringern kann.

—vom

46 Ebd.,S. 1.
47 Vgl. BVerfG, 2 BvC 28/96 vom 26. Februar 1998, Rn. 37.
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3.2.3 Bundesweiter Parteienproporz

Der vollstindige Ausgleich von Uberhangmandaten hat zur Folge, dass der bundesweite
Parteienproporz garantiert wird. Schliefflich entspricht nach der zweiten Stufe der Sitz-
verteilung (bei der die Parteien mit Blick auf ihre bundesweit zustehenden Mandate nicht
hinter den Anteil zuriickfallen konnen, der thnen nach der ersten Stufe zusteht, und alle
Direktmandate auf Zweitstimmenmandate einer Partei angerechnet werden konnen)
»das Sitzverhiltnis zwischen den Parteien vollstindig dem bundesweiten Zweitstim-
menverhiltnis unter den Parteien«.*?

In dieses Zweitstimmenverhiltnis fliefen auch Reststimmen der einzelnen Landeslis-
ten ein, da die zweite Stufe der Sitzverteilung »in jedem Fall« (§ 6 Absatz 6 Satz 1 BWG
—neu —) durchgefihrt wird, d.h. unabhingig davon, ob die Gesamtsitzzahl aufgrund von
Uberhangmandaten erhéht werden muss oder nicht. Infolge des »automatischen Anlau-
fens« der zweiten Stufe ist eine zusitzliche Reststimmenverwertung nicht erforderlich,
da sich — wie der Gesetzentwurf richtig ausfithrt — ,,durch die immer folgende bundes-
weite Verteilung [...] keine Rundungsverluste kumulieren kénnen«.*?

3.2.4 Bundestagsgrofie

Der vollstindige Ausgleich von Uberhangmandaten kann zu einer nicht unerheblichen
Vergroflerung des Bundestages fiithren. Letztlich ist ein vollstindiger Ausgleich von
Uberhangmandaten —wenn man an der bisherigen Grundarchitektur der personalisierten
Verhaltniswahl festhilt — nur zum Preis einer unter bestimmten Voraussetzungen nicht
unerheblichen Vergroflerung des Bundestages moglich, welche natiirlich Auswirkungen
auf dessen Funktionalitit und Kosten (Amtsausstattung, Abgeordnetenentschidigung,
Versorgungsanspriiche) hat. Darin kann man durchaus den Hauptnachteil des Modells
»Sitzkontingente plus Ausgleich« sehen, wenngleich sich dieser in zweierlei Hinsicht
relativieren ldsst:

Zum einen hitte sich der Deutsche Bundestag bei den letzten fiinf Bundestagswahlen
(von denen jede zu Uberhangmandaten gefiihrt hat) bei Anwendung des Modells »Sitz-
kontingente plus Ausgleich« im Durchschnitt um 5,9 Prozent der reguliren Gesamt-
sitzzahl vergrofert. Davon entfallen 2 Prozent auf die Uberhangmandate und 3,9 Prozent
auf die Ausgleichsmandate. Folglich hitten die Ausgleichsmandate bzw. das Modell
»Sitzkontingente plus Ausgleich« im Durchschnitt der letzten fiinf Bundestagswahlen
nur zu einer Vergroflerung um knapp 4 Prozent der reguliren Gesamtsitzzahl gefithre —
was nicht wiinschenswert ist, aber doch hinnehmbar erscheint. Am grofiten wire der
Deutsche Bundestag mit einer Gesamtsitzzahl von 671 Mandaten nach der Bundestags-
wahl 2009 gewesen, die bislang die meisten Uberhangmandate hervorgebracht hat. Damit
hatte sich der Bundestag um 12,2 Prozent der reguliren Gesamtsitzzahl vergroflert. Da-
von entfallen 4,2 Prozent auf die Uberhangmandate und 8 Prozent auf die Ausgleichs-

48 BT-Drs. 17/11819, S. 24.
49 BT-Drs. 17/11819, S. 11.

ZAP 60. Jg. 2/2013
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mandate. Dabei wird allerdings auch deutlich, dass bei dieser Bundestagsgrofle drei ex-
terne Uberhangmandate der CSU — die aufgrund ihres (bundesweit betrachtet) relativ
geringen Zweitstimmenanteils eine verhiltnismiflig groffe »Sprengkraft« mit Blick auf
Ausgleichsmandate besitzt — vollig problemlos ausgeglichen werden konnen.*® Natiirlich
ist ein signifikantes Anwachsen der Bundestagsgrofie tiber die Gesamtzahl von 671 Man-
daten nicht auszuschlieffen, aber bei einer — vom Bundesverfassungsgericht geforderten
- »an der politischen Wirklichkeit orientier[t]en«’! Betrachtung unwahrscheinlich.

