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A. Einleitung

»,Die CDU/CSU, der von den anderen Parteien zunehmend die Verantwortung fir die stockenden

Verhandlungen angelastet wurde, war damit isoliert.*

Der geneigte Leser mag dies als Beschreibung
der aktuellen Debatte um eine Reform des Bundestagswahlrechts erkennen, doch er irrt. Das Zitat
bezieht sich auf die Beratungen des Ausschusses fiir Wahlrechtsfragen des Parlamentarischen Rates

zur Erarbeitung des Wahlrechts zur Wahl des ersten Deutschen Bundestages 1949.

Doch die Ahnlichkeit ist frappierend. Stefan Ruppert, FDP-Bundestagsabgeordneter, duBerte 70 Jahre
spéiter in einer Plenardebatte: , Also: Andern Sie lhre Haltung. Geben Sie Ihre Blockade auf, und geben
Sie diesem Parlament seine Glaubwirdigkeit zurlick, indem Sie einen eigenen Vorschlag machen oder

auf uns zukommen, um Giber Kompromisse zu reden.“

Das Wabhlrecht in Deutschland ist seit Grindung der Bundesrepublik 1949 Konstante und
Diskussionsobjekt zugleich. Nach einer kurzen Phase des Ein-Stimmen-Wahlrechts wird der Bundestag
seit 1953 mit zwei Stimmen gewahlt und besteht aus paritatischen Direkt- und Listenmandaten. Es
verbindet dabei Elemente des Mehrheits- und des Verhaltniswahlrechts zum sogenannten

personalisierten Verhaltniswahlrecht. Dieses System hat sich nach herrschender Meinung bewahrt.

Gleichwohl wird das Wahlrecht immer wieder zum Gegenstand von Reformiberlegungen. Besondere
Aufmerksamkeit erhilt diese Debatte seit den letzten beiden Bundestagswahlen, in deren Folge
aufgrund einer vorangegangen Reform die Regelgrofle des Bundestages von 598 Sitzen deutlich
Uberschritten wurde. Aktuell umfasst das Parlament 736 Mandate, 138 mehr als eigentlich
vorgesehen. Ein Ergebnis des 2013 neugeschaffenen Ausgleichsmechanismus. Dieser Reform
wiederum gingen zwei Urteile des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) voraus. Das erste im Jahr 2008
erklarte den Effekt des sogenannten negativen Stimmgewichts fiir verfassungswidrig. Das zweite Urteil
im Jahr 2012 befand wiederum eine unbegrenzte Anzahl an ausgleichslosen Uberhangmandaten fiir
verfassungswidrig und begrenzte deren zuldssige Zahl auf 2,5 von 100, also der Halfte einer
Fraktionsstarke. Der nun fiur die VergroRerung des Bundestages verantwortliche

Ausgleichsmechanismus war die Antwort des Gesetzgebers auf die Urteile.

Wahrend zwischen den politischen Vertretern Konsens herrscht, dass eine Reform, insbesondere eine
Einddmmung dieser moglichen VergroRBerung, notwendig ist, ist der Weg dorthin umstritten. Dabei
mangelt es nicht an Vorschlagen, von denen es auch zahlreiche Seitens der Wissenschaft gibt; es

mangelt an einem Konsens dariiber, wie das System am Ende konkret aussehen soll, welche

1 Rosenbach Harald: AusschuR fiir Wahlrechtsfragen, in: Schick, Rupert; Kahlenberg Friedrich P. (Hrsg.): Der
Parlamentarische Rat: 1948-1949 — Akten und Protokolle, Band 6, Harald Boldt Verlag: Boppard am Rhein,
1994, S. XXXIII.

2 BT-Plenarprotokoll 19/127, S. 15953C.
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Stellschrauben hierfiir notwendig sind und welche Ursache-Wirkungsmechanismen (berhaupt

bestehen respektive im Endeffekt relevant sind.

»Das in jeder Hinsicht negative Abstimmungsergebnis war bezeichnend fiir die kontraren Positionen
innerhalb des Ausschusses. Auch in der Folge wichen die Kontrahenten nur wenig von den einmal
gemachten Vorschligen ab.“® Auch dieses Zitat bezieht sich auf die Arbeit des Ausschusses fiir
Wabhlrechtsfragen des Parlamentarischen Rates. Wer an den Sitzungen der Reformkommission zum
Wahlrecht in der 19. Wahlperiode (WP) des Deutschen Bundestages teilgenommen hat, wird sich
hingegen an die dort gefiihrten Beratungen erinnert fiihlen.* Gleiches gilt fiir folgendes Zitat:
y,Vielmehr pragten das Fehlen eines noch so schmalen Konsenses und die unflexible
Verhandlungsstrategie der AusschulBmitglieder, groRtenteils bedingt durch das machtpolitische Kalkiil

der Parteien, die Beratungen des Ausschusses.””

Wiahrend insbesondere FDP und Griine das Uberhangmandat als Fehlerursache ausgemacht haben
und daraus ableitend eine Reduzierung der Zahl der Direktmandate als Losung fordern, widersprechen
dem CDU und CSU mit dem Verweis darauf, dass keine direkte Verbindung zwischen Uberhang- und

Ausgleichsmandat besteht, da der Ausgleichsmechanismus anders konzipiert sei.

Britta HaRelmann, Bundestagsabgeordnete der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, fihrt beispielsweise
im Plenum aus: ,Jede und jeder, die oder der sich mit dem Wahlrecht befasst, weil}, dass die
Diskrepanz zwischen der Zahl der Direktmandate, die Sie erzielen — insbesondere bei der Union —, und
dem Zweitstimmenergebnis zu dem Uberhang fiihrt. Und der muss wiederum fiir alle Fraktionen
ausgeglichen werden. Meine Damen und Herren, der einzige Weg, die Zahl dieser Uberhangmandate
und Ausgleichsmandate nicht so Gberbordend werden zu lassen, ist die Reduzierung der Zahl der

Wahlkreise.“®

Dem entgegen steht beispielsweise eine Aussage Michael Friesers, CSU-Bundestagsabgeordneter: ,Es

gibt im derzeitigen Wahlrecht keinen Automatismus, dass ein Uberhangmandat zu einem

3 Rosenbach, S. XXXIII.

4 Der Autor hat in der Funktion eines wissenschaftlichen Mitarbeiters eines Bundestagsabgeordneten an den
Sitzungen der Reformkommission teilgenommen. Die Sitzungen der Kommission wurden nicht protokolliert.
Dort eingebrachte oder erstellte Unterlagen sind keine offiziellen Drucksachen. Dariber hinaus hat der Autor
an den weitergehenden Beratungen und Verhandlungen zur Reform des Wahlrechts in der 19. WP in gleicher
Funktion teilgenommen. Schriftsdtze, Berechnungen und sonstige Dokumente, die Teil der Beratungen und
Debatten waren und auf die in der vorliegenden Arbeit Bezug genommen wird, liegen dem Autor vor. Die hier
vorgenommenen Beurteilungen und Darstellungen der Debatten folgen dabei dem Anspruch der
Wissenschaftlichkeit und basieren auf den im Rahmen dieser Arbeit entwickelten demokratietheoretischen und
verfassungsrechtlichen MaR3stdben. Eine Parteinahme erfolgt nicht..

5 Rosenbach., S. XXVIII.

6 BT-Plenarprotokoll 19/127, S. 15959D.
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Ausgleichsmandat fiihrt. [...]Es wird nicht der Proporz ausgeglichen, sondern Unterschiede im

sogenannten Erfolgswert, sodass jedes Mandat mit der gleichen Anzahl an Stimmen gewonnen wird.*’

Die Debatte befasst sich somit zu einem nicht unerheblichen Teil mit technischen Fragen. Die
demokratietheoretischen Implikationen bleiben dabei jedoch groRtenteils auBen vor. Trotz des
technischen Charakters der Diskussion wird viel mit persénlichen Meinungen argumentiert, weniger
mit grundsitzlichen theoretischen Uberlegungen. In diesem Punkt gleichen sich die

Wahlrechtsdebatten von 1949 und heute. Fiir die damaligen Beratungen konstatiert Rosenbach:

»Allgemein fallt an der Art der Besprechung der Wahlgesetzentwiirfe auf, wie selten die meisten der
AusschuRmitglieder von theoretischen Uberlegungen ausgingen, wenn sie ihre Vorstellungen
formulierten; dagegen flihrten sie haufig eigene Erfahrungen aus dem politischen und privaten Leben

an, um ihre Argumente fiir diese oder jene Wahlrechtsthese zu untermauern.“®

Neben theoretischen Positionen und persénlichen Meinungen werden Argumente und
Verhandlungsstrategien durch Interessen gepragt. Dieses Muster findet sich ebenfalls bei den

Wahlrechtsdebatten 1949 und heute.

So wird aktuell insbesondere der Union der Vorwurf gemacht, es ginge ihr allein um die Manifestation
ihrer (Direkt-)Mandate. Rupert duert im Plenum des Deutschen Bundestages: ,,[...] weil Sie nagmlich
bei allen anderen gekiirzt haben, auBer bei sich selbst. Ein gutes Wahlrecht muss aber darauf achten,
dass es proportional bei jeder Fraktion gleichméaRig Sitze abschmilzt.“® Nicht nur, dass damit ein
theoretisches Fundament beziehungsweise eine ideelle Grundlage der Argumentation negiert wird,
verdeckt es zum Teil die Motivlage des eigenen Handelns. Hierzu &ullert der SPD-
Bundestagsabgeordnete Mahmut Ozdemir in der gleichen Debatte: ,5 von 69 Abgeordneten sind bei
den Linken direkt gewahlt, 1 von 67 bei den Griinen, bei der FDP ist von 80 Abgeordneten niemand
direkt gewahlt. Daher geht es Ihnen leicht von der Hand, die Zahl der Direktwahlkreise kiirzen zu
wollen, weil sich lhre Fraktion bis auf wenige hochgeschatzte Ausnahmen aus den Landeslisten

«10

speist. Zur Debatte vor 70 Jahren heilSt es: ,Wahrend fiir die grollen Parteien die

Wahlrechtsgestaltung eine Machtfrage war, bedeutete sie fiir die kleineren Parteien eine Frage des

politischen Uberlebens.“ ™

7 Frieser, Michael: Schrumpfen, aber ehrlich, in: Die Welt, 30.09.2019, S.2.
8 Rosenbach. S. XIV.

9 BT-Plenarprotokoll 19/127, S. 15953C.

0 Ebd., S. 15957D.

11 Rosenbach, S. XIV.
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Wihrend ideelle Uberzeugung, persdnliche Meinung und Machtfragen nicht von zu unterschitzender
Bedeutung fiir das Handeln der Akteure in der Wahlrechtsdebatte sind, stehen im Zentrum zwei sehr

technische Elemente: Erfolgswert und Proporz.

Dies stellt dann auch den groBen Unterschied zwischen den Debatten 1949 und heute dar. Vor 70

Jahren stand vor allem die Systemfrage im Mittelpunkt: Mehrheits- oder Verhaltniswahl.

Heute hingegen herrscht Konsens, dass sich das personalisierte Verhaltniswahlrecht bewahrt hat und

innerhalb dessen eine Losung gefunden werden soll.

Doch was verbirgt sich eigentlich hinter dem Begriff ,personalisiertes Verhaltniswahlrecht“?
Gemeinhin wird als Definition fir das System des geltenden Wahlrechts benutzt, das eine
Personenwahl mittels Mehrheitswahlrecht in Wahlkreisen mit einer Parteienwahl mittels

Verhaltniswahlrecht verbindet. Dabei werden jeweils 299 Mandate vergeben.

Trotz dieser festgelegten Paritdt wird haufig argumentiert, es handele sich originar um ein
Verhaltniswahlrecht, das lediglich durch die Personenwahl attributiert ware. So &duRert Britta
Halelmann beispielsweise im Plenum des Deutschen Bundestages: ,[A]ls ware das personalisierte
Verhaltniswahlrecht schon immer so ausgestaltet, dass 299 Abgeordnete direkt gewahlt werden und
weitere 299 Uber die Liste kommen. Meine Damen und Herren, so ist es nicht. Personalisiertes
Verhéltniswahlrecht bedeutet was ganz anderes. 299 direkt gewahlte Abgeordnete und 299

Listenabgeordnete, das sieht das Grabenwahlrecht vor.“*?

Im Bundeswahlgesetz (BWahlG) findet sich folgende Formulierung in § 1: ,Der Deutsche Bundestag
besteht [...] aus 598 Abgeordneten. Sie werden [...] nach den Grundséatzen einer mit der Personenwabhl
verbundenen Verhaltniswahl gewahlt. Von den Abgeordneten werden 299 nach Kreiswahlvorschlagen

in den Wahlkreisen und die (ibrigen nach Landeswahlvorschldgen (Landeslisten) gewahlt.“*®

Die Paritat ist eindeutig und somit keineswegs, wie von HalRelmann insinuiert, Charakteristikum des
sogenannten Grabenwahlrechts. Es stellt sich damit die Frage, inwiefern sich aus der Formulierung des
Bundeswahlgesetzes das Primat eines Wahltypus herauslesen ldsst. Gleichzeitig zeigt es, dass sich die
Debatte um das Wahlrecht grundséatzlich im Spannungsverhiltnis der Mehrheitswahl einer Person
sowie der Verhaltniswahl der Parteilisten bewegt. Unter Berlicksichtigung dessen, dass das System
paritatisch aufgestellt ist, stellt sich dann wiederum die Frage, ob ein Element vorherrschend sein kann
und wenn eine Dominanz bejaht wird, wie stark EinbuRBen des anderen Elements als zuldssig

anzuerkennen sind? Es ist insbesondere aus demokratietheoretischer Perspektive relevant, ob eine

12 BT-Plenarprotokoll 19/142, S. 17764B.
13 Sofern nicht anders angegeben, wird im Folgenden der Arbeit beim BWahlIG stets auf die zum Zeitpunkt des
Verfassens dieser Arbeit gliltige Fassung vom 14.11.2020 Bezug genommen.
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mogliche Dominanz eines Elements ein anderes so stark dominieren darf, dass dort substantielle
Einschrankungen zu akzeptieren sind. Hierbei sind ebenso die im Grundgesetz festgeschriebenen
Wabhlgrundsatze der freien, gleichen, unmittelbaren und allgemeinen Wahl sowie die Stellung des

unabhéngigen Abgeordneten mit einem freien Mandat zu beriicksichtigen.

Gleichzeitig stellt sich die Frage, welche besonderen Anforderungen an ein Wahlsystem in einer
reprasentativen Demokratie zu stellen sind und welche Folgen dies zu zeitigen hat. Was genau wird
unter Reprasentation verstanden und kann diese Interpretation die Deutungshoheit beanspruchen?
Den Wortbeitragen der jlngsten Bundestagesdebatten zu Folge ist der Reprdsentation dann
hinreichend genlige getan, wenn die Starkeverhaltnisse der Parteien bestmdglich abgebildet sind.
Doch ist das Reprdsentation? Und welche Bedeutung besitzen und welche Rolle spielen Parteien
eigentlich in der deutschen Ausgestaltung der reprasentativen Demokratie? Hier bestehen durchaus
Zweifel am Absolutheitscharakter solcher Annahmen, denn grundsatzlich geht es um Abgeordnete,
nicht um Parteien. Laut Art. 38 GG sind Abgeordnete Vertreter des gesamten Volkes und nur ihrem
Gewissen unterworfen. Es heilt nicht, Abgeordnete sind Vertreter der Parteien und haben
ausschlieBlich die Aufgabe, von Parteien formulierte Ziele umzusetzen. Auch die Bedeutung von
Parteien ist kritisch zu diskutieren, denn nach Art. 21 GG wirken sie an der politischen Willensbildung
lediglich mit, bestimmen sie aber weder allein noch ausschlieflich. Reprdsentation aus
demokratietheoretischer Sicht kann sich daher nicht in der weitest gehenden Abbildung des
Zweitstimmenproporzes erschopfen. Insbesondere dann nicht, wenn Reprasentation im Sinne
Bockenfordes als dialektischer Prozess, also aus Austausch zwischen Reprasentierten und
Reprasentanten verstanden wird, der nicht mit dem Wahlakt endet, sondern davon unabhangig

fortbesteht.

In diesem Zusammenhang ist ein weiterer Aspekt zu diskutieren: Die allgemeine Annahme, dass
Abgeordnete Vertreter von Parteien sind und deswegen sich die Abbildung des
Zweitstimmenproporzes in Fraktionsstarken bemisst. Weder der im Grundgesetz skizzierte freie
Abgeordnete noch die Maligaben der Reprasentation lassen es hingegen zwingend erscheinen, dass
jeder Abgeordnete zwangslaufig in Beziehung zu einer Partei steht. Dies gilt fiir Listenmandate, da
entsprechende Landeslisten nur von Parteien aufgestellt werden koénnen, jedoch nicht fir
Wahlkreisbewerber. Die nachste Problematik dieser Annahme ergibt sich in der folgenden Stufe im
Parlament. Die Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages geht zwar vom sich in Fraktionen
organisierenden Abgeordneten aus, weshalb fraktionslose Abgeordnete auch von einigen
Mitwirkungsmoglichkeiten  ausgeschlossen sind, was demokratietheoretisch mindestens
bemerkenswert ist, gleichzeitig gibt es jedoch keinen Zwang zur Fraktionsbildung. Und genau vor
diesem Hintergrund muss die Abbildung des Zweitstimmenproporzes kritisch diskutiert werden. Kann
es Aufgabe eines Wahlsystems sein, zwingend einen Proporz zu sichern, der systemisch im Organ gar
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nicht besteht? Folgende Szenarien sind denkbar: In den Wahlkreisen werden 299 Abgeordneten
gewahlt, die keiner Partei angehdren. lhnen steht es frei, a) fraktionslos zu bleiben oder aber sich b)
einer Fraktion anzuschlieen. Im Fall a) ist der Zweitstimmenproporz beschrankt, im Fall b) véllig auRer
Kraft gesetzt, da sich die Krdfteverhdltnisse der Fraktionen sich dem vermeintlichen Wahlervotum
vollstédndig entziehen. Weiterhin ist es moglich, dass c) Abgeordnete zwar als Parteibewerber in das
Parlament einziehen, sich jedoch nicht der eigenen oder gar keiner Fraktion anschlieBen. Auch in

diesem Fall ware der Zweitstimmenproporz hinfallig.

Diese denkbaren Optionen entfalten jedoch erst dann Wirkung, wenn durch das Zuteilungsverfahren
des Wahlsystems die Mandate bereits im Sinne des Zweitstimmenproporzes auf die Parteien verteilt
wurden. Es wird also ein Proporz versucht herzustellen, der keinerlei rechtliche Bindekraft hat. Auch
vor diesem Hintergrund ist folglich zu diskutieren, welche Bedeutung Reprasentation und welche

Relevanz die konkrete Ausgestaltung aus demokratietheoretischer Sicht haben kénnen.

Ausgehend von diesen Uberlegungen und aufgrund der Fokussierung auf die technischen Elemente
und der weitest gehenden Nichtberilcksichtigung demokratietheoretischer Implikationen lautet die

Forschungsfrage:
Welche Bedeutung haben Erfolgswert und Proporz aus demokratietheoretischer Sicht?

Hieraus ergibt sich wiederum die Frage nach der Relevanz von Erfolgswert und Proporz fiir das Finden

einer nachhaltigen Reformldsung im Sinne der Ursache-Wirkungsmechanismen.

Die Reform zur Debatte des Wahlrechts bewegt sich im Spannungsfeld zwischen Demokratietheorie,

Rechtsprechung, Parteiinteressen und den Wirkzusammenhangen der Wahlrechtselemente.

Dieses Spannungsfeld hat Leibholz bereits 1931 bei einer Tagung treffend beschrieben: ,Bei der
Wahlrechtsreform handelt es sich nicht nur um ein mathematisch-technisches, sondern vor allem um
ein politisch-soziologisches Problem. [...] Ein solches bestes Wahlsystem gibt es nicht und kann es nicht
geben, weil jedes Wahlrecht zugleich strukturell aufs engste mit den politisch-soziologischen
Grundlagen einer Verfassung zusammenhangt, fiir die es seiner Funktion nach eine ganz bestimmte
integrierende Bedeutung hat. Wird doch der Ruf nach einer Wahlreform nicht zufallig gerade deshalb
so haufig erhoben, weil das Wahlrecht mehr mathematisch rechnerisch konstruiert als politisch

dynamisch gewachsen ist.“*

Diese Arbeit hat das Ziel, die Grundelemente des Wahlrechts aufzuzeigen und die einzelnen
Bestandteile kritisch zu diskutieren. Vor dem Hintergrund des BVerfG-Urteils von 2012 steht dabei vor

allem die Frage der Bedeutung von Erfolgswert und Zweitstimmenproporz im Vordergrund. Zwei

14 L eibholz, Gerhard: Strukturprobleme der modernen Demokratie, Verlag C.F. Miiller: Karlsruhe, 1967, S.9.
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Termini, die mehrheitlich gleichgesetzt werden, aber nicht gleichbedeutend sind und insbesondere aus

systemischer Betrachtung unterschiedliche Konsequenzen zeitigen.

Entscheidend hierbei ist zudem die Wahrnehmung respektive Interpretation des geltenden Rechts,
insbesondere der Funktionsweise des Ausgleichsmechanismus. Obgleich in der Gesamtbewertung und
beziglich der Implikationen fiir einen Reformbedarf kontrdare Meinungen in der Wissenschaft zu finden
sind, ist Konsens hinsichtlich der Funktionsweise des Ausgleichs zu konstatieren. Behnke formuliert
beispielweise, ,[m]it dem neuen Wahlgesetz von 2013 werden Uberhangmandate durch
Ausgleichsmandate kompensiert [...].“**> Boehl wiederum betrachtet diesen Aspekt aus der Perspektive
der Anrechnung, wonach das ,neue Wahlrecht [...] die HausgrofSe flexibel vergroRert, bis bei allen [...],

die mit Uberhangmandaten errechneten Sitzzahlen auch nach Zweitstimmenproporz anfallen.“*®

Des Weiteren sollen die verschiedenen Reformvorschlage der Wissenschaft systemisch und aus
parteipolitischer Sicht dargestellt und diskutiert werden. Welche Folgen hat welches System und
inwiefern lassen sich daraus Begrindungen fiir die Bewertung der Parteien zu diesen
Systemvorschlagen ableiten? Um insbesondere die Positionen und Verhandlungsstrategien der
Parteien einordnen zu kénnen, erfolgt ein Rickblick auf die Debatte des Parlamentarischen Rates ob
ihres grundsatzlichen Charakters. Die beratenden Politiker verfligten lediglich Gber Erfahrungen aus
»gescheiterten” Staaten und fiihrten daher eine substantielle Debatte zur Frage, was ein Wahlsystem
leisten soll und wie dies am besten zu erreichen sei. Darliber hinaus erfolgt zur Einordnung eine

kursorische Darstellung der Wahlrechtsdebatte seit 1949.

Ergdnzt wird die Darstellung der heutigen Debatte durch einen eigenen Reformvorschlag, der noch
nicht in der Wissenschaft diskutiert wurde. Dieser Vorschlag wird aus den demokratietheoretischen
und systemischen Anforderungen an ein Wahlrecht heraus entwickelt. Die Relevanz ergibt sich aus der
anhaltenden Diskussion, deren Pramissen sachlich teils falsch sind. Dies betrifft insbesondere Fragen
von Erfolgswert und Proporz. Es ist daher als Beitrag zur Debatte von Bedeutung, Erfolgswert und
Proporz als Aspekte des Wahlrechts und ihrer Auswirkungen auf das System sowie vor dem
Hintergrund der Rechtsprechung und der Folgen dieser zu diskutieren. Gleiches gilt fiir Fragen des

Uberhangmandates. Welche Bedeutung spielt das Uberhangmandat fir mégliche VergréRerungen des

15 Behnke, Joachim: Die VergroRerung des Bundestages bei der Bundestagswahl 2017: Ursachen, normative
Bewertungen und mogliche Abhilfen, in: WeRels, Bernhard; Schoen, Harald (Hrsg.): Wahlen und Wahler:
Analysen aus Anlass der Bundestagswahl 2017, Springer VS: Wiesbaden, 2021, S. 228.

16 Boehl, Henner Jérg: Das neue Wahlrecht — personalisierte Verhiltniswahl reloaded, in: Oppelland, Torsten
(Hrsg.): Das deutsche Wahlrecht im Spannungsfeld von demokratischer Legitimitat und politischer
Funktionalitat, Schriften des Hellmuth-Loening-Zentrums fiir Staatswissenschaften e.V., Band 21, Berliner
Wissenschafts-Verlag: Berlin, 2015, S. 34.
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Bundestages, welche Folgen konnen diesbezligliche Reformvorschlige zeitigen und wie pragen

parteipolitische Interessen die diesbezligliche Diskussion?

“® und auf Basis der

Ausgehend von den Kriterien Nohlens' als auch weiterfiilhrend Grotz
theoretischen Uberlegungen werden BewertungsmaRstibe erstellt, mit deren Hilfe die verschiedenen

Reformvorschlage verglichen werden.

Entscheidend ist dabei eine systemische Betrachtung, die Berechnungsergebnisse lediglich als

Hilfsmittel betrachtet, jedoch nicht als abschlieRende Validierung der Giiltigkeit eines Modells.

Ausgehend von den vorgenommenen Analysen und den dort ermittelten Punkten wird ein eigenes
Reformmodell erarbeitet, das nach den gleichen Kriterien bewertet wird. Eine ausfiihrliche Darstellung

der Methodik erfolgt im entsprechenden Kapitel weiter unten.

Zur Reform des Wahlrechts wurden in den letzten Jahren unzahlige Artikel veroffentlicht, die sich mit
grundlegenden Fragen von Wahlsystemen, aber auch spezifisch mit Aspekten von Proporz,
Uberhangmandaten und méglichen Reformoptionen sowie mit Fragen der Rechtsprechung und
Parteiinteressen beschaftigen. Hinsichtlich der Forschungsfrage erfolgt im Folgenden eine Darstellung

ausgewahlter Aufsatze.

Peifer et al. verfolgen mit der , direktmandatsorientierten Proporzanpassung” (,,Pukelsheim I11“) das
Ziel, die personalisierte Verhaltniswahl sowie die Gewahrung der Direktmandate beizubehalten und
zugleich negatives Stimmgewicht auszuschlieRen sowie die Erfolgswertgleichheit der Zweitstimmen
bundesweit zu garantieren.'® Hierbei werden die Direktmandate einer Partei mit einem Aufschlag von
zehn Prozent als Mindestsitzzahl der Partei definiert. Erweist sich der Sitzanspruch der Verhaltniswahl
als nicht ausreichend, um diese Mindestsitzzahl darzustellen, wird die Sitzzahl entsprechend
angehoben. Um den bundesweiten Zweitstimmenproporz zu wahren, entfallen auch auf alle anderen
Parteien, deren Sitzanspruch bereits vorher erfiillt war, zusatzliche Sitze.”® Ausgangspunkt der
Reformiiberlegung von Peifer et al. ist dabei die Feststellung, dass Situationen entstehen kénnen, in

denen die Zahl der Direktmandate einer Partei die Listenmandate voll ausschopft.?’ Mit dem

7vgl. Nohlen, Dieter: Wahlrecht und Parteiensystem. Zur Theorie und Empirie der Wahlsysteme, Verlag
Barbara Budrich: Opladen, 2014, S. 187 ff.

18 vgl. Grotz, Florian: Kriterien und Ansatzpunkte einer nachhaltigen Wahlsystemreform, in: Behnke, Joachim;
Decker, Frank; Grotz, Florian; Vehrkamp, Robert; Weinmann, Philipp: Reform des Bundeswahlsystems.
Bewertungskriterien und Reformoptionen, Verlag Bertelsmann Stiftung: Gitersloh, 2017, S. 41-64.

19 vgl. Peifer, Richard; Libbert, Daniel; Oelbermann, Kai-Friederike; Pukelsheim, Friedrich:
»Direktmandatsorientierte Proporzanpassung: Eine mit der Personenwahl verbundene Verhaltniswahl ohne
negative Stimmgewichte”, DVBI, 2012, S. 725.

2 ygl. ebd., S. 725 ff.

Z1ygl. ebd., S. 725 f.
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vorgeschlagenen Aufschlag von zehn Prozent soll dem entgegengewirkt werden. Zu berlicksichtigen

ist, dass dieser Reformvorschlag auf den Mechanismus des BWahl|G 2008 aufsetzt.?

Schénberger und Schonberger stellen ein Modell vor, das zu einem Einstimmen-System zurlickkehren
und das Verteilungsverfahren umstellen wiirde.”® Anhand der auf eine Partei entfallenden Stimmen
wirde der bundesweite Sitzanspruch festgestellt. Im Folgenden werden die sich daraus ergebenden
Sitze halftig auf Wahlkreis- und Listenvorschlage verteilt. Um die Verteilung der Wahlkreismandate in
dieser Konstellation ermdglichen zu kénnen, flihren Schénberger und Schénberger eine Rangliste der
Wahlkreisbewerber ein, wobei die Sitze nach dem Stimmenanteil ausgehend vom besten Ergebnis
vergeben werden.”* Dies hat zur Folge, dass nicht mehr jeder Wahlkreissieger zwingend das
Direktmandat erhalt. Der Reformvorschlag ermdoglicht die Einhaltung der RegelgréRe von 598 Sitzen

durch eine etwaige Nichtzuteilung von Direktmandaten.

Diesem Ansatz einer Wahlkreisbestenliste, also einem Zwei-Listen-Modell, folgt auch Funk.?®> Hierbei
wird jedoch am Zwei-Stimmen-System festgehalten®®, wodurch der Wihler weiterhin die Méglichkeit
des Stimmensplittings hatte. Funk erweitert seinen Vorschlag um die Idee einer ,Spitzenkandidaten-

27

Garantie”’, wodurch der Listenvorschlag immer dann einen Vorrang vor dem Wahlkreisbewerber im

entsprechenden Bundesland erhalt, wenn nur ein Mandat in einem Bundesland zu vergeben ist.

In eine ahnliche Richtung geht Behnke mit seinem Modell ,BaW{-Plus”, das in Grundziigen nur noch
eine Stimme sowie eine Rangliste vorsieht.”® Unterschied hierbei ist, dass die bisherige
Mandatsaufteilung zwischen Direkt- und Listenmandat aufgehoben wird. Behnke spricht zwar von
einer Abschaffung des Direktmandates, de facto handelt es sich jedoch um eine Abschaffung der
Listenmandate, da nach Behnkes Vorschlag nur noch die Wahlkreisbewerber gewahlt werden und
diese fiir die Partei entsprechend ihres Ergebnisses auf der Rangliste platziert werden.?’ Die weiteren
Ausfiihrungen schwachen diese Grundannahmen des Modells jedoch ab. So wird erst nachtraglich
angemerkt, dass dieser Ansatz eine Veranderung des Wahlkreiskandidatensystems zur Folge haben

konnte, entsprechend also Zwei-Personen-Wahlkreise einzuflihren waren, wonach jede Partei aber

22 ygl. ebd., S. 726 f.

2 ygl. Schénberger, Christoph; Schdnberger, Sophie: Die Lebensliige des deutschen Wahlrechts. Die
personalisierte Verhaltniswahl braucht einen Neustart, F.A.Z., Nr. 107, 09.05.2019, S. 6.

24 ygl. ebd.

% vgl. Funk, Albert: Einfach, gerecht, demokratisch, bundesstaatlich - das Zwei-Listen-Modell als Ausweg aus
der Sackgasse der deutschen Wahlrechtsdebatte, Zeitschrift fiir Gesetzgebung, Jahrgang 33, Heft Nr. 1, 2018, S.
4.

% ygl. ebd., S. 5.

27ygl. ebd., S. 6.

2 \/gl. Behnke, Joachim: Einfach, fair, verstindlich und effizient — personalisierte Verhiltniswahl mit einer
Stimme, ohne Direktmandate und einem Bundestag der RegelgroRe, ZParl, Nr. 3, 2019, S. 650 f.

2 vgl. ebd., S. 651.
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auch zwei Kandidaten aufstellen kann.*® Ein weiteres zusitzliches Element ist die Einfiihrung einer
Reserveliste. Diese folgt dem Gedanken der ,Spitzenkandidaten-Garantie” Funks. Um den Einzug von
Spitzenkandidaten —richtigerweise ist eher von Spitzenpersonal zu reden — zu sichern, schldgt Behnke
eine Ergdnzungsliste in Hohe von 60 Mandaten vor, um die Anspriiche der Parteien abzusichern. Diese
60 Mandate wirden nach dem Zweitstimmenproporz verteilt und zusatzlich zu den Mandaten der

RegelgroRe vergeben werden.!

Einen vollig anderen Weg gehen Behnke und Weimann mit ihrem Modell des ,flexiblen und
zielgerichteten Ausgleichs“.*> In diesem Modell bleibt es beim Ausgleich von externen
Uberhangmandaten, dieser Ausgleich ist jedoch begrenzt. MaRgabe ist dabei ein Schwellenwert fiir
die als zu akzeptierend erachteten Verluste von Landeslisten bei der internen Kompensation.
Vorgeschlagen wird ein Schwellenwert von 20 Prozent.** Ferner sind die Einfiihrung einer

MaximalgrofRe sowie eines maximal zumutbaren Verlustes in Héhe von beispielsweise zwei Mandaten

denkbar.?*

Gemein ist diesen Vorschlagen, dass sie das Ziel verfolgen, den Bundestag in seiner derzeitigen Grofl3e
zu reduzieren, ein Anwachsen der Mandatszahl also zu minimieren oder zu verhindern. Gleich ist
weiterhin die Priamisse, dass das Uberhangmandat und in der Folge das Direktmandat Ursache der
(meisten) Probleme sind. Ebenso findet sich in allen Vorschlagen das Motiv des Proporzes und dessen
Bedeutung. Unterschiede bestehen hierbei jedoch in der Bewertung der Umfanglichkeit der Abbildung

des Verhaltnisses sowie der Art des Proporzes, woraus die Reformansatze resultieren.

Zum Reformprozess sowie den ,Leitplanken” durch Parteiinteressen, Medien und Rechtsprechung
liefert Jacob eine erste Darstellung, die die Vielzahl unterschiedlicher Werte und damit auch
Bewertungen im Hinblick auf Notwendigkeiten und zu erfiillende Aufgaben eines Wahlsystems

prasentiert.®

Eine ausflihrliche Analyse der Urteile des BVerfG der Jahre 2008 und 2012 findet sich bei Haug, der
zudem die Frage aufwirft, ob das Gericht insbesondere mit dem Urteil von 2012 nicht selbst zum

Gesetzgeber geworden ist und durch die Bestimmungen zum negativen Stimmgewicht und den

30ygl. ebd., S. 652.

31ygl. ebd., S. 653.

32ygl. Behnke, Joachim; Weinmann, Philipp: Flexibler und Zielgerichteter Ausgleich — Eine am innerparteilichen
Proporz orientierte Alternative zum geltenden Bundestagswahlrecht, ZParl, Nr. 2, 2016, S. 379.

3 vgl. ebd.

3 vgl. ebd., S. 385 f.

35 vgl. Jacob, Marc S.: Von der Quadratur des Kreises zur Wahlsystemreform? Verhandlungen {iber das
Wahlrecht im 19. Deutschen Bundestag, ZParl, Nr. 3, 2019, S. 478-493.
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Uberhangmandaten den Gestaltungsspielraum des Parlaments als verfassungsgemaRen Gesetzgeber

nicht in unzulassiger Weise eingeschrankt hat.*®

Wolf schlieft mit seiner Dissertation hieran an und entwickelt ausgehend vom Urteil des BVerfG zum
negativen Stimmgewicht staatsrechtliche Determinanten fiir ein verfassungskonformes Wahlsystem.?’
Hinsichtlich der Anforderungen, die sich aus den Wahlgrundsatzen ergeben, kommt Wolf unter
anderem zu dem Ergebnis, dass die Unmittelbarkeit bedingt, dass die Stimmabgabe des Wahlers sich
in ,,einer Weise auf das Ergebnis auswirkt, die von diesem nicht vorhersehbar ist.“*®* Damit geht jedoch
nicht der Anspruch auf die Kenntnis ex ante eines konkreten Ergebnisses einher. Wolf argumentiert,
dass insbesondere Auswirkungen, die sich ,,aus dem Zusammenwirken der Handlungen verschiedener
Wihler ergeben”, in begrenztem MaRe zuldssig sind.>* Aus dem Grundsatz der Gleichheit ergibt sich
keine kongruente Ausgestaltung der Wahlsysteme, stattdessen begriindet der Grundsatz
divergierende Anforderungen.*® Obgleich Wolf weiter ausfiihrt, ,[s]ystembedingte Abweichungen

“41 5o kommt er im weiteren

begriinden in derartigen Fallen keine verfassungswidrige ,Ungleichheit
zu dem Ergebnis, dass der Gleichheitsgrundsatz Wahlsysteme verbietet, in denen grundsatzlich
Uberhangmandate anfallen kénnen.*? Hinsichtlich des negativen Stimmgewichts urteilt Wolf, dass
nicht die tatsachliche Mandatszahl, sondern der relative Stimmenanteil entscheidend sei. Ein inverser
Effekt liegt demzufolge erst dann vor, wenn nicht lediglich ein Mandat verloren oder gewonnen wird,
sondern wenn sich hierdurch der relative Stimmenanteil verdndert.* Wolf widerspricht dem BVerfG,
wonach dem Gesetzgeber ein weiterer Gestaltungsspielraum zur Ausgestaltung eines Wahlsystems
zukomme, stattdessen sei dieser eingeschrinkt.** Deutlich bestitigt Wolf den Grundsatz der
Folgerichtigkeit der Ausgestaltung von Wahlsystemen.”> Die Arbeit orientiert sich hierbei
ausschlieBlich am MaRstab der Erfolgswertgleichheit. Fragen der Reprdsentation, der Responsivitat
sowie der Zusammensetzung des Parlaments werden nicht behandelt. Die Gestaltung eines konkreten

Rahmens staatsrechtlicher Determinanten erfolgt nicht. Die Handlungsempfehlungen sind

Uberschaubar, indem vor allem auf die Notwendigkeit der Abwdgung zwischen verschiedenen

36 Vgl. Haug, Volker M.: Das Bundesverfassungsgericht als Gesetzgeber anstelle des Gesetzgebers: Ein kritischer
Blick auf das Wahlrechtsurteil vom 25. Juli 2012, ZParl, Nr. 3, 2012, S. 673 f.

37 Wolf, Thomas: Das negative Stimmgewicht als wahlgleichheitswidriger Effekt — Auswirkungen, Bewertungen
und Chancen einer Neuregelung. Staatsrechtliche Determinanten fir ein verfassungskonformes Wahlsystem,
Dunckler & Humboldt GmbH: Berlin, 2016.

3% Ebd., S. 585.

3 Ebd.

40vgl. ebd., S. 586.

4“1 Ebd.

42 vgl. ebd.

#vgl. ebd., S. 587.

44 vgl. ebd., S. 589.

4 vgl. ebd.
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Zielstellungen hingewiesen wird.*® Sowohl reine Wahlsysteme, ein Grabenwahlsystem, als auch

beispielsweise Ausgleichsmodelle sind laut Wolf verfassungsrechtlich zul3ssig.*’

Mit Fragen der Reprdsentation und wie diese im Rahmen der Verhaltniswahl umsetzbar ist, beschaftigt
sich Behnke in seiner Habilitationsschrift. Hierbei unterscheidet Behnke zwischen der Reprasentation
als Reproduktion sowie der Reprisentation durch Auswahl.”® Bei der Reprisentation als Reproduktion
wird das Ideal der direkten Demokratie verfolgt, sodass mittels Auswahlverwahren wie der
Zufallsstichprobe ein bestmégliches Abbild des Volkes erfolgen soll.** Reprasentation durch Auswahl
begreift Reprasentation hingegen nicht lediglich als Ersatz fiir die direkte Demokratie, sondern als
iberlegene Form.>® Die Betrachtung der Représentation bleibt jedoch Uberwiegend auf Art und
Ergebnis der Auswahl beschrankt, eine weitergehende Diskussion zu Anforderungen einer
reprasentativen Demokratie, auch im Hinblick auf das Mandat, unterbleibt. Behnke kommt zu dem
Schluss, dass ,das Verhaltniswahlsystem selbst, unter Annahme bestimmter Bedingungen, die
logische Konsequenz strategischen Verhaltens ist.“’* Die von Behnke angefiihrten normativen
Grinde begriinden jedoch keine stringente Herleitung. Einige Darstellungen, unter anderem zur
historischen Entwicklung des bundesrepublikanischen Wahlrechts, halten einer sachlichen Priifung
zudem nicht umfanglich stand. So &uBert Behnke direkt im ersten Satz, dass 1949 das
Verhaltniswahlsystem eingefiihrt worden ware und das Wahlsystem im Konsens nicht im GG verankert

wurde.*? In dieser Arbeit werden diese Aussagen widerlegt.

Pickel wiederum widmet sich der Bedeutung der Responsivitat in reprasentativen Demokratien und
vertritt die These, dass ein Mangel an Responsivitat eine Gefahr fiir die Demokratie darstellt, indem es
das Vertrauen der Birger untergribt.®® Dabei stellt Pickel vor allem den Austausch zwischen
Reprasentierten und Reprasentanten heraus, wobei Reprasentation dann gerade nicht die bloRRe
Orientierung am durch Umfragen erhobenen vermeintlichen Biirgerwillen meint.>* Ein Problem der

Responsivitat sieht Pickel in der Ausgestaltung des parlamentarischen System als Parteiendemokratie,

4 vgl. ebd., S. 592f.

47vgl. ebd., S. 590-592.

48 \gl. Behnke, Joachim: Das Wahlsystem der Bundesrepublik Deutschland. Logik, Technik und Praxis der
Verhaltniswahl, Nomos: Baden-Baden, 2007, S. 71-87.

9 ygl. ebd., S. 71-82.

50 vgl. ebd., S. 82-87.

51 Ebd., S. 98.

52vgl. ebd., S. 11.

3 vgl. Pickel, Susanne: ,Wahlkampfzeit ist Responsivititszeit”. Die Kluft zwischen Politikern und Biirgern in der
reprasentativen Demokratie, in: Mannewitz, Tom (Hrsg.): Die Demokratie und ihre Defekte. Analysen und
Reformvorschlage, Springer VS: Wiesbaden, 2018, S. 172.

% vgl. ebd., S. 175 f.
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dem ein gewisser Ausschluss inhirent sei.>® Es ist Pickels Verdienst, mit diesem Beitrag auf die

Bedeutung der Responsivitat und der Grenzen der Parteiendemokratie hinzuweisen.

Ebenfalls mit der Responsivitit beschiftigt sich Kranenpohl mit seiner Uberblicksdarstellung zu
Formen, empirischen Ergebnissen und Grenzen der Responsivitdt.>® Kranenpohl zeigt zugleich auf,
welche Herausforderungen sich bei der Messung der Glite von Responsivitdt ergeben, wenn diese
nicht unzutreffenderweise als Kongruenz zwischen Reprasentanten und Reprasentierten begriffen
wird, und beispielsweise bei einem parteigebundenen Listenmandat die theoretische Frage nicht

abschlieRend zu beantworten ist, wem dieses gegeniiber responsiv verpflichtet ist.>’

Die vorliegende Arbeit gliedert sich wie folgt: Im folgenden Abschnitt B werden die
demokratietheoretischen und staatsrechtlichen Anforderungen dargestellt und erértert. Hierbei
werden unter anderem die sich aus dem Grundgesetz ergebenden Anforderungen an das Wahlsystem
sowie die Rechtsprechung des BVerfG diskutiert. Im Abschnitt C erfolgt eine Darstellung der bisherigen
Diskussion der Wahlrechtsreform mit Fokus auf die Entwicklung seit 2011. Diese Betrachtung verfolgt
unter anderem das Ziel, mogliche parteipolitische Pragungen der Debatten aufzuzeigen. Ferner wird
untersucht, welche Bedeutung systemische und demokratietheoretische Aspekte fir die
Argumentation der Abgeordneten besitzen. Im folgenden Abschnitt D wird die Presseberichterstattung
zum Wahlrecht in der 19. Wahlperiode dargestellt. AnschlieRend erfolgt in Abschnitt E eine Darstellung
der bekannten Reformvorschlage sowie einer kritischen Wirdigung dieser. Darauf aufbauend wird die
politische Dimension diskutiert sowie ein eigenes Reformmodell vor dem Hintergrund der in den
vorherigen Abschnitten aufgezeigten theoretischen und parteipolitischen Dimensionen entwickelt.
Der abschlieBende Abschnitt geht der Frage nach, ob es sich bei der Wahlrechtsreform um die

sogenannte Quadratur des Kreises handelt und weist Wege in die Zukunft.

% vgl. ebd., S. 184.

%6 vgl. Kranenpohl, Uwe: Responsivitit: unzeitgemiRe (?) Anmerkungen zu einer zentralen Kategorie
reprasentativer Demokratie, in: Miinch, Ursula; Kalina, Andreas (Hrsg.): Demokratie im 21. Jahrhundert.
Theorien, Befunde, Perspektiven, Nomos: Baden-Baden, 2020, S. 143-163.

57vgl. ebd., S. 147 ff.
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B. Das Wahlrecht im Spannungsverhaltnis von Demokratietheorie und Staatsrecht

Im Folgenden sollen bestimmte Aspekte der Diskussion, insbesondere zur Proportionalitat und zum
Erfolgswert, aus rechtlicher und demokratietheoretischer Perspektive dargestellt und diskutiert
werden. Grundsatzlich ist die Frage zu klaren, welche demokratietheoretischen Anforderungen die
reprasentative, parlamentarische Demokratie aufstellt. Dem werden die Bestimmungen der
Verfassung sowie die Urteile des BVerfG entgegengestellt. Sowohl die wissenschaftliche
Kommentierung des Grundgesetzes als auch das BVerfG stellen die Bedeutung des Proporzes sowie
der Erfolgswertgleichheit heraus. Diese Position pragt, wie unten ausfiihrlich dargestellt, auch seit
Jahrzehnten die wahlrechtspolitische Diskussion. Diesbezlglich ist jedoch zu klaren, ob die dort
vorgebrachte Betonung der Aspekte Proporz und Erfolgswertgleichheit sich einerseits aus den
verfassungsrechtlichen und andererseits aus demokratietheoretischen Bestimmungen ergibt und
somit gerechtfertigt werden kann oder ob es sich im Ergebnis um eine unzuldssige Uberbetonung von
Teilaspekten handelt, denen kein zwingender Grund zukommt, insbesondere hinsichtlich der

Ausgestaltung des Wahlsystems.

I Demokratietheoretische Anforderungen

1. Parteienstaat

Die Bundesrepublik Deutschland wird vielfach als Parteiendemokratie oder Parteienstaat bezeichnet,
wobei Parteien entsprechend eine besonders herausgehobene Bedeutung zukommt. Parteien wirken
demnach nicht einfach nur an der politischen Willensbildung mit, wie es in Art. 21 GG heiRt, sondern
sind letztlich allein fir diese Willensbildung malgeblich. Ausgehend vom im GG verankerten
Demokratieprinzip und dessen ,fast durchgehend reprisentativer Ausgestaltung“>® ,bedarf das Volk
eines Transmissionsriemens fiir seinen politischen Willen“.>® Und weiter Huber pragnant: ,,Und diese
kénnen [..] nur die Parteien sein.“®® Huber sieht folglich nicht den einzelnen, frei gewihlten

Abgeordneten als Mittler zwischen Volk und Politik, sondern allein die Parteien.

In diesem Zusammenhang aullert Huber, dass Wahlen weniger der Bestellung von Abgeordneten
dienen, sondern Wahlen dienen ,auch im rechtlichen Sinne der Richtlinienbestimmung fir die
Politik“.®* Der Wahler trifft mit der Wahl eine Entscheidung fiir das Programm sowie das personelle
Angebot, insbesondere des Kandidaten fir die Kanzlerwahl; der Abgeordnete tritt hingegen hinter

seine Partei zuriick.”> Huber kommt zu dem Schluss, dass den Parteien eine zentrale Bedeutung

8 Huber, Peter M.: Der Parteienstaat als Kern des politischen Systems, Juristenzeitung, 49. Jahrgang, Nr. 14,
15.07.1994, S. 690.

5 Ebd.

0 Ebd.

61 Ebd.

62 vgl. ebd.
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zukommt und ohne diese und deren personelle wie inhaltliche Angebote eine reprasentative

Demokratie gar nicht méglich ware.®

Trotz dieser Hervorhebung der Bedeutung der Parteien fiir die reprasentative Demokratie als alleiniger
Transmissionsriemen des politischen Willens des Volkes attestiert Huber im Folgenden eine Stérung
der Kommunikation zwischen Volk und Staat und somit eine verminderte oder gar nicht mehr
vorhandene Riickkoppelungsfunktion der Parteien.®* Als weiteres Problem benennt Huber, dass viele
Parteiexponenten sich der Mittlerrolle entziehen und sich stattdessen auf eine nachtraglich erklarende

Rolle zuriickziehen.®

Ein anderes Argument, um die Bedeutung der Parteien fir den Parlamentarismus herauszustellen,
fUhrt Herzog in die Diskussion ein. Ihm zu Folge ist der Verweis auf Art. 21 GG zu kurz gegriffen,
ebenfalls relevant seien die Aussagen der Art. 63, 67, 68 sowie 81 GG.% Hierbei geht es unter anderem
um die Wahl des Bundeskanzlers sowie das konstruktive Misstrauensvotum. Herzog duRert, dass diese
Sicherungsmechanismen der parlamentarischen Demokratie im Zusammenhang mit dem
Vorhandensein von Fraktionen und somit von politischen Parteien zu sehen sind. Ohne die Existenz
von Parteien und Fraktionen als parlamentarischem Arm dieser ware die Sicherungsfunktion der

Mechanismen geringer.®’

Sowohl Interpretation der Grundgesetzartikel als auch die daraus resultierenden Schlussfolgerungen
zur Bedeutung der Parteien sind bemerkenswert, ist in den genannten Artikeln 63, 67 sowie 68 doch
von Entscheidungen der Mitglieder des Bundestages die Rede und nicht von Entscheidungen der
Fraktionen. Des Weiteren irrt Herzog genauso wie Huber, wenn aus der Aufgabe des Parlaments zur
Wahl des Bundeskanzlers eine direkte Verbindung zu den Parteien, insbesondere im Sinne der
Rekrutierung und Bestimmung von Personal, gezogen wird. Der Deutsche Bundestag wahlt laut Art. 63
GG den Bundeskanzler mit der Mehrheit seiner Stimmen im ersten Wahlgang nach Vorschlag des
Bundesprasidenten, in den etwaigen folgenden Wahlgangen kénnen Kandidatenvorschldage aus der
Mitte des Parlaments gemacht werden. Dies ist jedoch nicht gleichbedeutend mit einer Mitgliedschaft
des Kandidaten im Parlament. Grundsatzlich hat sich die Suche nach einem geeigneten Kandidaten nur
daran zu orientieren, ob dieser eine Mehrheit hinter sich vereinen und eine stabile Regierung bilden

kann. Die Mitwirkung der Parteien ist jedoch nicht zwingend, schon gar nicht verfassungsrechtlich

83 vgl. ebd.

4vgl. ebd., S. 693.

8 vgl. ebd.

% vgl. Herzog, Roman: Verfassungsrechtliche Grundlagen des Parteienstaates, Schriftenreihe Juristische
Studiengesellschaft Karlsruhe, Nr. 206, C.F. Muller Juristischer Verlag: Heidelberg, 1993, S. 7 f.

57 Ebd., S. 8.
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determiniert, denn weder Bundeskanzler noch Bundesminister miissen Mitglied im Deutschen

Bundestag oder Mitglied einer Partei sein.

Der Haltung Hubers tritt beispielsweise Klein entgegen. Klein zu Folge dient die grundgesetzlich
verbriefte Freiheit des Mandats dem Anspruch, den Abgeordneten von der ,reprdsentativ-
demokratischen Tugend nicht abirren zu lassen.“®® Ein Parteibezug des Abgeordneten stellt hierfiir
keine rechtlichen Einschrinkungen dar.®® Ganz im Gegenteil verweist Klein ausdriicklich auf Art. 38

Abs. 1S. 2 GG, der den Einfluss der Parteien in dieser Frage ganz eindeutig begrenzt.”

Gegen die Stellung der Parteien ist ferner anzufiihren, dass die grundgesetzliche Wahlfreiheit fiir die
Wahlberechtigten ein freies Wahlvorschlagsrecht vorsieht. Gegen dieses freie Wahlvorschlagsrecht

verstieRe jedoch ein ausschlieRliches Vorschlagsrecht der Parteien.”

Zur Frage des Parteienstaats darf Leibholz nicht vergessen werden, der die Doktrin des Parteienstaats
wissenschaftlich bereits seit Ende der 1920er als auch in der Rechtsprechung maligeblich begriindet
hat. So wirkte Leibholz als Richter am Bundesverfassungsgericht maligeblich an der Rechtsprechung

zum Wahlrecht mit und prigte diese im Sinne seiner Parteienstaatsdoktrin.”?

Das Verhaltniswahlrecht beschreibt Leibholz im Sinne Meyers ,mehr als ein Wahlrecht der
Mathematiker als der Politiker“.”® Hiernach besitzt der Proporz lediglich eine ,rational unpersénliche
Struktur”, bei dem es allein um eine ,,zahlenmaRig exakte und damit gerechte Erfassung der Stimmen*“
geht.”* Entsprechend kommt der Wahl eine andere Bedeutung zu, da lediglich die Kandidaten der
Parteien gewahlt werden und nicht eine politische Personlichkeit an sich. Denn unter diesem Begriff
der politischen Personlichkeit ist Leibholz zu Folge im 20. Jahrhundert etwas anderes zu verstehen als
im 19. Jahrhundert. Es geht nicht mehr um eine ,freie reprasentative Personlichkeit”, sondern lediglich

um einen , Exponent der politischen Partei“.”

Leibholz sieht die Verhaltniswahl als Ausfluss des massendemokratischen Parteienstaats. In diesem

Sinne erfolgt eine Paarung von Verhaltniswahl und Parteienstaat sowie Mehrheitswahl und

% Klein, Hans Hugo: Status des Abgeordneten, in: Isensee, Josef; Kirchhof, Paul (Hrsg.): Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band Ill, C.F. Mdller Juristischer Verlag: Heidelberg, 2005, S. 745.
8 vgl. ebd.

70vgl. ebd.

71 Starck, Christian: Grundrechtliche und demokratische Freiheitsidee: in: Isensee; Kirchhof, 2005, S. 20.

72Zur Rolle Leibholz vgl. u.a. Nettersheim, Christian: Die Parteienstaatstheorie von Gerhard Leibholz,
Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universitat: Bonn, 2008, S. 299.

3 Leibholz, 1967, S. 19.

74 Ebd.

75 Leibholz, Gerhard: Der Parteienstaat des Bonner Grundgesetzes, in: Recht, Staat und Wirtschaft:
Schriftenreihe des Innenministeriums des Landes Nordrhein-Westfalen fiir Staatswissenschaftliche Forschung,
Dritter Band, Verlag L. Schwann: Disseldorf, 1951, S. 105.
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reprasentativem Parlamentarismus, weshalb sich eine Verbindung beider Wahlmodi ausschlieRe.”®
Aus dieser Sichtweise des massendemokratischen Parteienstaats negiert Leibholz die Reichweite des
Art. 38 Abs. 1 GG zur Stellung des Abgeordneten, sondern hebt im Gegenteil Art. 21 Abs. 1 GG hervor.
Eine Einschrankung der Stellung der Partei durch Art. 38 Abs. 1 GG kann Leibholz zu Folge nicht
erfolgen, da der Abgeordnete im modernen Parteienstaat weder Vertreter des ganzen Volkes noch
ausschlieBlich seinem Gewissen unterworfen sei. Im Gegenteil formuliert Leibholz die Position, dass
der Abgeordnete gerade nicht frei sei, sondern zahlreichen Weisungen unterworfen, insbesondere
jenen seiner Partei.”’ Eindeutig formuliert Leibholz: Der Abgeordnete ,ist heute weitgehend nichts
anderes mehr [...] als ein an die Weisungen der Partei und Parteihonoratioren gebundener Funktionar,
der von den Wahlern auch nur als Zugehoriger zu einer bestimmten politischen Partei und nicht mehr
auf Grund seiner besonderen politischen Verdienste oder personlichen Fahigkeiten in das Parlament
entsandt wird.“’® Bereits 1951 duRert Leibholz in einem Beitrag diese Auffassung und stellt die
vermeintliche Bindung des Mandats der negierten Freiheit des Abgeordneten, der nur seinem
Gewissen unterworfen und die gesamte Nation reprasentiert gegeniiber.” Leibholz geht jedoch noch
dariber hinaus, indem er duBert, dass der Abgeordnete nicht legitimiert ist, eine andere politische
Linie zu verfolgen als jener von Partei und Fraktion. ,Er ist grundsatzlich fremdem Willen
unterworfen.“®® Weiter duBert Leibholz, dass der freie Abgeordnete letztlich entbehrlich ist, da seine
einzige Aufgabe darin besteht, an der Willensbildung innerhalb von Fraktion und Partei mitzuwirken.
Aufgabe ist folglich nicht mehr die Vertretung des gesamten Volkes und Mitwirkung an der
Willensbildung, sondern lediglich Mitwirkung am ,Parteienmehrheitswillen und an der
,Konstituierung des Parteiwillens“.®! Hierin sieht Leibholz nicht nur Legitimation, sondern sogar
Ausdruck der verfassungstheoretischen Existenz eines imperativen Mandats.®”> Ziel solch eines
imperativen Mandats ist ,,das legitime Ziel, die notwendige Homogenitat innerhalb aller Gliederungen
der Partei zu sichern, ohne die ein Parteienstaat nicht funktionieren kann.“®>* Wenn der Abgeordnete
jedoch lediglich Exponent der Partei ist, ohne direkte Legitimation und ohne Aufgabe der Vertretung
des Volkswillens sowie als Ergebnis einer Verhaltniswahl, kann es kein Problem darstellen, ein
Listenmandat aus hoher geordneten Griinden nicht zuzuteilen. Ebenso besteht gerade keine

notwendige Homogenitat, wie insbesondere Volksparteien zeigen. Zugleich ist eine Fraktion, um die

76 \Vgl. Leibholz, 1967, S. 23, S. 112 ff.
7Vgl. ebd., S. 73.

78 Ebd.

7 vgl. Leibholz, 1951, S. 102.

80 Epbd., S. 104.

81 Leibholz, 1967, S. 97.

8 \/gl. ebd.

8 Ebd.
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es hier letztlich nur gehen kann, gerade kein Element einer Parteigliederung, sondern ein autonomes

Gebilde, das auch Parteilose aufnehmen kann.

Leibholz entwickelt die Idee des Parteienstaats aus der Feststellung, dass sich die sozialen
Unterschichten seit 1800 politisch emanzipiert hatten und hieraus die Starke der Parteien erwachsen
sei, denn erst die Parteien seien es gewesen, die ,die Millionen von politisch miindig gewordenen
Aktivbiirgern erst organisiert und aktionsfihig gemacht haben.®* Sie sind damit zu einem
,unentbehrlichen Bestandteil des politischen Integrationsprozesses” geworden.®> Nach Ansicht
Leibholz’ teilt diese Auffassung auch das BVerfG, indem es in seinem Urteil aus dem Jahr 1952 die
Parteien als Sprachrohr des Volks definiert.®® Hier beweist Leibholz eine gewisse Chuzpe, da er in der
FuBnote zwar selbst darauf verweist, dass er eine entsprechende AuRerung bereits 1951 in einem
Beitrag publiziert hat, jedoch nicht, dass er an diesem Urteil selbst als Richter des zustandigen Senats
mitgeschrieben und sich vermutlich schlicht selbst zitiert hat. In diesem Beitrag von 1951 fiihrt Leibholz
aus, dass in einem Flachenstaat nur Parteien die Moglichkeit haben, die Birger zu ,politisch
aktionsfahigen Gruppen zusammenzuschlieBen.“®” Und weiter: ,Sie sind geradezu das Sprachrohr,
dessen sich das miindig gewordene Volk bedient, um sich artikuliert zu dufRern und politische
Entscheidungen fillen zu kdénnen.“® Ohne die Parteien als Intermediire zwischen Staat und Volk
konnten die Birger keinen politischen Einfluss ausiiben. Erst durch die Parteien werden die Blrger Teil
der staatlichen Politik. Leibholz spricht gar davon, das Volk wiirde andernfalls ,,ohnmachtig und hilflos

hin und her vegetieren.“®’

Der moderne Parteienstaat ist Leibholz zu Folge eine ,rationalisierte Erscheinungsform der
plebiszitiren Demokratie oder [...] ein Surrogat der direkten Demokratie im modernen Flichenstaat.“*°
Im Plebiszit erschopft sich der politische Wille in Zustimmung oder Ablehnung der vorgeschlagenen
Kandidaten der Parteien.’* Vor diesem Hintergrund ergibt sich, dass es im Parteienstaat nicht um die
Abbildung des Volkswillens im Sinne einer Identitdt der Mehrheit mit dem Volk geht, sondern dass hier
eine Identitat zwischen Parteimehrheit und Volkswillen besteht. Die volonté générale ergibt sich nicht

aus der Reprisentation, sondern der Identitit von Partei und Volk.? Entsprechend spricht Leibholz

davon, dass ,die Parteien das selbstorganisierte Volk sind.“”*

84 Ebd., S. 89.

8 Ebd., S. 90.

8 \/gl. ebd. sowie Vgl. BVerfGE 1, 208 [223 f.]
87 Leibholz, 1951, S. 104.

88 Ebd.

89 Ebhd.

% Leibholz, 1967, S. 94.

91ygl. Leibholz, 1951, S. 107.
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Aus diesen Uberlegungen kommt Leibholz zu dem Schluss, dass das Parlament in einem Parteienstaat
letztlich nicht mehr ist als eine Zusammenkunft, in dem Beschlisse der Parteien, die aullerhalb des
Parlaments getroffen wurden, durch Beauftragte der Parteien — Abgeordnete — fiir die Offentlichkeit

festgehalten werden.**

Leibholz sieht insgesamt eine Identitdt von Volk und Partei und in der Folge von Partei und
Abgeordnetem. Entsprechend spricht er auch von einem ,,iiberragenden monopolartigen EinfluR“ der
Parteien.” Der faktische Einfluss der Parteien ist nicht in Abrede zu stellen, doch die von Leibholz
vorgenommene Absolutsetzung entbehrt jeglicher Grundlage, denn es werden immer noch
eigenstandige Abgeordnete gewahlt, wovon die Halfte theoretisch ohne jeglichen Parteibezug gewahlt

werden konnte.

Um zu dieser absoluten Einschatzung der Parteien zu kommen, hat Leibholz jedoch einen gewissen
Weg zuriickgelegt. Diese Wendungen folgen in seinen Werken mitunter unvermittelt aufeinander. In
seinem Werk ,,Wesen der Reprasentation” spricht Leibholz noch davon, dass sich der Volkswille erst
durch Reprasentation konstituiert und andernfalls richtungs- und wirkungslos bliebe. Es bedarf
gewisser reprasentativer Institutionen, die die einzelnen Willensbekundungen zu einem einheitlichen
Volkswillen formen. , Kurzum, erst die Reprasentation ermdglicht die Willensbildung innerhalb der
Volksgemeinschaft. Sie ist verfassungstheoretisch gesehen das funktionell wichtigste

Konstitutionsprinzip des modernen [...] Staates.“*®

Auch die Freiheit des Abgeordneten sowie der Regierung bewertete Leibholz mitunter anders. So fuhrt
er im gleichen Werk aus, dass eine Regierung selbststandig sein muss. Ist eine Regierung dies nicht, ist
sie keine Regierung.”” Leibholz bekriftigte diese Bewertung ausdriicklich fiir das parlamentarische
Regierungssystem. Ware die Freiheit in einer parlamentarischen Demokratie nicht gewahrleistet, auch
nicht der Regierungsmitglieder, sondern waren sie an die Weisungen der Fraktion gebunden,
bedeutete dies ein imperatives Mandat, das nicht mit einem parlamentarischen Regierungssystem
vereinbar ware und das Parlament lediglich zu einem ,parlamentarischen ExekutivausschuRR”
degradieren wiirde.”® Aufgrund seiner Wahrnehmung und Beschreibung einer Krise des modernen
Staates entwickelt Leibholz daraus die Parteienstaatsdoktrin und verwirft die vorher getatigten

Aussagen, sodass als Konsequenz aus der politischen Entwicklung und den Folgen der Einfihrung der

%Vgl. ebd.

% vgl. ebd., S. 110.

% Leibholz, Gerhard: Das Wesen der Représentation und der Gestaltwandel der Demokratie im 20.
Jahrhundert, Verlag de Gruyter: Berlin, 1960, S. 58.
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Verhaltniswahl im Sinne der Herausstellung der Parteien die Aufgabe der Freiheit von Mandat und

Regierung und daher die Betrachtung des Parlaments als Exekutivausschuss folgt.*®

Die Parteienstaatslehre Leibholz‘ pragte insbesondere in den Anfangsjahren der Bundesrepublik die
oberste Rechtsprechung, an der Leibholz als Richter im zweiten Senat des Bundesverfassungsgerichts
in hohem MaRe beteiligt war. In der wissenschaftlichen Diskussion wird zuletzt vermehrt darauf
hingewiesen, dass das Bundesverfassungsgericht der Parteienstaatslehre nicht mehr in dem MaRe
folgt.'® Richtig ist dabei, dass der erste Senat friih kenntlich gemacht hat, dass die Willensbildung nicht
ausschlieRlich durch Parteien erfolgt, sondern es daneben weitere Akteure gibt.'** Doch weder wurde
dieser Aspekt weiter ausgefiihrt noch hat es die Urteile grundsatzlich beeinflusst. Insbesondere vor
dem Hintergrund des letzten Urteils zum Wahlrecht aus dem Jahr 2012 kann der These, die
Parteienstaatslehre hatte ihre Wirkungskraft auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
eingebiRt, nicht zugestimmt werden. Indem das Bundesverfassungsgericht mit diesem Urteil den
Zweitstimmenproporz und den Erfolgswert als die zentralen Elemente und zu verwirklichenden Ziele
des Wahlsystems herausstellt, misst das Gericht den Parteien eine extreme Bedeutung bei. Indem
letztlich keine Abweichungen — abgesehen von der Sperrklausel — vom Proporz zugelassen werden,
wird die Aussage getroffen, dass es ausschlieBlich um die korrekte Abbildung der Starkeverhaltnisse
der Parteien geht. Unabhdngige Kandidaten oder die Mitwirkung an der politischen Willensbildung
durch Dritte bleiben unberiicksichtigt. Das Wippesahl-Urteil ist in diesem Sinne ebnfalls kritischer zu
bewerten. Auch wenn das Verfassungsgericht klarstellt, dass Parteien nicht allein an der
Willensbildung mitwirken, werden die Rechte des einzelnen, fraktionslosen Abgeordneten immer im
Gegensatz zur herausgehobenen Bedeutung der Parteien abgegrenzt, weswegen der fraktionslose

Abgeordnete letztlich ein Abgeordneter zweiter Klasse bleibt.

Nettersheim begegnet der Parteienstaatslehre vor allem durch Hinweise auf die aktuelle Situation, in
der die Bindungskraft und Organisationsdichte der Parteien zunehmend abnimmt. Die
Reprasentationskraft von Parteien wird demzufolge dadurch eingeschrankt, dass die sozialen Milieus
sich auflésen und die friiheren Zuschreibungen von Parteien beispielsweise als ,Arbeiterpartei”
dadurch nicht mehr gegeben sind. Eine vermeintliche Stammklientel wird dadurch diffuser. Insgesamt
konstatiert Nettersheim eine abnehmende langfristige Bindung von Wahlern an Parteien. Im
Zusammenhang mit dem abnehmendem Organisationsgrad von Parteien ergibt sich daraus fir

Nettersheim, dass Parteien nicht mehr fiir sich reklamieren kénnen, identisch mit dem Volk zu sein.'®?

®vgl. ebd., S. 117.

100 y/g|. Nettersheim, S. 210, 215, 218.
101yg|, ebd., S. 214 ff.

102 /gl ebd., S. 292.
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Die Parteien liben entsprechend keine ,solitdre Stellung” bei der politischen Willensbildung aus.'®
Durch die abnehmende Bindungskraft wird auch die Funktion des Bindeglieds zwischen Biirgern und
Politik geschwicht.’® Parteien verlieren folglich die ihnen von Leibholz zugeschriebene Funktion des

Sprachrohrs.

Des Weiteren wirft Nettersheim die Frage nach der Reprasentation des Volkswillens durch Parteien
auf. Kann der Wille einer einzelnen Partei zum Gemeinwillen erhoben werden? Hier wird darauf
verwiesen, dass Leibholz irrtimlicherweise Gemeinwille mit Gemeinwohl gleichsetzt und kritisiert,
dass in der Parteienstaatslehre das Gemeinwohl im Gemeinwillen untergeht, obwohl das Gemeinwohl
zentrales Element fiir den Staat ist.'® Treffend fiihrt Nettersheim aus, dass Parteien letztlich lediglich
Partikularinteressen durchsetzen, nicht aber allgemeingiiltige Interessen.'®® Diese Kritik gewinnt an
Bedeutung vor dem Hintergrund der unterschiedlichen Ausrichtungen von Parteien. Wahrend eine
Volkspartei dem Anspruch Leibholz’ noch nahekommen mag, gilt das fiir eine Themenpartei nicht oder
maximal eingeschrankt, denn hier werden sehr spezifische Interessen bedient und vertreten. Weiter
ist zu fragen, wie sich der Gemeinwille in einem Mehrparteiensystem bildet. Hier greift Leibholz zu
kurz, wenn er die Positionen der Mehrheitsparteien zum Volkswillen erklart. Ist dieser Ansatz bereits
bei einer Mehrheitspartei problematisch, potenziert sich das Problem bei mehreren Parteien, die
zusammen die Mehrheit bilden. In welchem Verhaltnis gehen die Positionen der verschiedenen

Parteien dann letztlich in den Gemeinwillen ein?

Einer strikten Auslegung der Parteienstaatslehre, die den einzelnen Abgeordneten letztlich flr
Uberflissig halt und alles auf die Parteien ausrichtet, steht auch der verfassungsrechtliche
Wahlgrundsatz der Unmittelbarkeit der Wahl gegenliber. Hieraus ergibt sich die Unzulassigkeit einer
ausschlieflichen Wahl der Partei, die wiederum selbststandig die Abgeordneten bestimmt. Die
Unmittelbarkeit der Wahl macht es zwingend erforderlich, dass der Wahler die Abgeordneten wahlt.
Eine Zwischeninstanz im Sinne eines Wahlmannes —in diesem Fall waren das die Parteien — ist nicht

zulassig.'”’

Der Einstufung des Abgeordneten als ausschlieflichem Exponenten einer Partei steht im Zwei-
Stimmensystem entgegen, dass mit der Erststimme in einem Wahlkreis mit Mehrheit direkt ein

Bewerber gewahlt wird. So besteht zwar keine Unterscheidung hinsichtlich der Giite von Direkt- und

13 Epd., S. 298.

104ygl. ebd., S. 311.

195 ygl. ebd., S. 302.

106 y/gl. ebd.

107 ygl. Lang, Heinrich: Der verfassungsrechtliche MaRstab, in: Grzeszick, Bernd; Lang, Heinrich: Wahlrecht als
materielles Verfassungsrecht. Der Wahlgesetzgeber zwischen verfassungsrechtlicher Bindung und politischer
Gestaltungskraft — Uberlegungen am Beispiel des 19. Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlrechts, Nomos
Verlagsgesellschaft: Baden-Baden, 2012, S. 21.
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Listenmandate. Wie Lang richtig ausfiihrt, sind sie im Sinne von Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG ,,gleichrangige
Vertreter des Volkes“.® Dennoch besteht beim Direktmandat nicht nur eine engere personliche
Verbindung zum Wahlkreis, sondern er ist auch ,nicht in erster Linie Exponent einer politischen
Partei.“’® Aus den weiteren Ausfiihrungen Langs, wonach der Wahlkreisbewerber — sofern er nicht
sogar unabhadngig antritt — vor Ort von den Parteimitgliedern nominiert wird und nicht als Teil der
Landesliste von einem Landesparteitag,''® ergibt sich ein weiteres Argument gegen die Alleinstellung

der Parteien im Sinne der Verhaltniswahl.
2. Reprdsentation

Die Bundesrepublik Deutschland ist eine reprasentative, parlamentarische Demokratie. So geht die
Staatsgewalt vom Volke aus (Art. 20 GG) und Abgeordnete sind Vertreter des ganzen Volkes und nicht

an Auftrage und Weisungen gebunden (Art. 38 GG).

Das heift auch, dass die Bundesrepublik entgegen der Lehre Leibholz’ gerade kein Parteienstaat ist.
Nach Art. 21 GG wirken Parteien an der politischen Willensbildung mit. Folglich sind sie jedoch nur ein

Teil der Willensbildung, schon gar nicht bestimmen sie diese allein.

Da die Bundesrepublik jedoch gerade kein Parteienstaat ist, greifen Uberlegungen zu kurz, dass bei
einer Wahl vor allem die Praferenz fiir politische Vorhaben zum Ausdruck kommt und diese
bestmoglich abzubilden sind. So sind Wahlprogramme als entscheidende Richtschnur fiir den Wahler
kein Fahrtenbuch, das eins zu eins abgearbeitet und umgesetzt wird, denn der Wesenskern
parlamentarischer Demokratie ist die Verhandlung zwischen verschiedenen politischen
Interessengruppen, an deren Ende ein Kompromiss steht. Die Abbildung politischer Praferenzen wird
demnach grundsatzlich durch das parlamentarische System eingeschrankt. Zugleich steht die Welt
nach der Verabschiedung von Wahlprogrammen nicht still. RegelmaRig treten Probleme auf, die
niemand vorher gesehen hat. In den zurickliegenden Legislaturperioden sei nur auf die Finanz- und
Euro-Krise, die Fllichtlingskrise sowie die Sars-CoV-2-Epidemie verwiesen. Fir all diese Probleme
musste eine Losung gefunden werden, ohne eine vorherige Positionsbestimmung der Parteien und
entsprechende Legitimierung durch die Wahler. Konkretisierend fiihrt Klein aus, dass ,das
Wahlprogramm einer Partei durch den Wahlakt nicht zur rechtsverbindlichen Leitlinie ihres politischen
Handelns wihrend der folgenden Legislaturperiode” wird.!** Wenn dies schon nicht fiir Parteien gilt,
kann der freie Abgeordnete umso weniger in dieser Hinsicht gebunden werden.’ In diesem Sinne

duRert sich ebenfalls Wiefelsplitz, der ausfiihrt, dass weder Beschlisse der Parteien noch der

18 Ehd., S. 34.

109 Eg.,

110 /gl ebd.
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Fraktionen, der Koalition oder der von ihm getragenen Bundesregierung den Abgeordneten in seinem

freien Mandat rechtlich binden.'

Das bedeutet jedoch nicht, dass der Wahler nach dem Wahlakt keinen Einfluss mehr besitzt. Hierfir
steht die Reprasentation. Hierzu fiihrt Rudzio aus: ,Vielmehr fragen sich Politiker bei allen
Entscheidungen, wie sie mit diesen bei der ndchsten Wahl vor ihren Wahlern bestehen kénnen. [...]
Lassen sich aber breite, verfestigte Auffassungen erkennen, engagieren sich Biirger in einer Frage aktiv,
so gehen Politiker und Parteien dariiber kaum hinweg.“*'* Rudzio verweist auf Friedrich, der diesen

15 Rudzio fasst das Wesen der reprisentativen,

Aspekt als antizipierte Reaktion bezeichnet.
parlamentarischen Demokratie zusammen, wonach ,,das reprasentative Prinzip die Entscheidungs-,
Kompromill- und Mehrheitsbhildungsfahigkeit der Parlamente” ermdoglicht und ,Wahl und

Riickkoppelung die demokratische Legitimation der Parlamentsentscheidungen sichert.**®

Hierzu gehort auch die freie Wahl, weshalb demokratische Legitimation in einem
Reprasentationsprozess sich nicht in der einfachen Zustimmung zu einer Einheitsliste erschopft. Eine

solcherart ausgestaltete Zustimmung ,,bewirkt [...] keine demokratische Legitimation.“*’

Noch ausdriicklicher formuliert es Klein zum Status des freien Mandats. Demnach manifestiert sich im
Grundsatz des Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG nicht nur der reprasentative Status, sondern gleichsam die Absage
an den Versuch, ,den Abgeordneten als bloRen Funktionar irgendwelcher Kollektive wie Parteien [...]
zu vereinnahmen.“**® Das Grundgesetz manifestiert folglich ein Verbot des imperativen Mandats. Erst
durch diese Freiheit wird es dem Abgeordneten ermdoglicht, ,am ProzeR der parlamentarischen
Willensbildung teilzunehmen und dadurch zugleich an der Integration der einzelnen Blirger zum
Staatsvolk mitzuwirken, ihre Vorstellungen zum Uberindividuellen Gesamtwillen hinzufiihren und zu

verbinden.“**?

Diesbeziiglich ergdanzt Morlok, dass die Freiheit des Abgeordneten nur ausreichend gewahrleistet sein
kann, wenn diese ihre Grenzen durch die Reprasentierten findet, also diese Einflussmoglichkeiten auf
die Reprasentanten besitzen. Morlok spricht von einem ,hinreichend starke[n]
Riickkoppelungsprozess zwischen den Vertretenen und den Vertretern.“'*° Der Einfluss des Wihlers

beschrankt sich dabei nicht nur auf die periodischen Wahlen. Im Gegenteil ist es ein fortwahrender

113 ygl. Wiefelspiitz, Dieter: Abgeordnetenmandat, in: Morlok, Martin; Schliesky, Utz; Wiefelspiitz, Dieter
(Hrsg.): Parlamentsrecht. Praxishandbuch, Nomos Verlagsgesellschaft: Baden-Baden, 2016, S. 453.

114 Rudzio, Wolfgang: Was bedeutet Reprisentation in einer parlamentarischen Demokratie?, Zeitschrift fiir
politische Bildung, 32. Jahrgang, 1995, Nr. 2, S. 22.
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117 Starck, 2005, S. 20.
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Prozess, in dem die Einflussmoglichkeiten des Wahlers sich vor allem im Rahmen der Offentlichkeit

1

zeigen, in dem Widerspruch und Protest artikuliert werden kénnen'** und der Reprisentant die

Moglichkeit hat, hierauf zu reagieren.

Wiefelspitz knlipft hieran an und duBert im Sinne des BVerfG, dass dieser Riickkoppelungsprozess

Verantwortlichkeit durch einen Zwang zur Rechtfertigung schafft.'*?

Das freie Mandat schiitzt Wiefelspiitz zu Folge auch die , tatsachliche Ausiibung des Mandats“, woraus
sich auch eine ,Gleichheit im Status der Vertreter des ganzes Volkes“ ergibt.'”® Und aus dieser
Gleichheit formen sich wiederum die gleichen Mitwirkungsrechte aller Abgeordneten.*** Dies ist

insbesondere fir die Frage fraktionsloser Abgeordneter relevant.

Voigt flhrt als ,entscheidendes Problem der politischen Reprdsentation [..] die Frage der
Legitimation” an, wobei es nicht nur auf Inhalt und Ergebnis, sondern vor allem ,,auf die Partizipation
der Beherrschten (Throughput-Legitimation)“ ankommt.'®> Voigt duRert ferner, dass ,mit dem
Aufkommen der Parteiendemokratie [..] die Zweifel an der demokratischen Qualitat der
Reprisentation stindig gewachsen” sind.'*® Dies begriindet er einerseits mit dem Niedergang der
Volksparteien, wodurch sich die Biirger immer weniger von den Abgeordneten reprasentiert fihlen
und andererseits mit einer Abnahme der Rechenschaftspflicht der Abgeordneten den Wahlern

gegeniiber.'” Dies ist auf Direkt- und Listenwahl Gibertragbar.

Welels verweist auf die Schwierigkeiten der Erfassung von Reprasentation, wenn diese ,,auf der Input-
Seite hinsichtlich der Kongruenz von Interessen- und Wertorientierungen bei Wahlern und Gewahlten,
auf der Output-Seite bezliglich des Handelns, also des Abstimmungsverhaltens der Abgeordneten”
reduziert wird.'?® Hilfreich ist der Ansatz WeRels, die Aspekte der Repridsentation als einen
mehrstufigen Entscheidungsprozess mit den Dimensionen Selektion von Input, Verhandlung und

129

Output zu ordnen.”™ WeRels folgert dann, dass eine erfolgreiche Umsetzung des vermeintlichen

Wahlerwillens keine hinreichende Bedingung fiir Repradsentation darstellt, sondern entscheidend ist,

121 y/gl. ebd.

122 y/g|. Wiefelspiitz, 2016, S. 451 sowie vgl. BVerfGE 112, 118 [134]
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124 y/gl. ebd.
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dass die Interessen ,,Eingang ins Parlament gefunden [haben] und [...] auf diesem Wege zumindest die

Chance [hatten], beriicksichtigt zu werden.“**

Colomer argumentiert, dass die Reprasentation von Parteien nicht hinreichend ist, sondern
personliche Repradsentation ebenso bedeutend ist, ,,to achieve a high quality of representation and
effectively promote the preferences of the community once these are well definied.“**' Persénliche
Reprasentation wird hier als Vertrauenswiirdigkeit und Fahigkeit, die Wiinsche der Wahler zu erfiillen

sowie auf dessen Forderungen zu reagieren, definiert.'*?

Colomer argumentiert, dass die
Kandidatenauslese sich zunehmend dem Einfluss des Wahlers entzieht und daher mit Zunahme der

Einflussmoglichkeit des Wihlers auf die Kandidatenwahl die Qualititen der Reprdsentanten steigen.**?

