602 Dotkumentation und Analysen

denn es bleibt nicht aus, dass innerparteiliche Machtpositionen entkriftet oder zumindest
durchmischt werden.%” Eine lange Karriere im Dienste der Partei diirfte nicht mehr eine
solch wichtige Referenz fiir ein politisches Amt sein, wie dies bisher der Fall war. Gegen
solche Widerstinde sprechen Befunde der Potsdamer Parteimitglieder-Studie, nach denen
die Funktionstriger in den Parteien keineswegs bemiiht sind, ,ihre angeblichen Privilegien
gegen einen zu groflen Einfluf} der passiven Mehrheit zu verteidigen“48. Hinzu kommt,
dass die herkommliche Parteimitgliedschaft ja keineswegs ginzlich aufgelost, sondern viel-
mehr nur durch die Parteiregistrierung erginzt wird, die der Offentlichkeit und Allgemein-
heit von Parteien Rechnung trigt. Zwei Drittel der Abgeordneten werden zudem weiterhin
tiber die Parteilisten besetzt, so dass die Parteien allzu einseitige Direktkandidatenaufstel-
lungen wieder auszugleichen vermogen.

Die Wirkung der innerhalb des hier vorgeschlagenen Personen-Verhiltnis-Wahlsystems
erstrebten Reformen wiirde sich nur langsam entfalten. Auf die Dauer sind aber wertvolle
Verinderungen zu erwarten. Dies gilt insbesondere fiir die personellen und sachlichen Zu-
gangsmoglichkeiten, aber auch fiir die Attraktivitit von Politik. Interesse ist der erste Schritt
zur Partizipation.

47 Vgl. Sven T Siefken, a.2.0., S. 548; Gerd Mielke, a.a.O., S. 47.
48 Malte Liibker, Mitgliederentscheide und Urwahlen aus Sicht der Parteimitglieder: empirische Be-
funde der Potsdamer Mitgliederstudie, in: ZParl, 33. Jg. (2002), H. 4, S. 716 ff.,, S. 738.

Anreiz fiir Biirger, Entlastung fiir Politiker?
Zur Biindelung von Wahlterminen

Michael Sitsen

Die Diskussion, ob Bundes- und Landtagswahltermine zusammengelegt werden sollen,
kommt immer wieder auf'. Erneut geben dazu die aktuellen Uberlegungen der Grof3en
Koalition, die Wahlperiode des Bundestags von vier auf fiinf Jahre zu verlingern, Anlass 2.

1 Kommission Verfassungsreform, BR-Drucks. 360/92, S. 16; Claus Asmussen | Ulrich Eggeling,
Empfehlungen des Bundesrates zur Stirkung des Foderalismus in Deutschland und Europa, in:
VerwArch, 84. Jg. (1993), S. 230, S. 249; Thomas Friedrich, Gemeinsamer Termin fiir die Wahl
zum Bundestag und zu den Landtagen in den neuen Bundeslindern im Jahr 19942, in: ZRP 1993,
S. 363; Klaus von Beyme, Zusammenlegung von Wahlterminen: Entlastung der Wihler — Entlas-
tung der Politiker?, in: ZParl, 23. Jg. (1992), H. 2, S. 339; Hartmut Maurer, Die Verlingerung
und Anpassung der Wahlperioden in Bund und Lindern, in: JuS 1983, S. 45; Leitantrag des Bun-
desvorstandes der Jungen Union an den Deutschlandtag 2004 in Oldenburg, unter der Uberschrift
»Vordenken. Deutschland entriimpeln®: es wird angeregt, iiberall finf Jahre und die Landtags-
wahlen gebiindelt in der Mitte der fiinfjihrigen Wahlperiode des Bundestags abzuhalten; Antrag
der FDP/DVP an den Landtag von Baden-Wiirttemberg vom 11. Juni 1992, LT-Drucks. 11/32.

2 Im November 2005 fand dazu ein Treffen der Fraktionsvorsitzenden von Union und SPD statt;
vgl. Presseartikel unter http://www.stern.de/politik/ausland/550727 html?eid=5490158&nv=cb.

Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (ZParl), Heft 3/2007, S. 602 - 617
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Fiir eine solche Mafinahme werden unter anderem die Steigerung der Wahlbeteiligung und
die Erhéhung der Funktionalitit der Parlamente ins Feld gefithrt — Argumente, die auch
fiir die Biindelung von Wahlterminen aufgefiihrt werden.

1. Viele Wahltermine, sinkende Wahlbeteiligung

Die Anzahl der zu wihlenden Organe und damit auch die Zahl der Wahltermine hat sich
in Deutschland in den letzten 30 Jahren stindig erhoht®. Seit 1979 wihlt das Volk die Ab-
geordneten des Europiischen Parlaments (EP)4, und seit 1990 ist die Bundesrepublik um
fiinf Landtage und damit auch um fiinf Landtagswahlen reicher. Zur Zeit finden circa vier
Parlamentswahlen pro Jahr statt>. Dabei sind Kommunalwahlen nicht beriicksichtigt®. Eine
Biindelung der Wahltermine wiirde nicht nur die Politiker, sondern auch die Wihler entlas-
ten’.

Deren Bereitschaft, sich an Wahlen zu beteiligen, nimmt in den letzten Jahrzehnten
insbesondere auf Landesebene kontinuierlich ab (vgl. Tabelle 1). Nahezu bei jeder Wahl
lasst sich iiber die letzten 30 Jahre ein Riickgang der Beteiligung erkennen, grob geschitzt
kann von circa 20 Prozentpunkten gegeniiber 1975 ausgegangen werden. Bei der Landtags-
wahl in Sachsen-Anhalt 2006 wurde ein historischer Tiefstand von 44,4 Prozent erreicht.

Tabelle 1: Statistik der Wahlbeteiligung in Bund und Lindern sowie zum Europdischen
Parlament, 1972 bis 2006 (Angaben in Prozent)

1976 1980 1983 1987 1990 1994 1998 2002 2005

Bundestag 90,7 | 886 | 891 | 843 | 778 | 790 | 822 | 791 | 777
Europiisches 1979 1984 1989 1994 1999 | 2004
Parlament 65,7 56,8 62,3 60,0 45,2 43,0
Landtage:

Baden- 1972 1976 1980 1984 1988 1992 1996 2001 2006

Wiirttemberg 80,0 75,5 72,1 71,2 71,8 70,1 67,6 62,6 53,4

1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2003
77,7 76,6 78,0 70,1 65,9 67,8 69,8 57,1

Bayern

Der Prisident des Bundesverfassungsgerichts, Hans-fiirgen Papier, machte jiingst ebenfalls den

Vorschlag, die Wahlperiode auf finf Jahre zu verlingern, vgl. Das Parlament, Nr. 6/2007 vom 5.

Februar 2007. Siehe auch das Interview mit Bundestagsprisident Norbert Lammert im General-

Anzeiger Bonn vom 21. Dezember 2005: ,Ich wiirde das begriifSen, auch wenn es keine Uberle-

bensfrage des deutschen Parlamentarismus ist.“ Vgl. auch Wolfgang Wieland | Wolf Albin, Demo-

kratiedefizite aus einer Verlingerung der Wahlperiode kdénnen aufgefangen werden, in: ZRP

20006, S. 76; Andreas Haratsch, Die verfassungsrechtliche Zulissigkeit der Biindelung von Land-

tagswahlterminen durch Anderung des Grundgesetzes, in: DVBI 1993, S. 1338, dort Fn. 5.

Klaus von Beyme, a.a.0. (Fn. 1), S. 339.

Matthias Herdegen, Europarecht, Miinchen 1997, Rn. 144. Zuvor keine Direktwahl.

16 Landtagswahlen, Wahl zum Europiischen Parlament, Bundestagswahl — je zwischen vier und

fiinf Jahren Wahlperiode.

6 Mit Kommunalwahlen kann die Zahl auf iiber 20 Wahlen im Jahr steigen, vgl. die Aufzihlung
fiir 1994 von Andreas Haratsch, a.a.0O. (Fn. 2), S. 1338.