Zum anderen verfugt die Bundesrepublik Deutschland im internationalen Vergleich
Uber eines der kleinsten Parlamente, wenn man die Abgeordnetenzahl in Relation zur
Bevolkerungszahl setzt. Im EU-Vergleich hat Deutschland — gemessen an der Bevolke-
rungszahl — gegenwirtig sogar das kleinste Parlament. Wahrend beispielsweise ein Ab-
geordneter der franzdsischen Nationalversammlung 113.341 Einwohner und ein Abge-
ordneter des britischen Unterhauses 96.907 Einwohner vertritt, reprisentiert ein deut-
scher Abgeordneter 132.006 Einwohner. Selbst bei einer Gesamtsitzzahl des Deutschen
Bundestages von 671 Mandaten, wiirde ein deutscher Abgeordneter mehr Einwohner
(121.973) reprasentieren als ein britischer oder franzosischer und hitte Deutschland -
gemessen an der Bevolkerungszahl — das zweitkleinste Parlament in der EU (hinter Spa-
nien).

3.2.5 Effekt des negativen Stimmgewichts

Durch das Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich« wird der Effekt des negativen
Stimmgewichts, soweit ihn das Bundesverfassungsgericht beanstandet hat, vermieden —
und in der Folge der vom Bundesverfassungsgericht festgestellte verfassungswidrige Zu-
stand behoben. Dies wird dadurch erreicht, dass — im Gegensatz zu dem fritheren Ge-
setzentwurf der SPD>? — eine vorlaufige, nach Lindern getrennte Sitzverteilung (erste
Stufe der Sitzverteilung) vorgenommen wird. Allerdings konnen gewisse » Ausgleichs-
Effekte« eintreten. Wenn z.B. eine Partei mehr Erststimmen und in der Folge mehr
Uberhangmandate erhilt, bekommen andere Parteien dafiir mehr Ausgleichsmandate.
Es ist jedoch nicht davon auszugehen, dass derartige Effekte nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts zur Verfassungswidrigkeit des novellierten Bundeswahl-
gesetzes fuhren.

Zum einen ist grundsitzlich fraglich, ob eine Variation der Erststimmen zum vom
Bundeserfassungsgericht beanstandeten Effekt des negativen Stimmgewichts fihren
kann. In seinem Urteil vom 3. Juli 2008 hat das Bundesverfassungsgericht bei seiner De-
finition des Effekts des negativen Stimmgewichts (»dass ein Zuwachs an Zweitstimmen
[sic] zu einem Verlust an Sitzen der Landeslisten oder ein Verlust an Zweitstimmen [sic]

50 Die Daten basieren auf Simulationsrechnungen des Bundeswahlleiters, bei denen die Sitzkon-
tingente der Lander durch eine Verdoppelung der Anzahl der Wahlkreise bzw. Direktmandate
in den jeweiligen Lindern ermittelt wurden.