Atmor et al. befassen sich mit der Kandidatenauswahl innerhalb von Parteien und adressieren hiermit
zugleich Aspekte der Reprdsentation. Die Autoren unterscheiden zum einen zwischen inklusiven und
exklusiven Anforderungen. Die Begrifflichkeiten erscheinen fiir die deutsche Debatte hingegen etwas
problematisch. Ersteres meint, dass das Auswahlverfahren der Partei kaum Mitspracherechte
einrdumt. Die Nominierung von Direktkandidaten, indem ausschlielllich die Parteimitglieder des
Wahlkreises die Entscheidung treffen, stellt ein Beispiel dar. Die Autoren argumentieren, dass bei
dieser Form der Kandidatenbestimmung das potentielle Bewerberfeld vergroRert sowie die
personlichen Qualifikationen des Einzelnen betont werden.'** Letzteres meint, dass die Partei
Anforderungen aufstellen und damit den Auswahlprozess bestimmen kann, wodurch zum einen die
Zahl der Bewerber reduziert und zum anderen die Parteiabhingigkeit gestarkt werden kann.™*> Den
Autoren zu Folge starkt diese Form der Kandidatenauswahl die Orientierung an der Parteilinie sowie
den Fokus der Parteireprasentation.”*® Diese Argumentation filhren Atmor et al. hinsichtlich des
Personenkreises der Nominierung, des Nominierungsverfahrens sowie des Zentralisierungsgrades fort.
Letzteres ist von Bedeutung. So argumentieren die Autoren, dass eine zentralistische Auswahl vor
allem die Parteireprasentation fokussiert, indem die entsprechende Parteiebene die Kontrolle iber
den Nominierungsprozess besitzt und deswegen loyale Kandidaten auswahlen respektive illoyale
Bewerber ausschlieRen kann."*” Bei der Aufstellung von Landeslisten ist hier auch an eine bessere
respektive schlechtere Positionierung hinsichtlich der Erfolgschance zu denken. Ferner konstatieren

die Autoren, dass ,[a]s a consequence, by controlling the nomination procedures the party can create

130 Ehd., S. 104. Hervorhebung im Original.

131 Colomer, Josep M.: Introduction: Personal and Party Representation, in: Ders. (Hrsg.): personal
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incentives for candidates to behave like team players rather than as a collection of individuals.“**® Im

Gegensatz dazu sehen Atmor et al. eine dezentralisierte Nominierung. Werden hierbei fiir jede Region
einzelne lokale Reprasentanten nominiert, steigert dies die personliche Repradsentation und fiihrt zu
einer hohen Responsivitdt beziiglich lokaler oder regionaler Ebenen, was wiederum den Einfluss der
Partei schwichen kann.’ Entsprechend wird ausgefiihrt, dass ,Candidates who are chosen by an
inclusive selectorate owe their loyalty to their voters in the candidate selection process, and not only
to their party. Such candidates are no longer assured of a future in politics by being loyal team players;
instead they must stand out and be recognised — not by the party leaders but by their now more

inclusive selectorates.“**°

3. Responsivitit

Im genannten Aspekt der antizipierten Reaktion kommt bereits die Idee der Responsivitdat zum
Ausdruck, die nach Pennock als ,Reflexion und Verbalisierung des Volkswillens“*** bezeichnet werden
kann. Uppendahl fasst die Idee der Responsivitat als ,,Rickkoppelung des politischen Handelns der
Regierenden, der Administration und der Reprasentanten an die Interessen der von ihnen regierten,
verwalteten und reprasentierten Menschen” zusammen.'** Dabei stellt Uppendahl verschiedene
Grade an Responsivitdt heraus. Ein HochstmaB an Irresponsivitdt kann erreicht werden, wenn
beispielsweise Haushaltsbeschrankungen die vollstandige Umsetzung der identifizierten Wiinsche
verhindern oder aber auch der Reprasentant lber ein hohes Mal§ an Selbstachtung verfigt, wodurch
Rickmeldungen und Wahrnehmungen mehrheitlich ignoriert werden.'*® Treffend erscheint hierfiir
auch die Bezeichnung des eigenen Geltungsdranges. Wenn ein Reprasentant die eigenen Ideen als sehr
qualifiziert beurteilt, wird sein Interesse, diese entsprechend zu realisieren, hoch sein, unabhangig
davon, ob diese mit den Wiinschen der Reprasentierten korrespondieren oder diesen moglicherweise
sogar diametral entgegenstehen. In diesem Zusammenhang steht der nachste von Uppendahl
formulierte Aspekt, wonach ,Reprasentanten auch die Fahigkeit zur Identifizierung von Wiinschen,

Vorstellungen und Bediirfnissen der Reprasentierten” benétigen.™*

Uppendahl beschreibt ferner Gefahren fiir die Responsivitat, wie sie sich aus der Ausgestaltung des

modernen Regierungssystems und der Bedeutung der Regierung ergeben.'” Tatsichlich wird die
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Gesetzesinitiative vor allem von der Regierung wahrgenommen, die also Regelungsbedarfe
identifiziert und Losungsvorschlage in Gesetzesform unterbreitet. Unabhangig vom parlamentarischen
Gesetzgebungsprozess erscheint die Forderung Uppendahls, das ,Parlament als Pufferzone zwischen
Elektorat und Regierung auszubauen und seine Abgeordneten wieder starker in die Aufgaben von
Seismographen politischer Stimmungsschwankungen einzufiilhren“.*® Als eine Handlungsoption
benennt Uppendahl die Stiarkung der Mehrheitswahlkomponente.'*’ Dies steht in Einklang mit der
Feststellung, dass die Bundesrepublik kein Parteienstaat ist und es daridber hinaus
Interessenartikulationen gibt, die abzubilden sind. Entsprechend formuliert Uppendahl, dass es auch
Aufgabe sein muss, , das demokratische Potential nicht mehrheitsfahiger Interessen und zentripetaler
Kréafte einzubinden®.'*® Vergessen werden darf auch nicht, dass Interessen und Bediirfnisse bestehen,
die nicht nur nicht manifest, sondern deswegen auch nicht organisiert sind.**® Diesen Geltung zu

verschaffen, ist nur im Sinne eines responsiven Abgeordneten maoglich.

Einen interessanten Aspekt ergdnzt Kimme, wenn er im Sinne Bockenférdes und Uppendahls
Repréasentation in zwei Ebenen teilt — den Legitimationsakt und den Dialogprozess — und ausfiihrt, dass
der Dialogprozess als eigentliche Ausgestaltung der Reprédsentation einen gréfReren Personenkreis
umfasst, da hieran auch alle Nichtwahlberechtigten beteiligt sind beziehungsweise beteiligt sein

kénnen.**°

Des Weiteren ist die Frage des Volkswillens zu diskutieren. Der Volkswille ist nicht festgeschrieben und
ist deswegen auch nicht in Ganze abzubilden. Stattdessen ist dieser fortwahrend zu erfassen. Diese

Aufgabe obliegt dem Reprasentanten.

Ausfihrlich zu Fragen der Reprasentation und Responsivitat dul3ert sich Pitkin. Bezliglich des Ansatzes,
Reprasentation als beschreibend zu definieren, verweist sie darauf, dass die Herangehensweise,
Reprasentation als korrekte Abbildung zu begreifen, selbst von der Kritik oftmals widerspruchslos
angenommen wird, jedoch nicht hinreichend ist.**? Pitkin zu Folge kann sich Reprasentation auch nicht
darin erschopfen, dass das Abstimmungsverhalten deckungsgleich mit dem vermeintlichen Willen der
Reprasentierten ist, denn — verweisend auf Downs, dulRert sie, dass ,,on the many issues on which

people have no will, or do not know what they want, ,there is nothing for representatives to
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represent.’“*>* Und weiter: ,Representing means giving information about the represented.“*** Dieser
Aspekt Downs verweist bereits auf das Erfordernis der Responsivitat. Pitkin urteilt zur beschreibenden
Repradsentation abschlieRend, dass diese zwar ein notwendiger, aber kein hinreichender Teil
politischer Reprasentation sein kann, da Reprasentation sich nicht in der Abbildung (soziologischer)
Gruppen erschépft, sondern auch Raum zum Handeln bestehen muss.'*® Pitkin bemingelt vor allem,
dass aus diesem Reprasentationsansatz keine Reziprozitdt erwadchst, insbesondere der
Kommunikation. So dulert sie, ,[w]here they have no views or relevant characteristics to be displayed,
representing is impossible. [...] The representative is not to give new opinions to his constituents, but
to reflect those they already have; and whatever the legislature does with the nation’s opinion once
expressed is irrelevant to representation.“**® Auch die symbolische Reprasentation wird von Pitkin als
unzureichend beschrieben, denn das Glauben oder Akzeptieren eines einzelnen Symbols ,,is nothing
that can be justified, that depends on accuracy of correspondence or on services performed.“**” Denn

Pitkin zu Folge gibt es kein ,mis-symbolizing”.**®

Hinsichtlich des Aspekts der Reprasentation im Sinne von ,Handeln fiir jemanden” adressiert Pitkin die
Idee des freien Mandats. Ausgehend davon, dass Menschen unterschiedlich handeln, unterschiedliche
Ansichten haben, auf unterschiedliche Art und Weise bereit sind, Verantwortung zu tragen, eher
zurlickhaltend und achtsam sind, wenn sie fiir andere als nur fir sich selbst Rechnung tragen mussen,
duBert Pitkin, dass aus der hieraus scheinbar entstehenden Begrenzung des Handlungsspielraums des
Reprdsentanten im Gegenteil zusatzliche Freiheit entstehen kann, indem er Entscheidungen fiir die
Allgemeinheit treffen kann, die er in dieser Form nicht fir sich selbst treffen kénnte; dass er die
Anspruchshaltung ausdehnen und deutlich harter im Auftrag der Allgemeinheit handeln kann,
wahrend er bezlglich seiner eigenen Person genligsamer und weniger eigennitzig auftreten
misste.” Zusammengefasst: ,The representative should not be too generous with his principal’s
possessions, but then he need not be too generous with them either. He should not take excessive

risk, but then he need not make self-sacrificial (principal-sacrificial) gestures either.“**

Die Idee des , Treuhdanders” wird von Pitkin zurlickgewiesen. Einerseits verweist die Idee darauf, dass
dieser im Handeln weitestgehend frei sei, sofern er sich ihrem Wohl verpflichtet fiihlt.*®* Pitkin duRert

jedoch, dass ein Treuhdnder nur in seinem eigenen Namen, nicht fir andere handelt und weder
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weisungsgebunden noch zur Konsultation mit den Anspruchsberechtigten verpflichtet ist.**> Das

Treuhandverhiltnis , does not require consultation or repsonsiveness to their wishes.“*¢*

Ebenso wird die Idee des , Delegierten” zurlickgewiesen. Der Ansatz ist, dass ein Reprasentant mit
einem genauen Auftrag von den Reprasentierten gesendet wird und diese Gruppe der Reprasentierten
ein einheitliches Gebilde darstellen.’® Diese Voraussetzung ist im politischen Betrieb jedoch nicht
gegeben. Dieser Ansatz wird weiter eingebettet, in die Idee der Vertretung durch Experten, dass also
in speziellen Fallen eine Reprdsentation durch Experten in Dingen erfolgt, die man selbst nicht
tibernehmen will oder kann.'®> Diesen Ansatz weist Pitkin zuriick, da die meisten Vertreter nicht
Reprasentanten sind und nicht ihre vermeintlich Reprasentierten vertreten. In diesen Fallen entsteht
Reprasentation lediglich durch Zuschreibung einer Handlung, auch wenn diese an sich nichts mit

Reprisentieren zu tun hat.**®

Pitkin konstatiert, ,the representative must be responsive to him [die Reprasentierten, Anm. MS]
rather than the other way round.“**’ Hierin driickt sich das Verstindnis von Reprisentation Pitkins aus,
dass vor allem in einem reziproken Verhaltnis besteht, wobei der Souveran stets der Repradsentierte

bleibt.

Dieses Argument bestarkt Pitkin spater erneut, wonach ,the representative also has an obligation to
be responsive to those [der Repridsentierten, Anm. MS] wishes.“**® Diese Wiinsche hat der
Reprasentant nicht immer zu befolgen, aber er muss sie beachten, insbesondere um Divergenzen
zwischen den Vorstellungen, die der Reprasentant fiir das Wohl der Reprasentierten hat, und jenen
der letzteren in Ausgleich zu bringen.’® Ferner argumentiert Pitkin, dass es nicht notwendig ist, dass
die Reprasentierten bereits eine Meinung zu einem Thema gebildet haben oder lberhaupt von dem
Thema Kenntnis haben, bevor der Reprasentant mit der Meinungsbildung startet; ,,One can represent
others on matters they neither care nor know about.“*’® Entscheidend ist Pitkin zu Folge, dass der
Reprasentant grundsatzlich im Interesse der Repradsentierten handelt. Dies bedeutet jedoch nicht, dass
der Reprasentant nur dann seiner Aufgabe gerecht wird, wenn er zwingend dem geformten Willen der
Reprasentierten folgt.'’* Denn, so Pitkin weiter: , The fact is that, at least in political representation,

the represented have no will on most issues, and the duty of the representative is to do what is best
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for them, not what they latently want.“’?> Hiermit erteilt Pitkin letztlich dem Anspruch der
Reprasentation im Sinne des zwingenden Proporzes eine Absage, da Reprasentation ihr zu Folge nicht
darin besteht, einen vermeintlichen Willen abzubilden respektive umzusetzen. Dies bestarkt sie
dadurch, dass Reprasentation nicht dadurch einen Mangel aufweist, wenn die Entscheidung des
Reprasentanten nicht zwingend mit dem vermeintlich einheitlichen Willen der Reprasentierten
Ubereinstimmt; denn wenn der Reprasentant diesem Willen folgt, ,it should be because the action
really accords with their interest, not because they merely think it does.“*”® Entscheidend ist folglich,
dass der Repradsentant sein umfangreiches Wissen einsetzt, um Ergebnisse herbeizufiihren, die
insgesamt dem Wohl der Reprasentierten dienen und nicht nur Interessen zu bedienen, die sich in der
Gesamtschau als Partikularinteressen darstellen.’’* Divergierende Meinungen sind jedoch zu
ergriinden und zu erklaren. Wenn dies eintritt, ,[i]t calls for a consideration of the reasons for the
discrepancy; it may call for a reconsideration of his own views.“*”> All dies bedingt Kommunikation und

verdeutlicht den Kern ihrer Argumentation von Responsivitat.

Pitkin fasst Reprasentation wie folgt zusammen: ,[R]epresenting here means acting in the interest of
the represented, in @ manner responsive to them. The representative must act independently; his
action must involve discretion and judgment; he must be the one who acts.“*’® Divergenzen sind zu

begriinden, aber zulissig, wenn sie dem Wohl der Reprisentierten dienen.'”’

Pitkin verweist ferner auf die Relevanz der Beriicksichtigung regionaler Aspekte. Den grundsatzlichen
Konflikt umschreibt sie damit, dass einerseits lokale Interessen nicht einfach im Namen des Ganzen
Ubergangen werden dirfen, andererseits aber das Wohl des Ganzen hierdurch nicht behindert werden
darf. Abgeordnete haben folglich stets auch das Wohl der Gesamtheit im Blick zu haben.’® Pitkin
konstatiert dann jedoch, dass ,[t]he national interest cannot just ignore or override the welfare of
parts of the nation or even of individuals. In representative assemblies the national interest is often
formulated out of the rival claims of interests and localities within the state.“'’”® Aufgabe des
Reprasentanten ist es daher, das nationale mit dem lokalen Interesse in einen bestmoglichen Ausgleich
zu bringen.™®° Pitkin starkt diesbeziiglich das Argument, dass es vor allem Aufgabe des Reprisentanten

ist, divergierende Positionen zu erkldren.'®! Hierfiir ist entscheidend, dass ein Kommunikationskanal
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zwischen Reprasentanten und Reprasentierten besteht, sodass einerseits der vermeintliche Wille der
Reprasentierten respektive deren Ablehnung der Entscheidung des Reprasentanten artikuliert und
empfangen werden kann und andererseits der Reprasentant hierauf reagieren und seine Entscheidung
prifen kann. Entsprechend duRert Pitkin: , There need not be a constant activity of responding, but
there must be a constant condition of responsiveness, of potential readiness to respond.“*®? Um dies
in einem reprasentativen System zu erreichen, sind entsprechende Mechanismen notwendig, die

Kommunikation erlauben.®

Brettschneider fihrt ferner an, dass Wahlen die entscheidende Moglichkeit darstellen, um Einfluss zu
nehmen, in dem Sinne, dass bei , Nichtbeachtung der Interessen der Wahlermehrheit [...] die Politiker
mit Abwahl zu rechnen” haben.'®* Weniger entscheidend ist hierbei die Frage der Mehrheit und der
inhaltlichen Kongruenz, als vielmehr das Element, dass Birger direkt die Moglichkeit haben, Einfluss
auszuilben. In diesem Sinne formuliert Weissberg: , The influence provided by elections is the
opportunity to reject or approve leaders, not the opportunity to pick and choose what policies become

IaW 185

Bedeutende Ausfiihrungen zur inhaltlichen Reprdsentation und hieran anknipfend der Responsivitat
liefert ferner Bockenforde. Inhaltliche Reprasentation ist nach Bockenférde die Aktualisierung und
Darstellung des Volkswillens sowie der Aushandlungsprozess zwischen den Reprdsentanten, der
geneigt ist, aufgrund der Art und Weise Akzeptanz fiir das Ergebnis zu generieren.'® Reprasentation
ist in diesem Sinne ein ,geistig-politischer” Prozess und nicht eine ,,Abbildung oder Darstellung eines
fur sich bestehenden, wenngleich unsichtbaren Seins“. Reprdsentation kann daher lediglich
»ermoglicht, nicht aber gewahrleistet werden, [sondern] muR im und aus dem Handeln der

Reprisentanten Gestalt gewinnen.“**’

Wahrend die formale Reprasentation als ,rechtsformlicher Autorisations-, Legitimations- und
Zurechnungszusammenhang” eine notwendige Bedingung der Demokratie darstellt, ist die inhaltliche
Reprasentation nach Bockenforde die hinreichende Bedingung von Demokratie. Denn erst hierdurch

wird gewahrleistet, dass Demokratie nicht in eine ,delegierte Individual- oder Gruppenherrschaft oder

182 Ehd., S. 233. Hervorhebung im Original.

183 y/gl. ebd.

184 Brettschneider, Frank: Offentliche Meinung und Politik. Eine empirische Studie zur Responsivitit des
deutschen Bundestages zwischen 1949 und 1990, Westdeutscher Verlag GmbH: Opladen, 1995, S. 237.

185 Weissberg, Robert: Public Opinion and Popular Government, 1976, zitiert nach: Brettschneider, 1995, S. 239.
186 y/gl. Bockenforde, Ernst-Wolfgang: Demokratie und Représentation. Zur Kritik der heutigen
Demokratiediskussion, Schriftenreihe der Niedersdchsischen Landeszentrale fiir politische Bildung:
Grundfragen der Demokratie, Nr. 4, 1983, S. 19.
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einen wechselnden Mehrheitsabsolutismus absinkt, sondern Herrschaft des Volkes und politische

Beteiligung der einzelnen zur Verwirklichung bringt.“*®?

Im Sinne der Responsivitdt kommt Bockenférde zu einer Begriffsbestimmung der Reprasentation, die
letztlich bereits durch seine Definition der inhaltlichen Reprdsentation vorweggenommen wurde.
Reprdsentation meint einen ,(dialektischen) ProzeR“ und nicht die ,bloRe Darstellung und
Vergegenwirtigung von etwas schon Fertigem*.’®® Reprasentation ist folglich die Berticksichtigung der
verschiedenen Interessen bei gleichzeitiger ,Darstellung und Aktualisierung dessen, was von den
Blrgern als verbindend Gemeinsame der Ordnung ihres Zusammenlebens gewulSt und empfunden
wird.“**® Daraus ergibt sich nach Béckenférde nicht nur, dass sich der Einzelne reprisentiert sieht,

191

sondern auch dass er sich innerlich verpflichten ldsst™" und sich daraus eine Folgebereitschaft

ergibt.’®? Hieraus ergibt sich dann die Legitimation des politischen Handelns.'*

Als Grundlage demokratischer Reprasentation stellt Bockenférde den Amtsbegriff dar. Demnach ist
Grundlage der Ausibung des Amtes im Sinne der Reprasentation die Loslosung von
Partikularinteressen sowie die Uneigenniitzigkeit, also die Orientierung an Interessen, die nicht
zwangslaufig deckungsgleich mit den eigenen sind.*®* Béckenférde definiert Amt in dem Sinne, dass
fur ,das Handeln ein ,amtlicher’, 6ffentlicher Wille mafRgeblich wird, der auf die Erfordernisse der
Allgemeinheit, die Belange des Volkes insgesamt ausgerichtet ist.“**® In diesem Sinne duRert sich auch
Klein, der den Abgeordneten als Inhaber eines 6ffentlichen Amtes nach Art. 48 Abs. 2 GG definiert,
woraus folgt, dass der Abgeordnete ,die ihm Ubertragenen Zustdndigkeiten nicht in seinem
personlichen Interesse oder dem seiner Auftraggeber, sondern als Dienst am Gemeinwohl
wahrzunehmen hat.“**® Damit erfolgt eine Abgrenzung des amtlichen Handelns des Reprisentanten
zur Orientierung an individuellen Interessen des Einzelnen. Weiter wird konkretisiert, dass das Handeln
des Reprdsentanten und die Generierung des Inhalts ,nicht dem Prozel8 demokratischer

Willensbildung und Auseinandersetzung entzogen werden” darf.*®’

Ohne diesen Aushandlungsprozess
lauft ,Reprasentation Gefahr, zum Verhillungsargument fiir eine obrigkeitliche, von demokratischer

Legitimation und Verantwortlichkeit abgeldste Bestimmung der 6ffentlichen Interessen, des Wohls der

188 Ehd.

189 Ehd., S. 25.
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Allgemeinheit zu degenerieren.“*®® Béckenfoérde konkretisiert diesen Gedanken weiter, indem er
ausfiihrt, dass es um das tatsdchliche und nicht um ein theoretisches, idealisiertes Volk geht und
gerade nicht um einen ,,natiirlich-empirischen Willen“.**® Folgt man diesem Ansatz, steht zumindest
die Uberhdhung des Zweitstimmenproporzes in Frage, da der tatsichliche Volkswille sich nach
Bockenférde nicht in der ausschliefRlichen Abbildung eines empirischen Proporzes erschopfen kann
und dies somit keine hinreichende Grundlage fir demokratische Reprasentation darstellt.
Reprasentation in einer parlamentarischen Demokratie bedingt weiter als essentielle Grundlage den
dialogischen Prozess. Um diesen Prozess unter Berlicksichtigung des tatsdchlichen Volkswillens
realisieren zu kbnnen, erscheinen geographische Begrenzungen angezeigt. Denn wie weiter ausgefihrt

wird, ergibt sich nur in der Gesamtbetrachtung der Teilreprdsentationen das Ganze.
4. Das parlamentarische Mandat

Den Charakter des parlamentarischen Mandats hat im 7. Deutschen Bundestag eine Enquete-
Kommission herausgestellt. Demnach gehort das freie Mandat zum ,‘Kernbereich der
parlamentarisch-reprasentativen Demokratie’” und tragt ,[d]urch Meinungs- und Interessenausgleich
[...] im Wege der Integration zur Konsensbildung bei.“*®® Der Widerstreit zwischen Parteienstaat und
reprasentativer Demokratie ware demnach nur aufzulésen, wenn eines der beiden absolut gesetzt
werden wiirde.”! Eine Absolutsetzung wurde durch den Parlamentarischen Rat jedoch gerade nicht
ausgefiihrt, sodass der Parteienstaat im Sinne der Verhaltniswahl weder Vorrang noch eine Giberhdhte
Geltung beanspruchen kann. Ganz im Gegenteil wird die Bedeutung des freien Mandats im Sinne der
Unabhangigkeit des Abgeordneten bei der Durchsetzung eigener Interessen innerhalb und gegentiiber

der Partei herausgestellt.”®

Einen weiteren Aspekt zum Charakter des Mandats fiihrt Kimme an. Im Sinne der Trennung der
Reprasentation in Legitimations- und Prozessebene, ist ,die Wahrnehmung der Handlungsbefugnis
eines Reprasentanten ohne Aufrechterhaltung und Mitwirkung am regulativen Prozess der
Reprisentation ,gewissenlos’ im Sinne des Gewissens in Art. 38 Abs. 1. S. 2 GG“.**® Erganzend hierzu
sei auf die Ausfihrungen Kunigs zum Charakter des Abgeordnetenmandats verwiesen, wonach sich
aus Art. 38 Abs. 1. S. 2 GG ergibt, dass die Weisungsfreiheit auch gegeniber einer Partei besteht und
aus der Verpflichtung nur seinem eigenen Gewissen gegentiber folgt, nicht denjenigen unterworfen zu

sein, ,die Uber das Gewissen der Partei wachen.“*** Folgt man diesem Gedanken, stellt sich die Frage

198 Ebd.
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200 Kimme, S. 111.
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des Spannungsverhiltnisses zwischen reprasentativer und parteienstaatlicher Demokratie auf neue
Weise. Im Sinne der Responsivitat verfligt das Listenmandat Gber keine unmittelbare noch zwingende
Basis fUr einen Reprasentationsprozess. Das Listenmandat wird einer Partei aufgrund der erzielten
Zweitstimmen und dann dem entsprechenden Listenplatz zugeteilt. Es besteht hier jedoch keine
unmittelbare Bindung an eine Teilmenge des Volkes noch an eine Region. Auch wenn dem
Abgeordneten die Mitwirkung an einem wie auch immer gearteten Dialog grundsatzlich nie verwehrt
ist, stellt sich fur das Listenmandat die Frage nach der Grundlage fiir den Dialog im Sinne dieses

Arguments auf besondere Weise neu.

Dahingehend ist auch das Argument Kimmes zu sehen, dass Reprdsentation notwendigerweise
Offentlichkeit voraussetzt. Reprasentation sich also nicht darin erschopft, in Gremiensitzungen zu
verhandeln.?®® Auch diesbeziiglich stehen beide Mandatsarten in einem Widerstreit des Grads der
notwendigen Befolgung. Ein Listenmandat muss nicht zwingend den Anforderungen der Offentlichkeit
im umfassenden Sinne Rechnung tragen, um sich die Chance auf eine weitere Amtszeit zu erhalten.
Zur Wiedererlangung eines Direktmandats ist dies jedoch eine zwingende Anforderung, sowohl in

Richtung des Souverans als auch der nominierenden Gremien.

Hier scheint bereits der Aspekt der Parteilichkeit auf. Die Erlaubnis zur Parteilichkeit steht aulRer Frage.
Gleichwohl eréffnet sich auch diesbeziiglich ein Spannungsverhaltnis zwischen den Mandaten. Der
Abgeordnete ,kann sich einzelner Themen und Ldsungswege in einem solchen MaRe parteilich
annehmen und andere vernachlassigen, wie es nach seiner, aus dem Dialog mit dem Volk gewonnen
Einschatzung notwendig ist, um durch die Starkung dieser Einzelinteressen das gemeine Wohl zu
fordern.“*°® Diese Méglichkeit eréffnet sich vor allem dem Direktmandat. Das Listenmandat verfiigt
weder zwingend (iber einen Dialog mit dem Volk, noch liegt es zweifelsfrei in seinem eigenen
Ermessen, mit welcher Intensitdt er sich Themen parteilich widmet. Das Direktmandat verflgt

diesbezliglich liber eine umfassendere Unabhangigkeit der Partei gegeniber.

Die im Grundgesetz verbrieften Freiheiten sichern nach Schmitt Glaeser, dass im Rahmen der
Willensbildung ,,prinzipiell jeder an dem Wettbewerb um die (nicht vorgegebene oder verordnete)
,richtige’ Ansicht teilnehmen kann und damit tendenziell das Entstehen geschlossener
Meinungsmarkte und Eliten verhindert wird.“’®” Daher spricht er auch von einem Jedermann-

Wettbewerb.?®® Beriicksichtig man bei diesem Gedanken, dass die Parteien lediglich an der

205 yg|. Kimme, S. 144.

206 Epd., S. 145.
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Willensbildung mitwirken — Schmitt Glaeser spricht eindeutig davon, dass nach dem Grundgesetz

299_ ergibt sich auch

bezliglich der Willensbildung ein Monopol seitens der Parteien ausgeschlossen ist
hieraus kein Vormachtanspruch der Parteien, sondern stattdessen die Bedeutung des
Reprasentationsprozesses, der nicht durch Parteien allein bestimmt werden darf und sich folglich nicht

in der Abbildung von Parteipositionen hinreichend erschopft.

Die Bedeutung der Parteien im Sinne des Grundgesetzes ordnet Kunig ein, indem er die Ausflihrungen
des Art. 21 Abs. 1 S. 1 GG mehr als ,staatsbiirgerliche Information” und weniger als Rechtsnorm
charakterisiert.’*® Dass nach Art. 21 GG die Parteien lediglich an der Willensbildung mitwirken, setzt
der Bedeutung der Parteien deutliche Grenzen. Aus der Mitwirkung lasst sich gerade keine
Monopolstellung oder ein Alleinvertretungsrecht ableiten. Im Zentrum der politischen Willensbildung
steht der einzelne Biirger, dessen Rechte an der Mitwirkung zur Willensbildung grundgesetzlich in den
Art. 4, 5, 8 und 17 GG verbrieft sind.?’* Die Begrenzung der Bedeutung der Parteien bei der
Willensbildung stellt Kunig deutlich heraus, indem er darauf hinweist, dass die Willensbildung gerade
nicht durch die Parteien erfolgt, sondern diese nur unter vielen Subjekten hieran beteiligt sind.**? Des
Weiteren ergibt sich auch kein ,,Nominationsmonopol bei Wahlen“.*** Dieser Aussage folgt ebenfalls
Starck, wonach die grundgesetzlich verbriefte Wahlfreiheit ein ,grundsatzlich freies
Wahlvorschlagsrecht” einschlieRt und damit eine ,,Monopolisierung des Wahlvorschlagsrecht bei den
politischen Parteien” ausgeschlossen, weil verfassungswidrig, ist.”'* Hieran wird nochmals deutlich,
dass der Wahlbewerber weder ausschlieBlich noch zwingend in einer Verbindung zu einer Partei
stehen muss. Vielmehr steht, auch in Verbindung mit der Norm des unabhangigen Abgeordneten, eine
Wahlbewerbung jedem Biirger frei, weswegen parteilose Kandidaturen keinen Gnadenakt der
Parteien darstellen, im Sinne, dass sie solche Bewerbungen in ihrem Herrschaftsbereich zulassen,

sondern unabhangige Kandidaturen grundgesetzlich verbrieft und nicht rechtfertigungsbedurftig sind.

Zur Einordnung des unabhangigen Kandidaten gilt auch die Feststellung Kleins, wonach der
fraktionslose Abgeordnete die gleichen Rechte wie die fraktionsgebundenen Kollegen besitzt. Gleiches
gilt fur die Mitglieder einer Gruppe im Sinne des § 10 Abs. 4 GOBT.?** Gleichwohl sind die
Mitwirkungsrechte des fraktionslosen Abgeordneten sowie jenen, die einer Gruppe angehoren,
eingeschrankt. Klein verweist darauf, dass eine Einschrankung dieser Mitwirkungsrechte einer

besonderen Rechtfertigung bedarf und fiihrt dann die Funktionsfihigkeit des Parlaments an.’*®
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Bedauerlicherweise unterlasst es Klein, den Aspekt der besonderen Rechtfertigung und insbesondere
das Argument der rechtfertigenden Einschrankung im Sinne der Wahrung der Funktionsfahigkeit des
Parlaments weiter auszufiihren. Vor dem Hintergrund der eigenen Ausfiihrungen Kleins zur Stellung
des Abgeordneten kann dies nicht liberzeugen. Wiefelspiitz halt entsprechend die Ausfiihrungen des
betreffenden Wippesahl-Urteils des BVerfG fir ungeniigend und sieht die Gleichheit der
Abgeordneten durch die so legitimierte Parlamentspraxis fiir verletzt an.?” Zur weiteren Kritik an der

Einschrankung der Mitwirkungsrechte wird auf die Ausfiihrungen weiter unten verwiesen.

Flr die Frage der Abbildung des Parteienproporzes erhellend sind ferner die Ausflihrungen Kunigs zur
Beziehung von Biirgern und Parteien. Der Blrger hat gerade kein Anrecht auf die Verwirklichung und
Befolgung der von der Partei postulierten Ziele und Vorhaben. Auch dann nicht, wenn durch
Missachtung der eigenen Postulate einer Partei durch scheinbar widerstreitendes Handeln —
beispielsweise im Sinne des Eingehens einer Koalition — der durch die Wahl vermeintlich ausgedriickte
Wahlerwille nicht umgesetzt wird. Die Einflussmoglichkeiten des Wahlers erschopfen sich in dieser
Hinsicht im Wahlakt.**® Aus diesem Grund sowie den bereits oben aufgezeigten politischen
Eventualitaten, die — weil bis dato unbekannt —sich einer formulierten Ausgestaltung entziehen, ergibt
sich kein verfassungsrechtlicher Grundsatz, dass der Proporz absolut gesetzt werden kann, da sich das
Handeln im Parlament nach dem Wahlakt dem Einfluss des Birgers entzieht und der demokratische

Reprasentationsprozess in keiner kausalen Beziehung zum Vorhandensein von Parteien steht.

Die Frage des Mandats greift ebenfalls Patzelt auf. Ihm zu Folge kann ein Listenbewerber seine
Wahlchancen durch eine vermeintliche Wahlkreisarbeit nicht positiv beeinflussen, maximal den ihm
zustehenden Listenplatz. Im Gegenteil: ,Dies zwingt ihn dazu, sich [...] vor allem ,nach innen’
abzusichern: er mull die Beziehungen zu seiner Partei pflegen, um auf einem aussichtsreichen
Listenplatz nominiert zu werden.“**® Demgegeniiber steht der Direktkandidat, ,der in jedem Fall
EinfluB auf die ihm persénlich zukommende Stimmenzahl“ hat.?*° Patzelt geht in seinen Ausfiihrungen
zwar wie andere ausschlieBlich davon aus, dass Direktkandidaten von Parteien nominiert werden,
fahrt dennoch als Argument an, dass aufgrund des Nominierungsverfahrens vor allem die Beziehung
des Kandidaten zur unteren Parteiebene entscheidend ist und eine Nominierung nicht durch ,héhere”
Stellen negiert werden kann. Patzelt zu Folge 16st dies die Parteibindung nicht auf, verlagert diese aber

auf die unteren Stufen, auf denen die Bindung in besonderem MalSe ausgepragt ist und folgert, dass
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»,eben diese enge Verbindung zur Parteibasis [...] dann gemeinsam mit der Tatsache, dal} sich der

Direktkandidat auch als Person zur Wahl stellt, eine duRerst enge Wahlkreisbindung” stiftet.?**

Eine véllig andere Position vertritt Meyer, dessen Ausfiihrungen zur Legitimation sich in AuRerungen
zur formalen Reprasentation erschépfen. Daraus ableitend ist die Wahl zwar eine Entscheidung tber
das Personal, jedoch ohne weitergehende Folgen fiir den Reprasentationsgedanken. Meyer zu Folge
dominiert ein ,indirektes Wabhlziel, ndmlich das Bestreben, einen moglichst groRen Anteil an der
Parlamentsmacht fiir die eigene politische Richtung zu gewinnen.“?*? Entsprechend verneint Meyer
das Interesse an der Personalauswahl und stellt die Zusammensetzung nach Parteienproporz in den

Vordergrund.**?

Daruber hinaus sieht Meyer auch im Listenmandat letztlich eine Personenwahl, die maRgeblich durch
die Parteien bestimmt wird, woraus sich deren Bedeutung ergibt.?** Richtig ist, dass Parteien einen
entscheidenden, faktisch sogar ausschlieBlichen, Einfluss auf die Personenauswahl durch die
Zweitstimme besitzen. Das Listenmandat als Personenwahl zu charakterisieren erfolgt jedoch ohne
Grundlage, insbesondere vor dem Hintergrund Meyers eigener Aussagen, wonach es vor allem darum
geht, politische Mehrheiten abzubilden. Das Listenmandat stellt gerade keine Personenwahl dar.
Faktisch ist das Listenmandat personenneutral, denn es ist sowohl fiir die Zuteilung als auch fir die
Wabhlentscheidung des Biirgers per Zweitstimme véllig unerheblich, welche Personen konkret auf der
Liste stehen, da Uber den Einzug der Personen nicht entschieden werden kann. Diese Entscheidung
obliegt nicht dem Wahler, sondern dem Zuteilungsverfahren des Wahlsystems in Abhangigkeit der
erzielten Zweitstimmen und Direktmandate. Meyers Argumentation ist jedoch insofern konsistent, als
er weiter ausfiihrt, dass ,die Kandidaten ein Angebot der Parteien sind.“**> Dies ist in dieser

Absolutheit, wie bereits aufgezeigt, unzutreffend.
5. Empirische Befunde zur Frage von Reprasentation und Responsivitat

Obgleich verschiedene Konzepte der Reprasentation formuliert wurden, fehlt es in der
wissenschaftlichen Literatur an empirischen Arbeiten. Die vorhandenen sind mehrheitlich veraltet.

Hier besteht Forschungsbedarf.

Massicotte konstatiert, dass Wahler in jedem Fall die Méglichkeit nutzen, personliche Praferenzen
auszudriicken, wenn sie hierzu die Moglichkeit haben.?? Dies gilt unter anderem fiir die Auswahl auf

Parteilisten, wodurch die von der Partei bestimmte Rangfolge mitunter abgeandert wird und deutlich
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schlechter positionierte Kandidaten durch die Wahler besser gestellten Bewerbern vorgezogen

werden.??” Dies gilt auch fiir Mischsysteme und das Element der Direktwahl.??®

Fir Irland kommt Marsh zu dem Ergebnis, dass fiir eine bedeutende Minderheit der Kandidat wichtiger

229

als die Partei ist.”~ ,In choosing a candidate, voters want someone to represent local area in an

essentially extractive fashion. [...] Parties are certainly not peripheral in electoral politics [...], but

parties are almost empty containers with respect to policy.“?*°

Herzog et al. konstatieren, dass ,eine wirksame ,Interessenvermittlung’ zwischen Parlament und
Gesellschaft [..] Grundbedingung jedes demokratisch-reprisentativen Systems” ist.”** Beziiglich der
Kommunikation zwischen Reprasentanten und Reprasentierten stellen die Autoren die Bedeutung des
Wahlkreises heraus, der ihnen zu Folge ,fiir die ,Resonanzfihigkeit’ des Bundestages und fiir die
Legitimation politischer Entscheidungen wichtig” ist.”** Diese Position wird durch die Ergebnisse der
Befragung gestiitzt. Die Wahlkreisarbeit und der Kontakt zu Biirgern und Institutionen im Wahlkreis
besitzen einen sehr grolRen Stellenwert. Die Autoren weisen ferner die Behauptung zurlick, dass
Wahlkreisarbeit selektiv sei, also lediglich Minderheitenpositionen wahrgenommen wiirden.?** Eine
These, die unter anderem Ausdruck in der Aberkennung der Legitimation von Direktmandaten mittels
relativer Mehrheitswahl findet, in dem Sinne, dass der relativen Mehrheit eine absolute Minderheit
und deshalb eigentliche Mehrheit gegeniibersteht. Herzog et al. weisen diesbeziiglich auch darauf hin,
dass nicht nur der einzelne, sondern die Summe der Wahlkreise und die dort vollbrachte Arbeit
relevant sind, ,woraus sich dann eine durchaus in die Breite der Gesellschaft reichende

Kommunikation zwischen ,Reprasentanten’ und ,Reprasentierten’ ergibt”.?**

Interessant sind des Weiteren die Ergebnisse zum Rollenverstandnis der befragten Abgeordneten
sowie der ersichtlichen Unterschiede zwischen den Parteien. Insgesamt sieht die deutliche Mehrheit
der Befragten sich als Vertreter der Wahler (47 Prozent). An zweiter Stelle folgt das Rollenbild des
freien Mandats mit 17 Prozent, wobei Vertreter der Griinen sich dieser Position Uberhaupt nicht
zuordnen, Abgeordnete der CSU hingegen zu mehr als einem Drittel. Das Rollenverstandnis als
Vertreter der Partei wird vor allem von Abgeordneten der SPD (19 Prozent), FDP (19 Prozent) und der

Grinen (26 Prozent) genannt. Auffallig ist ferner, dass 32 Prozent der Abgeordneten der Griinen sich
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als Vertreter bestimmter gesellschaftlicher Gruppen sehen. Bei der FDP dulert dies hingegen niemand.
Die Ergebnisse sind nicht eindeutig. Es werden jedoch Tendenzen deutlich, wonach vor allem
Abgeordnete von ,Klientelparteien” sich in besonderem MaRe als Vertreter ihrer Partei und
bestimmter Interessengruppen sehen, weniger jedoch als Vertreter der Wahler. Die Idee des freien
Mandats findet hingegen, wie oben dargestellt, vor allem bei der CSU Niederschlag sowie bei CDU und
FDP, deren Vertreter dieser Aussage zu 21 respektive 22 Prozent zustimmen.?* Die Ergebnisse werden
durch die Befragung zur Motivation der parlamentarischen Arbeit gestarkt, wonach etwa zwei Drittel
der Abgeordneten von Union, SPD und FDP die Interessen der Biirger vertreten wollen, jedoch nur ein
Drittel der Abgeordneten der Griinen. Vertreter von SPD (52 Prozent), FDP (60 Prozent) und Griine (39

Prozent) nennen als Motiv die Durchsetzung politischer Ziele der Partei.?*

Einen Mangel stellt dar, dass bei der Untersuchung nicht zwischen Direkt- und Listenmandat
unterschieden wurde. Gewisse Hinweise auf Unterschiede des Kommunikationsniveaus ergeben sich
aus der Erhebung zu Biirgerbriefen. Unabhangig davon, dass die Unterscheidung zwischen Wahlkreis
und Nicht-Wahlkreis bei den Abgeordneten von FDP und Griine in Ermangelung von Direktmandaten
schwierig ist, ergibt sich, dass vor allem diese beiden Parteien relativ mehr Birgerbriefe von auBerhalb
ihres Wahlkreises erhalten als von Burgern ihres Wahlkreises. So erhalten zwar 82 Prozent der
Vertreter der Griinen bis zu 25 Biirgerbriefe pro Woche aus ihrem Wabhlkreis, jedoch keiner mehr als
50 Briefe pro Woche. Von Biirgern auRerhalb des Wahlkreises erhalten hingegen sogar 13 Prozent

mehr als 100 Briefe pro Woche.?’

Einen weiteren Hinweis liefern die Ergebnisse zum Zeitbudget der Abgeordneten in sitzungsfreien
Wochen. Wahrend der Anteil der Informations- und Kontakttatigkeit an der Gesamtarbeitszeit bei
Abgeordneten der CSU 52,3 Prozent ausmacht, sind es bei Vertretern der Griinen 27,3 Prozent. CDU
(44,4 Prozent) und SPD (42,7 Prozent) liegen hier im Mittelfeld, die FDP (37,2 Prozent) etwa fiinf

Prozentpunkte unter dem Durchschnitt.?*®

Die Ergebnisse weisen jedoch die Tendenz auf, dass Parteien, die sich ausschlieBlich aus
Listenmandaten speisen, sich eher als Reprdsentant der eigenen Partei und als Vertreter singularer

Interessen sehen.

Einen weiteren Versuch der Empirie unternimmt Brettschneider und orientiert sich hierbei am
Responsivitatskonzept Eulau und Karps’, wobei Brettschneider die ,Politik-Responsivitat [als] die

demokratietheoretisch bedeutendste Form [identifiziert], weil es bei ihr um die Herstellung und

B5ygl. ebd., S. 61.
236 \/gl. ebd., S. 65.
237 y/gl. ebd., S. 79.
238 y/g. ebd., S. 91.
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Durchsetzung gesamtgesellschaftlich verbindlicher Entscheidungen geht.“?*® Brettschneider misst
Responsivitat daran, ,inwiefern das Handeln (v.a. das Abstimmungsverhalten) einzelner Abgeordneter
im Parlament mit der 6ffentlichen Meinung in ihrem jeweiligen Wabhlkreis iibereinstimmt.“**
Entsprechend ist die Studie aufgebaut. Dieser Standpunkt ist jedoch problembehaftet, da
Responsivitat sich im Sinne Brettschneiders in weitest gehender Identitdt von Reprasentanten und
Reprdsentierten erschopft. Responsivitdat wird in dieser Arbeit jedoch vor allem im Sinne der
Interaktions- und Kommunikationsfahigkeiten mit der Mdglichkeit der gegenseitigen Reaktion
verstanden. Die Erhebung eines vermeintlich manifesten Volkswillens einer bestimmten
Gebietskorperschaft und die daraus abgeleitete zwingende Handlungsaufforderung eines

Abgeordneten ist jedoch lediglich Ausdruck der unterkomplexen Idee des Delegierten, die in dieser

Arbeit keine Unterstitzung erfahrt.

Unabhéngig von der methodischen und definitorischen Kritik kommt Brettschneider zu dem Ergebnis,
dass das Parlament Uber eine hohe Responsivitat verfligt und ,lediglich knapp ein Finftel der
parlamentarischen Aktivitdten weder mit der aktuellen Mehrheitsmeinung noch mit der Richtung des
Meinungswandels {iberein stimmen.?** In diesem Sinne verneint Brettschneider einen zunehmenden

Populismus sowie eine zunehmende Biirgerferne.**

Schiittemeyer untersucht ebenfalls die Responsivitdt von Bundestagsabgeordneten. Hiernach sind ein
Fiinftel der Befragten der Meinung, dass die Abgeordneten die Interessen des Wahlkreises sehr gut
oder gut vertreten, die Halfte bewertet dies als befriedigend, lediglich sieben Prozent sind
unzufrieden.”® ,Wahlkreisbezogene Aufgaben als die wichtigsten Titigkeitsfelder eines
Parlamentariers“ nennen 43 Prozent der Befragten.”*® Diesen Ergebnissen steht jedoch die
Wahrnehmung der Birger entgegen, die sich nicht ausreichend beriicksichtigt finden und die
Ansprechbarkeit sowie Kontaktaufnahme der Abgeordneten zu groRen Teilen kritisieren.**> Ferner
duBert jeweils ein Drittel der Befragten, dass die Abgeordneten vor allem den Wahlkreis respektive die
eigenen Wahler reprasentieren, 80 Prozent duBern hingegen, dass Abgeordnete ihre Partei

reprasentieren.?*®

239 Brettschneider, Frank: Abgehoben oder biirgernah? Die Responsivitat des Deutschen Bundestages, in:
Oberreuter, Heinrich; Kranenpohl, Uwe; Sebaldt, Martin (Hrsg.): Der Deutsche Bundestag im Wandel.
Ergebnisse neuer Parlamentarismusforschung, Westdeutscher Verlag GmbH: Wiesbaden, 2001, S. 262.

240 Epd., S. 264. Hervorhebung im Original.

241 Ebd., S. 268.

242 yg|. ebd., S. 270.

23 yg|. Schiittemeyer, Suzanne S.: Abgeordnete: Représentanten oder Radchen im Getriebe?, in: Oberreuter,
Heinrich (Hrsg.): Macht und Ohnmacht der Parlamente, Nomos Verlagsgesellschaft: Baden-Baden, 2013, S. 69.
244 yg|. ebd., S. 68, 70.

25 ygl. ebd., S. 72 1.

246 ygl. ebd., S. 71.
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Aus den Ergebnissen lasst sich keine eindeutige Aussage ableiten und sie stehen teilweise im Gegensatz
zu anderen Erhebungen. Problematisch ist, wie bei den Ubrigen Untersuchungen, dass keine
Unterscheidung zwischen Direkt- und Listenmandaten vorgenommen wird. Es ist also nicht ganz klar,
wer genau den Wahlkreis betreut und ob sich hieraus Einfllisse auf die Ergebnisse ergeben kénnten.
Schiittemeyer orientiert sich vor allem am Konzept Burkes des Trustees und Delegates und folgert
daher, dass Legitimation nur dann entstehen kann, wenn Responsivitdt zu Ergebnissen fiihrt. ,Ohne
die Umsetzung politischer Forderungen im parlamentarischen Prozess der Willensbildung und
Entscheidung bleiben Kontaktpflege und Ansprechbarkeit im Wabhlkreis leere Hilsen.“**” Diese
Aussage steht ihrer eigenen entgegen, wonach dies auf ,einer grundsatzlich falschen Pramisse

[beruht]: der Existenz eines einheitlichen und klar artikulierten Willens der Wahler [...].“%*®

Klingemann und Welels zeigen mit ihrer Untersuchung Unterschiede zwischen Direkt- und
Listenmandaten auf. Direktkandidaten bewerten ihre Wahlkreisarbeit, ihre Kompetenz sowie die
Fahigkeit, Stimmen zu gewinnen, deutlich héher als Listenkandidaten, die vor allem ihre Stellung

innerhalb der Partei als wichtig erachten.?*

Die Autoren finden des Weiteren Belege fiir Unterschiede in der Wahlkreisarbeit und dem
Reprasentationsverstandnis. 83,2 Prozent der direktgewdhlten Abgeordneten haben den Anspruch,
alle Birger ihres Wahlkreises zu reprasentieren, diese Position vertreten hingegen lediglich 55,6
Prozent der Listenmandatsinhaber. Mit 98,5 Prozent haben fast alle Direktabgeordneten mindestens
wochentlich Kontakt zu ihren Birgern, dies gilt nur fiir 84,4 Prozent der Listenmandate. Letzteres ist
immer noch ein hoher Wert, aber deutlich signifikant niedriger und fligt sich zur Aussage bezliglich des
Reprasentationsanspruchs. Unterschiede bestehen auch hinsichtlich der Beurteilung, ob das Handeln
vor allem auf der eigenen Bewertung basieren sollte. Diese Frage adressiert den Aspekt des freien
Mandats. Dieser These stimmen fast 80 Prozent der Direktabgeordneten, jedoch nur 67 Prozent der

Uiber eine Landeliste Gewahlten zu.**°

Ferner finden die Autoren Bestatigung fiir die Annahme, ,that there is indeed a personal element to

the district vote. [...] The effect of candidates’ perceived disctrict performances is surprisingly high.“***

Welels geht unter anderem der Frage nach, inwiefern die Kommunikation von Abgeordneten Einfluss

auf die Distanz zwischen Reprasentanten und Reprasentierten im Wahlkreis ausiibt und findet hierfur

%7 Ebd., S. 76.

%8 Epd., S. 67.

249 ygl. Klingemann, Hans-Dieter; WeRels, Bernhard: The Political Consequences of Germany’s Mixed-Member
System: Personalization at the Grass Roots?, in: Shugart, Matthew Soberg; Wattenberg, Martin P.: Mixed-
Member Electoral Systems. The Best of Both Worlds?, Oxford University Press: Oxford, 2003, S. 289.

0 vgl. ebd., S. 292.

BLEpd., S. 294.
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positive Belege. Im Vergleich zu seltener Kommunikation reduziert sich die Distanz bei haufiger
Kommunikation insgesamt um 23 Prozent. Bezlglich der direkten Biirgerkontakte betragt der Effekt
minus 19 Prozent, bei Interessenvereinigungen minus 21 Prozent. Diese Effekte bleiben auch bei
Kontrolle nach Parteipraferenzen bestehen, fallen jedoch mit einer insgesamten Reduzierung um 18
Prozent, um fiinf Prozentpunkte niedriger aus. WeRels konstatiert, dass sich die ,Wirksamkeit von
Kommunikation auf der lokalen Ebene” *** bestitigt und ,Reprédsentation nicht erst [..] auf der

hochsten Ebene der Reprasentationspyramide ansetzt.“?*3

Weitere Befunde liefert Patzelt mit einer Untersuchung zu bayerischen Abgeordneten, der fir
Abgeordnete die Bindegliedfunktion zwischen Parlament und Reprdsentierten als Amtsverstandnis
belegt.”®* Unterschiede zeigen sich jedoch zwischen den Parteien. 50 Prozent der Vertreter der CSU
stimmen vollkommen, 34,5 Prozent (iberwiegend zu im Vergleich zu 30,3 und 42,4 Prozent bei der SPD
sowie jeweils 16,7 Prozent bei den Grinen. Bei letzteren lehnen hingegen 33,2 Prozent die These

iberwiegend und 16,7 Prozent vollkommen ab.**

Diese Unterschiede setzen sich bei der Frage fort, ob die Aufgabe, ,mit denen, die er reprasentiert,
Uber Politik zu diskutieren, ihr[e] Argumente zu horen, und vor ihnen die eigenen Positionen zu
vertreten” zu den Kernaufgaben eines Abgeordneten gehort. Etwa 86 Prozent der Abgeordneten der
CSU stimmen dieser Position vollkommen oder Giberwiegend zu, etwa 72 Prozent bei der SPD und etwa

57 Prozent der Griinen.?*®

Grundsatzlich zeigt sich die Unterscheidung deutlich bezliglich des allgemeinen Amtsverstandnisses.
Hier votieren die meisten Abgeordneten von CSU und SPD fiir die Kategorien , Informationen aus vielen
Kontakten®, , Kontaktpflege zur Bevolkerung”, ,Blrgerservice und Wahlkreisservice”, die letzteren

werden von den Griinen gar nicht, die ersten beiden Kategorien lediglich ein Mal genannt.**’

Bezliglich der Frage nach dem Reprasentationsverstindnis der Abgeordneten findet Patzelt sowohl fur
Landtags- als auch Bundestagsabgeordnete Belege fiir die Bedeutung der Prasenz im Wahlkreis sowie
des allgemeinen Reprasentationsanspruchs, wahrend Einfluss auf die Meinungsbildung der
Reprisentierten oder die Personifizierung von Inhalten nachrangig behandelt werden.?”® Die

Abgeordneten verstehen ihr Mandat folglich weniger in dem Sinne, dass sie fiir eine konkrete Politik

22 \WeRels, 1993, S. 129.

253 Ebd.

254 Vgl. Patzelt, Werner J.: Abgeordnete und Reprasentation. Amtsverstandnis und Wahlkreisarbeit,
Wissenschaftsverlag Richard Rothe: Passau, 1993, S. 142.

B5vgl. ebd., S. 143.

256 \/g|. ebd., S. 154.

7ygl. ebd., S. 130.

8 y/g|. ebd., S. 226.
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stehen, diese durchsetzen und die Birger entsprechend formen. Stattdessen steht der

Kommunikationsanspruch im Vordergrund.

Ferner zeigt die Erhebung Patzelts, dass die deutliche Mehrheit der Abgeordneten dem

Reprasentationsverstindnis Pitkins folgt.?**

Grundsatzliche Fragen zur empirischen Erfassung werfen Huckfeldt et al. auf, die die Erklarungskraft
von Ideologie und Parteianhangigkeit untersuchen. Hier zeigt sich, dass der Ideologie-Parameter eine
deutlich héhere Erklarungskraft aufweist als die Parteizugehérigkeit.”®® Die Autoren kommen zu dem
Ergebnis, dass einfache Erklarungsmuster bei untypischen Kandidaten, die also nicht in einer
erwarteten Parteilinie stehen, nur wenig zur Entscheidungsfindung beitragen kénnen und dass
»Lm]aking such a judgement is not simply a matter of making assessments of a candidate who might
be favored on one standard of judgement and opposed on another.“?®* Ferner duern Huckfeldt et al.,
dass Wahler sich bei vermeintlich untypischen Kandidaten eher an konkreten Inhalten orientieren; im

Beispiel, der liberale Republikaner, der sich fiir eine staatliche Gesundheitsversicherung einsetzt.?*

Die Aussagekraft vieler Untersuchungen, insbesondere hinsichtlich des Verstandnisses von
Abgeordneten der Griinen, ist jedoch dahingehend beschrankt, dass die meisten Erhebungen Anfang
der 1990er Jahre durchgefiihrt worden sind. Eine abschliefende Bewertung ist daher nicht moglich.
Eine Tendenz ist jedoch dahingehend zu erkennen, dass vor allem die Parteien mit einem hohen Anteil
an Direktmandaten einen groReren Fokus auf die Wahlkreisarbeit legen und den dortigen

Kommunikationsprozessen eine héhere Bedeutung beimessen.
6. Diskussion

Konstitutiv fir die reprasentative, parlamentarische Demokratie ist weder das blofRe Vorhandensein
von Wahlen noch von Abgeordneten. Hier handelt es sich um notwendige Bedingungen, die jedoch
nicht hinreichend sind, um Repradsentation zu begriinden. Insbesondere die Wahl sowie die
Organisationseinheiten einer parlamentarischen Demokratie sind lediglich Ausdruck formaler
Repréasentation. Vollendet wird die Reprasentation in einer Demokratie jedoch erst durch den
inhaltlichen Dialogprozess, dem Austausch zwischen Reprasentierten und Reprasentanten. Dieser
Austausch muss dabei in beide Richtungen funktionieren. Einerseits muss der Reprasentant Wiinsche

und Vorstellungen des Souverans aufnehmen, andererseits ist es notwendig, dass der Reprdsentant

9 vgl. ebd., S. 243 ff.

260 y/g|. Huckfeldt, Robert; Mondak, Jeffrey J.; Craw, Michael; Morehouse Mendez, Jeanette: Terms and
Conditions of Candidate Choice: Partisan versus Ideological Heuristics, in: Henning, Christian H.C.A; Melbeck,
Christian (Hrsg.): Interdisziplindre Sozialforschung. Theorie und empirische Anwendungen. Festschrift flr Franz
Urban Pappi, Campus Verlag GmbH: Frankfurt am Main, 2004, S. 21.

261 Ehd.
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den Repréasentierten sein Handeln und den Kontext ihrer geduRRerten Wiinsche und Vorstellungen
erlautert. Zugleich gibt es jedoch nicht den einen Volkswillen. Nur die Abbildung der Teilmengen ergibt
ein sinnvolles Ganzes, das seinen Ausdruck in der Vielzahl der Abgeordneten eines Parlaments findet.
Reprasentation, responsives Handeln, ist dabei zugleich ein Prozess und erschopft sich nicht darin, eine
vermeintliche manifeste Position abzubilden. Reprasentation muss schlieBlich auch da erfolgen, wo
keine Positionen existieren. Das heilt, der Reprasentant muss auch in jenen Themenfeldern agieren,
in denen ihm keine konkrete Position der Reprasentanten bekannt ist, zu deren Wohl er gleichfalls
aufgrund seines Wissens (ber die Reprasentanten in ihrem bestmdglichen Sinne aktiv werden muss.
Andernfalls wiirde in Bereichen, in denen keine Positionierung existiert, keine Reprdsentation

erfolgen.

Aus diesen notwendigen Bedingungen heraus ergibt sich, dass der in einem Wabhlkreis direkt
legitimierte Abgeordnete das Sinnbild des responsiven Reprasentanten darstellt. Das Direktmandat
verfigt Uber eine klare Teilmenge der Ganzheit des Volkswillens und besitzt somit die
Grundvoraussetzung, einen Dialogprozess durchzufiihren. Des Weiteren besteht hier eine direkte
Legitimation und folglich eine zwingende Aufgabe fiir den reflexiven Dialog. Zudem besteht hier die
Moglichkeit zur Reprdsentation von latenten und nichtorganisierten Positionen. Dies kann im
Gegensatz das Listenmandat nicht fiir sich beanspruchen. Es verfiigt Gber keine direkte Legitimation,
sondern ist faktisch und de jure Ergebnis eines mathematischen Zuteilungsverfahrens, das sich aus
dem Zweitstimmenergebnis der nominierenden Partei ergibt. Daraus folgt einerseits eine starke
Verbindung zur Partei und deren Zielen, andererseits kommen in diesen parteipolitischen Haltungen
und Zielen keine verfassungsrechtlichen Normen zum Ausdruck, weder dem Abgeordneten — vor dem
Hintergrund des freien Mandats — noch dem Biirger gegeniiber, der diese parteipolitischen Postulate
nicht einklagen kann. Gleichfalls mangelt es dem Listenmandat (iber ein regionales Kriterium. Als
Teilgebiet ist lediglich das Bundesland zu benennen, indem die Landesliste aufgestellt wird. Dies ist fur
den Aspekt des Dialogs der Reprasentation ein zu unbestimmter Begriff. Es ist auch deswegen
ungeeignet, weil gegenliber dem Teilsubjekt der Bevolkerung des Bundeslandes keine Verpflichtung
besteht. Aufgrund dessen ist durchaus kritisch zu diskutieren, inwiefern das Listenmandat die
Anforderungen der inhaltlichen Reprasentation, vor allem im Sinne der Responsivitat erfiillen kann. In

jedem Fall ist zu konstatieren, dass das Direktmandat die Anforderungen vollumfanglich erfiillt.

Forschungsbedarf besteht weiterhin zur empirischen Uberpriifung der Annahmen zu Reprasentation
und Responsivitdt. So fehlen nicht nur jingere Studienergebnisse, die auf die veranderte
Parlamentslandschaft Riicksicht nehmen, sondern auch trennscharfere Studiendesigns. Die bisherigen
empirischen Befunde stiitzen grundsatzlich jedoch die hier vertretenen Positionen zur Bedeutung

sowie der Bedeutungsbeimessung sowohl durch die Reprasentanten als auch der Reprasentierten zur
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Responsivitdt, wonach sich Reprasentation nicht in einem Parteienproporz oder inhaltlichen

Positionen von Parteien erschopft.
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1. Bestimmungen des Grundgesetzes

Sowohl in den politischen Diskussionen, in der wissenschaftlichen Auseinandersetzung als auch in der
Rechtsprechung wird immer wieder auf die Verfassung rekurriert. Um Argumente und Debatten
einordnen zu konnen, ist eine Prifung der verfassungsrechtlichen Normen notwendig, gar
entscheidend. Im Folgenden werden zuerst die Bestimmungen der Art. 20 und 21 GG zum
Demokratieprinzip und den Parteien und anschliefend die Bestimmungen des Art. 38 GG als

Wahlgrundsatze dargestellt und diskutiert.

1. Art. 20 - Demokratieprinzip
Das Grundgesetz bestimmt in Art. 20 Abs. 1 und 2 das Demokratieprinzip dieses Staates. Dort heif3t es:
»(1) Die Bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer und sozialer Bundesstaat.

(2) Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus. Sie wird vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und durch

besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung ausgelibt.”

Voraussetzung flr die Demokratie ist dabei eine freie politische Willensbildung in Verbindung mit
offener Kommunikation. Dreier fihrt hierzu aus: ,,Wahlen ohne vorherige Diskussion von Personen
und Programmen, Abstimmungen ohne Erdrterungen des Fir und Wider und sachlicher Alternativen
sind bloRe Farce oder Fassade.“*** Dieser Willensbildungsprozess beschrénkt sich jedoch nicht auf die
Entstehung einer Entscheidung, sondern muss diese ,,in Form von Kontrolle, Kritik und nétigenfalls
Revision dauerhaft begleiten.”?®* Demokratie, auch in Ausgestaltung als reprdsentative Demokratie,
erschopft sich demzufolge nicht in der Benennung von Reprasentanten mittels Wahlen, sondern

bedingt einen stindigen Kommunikationsprozess zwischen Reprasentierten und Reprédsentanten.’®

Dies kann durch eine dezentrale Verteilung der Abgeordneten, wie Sommermann ausfiihrt, sogar
beglinstigt werden, indem es zu ,einer Verbreiterung der argumentativen Basis und damit zu einer

® In diesem

Erhdhung der Rationalitit des parlamentarischen Diskurses beitragen” kann.?®
Zusammenhang steht auch die Bestimmung des Art. 38 GG, wonach der Abgeordnete Vertreter des
gesamten Volkes ist, nicht den Reprasentationsbestimmungen des Demokratieprinzips entgegen,
sondern ist ausdriicklich ein intensiverer Kommunikationsprozess zwischen Repradsentierten und

Direktabgeordnetem im Wahlkreis zul3ssig.”®’

263 Drejer/Dreier, GG Art. 20 (Demokratie) Rn. 76.

264 Ebd., Rn. 77.

265 \/g. ebd.

266y, Mangoldt/Klein/Starck/Sommermann, GG Art. 20 Rn. 158.
27 Vg, ebd.
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Wenn die Staatsgewalt vom Volke in Wahlen ausgelibt wird, so ergibt sich aus dem Demokratieprinzip
des Art. 20 GG hingegen kein Anspruch auf Sachentscheidungen, sondern — insbesondere in
Verbindung mit Art. 38 GG — ausschlieBlich ein Anspruch zur Auswahl von Personen als
Reprasentanten, die im Rahmen der besonderen Organe Politik letztlich gestalten und
Sachentscheidungen treffen.?®® Des Weiteren folgt aus dem Demokratieprinzip eine strikte Absage an
das imperative Mandat, weswegen sich aus Art. 20 GG zwingend das freie Mandat, das in Art. 38 GG

niedergelegt ist, ergibt.?®°

Dies bedeutet ferner, dass aus dem Demokratieprinzip kein Anspruch zur Abbildung des aktuellen
vermeintlichen Volkswillens erwichst.”’® Entsprechend konstatiert Dreier, dass ,Demokratie nicht
Demoskopie ist.“*’* Es ist folglich unzuldssig, das Demokratieprinzip mit seinem komplexen
Aushandlungs- und Legitimationsprozess ,auf den Vorgang des statistisch noch so exakten Zahlens und

Registrierens letztlich unverbindlicher Meinungsbekundungen zu reduzieren.*”

Art. 20 GG trifft jedoch keine naheren Bestimmungen zur Ausgestaltung des Wahlsystems. Dreiers
Ausfiihrungen an diesem Punkt, wonach sich ,aus verfassungshistorischen,
grundgesetzsystematischen und reprasentationstheoretischen Griinden das (in Grenzen
modifizierbare) Verhaltniswahlrecht [als] das verfassungsrechtlich addquate System“?”® darstellt, sind
nicht nachvollziehbar, da hierfiir — wie in dieser Arbeit aufgezeigt — die Evidenz fehlt. Weder die
Diskussion zu Bestimmungen des Art. 20 noch die drei aufgefiihrten Griinde kénnen (iberzeugen. Dies
gilt in besonderem MaRe fiir das Argument der reprasentationstheoretischen Griinde, das in
Widerstreit zu den Ausfihrungen des Willensbildungsprozesses und der Notwendigkeit der

Rickkoppelung zwischen Reprasentanten und Reprasentierten steht.
2. Art. 21 —Parteien

Das Grundgesetz trifft in Art. 21 Aussagen zu den Parteien. Unter anderem heif3t es in Absatz 1: ,Die
Parteien wirken bei der politischen Willensbildung des Volkes mit. Ihre Griindung ist frei. lhre innere
Ordnung mull demokratischen Grundsatzen entsprechen. Sie missen Uber die Herkunft und

Verwendung ihrer Mittel sowie liber ihr Vermogen 6ffentlich Rechenschaft geben.”

Der Verfassungsgeber hat Parteien als einzigem potentiellen Organisationsobjekt der Willensbildung

eine ausdriickliche Ausformung im Rahmen des Grundgesetzes zugestanden. Morlok spricht von einer

268 \/g|. Dreier, GG Art. 20 (Demokratie) Rn. 95.

269 \g|. v. Mangoldt/Klein/Starck/Sommermann, GG Art. 20 Rn. 73.
270 y/g|. Diirig/Herzog/Scholz/Grzeszick, GG Art. 20 Rn. 69.

21 Drejer, GG Art. 20 Rn. 116.

272 Epd.

273 Drejer, GG Art. 20 (Demokratie) Rn. 97.
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»gebotene[n] Spezifizierung der Volkssouveranitat” und einem ,,zentrale[n] Element der Ausgestaltung

des Demokratieprinzips.“*’*

Sowohl in der Argumentation des BVerfG, insbesondere durch die Pragung der Parteienstaatslehre
Leibholz’, als auch im Uiberwiegenden Teil der Literatur wird aus der Nennung der Parteien in Art. 21
eine entscheidende, wenn nicht die malgebliche, Rolle der Willensbildung und Formung der
Volkssouveranitat abgeleitet. So spricht Morlok beispielsweise davon, dass eine der zentralen
Aufgaben der Parteien in der ,tragenden Rolle” bei der Durchfiihrung der Wahlen besteht und dies
verfassungsrechtlich anerkannt wire.?” Dieser Argumentation folgt Streinz, der zwischen gesetzlicher
und verfassungsrechtlicher Definition unterscheidet und in Anbetracht der fehlenden
Konkretisierungen des GG die verfassungsrechtliche Bestimmung aus den Parteifunktionen ableitet.
Im Sinne der von Streinz angenommenen im GG niedergelegten Parteiendemokratie, ist es demnach
elementare Aufgabe der Parteien, Vertreter in das Parlament zu entsenden. Partei im Sinne des GG ist
demnach jede Organisation, die diese Funktion anstrebt und darlber Uber die Mitwirkung an der

politischen Willensbildung hinausgeht.?’®

Tatsachlich ergeben sich diese Funktionen jedoch lediglich durch die Ausgestaltung des BWahlG sowie
des Parteiengesetzes. Aus der Verfassung ergibt sich keine zwingende Notwendigkeit, dass Parteien
zentral flir die Wahlvorbereitung sind. Eine Einschrankung erfahrt die Bedeutung der Parteien fir die
Wahl bereits dadurch, dass die Halfte der Abgeordneten des Bundestages in Wahlkreisen direkt
gewahlt wird, fiir deren Nominierung keine Parteien notwendig sind. Auch ein Hinweis auf die faktische
Organisation des Parlaments mittels Fraktionen, die nach verbreiteter Meinung die Fortfiihrung der
Parteien im Parlament sind, tragt nicht, da sich aus den Bestimmungen des GG weder die
Notwendigkeit zur parlamentarischen Organisation mittels Fraktionen noch ein Parteienvorbehalt von
Fraktionen ergibt. Es ist nicht ersichtlich, welche verfassungsrechtliche Norm gegen eine anderweitige
Organisation beispielsweise ausschliefSlich in Gruppen sprache oder die Bildung von Fraktionen von

Parteilosen.

Entsprechend verweist unter anderem Miiller abweichend auf eine Differenzierung von politischem
und staatlichem Willen. Parteien formen hierbei lediglich den staatlichen Willen vor, die konkrete
Aushandlung ist hingegen nicht in die Parteien verlagert; ,abschlieRende Willensbildung erfolgt
w277

demgegeniber ausschlielllich durch die Organe des Staates, insbesondere durch das Parlament.

Midller bekraftigt, dass das Abgeordnetenmandat zwar parteibezogen, aber nicht parteigebunden

274 Dreier/Morlok, GG Art. 21 Rn. 19.

275 ygl. ebd., Rn. 20.

276 \gl. v. Mangoldt/Klein/Starck/Streinz, GG Art. 21 Rn. 49.
277 y. Mangoldt/Klein/Starck/Miiller, GG Art. 38 Rn. 49.
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ist.>’® Erganzend definiert Klein die politische Willensbildung als ,Prozess der Formung, Artikulation
und Geltendmachung von Bediirfnissen, Interessen und Meinungen in Bezug auf die Erhaltung,

Veranderung oder Beseitigung der in einem Gemeinwesen bestehenden Verhiltnisse. “?”°

Die einzige tatsichliche verfassungsrechtliche Zuschreibung besteht in der Mitwirkung an der
politischen Willensbildung, wobei die Betonung auf Mitwirkung liegt. Parteien verfliigen Uber kein
entsprechendes Monopol. Morlok fiihrt hierzu aus, dass der ,systematische Grund hierfir [...] in der
unvermeidlichen Selektivitat der Interessenvertretung durch Parteien in jeder existierenden Form*
liegt.”®® Stattdessen wirken an der Willensbildung unter anderem Vereinigungen, Verbinde, Medien,
Kirchen und der einzelne Blirger mit, weswegen eine Benachteiligung aller Mitwirkungsoptionen
auRerhalb von Parteien unzuldssig ist.”®! So kann sich Klein zu Folge, ,[n]ur im ungehinderten
Wettbewerb [...] frei artikulierender Meinungen [...] sich der Wille des Volkes bilden, aus dem in der

freiheitlichen Demokratie staatsorganschaftliche Entscheidungen hervorzugehen haben. “?%?

Des Weiteren ergibt sich fiir Parteien kein Nominationsmonopol.?®* Auch dies schrinkt die

verfassungsrechtliche Bedeutung der Parteien ein.

Die besondere Rolle der Parteien im tatsachlichen politischen System, wie sie Klein beispielsweise als
,Briicke zwischen Volk und Staat“ und als ,Schliisselfunktion” darstellt*®*, soll nicht in Abrede gestellt
werden. Die Uberhdhung der Parteien aus verfassungsrechtlicher Sicht erscheint jedoch in héchstem
Male fragwiirdig, indem durch diese Interpretation der Bedeutung von Parteien sich teilweise eine
faktische Verfassungssetzung ergeben wiirde. In erster Linie sind Parteien praktisch und dienen der
effizienten Gestaltung von Politik, verfassungsrechtlich zwingend sind sie fir die Wahl in vielerlei

Hinsicht hingegen nicht.

3. Art. 38 — Wahlgrundsitze
a) Allgemeinheit der Wahl

Im Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl kommt zuvérderst der demokratische Anspruch zum
Ausdruck, die Partizipation aller Staatsblirger unabhangig von jeglichen Unterscheidungsmerkmalen

umzusetzen und zu sichern.?®® Er ,garantiert das Recht aller Staatsbiirger, zu wahlen und gewahlt zu

278 ygl. ebd., Rn. 50.

279 Diirig/Herzog/Scholz/Klein, GG Art. 21 Rn. 155.

280 Dreijer/Morlok, GG Art. 21 Rn. 26.

21 \/gl. ebd.

2 Diirig/Herzog/Scholz/Klein, GG Art. 21 Rn. 157.

23 ygl. v. Mangoldt/Klein/Starck/Streinz, GG Art. 21 Rn. 76, 79.
284 \gl. Diirig/Herzog/Scholz/Klein, GG Art. 21 Rn. 158 ff.

285 \gl. Dreier/Morlok GG Art. 38 Rn. 68.
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werden.“?®® Der Grundsatz der allgemeinen Wahl ,realisiert die Volkssouveranitit.“*®” Unabhingig
vom sozialen Stand, Einkommen, Bildung, Konfession oder Geschlecht ist folglich eine Teilnahme an
der Wahl moglich. Aus heutiger Sicht erscheint dies unzweifelhaft, es sei jedoch daran erinnert, dass
in Deutschland erst 1918 das Wahlrecht fiir Frauen eingefiihrt wurde — in der Schweiz beispielsweise
erst 1971 — und zur Wahl des Reichstages des Deutschen Kaiserreiches unter anderem Manner, die
Zuwendungen der 6ffentlichen Armenunterstiitzung erhielten, ausgeschlossen waren und zur Wahl
des preullischen Abgeordnetenhauses sogar ein Dreiklassenwahlrecht galt, das nach Steuerklassen
differenzierte. Diese Wahlmodi galten bis 1918. Unabhangig vom Bestehen eines demokratischen
Wahlsystems ist der Grundsatz der Allgemeinheit in seiner heutigen Auspragung ein junger, aber nicht

weniger bedeutender Wahlgrundsatz.

Die Allgemeinheit der Wahl kann — und wird — dennoch weiterhin eingeschrankt werden. Dies erfolgt
derzeit unter anderem mittels Festlegung einer Altersgrenze. Ebenso kann als Bedingung ein gewisses
Mal an Sesshaftigkeit und Verbundenheit zum Staat sowie die Rolle des Staatsbirgers festgelegt

werden.?%8

Im Zusammenhang mit dem Grundsatz der Allgemeint fihrt Morlok aus, dass das Wahlvorschlagsrecht
nicht auf Parteien beschrankt werden darf, da diese kein Nominierungsmonopol besitzen.?®® Ferner
duBert Morlok, dass die Beschrankung der Listenaufstellung auf Parteien nicht unproblematisch, unter
anderem hinsichtlich des Ziels der Wahrung der Funktionsfahigkeit jedoch verfassungsrechtlich tragbar
ist.®® Trute bleibt hingegen bei einer kritischen Einschitzung und fiihrt unter Verweis auf die
Rechtsprechung des BVerfG zum Kommunalwahlrecht aus, dass sehr wohl auch eine Liste von
unabhangigen Bewerbern denkbar sei und dem ,, weder aus Organisationsnotwendigkeiten noch aus
der Tatsache, dass der Parteienstatus leicht zu erlangen ist” ernsthaft widersprochen werden kann.”**
Dabei folgt in Trutes Argumentation jedoch keine Abkehr von der Verhaltniswahl, die dieser
verfassungshistorisch fiir das adaquate System halt, sondern lediglich als dezente Zurilickweisung der

Uberbetonung von Parteien.
b) Unmittelbarkeit der Wahl

Im Gegensatz zu mittelbaren Verfahren, wie einem Wahlmannergremium, hat die Unmittelbarkeit der
Wahl das Ziel, den direkten Einfluss des einzelnen Wahlers vollumfanglich zu gewahrleisten. Ein

mittelbares Wahlverfahren ist ausgeschlossen. Die Unmittelbarkeit der Wahl bedingt, , dass der

286y, Mangoldt/Klein/Starck/Miiller GG Art. 38 Rn. 130.
287 Diirig/Herzog/Scholz/Klein/Schwarz GG Art. 38 Rn. 90.
288 \/g|. Dreier/Morlok GG Art. 38 Rn. 72-76.

29 vgl. ebd., Rn. 78.

20 \/gl. ebd.

21y, Miinch/Kunig/Trute GG Art. 38 Rn. 39.
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Wihler die Abgeordneten selbst auswahlt.“**> Gegen die Wahl nach starren Listen im Teilelement der
Verhaltniswahl spricht der Grundsatz der Unmittelbarkeit hingegen nicht, da der Wahler letztlich auch

hier die Abgeordneten bestimmt.?** Lediglich eine Einflussnahme auf die Reihenfolge ist ihm verwehrt.

Der Grundsatz beinhaltet ferner den Anspruch, dass der Wahler ex ante wissen muss, wie sich seine
Stimme beziiglich der Bewerber auswirkt.”®* Aus der Unmittelbarkeit der Wahl ergibt sich hingegen

kein Anspruch ex post.

Hinsichtlich der Unmittelbarkeit der Wahl bekraftigt Morlock, dass es sich bei der Wahl zum Deutschen
Bundestag um eine Personenwahl handelt; eine Wahl, bei der nur Parteien gewahlt werden, nach dem

Grundgesetz hingegen ausgeschlossen ist.**

c) Freiheit der Wahl

Die Freiheit der Wahl sichert die Abbildung des politischen Willens des Volkes ohne unzuldssige
Beeinflussung, sei es Zwang bei der Stimmabgabe selbst oder der Versuch der Einflussnahme auf die
politische Willensbildung in unzuldssiger Weise.”®® Dieser Grundsatz ist entscheidend fiir die
Legitimation der Wahl an sich. Denn nur eine freie Wahl mit einem unbeeinflussten
Willensbildungsprozess kann die Legitimation verleihen.”®’ Dabei ist jegliche Ausiibung von Druck

unzuldssig, ,unabhangig davon, ob dieser politischer, wirtschaftlicher oder sozialer Natur ist.“*?®

Des Weiteren ist unter dem Wahlgrundsatz der Freiheit eine Auswahlfreiheit zu verstehen. ,Diese
gebietet auch die Aufstellung mehrerer konkurrierender Kandidaten bzw. Listen divergierender

politischer Auffassungen.“***

d) Gleichheit der Wahl

Die Gleichheit der Wahl schlieft an die Allgemeinheit der Wahl an und verfolgt das Ziel, alle
gesellschaftlichen Unterschiede aufzuheben, um so die Reprédsentation des gesamten Staatsvolkes zu
garantieren. Erst durch diese Reprasentation, die Ausdruck in der Zusammensetzung des Parlaments

findet, kann die Integrationsfunktion als zentralem Staatsorgan erfiillt werden.®

292y, Mangoldt/Klein/Starck/Miiller GG Art. 38 Rn. 135.

293 ygl. ebd.

2%4 Vgl. Dreier/Morlok GG Art. 38 Rn. 79.

255 vgl. ebd., Rn. 81.

26 vgl. ebd., Rn. 86, 87, 93-98.

297 vgl. v. Mangoldt/Klein/Starck/Miiller GG Art. 38 Rn. 137.
298 Ephd.

29 preier/Morlok GG Art. 38 Rn. 87.

300 yvg|. ebd., Rn. 99.
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Die Gleichheit der Wahl findet ihren Ausdruck in gleichem Zahlwert und gleichem Erfolgswert.>** Der
gleiche Zahlwert meint, dass jede Stimme gleich gewertet wird. Jede Stimme geht mit dem gleichen
Wert, also eins, in die Berechnung ein. Abgeleitet aus dem Grundsatz der Chancengleichheit folgt die
Erfolgschancengleichheit. Jede Stimme muss folglich ex ante die gleiche Chance haben, zum Erfolg zu
fuhren. Der Erfolgswert meint hingegen, dass jede Stimme den gleichen Einfluss auf das Ergebnis
haben muss. Erfolgswertgleichheit bedeutet daher in einer strengen Auslegung, dass jedes Mandat mit
der gleichen Stimmenanzahl zugeteilt werden muss. Trute hebt hervor, dass die Betrachtung ex ante

302

malgeblich ist.”* Aus dem Grundsatz der Gleichheit der Wahl ergibt sich kein Anspruch ex post.