7 Klaus von Beyme, a.2.0. (Fn. 1), S. 340 £.

N W
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Fortsetzung Tabelle 1:
1975 1979 1981 1985 1989 1990 1995 1999 2001

Berlin 878 | 854 | 853 | 836 | 796 | 80,8 | 686 | 659 | 68,1
Brandenburg 1990 1994 1999 2004
67,1 56,3 54,3 56,4
Bremen 1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003
82,2 78,5 79,7 75,5 72,2 68,6 60,1 61,3
Hamburg 1982 1982 1986 1987 1991 1993 1997 2001 2004
77,9 84,0 78,1 79,6 66,1 69,6 69,5 71 68,7
Hessen 1974 1978 1982 1983 1987 1991 1995 1999 2003
84,8 87,7 86,4 83,5 80,3 70,8 66,3 66,4 64,6
Mecklenburg- 1990 1994 1998 2002
Vorpommern 67,7 72,9 79.4 71,1

1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2003
84,4 78,5 77,7 77,3 74,6 73,8 73,8 67,0

Niedersachsen

Nordrhein- 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005

Westfalen 86,1 80,0 75,2 71,8 64,0 56,7 63,0

Rheinland- 1975 | 1979 | 1983 | 1987 | 1991 | 1996 | 2001 | 2006

Pfalz 80,8 81,4 90,4 77,0 73,9 70,8 62,1 58,2
1975 1980 1985 1990 1994 1999 2004

Saarland

88,8 85,0 85,0 83,2 83,5 68,7 55,5
1990 1994 1999 2004

Sachsen 72,8 | 584 | 61,1 | 596
Sachsen- 1990 1994 1998 2002 2006
Anhalt 65,1 | 548 | 71,5 | 565 | 444
Schleswig- 1975 | 1979 | 1983 | 1987 | 1988 | 1992 | 1996 | 2000 | 2005
Holstein 823 | 833 | 848 | 766 | 774 | 71,7 | 71,8 | 695 | 665
Thiiringen 1990 | 1994 | 1999 | 2004

71,7 74,8 59,9 53,8
Quelle: Figene Zusammenstellung aus Angaben des Statistischen Bundesamtes und der Statistischen
Landesimter Deutschlands.

Die Ursache fiir diese alarmierende Wahlmiidigkeit diirfte auch in der hohen Anzahl von
Wahlen zu suchen sein. Dass tatsichlich ein solcher Kausalzusammenhang besteht, kann
allerdings empirisch nicht zweifelsfrei nachgewiesen werden®. Es liegt aber nahe, anzuneh-
men, dass eine Zusammenlegung und damit Dezimierung der Wahltermine geeignet wire,
die Wahlbeteiligung wieder zu erhohen. Dieser Mitzieheffekt lisst sich statistisch belegen.
Natiirlich ziehen Bundestagswahlen eher andere Wahlen mit als umgekehrt; an ihnen betei-
ligen sich nach wie vor relativ viele Wihler. Aber auch ein Zusammentreffen von Landtags-
und Kommunalwahlen fiihrt zu erhohter Beteiligung®:

(1) Die Kommunalwahlen in Nordrhein-Westfalen am 16. Oktober 1994 fanden zeit-
gleich mit der Bundestagswahl statt und fiithrten zu einer Beteiligung von 81,7 Prozent.
Dieses Ergebnis wird nur noch iibertroffen von den Kommunalwahlen vom 4. Mai 1975

8 Siche zu einem ersten Versuch: Klaus von Beyme, a.a.O. (Fn. 1), S. 342 £; siche auch Andreas
Haratsch, a.a.0. (Fn. 2), S. 1341, dort Fn. 51.

9  Der Landtag von Baden Wiirttemberg hat aus diesem Grund die Zusammenlegung von Kommu-
nalwahlen mit der Wahl zum EP erméglicht, LT-Drucks. 11/2376 vom 19. August 1993, S. 19.
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mit einer Wahlbeteiligung von 86,4 Prozent. Am selben Tag fand auch die Landtagswahl
statt, die mit 86,1 Prozent ebenfalls ein Rekordergebnis einbrachte. Bei den iibrigen Kom-
munalwahlen in diesem Bundesland wurden seit 1964 nicht ein einziges Mal 70 Prozent
erreicht.

(2) Die Kommunalwahlen in Brandenburg am 27. September 1998 fiihrten zu einer
sensationellen Wahlbeteiligung von 77,89 Prozent (die sonstigen Kommunalwahlen er-
reichten maximal 60 Prozent). Am selben Tag wurde der Bundestag gewihlt.

(3) Die hochste Beteiligung an einer Landtagswahl in Schleswig-Holstein wurde am 13.
Mirz 1983 mit 84,8 Prozent erzielt. Genau eine Woche zuvor hatte die Wahl zum Bundes-
tag stattgefunden.

(4) In Bayern sind die Beteiligungsraten bei Landtagswahlen seit mehr als zwanzig Jah-
ren riickldufig. Die einzigen leichten Anstiege gegeniiber vorherigen Ergebnissen sind 1994
und 1998 zu verzeichnen. Beide Wahltermine lagen in unmittelbarer Nihe zu Bundestags-
wahlen!©,

(5) Das mit 90,4 Prozent beste Ergebnis in Rheinland-Pfalz datiert vom 6. Mirz 1983.
Am selben Tag wurde auch der Bundestag gewihl.

2. Funktionalitiit des Zweikammersystems

Die Hemmnisse, die das foderalistische Zweikammersystem mit sich bringt, bieten auch
Nihrstoff fiir die Diskussion zur Biindelung von Wahlterminen. Die Mehrheitsverhiltnisse
in Bundesrat und Bundestag sind selten identisch. In den letzten Jahren hatten die Parteien
der Bundestagsopposition regelmifSig die Mehrheit im Bundesrat!!. Die Wahlergebnisse
auf Landesebene waren dabei oftmals bundespolitisch motiviert!2. Die Wihler protestierten
gegen die jeweils amtierende Bundesregierung, indem sie diese gleichsam auf Landesebene
abwihlten!3.

Unterschiedliche Mehrheitsverhiltnisse in den beiden Gesetzgebungskammern fiihren
hiufig zu einem Zustand, der in der Presse als ,Blockadepolitik® oder ,Reformstau® betitelt

10 Am 25. September 1994 fand die Landtagswahl und am 16. Oktober 1994 die Bundestagswahl
statt, letztere also drei Wochen spiter. Die nichste Landtagswahl fand am 13. September 1998
statt; zwei Wochen spiter, am 27. September 1998, wurde der Bundestag gewihl.

11 Siehe Gerd Strohmeier, Der Bundesrat: Vertretung der Linder oder Instrument der Parteien?, in:
ZParl, 35. Jg. (2004), H. 1, S. 717 ff. mit umfangreichen Statistiken.

12 Die zur Bundestagszusammensetzung entgegengesetzte Entwicklung im Bundesrat vollzieht sich
immer etwas zeitversetzt circa zwei bis drei Jahre nach den Bundestagswahlen, vgl. Uwe Wagschal
| Maximilian Grasl, Die modifizierte Senatslosung. Ein Vorschlag zur Verringerung von Reform-
blockaden im deutschen Féderalismus, in: ZParl, 35. Jg. (2004), H. 4, S. 732 ff., S. 739. Ahnlich
Dieter Wiefelspiitz | Christoph Degenhart, Pro & Contra - Vereinigung von Landtagswahlen, in:
ZRP 2003, S. 260.

13 Zur Diskussion um den Einfluss der Bundespolitik auf Landtagswahlen vgl. den Uberblicksbei-
trag von Oscar W Gabriel und Everhard Holtmann sowie die Einzelbeitrige zu diesem Thema in
diesem Heft der ZParl. Vgl. auch Frank Decker | Julia von Blumenthal, Die bundespolitische
Durchdringung von Landtagswahlen. Eine empirische Analyse von 1970 bis 2001, in: ZPatl,
33.]Jg. (2002), H. 1, S. 144 — 164 sowie Daniel Hough | Charlie Jeffery, Landtagswahlen: Bundes-
testwahlen oder Regionalwahlen?, in: ZParl, 34. Jg. (2003), H. 1, S. 79 — 94.
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wird'4, Eine Bundesratsmehrheit der Bundestagsopposition kann zustimmungsbediirftige
Gesetze verhindern, indem sie ihre Zustimmung nach Art. 77 Abs. 2a GG nicht erteilt. Bei
Einspruchsgesetzen bedarf es bei einem mit einfacher Mehrheit!® beschlossenen Einspruch
des Bundesrats immerhin der absoluten Mehrheit (,Kanzlermehrheit“)1¢ im Bundestag,
um den Einspruch zu tiberstimmen (Art. 77 Abs. 4 S. 1 GG). Sollte die Opposition gar in
die Lage kommen, eine Zwei-Drittel-Mehrheit im Bundesrat zu besitzen, so kénnte sie
nach Art. 77 Abs. 4 S. 2 GG selbst Einspruchsgesetze praktisch verhindern, denn ein mit
zwei Dritteln der Stimmen des Bundesrats beschlossener Einspruch kann durch den Bun-
destag nur mit einer ebensolchen Mehrheit iiberstimmt werden. Dariiber hat noch nie eine
Regierungskoalition in Bonn oder Berlin auflerhalb der Zeiten der beiden Grofien Koaliti-
onen verfligt.