51 BVerfG, 2 BvC 1/07, 2 BvC 7/07 vom 3.7.2008, Rn. 99.

52 Vgl. BT-Drs. 17/5895.
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zu einem Zuwachs an Sitzen der Landeslisten fiihren kann«)>? relativ klar auf die Zweit-
stimmen abgestellt. Im Urteil vom 25. Juli 2012 hat das Bundesverfassungsgericht auf
diese Definition Bezug genommen,** allerdings an anderer, zentraler Stelle® — wie oben
dargestellt — nicht mehr von »Zweitstimmen, sondern nur noch von »Stimmen« ge-
sprochen. Dennoch ist fraglich, ob damit die Erststimmen in derselben Weise erfasst
werden sollten wie die Zweitstimmen, da der Erststimme letztlich eine vollig andere Be-
deutung bzw. ein vollig anderer Wert zukommt als der Zweitstimme. Schliellich wird —
wie das Bundesverfassungsgericht im selben Urteil ebenfalls deutlich macht — »im
Grundsatz die Gesamtzahl der Sitze [...] so auf die Parteilisten verteilt, wie es dem Ver-
hiltnis der Summen ihrer Zweitstimmen entspricht[...], wihrend die Erststimme grund-
satzlich nur dartiber entscheidet, welche Personen als Wahlkreisabgeordnete in den Bun-
destag einziehen«.>

Zum anderen handelt es sich bei dem Effekt, dass andere Parteien mehr Ausgleichs-
mandate bekommen, wenn eine Partei mehr Erststimmen und in der Folge mehr Uber-
hangmandate erhalt, um einen Mechanismus, der zwangslaufig mit dem Ausgleich ver-
bunden ist. Mit anderen Worten: Er ist geradezu das Ziel des Ausgleichs — und damit
kein »willkiirlicher oder widersinniger« Effekt, von dem das Sitzzuteilungsverfahren
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts grundsitzlich frei zu sein
hat.3” Sollte das Bundesverfassungsgericht diesen Effekt verfassungsrechtlich beanstan-
den, wiirde es sich letztlich selbst widersprechen. Schliefflich hitte es dann den Ausgleich
von Uberhangmandaten nicht fiir verfassungsrechtlich zulissig erkliren diirfen. Genau
dies hat es aber in seinem Urteil vom 25. Juli 2012 getan, in dem es darauf hingewiesen
hat, dass der durch Uberhangmandate »gestorte Proporz etwa durch Zuteilung von
Ausgleichsmandaten wiederhergestellt werden konnte«.’® Vor dem Hintergrund der
Tatsache, dass laut Bundesverfassungsgericht die Zahl ausgleichsloser Uberhangmandate
den Umfang von mehr als etwa einer halben Fraktionsstirke nicht iiberschreiten diirfe,
der Gesetzgeber aufgrund der voraussichtlich zu erwartenden Zahl an Uberhangman-
daten handeln miisse und dabei ein Ausgleichsmodell einfiihren konne, ist der im Ge-
setzentwurf vertretenen Ansicht zu folgen, dass »[e]ine Interpretation der Definition des
negativen Stimmgewichts, nach der die Zuteilung von Ausgleichsmandaten als solche
verfassungswidrig wire, [...] nicht zugrunde gelegt werden«*® konne.

3.2.6 Foderaler Proporz

Das Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich« fithrt dazu, dass gravierende Verzerrungen
des foderalen Proporzes vermieden werden. Schliefllich wird der foderale Proporz besser

53 BVerfG, 2 BvC 1/07, 2 BvC 7/07 vom 3.7.2008, Ls, Tenor Nr. 1, Rn. 76, 130, 140.
54 Vgl. BVerfG, 2 BvF 3/11, 2 BvR 2670/11, 2 BvE 9/11 vom 25.7.2012, Rn. 16.