Nach standiger Rechtsprechung des BVerfG und den Ausfiihrungen der GG-Kommentare sind die
Anforderungen an die Teilelemente der Mehrheits- und Verhaltniswahl jedoch unterschiedlich. Die
Mehrheitswahl bedingt lediglich die Wahrung der Zahlwert- und Erfolgschanchengleichheit, die
Verhiltniswahl hingegen zusétzlich die Erfolgswertgleichheit.?®® Ausfiihrliche Begriindungen bleiben
jedoch schuldig. Trute verweist diesbezliglich auf den Aspekt der Sitzverteilung, wonach im
Teilelement der Personenwahl durch Mehrheitswahl keine Einflussnahme auf die Sitzverteilung

erfolgt, das Teilelement der Verhiltniswahl dieses Ziel hingegen ausdriicklich verfolgt.>**

Morlok versdumt in seinen Ausfiihrungen, die beiden Elemente klar auszufiihren. Hingegen duRert er,
dass sich aus dem Wahlgrundsatz der Gleichheit in Verbindung mit dem Reprdsentationsgedanken
eine ,Vermutung zugunsten des Verhéltniswahlrechts” begriindet und die Mehrheitswahl
grundsatzlich verfassungsrechtlichen Zweifeln begegnet, der Verhaltniswahl nicht gleichberechtigt
gegenilbersteht und nur im Sinne eines mehrheitsbildenden Teilelements eine Berechtigung haben
kann.>® Dies fiihrt er weiter aus und bekraftigt diese Haltung, indem er duBert, dass das Grundgesetz
im Zusammenhang mit den Ausfiihrungen zu den Parteien ,grundsatzlich ein Proportionalsystem®
nahelegt, da ansonsten ,die legitimierende Wirkung der Wahl und der gleiche Erfolgswert jeder
Stimme*“ nicht gesichert und die politische Praferenzen der Birger nicht abgebildet sind.?% Hiermit
stellt sich Morlok ausdriicklich gegen Bewertungen des BVerfG, wonach die Ausgestaltung des
Wahlsystems dem Gesetzgeber grundsatzlich freisteht. Der Position Morloks widerspricht ausdriicklich
Klein, der klarstellt: ,,Ein verfassungsrechtlicher Mehrwert kommt der Verhaltniswahl nicht zu.“**’ Die

von Morlok adressierte Erfolgswertgleichheit ist in dieser Absolutheit dann auch verfassungsrechtlich

301 ygl|. ebd., Rn. 102.

302 yg|. v. Miinch/Kunig/Trute GG Art. 38 Rn. 66.

303 vgl. u.a. Dreier/Morlok GG Art. 38 Rn. 102.

304 ygl. v. Miinch/Kunig/Trute GG Art. 38 Rn. 66.

305 yvg|. Dreier/Morlok GG Art. 38 Rn. 102.

306 Epd., Rn. 106.

307 Diirig/Herzog/Scholz/Klein/Schwarz GG Art. 38 Rn. 133.
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nicht determiniert und findet ihre Abbildung nicht zwingend in der Verhéltniswahl, die — je nach

Ausgestaltung — weiterhin Erfolgswertunterschiede generieren kann.

Die Wahlrechtsgleichheit ist ferner eine formale Gleichheit, die vor dem Hintergrund des allgemeinen
Gleichheitsgrundsatzes nach Art. 3 GG einen besonderen Gleichheitssatz darstellt, dessen

Einschrankungen besondere Begriindungen verlangen.3®®
e) Geheimheit der Wahl

Der Wahlgrundsatz der Geheimheit dient in erster Linie der Wahrung der Freiheit, indem die
Stimmabgabe der &dulleren unzuldssigen Beeinflussung entzogen ist. ,Das Institut des
Wahlgeheimnisses zielt damit nicht nur gegen den Zugriff der Staatsgewalt, sondern auch gegen

gesellschaftliche Einbindungen.“*®

f) Offentlichkeit der Wahl

Der Grundsatz der Offentlichkeit ist zwar nicht in Art. 38 GG niedergelegt, jedoch nicht ohne Bedeutung
und hat vor allem durch die Entscheidung des BVerfG bezliglich elektronischer Abstimmungsverfahren
an Relevanz gewonnen. Hierbei hat das BVerfG aus Art. 38 GG in Verbindung mit Art. 20 Abs. 1 und 2
den Grundsatz entwickelt, dass es dem Wahler moglich sein muss, den Wahlakt nachvollziehen zu
kénnen, weswegen besondere Anspriiche an die Transparenz des Wahlverfahren gestellt werden, um

so unter anderem Manipulationsversuchen und Wabhlfehlern zu begegnen.?*
g) Diskussion

Es ist zu konstatieren, dass die Verfassung sowohl zur Wahl als auch zu Parteien kaum spezifische
Aussagen trifft. Die Bedeutungen, die diese heute besitzen, haben sich erst aus der Rechtsprechung
des BVerfG sowie der wissenschaftlichen Kommentierung ergeben. Dies gilt in besonderer Weise fir
die Ausformung der Wahlgrundsatze, die im Grundgesetz selbst lediglich als flinf Adjektive erscheinen.
Dass die Gleichheit der Wahl heutzutage verfassungsrechtlich als Erfolgswertgleichheit ausgestaltet

wird, ist damit nicht offensichtlich determiniert.

Ahnlich verhilt es sich mit der Stellung der Parteien. Im Grundgesetz ist ausgefiihrt, dass diese an der
politischen Willensbildung mitwirken. Es steht dort jedoch nicht, dass sie das einzige Subjekt sind. Auch
findet sich keine Bestimmung, aus der sich ergibt, dass die staatlichen Organe Bundestag und
Bundesregierung zwingend auf die Mitwirkung von Parteien noch der Existenz dieser angewiesen sind.

Im Gegenteil stehen die Ausfiihrungen der Artikel des GG zum Deutschen Bundestag in der Tradition

308 vgl. v. Mangoldt/Klein/Starck/Miiller GG Art. 38 Rn. 103.
309 prejer/Morlok GG Art. 38 Rn. 121.
310 yvg|. ebd., Rn. 126.
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des Art. 38 GG, wonach Abgeordnete, nicht Parteien gewahlt werden, wenn dort stets nur von den
Mitgliedern die Rede ist. Dies gilt auch fiir die Bestimmungen des Grundgesetzes zur Bundesregierung.
Aus keinem dieser Artikel ergibt sich die Notwendigkeit von durch Parteien , bestelltes” Personal. Eher
eine Minderheitenmeinung hinsichtlich der heute zugeschriebenen Bedeutung vertritt dann auch
Trute, wenn er sich zwar grundsatzlich fir die Verhaltniswahl als aus verfassungsrechtlicher Sicht
addaquatem System ausspricht, gleichzeitig jedoch den Standpunkt vertritt, dass dem auch durch

gemeinsame Listen von Birgern hinreichend Rechnung getragen werden kdnnte.

Am Beispiel der Parteien wird in besonderer Weise deutlich, in welchem Zirkelschluss sich die
Definition verfassungsrechtlicher Begriffe teilweise befindet. Einheitlich wird festgestellt, dass das
Grundgesetz den Begriff der Partei selbst nicht definiert und auch keine naheren Angaben zu Funktion
und Aufgaben trifft. Im Parteiengesetz wiederum heilst es in § 1 Abs. 1: , Die Parteien sind ein
verfassungsrechtlich notwendiger Bestandteil der freiheitlichen demokratischen Grundordnung. Sie
erfillen mit ihrer freien, dauernden Mitwirkung an der politischen Willensbildung des Volkes eine
ihnen nach dem Grundgesetz obliegende und von ihm verbiirgte o6ffentliche Aufgabe.” Die
Kommentare zum Grundgesetz wiederum greifen diese Aussage des Gesetzgebers auf. So erfolgt im
Fortgang eine auf sich gegenseitig gestiitzte Definition und Legitimierung ohne kritisch zu diskutieren,
was tatsdchlich verfassungsrechtlich relevant oder lediglich Ausdruck der normativen Kraft des

Faktischen des politischen Alltags ist.

Ein weiterer kritisch zu diskutierender Zirkelschluss zeigt sich am Beispiel der Zuschreibung der
Parteiendemokratie, die in der Verfassung angelegt sei, und den daraus resultierenden Ableitungen
fur die Stellung der Partei, vice versa. So leitet unter anderem Streinz die verfassungsrechtliche
Definition der Partei aus ihrer vermeintlichen Aufgabe ab, politisches Personal zu rekrutieren und
mittels ihrer zentralen Rolle in der Wahlvorbereitung dieses entsprechend zu nominieren. Doch auch
hierzu trifft die Verfassung keine Aussage und die Rolle der Parteien in der Wahlvorbereitung leitet
sich weder aus dem Demokratieprinzip noch aus den Wahlgrundsatzen in einer ausschlieRlichen Form
ab. So ist es gerade herrschende Meinung der Kommentierungen zum Grundgesetz, dass es sich um
eine Personenwahl handelt und zentrales Element des Demokratieprinzips die Responsivitat zwischen
Blrgern und Abgeordneten ist. Sowohl aus der einhelligen Interpretation der Literatur zum
Demokratieprinzip als auch den Wahlgrundsatzen ergibt sich grundsatzlich eine Systemoffenheit,
sofern sie dem Reprasentationsgedanken gerecht wird. Jedoch ergibt sich nicht, dass ausschlieflich
Parteien diese Ziele erfiillen kdnnen, noch dass Reprasentation bestmoglich durch eine Verhaltniswahl
dargestellt werden kann. Die zentrale Rolle der Parteien zur Wahlvorbereitung ergibt sich lediglich aus
dem Bundeswahlgesetz und hier auch nur zwingend fiir das Teilelement der Verhaltniswahl. Es ist
folglich wiederum eine Entscheidung des Gesetzgebers, die wiederum als verfassungsrechtliche Norm
ausgestaltet wird und so zur gegenseitigen Definition und Legitimation herangezogen wird.
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Dabei ist unstreitig, dass Parteien faktisch eine zentrale Rolle im politischen Gefiige einnehmen und
maRgeblich an der politischen Willensbildung als auch an der Rekrutierung politischen Personals

beteiligt sind.

Es ist jedoch zu beobachten, dass aus faktischen Beschreibungen sowohlim wissenschaftlichen Diskurs
als auch in der Rechtsprechung, also subjektiven Wahrnehmungen, verfassungsrechtliche Normen
erwachsen, die wiederum neue Normen kreieren und damit maRgeblichen Einfluss auf die politische
Gestaltungsfreiheit ausiiben. Dabei wird grundsatzlich die Bedeutung der Reprasentation verkannt.
Dies ist umso frappierender, da es herrschende Meinung der rechtswissenschaftlichen Literatur ist,
dass es sich bei der Wahl zum Deutschen Bundestag um eine Personen- und nicht um eine
Parteienwahl handelt, es nicht um die Abbildung von Demoskopie geht und die Riickkopplung

zwischen Reprasentierten und Reprasentanten zentrales Element der reprasentativen Demokratie ist.

Kritisch zu diskutieren ist ferner der Aussagegehalt des Wahlgrundsatzes der Gleichheit. Dieser wird
mittlerweile sowohl vom BVerfG als auch in der Kommentierung des Grundgesetzes sehr strikt und
weitgehend ausgelegt, wonach die Gleichheit der Wahl bei einer Verhaltniswahl eine
Erfolgswertgleichheit bedingt. Dies wird als verfassungsrechtliche Norm dargestellt. Gleichheit im
Sinne des Grundgesetzes, insbesondere in Verbindung mit den Ubrigen Bestimmungen, bedeutet
zundchst erst mal, dass jede Stimme den gleichen Zahlwert und ex ante die gleiche Chance auf Erfolg
besitzt. Beides ergibt sich sowohl aus dem Demokratieprinzip als auch dem Wahlgrundsatz der
Allgemeinheit. Es soll gerade nicht von Merkmalen abhangig sein, ob die Stimme den Wert eins oder
zwei oder 0,5 besitzt, sondern unabhdngig vom Einkommen, der Bildung, der Wohnhaft, der Religion
etc. hat die Stimme den Wert eins. Gleiches gilt fiir die Erfolgschance. Der Erfolgswert manifestiert
diese beabsichtigte Chance in einer Wirkung, die Erfolgswertgleichheit meint dann, dass strikt jede
Stimme den gleichen Einfluss auf die Mandatszuteilung ausiiben soll. Dieser Aspekt verldsst jedoch die
Ebene der ex ante-Betrachtung und wechselt zur ex post-Betrachtung. Genau aus diesem Grund ist
kritisch zu hinterfragen, ob diesem Aspekt eine verfassungsrechtlich absolute Bedeutung
zugeschrieben werden kann und sich hieraus besondere Anforderungen beispielsweise hinsichtlich
eines zwingenden Vollausgleichs von etwaigen Erfolgswertunterschieden ergeben. Dies erscheint
schon deswegen kaum moglich, weil eine Mandatszuteilung stets ein mathematisches
Zuteilungssystem bedingt, das bei einem Zuteilungsobjekt von ganzen Zahlen stets Abweichungen von
der Reinheit zur Folge hat. Zudem sind Verletzungen der Erfolgswertgleichheit stets erst ex post zu
beurteilen. Die Erfolgswertgleichheit ist dann vor allem am Reprasentationsaspekt des
Demokratieprinzips zu messen. Eine strikte Gleichheit kann nur eine besondere Relevanz besitzen,
wenn angenommen wird, dass Reprasentation lediglich durch Mandate der Verhaltniswahl
vollumfanglich realisiert wird, andernfalls sind auch die Mandate des Teilsystems der Mehrheitswahl
zu bericksichtigen, die nicht dem Anspruch der Erfolgswertgleichheit unterliegen. Aus dem
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Demokratieprinzip folgt jedoch weder, dass die Wahl im Sinne der Demoskopie noch in der
direktpersoénlichen Vertretung zu verstehen ist. Im Gegenteil ist jeder Abgeordnete Vertreter des
gesamten Volkes und erst in der Gesamtheit kommt es zur hinreichenden Erfiillung der
Reprasentation. Der Gedanke, dass Reprédsentation hinreichend erfillt ist, wenn die einzelne Stimme
direkt die gewiinschte Wirkung erzielt und eine direkte Legitimationskette zwischen einzelner Stimme
und Abgeordneten hergestellt werden kann, greift zu kurz. Dies gilt insbesondere fiir den Teilbereich
der Verhaltniswahl, in der die Wirkung der einzelnen Stimme abschlieBend weder nachverfolgt noch

gemessen werden kann.

Im Ergebnis ist die Uberbetonung der Parteien aus den Vorgaben der Verfassung nicht ersichtlich und
muss der Versuch sowohl der Rechtswissenschaft als auch der Judikative, durch Kreation neuer
Normen die Hinflhrung zur Verhaltniswahl zurlickgewiesen werden. Es findet sich in der Verfassung
keine Evidenz fiir die Behauptung, dass die Verhaltniswahl grundsatzlich die adaquatere

Ausgestaltungsform des Wahlsystems darstellt.

Stattdessen ist zu konstatieren, dass die Verfassung den Gedanken der Reprasentation und der
Willensbildung durch Rickkopplung zwischen Reprasentierten und Reprasentanten ins Zentrum seiner

Bestimmungen stellt.

L. Urteile des Bundesverfassungsgerichts

1. BVerfGE 1,208 vom 05.04.1952

Mit einem seiner ersten Urteile zum Wahlrecht pragte das BVerfG direkt die Darstellung des
demokratischen Staates als Parteienstaat. Im Urteilstext ist eindeutig die Handschrift Leibholz’ und
dessen vorher entwickelter Parteienstaats-Doktrin zu erkennen. So trifft das Gericht die Feststellung,
dass ,nach dem Grundgesetz und den Landesverfassungen die Wahlen zur Volksvertretung in
Wirklichkeit Parteiwahlen sind.“*** Dies leitet es unter anderem daraus her, dass die Rolle, die Parteien
innehaben, ,verfassungsmaRig legitim ist“.3*? Dies wiederum ergibt sich fiir den Senat daraus, dass
Parteien mit Befugnissen ,wie z.B. Einreichung der Wahlvorschlige, Mitwirkung bei der Uberwachung
des Wahlvorgangs, Bestimmung der aus Erganzungslisten zu entnehmenden Abgeordneten”
ausgestattet sind und nach Art. 21 GG an der politischen Willensbildung mitwirken.?** Aufgrund der
genannten Befugnisse sowie ihrer daraus resultierenden Stellung kommt das BVerfG zu dem Ergebnis,
dass die Beteiligung an der staatlichen Willensbildung erwiesen ist.>** Hier zeigt sich die besondere

Bedeutungszumessung Leibholz’ sowie dessen diesbeziigliche ideelle Pragung des Zweiten Senats,

311 BVerfGE 1, 208 [226]

312 Epd.

313 vgl. ebd. sowie vgl. BVerfGE 1, 208 [225]
314 vgl. BVerfGE 1, 208 [226]

Seite 61 von 400



denn nicht nur dass das BVerfG die Argumentationskette umdreht, es erhéht die Mitwirkung der
Parteien von der politischen zur staatlichen Willensbildung. Bemerkenswert hieran ist zweierlei: Zum
einen entwickelt das BVerfG an dieser Stelle ohne jeglichen Nachweis die Position, dass es sich nach
dem Grundgesetz bei der Wahl um eine Parteienwahl handelt. Dabei flihrt es im gleichen Urteil spater
selbst aus, dass die Verhiltniswahl im Grundgesetz nicht vorgeschrieben ist.>* Eine Parteienwahl in
der vorher postulierten Form kann jedoch nicht in Form einer Mehrheitswahl dargestellt werden. Und
nur fur die Verhaltniswahl stellt der Senat spater im Urteil heraus, dass es hier bereits formal um die
direkte Bestimmung einer politischen Richtung geht.?!® Zum anderen geht es im Folgenden noch
deutlich dariber hinaus, indem eindeutig formuliert wird, dass durch Art. 21 GG eine , Legalisierung
des Parteienstaats” vollzogen wird.?” Aus Art. 21 GG kann jedoch kein Parteienstaat herausgelesen
werden. In der dort festgehaltenen Mitwirkung kommt gerade zum Ausdruck, dass nicht ausschlieRlich
Parteien die Willensbildung ermdéglichen und formen, sondern ebenso weitere Elemente ungleich

einer Partei.

Dariiber hinaus finden sich entscheidende Ausfiihrungen zum Unterschied zwischen Chancen- und
Erfolgswertgleichheit sowie den daraus resultierenden Anforderungen an die Teilwahlsysteme. Dabei
stellt das BVerfG klar, dass in jedem Abschnitt der Wahl, das heif3t in jedem Teilsystem, Folgerichtigkeit

herrschen muss.38

Bei der Wahl einer Person durch Mehrheitswahl in Wahlkreisen kénnen systembedingt nur jene
Stimmen zum Erfolg fiihren, die auf den siegreichen Kandidaten entfallen. Daraus ergibt sich die
Chancengleichheit, nach der ein unterschiedlicher Einfluss des einzelnen Wahlers nicht in seiner
Person seinen Grund finden darf, letztlich also nur der Zihlwert der Stimme von Bedeutung ist.**’
Weiter fuhrt der Zweite Senat eindeutig aus, dass gewahlt ist, wer die meisten Stimmen im Wahlkreis

auf sich vereinigt.**°

Fir die Verhaltniswahl hingegen ist dem Erfolgswert jedoch noch nicht hinreichend Rechnung
getragen, wenn der Zihlwert jeder Stimme gewahrt ist.>*! Dies folgt aus der Intention der
Verhaltniswahl, nach der weitestgehend die Stimmenanteile in Sitze umgerechnet werden sollen,
folglich , das Parlament ein getreues Spiegelbild der politischen Gruppierung der Wahlerschaft sein

soll.“**? Das BVerfG verweist diesbeziiglich auf eine Entscheidung des Reichstaatsgerichtshofs vom

315 vgl. BVerfGE 1, 208 [246]
316 vg|. BVerfGE 1, 208 [244]
317 Ebd.

318 vgl. BVerfGE 1, 208 [246]
319 vgl. BVerfGE 1, 208 [244]
320 \g|. ebd.

321 vgl. BVerfGE 1, 208 [245]
322 B\/erfGE 1, 208 [244]
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17.02.1930.32® Hinzuweisen ist darauf, dass das BVerfG die Verhiltniswahl selbst dergestalt
charakterisiert, dass diese ,den Anteil an den Sitzen im Parlament in moglichst genaue
Ubereinstimmung mit dem Stimmenanteil der verschiedenen politischen Richtungen im Lande
bringt.“*?* Der Zweite Senat spricht jedoch lediglich von ,,méglichst genau®. Die spater vorzufindende

Interpretation im Sinne einer absoluten Umsetzung ist damit nicht gedeckt.

Den Gleichheitsgrundsatz definiert das BVerfG an dieser Stelle unter Ruckgriff auf ein Urteil des
Bayerischen Verfassungsgerichtshofs vom 18.03.1952 in dem Sinne, dass ,,alle Wahler mit der Stimme,

die sie abgeben, den gleichen EinfluR auf das Wahlergebnis haben [sollen].“**

Insgesamt kommt der Zweite Senat zu dem Ergebnis, dass eine Kombination aus Mehrheits- und
Verhaltniswahl zuldssig ist, dann jedoch auch aufgrund der Folgerichtigkeit im Teilsystem der
Verhiltniswahl| die erweiterten Anforderungen der Wahlgrundsitze zu gelten haben.**® Gleichzeitig
kommt es jedoch zu dem Ergebnis, dass Abweichungen vom Erfolgswert zuldssig sind.*?’
Weitergehende Ausfiihrungen zum Ausmafl und zur Begriindung der Differenzierung des
Erfolgswertes erfolgen in diesem Urteil jedoch nicht, da das Gericht nur zur Frage der Zuldssigkeit einer
bestimmten Hohe der Sperrklausel zu urteilen hat, die nach MaRgabe des BVerfG auch bei mehr als

finf Prozent zuladssig sein kann, wenn sie mit anderen Elementen kombiniert, also Giberwunden werden

kann.3?®
2. BVerfGE 3,19 vom 01.08. 1953

Mit diesem Urteil stellt das BVerfG klar, dass das Grundgesetz nach Art. 38 Abs. 3 dem Gesetzgeber
einen weiten Ermessensspielraum erteilt, um die Wahlgrundsétze zu konkretisieren.>?® Des Weiteren
formuliert der Zweite Senat, dass ,es die Natur der Sache mit sich [bringt], dalR nicht jeder dieser
Grundsitze in voller Reinheit verwirklicht werden kann.“**® Hinsichtlich der zuldssigen Grenzen
verweist es auf die Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs des Deutschen Reichs vom 17.02.1930,
wonach der Verfassungsauftrag nur dann erfillt werden kann, wenn zur Verwirklichung der (brigen
Grundsétze ein einzelner begrenzt werden darf.**' Weiter heit es dort: ,Eine starre Bindung der
kiinftigen Gesetzgebung an jeden einzelnen der Grundsatze mit der Verpflichtung, ihn bis in seine

letzten Folgerungen durchzufiihren, kann die Verfassung nicht bezweckt haben ... Ob und inwieweit

323 ygl. ebd.

324 BVerfGE 1, 208 [248]

325 BVerfGE 1, 208 [246]

326 vg|. BVerfGE 1, 208 [246 f.]

327 \/g|. BVerfGE 1, 208 [247, 249]

328 vgl. BVerfGE 1, 208 [258]

329 \/g|. BVerfGE 3, 19 [24]

330 Epd.

31 vgl. Lammers-Simons IV, 13' [138 f.] zitiert nach BVerfGE 3, 19 [24]
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Abweichungen von den einzelnen Wahlgrundsatzen im Interesse der Einheitlichkeit des ganzen
Wahlsystems und zur Sicherung der Erreichung der mit ihm verfolgten staatspolitischen Ziele geboten
sind, hat hiernach der ordentliche Gesetzgeber zu entscheiden. Auch hinsichtlich des Grundsatzes der
Wabhlgleichheit hat er Giber die Einhaltung der oben gekennzeichneten Grenzen zu befinden.“**? Daraus
ergibt sich, wie in einer spateren Entscheidung festgestellt, dass bei einem Mischsystem aus
Mehrheits- und Verhéltniswahl sich notwendigerweise ,gewisse Modifizierungen der allgemeinen

Wahlgrundsitze ergeben.“**?

Dass das BVerfG, wie im diesem Urteilsspruch konstatiert, sich diese Ansichten beziiglich des
Ermessensspielraums ernsthaft zu eigen macht, muss im Hinblick auf die spateren Urteile und die

Uberhdhung des Erfolgswertes als Teilresultat des Gleichheitsgrundsatzes kritisch diskutiert werden.
3. BVerfGE 6,84 vom 23.01.1957

In seinem Urteil vom 31.01.1957 bestatigt der Zweite Senat seine Position zu Mdoglichkeit und
Begrenzung der Differenzierung des Erfolgswertes. Das BVerfG erhalt die Position beziiglich der
Stellung der Parteien aufrecht, mildert den Ton jedoch ab, sodass die Parteien nicht mehr in dem MaRe
des Urteils von 1952 Uberhoht und zur staatlichen Willensbildung existentiell erhoben werden.
Nichtsdestotrotz ist zu konstatieren, dass das BVerfG die Wahl grundsétzlich von Parteien her denkt.
Dies wird besonders durch die Ausfiihrungen zur Personenwahl durch Mehrheitsentscheid deutlich.
Diesbeziiglich flhrt das Gericht aus, dass ein Verhaltnisausgleich nicht zuldssigerweise dadurch
beschrankt werden darf, ,,weil bei der Mehrheitswahl die fir die unterlegenen Parteien abgegebenen
Stimmen (iberhaupt nicht zum Zuge kommen.“*** Hier kommt Leibholz’ Ansicht zum Ausdruck, die eine
Identitdt von (Wahlkreis-)Kandidat und Partei annimmt. Diese Aussage ist aber auch logisch
bemerkenswert, da es sich in so einem Fall nicht lediglich um eine etwaige unzuldssige
Beeintrachtigung des Verhaltnisausgleichs handelt, sondern um ein besonders eng gefasstes
Einstimmen-System, in dem nur jene Stimmen des siegreichen Wahlkreiskandidaten gezahlt werden.

Ein anschlieBender Verhaltnisausgleich ware damit nahezu obsolet, weil faktisch ohne Grundlage.

Der Zweite Senat fihrt stattdessen weiter aus, dass der Erfolgswert der Zweitstimmen selbstredend
differenziert werden darf. Dies folgt aus der Position, dass die Wahl , nicht nur das Ziel [hat], den
politischen Willen der Wahler als einzelner zur Geltung zu bringen, also eine Volksreprasentation zu
schaffen, die ein Spiegelbild der im Volk vorhandenen politischen Meinungen darstellt, sondern sie soll

auch ein Parlament als funktionsfahiges Staatsorgan hervorbringen.”** Der Zweite Senat erteilt der

332 Ebd.

333 BVerfGE 3, 383 [394]
334 BVerfGE 6, 84 [90]
335 BVerfGE 6, 84 [92]
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absoluten Abbildung des Proporzes dahingehend eine Absage. Auch wenn dies in dem Urteil vor allem
hinsichtlich der Zulassigkeit einer Sperrklausel erfolgt, ergibt sich hieraus sehr wohl eine grundsatzliche
Aussage, denn eine Differenzierung ist schon allein dadurch zwingend notwendig und muss deshalb
zuldssig sein, weil eine Mandatszuteilung mit ganzen Zahlen immer ein gewisses Mall an
Disproportionalitdt bedingt. Wenn aber sogar Parteien zuldssigerweise von der Mandatszuteilung
ausgeschlossen werden kdnnen, um den Integrationsvorgang der politischen Willensbildung nicht zu
gefahrden und eine Differenzierung des Erfolgswertes und eine Abkehr von der Proportionalitat
diesbezliglich zulassig sind, kann die Ansicht vertreten werden, dass eine Ungleichbehandlung in einem
gewissen Rahmen auch durch andere Effekte, beispielsweise der Verbindung von Mehrheits- und
Verhialtniswahl zuldssig ist. Dass eine entsprechende Differenzierung nicht per se unzuldssig ist, lasst
das BVerfG in diesem Urteil anklingen, indem es die Grenzen seiner eigenen Entscheidungsmacht
benennt und damit die Aussagen einer vorherigen Entscheidung bekraftigt (BVerfGE 3, 19) — auch
wenn sich der Eindruck aufdrangt, dass sich spatere Urteile von diesem Satz nicht gebunden zu fiihlen
scheinen: So flihrt der Zweite Senat aus, dass in den zulassigen Grenzen das Gericht der Pflicht obliegt,
»die Auslibung des gesetzgeberischen Ermessens zu achten. Das Gericht hat nicht zu prifen, ob die
innerhalb dieses Rahmens vom Gesetzgeber gefundene Losung ihm zweckmaRig oder rechtspolitisch
erwiinscht erscheint.“**® Weiter fiihrt der Senat aus, dass eine unzuldssige Einschridnkung der
Wahlrechtsgleichheit nur dann vorliegt, ,,wenn die Regelung nicht an dem Ziel orientiert ist, Stérungen
des Staatslebens zu verhindern, oder wenn sie das Mal? des zur Erreichung dieses Zieles Erforderlichen

Uberschreitet.“*¥’

Im weiteren Urteil lasst sich an den Ausfiihrungen zur Zulassigkeit der Grundmandatsklausel bereits
eine gewisse fehlende Stringenz der Urteilsfindung des BVerfG in Wahlrechtsangelegenheiten
erkennen. So fuhrt der Zweite Senat aus, dass die Etablierung einer Grundmandatsklausel im Sinne der
Verbindung von Personen- und Verhaltniswahl folgerichtig ist, da der ,Bundesgesetzgeber sich fiir eine
,mit der Personenwahl verbundene Verhaltniswahl’ entschieden [hat] und besonderes Gewicht auf die
Wahl von Abgeordneten in Wahlkreisen [legt].“**® Dies verdeutlicht der Senat, indem er die mit dem
Gewinn von drei Direktmandaten zum Ausdruck kommende lokale Verbundenheit dergestalt wirdigt,
dass damit ,in besonderer Weise dem Anliegen der personalisierten Verhaltniswahl entsprochen”

wird.?*°

Diese Position bekraftigt der Zweite Senat, indem des Weiteren nochmals gedulRert wird, dass mit der

Entscheidung fur die Personenwahl ein ,besonderes Gewicht auf die Wahl von Abgeordneten in

336 BVerfGE 6, 84 [94]

337 Epd.

338 BVerfGE 6, 84 [95]

339 BVerfGE 6, 84 [96]. Hervorhebung im Original.
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Wahlkreisen” gelegt wird.>*° Und weiter: , Diese Beimischung von Elementen des Mehrheitswahlrechts
rechtfertigt es, bei dem grundsatzlich beschrankten Verhaltnisausgleich Parteien, die sich in der
Mehrheitswahl im Wahlkreis durchgesetzt haben, gegeniliber solchen Parteien zu bevorzugen, die
dieses Ziel des Bundeswahlgesetzes nicht erreicht haben.“*** Beide Aussagen sind sowohl hinsichtlich
der spateren Rechtsprechung des BVerfG als auch der Diskussion um die Zuldssigkeit der
Differenzierung des Erfolgswertes in hochstem MalRe bemerkenswert. Zum einen postuliert der Zweite
Senat, dass der Personenwahl ein besonderes Gewicht zukommt und gerade nicht der Verhaltniswahl.
Dieses Postulat steht ferner im deutlichen Gegensatz zum eigentlichen Tenor des Urteils im Sinne des
Parteienstaates. Zum anderen erweitert es hiermit ausdriicklich die Zulassigkeit der Differenzierung
des Erfolgswertes und formuliert eindriicklich, dass der Verhaltnisausgleich grundsatzlich beschrankt
ist. Die Ausflihrungen zur zuldssigen Benachteiligung einer Partei beim Verhaltnisausgleich, die dem
Ziel der Personenwahl nicht hinreichend gerecht wurde, erlauben zudem die Ansicht, dass
entsprechend der Proporz nicht absolut gesetzt werden kann und eine Differenzierung insbesondere
dann gerechtfertigt ist, wenn damit in gewissem Mal} die Zielerreichung der hinreichenden Teilnahme

an der Personenwahl gewirdigt wird.

Des Weiteren stellt das BVerfG mit diesem Urteil fest, dass das Bundeswahlgesetz dem foderalen
Charakter der Bundesrepublik nicht explizit Rechnung tragen muss, da es sich ,bei der Wahl zum
Bundestag [um die Wahl] als dem unitarischen Verfassungsorgan des Bundes“ handelt.>*? Diese
Aussage ist bedeutend fiir die spatere Diskussion, in der einige Reformoptionen mit der vermeintlichen
verfassungsrechtlichen Notwendigkeit der Berlicksichtigung des foderalen Charakters begriindet
werden. Wie hier ersichtlich wird, hat dies das BVerfG jedoch nie gefordert, sondern stattdessen als

unbegriindet zurlickgewiesen.

Mit diesem Urteil kreiert das BVerfG auch erstmals den Terminus der personalisierten Verhaltniswahl,
ohne dass dies naher ausgefiihrt noch belegt wird. Schon gar nicht wird hieraus eine
verfassungsrechtliche Stellung ersichtlich, die das Gericht diesem Terminus spater faktisch zukommen

lassen wird.
4. BVerfGE 7,63 vom 03.07.1957

Das Urteil des Zweiten Senats vom 03.07.1957 befasst sich grundsatzlich mit der Zulassigkeit starrer
Listen, dass sich aus den Wahlgrundsatzen der Unmittelbarkeit und Freiheit nicht ergibt, dass der

Wihler die Méglichkeit haben muss, mit seiner Stimme unmittelbar eine Person direkt zu wihlen.?*

340 BVerfGE 6, 84 [95]

341 BVerfGE 6, 84 [95 f.]

342 BVerfGE 6, 84 [99]

343 \/g|. BVerfGE 7, 63 [68 f.]
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Dies ergibt sich letztlich bereits daraus, dass mit der Zweitstimme eine Partei gewahlt wird und die

direkte Personenwahl mittels Erststimme erfolgt.

Fir die spatere Diskussion nicht uninteressant sind die Ausfiihrungen des Senats zur Frage des
Nachriickens. So urteilt das BVerfG, dass mit der Zweitstimme nicht nur die dann ein Mandat
erhaltenden Abgeordneten gewahlt werden, sondern durch den Wahlakt auch alle unberiicksichtigten

Bewerber der Liste legitimiert sind, spater in den Bundestag in ein freies Mandat nachzuriicken.?**

Der Zweite Senat urteilt weiter, dass im GG zwar eindeutig das Prinzip der Personenwahl festgehalten
ist, die ,so gewahlten Abgeordneten aber heute zugleich, zumindest soweit sie auf der starren Liste
gewihlt werden, auch Exponenten ihrer Parteien [sind].“**> Daraus folgert das BVerfG, dass der
Gesetzgeber entsprechend die Moglichkeit des Nachriickens ,eines Listenbewerbers von der
Fortdauer der Parteizugehdrigkeit abhingig gemacht” hat.**® Die Behauptung, dass gewihlte
Listenbewerber Exponenten ,ihrer” Partei sind, ist unstrittig. Bemerkenswert ist jedoch die
Schlussfolgerung und der daraus resultierende Urteilsspruch. Exponent steht namlich in keiner
zwingenden Verbindung zu einer Parteizugehorigkeit, da es rechtlich zulassig ist, als parteiloser
Bewerber fir die Landesliste einer Partei zu kandidieren, sofern die Partei dies zuldsst und die
Aufstellungsversammlung dies billigt. Das BVerfG stiitzt sein Urteil letztlich auf die Betonung der
Fortdauer, also wenn ein Bewerber vorher Mitglied war und erst nachtraglich zum parteilosen
Bewerber wird. In diesem Fall wiirde eine ausdriickliche Legitimierung durch die Delegierten der
aufstellenden Partei fehlen. Die Argumentation ist in dieser Hinsicht also nachvollziehbar. Fragwiirdig
ist jedoch der Kontext, in dem der Zweite Senat in den vorangehenden Satzen grundsatzliche Aussagen
zum Status des Listenmandats als Exponent einer Partei und daraus ableitend der Parteizugehorigkeit
trifft. Letztlich kann hier erneut die Pragung des Senats durch Leibholz beobachtet werden, wonach
die Moglichkeit, fir eine Partei zu kandidieren, ohne Mitglied zu sein, nicht bewogen und

entsprechend nicht beriicksichtig wird.

Entscheidend ist dieses Urteil jedoch hinsichtlich der Ausfihrungen zur Zuldssigkeit etwaiger
Uberhangmandate. Wihrend die Nichtberiicksichtigung der Zweitstimmen bei erfolgreichen
Einzelbewerbern oder Bewerbern von Parteien ohne entsprechende (zu bericksichtigende)
Landesliste zuldssig ist, um doppeltes Stimmengewicht zu verhindern, konstatiert der Zweite Senat,
dass das Ziel der Vermeidung doppelten Stimmengewichts durch die Moglichkeit des Entstehens von
Uberhangmandaten nicht restlos verwirklicht wird.?*” Dies erachtet das BVerfG jedoch als Folge der

Verbindung von Personenwahl durch Mehrheitsentscheid in Wahlkreisen und einer Listenwahl durch

344 vgl. BVerfGE 7, 63 [72]

345 Ebd., Hervorhebung im Original.
346 BVerfGE 7, 63 [73]

347 vgl. BVerfGE 7, 63 [74]
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Verhaltniswahl fiir zuldssig.>*® Eindeutig stellt der Senat fest, dass durch die Wahl in Wahlkreisen
erreicht werden soll, ,,daB zumindest die Halfte der Abgeordneten eine engere personliche Beziehung
zu ihrem Wahlkreis hat.“*** Damit nimmt das BVerfG eine Charakterisierung und Bewertung der
Personenwahl vor, die der bisherigen Betonung der Bedeutung der Verhdltniswahl in einem
vermeintlichen Parteienstaat letztlich widerspricht. Folgerichtig stellt der Senat fest: ,Die mit der
Zulassung von Uberhangmandaten notwendig verbundene Differenzierung des Stimmgewichts findet
in diesem besonderen Anliegen der personalisierten Verhaltniswahl ihren letzthin rechtfertigenden
Grund.”*° Der Zweite Senat hilt fest, dass diese zulidssige Differenzierung enge Grenzen hat, fiihrt

diese Grenzen jedoch nicht weiter aus.**!

Damit folgt es diesbezliglich seiner bisherigen
Rechtsprechung, in der wiederholt konstatiert wird, dass die Teilsysteme folgerichtig auszugestalten
seien und deshalb Differenzierungen beispielsweise des Erfolgswertes zuldssig sind, benennt jedoch
zu keinem Zeitpunkt die definitive Grenze. Dies wiederum folgt letztlich der Position des Gerichts,
wonach die Ausgestaltung des Wahlsystems grundsatzlich dem Gesetzgeber obliegt und das Gericht
diese nur in engen Grenzen zu tberpriifen hat. So folgerichtig die einzelnen AuRBerungen sind, ergeben

sich zahlreiche Inkonsistenzen, die dem Priifgegenstand nicht gerecht werden und mit eigenstandigen

Interpretationen tGberladen.

So richtig auch die Beurteilung der Zulassigkeit des doppelten Stimmengewichts bei etwaigen
Uberhangmandaten ist, erscheint die daraus abgeleitete Absage an das mégliche doppelte
Stimmengewicht bei erfolgreichen Einzelbewerbern als nicht abschlieRend begriindbar, da ein so
definiertes doppeltes Stimmengewicht einem Zweistimmen-Wahlsystem immanent und die getrennte
Vergabe von Erst- und Zweitstimme zuldssig ist. Die Abgabe der Erststimme fiir einen
Wahlkreisbewerber einer Partei und die Abgabe der Zweitstimme fiir die Landesliste einer anderen
Partei stellt in ihrer Wirkung nichts anderes dar als bei einem erfolgreichen Einzelbewerber.

Diesbeziiglich bleibt die Urteilsbegriindung erklarungsbedurftig.
5. BVerfGE 11, 266 vom 12.07.1960

Mit diesem Urteil stellt das BVerfG fest, dass zwar aufgrund der Bedeutung der Parteien als
verfassungsrechtlicher Akteur der politischen Willensbildung und als Institution, um ,Wahler zu
politisch aktionsfahigen Gruppen zusammenzuschlieRen und ihnen so iberhaupt erst einen wirksamen
EinfluR auf das staatliche Geschehen zu ermoglichen”, das Gericht den Parteienstaat in friherer

352
t

Rechtsprechung bereits legalisiert hat™, schrankt dies jedoch gleichzeitig ein. So verweist der Zweite

38 \/gl. ebd.

39 Ehg,

350 BVerfGE 7, 63 [74 f.]
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Senat darauf, dass der Parteienstaat seine Grenzen ebenfalls im Grundgesetz, insbesondere in Art. 38
GG, findet, namlich ,durch das Bekenntnis zu dem reprasentativen Status der Abgeordneten”,
wodurch ,diese duRerste Konsequenz des Parteienstaates [...] verfassungskriftig abgewehrt” wird.>*?
Bedauerlicherweise befasst sich das Gerichtin diesem Urteil nicht mit weiteren Fragen des Wahlrechts,
insbesondere der Anspriche der Wahlrechtsgleichheit und der Teilsysteme von Mehrheits- und
Verhaltniswahl. In der Riickschau ist zu konstatieren, dass das Gericht sich an diesen eigenen
Urteilsspruch aus dem Jahr 1960 nicht mehr erinnern wird und die Eingrenzung des Parteienstaats in

seinen Urteilen zur Wahlrechtsgleichheit nicht weiter vergegenwartigt.
6. BVerfGE 11, 351 vom 02.11.1960

In seinem Urteil vom 02.11.1960 behandelt der Zweite Senat Fragen des Kommunalwahlgesetzes in
Nordrhein-Westfalen. Die hierzu getatigten Ausfiihrungen sind jedoch teilweise grundsatzlicher Natur,
weshalb an dieser Stelle auf einen Aspekt eingegangen werden soll. Das Kommunalwahlgesetz sah
seinerzeit — wie im Bund — eine Verbindung von Mehrheits- und Verhaltniswahl vor. Hierzu fiihrt der
Zweite Senat aus, dass in ,ein Wahlsystem nicht Elemente eines anderen Wahlsystems eingefiihrt
werden [dirfen], die der Grundstruktur der diesem Wahlsystem eigenen Berechnung der Stimmen
fremd sind.“*** Dies steht im Zusammenhang mit der Aussage des BVerfG, dass der Grundsatz der
Erfolgswertgleichheit im Teilsystem der Verhaltniswahl nicht bereits dadurch differenziert werden
darf, dass dies im Teilsystem der Mehrheitswahl nicht gilt. Diese Aussage ist von Bedeutung fiir die

Diskussion um spatere Reformmodelle, insbesondere in der 19. Wahlperiode.
7. BVerfGE 13, 127 vom 26.08.1961

Mit diesem Urteil formuliert der Zweite Senat Anforderungen an die unterschiedlichen Teilsysteme,
unter anderem hinsichtlich der Wahlrechtsgleichheit. Dabei stellt das BVerfG fest, dass die
Bevolkerungszahl je Wahlkreis fiir die Frage der Gleichheit nicht grundsatzlich, aber in bestimmten
Fallen relevant ist. Handelt es sich um eine reine Mehrheitswahl, kommt dieser Frage eine
entscheidende Bedeutung zu. Erhebliche Unterschiede der Bevoélkerungszahl wiirden den Grundsatz
der Wahlrechtsgleichheit in unzuldssigerweise verletzen. In einem Mischsystem, in dem die
Gesamtmandatsverteilung sich am Teilsystem der Verhaltniswahl orientiert, ist diese Frage jedoch
nachrangig. Dabei sind zwei Aspekte entscheidend: Einerseits erkennt das BVerfG an, dass eine
absolute Gleichheit der Bevolkerungszahlen niemals realisiert werden kann, weswegen auch bei reiner
Mehrheitswahl nur erhebliche Unterschiede unzuldssig waren. Andererseits kann dieser Aspekt

durchaus auch in Mischsystemen eine héhere Bedeutung bekommen, wenn beispielsweise die Paritat

353 Ebd.
354 BVerfGE 11, 351 [362]
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von Direkt- und Listenmandaten zugunsten der Direktmandate verschoben wird. Auf diese fiir die
Wahlrechtsgleichheit relevante Bedingung verweist auch die spatere Anderung des BWahlG, mit der
die Grenzwerte fiir Wahlkreisneueinteilungen herabgesetzt, die moglichen Unterschiede zwischen den

Wahlkreisen also verringert wurden.

Bemerkenswert ist folgende Aussage des Zweiten Senats: ,[...] wenn man einmal von der heute nicht
mehr praktischen Moglichkeit des freien Einzelbewerbers (§ 6 Abs. 1 Satz 2 i.V.m. § 21 Abs. 3 BWG)
absieht [..].“**> Dies kombiniert das BVerfG mit der Aussage, dass nur bei der vorgeschalteten
Mehrheitswahl in den Wahlkreisen der Wahler die Moglichkeit hat, Einfluss darauf zu nehmen,
,welche der von den Parteien benannten Wahlbewerber zum Zuge kommen“®. Einerseits iberrascht
die Behauptung — ohne jeglichen Beleg —, dass eine parteilose Einzelbewerbung faktisch irrelevant ist.
Denn unabhangig davon, wie groRR das Interesse oder die tatsachlichen Erfolgsaussichten sind, ist es
glltiger Bestandteil des Wahlsystems und darf nicht einfach in einem Akt richterlicher Willkr fur
unbedeutend erklart werden. Andererseits kommt in den Ausfiihrungen zu den von Parteien
aufgestellten Wahlbewerbern in Verbindung mit der Verhiltniswahl wiederholt die Ansicht zum

Tragen, dass es sich faktisch um eine Parteienwahl handelt.
8. BVerfGE 16, 130 vom 22.05.1963

Mit diesem Urteil knlipft das BVerfG an die Entscheidung vom 26.08.1961 (BVerfGE 13, 127) an und
konkretisiert, wann Unterschiede der Bevolkerungszahlen der Wahlkreise eine hinreichende Relevanz
besitzen, um den Gleichheitsgrundsatz zu verletzen. Dies gilt unter anderem dann, wenn die Verteilung
der Wahlkreise auf die einzelnen Bundeslander nicht mehr ihrem Anteil an der Bevolkerung des
Bundesgebiets entspricht und insbesondere dann, wenn dieses Missverhaltnis das Entstehen von
Uberhangmandaten begiinstigt.>*” Dabei stellt der Zweite Senat klar, dass Uberhangmandate — und die
daraus resultierende mogliche Differenzierung des Erfolgswertes — eine ,notwendige Folge des
besonderen Charakters der personalisierten Verhiltniswahl [sind].“**® Und weiter: ,In diesem
besonderen Anliegen der personalisierten Verhaltniswahl findet die aus der Zulassung von
Uberhangmandaten sich ergebende Modifizierung der Erfolgswertgleichheit ihre Rechtfertigung.“*>°
Eine zuldssige Differenzierung liegt jedoch dann nicht vor, wenn das Entstehen von
t.360

Uberhangmandaten durch eine angemessene Einteilung der Wahlkreise zu vermeiden is

Gleichzeitig bekraftigt das BVerfG, dass die Unterschiede zwischen den Wahlkreisen durch

355 BVerfGE 13, 127 [128]

356 Ebd.

357 vgl. BVerfGE 16, 130 [140]
358 Epd.

359 Epd.
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Abweichungen von sowohl nach oben als auch nach unten von 33 1/3 von Hundert zuléssig sind.*®*
Und weiter: ,Damit ist der Grundsatz der gleichen Wahl fiir diesen Bereich unter Beachtung der der

1362 Diese

Freiheit des Gesetzgebers gezogenen Grenzen verfassungskonform konkretisiert.
Ausfiihrungen fligen sich in die vorher bekraftigten Aussagen, wonach Unterschiede in der
WabhlkreisgroRe fiir den Gleichheitsgrundsatz in einem Mischsystem mit der Verhaltniswahl nur von

nachgeordneter Relevanz sind.

Diese Beurteilungen sind jedoch weiterhin kritisch zu betrachten, da es sich bei der Mehrheitswahl in
den Wabhlkreisen nicht einfach um eine Personenauswahl der Landeslisten handelt, sondern um die
Direktwahl durch relative Mehrheit der —im Regelfall — Halfte der Abgeordneten, wie der Zweite Senat
in diesem Urteil selbst anfangs treffend ausfiihrt.>*® Diesbeziiglich kommt der GréRe der Wahlkreise
jedoch nicht hinsichtlich der unterschiedlichen zahlenmaRigen Legitimation der einzelnen
Wahlkreisabgeordneten eine Bedeutung zu, sondern auch im Sinne der Reprédsentation. Eine
Abweichung von 33 1/3 von Hundert nach oben oder unten ergibt in der Summe eine groRRe Differenz,
die fur beide Fragen von nicht unerheblicher Bedeutung ist. Die Negierung dieses Aspekts durch das
BVerfG ist im Sinne der Uberhéhung des Teilsystems der Verhiltniswahl durch das Gericht hingegen
tatsachlich stringent. Verkannt wird ferner der sich potenzierende Aspekt hinsichtlich der
Wabhlbeteiligung. Diesbeziiglich konnen zu groBe Unterschiede zwischen den Wahlkreisen ebenfalls
Auswirkungen auf die korrekte Bemessung des Erfolgswertes im Teilsystem der Verhéaltniswahl haben.
Denn die Zweitstimmen werden fiir diese Berechnung zwar fiir das gesamte Bundesgebiet

zusammengezahlt, hierin sind jedoch teils erhebliche Unterschiede der Wahlbeteiligung inbegriffen.
9. BVerfGE 44, 308 vom 10.05.1977

Das BVerfG duRert sich in diesem Urteil zu grundsatzlichen Fragen der Reprasentation und der daraus
notwendigen Folgen der Mitwirkungsrechte an der politischen, parlamentarischen Willensbildung des

einzelnen Abgeordneten.

Der Zweite Senat stellt klar, dass das Volk nur dann ausreichend vertreten ist, ,wenn das Parlament
als Ganzes an dieser Willensbildung beteiligt ist.“*** Und weiter: ,Auch wenn das Grundgesetz den
einzelnen Abgeordneten als ,Vertreter des ganzen Volkes’ bezeichnet, so kann er dieses doch nur
gemeinsam mit den anderen Parlamentsmitgliedern représentieren.“*®® Daraus folgt, dass jeder

Abgeordnete die Moglichkeit zur parlamentarischen Mitwirkung in ausreichendem Malie besitzen

361y/g|. BVerfGE 16, 130 [141]
362 Ep.

363 \/gl. BVerfGE 16, 130 [136]
364 B\erfGE 44, 309 [316]

365 Epd.
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muss.*® Die Représentation erfolgt jedoch nicht ausschlieBlich im Plenum, sondern organisatorisch
groRtenteils in den Ausschissen. Das BVerfG konstatiert diesbezlglich, dass den Ausschiissen die
Aufgabe zukommt, die Beschliisse des Plenums vorzubereiten, weswegen ein ,wesentlicher Teil des
Willensbildungs- und Entscheidungsprozesses des Bundestages” in ihnen vollzogen wird, worin
wiederum die besondere Bedeutung fiir die Reprasentation zum Ausdruck kommt.>*” Des Weiteren
duBert der Zweite Senat, dass sich Reprdsentation im Parlament zuvorderst dort vollzieht, wo
Entscheidungen getroffen werden. Da dies nach Ansicht des BVerfG maRgeblich in den Ausschiissen
erfolgt, wird die Reprdsentation des Parlaments zu einem erheblichen Teil in diese Gremien

,‘vorverlagert‘“.3%®

Ferner duflSert der Zweite Senat, dass die Partizipation des einzelnen Abgeordneten im Interesse seiner
Fraktion und seiner Partei liegt, weswegen diese den Abgeordneten einerseits zur Wahrnehmung
seiner Pflichten anhalten und andererseits bei Verweigerung Konsequenzen ziehen werden.?*° Hiermit
kommt die Ansicht der Parteienstaatsdoktrin zum Tragen, da ein Abgeordneter nicht zwingend
Mitglied einer Fraktion noch einer Partei sein muss. Entsprechend unbericksichtigt bleibt auch die
Folge hinsichtlich der Teilhabe an der parlamentarischen Willensbildung sowie der Reprasentation, die
das BVerfG fir ein ,Fehlverhalten” des Abgeordneten in Aussicht stellt: der Verweis aus der

Fraktionsgemeinschaft.
10. BVerfGE 79, 169 vom 24.11.1988

Mit diesem Urteil fihrt der Zweite Senat einen weiteren Aspekt in die Debatte um die Zulassigkeit von

Uberhangmandaten ein.

Zum einen legt das BVerfG eindeutig dar, dass kein Zuteilungsverfahren grundsatzlich geeigneter ist
als ein anderes, weil stets Reststimmen verbleiben.?’”° Dies ist einem Verfahren immanent, das im

Ergebnis nur mit ganzen Zahlen —im Sinne von Mandaten — operieren kann.

Zum anderen stellt der Zweite Senat erneut fest, ,dall die durch Uberhangmandate verursachte
Abweichung von dem Erfordernis des gleichen Erfolgswerts jeder Stimme als notwendige Folge des
besonderen Charakters der personalisierten Verhiltniswahl mit dem Grundgesetz vereinbar ist.*”*
Und bestatigt in der Erganzung seine bisherige Rechtsprechung, wonach entsprechend die Wahlkreise
dhnlich groR sein missen. Die Frage der Grenzen der Zulassigkeit bewertet das BVerfG nun anhand der

Erfolgswerte der Parteien und inwiefern dies fiir die Partei mit Uberhangmandaten positiv beeinflusst

366 \gl. ebd.

367 BVerfGE 44, 308 [318]

368 BVerfGE 44, 308 [319]

369 vgl. BVerfGE 44, 308 [319f.]
370 vgl. BVerfGE 79, 169 [171]
371 Epd.
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wird. Im konkreten Fall wird keine unsachgemaRe Verzerrung festgestellt.>’?> Aus diesem Grund wird

die Notwendigkeit von Ausgleichsmandaten negativ beschieden.?”?

Wahrend einerseits mit dieser Darlegung der Bewertung das BVerfG sein Verfahren ein Stiick weit
transparent macht, lasst es andererseits jedoch die Frage unbeantwortet, wann konkret eine Grenze
erreicht ist. Diese Betrachtung findet flr die heutige Diskussion zudem ihre Grenzen darin, dass zum
einen das mathematische Zuteilungsverfahren und zum anderen zuséatzlich die Konstruktion der
Zuteilung anders gestaltet waren, als es heute der Fall ist. Ein Vergleich des Erfolgswertes auf
Bundesebene ohne Uberhangmandate, wie hier vom Zweiten Senat vorgenommen, ist heute in dieser
Form nicht mehr mdglich, da durch die vorgeschaltete Verteilung mittels Landersitzkontingente bereits
Verzerrungen unter anderem durch unterschiedliche Wahlbeteiligungen auftreten. Dies war im

vorherigen System nicht der Fall.
11. BVerfGE 80, 188 vom 13.06.1989

Hinsichtlich der obigen Diskussion zur Reprdsentation, den daraus resultierenden Folgen fir die
Stellung des Abgeordneten und der diesbeziiglichen Rechtsprechung ist das sogenannte Wiippesahl-
Urteil von 1989 von Bedeutung, das auf die Klage des fraktionslosen Abgeordneten Thomas Wippesahl
zurickgeht, der wiederum urspriinglich Gber die Landesliste der Griinen in Schleswig-Holstein in den

Bundestag einzog.

Der Zweite Senat stellt fest, dass der Bundestag als ,unmittelbares Reprasentationsorgan des
Volkes*®’* die ihm obliegenden Befugnisse und Aufgaben in seiner Gesamtheit als Parlament
wahrnimmt und nicht isoliert durch den einzelnen Abgeordneten. Die Reprdsentationsfunktion wird
auch nicht bereits durch eine Gruppe von Abgeordneten, Fraktionen oder der Mehrheit der
Abgeordneten hinreichend erfiillt, sondern stets in der Summe aller Abgeordneten.’’”® Alle

Abgeordneten sind dabei gleich und verfiigen {ber die gleichen Rechte und Pflichten.?”®

Das BVerfG fuhrt weiter aus, dass Einschrankungen der Rechte zwar notwendig sein kdnnen, um das
Gesamtgefiige zu sichern, ,[a]llerdings darf - gerade um der Reprasentationsfahigkeit und der
Funktionstiichtigkeit des Parlaments willen - das Recht des einzelnen Abgeordneten, an der
Willensbildung und Entscheidungsfindung des Bundestages mitzuwirken und seine besonderen

Erfahrungen und Kenntnisse darin einzubringen, dabei nicht in Frage gestellt werden.“*”’

372 ygl. BVerfGE 79, 169 [172]
373 vgl. ebd.

374 BVerfGE 80, 188 [217]

375 ygl. BVerfGE 80, 188 [218]
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Bemerkenswert ist die Aussage des Zweiten Senats, dass aufgrund der — vom BVerfG konstatierten —
Entwicklung zum Parteienstaat die Fraktionen heute ,[p]olitisches Gliederungsprinzip fiir die Arbeit
des Bundestages sind.“*’® Abgesehen davon, dass nicht ausgefiihrt wird, inwiefern sich die
Bundesrepublik zu einem Parteienstaat entwickelt hat, was dies charakterisiert und was die scheinbar
urspringliche Form war und was daraus nach Ansicht des Gerichts notwendig zu Folgen hat, ergibt sich
auch nicht, woran das ,Heute” manifestiert wird. Dies ist jedoch nicht unerheblich, da diese eher
beildufige Aussage des Zweiten Senats Grundlage fiir die Argumentation des Urteils ist. Denn nur unter
der Pramisse, dass die Fraktion die direkte Folge des Parteienstaats ist und der Bundestag deswegen
natrlich in dieser Form zu gliedern und zu organisieren ist, kdnnen die Aussagen zu den zuldssigen
Einschrankungen der Rechte fraktionsloser Abgeordneter Geltung entfalten. Dies bekraftigt der Zweite
Senat mit der Aussage, dass sich das Prinzip der reprasentativen Demokratie in Art. 38 Abs. 1 Satz 2
GG erschopft und die reprasentative Demokratie daher keine hinausgehende Wirkung entfaltet.>” Das
BVerfG erkennt ferner diesbeziiglich keine besondere Wirkung des Gleichheitsgrundsatzes.**° Dabei ist
zu konstatieren, dass auch diese Einschatzungen aus der oben genannten Perspektive erfolgen. Denn
es geht ja nicht darum, zu begriinden, warum fraktionslose Abgeordnete Rechte erhalten sollten, die
Uber Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG hinausgehen, sondern, warum eine Ungleichbehandlung von
fraktionsangehorigen und fraktionslosen Abgeordneten zuldssig sein sollte. Die Argumentation des

BVerfG geht daher diesbeziiglich fehl.

Der Zweite Senat stellt fest, dass es einerseits zuldssig ist, dass die Ausschisse als kleines Abbild des
Parlaments die Mehrheitsverhaltnisse widerspiegeln, andererseits jeder Abgeordnete unabhangig
seines Status’ die Moglichkeit haben muss, Mitglied eines Ausschusses zu sein, weil andernfalls dem
fraktionslosen Abgeordneten , der Zugang zu einem wesentlichen Teil der parlamentarischen Arbeit

“31 ynd es ihm somit unméglich wire, , seine eigenen politischen Vorstellungen gerade

verschlossen
dort in den Willensbildungsprozel’ des Bundestages einzubringen, wo sie bei der gegebenen
Arbeitsorganisation des Parlaments am ehesten zur Geltung kommen kénnen.“**? Ein Ausschluss ist
nach Ansicht des BVerfG insbesondere dann nicht statthaft, wenn die Zahl der Sitze in Ausschiissen

jene der Abgeordneten Ubersteigt.**

378 Ebd.

379 vgl. BVerfGE 80, 188 [221]
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Jedem Abgeordneten muss zudem das Rede- und Antragsrecht zustehen, da dies die wesentlichen
Mechanismen sind, um an der politischen, parlamentarischen Willensbildung mitzuwirken. Dies gilt

hinsichtlich der Einbringung von Argumenten und des Diskursprozesses durch Rede und Gegenrede.**

Die Notwendigkeit des Stimmrechts in Ausschiissen fiir fraktionslose Abgeordnete weist das BVerfG
hingegen zuriick. Die stimmrechtliche Mitwirkung des einzelnen Abgeordneten wadre durch die
Moglichkeiten im Plenum unbenommen; ein Stimmrecht im Ausschuss wirde hingegen die

Mehrheitsverhiltnisse in unzulissiger Weise beriihren kénnen.**

Richter Mahrenholz vertrat eine abweichende Meinung hinsichtlich der Frage des Stimmrechts. Er hebt
hervor, dass alle Abgeordneten die gleichen Rechte besitzen und sich die Rechte ausschliefSlich aus Art.
38 Abs. 1 Satz 2 GG ergeben, die Geschaftsordnung des Bundestages diese Rechte folglich maximal
einschranken, nicht jedoch aufheben kann. Das Stimmrecht im Ausschuss unterliegt Richter
Mahrenholz zu Folge hingegen ebenfalls dem Geltungsbereich des Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG und kann

daher durch die Geschiftsordnung nicht aufgehoben werden.*®

Die Einschatzung des Senats wird auch in der kontextualen Betrachtung der Bedeutung der Ausschiisse
innerhalb des parlamentarischen Gefliges zuriickgewiesen, da nach Richter Mahrenholz die
Ausschiisse malRgeblichen Anteil an der Sacharbeit haben und der dortigen Teilhabe des einzelnen
Abgeordneten die gleiche Bedeutung wie jener Partizipation im Plenum zukommt.*®’ ,Weil die auf die
BeschluBempfehlung hinfihrende Arbeit im AusschuB in diesem Sinne eine eigenstandige - nicht nur
vorbereitende - Qualitdit hat, kommt auch dem Stimmrecht im AusschuR eine eigenstandige
Bedeutung zu. Kann es aber, trotz Teilnahme an der Debatte, nicht ausgelibt werden, ist es "in der

Sache verkiirzt" und dem Abgeordneten entzogen.“*®

Mahrenholz widerspricht ferner der Ansicht, dass sich Rede- und Stimmrecht trennen lassen. Erst mit
der Abstimmung kommt es zur AuRerung des Gremiums als Ganzem, wihrend die vorher getitigten

d.*® Mahrenholz konkretisiert dies wie folgt:

Wortmeldungen lediglich dem Einzelnen zuzuordnen sin
»Wo das Grundgesetz oder die Geschaftsordnung von ,Verhandlung’, ,Beratung’, ,Ausschuf}’, ,Mitglied’
usw. spricht, setzen sie diese Einheit voraus: Beratung und Antrage zielen auf das durch Abstimmung
festzustellende Ergebnis, das seinerseits aus der vorangegangenen Debatte seine konkrete Gestalt und

Qualitat erfahrt.“**°

384 \/g|. BVerfGE 80, 188 [224]
385 \/gl. BVerfGE 80, 188 [224 f.]
386 \/g|. BVerfGE 80, 188 [235 f.]
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Ebenso widerspricht Mahrenholz der Position, dass alle Abgeordnete in gleicher Weise an der
parlamentarischen Willensbildung im Ausschuss mitarbeiten, auch wenn dem fraktionslosen
Abgeordneten kein Stimmrecht zusteht. Des Weiteren weist Mahrenholz die Position zuriick, dass es
beziglich der Ausiibung der Rechte entscheidend sei, ,ob es ,geboten’ sei, dem fraktionslosen
Abgeordneten dieses Recht ,zu geben‘.“*** Und weiter: ,Folglich ist auch nicht erheblich, ob der
Stimme eines fraktionslosen Abgeordneten ,eine weit geringere Bedeutung als der des

Fraktionsangehérigen’ gebiihre.“*%?

Mahrenholz greift ferner die Ansicht an, wonach der fraktionsangehdrige Abgeordnete stets fiir die
Fraktion spricht und nur in deren Sinne handelt. Der Richter wirft hingegen die Moglichkeit auf, dass
auch dieser abweichend von der Fraktionslinie agiert, in dem Fall also ebenfalls nur fir sich spricht,
was als Argument vom Senat angefiihrt wird, dem fraktionslosen Abgeordneten kein Stimmrecht
zuzugestehen.?® Dariiber hinaus kritisiert Mahrenholz die Position des Senats, wonach eine Funktion
des Ausschusses die Herstellung von Mehrheiten ist und der daraus resultierenden Schlussfolgerung,
dass deswegen dem fraktionslosen Abgeordneten kein Gewicht zukommt respektive zukommen darf.
Diesbeziiglich stellt Mahrenholz die Frage, welchem Gewicht dann aber (berhaupt den
Oppositionsabgeordneten zukommt?3** Dies weiter gefiihrt, bedeutete dies eigentlich, dass die
Anwesenheit von Abgeordneten, die nicht den Regierungsfraktionen angehoren, nicht notwendig ist,
da sie keinen Beitrag zur Mehrheit leisten brauchen und ihnen deswegen kein relevantes Gewicht

zukommt, ihnen ein Stimmrecht zuzugestehen.

Des Weiteren verweist Mahrenholz darauf, dass die Mehrheitsfahigkeit grundsatzlich stets dadurch
gefahrdet ist, dass nach Ansicht des Senats der einzelne Abgeordnete im Ausschuss die Chance haben

soll, die eigenen Vorstellungen einzubringen.

AbschlieSend wirft Mahrenholz die Frage auf, wie mit einer nachtraglichen Trennung einer Fraktion in

verschiedene Teile umzugehen sei und ob dann einem oder allen Teilen das Stimmrecht zu entziehen

sei?3%®
12. BVerfGE 95, 335 vom 10.04.1997

Unabhdngig von den Ausfiihrungen zu Wahlsystem, Wahlrechtsgleichheit und Zuladssigkeit von

Uberhangmandaten ist an diesem Urteil des BVerfG interessant, dass der Beschwerdefiihrer —das Land

391 BVerfGE 80, 188 [238]
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Niedersachsen — bereits mit dieser Klage nebenbei den Effekt des negativen Stimmgewichts gerligt

hat.>*® Der Zweite Senat griff diesen Aspekt jedoch nicht weiter auf.

Des Weiteren ragt dieses Urteil heraus, weil es den Zweiten Senat spaltete. Die Entscheidung wurde
von der Halfte der Richter getragen, was nach den Regularien des BVerfG ausreichend ist, um ein Urteil
zu verabschieden. Die vier nicht das Urteil tragenden Richter verfassten jedoch ein Sondervotum.
Beide Voten stellen letztlich die Bandbreite der vorhandenen Rechtsmeinungen zur Zulassigkeit von
Uberhangmandaten im deutschen Wahlsystem dar und beleuchten ausfiihrlich die verschiedenen

Argumentationsansatze.

Die die Entscheidung tragenden vier Richter — Kruis, Kirchhof, Winter und Jentsch — duflern, dass

Uberhangmandate grundsétzlich zuldssig sind, die Anzahl jedoch nicht grenzenlos zul3ssig ist.*’

Eingangs fiihren die Richter aus, dass der Verfassunggeber bewusst darauf verzichtet hatte, das
Wahlsystem im Grundgesetz zu regeln.?® Dies ist jedoch, wie unten dargestellt, falsch. Hinsichtlich der
offengelassenen Regelung ergibt sich ein weiter Gestaltungsspielraum fiir den Gesetzgeber.**® Die
Richter stellen fest, dass sich aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG ergibt, dass Mitglieder des Bundestages
gewdhlt werden und damit das GG ,eine bloRe Parteienwahl aus[schlieRt].“*®° Des Weiteren
bekraftigen die Richter eingangs, dass es dem Gesetzgeber freisteht, sich am foderalen Aufbau der
Bundesrepublik zu orientieren.*’* Es ist jedoch lediglich legitim, nicht zwingend, wie filschlicherweise

oft in spateren Diskussionen als Argument bezlglich verschiedener Losungsoptionen angefihrt.

Eine Vorrangstellung der Mehrheits- oder Verhiltniswahl hinsichtlich der reprasentativen Demokratie
verneinen die vier Richter.*’? Die Reprasentation durch die Verhaltniswahl erfolgt demnach dadurch,
»,daR die Parteien ihre Kandidaten und Programme den Wahlberechtigten vorstellen und die Wahler
in der Wahl einer Liste die Entscheidung fiir eine parteipolitische Richtung treffen.“*** Daraus ergibt
sich die Reprasentation der jeweiligen politischen Richtungen. Die Reprasentation der Mehrheitswahl

erfolgt hingegen im Sinne der ,,Wahl des Abgeordneten als Person - und nicht als Exponent einer

Partei.“404

Bezliglich der Anforderungen an den Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit bekraftigen die vier Richter

die Position, dass die unterschiedlichen Gleichheitsanforderungen von Mehrheits- und Verhaltniswahl

3% vgl. BVerfGE 95, 335 [343]
397 vgl. BVerfGE 95, 335 [349]
3%8 vgl. ebd.

399 vgl. ebd.

400 Ehd.

401 ygl. BVerfGE 95, 335 [350]
402 \gl, BVerfGE 95, 335 [352]
403 Epd.

404 BVerfGE 95, 335 [352 f.]
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nur in den jeweiligen Teilsystemen Geltung erhalten.’® Dies bedeutet, dass der Gleichheitsanspruch
der Verhaltniswahl nicht auf die Halfte der Abgeordneten, die per Mehrheitswahl gewahlt werden,
Ubertragen werden kann. Des Weiteren fiihren die Richter aus, dass fir die Wahrung der
Wahlrechtsgleichheit eine Betrachtung ex ante maRgeblich ist.**® Dieser Bewertung zu Folge, kann die
Erfolgswertgleichheit ex post keinen universalen Anspruch auf alle Mandate erheben. Der
Wahlrechtsgleichheit ist demnach dann geniige getan, wenn im Voraus jeder Wahler die gleiche
Chance hat und das System so gestaltet ist, dass es nicht bewusst inverse Erfolge bedingt.
Diesbeziiglich ist ferner auf die Aussage der Richter zu verweisen, wonach das Entstehen von
Uberhangmandaten gerade ,nicht Gegenstand dieses Wahlentscheids [ist] und auch nicht Folge
unterschiedlicher Stimmengewichtung, sondern allein Ergebnis des Wahlverhaltens aller
Wahlberechtigten in dem betreffenden Lande.“*”” Und weiter: ,Zum Entstehen nichtabrechenbarer
Direktmandate tragen jene Wahler, die ihre Stimme splitten, ebenso bei wie jene, die ihre Stimme
einheitlich flr den siegreichen Direktkandidaten in einem Wahlkreis und die parteipolitisch
entsprechende Liste abgeben, wie schlieBlich auch jene Wahler, die einheitlich andere Wahlvorschlage

unterstitzen.“%®

Grundsatzlich bekraftigen die Richter erneut, dass der Verhaltniswahl kein Vorrang fiir die Bestimmung

aller Mandate zukommt.**°

Die vier Richter beschreiben das Wahlsystem dergestalt, dass die Halfte der Abgeordneten per
Mehrheitswahl direkt gewahlt und die andere Halfte iber Landeslisten nach Verhaltniswahl bestimmt
wird.**° Weiter fiihren sie aus, dass die Verteilung der Landeslisten nach Verhiltniswahl jedoch fiir alle
— damals — 656 Abgeordneten gilt und von den so bestimmten Listenmandaten die erfolgreichen
Wahlkreissieger einer Partei abgezogen werden. Die Richter sprechen diesbezliglich von einer
vorgeschalteten Personenwahl.*** Im Ergebnis kommen die vier Richter zu dem Ergebnis, dass
aufgrund der Kombination von Mehrheits- und Verhaltniswahl ,die Abrechnung der unmittelbar
errungenen Mandate nicht stets einen vollen Ausgleich der Sitzverteilung im Sinne des Proporzes
bewirken kann und soll.“*** Daraus ergibt sich, dass Uberhangmandate eine Folge der Anrechnung von

Wahlkreismandaten auf Listenmandate sind.**3

405 ygl, BVerfGE 95, 335 [354]
406 \gl, BVerfGE 95, 335 [353]
407 BVerfGE 95, 335 [362]

408 Epd.

409 \/g|. ebd.

410 vgl. BVerfGE 95, 335 [355]
411 vgl. BVerfGE 95, 335 [355 f.]
412 BVerfGE 95, 335 [356]

13 yg|. ebd.
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Die vier Richter konstatieren, dass hiermit ,der Gesetzgeber den Proporz nach Zweitstimmen nicht
zum ausschlieBlichen Verteilungssystem erhoben” hat.*** Beziiglich des Charakters eines
Uberhangmandates fiihren die vier Richter aus, dass Uberhangmandate , keine den Parteien auRerhalb
des Proporzes zugeteilten Landeslistenmandate[,] sondern Direktmandate sind.“**> In diesem
Zusammenhang duRern die Richter ferner, dass der zuldssige Rahmen fiir Uberhangmandate nicht
durch die dem mathematischen Zuteilungsverfahren der Listenmandate immanenten Ungleichheiten
begrenzt wird. Im Gegenteil. ,Uberhangmandate sind indes unmittelbar errungene
Wahlkreismandate. Sie werden nicht aufgrund einer Proportionalrechnung zugeteilt, kbnnen mithin

von vornherein nicht mit der Unschérfe eines solchen Rechenverfahrens gerechtfertigt werden.“**®

Des Weiteren fiihren die vier Richter aus, dass aufgrund der Vorschaltung der Personenwahl, der
yverhaltniswahlrechtlichen Erfolgswertgleichheit aller Stimmen nur eine von vornherein begrenzte

Tragweite zu[kommt].“**’

In der Summe kommen die vier die Entscheidung tragenden Richter zu dem Ergebnis, dass
Uberhangmandate zuléssig sind und der Verzicht auf Ausgleichsmandate nicht die Chancengleichheit
verletzt.**® Die Richter filhren aus, dass dies Grenzen hat und verweisen auf dltere Entscheidungen des
BVerfG, wonach der Grundcharakter der Verhéltniswahl nicht verletzt werden darf.**° Konkret fiihren
sie als mogliche Grenze eine Verzerrung des Erfolgswertes im Sinne der Sperrklausel an.*?°
Uberhangmandate diirften folglich nicht in einer Anzahl anfallen, die die Wirkung der Sperrklausel
Ubersteigt. Mit Verweis auf die bisherige Rechtsprechung des BVerfG konstatieren die vier die
Entscheidung tragenden Richter grundsitzlich, dass ,das Uberhangmandat verfassungsrechtlich
anerkannt [ist], auch wenn sich darauf eine Mehrheit im Bundestag und die Wahl einer
Bundesregierung griinden sollte.“**" Die kontrire Auffassung beziiglich der letzten Aussage wird

wiederum in spateren Diskussionen von Gegnern der Mehrheitswahl vertreten werden.

Das abweichende Votum der brigen vier Richter steht dem groRtenteils diametral entgegen. Dies gilt
nicht nur flr die grundsatzliche Beurteilung der Elemente des Wahlsystems, sondern auch fiir den

Aussagegehalt alterer Urteile des BVerfG.

Eingangs konstatieren die vier abweichenden Richter, dass dem Gesetzgeber ein Ermessensspielraum

in der Ausgestaltung des Wahlrechts zusteht, der den —ihrer Ansicht nach — vier verfassungsrechtlich

414 Epd.

415 BVerfGE 95, 335 [357]

416 BVerfGE 95, 335 [361]

417 BVerfGE 95, 335 [358]

418 vgl. BVerfGE 95, 335 [357 ff.]

419 vgl. BVerfGE 95, 335 [366 f., 361 f.]
420 vgl. BVerfGE 95, 335 [366]

421 BVerfGE 95, 335 [358]
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relevanten Aspekten der Reprasentation der politischen Strémungen, der legitimierenden Wirkung,
der Ermoglichung einer autonomen und rationalen Entscheidung sowie der Wahrung der
Funktionsfahigkeit und Regierungsbildung gerecht wird, weil diese Aspekte nicht jeweils absolut
realisiert werden kénnen.*?? Zudem teilen sie die Einschdtzung, dass die Wahlgrundsitze in den

Teilsystemen der Mehrheits- und Verhaltniswahl unterschiedliche Auspragungen finden.*?*

Der Mehrheitswahl wird die Aufgabe zugeschrieben, die Funktionsfahigkeit und Regierungsbildung zu
gewihrleisten. Sie wird entsprechend als mehrheitsbildend charakterisiert.*** Die Verhiltniswahl hat
hingegen nach Ansicht der Richter die Aufgabe der Bildung eines Reprasentationsorgans und erhalt

folglich eine reprasentationsférdernde Funktion.**

Trotz der Herausstellung der besonderen Bedeutung der Wahlrechtsgleichheit im Teilsystem der
Verhaltniswahl, insbesondere in seiner Auspragung als Erfolgswertgleichheit, konstatieren die vier
abweichenden Richter, dass dies vor allem bei einer Betrachtung ex ante seine Geltung entfaltet. Bei
einer Betrachtung ex post verlangt die Verhaltniswahl nach Aussage der Richter hingegen nicht, ,,dal8
sich [...] fur jeden Wahler der ihm gleich gewahrleistete ,verhaltnismalige’ Stimmerfolg auch realisiert

B 426

haben mu Denn, so stellen die Richter weiter fest, das notwendige mathematische

Zuteilungsverfahren kann diesen Anspruch niemals absolut erfiillen; allein aus dem Grund, ,weil es

Bruchteile von Sitzen nicht gibt.“**’

Des Weiteren duBern die vier abweichenden Richter, dass in einem Mischsystem die Mandatszuteilung
nicht einheitlich durch die Vorgaben nur eines Systems erfolgt.*?® Die Richter verneinen im Folgenden
hingegen, dass es sich bei dem System der personalisierten Verhaltniswahl um ein Mischsystem
handelt, da hier die Mehrheitswahl lediglich der Personenwahl dienen wiirde und diese Mandate
wiederum auf die Parteilisten anzurechnen seien.** Die Richter vertreten zudem die Position, dass die
Mandate nach Mehrheitswahl in der Betrachtung ex ante kein eigenes Kontingent darstellen wiirden,
das unabhangig von den Listenmandaten zu vergeben sei. Dies begriinden sie damit, dass es sich bei

Uberhangmandaten nicht um Direkt-, sondern um Listenmandate handelt.**°

Direkt darauf argumentieren die vier abweichenden Richter hingegen, dass im Rahmen der

personalisierten Verhaltniswahl eine Moglichkeit zur Wahrung der strikten Proportionalitat darin

422 ygl, BVerfGE 95, 335 [369]

423 vgl. ebd.

424 ygl. BVerfGE 95, 335 [370, 373]
425 vgl. ebd.

426 BVerfGE 95, 335 [372]

427 Ebd.

428 \gl. BVerfGE 95, 335 [373]

429 \/g|. ebd.

430 vgl. BVerfGE 95, 335 [373 f.]
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besteht, die Direktmandate, die die wenigsten Stimmen auf sich vereinen, auszuscheiden.**! Hier
ergibt sich ein Widerspruch. Wenn vorher festgestellt wird, dass Uberhangmandate keine
Direktmandate sind, kann eine Verzerrung des Proporzes logisch nicht durch Direktmandate bedingt
sein und daher auch nicht durch ein Ausscheiden geheilt werden. Des Weiteren ist anzumerken, dass
die Ansicht, Direktmandate stellten kein eigenstdndiges Kontingent dar und sind auf die Parteilisten
anzurechnen, unzutreffend ist. Das BWahlG bestimmt hier eindeutig, dass die Halfte der Abgeordneten
in Wahlkreisen direkt gewahlt wird. Diese werden im Ubrigen auch dann gewiahlt, wenn sie keiner
Partei angehdren und schon deswegen nicht auf eine Parteiliste angerechnet werden kénnen. In dieser
Ansicht der vier abweichenden Richter schlagt sich die bisherige Position des BVerfG sowie der

Parteienstaatslehre Leibholz‘ wider.

Dass es sich bei Uberhangmandaten aus Sicht der vier Richter um Listenmandate handelt, fiihren sie
an spaterer Stelle des Votums aus und verweisen unter anderem auf die feste Zahl von — damals — 328
Direktmandaten. Jedes zusatzliche Mandat Uber die RegelgroRe hinaus ist daher zwingend ein
Listenmandat.**? Hierbei handelt es sich um die grundsétzliche Frage der Perspektive und Wertung, die
stets die Diskussion um interne und externe Uberhangmandate betrifft. Hier beziehen sich die vier
Richter auf die Betrachtung der Bundesebene. Das Uberhangmandat als Listenmandat ergibt sich in
diesem Fall nur dadurch, dass die Landeslisten ohne nicht vom Proporz gedeckte Direktmandate ihren
Mandatsanspruch dennoch erhalten und sich im Zusammenspiel von nach Zweitstimmen korrekt
bestimmten Landeslisten und Landeslisten mit nicht von den Zweitstimmen gedeckten (Direkt-

)Mandaten ein Zuviel ergibt.