Wenn man erreicht, dass sich die Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat nicht laufend in-
dern, dann wire eine lingerfristige Konstanz fiir beide Gesetzgebungsorgane gewihrleis-
tet!”. Diese kénnte durch eine Konzentration der Wahltermine verwirklicht werden. Da-
durch wiirde die Gefahr verringert, dass die jeweils nichste Landtagswahl die
Mehrheitsverhiltnisse verdndert und eine Neuverteilung der Machtpositionen bewirkt, die
laufende Gesetzgebungsvorhaben bremst und neue Verhandlungen zwischen Regierungsko-
alition und Opposition erforderlich macht.

3. Verschiedene Maglichkeiten der Biindelung von Wablterminen

Fiir eine Zusammenlegung der Termine bieten sich mehrere Konstellationen zwischen
Kommunal-, Landtags-, EP- und Bundestagswahlen an'®. Problematisch dabei sind vor
allem die unterschiedlich langen Wahlperioden. Das Europiische Parlament wird beispiels-
weise auf fiinf Jahre gewihlt, der Bundestag nur auf vier. Ausgehend davon kénnte man
geneigt sein, von vornherein nur derartige Wahlen fiir Zusammenlegungen in Betracht zu

14 Siehe zum Beispiel: Die verteilte Macht, in: Der Spiegel vom 12. Dezember 2005; Standort
Deutschland: Nichts geht mehr, in: Der Spiegel vom 4. August 1997; Tiefe Griben, in: Der Spie-
gel vom 17. Oktober 1994; Gesetzgebung: Betteln um Stimmen, in: Der Spiegel vom 22. August
1994; Lange Bank, in: Der Spiegel vom 23. Juni 1980. Vgl. auch Joachim Lang, Das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts zum Zuwanderungsgesetz — Zur Frage uneinheitlichen Stimmverhal-
tens im Bundesrat, in: ZParl, 34. Jg. (2003), H. 3, S. 596 fI.; Christoph Gusy, Das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts zum Zuwanderungsgesetz — Politisches Theater als parlamentsrecht-
licher Ernstfall, in: ebenda, S. 605 ff. Den statistischen Nachwetis fiir die Blockadepolitik liefert
Gerd Strohmeier, a.a.0. (Fn. 11), S. 717 ff. Strohmeier betont auch, dass sich die Blockadepolitik
nicht ausschliefSlich in nackten Zahlen verweigerter Zustimmungen bezichungsweise erhobener
Einspriiche zeigen ldsst. Schon im Vorfeld von Gesetzesvorhaben wirkt die umgekehrte Bundes-
ratsmehrheit blockierend, wenn beispielsweise die Verweigerung der Zustimmung oder die Erhe-
bung eines Einspruchs angedroht wird, ebenda, S. 729.

15 Die Mehrheit der abgegebenen Stimmen.

16 Die Mehrheit der Mitglieder, das heif§t, 50 Prozent aller Mitglieder plus eine Stimme miissen
positiv stimmen.

17 Ahnlich Claus Asmussen | Ulrich Eggeling, a.a.0. (Fn. 1), S. 250.

18 Zu den verschiedenen Konstellationen siche: Klaus von Beyme, a.a.O. (Fn. 1), S. 340; zu einem
Vorschlag von Gerhard Schrider vgl. Dieter Wiefelspiitz | Christoph Degenhart, a.a.O. (Fn. 14),
S. 260; siche auch Claus Asmussen | Ulrich Eggeling, a.a.O. (Fn. 1), S. 250 £.
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zichen, die fiir Institutionen mit gleich langen Wahlperioden stattfinden. Landtagswahlen
wiirden dabei ausscheiden, weil die Wahlperioden in den einzelnen Bundeslindern teils
fiinf, teils vier Jahre betragen. Im Folgenden werden beispielhaft zwei Konstellationen un-
tersucht: ein gemeinsamer Wahltermin fiir alle Landesparlamente und eine Zusammenle-
gung der Bundestags- mit simtlichen Landtagswahlen.

4. Die verfassungsrechtlichen Diskussionspunkte

Weder das Grundgesetz noch die Landesverfassungen sprechen ausdriicklich die Verpflich-
tung aus, dass Bundestags- und Landtagswahlen an unterschiedlichen Terminen stattfinden
miissen. Ebenso wenig enthalten sie die Anordnung eines gemeinsamen Wahltags. Aus dem
Homogenititsgebot (Art. 28 Abs. 1 GG) diirfte auch streng verstanden keine Pflicht zur
Gleichzeitigkeit der Wahlen folgen. Ableitbar sind nur die Forderung nach ihrer Periodizi-
tit und allgemein nach demokratischen Wahlen. Auch einfachgesetzliche Regelungen ent-
halten keine Aussagen zur Frage der Wahltermine!®. Folglich bleibt nur die Exegese der
Verfassung selbst. Zu erwihnen ist vorab noch als historisches Argument, dass bereits zur
Zeit der Weimarer Republik die Verbindung der Reichstagswahl mit Landtagswahlen iib-

lich war20.

4.1. Funktionsfihigkeit der Staatsorgane

Die Funktionsfihigkeit der Staatsorgane wiirde durch die Biindelung von Wahlen in zwei-
erlei Hinsicht beeinflusst:

(1) Angesichts der Tatsache, dass Landtagswahlen oft bundespolitisch beeinflusst sind,
verwundert es nicht, dass Mitglieder des Bundestags in den Wahlkidmpfen eine aktive Rolle
spielen. Daraus ist die Befiirchtung entstanden, dass die Arbeitsfahigkeit des Bundestags
unter den hiufigen Wahlkimpfen leidet?!. Dariiber hinaus ist zu bedenken, dass bei einer
aktuell vierjahrigen Bundestagswahlperiode nicht allzu viel Zeit zum Regieren bleibt. In der
Regel wird ein halbes Jahr zur Einarbeitung der neuen Regierung benétigt, und die letzten
neun Monate einer Legislaturperiode stehen schon wieder im Zeichen der nichsten Wahl.
Nach dieser Rechnung stehen nur effektive 2,5 Jahre zum Regieren zur Verfiigung?2. Umso
wichtiger erscheint es, durch eine Zusammenlegung von Wahlterminen mehr Zeit fiir die

19 Mit Ausnahme von Art. 10 Gemeinde- und Landkreiswahlgesetz BW, der nach Abs. 2 die einma-
lige Zusammenlegung einer Kommunalwahl mit einer anderen Wahl nur ausnahmsweise und
nach Zustimmung des Landesinnenministeriums erlaubt.

20 Peter Weides, Bestimmung des Wahltages von Parlamentswahlen, in: Einigkeit und Recht und Frei-
heit. Festschrift fiir Karl Carstens, Bd. 2, Koln 1984, S. 933, S. 946 mit weiteren Nachweisen.

21 Kommission Verfassungsreform, BR-Drucks. 360/92, S. 16; Christoph Degenbart, Staatsrecht
I - Staatsorganisationsrecht, 21. Auflage, Heidelberg 2005, Rn. 38; Hartmut Maurer, a.a.O.
(Fn. 1), S. 48.

22 So CSU-Landesgruppenchef Peter Ramsauer, in: Rheinische Post vom 2. Dezember 2005. Nicht
ganz so pessimistisch: Wolfgang Wieland | Wolf Albin, a.a.O. (Fn. 2), S. 76. Vgl. auch Martin
Morlok, in: Horst Dreier, Grundgesetz, Band II, 2. Auflage, Tiibingen 2006, Art. 39 Ra. 10.
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reine Parlamentsarbeit zu gewinnen??. Diesem Ziel wiirde zusitzlich gedient durch die
dann wohl unausweichliche Verlingerung der Bundestagswahlperiode.

(2) Die oben skizzierten Auswirkungen divergierender Mehrheiten in Bundestag und
Bundesrat auf das Gesetzgebungssystem legen es ebenfalls nahe, alle Wahlen zu den Landta-
gen und zum Bundestag zusammenzulegen. Damit stiege die Wahrscheinlichkeit, dass sich
die Mehrheitsverhiltnisse annihern, denn Biirger diirften so auf Bundes- und Landesebene
hiufiger dieselbe Partei wihlen. Der Anreiz, Landtagswahlen zu ,Denkzetteln® fiir die Bun-
desregierung zu machen, entfiele, und die weitgehende programmatische Homogenitit von
Landesverbinden und Bundesverband kénnte wieder stirker auf eine einheitliche Stimmen-
abgabe wirken. Aber selbst wenn dies — etwa wegen sinkender Parteiidentifikation — nicht
eintrite, wire im Hinblick auf die politische Stabilitit und Funktionalitit etwas gewonnen,
wenn die Wahltermine zusammengelegt wiirden. Immerhin bestiinde dann fiir eine lingere
Periode Gewissheit tiber die Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat. Die Gesetzgebungsorgane
kénnten sich iiber eine langfristige gemeinsame Linie verstindigen. Dieser Effekt wiirde
tibrigens auch dann erzielt, wenn nur die Landtagswahlen synchronisiert wiirden.