55 Vgl. ebd., Rn. 85.

56 Ebd., Rn.112.

57 Vgl. ebd., Rn.57.

58 Ebd., Rn. 135.

59 BT-Drs. 17/11819,S. 6.
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gewahrt als bei Sitzzuteilungsverfahren, die eine Kompensation von Uberhangmandaten
vorsehen.®® Natiirlich wird »nicht auch innerhalb der Parteien der Vorteil derjenigen
Landeslisten ausgeglichen, bei denen Wahlbewerber der Partei mehr Direktmandate ge-
wonnen haben als nach der ersten Stufe Listenmandate auf die Landesliste entfallen wi-
ren«.®! Schlieflich wiirde ein Ausgleich der durch Uberhangmandate entstandenen Ver-
zerrung des foderalen Proporzes den Bundestag auf eine Grofle anwachsen lassen, die
weder vertretbar noch funktionsfahig wire. Dabei ist zu bedenken, dass auch nach dem
»alten Sitzzuteilungsverfahren«, d.h. nach dem Sitzzuteilungsverfahren vor dem Neun-
zehnten Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes, Uberhangmandate den fédera-
len Proporz beeintrichtigt haben — im Gegensatz zu Kompensationsmodellen allerdings
nicht doppelt, sondern nur einfach, gewissermaflen als »Draufgabe« zum proportional
zustehenden Anteil, der jeder Partei in jedem Land garantiert zugeteilt wurde. Das be-
deutet, dass keine Landesliste einer Partei hinter den Sitzanteil zuriickfallen konnte, der
ihr nach Zweitstimmen zustand. Dies ist im Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich«
ebenso, wenn man die regulire Gesamtsitzzahl des Deutschen Bundestages zugrunde
legt und von dem Verteilungsmechanismus der zweiten Stufe der Sitzverteilung ausgeht
(also Uberhang- und Ausgleichsmandate als »Draufgabe« betrachtet). Von dem Vertei-
lungsmechanismus der ersten Stufe darf deshalb nicht ausgegangen werden, da die zweite
Stufe die mafigebliche(re) Stufe der Sitzverteilung bildet und — aufgrund der unterschied-
lichen Verteilungsmechanismen — die Landesliste einer Partei in der zweiten Stufe der
Sitzverteilung hinter den Sitzanteil zuriickfallen kann, der ihr nach der ersten Stufe zu-
steht. So stiinden z.B. bei der Bundestagswahl 2009 der CDU in Sachsen-Anhalt nach
der ersten Stufe der Sitzverteilung sechs und nach der zweiten Stufe der Sitzverteilung
finf Mandate zu — was aber nicht auf eine Verrechnung bzw. Kompensation oder Ver-
gabe eines »negativen Ausgleichsmandats«,®? sondern auf eine erneute Sitzvergabe mit
einem anderen Verteilungsmechanismus zurtickzufiithren ist.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass es — aufgrund der unterschied-
lichen Mechanismen der ersten und zweiten Stufe der Sitzverteilung — auch ohne Uber-
hangmandate zu (geringfiigigen) Abweichungen zwischen den beiden Stufen hinsichtlich
der Sitzverteilung kommen kann. Zum einen konnen die unterschiedlichen Mechanismen
der ersten und der zweiten Stufe der Sitzverteilung auch ohne Uberhangmandate grund-
satzlich zu unterschiedlichen bundesweiten Sitzanteilen der Parteien fithren. So konnten
einer Partei nach der zweiten Stufe weniger Mandate zustehen als nach der ersten Stufe
der Sitzverteilung — wodurch es auch ohne Uberhangmandate zu einer Erhohung der
Gesamtsitzzahl kommen miisste. Zum anderen kénnen die unterschiedlichen Vertei-
lungsmechanismen auch ohne Uberhangmandate bzw. Erhohung der Gesamtsitzzahl zu
(geringfigig) unterschiedlichen Sitzzahlen fiir die Linder (Lindersitzkontingente / Lin-
dersitzzahlen) bzw. fiir die Landeslisten einer Partei fiihren.t?

60 Vgl. z.B. BT-Drsn. 17/5896; 17/4694; 17/11821.

61 BT-Drs. 17/11819,S.6.

62 Vgl. Friedrich Pukelsheim in: A-Drs. 17(4)634 A, S. 6.
63 Vgl. ebd., S. 19, 22.

1P 216.73.217.60, 23:23:23.0 Inhalt.
Inhatts ir it, fiir oder ir

Erlaubnis ist j


https://doi.org/10.5771%2F0044-3360-2013-2-144

Gerd Strobhmeier - Kein perfektes Wahlsystem, aber ein guter Kompromiss 157

3.2.7 Auswirkung auf die Verstindlichkeit und Normenklarheit

Ein Nachteil des Modells »Sitzkontingente plus Ausgleich« besteht sicherlich darin, dass
es relativ komplex und infolgedessen nur schwer nachvollziehbar und verstiandlich ist.
So ist z.B. der Sinn von zwei Stufen des Sitzverteilungsverfahrens, die sich hinsichtlich
des Verfahrens nicht unmafigeblich unterscheiden, fiir »Nicht-Wahlrechtsexperten« nur
schwer nachvollziehbar. Diese hohe Komplexitit bzw. geringe Verstindlichkeit ist je-
doch dem Umstand geschuldet, dass eine Vielzahl verfassungsrechtlich notwendiger und
verfassungspolitisch gewollter Ziele, zwischen denen zum Teil betrichtliche Zielkon-
flikte bestehen, erreicht bzw. zum Ausgleich gebracht werden sollen.