Ferner argumentieren die vier Richter, dass durch die Maoglichkeit des Entstehens von
Uberhangmandaten, indem der Erfolgswert der Zweitstimme des Wahlkreisbewerbers nicht durch die
Verrechnung mit der Landesliste nivelliert und deswegen kein vermeintliches doppeltes
Stimmengewicht verhindert wird, die Wahlrechtsgleichheit nur ex ante besteht, was wiederum nur
bedeutet ,dall dann jedem Wahler die gleiche rechtliche Moglichkeit eréffnet ist, an einer Regelung
teilzuhaben, die zu einem ungleichen Ergebnis fihrt: Er hat nur die gleiche rechtliche Chance, zu der
Gruppe der Wahler zu gehoren, deren Stimmen starker als die anderer Wahler Einflul auf die
politische Zusammensetzung des Parlaments nehmen kénnen.“*** Die vier abweichenden Richter
erheben folglich eine Betrachtung ex post zum entscheidenden Bewertungsmalfistab einer Regelung.
Unabhangig von der Frage, ob eine ex post Betrachtung diesbeziiglich malRgeblich sein kann, tragt die
Argumentation nicht, weil der Wahler gar nicht die Moéglichkeit hat, direkt an der Entstehung eines

Uberhangmandates mitzuwirken und deswegen einen ungleichen Erfolgswert zu realisieren, da

431 vgl. BVerfGE 95, 335 [374]
432 vgl. BVerfGE 95, 335 [379 ff]
433 BVerfGE 95, 335 [376]
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Uberhangmandate weder identifiziert noch auf den einzelnen Wahler runtergebrochen werden
konnen. Bemerkenswert hieran ist, dass die Richter dies selbst im weiteren Verlauf ihres Votums

darstellen.***

Des Weiteren erheben die vier abweichenden Richter die Wahrung der Chancengleichheit der Parteien

zum gleichen BewertungsmaRstab wie die Wahlrechtsgleichheit.***

Hinsichtlich der Frage der zuldssigen Differenzierung duBern die vier abweichenden Richter, dass die
Lésung nicht ,das MaR des zur Erreichung dieses Zieles Erforderlichen” tiberschreiten darf.**® Weiter
fUhren sie aus, dass eine Abweichung an der Wahlrechtsgleichheit zu messen ist und nicht am
postulierten Grundcharakter der Verhaltniswahl. Letzteres ist nach Ansicht der Richter nur in
Abgrenzung zur vorgeschalteten Mehrheitswahl zu sehen.**’ Gleichzeitig verweisen sie jedoch darauf,
dass der Proporz der Verhaltniswahl fir alle Mandate, inklusive der nach Mehrheitswahl gewahlten

3% Diese Position ergibt sich aus dem im BWahlG dargestellten

Direktmandate, gilt.
Zuteilungsverfahren der Listenmandate. Daraus leitet sich jedoch weder ein verfassungsrechtlicher
Grundsatz noch eine Definition der personalisierten Verhaltniswahl ab. Inwiefern aus einer
mathematischen Regelung sich folglich ein verfassungsrechtlicher Anspruch bezlglich der Geltung
vom Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit, der sich wiederum teilweise erst durch das

Zuteilungsverfahren definiert, ergeben kann, ist fraglich.

Der von den vier die Entscheidung tragenden Richtern mogliche Orientierungsrahmen der Sperrklausel
beziiglich der zuldssigen Anzahl an Uberhangmandaten wird von den abweichenden Richtern
zurickgewiesen, da sich dies nicht aus der Unmittelbarkeit der Wahl und der daraus notwendigen
Erkennbarkeit ergibt und nicht ersichtlich ist, warum dies erst ab einer Zahl in Héhe der Sperrklausel

nicht mehr zutreffen soll.***

AbschlieBend stellen die vier Richter mogliche Losungen dar, die mittels Verrechnung von
Listenmandaten oder Ausgleich von Uberhangmandaten zu einer Wahrung der Erfolgswertgleichheit
bei gleichzeitigem Erhalt aller Direktmandate fiihren.**° Zugleich duRern die Richter, dass eine etwaige
Losung nicht deswegen nicht umgesetzt wird, weil es zu einer Komplexitatssteigerung des Wahlrechts

fihren wiirde. Die Einfachheit des Wahlsystems ist kein Wert an sich.***

434 vgl. BVerfGE 95, 335 [381f.]
435 vgl. BVerfGE 95, 335 [377]
436 Epd.

437 vgl. BVerfGE 95, 335 [385]
438 ygl. BVerfGE 95, 335 [386]
439 vgl. BVerfGE 95,335 [392]
440 vgl. BVerfGE 95, 335 [399 ff.]
441 vgl. BVerfGE 95, 335 [399]
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Der eigentliche Streit beider Voten dreht sich um die Frage der Beschreibung von Funktion und
Charakter der Teilsysteme von Mehrheits- und Verhaltniswahl sowie den daraus abgeleiteten Folgen
fir das mogliche Auftreten von Uberhangmandaten. Des Weiteren stehen sich die Definitionen von
Uberhangmandaten beider Voten diametral gegeniiber. Es ist zu konstatieren, dass die vier
abweichenden Richter letztlich in der Tradition Leibholz’ argumentieren und das Teilsystem der
Mehrheitswahl lediglich als mehrheitsbildendes Element beziiglich der Regierungsbildung und
Funktionsfahigkeit des Parlaments ansehen, nicht jedoch im Sinne der Reprasentation. Diese wird ihrer
Ansicht nach ausschlieRlich durch die Verhaltniswahl dargestellt, da Reprasentation lediglich im Sinne
der parteipolitischen  Richtungen  definiert wird.  Weiterhin sind  widerstreitende
Argumentationsmuster festzustellen. Teilweise wird eine Behauptung aufgestellt, die direkt im
folgenden Absatz in ihr Gegenteil verkehrt wird, um im darauffolgenden Absatz wiederum erneut
zuriick gedreht zu werden. Stringent bleiben die vier abweichenden Richter lediglich inihrer Ablehnung
von Uberhangmandaten. Bemerkenswert ist, dass sie die theoretische Lésung der Nichtzuteilung oder
Streichung von Direktmandaten thematisieren, um den Proporz der Verhiltniswahl wieder
herzustellen, obwohl zeitgleich festgestellt wird, dass Uberhangmandate keine Direktmandate sind.
Wenn dem so ist, kann die Losung logisch schlechterdings in der Streichung oder Nichtzuteilung von
Direktmandaten liegen. Ungeklart bleiben auch Folgefragen, die den (brigen Lésungsoptionen der
Verrechnung oder Generierung von Ausgleichsmandaten immanent sind. Die Argumentation erfolgt

ausschlieBlich unter der Pramisse der Wahrung des Proporzes auf Bundesebene.

Der zwischen den Richtern bestehende Streit bezliglich der Frage des Charakters eines
Uberhangmandates kann in der Hinsicht nicht abschlieBend geklirt werden, da je nach Perspektive
beide Parteien Recht haben. Grundsatzlich ist selbstverstindlich ein Uberhangmandat dort, wo es
auftritt, namlich auf Landesebene, ein Direktmandat. Auf dieser Ebene kann es auch gar nicht anders
sein, da ein Uberhangmandat qua definitionem den Proporzanspruch iibersteigt. Listenmandate
kénnen jedoch nur innerhalb des Proporzanspruchs zugeteilt werden. Anders verhalt es sich auf
Bundesebene, wenn alle Mandate der einzelnen Landeslisten addiert werden. Auf dieser Ebene
handelt es sich bei Uberhangmandaten technisch gesehen in der iiberwiegenden Mehrzahl um
Listenmandate. Offen ist, wie externe Uberhangmandate auf Bundesebene zu bewerten sind, wenn
also die Zahl der Direktmandate bundesweit jene der Listenmandate tbersteigt. In diesem Fall wiirde
selbst bei einer kompletten Verrechnung die Zahl der Direktmandate den Proporzanspruch
libersteigen, sodass in diesen Fillen eine gewisse Zahl von Uberhangmandaten auf Bundesebene als

Direktmandat zu betrachten ware.

Bezliglich der Geltungskraft der Wahlrechtsgleichheit iberzeugt die Position der vier Richter, die die
Entscheidung tragen. Der Gleichheitsanspruch kann in einem System mit mannigfachen Einfllissen
lediglich ex ante bestehen. Die von den vier abweichenden Richtern vertretene Position, dass dies auch
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ex post gelten muss, kann hingegen nicht Gberzeugen, da sich die Einflussmoglichkeit des Einzelnen in
der Stimmabgabe erschopft. Es bestehen jedoch keine weiteren Moglichkeiten, auf die
Mandatszuteilung einzuwirken. Differenzierungen sind folglich stets ein zufalliges Ergebnis der Summe
aller Einzelentscheidungen. Somit kann die Wahlrechtsgleichheit ex post keinen absoluten Anspruch
erheben. Nur, wenn ein entsprechender Einfluss moglich ware, kdnnte sich die Geltungskraft auf eine
Betrachtung ex post erweitern. Die vier abweichenden Richter konstatieren jedoch selbst, dass dem
Wahler dieser Einfluss nicht gegeben ist. Die Argumentation geht daher fehl und folgt erneut lediglich
der ideologischen Position, wonach die absolute Abbildung der parteipolitischen Starke das

malgebliche Ziel ist.

Fraglich ist des Weiteren die Argumentation der vier abweichenden Richter, wonach die
Direktmandate lediglich ein Personalisierungselement der Verhaltniswahl darstellen und gerade kein
eigenes Kontingent bilden wiirden. Nicht nur, dass fiir die Kandidatur um ein Direktmandat die
Nominierung durch eine Partei nicht zwingend, sondern eine unabhangige Kandidatur moglich ist,
verkennt diese Argumentation auch, dass ein Direktmandat eines unabhangigen Kandidaten nicht
unter die Mandatszuteilung der Zweitstimmen fallt, sondern von der Gesamtzahl der
Zweitstimmenverteilung abgezogen wird. Es handelt sich folglich nicht nur de facto, sondern auch de
jure um ein eigenstandiges Kontingent. Dies bestatigt der Zweite Senat in einem spateren Urteil

selbst.**?
13. BVerfGE 95, 408 vom 10.04.1997

Der Zweite Senat bestatigt mit diesem Urteil die Zulassigkeit der Grundmandatsklausel und damit der
zuldssigen Differenzierung der Wahlrechtsgleichheit. Das BVerfG verweist darauf, dass dem
Gesetzgeber ein enger Ermessenspielraum zusteht, in dem Abweichungen vor allem dann zuldssig sind,
wenn sie der Realisierung der Ziele einer Wahl dienen, wozu unter anderem , die Sicherung des
Charakters der Wabhl als eines Integrationsvorgangs bei der politischen Willensbildung des Volkes [...]
und die Gewshrleistung der Funktionsfiahigkeit der zu wéahlenden Volksvertretung” gehéren.**
Entscheidend ist, dass die Regelungen geeignet und erforderlich sind, um das verfolgte Ziel zu
erreichen. Inwiefern die MaRRnahmen zulassig sind, richtet sich demnach vor allem nach der Intensitat
des Eingriffs ,in das — gleiche — Wahlrecht“.*** Der Zweite Senat stellt ferner erneut klar, dass es
»grundsatzlich Sache des Gesetzgebers [ist], die Belange der Funktionsfahigkeit des Parlaments, das
Anliegen weitgehender integrativer Reprasentanz und die Gebote der Wahlrechtsgleichheit sowie der

Chancengleichheit der politischen Parteien zum Ausgleich zu bringen.“**> Des Weiteren duRert das

442 ygl. BVerfGE 97, 317 [325]
443 BVerfGE 95, 408 [418]

444 Ebd.

445 BVerfGE 95, 408 [420]
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BVerfG hinsichtlich der Zulassigkeit der Differenzierung des Erfolgswerts durch eine Sperrklausel, dass
dieses berechtigte Anliegen darin seine Grenze findet, dass der Gesetzgeber im Sinne der
Integrationsfunktion der Wahl dennoch ,,zu verhindern suchen [hat], daf8 gewichtige Anliegen im Volke
von der Volksvertretung ausgeschlossen bleiben.“**® Daraus folgt jedoch gleichzeitig nicht, dass die
Integrationsfunktion der Wahl, die das BVerfG hier im Zusammenhang mit dem Ziel der Verhaltniswahl
der Abbildung des Proporzes nennt, diesbeziiglich bedeutet, dass die Wahrung der
Integrationsfunktion die absolute Proporzabbildung bedingt. Der absolute Proporzanspruch kann

folglich nicht aus der Integrationsfunktion der Wahl abgeleitet werden.
14. BVerfGE 121, 266 vom 03.07.2008

In diesem Verfahren beschaftigt sich das BVerfG mit dem Effekt des sogenannten negativen
Stimmgewichts. Hierbei geht es darum, dass zusatzliche Zweitstimmen zu einem Mandatsverzicht oder
weniger Zweitstimmen zu einem Mandatsgewinn fiihren kénnen.**’ Es handelt sich folglich um einen
inversen und kontraintuitiven Effekt. Konkreter Anlass war eine Nachwahl in Dresden bei der

Bundestagswahl 2005, bei der dieser Effekt gezielt genutzt werden konnte.**®

Gegenstand der Diskussion damals und heute ist vor allem, welche Elemente diesen Effekt genau
begriinden und worin folglich Lésungsansatze bestehen. Der Zweite Senat stellt hierzu fest, dass die
,Maoglichkeit der Entstehung von Uberhangmandaten allein [...] nicht zum Auftreten von negativem
Stimmgewicht” fiihrt.*** Das heiRt, Uberhangmandate bedingen nicht zwingend negatives
Stimmgewicht, sondern es sind weitere Voraussetzungen notwendig. Entsprechend konkretisiert das
BVerfG, dass negatives Stimmgewicht nur bei der Unterverteilung der Listenmandate auf die einzelnen
Landeslisten erfolgen kann, ,,denn nur hier kénnen zusatzliche Stimmen einer Partei in einem Land
dazu fithren, dass dieser in einem anderen Land weniger Listenmandate zugeteilt werden.“**° Der
Zweite Senat fuhrt ausdriicklich aus, dass der Effekt des negativen Stimmgewichts weder eine

|u451

»Zwangslaufige Folge einer mit der Personenwahl verbundenen Verhaltniswah , noch ,,durch das

w 452

personale Element des Mehrheitswahlsystems bedingt ist, sondern ,vor allem aber von der

Konzeption der Verrechnung der Erst- mit den Zweitstimmenmandaten ab[hdngt], die das Wahlsystem

als solches nicht determinieren.“**?

446 B\/erfGE 95, 408 [419]

447 \/g|. BVerfGE 121, 266 [267]
448 \/g|. BVerfGE 121, 266 [276]
449 B\/erfGE 121, 266 [275]

450 Ep.

451 BVerfGE 121, 266 [306]

452 B\/erfGE 121, 266 [307]

453 BVerfGE 121, 266 [306]
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Der Zweite Senat urteilt, dass dieser inverse Effekt gegen die Grundsatze der Wahlgleichheit und
Unmittelbarkeit verstoRt.*** Das BVerfG bekriftigt seine Ausfiihrungen zum Gleichheitsgrundsatz und
fuhrt aus, dass in den Teilsystemen der Mehrheits- und Verhaltniswahl unterschiedliche
Anforderungen gelten, bei der Verhaltniswahl jedoch der Grundsatz der Erfolgswertgleichheit zum
Tragen kommt.**> Des Weiteren bekréftigt das Gericht den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers,
wonach dieser frei ist, die Wahl als Mehrheits-, Verhaltnis-, Graben- oder anderweitiges Mischsystem
auszugestalten.**® Ferner filhrt der Zweite Senat aus, dass sowohl Chancen- als auch Wahlgleichheit
keinem absoluten Differenzierungsgebot unterliegen, eine Differenzierung jedoch engen Grenzen
unterliegt, wobei eine Abweichung nicht zwingend im engen Sinne, sondern auch zureichend sein
kann, wenn damit eine Realisierung bestimmter Ziele, die mit der Wahl verfolgt werden, angestrebt
wird.*’ Der Zweite Senat grenzt die Geltungsweite der Erfolgswertgleichheit des Weiteren insofern
ein, als ,,dass sich [nicht] - bei einer ex-post-Betrachtung - fiir jeden Wahler die ihm gewéhrleistete

1458 u nd

gleiche Erfolgschance auch als exakt ,verhaltnismaRiger” Stimmerfolg realisiert haben muss
verweist entsprechend auf die mathematische Zuteilung, wobei durch Bruchteile Reststimmen
entweder keine Wirkung — wenn die Schwelle nicht iberschritten — oder eine iiberh6éhte Wirkung —
wenn die Schwelle UGberschritten wird — entfalten konnen. Beziiglich des negativen Stimmgewichts
konstatiert der Zweite Senat jedoch dann eine unzuldssige Verletzung der Erfolgswertgleichheit,
,wenn die beabsichtigten positiven Wirkungen der Stimmabgabe in ihr Gegenteil verkehrt werden.“**°
Eindeutig stellt das BVerfG fest: ,,Ein Wahlsystem, auf dem die Mandatsverteilung beruht, muss

“%0 Und weiter: ,Ein

grundséatzlich frei von willkiirlichen und widersinnigen Effekten sein.
Berechnungsverfahren, das dazu flihrt, dass eine Wahlerstimme fiir eine Partei eine Wirkung gegen
diese Partei hat, widerspricht aber Sinn und Zweck einer demokratischen Wahl.“*** Dariiber hinaus
sieht der Zweite Senat hierdurch grundsatzlich bereits die Erfolgschancengleichheit verletzt. Denn der
Effekt des negativen Stimmgewichts kann nicht nur dazu flhren, dass eine Stimme nicht gewertet,
sondern auch, dass die Intention der Wahl in ihr Gegenteil verkehrt und damit dem eigenen Wabhlziel

geschadet wird.*®?

Aufgrund des benannten Ursachenkomplexes fiihrt das BVerfG aus, dass der Effekt nicht durch eine

singuldre Losung zu beseitigen ist und Folgewirkungen zu beriicksichtigen sind.*®® Der Zweite Senat

454 vgl. BVerfGE 121, 266 [294]
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formuliert, dass ,eine Neuregelung sowohl beim Entstehen der Uberhangmandate oder bei der
Verrechnung von Direktmandaten mit den Zweitstimmenmandaten oder auch bei der Méglichkeit von
Listenverbindungen ansetzen [kann].“*** Diese allgemeinen Ausfiihrungen erfahren jedoch ihre
Konkretisierung durch den Urteilstext. So ist aufgrund der Ursachenbenennung die Aufhebung der
Listenverbindung zwingend, da nur in diesen Fallen der Effekt liberhaupt auftreten kann. Der Hinweis
auf die mogliche Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten ist hingegen nicht hinreichend, denn
dies fuhrt lediglich zur Beseitigung des Symptoms, nicht aber der Ursache, es stellt daher lediglich eine

kosmetische Lésung dar.

Daruber hinaus trifft der Zweite Senat beilaufig zwei interessante Aussagen. Wahrend er grundsatzlich
den Grundcharakter der Verhaltniswahl herausstellt, fihrt er ebenfalls aus, dass dem der
Personenwahl durch Mehrheitswahl folgenden Verhaltnisausgleich die Aufgabe zukommt, ,die
Zusammensetzung des Bundestags [...] im Wesentlichen nach dem Verhéltnis der fir die [...] Parteien
abgegebenen Stimmen“ zu bemessen.*®> Mit der Formulierung ,im Wesentlichen“ erfolgt hingegen
eine Differenzierung, die sowohl den restlichen Ausfiihrungen des Urteils als auch der vorherigen

Urteile und der dort aufgestellten Aussage des absoluten Charakters entgegensteht.

Die zweite Aussage betrifft die Ausfliihrungen zu moglichen Lésungsoptionen und den daraus etwaigen
Folgerungen. So verweist der Zweite Senat darauf, dass eine bloRe Anderung in —damals — § 7 Abs. 3
Satz 2 BWahlG ,das personale Element in einem zentralen Punkt [dndern wirde], weil nunmehr ein
Direktmandat erst dann gewonnen wdre, wenn es von einer entsprechenden Anzahl von
Zweitstimmen ,gedeckt’ wire.“*®® Hiermit erteilt das BVerfG der Uberlegung, ,lberzihlige”
Direktmandate nicht zuzuteilen, eine eindeutige Absage. Dies ist fir die spatere Diskussion um etwaige
Losungsoptionen von besonderer Bedeutung. Bemerkenswert ist hingegen gleichzeitig, dass das
abweichende Votum im Urteil von 1997 (BVerfGE 95, 335) dies selbst als Moglichkeit benannt hat. EIf

Jahre spater weist — diesmal der gesamte Senat — diese Idee zurlick.
15. BVerfGE 131, 316 vom 25.07.2012

Mit dem Urteil vom 25.07.2012 befasste sich der Zweite Senat mit dem novellierten BWahlG, das
wiederum auf das Urteil vom 03.07.2008 reagierte und MalRnahmen vorsah, den Effekt des negativen
Stimmgewichts zu verhindern. Mit dieser Entscheidung weist das BVerfG das BWahIG erneut zurlick

und urteilt, dass das neugestaltete Zuteilungsverfahren sowohl gegen die Wahlgleichheit als auch die

464 BVerfGE 121, 266 [315]
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Chancengleichheit der Parteien sowie bezliglich des Effekts des negativen Stimmgewichts gegen die

Unmittelbarkeit der Wahl verstoRt.*’

Eingangs stellt das BVerfG die Behauptung auf, dass sich aus dem Kontext der Aussagen des Art. 38 GG
sowie der Entstehungsgeschichte dieses Artikels ergdbe, dass der Verfassungsgeber die Frage nach der
konkreten Ausgestaltung des Wahlsystems bewusst offengelassen hatte.*®® Diese Aussage trifft jedoch
nicht zu. Wie unten aufgezeigt, war es gerade keine bewusste Entscheidung, sondern vor allem in der

fehlenden Regelungskompetenz begriindet.

Des Weiteren bekraftigt der Zweite Senat eingangs, dass der Gesetzgeber grundsatzlich frei in der
Ausformung des Wahlsystems sei. Hierbei sind verschiedene Ziele in Einklang zu bringen, zu denen laut
BVerfG unter anderem die Schaffung demokratischer Legitimation der Abgeordneten gehort, wobei
diesbezliglich zu berlicksichtigen ist, ,, wie sich die Ausgestaltung des Wahlsystems auf die Verbindung
zwischen Wahlern und Abgeordneten auswirkt und wie sie den durch die Wahl vermittelten Prozess
der Willensbildung vom Volk zu den Staatsorganen [...] beeinflusst.“**® Und weiter: ,Der Gesetzgeber
hat auch zu beriicksichtigen, dass er die Funktion der Wahl als Vorgang der Integration politischer
Krafte sicherstellen und zu verhindern suchen muss, dass gewichtige Anliegen im Volk von der
Volksvertretung ausgeschlossen bleiben.“*’° Um diese Ziele zu erreichen, steht es dem Gesetzgeber
laut BVerfG frei, das System als Mehrheits-, Verhaltniswahl oder Mischform zu gestalten, wobei aus

dem Grundsatz der reprisentativen Demokratie keinem ein Vorrang zukommt.*"*

Ferner bekraftigt der Zweite Senat die bisherigen Ausfiihrungen zu den Grundsdtzen der
Wahlrechtsgleichheit, den diesbeziiglich unterschiedlichen Anforderungen an die Teilsysteme sowie
den daraus resultierenden engen Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers, wobei der Senat ebenfalls
erneut konstatiert, dass es , grundsatzlich Sache des Gesetzgebers [ist], verfassungsrechtlich legitime
Ziele und den Grundsatz der Gleichheit der Wahl zum Ausgleich zu bringen” und das BVerfG lediglich

die Einhaltung der verfassungsrechtlichen Grenzen zu priifen hat.*’

Der Zweite Senat stellt ausdriicklich fest, ,dass jeder gewdhlte Abgeordnete das Volk vertritt und
diesem gegeniiber verantwortlich ist.“*’*> Und weiter: ,,Die Abgeordneten sind nicht einem Land, einem
Wahlkreis, einer Partei oder einer Bevolkerungsgruppe, sondern dem ganzen Volk gegeniber

verantwortlich.“/’* Deshalb vertreten die Abgeordneten auch nur als Ganzes, in der Gesamtheit des

467 vgl. BVerfGE 131, 316 [334]
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Parlaments, das Volk, nicht jedoch als einzelner Abgeordneter.*’> Zugleich hélt der Senat fest, dass

476

jeder Abgeordnete das gesamte Volk reprdsentiert®’®, er also nicht lediglich Vertreter ,seiner” Partei

oder einer Bevolkerungsgruppe ist. Mit der Bundestagswahl , kreiert das Bundesvolk sein unitarisches

Vertretungsorgan.“’’

Bezliglich der Integrationsfunktion der Wahl konstatiert das BVerfG, dass die Personenwahl durch
Mehrheitswahl in Wahlkreisen diesem Wahlziel sowie dem damit verbundenen Ansinnen, den
Ausschluss gewichtiger Anliegen von der Volksvertretung zu verhindern, hinreichend Rechnung

getragen wird.*’®

Der Zweite Senat billigt in seinem Urteil die zusatzliche Beeintrachtigung der Erfolgswertgleichheit

durch die Bildung von Listenwahlkreisen und erkennt das damit verfolgte Ziel der zusatzlichen

Abbildung des foderalen Bundesstaates — trotz der vorherigen Hervorhebung, dass diesem Ziel

aufgrund des unitarischen Vertretungsorgans kein besonderes Gewicht zukommt — als hinreichend
479

legitime Begriindung an. Damit erkennt es zugleich grundsatzlich die Bildung von

Landersitzkontingenten sowie hierbei die Orientierung an der Wahlerzahl an.*®°

Dennoch weist der Zweite Senat die konkrete Ausgestaltung von Lindersitzkontingenten in
Verbindung mit der OrientierungsgrofRe der Wahlerzahl als VerstoR gegen die Unmittelbarkeit der
Wahl und der Chancengleichheit der Parteien zuriick.*** Grund fiir diese Entscheidung ist die
Moglichkeit des Auftretens negativen Stimmgewichts. Diese Begrindung ist jedoch nur deswegen
moglich, weil der Zweite Senat seine Definition des Effekts negativen Stimmgewichts im Vergleich zum
Urteil 2008 erweitert. Demnach tritt dem BVerfG zufolge bereits dann ein unzuldssiger inverser Effekt
auf, wenn durch Nichtteilnahme an der Wahl und damit eine verringerte Wahlerzahl — vice versa — die
Hoéhe der jeweiligen Landersitzkontingente verandert wird, was im Zusammenspiel mit den dortigen
Zweitstimmen wiederum zu einem Gewinn oder Verlust von Listenmandaten fiihren kann.*®* Diese
Erweiterung der Definition bedeutet jedoch, dass es nicht mehr nur um einen widersinnigen Effekt der
eigenen Stimmabgabe geht, sondern, dass bereits dann ein — dem BVerfG zufolge — unzulassiger
inverser Effekt auftritt, wenn Wahlbeteiligungen vom Ist-Zustand der Betrachtung abweichen. Im
Gegensatz zum Urteil 2008 unterlasst der Zweite Senat Ausfiihrungen zur Wertungsfrage hinsichtlich

der Betrachtung ex ante oder ex post. Es ist unstrittig, dass durch unterschiedliche Wahlbeteiligungen
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in diesem Gestaltungsfall Veranderungen der Sitzkontingente einhergehen kénnen und es zu etwaigen
Verschiebungen von Listenmandaten kommen konnte. Jedoch ist dies ausschlieflich ex post
darstellbar. Nach eigener Rechtsprechung kann jedoch nur eine ex ante Verletzung unzulassig sein. Mit
diesem hier aufgestellten MaRstab ist hingegen faktisch jede Verdnderung durch eine theoretisch
abweichende Wahlbeteiligung, die nur ex post durch Modulation festgestellt werden kann, unzulassig.
Dabei ist eine unterschiedliche Wahlbeteiligung, sowohl durch (berdurchschnittliche als auch
unterdurchschnittliche Teilnahme, kein bewusstes Verhalten des Wahlers mit dem ein bestimmtes
Wahlziel beziiglich der Wahlkreissieger und der Zweitstimmenanteile intendiert sein kann. Das
Argument trifft umso weniger zu, als auch ohne Landersitzkontingenten die Wahlbeteiligung in den
einzelnen Landern Einfluss auf die Mandatszuteilung der Landeslisten hat und ex post rechnerische
Verschiebungen konstruiert werden kénnen. Unter diesem Mal3stab waren dann auch diese etwaigen

Veranderungen unzulassig.

Ausdruck des Verstindnisses der Urteilsfindung findet sich in der beildufigen AuBerung des Senats,
wonach ,,das Ziel der Verhéltniswahl [...] verschiedentlich in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise”
durch den Gesetzgeber relativiert wurde.*** Hier wird die Verhaltniswahl faktisch (iberhéht, denn diese
selbst verfligt Uber keinen Verfassungsrang, weshalb sich eine etwaige verfassungsrechtlich
unzuldssige Relativierung nur aus anderen Verfassungsgrundsitzen ergeben kann. Wenn ein
Wahlsystem selbst jedoch kein Verfassungsgrundsatz ist, hat der Gesetzgeber einen weiten Spielraum,

der durch die Uberhdhung eines Modus’ kiinstlich eingeschrankt wird.

Der Zweite Senat urteilt ferner, dass das Zuteilungsverfahren zu einer Anzahl an Uberhangmandaten
fihren kann, die den Grundcharakter der Verhaltniswahl aufheben, was nach Ansicht des BVerfG bei
einer Zahl von Uberhangmandaten von mehr als der Hélfte einer Fraktionsstirke der Fall ist. Dies

wertet es als unzulissig.*®*

Dem Zweiten Senat zu Folge hat ,[d]er Gesetzgeber [...] der Zielsetzung, dem Wahler unverkirzt zu
ermoglichen, im Rahmen einer Verhaltniswahl Personlichkeiten zu wahlen, den Vorrang eingerdaumt
vor einer méglichst weitgehend dem Verhiltnis der Zweitstimmen entsprechenden Sitzverteilung. “**>
Diese Betrachtung geht jedoch fehl und folgt letztlich dem Verstandnis, dem der urspriingliche Entwurf
Diederichs im Parlamentarischen Rat zu Grunde lag. Unbeschadet der im Ubrigen Urteilstext korrekt
dargestellten Mandatszuteilung und Anrechnung von Direktmandaten, handelt es sich bei den

Direktmandaten gerade nicht um eine blofRe Personenauswahl innerhalb der Verhaltniswahl, sondern

um einen eigenstandigen Wahlvorgang mit einem eigenen Personenkontingent. Es ist weder

483 BVerfGE 131, 316 [352]
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zwingend, dass der Direktkandidat auch Listenkandidat einer Partei ist, noch dass ein Direktkandidat
Uberhaupt auf einer Landesliste einer Partei kandidieren muss. Bei der Personenwahl durch
Mehrheitswahl sind unabhangige Kandidaturen maoglich, weswegen der Gedanke der zwingenden

Anrechnungsmoglichkeit von Direkt- auf Listenmandaten grundsatzlich fehlgeht.

Hinsichtlich einer unzulissigen Differenzierung des Erfolgswertes durch etwaige Uberhangmandate
argumentiert der Zweite Senat, dass die mogliche unterschiedliche Wirkungsentfaltung von Erst- und
Zweitstimme schon deswegen nicht zuldssig ist, weil ,,jeder Wahler [zwar] gleichermalen die Chance
[hat], zur Gruppe der Wahler zu gehoren, deren Stimmen starker als die anderer Wahler Einfluss auf
die politische Zusammensetzung des Parlaments nehmen. Jedoch ist - schon ex ante betrachtet -
gerade nicht gewahrleistet, dass alle Wahler durch ihre Stimmabgabe gleichen Einfluss auf die
Sitzverteilung nehmen kdénnen.“**® Dieser Wertung ist jedoch zu widersprechen, denn so eine
Feststellung ist erstens ausschlieBlich ex post und zweitens faktisch gar nicht moglich, da —unabhangig
von der Definitionsfrage, was genau das Uberhangmandat darstellt — eine konkrete Identifizierung
eines Uberhangmandates schlicht nicht méglich ist. Dies ist jedoch Voraussetzung, um beurteilen zu
kénnen, ob und wenn ja, wo eine Ungleichbehandlung erfolgt ist. Und selbst dies ware nur im
Nachhinein moglich. Beim Wahlakt selbst ist — ex ante — es hingegen gewahrleistet, dass alle Wahler
gleichen Einfluss nehmen kdnnen. Hier erfolgt eine Uberbewertung der Erfolgswertgleichheit, die
weder verfassungsrechtlich noch systemisch zu rechtfertigen ist, da allein ein mathematisches
Verfahren bei einem ganzteiligen Objekt stets zwingend zu unterschiedlichen Behandlungen des
einzelnen Wahlers fiihren muss. Da die Wahrscheinlichkeit aber zum Zeitpunkt des Wahlaktes jeden

Wahler gleich trifft, handelt es sich nicht um eine unzulassige Differenzierung.

Ferner konstatiert das BVerfG die Verletzung der Chancengleichheit der Parteien, da Parteien mit
Uberhangmandaten fiir jedes einzelne Mandat insgesamt weniger Zweitstimmen bendtigen.*®” Hier
Ubergeht das Gericht die weiteren Einflussfaktoren auf den Erfolgswert, unter anderem die
unterschiedlichen Wahlbeteiligungen. In dieser Absolutheit ist die Aussage daher nicht korrekt. Viel
mehr sind hinsichtlich der mannigfaltigen Einflussfaktoren Wahlergebnisse moglich, bei denen die
Partei mit Uberhangmandaten dennoch mehr Zweitstimmen fiir alle ihrer Mandate benétigt, als eine
Partei ohne Uberhangmandate. Es ist gerade nicht irrelevant, in welchen Lindern die Parteien ihre
Listenmandate erzielen und wie im Verhaltnis dazu andere Parteien abschneiden. Befinden sich die
»eigenen Hochburgen” in Lindern mit insgesamt wenig zu verteilenden Sitzen, wirkt sich das negativ
auf den bundesweiten Erfolgswert aus, insbesondere in Verbindung mit dort hohen

Wahlbeteiligungen.
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Der Zweite Senat erachtet die Argumente der Immanenz von etwaigen Uberhangmandaten bei einer
Verbindung von Mehrheits- und Verhaltniswahl, die Wahrung des foderalen Proporzes sowie die

etwaige Mehrheitssicherung als nicht hinreichend.*®®

Hinreichend ist nach Auffassung des BVerfG hingegen das vom Gesetzgeber verfolgte Ziel, durch die
Personenwahl die Verbindung zwischen Wahlern und Abgeordneten zu starken und ,zugleich in
gewissem Umfang der dominierenden Stellung der Parteien bei der politischen Willensbildung des
Volkes (Art. 21 GG Abs. 1 Satz 1 GG) ein Korrektiv im Sinne der Unabhéangigkeit der Abgeordneten (Art.
38 Abs. 1 Satz 2 GG) entgegen[zu]setzen.“**® Da dies nur erreicht werden kann, wenn das Direktmandat

in jedem Fall erhalten bleibt, ist eine entsprechende Differenzierung zulassig.**°

Des Weiteren stellt der Zweite Senat klar, dass die Ziele von Personen- und Listenwahl in einem nicht
auflésbaren Spannungsverhiltnis stehen.””® ,Im Rahmen des ihm insoweit zukommenden
Gestaltungsspielraums darf der Gesetzgeber das Anliegen einer proportionalen Verteilung der
Gesamtzahl der Sitze grundsatzlich zuriickstellen und Uberhangmandate ohne Wiederherstellung des

Proporzes zulassen.“**

Zugleich spricht sich das BVerfG indirekt gegen eine Losung des Problems mittels Ausgleichsmandate
aus, da ,eine vollstindige Verwirklichung des Ziels der Verhaltniswahl eine im Einzelnen nicht
vorhersehbare Erhéhung der Sitzzahl des Bundestages, wodurch - abgesehen von damit verbundenen
Praktikabilitatsproblemen - dessen Zusammensetzung das Ziel, die Abgeordneten des Deutschen
Bundestages zur Halfte personenbezogen zu legitimieren, nicht verwirklichen wirde und

Beeintrachtigungen des féderalen Proporzes zu erwarten waren. 4%

Dennoch kommen die Richter zu dem Ergebnis, dass die Zahl ausgleichsloser Uberhangmandate nicht
unbegrenzt sein kann.*** Gleichzeitig duRern sie jedoch, dass es Aufgabe des Gesetzgebers ist, hier eine
Grenze festzulegen.*® Im gleichen Atemzug konkretisiert der Zweite Senat dann jedoch selbst, die
seiner Meinung nach, zulassige Grenze in Hohe von der Halfte einer Fraktionsstarke, um es dann noch
weiter mit der Zahl 15 zu konkretisieren.**® Dabei gilt die Zahl 15 als Halfte der Fraktionsstirke lediglich
fir die Regelgrofle des Gesetzes in Hohe von 598 Abgeordneten. Die Fraktionsstarke ist jedoch ein

relativer Wert, weswegen die Benennung einer konkreten Zahl hier Uber den Bezugrahmen
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hinausgeht. Ebenso wenig trifft der Verweis auf das Urteil von 1997, in dem bereits eine mogliche
Grenze in Hohe der Sperrklausel angedeutet wurde. Die Sperrklausel betrdgt jedoch fiinf Prozent —
ebenso wie die notwendige GroRe fir die Bildung einer Fraktion —und ldge dann bei 30. Die Halbierung
dieses Wertes als maximale Grenze ergibt sich entsprechend nicht aus dem friiheren Urteilsspruch.
Der Zweite Senat formuliert selbst, , dass die Zahl von 15 Uberhangmandaten als Akt richterlicher
Normkonkretisierung nicht vollstindig begriindet werden kann.“**” Es handelt sich faktisch um eine

willkarliche Festlegung, die den legislativen Handlungsspielraum begrenzt.

Die Handlungsverpflichtung des Gesetzgebers zur Anderung des BWahlIG leitet das BVerfG dann
abschlieBend daraus ab, dass die Prognosen darauf deuten, dass in Zukunft, die Zahl der

ausgleichslosen Uberhangmandate diese Grenze nicht unterschreiten wird.**®

Grundsatzlich ist zu konstatieren, dass sich mit diesem Urteil die Auffassung des gesamten Senats
mehrheitlich jener der die Entscheidung von 1997 nicht tragenden Richter angenahert und in weiten
Teilen Gbernommen hat. Dies schlagt sich in der Beurteilung des Charakters des Direktmandats sowie

des entscheidenden Betrachtungszeitpunktes — ex ante oder ex post — nieder.
16. Diskussion

Auffallig ist bei den ersten Entscheidungen des BVerfG zum Wahlrecht, dass von einer Personenwahl
mit anschlieBendem Verhaltnisausgleich die Rede ist, um das Wahlsystem zu definieren. In dieser
Verkiirzung kommt faktisch die Parteienstaatslehre Leibholz’ zum Ausdruck, dass also nicht zwischen
Wahlkreisbewerber und Listenbewerber unterschieden wird, sondern grundsatzlich von einer
Parteienwahl ausgegangen wird. Nur dann ist es logisch nachvollziehbar, dass von einem
Verhiltnisausgleich die Rede ist, wenn gleichzeitig die Funktion der Erststimme ausschliefRlich darin
besteht, den siegreichen Wahlkreisbewerber zu bestimmen. Erst durch die Kreierung einer Identitat
von Wahlkreisbewerber und auf diesen entfallenen Stimmen sowie Partei ist es logisch moglich, im
anschlieRenden Verfahren von einem Verhaltnisausgleich zu sprechen. Dieser Grundgedanke findet
seine technische Vollendung jedoch erst spater im System der Ausgleichsmandate. Die hier genutzte

Formulierung des Verhaltnisausgleichs geht damit am Wesen der Listenmandatszuteilung vorbei.

Kritisch zu beurteilen ist die Rechtsprechung vor allem dahingehend, dass das BVerfG in den
Uberwiegenden Fillen von einer faktischen Parteienwahl ausgeht und daraus resultierende normative
Kriterien zu Verfassungsrecht erhebt. Doch gerade dies ist nicht der Fall. Weder definiert das
Grundgesetz die Bundesrepublik als Parteienstaat noch ergeben sich aus den Wahlgrundsatzen eine

Uberhdhung der Parteien und der Verhaltniswahl. Allein dass das BVerfG faktisch selbst eine Definition
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der personalisierten Verhaltniswahl vorgenommen und diese de facto mit Verfassungsrang versehen

hat, spricht Bande und ist nicht zuldssig.

Weiterhin auffallig ist, dass das BVerfG in seinen Urteilen zwar stets darauf hinweist, dass eine
Differenzierung des Erfolgswertes durch die Verbindung von Mehrheits- und Verhaltniswahl zuldssig
ist, diese Differenzierung jedoch enge Grenzen hat und entsprechend begriindet werden muss; diese
Grenzen jedoch nicht naher ausfiihrt. Es verbleibt bei Hinweisen auf die Zulassigkeit beispielsweise der
Sperrklausel, um die Zersplitterung des Parlaments wirksam zu begrenzen und so der Integritat der

Wahl als auch die Mehrheitsbildung im Parlament hinreichend zu ermdéglichen.

Unabhangig vom Wesensgehalt des Urteils von 2012 ist zu konstatieren, dass die Ausgangslage fiir eine
Reform des Bundeswahlgesetzes deutlich verschlechtert wurde. Das BVerfG erweiterte die Definition
des negativen Stimmgewichts und grenzte damit die Losungsoptionen weiter ein, zumal es die vom
Gesetzgeber gefundene Losung der Bildung von Landersitzkontingenten anhand der Wahlerzahl
grundsatzlich billigte.*®® Die Entscheidung von 2008 definierte negatives Stimmgewicht als inversen
Effekt der Wirkung der Zweitstimme auf eine Partei. Konkret heiRt es: , Hierunter wird eine Paradoxie
im Verfahren der Mandatszuteilung verstanden, die darin besteht, dass ein Zugewinn von
Zweitstimmen einer Partei zu einem Mandatsverlust bei genau dieser Partei und umgekehrt die
Verringerung der Anzahl der Zweitstimmen zu einem Mandatsgewinn fiihren kann.“*® Das Urteil von
2012 geht dariiber deutlich hinaus. Mogliches negatives Stimmgewicht wird im Zusammenhang mit
einer Veranderung der Sitzkontingente durch unterschiedliche Wahlbeteiligungen konstatiert. Das
heildt, dass in Folge von mehr oder weniger abgegebenen Zweitstimmen, die BezugsgroRe fir die
Bildung der Landersitzkontingente verandert wird und in der Folge die BezugsgroRe fiir die Zuteilung
der Mandate anhand des Zweitstimmenanteils differiert. Im Ergebnis fiihrt diese Auslegung des
negativen Stimmgewichts jedoch dazu, dass es nicht mehr um die Wirkung innerhalb derselben Partei
geht, sondern um die Auswirkung des Handelns auf das Gesamtgefiige liber die Grenzen ein und
derselben Partei hinweg. Denn die (Nicht-)Teilnahme an einer Wahl wirkt in dieser Hinsicht nicht in
erster Linie auf die beabsichtigte Wirkung der Stimmabgabe auf eine Partei, sondern beeinflusst durch
die Bestimmung der Wahlbeteiligung in einem Land auch die Rahmenbedingungen der
Mandatszuteilung aller anderen Lander. Die Erweiterung der Definition des negativen Stimmgewichts
kommt insbesondere in dem vom Gericht genannten Beispiel zum Ausdruck, wonach die Nichtabgabe
von 40.000 Stimmen in einem Bundesland die Wahlbeteiligungen so verandert hatte, dass in einem
anderen Bundesland ein Mandat mehr generiert worden wiare.*® Die Nichtteilnahme an einer Wahl

kann jedoch keinen inversen Effekt darstellen. Letztlich kommt es hier zu einer Uberinterpretation

49 vgl. BVerfGE 131, 316 [340 ff.]
500 BVerfGE 121, 266 [267]
01 vgl. BVerfGE 131, 316 [347 f.]
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mathematischer Effekte, die zu einem inversen Effekt des Wahlverhaltens hochstilisiert werden. Doch
auch wenn es hier zu einer deutlichen Erweiterung des Geltungsbereichs negativen Stimmgewichts
kommt, weist das BVerfG insofern einen Weg, als es die Landersitzkontingente grundsatzlich als
Lésungsoption billigt und Anderungen aufzeigt, die trotz Sitzkontingenten negatives Stimmgewicht
ausschlieBen, namlich eine manifeste BezugsgroRe beispielsweise in Form der Bevolkerung oder der

Zahl der Wahlberechtigten.*®

Eine weitere Verschlechterung der Ausgangslage einer Neuregelung erfolgte durch die Ausfiihrungen
zur Nichtzulassigkeit ausgleichsloser Uberhangmandate. Wihrend die stindige Rechtsprechung bis
dahin ausgleichslose Uberhangmandate billigte, wurde nun eine unverhiltnismaRig hohe Zahl als
verfassungswidrig bestimmt. Dabei benennt das BVerfG als , Akt richterlicher Normkonkretisierung”

eine zuldssige Zahl von 15.>%

Mit dieser konkreten Zahl gibt das Gericht jedoch sein eigenes Urteil nicht
korrekt wieder. Denn vorher heildt es, dass der Ausgleich von Verhéltnis- und Personenwahl dann nicht
mehr gewahrt ist, ,wenn die Zahl der Uberhangmandate etwa die Hélfte der firr die Bildung einer
Fraktion erforderlichen Zahl von Abgeordneten {iberschreitet”.*® Etwa die Halfte einer Fraktionsstdrke
ist nicht nur bezogen auf die RegelgroRe von 598 Mandaten ein nicht eindeutiger Wert, sondern
insbesondere ergibt sich daraus keine Manifestation der Zahl 15, denn die Fraktionsstarke steht in

Relation zur GesamtgroRe des Parlaments. Bei der Sitzzahl des 19. Deutschen Bundestages in Hohe

von 709 Sitzen ergibt sich die Halfte einer Fraktionsstarke in Hohe von 18.

Von nicht unerheblicher Bedeutung wird sein, wie sich das BVerfG zu seinem bereits in der ersten
Entscheidung zum Wahlrecht begrindeten und danach stets bekraftigten Grundsatz der
Folgerichtigkeit der Ausgestaltung von Wahlsystemen verhalten wird. Dieser Grundsatz wird durch
Reformvorschlage, die beispielsweise eine Nichtzuerkennung von Direktmandaten sowie eine
Zweitstimmendeckung von Direktmandaten vorsehen und die im Gesetzentwurf von SPD, Griine und
FDP der 20. WP teilweise ihren Niederschlag finden, im Grundsatz herausgefordert. Die Aufhebung der
eigenen standigen Rechtsprechung zur Folgerichtigkeit wiirde im Ergebnis zwar ironischerweise den
wiederholt vom BVerfG postulierten Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers erweitern, zugleich
jedoch verfassungsrechtliche und demokratietheoretische Grundsatze beschadigen und in ihr

Gegenteil verkehren.

Zwingend erscheint eine Klarstellung zu den tatsachlich verfassungsrechtlichen MaRgaben zur
Ausgestaltung des Wahlrechts, die zwingend demokratietheoretische Aspekte zur Reprasentation zu

beachten haben.

502 Vgl. BVerfGE 131, 316 [351f.]
503 Vgl. BVerfGE 131, 316 [370]
504 BVerfGE 131, 316 [369 f., Hervorhebung MS]
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IV.  Proportionalitat

Der Aspekt der Proportionalitat verfolgt in Wahlsystemen die Idee, dass alle Parteien entsprechend
ihrer relativen Starke abgebildet werden. Darin wiederum findet sich der Gedanke, dass eine Stimme
fur eine Partei in Verbindung mit dem Anspruch des Waihlers steht, dass damit eine konkrete Politik

verfolgt wird.

Der Gedanke der Proportionalitat besitzt vor allem im Bereich der Verhaltniswahl Relevanz, denn nur
hier kénnen relative Starkeverhaltnisse abgebildet werden. Im Bereich der Mehrheitswahl, die eine
direkte Personenwahl zum Ziel hat, kann es hingegen nicht um relative Verhaltnisse gehen. Hier erlangt
Proportionalitat nur hinsichtlich der regionalen Verteilung Relevanz, welche jedoch durch die
Bezugnahme auf die Bevolkerungszahl je Bundesland und je Wahlkreis hinreichend ber(cksichtigt

wird.

Aus den Bestimmungen des Grundgesetzes ergeben sich objektiv keine zwingenden Griinde fir eine
strikte Proportionalitdt. Die Kommentarliteratur zum Grundgesetz stellt zwar Uberwiegend die
Bedeutung der Parteien heraus und leitet hieraus besondere Anspriiche an die Erfolgswertgleichheit
ab, doch einerseits ist Erfolgswertgleichheit nicht mit Proportionalitat gleichzusetzen und andererseits
werden die in der Literatur genannten Argumente, wie oben ausfiihrlich dargestellt, als nicht
Uberzeugend zuriickgewiesen. Dies gilt auch fir die zuletzt erfolgte Hervorhebung des Anspruchs der
Proportionalitat durch das BVerfG, das gleichzeitig jedoch Erfolgswertgleichheit und Proportionalitat

unzuldssig vermengt.

Weder aus dem Demokratieprinzip, noch aus den Bestimmungen zu Parteien noch aus den
Wahlgrundséatzen der Gleichheit und Unmittelbarkeit ergibt sich eine strikte Proportionalitdt. Diese
kann es schon nicht aufgrund der mathematischen Zuteilung geben, bei der Bruchzahlen auf zwingend
ganze Zahlen treffen. Des Weiteren werden sowohl seitens der Literatur als auch des BVerfG
Abweichungen, wie beispielsweise die Sperrklausel, fur legitim erachtet. Die Existenz einer

Sperrklausel fihrt jedoch zwingend zur Verletzung der strikten Proportionalitat.

Kritisch zu diskutieren ist ferner die Wahrung von Proportionalitdt in einem Mischsystem. Eine
Personenwahl durch Mehrheitswahl in einem eigenen Teilbereich kann nicht unter den
ProportionalitaitsmaRstab fallen, da es sich hierbei um eine direkte Personenwahl handelt und — noch
weniger als im Bereich der Verhdltniswahl — nicht um eine Parteienwahl. Eine Bewertung nach
Proportionalitatsgriinden ware nur dann denkbar, wenn das Wahlsystem einerseits als Mischsystem
ausgestaltet ist, der Personenwahl durch Mehrheitswahl jedoch lediglich die Funktion der
Personenauswahl der Landeslisten innewohnt. Dies hatte jedoch ferner zur Bedingung, dass bei der

Personenwahl nur von Parteien nominierte Kandidaten antreten, die unabhangige Kandidatur folglich
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unzuldssig ist. Eigentlich ist die Bedingung sogar strikter auszugestalten und nur auf jene
Parteibewerber zu reduzieren, die von Parteien nominiert wurden, die tatsachlich die Sperrklausel
Uberwunden und daher an der Mandatszuteilung nach Verhaltniswahl teilnehmen. Nur in diesen Fallen
konnte eine strikte Proportionalitdt begriindet werden. Stellt die Personenwahl durch Mehrheitswahl
jedoch weder eine reine Personalbestimmung von Landeslisten noch eine reine Auswahl von
ausschlieBlich durch Parteien nominierte Kandidaten dar, ist eine strikte Proportionalitdt eindeutig

unsachgemaR, da der entsprechende MaRstab fehlt.

Des Weiteren ist die Frage der demokratietheoretischen Bedeutung der Proportionalitdt zu klaren.

Gleichfalls ist darauf hinzuweisen, dass Wechselbeziehungen zwischen den Ebenen bestehen.

Wie bereits oben beziiglich der demokratietheoretischen Anforderungen an die repradsentative
Demokratie ausgefiihrt, kommt der Proportionalitat im Rahmen der Reprasentation keine
ausschlieBliche Bedeutung zu. Kern der reprasentativen Demokratie ist die Reprasentation und damit
verbunden die Verbindung von Reprasentierten und Reprasentanten, also die Responsivitat. Dieser
Anspruch ist grundsatzlich unabhangig vom Vorhandensein von Parteien. Auch das Grundgesetz
spricht nur von Abgeordneten, die alle Vertreter des gesamten Volkes sind, aber zugleich auch nur in
ihrer Gesamtheit das ganze Volk reprasentieren. Aus diesem Grund ist die Orientierung an Parteien
moglich, kann aus der Perspektive der Reprasentation jedoch kein abschlieRend geeigneter MaRstab
sein. Aus diesem Grund mag auch die faktische Bedeutung von Parteien demokratietheoretisch nicht
abschliefend Uberzeugen, da Abgeordnete nicht als Exponenten einer Partei gewahlt werden. Die
vermeintliche Gleichsetzung von Abgeordneten und Partei ist ferner wenig liberzeugend, da die
Parteimitgliedschaft keine zwingende Voraussetzung ist, um von einer Partei fiir eine Landesliste
nominiert zu werden. Das Nichtmitglied kann aber noch weniger als das Mitglied mit einer Partei
gleichgesetzt werden. Eine Gleichsetzung ist auch deswegen abzulehnen, weil ein gewahlter
Abgeordneter weder dazu verpflichtet ist, ,,seiner” Fraktion beizutreten, noch nach Beitritt dieser bis
zum Ende der Wahlperiode verbunden zu bleiben. Es ist das Recht jedes einzelnen Abgeordneten
fraktionslos zu bleiben oder fraktionslos zu werden. Auch besitzt eine Partei nicht das Recht, einen
Abgeordneten, der Uber ihre Landesliste in das Parlament gewahlt wurde, zum Beitritt in die Fraktion
zu zwingen. Damit bestehen jedoch keine Griinde, eine zwingende Verbindung zwischen
Abgeordneten und Partei herzustellen, unabhangig vom Bestehen einer Parteimitgliedschaft oder der

(zeitweisen) Mitgliedschaft in einer Fraktion.

Zur Begriindung einer strikten Proportionalitdt kann entsprechend aus demokratietheoretischer Sicht
auch nicht die Nominierung (ber eine Landesliste einer Partei herangezogen werden. Wie bereits
aufgezeigt, besteht keine Verpflichtung, nach erfolgter Wahl einer Fraktion beizutreten. Nur in diesem

Fall einer zwingenden Verbindung ergdbe sich jedoch ein theoretischer Ansatz, eine strikte
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Proportionalitdt zu begriinden, wenn also das Ergebnis der Wahl nach Landeslisten zwingend jenem
Ergebnis der Fraktionsmitglieder entsprache. Dies ist jedoch nicht der Fall. Es steht jedem
Abgeordneten frei, sich einer Fraktion anzuschliefen oder dies zu unterlassen. Es besteht ebenso die

Moglichkeit zur Organisation in einer Gruppe oder der Griindung einer lbrigen Fraktion.

Des Weiteren ist zu beachten, dass es keinen (rechtlichen) Anspruch fir den Wahler auf die
Realisierung von Partei- und respektive oder Wahlprogrammen gibt. Wenn Parteiprogrammatik jedoch
nicht eingefordert werden kann, ergibt sich keine Begriindung hinsichtlich der Abbildung der
Proportionalitdat. Nur wenn ein solcher Anspruch gegeben ware, kénnte demokratietheoretisch die

Proportionalitat als MaRstab der Repradsentation begriindet werden.

Aus diesen genannten Aspekten ergibt sich folglich kein zwingender Grund, aus dem
demokratietheoretisch die Forderung nach Abbildung strikter Proportionalitdt von Parteien oder

sonstigen Listenverbindungen im Bereich der Verhaltniswahl abzuleiten ware.

Da aus demokratietheoretischer Perspektive Parteien grundsatzlich, und insbesondere aus der
Perspektive der Reprasentation, keine (ibermiRige Bedeutung zukommt, ist eine Uberhéhung der
strikten Abbildung der Starkeverhiltnisse von Parteien abzulehnen und als Malistab in dieser
Auspragung fir die Konstruktion von Wahlsystem zurlickzuweisen. Im Kern muss es stets um
Reprasentation und Responsivitdt gehen. Dabei soll die grundséatzliche Bedeutung von Parteien fiir die
Organisation von Politik und des politischen Systems nicht unterminiert werden. Es gilt jedoch die
Bedeutung korrekt einzuordnen und dies bedeutet, einer nicht zu begriindenden Uberhéhung zu

widersprechen.

Dies gilt des Weiteren dahingehend, inwiefern Parteien geeignete Mechanismen hinsichtlich Erfillung
der Responsivitdt besitzen. Hierbei gilt, dass Wahlen nicht mit der Abbildung von Demoskopie
gleichzusetzen sind. Nur weil Befragte in Umfragen fiir politische Richtungen optieren, ergibt sich
hieraus noch keine Responsivitat. Ja, Parteien sind Ansprechpartner, sind vor Ort prasent und treten
in Kontakt. Ein GroRteil spielt sich jedoch innerhalb der Partei ab. Aus diesem Grund bedeutete es
einen Fehlschluss, parteiinternes Verhalten mit einer Interaktion oder Verantwortlichkeit der

gesamten Gesellschaft gegentliber gleichzusetzen.

Des Weiteren ist der Status des Listenmandats diesbeziglich kritisch zu diskutieren. Wie jeder
Abgeordneter ist auch der Inhaber eines Listenmandats Vertreter des gesamten Volkes und daher in
erster Linie dem Wahler gegeniiber verantwortlich. Faktisch besitzt der Wahler jedoch keine
Sanktionsmoglichkeit, wahrend der Wahlkreisabgeordnete bei der nachsten Wahl direkt abgewahlt
und damit sanktioniert werden kann. Der Inhaber eines Listenmandats kann jedoch fiir Fehlverhalten

oder sonstiges nur von der ihn nominierenden Partei sanktioniert werden, weswegen das
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Verantwortungsverhdltnis weniger dem Wahler als der Partei gegeniliber besteht. Im Ergebnis
bedeutet dies ferner, dass der Inhaber eines Listenmandats sich dem Austausch mit und der
Verantwortlichkeit gegeniuber dem Wadhler mit einer hoheren Wahrscheinlichkeit sanktionslos
entziehen kann, als ein im Wahlkreis direkt gewahlter Abgeordneter. Aus demokratietheoretischer
Sicht besteht folglich ein Mangel an Responsivitat, weswegen sich auch aus diesem Aspekt kein Grund

fur eine ibermalige Betonung der Proportionalitat ableiten Idsst.

Bezliglich der oben aufgeworfenen Frage des Charakters der Mehrheitswahl in Mischsystemen sei auf
die Moglichkeit der unabhangigen Kandidatur sowie der Freiheit des Mandats verwiesen. In einem
System, in dem die Halfte der Mandate per Mehrheitswahl in Wahlkreisen vergeben wird, ist es
moglich, dass alle Wahlkreismandate an unabhangige Kandidaten gehen. In diesem Fall ist es zum
einen unzuldssig, den Proportionalitdatsanspruch auf alle Mandate zu erheben und zum anderen,
entbehrt auch die Halfte der nach Verhiltniswahl zuzuteilenden Mandate einem absoluten
Proportionalitdtsanspruch, da es den parteilosen Wahlkreissiegern frei steht, sich im Parlament in
geeigneter Weise zu organisieren oder sich den lbrigen Fraktionen anzuschlieRen. Dann entsprechen
die Organisationseinheiten jedoch nicht mehr der Grundlage der Proportionalitdt der relativen Starke
der Parteien — also der Idee der Beflirworter der Proportionalitdt —, sondern sind Ergebnis des freien
Handelns gewahlter Abgeordneter. Aufgrund der Zuladssigkeit dieses skizzierten Falls, ist eine

zwingende Wahrung der Proportionalitat in Mischsystemen strikt zuriickzuweisen.

Demokratietheoretisch ist das Konzept der strikten Proportionalitit auch dahingehend
zuriickzuweisen, indem eine Gleichsetzung von relativer Starke der Parteien und GréRe der Fraktionen
erfolgt. Es handelt sich um Zweitstimmen, die fiir eine Landesliste einer Partei abgegeben werden. Dies
stellt jedoch weiterhin eine Personen- und keine Parteienwahl dar. Es besteht daher kein
Automatismus, dass jedes Mandat, das aufgrund einer Zweitstimme zugeteilt wird, auch Teil einer
etwaigen Fraktion der betreffenden Partei wird. Die Gleichung Partei —Zweitstimme — Fraktionsgrofle

ist entsprechend unzulassig.

Des Weiteren ist auf eine weitere Betrachtungsebene hinzuweisen. Im Bereich der Verhaltniswahl
koénnen vier verschiedene Formen der Proportionalitdt unterschieden werden: a) bezeichnet das
Verhaltnis der Starke der Parteien auf Bundesebene zueinander, b) das Verhaltnis der Parteien
innerhalb eines Bundeslandes, c) das Verhaltnis der Landesverbande einer Partei zueinander und d)

das Verhaltnis der Mandate pro Bundesland.

Abgesehen von den oben diskutierten Problemen des Konzepts der Proportionalitdt, zeigt diese
Auflistung eindriicklich ein weiteres grundsatzliches Problem: Was genau ist der Bezugsrahmen von
Proportionalitdt? Die relative Starke von Parteien im Bund oder in den Bundeslandern, die

angemessene Reprdsentation der Landesverbidnde einer Partei, die regionale Reprasentation der
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Bundesldnder aufgrund der relativen BevolkerungsgroBe oder die Vertretung der Bundeslander

anhand der auf sie entfallenden Mandate?

Denkbar ist eine Verteilung der Mandate in Relation der Zweitstimmen auf Bundesebene und hiervon
ausgehend in Relation zu den in den Bundesldndern erzielten Zweitstimmen auf die jeweiligen
Landesverbadnde. Hiermit wird zwar eine Proportionalitdt auf Bundesebene sowie der Landesverbande
hinsichtlich der Zweitstimmen erzielt, eine angemessene Repradsentation der Bundeslander aufgrund
ihrer Bevolkerungszahl ist jedoch nicht zwingend. Werden dann noch Direktmandate beriicksichtigt,

kann im Zweifel keines der Proportionalitdtsziele erreicht werden.

Diesbeziiglich wird oftmals die Generierung von Ausgleichsmandaten als Lésung angeregt. Dies geht
jedoch fehl. Ausgleichsmandate konnen lediglich auf Bundesebene naherungsweise einen
Zweitstimmenproporz wahren, auf allen anderen Ebenen hat dies jedoch extreme Verwerfungen zur
Folge. So erhalten Landesverbande von Parteien, die einen Anspruch auf Ausgleichsmandate haben,
zusatzliche Mandate, die sowohl innerhalb des Landes den Proporz der dort abgegebenen
Zweitstimmen zerstoren als auch innerhalb des Parteienverbands zu Verschiebungen der
Starkeverhiltnisse fiihren. Eine Orientierung an der Bevolkerungszahl bezliglich der Proportionalitat

der Bundeslander ist dann vollends nicht mehr moglich.

Beziiglich der Uberhangmandate ist ferner darauf hinzuweisen, dass ein Uberhangmandat nicht
zwangslaufig zu einer Proporzverzerrung auf Bundesebene flihren muss. Dies ist nur dann zwingend
gegeben, wenn es sich um externe Uberhangmandate auf Bundesebene handelt, also die bundesweit
erzielten Direktmandate jene der Listenmandate (ibersteigt. Interne Uberhangmandate sind hingegen
grundsatzlich nivellierbar. Die pauschale Aussage, dass Uberhangmandate die Proportionalitit
verletzten und daher einen Ausgleich erzwingen, ist daher falsch. Zudem ist zu bedenken, dass ein
grundsatzlicher Ausgleich von Uberhangmandaten zur Wahrung jeglicher Proportionalitit
unabsehbare Folgen fiir die Proportionalitdt zwischen den Landesverbdanden und den Bundesldandern
sowie fir die GesamtgroBe des Parlaments hitte. Ein Ausgleich interner Uberhangmandate ist

deswegen in keinem Fall zu rechtfertigen.

Grundsatzlich ist der Aspekt in hochstem MaRe kritisch zu diskutieren, ob ein Direktmandat mit
Zweitstimmen ,,unterlegt” sein muss und ansonsten Proporz verzerrend wirkt und deswegen einen
Ausgleich der Listenmandate bedingt. Ein Direktmandat wird in einem eigenen Teilsystem durch
Mehrheitswahl in einem Wabhlkreis erzielt. Es ist in besonderem Male ein Personenmandat. Parteien
konnen hierfiir einen Bewerber nominieren, dies ist jedoch nicht zwingend. Im Gegensatz zur
Aufstellung von Landeslisten ist es hier moglich, sich unabhangig zu bewerben. Des Weiteren besteht
kein zwingender Zusammenhang zwischen der Kandidatur in einem Wahlkreis und auf einer

Landesliste. Es ist moglich, sowohl nur in einem Wabhlkreis direkt oder nur auf einer Landesliste zu
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kandidieren. Aufgrund dieser Konzeption handelt es sich bei dem Teilsystem der Mehrheitswahl
gerade nicht um eine Personalbestimmung der Listenwahl, sondern im Gegenteil um eine
eigenstandige Bestimmung von Abgeordneten, die in keiner Verbindung zum Teilsystem der
Verhaltniswahl stehen. Bereits aus diesem Grund ist eine Betonung des Proporzes aus
demokratietheoretischer Sicht zuriickzuweisen. Des Weiteren ist der bereits oben dargestellte Aspekt
zu beachten, wonach es denkbar ist, dass alle Direktmandate von unabhangigen Kandidaten errungen
werden. Weiter ist es moglich, dass sich diese dennoch Fraktionen anschlieRen. Damit wiirden
nachtraglich Uberhangmandate entstehen kénnen. In der Logik der Anrechnung von Direkt- auf
Listenmandate missten diese dann jedoch ausgeglichen werden, weil sie faktisch den Proporz
verzerren. Dies kann jedoch nur dann vorgebracht werden, wenn davon ausgegangen wird, dass die
GroRe der Fraktion unrechtmaRig ist. Jedoch zeigt sich hieran, dass die Argumentation des Ausgleichs
der Logik folgt, dass Mandatszuteilung gleichbedeutend mit der GréRe der Fraktion ist. Dies sind
jedoch zwei getrennte Bereiche. Wie sich am Ende die organisatorische Zusammensetzung des
Parlaments darstellt, entzieht sich der Mandatszuteilung und dies zu Recht, weil es sich gerade nicht
um eine Parteienwahl handelt. Auch aus diesem Grund ist eine strikte Proportionalitdat um jeden Preis

aus demokratietheoretischen Griinden abzulehnen.

Weiterhin ist zu konstatieren, dass mit dem Konzept der Proportionalitdt Verhaltnisse manifestiert
werden, die jedoch lediglich latent sind und somit ein Anspruch fir Parteien zementiert wird, der in
dieser Form nicht existiert, da nur ein Anspruch fiir die Bewerber der betreffenden Landeslisten
besteht. Der Umgang mit realistischen Fragen des Ausscheidens von Abgeordneten aus Fraktionen
oder dem Bundestag wird nicht geklart. Letzteres ist dahingehend besonders relevant, wenn es sich
bei dem ausscheidenden Mandat um ein Uberhangmandat handelt und es sich um ein System mit
Ausgleichsmandaten handelt. Entscheidend ist diesbeziiglich, ob die Bestimmungen vorsehen, dass
jedes Mandat nachbesetzt wird. Ist dies nicht der Fall, kann es wiederum zur Uberreprasentation der

Parteien mit Ausgleichsmandaten kommen.

Im Ergebnis ist das Ziel der strikten Proportionalitat aus demokratietheoretischer Sicht nicht zu
begriinden. Dies gilt ferner fiir eine weniger strikte Proportionalitdt, da keine zwingenden
Verbindungen zwischen der relativen Starke von Parteien, der Zuteilung von Listenmandaten und der
Bildung von Fraktionen bestehen. Es handelt sich stets um eine Personenwahl, nie um eine
Parteienwahl. Dies verkennen letztlich sowohl das BVerfG als auch die Kommentare zum Grundgesetz,
wenn sie das Konzept des Parteienstaats Leibholz’ faktisch zurlickweisen, aber zur Legitimierung ihrer
Argumentation von einer Parteiendemokratie sprechen. Da in ihrer Argumentation jedoch alles von
Parteien ausgeht und auf Parteien zulduft, sind sie nicht weit von der Leibholzschen Identitat von Partei
und Staat entfernt und kdnnen nur deswegen einen strikten Proporz zum entscheidenden Kriterium

machen.
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Es ist selbstredend zuldssig, sich an relativen Verhéltnissen zu orientieren. Die genannten Griinde
legitimieren jedoch Abweichungen und bedingen gerade keine Uberhéhung des Proporzanspruches,

erst recht nicht als entscheidenden Maf3stab fiir Wahlsysteme.
V. Partei- und Fraktionsbindung des Abgeordneten

In der Diskussion um das Wahlrecht steht seit einiger Zeit die Frage der genauen Abbildung des
Wahlergebnisses einer Partei im Vordergrund. Dabei wird sich auf die Zweitstimmen berufen. In
diesem Sinne erfiillt ein Wahlsystem dann die Anforderungen, wenn die endgliltige Mandatsverteilung

dem Zweitstimmenanteil der Parteien entspricht.

Doch inwiefern kann dies eine notwendige, gar hinreichende Bedingung fiir die Giite eines

Wahlsystems sein?

Das Spannungsverhdltnis von Abbildung des Zweitstimmenproporzes und Reprasentation wurde
bereits im vorherigen Abschnitt diskutiert. Im Folgenden soll es daher vor allem um das
Spannungsverhaltnis von Partei- und Fraktionsbindung des einzelnen Abgeordneten und daraus

resultierenden Anforderungen fiir den Zweitstimmenproporz gehen.

Erste Einschrankungen erhalt die Forderung nach absoluter Abbildung des Zweitstimmenproporzes
bereits dadurch, dass es den ausschlieBlichen Proporz nicht gibt. Das Ergebnis am Wahlabend ist durch
die Sperrklausel zwangslaufig nicht deckungsgleich mit dem Ubertragenen Mandatsanteil nach
Zweitstimmen im Parlament. Je nach Hohe der nicht zu bericksichtigenden Zweitstimmen verandert
sich die Verzerrung des Zweitstimmenproporzes. Umso hoher der Anteil von irrelevanten

Zweitstimmen, umso hoher ist die Verzerrung des Proporzes.
Entscheidender fiir die Frage der Anforderungen eines Wahlsystems ist jedoch ein anderer Aspekt.

Im Zusammenspiel von Grundgesetz, Wahlsystem und Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages
entsteht ein Paradoxon — oder auch ein Widerspruch von Zuschreibungen. Wie weiter oben aufgezeigt,
handelt es sich bei dem Abgeordneten nach den manifestierten Charakteristika des Grundgesetzes um
einen freien Parlamentarier, der zwar parteilich gebunden, aber der Partei nicht abschlieRend
verpflichtet ist. Die Perspektive des Grundgesetzes verbietet eigentlich eine direkte Zuschreibung von

Mandat und Partei.

Das System der personalisierten Verhaltniswahl 16st sich hiervon bereits in Teilen, indem die Halfte der
Abgeordneten durch Landeslisten bestimmt wird, die wiederum ausschlieRlich von Parteien aufgestellt
werden und somit eine direktere Parteiverbindung aufweisen. Auch wenn beachtet werden muss, dass
eine Parteimitgliedschaft nicht zwingend ist, um von einer Partei fiir eine Landesliste nominiert zu

werden. Fir die andere Halfte der im Wahlkreis direkt Gewahlten entfallt bereits die formale Hiirde
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der zwingenden Nominierung durch eine Partei. Hier ist die unabhangige, parteilose Kandidatur
ausdriicklich vorgesehen. Wobei hier wiederum im Vergleich zur Landesliste eine Kandidatur ohne
Nominierung einer Partei trotz Parteimitgliedschaft erfolgen kann. So gibt es immer wieder Beispiele,
in denen Parteimitglieder von ihrer Partei nicht nominiert wurden, anschlieBend unabhdngig

kandidierten und ihre Parteimitgliedschaft fortbestand.

Die Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages geht hingegen vom parteigebundenen
Abgeordneten als Regelfall aus. So besitzt der unabhangige Parlamentarier zwar grundsatzlich die
gleichen Rechte, jedoch nicht die gleichen Mitwirkungsmaoglichkeiten, da diese laut Geschaftsordnung

zum Teil an eine Fraktionszugehorigkeit gebunden sind.

Dabei sind Fraktionen zum einen lediglich durch Ausfiihrungen der Geschaftsordnung des Deutschen
Bundestages (GO-BT) normiert und zum anderen im Sinne § 10 Abs. 1 GO-BT freiwillige
Zusammenschliisse. Dabei verweist Klein darauf, dass diese Freiwilligkeit in jede Richtung gilt. So
besteht weder ein Anrecht des Abgeordneten auf Aufnahme, noch ist ein Abgeordneter verpflichtet,
Mitglied einer Fraktion zu werden, noch besteht seitens einer Fraktion die Pflicht zur Aufnahme eines

> Dies bedeutet konkret, dass sich trotz parteipolitischer Bindung eines

Abgeordneten.*°
Wahlbewerbers nach Einzug in das Parlament es diesem im Sinne der Freiheit seines Mandates
zusteht, der Fraktion ,seiner” Partei nicht beizutreten oder aus der Fraktion auszutreten.’® Aus diesen
Griinden ware sowohl eine automatische Fraktionsbildung aller parteigebundenen Abgeordneten als

auch eine entsprechende Zwangsmitgliedschaft verfassungswidrig.>®’

Aus der Freiheit des Mandats ergibt sich ferner — wie dargestellt —, dass eine Organisation auch
auBerhalb von Fraktionen erfolgen kann. Eine institutionelle Form stellt die Gruppe dar.
Verfassungsrechtlich muss diese zwar nicht mit einer Fraktion gleichgestellt werden, die Rechte sind
jedoch weitgehend und finden ihre Einschrankung vor allem in Fragen der Besetzung von
Ausschussvorsitzen sowie des Rechts der unbegrenzten Antrage zur Geschaftsordnung oder aktuellen
Stunden.’® Gruppen sind als Organisationsform fiir jene Abgeordneten gedacht, die gemeinsam nicht
die notwendige Mindeststarke einer Fraktion in Hohe von finf von 100 erreichen. Konzeptionell ist
hierbei vor allem an Parteien zu denken, die nur durch die Grundmandatsklausel in den Deutschen
Bundestag einziehen. Die Grundmandatsklausel besagt, dass eine Partei auch dann an der

Mandatszuteilung partizipiert, wenn sie zwar an der Flinf-Prozent-Hiirde scheitert, jedoch mindestens

505 ygl. Klein, Hans H: Fraktionen. Entstehung und Ende des Fraktionsstatus, in: Morlok, Schielsky, Wiefelspiitz,
S.528f.

506 \/gl. ebd., S. 529.

507 Vgl ebd.

508 \/gl. Ders.: Gruppen und fraktionslose Abgeordnete, in: Morlok, Schielsky, Wiefelspiitz, S. 560 f.
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drei Direktmandate gewinnt. Die Moglichkeit der Bildung einer Gruppe ist davon grundsatzlich jedoch

unberihrt. Es besteht keine zwingende Verbindung.

Des Weiteren besteht die Mdéglichkeit der Fraktionslosigkeit. Dies kann Folge der Autonomie der
Fraktionen sein, die eine Aufnahme verweigern oder die Mitgliedschaft beenden kann, es kann
selbstredend aber auch die freie Entscheidung eines jeden Abgeordneten sein. Obgleich der
fraktionslose Abgeordnete nach Rechtsprechung und Schrifttum nicht als Abgeordneter zweiter Klasse
angesehen werden soll’®, muss dies de facto so gewertet werden. Obwohl dem fraktionslosen
Abgeordneten die gleichen Mitwirkungsrechte zustehen, erkennt ihm das BVerfG im Ausschuss kein
Stimmrecht zu. Diese und weitere Einschrankungen werden vor allem mit der Arbeitsfahigkeit und mit
der Autonomie des Deutschen Bundestages zur Gestaltung seiner Geschaftsordnung begriindet, wobei
insbesondere auf die maligebliche Bedeutung der Fraktionen als entscheidendes strukturierendes

Element der Arbeit verwiesen wird.>*°

Hinsichtlich der Frage des Proporzes ist ferner darauf hinzuweisen, dass Fraktionen sich rechtlich erst
nach erfolgter Konstituierung des neu gewahlten Deutschen Bundestages bilden kénnen und die

Fraktion stets nur fiir den jeweils gewihlten Deutschen Bundestag Bestand hat.”*

Vor diesem Hintergrund der drei Perspektiven und Zuschreibungen ist die Frage nach dem
Zweitstimmenproporz kritisch zu diskutieren. In dem Moment, in dem der Proporz in Mandate und
somit Starkeverhaltnisse direkt im Parlament umgerechnet wird, kommt es zu einer kritischen
Weichenstellung. Es ist grundsatzlich ein Unterschied, ob festgestellt werden kann, dass bei
ausschlieBlicher Betrachtung der Zweitstimmen, die Parteien im entsprechenden Starkeverhéltnis zu
einander stehen oder ob auf Grundlage des Zweitstimmenproporzes die Mandatszuteilung erfolgt und
aufgrund des somit generierten Starkeverhaltnisses im Parlament Uber Mitwirkungsrechte und
Einflussmoglichkeiten bestimmt wird. Dies gilt umso mehr, als erst die Umrechnung in Mandate in
Verbindung mit der Idee, dass Proporz und Mandat in einem direkten Verhaltnis zueinander stehen,
zu Folgeproblemen fiihrt, wenn der Abgeordnete von den Rechten seines freien Mandats Gebrauch
macht und sich den vermeintlich ungeschriebenen Regeln der Parlamentsorganisation nicht fligt. Dann
wurde ein Starkeverhaltnis abgebildet, das faktisch nicht existiert. In einem Wahlsystem, das eine feste
Sitzzahl vorsieht, kann die Bewertung kritisch ausfallen, jedoch nicht zwangslaufig als Systemfehler
betrachtet werden. Anders verhalt es sich hingegen bei einem Wahlsystem, das ausgehend von einer
RegelgroRe eine nach oben hin offene Sitzzahl ermdéglicht. In diesem Fall werden also (ber die

gesetzlich normierte Regelsitzzahl weitere Mandate generiert, die dem Ziel folgen, den Proporz von

509 /gl ebd., S. 567.
510 \/g|. ebd., S. 565 f.
511 y/g|, ebd.
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Parteien bestmoglich abzubilden, dies aber nicht ohne weiteres realisieren kdnnen. Auch dies ware
grundsatzlich dann kein GbermaRig problematisches Ergebnis, wenn der damit geschaffene Zustand
fixiert ware. Im Wahlsystem der Bundesrepublik Deutschland kann dieser Zustand jedoch, wie oben
aufgezeigt, nicht fixiert sein, denn diese Fixierung findet seine Grenzen in der Freiheit des Mandats
und dem verfassungsrechtlichen Ausschluss einer automatischen Fraktionsbildung und -zugehdrigkeit.
In diesem Fall besteht jedoch die Mdglichkeit, dass ein Starkeverhaltnis aufgrund des vermeintlichen
Proporzes geschaffen wird, das die Sitzzahl des Deutschen Bundestages deutlich erhdht, die damit
verfolgte Abbildung der Parteienstarke sich im Parlament jedoch faktisch nicht wiederfindet, da einer,
mehrere oder alle Abgeordneten von ihren Rechten des freien Mandats Gebrauch machen und sich
einer Fraktionsbildung oder -zugehorigkeit verweigern oder andere Formen der Zusammenarbeit
finden. Im Moment der Konstituierung des Deutschen Bundestages ist das Verfahren der
Mandatszuteilung jedoch abgeschlossen. Das heiRt, selbst, wenn Ereignisse eintreten sollten, die die
Abbildung der vermuteten Starkeverhaltnisse hinfillig erscheinen lassen, ist im Sinne der
Mandatshohe hierauf nicht mehr zu reagieren. Um es konkret zu formulieren: Es besteht die
Moglichkeit, dass die 138 generierten Ausgleichsmandate des 20. Deutschen Bundestages, die zur
Proporzwahrung zugeteilt wurden, diesen faktisch nicht mehr oder nicht in Ganze abbilden, da sich die
Ausgleichsmandate dem vom Gesetzgeber insinuierten Ziel widersetzen und sich nicht den
entsprechenden Fraktionen anschlielen. Im Zweifel ware damit ein fraktionsloser Block entstanden,

der zahlenmaRig die drittstarkste Fraktion ware.

Des Weiteren stellt sich bezliglich der Ausfiihrungen zur Freiheit des Mandats, dem nicht vorhandenen
Zwang zur Mitgliedschaft in einer Fraktion sowie der Tatsache, dass Abgeordnete nicht Exponent einer
Partei sind, die Frage nach dem Proporz auf besondere Weise. Inwiefern kann der Proporz ein
entscheidendes Kriterium fir die Mandatszuteilung sowie insbesondere fir die zusatzliche
Mandatsgenerierung zur Wahrung des Proporzes sein? Dieses Kriterium stof3t in einem Mischsystem,
wie jenem der personalisierten Verhaltniswahl, an seine Grenzen. Das BWahlG sieht grundsatzlich 299
Abgeordnete vor, die in Wahlkreisen mit relativer Mehrheit direkt gewahlt werden. Fir diese
Abgeordnetengruppe kann der Proporz bereits systemisch keine Wirkung entfalten, da hier einzelne
Personen direkt gewahlt und gerade keine Gruppen in ihrer relativen Starke abgebildet werden. Ein
Durchgreifen des Proporzanspruches des Teilsystems der Verhaltniswahl auf das Teilsystem der
Personenwahl ist systemisch unzuldssig. Aus systemischer und demokratietheoretischer Perspektive
kann der Proporzanspruch ausschlieBlich im Teilbereich der Verhdltniswahl einen Geltungsanspruch
entfalten, der sich zugleich auf dieses Teilsystem beschriankt. Ein Durchgreifen auf die
Mandatsgenerierung des Gesamtsystems lasst sich hieraus nicht ableiten. Da der Proporzanspruch
lediglich in einem Teilsystem einen Geltungsanspruch entfalten kann, Abgeordnete keine Exponenten

ihrer Partei, sondern grundsatzliche freie Mandatstrager sind, die zugleich keiner rechtlichen
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Verpflichtung unterliegen, sich einer etwaigen Parteizugehorigkeit entsprechend im Parlament zu
organisieren, kann der Proporz kein entscheidendes Kriterium fiir die Mandatszuteilung und erst recht
weder ein hinreichendes noch ein durchgreifendes Argument zur zwingenden Generierung von

Ausgleichsmandaten zur vermeintlichen Wahrung des Proporzes darstellen.