4.2. Demokratieprinzip

Das iiber Art. 79 Abs. 3 GG unantastbare?* Demokratieprinzip kdnnte einer Zusammenle-
gung der Wahltermine entgegenstehen. Nach Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG geht alle Staatsgewalt
vom Volke aus. Zur Realisierung dieses Grundsatzes bedarf es eines Instruments zur Kon-
trolle iiber die Staatsorgane. Dieses Kontrollinstrument stellen in erster Linie die wieder-
kehrenden Wahlen (Art. 20 Abs. 2 S. 2 GQG) dar. Die Einflussnahme des Volkes liefe aber
leer, wenn Wahlen beispielsweise nur alle zehn Jahre stattfinden. Daher wird eine kiirzere
Zeitspanne gefordert, wobei deren verfassungsrechtlich zulidssige Linge unterschiedlich be-
urteilt wird. Die herrschende Meinung scheint — gestiitzt auf die Praxis im In- und Ausland
— von vier bis fiinf Jahren auszugehen, wobei sechs Jahre vielfach als zuldssiges Maximum
betrachtet werden, in der Praxis aber die Ausnahme bilden?. Vereinzelt gelten drei Jahre als
Unter-, sieben Jahre als Obergrenze?°.

Unregelmiflig verteilte Wahltermine erméglichen eine laufende Riickbindung der
Staatsgewalt an das Volk, die bei Zusammenlegung der Termine nicht in dieser Hiufigkeit,

23 Andreas Haratsch diskutiert in diesem Zusammenhang eine aus dem Grundsatz der Bundestreue
folgende Pflicht der Linder zur Verringerung der Wahltermine, damit das Bundesparlament ar-
beitsfihig bleibt, a.a.0. (Fn. 2), S. 1342 f.

24 Art. 79 Abs. 3 GG schiitzt nur den Kernbereich des Demokratieprinzips.

25 Zur Zulissigkeit von vier bis finf Jahren vgl. Enquete-Kommission Verfassungsreform, BT-
Drucks. 7/5924, S. 38 ff.. Siehe auch Hartmut Maurer, a.a.O. (Fn. 1), S. 47. Italien, Frankreich
und Grofibritannien haben bis zu fiinfjahrige Wahlperioden.

26 Siehe zum Beispiel § 94 Abs. 1 der Reichsverfassung von 1849 (drei Jahre) oder Art. 24 der
Reichsverfassung von 1871 (drei Jahre). Bis zum Parliament Act 1911 betrug die Wahlperiode
des Oberhauses in Groflbritannien maximal sieben Jahre; siche dazu joachim Krech, Moglich-
keiten und Grenzen der Verlingerung von laufenden Wahlperioden, in: VR 1993, S. 401. Zahl-
reiche Staatsoberhiupter werden fiir sieben Jahre gewihlt, wie zum Beispiel der irische oder der
tiirkische Prisident. Quellen: Wolfgang Zeh, Zur Diskussion der Reform von Dauer und Beendi-
gung der Wahlperiode des Deutschen Bundestages, in: ZParl, 7. Jg. (1976), H. 3, S. 353 fI. sowie

www.auswaertiges-amt.de unter Linderinformationen.
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sondern nur einmal alle vier bezichungsweise fiinf Jahre stattfinden wiirde. Allerdings wire
hinsichtlich des jeweils zu wihlenden Organs die Qualitit der Riickbindung bei laufend
abgehaltenen Wahlen auch nicht héher. Von einer insgesamt qualitativ stirkeren Riickbin-
dung liefle sich nur sprechen, wenn der gesamte Staat insoweit als Einheit betrachtet wiirde.
Das konnte durch die vielfache Verflechtung von Bund und Lindern in allen Bereichen
durchaus nahe liegen. SchliefSlich besteht eine politische Verbundenheit zwischen Bundes-
und Landespolitik und damit mittelbar auch zwischen Bundestags- und Landtagswahlen.
Bei einer derartigen Gesamtbetrachtung des Staates wiirde also fortlaufend ein Stiickchen
Staatsgewalt erneut legitimiert. Bei einer Biindelung der Wahlen in Bund und Lindern
wire dieser Prozess der partiellen Erneuerung der demokratischen Riickbindung fiir volle
vier bezichungsweise fiinf Jahre stillgelegt. Damit ist aber noch nicht gesagt, dass das De-
mokratieprinzip eine Zusammenlegung der Wahlen verbietet. Diesbeziigliche Bedenken
kénnen durch ein einfaches Beispiel schnell ausgeraumt werden: Die stiickweise Erneue-
rung der Riickbindung ist nur die Konsequenz aus der deutschen Bundesstaatlichkeit. Ware
Deutschland ein Einheitsstaat (wie etwa Frankreich), so wiirde das Demokratieprinzip
sicherlich nicht die Einfithrung eines foderalen Systems mit einem derart volvierenden
Wahlsystem fordern.

Die Unregelmifiigkeit der Wahltermine wird folglich weder durch das Demokratieprin-
zip noch durch das féderalistische System erzwungen. Eine gleichzeitige Terminierung
diirfte sich auch sonst nicht als Eingriff in das Demokratieprinzip darstellen, da an der
Grundforderung der Periodizitidt und der angemessenen Dauer der Wahlperiode nicht ge-
riittelt wird.

4.3. Freiheit der Wahl

Die Wahlrechtsgrundsitze des Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG gelten aufgrund von Art. 28 Abs. 1
S. 2 GG auch fiir die Linder?’. Zu ihnen zihlt das Recht auf freie Wahlen, also deren Frei-
heit von Zwang und unzulissigem Druck.

Eine Synchronisierung aller Wahltermine kénnte automatisch eine Dominanz der Bun-
destagswahl implizieren, die sowohl von den Parteien als auch von den Wihlern als die wich-
tigere Wahl betrachtet werden wiirde. Daher kénnte das Stimmverhalten der Landeswihler
zu sehr von bundespolitischen Themen geleitet werden. Auferdem lisst die hohe Beteiligung
an Bundestagswahlen vermuten, dass einige Biirger die Landtagswahl gleichsam ,,mitnih-
men", weil sie ohnehin zur Bundestagswahl im Wahllokal sind. Diese Biirger kénnten pau-
schal auf Landesebene die gleiche Partei wihlen wie auf Bundesebene?®. Liegt in dieser mog-
lichen Beeinflussung des Wahlverhaltens bereits ein mit Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG unvereinbarer
Zwang? Dieser wird angenommen bei Kompetenziiberschreitungen der 6ffentlichen Gewalt,
Beschrinkung der Auswahlméglichkeiten oder Bevorzugung bestimmter Parteien??. Dabei
handelt es sich um unmittelbare Beeinflussungen. Ein Druck zur Wahl einer bestimmten
Partei bestiinde in unserem Fall allenfalls mittelbar, denn ein Wihler, der sich auf Bundesebe-

27 Fir Kommunalwahlen vgl. BVerfGE 11, S. 351.

28 OVG Liineburg, OVGE 35, S. 420, S. 423.

29 Fur Beispiele siche Bodo Pieroth | Bernhard Schlink, Staatsrecht II — Grundrechte, 21. Auflage,
Heidelberg 2005, Rn. 1049 ff.
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ne fiir Partei A entscheidet, kénnte dadurch in seiner Entscheidung fiir diese Partei auch auf
Landesebene voreingenommen sein. Von einem Zwang oder Druck zu reden diirfte iibertrie-
ben sein. Ein gewisses psychologisches Moment wird man hingegen nicht leugnen kénnen3°.
Diese Wechselwirkung zwischen dem eigenen Favoriten auf Bundesebene und der Entschei-
dung auf Landesebene besteht jedoch auch, wenn Landtags- und Bundestagswahlen an un-
terschiedlichen Tagen stattfinden. Méglicherweise ist der psychologische Druck bei unter-
schiedlich terminierten Wahlen sogar grofSer. Immerhin hat der Wahler bei einer zeitgleichen
Wahl die Chance, die Bundesregierung abzustrafen und unabhingig davon seine Stimme auf
Landesebene abzugeben. An einem reinen Landeswahltermin besteht die Méglichkeit einer
derart differenzierten Meinungskundgabe nicht. Méglicherweise ist die Gefahr bei isolierten
Landtagswahlen sogar grofSer, dass diese benutzt werden, um die aktuelle Bundesregierung
abzustrafen3!. Daneben ist nochmals darauf hinzuweisen, dass viele Wihler ihre Entschei-
dung fiir eine bestimmte Partei auf Bundesebene allein schon deshalb auf Landesebene wie-
derholen, weil sie sich in den Grundaussagen dieser Partei am ehesten wiederfinden.