Im Ubrigen ist festzustellen, dass die Abfassung des § 6 BWG — neu — den Anforde-
rungen hinreichender Normbestimmtheit gentigt. Dass die Neufassung »ein schwieriger
Text«% ist, liegt weniger an der Textfassung, sondern mehr an dem zu regelnden Ver-
fahren. Letztlich muss hingenommen werden, dass dulerst komplexe Verfahren nur be-
grenzt verstandlich geregelt werden konnen.

4. Der alternative Regelungsvorschlag der Fraktion Die Linke:
Das Modell » Kompensation plus Ausgleich«%

Das Zweiundzwanzigste Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes wurde von allen
Fraktionen im Deutschen Bundestag getragen — mit Ausnahme der Fraktion Die Linke,
die mit einem eigenen Gesetzentwurf einen Regelungsvorschlag einbrachte, der weitge-
hend dem Regelungsvorschlag des Gesetzentwurfs derselben Fraktion aus dem Jahre
2011% entsprach und sich mit Blick auf den Kern des vorgeschlagenen Sitzzuteilungs-
verfahrens mit fritheren Gesetzentwirfen der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen deck-
te:*” das Modell »Kompensation plus Ausgleich«. Damit wurde das Ziel verfolgt, den
Effekt des negativen Stimmgewichts zu beseitigen, Uberhangmandate komplett zu ver-
meiden bzw. auszugleichen sowie eine Vergroflerung des Bundestages im Regelfall zu
verhindern. Dazu war »die Anrechnung von Direktmandaten auf das Zweitstimmener-
gebnis einer Partei auf der Bundesebene«8 vorgesehen sowie, falls dariiber hinaus Uber-
hangmandate entstehen, ein » Ausgleich, der sich nach den auf der Bundesebene erzielten
Zweitstimmenanteilen der Parteien richtet«.®? Eher beiliufig wurde mit dem Gesetzent-
wurf das Ziel der Abschaffung der Fiinf-Prozent-Hiirde verfolgt, zumal erst in der Ein-

64 Wolfram Ridder, »Die erneute Reform des Bundeswahlgesetzes, Verfassungskonformer »gro-
fler Wurf« oder erneutes Stiickwerk?« in: GWP, 62 (2013) 1, S. 47-58, hier: S. 56.

65 Vgl. hierzu bereits: Gerd Strohmeier, Die schlechteste Wahlsystemreform — mit Ausnahme
aller anderen, aaO. (FN 3), S. 406-408.

66 Vgl. BT-Drsn. 17/5896.

67 Vgl. BT-Drsn. 17/4694; 16/13658; 16/11885; 13/5575.

68 BT-Drs. 17/11821,S.1.

69 Ebd.,S.2.

ZAP 60. Jg. 2/2013

1P 216.73.217.60, 23:23:23.0 Inhait.
Inhatts ir it, fiir oder ir

Erlaubnis ist j


https://doi.org/10.5771%2F0044-3360-2013-2-144

158 Gerd Strobhmeier - Kein perfektes Wahlsystem, aber ein guter Kompromiss

zelbegriindung darauf hingewiesen wurde, dass mit der Neuregelung die Fiinf-Prozent-
Hiirde entfalle.”