Grundsatzlich ist vor dem Hintergrund der verschiedenen Status von Fraktionen, Gruppen und
fraktionslosen Abgeordneten in Verbindung mit einer nicht absoluten Parteibindung bereits die
Orientierung des Zweitstimmenproporzes fiir die Mandatszuteilung zu hinterfragen. Denn die Idee
dabei ist, dass die Abbildung der Starke der Parteien durch den Proporz zu einem direkten
Starkeverhaltnis der Fraktionen flihrt. Dies ist jedoch weder zwingend noch ldsst sich dies aus dem
Reprasentationsgrundsatz des freien Mandats ableiten. Bereits vor dem Hintergrund der nicht
vorhandenen automatischen Fraktionsbildung und -mitgliedschaft kann diese Verbindung nicht
Uberzeugend begriindet werden. Dies gilt ferner flir die Generierung von Ausgleichsmandaten sowie
die abschlagige Beurteilung der ausgleichslosen Existenz von Uberhangmandaten. Uberhangmandate
werden systemisch erst dadurch generiert, indem der Mandatsgewinn eines einzelnen Kandidaten in
einer Direktwahl in Verbindung mit dem Mandatsanspruch einer Partei bewertet wird. Dies ist
systemisch durch die Verbindung zweier Teilsysteme begriindbar. Demokratietheoretisch ist diese
Verbindung jedoch nicht zwingend, zugleich kann systemisch daraus kein Anspruch fir die
parlamentarische Organisation abgeleitet werden, da weder Uberhangmandate personell identifiziert
noch ein Uberhangmandat letztlich tatsdchlich organisatorischer Bestandteil der betreffenden
Fraktion sein muss, es somit faktisch kein Uberhangmandat mehr wire. Hieraus dann den Anspruch
zur Generierung von Ausgleichsmandaten abzuleiten, ist systemisch und demokratietheoretisch nicht

Uberzeugend.
VI. Erfolgswert

Aus den Bestimmungen des Grundgesetzes ergibt sich, dass jede Stimme den gleichen Zahlwert und
die gleiche Chance auf Erfolg haben muss. Das heil3t, dass jede Stimme mit dem gleichen Wert in die
Berechnung eingeht, also mit dem Wert eins. Damit ist die Gleichheit jedes Birgers gewahrt und es
kommt nicht zu einer Differenzierung im Sinne eines doppelten oder eines halben Stimmengewichts
beispielsweise aufgrund des sozialen Standes. Diese Bestimmung entfaltet sowohl ex ante als auch ex

post Wirkung.

Die Erfolgschance bezeichnet den Aspekt, dass jede Stimme dieselbe Chance haben muss, zum Erfolg,
also zu einem Mandat, zu fiihren. Es dirfen keine systemischen Griinde bestehen, die dem
entgegenstehen. Da es sich jedoch um die Wahrung einer Chance handelt, entfaltet diese Bestimmung
nur ex ante Wirkung. Eine Wirkung ex post wiirde bedeuten, dass die Chance auch realisiert werden

muss. Dies ist jedoch, allein aufgrund der mathematischen Zuteilung, nicht darstellbar und entspricht
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auch nicht dem Gedanken einer Wahl, bei der es um Mehrheiten geht. Denn ein Mandat kann immer
nur einmal zugeteilt werden. Bei mehr als einer Option bedeutet dies zwangsldufig eine

unterschiedliche Wirkungsentfaltung von Stimmen.

Sowohl in den Kommentaren des Grundgesetzes als auch in den letzten Urteilen des BVerfG wird liber
diese Bestimmungen der Verfassung nun hinausgegangen und der Anspruch der Erfolgswertgleichheit
postuliert. In Weiterfliihrung des Gedankens der Zahlwertgleichheit meint Erfolgswertgleichheit, dass
jede Stimme nicht nur den gleichen Wert, sondern die gleiche Wirkung bei der Mandatszuteilung
besitzen muss. Das heif3t, dass jedes Mandat beispielsweise mit 10.000 Stimmen zugeteilt wird und
nicht das eine mit 8.000 und das andere mit 12.000. Weniger notwendige Stimmen pro Mandat
wirden eine Bevorteilung, mehr notwendige Stimmen pro Mandat hingegen eine Benachteiligung im

direkten Vergleich bedeuten.

Einer strikten Erfolgswertgleichheit widerspricht zundchst grundsatzlich eine mathematische
Zuteilung, bei der Bruchzahlen auf ganze Zahlen treffen. Ein Mandat ist stets eine ganze Zahl und nicht
teilbar. Die mathematische Zuteilung ergibt jedoch stets Bruchzahlen. Selbst wenn jedes Mandat mit
der gleichen Stimmenzahl zugeteilt wird, bedeutet das im Ergebnis nicht, dass sich dies gleich auf die
Zuteilung der Listenmandate auswirkt. Entscheidend ist namlich die BezugsgroRe der Anzahl der
Zweitstimmen. 100.000 Zweitstimmen fiihren bei diesem Beispiel zu 10 Mandaten. 64.999
Zweitstimmen hingegen zu sechs Mandaten, 65.001 Zweitstimmen zu sieben Mandaten.

Ausschlaggebend in diesem Fall sind die Rundungsregeln.

Das Konzept der Erfolgswertgleichheit berlihrt daher nur vordergriindig den Aspekt der
Gleichwertigkeit, im Ergebnis ergeben sich dennoch Unterschiede, die gerade nicht durch eine

kiinstliche Angleichung zu nivellieren sind.

Zu bedenken sind ferner die Ursachen, die auf den Erfolgswert einwirken. Neben den bereits

dargestellten Rundungseffekten ist erstens die Wahlbeteiligung zu nennen.

Die Wahlbeteiligung wird in der Regel vernachlassigt, dabei wirkt dies maligeblich auf die Hohe der
Zweitstimmen, zum einen auf die gesamte Zweitstimmenzahl je Bundesland, zum anderen auf die
Zweitstimmenzahl der Parteien. Umso hoher die Wahlbeteiligung, umso hdher ist die
Zweitstimmenzahl. Umso héher die Zweitstimmenzahl, umso héher ist grundsatzlich die notwendige
Zahl an Stimmen pro Mandat, womit der Erfolgswert negativ beeinflusst wird. Dadurch, dass die
Bundestagswahl nicht bundesweit, sondern nach Bundeslandern getrennt durchgefiihrt wird,
bestehen jedoch unabhangig vom gewahlten Zuteilungsverfahren 16 verschiedene Wahlbeteiligungen

und nicht eine fir das gesamte Bundesgebiet. Die ausgewiesene Wahlbeteiligung fiir das gesamte
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Bundesgebiet ist daher stets aggregiert und beinhaltet bereits Verzerrungen der Landesebenen, da die

Zahl der Wahler mit der Bevolkerungszahl korreliert.

Dies sei am Beispiel der Bundestagswahl 2017 dargestellt. Bundesweit betrug die Wahlbeteiligung 76,2
Prozent. Die Zahl der Wahler lag bei 46.976.341. Hatte die Wahlbeteiligung in jedem Bundesland 76,2
Prozent betragen, lage die Zahl der Wahler hingegen bei etwa 47.006.626. Hier sind wieder
Rundungseffekte zu beachten. Die Differenz betrdgt etwa 30.000 Wahler. Die Korrelation mit der
Bevolkerungszahl ldasst sich am Beispiel Bayerns demonstrieren, das eine hohere tatsdachliche
Wahlbeteiligung aufweist. Klammert man Bayern aus, steigt die Differenz auf mehr als 215.000 Wabhler,
wenn in jedem Bundesland die gleiche Wahlbeteiligung zu verzeichnen gewesen ware. Die hohe
Bevolkerungszahl in Verbindung mit einer geringeren Zweitstimmenzahl hatte also den bundesweiten
Saldo um mehr als 185.000 verandert. Weitere Veranderungen zeigen sich bei den erzielten
Zweitstimmen. Da das Zweitstimmenergebnis und in der Folge der Erfolgswert der CDU Ursache fir
die Aktivierung des Ausgleichsmechanismus bei der Wahl 2017 war, sei beispielhaft ein Blick auf den
Einfluss der Wahlbeteiligung der Landerergebnisse der CDU geworfen. Tatsachlich erzielte die CDU
bundesweit 12.477.656 Zweitstimmen. Hatte die Wahlbeteiligung in jedem Bundesland einheitlich bei
den bundesweiten 76,2 Prozent gelegen, hatte die CDU bundesweit 12.630.672 Zweitstimmen erzielt,
unter der Annahme des gleichen Wahlverhaltens. Ein Plus in Hohe von 183.016 Zweitstimmen. Dies
ware insofern relevant fiir den Ausgleich gewesen, als im Zusammenspiel mit der Verdnderung der
Zweitstimmenzahlen die CDU einerseits mit dem dann entsprechenden Erfolgswert nicht mehr
verantwortlich fiir den Ausgleich wére, andererseits insgesamt die Zahl der Ausgleichsmandate erhdht
worden ware. Dies liegt darin begriindet, dass in Bayern die Wahlbeteiligung lber den bundesweiten
76,2 Prozent lag. Hatten sich auch in Bayern die Wahlberechtigten lediglich mit dem bundesweiten
Prozentsatz beteiligt, hatte die CSU insgesamt weniger Zweitstimmen erzielt, wodurch diese den
ungiinstigsten Erfolgswert aufgewiesen hatte. Ahnlich wie Bayern verfiigte auch Baden-Wiirttemberg
Uber eine hohere Wahlbeteiligung als der Bundesdurchschnitt. Ein Blick auf die Beispielrechnungen
hier zeigt, welche Vor- und Nachteile bei einer solchen Anwendung einer einheitlichen
Wahlbeteiligung im Gesamtgefiige fir die Parteien entstehen kénnen. Die CDU schneidet in Baden-
Wirttemberg signifikant besser, die SPD hingegen deutlich schlechter als im Bundesdurchschnitt ab.
Sinkt in dem bevodlkerungsreichen Bundesland nun die Wahlbeteiligung signifikant, verringern sich
zwar fiir alle Parteien die Zweitstimmen proportional, im Gesamtgeflige ist der Verlust der
Zweitstimmen fiir die CDU hingegen von groBerem Nachteil, da sie einen hoheren Wahlerzuspruch
erfahrt als im Durchschnitt, der Verlust fur die SPD dahingegen von geringerem Nachteil aufgrund des

unterdurchschnittlichen Zuspruchs.

Vorschlage, die als Losung eine Mandatszuteilung aufgrund der bundesweiten Wahlbeteiligung als
Moglichkeit betrachten wiirden, gingen daher fehl, da es die eine tatsdchliche bundesweite
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Wahlbeteiligung nicht gibt und eine Berechnung mit einheitlichen Werten, das tatsachliche

Wahlervotum verzerren wirde.

Fir die Frage der Erfolgswertgleichheit ist zudem nicht der Aspekt zu vernachlassigen, dass es aufgrund
der unterschiedlichen Bevoélkerungszahlen und Wahlbeteiligungen einen Unterschied macht, wo eine
Partei stark ist und ihre Mandate generiert. In bevdlkerungsreichen Bundeslandern mit hoher
Wabhlbeteiligung sind mehr Zweitstimmen fiir ein Mandat zu generieren, woraus ein hoher Erfolgswert
resultiert, als in bevélkerungsschwachen Bundeslandern mit geringer Wahlbeteiligung. Wenn eine
Partei also vor allem in letzterem Fall erfolgreich ist und das Gros der Listenmandate dariiber erzielt,
ist der bundesweite Erfolgswert gering. Dieser Fall zeigt sich 2017 bei der AfD. Nach Prognosen Ende
2020 hatte sich dies wiederholen und der Erfolgswert der AfD so gering sein kdnnen, dass die Partei

Ursache des Ausgleichsmechanismus’ ist.

Zweitens wirkt auf den Erfolgswert die Anzahl der Parteien, die an der Mandatszuteilung teilnehmen.
Verzerrungen ergeben sich ferner durch die Sperrklausel. Je mehr Parteien an der Mandatszuteilung
teilnehmen, umso hoher ist der Zweitstimmenbedarf je Mandat. Dies zeigt sich im Vergleich der
Bundestagswahlen 2013, bei der vier Parteien, und 2017, bei der sieben Parteien an der

Mandatszuteilung teilnahmen. 2013 betrug der Erfolgswert 58.420, 2017 hingegen 62.300.

Dies zeigt sich ferner bei Betrachtung der Lander. Als Beispiel sei Bayern bei der Bundestagswahl 2013
angefiihrt: Freie Wahler 2,7 Prozent, AfD 4,3 Prozent, Bayern Partei 0,9 Prozent, ODP 1 Prozent, NPD
0,9 Prozent, Piraten 1,9 Prozent, FDP 5,1 Prozent. Allein diese Parteien verfiigen Uber einen
Stimmenanteil in Hohe von 16,8 Prozent. Insgesamt wurden fast 20 Prozent der Zweitstimmen nicht
bei der Mandatsverteilung berlicksichtigt. Entsprechend weniger Zweitstimmen bendétigten die
Ubrigen Parteien, um in Bayern ein Mandat zu erhalten. Dies entfaltet vor allem in Verbindung mit dem

Folgenden Punkt Wirkung.

Relevant ist drittens das mogliche Verfahren der Landersitzkontingente. Hierbei handelt es sich, wie
oben bereits dargestellt, um eine Neuerung der Reform des Bundeswahlgesetzes von 2011 und in der
heutigen Form von 2013. Das Kontingentverfahren wurde eingefiihrt, um dem Effekt des negativen
Stimmgewichts zu begegnen. Dabei erhalten im Vorfeld der Mandatszuteilung alle Bundeslander in
Relation ihrer BevolkerungsgroRe ein festes Kontingent an Listenmandaten. Im Folgenden werden pro
Bundesland die Listenmandate in Abhdngigkeit der dort vergebenen Zweitstimmen zugeteilt. In
diesem Fall entfalten die Effekte der Wahlbeteiligung, der Sperrklausel und der mathematischen
Rundung bereits im Vorfeld Wirkung, die durch Aggregation auf Bundesebene potenziert werden

konnen.
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Insgesamt ist zu konstatieren, dass eine Gleichheit der Erfolgswerte lediglich auf Bundesebene
hergestellt werden kann. Bei der notwendigen Unterverteilung auf die einzelnen Landeslisten, da keine
Bundeslisten existieren, ergeben sich dann jedoch zwingend extreme Verzerrungen. Hierauf wurde
bereits bezliglich des Proporzausgleiches hingewiesen. Es sei zur Verdeutlichung auf das Beispiel der
Bundestagswahl 2017 und das Bundesland NRW verwiesen. 2017 hat die CDU 3,2 Mio., die SPD 2,5
Mio. Zweitstimmen erzielt. Dies fiihrt in der ersten Unterverteilung — der reinen Ubersetzung der
Zweitstimmenzahl einer Partei in einem Land in entsprechende Sitze — zu 43 Sitzen fir die CDU und zu
35 Sitzen fir die SPD. Nach dem Gewinn zuséatzlicher Mandate durch den Ausgleich auf Bundesebene
erhélt die SPD nach der zweiten Unterverteilung 41 Sitze. Wahrend durch interne Verrechnungen die
CDU einen Sitz verliert und letztlich 42 Sitze erzielt. Ohne einen Zugewinn an Zweitstimmen in diesem
Bundesland hat die SPD folglich sechs Sitze dazugewonnen und ist trotz eines deutlich geringeren
Zweitstimmenanteils nach Sitzen nahezu gleichstark wie die CDU, welche — tiberspitzt formuliert — fiir
einen Sitz mehr als die SPD 700.000 zusatzliche Zweitstimmen erzielen musste. Das heildt, ein Ausgleich
von Missverhaltnissen auf Bundesebene kann zu extremen Verzerrungen auf Landesebene fiihren, die
kaum vermittelbar sind. Dies ist ferner ein eindrickliches Beispiel dafiir, dass die Wahrung der
Erfolgswertgleichheit und des Zweitstimmenproporzes als Ziel fiir das gesamte System nicht erreichbar
ist und die Wahrung auf Bundesebene kontraintuitive Ergebnisse auf Landesebene zeitigt. Diese
kontraintuitiven Ergebnisse sind aus demokratietheoretischer Perspektive nicht zu rechtfertigen und
ergeben sich weder aus dem Wahlgrundsatz der Gleichheit noch der Unmittelbarkeit. Im Gegenteil
werden diese offenkundig verletzt, wenn im selben Geltungsbereich der Landeslisten die einzelne

Stimme zu einem extrem ungleichen Ergebnis flihrt und dies nur durch externe Faktoren bedingt ist.

Des Weiteren stehen Erfolgswert und Proporz in keinem direkten Zusammenhang. Dies ldsst sich am
aktuellen Wahlsystem illustrieren, in dem die Vergabe der Direktmandate keine Bericksichtigung
findet, sondern nur auf die Verteilung der Listenmandate aufgrund der Zweitstimmen geachtet wird.
Bei dieser Verteilung ergibt sich —abgesehen von durch die Sperrklausel bedingte Verzerrungen —eine
nahezu absolute Abbildung der Proportionalitat. Die Erfolgswerte sind jedoch keineswegs gleich. Die
AfD weist mit 70.821 Zweitstimmen den niedrigsten, die FDP mit 76.915 Zweitstimmen den héchsten

Erfolgswert auf.

Aus diesem Grund ist es sachlich falsch, wenn das Ansinnen des Proporzausgleichs mit dem Erfolgswert
verbunden wird. In diesem Beispiel hatte es keines Ausgleichs bedurft, denn der Proporz ist gewahrt.
Die Bestimmung der Erfolgswertgleichheit ware hingegen trotz absoluten Proporzes verletzt gewesen
und hatte einen Ausgleich erforderlich gemacht. In diesem Fall ware der Erfolgswert der AfD die
Ursache fiir einen Ausgleich gewesen. Die Herstellung der Erfolgswertgleichheit hatte hierbei die

Generierung von 22 Ausgleichsmandaten erforderlich gemacht, wohl gemerkt, ohne dass der Proporz
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verzerrt gewesen ware. Tatsdchlich ergibt die Herstellung der Erfolgswertgleichheit in der Regel

Proporzverzerrungen. Dies sei am Beispiel der Wahl 2017 dargestellt.

Tabelle 1: Ergebnisse Bundestagswahl 2017

I . Anteil nur Anteil nach
Zweitstimmen in . . L.
Listenmandate in Ausgleich in
Prozent
Prozent Prozent
CDU 26,8 27,4 28,2
SPD 20,5 21,9 21,6
Griine 9,2 9,9 9,7
Linke 8,9 9,5 9,4
FDP 10,7 10,9 11,3
AfD 12,6 13,9 13,3
CSuU 6,2 6,5 6,5
Sonstige 5,0 0 0

Quelle: Bundeswabhlleiter. Eigene Berechnung, eigene Darstellung.

Die Tabelle zeigt, dass durch die Generierung von Ausgleichsmandaten die Erfolgswertgleichheit
hergestellt und im Vergleich zum Proporz unter Berlicksichtigung der Direktmandate eine Anndherung
der Werte erzielt wurde, hinsichtlich des eigentlichen Proporzes der Zweitstimmen jedoch nach wie

vor Abweichungen festzustellen sind.

Dieses Beispiel beweist zudem, dass Unterschiede im Erfolgswert nicht zwingend durch
Uberhangmandate hervorgerufen werden, sondern durch die oben genannten Griinde maRgeblich

bedingt sind.

Weiterhin ist der Erfolgswert als maligebliches Kriterium flir einen Gleichheitsanspruch hinsichtlich der
Situation der Bundestagswahl 2013 kritisch zu bewerten. Dies verdeutlicht zudem die nicht zwingende
Bedeutung von Uberhangmandaten fiir Erfolgswertunterschiede. Bei der Wahl 2013 entstanden
insgesamt vier Uberhangmandate, die alle die CDU auf sich vereinte. Es handelt sich um interne
Uberhangmandate, sodass hierdurch keine Proporzverzerrung entstand. Aufgrund einer geringen
Wahlbeteiligung, einem hohen Anteil an Parteien, die nicht an der Mandatszuteilung teilnahmen in
Verbindung mit der Bildung von Landersitzkontingenten, verfiigte die CSU Uber einen deutlich
niedrigeren Erfolgswert. In der Folge kam es zu einem Ausgleich der Erfolgswerte auf Bundesebene.
Dies wiederum fiihrte zu dem kontraintuitiven Ergebnis, dass selbst die einzige Partei mit
Uberhangmandaten wiederum Ausgleichsmandate erhielt. Dies bedeutet, dass die Funktionsweise des
Ausgleichs des geltenden Bundeswahlrechts weder

origindr  Proporzverzerrungen noch

Uberhangmandate ausgleicht, sondern vordergriindig Erfolgswertunterschiede.

Im Ergebnis kann weder der Argumentation des BVerfG noch der Kommentarliteratur zum
Grundgesetz dahingehend gefolgt werden, dass aus den Wahlgrundsidtzen der Gleichheit und
Verhdltniswahl nicht nur eine Zahlwert- und

Unmittelbarkeit im Teilbereich der
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Erfolgschancengleichheit zwingend sind, sondern dariiber hinaus eine Erfolgswertgleichheit. Dies
erscheint schon deswegen kaum in dieser Absolutheit begriindbar, weil Erfolgswertunterschiede stets

erst ex post feststellbar sind.

Wie oben aufgezeigt, wirken zudem vielfdltige Faktoren auf den Erfolgswert der Stimme. Dies sind
jedoch keine systemischen Benachteiligungen, die von vornherein, also ex ante, den Erfolgswert
systematisch differieren. Genau dieser Sicht folgt jedoch das BVerfG in seinem Urteil von 2012, in dem
es beispielsweise Veranderungen der Mandatszuteilung durch unterschiedliche Wahlbeteiligungen als
unzuldssigen inversen Effekt definiert hat. Diese Sichtweise ist fernliegend und nicht durch die

Bestimmungen der Verfassung zu begriinden.

Aus demokratietheoretischer Perspektive ist der Anspruch einer absoluten Erfolgswertgleichheit und
damit einer Uberbetonung dieses Aspekts zu widersprechen. Wie oben aufgezeigt wurde, kénnen
Erfolgswertunterschiede sowohl bei vollstandigem Proporz als auch bei Nichtvorhandensein von
Uberhangmandaten bestehen. Der Erfolgswert ist daher nicht als entscheidendes Giitekriterium der
Reprasentation anzusehen. Ebenso wenig gilt dies hinsichtlich des Aspekts der etwaigen Verletzung
der Wirkungsentfaltung der einzelnen Stimme, da eine diesbeziigliche Verletzung lediglich ex post

feststellbar ware.

In diesem Zusammenhang ist des Weiteren die Bedeutung von Ausgleichsmandaten im
Zusammenhang mit der Herstellung der Erfolgswertgleichheit zu diskutieren. Wie oben aufgezeigt,
sind kontraintuitive Folgen auf Landesebene moglich. Die dortigen Verzerrungen stehen dem Anspruch
der Gleichheit jedoch diametral entgegen. Dies ist aus demokratietheoretischer Perspektive kritisch zu
bewerten, da es hiermit zu einer fundamentalen Ungleichbehandlung der abgegebenen Stimmen in
einem Bundesland kommt. Wenn, wie bei dem oben dargestellten Beispiel der Wahl 2017 in NRW,
eine Partei fast ein Viertel weniger Stimmen erzielt als eine andere Partei, am Ende jedoch 98 Prozent
der Mandate erhalt, widerspricht das dem Wahlervotum in diesem Bundesland. In der Folge kommt
es zudem zu einer Uberreprisentation sowohl des Bundeslandes insgesamt, als auch der iibrigen
Landeslisten im Gesamtgefiige. Im Sinne der Reprdsentation ergeben sich hieraus folglich starke

Bedenken.

Auch der vom BVerfG postulierte Grundcharakter der Verhaltniswahl mag als Argument nicht
abschlieRend lGiberzeugen. Erstens stellt die Verhaltniswahl keine Verfassungsnorm dar. Zweitens sieht
das Bundeswahlgesetz ausdriicklich die Wahl von 299 Abgeordneten, also grundsatzlich die Halfte aller
Mandate, direkt in Wahlkreisen vor. Diese Mandate sind ausdriicklich durch Erststimmen unterlegt.
Auch wenn das Bundeswahlgesetz im Weiteren alle Mandate aufgrund des Zweitstimmenanteils
zuteilen will, findet es seine Grenze bei den 299 per Erststimme gewahlten Abgeordneten. Es

entspricht der Logik dieser Bestimmung, dass grundsatzlich nur die weiteren 299 Listenmandate nach

Seite 112 von 400



der Zweitstimme verteilt werden konnen, sofern Direktmandate nicht anrechenbar sind, also von
einem Bewerber derselben Partei gewonnen wurden. Andernfalls hatte dies zur Folge, dass stets 598
Mandate nach Zweitstimmenanzahl zuzuteilen sind und bei Nichtanrechenbarkeit die 299
Direktmandate zusatzlich entstehen. Wenn aber 299 Mandate per Erststimme generiert werden, kann
auf diese die Zweitstimme keine abschlieBende Wirkung entfalten. Andernfalls bedeutet dies, dass
auch Direktmandate faktisch aufgrund des Zweitstimmenanteils zugeteilt werden. Dies ist jedoch
systemfremd. Eine Verzerrung des Erfolgswertes der Zweitstimme kann in dem Fall jedoch nur
konstatiert werden, wenn genau diese sachfremde Anrechnung erfolgt. Im Ergebnis wird daher
argumentiert, dass eine Verzerrung des Erfolgswertes der Zweitstimmen durch die Anrechnung von
Direktmandaten weder eine notwendige noch eine hinreichende Verletzung des
Reprasentationskriteriums darstellt und deswegen aus demokratietheoretischer Perspektive keinen
besonderen Mangel darstellt, der die dargestellten negativen Folgen hinreichend rechtfertigt. Diese
Bewertung stitzt sich ferner auf den Aspekt, dass es sich bei dem Bundeswahlsystem gerade nicht um
ein Verhaltniswahlsystem mit der Maoglichkeit zur Personenauswahl handelt, sondern um eine
Verhaltniswahl und eine getrennte Personenwahl. Sowohl das BVerfG, die wissenschaftliche
Kommentierung des Grundgesetzes als auch ein GrofSteil der politischen Diskussion argumentieren
ausgehend vom Systemvorschlag Diederichs, der lediglich eine Personalbestimmung von den
Vorschlagen der Landeslisten vorsah. Dieser Vorschlag wurde jedoch im Parlamentarischen Rat
abgelehnt, sodass die endgiiltige Fassung diese Idee auch nicht aufgreift. Stattdessen wurde bereits
mit dem ersten Bundeswahlgesetz ein getrenntes System geschaffen, obgleich es nur eine Stimme fiir
den ,Kreiswahlvorschlag” gab. Doch genau hiermit kommt die bereits 1949 manifestierte Bedeutung
der Direktmandate zum Ausdruck. Nicht nur dass sich daraus, bei vorhandener Moglichkeit von
unabhangigen Kandidaturen, ein weiteres Argument dafiir ergibt, dass von den heute lbrigen 299
Mandaten jene auf die Parteien zu verteilen sind, ergibt sich dies auch aus der damals gewahlten
Formulierung der Landeserganzungsvorschlage. Listenmandate sollten folglich lediglich erganzend

zugeteilt werden.

Fir eine strikte Erfolgswertgleichheit spricht auch nicht, dass in Zuteilungssystemen ohne
Landerkontingente, wie es beispielsweise bis zur Bundestagswahl 2009 bestand, keine immanenten
Verzerrungen bestehen. Denn erstens finden sich diese, wie aufgezeigt, sehr wohl hinsichtlich der
Rundungseffekte als auch der Aggregation von Landerergebnissen, da ja weiterhin keine Bundesliste
existiert, und zweitens ergeben sich Verzerrungen nach einer Anrechnung etwaiger Uberhangmandate
hier im Nachhinein. Wenn in diesem Fall ebenfalls der Anspruch einer Erfolgswertgleichheit erhoben
wird, bedingt auch dieses Zuteilungsverfahren einen nachtraglichen Ausgleich. Ferner sei darauf

hingewiesen, dass auch bei diesem Verfahren nur auf Bundesebene der exakt gleiche Erfolgswert
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angelegt werden kann. Bei der Verteilung auf die Landeslisten kommt es bereits zu Abweichungen

zwischen den Parteien.

Erfolgswertgleichheit muss daher als hehres Ziel bezeichnet werden, das jedoch nur auf Bundesebene
verfolgt und bei allen weiteren Zuteilungsschritten nicht mehr absolut erfiillt werden kann. Fiir die

Frage der Reprasentation und Responsivitat besitzt es lediglich untergeordnete Bedeutung.
VIL. Diskussion

Eingangs wurde festgestellt, dass weder das blofle Vorhandensein von Wahlen noch von
Abgeordneten konstitutiv flir die reprdsentative, parlamentarische Demokratie ist und es sich hierbei
lediglich um notwendige, nicht jedoch um hinreichende Bedingungen zur Begrindung von
Reprasentation handelt. Entscheidend ist nicht die formelle Reprasentation, also die exakte Abbildung
eines vermeintlichen MaRstabs, sondern die informelle Reprdsentation, die durch den inhaltlichen

Austauschprozess zwischen Reprasentanten und Reprasentierten definiert ist.

Wenn also in der politischen und wissenschaftlichen Diskussion herausgestellt wird, dass die exakte
Abbildung der relativen Parteienstarke deswegen entscheidend sei, weil es essentielles Element der
reprasentativen Demokratie sei, dass das Parlament Spiegelbild der politischen Strémungen der
Gesellschaft sei, muss dem aus demokratietheoretischer Perspektive in dieser Absolutheit
widersprochen werden. Intention und Wesen der reprasentativen Demokratie ist nicht einfach eine
demoskopische Abbildung, sondern gelebte Reprasentation mit aktivem Diskurs. Dies ist allein schon
deswegen logisch folgerichtig, weil eine Wahl nur in bestimmten Perioden erfolgt. Allein die vermutlich
am meisten einschneidenden Ereignisse des letzten Jahrzehnts — Nuklearkatastrophe von Fukushima,
Finanz- und Wirtschaftskrise, Sars-CoV-2-Pandemie — fielen in laufende Legislaturperioden und
veranderten die demoskopischen Werte der Parteien. Wenn also der tatsachliche Anspruch ist, ein

Spiegelbild zu sein, hatte dies eine héhere Frequenz von Wahlen zur Folge.

Doch auch dariiber hinaus ist dieses Argument aufgrund der inneren Organisation des Parlaments und
des Status des einzelnen Abgeordneten nicht treffend. Weder gibt es eine verfassungsrechtliche oder
einfachgesetzliche Pflicht, sich in Fraktionen zu organisieren, noch gibt es eine entsprechende Pflicht
des einzelnen Abgeordneten sich dann jener Fraktion der Partei anzuschlieRen, die ihn nominiert hat.
Darliber hinaus wird das absolute Spiegelbild durch die Mdoglichkeit von 299 parteiunabhadngigen

Abgeordneten in Zweifel gezogen.

Die Gleichsetzung von Zweitstimmenanteil einer Partei und GroRe einer (Partei-)Fraktion ist daher
ebenso unzuldssig. Ja, die politische Realitit folgt dem. Daraus kann jedoch keine

verfassungsrechtliche Norm abgeleitet werden.

Seite 114 von 400



Insgesamt ist zu konstatieren, dass sowohl das BVerfG als auch die wissenschaftliche Kommentierung
faktisch selbst Verfassungsnormen aufstellen und hiermit wiederum die eigene Interpretation der
Verfassungsbestimmungen begriinden. Dies ist ein zweifelhafter Zirkelschluss. Es ist nicht die Aufgabe
der Wissenschaft und des BVerfG Verfassungsrecht zu schaffen. Dies noch umso weniger, als Normen
eigenhandig erschaffen werden, die den verfassungsrechtlich festgelegten weiten
Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers einengen. Damit kommt es zur Uberschreitung der

Gewaltenteilung und der sich daraus ergebenden Kompetenzen.

Die Verfassung ist grundsatzlich neutral in Bezug auf die Ausgestaltung des Wahlsystems. Eindeutig ist
lediglich, dass es sich stets um eine Personenwahl handelt. Dies findet sich selbst in der Ausgestaltung
des Teilsystems der Verhaltniswahl. Es heilSt zwar, dass hiermit eine Partei gewahlt wird, doch wird
damit nicht die Partei selbst dahingehend legitimiert, Gber die personelle Zusammensetzung zu
befinden. Denn auch wenn es der Partei obliegt, die Wahlbewerber der Landeslisten zu nominieren,
so ist die Personenwahl der Partei nach erfolgter Nominierung entzogen. Es ist ein Grundsatz der
Unmittelbarkeit und Gleichheit, dass der Wahler wissen muss, welche Wahlbewerber er potentiell mit
seiner Stimme wahlt. Eine nachtragliche Abanderung sowohl der Personen insgesamt als auch der
Reihenfolge durch die Parteien ist unzuldssig. Das heilt, dass die Parteienstimme gerade keine
einfache Stimme fiir eine Partei ist, die sie legitimiert, die Personenwahl ganzlich selbst vorzunehmen.
Nur auflerhalb des Wahlaktes kann von einem Vorherrschen einer Parteiendemokratie gesprochen
werden, weshalb auch dort die Entscheidung fiir die Nominierung der Wahlbewerber liegt. Daraus
ergeben sich jedoch keine hinreichenden Bedingungen an die Ausgestaltung des Wahlsystems und

nicht an eine Uberbewertung des Parteienproporzes.

Der Parteienproporz muss letztlich auch deswegen kritisch diskutiert werden, wenn er damit
begriindet wird, dass Parteien den Wahlerwillen abbilden und als Transformationsmechanismus
dienen soll. Es ist unstreitig, dass Parteien, vor allem auf Bundesebene, im Fokus des medialen und
offentlichen Interesses stehen. Unstreitig ist ferner, dass Parteien bemiht sind, Stimmungen
aufzunehmen, diese in Politik umzusetzen und dies zuriickzuspielen. Unstreitig ist jedoch ebenfalls,
dass die im Bundestag vertretenen Parteien lediglich etwa 1,2 Mio. Mitglieder verzeichnen, bei 83 Mio.
Bundesbliirgern. Wenn es um die Frage der Reprasentation geht, muss es sehr wohl kritisch diskutiert
werden, in welchem Umfang Parteien dem Repradsentationsanspruch und der Responsivitat gerecht
werden (konnen) und inwiefern dies in der Arbeit der Listenmandate seinen tatsdchlichen
Niederschlag findet, unter der Berlicksichtigung dessen, dass ein Inhaber eines Listenmandats faktisch
nur seiner nominierenden Partei gegenliber verantwortlich ist, nicht jedoch den Mechanismen der
Responsivitat folgen muss, um erneut nominiert und gewahlt zu werden. Wenn dies jedoch nicht
notwendig ist, ist kritisch zu diskutieren, inwiefern in diesem Fall tatsdachlich dem Anspruch der
Rickbildung mit dem Volk und Transmission des Wahlerwillens hinreichend Rechnung getragen wird.
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In der Summe ergibt sich in der Prifung kein Argument fir den Standpunkt, dass der Wahrung des
Proporzes und der Erfolgswertgleichheit eine besondere und maRgebliche Rolle zukommt. Bei der
Frage der Reprasentation geht es nicht einfach nur um vermeintliche mathematische Gleichheit,
sondern um bestmogliche Erfiillung des Reprasentationsmechanismus. In Mischsystemen bestehen
diesbeziiglich mannigfaltige Moglichkeiten und wenig konkrete Einschrdankungen. Dem Gesetzgeber
obliegt ein weiter Ermessensspielraum. Entscheidend ist aber vor allem die Tatsache der Freiheit des
einzelnen Abgeordneten und in diesem Sinne eine Koalitionsfreiheit, die weder durch den Anspruch
einer exakten mathematischen Einteilung noch durch vermeintlich festgefligte Inhalte eingeschrankt
werden kdnnen, um im Gegenteil Proporz und Inhalt als vermeintlichen politischen Willen des Volkes
zu zementieren. Die Grenzen dieses Ansatzes zeigen sich auch durch alltdgliche Erfahrungen von
Abgeordneten und Parteien. In der Sars-CoV-2-Pandemie Ubte sich die Regierungspartei SPD im Januar

12 \Was ist hier der Wahlerwille? Und wie kann dieser

2021 zeitgleich in der Rolle der Opposition.
bestmoglich abgebildet werden? Nur durch eine gewisse angenommene konkrete Zahl von
Abgeordneten? Dies wiirde jedoch wiederum die Frage aufwerfen, wie dies korrekt eruiert wird? Denn
was ist der korrekte Wille eines Wahlers, der beide Stimmen unterschiedlich vergibt, wenn dann aber

Direktmandate faktisch als Zweitstimmenergebnis gewertet werden?

Letztendlich sind alle Abgeordneten Vertreter des gesamten Volkes, weswegen aus Griinden der
Reprasentation vor allem der Funktionsmechanismus der Responsivitdt entscheidend ist. Eine
Uberhdhung von Proporz und Erfolgswert sind weder verfassungsrechtlich noch
demokratietheoretisch begriindbar und zuriickzuweisen. Gleiches gilt fiir die Uberbetonung der

Verhaltniswahl als Teilelement eines Mischsystems.

512 ygl. u.a.: Carstens, Peter: Die regierende Opposition ist erschiittert, F.A.Z., 03.02.2021, S. 4.
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C. Die Debatten zum Wahlrecht des Deutschen Bundestages im Zeitverlauf

I.  Beratungen des Ausschusses fiir Wahlrechtsfragen des Parlamentarischen Rates 1948-1949

Die Aufgabe des Parlamentarischen Rates als verfassungsgebende Versammlung war die Erarbeitung
des Grundgesetzes fiir den neu zu griindenden Staat, vorerst auf westdeutschem Gebiet. Die Form war
klar: eine parlamentarische Demokratie. Das bedeutete auch: ein Parlament. Ein Parlament besteht
aus Abgeordneten. Es war jedoch anfangs nicht klar, wer dafilir verantwortlich sein sollte, ein
Wahlgesetz auszuarbeiten, damit tiberhaupt die Voraussetzung fiir die Konstituierung des Parlaments

gegeben sein kann, namlich das Vorhandensein gewahlter Abgeordneter.

Die Kompetenzfrage war anfangs ungeklart und sollte auch im Laufe der Verhandlungen zu
wiederkehrenden  Streitigkeiten  zwischen  Besatzungsmachten, Ministerprasidenten und
Parlamentarischem Rat fihren. Fir die Frage der Kompetenzen des Parlamentarischen Rats
malgeblich waren die ,Frankfurter Dokumente®, in denen sich jedoch keine Aussage zum Wahlrecht
findet.>** Die Griinde sind jedoch nicht eindeutig. Fiir die US-Amerikaner vermutet Lange, dass hier vor
dem Hintergrund der eigenen Verfassungstradition und der Bedeutung der Bundesstaaten fiir die
Wahlgesetzgebung keine (ibermaRige Relevanz zuerkannt wurde.”'* Die Franzosen schienen hingegen
der Ansicht zugeneigt, dass es kein bundesdeutsches Parlament mit eigenstindig gewdhlten
Abgeordneten geben solle, sondern die Lander die Abgeordneten entsenden sollten. Man sah hier die
Gefahr eines erneut erstarkenden Zentralstaats. Eine Befassung des Parlamentarischen Rats wére
diesbeziiglich eine Vorwegnahme der Form des zu konstituierenden Parlaments gewesen.’*® Die
Ministerprésidenten sahen hingegen gleichwohl die Kompetenz beim Parlamentarischen Rat.’*® Die
Militargouverneure hingegen verneinten dies ausdriicklich und sprachen dem Parlamentarischen Rat
eine Gesetzgebungskompetenz ab, in Verbindung mit der Ansicht, dass das Wahlrecht kein Bestandteil
der Verfassung sein sollte.”’ Vor diesem Hintergrund wurde die Option diskutiert, ein Wahlgesetz

lediglich als Annex zum Grundgesetz zu verabschieden.’®

Trotz unklarer Kompetenz einigte sich der Parlamentarische Rat auf die Einsetzung eines
eigenstandigen Ausschusses flur Wahlrechtsfragen, der in insgesamt 25 Sitzungen einen Entwurf fir
die erste Wahl zum Deutschen Bundestag erarbeitete. Die Beratungen waren nicht nur von einer
hohen Fluktuation der Mitglieder, insbesondere bei CDU und CSU, gepragt, was zur Folge hatte, dass

die Diskussion in weiten Teilen redundant war, sondern auch von den, zumeist personlichen,

513 ygl. Lange, Erhard: Der Parlamentarische Rat und die Entstehung des ersten Bundestagswahlgesetzes,
Vierteljahreshefte fiir Zeitgeschichte, 20. Jahrgang, Nr. 3, 1972, S. 283.

514 vgl. ebd., S. 284.

515 vgl. ebd., S. 284f.

516 ygl. ebd., S. 285.

517 ygl. ebd., S. 286.

518 ygl. ebd., S. 286, 288.
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Erfahrungen der Mitglieder aus der Zeit des Kaiserreichs respektive der Weimarer Republik. Hinzu
kamen vereinzelt Erfahrungen als Exilant, vor allem in den Vereinigten Staaten. Diese Pragungen
wirkten wiederum auf die Bewertung von Mehrheits- und Verhaltniswahl sowie auf Personen- und
Parteienwahl. Insgesamt ist zu konstatieren, dass die heutige vorherrschende Gleichsetzung von
Mehrheits- und Personenwahl sowie Verhaltnis- und Parteienwahl in dieser Form nicht gegeben war.
Es finden sich verschiedenste Bewertungen, Verbindungen und Ziele. Diese Unterschiede ziehen sich
zudem durch die Parteien und deren Vertreter. Auch wenn beispielsweise die SPD grundsatzlich fir
die Verhaltniswahl eintritt, sprechen sich einzelne Vertreter durchaus fiir die Mehrheitswahl aus. Der
Vorsitzende Becker, Vertreter der Demokratischen Partei, ist Anhanger der absoluten Mehrheitswahl,
wird aber dennoch andersgeartete Vorschldage unterbreiten. Grundsatzlich ist zu konstatieren, dass
Positionen der Vertreter und der Parteien an sich feststellbar sind, dies jedoch kein Ausschlussgrund
war, um nicht an Entwiirfen mitzuarbeiten, die den eigenen Vorstellungen mitunter diametral
entgegenstanden. Die ablehnende Haltung manifestierte sich dann erst wieder im

Abstimmungsverhalten.

Bereits eingangs hervorzuheben ist die Tatsache, dass in der achten Sitzung bei einer Abstimmung die
Einfiihrung eines reinen Mehrheits- als auch Verhaltniswahlrechts abgelehnt wurde.>*® Obgleich damit
Mischsysteme nicht ausgeschlossen waren, wirkte es sich weiterhin auf den Verlauf der Beratungen
aus, da Vertreter, um einen Vorschlag abzulehnen, gern auf diese Abstimmung verwiesen. Dies betraf
insbesondere Ideen zur Einflhrung der Mehrheitswahl in Verbindung mit einer Personenwahl als

Teilkomponente, also nicht als ausschlieRliches Element.>?°

1. Vorgeschichte: Positionen der Parteien vor Konstituierung des Parlamentarischen Rates

a) Besatzungszonen

Entgegen der naheliegenden Annahme, dass insbesondere Briten und US-Amerikaner mit ihren
nationalen Mehrheitswahlsystemen entsprechende Ansichten in ihren Besatzungszonen fordern und
forcieren wirden, ist das Gegenteil zu konstatieren. Die US-Amerikaner nahmen dabei unter anderem
auf die Gegebenheiten Ricksicht, wonach eine gesamtdeutsche LOsung weniger mit einem
Mehrheitswahlsystem zu erreichen sei und ein solches nach Einschatzung auch keine Mehrheit bei
deutschen Entscheidungstragern finden wirde sowie auf die Positionen in den anderen

Besatzungszonen. Entgegen ,gibt es eine Vielzahl von Hinweisen dafiir, daR sie gerade umgekehrt die

519 vgl. Rosenbach, S. 209 f.
520 vgl. ebd., S. 231-234 und S. 368 f.
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Deutschen zu einem Verhaltniswahlrecht ermutigten, welches trotzdem die Abgeordneten in einen

gewissen Kontakt mit den Wahlern brachte.“**!

Die Briten nahmen zwar mehr Einfluss auf die Wahlgesetzgebung in ihrer Besatzungszone als die US-
Amerikaner, sahen jedoch ebenfalls davon ab, gegen die Mehrheit der deutschen Entscheidungstrager
ein Mehrheitswahlrecht durchzusetzen.”®* Lange konstatiert: ,Es bleibt damit der Befund, daR die
Briten [..] keine entscheidenden Versuche unternahmen, an Stelle einer Parteienvielfalt ein
Zweiparteiensystem nach britischem Muster in der Verfassungswirklichkeit zu verankern.“’* Im
Gegenteil ,etablierten die Briten bereits traditionelle politische Strukturen, die auf ein

Vielparteiensystem hin angelegt waren.“>**

Unter Einfluss der franzosischen Besatzungsmacht wurde in den dortigen Landern ebenfalls das

Verhiltniswahlrecht eingefiihrt, wobei sogar auf eine Sperrklausel verzichtet wurde.>*
b) CDU/CSU

Der Union wird gemeinhin eine starke Neigung zur Personenwahl im Sinne einer Mehrheitswahl
zugesprochen. Die Wortbeitrdage der Vertreter von CDU und CSU im Parlamentarischen Rat lassen
ebenfalls diesen Schluss zu. Unter Berlicksichtigung der Meinungsfindung vor Konstituierung des
Parlamentarischen Rates erscheint diese Eindeutigkeit jedoch in Frage zu stehen. Zweifel hieran
ergeben sich ferner bei Beachtung der Diskussion der Gesamtfraktion. Die Wahlrechtsfrage war unter
anderem durch das Interesse an Konsens in anderen Fragen sowie im Hinblick auf mogliche zukinftige
Koalitionen bestimmt. Zahlreiche Vertreter duBerten intern klar ihre Ablehnung gegeniiber dem
Mehrheitswahlrecht. Selbst die CSU lehnte die einfache Mehrheitswahl ab.>?® Die Aufrechterhaltung
der beflirwortenden Position nach auBen hin, spiegelt somit keineswegs die grundsatzliche Ansicht der
Unionsfraktion wieder und war vor allem taktisch motiviert.>” Zugleich kam es aber auch nie zu einer
abschlieRenden Klarung.>?® Das Agieren im Wahlrechtsausschuss des Parlamentarischen Rates muss
somit als groRtenteils von persénlichen Ansichten, taktischen Uberlegungen und einer fehlenden

eindeutigen Positionsbestimmung der Fraktion betrachtet werden.

52! Lange, Erhard: Wahlrecht und Innenpolitik. Entstehungsgeschichte und Analyse der Wahlgesetzgebung und
Wahlrechtsdiskussion im westlichen Nachkriegsdeutschland 1945 - 1956, Verlag Anton Hain: Meisenheim am
Glan, 1975, S. 68.
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524 Ebd., S. 112.

525 vgl. ebd., S. 129 f.

526 ygl. ebd., S. 344.

527Vgl. ebd., S. 345.
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Grundsatzlich ist zu konstatieren, dass es in den Anfangsjahren der Union keine einheitliche Position
zum Wahlrecht gab. Die Meinungen waren von persénlichen Neigungen sowie regionalen Einfllissen
bestimmt.>*® Entscheidend dabei waren durchaus auch Fragen, ob eine gesamtdeutsche Lésung noch
angestrebt oder bereits aufgegeben wurde. Hier bestehen Parallelen zum Meinungsbild der
Besatzungsmachte. In der Gesamtschau ergibt sich, dass die Vertreter der Mehrheitswahl lange Zeit in
der Minderheit waren. Selbst die CSU trat nicht mit der Vehemenz fiir die Mehrheitswahl ein**°, die ihr
Vertreter Kroll in den Beratungen des Parlamentarischen Rates aufzeigte und die ihr dort auch von den
anderen Parteien attestiert wurde. Stattdessen sandte noch die bayerische Staatsregierung unter
alleiniger Filhrung der CSU 1948 in Vorbereitung des Herrenchiemseer Konvents eine Stellungnahme

ohne direkte Empfehlung, jedoch mit der Méglichkeit einer Kombination beider Systeme.*!

Die Mehrheitswahl erlangte erst dann eine gewisse Praferenz, nachdem die gesamtdeutsche Losung
als immer unrealistischer eingeschatzt wurde. Flr eine Tagung der CDU/CSU-Arbeitsgemeinschaft
Ende Mai 1948 in Dusseldorf wurde festgehalten, dass der Verfassungsausschuss das bisherige
Listenwahlrecht der Weimarer Republik geschlossen ablehnt und eine Personenwahl befiirwortet. Das
Ziel der Personenwahl sollte einerseits eine starkere Bindung zwischen Wahlern und Abgeordneten
und andererseits die Schaffung eindeutiger Mehrheitsverhiltnisse sein.’*> Diese Positionierung
schlieRt letztlich an die Godesberger EntschlieBung von Dezember 1945 an, die ebenfalls die
Personenwahl sowie Mehrheitsfindung herausstellte.>*® Doch trotz dieser klaren Aussage der Tagung

1948 gab es weiterhin innerhalb der Union hierzu keine Einigkeit.

Die Mehrheitswahl wurde bis dahin allein in der britischen Besatzungszone praferiert und folgte
»heben weltanschaulichen Motiven und der Konkurrenzsituation zur Zentrumspartei [...] insbesondere
auch [den] Erfahrungen bei den ersten Kommunalwahlen.“>** Vor allem in NRW hat die CDU deutlich
vom Mehrheitswahlrecht profitiert. Die Parteivertreter im Norden standen jedoch vor anderen
Herausforderungen, ndmlichen einer pluralistischeren birgerlichen Parteienlandschaft. Entsprechend
wurde das absolute Mehrheitswahlrecht befilirwortet, um die anderen Parteien in der notwendigen
Stichwahl zur Kooperation zu bewegen.’* Gleichwohl gab es auch innerhalb der CDU der britischen
Besatzungszone abweichende Positionen und die Nachteile der Mehrheitswahl wurden klar

benannt.>*®

52 vgl. ebd., S. 223.
530 vgl. ebd., S. 211.
3l ygl. ebd., S. 218.
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In der US-amerikanischen und franzosischen Besatzungszone fanden sich hingegen Positionen zur
Verhaltniswahl und zu Mischsystemen. Bereits 1946 forderte die CDU Rheinhessen, ,ein Wahlrecht,
das die Vorziige der Verhaltniswahl mit den Vorziigen der Personlichkeitswahl unter Ausschaltung der
Nachteile beider Systeme miteinander verbindet.“**’ Ebenso 1946 duRerte Erwin Stein, Vertreter der
CDU in Hessen und spater Richter am Bundesverfassungsgericht: ,Dennoch wird man an dem
Verhaltniswahlrecht festhalten miissen, da die Mehrheitswahl die Bildung einer klaren
Parlamentsmehrheit nicht gewahrleistet. Sie mufl aber in manchen Punkten gegeniber dem
bisherigen Recht verbessert werden. Aus der Mehrheitswahl kann der Gedanke der Einerwahl
Ubernommen werden... Das Gesamtergebnis der Wahl wird aber den Grundsatzen der Verhéltniswahl
angepalt durch zusatzliche Zuweisung von Abgeordnetensitzen an die Parteien, die bei der Zuweisung
nicht berlicksichtigt worden sind. Eine weitere Ergdnzung miiSte das Verhéltniswahlrecht dadurch
erhalten, daR Splitterparteien ausgeschaltet werden. Keine Partei erhalt Abgeordnetensitze, die nicht
einen bestimmten Prozentsatz aller Stimmen auf sich vereinigt hat.“>*® Beide Vertreter skizzieren somit
bereits 1946 die Grundziige des geltenden Bundestagswahlrechts und zeigen, dass die ausschlieBliche

Beflirwortung der Mehrheitswahl durch die CDU nicht gegeben war.

Ebenfalls unterschiedliche Positionen gab es zur Frage der Rolle des Wahlrechts am Scheitern der
Weimarer Republik. Insbesondere in den Beratungen des Parlamentarischen Rates wurde dieser
Aspekt vornehmlich von Vertretern der Union als Grund angegeben, weshalb eine Konzentration der
Parteien, mitunter auch ein Mehrheitswahlrecht, notwendig sei. Der spatere Bundesminister und
Vertreter der Ost-CDU, Ernst Lemmer, flhrte dieses Argument mehrfach nicht als Ursache an.

Stattdessen praferierte die Ost-CDU das Verhiltniswahlrecht.”*

Aufgrund der Neugriindung sind fir CDU und CSU keine weltanschaulichen Traditionen direkt
belegbar. Lange weist jedoch auf einige Berufungspunkte hin, die die weltanschauliche Position zum
Wabhlrecht beeinflusst haben. Zum einen ist die katholische Staatslehre zu nennen. In diesem Sinne hat
ein Wabhlsystem in erster Linie einen funktionsfahigen Staat zu garantieren, also entsprechende
Mehrheiten zu generieren; die Partizipation der Biirger ist nachrangig.>*® In dieser Linie stehen auch
die fiir die CDU nicht unwesentlichen weltanschaulichen Grundsatze der Zentrumspartei, die ebenfalls
das Wahlsystem danach bewertete, ob es einen funktionsfahigen Staat garantiert.>*! Dies geht jedoch
nicht mit einer ausschlieBlichen Positionierung zur Mehrheitswahl einher. Die Zentrumspartei

betrachtete sich vielmehr —wie spater die FDP —als ,,Zlinglein an der Waage”, also als Koalitionspartner

537 Abgedruckt bei Hans Georg Wieck: Christliche und Freie Demokraten..., S. 73-75, zitiert nach Lange, 1975, S.
207.

538 Erwin Stein: Gedanken zur kiinftigen Verfassung vom 2. Mai 1946, S. 12f,, zitiert nach Lange, 1975, S. 207.
539 vgl. Lange, 1975, S. 220, auch FuRnote 357.
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in einem Mehrparteiensystem.>*? Obgleich auch das geltende Verfahren der starren Listen nicht
kritiklos hingenommen wurde. So forderte die Zentrumspartei eine Verkleinerung der Wahlkreise, um
die Bindung zwischen Wahlern und Abgeordneten zu starken, und die Abschaffung der starren Listen,
hielt gleichzeitig jedoch durchaus am Proporz fest.>** Im Ergebnis l3sst sich fiir die Union jedoch keine
starke weltanschauliche Traditionslinie belegen. Dass die Grundlagen begrenzt sind, gesteht letztlich
auch Lange selbst ein, wenn er darauf hinweist, dass die Situation nach 1945 die meisten Grundlagen
der bisherigen Dogmen gegenstandlos hat werden lassen. Eine (iberkonfessionelle Partei musste
beispielsweise die Minderheitenposition aufgeben, die Funktion als ,Zlinglein an der Waage” war
damit nicht mehr konstitutiv. Auch die Frage des funktionsfahigen Staates stellte sich in anderem Licht

dar.>*

c) SPD

Die SPD gilt gemeinhin als Vertreter des Verhaltniswahlrechts, insbesondere aus
Gerechtigkeitsgriinden und der Pramisse der gleichen Wertigkeit jeder Stimme. Als alteste deutsche
Partei hat sie sich bereits Ende des 19. Jahrhunderts mit Fragen des Wahlrechts beschaftigt. 1891
erfolgte auf einem Parteitag ein Beschluss zum Verhaltniswahlrecht. Diese Forderung wurde bei einem
Parteitag 1910 bekriftigt.>*> Dies galt auch nach dem Ende des Kaiserreichs und wurde entsprechend
fur die Beratungen zu Beginn der Weimarer Republik weiterverfolgt. Dabei stand die Frage der
Gerechtigkeit und Gleichheit im Vordergrund. Lange konstatiert, dass ,die Entscheidung der
Sozialdemokratie zugunsten des Verhaltniswahlprinzips als weltanschauliche
Fundamentalentscheidung verstanden werden [muss]. Denn jenes Prinzip, das die Gleichgewichtigkeit
jeder Stimme gewabhrleistet, galt als logische Konsequenz des von der Sozialdemokratie stets

verfochtenen Gleichheitsgedankens.“>*°

Zum Ende der Weimarer Republik und mit Zunahme der Probleme fanden sich jedoch auch in der SPD
Befirworter der Mehrheitswahl, die die Verhaltniswahl als eine der Ursachen fir die Probleme
betrachtete.”®’ Ebenso regte sich Widerstand seitens junger Nachwuchspolitiker, die die starren Listen
der Weimarer Republik und damit den starken Einfluss der Parteiorganisation auf die
Kandidatenauswahl als hinderlich fiir das eigene Fortkommen betrachteten und sich bei einer

Mehrheitswahl hingegen Chancen ausrechneten.’*
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Nach dem Ende des zweiten Weltkriegs fand die SPD nicht sofort zu ihrer klaren Positionierung zur
Verhaltniswahl zuriick. Bei einer Konferenz des verfassungspolitischen Ausschusses 1946 wurde der
Beschluss gefasst, dass ,,das Wahlrecht die Personlichkeit in kleineren Wahlkreisen in den Vordergrund
stellen [muss] und gleichzeitig die gerechte Auswertung der Anzahl der abgegebenen Stimmen.“>*° Auf
dem SPD-Parteitag 1947 in Niirnberg erfolgte ein Antrag des Bezirks Schleswig-Holstein, der in diese
Richtung ging und ein Wahlrecht forderte, wonach zwei Drittel der Abgeordneten direkt in
Einzelwahlkreisen und ein Drittel nach Verhiltniswahl bestimmt werden.**® Der Bezirk Schleswig-
Holstein beruft sich auf die Wirkung der Verhaltniswahl fiir den Aufstieg der Nationalsozialisten sowie
die Notwendigkeit der Regierungsstabilitit, die bei Koalitionsregierungen gefihrdet sei.>®* Die
Ausgestaltung des Wahlrechts im Sinne eines solchen Mischsystems traf neben Zustimmung zwar auch
auf Widerstand®*?, doch ist es Beleg dafiir, dass es innerhalb der SPD auch abweichende Meinungen

vom Verhaltniswahlrecht gab.

Die Mehrheit der SPD fand im Laufe der Beratungen jedoch erneut zum Verhaltniswahlrecht, vor allem
durch entsprechende Wahlergebnisse und Modellrechnungen geleitet, die einen Mandatsvorteil der
SPD bei der Verhdltniswahl nahelegten. Die urspriingliche weltanschauliche Pragung der
Argumentation war damit einer machtpolitischen gewichen. Dies wurde offen kommuniziert. So halt
ein Protokoll zu Beratungen des verfassungspolitischen Ausschusses vom 13.10.1947 fest, dass das
Wahlrecht , keine Frage von parteipolitischen Prinzipien [sei]. Sie ist nur ein Instrument zur Erringung
politischer Macht.“>** So vertritt Menzel, damaliger SPD-Innenminister in NRW, die Auffassung: ,Was
aber nultzt eine absolute Mehrheit bei den Abgeordneten ohne eine gleiche absolute Mehrheit im
Volke? Unser Kampf gegen die biirgerlichen Parteien liegt auf einer voéllig anderen Ebene als der
parteipolitische Kampf der biirgerlichen untereinander. [..] Wir aber wollen eine véllig andere
Gesellschaftsordnung und keine Modifizierung der birgerlichen.[...] Hangt aber die Verteilung der
Mandate und damit die Bildung der Regierungsgewalt —so wie bei dem Mehrheitswahlrecht —von der
Moglichkeit einer kleinen Stimmungs- und damit Stimmenverschiebung ab, dann erscheinen mir diese
Grundlagen fiir eine dauerhafte sozialistische Politik als zu labil, um unsere Ziele unnétigen

Experimenten aussetzen zu kénnen.“>>*

Auf einer Tagung des SPD-Vorstands am 28.05.1948 wurde dann der Beschluss gefasst, dass Grundlage

sowohl Einmann-Wahlkreise mit relativer Mehrheit als auch eine bundesweite Reserveliste nach den

549 Beschliisse der Kasseler Konferenz v. 14. und 15. Oktober 1946, zitiert nach Lange, 1975, S. 241.
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Grundsatzen der Verhiltniswahl sein soll.>>> Lange hebt in diesem Zusammenhang hervor, dass dieser
Beschluss, der spater auch vom Parteitag angenommen wurde, ,die grundsatzliche Haltung zum
Wahlrecht, die die SPD bei den Wahlrechtsberatungen im Parlamentarischen Rat einnahm,
manifestieren” und bereits damit ,die eigentliche Entscheidung zugunsten eines modifizierten
Verhiltniswahlrechtes“**® darstellen wiirde. Dies mag insofern gelten, als der Beschluss fiir die
Verteilung der Mandate der Reserveliste die Grundsdtze der Verhdltniswahl bestimmt. Hinsichtlich der
Ausfiihrungen zu den Einzelwahlkreisen mit relativer Mehrheit gilt dies jedoch nicht. Insbesondere, da
der Beschluss den Einzelwahlkreis sogar zur Grundlage erklart, worauf sich das Wahlsystem aufbauen
soll. Es folgt hinsichtlich der Gewichtung damit mehr dem diskutierten Antrag des Bezirks Schleswig-
Holstein und steht im Widerspruch zu den Positionen der SPD im Parlamentarischen Rat, wo sich

insbesondere der Abgeordnete Diederichs als Verfechter der Mehrpersonenwahlkreise gerierte.
d) FDP

Die Diskussion zum Wahlrecht lief innerhalb des Liberalismus vielstimmig ab. Dies war unter anderem
auch dadurch bedingt, dass erst mit der Griindung der FDP im Dezember 1948 die liberalen
Formationen eine gewisse Einigung fanden. Gleichzeitig bestanden zwischen den verschiedenen
Strémungen unterschiedliche Ansatze. In der Kaiserzeit sah der Liberalismus das Wahlrecht unter dem
Gesichtspunkt der Elitenbildung und der Flihrungsauslese, wozu das Mehrheitswahlrecht am
geeignetsten erschien.”®’ Zugleich wurde der Abgeordnete , nicht [als] Exponent einer Partei” gesehen,

,sondern [habe] allein seinem Gewissen unterworfen zu sein.“>>®

Ein Wechsel zeichnet sich 1912 ab, als allen voran Naumann — vorher entschiedener Gegner — fiir das
Verhaltniswahlrecht eintritt. Dies folgt jedoch machttaktischen Griinden und Berechnungen aufgrund
der Reichstagswahl 1912.°°° Bereits vorher gab es vereinzelte liberale Strémungen, die aus
machttaktischen Erwdgungen heraus Sympathie fiir das Verhiltniswahlrecht geduRert hatten.>®® Es

handelte sich jedoch um keine weltanschaulichen Uberzeugungen.

In der Weimarer Republik verfolgten die Liberalen die Verbindung der Verhaltniswahl mit der

Personenwahl und folgten hierbei erneut dem Mantra der Flihrungsauslese. Um diesem mehr Gewicht
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zu verleihen, werden insbesondere kleinere Wahlkreise gefordert.*®* Den verschiedenen Vorschligen

gemein ist die Hervorhebung der direkten Wahl von Persénlichkeiten in Einzelwahlkreisen.>®

Diese Vielstimmigkeit setzt sich nach dem Zweiten Weltkrieg fort. Verschiedene Gruppen forderten
1946 eine Mehrheitswahl in Einzelwahlkreisen.’**Dies war jedoch keine Mehrheitsposition; die
Position Maiers, wonach das Verhaltniswahlrecht die natiirliche Form aus Sicht der Liberalen sei,
jedoch auch nicht.*®* Vielmehr kristallisierte sich ein Mischsystem heraus, wonach Mehrheits- und
Listenwahl verbunden sein sollten.”® Die Rede ist in diesem Fall auch von einem modifizierten
Verhaltniswahlsystem. Ebenso wie bei der SPD muss hier jedoch eine Abgrenzung zu diesem Terminus,
wie er spater bei den Verhandlungen des Parlamentarischen Rates benutzt wurde, erfolgen, denn es
handelt sich hier nicht um eine Verhaltniswahl mit offenen Listen, Uber die dann eine
»Personalisierung” erfolgen kann in Mehrpersonenwahlkreisen, sondern lber eine Personenwahl in
Einzelwahlkreisen nach Mehrheitsrecht und der Verteilung von Listenmandaten nach den Grundsatzen

der Verhaltniswahl.

2. Beratungen im Parlamentarischen Rat

a) Mehrheitswahlrecht

Die Diskussion um das Mehrheitswahlrecht zeichnete sich vor allem dadurch aus, dass verschiedene
Varianten diskutiert wurden. Neben der Wahl mit einem Wahlgang und relativer Mehrheit, wurde die
Wahl mit absoluter Mehrheit im ersten Wahlgang und bei Nichterreichen der absoluten Mehrheit, die
Wahl mit relativer Mehrheit im zweiten Wahlgang diskutiert. Dabei wurde nicht nur an eine Stichwahl
der beiden Kandidaten des ersten Wahlgangs mit den meisten Stimmen gedacht, sondern auch die
Variante diskutiert, dass im zweiten Wahlgang neue Kandidaten aufgestellt werden kdnnten oder es
mehr als zwei Kandidaten geben konnte. Das zeigt, dass es keine Personenwahl im heutigen
Verstandnis sein musste, sondern die Partei starker mitgedacht wurde, indem bei der Variante des
moglichen Austauschs der Kandidaten im zweiten Wahlgang die Teilnahmeberechtigung am zweiten
Wahlgang gerade nicht an den Bewerber des ersten Wahlgangs gebunden war, sondern an die Partei,

flr die er angetreten ist.

Die Mehrheitswahl wird dabei vor allem unter den Aspekten der Konzentration der Parteienvielfalt

sowie klare Mehrheitsverhaltnisse und somit eindeutige Regierungsbildung besprochen.
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Hintergrund ist unter anderem der Eindruck, dass die Vielzahl an Parteien in der Weimarer Republik
und infolge dessen die erschwerte Regierungsbildung erheblichen Anteil am Scheitern des politischen
Systems und letztlich des Staates hatte. Die Konzentration der Parteienanzahl wird daher als

erstrebenswert erachtet.*®®

Des Weiteren sind die politischen Verhaltnisse in GroRbritannien und den USA von Bedeutung, die aus

Sicht der Befiirworter klare Machtverhiltnisse zeitigen.>®’

In dieser Argumentationstradition sticht der Vertreter der CSU, Kroll, heraus. Dieser wirbt vehement
fur die Einfihrung des Mehrheitswahlrechts, um mittelfristig ein Zwei-Parteiensystem zu etablieren,

mit einer klaren Verteilung zwischen Regierung und Opposition.”®®

Ferner wurde die Mehrheitswahl in Verbindung mit der Personenwahl diskutiert. Hierbei ging es vor
allem um die Modi zur Bestimmung des siegreichen Bewerbers. Zur Diskussion stehen neben der
Anzahl der Wahlgange auch die notwendigen Mehrheiten. Beispielhaft hierfiir kann der Vorschlag
Beckers gelten, der einerseits Einmann-Wahlkreise vorsieht, andererseits jedoch eine Stichwahl mit
relativer Mehrheit fordert, sofern in der ersten Runde die absolute Mehrheit durch einen Kandidaten
verfehlt wurde.>® Interessant hierbei ist zudem die Diskussion um einen méglichen zweiten Wahlgang,
der nicht zwangslaufig als Stichwahl gesehen wurde. Stattdessen wurde die Moglichkeit erortert,
Kandidaten auszutauschen sowie die Mdoglichkeit der Koalitionsbildung bei mehr als zwei moglichen

Kandidaten.®”°

Schlussendlich fand das Mehrheitswahlrecht als relative Mehrheitswahl fur die direkte Wahl von

Abgeordneten in Wahlkreisen Eingang in das Wahlrecht.
b) Personenwahl

Die Debatte um die Wahl von Personen gleicht in weiten Teilen der heutigen Debatte und gilt den
Fragen, welche Verbindung ein einzelner Politiker zu den Wahlern des Wahlkreises haben kann, ist
dieser direkter Vertreter der Anliegen der Personen vor Ort und in welcher Verbindung stehen

Responsivitat und Reprasentation?

Personen wurden dabei streng mit Parteien in Verbindung gebracht. Die Abgeordnete Wessel dulRert
zum Mehrstimmenwahlrecht dann auch, dass hiermit den Wahlern zwar die Mdglichkeit zur

Personenwahl gegeben wird, ,,an das [sie] aber gar nicht recht glaube, weil es doch die Parteien sind,
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die gewahlt werden.””’* Die Idee, dass jemand unabhingig kandidieren konnte, wurde zwar
besprochen und letztlich durch eine entsprechende Regelung ermdoglicht, der demokratietheoretische
Wert wurde dabei jedoch kaum diskutiert. Im Vordergrund standen Fragen der Zulassung und der
Verhinderung des vermeintlichen Missbrauchs.’’> Die heute grundgesetzlich verbriefte Aufgabe,
wonach Parteien an der politischen Willensbildung mitwirken und somit nur ein Element der
Partizipation darstellen, hatte vor Verabschiedung des Grundgesetzes einen deutlich hdheren
Stellenwert. Dies findet beispielsweise in der Aussage des Abgeordneten Heilmann Ausdruck, der Kritik
am Einfluss der Parteien zurlickweist, dass dies ,,doch nur auf die Leute [zutrifft], die sich an sich nicht
zu einer Partei durchringen kdnnen. [...] Wer sich nicht verantwortlich politisch betatigen will, muf sich
damit abfinden, daRR er an der Auswahl der Kandidaten, die im politischen Leben Entscheidungen
treffen sollen, nicht teilhaben kann. Das muR er bei seiner Feigheit schon auf sich nehmen. Im Ubrigen
ist es doch bei den Parteien so, daB die Demokratie nicht im Staatsleben anfangt, sondern in den
Parteien selbst. Da ist es ganz selbstverstandlich, daR aktive Mitglieder etwas mehr EinfluB bekommen
als die Schlafmiitzen.”*”® Heilmanns Aussage steht beispielhaft fiir das nicht vorhandene Verstindnis,
dass die Fraktionen und damit auch das Parlament aus unabhdngigen Abgeordneten besteht, sondern
zieht hier bereits eine durchgehende Linie von der Partei zum Abgeordneten. Eine unabhédngige
Kandidatur und auch der umfassende Geltungsanspruch des passiven Wahlrechts jedes Einzelnen

bleiben bei dieser Positionierung unbericksichtigt.

Vor diesem Hintergrund wird auch die Frage des Umfangs der Interaktion mit den Birgern im
Wahlkreis erértert. Uber Zeitung und Rundfunk hilt man es durchaus fiir méglich, dass sich ein
Kandidat auch in einem Wabhlkreis mit mehr als einer Million Einwohnern bekanntmachen kann.>’*
Dariiber hinaus wird (ber die Interaktion hinausgehend die Frage des Aufbaus von Vertrauen
diskutiert. So erklart Diederichs, dass ,[...] der Wahler gar nicht mehr in der Lage ist, eine Person

deshalb zu wahlen, weil er zu ihr ein besonderes Vertrauen hat.“*”

Beflirworter der Mehrheitswahl teilen diese Einschatzung in dieser Form nicht und dringen auf kleinere
Wahlkreise, wodurch ein direkterer Kontakt moglich sein soll. Hier wird auch starker auf die Idee der

Reprisentation sowie der Responsivitit abgestellt.>’®

Beflirworter der Verhaltniswahl negieren dies jedoch groRtenteils. Es sei auch in kleinen Wahlkreisen

nicht moglich, jeden Bilirger personlich zu treffen. Zudem wiirden sich die Wahler eher an Parteien

5’1 Ebd., S. 478.

572 ygl. ebd., S, 389 ff.

573 Ebd., S. 396.

574 vigl. ebd., S. 227 f., 376.
575 Ebd., S. 72.
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Seite 127 von 400



orientieren als an Personen. Des Weiteren negiert beispielsweise Diederichs die Funktion des lokalen
Vertreters, indem er diese Rolle darauf beschrdankt, dass sich der Abgeordnete ,dort um
Kanalisationsanlagen und dhnliche Kleinigkeiten kiimmert, also um Dinge, die gar nicht in die grolRe

Politik hineingehéren, und die im Bundestag vertreten will.“>”’

Die Verfechter der Verhaltniswahl bringen hierbei jedoch einen neuen Vorschlag ein, der eine
Verbindung mit der Personenwahl vorsieht. Diese Personenwahl ist jedoch systemisch als Auswahl von
offenen Listen konstruiert. Diederichs Entwurf zu Folge werden Mehrpersonenwahlkreise gebildet und
die Stimmenzahl pro Wahler erhoht. Die Wahl erfolgt nach den Prinzipien der Verhaltniswahl, wobei
es dem Wihler moglich ist, seine Stimmen zu panaschieren.’’® Dies gilt sogar tiber die Vorschlige einer
Partei hinweg. Mit drei Stimmen kdnnten beispielsweise drei Personen dreier verschiedener Parteien

gewihlt werden.’”

Dies wird wiederum von den Beflirwortern der Mehrheitswahl abgelehnt, da dies die Idee der
Parteienbindung ad absurdum fiihre. Walter spricht von ,politischer Charakterlosigkeit” und
beschreibt die Mdglichkeit als ,eine widernatiirliche Unzucht auf politischem Gebiet.“*® Die Idee
widerspricht dem Ziel, die Parteienvielfalt einzuhegen und wiirde somit das Ziel der Mehrheitswahl

der Parteienkonzentration im Sinne der Mehrheitsbildung unterminieren.

Die Beflirworter der Verhaltniswahl treiben damit hingegen das Argument der Personenwahl auf die
Spitze, indem es heildt, dass dies die einzig wahre Form der Personenwahl wiare, da jeder die
Méglichkeit hat, die besten Charaktere aus den Vorschldgen auszuwahlen.”®! Dieser vom SPD-Vertreter
formulierte Vorschlag findet jedoch keine Zustimmung, sodass dieser letztlich einen
Vermittlungsvorschlag einbringt, der in starkerem Malle der Personenwahl durch Mehrheitswahl
Rechnung trigt und in Grundziigen das spatere BWahlG vorwegnimmt. *®> Im Zusammenhang mit der
Einbringung dieses Vorschlags ergibt sich eine Diskussion um den etwaigen Grundsatz der

Verhiltniswahl sowie der Bewertung der Personenwahl als ergidnzendes Element.*®*

Die Personenwahl in Verbindung mit der Mehrheitswahl wird von dessen Beflirwortern als Alternative
zur Kandidatenaufstellung ausschliefSlich durch Parteien dargestellt. Der Abgeordnete Heile sieht darin
die Gefahr einer Diktatur: ,Im Proporzsystem dagegen regiert die Partei, dal® heiRt die Parteileitung.

Und mit diesem Fiihrerprinzip innerhalb der Partei kommt schlieRlich das Fihrerprinzip auch wieder

57 Ebd., S. 237.

578 vgl. ebd., S. 216 ff.

5 vgl. ebd., S. 224.
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in den Staat hinein, und dann folgt zwangslaufig die absolute Diktatur.” *** Die Befiirworter der
Verhaltniswahl bestreiten dies und argumentieren, dass auch die Kandidatur einer Person durch
Parteien betrieben wird, der Einfluss des Wahlers folglich nicht im behaupteten MaRe maoglich sei. So
antwortet Diederichs auf die selbstgestellte Frage, wer die Kandidaten aufstellen wiirde und wo somit
der Einfluss auf die Auswahl liegen wiirde, mit: ,Wenn man die Antwort gibt, wird man wahrscheinlich

sagen, das machten die Parteien. Natiirlich machen es die Parteien!“***

Hinsichtlich der Idee des zweiten Wahlgangs der Mehrheitswahl wird gleichwohl von den Vertretern
der Verhaltniswahl der Vorwurf der Kliingelei erhoben, da es bereits im Vorfeld zu einer Absprache
zwischen den Parteien und infolge dessen zu Wahlempfehlungen kommen und somit das Ergebnis

vorweggenommen werden wiirde.>®

Die Personenwahl wird insbesondere von Seiten der Union mit dem Befinden der Bevdlkerung
begriindet, die nach den Erfahrungen der NS-Herrschaft Parteien groRtenteils grundsatzlich und fir
sich personlich eine erneute Parteimitgliedschaft ablehnten.?®” Die Personenwahl war entsprechend
das Angebot, die Bilirger doch zur politischen Partizipation zumindest mittels Wahl zu motivieren.
Entsprechend formuliert Lange: ,Damit hoffte man, ,die Hunderttausenden von Skeptikern, die
tberhaupt nichts vom Parteileben wissen wollen’, an sich zu ziehen und gleichzeitig den Wind eines

viel verbreiteten Anti-Parteien-Affektes in die eigenen Segel einzufangen.“*®

¢) Verhéltniswahlrecht

Die Frage, welchen Anteil das Verhaltniswahlrecht an den politischen Unwagbarkeiten der Weimarer
Republik hatte, bleibt strittig. Wahrend die Befiirworter des Mehrheitswahlrechts dies bejahen®®’,
bezweifeln die Vertreter der Verhiltniswahl dies und duRern, dass Beweise schuldig bleiben.’*
Teilweise erkennen die Beflirworter der Verhaltniswahl jedoch die Probleme der Verhaltniswahl der
Weimarer Republik an, sodass beispielsweise der Abgeordnete Brockmann duRert, ,da es wirklich
darauf ankommt, alles zu tun, um zu moglichst stabilen Regierungsverhaltnissen und zu moglichst
stabilen Verhiltnissen in der parlamentarischen Arbeit zu kommen.“*** Die Situation der Weimarer
Republik wird jedoch vornamlich auf die Verhaltniswahl als Listenwahl zuriickgefiihrt; durch die

Ausgestaltung der Verhiltniswahl mit offenen Listen, wird dem argumentativ entgegengetreten.’®?

584 Epd., S. 98 f.

585 Ebd., S. 72.

86 vgl. ebd., S. 48 f.
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Argumentiert wird neben Gerechtigkeitsargumenten durch Abbildung des Proporzes vor allem mit der
Chancengleichheit kleiner Parteien. Gegen das Mehrheitswahlrecht wird argumentiert, dass dieses
kleine Parteien de facto von der parlamentarischen Partizipation ausschliefen wiirde sowie Regional-

oder Klientelparteien mit einer starken lokalen Verankerung bundesweit iiberreprasentieren wiirde.>**

Die Verhaltniswahl wird im Sinne der Loslésung von Parteilisten nicht ausschlieBlich auf Parteien
angewandt, sondern durchaus mit Elementen der Personenwahl vermischt und grundsatzlich auf
Wahlkreise bezogen. Diederichs erklart flr seinen Vorschlag, dass ,, das Recht der Personenwahl bei

der Verhiltniswahl vollkommen erhalten [bleibt].“***

Wahrend einerseits die Listenwahl abgelehnt wird, werden gleichzeitig Ideen von Landes-, Bundes-
oder sonstigen Reservelisten diskutiert, womit einerseits Reststimmen verwertet und andererseits
bestimmte Personengruppen reprasentiert werden sollen. In der Diskussion sind beispielsweise

Kontingente fiir Frauen, Funktionstrager, Experten und Fliichtlinge.>®®

Insbesondere die Wahl von Frauen wird von Beflirwortern der Verhaltniswahl als Argument gegen die
Mehrheitswahl angefiihrt, bei der bereits die Kandidatur einer Frau nach ihrer Sicht nahezu unmoglich

ist.>%
d) Mischsysteme

Durch die negativen Abstimmungsergebnisse bezlglich reiner Mehrheits- und Verhaltniswahlsysteme
werden friihzeitig Uberlegungen zu Mischsystemen angestellt, auch wenn diese teilweise nicht als
solche deklariert werden, wie beispielsweise die Diskussion zur Personenwahl in

Mehrpersonenwahlkreisen zeigt, das vor allem als Modell der Verhéltniswahl diskutiert wird.>*’

Kroll verbindet die Mehrheitswahl von 300 Abgeordneten in Wahlkreisen mit 50 Listenmandaten.>*®

Becker schlagt ein Verhaltnis von 230 zu 170 vor.>*

Im Rahmen der Diskussion der Kombination beider Wahlsysteme wird auch der Vorschlag des Systems
unterbreitet, was heute als Grabenwahlsystem bekannt ist — also die strikte Trennung von Mehrheits-
und Verhiltniswahl, ohne Anrechnung der Direktmandate auf die Parteienmandate.®® Dies wird

jedoch als ,,Mehrheitswahl durch die Hintertiir“ abgelehnt.