Dem Argument unzulissigen Einflusses kann auflerdem damit entgegnet werden, dass
die Linder iiber den Bundesrat an der Bundespolitik mitwirken und daher eine enge Bezie-
hung zu bundespolitischen Themen zwangsldufig ist. Dass der Landeswihler sich bei seiner
Entscheidung auch mit der Bundespolitik auseinandersetzen muss, ist insofern dem System
immanent32,

Dem Grundsatz der Freiheit der Wahl ist folglich nicht zu entnehmen, dass Landtags-
und Bundestagswahlen separat stattfinden miissen, um die Entscheidung der Wihler nicht
zu beeinflussen. Erst wenn die Beeinflussung ein besonderes Gewicht erreicht, liegt ein
Eingriff in die Freiheit der Wahl vor®3. Dies geschieht mit einer Zusammenlegung der Ter-
mine nicht mehr als durch andere mit dem heutigen Wahlsystem in Zusammenhang ste-
hende Umstinde.

4.4. Gleichheit der Wahl (,Chancengleichheit®)

Der Grundsatz der Gleichheit der Wahl fordert nicht nur die Gleichheit aller Wihler. Aus
Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG und Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG ergibt sich auch die Forderung nach
Chancengleichheit der Kandidaten. Das betrifft nicht nur den Wahlvorgang an sich, son-
dern auch das Vorfeld, insbesondere die Wahlwerbung. Alle Parteien miissen die gleichen
Chancen im Wettbewerb um die Wihlerstimmen haben34.

30 Psychologische Einfliisse gibt es im Ubrigen viele. Man denke nur an die Reihenfolge der Parteien
auf dem Stimmzettel oder an den Zeitpunkt einer Wahl, der je nach aktueller politischer Lage
eine erhebliche Bedeutung haben kann. Beispiel: Wiederwahl von Gerbard Schrider kurz nach
der Flutkatastrophe 2002. Siche auch VerfGH RhPf, NVwZ 1984, S. 574, S. 575.

31 Eine ,Denkzettel-Mentalitit“ grundsitzlich anerkennend: Dieter Wiefelspiitz | Christoph Degen-
hart, a.a.0. (Fn. 12), S. 260.

32 Siehe auch unten Punkr 4.5.

33 Gisela Henze, Darf die Direktwahl eines Biirgermeisters oder Landrats am Tag einer Parlaments-
wahl stattfinden?, in: NdsVBI. 1998, S. 189, dort insbesondere Fn. 35 mit weiteren Nachweisen.

34 BVerfGE 47, S. 198 fI. (Wahlwerbung / Sendezeiten).
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Die Chancengleichheit der Kandidaten kénnte durch eine Zusammenlegung der Wahlter-
mine beeintrichtigt werden. Fiir die Parteien, die sowohl auf Bundes- als auch auf Landes-
ebene antreten, wird gleichsam doppelt geworben. Auch die Einriumung von Sendezeiten
fiir die zusitzlich im Bund aktiven Parteien verschiebt die Medienprisenz zum Nachteil
jener, die nur auf Landesebene antreten?. Letzteren kdnnte es schwerer fallen, mit ihren
auf die Region beschrinkten Themen bei der Wihlerschaft Anklang zu finden.

Die groflen Parteien haben zudem die Moglichkeit, den Landtagswahlkampf mit Mit-
teln des Bundestagswahlkampfes zu subventionieren, denn Veranstaltungen fiir die beiden
Ebenen lassen sich in der Realitit nur schwer trennen. Diese Quersubventionierung erspart
ihnen moglicherweise Kosten, wodurch fiir die nur in den Lindern aktiven Parteien eine
Verschlechterung ihrer Wettbewerbslage eintreten konnte.

Aber nicht jede negative Beeinflussung, sondern erst eine Verschlechterung, die ernsthaft
ins Gewiche fillt, tangiert die Chancengleichheit in rechtfertigungsbediirftiger Weise3¢. Da-
von kann hier keine Rede sein®’, sondern es gibt sogar Aspekte, die eine Synchronisation
der Wahlen als fiir die Chancengleichheit forderlich erscheinen lassen. Beispielsweise sind
bei geringer Wahlbeteiligung die Stimmenanteile kleiner Parteien in der Regel tiberpropor-
tional gegeniiber ihrer tatsichlichen Akzeptanz in der Gesellschaft. Das liegt daran, dass
kleine Parteien regelmiflig eine besonders engagierte Anhingerschaft haben. Eine hohere
Wahlbeteiligung wiirde dazu fithren, dass diese Uberproportionalitéit ausgeglichen wird?8.
Da die Zusammenlegung von Wahlen unter anderem den Effeke hat, die Wahlbeteiligung
zu erhéhen, wiirde der Chancengleichheit gedient.

Hinzu kommt, dass ein bundespolitischer Einfluss auf den Landtagswahlkampf auch fiir
jene Parteien von Nachteil sein kann, die sowohl auf Bundes- als auch auf Landesebene
antreten®. Bei ihnen vermischen sich die Themen, so dass landespolitische Besonderheiten
leicht ins Hintertreffen geraten konnen. Umgekehrt diirfte es Parteien, die nur auf Landes-
ebene kandidieren, leichter fallen, sich von bundespolitischen Fragen abzugrenzen und lan-
despolitisches Profil zu bilden. Auch das ist ein Pluspunke fiir die Chancengleichheit. Des
Weiteren haben die grofien bundesweit agierenden Parteien sich eine besondere Bedeutung
erkimpft, die auch bei der rechtlichen Einordnung zu beriicksichtigen ist.

Eine ernsthafte Gefihrdung der Chancengleichheit liegt folglich nicht vor. Gewisse Un-
terschiede bestehen dagegen immer und miissen hingenommen werden. Sofern wie hier die
Effekte zugleich positiver wie negativer Natur sind, kann pauschal sogar behauptet werden,
dass sie sich ausgleichen.

35 VGH Mannheim, NVwZ 1994, S. 1231, S. 1232.

36 Vgl. VGH Mannheim, NVwZ 1994, S. 1231, S. 1232. Das entspricht der stindigen Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts, das sich mit einer proportionalen Gleichheit zufrieden gibt
(BVerfGE 85, S. 264, S. 313; 73, S. 40, S. 89; 52, S. 63, S. 91 = NJW 1979, S. 1815, S. 1817).
Eine rein schematische, formale Gleichbehandlung wiirde die Parteien um die Bedeutung brin-
gen, die sie selbst in der Gesellschaft erarbeitet haben. Vgl. Bodo Pieroth | Bernhard Schlink,
2.a.0. (Fn. 29), Rn. 467 f.

37 Ahnlich im Ergebnis auch OVG Liineburg, OVGE 35, S. 420, S. 424.

38 VerfGH Rheinland-Pfalz, NVwZ 1984, S. 574, S. 575.

39 VerfGH Rheinland-Pfalz, NVwZ 1984, S. 574, S. 576.
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4.5. Bundesstaatsprinzip

Dem Bundesstaatsprinzip wird entnommen, dass weder die Lander ihre Staatsgewalt vom
Bund ableiten noch der Bund die seine von den Lindern®’. Bereits die Enquete-Kommissi-
on ,,Verfassungsreform“41 sprach sich 1976 gegen eine Zusammenlegung der Wahltermine
aus. Dadurch wiirde die politische Eigenstindigkeit der Lainder geschwicht, weil die bun-
despolitischen Akzente der Landtagswahlen noch mehr verstirke wiirden®2. Fraglich ist, ob
diese politische Eigenstindigkeit grade vom Bundesstaatsprinzip gefordert ist (dafiir konnte
Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG angefiihrt werden?3), oder ob das Bundesstaatsprinzip dem nicht
vielmehr neutral gegeniibersteht und die Handhabung der Praxis tiberldsst beziehungsweise
den Parteien, was Art. 21 Abs. 1 GG nahe legt.

Eine vollstindige politische Eigenstindigkeit kann das Bundesstaatsprinzip kaum for-
dern#4. Die starke Verbindung von Landes- und Bundespolitik lisst sich nicht leugnen, ist
vielmehr schon in der Verfassung angelegt. Durch den Bundesrat besteht immerhin eine
direkte Einwirkungsmoglichkeit der Linder auf die Bundespolitik. Die Linder gestalten die
Bundespolitik praktisch mit. Daher werden die Landtagswahlen auch heutzutage schon
stark von bundespolitischen Themen bestimmt, und nicht zuletzt ist es Sache der Parteien,
wie sie ihren Wahlkampf gestalten.