Das Modell »Kompensation plus Ausgleich« hilt am Grundcharakter der personali-
sierten Verhiltniswahl fest und fithrt dazu, dass Uberhangmandate vollstindig kompen-
siert bzw. ausgeglichen werden — und in der Folge der vom Bundesverfassungsgericht
festgestellte verfassungswidrige Zustand behoben wird. Zum einen werden interne Uber-
hangmandate, d.h. Uberhangmandate, die bei der Unterverteilung (der Verteilung der
einer Listenverbindung zukommenden Sitze auf die einzelnen Landeslisten dieser Ver-
bindung) entstehen, kompensiert, indem (faktisch) »im Rahmen der sog. Oberverteilung
die von einer Partei bundesweit errungenen Direktmandate von den dieser Partei zuste-
henden Gesamtmandaten abgezogen«’! werden. Zum anderen werden externe Uber-
hangmandate, d.h. Uberhangmandate, die bei der Oberverteilung (der Verteilung der
Mandate auf die Wahlvorschlige auf Bundesebene) entstehen, sofern sie anfallen, aus-
geglichen, indem die Gesamtsitzzahl des Deutschen Bundestages um so viele Sitze erhoht
wird, »wie erforderlich sind[,] um unter Einbezichung der erzielten Uberhangmandate
das Verhiltnis nach dem Zweitstimmenanteil der Parteien auf der Bundesebene zu ge-
wihrleisten«.”?

Die vollstindige Kompensation interner bzw. der vollstindige Ausgleich externer
Uberhangmandate hat zur Folge, dass der bundesweite Parteienproporz garantiert wird.
Zudem werden Reststimmen der einzelnen Landeslisten berticksichtigt, da bei dem Re-
gelungsvorschlag davon ausgegangen wird, »dass die Landeslisten einer Partei verbunden
sind«.”

Durch die vollstindige Kompensation interner Uberhangmandate wird eine Vergro-
Berung des Bundestages vermieden, nicht aber durch den vollstindigen Ausgleich exter-
ner Uberhangmandate. Diese sind bislang nur bei der Bundestagswahl 2009 aufgetreten,
bei der die CSU erstmals drei (externe) Uberhangmandate erhalten hat. Vor diesem Hin-
tergrund wird im Gesetzentwurf davon ausgegangen, dass es durch das Modell »Kom-
pensation plus Ausgleich« »nur in Ausnahmefallen zu einer Vergroflerung des Bundes-
tages«’* kommt und diese »insbesondere die CSU betreffen«.”> Diese Annahme ist in
zweifacher Hinsicht zu korrigieren: Zum einen sind externe Uberhangmandate, wie die
letzte Bundestagswahl zeigt, im gegenwirtigen Sechs-Parteien-Parlament wahrscheinli-
cher denn je. Zum anderen konnen externe Uberhangmandate nicht nur bei der CSU
auftreten. So hat die CDU bei der Bundestagswahl 2009 exakt so viele Direktmandate
gewonnen wie ithr bundesweit Listenmandate zustanden, und damit die Schwelle zum
Gewinn externer Uberhangmandate denkbar knapp verfehlt. Allerdings ist hervorzuhe-
ben, dass gerade bei der CSU die Wahrscheinlichkeit des Gewinns externer Uberhang-

70 Vgl. ebd., S.5.

71 Ebd.

72 Ebd. In der Folge ergeben sich Anderungen des §48 Absatz 1 BWG, auf die an dieser Stelle
nicht weiter eingegangen werden.

73 Ebd.

74 Ebd., S.2.

75 Ebd.,S.5.
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mandate verhaltnismaflig hoch und — wie oben dargestellt — die dabei entstehende » Aus-
gleichswirkung« verhaltnismaflig grofd ist. Infolgedessen ist es durchaus wahrscheinlich,
dass das Modell »Kompensation plus Ausgleich« bei kiinftigen Bundestagswahlen nicht
nur in Ausnahmefillen zu einer nicht unerheblichen Vergroflerung des Bundestages fith-
ren wiirde.