53 vgl. u.a. ebd., S. 197, 354 f.
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Nach der Zuriickweisung des urspriinglichen Diederichs-Modells wird ein neuer Kompromissvorschlag
prasentiert, der von den Mehrpersonenwahlkreisen Abstand nimmt und einerseits Direktmandate
nach Mehrheitswahl in Ein-Personenwahlkreisen sowie andererseits Listenmandate nach
Verhaltniswahl vorsieht und dem heute giiltigen System sehr nahe kommt. Dabei handelt es sich
jedoch um ein Ein-Stimmen-Wahlrecht.®*® Obwohl| dieser Entwurf sowohl vom Ausschuss, vom
Hauptausschuss und abschlieBend vom Plenum gebilligt wurde, waren damit die Verhandlungen nicht
erfolgreich beendet. Die Militargouverneure wiesen den Entwurf zurlick, wobei die urspriinglichen
Positionen erneut Geltung erhielten: Die Kompetenzfrage der Gesetzgebung des Parlamentarischen
Rates sowie die Befiirwortung der Wahlgesetzgebung durch die Lander.*®* Die Ministerprasidenten
hingegen verwiesen die Frage zurlick an den Parlamentarischen Rat. Die Militdrgouverneure billigten
dies in der Folge, stellten jedoch weitere Forderungen auf, wonach unter anderem jedes Land eine

gesonderte Liste aufstellen miisse.®®

Kurz vor Ende der Beratungen wird die Frage des Zwei-Stimmen-Wahlrechts aufgeworfen in
Verbindung mit dem neuen Kompromissvorschlag. Interessanterweise wird dies gerade von den
Vertretern zuriickgewiesen, die vorher die panaschierende Verhaltniswahl in
Mehrpersonenwahlkreisen beflirwortet hatten und jetzt hingegen die Ansicht vertreten, es sei
abwegig, mit zwei Stimmen letztlich zwei verschiedene Parteien wahlen zu kénnen. Hier zeigt sich
erneut, dass Personen nahezu zwingend mit Parteien gedanklich verbunden sind. Dass die eine Stimme
einer Person gilt und die andere einer Partei und in diesem Sinne eine getrennte Abgabe nicht

zwangslaufig der Absicht zuwider laufen muss, kommt den Vertretern nicht unmittelbar in den Sinn.
e) Einfluss der Militdrgouverneure und der Ministerprasidenten

Auch nach erneuter Beratung und Verabschiedung des zweiten Entwurfs, der weitestgehend auf die
Einwdnde Ricksicht nahm, erhoben die Besatzungsmachte Einspruch. Aufhdanger waren unter
anderem die fehlende zwei Drittel Mehrheit, da die Union gegen den Entwurf stimmte, und weiterhin
der Standpunkt Frankreichs, die Ausfertigung des Wahlgesetzes misste den Landern obliegen und die
Ausgestaltung sei durch den Entwurf bereits zu sehr vorweg genommen, worin sich erneut die Sorge
Frankreichs vor einem zu starken Zentralstaat in Deutschland abbildet.®®* Zudem weist Lange auf die
Situation der anstehenden internationalen Verhandlungen hin, wobei Frankreich durchaus noch

andere Moglichkeiten als die Griindung eines westdeutschen Staates im Sinn hatte und an einer

601 ygl. Lange, 1972, S. 302.
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Verzégerung der Griindung der Bundesrepublik interessiert war — ohne Bundestag keine Regierung

und somit auch keine Institutionalisierung.®®®

Die Ministerprasidenten berieten hierzu am 31.05. und 01.06.1949 in Bad Schlangenbad. Im Zuge der
Beratungen kam es zu zwei gravierenden Anderungen im Vergleich zum Entwurf des
Parlamentarischen Rates: Das Verhaltnis von Direkt- zu Listenmandaten wurde von 50 zu 50 auf 60 zu
40 gedndert sowie eine Sperrklausel in Hohe von fiinf Prozent im Bundesgebiet eingefiihrt, wobei
letzteres durch die Militirgouverneure auf die Landesebene abgeindert wurde.®® Mit diesen

Anderungen trat das erste Bundeswahlgesetz zum 15.06.1949 in Kraft.
f) Zusammenfassung

Die Debatten im Parlamentarischen Rat sind vielschichtig und aus heutiger Sicht grofStenteils
erschopfend. Viele Reformideen sowie Positionen zur Bedeutung von Wahlkreisen und der Abbildung
von Parteien wurden bereits damals erértert. Dies gilt insbesondere fiir die Bedeutung von Personen-
und Listenwahl sowie den Voraussetzungen zur hinreichenden Entfaltung. So kénnte beispielsweise
die AuRerung des Abgeordneten Stock - ,Sie stehen nun einmal ganz abstrakt auf dem Standpunkt des
Mehrheitswahlrechts [...], wahrend mir (sic!) auf dem Standpunkt stehen, dal® moglichst jeder Wahler
mit seiner Stimme zum Zuge kommen soll.“®®” — in dieser oder dhnlicher Form auch in Debatten der
jungeren Vergangenheit vorgebracht worden sein. Die Insinuation, dass nur die Verhéaltniswahl gerecht

sei, stellt ein wiederkehrendes Motiv der folgenden Jahrzehnte dar.

Die Frage nach Mehrheits- oder Verhaltniswahl wiederum steht wahrend der Beratungen des
Parlamentarischen Rates immer wieder im Zentrum der Diskussion, um eine Positionierung
herbeizufiihren. Dabei wird wiederholt auf Abstimmungen abgestellt, die vermeintlich ein Votum des
Ausschusses fir einen Wahlmodus herbeigefiihrt hatten. So argumentiert beispielsweise Diederichs in
Bezug auf seinen Vorschlag, die Verhaltniswahl wire beschlossen worden.®®® Dies stimmt in dieser
Form jedoch nicht. Lediglich die Konzeption des Vorschlags Diederichs erhielt mehrheitlich
Zustimmung. Bereits in einer der ersten Sitzungen erfolgte jedoch eine Abstimmung, bei der sowohl
die reine Verhaltnis- als auch die reine Mehrheitswahl mehrheitlich abgelehnt wurden. Die Listen der
Verhaltniswahl fungierten zudem tiberwiegend als Reservelisten, nach der Personenwahl. Aus heutiger

Perspektive bemerkenswert erscheint, dass erganzende Bundeslisten fiir einige Vorschlage mit der

805 vgl. ebd., S. 313.
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notwendigen Reprasentation von Frauen und Experten begriindet werden, da diese sonst keine

Méglichkeit zum Einzug ins Parlament besiRen.®

Interessante Wendungen bekommt die Diskussion durch die Loslésung der heute liblichen Verbindung
von Mehrheits- mit Personenwahl sowie Verhaltnis- mit Parteienwahl. Stattdessen steht gerade fiir
die Beflirworter der Verhaltniswahl die Wahl von Programmen und damit Parteien im Vordergrund,
unabhédngig von Mehrheits- oder Verhaltniswahl. So duRert der Abgeordnete Diederichs in seinem
ersten Referat: ,Ich mdchte von dem Gedanken des Gefiihls fiir Gerechtigkeit ausgehen, [...] vor allem
von dem Empfinden derjenigen Minderheiten, die [...] bei der radikalen Mehrheitswahl, besonders,
wenn es sich um die relative Mehrheitswahl handelt, auf absehbare Zeit Giberhaupt jede Moglichkeit
und jede Aussicht, ihre Auffassung politisch zur Geltung zu bringen, schwinden sehen. Meiner Ansicht
nach kann man diese Voraussetzungen nicht vernachldssigen, weil wir von der Grundidee
demokratischer Wahlen ausgehen missen, die ja eigentlich die unmittelbare Abstimmung des Wahlers
ist, und fir die wir das Reprasentativsystem eben durch die Wahl schaffen.“®'® Reprasentation folgt
also dem Gedanken der Partei. Der Reprasentation von Personen wird hingegen keine besondere
Bedeutung zugemessen, wenn nicht nur Mehrpersonenwahlkreise diskutiert und in diesen die
Vertretung von mehr als 1,6 Mio. Biirgern als unproblematisch sowie die Bekanntmachung bei allen
ohnehin als unmoglich betrachtet werden. Die Bedeutungsbeimessung der Personenwahl durch die
einzelnen Vertreter kommt des Weiteren in den vorgeschlagenen Wahlmodalitaten zum Ausdruck.
Wahrend der Vorschlag der Mehrpersonenwahlkreise als offene Liste konstruiert ist, pladieren
Beflirworter der Ein-Personen-Wahlkreise anfangs flir eine absolute Mehrheit im ersten Wahlgang

oder einer anschlieRenden Stichwahl.

Vor dem Hintergrund der heutigen Debatte um die GréRe des Bundestages, ist es interessant, dass
kurzzeitig die Frage aufkommt, ob die veranschlagten 300 Abgeordnete in einem Entwurf ausreichend
sind. Der Abgeordnete Kaufmann dullert, dass mit so einer geringen Zahl die Arbeit nicht moglich ist
und fuhrt aus: , Ich fasse die Arbeit eines Abgeordneten nicht nur dahin auf, dal? er in den Ausschiissen
sitzt und im Plenum seine Stimme abgibt, sondern dal} er sich auf bestimmten Gebieten der
offentlichen Verwaltung zum Spezialisten entwickelt und ein bestimmtes Gebiet genauestens
beobachtet und sich orientiert. [...]Weiter kommt selbstverstandlich die Aufgabe dazu, Uber die
gesamte Arbeit in den Wahlkreisen zu berichten, in den Parteien zu berichten, die Wahlkreise zu

unterrichten, was um so notwendiger ist, als wir ja zu einer starkeren Personlichkeitswahl, d. h. zu

509 \/g|. ebd., S. 620 ff.
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einer stiarkeren Willensbekundung der einzelnen Wihler bei der Wahl kommen.“¢** Das erste BWahlG

sah dann auch eine RegelgrofRe von 400 Abgeordneten vor.
3. Wahlrechtsdebatten nach 1949

Nach Verabschiedung des ersten Bundeswahlgesetzes war die Diskussion um die richtige Form des
Wahlsystems nicht beendet. Unter anderem durch das Aufkommen der rechtsradikalen Partei SRP

f.°'2 Wihrend bei den Beratungen des

lebte die Debatte zur Einfiihrung einer Mehrheitswahl au
Parlamentarischen Rates die Ansicht, dass die Verhaltniswahl der Weimarer Republik maligeblich zu

ihrem Scheitern beigetragen hat, in der Minderheit war, erlangte diese Position nun breiten Raum.®*

Eine interessante Episode stellt die Diskussion um eine Reform des Wahlgesetzes in Bremen 1951 dar.
Die bisher manifesten Positionierungen der Parteien verkehrten sich hier ins Gegenteil und zeigen,
dass die weltanschauliche Dogmatik beispielsweise der SPD hinter machtpolitisches Kalkil zurticktritt,
wenn man von einer Mehrheitswahl sehr wahrscheinlich profitiert. Der SPD-Abgeordnete Engel flihrte
aus, dass die Verhaltniswahl die Herrschaft der Nationalsozialisten erst ermoglicht habe, das
Wahlverfahren zu einem Vielparteiensystem mit einem zu groRRen Einfluss von Splitterparteien flhre
und es insgesamt die demokratische Reifung der Gesellschaft hindere.®™* Dies sind bekannte
Argumente, jedoch bis dato vornehmlich von Vertretern der Union vorgetragen. Die SPD-Vertreter im

Parlamentarischen Rat haben solche Positionen verneint.

Die Debatte um das Wahlrecht musste notwendigerweise weiter intensiv gefiihrt werden, da das 1.
Bundeswahlgesetz ausschlieflich fiir die Wahl zum ersten Deutschen Bundestag galt. Ohne eine

Neufassung hatte folglich kein zweiter Bundestag gewahlt werden kdnnen.

Das Bundesinnenministerium legte als Debattengrundlage im Dezember 1951 verschiedene
Vorschlage vor, die neben verschiedenen Mehrheitswahlsystemen, einen Entwurf im Sinne des
Grabenwahlsystems sowie das Modell der Dreierwahlkreise umfasste.’”> Das Modell der
Dreierwahlkreise orientierte sich an den Mehrpersonenwahlkreisen, die bereits im Parlamentarischen
Rat diskutiert und dort insbesondere vom SPD-Abgeordneten Diederichs lange Zeit verfochten
wurden. Eine Neuerung stellte jedoch die Moglichkeit der Listenverbindung zwischen Parteien dar,

wodurch die offizielle Zusammenarbeit von Parteien in den Wahlkreisen ermoglicht wiirde.

Eine weitere Parallele zu den Beratungen des Parlamentarischen Rates zeigt sich: Bereits dort wurde

relativ frih das Modell skizziert, dessen Grundziige letztendlich verabschiedet wurden. Der
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Wahlrechtsausschuss der FDP pladierte im Mai 1952 dafiir, das bisherige System beizubehalten.
Erwogen werden sollte die Anderung des Verhiltnisses von Direkt- und Listenmandaten von 60 zu 40
auf 50 zu 50, ein Zweistimmensystem, eine Flinf-Prozent-Sperrklausel auf Bundesebene im Vergleich
zur bis dato geltenden Sperrklausel auf Landesebene sowie die Einfiihrung von Landeslisten.®'® Diese
Grundsatze gelten bis heute. Und obwohl die Diskussion um das Wahlrecht in der ersten
Legislaturperiode anhielt, da die FDP mit diesen Vorstellungen eher der Opposition als dem eigenen
Koalitionspartner CDU/CSU nahestand und die Diskussion auch in den kommenden Jahrzehnten nicht
aufhoren sollte, ist zu konstatieren, dass letztlich bereits 1952 das heute noch geltende Wahlrecht von

einer 6,6 Prozent-Partei geboren wurde.

Die Position der Union blieb hingegen vielstimmig. Zum einen wurde die Idee aus dem
Bundesinnenministerium aufgegriffen und das Dreierwahlsystem fortentwickelt, zum anderen fanden
sich weiterhin Unterstitzer der einfachen Mehrheitswahl, die weltanschauliche, integrierende, aber

auch machtpolitische Beweggriinde anfiihrten.®*’

Die SPD lehnte die Vorschlage der Mehrheitswahl hingegen ab und vertrat die Position, bei dem

Wahlsystem der ersten Bundestagswahl zu bleiben.®*®

Ende 1952 legte das Bundesinnenministerium einen weiteren Entwurf vor, der die Idee des CDU-
Abgeordneten Scharnberg eines modifizierten Grabenwahlsystems aufgriff, jedoch auf die
Listenverbindung bei Direktkandidaten verzichtete und stattdessen eine Stichwahl im Wabhlkreis
vorsah. Des Weiteren umfasste der Vorschlag die Moglichkeit von Listenverbindungen zwischen
Parteien bei den Bundeslisten, die sich wiederum durch Landesvorschlige zusammensetzen sollten.®*°
Trotz Kritik der Koalitionspartner DP und FDP verabschiedete das Kabinett Anfang 1953 den Entwurf,

der anstelle der Stichwahl jedoch eine Hilfsstimme vorsah.®*°

Wahrend der Plenarberatungen traten vor allem machtpolitische Fragen in den Vordergrund.
Wahrend die FDP befiirchtete, eine Schwachung der SPD konnte dazu fiihren, dass diese sich
wiederum der Union anndhert, womit die eigene Position unterminiert ware, gab es aus der SPD

vereinzelte Stimmen, die jetzt sogar die Einfiihrung des relativen Mehrheitswahlrechts forderten.®*

Eine weitere Parallele zum Parlamentarischen Rat ergibt sich aus dem Zeitverlauf. Wahrend bereits die
Beratungen zum ersten Wahlgesetz erst nach Vollendung des Grundgesetzes abgeschlossen werden

konnten, war man auch bei den Gesprachen zum zweiten Wahlgesetz im Mai 1953 noch weit von einer
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Einigung entfernt, obwohl im Herbst des gleichen Jahres bereits die Wahl anstand. Etwa ein Vierteljahr
vor der Wahl hatte man also noch kein giiltiges Wahlrecht und niemand wusste, auf welcher Grundlage

die Wahl stattfinden wirde.

Im Laufe der Beratungen im Wahlrechtssonderausschuss verstarkte sich die Ablehnung der FDP
gegeniiber dem Regierungsentwurf und man niherte sich der SPD an.®*? Die Suche nach Mehrheiten
jenseits des Regierungsvorschlags verlief entlang der Frage der Hohe der Sperrklausel. Wahrend die
FDP eine gewisse Hohe der Sperrklausel als Bestandsgarantie fiir ihre eigene Rolle betrachtete und
damit die Zahl der weiteren kleinen Parteien so gering wie moglich halten wollte, hatten gerade diese
Parteien ein Interesse daran, die Sperrklausel so niedrig wie moglich zu gestalten, um den eigenen
Einzug ins Parlament zu sichern. Zwischen diesen Positionen changierte die SPD auf der Suche nach
der notwendigen Mehrheit.®** Dies fiihrte vorerst jedoch nicht zum Erfolg. Stattdessen einigte sich die
FDP-Fraktion einstimmig auf den bereits im Mai 1952 skizzierten Vorschlag eines Zweistimmensystems
mit Paritdt zwischen Direkt- und Listenmandaten, wobei letztere nach Landeslisten bestimmt und
Direktmandate auf die Liste angerechnet werden sollten. Dieser Entwurf wurde vom
Wahlrechtausschuss am 10.06.1953 angenommen. Durch Vermittlung der SPD erfolgte dann doch

noch eine Modifizierung der Sperrklausel auf drei Prozent bzw. der Erwerb eines Direktmandats.®*

Am Ende der Beratungen erklarte sich auch die Union bereit, dem Antrag zuzustimmen, sofern die
Sperrklausel wieder auf fiinf Prozent der im Bund abgegebenen Stimmen verscharft wiirde. Dies fand
die Zustimmung der Koalitionspartner DP und FDP, sodass am Ende dennoch ein Entwurf der
Regierungskoalition stand, dem grundsatzlich auch die SPD zustimmen konnte. Auch wenn diese

erneut versuchte, die Fiinf-Prozent-Sperrklausel auf die Landesebene zu begrenzen.®*

Eine vollig neue Konstellation ergab sich bei den Beratungen zum dritten Bundeswahlgesetz. Taktische
Fragen und die Bindung an andere Themenbereiche traten hier deutlich in den Vordergrund. Die breite
Debatte um einen erneuten Vorstol$ der Union zur Einfiihrung eines Grabenwahlsystems ist daher vor
allem im Zusammenhang mit dem Handeln des Koalitionspartners FDP in auRenpolitischen Fragen zu
sehen; gleiches gilt fiir das Agieren der FDP.%® Sowohl CDU als auch FDP nutzten das Thema als
Druckmittel zur Durchsetzung anderweitiger politischer Vorhaben. Zur Einordnung der Debatte darf
nicht vergessen werden, dass die Union die absolute Mehrheit besaRR und auf die Koalitionspartner
grundsétzlich nicht angewiesen war. Adenauer sah die Bildung einer Koalition zum Erreichen einer 2/3-

Mehrheit jedoch als zwingend an, um seine politischen Vorhaben umsetzen zu kdénnen, die teilweise
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eine verfassungsdndernde Mehrheit notwendig machten.®®” Gleichwohl ist es bemerkenswert, dass
eine Partei mit absoluter Mehrheit sich letztlich von einer Zehn-Prozent-Partei so hat treiben lassen.
Die Union verzichtete entsprechend auf die Forderung nach Einfilhrung des Grabenwahlsystems, ,,um

die Koalition aus wirtschafts- und auRenpolitischen Griinden zu retten.“%?

Die Union stimmte letztlich dem Vorschlag der FDP zu, der die Regelungen des zweiten
Bundeswahlgesetzes bestatigte. Erneut kam es jedoch zu einer Verscharfung der Sperrklausel, die die
FDP im Vorfeld auf der Suche nach anderen Mehrheiten als Konzession gesenkt hatte, wofir es nach
Zustimmung der Union keine Notwendigkeit mehr gab. So blieb die Sperrklausel bei flinf Prozent auf
Bundesebene oder drei Direktmandaten statt dem bisher alleinigen Direktmandat.®*® Ferner wurde die
Moglichkeit der internen Listenverbindung geschaffen. Erneut versuchte die FDP mittels Verscharfung

der Sperrklausel die eigene Position zu starken und den anderen kleinen Parteien zu schaden.
Zusammenfassung

Bemerkenswert am Vergleich der Debatten heute und damals ist vor allem die ideologische
Gegnerschaft und Pragung einerseits und die Verbindung mit anderen Themen, insbesondere
auRenpolitischen Belangen, andererseits. Nicht nur die Mehrheitssuche bei den Beratungen zum
dritten Bundeswahlgesetz war von aufSenpolitischen Erwagungen stark gepragt. Bereits wahrend der
Beratungen zum zweiten Bundeswahlgesetz verband Bundeskanzler Adenauer im Rahmen der Sitzung
des Bundeskabinetts im Dezember 1952 das Wahlrecht mit der gesamten Regierungspolitik.®*
Adenauer hielt auch in der kommenden Wahlperiode eine Koalition aus Union, DP und FDP fir
notwendig, um die entscheidenden (internationalen) Wegmarken zu setzen.®*' Entscheidend hierfiir

sei, dass keine Marxisten an die Macht gelangten. Entsprechend sei das Wahlrecht zu gestalten. Hierzu

erhielt Adenauer Zustimmung der iibrigen Vorsitzenden der Koalitionsparteien.®*

Hierin kommt der Wille zum Ausdruck, das Wahlrecht nach machtpolitischen und ideologischen
Gesichtspunkten zu gestalten. Abgesehen davon, dass Adenauer sein Ziel in dieser Form nicht
erreichte: Diese Scharfe und Ausdrucklichkeit ist heute nicht mehr vorstellbar. Und auch wenn
heutzutage Eigeninteressen selbstverstandlich ebenfalls eine Rolle spielen: Dass ein Wahlsystem so

gestaltet werden soll, dass es bestimmte Ergebnisse verhindert, ist kaum denkbar.
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4. Beratungen der ersten groRen Koalition

Als Folge der politischen Erfahrungen, die zur Bildung der grofRen Koalition 1966 fiihrten, erlangte die
Frage der Reform des Wahlrechts an Bedeutung und sollte eine der wichtigsten Vorhaben darstellen.
Hierbei hatten sich Union und SPD auf die Einflihrung eines mehrheitsbildenden Wahlsystems geeinigt.
Diese Zielfestlegung in Verbindung mit der Bildung einer groRen Koalition sollte im Ergebnis gleichzeitig
dazu flhren, dass in Zukunft das Zusammengehen von Union und SPD nicht mehr notwendig werden

wiirde.®*?

Diese Bestrebungen versandeten im Laufe der Legislaturperiode jedoch. Wahrend es bereits als
interessante Positionierung der SPD betrachtet werden muss, sich fir ein mehrheitsbildendes
Wahlrecht auszusprechen, das also kein reines Verhaltniswahlrecht sein kann, ist es ebenso
bezeichnend, weswegen insbesondere die SPD zunehmend hiervon abriickte: Umfragen zeigten, dass
die SPD bei einer Mehrheitswahl kaum profitieren wiirde.®** Dabei verfiigte die SPD Uber mehr
Hochburgen als die Union, weswegen eingehende Analysen durchaus zu dem Schluss kamen, dass die

SPD stérker als die Union abschneiden kdnnte.®*

Nichtsdestotrotz erfolgte seitens der SPD eine Distanzierung von der Mehrheitswahl, die einerseits
aufgrund einer befiirchteten Niederlage, andererseits aus weltanschaulichen Griinden erfolgte.®3®
Hinzu kamen wahltaktische Griinde, wonach die Wahl 1969 abgewartet werden sollte. Eine
Mehrheitswahl hatte eine Koalition mit der FDP unmoglich gemacht, andernfalls hiatte man die Reform
erneut mit der Union versuchen kénnen umzusetzen.®*’ Jedoch war weder die Union intern so geeint,

wie es nach auRen den Eindruck hatte, noch forcierte sie grundsétzlich diese Machtfrage.®*®

Obgleich die Schaffung eines mehrheitsbildenden Wahlsystems der eigentliche Grund fir die Bildung
einer groRen Koalition war, besallen zahlreiche andere politische Herausforderungen — beispielsweise

die Notstandsgesetzgebung oder wirtschaftliche Weichenstellungen — eine héhere Prioritit.**°

5. Beratungen in der 13. WP — Verkleinerung des Deutschen Bundestages

Nach dem Beitritt der DDR zum Geltungsbereich des Grundgesetzes 1990 wuchs in der Folge auch der

Deutsche Bundestag. Die neue RegelgroRe betrug 656 Mitglieder, es existierten folglich 328
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der Wahlrechtsdanderungen in der Bundesrepublik Deutschland 1949 — 1983, Verlag Droste: Dusseldorf, 1985,
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Wahlkreise. In der 13. Wahlperiode (1994-1998) verstarkten sich Bemihungen, das Parlament
insgesamt zu reformieren und zugleich den Deutschen Bundestag zu verkleinern. Nach Vorarbeiten
der Kommission des Altestenrates zur Rechtsstellung der Abgeordneten (Rechtsstellungskommission,
RSK) verabschiedete der Altestenrat in seiner Sitzung am 22. Juni 1995 eine Beschlussempfehlung zu

den angestrebten Reformen.®*

Die Parlamentsreform beschrdnkte sich dabei nicht auf die Frage der GréRe des Bundestages. Ganz im
Gegenteil wurden weitere wesentliche Aspekte reformiert, die unter anderem die Amtsausstattung
der Abgeordneten und die Arbeitsweise sowie 6ffentliche Darstellung des Parlaments betrafen. So
wurde eine Plenar-Kernzeit ,mit grundlegenden Themen, langerfristiger Vorausplanung und
regelméaRiger Live-Ubertragung durch die elektronischen Medien”, eine Steigerung der Prisenz
wahrend Plenarsitzungen, eine Reform der Regierungsbefragung sowie der Fragestunde zur
Steigerung der Attraktivitit sowie grundsitzliche Anderungen der parlamentarischen Initiativrechte,

wie Kurzinterventionen oder Antrige, empfohlen.®*

Ebenfalls weitgehend waren die Anderungen zur Amtsausstattung, zur Dit, zum Ubergangsgeld sowie
zur Altersentschadigung.®*? Ferner waren Uberlegungen zur Verldngerung der Wahlperiode von vier

auf fiinf Jahre Gegenstand der Reformbemiihungen. Diese wurden jedoch vorerst zuriickgestellt.®**

Zugleich empfahl die RSK eine Verkleinerung des Bundestages. Die RegelgroRe des Parlaments war
bereits im Verlauf der ersten zehn Wahlperioden von 400 auf 496 gestiegen. Durch die VergrofRerung
der Bundesrepublik erfolgte eine Erhéhung auf 656. Der 13. Deutsche Bundestag bestand durch 16
Uberhangmandate letztlich sogar aus 672 Mitgliedern. Die Beschlussempfehlung vermerkt, dass dies
mitunter als zu groR empfunden und Einschrinkungen der Arbeitsfihigkeit beklagt wurden.®** Hierzu
sowie insgesamt zur Initiierung der Vorarbeiten durch die RSK finden sich in den Unterlagen keine
Hinweise. Anhand der zuganglichen Archivmaterialien ldsst sich nicht mehr rekonstruieren, wer und

mit welcher Begriindung der RSK den Arbeitsauftrag erteilte.

Die RSK empfahl dem Altestenrat eine Reduzierung der RegelgréRe des Bundestages ausgehend von
der seinerzeitigen realen GroRe von 672 auf unter 600, aber maximal um 100 Sitze (572), beginnend
mit der 15. Wahlperiode.®”® Um dieses Ziel zu erreichen, sieht die Beschlussempfehlung die Einsetzung
einer Reformkommission durch die Prasidentin des Deutschen Bundestages vor. Eine Neueinteilung

der Wahlkreise sollte sich dabei neben der Bevolkerungszahl auch an der Flache der Wahlkreise
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orientieren®®, denn die Herausforderung groRerer Wahlkreise fiir die Beziehung zwischen
Abgeordneten und Biirgern war den Mitgliedern der RSK sehr wohl bewusst. Kritiker dieser
Reformbestrebungen fiihrten dann auch bereits im Vorfeld an, dass die damaligen Wahlkreise mit
einer durchschnittlichen GroRe von 250.000 Einwohnern bei 328 Wahlkreisen zu den groRten

Wahlkreisen im europaischen Vergleich gehdrten.®*

Trotz der grundsatzlichen Annahme — bei einigen Enthaltungen von PDS, Griinen und FDP — der
Beschlussempfehlung zum Reformpaket durch den Altestenrat wurde bereits in dessen Sitzung am 22.
Juni 1995 deutlich, dass PDS und FDP eine Reduzierung der Wahlkreise kritisch sehen, Letztere vor
allem auf die Beibehaltung der Paritat von Direkt- und Listenmandaten besteht. Die Griinen brachten
ihre Zweifel zur Neueinteilung durch einen Anderungsantrag zur Beschlussempfehlung zum Ausdruck,
wonach die Kommission insbesondere ,die rdumliche Ausdehnung der Wahlkreise in die
Betrachtungen mit einzubeziehen” habe und bekraftigten zugleich ebenfalls die notwendige
Beibehaltung der Paritit.**® Ferner machte die Griinen-Fraktion mit dem Antrag deutlich, dass fiir sie
vor allem eine Steigerung der Effizienz des Parlamentsbetriebes im Vordergrund steht und dieses Ziel
nicht allein und schon gar nicht zwingend durch eine Verkleinerung des Bundestages erzielt wird,

sofern nicht MaRnahmen zu den Arbeitsablaufen ergriffen werden.®*

Paritat und Bedenken beziiglich einer Wahlkreisneueinteilung bestimmten dann auch die Beratung der
Beschlussempfehlung im Parlament. Einigkeit zwischen allen Parteien bestand beziglich der
Beibehaltung der Paritat. Breiten Raum nahm hingegen die Frage des zeitlichen Horizonts einer
Wahlkreisneueinteilung ein. Die Prasidentin Sissmuth dulerte, , Kritiker argumentieren mit Blick auf
die Zeitdimension, daR dies ein ungedeckter Wechsel auf die Zukunft sei. Wer so redet, hat keine
Ahnung davon, dal} insbesondere Wahlkreisreformen ein Gebiet sind, bei dem jeder Ortsverband,
jeder Unterbezirk seine —gesetzlich nicht vorgesehene — Mitbestimmung einfordert.“®*° Diese Position
bekraftigt der SPD-Abgeordnete Schmidt, der zudem auf die notwendige Einbindung der Lander

hinweist.®*!

Flr die FDP machte der Abgeordnete Hirsch deutlich, dass ,,die Verkleinerung des Bundestages weder
ein Wert an sich noch ein Mittel [ist], sich andere Entscheidungen zu erleichtern. Sie kann nur im
652

Zusammenhang mit der Funktionsfahigkeit des Bundestages einen Sinn haben oder gar nicht.

Letzteres korrespondiert mit der Debatte im Altestenrat, wonach die Reformvorschlige als Paket zu
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betrachten sind und der generellen Intention der Reform des Bundestages mit der intendierten
Verbesserung der AuBenwirkung. Des Weiteren betont Hirsch die Bedeutung der Paritat. Jedoch aus
der gegensatzlichen Perspektive, die in der aktuellen Debatte die Unionsfraktion eingenommen hat,
wonach die Aufhebung der Paritdt zu einer Erhéhung der Listenmandate fiihren wiirde. Hirsch
befiirchtet das Gegenteil. Dass namlich aus Sorge zu groRer Wahlkreise die Paritdt aufgelost und die
Verkleinerung durch Reduzierung der Listenmandate erfolgt, wodurch die Arbeitsfahigkeit kleiner
Parteien beeintrachtigt wird, die sich vornehmlich auf Listenmandate stlitzt. Hirsch sieht hierin den

Einstieg in einen Zwei-Parteien-Staat.®> Diesen Warnungen schlieRt sich die PDS in der Debatte an.®**

Im Folgenden nahm die Reformkommission, die sich aus 18 Mitgliedern des Deutschen Bundestages
sowie 14 Sachverstindigen zusammensetzte, ihre Arbeit auf und legte am 08. Mai 1996 einen
Zwischenbericht vor, der sich vor allem mit den Fragen zur Ubergangsperiode der 14. Wahlperiode
befasste. Die Kommission kommt zu dem Ergebnis, dass flir die folgende Wahl ausschlieflich die
gesetzlich vorgeschriebene Wahlkreisabgrenzung bei Abweichungen der Bevolkerungszahl von +/- 33

1.%5° Weitergehende Anderungen der Wahlkreise und auch der Verteilung

1/3 von Hundert erfolgen sol
dieser zwischen den Bundeslandern lehnt die Kommission mit dem Hinweis auf die grundlegenden
Anderungen fiir die darauf folgende 15. Wahlperiode ab. Neuzugeschnittene Wahlkreise, die lediglich
vier Jahre existieren wiirden, waren der Auffassung der Reformkommission zu Folge
verfassungswidrig.%>® Dariiber hinaus diskutierte die Kommission alternative Lésungsvorschlage zur
Begegnung des angestrebten Verzichts auf eine weitergehende Wahlkreisneueinteilung und
Umverteilung, womit Uberhangmandate vermieden werden sollen. Beispielsweise wurde ein
Kompensationsmodell vorgeschlagen, das also Uberhang- mit Listenmandaten anderer Landeslisten
verrechnen wirde. Dieses Modell wurde von der Mehrheit abgelehnt, da es einen zu gravierenden
Eingriff in das bestehende Wahlsystem darstellen wiirde.®>’ Des Weiteren wurde von der Mehrheit
darauf verwiesen, dass dies dazu fiihren wiirde, dass einzelne Landeslisten dann nicht mit eigenen
Listenmandaten vertreten wadren und somit das Wahlervotum in diesem Bundesland nicht
bericksichtigt werden wiirde. Ferner wird moniert, dass dies der faktischen Einflihrung einer
Bundesliste gleichkame und zugleich ein , Ungleichgewicht des Erfolgswertes der fiir die einzelnen
Landeslisten einer Partei abgegebenen Stimmen* entstehen wiirde.®*® Die Mehrheit der Kommission
konstatiert hingegen, dass ,die verfassungsrechtlich zuldssigen Uberhangmandate Ausdruck der

mehrheitswahlrechtlichen Elemente des Bundeswahlgesetzes [sind].“®*® Beziiglich der
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Uberhangmandate, der Grundmandatsklausel sowie der Fiinf-Prozent-Hiirde sieht die

Reformkommission keinen Anderungsbedarf.®®

Am 11. Juni 1996 verabschiedete die Reformkommission zu diesem Zwischenstand einen ergdanzenden
Bericht, der sich zu dem eigentlichen Reformvorhaben der Verkleinerung des Bundestages ab der 15.
Wabhlperiode dufert. Mit diesem ergdanzenden Bericht empfiehlt die Kommission die Reduzierung der
Wahlkreise von 328 auf 299 und somit eine neue Regelgrofle des Deutschen Bundestages in Hohe von
598 Mandaten. Diese Festlegung wird mit der Abwdagung zwischen maximaler Reduzierung (286
Wahlkreise und RegelgroRe in Hohe von 572) und der Wahrung der hochstmoglichen Birgerndhe
begriindet.®®* Eine Verringerung auf 286 Mandate hitte demzufolge einen durchschnittlichen Zuwachs
der Bevolkerungszahl je Wahlkreis um 33.500 Birger dargestellt. Die Kommission spricht von der
GroRe einer mittelgroRen Stadt, was ,allein die Dimension der zusatzlichen Betreuung deutlich
[macht].“®®> Und weiter: ,Das Problem verscharft sich noch in Flichenwahlkreisen, in denen die
hinzukommenden rund 33 500 Birger auf eine Vielzahl kleinerer Gemeinden verteilt und damit
schwerer erreichbar und ansprechbar sind als in stidtischen Bereichen.“®®®* Die Kommission kommt zu
dem Ergebnis, dass eine maximale Verkleinerung nicht vertretbar ist und die Wahlkreisarbeit im

angestrebten MaRe nicht mehr erméglichen wiirde.®®*

Zugleich wird eine Anderung der Kriterien der Wahlkreiseinteilung angeregt. Der bisherige
Schwellenwert von 33 1/3 von Hundert, der eine Neueinteilung zwingend erforderlich macht, wird auf
25 von Hundert herabgesetzt. Der Wert, den ein Wahlkreis nicht Gberschreiten soll, wird entsprechend
von 25 auf 15 von Hundert reduziert.®® Ferner wird die Frage der Verteilung der Wahlkreise auf die
Lander dahingehend gedndert, dass die Zahl der Wahlkreise dem Anteil der Bevolkerung der Lander

weitestgehend entsprechend soll.®®®

Diese Vorschlage der Reformkommission finden Eingang in Gesetzesentwirfe der

Regierungsfraktionen Union und FDP sowie der Oppositionsfraktionen SPD und Griine.

Der Entwurf von Union und FDP setzt die Vorschlage der Reformkommission eins zu eins um. Die SPD
halt dies, beziglich der neuen RegelgrolRe sowie der Zahl der Wahlkreise und nach welchen Kriterien
diese einzuteilen sind, genauso. Abweichend sieht der Entwurf der SPD die Einflihrung von

Ausgleichsmandaten bei Entstehen von Uberhangmandaten vor. Die Zahl der Ausgleichsmandate wird
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hingegen auf die Zahl der Uberhangmandate begrenzt. Dies soll jedoch lediglich (ibergangsweise fiir
die 14. Wahlperiode gelten. Eine weitergehende Geltung wird mit Hinblick auf fiir die 15. Wahlperiode
angestrebte Wahlkreisreduzierung und den damit avisierten Effekt der Vermeidung von
Uberhangmandaten verneint.®®’ Eine Begrenzung der Anzahl der Ausgleichsmandate auf die Hohe der
Uberhangmandate wird mit einer andernfalls méglichen iiberméaRigen VergroRerung des Deutschen
Bundestages begriindet, die wiederum die Arbeitsfahigkeit beeintrichtigen wiirde.®®® Faktisch hatte
eine Nichtbegrenzung des Ausgleichs zur Konterkarierung des eigentlichen Reformziels — die
Verkleinerung des Parlaments — geflihrt. Auch ein weitergehender Ausgleich innerhalb und zwischen

den Landern wird aus diesen Griinden abgelehnt.®®*®

Diese Gefahr der faktischen Konterkarierung durch Ausgleichsmandate erkennen die Griinen in ihrem
Gesetzentwurf an, der diesen Reformvorschlag als Alternative darstellt, aber aus diesen Griinden
verwirft.’® Stattdessen regen die Griinen ein Kompensationsmodell an, das vorsieht, dass
Uberhangmandate einer Partei mit Listenmandaten anderer Landeslisten derselben Partei verrechnet

werden.®’!

Diese inhaltlichen Unterschiede bestimmten die 1. Lesung der Gesetzesentwiirfe im Plenum. Union
und FDP verteidigten die Umsetzung der Empfehlungen der Reformkommission und verwiesen auf den
Konsens der Kommission und dahingehend auf die Ablehnung der SPD zu Ausgleichs- oder

> Der FDP-Abgeordnete van Essen begriindet die Reduzierung der

Kompensationsmodellen.®’
Wahlkreise um 29 damit, dass eine weitergehende Reduzierung ,zu einer nicht mehr hinnehmbaren
schlechteren Vertretung der Birger durch den Wahlkreisabgeordneten fiihren [wiirde]. Das gilt
insbesondere fiir die jetzt schon besonders flachengrolRen Wahlkreise in den neuen Landern.” Und
weiter: ,Wir alle wissen, wie wichtig in Zeiten zunehmender Politikverdrossenheit intensive
Wahlkreisarbeit ist.“°”*> Zudem verweist van Essen darauf, dass es sich beim geltenden Wahlrecht nicht
um ein reines Verhaltniswahlrecht, sondern um das System der personalisierten Verhaltniswahl
handelt, dem die Méglichkeit des Entstehens von Uberhangmandaten immanent und laut BVerfG
zuldssig ist.”* Auf die Konterkarierung des eigentlichen Reformziels beim SPD-Vorschlag weist van

Essen hin, indem er fragt, ,,wie es denn wohl den Birgerinnen und Biirgern dieses Landes zu vermitteln

sein soll, einerseits den Bundestag verkleinern zu wollen, ihn im gleichen Atemzug aber durch
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Ausgleichsmandate zu vergréRern.“®”> Diesen Widerspruch in der Zielsetzung kann die SPD in der
Debatte nicht auflésen und verweist zur Begriindung fiir ihren VorstoR auf die aus ihrer Sicht
verfassungsrechtliche Notwendigkeit eines Ausgleichs von Uberhangmandaten.®’® Den Vorschlag der
Grinen zur Einfihrung eines Kompensationsmodells, den die SPD selbst vorher einmal unterbreitet
hat, wird nun aus Griinden der politischen Nichtrealisierbarkeit abgelehnt.®”” Bemerkenswert ist die
Position der PDS, die eine Verkleinerung rundheraus ablehnt. Einerseits wird der Einspareffekt im
Vergleich zu anderen Investitionsvorhaben als vernachlassigbar betrachtet. Andererseits wird ein
Demokratieverlust beklagt, durch einen ,Verlust von Nahe zu den Wahlerinnen und Wahlern und von
Bindung der Abgeordneten an ihre Wahlkreise.“®’® Zudem beklagt die PDS-Abgeordnete Enkelmann,

dass von einer Verkleinerung des Parlaments vor allem die kleinen Parteien betroffen sind.®”®

Wahrend der Debatte kam bereits das Bedauern der Fraktionen eines fehlenden Konsenses zum
Ausdruck. Dies findet sich ausdriicklich in der Beschlussempfehlung des federfiihrenden
Innenausschusses zu den Gesetzesentwiirfen.®®® Die Beratung des Innenausschusses in seiner 41.
Sitzung am 9. Oktober 1996 war von den Argumenten der Plenardebatte gepragt. Die Berichterstatter
von Union und FDP sowie Griine verweisen darauf, dass der von der SPD angeregte Teilausgleich von
Uberhangmandaten dem Reformziel der Verkleinerung des Deutschen Bundestages widerspricht.®®
Der Berichterstatter der CDU/CSU-Fraktion, Marschewski, dufert, dass er einen Ausgleich als
Hinwendung zum reinen Verhiltniswahlrecht betrachte und ein Ubergewicht von Listenmandaten
befiirchtet.®®> Weiterhin besteht Dissens zur Frage der verfassungsrechtlichen Zulissigkeit
beziehungsweise Nichtzuldssigkeit von Uberhangmandaten. Die Wortmeldung der PDS-
Berichterstatterin Jelpke bringt den Dissens innerhalb der PDS zum Ausdruck. Wahrend die
Abgeordnete Enkelmann im Plenum die Reform abgelehnt hat und Jelpke dies als Position der Gruppe

der PDS bestitigt, duRert sie personlich, dass sie eine GréRe von 500 fiir ausreichend hilt. %

Die Argumentation der abschlieffenden dritten Lesung im Plenum am 11. Oktober 1996 bleibt
unverandert. Die Debatte ist jedoch von einer deutlich kleinteiligeren Argumentation mit Verweisen
auf einzelne technische Aspekte des Wahlsystems sowie der Rechtsprechung des BVerfG gepragt. Als
weiteren Grund fir den Aufbruch des Konsenses — abgesehen von der Frage des Umgangs mit

Uberhangmandaten — macht die SPD zudem Unstimmigkeiten bei zwei Wahlkreiseinteilungen
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geltend.®® Dariiber hinaus macht die SPD deutlich, dass sie bereits im Rahmen der Reformkommission
darauf hingewiesen hat, dass sie Regelungen fiir Uberhangmandate notwendig hilt — unter anderem
stellte die SPD das Kompensationsmodell zur Abstimmung — und dass ein Beschluss einer Kommission
keinen Beschluss des Plenums des Deutschen Bundestages ersetzen kann. Hiernach sind
selbstverstandlich auch nach Verhandlungen einer Kommission noch Anderungen méglich.®®> Dem
Argument des Griinen-Abgeordneten Hafner, es handele sich beim geltenden Wahlsystem nicht um
ein Mischsystem, sondern um eine Verhltniswahl mit Personenauswahl|®®®, hilt der CDU-Abgeordnete
Scholz entgegen, dass der Verhiltniswahl eine Personenwahl als Mehrheitswahl vorgeschaltet sei®®’,
es sich demnach nicht bloR um eine Personenauswahl der Listenkandidaten handelt, sondern mit der
Bildung von Wahlkreisen und der darin stattfindenden Mehrheitswahl jede Region anndhernd gleich
im Bundestag vertreten sein soll, wie der FDP-Abgeordnete van Essen anfiihrt.%®® Scholz verweist
beziiglich des SPD-Vorschlags zum Teilausgleich von Uberhangmandaten auf Probleme der gerechten
Verteilung der Ausgleichsmandate auf die Landeslisten und die zahlenmé&Rigen Folgen eines Ausgleichs
aller Eventualitdten, auch der Unterschiede innerhalb der Landeslisten. Im Ergebnis stellt er eine
Abgeordnetenzahl von 891 fiir den 13. Deutschen Bundestag in Aussicht, der nach amtlichem
Endergebnis (iber 672 Abgeordnete verfiigte.®® Als neues Argument gegen das Kompensationsmodell
der Griinen fiihrt Scholz die foéderale Struktur der Bundesrepublik an, die erhalten bleiben musse. Im
Falle einer Kompensation von Uberhangmandaten sieht er hingegen als unzulissiges Ergebnis, dass
Landeslisten nicht entsprechend des Wahlervotums vertreten und damit die betreffenden Lander
unterreprasentiert waren.®®® Des Weiteren argumentiert Scholz, dass mit der Wahl einer Landesliste
auch die Entscheidung fiir einen bestimmten Personenkreis — der Kandidaten der Landesliste —
getroffen wirde, die teils hinfallig ware, wenn stattdessen mit der Stimme eine andere Landesliste
zum Zuge kame. Um dies zu bekraftigen, flhrt Scholz ferner die Unmittelbarkeit der Wahl an, die als
starre Listen, an denen keine Anderung nach der Wahl erfolgen darf, zum Ausdruck kommt.®*! Eine

Kompensation wiirde entsprechend die Unmittelbarkeit verletzen.

Der am 17. Juni 1997 von der Reformkommission vorgelegte Abschlussbericht sieht Gber die im 13.
Bundeswahlgesetz vorgesehenen Reformen keinen weiteren Anderungsbedarf. Dies gilt sowohl fiir

den Verzicht auf weitergehende Anderungen fiir die 14. Wahlperiode als auch fiir den Verzicht von
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Ausgleichsmandaten oder Kompensationen von Uberhangmandaten.®®> Die Position der
Reformkommission zur Zulissigkeit von Uberhangmandaten wird durch die jiingste Rechtsprechung
des BVerfG als bestitigt angesehen.®®® Beziiglich dieser Frage kann entsprechend der bisherigen
Debatte kein Konsens erzielt werden. SPD, Griine und PDS halten Uberhangmandate in dieser Form
fir nicht zulassig.®®* Hinsichtlich des Auftrags des Gesetzgebers an die Reformkommission, bei der
Neueinteilung der Wahlkreise neben der Bevdlkerungszahl auch die flichenmaRige Ausdehnung der
Wahlkreise zu beriicksichtigen, wird auf das Spannungsfeld von Wahrung der Chancengleichheit
einerseits sowie der Wahrung der bestmoglichen Biirgernahe andererseits verwiesen. Im Ergebnis wird
die Position vertreten, dass innerhalb des Abweichungsrahmens von 15 bis 25 von Hundert bei bereits
bestehender (ibermaRiger Flache auf eine VergroRerung verzichtet werden soll, im Sinne der
Chancengleichheit dies ab einer Abweichung von mehr als 25 von Hundert jedoch keine
Bericksichtigung finden und das Ansinnen der bestmoglichen Birgerndhe hinter die Wahrung der

Chancengleichheit zuriickzutreten hat.®®

Zum Abschlussbericht erfolgte am 26. September 1997 eine weitere Debatte im Bundestag, in der
keine grundsatzlich neuen Argumente ausgetauscht wurden. Lediglich die Vertreter von FDP und PDS,
Stadler und Enkelmann, machten deutlich, dass sich das Reformziel der Steigerung der Arbeitsfahigkeit
des Parlaments nicht in der Reduzierung der Abgeordnetenzahl erschopft, sondern unter anderem
auch die Anzahl der Gremien und Ausschiisse diesbeziiglich von Bedeutung sind.*®® Der FDP-
Abgeordnete Stadler fiihrt an, dass die GroRe des Parlaments auch dem Anliegen Rechnung tragen
sollte, dass selbst Parteien mit einem geringen Zweitstimmenergebnis die Chance haben, mit
Listenmandaten in moglichst jedem Bundesland vertreten zu sein, um eine Reprasentation in der

Flache zu gewihrleisten.®’
Zusammenfassung

Die Reform des Wahlrechts mit dem vordringlichen Ziel der Verkleinerung des Deutschen Bundestages
ist einerseits gepragt vom Konsens aller Parteien — mit Ausnahme der PDS —, das Parlament von 672
Abgeordneten des 13. Deutschen Bundestages auf mindestens unter 600 Mitglieder zu verkleinern und
andererseits vom Dissens zum Umgang mit Uberhangmandaten. Zur Frage des Umfangs der

Verkleinerung steht der Aspekt der Schadigung der Birgerndhe bei zu groRen Wahlkreisen im
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Vordergrund. Neben der Union verweisen hierauf insbesondere FDP und PDS, wobei letztere aus

diesem Grund die Verkleinerung des Parlaments insgesamt ablehnen.

Zur Frage der Uberhangmandate wird kein Konsens erzielt. Die Diskussion wird auch nicht durch die

Bezugnahme auf Urteile des Bundesverfassungsgerichts versachlicht.

Es ist zu konstatieren, dass die unterschiedlichen Vorstellungen zum Wesen des Wahlsystems
fortbestehen. Einerseits die Parteien, die die personalisierte Verhaltniswahl als Verhaltniswahl mit
Personenauswahl definieren, andererseits die Parteien, die die Personenwahl als Mehrheitswahl in
Wahlkreisen als eigenstandiges Element werten, weswegen eine Verrechnung unzuldssig sei. Diese
Argumentationsmuster sind aus den Debatten seit 1949 bekannt und gelten weiterhin fort. Dabei gilt,
dass SPD und Griine ein Verstandnis der personalisierten Verhdltniswahl offenbaren, das vom
Diederichs-Vorschlag der Beratungen des Parlamentarischen Rates gepragt ist, der genau diese
Personenwahl innerhalb der Listenkandidaten vorgesehen hatte. Die personalisierte Verhaltniswahl
weist jedoch eine getrennte Personenwahl in Wahlkreisen durch Mehrheitswahl auf und ist damit
grundsatzlich unabhangig von der Zuteilung von Listenmandaten, die gerade keine Wahl der Person,

sondern eine technische Zuteilung darstellt.

Interessant ist die Debatte zu einem méglichen Ausgleich von Uberhangmandaten beziehungsweise
die Verrechnung dieser mit Listenmandaten aus heutiger Sicht. Weder sind die heute vorgebrachten
Ideen noch die Argumente neu. Der Blick auf die Diskussionen Mitte der 1990er Jahre zeigt, dass die
grundsatzlichen Flrworte respektive Einwdnde bereits vor 25 Jahren erschépfend vorgetragen
wurden. Aus heutiger Perspektive erscheint jedoch der Vorschlag der SPD zu einem Teilausgleich von
Bedeutung. Man war sich der Gefahr einer deutlichen Vergroflerung des Parlaments eindeutig
bewusst, was auch die beispielhafte Berechnung des CDU-Abgeordneten Scholz verdeutlicht, der fir
einen vollstandigen Ausgleich aller Eventualitaten fir den 13. Deutschen Bundestag eine GrolRe von
891 in Aussicht stellt. Eine GréBenordnung, die auch in der Debatte des Jahres 2020 immer wieder als
Gefahr beschworen wird. Nichtsdestotrotz war die Gefahr einer unbegrenzten VergroRerung des
Parlaments den Abgeordneten sehr wohl bewusst, weswegen die SPD auch gezielt lediglich einen
Teilausgleich von Uberhangmandaten vorschlug, der seine Grenzen in der bundesweiten Anzahl von
Uberhangmandaten finden und nicht die Besonderheiten der Landeslisten beriicksichtigen sollte. 25
Jahre spater scheint ein Ausgleich, der sich auf die Hohe der Uberhangmandate beschrinkt, fiir die

handelnden Akteure jedoch keine Option mehr.

Aus heutiger Sicht ebenfalls bekannt erscheinen die Argumente zum Vorschlag der Verrechnung von
Uberhangmandaten und dessen Auswirkungen auf die Représentation von Landeslisten. Diese
Argumentation wird auch im Jahr 2020 von der CDU genutzt. Bemerkenswert ist jedoch, dass es vor

25 Jahren noch nicht das Element der Sitzkontingente der Bundeslander gab sowie Listenverbindungen
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bestanden. Rechnerisch war eine teilweise Verrechnung damals moglich und ist unbemerkt nahezu
sicher erfolgt. Dies zeigt sich auch im seit 2013 geltenden Wabhlrecht, wonach in der zweiten
Unterverteilung, die dem alten Mechanismus folgt, trotz ausreichender Zweitstimmen in einem
Bundesland durch das Zuteilungsverfahren mitunter Landeslisten unberiicksichtigt oder weniger stark
reprasentiert verbleiben. Zur Frage der Reprasentation durch Landeslisten sei auf die ausfiihrliche

Diskussion an anderer Stelle dieser Arbeit verwiesen.

Bemerkenswert ist in dieser Hinsicht ein weiterer Aspekt, den die FDP in die Diskussion einbrachte,
wonach der Bundestag nicht zu stark verkleinert werden darf, um kleinen Parteien nicht die Chance zu
nehmen, in jedem Bundesland mit Listenmandaten reprasentiert zu sein. Einerseits sei erneut auf die
ausfuhrliche Diskussion zur Frage der Reprasentation durch Listenmandate verwiesen, andererseits
handelt es sich bei der Zweitstimme um ein relatives Mals der Abbildung der Starkeverhaltnisse. Diese
Abbildung erfolgt unabhadngig von der GesamtgroRe des Parlaments. Bei gleichbleibenden
proportionalen Verhaltnissen fiihrt ein kleineres Parlament nicht zwingend zu einer regional weniger

ausgepragten Reprasentation kleinerer Parteien.

Neben den ausfiihrlichen Diskussionen zum Umgang mit Uberhangmandaten blieb ein Aspekt, der
zwar von PDS und FDP adressiert wurde, nahezu ohne Wirkung: Die GréRe und die Arbeitsfahigkeit des
Parlaments stehen in keiner direkten Korrelation. Zu Recht wurde auf die Zusammensetzung und die
Anzahl an Gremien und Ausschiissen hingewiesen. Dieser treffende Aspekt wird jedoch auch 25 Jahre

spater zu wenig gewlrdigt.
6. Beratungen der 16.und 17. WP — Auf dem Weg zur VergroRRerung durch Vollausgleich

Abgesehen von den ersten beiden Bundeswahlgesetzen, die jeweils nur eine Giltigkeit von einer
Legislaturperiode besalRen und deswegen eine Neuregelung zwingend war, erfolgte die Diskussion um
eine Reform des Wahlrechts in den folgenden Jahrzehnten stets aus politischen
Opportunitatsgrinden. Dies danderte sich jedoch in der 17. Wahlperiode nach dem Urteil des BVerfG
aus dem Jahr 2008. Hierbei wurde in Bezugnahme auf eine Nachwahl in einem Wabhlkreis bei der
Bundestagswahl 2005 der Effekt des negativen Stimmgewichts gerligt und als verfassungswidrig
eingestuft, siehe hierzu ausfihrlich weiter oben. Dem Gesetzgeber wurde eine Frist zur Neuregelung

bis Mitte 2011 gegeben.

Nach dem Urteil des BVerfG waren es die Griinen, die 2009 — kurz vor der anstehenden
Bundestagswahl und damit noch in der 16. WP — einen Gesetzentwurf prasentierten, der auf den
Richterspruch reagierte und eine Anderung prasentierte. Der Vorschlag sah die Anrechnung von

Direktmandaten auf Listenmandate auf Bundesebene vor sowie die Verrechnung von
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Uberhangmandaten mit Listenmandaten anderer Landeslisten einer Partei.®”® Werden trotz
Anrechnung auf Bundesebene Uberhangmandate festgestellt, verbleiben diese einer Partei.
Bemerkenswert ist, dass dies — entgegen spaterer Argumentationen — als legitim angesehen wird, da
in diesen Fillen die Uberhangmandate kein negatives Stimmgewicht darstellen wiirden.®®
Grundsétzlich gibt man sich liberzeugt, dass jedoch keine Uberhangmandate mehr entstehen werden:

,Dies verhindert die genannte Anrechnungsmethode auf der Ebene der Oberzuteilung.“”®

Die erste Lesung eines Gesetzentwurfes erfolgte dann jedoch erstam 17. Marz 2011 zu einem Entwurf
der Griinen.”*! Dieser sah sowohl die Streichung von Uberhangmandaten als auch die Kompensation
Uber Listenmandate vor. Obgleich im einfiihrenden Teil des Entwurfs davon die Rede ist, dass dieses
Gesetz das Ziel verfolgt, negatives Stimmgewicht zu beseitigen, fokussiert der Entwurf im Folgenden
ausschlieRlich auf die Beseitigung von Uberhangmandaten bei gleichzeitiger ausdriicklicher
Festschreibung von Verbindungen der Landeslisten einer Partei. Letzteres — die Verbindung von
Landeslisten — ist hingegen das Kernelement, das negatives Stimmgewicht Gberhaupt erst ermdglicht,
da hiermit Verschiebungen zwischen den Landeslisten moglich sind. Auf diesen Aspekt geht der
Gesetzentwurf jedoch mit keiner Silbe ein. Interessant ist hingegen, dass erst externe
Uberhangmandate festgestellt werden, die dann nicht zuerkannt, und anschlieBend interne

Uberhangmandate mit anderen Landeslisten verrechnet werden sollen.”®?

Die diesbeziigliche Debatte im Plenum war entsprechend kontrovers. Der CDU-Abgeordnete Krings
weist daraufhin, dass der Gesetzentwurf nicht geeignet ist, negatives Stimmgewicht zu verhindern und
dieses weiterhin moglich wire.”®® Des Weiteren kritisieren die Vertreter von Union, SPD und Linke den
Vorschlag, Direktmandate als Uberhangmandat nicht zuzuerkennen.”®® Wihrend der SPD-
Abgeordnete Oppermann diesen Vorschlag der Griinen mit Verwunderung zur Kenntnis nimmt und
auf die basisdemokratische Tradition der Griinen hinweist, der der Vorschlag der Nichtanerkennung

% verweist die Linke-Abgeordnete Wawzyniak darauf, dass dieser

von Direktmandaten entgegensteht
Vorschlag eine Stiarkung des Parteienmonopols bedeuten wiirde.”®® Damit adressiert Wawzyniak den
Vorwurf der Hinterzimmerabsprachen bezlglich der Listenkandidaten und der Bestrafung respektive
Verhinderung von Kandidaten, die keine Vorkampfer der aktuellen Parteilinie sind. Ebenfalls wird die

Kompensation auf Landeslisten kritisiert. Diesbezlglich kritisieren die Vertreter von Union und FDP
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unter anderem die moglicherweise unterschiedliche Reprasentation der Landeslisten innerhalb einer
Partei und adressieren damit den fdderalen Aspekt. Der FDP-Abgeordnete Ruppert greift
beispielsweise die Argumentationslinie Krings’ auf und kritisiert, dass bei einer solchen Ldsung ein
Abgeordneter in Brandenburg 342.000 Wahler, ein Abgeordneter in Baden-Wiirttemberg hingegen nur

707

62.000 Birger reprasentiert hatte.””" Weiterhin kritisieren Krings und Ruppert den von der SPD

vorgebrachten Vorschlag, Uberhangmandate durch Ausgleichsmandate zu kompensieren und
verweisen diesbeziiglich auf die mégliche Folge einer unbegrenzten VergréRerung des Parlaments.”®®
Dies gesteht der SPD-Abgeordnete Oppermann auch selbst ein, fihrt als Losung im Folgenden dann
eine Reduzierung der Wahlkreise an.”® Beziiglich des SPD-Vorschlags des Ausgleichs verweist der FDP-
Abgeordnete Ruppert zudem darauf, dass hiermit negatives Stimmgewicht nicht ausgeschlossen wird,
was wiederum der SPD-Abgeordnete Oppermann bestreitet.”*° Ruppert beméangelt diesbeziiglich die
Fokussierung auf Uberhangmandate auf Bundesebene, deren AusschlieBen die SPD hier als
abschlieRende Losung betrachtet. Hingegen adndern Ausgleichsmandate auf Bundesebene ohne

weitere MalRnahmen jedoch nichts daran, dass zum damaligen Zeitpunkt — isoliert betrachtet —

Mandatsverschiebungen zwischen den Landeslisten moglich waren.

Wenige Wochen spater erfolgte im Plenum die erste Lesung des Gesetzentwurfes der SPD. Dieser sah
den Vollausgleich von Uberhangmandaten vor.”** Der VergréRerung des Bundestages soll durch eine
Verringerung der Anzahl der Direktmandate begegnet werden. Die SPD argumentiert, dass damit
,Uberhang- und ihnen folgend Ausgleichsmandate weitgehend vermieden [werden]“.”*?> Das
eigentliche, jedoch so nicht formulierte, Argument der SPD lautet hingegen, dass dieser Effekt dadurch
eintritt, dass zwar die Zahl der Direktmandate reduziert, jene der Listenmandate jedoch gleichbleibt
oder sogar steigt. Dies ist nicht ganz eindeutig, da es lediglich heil’t, der Anteil der Direktmandate an
der Gesamtsitzzahl soll reduziert werden.”** Ob die Gesamtsitzzahl gleich bleibt, ist offen. Wire dies
der Fall, wirde bei einer Verringerung der Direktmandate gleichzeitig die Zahl der Listenmandate
steigen. Das bekannte Argument der Debatte um eine Wahlrechtsreform lautet dabei, dass die Partei
mit potentiellen Uberhangmandaten bei einer erhéhten Anzahl von Listenmandaten proportional
ebenfalls mehr Listenmandate erhalten wiirde und somit Uberhangmandate vermieden werden. Zur
Tragfahigkeit dieses Arguments sei auf die ausfiihrliche Diskussion weiter unten verwiesen. Die

erforderliche Gesetzgebung zur notwendigen Neueinteilung der Wahlkreise soll hingegen erst nach
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der nachsten Wahl erfolgen.”** Faktisch sieht der Entwurf damit ausschlieRlich einen Ausgleich und
somit eine mogliche VergroBerung des Parlaments vor bei gleichzeitiger Nichteliminierung des

negativen Stimmgewichts.

Ebenso legte die Linke einen Gesetzentwurf vor. Dieser orientiert sich nach eigener Angabe an den
vorherigen Gesetzesentwiirfen der Griinen. Dies betrifft die Aspekte der scheinbaren Verrechnung von
Direkt- mit Listenmandaten auf Bundesebene sowie der Kompensation von Uberhangmandaten durch
andere Landeslisten. Des Weiteren folgt man dem Vorschlag der SPD und sieht Ausgleichsmandate auf
Bundesebene vor.”*> Ebenso wie die Griinen geht der Gesetzentwurf von festen Listenverbindungen
aus. Die Ursache des negativen Stimmgewichts wird mit diesem Entwurf ebenso wenig beseitigt. Die
Vorschlage richten sich stattdessen ausschlieRlich auf die Beseitigung von Uberhangmandaten.
Bezeichnend ist hingegen der Umgang mit externen und internen Uberhangmandaten. Obwohl
externe Uberhangmandate ausgeglichen werden, sollen zudem weiterhin bestehende interne
Uberhangmandate mit Listenmandaten verrechnet werden. Nicht nur dass damit das Argument ad
absurdum geflihrt wird, die Anrechnung von Direktmandaten auf Bundesebene beseitigt
weitestgehend Uberhangmandate, offenbart der Umgang mit weiterhin bestehenden internen
Uberhangmandaten ein unzuldngliches Verstidndnis fiir diesen Aspekt. Sofern nach erfolgtem
Ausgleich interne Uberhangmandate als Problem angesehen werden, ist weniger die Verrechnung
dieser mit anderen Landeslisten eine zielfiihrende Option als vielmehr der Ansatz der SPD einer
zielgerichteten Verteilung der Mandate auf die Listen. Hinsichtlich der Tatsache, dass Landeslisten
nach dem Vorschlag der Griinen fest verbunden sind und dem als maoglich betrachteten Auftreten
externer als auch interner Uberhangmandate, zeigt dies, dass das eigentliche Ziel der Beseitigung des

Effekts des negativen Stimmgewichts nicht erreicht werden kann.

Die Debatte am 26.05.2011 folgte dem Argumentationsmuster der Lesung des Gesetzentwurfes der
Griinen. Union und FDP verwiesen darauf, dass die vorgelegten Anderungen das eigentliche Problem
nicht beseitigen, stattdessen aber zu einer VergrofRerung des Bundestages oder zu einer aus Sicht von
Union und FDP unzuldssigen Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten fithren wiirde.”*®* Zudem
wurde den Regierungskoalitionen erneut vorgeworfen, selbst keine Losung zu prasentieren. Auf diese
Einwdnde hin skizzierten zumindest der FDP-Abgeordnete Ruppert sowie der CDU-Abgeordnete Krings
erste Losungsansatze, die vor allem darin bestehen, die Listenverbindung aufzuheben und in der Folge

7

eigene Sitzkontingente der Bundesldnder einzufiihren.””” Dies wiederum wird von den

Oppositionsparteien als nicht zielfihrend zurlickgewiesen, da hiermit das — aus ihrer Sicht

714 gl ebd.

715 vgl. BT-Drs. 17/5896, S. 4 f.

716 vgl. BT-Plenarprotokoll 17/111, S. 12630C f., 12636C f.
7 vgl. ebd., S. 12632Bf., S. 12637D f.
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vordringliche — Problem der Uberhangmandate nicht geldst werden wiirde. Im Zentrum auch dieser

Debatte stand die Bewertung von und der Umgang mit Uberhangmandaten.’*®

Etwa einen Monat spater legten dann die Regierungsfraktionen CDU/CSU und FDP ihren
Gesetzentwurf vor. Dieser nahm die in der Plenardebatte im Mai skizzierten Elemente auf und
kombinierte die Streichung von Listenverbindungen mit einer Listenmandatsverteilung nach
Landersitzkontingenten anhand der Wahlbeteiligung.”*®> Um Unterschieden des Erfolgswertes bei den
Listenmandaten aufgrund der getrennten Landersitzkontingente zu begegnen, sollten diese
Sitzkontingente nicht aufgrund der Bevdlkerungszahl, sondern in Abhadngigkeit der Wahlbeteiligung
verteilt werden.””® Des Weiteren erfolgt eine Reststimmenverwertung, zur Vermeidung von
Erfolgswertunterschieden, die entstehen kénnen, ,wenn sich unterschiedlich hohe Zahlen von nicht
mehr zu einem Mandat fiilhrenden Reststimmen in den 16 Landern nicht ausgleichen, sondern
kumulieren.“’?* Hierzu werden weitere Sitze an die Landeslisten dieser Partei vergeben, wenn der
Erfolgswertunterschied als Zahl der Zweitstimmen, die nicht zu einem Mandat gefiihrt haben, groBer

ist als der Bundesdivisor.”??

Wenig (berraschend verlief die Debatte zu diesem Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen am
30.06.2011. Die Opposition beklagte, dass der Entwurf die Uberhangmandate beibehilt; die Vertreter
von Union und FDP hingegen bekriftigten ihre Position, wonach nicht das Uberhangmandat, sondern
das negative Stimmgewicht das Problem und letzteres, nach Ansicht der Regierungsfraktionen, im
Gegensatz zum Oppositionsentwurf vollumfianglich geldst sei.””® In der Debatte weist der CDU-
Abgeordnete Krings erneut ausfihrlich auf die Folgen der Oppositionsentwiirfe — mogliche deutliche
VergroRerung des Bundestages und/oder Nichtzuteilung von Direktmandaten — hin und lehnt diese,
auch unter Hinweis auf das Problem des negativen Stimmgewichts, ab.”** Die Opposition beméngelt
neben den Uberhangmandaten, die nach Ansicht des SPD-Abgeordneten Oppermann ein unzuléssiges
,doppeltes Stimmgewicht” darstellen’®®>, die Schaffung von Lindersitzkontingenten mit
Reststimmenverwertung als Losung zur Beseitigung des negativen Stimmgewichts. Zum einen wird
darauf verwiesen, dass ,bei der Bundestagswahl das unitarische Bundesvolk [wahlt]”“, wie die SPD-

726

Abgeordnete Fograscher ausfiihrt’®, eine Aufteilung nach Landern in diesem Sinne unzulassig sei. Zum

anderen wird die Reststimmenverwertung kritisiert, die als Gefalligkeitsgeschenk der FDP gegeniber

718 vgl. u.a. ebd., S. 12642D.

719 ygl. BT-Drs. 17/6290, S. 2.

720 ygl|. ebd., S. 7.

721 Ebd.

22ygl. ebd., S. 4, 7f., 15 f.

72 ygl|. BT-Plenarprotokoll 17/117, S. 13486D-13497D.
724 \/gl. ebd., S. 13488B f.

725 vigl. ebd., S. 13490D.

726 Ebd., S. 134978B.
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charakterisiert wird, um Nachteile auf der Sitzkontingentierung auszugleichen, wie die Abgeordneten
Oppermann und Beck (Griine) insinuieren.”?” Des Weiteren werden Uberhangmandate als moglicher
Mehrheitsbeschaffer thematisiert. Oppermann lehnt aus diesem Grund Uberhangmandate ab’?,
woraufhin der CSU-Abgeordnete Uhl auf die Wahl 2002 verweist, bei der die SPD lediglich 6.027 mehr
Zweitstimmen als die Union erzielte, ,,[d]ie 0,01 Prozent Vorsprung dank der Uberhangmandate jedoch
zu drei Sitzen Vorsprung gefiihrt [haben].“”*® Oppermann als auch Fograscher hingegen verweisen auf

eine Verzerrung des regionalen Proporzes sowie des Erfolgswertes durch Uberhangmandate.”*

Sowohl die Beratungen in den Ausschiissen als auch die zweite und dritte Lesung im Plenum zeigten
keine neuen Argumentationen. Zumindest die Plenardebatte fiihrte jedoch neue Aspekte in die
Diskussion ein. In der abschliefenden Beratung am 29.09.2011 fiihrte der CDU-Abgeordnete Krings die
vermeintliche ,,Kannibalisierung von Landeslisten” an, weswegen die Vorschldage der Verrechnung von
Direktmandaten mit Landeslisten anderer Parteien abzulehnen sei. Zugleich beklagt Krings als Folge
eine Verzerrung der Erfolgswerte zwischen den Landeslisten.”®' Dieses Argumentationsmuster wird die
CDU in der 19. WP erneut aufgreifen. Hierzu unten ausfiihrlich. Krings erneuert des Weiteren die Kritik
an einer Nichtzuerkennung von Direktmandaten. Neu ist hierbei, dass als Argument, die
Nichtvertretung von Wabhlkreisen angefiihrt wird.”** Die Reststimmenverwertung begriindet Krings in
der Debatte nun einerseits mit der Verhinderung des Effekts des negativen Stimmgewichts und
andererseits mit einer Reduzierung der Zahl etwaiger Uberhangmandate, indem diese durch
zusatzliche Listenmandate aus der Reststimmenverwertung unterlegt werden.”* Dies wiederum wird
von der Opposition zuriickgewiesen und angefiihrt, dass damit die eigene Aussage, Uberhangmandate
seien kein Problem, negiert wird.”** Beziiglich der Uberhangmandate fiihrt Krings wiederum deutlich
aus, dass es ,nicht in Ordnung [sei], ein politisch verfolgtes Ziel, namlich die Bekampfung der
Uberhangmandate, zu einer verfassungsrechtlichen Pflicht hochzustilisieren. Das entspricht nicht der

Entscheidung des Verfassungsgerichts.“”*>

Die Opposition bleibt bei ihrer Kritik, dass der Entwurf der Regierungsfraktionen das Problem des
negativen Stimmgewichts nicht 16st und die geplante Reststimmenverwertung dieses sogar noch

verscharfen wiirde. Weiterhin stehen die Uberhangmandate im Fokus, die als verfassungswidrig

727 ygl. ebd., S. 13490C, 13495A.

728 ygl. ebd., S.13491B.

72 Epd., S. 13496A.

730 vgl. ebd., S. 13491A, 13497C.

31 ygl. BT-Plenarprotokoll 17/130, S. 15294cC.
32 ygl. ebd., S. 15294D.

73 Vgl ebd., S. 15293D f.
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angesehen werden.”**Bemerkenswert ist der Beitrag des FDP-Abgeordneten Ruppert, der die
Vorschlage von Griinen und Linken einerseits ablehnt, diesen aber andererseits zugesteht, ,dieses
Problem vollstidndig [zu l6sen].” Und weiter: ,Sie haben das negative Stimmgewicht beseitigt.“”*’ In
den vorherigen Debatten vertrat Ruppert eine gegenteilige Position und hat seine Sicht eindeutig
dargelegt. Der FDP-Abgeordnete bezieht sich hierbei auf das BVerfG-Urteil des Jahres 2008, in dem in
Randnummer 142 verschiedene Losungsoptionen genannt sind. Den Schlussfolgerungen, die Ruppert
daraus zieht, stehen jedoch teilweise die Ausfiihrungen der Randnummer 124 des genannten Urteils
entgegen als auch die weiteren grundsatzlichen Ausfiihrungen des BVerfG, die sowohl die mangelnde
Stringenz und Konsistenz des Urteils verdeutlichen, als auch teilweise dem Grundsatz des Gerichts zum
Wesen des negativen Stimmgewichts widersprechen.”*® Beziiglich des Vorschlags der Verrechnung von
Direkt- und Listenmandaten ist hinsichtlich des Gesetzentwurfes der Linken passender auf die
Randnummer 124 hinzuweisen, da dort — entgegen der Randnummer 142 — von einer Verrechnung in
der Oberverteilung die Rede ist, dem die Linken folgen. Eine ausfiihrliche Diskussion dieser Aspekte
erfolgt an anderer Stelle. Es sei jedoch darauf verwiesen, dass dies keine hinreichende Losung darstellt,
weil Parteien nicht nur interne, sondern auch externe Uberhangmandate erzielen kénnen. Letztere
kdnnen allein aus ihrer Definition heraus jedoch nicht verrechnet werden. Selbst wenn man dem
Losungsansatz des BVerfG in diesem Fall folgen wiirde, fande er hier seine Grenze. Dies wird auch nicht
durch den Regelungsvorschlag der Linken geheilt, in diesen Fallen Ausgleichsmandate zu generieren,

da dies, weniger als die Verrechnung, nicht das Problem des negativen Stimmgewichts adressiert.

Ruppert begriindet die Reststimmenverwertung mit Verweis auf die Ausfiihrungen des BVerfG’*°, die
bei einem Verzicht auf Listenverbindungen Reststimmen als etwaige Folge beschreiben. Richtig ist,
dass das BVerfG diesen Sachverhalt skizziert. Dass eine Regelung des negativen Stimmgewichts ohne
Bericksichtigung der Reststimmen jedoch unzulassig ware, geht hieraus nicht zwingend hervor. Diese
Diskussion ist hinsichtlich der abschlieRenden Reglung der 17. WP von besonderem Interesse und wird

weiter unten aufgegriffen.

Interessant ist die Aussage der Linken-Abgeordneten Wawzyniak, wonach eine Nachfrage im
Bundesministerium des Innern (BMI) beziglich des Sachverhalts des negativen Stimmgewichts beim
Gesetzentwurf der Linken die Antwort ergeben héatte, hier hatte es keinen Berechnungsbedarf
gegeben, da der Entwurf negatives Stimmgewicht ausschlieRt.”*® Auch diesbeziiglich wird auf die

ausfihrliche Diskussion an anderer Stelle verwiesen.

36 vgl. ebd., S. 152968 ff.

737 Ebd., S. 15299A.

738 vgl. BVerfGE 121, 266 [274 ff., 306 f., 315]
739 vgl. BT-Plenarprotokoll 17/130, S. 15299C f.
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Am Ende der Diskussion wurde der Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen mit deren Mehrheit
beschlossen. Die Ankiindigungen der Opposition, gegen die Regelung Klage vor dem BVerfG zu
erheben, wurde realisiert, sodass das BVerfG am 25.07.2012 ein Urteil fallte und damit die Regelung

der Koalitionsfraktionen zurtckwies.

Das BVerfG hat dabei nicht nur die Regelungen zur Bildung von Landersitzkontingenten auf Grundlage
der Wahlerzahl sowie die Reststimmenverwertung, sondern auch die Moglichkeit des Entstehens
ausgleichsloser Uberhangmandate beanstandet und fiir unvereinbar mit den Wahlgrundsatzen der
Unmittelbarkeit der Wahl sowie der Chancengleichheit der Parteien bezeichnet, sondern auch den
Begriff des negativen Stimmgewichts weiter gefasst. Der Regelung zur Bildung von
Landersitzkontingenten anhand der Wahlerzahl wurde attestiert, dass dies negatives Stimmgewicht
erméglicht. Ausgleichslose Uberhangmandate fiihren nach Urteil des BVerfG dazu, dass der
Grundcharakter der Verhiltniswahl aufgehoben wird.”** Eine ausfiihrliche Diskussion des Urteils

erfolgt weiter oben.

Unabhangig vom Wesensgehalt dieses Urteils ist zu konstatieren, dass die Ausgangslage fiir eine
Reform des Bundeswahlgesetzes nachteilig beeinflusst wurde, indem die Losungsmoglichkeiten
deutlich eingeengt wurden. Einerseits erweiterte das BVerfG die Definition des negativen
Stimmgewichts, wodurch die vom Gesetzgeber gefundene Losung der Landersitzkontingente nach
Wabhlbeteiligung nicht mehr ausreichend war und wiederum selbst als Effekt des negativen

Stimmgewichts angesehen wurde.”*

Die Entscheidung von 2008 definierte negatives Stimmgewicht als inversen Effekt der Wirkung der
Zweitstimme auf eine Partei. Konkret heildt es: ,Hierunter wird eine Paradoxie im Verfahren der
Mandatszuteilung verstanden, die darin besteht, dass ein Zugewinn von Zweitstimmen einer Partei zu
einem Mandatsverlust bei genau dieser Partei und umgekehrt die Verringerung der Anzahl der
Zweitstimmen zu einem Mandatsgewinn fiihren kann.“’** Das Urteil von 2012 geht dariiber deutlich
hinaus. So heiflt es nun: ,Die Verteilung der Mandate auf die Parteien entsprechend dem Verhaltnis
der Summen der Wahlerstimmen darf im Grundsatz nicht dazu fiihren, dass die Sitzzahl einer Partei
erwartungswidrig mit der auf diese oder eine konkurrierende Partei entfallenden Stimmenzahl
korreliert.“’** Im Ergebnis erweitert das BVerfG die Definition des negativen Stimmgewichts von einem

inversen Effekt dieselbe Partei betreffend, auf alle Effekte, die die Rahmenbedingungen der

741 yg|. Bundesverfassungsgericht: Neuregelung des Sitzzuteilungsverfahrens fiir die Wahlen zum Deutschen
Bundestag verfassungswidrig, Pressemitteilung Nr. 58/2012, 25.07.2012.

742 ygl. BVerfGE 131, 316, 346 ff.

743 BVerfGE 121, 266, 267.
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mathematischen Sitzzuteilung betreffen, vor allem Auswirkungen zwischen Parteien und nicht mehr

derselben Partei.

Doch auch wenn es hier zu einer deutlichen Erweiterung des Geltungsbereichs negativen
Stimmgewichts kommt, weist das BVerfG insofern einen Weg, als es die Landersitzkontingente
grundsatzlich als Lésungsoption billigt und Anderungen aufzeigt, die trotz Sitzkontingenten negatives
Stimmgewicht ausschlieRen, namlich eine manifeste BezugsgroRe, beispielsweise in Form der

Bevélkerung oder der Zahl der Wahlberechtigten.”*

Eine weitere Verschlechterung der Ausgangslage einer Neuregelung erfolgte durch die Ausfithrungen
zur Nichtzulassigkeit ausgleichsloser Uberhangmandate. Wiahrend die stindige Rechtsprechung bis
dahin ausgleichslose Uberhangmandate billigte, wurde nun eine unverhiltnismiRig hohe Zahl als
verfassungswidrig bestimmt. Dabei benennt das BVerfG als , Akt richterlicher Normkonkretisierung”
eine zulidssige Zahl von 15.7° Eine ausfiihrliche Diskussion dieses Aspekts des Urteilsspruchs erfolgt

weiter oben.

Unabhangig davon, wie der Urteilsspruch bezlglich der zuldssigen Weite der Definition des Effekts des
negativen Stimmgewichts sowie der Zahl zuldssiger Ausgleichsmandate zu bewerten ist, ergibt sich
eine Einengung des gesetzgeberischen Gestaltungsspielraums. Durch die Aufhebung des
Bundeswahlgesetzes in Verbindung mit der Nichtigkeit des vorherigen Wahlrechts bestand erheblicher

Handlungsbedarf.

Flr das neue Wahlgesetz Giberwanden Union, FDP, Griine und SPD die Graben der vorherigen Debatte
und erarbeiteten gemeinsam einen Gesetzentwurf, der zusammen mit dem Entwurf der Fraktion der
Linken am 11.12.2012 veréffentlicht wurde. Die erste Lesung der Gesetzesentwiirfe erfolgte am

14.12.2012.7%

Der Gesetzentwurf von Union, FDP, Griine und SPD halt an den Grundziigen der Personenwahl durch
Mehrheitswahl in Verbindung mit der Parteienwahl nach Verhéltniswahl fest. Ebenso wird an der
Bildung von Landersitzkontingenten zur Beseitigung des negativen Stimmgewichts festgehalten. Diese
werden jedoch in Reaktion auf das Urteil des BVerfG nicht mehr auf Grundlage der Wahlbeteiligung,
wie im 19. Bundeswahlgesetz, sondern nach MalRgabe der Bevolkerungszahl, wie vom BVerfG als
mogliche Lésung aufgezeigt, bestimmt. Zudem erfolgt ein Ausgleich von Uberhangmandaten durch
zusitzliche Mandate.”*® Letztere Regelung folgt dem Ansinnen des SPD-Entwurfs fiir das 19.

Bundeswahlgesetz. Im Eingang der Drucksache wird als Begriindung angefiihrt, dass mit den

745 vgl. BVerfGE 131, 316, 351 f.
746 BVerfGE 131, 316, 370.

747 Vgl. BT-Plenarprotokoll 17/215.
748 vgl. BT-Drs. 17/11819, S. 5.
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Ausgleichsmandaten Uberhangmandate vermieden werden sollen.”*® Dies ist jedoch sachlich falsch.
Durch Ausgleichsmandate werden per se keine Uberhangmandate vermieden, sondern nur auf
Bundesebene im Ergebnis nivelliert. Insbesondere die Regelungen der zweiten Unterverteilung auf die
Landeslisten der Parteien flihren, vor allem in Auslegung der Regelung durch den Bundeswabhlleiter, in

den Landern weiterhin zu Uberhangmandaten.