Das Bundesstaatsprinzip darf nicht so verstanden werden, dass es zu einer grundsitzlich
separaten Betrachtung und Behandlung der Gliedstaaten und des Bundes zwingt. Es mar-
kiert zwar einerseits eine Grenze zwischen ihnen, verpflichtet sie aber auf der anderen Seite
auch zur Zusammenarbeit®>.

Eine Zusammenlegung von Bundes- und Landtagswahlen wird nicht zwangsliufig zu
einem Verlust der Identitit der einzelnen Gliedstaaten oder des Bundes fithren, sondern
cher zu einer Zusammenarbeit im Sinne eines stirker gemeinschaftlich organisierten und
untereinander abgestimmten Gesamtstaats. Problematischer kénnte die Gleichzeitigkeit
nur der Landtagswahlen sein®®, Da alle 2,5 Jahre ein bundesweiter Wahlkampf stactfinde?’,
konnten die Landtagswahlen noch stirker zu Testwahlen fiir die nichste Bundestagswahl

40 Roman Herzog, in: Theodor Maunz | Giinter Diirig, Art. 20 Rn. 101.

41 Schlussbericht vom 9. Dezember 1976, BT-Drucks. 7/5924, S. 35.

42 BT-Drucks. 7/5924, S. 35. Siehe auch: Bericht der 1991 eingesetzten Kommission Verfassungs-
reform, BR-Drucks. 360/92, S. 16.

43 Was schon allein deswegen nicht iiberzeugt, weil Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG eine gewisse ,Homoge-
nitit* im Bereich des Verfassungslebens anstrebt, dariiber hinaus aber keine Aussage trifft. Insbe-
sondere kann daraus nicht der Riickschluss gezogen werden, dass iiber dieses Mindestmaf$ hinaus
keine Homogenitit méglich sei.

44 Vgl. zum Beispiel Theodor Maunz, in: ders. | Giinter Diirig, Art. 28 Rn. 14.

45 BVerfGE 1, S. 299, S. 315: ,alle an dem verfassungsrechtlichen Biindnis Beteiligten sind gehal-
ten, dem Wesen dieses Biindnisses entsprechend zusammenzuwirken und zu seiner Festigung und
zur Wahrung seiner und der wohlverstandenen Belange seiner Glieder beizutragen®; Roman Her-
z0g, in: Theodor Maunz | Giinter Diirig, Art. 20, IV. Rn. 64, spricht davon, dass Bund und Linder
»Glieder ein und desselben politischen Ganzen sind und diesem politischen Ganzen zu dienen
und ihre eigenen Interessen ihm unterzuordnen haben®.

46 Dies dagegen als erfolgversprechendsten Weg bezeichnend: Klaus von Beyme, a.a.O. (Fn. 1),
S. 350 f.

47 Das wohl als starke Hemmung betrachtend: Hartmut Maurer, a.a.O. (Fn. 1), S. 48; dhnlich An-
dreas Haratsch, a.a.0. (Fn. 2), S. 1343,

1P 216.7.216.89, am 10.03.2026, 0T:44:34, ©
untersagt, Nutzung des Inhalts Im 10r oder In KI-Sy:



https://doi.org/10.5771/0340-1758-2007-3-602

Sitsen: Biindelung von Wahlterminen 613

werden, als sie es jetzt schon sind%8. Sie bekimen so explizit eine bundespolitische Bedeu-
tung, die ihnen nicht zusteht®. Aulerdem wiirde die Arbeitsfihigkeit der Parlamente da-
durch nicht erleichtert. Insbesondere die Spitzenpolitiker wiirden alle 2,5 Jahre in einen
bundesweiten Wahlkampf gezogen®. Gerade die Zusammenlegung von Landtagswahlen
und Bundestagswahl auf einen gemeinsamen Termin bietet die Chance zu einer signifi-
kanteren Differenzierung.

Ein weiteres statistisches Argument liefern Uwe Wagschal und Maximilian Grasl. Sie
stellten fest, dass sich eine zur Bundestagsmehrheit gegenliufige Zusammensetzung des
Bundesrates immer mit einer gewissen Zeitverzogerung von zwei bis drei Jahren entwi-
ckelt®!. Ein Wahltermin genau in der Mitte der Bundestagswahlperiode wiirde die Situati-
on also eher verschirfen als verbessern.

4.6. Zwischenergebnis

Es gibt also keine verfassungsrechtlichen Hindernisse fiir eine Zusammenlegung von Wahl-
terminen. Vielmehr bestehen sogar gute Griinde, die fiir eine solche Mafinahme sprechen®?.
Sinnvollerweise sollte die umfassendere Losung gewihlt werden, was bedeutet, dass Land-
tagswahlen und die Bundestagswahl synchronisiert werden sollten.

5. Zur praktischen Durchfiibrbarkeit einer Zusammenlegung der Wabltermine
5.1. Vereinheitlichung der Wahlperioden

Zunichst miissten die Wahlperioden auf eine einheitliche Linge gebracht werden. Ledig-
lich auf Bundesebene (gemif$ Art. 39 Abs. 1 GG), in Bremen und Hamburg wird alle vier
Jahre gewihle®3; die restlichen Linder haben einen Fiinf-Jahres-Turnus eingefithrt>4. Daher

48 Kommission Verfassungsreform, BR-Drucks. 360/92, S. 16. Zur Diskussion dieses Punktes vgl.
den Beitrag von Oscar W, Gabriel und Everhard Holtmann sowie die Einzelbeitrige in diesem Heft
der ZParl.

49 Dieter Wicfelspiitz | Christoph Degenbart, a.a.O. (Fn. 12), S. 260 sprechen von ,camouflierten
Bundesratswahlen®; vgl. auch Bremische Biirgerschaft, LT-Drucks. 16/110, dort Eingabe Nr.:
L 16/37.

50 Kommission Verfassungsreform, BR-Drucks. 360/92, S. 16.

51 Uwe Wagschal | Maximilian Grasl, a.a.O. (Fn. 12), S. 739.

52 Auch das Kostenargument kann hier noch ins Feld gefiihrt werden, vgl. Thomas Friedrich, a.a.O.
(Fn. 1), S. 366; VerfGH RhPf, NVwZ 1984, S. 574, S. 575; Klaus von Beyme, a.a.O. (Fn. 1),
S. 344 f.

53 Art. 75 LVerf Brem; Art. 10 LVerf HH.

54 Im Jahre 1984 hatten nur Nordrhein-Westfalen und das Saarland eine Wahlperiode von fiinf
Jahren. Alle anderen Linder hatten damals noch vier Jahre., vgl. Peter Weides, a.a.O. (Fn. 20),
S. 935. Die heute geltenden Wahlperioden finden sich in Art. 34 S. 1 LVerf NW/; Art. 30 Abs. 1
S. 1 LVerf BWj; Art. 16 Abs. 1 S. 1 LVerf Bay; Art. 54 Abs. 1 LVerf Bln; Art. 79 LVerf Hess;
Art. 83 Abs. 1 LVerf RhldPf; Art. 44 Abs. 1 LVerf Sachs; Art. 50 Abs. 1 LVerf Thiir; Art. 67
Abs. 1 LVerf Saarl; Art. 62 Abs. 1 LVerf Brandenbg; Art. 43 LVerf SachsAnh; Art. 13 Abs. 1 LVerf
SchlHolst; Art. 9 Abs. 1 ILVerf Nds; Art. 27 Abs. 1 S. 1 LVerf MVP,
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bietet sich eine Vereinheitlichung auf fiinf Jahre an. In Bremen®> und Hamburg®® gibt es
immer wieder Diskussionen iiber eine Verlingerung, die durchaus auf positives Echo sto-
Ben; noch existieren dort wie im Bund aber Wahlperioden von vier Jahren, die fiir eine
Zusammenlegung der Wahltermine verlingert werden miissten.

5.2. Rechtliches Instrumentarium

Die im Vorfeld der Termin-Zusammenlegung nétige bindende Abstimmung zwischen
Bund und Lindern kénnte durch einen Staatsvertrag® geschehen. Dieser miisste sodann
durch die einzelnen Gliedstaaten umgesetzt werden. Eine zentrale Regelung durch Bundes-
gesetz oder Grundgesetz ist nicht moglich®®, da die Bestimmung der Dauer der Wahlperio-
de zum so genannten Hausgut der Linder gehért>®. Das Grundgesetz erkennt die Gliede-
rung des Bundes in Linder iiber Art. 79 Abs. 3 GG als dnderungsfesten Kern an. Ist somit
die Existenz von Lindern garantiert, so muss ihnen auch eine eigene Kompetenz zur Rege-
lung von bestimmten staatswesentlichen Materien im Zusammenhang mit der Landesver-
fassungsgebung zukommen, die dem Bund a priori entzogen ist®®. Dazu gehért die Bestim-
mung der Wahlperiode und des Wahltermins®!. Allerdings muss die Dauer der Wahlperiode
nicht notwendig konkret in der Verfassung geregelt werden. Méglich ist auch, dies durch
einfaches Landesgesetz zu regeln, wenn eine entsprechende Ermichtigung in der Verfassung
vorhanden ist®2.