Das Modell »Kompensation plus Ausgleich« fithrt auch dazu, dass der Effekt des ne-
gativen Stimmgewichts, soweit ihn das Bundesverfassungsgericht beanstandet hat, ver-
mieden wird — und in der Folge der vom Bundesverfassungsgericht festgestellte verfas-
sungswidrige Zustand behoben wird. Durch die Kompensation interner Uberhangman-
date kann der Effekt des inversen Erfolgswerts nicht mehr entstehen. Allerdings konnen
durch den Ausgleich externer Uberhangmandate — wie im Modell »Sitzkontingente plus
Ausgleich« —gewisse » Ausgleichs-Effekte« eintreten. So ist der oben beschriebene » Aus-
gleichs-Effekt« (wenn eine Partei mehr Erststimmen und in der Folge mehr Uberhang-
mandate erhilt, bekommen andere Parteien dafiir mehr Ausgleichsmandate) beim Modell
»Kompensation plus Ausgleich« ebenso moglich. Es ist jedoch — wie oben ausgefithrt —
nicht davon auszugehen, dass derartige Effekte nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts zur Verfassungswidrigkeit des Sitzzuteilungsverfahrens fithren wiir-
den.

Der Hauptnachteil des Modells »Kompensation plus Ausgleich« besteht darin, dass
es den foderalen Proporz massiv verzerrt. Schlieflich werden dadurch Uberhangman-
date, die eine Partei in einem Land erhilt, mit Landeslistensitzen, die dieser Partei in
einem anderen Land zustehen, kompensiert — wodurch die Verzerrung des Linder-Pro-
porzes bzw. des parteiinternen Proporzes, die durch Uberhangmandate grundsitzlich
auftritt, forciert wird. So wiirden Landeslisten mit relativ wenigen Zweitstimmen und
vielen Direktmandaten »belohnt« und Landeslisten mit verhiltnismifig vielen Zweit-
stimmen und wenigen Direktmandaten »bestraft« werden. Im schlimmsten Fall kann
dies dazu fihren, dass eine Landesliste, die kein einziges Direktmandat gewonnen hat,
der aber nach dem Zweitstimmenanteil Sitze zustehen, welche zur Kompensation her-
angezogen werden, iberhaupt nicht mehr im Bundestag vertreten ist. Schliefflich kann
eine Landesliste nach dem Modell »Kompensation plus Ausgleich« nur nicht hinter den
Sitzanteil zurtckfallen, den sie als Direktmandate gewonnen hat. So wire bei der Bun-
destagswahl 2009, bei der die CDU bundesweit exakt so viele Direktmandate gewonnen
hat wie ithr nach dem Zweitstimmenanteil Listenmandate zustanden, kein einziger Ab-
geordneter mehr Giber die Landesliste in den Bundestag eingezogen und die CDU in
Bremen Uberhaupt nicht mehr im Bundestag vertreten gewesen. Sowohl bei den Listen-
bewerbern als auch bei deren Wihlern diirfte es grofles Unverstandnis und in der Folge
ein hohes Maf§ an Frustration und Demotivation hervorrufen, wenn die ihnen in threm
Land nach dem Zweitstimmenanteil zustehenden Sitze zur Kompensation von Uber-
hangmandaten in einem anderen Land herangezogen wiirden. Schliellich wiirde dies
bedeuten, dass Wihler in einem Land ihre Zweitstimme fiir eine Landesliste abgeben und
damit faktisch einen (Wahlkreis-)Abgeordneten in einem anderen Land wihlen.

Mit Blick auf die vorgeschlagene Abschaffung der Sperrklausel ist festzustellen, dass
diese fur die Funktions-, d.h. Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit, des Bundestages
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unabdingbar ist und — wie das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 10. April
1997 festgestellt hat — »einen schonenden Ausgleich zwischen parteibezogener Wahl-
gleichheit und Funktionsfahigkeit des Parlaments«”® herstellt. Dies ist evident sowie ge-
meinhin anerkannt und bedarf daher keiner ausfithrlicheren Erorterung.””