Der Gesetzentwurf der Fraktion der Linken gleicht inhaltlich dem Regelungsvorschlag des Jahres 2011
und sieht eine Verrechnung von Direkt- mit Listenmandaten auf Bundesebene vor. Bei externen

Uberhangmandaten ist ein Ausgleich vorgesehen.”*®

Von besonderem Interesse sind die Regelungsansatze des Vollausgleichs, der sich im Ergebnis in
beiden Gesetzesentwiirfen wiederfindet. Unter anderem an diesem Aspekt wird die
Widersprichlichkeit des Urteils des Bundesverfassungsgerichts deutlich. Faktisch blieb aufgrund des
Urteilsspruchs zu ausgleichslosen Uberhangmandaten bei Beibehaltung der Grundziige des geltenden
Wahlsystems beziiglich eines Vollausgleichs kaum Spielraum. Dabei wurde die Idee des Vollausgleichs,
wie ihn in den vorherigen Debatten des Jahres 2011 vor allem die SPD prominent vertreten hat, seitens
Union und FDP die mogliche unbegrenzte VergrofRerung entgegen gehalten. Dieses Problem nennt
auch das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil ausdriicklich und fiihrt aus, dass ein Vollausgleich
aus verfassungsrechtlicher Sicht problematisch ist, da damit der Grundsatz der Paritat von Direkt- und
Listenmandaten verletzt wird.””* Dieser Urteilsspruch steht zugleich dem an anderer Stelle immer
wieder hochstilisierten Grundsatz der Verhédltniswahl entgegen. Im Gegenteil erkennt das BVerfG
hiermit die Paritat von Direkt- und Listenmandaten als grundsatzliches Anliegen des Wahlsystems an

und sieht eine Abweichung in héchstem Mal3e problematisch.

Diese Widersprichlichkeit des Urteils fiihrt im Ergebnis dazu, dass die Fraktionen von Union, FDP,
Grine und SPD einen Gesetzentwurf vorlegen, der in Reaktion auf die hochstrichterliche Entscheidung
keine andere Wahl als den Vollausgleich sieht und damit eine Regelung einfiihrt, die das Gericht selbst
eigentlich ablehnt. So fiihrt der CDU-Abgeordnete Grosse-Bromer in der 215. Plenarsitzung aus: , Ein
Wermutstropfen bleibt, [..], dass durch dieses Ausgleichssystem eine VergroRerung unseres
Parlamentes nicht auszuschlieRen ist. [...] Ich lege allerdings Wert darauf, dass dieser Umstand der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes geschuldet ist.“”>> Wahrend der Debatte weisen

weitere Redner darauf hin, dass der Vollausgleich eine nahezu zwingende Folge des Urteils darstellt.

79 vgl. ebd., S. 1.
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Zumal Uberlegungen der Unionsfraktion, einen Ausgleich erst ab dem 16. Uberhangmandat

durchzufithren mit der Opposition nicht konsentiert werden konnten.”*?

Im Fokus der Debatte steht neben den Folgen des BVerfG-Urteils vom 25.07.2012 die Wirkung des
Vollausgleichs. Dieser wird jedoch von den Rednern der einbringenden Fraktionen ausschlieBlich als
Ausgleich von Uberhangmandaten dargestellt. So fiihrt der CDU-Abgeordnete Grosse-Brémer
eingangs auf, dass ,ein Vollausgleich aller Uberhangmandate vorgenommen werden soll. Das
bedeutet, dass fiir jedes anfallende Uberhangmandat weitere Ausgleichsmandate an die anderen
Parteien vergeben werden. Ziel dieses Verfahrens ist es, dass am Ende der Proporz nach Zweitstimmen
wieder vollstindig hergestellt ist.“”>* Jedoch ist damit der Ausgleichsmechanismus nicht treffend
beschrieben, da es sich um einen Ausgleich des Erfolgswertes handelt, der nicht absolut mit dem
Proporz korreliert. Hierzu weiter oben ausfiihrlich. Ebenso wenig zutreffend ist die Aussage, dass
Uberhangmandate ausgeglichen wiirden. Im Vergleich zur Formulierung des Eingangstextes, wie oben
aufgezeigt, ist die Aussage jedoch zumindest treffender. Richtig ist aber, worauf als einzige die Linke-
Abgeordnete Wawzyniak hinweist, dass der gewéhlte Ausgleichsmechanismus namlich nicht in einer
Kausalbeziehung zum Vorhandensein von Uberhangmandaten steht. Sie zitiert aus der Begriindung
des Gesetzestextes, in der ausgefihrt wird, dass ,,eine VergréRerung der Zahl der zu vergebenden Sitze
[...] auch dann nétig werden [kann], wenn keine Partei Uberhangmandate erzielt hat.“’*> Dieser Aspekt
wird sowohl in der seinerzeitigen Debatte, als auch bei den Diskussionen der folgenden Wahlperioden

jedoch nicht mehr bericksichtigt.

Vereinzelt wird auf die Gefahr einer unbegrenzten VergréRerung hingewiesen, die jedoch als nicht sehr
realistisch betrachtet wird. So dufSert der SPD-Abgeordnete Wiefelsplitz: ,,Niemandim Hause will einen
Deutschen Bundestag mit 800 oder 850 Sitzen. Ich halte es auch nicht flir sehr wahrscheinlich, dass es
dazu kommen wird.“”*® Die VergréRerung wird im geringen bis mittleren zweistelligen Bereich
verortet.””’ Nichtsdestotrotz sind sich die Abgeordneten dieser Gefahr bewusst und duRern, dass die
Entwicklung entsprechend beobachtet werden muss, um gegebenenfalls darauf reagieren zu
kénnen.””® Der Griine-Abgeordnete Beck geht dariiber hinaus und regt die Einfigung einer
Selbstverpflichtung des Parlaments in den Gesetzestext an, wonach bei einer unverhaltnismaRigen
VergréRerung Wahlkreise reduziert oder Mehrpersonenwahlkreise gebildet werden sollten.”® Die

Linke kritisiert die Moglichkeit der VergrofRerung grundsatzlich, unter anderem mit Verweis auf die
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1996 beschlossene Verkleinerung des Bundestages von 656 auf 598 Sitze, die durch den vorgesehenen

Vollausgleich hinfillig ware.”®

Der VergroRerungsdebatte wird jedoch vereinzelt auch der Vergleich mit anderen Staaten entgegen
gehalten, wonach ein Bundestagsabgeordneter selbst bei einem vergréRerten Parlament immer noch
deutlich mehr Biirger vertreten wiirde, als dies in anderen Landern der Fall ist.”®! Der FDP-Abgeordnete
van Essen weist diesbeziiglich den Vorwurf zuriick, der Deutsche Bundestag ware bei einer
Vergroflerung das zweitgroRte Parlament der Welt, nach der Volksrepublik China. Van Essen spricht
gar von einer ,,diimmlichen Bemerkung.“’® Dies ist insofern interessant, als dieser Vergleich in der 19.

WP haufig vorgebracht werden wird.

Des Weiteren wird der regionale Proporz thematisiert. Vertreter von Union und FDP weisen vor diesem
Hintergrund erneut den Gesetzentwurf der Linken sowie den Gesetzentwurf der Grinen der
vorherigen Wahlrechtsnovelle zuriick, die die Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten vorsehen.
Der FDP-Abgeordnete Ruppert fiihrt zum wiederholten Male das Argument an, dass in so einem Fall
die CDU fir ein Mandat in Brandenburg 360.000, in Baden-Wiirttemberg hingegen lediglich 60.000
Stimmen benétigte und kommt zu dem Ergebnis, dass ,,[d]iese féderale Verzerrung aus unserer [FDP,
Anm. MS] Sicht nicht hinnehmbar [ist].“’®* Die Abgeordnete Wawzyniak der Fraktion der Linken
wiederum nutzt das gleiche Argument der féderalen Verzerrung, um den Entwurf von Union, FDP,
Grine und SPD anzugreifen. So verweist sie auf die vorgesehene zweite Unterverteilung der Mandate
einer Partei auf die Landeslisten, wodurch regionale Verschiebungen erfolgen kdnnen. Als Beispiel
fihrt sie eine Berechnung des BMI an, wonach die SPD in Mecklenburg-Vorpommern ein Mandat und
die CDU in Sachsen-Anhalt ebenfalls ein Mandat weniger im Vergleich zu den vorher festgestellten
Mindestsitzen hitte,”®* andere Landeslisten entsprechend profitieren wiirden. Auf diesen spater mit
einer Zwischenfrage direkt an den CDU-Abgeordneten Krings gerichteten Vorhalt entgegnet dieser,
dass so ein Effekt durchaus moglich ist, die Auswirkung des Vorschlags der Linken jedoch deutlich
schlimmer ware. Gleichzeitig relativiert Krings die Bedeutung der féderalen Verzerrung mit Verweis
auf entsprechende aus Uberhangmandaten resultierende Unterschiede.’”® Dies widerspricht jedoch
der bisherigen Argumentation von Union und FDP, mit welcher diese bisher Proporzverzerrung

zwischen den Landern grundsatzlich abgelehnt haben.
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Fir die spatere Debatte der 19. WP interessant ist ein kurzer Disput der Abgeordneten Ruppert (FDP)
und Wieland (Griine) zur méglichen Nichtzuerkennung von Uberhangmandaten. Diese Idee wurde
ausfiihrlich wahrend der Lesungen zu den Gesetzesentwiirfen des 19. Bundeswahlgesetzes diskutiert.
Ruppert greift diesen Vorschlag kurz ablehnend auf, worauf Wieland entgegnet, der betreffende
Direktabgeordnete hat das Direktmandat in dem Moment noch nicht gewonnen, er hatte — Konjunktiv
— es lediglich gewonnen.”® Die spiter vermehrt anzutreffende Position Wielands, wird hier das erste

Mal deutlich.

Insgesamt stellen die Redner heraus, dass es gelungen sei, alle Anforderungen des
Bundesverfassungsgerichts zu erfiillen sowie eigene Zielsetzungen zu erreichen und entsprechend
negatives Stimmgewicht beseitigt, Uberhangmandate ausgeglichen und der regionale Proporz gewahrt

wird.

Die abschlieRende Lesung des 22. Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes erbrachte keine
veranderten Standpunkte. Es ist jedoch zu konstatieren, dass mit dieser Debatte in besonderer Weise
der Tenor fiir die Diskussionen der folgenden Jahre gesetzt wurde. Der CDU-Abgeordnete Krings macht
deutlich, dass die CDU der Erststimme und dem Direktmandat, insbesondere hinsichtlich der direkten
Verbindung zwischen Abgeordnetem und Birgern, eine hohe Bedeutung beimisst und daher eine
Uberbetonung der Zweitstimme nicht zuléssig ist.”®” Des Weiteren wird die Bedeutung der Wahrung
des foderalen Proporzes der Landeslisten betont.”®® Auch Krings duBert fiir die Union, dass die
Entwicklung der BundestagsgréRe im Auge behalten werden muss und gegebenenfalls Anderungen
vorzunehmen sind.”®® Der SPD-Abgeordnete Oppermann macht in seinem Beitrag deutlich, dass die
SPD nicht nur die Frage der Uberhangmandate fiir geldst hélt, sondern die Lésung des Vollausgleichs
fir in Zukunft nicht zur Disposition stehend betrachtet. Zugleich erhebt Oppermann, wie bereits in
vorherigen Plenardebatten, den Vorwurf an die Koalition, dass diese ,nicht wahrhaben [wollten], dass
Uberhangmandate verfassungswidrig sind.“ Und weiter: ,Diesen Missstand beseitigen wir heute.“’”
Des Weiteren argumentiert Oppermann nochmals, dass Uberhangmandate dazu fithren kénnten, dass
die Mehrheitsverhaltnisse umgedreht werden kénnten ,,und eine Partei, die gar nicht die Mehrheit der
Stimmen hat, pl6tzlich im Parlament zusammen mit einer anderen Partei die Mehrheit der Mandate
hat.“”’* Dies ist insofern bemerkenswert, als die SPD von 1998 bis 2009 an der Regierung beteiligt war,
von 1998 bis 2005 sogar die Regierung fiihrte, in dieser Zeit jedoch zum einen die meisten

Uberhangmandate auf sich vereinigte und durch diese sogar eine Mehrheit der Mandate erreichte
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sowie zum anderen keine Anstrengungen unternahm, das Bundeswahlgesetz zu dndern, um das
vermeintliche Problem der Uberhangmandate zu I6sen. Der FDP-Abgeordnete Ruppert verdndert
wiederum teilweise die Tonlage und erklart nun — nach vorheriger Bekraftigung, dass das Parlament
im internationalen Vergleich nicht zu groR ist —, dass seine Partei die Entwicklung der BundestagsgroRe
durch den eingefiihrten Vollausgleich im Blick behalten und gegebenenfalls in der folgenden
Wahlperiode auf eine Anderung dringen wird, damit der Bundestag nicht zu groR wird.”’? Volker Beck
(Grine) macht deutlich, dass der urspriingliche Gesetzentwurf der Griinen zu bevorzugen sei und
bestarkt damit indirekt die Praferenz fiir die Uberlegungen der Verrechnung von Direkt- und
Listenmandaten sowie der Nichtzuerkennung von Direktmandaten. In diesem Zusammenhang
verweist Beck auf das Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 2012, das einerseits die
Bericksichtigung des foderalen Proporzes bei der Listenmandatszuteilung legitimiert, diesem
andererseits jedoch keine verfassungsrechtliche Notwendigkeit attestiert.””® Des Weiteren kiindigt
Beck an, dass in der kommenden Wahlperiode die Frage des Entstehens von Uberhangmandaten
erneut thematisiert werden muss, um einer dauerhaften VergroRerung entgegen zu wirken.””*
Hinsichtlich des Verhaltens der Griinen in der 19. Wahlperiode bemerkenswert ist der von Beck an die
Linksfraktion gerichtete Vorwurf, diese sei nicht kompromissfahig und fiihrt aus: ,,Sie sind aber immer
nur bereit, das, was schon ,,ums Eck” ist, als letzte Kompromisslinie zu akzeptieren. Das zeigt, dass die
Linke, unabhangig von ihren Positionen, einfach vom Verfahren und vom Politikverstdndnis her nach
wie vor nicht politikfahig ist, da sie nicht in der Lage ist, am Verhandlungstisch fair auf jemanden

zuzugehen.”’”

Zusammenfassung

Sowohl die Debatten zum 19. als auch zum 22. Anderungsgesetz des BWahlG lassen die Konfliktlinien
zwischen den Parteien zum Vorschein kommen. Einerseits betont die Union die Bedeutung des
Direktmandates, weswegen nicht nur die Zweitstimme nicht liberbetont als auch Direktmandate als
Uberhangmandate nicht gestrichen werden diirfen. Andererseits treten SPD, Griine und Linke fiir eine
Beseitigung der Uberhangmandate ein, entweder durch Verrechnung von Direkt- mit Listenmandaten
oder durch Nichtzuteilung von Direktmandaten. Als mildes Mittel zur Nivellierung von
Uberhangsituationen wird ein Vollausgleich angeregt. Eine nur auf den ersten Blick eindeutige Position
nimmt die FDP ein. Sie steht bei den Gesetzesvorhaben an der Seite ihres Koalitionspartners CDU/CSU
und lehnt die Nichtzuerkennung von Direktmandaten deutlich ab. Bei der Frage der Verrechnung ist

die Position hingegen weniger deutlich. So fiihrt der Abgeordnete Ruppert fir die FDP-Fraktion
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mehrfach aus, dass die Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten durchaus eine denkbare Lésung
ware. Anfangs gilt dies im Hinblick auf die Frage der Beseitigung negativen Stimmgewichts, spater auch
hinsichtlich der Uberhangsituationen. Zugleich lehnt Ruppert die diesbeziiglichen Vorschlige jedoch
strikt ab und wirft Linken und Griinen vor, die Lésungsvorschldge waren verfassungswidrig. Dabei
bezieht Ruppert sich auf die Folgen der Verrechnungen fiir den féderalen Proporz und argumentiert,
es dirfe nicht sein, dass die CDU in Brandenburg 360.000 Stimmen, in Baden-Wiirttemberg hingegen
nur 60.000 Stimmen fir ein Mandat bendétige. Bemerkenswert ist Rupperts argumentatorische
Wendefahigkeit insbesondere hinsichtlich der Frage der Losungsoptionen des negativen
Stimmgewichts. So ist es Ruppert, der die Regelungsvorschldage der Opposition mit besonderer Schéarfe
auseinandernimmt und aufzeigt, dass mit Verrechnungen oder einem Ausgleich lediglich das
Symptom, nicht jedoch die Ursache behoben wird. Es ist nicht ersichtlich, warum im Laufe der Debatte
von dieser Deutlichkeit abgeriickt wird und am Ende diese Modelle von der FDP auch als geeignete

Losung fir die Beseitigung des negativen Stimmgewichts betrachtet werden.

Auffallend sind die teils gewahlten Formulierungen der Gesetzesentwiirfe, in denen mitunter die Rede
davon ist, dass man Uiber diesen oder jenen Aspekt noch Verhandlungen fiihren kénnte oder dass eine
weitere Anderung durchzufiihren ist, diesbeziiglich jedoch auf die Erfahrungen der kommenden Wahl
abgestellt und erst in der Folge der entsprechende Gesetzentwurf formuliert wird. Der CDU-
Abgeordnete Krings formuliert seine Irritation diesbeziiglich bereits in der ersten Lesung des
Gesetzentwurfes der Griinen. Tatsachlich sind diese Formulierungen als bemerkenswert zu werten,
denn auch wenn es grundsitzlich dem Gesetzgebungsprozess immanent ist, dass Anderungen im
Verfahren moglich sind und auch erfolgen und daher der Entwurf fiir die erste Lesung lediglich dies ist:
ein Entwurf, so ist es doch ein uniiblicher Vorgang, mogliche Verhandlungsoptionen in einen
potentiellen Gesetzestext hineinzuschreiben, denn auch dies ist ein Entwurf: Ein Dokument, das
grundsatzlich ohne Anderung beschlossen werden kann und in der Intention des Verfassers auch
beschlossen werden soll und in der Folge dann Gesetzeskraft hatte. Im Ergebnis waren folglich Gesetze

verabschiedet worden, in denen Verhandlungsoptionen deklariert sind.

Bemerkenswert sind ferner die teils gravierenden handwerklichen Mangel der Gesetzesentwiirfe. So
bestehen teilweise erhebliche Diskrepanzen zwischen intendiertem Ergebnis, das im Vorspann zum
Ausdruck kommt, dem Gesetzestext sowie den Begriindungen zu den einzelnen Anderungen.
Beziiglich der Diskrepanz von Vorspann und Gesetzestext sei auf den Gesetzentwurf der Grinen
verwiesen, in dem eingangs als Aufgabe und damit als Ziel formuliert wird, dass der Entwurf die
Behebung des negativen Stimmgewichts zum Ergebnis haben soll. Die Anderungen am Gesetz
adressieren jedoch ausschlieRlich die Beseitigung von Uberhangmandaten, mit deren Vermeidung der
Effekt des negativen Stimmgewichts jedoch nicht hinreichend verhindert wird. Stattdessen wird die
Ursache fiir das Wirken des Effekts ausdriicklich festgeschrieben, namlich die Verbindung der
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Landeslisten einer Partei. Auch im Begriindungsteil findet sich kein Hinweis mehr auf das originare Ziel

der Beseitigung des Effekts des negativen Stimmgewichts.

Gleiches gilt fiir den SPD-Vorschlag. Der Effekt des negativen Stimmgewichts wird zwar in ein
Verhiltnis mit dem Auftreten von Uberhangmandaten gebracht und soll durch einen Vollausgleich der
Uberhangmandate weitestgehend vermieden werden, doch steht vor allem die Begriindung der
Beseitigung von Proporzverzerrungen im Vordergrund. An einer Bestimmung des Gesetzestextes wird
eine deutliche Diskrepanz zwischen Anderung und Begriindung ersichtlich. In § 4 Absatz 4 Satz 3 wird
eine neue Bestimmung formuliert, die faktisch eine zielgenaue Verteilung von Listenmandaten in
Lander mit Uberhangmandaten bedeutet. Im Begriindungsteil wird dieser Mechanismus hingegen
weder ausdriicklich dargestellt noch erklart. Stattdessen heiRRt es missverstandlich, dass ,ggf. keine
vollstindige VerhiltnismaRigkeit zwischen den Landeslisten der jeweiligen Partei ein[tritt]“’’® —
gemeint sind Verzerrungen des Proporzes der Landeslisten einer Partei durch Uberhangmandate, die
trotz Ausgleichs und zielgenauer Verteilung auf die Landeslisten mit Uberhangmandaten fortbestehen
konnen. Irrefiihrend heiRt es weiter: ,Das Ungleichgewicht wird aber verringert und bei der
Oberverteilung zwischen den Parteien vollstindig beseitigt.“”’” Ungleichgewicht bezieht sich hierbei
auf die Proporzverzerrungen zwischen den Landeslisten. Der in diesem Zusammenhang getatigte
Bezug zur Oberverteilung und der Beseitigung dortiger Proporzunterschiede zwischen den Parteien
adressiert jedoch einen voéllig unterschiedlichen Sachverhalt. Der in der Oberverteilung
vorgenommene Ausgleich zur Nivellierung von Proporzunterschieden zwischen den Parteien hat
keinerlei Auswirkungen auf etwaige Proporzverzerrungen zwischen den Landeslisten einer Partei; die
Verringerung von Ungleichgewichten zwischen den Landeslisten wird nicht durch den Ausgleich der

Oberverteilung, sondern durch die zielgenaue Zuteilung der Unterverteilung erzielt.

Auffallend ist auch die teilweise Unkenntnis. Der SPD-Abgeordnete Oppermann fihrt bezlglich des
negativen Stimmgewichts und der moglicherweise resultierenden Folgen 2005 in Sachsen in einer
Plenardebatte beispielsweise aus, dass ,[d]eshalb wire in der Konsequenz ein Uberhangmandat
lediglich in ein Listenmandat umgewandelt worden.“”’® Dies ist jedoch falsch. Denn es suggeriert, dass
ein Uberhangmandat ein eigenstindiges Mandat wéire. Dabei handelt es sich in diesem Fall
zweifelsohne immer um ein Direktmandat. Hatte die CDU, in dem von Oppermann angesprochenen
Fall, nun ein zusatzliches Listenmandat erhalten, wire jedoch gerade nicht aus dem Uberhangmandat
als Direktmandat ein Listenmandat geworden, sondern es hatte sich lediglich der Sitzanspruch der

Landesliste erhoht. Das betreffende Mandat ware jedoch weiterhin ein Direktmandat geblieben.
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Interessant ist die Debatte zu Verzerrungen des regionalen Proporzes durch Uberhangmandate beim
Regelungsvorschlag der Regierungskoalition 2011. Hier wird ausgehend von den zu schaffenden
Landersitzkontingenten ein mégliches Ubergewicht einzelner Linder durch Uberhangmandate
attestiert. Richtig ist, dass bei Sitzkontingenten fir Listenmandate das Entstehen von
Uberhangmandaten zu einer Ubergewichtung des betreffenden Landes hinsichtlich des eigentlichen
Sitzkontingentes flihrt. Die Kritik ist, unter Bericksichtigung des bis dato geltenden
Zuteilungsverfahrens, jedoch bemerkenswert. Das bis zum BVerfG-Urteil 2008 geltende Wahlrecht
bemal den Anteil der Lander in Hohe der Zweitstimmenstarke der Parteien im Gesamtgefliige und war
daher in hohem MaRe zuséatzlich durch die unterschiedlichen Wahlbeteiligungen beeinflusst. Wenn
also in NRW nur zehn Prozent der Wahlberechtigten ihre Stimme abgaben, in allen anderen
Bundesldndern jedoch 80 Prozent, fiihrte das, zumindest hinsichtlich der Bevdlkerungszahl, zu einer
erheblichen Unter- respektive Uberreprisentierung einzelner Bundesldnder, die des Weiteren durch
die Verrechnung der Mandate innerhalb der Parteien verstarkt werden konnte. Hinzu kam, dass,
ausgehend von dieser Listenmandatsverteilung auf die Linder, Uberhangmandate zu einer Verzerrung
des regionalen Proporzes flihren konnten. Die Kritik an den Sitzkontingenten ist daher insofern
bemerkenswert, als erstmal ein objektives Kriterium zur Beurteilung einer Uber- oder

Unterreprasentanz eingefiihrt wurde.

Sowohl in der ersten als auch der zweiten und dritten Lesung wird das Ein-Stimmen-Wahlrecht
thematisiert. Die Linke hélt dies durchaus fiir vorzugswirdig und dulRert, dass nicht alle Ziele zu 100
Prozent erreicht werden kdnnen, ,solange wir am Zwei-Stimmen-Wahlrecht festhalten.“””° Damit
insinuiert Wawzyniak, dass eine VergroéfRerung des Bundestages bei einem Ein-Stimmen-Wahlrecht
ausgeschlossen ist. In der vorherigen Debatte duRert die SPD-Abgeordnete Fograscher, dass mit
Einfiihrung des Zwei-Stimmen-Systems zur Bundestagswahl 1957 Listenverbindungen bestanden und
daher negatives Stimmgewicht moglich war. Damit insinuiert Fograscher zugleich, dass bei den
vorherigen Bundestagswahlen, die als Ein-Stimmen-Wahlrecht durchgefiihrt wurden, das Problem
nicht bestand. Deutlich flhrt sie beziiglich des negativen Stimmgewichts aus: , Die einfachste Losung

wire, vom Zwei-Stimmen-Prinzip Abstand zu nehmen.“’®

Beide Insinuationen sind jedoch sachlich unzutreffend. Weder verhindert ein Ein-Stimmen-Wahlrecht
die Entstehung von Uberhangmandaten und damit eine VergréRerung des Parlaments noch ist damit
negatives Stimmgewicht ausgeschlossen. Denn ein Ein-Stimmen-Wahlrecht ist nicht gleichzusetzen mit
ausschlieBlich Direkt- oder Listenmandaten. Trotz Ein-Stimmen-Wahlsystems verband die

Bundestagswahl 1949 die Direktwahl von Abgeordneten in Wahlkreisen mit der Zuteilung von
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Listenmandaten auf die Parteien. Bereits mit dem 2. Bundeswahlgesetz von 1953 wurde hingegen das
Zwei-Stimmen-Wabhlrecht eingefiihrt. Zudem schlieBen die ersten beiden Bundeswahlgesetze nur die
Verbindung von Wahlvorschlagen mehrerer Parteien aus, nicht jedoch derselben. Dass das Zwei-
Stimmen-System nicht direkt mit Listenverbindungen gleichzusetzen ist, zeigt ein Blick auf das dritte
Bundeswahlgesetz, das erstmals direkt Bezug auf Listenverbindungen derselben Partei nahm und diese
legitimierte, jedoch nicht festschrieb. Erst das Bundeswahlgesetz von 1975 erbrachte die Anderung,
dass die Landeslisten einer Partei immer verbunden sind, sofern eine Landesliste hiervon nicht

ausdrticklich ausgenommen wird.
7. Beratungen der 18. WP — Auftakt zur Reform

Der 18. Deutsche Bundestag kam aufgrund des im Jahr zuvor reformierten Bundeswahlgesetzes auf
eine GréRe von 631 Sitzen, darunter vier urspriingliche Uberhangsituationen der CDU. Dieses Ergebnis
war weit entfernt von vorher geduBerten Beflirchtungen, der nachste Bundestag kénnte 700 und mehr
Abgeordnete haben. Zugleich zeigte der neu eingefiigte Ausgleichsmechanismus seine Wirkung. Nicht
nur, dass nach altem Wahlrecht der Bundestag lediglich eine Gré3e von 602 Sitzen aufgewiesen hatte,
der Ausgleich offenbarte direkt bei der ersten Anwendung die nichtintendierten Folgen. Denn es waren
gerade nicht die vier Uberhangmandate der CDU, die zu einer VergréRerung fiihrten, sondern der
Erfolgswertunterschied zwischen den Parteien, der aufgrund besonderer Umstande in Bayern fiir die
CSU im Vergleich zu den anderen Parteien einen besonders giinstigen Erfolgswert zeitigte. Dabei
erhielt die CSU mit 56 Listenmandaten zehn Mandate mehr, als sie in den Wahlkreisen direkt gewann
(46 Direktmandate). Das bedeutet, der Mechanismus, der allgemeinhin stets als Instrument zum
Ausgleich von Uberhangmandaten dargestellt wurde und immer noch wird, offenbarte hier seine
tatsachliche Funktionsweise, die namlich darin besteht, dass immer, ohne Ansehen der Tatsache, ob
Uberhangmandate bestehen, Unterschiede der Erfolgswerte ausgeglichen werden. Dies fiihrte 2013
dazu, dass die einzige Partei, die Uberhangmandate verzeichnete — die CDU -, zusatzliche
Ausgleichsmandate erhielt. Der glinstige Erfolgswert der CSU war neben dem Sitzkontingentverfahren
vor allem der deutlich geringeren Wahlbeteiligung in Bayern und einem extrem hohen Anteil von

Parteien, die an der Sperrklausel scheiterten, geschuldet.

Trotz dieses relativ glinstigen Ausgangs der Wahl beziglich der VergroRerung des Bundestages,
duRerte der wiedergewahlte Prasident des Deutschen Bundestages, Norbert Lammert, direkt in der
konstituierenden Sitzung des 18. Deutschen Bundestages am 22.10.2013, dass eine weitere Reform
des Wahlrechts notwendig sei, da das Ergebnis ,die Folgen erahnen [ldsst], die sich bei einem
knapperen Wahlausgang ergeben kdnnten.“’®" Und weiter: ,,Da es immer besser ist, sich mit solchen

Entwicklungen dann auseinanderzusetzen, wenn die Probleme noch nicht eingetreten sind, spricht
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manches dafiir, dass wir nicht erst nach der nachsten Wahl, sondern rechtzeitig vor der nachsten Wahl
noch einmal einen gemeinsamen sorgfiltigen Blick auf diese Regelungen werfen.“’®? Dabei offenbart
Lammert jedoch das Unverstandnis fir die Wirkungsweise des Bundeswahlgesetzes und die Ursachen
fir die VergréRerung. So fiihrt er aus, dass ,ganze vier Uberhangmandate — viel weniger als in den
allermeisten friiheren Legislaturperioden — [..] durch die neuen Berechnungsmechanismen des
fortgeschriebenen Wahlrechts, die fiir die meisten Wahlberechtigten tibrigens ziemlich undurchsichtig
sind, zu 29 Ausgleichsmandaten gefiihrt [haben].“’® Dies ist, wie oben dargestellt, falsch, folgt jedoch
der Diskussion der vorherigen Wahlperiode und der allgemeinen Debatte, die auch die kommenden
Jahre pragen wird. Das Protokoll vermerkt zu Lammerts Reformiiberlegungen fraktionsiibergreifenden

Beifall, also Zustimmung.”®*

Ungeachtet der offenkundigen Zustimmung zu neuerlichen Reformiiberlegungen, die angesichts der
Bestrebungen von SPD, Griine sowie Linke in der letzten Wahlperiode —und die nach dem Ausscheiden
der FDP aus dem Parlament fiir ihre Wahlrechtsvorstellungen eine faktische Mehrheit besitzen — nicht
Uberraschen konnen, erfolgte in den kommenden Jahren keine Initiative. Die Ausfliihrungen Lammerts

stellen zudem die einzige Auseinandersetzung mit dem Thema wahrend einer Plenardebatte dar.

Es war erneut der Bundestagsprasident, der 2015 —also zur Halbzeit der Wahlperiode — in der Presse
eine Reform einforderte.”®® Die Berichterstattung ist angesichts der kolportierten Zahlen zur
erwarteten BundestagsgroBe von den Aspekten des internationalen GroRenvergleichs, dem
Kostenfaktor sowie der Arbeitsfahigkeit gepragt.”®® Insbesondere die internationalen Vergleiche der
Parlamentsgrofle sowie die Kostenfrage folgen dabei der Diskussion der 17. Wahlperiode. Die
Opposition drangt auf eine Reform, die Griinen verweisen auf ihren urspriinglichen Gesetzentwurf der
vergangenen Wahlperiode, der nach Aussage der Griinen-Abgeordneten Halelmann keine
VergroRerung zur Folge gehabt hitte.’®” Die Griinen haben jedoch das geltende Wahlrecht
mitbeschlossen. Union und SPD zeigen sich hingegen reserviert. Wahrend der CSU-Abgeordnete Mayer
die Position vertritt, dass eine VergroRerung des Bundestages nicht zwingend die Arbeitsfahigkeit des
Parlaments beeintrachtigt, verteidigt vor allem die SPD den Ausgleich, der nach Aussage der SPD-
Abgeordneten Hogl, den Zweck verfolgt, ,den Erfolg der Parteien entsprechend ihrem Stimmanteil im

Parlament abzubilden.“’®
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Die nachste Initiative in der Frage der Wahlrechtsreform ist wiederholt dem Bundestagsprasidenten
Lammert zuzuschreiben. Dieser stellte am 13.04.2016 einen Reformentwurf vor, der den Ausgleich bei
einer festzulegenden Grenze gedeckelt hdtte. Lammert schlagt die Zahl 630 vor. Zugleich regte der
Bundestagsprasident eine Festschreibung im Grundgesetz an.”®® Dabei will Lammert am geltenden
Wahlrecht festhalten, also auch an den Landersitzkontingenten zur Vermeidung des negativen
Stimmgewichts sowie der Regelung, dass Direktmandate einer Partei auch dann verbleiben, wenn
diese die Listenmandate im betreffenden Land iibersteigen.”®® Beide Bestimmungen kénnen jedoch

dazu fihren, dass die Grenze von 630 Uberschritten wird.

Der Vorschlag wurde verhalten aufgenommen und von SPD, Linken und Griinen abgelehnt, da er eine
Bevorzugung der Union darstellen wiirde.””! Die Kritik bezieht sich dabei auf die Begrenzung der
Ausgleichsmandate, wodurch Uberhangmandate im Zweifel unausgeglichen wiren. Die Griinen-
Abgeordnete Goring-Eckardt kritisiert, dass der Vorschlag ,nicht dem Grundsatz gerecht [wird], dass
jede Stimme gleich viel wert ist.“”° Die geringen Erfolgsaussichten brachte einige Tage spater der CDU-
Abgeordnete Grosse-Bromer zum Ausdruck, der auf die Ablehnung der tibrigen Fraktionen sowie die

Notwendigkeit eines Konsenses verwies.”*?

Etwa ein halbes Jahr spater unternahm der Bundestagsprasident einen erneuten Versuch, nachdem
seit seinem letzten Aufschlag im April des Jahres keine Verhandlungen stattfanden. Die Union zeigte
sich grundsatzlich aufgeschlossen, wahrend die SPD eine Neuregelung in dieser Wahlperiode fiir nicht
realistisch hielt. Die Griinen verwiesen entsprechend auf den Dissens der Koalitionsfraktionen.”®*
Inhaltlich unterbreitete Lammert jedoch nichts Neues. In einem Interview mit der Bild-Zeitung am
16.10.2016 aulert der SPD-Abgeordnete Oppermann, dass eine Losung bezliglich einer Begrenzung
des Parlaments mit den anderen Fraktionen nicht moglich war und dass es jetzt zu spat sei. Gleichzeitig

fordert er, die Einfihrung einer Obergrenze direkt zu Beginn der nachsten Wahlperiode umzusetzen

789 ygl. Deutscher Bundestag: Vorschldge des Bundestagsprasidenten zum Wahlrecht, 25.02.2017.
https://www.bundestag.de/bundestagswahl2017/wahlrechtsreform-lammert-487942 [ letzter Zugriff:
31.01.2023]

720 vgl. Lammert, Norbert: Wahlrechtsreform, 13.04.2016.
https://www.bundestag.de/resource/blob/418390/32adcebc780611d4aaab1e39f5a92059/kw15_wahlrechtsre
form_vorschlag-data.pdf [letzter Zugriff: 31.01.2023]

721 ygl. Funk, Albert: Lammert will Sitzezahl im Bundestag begrenzen, Der Tagesspiegel, Berlin, 14.04.2016, S. 4.
und RoRmann, Robert: UbergréRe und Obergrenze, Siiddeutsche Zeitung, Miinchen, 14.04.2016, S. 5.
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793 vgl. Bannas, Giinter: Keine Chance fiir Lammerts Wahlrechtsreform, F.A.Z., Frankfurt am Main, 27.04.2016,
S. 4.

794 Vgl. Bannas, Glinter: Lammert plant neuen VorstoR zum Wahlrecht, F.A.Z., Frankfurt am Main, 21.09.2016,
S. 4.

Seite 167 von 400



und zugleich die Dauer der Wahlperiode auf fiinf Jahre zu verlangern.”®® Ausfiihrungen zur inhaltlichen

Umsetzung unterldsst Oppermann hingegen.

Kurz darauf ist es erneut die Bild-Zeitung, die am 21.10.2016 das Thema prasent bespricht und hierzu
AuRerungen der Fraktionsvorsitzenden abdruckt. Hierbei zeigen sich Union und SPD zuriickhaltend
und verweisen auf die Hiirden durch die Urteile des BVerfG. Der Griinen-Abgeordnete Hofreiter macht
erneut die Position seiner Fraktion deutlich, wonach das Grundprinzip der Demokratie sei, dass jede
Stimme gleich viel wert ist, ,[d]as heilst: Das Ergebnis der Zweitstimmen muss sich in der
Zusammensetzung des Bundestages eins zu eins widerspiegeln.“’°® Diese AuRerung Hofreiters steht
beispielhaft fiir die Unscharfen der Debatte hinsichtlich der unzuldssigen Gleichsetzung von
Erfolgswert und Proporz. Fir die Linken fihrt die Abgeordnete Wagenknecht aus, dass es
»Llelntscheidend ist, dass eine Wahlrechtsreform verfassungsgemal sein muss und das Wahlergebnis
nicht verfalscht.“’®” Ebenso diese AuRerung zeigt das Problem der Debatte auf, denn das beklagte
Wahlrecht erfiillt genau die genannten Aussagen. Die erneute Reform des Wahlrechts wird in der 18.
Wahlperiode gerade nicht wegen verfassungsrechtlicher oder sonstiger Mangel gefiihrt, sondern
ausschlieBlich aufgrund des politischen Ziels, die festgeschriebene SollgréRe von 598 Sitzen maoglichst

einzuhalten.

Nachdem Ende Oktober auch Lammert erneut zu Gespriachen aufrief’*®, folgte der Vorsitzende der
Unions-Fraktion, Kauder, Anfang November und stellte eine Reform des Wahlrechts zur Begrenzung
des Parlaments in Aussicht, die gegebenenfalls nur mit der SPD verabschiedet werden kénnte.”®® Die
SPD wiederum prasentierte einen Vorschlag, der an den Mechanismen des Wahlrechts festhalt, jedoch
eine Anderung der Grundlage der Lindersitzkontingente vorsah. Entgegen des geltenden Rechts, die
Sitzkontingente aufgrund der Bevélkerungszahl der Lander zuzuteilen, schlagt die SPD vor, die Anzahl
der Zweitstimmen jener Parteien, die die Sperrklausel tiberwinden, zu Grunde zu legen. Die Union
reagierte hierauf jedoch skeptisch.®° Grund ist auch, dass hiermit erneut eine latente BezugsgréRe zur
Anwendung kdame, was das BVerfG in seinem Urteil 2012 jedoch zuriickgewiesen hat. Die Folge war

die Bezugnahme auf die Bevélkerungszahl.

Mitte Dezember 2016 trafen sich erneut Vertreter von Union und SPD —zwischenzeitlich erfolgte auch

die Einsetzung einer koalitionsinternen Arbeitsgruppe —, um lGber mogliche Losungswege zu beraten.

735 Vgl. Kautz, Hanno; Kleine, Rolf: Bild-Interview mit SPD-Politiker Oppermann, 16.10.2016.
https://www.bild.de/politik/inland/thomas-oppermann/eine-koalition-mit-der-afd-ueberlebt-die-union-nicht-
48314186.bild.html [letzter Zugriff: 31.01.2023]
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Mit einer Einigung wurde hingegen nicht gerechnet. Wahrend die Union aufgrund neuer
Berechnungen den Handlungsbedarf fir nicht mehr libermaRig dringlich erachtet, steht die SPD einer
Reform weiterhin skeptisch gegeniiber. Zudem argwdhnen SPD und Opposition, dass eine Reform des
Wahlrechts einseitig zu Gunsten der Union erfolgen kdnnte.®* Das Treffen fiihrte jedoch zu keiner

Einigung. Einziges Ergebnis war, dass der vorherige SPD-Vorschlag nicht weiterverfolgt wird .2’

Ende Januar 2017 fasste die Unionsfraktion einen Beschluss, noch in der 17. Wahlperiode, wie von
Bundestagsprasident Lammert vorgeschlagen, das Wahlrecht zu reformieren. Dies wurde jedoch von
der Opposition zuriickgewiesen.?®® So beschied die Griinen-Abgeordnete HaRelmann: ,Der Vorschlag
von Bundestagsprasident Lammert mit einer Obergrenze ist fiir uns aber nicht akzeptabel.”®®
HalRelmann verweist auf mogliche Abweichungen vom Zweitstimmenproporz durch eine Begrenzung
des Ausgleichs. Entgegen schlagt Hallelmann vor, direkt nach Konstituierung des neuen Bundestages
eine Reformkommission einzusetzen.®® Als mogliche kurzfristige Lésung wird von externen
Sachverstandigen die Streichung der Landersitzkontingente vorgeschlagen, diese hatten als einzigen
Zweck die Erhdhung der Mandate. Dieser Lésungsvorschlag findet Zustimmung bei der Opposition.®%
Dies ist wenig Uberraschend, da Linke und Griine bereits bei der urspriinglichen Reform der 17.
Wabhlperiode gegen die Einfiihrung von Landersitzkontingenten waren. Gleichzeitig ist dieser Vorschlag
symptomatisch fiir die veranderte Diskussionsgrundlage. Es steht ausschlieBlich die Mandatszahl im
Fokus. Aus welchen Griinden die Léandersitzkontingente eingeflihrt wurden, ndamlich zur Verhinderung
des Effekts des negativen Stimmgewichts, sowie mogliche Folgen einer Streichung dieses Elements,

werden nicht diskutiert.

Die Initiativen und Gesprache flihrten jedoch zu keinem Ergebnis. Mitte Februar lieR die SPD verlauten,
dass es in der laufenden Wahlperiode keine Reform geben werde. Gleichzeitig stellte die SPD die
Dringlichkeit in Frage.®®” Der Vorsitzende der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, Kauder, plddierte indessen
offiziell weiterhin fiir eine Reform.’® Diese Aufforderung an die librigen Fraktionen bekraftigte einige
Tage spater der CDU-Abgeordnete Grosse-Brémer.?*® SPD und Opposition wiesen den Vorschlag einer
Deckelung bei 630 Abgeordneten jedoch erneut zuriick. Die Grinen-Abgeordnete HaRelmann erklarte,

dies wiirde das Zweitstimmenverhiltnis verzerren.®*° Die SPD-Abgeordnete Lambrecht &uRerte

801 yg|. Bannas, Giinter: Keine baldige Wahlrechtsreform méglich, F.A.Z.: Frankfurt am Main, 14.12.2016, S. 4.
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hingegen, die Zahl von 630 sei willkirlich und nicht verfassungsgemal. Hingegen regt sie eine Reform

zu Beginn der kommenden Wahlperiode an.®*!

Einen Monat spater, Mitte Marz, gelten die Reformbemiihungen endgiiltig als gescheitert, nachdem
die SPD einer Reform in der laufenden Wahlperiode eine Absage erteilte und die SPD-Abgeordnete
Lambrecht dies mit den Worten begriindete, dass sie gegen Schnellschiisse sei und es bis zur

Bundestagswahl nur noch wenige Monate seien.?"?

Ende Marz daulerte sich der Vorsitzende des Bundesverfassungsgerichts, VoRkuhle, und mahnte eine
Wahlrechtsreform an. So sei ein Bundestag von 700 und mehr Abgeordneten nicht vermittelbar.?*?
Dies nahm die Union zum Anlass, erneut fir Lammerts Reformvorschlag zu werben. Dies wiederum
wurde umgehend von den (ibrigen Fraktionen abgelehnt. Die SPD-Abgeordnete Lambrecht kritisierte,
dass eine Verzerrung des Zweitstimmenproporzes moglich ware und warnte: ,Im schlimmsten Fall
koénnte eine Partei die meisten Mandate bekommen, obwohl sie gar nicht die meisten Zweitstimmen
hat.“®* Die Kritik wird von der Griinen-Abgeordneten HaRelmann geteilt und die Forderung erneuert,

mit Beginn der neuen Wahlperiode eine Reformkommission einzusetzen.?"®
Zusammenfassung

Die Debatte der 18. Wahlperiode ist von ergebnislosen Wiederholungen gepragt. Bundestagsprasident
Lammert mahnt Gber Jahre eine Reform des Wahlrechts an. Trotz des Konsenses aller Parteien, bleiben

die Gesprache jedoch erfolglos.

Auffallend ist zweierlei: Zum einen entfernt sich die Debatte nahezu vollstandig von den Ursachen der
urspriinglichen Reform und der verfassungsrechtlichen Notwendigkeit, das Problem des Effekts des
negativen Stimmgewichts zu verhindern. Im Fokus der Debatte steht ausschlielich die mogliche
Vergroflerung des Bundestages und wie diese zu verhindern sei. Dabei scheint es irrelevant, ob der
Losungsvorschlag zwar geeignet ist, die VergroRerung einzuddmmen oder gar zu verhindern, aber

ungeeignet ist, negatives Stimmgewicht zu vermeiden.

Zum anderen muss die Debatte als weitestgehend inhaltsleer bezeichnet werden. Es gibt einen
offiziellen Vorschlag des Bundestagsprasidenten. Darliber hinaus findet sich ein Hinweis auf einen
Vorschlag der SPD, der bei der Bildung der Landersitzkontingente ansetzt, aber nicht weiterverfolgt

wurde. Andere Vorschlage werden in der Offentlichkeit jedoch nicht prasentiert. Die Griinen lassen

811 yvgl. ebd.
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zwar immer wieder verlauten, sie hatten eigene Reformvorschlage, diese werden jedoch nicht ndher

spezifiziert, sodass im Zweifel lediglich die Vorschlage der vorherigen Wahlperiode adressiert werden.

Trotz der allseits angemahnten Notwendigkeit ist ebenso auffallend, dass es hierzu keinen einzigen
parlamentarischen Vorgang gibt. Abgesehen von dem kurzen Wortbeitrag Lammerts in seiner
Antrittsrede als Parlamentsprasident in der konstituierenden Sitzung sowie einer AuRerung Kauders
wahrend der Generaldebatte zum Bundeshaushalt 2017, indem er eine Reform anmahnt und vor allem

816

auf die Arbeitsfahigkeit verweist®”, findet sich keine Wortmeldung im Plenum, von einem

Tagesordnungspunkt nicht zu reden.

Von besonderer Chuzpe bleibt die Einlassung VoRkuhles von Marz 2017, wonach ein Bundestag von
700 Abgeordneten niemandem vermittelbar sei und er sich eine Reform gewlinscht hatte. Dies ist
deswegen in hochstem Malle bemerkenswert, als das Bundestagswahlrecht, das nach damaligen
Prognosen einen Bundestag von moglicherweise 700 Abgeordneten ermoglicht hatte, letztlich eine
direkte Folge der Urteile des Bundesverfassungsgerichts 2008 und 2012 war. Insbesondere im letzten
Urteil war der Weg zu diesem Wahlrecht durch die extremen vom BVerfG aufgestellten Anforderungen
an den Erfolgswert und die MaRgabe der Verhinderung des Effekts des negativen Stimmgewichts
nahezu vorgezeichnet, sofern das Grundprinzip — ndmlich die Verbindung einer Personenwahl durch
Mehrheitswahl in Wahlkreisen mit einer Parteienwahl mit Landeslisten durch Verhdltniswahl —

beibehalten werden sollte.
8. Beratungen der 19. WP - Die Reform vor der Reform?

Die Bundestagswahl am 24.09.2017 fiihrte zu einer ParlamentsgroRRe von 709 Abgeordneten. Damit
war der 19. Deutsche Bundestag der bis dahin grofSte in der Geschichte der Bundesrepublik
Deutschland. ErwartungsgemaR fiihrte dies sowohl zu einer Diskussion lber die GroRRe als auch lber
Moglichkeiten zur Reduzierung der Zahl der zusatzlichen Mandate. SchlieRlich hatten bereits zum Ende
der 18. Wahlperiode alle Fraktionen gefordert, dass sich der neue Bundestag mit einer Reform

beschaftigen muss; die Griinen forderten gar eine Reformkommission.
a) Reformkommission®"’

Der neugewdhlte Bundestagsprasident Schduble berief Anfang 2018 eine entsprechende
Reformkommission mit Mitgliedern aller im Bundestag vertretenen Parteien ein. Der Kommission
gehorten die Abgeordneten Harbarth (CDU) — spater Heveling (CDU) —, Frieser (CSU), Grotsch (SPD),
Ruppert (FDP), HaRelmann (Griine), Straetmanns (Linke) sowie Glaser (AfD) an. Den Vorsitz fiihrte

Bundestagsprasident Schauble. Die Kommission tagte nichtoffentlich und ohne Protokollierung. Es gab

816 vgl. BT-Plenarprotokoll 18/202, S. 20182A.
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keinen festen Turnus. Die Kommission horte zwei Mathematiker als Sachverstidndige sowie den
ehemaligen Richter am Bundesverfassungsgericht und Berichterstatter fir das Urteil von 2012,
Gerhardt. Wahrend anfangs die Arbeit der Kommission noch vom gemeinsamen Willen getragen war,
MalRnahmen zu ergreifen, die die VergroRerung des Bundestages verhindern, erhohte sich der Dissens
mit zunehmender Beratungsdauer und mit zunehmender Konkretisierung der Reformvorschlage.
Wahrend die Union den Vorschlag Lammerts aus der vorherigen Wahlperiode erneut zur Diskussion
stellte, war es vor allem die AfD, die einen konkreten Vorschlag prasentierte. Dieser findet sich spater
als Antrag der Fraktion wieder und sah vor, die SollgréRe von 598 Sitzen faktisch durch Streichung von
Direktmandaten als Uberhangmandate zu erreichen. Zugleich sah der Vorschlag die Méglichkeit des
Panaschierens und Kumulierens bei der Listenwahl vor. Dieser Vorschlag wurde einhellig abgelehnt. Es
herrschte Konsens, dass die Nichtzuteilung von Direktmandaten verfassungsrechtlich hochst
problematisch, letztlich verfassungswidrig sei. Diese einhellige Ablehnung ist bemerkenswert, greift
der Vorschlag der AfD doch ein zentrales Element von Reformvorschlagen der Griinen und Linken aus
der 17. Wahlperiode auf. Entsprechend ist die Ablehnung der FDP folgerichtig, da diese auch damals
die Nichtzuerkennung von Direktmandaten bereits abgelehnt hatte. Diese strikte Ablehnung seitens
FDP, Linke und Griine ist jedoch in weiterer Hinsicht bemerkenswert: Im Verlauf der Debatte werden
sie die Position aufgeben und selbst die Nichtzuerkennung von Direktmandaten als mogliche Option

befurworten.

Ein weiterer Vorschlag wurde von der CSU mit Unterstiitzung der CDU unterbreitet. Dieser sah vor,
den Ausgleichsmechanismus zu modifizieren. Ausgehend von der Ansicht, dass der unkalkulierbare
Aufwuchs des Bundestages vor allem im grundsatzlichen Ausgleich von Erfolgswertunterschieden
begriindet liegt und gerade nicht an das Vorhandensein von Uberhangmandaten gekoppelt ist, sollte
die Berechnungsgrundlage des Ausgleichs dahingehend verandert werden, dass auch die Erststimmen
teilweise Beachtung fiir die Bestimmung des Divisors finden. Ausgangspunkt ist die Feststellung, dass
einerseits die Mandatszuteilung ausschliefSlich auf Grundlage der Zweitstimmenzahl bestimmt wird,
obgleich laut Gesetz die Halfte der 598 Sitze durch einfache Mehrheitswahl in den Wahlkreisen
bestimmt wird und deswegen fiir diese die Zweitstimmenzahl nicht allein maRgeblich sein kann;
andererseits die Feststellung, dass die Parteien mit Uberhangmandaten tber deutlich mehr Erst- als
Zweitstimmen verfiigen. So erhielt die CDU mehr als 1,5 Mio., die SPD mehr als 2 Mio. und die CSU
etwa 400.000 mehr Erst- als Zweitstimmen. Das Argument lautet, dass die Uberhangmandate mit
einem entsprechenden Erststimmenergebnis unterlegt und somit zum Teil im Proporz gedeckt sind.
Das theoretische Argument der Modifizierung des Divisors fiir den Ausgleich liegt genau in diesem
Aspekt und der Folge, dass bei Beriicksichtigung der Erststimmen bei Parteien mit Uberhangmandaten,
die Erfolgswertunterschiede reduziert und in der Folge der mogliche Ausgleichsbedarf verringert

werden. Dieser Vorschlag wurde von allen anderen Parteien zuriickgewiesen. Hauptargument, wie
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bereits in der vorherigen Wahlperiode beim Lammert-Vorschlag war, dass diese Regelung vermeintlich
ausschlieBlich die Union, insbesondere die CSU, beglinstigen wirde. Des Weiteren wirde der
Zweitstimmenproporz verzerrt werden und es wiirde zu unausgeglichenen Uberhangmandaten

fihren, was laut Oppositionsparteien verfassungswidrig ware.

Ebenso prasentierten SPD, Griine und FDP Reformvorschliage. Zu diesem Zeitpunkt der

Kommissionsarbeit erfolgte dies noch getrennt.

Der Vorschlag der SPD, die RegelgroRe auf 650 zu erhdhen, wurde, auch aufgrund seiner gegenteiligen,
nichtintendierten Folgen, abgelehnt und nicht weiterverfolgt. Die Intention der SPD bestand
vermutlich darin, dass durch zusatzliche Listenmandate die Moglichkeit besteht, etwaige
Uberhangsituationen durch Listenmandate zu decken. Dieser Ansatz ist aufgrund des
Zuteilungsverfahrens nach Zweitstimmen in den Landern jedoch nicht zielfihrend. Dies ldsst sich
beispielhaft an der CDU-Landesliste in NRW belegen. Aufgrund des hohen parteiinternen
Zweitstimmenanteils wirden auf diese Landesliste bei einer Erh6hung der Listenmandate auf diese
Landesliste Uberproportional viele zusatzliche Mandate entfallen. In NRW bestanden jedoch bei der
Wahl 2017 keine Uberhangsituationen, sodass es bereits einer Grundlage entbehrte, um eine
entsprechende Wirkung zu entfalten. Stattdessen hitte es den Sitzanspruch der CDU insgesamt
erhoht, ohne das vermeintliche Problem zu adressieren. Im Ergebnis hatte bei der Wahl 2017 der
Vorschlag der SPD zu einer VergroRerung des Parlaments auf 739 Sitze gefiihrt, 30 mehr als nach
BWahlG 2013. Interessant dabei ist, dass bereits die Mindestsitzzahl mit 682 Sitzen deutlich Gber dem
Wert des BWahlG 2013 liegt. Zu erwahnen ist ferner, dass der Ausgleich in diesem Fall aufgrund des

niedrigen Erfolgswertes der Griinen erfolgt ware.

Der Vorschlag der FDP sah hingegen vor, die Anzahl der Wahlkreise auf 125, die Zahl der
Direktmandate auf 250 zu reduzieren. Pro Wahlkreis sollten entsprechend zwei Direktmandate
vergeben werden. Dabei wurden zwei Varianten prasentiert: Entweder ein Kandidat oder zwei
Kandidaten pro Partei und Wahlkreis. Ersteres wiirde dazu fiihren, dass ein Wahlkreis zwingend durch
zwei Parteibewerber direkt vertreten wird, letzteres eroffnet die Moglichkeit des gesamten Gewinns
eines Wahlkreises durch eine Partei. Die RegelgroRe sollte bei 598 verbleiben, sodass die Paritat
zwischen Direkt- und Listenmandaten aufgehoben worden ware. Die Beispielberechnungen zeigen
jedoch exemplarisch die Grenzen der Reduzierung von Wahlkreisen. Trotz der Reduzierung auf 125
Wabhlkreise wire es stets zu Uberhangmandaten gekommen. Die Variante, dass eine Partei zwei
Direktbewerber nominieren kann, eréffnet diese Moglichkeit zusatzlich, indem der Fall eintreten kann,
dass erst durch das zweite Direktmandat in einem Wahlkreis derselben Partei, ein Uberhangmandat

entsteht. Bei Beibehaltung des Ausgleichsmechanismus’ hatte trotz der sehr starken Reduzierung der
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Wahlkreise die RegelgréfRe von 598 nicht eingehalten werden kénnen, sondern waren mehr als 20

Ausgleichsmandate generiert worden. Dieser Vorschlag wurde nicht weiterverfolgt.

Die Griinen wiederum prasentierten einen Vorschlag, der verschiedene Reduzierungsumfinge der
Wahlkreise sowie die Abschaffung der Bildung von Landersitzkontingenten vorsah. Dieses
Reformmodell kann als Blaupause fiir einen Teil des spateren Gesetzentwurfs von Griinen, FDP und
Linke betrachtet werden, da er die Kernelemente vorwegnimmt und prift. Im ersten Schritt fand

jedoch auch dieser Vorschlag keine Mehrheit.

Auch hier zeigen die Beispielberechnungen interessante Ergebnisse. Selbst eine Reduzierung der
Wabhlkreise auf 200 hitte Uberhangmandate nicht vollstindig beseitigt und die Generierung von

Ausgleichsmandaten in Hohe von 22 bedingt.

Abgesehen von der Tatsache, dass selbst dieses Modell nicht zur Einhaltung der Regelgréfie bei der
Wahl 2017 gefiihrt hatte, wurde vor allem der Vorschlag der Abschaffung der Bildung von
Landersitzkontingenten in der ersten Oberverteilung diskutiert. Dies bedeutet im Ergebnis eine
Rickkehr zum Wahlrecht von 2008, das vom Bundesverfassungsgericht fiir verfassungswidrig erklart
wurde, da das Zuteilungsverfahren den Effekt des negativen Stimmgewichts ermoglicht. Selbst, wenn
man der Argumentation der Beflirworter dieses Schritts folgen wiirde, dass dieses Zuteilungsverfahren
bei Abwesenheit von Uberhangmandaten unproblematisch ist, ist zu konstatieren, dass dieses
Argument gerade bei diesem Modell nicht tragt, weil es Uberhangmandate systemisch nicht

ausschlieRt und Beispielberechnungen die Existenz von Uberhangmandaten sogar belegen.

Einen weiteren Vorschlag unterbreitete federfilhrend fiir die Unionsfraktion die CSU. Der
Reformvorschlag sah vor, den Ausgleichsmechanismus dahingehend zu modifizieren, dass fir die
Berechnung des Erfolgswertes neben den Zweit- auch die Erststimmen Berlicksichtigung finden. Dies
wiirde dazu fiihren, dass der Erfolgswert von Parteien mit Uberhangmandaten steigt und somit die
Differenz zu den Ubrigen Parteien sinkt. Die Union argumentierte, dass das bisherige System die
Erststimme nicht ausreichend wiirdigt und nicht beriicksichtigt wird, dass Direktmandate durch die
Erststimme zu widrdigen sind, nicht jedoch systemfremd durch die Zweitstimmen. Diese
Argumentation lehnten die Ubrigen Parteien ab. Fiir sie zeigten die Beispielberechnungen, dass der
Vorschlag zwar zu einer Einschrankung des Ausgleichs und damit zu einem potentiell kleineren
Bundestag fiihrt, jedoch Uberhangmandate in einer ihrer Sicht nach nicht zu rechtfertigenden und
verfassungswidrigen Héhe anfallen wiirden. Im Verlauf der Debatte wurde vor allem die Reichweite
des BVerfG-Urteils zur Zulassigkeit von ausgleichslosen Uberhangmandaten diskutiert und inwiefern
die dort verkiindete Zahl von bis zu 15 ausgleichslosen Uberhangmandaten eine verfassungsrechtlich
absolute Grenze darstellt. FDP, Griine und Linke hielten diese Grenze fiir absolut und sehen selbst

dieses vom BVerfG legitimierte Abweichen vom Vollausgleich als verfassungswidrig an. Die SPD
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positionierte sich ebenfalls ablehnend, obgleich sie zumindest bis zu 15 ausgleichslose
Uberhangmandate als zuldssig betrachtet und am Vorschlag der Union entsprechend nur die
Moglichkeit kritisiert und ablehnt, dass diese Grenze Uberschritten werden kann. FDP, Griine, Linke
und SPD beriefen sich in der Debatte vor allem auf das Begleitschreiben des BMI zur Berechnung,
indem ebenfalls die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit bezlglich der Hohe maoglicher
Uberhangmandate in Frage gestellt wird. Im Ergebnis fand der Vorschlag keine Mehrheit, wurde

seitens der Union jedoch auch vorerst nicht zurilickgezogen.

Im weiteren Verlauf der Beratungen legten Griine und FDP die erste gemeinsame Berechnungsbitte
vor, der sich die SPD anschloss. Der Vorschlag sieht eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 270,
eine Erhohung der RegelgrofRe auf 630 verbunden mit der Option der Abschaffung der Bildung von
Landersitzkontingenten vor. Dieser Reformvorschlag ist als endgiiltige Blaupause fiir den spateren
Gesetzentwurf von Griine, FDP und Linke anzusehen, der sich nur noch in der Hohe der Zahl der

Wahlkreise unterscheidet.

Die Berechnungen zeigen, dass eine Reduzierung der Wahlkreise in Verbindung mit einer Erhéhung
der RegelgréRRe mit einer endgiiltigen Sitzzahl in Hohe von 691 lediglich einen marginalen Effekt hat.
Der Verzicht auf das Mindestsitzverfahren wiirde zu einer endgiiltigen Sitzzahl in Hohe von 639 fiihren.
Dies stellt zwar eine deutliche Verringerung im Vergleich zur tatsachlichen Sitzzahl nach BWahlG 2013
in Hohe von 709 dar, jedoch fiihrt auch dieser Reformvorschlag nicht zu einer Einhaltung der

(erhohten) RegelgroRe, sondern wiirde die Generierung von Ausgleichsmandaten nach sich ziehen.

Innerhalb der Kommission wurde auch hier vor allem die Abschaffung der Bildung der
Landersitzkontingente und die damit faktische Riickkehr zum BWahlG 2008 seitens der Union als
verfassungswidrig kritisiert. Griine, FDP, Linke und auch SPD wiesen diese Kritik jedoch zuriick und
sahen dieses Reformelement nicht nur als erfolgsversprechend, sondern als faktisch einzig nutzbare

Stellschraube an.

Sowohl liber die Zulassigkeit dieses Reformelements als auch (iber die Sinnhaftigkeit der Reduzierung
von Wabhlkreisen und die Erhéhung der Regelgrofie konnte im Ergebnis kein Konsens erzielt werden.
Die Vertreter von CDU und CSU wiesen den Vorschlag zudem wegen des aus ihrer Sicht nicht
akzeptablen Verhaltnisses der Zahl der gestrichenen Wahlkreise zur erzielten Verkleinerungswirkung
zurick. Der Bundestagsprasident unterstiitzte bezilglich der verfassungsrechtlichen Fragen die

Position der Vertreter der Unionsfraktion.

Aufgrund der Beratungssituation, die keinen Fortschritt erkennen lieB, kindigte der
Bundestagsprasident an, in der ndchsten Kommissionssitzung einen eigenen Kompromissvorschlag zu

unterbreiten.
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Der Vorschlag des Bundestagsprasidenten sah vor, die Zahl der Wahlkreise auf 270 zu reduzieren sowie
bis zu 15 ausgleichslose Uberhangmandate zuzulassen. Dies war als Kompromissvorschlag gedacht,
indem jede Seite ein Reformelement zugestanden bekam. Jedoch lehnten beide Seiten den Vorschlag
vehement ab. Wahrend die Unionsfraktion die Reduzierung der Wahlkreise ablehnte, wiesen Griine,
FDP, Linke und SPD den Vorschlag der Zulassung von bis zu 15 ausgleichslosen Uberhangmandaten

emport zurlick.

Obgleich auch zu diesem Vorschlag kein Konsens erzielt werden konnte, kiindigte der
Bundestagsprasident an, diesen Vorschlag den Fraktionsvorsitzenden zu unterbreiten. Die Arbeit der
Reformkommission ging damit im April 2019 ohne Ergebnis im Sinne eines konsentierten

Reformvorschlags zu Ende. Dies bedeutete jedoch nicht das Ende der Reformdiskussion.
b) Antrag der AfD

Am 17.10.2019 kam es zur ersten Debatte im Plenum zu diesem Thema in der 19. Wahlperiode. Grund
war ein Antrag der AfD vom 01.10.2019. Der Antrag sah vor, dass der Bundestag die Bundesregierung
auffordert, einen Gesetzentwurf zur Wahlrechtsreform vorzulegen, der an der personalisierten
Verhaltniswahl festhalt, die RegelgroRe mindestens einhalt, einer Partei nur noch vom
Zweitstimmenergebnis gedeckte Direktmandate zugesteht sowie die Zahl der Zweitstimmen pro

Wihler erhdht und zugleich die Méglichkeit des Panaschierens eréffnet.®'®

In der Debatte nimmt Glaser fiir die AfD-Fraktion Bezug auf die Arbeit der Reformkommission und
verweist auf den damaligen Reformvorschlag, der nun erneut zur Diskussion gestellt wird. Dabei sollen
nur jene Wabhlkreissieger ein Direktmandat erhalten, bei denen der Mandatsanspruch durch das
Zweitstimmenergebnis der Partei gedeckt ist. Glaser fihrt aus: ,Demokratietheoretisch ist eine solche
Vorgehensweise nicht zu beanstanden und wird bereits seit vielen Jahren in stddeutschen
Bundesldndern bei den Landtagswahlen praktiziert.“®'® Die SPD-Abgeordnete Breymaier kommentiert
dies mit ,Ja, leider!“®* Sowohl Ausfiihrung als auch Zustimmung irritieren, da dem nicht so ist. Sowohl
in Bayern als auch in Baden-Wirttemberg besteht keine Zweitstimmendeckung, sondern das

Direktmandat erhalt derjenige Bewerber, der die meisten Stimmen auf sich vereinigt.

Einschrankend weist Glaser darauf hin, dass das Vorgehen dazu fiihren kann, dass Wahlkreise ohne
direkt gewihlten Abgeordneten verbleiben. Dies hilt die AfD jedoch fiir eine zu akzeptierende Folge.?*!

Interessant ist, dass der Abgeordnete Ulrich der Linksfraktion dies ablehnend mit den Worten
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kommentiert, ,[o]bwohl er es gewinnt!“®*? Dabei zeigte die Linke friiher als auch spater hier wenig

Berlhrungsangste.

Einhellig kritisiert wird seitens der Ubrigen Fraktionen, dass die AfD mit ihrem Antrag die
Bundesregierung auffordert, einen Gesetzentwurf vorzulegen, obgleich es traditionell dem Parlament
selbst obliegt, das Wahlgesetz zu bestimmen.?”?® Einhellig ist zudem der Vorwurf der iibrigen
Fraktionen, der Antragsinhalt zeuge von Unverstandnis dem Sachverhalt gegeniiber.?** Besonders
deutlich wird die Griinen-Abgeordnete HaRelmann, die dem Antrag mangelnde Sorgfalt attestiert und
auf den Antragspunkt verweist, wonach die Regelgrofle mindestens eingehalten oder gar
unterschritten werden soll.®>® Konkret duRert HaRelmann: ,Meine Damen und Herren, eine
Unterschreitung der GréRe von 598 Abgeordneten sieht das Gesetz gar nicht vor. Noch nicht mal in
der Lage, richtig zu zitieren!“®%° Die Kritik HaRelmanns geht jedoch in dieser Form fehl. In der Intention
der Systematik des Antrags der AfD hinsichtlich der Nichtzuerkennung von Direktmandaten ist
zumindest theoretisch in Abhangigkeit der konkreten Ausgestaltung des Systems, eine
Unterschreitung der RegelgroRe moglich. Diese Moglichkeit bestand im Ubrigen auch vor Einfiihrung
des Vollausgleichs, da erst mit dessen Einfiihrung die Regel eingefiihrt wurde, dass auch ausscheidende
Direktmandate mit Listenmandaten nachbesetzt werden. In der Bewertung treten hingegen die

bekannten Differenzen zutage.

Die Vertreter von Grline, Linke und FDP verweisen auf ihren eigenen Gesetzentwurf, der zu diesem
Zeitpunkt jedoch noch nicht ins Parlament eingebracht wurde. Diesbeziiglich werben sie fiir eine
Reduzierung der Zahl der Wahlkreise und begegnen der Kritik an einer VergroRerung dieser unter
anderem mit dem Hinweis darauf, dass sie als Inhaber von Listenmandaten bereits zuséatzliche
Wahlkreise (mit-)betreuen wiirden und dies beziiglich des Aufwands durchaus darstellbar wéare. Der
FDP-Abgeordnete Ruppert dufSert: ,Nun sind wir als Vertreter kleinerer Parteien etwas gewohnt, was
Sie noch nicht so gut kennen. Wir betreuen namlich flinf, sechs oder sieben Wahlkreise. Wir reisen
viele Hundert Kilometer durchs Land und kiimmern uns.“®?” Ahnlich duBert sich der Linke-Abgeordnete
Straetmanns der darauf verweist, dass er fiir seine Partei das gesamte Gebiet Ostwestfalen-Lippe
betreuen wiirde.®”® Wihrend Ruppert damit vor allem die Unionsfraktion angreift, zielt Straetmanns

auf den Aspekt des AfD-Antrags, Wahlkreise im Zweifel ohne direkt gewahlten Abgeordneten zu
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belassen. Straetmanns argumentiert, dass ein groRer Wahlkreis besser sei als einer, der gar nicht direkt

vertreten wird.

Die Vertreter von Griine, Linke und FDP werfen CDU und CSU eine Blockade der Wahlrechtsreform vor,
die in einem Eigennutz begriindet liege, was auch darin zum Ausdruck kdme, dass die
Reformvorschlidge der Union ausschlieRlich CDU und CSU begiinstigt hatten.®?® Diesem Vorwurf der
Blockade schlieRt sich ebenfalls der SPD-Abgeordnete Ozdemir an®*°, der sich jedoch gleichzeitig gegen
eine Reduzierung der Anzahl der Wahlkreise ausspricht und stattdessen die Bedeutung des
Direktmandats hervorhebt.®*! Dieses Argument betonen zugleich die Redner von CDU und CSU, die
ferner eine VergroRerung der Wahlkreise kritisieren, die eine angemessene Reprasentation und
Wahlkreisarbeit nicht mehr erméglichen wiirden. Der CDU-Abgeordnete Amthor dufert, dass mit einer

“832 arwiesen werden

weiteren VergroRerung der Wahlkreise der ,Demokratie [ein] Barendienst
wirde. Die Bedeutung der Direktmandate hebt Amthor hervor: ,,299 Wahlkreise heiSt 299-mal
Basisdemokratie. Das heildt Verantwortlichkeit gegeniber den Biirgern vor Ort und nicht gegeniber
irgendwelchen Hinterzimmern, wo Sie Ihre Landeslisten auskliingeln.“®** Amthor fiihrt ferner aus, dass
eine Losung nicht bei den Direkt-, sondern den Listenmandaten zu suchen ist und verweist

diesbeziiglich auf die steigende Zahl der Listenmandate im Verlauf der vergangenen Jahre.®**

Der CSU-Abgeordnete Frieser erinnert die Vertreter von Griinen und FDP daran, dass das geltende
Wahlrecht, dessen immanente VergréRerungswirkung als Problem in Rede steht, gemeinsam, nicht
von Union und SPD allein — die damals auch nicht in einer Koalition verbunden waren, sondern Union
und FDP —, sondern von CDU/CSU, SPD, FDP und Griinen verabschiedet wurde.?* Des Weiteren duRert
Frieser, dass es keine Gesetzmaligkeit darstellt, dass vor allem CDU und CSU Direktmandate erzielen
und entsprechend im Zweifel Uberhangmandate generieren, sodass von einem Reformvorschlag, der
die Zulassung von einer bestimmten Anzahl ausgleichsloser Uberhangmandate beinhaltet, nicht

zwingend CDU und CSU profitieren, schon gar nicht ausschlieRlich partizipieren, miissen.®*®
c) Erste Lesung des Gesetzentwurfs von FDP, Griine, Linke

Diese Argumentationen finden sich erneut in der ersten Lesung des Gesetzentwurfs von Griinen, FDP
und Linke am 14.11.2019. Die drei Parteien legten am 06.11.2019 einen Gesetzentwurf vor, der die

Verringerung der Zahl der Wahlkreise auf 250, die Erhéhung der Regelgrofle auf 630 sowie die
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Abschaffung der Bildung von Ldndersitzkontingenten beinhaltet.®*” Als angestrebtem Ergebnis der
Regelung wird festgehalten: ,Die GroRe des Bundestages wird damit konstanter und
vorhersehbarer.”®*® Der Entwurf hilt an einem Ausgleich von externen Uberhandmandaten fest®*?,

sodass dem System eine VergroRerungswirkung immanent ist.

Bemerkenswert an dem Gesetzentwurf ist, dass er unter Alternativen einen Vorschlag darlegt, der
signifikant vom eingebrachten Gesetzestext abweicht, indem die Direktmandate mittels Rangliste
geordnet und gegebenenfalls nicht zuerkannt werden. Dies folgt faktisch dem AfD-Vorschlag, der in
der vorherigen Debatte auch von Griine, FDP und Linke abgelehnt wurde. Ferner ist darauf
hinzuweisen, dass unter Alternativen zusatzlich eine weitere Fassung — nach Aussagen der Autoren

eine systematischere Version — des Gesetzestextes dargelegt wird.?*°

In der Plenardebatte werden die bekannten Argumente vorgetragen. FDP, Griine und Linke beklagen
eine Blockadehaltung der Regierungsfraktionen, insbesondere von CDU und CSU, und weisen die
Reformvorschlige der Union als eigenniitzig und verfassungswidrig zuriick.®** Der Linke-Abgeordnete
Straetmanns nimmt flir den eigenen Reformvorschlag in Anspruch, dass dieser die

t.%? Die Griinen-Abgeordnete HaRelmann kritisiert die

verfassungsrechtlichen Vorgaben erfiill
Betonung des Direktmandats durch CDU/CSU und SPD und sieht darin eine Herabsetzung des
Listenmandants. HalRelmann duBert: , Ich verbitte mir dieses abfallige Gerede lGber Abgeordnete. Es

gibt nicht Abgeordnete erster und zweiter Klasse.®*?

Diesen Vorhalt weist der CSU-Abgeordnete Frieser zuriick®**, kritisiert jedoch gleichzeitig den Umgang
der Gesetzesautoren mit den Wahlkreisen und den Direktmandaten, die Frieser zu Folge von
HaRelmann niedergeredet werden.?*> Des Weiteren wirft Frieser Griine, Linke und FDP vor, mit ihrem
Gesetzentwurf ihre zusatzlichen Listenmandate als Ausgleichsmandate durch eine grundsatzliche
Erhéhung der Zahl der Listenmandate verstetigen zu wollen.?*® Ferner duRert Frieser, dass der
Vorschlag keine Garantie fir die Einhaltung der RegelgréRe beinhaltet und dennoch eine VergroRerung

des Parlaments auf mehr als 700 Abgeordnete méglich ist.?*’
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Der SPD-Abgeordnete Ozdemir stellt fest: ,Wir haben verfassungsrechtlich keinen
Handlungszwang.“®*® Damit verweist er auf den Aspekt, dass das geltende Wahlrecht weder vor dem
BVerfG angegriffen, noch als verfassungswidrig beurteilt wird, sodass die Kritik an der GroRe des
Parlaments und die daraus resultierenden Bemiihungen, um eine Verkleinerung ausschlieflich
politischer Natur sind. Ozdemir weist ferner darauf hin, dass bei Direktmandaten auch parteilose
Bewerbungen moglich sind und duRert damit indirekt Kritik an der Vereinnahmung der Direktmandate
durch den Mandatsanspruch der Parteien.®*® Ozdemir kritisiert ferner die Relativierung der Opposition
zur GroRe der Wahlkreise, indem diese darauf hinweist, dass sie bereits jetzt mehrere Wahlkreise
betreuen wiirde, groBere Wahlkreise also demokratietheoretisch kein hinreichendes Problem
darstellten. Ozdemir entgegnet hierzu, dass sich die unterschiedliche Bewertung bereits in den
Begrifflichkeiten manifestiert: ,, Wahrend Sie beispielsweise von ,Wahlkreise betreuen’ sprechen, lebe

und arbeite ich dafiir, hier meinen Wahlkreis zu vertreten.“®>°

Die parlamentarische Beratung trat nach dieser Debatte in eine Pause. Abseits vom Plenum versuchten
SPD und CDU/CSU koalitionsintern als auch parteitibergreifend mit Griine, FDP und Linke einen

Gesetzentwurf zu konsentieren.

In der Zwischenzeit beantragten FDP und AfD zur Wahlrechtsreform Aktuelle Stunden.
d) Aktuelle Stunde auf Antrag der FDP

Die erste Aktuelle Stunde auf Antrag der FDP erfolgte am 29.01.2020.

Die Redner der Fraktionen blieben bei ihrer bekannten Argumentation. Die SPD postulierte einen
neuen Ansatz, indem die GroRRe des Bundestags auf eine maximale Anzahl begrenzt werden soll. Hierzu
fiihrt der SPD-Abgeordnete Ozdemir aus, dass ,,nach einer Bundestagswahl zunichst die Sitz-zuteilung
nach Recht und Gesetz so durchgefiihrt [wird], als gdbe es gar keine Begrenzung, um dann anhand des
Proporzes wieder die Landeslisten auf eine gemeinsam bestimmte Hochstzahl, die Giber der RegelgréRe
von 598, aber unterhalb der heutigen Zahl liegt, herunterzukiirzen.“®*! Eine neue Facette erhielt die
Diskussion um die Wahlrechtsreform, indem Vertreter der SPD die Kritik an der GroRe des Parlaments,
das vor allem in den Medien zu vernehmen war, zuriickwiesen, dass der Bundestag — und erst recht
bei einer weiteren Zunahmen der Abgeordnetenzahl — zu viel Geld kosten wiirde. Die SPD-

Abgeordnete Fahimi dufert, sie kdnne sich ,,also nur wundern (ber die 6ffentliche Diskussion, in der
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unser Bundestag als Uiberteuertes und lastiges Beiwerk verstanden wird.“®*?> Und weiter: ,Und die

Kosten sind mit 12 Euro pro Kopf und Jahr auch durchaus tiberschaubar, finde ich.“®>

Die Abgeordneten der SPD waren es auch, die die Debatte um eine Wahlrechtsreform um den Aspekt
der Paritat erweiterten, den wiederum auch der Linke-Abgeordnete Straetmanns fir seine Partei
reklamiert.®** Beide Themen — Kosten der Demokratie sowie Paritit — wurden in der Debatte jedoch
nicht von den Ubrigen Fraktionen aufgegriffen. Die Frage der absoluten Begrenzung wird vom CSU-
Abgeordneten Frieser thematisiert, der ausfiihrt, dass ,,[d]ie Frage, die wir hier flir die Arbeitsfahigkeit
des Deutschen Bundestages zu kldaren versuchen, ist, wie wir am Ende eine echte Hochstgrenze

erreichen.“®>

Bemerkenswert sind die Ausfihrungen der Griinen-Abgeordneten HalRelmann zur Paritdt von Direkt-
und Listenmandaten. So fihrt sie in Richtung des CDU-Abgeordneten Grosse-Bromer aus: ,,Dann tut
man so — Michael Grosse-Bromer, fiir wie blod halten Sie uns eigentlich? —, als ware das personalisierte
Verhaltniswahlrecht schon immer so ausgestaltet, dass 299 Abgeordnete direkt gewahlt werden und
weitere 299 Uber die Liste kommen. Meine Damen und Herren, so ist es nicht. Personalisiertes
Verhéltniswahlrecht bedeutet was ganz anderes. 299 direkt gewahlte Abgeordnete und 299
Listenabgeordnete, das sieht das Grabenwahlrecht vor.“®*® Diese Aussage ist jedoch falsch. § 1 Absatz
1 Satz 1 BWahlG formuliert, dass die RegelgroRRe bei 598 Abgeordneten liegt. § 1 Absatz 2 BWahlG
konkretisiert, dass von diesen 598 Abgeordneten, ,,299 nach Kreiswahlvorschlagen in den Wahlkreisen
und die Ubrigen nach Landeswahlvorschlagen (Landeslisten) gewahlt” werden. Daraus folgt, dass bei
Einhaltung der RegelgréoRe nach geltendem Recht eine Paritdt zwischen Direkt- und Listenmandaten
besteht. Der Unterschied zwischen dem im geltenden Recht angelegten System und dem sogenannten

Grabenwahlrecht besteht daher nicht in der Paritat, sondern im Verhaltnis der Teilsysteme zueinander.

Des Weiteren klingt in der Debatte die zunehmende Uniibersichtlichkeit der Positionen an —innerhalb
der Koalition, der Union und sogar der CDU. Der CDU-Abgeordnete Heveling kommentiert dies
indirekt, indem er ausflihrt, dass ,es bei einer foderal strukturierten Volkspartei wie der CDU so [ist],
dass es eben auch unterschiedliche Interessen gibt, die berticksichtigt werden missen. Dass es die
Interessen der CSU gibt und dass es natirlich auch bei der SPD andere, unterschiedliche Auffassungen
zum Wahlrecht gibt.“®*” Insbesondere innerhalb der Unionsfraktion war die Lage uniibersichtlich. Die

vermeintliche Ursache fir eine bisher nicht erfolgte Einigung nur bei der CSU zu sehen, die nicht bereit

82 Epd., S. 17767C.

853 Ebd.

84 vgl. u.a. ebd., S. 17763B, 17772B.
85Ehd., S. 17771A.