Fraglich ist, ob die Zusammenlegung von Wahlterminen in jedem Fall einer Entschei-

dung des Gesetzgebers bedarf. Ublicherweise bestimmt die Exekutive den Wahltermin®3,

wobei regelmiflig ein beschrinkter Ermessensspielraum besteht®. Fiir eine Zusammenle-

55 Bremische Biirgerschaft, Drucks. 15/46.

56 So der Vorschlag von CDU-Biirgerschaftsfraktionschef Bernd Reinert, in: Hamburger Abendblatt
vom 31. Dezember 2004.

57 Beispiel: Der Staatsvertrag der Linder Berlin und Brandenburg iiber die Bildung eines gemein-
samen Bundeslandes (Neugliederungs-Vertrag) regelt in Art. 17 Abs. 2, dass die Anpassung der
Kommunalwahlen durch gesonderten Staatsvertrag geregelt werden soll.

58 Eingehend Andreas Haratsch, a.a.O. (Fn. 2), S. 1338; Claus Asmussen | Ulrich Eggeling, a.a.O.
(Fn. 1), S. 251. BT-Drucks. 7/5924; S. 35. BR-Drucks. 360/92, S. 16.

59 BVerfGE 34, S. 9, S. 20; vgl. auch: Bremische Biirgerschaft, LT-Drucks 16/110, Eingabe
L 16/37.

60 BVerfGE 1, S. 14, S. 34.

61 BVerfGE 1, S. 14, S. 34; Dieter Wiefelspiitz | Christoph Degenhart, a.a.O. (Fn. 12), S. 260.

62 BVerfGE 1, S. 14, S. 37.

63 § 7 Abs. 1 LWahlG NRW;, § 25 Abs. 2 LWahlG RhPf, § 9 LWahlG Nds, Art. 20 LWahlG Bay,
§ 19 LTWahlG BW. Auf Bundesebene gemifd § 16 BWahlG der Bundesprisident. Allgemein zur
Bestimmung des Wahltages vgl. Peter Weides, a.a.O. (Fn. 20), S. 933 f.

64 OVG Luneburg, OVGE 35, S. 420, S. 424. Vgl. auch BVerfG, NVwZ 1994, S. 893 (ganz unten)
mit weiteren Nachweisen. Fiir den Fall der Zusammenlegung einer Kommunalwahl mit einer
Bundestagswahl hat der VGH Mannheim eine Parlamentsentscheidung fiir erforderlich gehalten,
vgl. VGH Mannheim, NVwZ 1994, S. 1231, S. 1232. Der Landesgesetzgeber von Baden-Wiirt-
temberg hat 1993 kraft Gesetzes die Zusammenlegung von Kommunalwahlen mit der EP-Wahl
erlaubt. Er ging damals davon aus, dass es dazu eines Gesetzes bedurfte, vgl. Landtag von Baden
Wiirttemberg, LT-Drucks. 11/2376 vom 19. August 1993, S. 1, S. 19, S. 24. Dem VerfGH
Rheinland Pfalz reichte in einem dhnlichen Fall dagegen eine Entscheidung der Landesregierung,

vgl. VerfGH RhPf, NVwZ 1984, S. 574, S. 575.
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gung aller Wahlen sind aber weitreichende Anderungen notwendig. Die Ubergangsperio-
den mit kiirzeren beziehungsweise lingeren Wahlperioden zwingen moglicherweise zu An-
passungen der Landesverfassungen, jedenfalls aber der Landeswahlgesetze. Schon aus
diesem Grund ist der Spielraum der Exekutive weit tiberschritten. Es bedarf also der Um-
setzung durch die Parlamente.

5.3. Erstmalige Koordination eines gemeinsamen Wahltermins

Fiir die erstmalige Koordination eines gemeinsamen Wahltermins sind Ubergangsphasen
nétig, bevor bundesweit ein gemeinsames Ende aller Legislaturperioden und damit eine
gemeinsame Neuwahl méglich sind. Bei der Gestaltung dieser Phasen ist zu bedenken, dass
eine Wahlperiode nicht grenzenlos lang sein kann, sondern unter den oben skizzierten de-
mokratischen Gesichtspunkten sechs Jahre nicht tiberschreiten darf. Daher bietet es sich
an, kurze Wahlperioden fiir den Ubergang vorzusehen.

Ein zusitzliches Mittel konnte die vorzeitige Beendigung der Wahlperioden zu einem
bestimmten Zeitpunkt sein. Diese ist auf Bundesebene nicht geregelt®>. Dagegen sehen alle
Landesverfassungen ein Auflosungsrecht fiir den Landtag vor®. Ein Problem, das sich bei
vorzeitigen Auflésungen zur Vereinheitlichung der Wahltermine stellen kénnte, wiren
mogliche (Landes-) Verfassungsbeschwerden einzelner Abgeordneter. Die Erfiillung der par-
lamentarischen Aufgaben fiir die gesamte Wahlperiode gehért zu den Rechten eines Abge-
ordneten®’. Daher ist zu priifen, ob es im Falle einer vorzeitigen Auflésung auch aufgrund
der Landesverfassungen eines qualifizierten wichtigen Grundes bedarf und ob ein solcher
— der eine Beschneidung der Abgeordnetenrechte rechtfertigen wiirde — vorliegt. Die Rech-
te einzelner Abgeordneter wiren jedenfalls dann nicht betroffen, wenn Anderungen nur fiir
zukiinftige Wahlperioden gelten wiirden. Eine Ausdehnung laufender Wahlperioden
kommt dagegen keinesfalls in Betracht, da dem Parlament insofern seitens des Volkes keine
Reprisentationsbefugnis verliehen wurde®s.

65 Ausnahme: Vertrauensfrage; Beispiel: BVerfGE 62, S. 1 (Helmut Kohl); BVerfG-Urteil vom 25.
August 2005 — 2 BvE 4/05 und 2 BvE 7/05 = NJW 2005, S. 2669 (Gerbard Schrider).

66 Nach Beschluss mit absoluter Mehrheit: Art. 35 LVerf NW, Art. 18 Abs. 1 LVerf Bay; Art. 11
Abs. 1 LVerf HH; Art. 80 LVerf Hess; Art. 84 Abs. 1 LVerf RhldPf. Sogar Zwei-Drittel-Mehrheit
fordernd: Art. 40 Abs. 1 LVerf BW, Art. 54 Abs. 2 LVerf Bln. Art. 76 LVerf Brem; Art. 10 LVerf
Nds; Art. 58 LVerf Sachs; Art. 50 Abs. 2 LVerf Thiir; Art. 69 LVerf Saarl; Art. 60 Abs. 1 LVerf
SachsAnh; Art. 27 Abs. 2 LVerf MV; Art. 13 Abs. 2 LVerf SchlHolst; Art. 62 Abs. 2 LVerf Bran-
denbg.

67 BVerfGE 62, S. 1: ,Ebensowenig wie die laufende Wahlperiode auflerhalb des in der Verfassung
vorgeschenen Verfahrens verlingert werden darf, vgl. BVerfGE 1, 14 (33); 18, 151 (154), darf sie
entgegen den Bestimmungen des Grundgesetzes verkiirzt werden. Eine solche Verkiirzung wiirde
zugleich in den vom Grundgesetz gewihrleisteten Status des Abgeordneten eingreifen.”