5. Fazit und Ausblick

Das Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich« ist kein perfektes Wahlsystem — schon
allein deshalb, weil es angesichts der vielfiltigen verfassungsrechtlich notwendigen und
verfassungspolitisch gewollten Ziele, zwischen denen zum Teil erhebliche Zielkonflikte
bestehen, kein perfektes Wahlsystem geben kann. Das Modell »Sitzkontingente plus
Ausgleich« ist aber eine wesentlich bessere Regelungsalternative als das Modell »Kom-
pensation plus Ausgleich« — und zudem ein guter Kompromiss, der mit Ausnahme der
Fraktion Die Linke von allen im Bundestag vertretenen Fraktionen getragen wurde. Der
Hauptnachteil der Reform besteht zweifelsohne in der Méglichkeit einer nicht uner-
heblichen Vergrofierung des Bundestages. Es ist allerdings weder angebracht, »Worst-
Case-Szenarien« zu skizzieren, noch ist es angebracht, zum gegenwirtigen Zeitpunkt
tber eine »Reform der Reform« nachzudenken. Dennoch soll an dieser Stelle darauf
hingewiesen werden, dass der zuletzt hiufig gemachte Vorschlag, bei einem zu starken
Anwachsen der Bundestagsgrofie die Anzahl der Wahlkreise zu reduzieren,’® inakzep-
tabel ist: Eine Verringerung der Wahlkreiszahl fihrt zwangslaufig zu einer Vergroflerung
der Wahlgebiete, welche wiederum zwangslaufig zu einer Verringerung der Wahlkreis-
bindung der Wahlkreisabgeordneten fithrt. Mit anderen Worten: Eine Verringerung der
Wahlkreiszahl hitte negative Auswirkungen auf die politische Kommunikation zwi-
schen dem Wahlkreisabgeordneten und seinen Wahlkreisbiirgern sowie auf die Repri-
sentation des Wahlkreises bzw. spezifischer Wahlkreisinteressen im Parlament. Weitaus
sinnvoller wire stattdessen eine Losung, die einen begrenzten Ausgleich von Uberhang-
mandaten vorsieht, da — wie bereits dargestellt — ein vollstindiger Ausgleich von Uber-
hangmandaten weder verfassungsrechtlich notwendig noch verfassungspolitisch unein-
geschrankt sinnvoll ist. Nichtsdestotrotz ist es jetzt nicht angebrachg, iiber eine »Reform
der Reform« zu diskutieren. Vielmehr ist zu wiinschen, dass das deutsche Wahlrecht,
zumindest was seinen Kern, das Sitzzuteilungsverfahren, anbelangt, »zur Ruhe« kommt.

Zusammenfassung

Am 25. Juli 2012 hat das Bundesverfassungsgericht erneut Teile des (2011 novellierten
Bundeswahlgesetzes) fur verfassungswidrig erklirt. In dem Beitrag wird zunichst das

76 BVerfG, 2 BvF 1/95 vom 10.4.1997, Rn. 115.

77 Vgl. bereits meine Stellungnahme, die ich als Sachverstindiger fiir die 6ffentliche Anhérung
des Innenausschusses des Deutschen Bundestages am 5. September 2011 abgegeben habe (A-
Drs. 17(4)327 H, S. 19).

78 Vgl. z.B. Ute Sacksofsky in: A-Drs. 17(4)634 H, S. 4.
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Urteil bzw. der daraus folgende Regelungsauftrag beschrieben. Anschlieffend wird das
von den Fraktionen der CDU/CSU, SPD, FDP und Biindnis 90/Die Griinen einge-
brachte und beschlossene Modell »Sitzkontingente plus Ausgleich« erliutert und vor
dem Hintergrund der verschiedenen verfassungsrechtlich notwendigen und verfassungs-
politisch gewollten Ziele bewertet. Anschlieffend erfolgt eine (vergleichende) Erlaute-
rung und Bewertung des von der Fraktion Die Linke eingebrachten Modells »Kompen-
sation plus Ausgleich«.

Summary

On the 25% July 2012 the German constitutional court (Bundesverfassungsgericht) once
againruled parts of the (2011 revised) electoral law unconstitutional. The article illustrates
the ruling of the constitutional court and its consequences. It discusses and assesses the
new electoral reform initiated and implemented by the CDU/CSU, SPD, FDP and
Biindnis 90/Die Griinen. In addition, it discusses and assesses the alternative model for
electoral reform initiated by Die Linke in a comparative perspective.

Gerd Strobhmeier, No perfect electoral system, but a good compromise — under difficult
circumstances

ZAP 60. Jg. 2/2013

1P 216.73.217.60, 23:23:23.0 Inhait.
Inhatts ir Gr oder i

Erlaubnis ist j



https://doi.org/10.5771%2F0044-3360-2013-2-144