68 Christoph Degenbart, a.a.O. (Fn. 21), Ro. 38; Hartmut Maurer, Staatsrecht I, 4. Auflage, Miin-
chen 2005, § 13 Rn. 51; BayVerfGH, DOV 1958, S. 300. Der Beschluss zur Verlingerung einer
Wahlperiode wird zwar durch die Volksreprisentanten selbst gefasst und weist insofern zumindest
mittelbar eine Legitimation auf. Zum Zeitpunke der Entscheidung tiber die Verlingerung genief3t
das Parlament auch noch volle Legitimation. Allerdings kann man sich nicht ganz von dem Bild
des Versinkenden, der sich am eigenen Schopfe herauszieht, freimachen.
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5.4. Resynchronisierung bei Parlamentsaufldsung

Damit auch kiinftig, wenn ein Landtag oder der Bundestag vorzeitig aufgelost wird®, die
Gleichzeitigkeit der Wahltermine gewahrt bleibt, miissen Ubergangslésungen fiir den Bund
beziehungsweise das jeweilige Land gefunden werden”®. Es bietet sich an, Neuwahlen
durchzufiihren und einen Wiedereinstieg in den allgemeinen Turnus zum nichstméglichen
Wahltermin herbeizufithren!. Ist dieser vier Jahre oder mehr entfernt, ist dies unproblema-
tisch. Ein solches Verfahren ist allerdings dann heikel, wenn bis zum nichstméglichen ge-
meinsamen Wahltermin weniger als drei bis vier Jahre vergingen. Dann erhielte man ein
~Zwischenparlament®, das weniger handlungsfihig wire. Fiir diesen Fall bedarf es also einer
lingerfristigen Ubergangsregelung. Differenziert nach Dauer konnte diese wie folgt ausseh-
en: (1) Bei einer Restdauer von weniger als einem Jahr wird die Wahlperiode um die Rest-
dauer verlingert. Man hitte also eine einzige verlingerte Zwischenphase, die fiinf Jahre
zuziiglich des Aufschlags, also maximal sechs Jahre dauern wiirde. Der Wiedereinstieg wiir-
de folglich zum iibernichsten Termin erfolgen. (2) Liegt die Restdauer zwischen einem Jahr
und vier Jahren, sind zwei verkiirzte Zwischenphasen die beste Losung. Deren Dauer be-
rechnet sich, indem man die Wahlperiode von fiinf Jahren und die Restdauer (also ein bis
vier Jahre) addiert. Jede der beiden Zwischenphasen dauert die Hilfte dieser Summe. In der
Praxis wiren das ein Minimum von drei Jahren und ein Maximum von viereinhalb Jahren.
Der Wiedereinstieg erfolgt auch dabei zum tibernichsten Termin. In jedem Fall wiirde also
nur ein gemeinsamer Wahltermin verpasst.

5.5. Austritt eines Vertragspartners

Der vorgeschlagene Staatsvertrag muss, auch wenn er auf unbegrenzte Zeit geschlossen ist,
nicht zwingend ein Kiindigungsrecht beinhalten. Dennoch hat jeder Vertragspartner nach
dem Rechtsgedanken von Art. 62 WVK ein auflerordentliches Kiindigungsrecht, wenn das
weitere Festhalten am Vertrag unzumutbar ist’2. Falls ein Gliedstaat zulissigerweise austre-
ten sollte, kann der Staatsvertrag zwischen den iibrigen Parteien aufrechterhalten werden”?.

69 Hartmut Maurer, a.a.0. (Fn. 1), S. 48.

70 Die radikalste Losungsmaoglichkeit wire, alle anderen Parlamente mit aufzuldsen. Eine solche
Vorgehensweise wiire selbstverstindlich undenkbar. Auch wenn der Eintritt eines solchen Falles
vorher von allen Parlamenten normativ abgesegnet wire und damit mittelbar dem Volkswillen
entsprechen wiirde, ist eine derartige Wirkung abzulehnen. Das Auflésungsrisiko fiir alle Parla-
mente wiirde sich versechzehnfachen. Eine solche Bedrohung der Funktionalitit der Parlamente
ist nicht hinnehmbar.

71 Ahnliche Ansitze auch bei Claus Asmussen | Ulrich Eggeling, a.a.0. (Fn. 1), S. 252.

72 So genannte clausula rebus sic stantibus. Zur entsprechenden Heranzichung von volkerrechtli-
chen Lehren: BVerfGE 36, S. 1, S. 24; BVerwGE 60, S. 162, S. 183 ff. Siche zum Austritt aus der
EU: Christian Koenig / Andreas Haratsch, Europarecht, 4. Auflage, Tiibingen 2003, Rn. 978. Siche
fiir interkantonale Vertrige auch Wilfried Schaumann, Vertrige zwischen Gliedstaaten im Bun-
desstaat, in: VVDSRL, Heft 19 (1961), S. 86, S. 111 ff. Eine Aufhebung im Einvernehmen aller
Parteien ist immer moglich, vgl. BVerfGE 89, S. 155, S. 190.

73 Auch wenn ein Alleingang eines Landes keine sinnvolle Losung ist, da kaum abzusehen ist, ob die
singulire Wahl auf Dauer einen Bedeutungsgewinn oder einen Bedeutungsverlust hinnehmen
muss oder keines von beiden, steht und fillt der Vertrag — so die hier vertretene Ansicht — nicht
mit der Teilnahme aller Linder.
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Aufgrund des aus dem Bundesstaatsprinzip folgenden Gebots zur wechselseitigen Riick-
sichtnahme ist die einseitige Kiindigung jedoch die ultima ratio”4.

Angesichts der aktuellen Tendenzen zu bundesweit einheitlichen Wahlperioden von fiinf
Jahren und der Rechtslage scheint die Zusammenlegung der Wahltermine also durchaus
realisierbar. Bund und Linder an einen Tisch zu bekommen und eine gemeinsame Linie zu
erarbeiten, diirfte sich in der Praxis aber nicht einfach gestalten.

74 Zuvor miissen insbesondere Gespriche und Verhandlungen iiber eine Vertragsanpassung geschei-
tert sein. Das ist kaum vorstellbar. Zur Bedeutung des Prinzips der Bundestreue fiir Staatsvertrige
siche Jost Pietzcker, Landesbericht Bundesrepublik Deutschland, in: Christian Starck (Hrsg.), Zu-
sammenarbeit im Bundesstaat, Baden-Baden 1988, S. 17, S. 65 fl.; Hans Schneider, Vertrige
zwischen Gliedstaaten im Bundesstaat, in: VVDStRL, Heft 19 (1961), S. 1, S. 14 ff.

Gewichtetes Wahlrecht: Hilfsmittel fiir Neugliederungen und
. . . *
angemessene Reprisentation im Bundesstaat?

Julia Gieseler

Wahlen sind eine Grundvoraussetzung moderner liberal-pluralistischer Demokratien. Als
wesentliches Element politischer Partizipation gilt das allgemeine, direkte und geheime so-
wie iiberwiegend auch das gleiche Wahlrecht. In der Regel garantiert es die Verfassung.
Dabei hat der Grundsatz gleicher Wahl die grofite Bedeutung fiir die Ausgestaltung von
Wahlsystemen!: Im Mehrheitswahlrecht muss jeder Stimme der gleiche Zihlwert zukom-
men, im Verhiltniswahlrecht zur Umsetzung des Gebots der Wahlrechtsgleichheit auch der
gleiche Erfolgswert. Vor allem die Wahlkreisgrofle und -einteilung ist fiir das gleiche Wahl-
recht wichtig. So kénnen politische Parteien (Gerrymandering) oder Landesteile und Be-
volkerungsgruppen (Grundmandatsklausel, nationale Minderheiten?) bevorzugt werden,
wenn nicht immer die gleiche Zahl von Wahlberechtigten auf ein Mandat entfillt.

Fiir die hilfreiche Unterstiitzung und Anregungen bei der Erstellung des Beitrags danke ich Erich

Raper.

1 ,Das Gebot der Wahlgleichheit ist kein Kriterium fiir die Auswahl eines Wahlsystems, sondern
bildet die mafigebliche Grundlage fiir seine Ausgestaltung®: Walfgang Schreiber, Handbuch des
Wahlrechts zum Deutschen Bundestag. Kommentar zum Bundeswahlgesetz, 6. Auflage, Kéln
1998, S. 99. Zur Wahlrechtsgleichheit fiir viele Norbert Achterberg | Martin Schulte, in: Horst
Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 2, Miinchen 2005, Rdnrn. 121 ff. zu Art. 38.

2 Die Zulissigkeit von Uberhangmandaten (zuletzt BVerfGE 95, S. 335 ff.), Grundmandatsklausel

(dazu BVerfGE 95, S. 408 fI.) und Privilegierung der Parteien nationaler Minderheiten wird hier

ausgeklammert. Zu den Parteien nationaler Minderheiten Erich Riper, Up ewig ungedelt? - Zum

Wahlrecht der dinischen Minderheit in Schleswig-Holstein, in: NordOR 2003, S. 391 f., Ever-

hard Holtmann, Diirfen die das, wo sie doch Dinen sind? Uber den Umgang mit Macht und

Minderheiten in Deutschland, in: ZParl, 36. Jg. (2005), H. 3, S. 616 — 629, und die BVerfG-

Beschliisse vom 17. November 2004, in: NordOR 2005, S. 19 ff., und 14. Februar 2005, 2 BvL

1/05.

Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (ZParl), Heft 3/2007, S. 617 — 629
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