86 Ebd., S. 17764B.

87 Ebd., S. 17765C.

Seite 181 von 400



sei, die Zahl der Wahlkreise zu reduzieren, geht jedoch fehl. Tatsdchlich erhéhte sich das
Konfliktpotential innerhalb der CDU wdchentlich und wiesen vor allem die ostdeutschen
Landesgruppen innerhalb der CDU/CSU-Fraktion den Vorschlag der Reduzierung der Wahlkreise strikt
zuriick.2® Auch innerhalb der (brigen CDU-Landesgruppen im Bundestag gab es erhebliche
Vorbehalte.®*® Zudem bestand auch in der SPD keine Mehrheit fiir die Idee, die Zahl der Wahlkreise zu
reduzieren. Dies belegen auch die zahlreichen Redebeitrdage der SPD-Abgeordneten in den bisherigen
Plenardebatten sowie die Tatsache, dass der in der nachsten Aktuellen Stunde im Marz prasentierte
Reformvorschlag die Beibehaltung der Zahl von 299 Wahlkreisen vorsieht. Innerhalb der Koalition
wurde folglich eine Losung gesucht, wie die VergroRRerung des Parlaments effektiv begrenzt werden
kann, ohne die Zahl der Wahlkreise zu reduzieren. Die SPD verfolgte dabei den Ansatz, eine
Hochstgrenze dadurch zu erreichen, indem etwaige (iberzihlige Mandate im Sinne von
Uberhangmandaten als Direktmandate nicht zuerkannt werden. Dies stieR innerhalb der
Unionsfraktion jedoch auf einhellige Ablehnung. Hier war es die CSU, die ebenfalls an einem
Kompromissvorschlag arbeitete, der wiederum eine Hochstgrenze dadurch zu garantieren suchte, dass
mogliche Uberzahlige Mandate als Listenmandate gestrichen werden. Die Anzahl der Uberzahligen
Mandate sollte dabei proportional lber alle Parteien verteilt werden. Wéare dies aufgrund von
externen Uberhangmandaten bei einer Partei nicht oder nur unzureichend méglich, sollten diese
Uberhangmandate erhalten bleiben.®® Es handelte sich folglich bei Uberschreiten der Hochstgrenze
um einen Teilausgleich. Dies wiederum fand keine Zustimmung bei der SPD. GroRe Teile der CDU
wiesen diesen Vorschlag ebenfalls zurlck, weil er dazu fiihren konnte, dass Landeslisten
unberiicksichtigt bleiben wiirden. Das Argument der CDU war in diesem Fall, dass es nicht sein kénne,
dass die CDU im Bundestag dann nicht mit einem Listenmandat aus Bremen vertreten wire.*** Die SPD
machte sich diese offen gedullerte Kritik zu eigen, indem sie die Argumente der CDU stiitzte und so
dem CSU-Vorschlag jegliche Aussicht auf Realisierung nahm.®®* Die CDU hatte lange Zeit keinen
konsentierten eigenen Entwurf und operierte mit Uberlegungen zur Reduzierung der Zahl der
Wahlkreise — unabhangig davon, dass es innerhalb der CDU-Landesgruppen hierfir voraussichtlich
keine Mehrheit gegeben hatte — der Zulassung einer bestimmten Anzahl ausgleichsloser

Uberhangmandate sowie der Modifizierung des Mindestsitzverfahrens.®®
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e) Aktuelle Stunde auf Antrag der AfD

Diese neue Situation aufgrund der zahlreichen, jedoch nicht konsentierten Reformvorschlage der
Koalitionsparteien bildete sich in der nachsten Aktuellen Stunde auf Verlangen der AfD-Fraktion am

11.03.2020 ab.

Der CDU-Abgeordnete Heveling erteilte hierbei der Idee einer Obergrenze eine Absage, aus
verfassungsrechtlichen Griinde. Fiir eine reine Begrenzung sieht Heveling die Gefahr, ,,dass viel zu viele
unausgeglichene Mandate im Uberhang stehen bleiben.“®®* Den Versuch der Einhaltung der
Obergrenze durch die Nichtzuerkennung von Direktmandaten sieht er ebenfalls kritisch und wirft die

Frage auf, ,ob eine solche Losung tGberhaupt verfassungskonform ist.“ Heveling fiihrt weiter aus:

,Mir macht sie aber auch aus grundlegenden demokratischen Uberlegungen Bauchschmerzen.
Was denke ich als Wahler, wenn derjenige, dem ich meine Stimme im Wahlkreis gegeben habe
und dem ich zum Sieg verholfen habe, am Ende aufgrund von Faktoren auRerhalb des
Wahlkreises leer ausgeht? Dann ist also meine Stimme nichts wert. Wenn man unbedingt

Wahlverdrossenheit schaffen will, wird das mit einer solchen Lésung gewiss gelingen.“®®

Zugleich prasentiert Heveling fir die CDU den entwickelten Vorschlag aus einer Reduzierung der
Wabhlkreise, der Zulassung einer Zahl ausgleichsloser Uberhangmandate sowie die Modifizierung des

Mindestsitzverfahrens.®®

Der Abgeordnete Grotsch wiederum prasentiert den Vorschlag der SPD, der eine Hochstgrenze von
690 Mandaten sowie bei Uberschreiten dieser Grenze die Nichtzuerkennung von Direktmandaten

vorsieht.®®’

Diese Nichtzuerkennung wird von Grotsch ausdricklich als verfassungskonform
bezeichnet.®®® Zugleich erteilt Grotsch der Idee der Reduzierung der Wahlkreise eine klare Absage und
verweist auf eigene Berechnungen der SPD-Fraktion, wonach mindestens 99 Wahlkreise gestrichen
werden miissten, um einen Effekt zu erzielen.®® Die daraus resultierende WahlkreisgroRe lehnt er ab
und 3duBert, dass die Abgeordneten der bereits heute grofRten Wahlkreise bei einer weiteren
VergrofRerung ,ihr politisches Leben wahrscheinlich zu groRen Teilen nur noch im Auto verbringen”
wiirden.?”® Des Weiteren lehnt Grétsch fiir die SPD die Idee der Zulassung von ausgleichslosen

Uberhangmandaten ab, da dann der ,Wihlerwille [...] damit nicht mehr richtig abgebildet [wére], und

das wirde nicht nur zu Unverstindnis bei den Menschen in Deutschland flihren, sondern im
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schlimmsten Fall auch dazu, dass hier im Parlament ein Regierungsbiindnis sitzen wiirde, das so am

Ende gar nicht gewahlt wurde.“®”*

Der Linken-Abgeordnete Straetmanns lehnt hingegen die Nichtzuteilung von Direktmandaten ab.?”2
Ebenfalls abgelehnnt wird der Vorschlag der CDU der Zulassung von ausgleichslosen
Uberhangmandaten. Straetmanns bezeichnet dies als ,,einen Bonus, der alleine lhnen, also CDU und
CSU, nutzt, und das werden wir hier nicht akzeptieren.“®”® Zugleich verweist er auf das entsprechende
Urteil des BVerfG, in dem die Zulissigkeit einer gewissen Anzahl ausgleichsloser Uberhangmandate
lediglich als ungewolltes Ergebnis beschrankt ist.®’* Bei dem Vorschlag der CDU wiirde es sich

Straetmanns zu Folge jedoch um ein ,gewolltes Ergebnis“ handeln.?”®

Flr die CSU formuliert der Abgeordnete Frieser die Forderung einer Hochstgrenze, grenzt sich hierbei
jedoch vom Vorschlag der SPD ab, indem die Nichtzuerkennung von Direktmandaten zuriickgewiesen

wird.®”® Hierzu fihrt Frieser aus:

»<Jemand geht in die Wahlkabine, wahlt direkt einen Abgeordneten, der gewinnt seinen
Wahlkreis, und am nachsten Tag erfahrt er: Nein, dieser Wahlkreis wird nicht zugeteilt, er ist
die nachsten vier Jahre im Bundestag nicht vertreten. — Das machen Sie mit dem deutschen
Wahler ein einziges Mal! Das flhrt dieses System ad absurdum, ist ein Eingriff in die
Wahlrechtsgleichheit, weil der Wahler mit der Stimme nicht mehr das erreicht, was er

angeblich erreichen kann.“®”’

Frieser weist beziiglich der Vorschlage der Abschaffung der Bildung von Landersitzkontingenten erneut
auf die Ausfiihrungen des BVerfG zum Effekt des negativen Stimmgewichts hin und der sich daraus
ergebenden Bedeutung der Liandersitzkontingente.?’® Eine méogliche Zustimmung seitens der CSU stellt

Frieser hingegen fiir eine Modifizierung des Mindestsitzverfahrens in Aussicht.?”®

Im Ergebnis erbrachte auch diese Plenardebatte keinen Konsens. Die koalitionsinternen
Verhandlungen wurden fortgefiihrt. Insbesondere die Unionsfraktion konnte intern jedoch keinen

Konsens erzielen.
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Einen Hohepunkt erreicht der Streit, als der CDU/CSU-Fraktionsvorsitzende ohne Votum der
Fraktionsfiihrung einen Vorschlag unterbreitete, der einen gewissen Anteil an Uberhangmandaten als
Direktmandat nicht zuerkannt hatte. In der darauf folgenden Fraktionssitzung wurde diese einhellig
von den Abgeordneten abgelehnt. Im Ergebnis einigte man sich als Union auf einen Vorschlag, der die
Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 280, die Zulassung von bis zu sieben ausgleichslosen
Uberhangmandaten sowie eine Modifizierung des Mindestsitzverfahrens vorsah.®* Dieser Vorschlag
war jedoch weiterhin noch nicht geneigt, einen Konsens innerhalb der Koalition herbeizufiihren, da die
SPD die Zulassung von ausgleichslosen Uberhangmandaten weiterhin ablehnte. Dies war jedoch nur

vordergrindig, da innerhalb der Fraktion die Bereitschaft zur Reduzierung der Wahlkreise gering war.
f) Zweite Aktuelle Stunde auf Antrag der FDP

Die Uneinigkeit innerhalb der CDU/CSU-Bundestagsfraktion fuihrte zur nidchsten Aktuellen Stunde am
14.05.2020 auf Verlangen der FDP-Fraktion.

Diese Differenzen belegt der CDU-Abgeordnete Heveling in seinem Redebeitrag, indem er den CSU-
Vorschlag einer Hochstgrenze bei Beibehaltung der Garantie der Direktmandate dahingehend
bewertet, dass es offensichtlich sei, ,dass bei einer solchen Loésung ganz schnell zu viele
Uberhangmandate brig bleiben und die Lésung in die Verfassungswidrigkeit kippt.“®®' Den SPD-
Vorschlag, die Hochstgrenze durch eine Nichtzuerkennung von Direktmandaten zu erreichen, sei
Heveling zufolge verfassungsrechtlich mit Fragen behaftet, ,[a]ber es ist sicherlich nicht von
Vornherein ausgeschlossen, dass dieser Weg insbesondere als Notfalllésung verfassungsrechtlich zu
rechtfertigen wire.“®®? Ferner weist Heveling jedoch ebenfalls den Vorschlag von FDP, Griine und Linke
mit einer Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 250 als zu radikal zuriick, um anschlieRend erneut
den Vorschlag einer Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 270, der Zulassung einer bestimmten
Zahl ausgleichsloser Uberhangmandate sowie einer Reform des Mindestsitzverfahrens zu

unterbreiten.®?

Flr die SPD wirbt der Abgeordnete Groétsch fiir den eigenen Vorschlag einer Hochstgrenze, kritisiert
jedoch vor allem die CSU fiir deren vermeintliche Blockadehaltung, indem er duRert: ,Sie [die CSU,
Anm. MS] lehnen alle vorgelegten Vorschlage bisher ab und pochen auf lhren eigenen, der
ausschlieRlich Ihre Partei begiinstigt und alle anderen benachteiligt.“*®* Erganzend fiihrt Grétsch aus,

dass die tbrigen Fraktionen — abgesehen von CDU/CSU — keiner Reform zustimmen werden, , die eine
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“885  Direktmandate und etwaige

einzige Partei bevorteilt und alle anderen benachteiligt.
Uberhangmandate werden der Argumentation zu Folge ausschlieRlich der Union und insbesondere der

CSU zugeschrieben.

Der Linke-Abgeordnete Straetmanns bezichtigt die Union der ,Mutlosigkeit und kleingeistigem
Egoismus.“®%® Wie Grétsch duRert Straetmanns, dass die Vorschlidge von CDU/CSU diese ausschlieRlich
bevorteilen wiirden. Bei 15 ausgleichslosen Uberhangmandaten wiren die Stimmen derer, die nicht

87 Das Verhalten der SPD, sich nicht vom

CDU oder CSU gewahlt haben, weniger wert.
Koalitionspartner CDU/CSU abgesetzt zu haben, sei ,,schlicht und ergreifend unwiirdig.“®*® Dem SPD-

Vorschlag zeigt sich die Linke im Sinne einer Ubergangsregelung hingegen offen.®*°

Die Abgeordnete HaRelmann spricht fiir die Griinen davon, dass SPD und CDU sich von den 46 CSU-
Abgeordneten ,auf der Nase rumtanzen” und sich eine Blockadehaltung diktieren lassen wiirden.?®°
Den Vorschlag der Nichtzuerkennung von Direktmandaten begriiRt die Griinen-Abgeordnete, denn
»[blei uns in Deutschland gilt das Verhdiltniswahlrecht und das ware die Umsetzung des

«891

Verhaltniswahlrechts. Entsprechend sieht HalRelmann in der Nichtzuerkennung von

Direktmandaten keine Verletzung demokratischer Anspriiche.?*

Kritik an der Idee, Direktmandate zur Einhaltung einer Hochstgrenze nicht zuzuerkennen, dullert der
CSU-Abgeordnete Frieser. Er begriindet die Ablehnung verfassungsrechtlich damit, dass ,[a]lle
Stimmen, die in diesem Wahlkreis abgegeben werden, [...] in ihrem Erfolgswert am Ende null [sind],
weil ndamlich nicht nur die nicht zdhlen, die nicht zum Gewinner gefiihrt haben, sondern auch die, die
zum Gewinner gefiihrt haben.“®®® Demokratietheoretisch verbindet Frieser die Ablehnung mit der
Warnung, dass eine nachtragliche Nichtzuerkennung eines Direktmandats im Zweifel dazu fiihren
kann, dass sich in Zukunft weniger Bewerber fiir ein Direktmandat finden sowie dass die
Wahlbeteiligung nachldsst, wenn der Wahler den Eindruck gewinnt, dass seiner Stimme keine
Bedeutung zugemessen wird, wenn sie nachtraglich fir nichtig erklart wird.®** Aus diesen Griinden

lehnt die CSU die entsprechenden Vorschlige als verfassungswidrig ab.?*
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Der AfD-Abgeordnete Seitz bekraftigt den eigenen Vorschlag, der genau an diesem Punkt der
Nichtzuerkennung ansetzt. Mit Verweis auf den Wahlkreis Berlin-Mitte, den die SPD-Abgeordnete mit
23,5 Prozent der Erststimmen gewann, fordert Seitz zudem ein Mindestquorum, was sich in einer Linie
mit dem AfD-Reformvorschlag der Erstellung einer Rangliste der Erststimmenergebnisse zur Vergabe

der Direktmandate befindet.%%

Der FDP-Abgeordnete Kuhle bekraftigt die Auffassung seiner Fraktion, dass das personalisierte
Verhaltniswahlrecht sich dergestalt definiert, dass es ,,ein Pra der Zweitstimme [gibt]. Und 50 Prozent

der so ermittelten Mandate werden dann tiber Wahlkreise aufgefiillt.“®*’

Der CDU-Abgeordnete Middelberg widerspricht dieser Ansicht, unter anderem mit Verweis auf die
Rechtsprechung des BVerfG, und konstatiert, dass die , Personalisierung [...] kein Verzierungsfaktor
eines Verhaltniswahlrechts [ist], sondern es ist ein Faktor, der sich am Ende auch im Ergebnis
ausdriicken darf.“®® Zugleich ist der Redebeitrag Middelbergs Ausdruck fiir die Differenzen innerhalb
der CDU/CSU-Bundestagsfraktion und auch innerhalb des CDU-Teils. Einerseits unterstitzt er den von
Heveling vorgestellten Reformvorschlag, andererseits widerspricht er dem Vorschlag einer Obergrenze
mit Kappung von Direktmandaten, den Heveling als Ubergangslésung fiir diskutabel hielt und keine
uniberwindbaren verfassungsrechtlichen Bedenken sah. Middelberg dulRert entsprechend: ,,Ich hielte
es nicht nur fiir verfassungsrechtlich ausgesprochen problematisch; ich glaube auch, es ware ein

gewaltiger Schaden fiir unsere Demokratie. “®*

g) Anhoérung zum Gesetzentwurf von FDP, Griine, Linke

Die Anhorung der Sachverstandigen zum Gesetzentwurf der Fraktionen Griine, FDP und Linke durch

den federflihrenden Ausschuss fiir Inneres und Heimat erfolgte am 25.05.2020.

Behnke flihrt anhand einer Simulationsrechnung des BWahlG 2013, des Reformvorschlags der SPD zur
Nichtzuerkennung von Direktmandaten sowie des Gesetzentwurfs von Griine, FDP und Linke aus, dass
im Ergebnis das Verhaltnis von Direkt- zu Listenmandaten stets etwa 40 Prozent betragen wiirde.*®® Im
Vergleich beurteilt Behnke das Reformelement der Reduzierung der Wahlkreise als ,das effizienteste
und minimalinvasive Mittel, um eine VergroRerung des Bundestages zu dampfen oder gar zu

vermeiden.“?®!
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Ciftci urteilt, dass sowohl die Erhéhung der RegelgroRe als auch die Reduzierung der Wahlkreise
verfassungsrechtlich zul3ssig seien.* Hinsichtlich der bisher im BWahlIG angelegten Paritit zwischen
Direkt- und Listenmandaten duRert Ciftci, dass daraus keine Einwédnde folgen, da bereits aktuell die
Paritit aufgehoben, diese ,bereits heute keine gelebte Praxis“ sei.’® Kritisch und als
verfassungsrechtlich problematisch beurteilt Ciftci die Verrechnung von internen Uberhangmandaten
mit Listenmandaten. Hier sieht er die Unmittelbarkeit der Wahl, die Erfolgswertgleichheit sowie die
foderale Reprasentation gefahrdet.’® Anzumerken ist, dass der Gesetzentwurf die vermeintliche
Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten nicht als konkretes Element vorsieht, sondern sich dies
lediglich aus der Streichung der Bildung von Landersitzkontingenten ergibt. Wie an anderer Stelle

bereits mehrfach ausgefiihrt, ist das foderale Prinzip bezliglich des Wahlrechts laut Rechtsprechung

des BVerfG verfassungsrechtlich nicht relevant.

Elicker dulert, dass die Erhohung der Regelgrofle auf 630 keine Maximalgrenze darstellt, sondern eine
Untergrenze einfiihrt.”*® Faktisch wird die Mindestmandatszahl im Vergleich zum BWahlG 2013 erhéht.
Das Reformelement der Abschaffung der Landersitzkontingente bewertet Elicker grundsatzlich positiv,
regt aber darlber hinaus einen weiteren Schritt zu einem bundeseinheitlichen Wahlgebiet mit
Bundeslisten an.?*® Die Reichweite der Wirkung der Reduzierung der Zahl von Wahlkreisen bewertet
Elicker kritisch und sieht bei einer zu starken VergroRerung der Wahlkreise die Gefahr, dass diese eine
zu grolRe Aufmerksamkeit der direkt gewdhlten Abgeordneten auf sich ziehen, wodurch der
verfassungsrechtliche Anspruch Vertreter des gesamten Volkes zu sein, gefihrdet sei.’” Als eigenen

Reformvorschlag formuliert Elicker die Idee einer reinen Verhiltniswahl mit festen Wahlquotienten.*®

Grzeszick beurteilt den Gesetzentwurf sowohl hinsichtlich der Wahrung des Zweitstimmenproporzes
als auch der Erfolgswertgleichheit als unproblematisch. Dies gilt ferner fir die Aufhebung der Paritat
von Direkt- und Listenmandaten.’® Kritisch bewertet Grzeszick hingegen die Abschaffung der Bildung
von Landersitzkontingenten und sieht hierin vor allem die foderale Reprasentation gefdhrdet. Dieses
Problem sieht er nicht hinreichend in dem Argument der notwendigen Verkleinerung des Parlaments
begriindet, weil der Bundestag mit 709 Abgeordneten den Beweis erbringt, immer noch arbeitsfahig
zu sein.”’® Grzeszick verweist darauf, dass das Element der Verringerung der Zahl der Wahlkreise

zwingend fir das Erreichen der verfolgten Ziele sei, weil der Effekt der Abschaffung der Bildung von
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Landersitzkontingenten im Sinne der Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten bei der CSU im
Zweifel nicht durchgreift und dort nur durch eine Reduzierung der Zahl der Wabhlkreise die
Wahrscheinlichkeit des Entstehens von Uberhangmandaten reduziert werden kann.?*! Den Ansatz, die
Zahl der Wahlkreise auf 250 zu reduzieren, beurteilt Grzeszick kritisch, da dies seiner Ansicht nach ,,in
Richtung einer relativen Starkung des Parteieinflusses, einer relativen Biirgerferne und einer relativen
Schwichung der Kommunikation, einer geringeren Responsivitat” geht.”'? Des Weiteren bewertet
Grzeszick die Zulassigkeit einer bestimmten Anzahl unausgeglichener Uberhangmandate positiv, die
Idee, Direktmandate im Zweifel nicht zuzuerkennen hingegen als verfassungsrechtlich hochst
problematisch und abschligig.”*® Das mitunter zitierte Urteil des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
zur vermeintlichen Zulassigkeit der Nichtzuerkennung von Direktmandaten ordnet Grzeszick
dahingehend ein, dass dies nur fiir die konkrete Situation Geltung besitzt und nicht verallgemeinerbar

ist.”

Lang schliel8t sich hieran groBtenteils an und kritisiert vor allem die Vergréerung der Wahlkreise
sowie die Verletzung der foderalen Repradsentation durch die Abschaffung der
Landersitzkontingente.?®® Lang urteilt zudem, dass der Gesetzentwurf nicht garantiert, die GréRe des
Parlaments auf die erhdhte RegelgroRe von 630 zu begrenzen.®® Die Idee der Nichtzuerkennung von

Direktmandaten beurteilt Lang als verfassungsrechtlich unzul3ssig.®*’

Schonberger versucht die Notwendigkeit einer Reform dadurch zu verdeutlichen, dass eine weitere
VergroRerung des Parlaments dazu fiihren wiirde, dass die Chance des einzelnen Abgeordneten zur
Rede im Plenum sinkt sowie die Ausschiisse fiir die Sacharbeit zu groR wiirden.”*® In diesem
Zusammenhang fuhrt Schonberger aus, dass ein ,Bundestag der Tausend [...] keine demokratische
Versammlung mehr [wadre], und deswegen gibt es auf der Welt kein nationales demokratisches
Parlament, das eine derartige GroRe aufweist.“’*® Des Weiteren duRert sie, dass das Problem der
Vergroflerung des Bundestages nur durch eine Hochstzahl sowie der Bindung des Direktmandats an
den Zweitstimmenanspruch zu erreichen ist. Eine diesbezligliche Nichtzuerkennung von
Direktmandaten beurteilt Schonberger als verfassungsrechtlich unproblematisch und weist das
Argument des Eingriffs in das System der Mehrheitswahl zurlick. Schénberger zu Folge , haben [wir]

keine isolierte Mehrheitswahl in den Wahlkreisen, wir hatten sie nie. Wir hatten immer ein
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Verhiltniswahlrecht, das die Wahlkreise und Wahlkreismandate in die Mandatsverteilung nach dem
Starkeverhdltnis der Parteien eingebaut hat.*® Den Gesetzentwurf beurteilt sie als
verfassungsrechtlich unproblematisch, bevorzugt jedoch Modelle mit Wahlkreisbestenlisten oder

Héchstgrenzen mit Nichtzuerkennung von Direktmandaten.®*

Vehrkamp wiederum fiihrt wenig zum Gesetzentwurf aus, urteilt jedoch, dass dieser mit einer
Wahrscheinlichkeit von 90 Prozent die RegelgréRe einhilt und deswegen geeignet sei.??? Hier ist nicht
ganz klar, worauf sich Vehrkamp bezieht. In den mit seiner Stellungnahme zur Anhérung im Oktober
vorgelegten Simulationsrechnungen ergibt sich fir das entsprechende Reformmodell lediglich eine
Wahrscheinlich von 63 Prozent mit einem Mittelwert fiir die BundestagsgroRe von 638. Eine

entsprechende Diskussion erfolgt unten.

Im weiteren Verlauf fihren sowohl Grzeszick als auch Lang erneut ihre Bedenken zur Zuldssigkeit der
Nichtzuerkennung von Direktmandaten aus und verweisen auf die notwendige Erfolgswertgleichheit
in beiden Teilsystemen, die bei einer Nichtzuerkennung verletzt wére.””® Beide Sachverstindige
beurteilen erneut das Anliegen der Reduzierung der Zahl der Wahlkreise kritisch, weil hierdurch der
Anspruch der Responsivitat in unzulissigerweise verletzt werden wiirde.’** Schénberger widerspricht
beziglich der Nichtzuldssigkeit der Nichtzuerkennung von Direktmandaten, da es dem Gesetzgeber
freistehe, nach welchen Regeln die Mandate vergeben werden. Ein ,inhaltliches Argument” kann er in

den Ausfithrungen Grzeszicks und Langs fiir eine Verfassungswidrigkeit hingegen nicht erkennen.??®

Vehrkamp aullert in der weiteren Anhoérung, dass das geltende Wahlsystem kein Mischsystem aus
Mehrheits- und Verhéltniswahl, sondern aus Personen- und Verhéltniswahl sei. Die genaue
Ausgestaltung, insbesondere der Personenwahl, sei dem Gesetzgeber (berlassen und in der

»personalisierte[n] Verhiltniswahl kommt die Mehrheitswahl {iberhaupt nicht vor.“?*

Lang
widerspricht hier wiederum und bekraftigt, dass die ,Personenwahl ihrerseits [..] nach dem
Mehrheitsprinzip organisiert” ist.””” Lang verweist ferner auf Probleme zur Schwelle der Legitimation.
Beziiglich der Einfihrung einer Stichwahl verweist er auf Probleme, die sich aus dem

Informationsvorsprung fiir den zweiten Wahlgang ergeben.’”® Bei der Erstellung einer Bestenliste
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aufgrund von Prozentanteilen, ergeben sich Lang zu Folge durchaus Probleme der Vergleichbarkeit und

neue legitimatorische Fragen hinsichtlich der Wahlbeteiligung.”®*

Grzeszick bewertet das Argument der Unzulissigkeit von Uberhangmandaten, weil hierdurch
Mehrheiten geschaffen werden konnten, mit Verweis auf die Moglichkeit des Partei- und
Fraktionswechsels des einzelnen Abgeordneten abschldgig und fiihrt aus, dass grundsatzlich jedes

Mandat ,den gleichen potentiellen Verzerrungseffekt in Bezug auf die Regierungsbildung” hat.**°

Die Anhorung hat die widerstreitenden Ansichten zur Bedeutung des foderalen Proporzes, der
Wahlkreise als auch der Mandatsvergabe deutlich gemacht. Festzuhalten ist, dass der Anspruch der
foderalen Reprasentation lediglich ein rechtspolitisches Argument ist, das jedoch nicht
verfassungsrechtlich hinreichend begriindet ist. Bemerkenswert ist, dass in der ausfiihrlichen
Diskussion zur Abschaffung der Landersitzkontingente die Frage des moglichen Auftretens des Effekts
des negativen Stimmgewichts keine Rolle spielte, obgleich dies der Ausgangspunkt fiir die Einfihrung
dieses Elements durch den Gesetzgeber war. Wahrend Grzeszick und Lang die Bedeutung des
Wahlkreises vor allem mit Fragen der Verantwortlichkeit und Responsivitat zu begriinden versuchen,
beurteilt unter anderem Behnke die Legitimation ausschlieRRlich aufgrund der Hohe der prozentualen
Zustimmungswerte und verneint den besonderen Reprdsentationsanspruch dadurch, dass
Direktmandate mehrheitlich gegen eine absolute Mehrheit vergeben werden. Unter anderem Behnke
und Vehrkamp verkennen hier jedoch abgesehen von demokratietheoretischen Fragen der
Repsonsivitdt das Element der direkten Verantwortlichkeit. Zweifelsohne gibt es andere Moglichkeiten
der Personalisierung, jedoch hat nur in einer Direktwahl der Wahler die Chance, einen
Wahlkreisbewerber direkt fiir sein Verhalten zu bestrafen oder zu belohnen unabhangig von einem
Zweitstimmenanspruch. Vehrkamps Ausfiihrungen zur Natur der personalisierten Verhaltniswahl
gehen dann unter anderem auch dahingehend fehl, dass wenn man einen Gegensatz von Mehrheits-
und Verhaltniswahl verneint, der Gegensatz dann nicht Personen- und Verhaltniswahl, sondern
Personen- und Parteienwahl ist. Sowohl Vehrkamp als auch Schénberger irren dann auch in ihrer
Beurteilung zur Ausgestaltung des Wahlsystems und den Freiheiten des Gesetzgebers. Richtig ist, dass
es dem Gesetzgeber freisteht, die Personenwahl anders zu gestalten. Wenn aber weiterhin zwei
Teilsysteme bestehen, in dem in einem Teilsystem mittels Direktwahl unabhangig von den
Mehrheitsanforderungen des anderen Teilsystems ein Abgeordneter bestimmt wird, gelten hier
isoliert Anforderungen an die Chancen- und Erfolgswertgleichheit, die dann die Freiheit des
Gesetzgebers begrenzen. Die Ausflihrungen Schonbergers, wonach das geltende Wahlsystem eine

Verhéltniswahl ohne Mehrheitswahlkomponente darstellen wiirde, sind schlechterdings nicht
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nachvollziehbar und sind durch die Geschichte der Wahlrechtsgesetzgebung in keiner Weise zu

begriinden. Hier irrt und verkennt Schénberger schlicht die Tatsachen des Wahlsystems.
h) Zweiter Antrag der AfD

Am 30.06.2020 legte die AfD-Fraktion einen weiteren Antrag vor, der inhaltlich an den ersten Antrag
aus dem Jahr 2019 anknlpft und erneut die Bundesregierung auffordert, einen Gesetzentwurf
vorzulegen, der die Einhaltung der RegelgréRe in Hohe von 598 Sitzen garantiert, die Zahl der
Direktmandate einer Partei in einem Bundesland an den Listenmandatsanspruch knipft, die
Moglichkeit des Panaschierens vorsieht sowie grundsadtzlich am Prinzip der personalisierten

Verhaltniswahl festhalt.”*

Ebenfalls Ende Juni prasentierte der Vorsitzende der CDU/CSU-Fraktion, Brinkhaus, einen weiteren
Vorschlag, der eine Hochstgrenze in Hohe von 750 Abgeordneten vorsah und dies dadurch zu erreichen
suchte, dass bei Uberschreiten dieser Grenze abwechselnd Direkt- und Ausgleichsmandate gestrichen
werden sollten.”** Dies fiihrte zu erheblicher Kritik sowohl innerhalb der Unionsfraktion als auch
seitens der Opposition. Wahrend innerhalb der Union vor allem die Nichtzuerkennung von
Direktmandaten abgelehnt wurde, sah die Opposition eine Bevorteilung der Union, indem
Ausgleichsmandate gestrichen werden sollten, was nach bisheriger Erfahrung CDU und CSU weniger
tangiert hatte. Dieser Vorschlag Brinkhaus’, der innerhalb seiner eigenen Fraktion erhebliche Kritik
provozierte und in einem scharfen Brief einiger Abgeordneter an den Vorsitzenden miindete®®,
entfachte jedoch eine gewisse Dynamik, indem er innerhalb der CDU/CSU-Fraktion in kirzester Zeit
dazu fiihrte, dass sich die verschiedenen Antagonisten dahingehend zusammenfanden, den Vorschlag

Brinkhaus’ abzuwenden. Das Ergebnis war ein Kompromiss, der fiir alle Beteiligten das geringste Ubel

darstellte.
Uber den Antrag der AfD beriet der Deutsche Bundestag in seiner Sitzung am 03.07.2020.

Der CDU-Abgeordnete Heveling fiihrt seinen Redebeitrag mit einem Hinweis auf die erste Wahl zum
Deutschen Bundestag ein. Heveling dulert, dass dies 1949 ,,auf der Grundlage eines Wahlgesetzes der
Militdrregierung nach getrennten Wahlgebieten in den einzelnen Bundesldndern® geschah.”* Dies ist,
wie oben dargestellt, unzutreffend. Die gesetzliche Grundlage schuf der Parlamentarische Rat. Zudem

war das Wahlgebiet auf die gleiche Weise eingeteilt, wie es noch heute der Fall ist. Der Unterschied
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ist, dass 1949 noch je Bundesland eine Sperrklausel galt. Die von Heveling angefiihrte Einflihrung der

personalisierten Verhaltniswahl 1953 bestand dabei bereits im Wahlgesetz 1949.

Heveling wirbt fir den — nun in der Union konsentierten — Vorschlag, der eine Reduzierung der
Wahlkreise auf 280, eine Modifizierung des Mindestsitzverfahrens sowie die Zulassung einer gewissen
Zahl ausgleichsloser Uberhangmandate vorsieht.”** Gleichzeitig bekraftigt Heveling die Ablehnung der
Streichung der Bildung von Landersitzkontingenten, wie von FDP, Griine und Linke vorgesehen , indem
er ausfiihrt, dass ,[o]lhne ersten Zuteilungsschritt [...] die Reprdasentanz von ganzen Regionen im

Bundestag durch unterschiedliche politische Richtungen nicht mehr gewihrleistet [wire].“?*

Der AfD-Abgeordnete Glaser wirbt erneut fiir den eigenen Vorschlag und grenzt diesen von jenem der
SPD dahingehend ab, dass der AfD-Antrag keine nachtragliche Nichtzuerkennung eines
Direktmandates vorsieht, sondern im Gegenteil bereits durch die Erstellung einer Rangliste im Zweifel
keine Mandatszuerkennung vornimmt. Mit dieser Argumentation versucht Glaser dem Vorwurf der
Verfassungswidrigkeit zu begegnen.”®” Des Weiteren spricht Glaser hinsichtlich des Vorschlags von
FDP, Griine und Linke davon, dass die Erhéhung der RegelgréRe auf 630, um das Parlament zu
verkleinern, ,genauso schlau [ist], wie wenn man die Promillegrenze im StralRenverkehr erhdhen

wiirde, um damit weniger alkoholbedingte Verkehrsdelikte zu haben.“*®

Ebenso bekraftigt die SPD-Fraktion ihren Vorschlag und wirbt hierfiir mit dem Argument, dass es das
einzige Reformmodell sei, das eine Begrenzung garantiert.”** Der SPD-Abgeordnete Schneider weist in
diesem Zusammenhang darauf hin, dass der Vorschlag von Griine, FDP und Linke zu ,,deutlich mehr als
700 Abgeordnete[n]“ fiihren kann.?*® Zugleich bekréftig Schneider mehrfach die Ablehnung der SPD-
Fraktion, die Zahl der Wahlkreise — zumindest in der Gré8enordnung des Vorschlags von Griine, FDP
und Linke — zu reduzieren.’*! Unverstiandlich ist die Aussage Schneiders, dass Uberhangmandate nicht
unbegrenzt, aber bis zu einer Hohe von etwa 80 gestrichen werden kénnen. Ein Urteil des BVerfG
wiirde der unbegrenzten Streichung entgegen stehen.?*? Es ist nicht klar, auf welches Urteil Schneider
sich hiermit bezieht und sofern die SPD-Fraktion den Standpunkt vertritt, dass eine unbegrenzte
Streichung von Uberhangmandaten verfassungsrechtlich nicht zuldssig sei, in welcher Form der

Reformvorschlag der SPD-Fraktion hierauf reagiert.
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Der FDP-Abgeordnete Kuhle greift die Aussage Schneiders direkt auf und stellt die Schlussfolgerung
auf, dass die SPD damit dem Unionsvorschlag, der eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise vorsieht,
nicht zustimmen kann.?** Beziiglich des Vorschlags der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, bis zu sieben
Uberhangmandate nicht auszugleichen, duBert Kuhle, dass das ,am Ende nichts anderes [bedeutet],
als dass der nachste Deutsche Bundestag nach Ihrer [die CDU/CSU-Bundestagsfraktion, Anm. MS]
Auffassung nicht das Wahlergebnis reprasentieren, sondern dass es zu einer Verzerrung des
Bundestages im Vergleich zum Wahlergebnis kommen soll.“*** Des Weiteren weist Kuhle zuriick, dass
aus dem BVerfG-Urteil, das bis zu 15 ausgleichslose Uberhangmandate fiir zulassig erklart hat, folgen
wirde, dass bei einer Novellierung des Wahlrechts eine Zahl von bis zu sieben ausgleichslosen
Uberhangmandaten gesetzlich verankert werden kann. Kuhle duRert: ,, Dieser Schluss ist unzulassig; er
ist auch undemokratisch, und er setzt das Wahlrecht unter das Risiko, wieder vom
Bundesverfassungsgericht kassiert zu werden.”*® Kuhle greift damit ein Argument auf, das in
vorherigen Plenardebatten unter anderem bereits der Abgeordnete Straetmanns vorgebracht hat.
Diese Argumentation geht jedoch unausgesprochen davon aus, dass in jedem Fall Uberhangmandate
entstehen werden und diese in entsprechender Hohe. Eine Verzerrung des Wahlergebnisses erfolgt im
Ubrigen bereits durch die Sperrklausel, sodass in keinem Fall das Wahlergebnis jenem Stirkeverhiltnis

im Parlament entspricht.

Die gleiche Argumentation fiihrt dann auch in dieser Debatte der Linke-Abgeordnete Straetmanns an
und duRert deutlich, dass die Zulassung von bis zu sieben ausgleichslosen Uberhangmandaten eine
,absichtliche Begiinstigung Ihrer Fraktion bzw. Ihrer Parteien, der CDU und der CSU“, sei.”*® Des
Weiteren verweist Straetmanns einerseits darauf, dass die CSU sich ,nicht mal auf konkrete

7 und andererseits fordert er Berechnungen zum

Berechnungen [..] einlassen” wollte
Reformvorschlag der CDU/CSU-Bundestagsfraktion ein.”*® Hier erhebt Straetmanns Ergebnisse von
Berechnungen zum Giutekriterium von Reformvorschlagen, die vor allem dann unzureichend sind,
wenn die Ergebnisse von neu zugeschnittenen Wahlkreisen prognostiziert werden missen. Eine

systemische Argumentation erfolgt hier nicht.

Nach dem Konsens innerhalb der CDU/CSU-Bundestagsfraktion warb auch der CSU-Abgeordnete
Frieser fiir den Reformvorschlag seiner Fraktion®*® und damit fiir das Element der Reduzierung der Zahl

der Wahlkreise, obgleich die CSU dies bisher strikt ablehnte.
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Diese Plenardebatte fiihrte zwar zu keinem Konsens zwischen den Fraktionen. SPD, CDU/CSU, AfD
sowie Griline, FDP und Linke beharrten auf ihren eigenen Vorschldagen. Hierauf aufbauend begannen,
vor allem innerhalb der Koalition, die weiteren Verhandlungen. Die jeweiligen Vorschldge und
Positionen standen sich jedoch diametral entgegen. Wahrend die SPD die Reduzierung der Zahl der
Wahlkreise strikt ablehnte und die Zulassung einer gewissen Zahl ausgleichsloser Uberhangmandate
in hochstem Male kritisch sah, hatte sich die CDU/CSU-Bundestagsfraktion — unter anderem der
Fraktionsvorsitzende Brinkhaus sowie der Justitiar Heveling hatten zwischenzeitlich durchaus
Zustimmung signalisiert — nun gegen den Vorschlag einer Hochstgrenze durch Nichtzuerkennung von
Direktmandaten ausgesprochen. Dies war jedoch wiederum das zentrale Element des SPD-Vorschlags.
Weder die Arbeitsebene noch die Fraktionsflihrungen konnten einen Konsens erzielen, sodass die
Frage der Wahlrechtsreform am Ende im Koalitionsausschuss am 25.08.2020 zwischen den Partei- und

Fraktionsvorsitzenden vereinbart wurde.
i) Erste Lesung des Gesetzentwurfs von Union und SPD

Auf Grundlage dieser Koalitionsvereinbarung legten CDU/CSU und SPD am 15.09.2020 einen
Gesetzentwurf vor. Die von den Koalitionsfraktionen beabsichtigte Reform sieht zwei Schritte vor. Mit
Wirkung zur Bundestagswahl 2021 sollen bis zu drei Uberhangmandate ausgleichslos bleiben sowie
das Mindestsitzverfahren modifiziert werden.’”® Die Modifizierung erfolgt dergestalt, dass die
Mindestsitze einer Partei in einem Bundesland entweder durch die Zahl der Direktmandate oder durch
den Mittelwert der Direkt- und der Listenmandate definiert werden. Es gilt dabei der héhere Wert.**!

Mit Wirkung zur Bundestagswahl 2025 soll dann die Zahl der Wahlkreise von 299 auf 280 reduziert

werden.’® Dies stellt den zweiten Schritt dar.

Der Reformvorschlag beinhaltet ferner die Aufforderung zur Einsetzung einer Reformkommission, die

unverziiglich eingesetzt und bis zum 30.06.2023 den Abschlussbericht vorlegen soll.*?
Bereits drei Tage spater, am 18.09.2020, erfolgte die erste Lesung des Gesetzentwurfes im Plenum.

Der CDU-Abgeordnete Heveling wirbt fiir den Koalitionsentwurf. Die flir 2025 wirksam werdende
Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 280 grenzt Heveling im Vergleich zum Reformvorschlag von
Grine, FDP und Linke dahingehend ab, dass im Vergleich dazu mit einer Zahl von 280 Wahlkreisen , die
Abgeordneten fiir die Biirgerinnen und Biirger auch regional erfahrbar bleiben.’** Die Modifizierung

des Mindestsitzverfahrens charakterisiert Heveling als etwaige faktische Verrechnung von Uberhang-
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mit Listenmandaten einer Partei.”>> Das , Leerlaufen ganzer Landeslisten einer Partei wird verhindert.”
Auch hiermit grenzt Heveling sich vom Vorschlag von Griine, FDP und Linke ab, dem er attestiert, dass
»die Reprasentanz von ganzen Regionen im Bundestag durch unterschiedliche politische Richtungen
nicht mehr gewahrleistet” ware.”*® Entgegen dem CSU-Abgeordneten Frieser, der das Streichen der
Landersitzkontingente in den bisherigen Plenardebatten aus verfassungsrechtlicher Sicht ablehnte,
weil hiermit das Auftreten des verfassungswidrigen Effekts des negativen Stimmgewichts nicht
hinreichend verhindert wird, argumentiert Heveling lediglich reprasentationstheoretisch, wonach die

foderale Struktur der Bundesrepublik sich auch in den einzelnen Parteien widerspiegeln muss.

Anzumerken ist, dass die Modifizierung des Mindestsitzverfahrens laut Gesetzentwurf systemisch
nicht zu einer Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten fiihrt, sondern ganz grundsatzlich die
zustehenden Mindestsitze durch eine Mittelwertsbildung geringer angesetzt werden. Eine faktische
Verrechnung wiirde bedeuten, dass in Hohe etwaiger Uberhangmandate der Listenmandatsanspruch

anderer Landeslisten reduziert wird; genau dies erfolgt jedoch nicht.

Zur Missverstandlichkeit dieses Reformelements duRert der AfD-Abgeordnete Glaser entsprechend,
,[d]ie Rechenoperation hierzu wird kein Wahler in Deutschland je verstehen.“**’ Glaser kritisiert ,die
irritierende Regelung, bis zu drei Uberhangmandate pro Landesliste nicht auszugleichen.“**® Glaser
argumentiert ferner, dass ein Jahr vor der Wahl eine Reform des Wahlrechts rechtlich nicht mehr
zuldssig sei.” Des Weiteren duRert Glaser Bedenken zur Vergabe des Direktmandats mit relativer

Mehrheit und verweist auf die Mehrheitserfordernisse bei Oberbiirgermeisterwahlen.’®

Der FDP-Abgeordnete Buschmann beklagt hinsichtlich der Regelung zur Zulassung von bis zu drei
ausgleichslosen Uberhangmandaten ebenfalls eine fehlende Normklarheit.®* Buschmann fiihrt aus, in
»§ 6 Absatz 5 [BWahlG, Anm. MS] soll kiinftig die Rede davon sein, dass — Zitat — auf der Landesliste bis

zu drei Uberhangmandate unausgeglichen bleiben. Hier steht ,Landesliste” in der Einzahl.“*®

Der Linke-Abgeordnete Straetmanns &duRert, dass durch den vermeintlichen Mechanismus der

Verrechnung von Uberhang- mit Listenmandaten ausschlieRlich die CSU profitieren wiirde, da diese

963

nur UGber eine Landesliste verflgt.”™ Weiter kritisiert Straetmanns im Allgemeinen, dass damit

,Stimmen fiir Parteien mit Uberhangmandaten nun mehr wert sind als Stimmen fiir Parteien ohne
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Uberhangmandate” und im Besonderen, dass damit die Stimme einer Bielefelderin weniger wert ist
als die Stimme eines Altéttingers.”®* Straetmanns insinuiert, dass dann auch die Geschaftsordnung zu
andern ist, um kiinftig offenkundig den Zusammenschluss von Parteien zu einer Fraktion zu
verhindern.®®®> Des Weiteren kritisiert Straetmanns den Bruch ,, mit dem Grundsatz, alle Parteien in die

Anderung des Wabhlrechts einzubinden.“**

Die Grinen-Abgeordnete HaRelmann bezeichnet den Gesetzentwurf als , Armutszeugnis” sowie

»grottenschlecht und ungeeignet.“**’

Der CSU-Abgeordnete Frieser begriindet, wie der Fraktionskollege Heveling, die Modifizierung des
Mindestsitzverfahrens mit dem Anspruch der regionalen Reprdsentation und dulSert, dass dies eine
verfassungsrechtliche Vorgabe wére.”*® Sein bisheriges Argument der Vermeidung des Effekts des
negativen Stimmgewichts tragt Frieser hingegen hier nicht vor. Hinsichtlich des Reformvorschlags von
Grine, FDP und Linke dullert Frieser, dass das Element der Reduzierung von Wahlkreisen keine
Garantie flr eine Verkleinerung des Bundestages beinhaltet und deswegen insbesondere eine

substantielle Reduzierung in Hohe von 50 Wahlkreisen abzulehnen sei.**®

Das Argument der regionalen Reprasentation bemiiht abschliefend ebenfalls der CDU-Abgeordnete

Amthor, um sich damit vom Reformvorschlag von Griine, FDP und Linke abzugrenzen.®”°

Die erste Lesung des Gesetzentwurfs der Fraktionen CDU/CSU und SPD kiindigt bereits das zentrale
Streitthema der Sachverstdndigenanhoérung sowie der spdteren Normenkontrollklage gegen das
Gesetz vor dem BVerfG — die vermeintlich fehlende Normenklarheit — sowie eine Anderung der
Argumentationsweise, insbesondere seitens CDU und CSU, hinsichtlich der Notwendigkeit der Bildung
von Landersitzkontingenten an. Eine ausflihrliche Diskussion zum Streitgegenstand der
Normenklarheit erfolgt unten. Bemerkenswert ist, dass Vertreter von CDU und CSU in dieser Debatte
die vermeintliche Bedeutung der Gewahrleistung der féderalen Reprasentation hervorheben und sich
hierzu auf das BVerfG berufen. Dabei hat das BVerfG im Gegenteil festgestellt, dass dem foderalen
Proporz bei der Bundestagswahl kein besonderes Gewicht zukommt. Hierzu wird auf die ausfiihrliche
Diskussion oben verwiesen. Der Verweis des Abgeordneten Glaser auf die Mehrheitsanforderungen
bei Blirgermeisterwahlen kann nicht Gberzeugen und geht in der Sache fehl, da ein Blirgermeister nicht

einfach Reprasentant und erst recht kein Abgeordneter ist, sondern im Gegenteil Vertreter der
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Exekutive und oberster Verwaltungsbeamter einer Kommune. Hierzu erfolgt unten eine ausfiihrliche

Diskussion.
i) Anhorung zum Gesetzentwurf von Union und SPD

Am 05.10.2020 erfolgte im Ausschuss fiir Inneres und Heimat des Deutschen Bundestages die

Anhorung der Sachversténdigen zum Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen.

Behnke konstatiert, dass der Entwurf ,in keiner Weise in der Lage [ist,] seinen Zweck zu erfiillen.“*”*

Dies begrindet er damit, dass es nicht ,mit einer hinreichend grofRen Sicherheit oder
Wahrscheinlichkeit dazu kommt, dass die VergroRerung des Bundestags vermieden wird.“*’> Die
Modifizierung des Mindestsitzverfahrens definiert Behnke als Verrechnung von Direkt- und
Listenmandaten und bewertet dies als ungeeignet, weil die Modifizierung gerade in jenen Situationen
seine Wirkung entfalten misste, in denen dies aufgrund fehlender zu verrechnender Listenmandate
nicht méglich ist.””* Die Beriicksichtigung von bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandaten bewertet
Behnke als verfassungswidrig, weil dies die Erfolgswertgleichheit verletzt.®’* Zudem argumentiert
Behnke, dass die hierdurch implizierte Dampfungswirkung mit einer ,Reduktion von sechs bis acht
Mandaten [...] sehr Uberschaubar” sei.’’> Ebenso bewertet Behnke die Reduzierung der Zahl der
Wahlkreise auf 280 in der Wirkung als unzureichend, weil dies etwa 40 Mandate ausmachen,
hinsichtlich einer erwarteten GesamtgrofRe von etwa 730 oder 740 folglich zu einem Parlament mit
690 Mandaten fithren wiirde.?’® Behnke schlussfolgert, dass ,die 280 Wahlkreise immer noch viel zu

wenig Reduktion sind.“®”’

Grzeszick konzentriert sich auf eine verfassungsrechtliche Bewertung und kommt hier zu gegenteiligen
Bewertungen. Die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise findet dort verfassungsrechtlich ihre Grenze,
wo ,in den Wahlkreisen der intendierte Zweck der Personalwahl nicht mehr erfillt werden kann, also
im Ergebnis die politische Funktion ausgehohlt ist, weil der Wahlkreis zu groR ist.“’® Dies sei bei 280
Wahlkreisen hingegen nicht der Fall, also zuldssig.””® Die Modifizierung des Mindestverfahrens
charakterisiert Grzeszick ebenfalls als Anrechnung von Direkt- auf Listenmandaten sowie als

»,MaRnahme, die die sogenannten ,internen Uberhangmandate’ letztendlich dann zu verhindern sucht
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durch die hélftige Mittelwertanrechnung.“*® Hier sieht Grzeszick durchaus das Problem, dass hiermit
eine Verzerrung des foderalen Proporzes erfolgen kann, hadlt dies jedoch fiir unschéadlich, da der
bundesweite Parteiproporz hierdurch nicht negativ tangiert wird.*®* Beziiglich der Frage der
Zulissigkeit ausgleichsloser Uberhangmandate verweist Grzeszick auf das Urteil des BVerfG, das bei
einer RegelgroRe von 598 bis zu 15 Uberhangmandate als zuldssig bewertet hat.?®? Die im Entwurf
vorgesehenen bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandate beurteilt Grzeszick damit implizit als
zuldssig. Im Zusammenhang mit dem BVerfG-Urteil duRRert er zudem, dass sich aus diesem Urteil auch
ergeben wiirde, ,dass Uberhangmandaten, allein unausgeglichen, kein unzuldssiges negatives
Stimmgewicht zu eigen ist.“*®® Grzeszick konstatiert, dass der Gesetzentwurf einerseits lediglich eine
moderate Dampfungswirkung erzielt, diese andererseits deutlich unter dem verfassungsrechtlich
Gebotenen liegt — also zu einer BundestagsgrofRe fiihrt, die im Hinblick auf die wahlrechtlichen

Anforderungen hinreichend ist —, folglich der Entwurf sein Ziel erfiillt.®*

Pukelsheim &duBert keine konkrete Bewertung zur Zielerreichung des Gesetzentwurfes. Die
Modifizierung des Mindestsitzverfahrens beurteilt er als Verletzung der Erfolgswertgleichheit, da ,,der
proportionale Aufwuchs [...] dem Grundsatz der Erfolgswertgleichheit der Wahlerstimmen genligen
[muss).“?®> Des Weiteren kritisiert Pukelsheim, dass der Gesetzentwurf im Ergebnis von der von ihm
formulierten Regel abweicht, wonach die Zahl der Wahlkreise 40 Prozent der Gesamtmandate
ausmachen muss. Bei 280 Wahlkreisen miisste die RegelgroRRe folglich 700 betragen. Dies sieht der
Gesetzentwurf nicht vor, was Pukelsheim zu Folge kritisch zu bewerten sei. Ebenso, dass das Gesetz
Bestimmungen enthilt, die stets zu einer Verletzung der RegelgréRe fiihren wiirden.’® Die Zulassung
von bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandaten bezeichnet Pukelsheim als ,retardierte
Kappungsmandate®, indem er auf die Nachbesetzungsregelung verweist, von denen diese

ausgenommen sind.”®’

Vehrkamp verweist auf Simulationsrechnungen, wonach die Wahrscheinlichkeit, die aktuelle
Parlamentsgrofie von 709 zu Uberschreiten, mit den Regeln des diskutierten Gesetzentwurfs bei 90
Prozent liegt; der Entwurf folglich ungeeignet sei, sein eigenes Ziel zu erreichen.’®® Des Weiteren

bewertet Vehrkamp den Gesetzentwurf als verfassungsrechtlich ,prekar”, weil dieser das
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vermeintliche vom BVerfG vorgegebene Ziel der Vereinfachung des Wahlrechts missachte.’® Die
Zulassung von bis zu drei unausgeglichenen Uberhangmandaten beurteilt Vehrkamp als
verfassungsrechtlich fragwiirdig, weil ,[plroporzverzerrende Uberhangmandate [...] damit von einer
unbeabsichtigten Nebenfolge des Wahlrechts zu einem bewussten Gestaltungelement [werden].“?*°
Ferner beinhaltet der Gesetzentwurf Vehrkamp zu Folge die Moglichkeit des Auftretens des Effekts
des negativen Stimmgewichts, wenn bei einer Nachwahl aus einem durch Zweitstimmen gedecktes
nun nicht mehr gedecktes Uberhangmandat werden sollte.®®* Insgesamt sieht Vehrkamp die
Legitimitat und Akzeptanz des Wahlrechts gefdhrdet, die Unterschiede der vorliegenden

Gesetzesentwiirfe hingegen nicht als so groR, wie durch die Diskussion vermittelt.>*

Schoénberger beurteilt den Gesetzentwurf als nicht durchdringbar, die Regelung zu ausgleichslosen
Uberhangmandaten sei unscharf und Anordnungen wiren fehlerhaft.’®® Schénberger zu Folge
verhindert der Gesetzentwurf nicht eine weitere VergroRerung, ,es drohen noch deutlich gréRere
Bundestage.“** Wie Vehrkamp verweist Schénberger darauf, dass bei Nachwahlen die Méglichkeit des
Auftretens des Effekts des negativen Stimmgewichts besteht und weist in diesem Zusammenhang die
Bezugnahme Grzeszicks auf das BVerfG-Urteil zuriick.”® Ebenso weist Schénberger Grzeszicks Verweis
auf das Urteil beziglich der grundsatzlichen Zuldssigkeit von bis zu 15 ausgleichslosen
Uberhangmandaten zuriick, da das Urteil Schénberger zu Folge diese lediglich als Nebeneffekt gebilligt
hitte, der Gesetzentwurf jedoch nicht zu Uberhangmandaten, sondern zu ,,Bonusmandate[n] fiir die

Uberhangpartei” fiihren wiirde.”®

Vosgerau sieht lediglich einen minimalen Verringerungseffekt und halt den Entwurf entsprechend
nicht fiir zielfiihrend.*®” Des Weiteren schlieRt er sich der Argumentation Schénbergers und Vehrkamps
an, dass es sich bei der Zulassung von bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandaten um
Bonusmandate fiir die betreffende Partei handeln wiirde.?®® Dies gilt gleichfalls fir den Aspekt des
negativen Stimmgewichts.”®® Vosgerau wirbt dann fiir den AfD-Vorschlag und urteilt, dass es kein
verfassungsrechtliches Gebot fiir die Zulassung der Entstehung von Uberhangmandaten gibe, die

Vergabe von Direktmandaten mit weniger als 30 Prozent der Erststimmen hingegen
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verfassungsrechtlich zweifelhaft sei und deshalb die Zuerkennung der Direktmandate in Abhangigkeit

einer Rangliste und damit die etwaige Nichtzuerkennung verfassungsrechtlich zulassig sei.**®

Im weiteren Verlauf der Anhorung bekraftigt Behnke, dass die vorgesehenen MalRnahmen des
Gesetzentwurfes nicht geeignet sind und sogar ein groReres Parlament mit mehr als 709 Mandaten
sehr wahrscheinlich ist.!®* Behnke duRert, , dass es wahrscheinlicher ist, dass der Bundestag nochmal

zunehmen wird als dass er abnehmen wird nach diesem Vorschlag eines Gesetzentwurfs.“*°%

Grzeszick konstatiert, dass die Einfachheit im Sinne von Verstandlichkeit fir Normen an sich keinen
hinreichenden Wert besitzt, weil Normen vor allem den Bestimmtheitsanforderungen gerecht werden
miissen, wozu mitunter komplexe Konstruktionen notwendig sein kénnen.'®” Des Weiteren fiihrt
Grzeszick zur Frage der Zul3ssigkeit von Uberhangmandaten aus, dass das BVerfG diese im Rahmen bis
zu 15 zulisst, dies jedoch eine aktive Entscheidung des Gesetzgebers bedingt. Dies sei hier erfiillt."***
Beziliglich des Effekts des negativen Stimmgewichts widerspricht Grzeszick den {brigen
Sachverstindigen und bekriftigt, dass der Gesetzentwurf ,wirklich ziemlich NSG-fest” sei.’*®
Entscheidend sei, dass ein inverser Effekt auftritt und eine Mandatsverschiebung zwischen
Landeslisten hierdurch erfolgen kénnte, dies jedoch sei nahezu ausgeschlossen.'® Die von Pukelsheim
vorgebrachte vermeintliche 40-Prozent-Regel weist Grzeszick dahingehend zurtick, dass dies lediglich
eine ,empirische Beschreibung dessen, was da passiert, [sei], die im Gesetz nicht angelegt ist und nicht
verfassungsrechtlich angelegt ist.“'°”’ Ferner weist er die Argumentation zur Zulissigkeit der
Nichtzuerkennung von Direktmandaten zurlick, da eine Verbindung zum Zweitstimmenergebnis im
Zweifel die Erfolgschancengleichheit des Wabhlkreissiegers verletzt, die auch dadurch nicht

gerechtfertigt werden kann, indem mildere Mittel zur Verfiigung stehen.“!°%®

Pukelsheim &dufllert, dass die Modifizierung des Mindestsitzverfahrens die Erfolgswertgleichheit
verletzen wiirde, weil im Gegensatz zum BWahlG 2013 mit dem Gesetzentwurf in der ersten Verteilung
die Erfolgswertgleichheit nicht mehr ,landeriibergreifend hergestellt” wird, sondern den

Mindestsitzanspruch pro Bundesland festschreibt.'*%

Die Pukelsheim zu Folge zweifelhafte
Funktionsweise illustriert er am Beispiel Hamburgs, das nach BWahlG 2013 drei Listenmandate, nach

dem Gesetzentwurf hingegen zwei Listenmandate erhalten wiirde und kommentiert dies mit den
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Worten ,,so toll ist das nicht. Die erfolgswertoptimale Rechnung wére giinstiger fir Hamburg. “*°*° Im

weiteren Verlauf spricht Pukelsheim davon, dass das System so konstruiert sein muss, dass sich
Uberhangmandate in den Zweitstimmenanspruch ,einfiigen.“'** Dies erreicht der Gesetzentwurf
Pukelsheim zu Folge nicht, stattdessen sei dieser ,manisch konzentriert darauf, Uberhangmandate zu
erzeugen” und begriindet dies damit, ,weil die endgiiltige Verteilung keine Uberhangmandate
kennt.“*°*2 pukelsheim insinuiert damit, dass der Gesetzentwurf Uberhangmandate konstruiert, um

diese iberhaupt ausgleichslos lassen zu kdnnen.

Schonberger bekraftigt ihre Charakterisierung der Modifizierung des Mindestsitzverfahrens als
Verrechnung von Direkt- mit Listenmandaten, die dann ihre Wirkungsgrenze erreicht, wenn — wie die
CSU — die Partei nur Gber eine Landesliste verfiigt oder — wie 2017 die CDU — die Partei lediglich tGber
eine geringe Anzahl an zum Zuge kommende Listenmandate verfiigt.">*> Des Weiteren konstatiert
Schénberger erneut, dass die Zulassung von bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandaten eine
Dampfungswirkung lediglich im einstelligen Bereich bewirkt, bei Uberhangmandaten der CSU
,vielleicht noch ein bisschen mehr.“*°** Zudem widerspricht Schénberger erneut der Ansicht, dass es
sich bei ausgleichslosen Uberhangmandaten um ,.echte Uberhangmandate in dem Sinne, wie wir es
kennen”, handeln wiirden.*®** Dies versucht sie unter anderem mit dem Verweis auf die Regelung zur
Nachbesetzung zu belegen, die nicht normklar sei und die Uberhangmandate nicht zu identifizieren
seien. Bezliglich moglicher Methoden zur Identifizierung fiihrt Schonberger drei Ansichten an, wonach
entweder generell die ersten drei Direktmandate der Uberhangpartei als die entsprechenden
Uberhangmandate benannt werden wiirden oder gar kein Direktmandat wird nachbesetzt. Als dritte
Moglichkeit flihrt Schénberger an, dass jedes Mandat nachbesetzt wird, weil die Norm so ausgelegt
wird, dass die eigentlich nicht nachzubesetzenden Mandate gar nicht existieren.'”'® Bei diesen
Ausfiihrungen beruft sich Schonberger auf Auslegungsversuche nicht namentlich genannter Personen,
»die sich mit dem Wahlrecht wirklich auskennen.“®"” Schénberger duRert des Weiteren, dass eine
Nichtzuerkennung von Direktmandaten mit geringen Erststimmenergebnissen — ohne diesen Wert zu
konkretisieren —ihrer Einschatzung nach verfassungsrechtlich zuldssig sei und verweist beispielhaft auf
Frankreich, indem im ersten Wahlgang das Mandat auch nur bei absoluter Mehrheit direkt zuerkannt

wird.'08
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Vehrkamp bekraftigt seine Aussage, dass die Wahlrechtsreform in der Dampfungswirkung unwirksam
sein wird, damit, dass lediglich die vermeintliche interne Kompensation eine Wirkung erzielt, die

ausgleichslosen Uberhangmandate kdnne man hingegen ,wirklich vergessen®.***°

Die Anhorung der Sachverstandigen ist in vielerlei Hinsicht bemerkenswert, insbesondere hinsichtlich
der Sachkunde des geltenden Wahlrechts als auch der mit dem diskutierten Gesetzentwurf verfolgten
Anderungen und Ziele. Die Mehrheit der AuRerungen ist sachlich nicht substantiiert. Dies zeigt sich
beispielsweise an den Ausfihrungen Pukelsheims, der aus einer vermeintlichen statistischen
Korrelation nicht nur eine GesetzmaRigkeit —im Sinne seiner sogenannten 40-Prozent-Regel — ableitet,
sondern dieser auch Gesetzeskraft beimessen méchte. Es gilt ferner fiir die AuBerungen Pukelsheims
zur vermeintlichen Verletzung der Erfolgswertgleichheit durch eine Anderung in § 6 Abs. 6 BWahlG.
Hier sieht der Gesetzentwurf eine redaktionelle Anderung vor, die einer vorhergehenden Anderung in
§ 6 Abs. 5 BWahlG folgt und im Ergebnis das Mindestsitzverfahren modifiziert. Pukelsheim greift nun
jedoch nur die redaktionelle Anderung in § 6 Abs. 6 BWahlG an — der Unterzuteilung auf die Linder
nach erfolgtem Ausgleichsprozess — und sieht hierin eine Verletzung der Erfolgswertgleichheit.**?°
Bereits bezlglich der Datengrundlage Pukelsheims’ bleiben offene Fragen, so erhilt die CDU nach
Berechnungen Pukelsheims’ sowohl mit als auch ohne Reform der Mindestsitze 194 Listenmandate.
Ohne Reform wiirden nach Angaben Pukelsheims’ der CDU in Hamburg drei, in Niedersachsen 20 und
in NRW 39 Listenmandate zustehen. Dies ist falsch. Nach Berechnung nach BWahlG 2013 wiirden der
CDU in Hamburg vier, in Niedersachsen 21 und in NRW 42, insgesamt 200, Listenmandate zustehen.
Nach der Anderung des Gesetzentwurfs wéren im Zusammenhang mit den weiteren Modifikationen
im Ubrigen insgesamt 197, nicht 194, Mandate auf die CDU bei der Unterverteilung entfallen.'®*
Grundsatzlich ist zu konstatieren, dass bereits nach BWahlG 2013 foderale Unterschiede in der
Erfolgswertgleichheit bestehen und diese nicht durch den Ausgleichsprozess in der Oberverteilung

nivelliert werden. Die Modifizierung des Mindestsitzverfahrens fiihrt im Ergebnis daher nicht zu einer

unzuldssigen Verzerrung.

Die Berechnungen Vehrkamps zur Wahrscheinlichkeit des Uberschreitens von bestimmten SollgroRen
sind beziiglich der AuBerungen wihrend der Debatte einzuordnen. Wihrend der Anhérung wird
immer wieder angefiihrt, dass die Berechnungen der Bertelsmann-Stiftung ergeben hatten, dass mit
einer Wahrscheinlichkeit von mehr als 90 Prozent der Gesetzentwurf zu einer héheren Sitzzahl als die
709 des 19. Deutschen Bundestages fiihren wird. Die Berechnungen Vehrkamps in dessen Gutachten

zeigen einerseits, dass die Wahrscheinlichkeit fir dieses Ereignis lediglich bei 81 Prozent liegt und bei
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Beriicksichtigung aller Reformelemente des Gesetzentwurfes nur bei 27 Prozent.'®*? Die auch in der
Anhorung kolportierten mehr als 800 Mandate werden nach den Simulationsberechnungen ohne
Reduzierung der Wahlkreise lediglich mit einer Wahrscheinlichkeit von drei Prozent, mit Reduzierung
der Wahlkreise mit einer Wahrscheinlichkeit von null Prozent eintreten.’®®® Zu erginzen ist, dass die
Simulationsberechnungen ergeben, dass der Gesetzentwurf von FDP, Griine und Linke mit einer

Wahrscheinlichkeit von 37 Prozent die RegelgréRe von 630 Abgeordneten {iberschreiten wiirde.**

Bemerkenswert ist ferner, dass die Mehrheit der Sachverstandigen die Regelung zur Zulassung von bis
zu drei ausgleichslosen Uberhangmandate dergestalt auslegt, dass diese zwingend und ausschlieRlich
bei CDU respektive CSU Wirkung entfalten. Dabei ist die Bestimmung laut Gesetzentwurf
grundsatzlicher und systemischer Natur, das heilt, dass alle Parteien ex ante die gleiche Chance haben,
hiervon berihrt zu sein. Die diskursive Verengung auf CDU und CSU entbehrt der objektiven Grundlage
und kann nur durch wahrgenommene, vermeintliche Empirie begriindet werden. Dies kann jedoch
keine hinreichende Beurteilungsgrundlage fiir systemische Elemente darstellen. Diesbeziglich ist
ebenfalls eine objektiv nicht nachvollziehbare diskursive Verengung auf das Erringen von
Direktmandaten und daraus méglicherweise resultierende Entstehen von Uberhangmandaten seitens
CDU und CSU zu konstatieren. Weiten Raum in der Anhérung nimmt in diesem Zusammenhang die
Frage der Normenklarheit sowie der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit der Bestimmung ein. Diese

Frage wird unten im Zusammenhang mit der Normenkontrollklage ausfiihrlich diskutiert.
k) 2./3.Lesung der Gesetzesentwiirfe

Mit der zweiten und dritten Lesung am 08.10.2020 kommt das Gesetzgebungsverfahren zur Reform
des Bundeswahlgesetzes in der 19. Wahlperiode mit Verabschiedung des Gesetzentwurfs von
CDU/CSU und SPD zu einem vorldufigen Ende. In der Debatte werden die bekannten Argumente
dargebracht. Der SPD-Abgeordnete Ozdemir stellt dabei abschlieRend die verschiedenen Positionen
dar, die eine Konsensfindung erschwerten. Wahrend die einen die Losung in der Kirzung von
Direktmandaten sahen und keinesfalls Listenmandate reduzieren wollten, vertrat — zumindest
teilweise — die CDU die Position, nicht bei den Listenmandaten zu kiirzen, aber Direktmandate oder
Wabhlkreise moglicherweise zu reduzieren, wihrend Ozdemir fiir seine SPD-Fraktion in Anspruch
nimmt, auf gar keinen Fall bei Direktgewahlten kiirzen zu wollen und hierbei von der CSU unterstitzt
wurde.'®”® Dies beschreibt teilweise vor allem die Situationsgrundlage innerhalb der Koalition, obgleich
die Aussage Ozdemirs zur SPD-Haltung dahingehend iiberrascht, dass der SPD-Vorschlag immerhin

vorsah, die Hochstgrenze dadurch einhalten zu wollen, Uberhangmandate im Sinne von
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Direktmandate nicht zuerkennen zu wollen. Kuhle (FDP), Straetmanns (Linke) und HaRelmann (Griine)
weisen erneut auf die vermeintliche Verfassungswidrigkeit hin, die sowohl die Anhorung als auch das
Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen Bundestages bestitigt hitten.'®® Die
Grine-Abgeordnete HaRelmann wirft dem CSU-Abgeordneten Frieser vor, dass dieser nicht an der
entsprechenden Anhérung teilgenommen hat.'®®” Der Linke-Abgeordnete Straetmanns beklagt ferner,
dass die Koalitionsfraktionen mit der Tradition gebrochen héatten, ,dass fir das Wahlrecht breite
Zustimmung gesucht wird.“*°*® Der CDU-Abgeordnete Amthor entgegnet auf die Vorwurfe zur

vermeintlichen Verfassungswidrigkeit hingegen, dass die Koalitionsfraktionen im Gegensatz zu

Ill 1029

Grinen, FDP und Linken ,,ein verfassungskonformes Modell“ vorgelegt hatten.

In namentlicher Abstimmung stimmt die Mehrheit mit den Stimmen der Regierungskoalition aus
CDU/CSU und SPD fir den Gesetzentwurf und lehnt gleichzeitig den Gesetzentwurf von Griine, FDP
und Linke ab. Der Vorwurf HaRelmanns zur Nichtteilnahme Friesers an der Anhérung ist dahingehend
einzuordnen, dass Anhorungen von Sachverstindigen von den federfiihrenden Fachausschiissen
durchgefihrt werden, in diesem Fall durch den Ausschuss fiir Inneres und Heimat. Frieser war jedoch
kein Mitglied dieses Ausschusses. Eine Teilnahme wadre ihm zwar moglich gewesen, wurde jedoch

durch den zustdndigen Kollegen der CSU im Innenausschuss wahrgenommen.
I) Normenkontrollklage

Nach Verabschiedung des Gesetzentwurfes von CDU/CSU und SPD reichten die Fraktionen Griine, FDP
und Linke am 01.02.2021 Normenkontrollklage beim BVerfG ein. Als Prozessbevollmachtigte wurde
Prof. Sophie Schonberger benannt, die sowohl in den Anhdrungen als Sachverstandige als auch fiir die
SPD-Bundestagsfraktion als Gutachterin tatig war. Schonberger formuliert in der Klageschrift die
bereits von ihr in der Sachverstandigenanhérung des Innenausschusses des Deutschen Bundestages
am 5. Oktober 2020 vorgebrachten Argumente. Im Wesentlichen formuliert die Normenkontrollklage

drei zentrale Thesen:

Erstens wird ausgefiihrt, dass die Verweise in § 6 Abs. 5 und Abs. 6 BWahlG einander bedingen und die
dort beschriebenen Berechnungen im Sinne des Wortlautes nicht durchfiihrbar waren. Daraus ergabe

sich ein VerstoR gegen das Gebot der Normenklarheit.***°

Zweitens wird angeflihrt, dass die Bestimmung in § 6 Abs. 5 Satz 4 BWahlG keine Rechenoperation

beschreiben und damit ebenfalls gegen das Gebot der Normenklarheit verstoBen wiirde. Es sei nicht
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ersichtlich, ob die Regelung bedeute, dass pro Landesliste einer Partei, pro Partei oder insgesamt bis

zu drei Uberhangmandate unberiicksichtigt bleiben wiirden.*®!

Drittens wird die These formuliert, dass die Zulassung von bis zu drei ausgleichslosen
Uberhangmandaten die Wahlrechtsgleichheit sowie die Chancengleichheit der Parteien verletzen

wiirde, indem das Primat der strikten Erfolgswertgleichheit verletzt wird.***?

Wie bereits bei den Einlassungen im Rahmen der Sachverstandigenanhorung irrt Schénberger hier und
zeigt mit der Klageschrift unzureichende Kenntnis des Wahlsystems und der Systematik. Die
Argumente der Normenkontrollklage sind in der Sache ganzlich unbegriindet und gehen vollkommen

fehl.
Bezliglich erstens fiihrt Schonberger in der Klageschrift aus:

,Damit setzt die Berechnung nach Absatz 6 nach dem Wortlaut voraus, dass die Anzahl der zu
vergebenden Sitze nach Absatz 5 bereits berechnet wurde. Die Berechnung nach Absatz 5 setzt
ihrem Wortlaut hingegen voraus, dass bereits parallel eine Berechnung nach Absatz 6
durchgefihrt wird. Bei strenger Beachtung des Wortlauts lasst sich die hier beschriebene

Berechnung daher nicht durchfiihren.“***

Diese Behauptung ist falsch. Die in § 6 Abs. 5 Satz 1 BWahlG sowie in § 6 Abs. 6 Satz 1 BWahlG
beschriebenen Sachverhalte sind keine getrennten Operationen, sondern gehdren zusammen.
Deswegen erfolgt auch keine getrennte Berechnung, die Voraussetzung fiir die Berechnung des jeweils

anderen ware.

§ 6 Abs. 6 Satz 1 BWahlG beschreibt die Oberverteilung der zweiten Stufe, also die insgesamte
Mandatszuteilung auf Bundesebene. Es handelt sich hierbei lediglich um eine technische Anweisung

zum Verfahren der Mandatszuteilung.
§ 6 Abs. 6 Satz 1 BWahlG

,Die nach Absatz 5 Satz 1 zu vergebenden Sitze werden in jedem Fall bundesweit nach der Zahl
der zu bericksichtigenden Zweitstimmen in dem in Absatz 2 Satz 2 bis 7 beschriebenen

Berechnungsverfahren auf die nach Absatz 3 zu berlicksichtigenden Parteien verteilt.”

§ 6 Abs. 5 Satz 1 BWahlG beschreibt hingegen den Ausgleichsmechanismus, dergestalt, dass die
Sitzzahl mit dem in § 6 Abs. 6 Satz 1 BWahIG beschriebenen Verfahren so lange erhéht wird, bis jede

Partei mindestens die ihr zustehenden Mindestsitze erhalt.
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§ 6 Abs. 5 Satz 1 BWahlG

,Die Zahl der nach Absatz 1 Satz 3 verbleibenden Sitze wird so lange erhoht, bis jede Partei bei
der zweiten Verteilung der Sitze nach Absatz 6 Satz 1 mindestens die Gesamtzahl der ihren

Landeslisten nach Satz 2 und 3 zugeordneten Sitze erhalt.”

Der Verweis in Absatz 6 auf den vorherigen Absatz 5 dient ganz im Gegenteil der Normenklarheit, um
deutlich zu machen, dass die in Absatz 5 beschriebene Sitzzahlerh6hung als Ausgleichsmechanismus

nach dem in Absatz 6 beschriebenen Verfahren zu erfolgen hat.

Die Verortung in § 6 Abs. 6 stellt jedoch keinen Mangel an Normenklarheit dar, sondern findet ihre
Begriindung in der Systematik des § 6, wonach in Absatz 5 der Zwischenschritt der Feststellung der
Mindestsitze sowie die Grundlage des hierauf aufbauenden Ausgleichsmechanismus’, in Absatz 6

hingegen die technische Umsetzung der zweiten Ober- und Unterverteilung definiert werden.
Bezliglich zweitens, und damit zum zentralen Punkt der Klage, flihrt Schonberger aus:

,Der neu eingefligte Normtext beschreibt keine Rechenoperation, die es ermdglichen
wirde, das von der Gesetzesbegriindung gewilinschte Ziel zu erreichen. [..] Der
Normanwender kann hier daher lediglich losgel6st von der gesetzlichen Regelung
einen Rechenweg eigenstdndig entwickeln, der zu dem in der Gesetzesbegriindung
genannten Ziel fiihrt. Aus der Norm selbst geht dieser Rechenweg aber nicht

hervor.“1%3*

Dies ist falsch. Die Ausflihrung der Klage missachtet sowohl Kontext als auch Systematik. Der hier in
Rede stehende Satz 4 in § 6 Abs. 5 bestimmt lediglich den in § 6 Abs. 5 Satz 1 definierten
Ausgleichsmechanismus — Sitzzahlerh6hung —naher, indem der Ausgleich begrenzt wird und bis zu drei
Uberhangmandate unberiicksichtigt bleiben. Die Rechenoperation ergibt sich hingegen aus dem in § 6
Abs. 6 Satz 1 genannten Verfahren, auf das in dem fir den hier in Rede stehenden Satz 4
entscheidenden § 6 Abs. 5 Satz 1 verwiesen wird. Es ist daher Gberhaupt nicht notwendig, in § 6 Abs.
5 Satz 4 erneut eine Rechenoperation zu definieren, da dies bereits in § 6 Abs. 5 Satz 1 in Verbindung
mit § 6 Abs. 6 Satz 1 erfolgt ist. Die Bestimmung erfillt daher die Anforderungen der Normenklarheit

hinreichend.

Des Weiteren wird eine fehlende Normenklarheit beziiglich der bis zu drei ausgleichlosen

Uberhangmandate beklagt. Es sei nicht eindeutig, worauf sich die Zahl bezieht — je Landesliste einer

Partei, je Partei, insgesamt.’®*

1034 Epd., S. 28. Hervorhebung im Original.
1035 \/g| ebd., S. 30 ff.
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Die Auslegung je Landesliste einer Partei sowie je Partei werden mit der Verwendung des Begriffs
Landesliste in § 6 Abs. 5 Satz 4 BWahlG begriindet, der sowohl im Singular — Begriindung fiir Folgerung
je Landesliste — als auch im Plural in § 6 Abs. 6 Satz 1 BWahlG —,,[...] mindestens Gesamtzahl der ihren

Landeslisten [...]1“, Begrindung fir Folgerung je Partei — verwendet wird.
Diese Auslegungen sind jedoch falsch. Der erste Teil von § 6 Abs. 5 Satz 4 BWahlG —

»,Bei der Erhohung bleiben in den Wahlkreisen errungene Sitze, die nicht nach Absatz
4 Satz 1 von der Zahl der fiir die Landesliste ermittelten Sitze abgerechnet werden

koénnen, [...]“

—stellt lediglich eine Definition von méglichen Uberhangsituationen der ersten Verteilung dar. Wie bei
Einschiiben Gblich, dienen diese lediglich der ndheren Bestimmung, dndern den Inhalt der Aussage
jedoch nicht. So ist die eigentliche Aussage der Bestimmung nach § 6 Abs. 5 Satz 4 BWahlG ohne

Einschub:

»,Bei der Erhohung bleiben in den Wahlkreisen errungene Sitze bis zu einer Zahl von

drei unberiicksichtigt.”

Der Bezug zu den Landeslisten nach & 6 Abs. 4 BWahlG dient ausschliefllich der Feststellung der
moglichen Uberhangmandate. Aus der Systematik ergibt sich ferner, dass es sich hier um die zweite
Oberverteilung handelt. In dieser erfolgt keine Mandatszuteilung auf Landeslisten. Deswegen ist jede
Auslegung im Sinne von je Partei oder sogar je Landesliste einer Partei nicht zuldssig. Bezugnahmen
einzelner Satze auf Bestandteile der Landeslisten dienen ausschlieRRlich dazu, die Elemente zu
definieren, die hiervon betroffen sein konnen; in diesem Fall handelt es sich um die Definition von
moglichen Uberhangsituationen, die in der zweiten Oberverteilung zu tatsichlichen

Uberhangmandaten werden kénnen.

In der Klage wird weiter ausgefiihrt, dass die korrekte Herleitung — bis zu drei insgesamt — nicht
zwingend sei, ,,weil sie sich auf einen anderen Abschnitt des Gesetzes, namlich Absatz 6, und damit
auch auf eine andere Rechenoperation bezieht [...]“.'%*® Dies ist falsch. Sowohl| Absatz 5 als auch Absatz
6 Satz 1 benennen den gleichen Abschnitt der Mandatszuteilung. Es handelt sich nicht um

unterschiedliche Rechenoperationen.

Unzutreffend ist des Weiteren die Kritik an der fehlenden Normklarheit bezliglich der Umsetzung, dass
bis zu drei Uberhangmandate unberiicksichtigt bleiben. Die erste Lesart der Klage, wonach dies

bedeutet, nach erfolgten Vollausgleich schlicht drei Mandate abzuziehen'’, ist hinsichtlich der

1036 Ehq, S, 32.
1097 vgl. ebd., S. 37.
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gesetzlichen Normierung fernliegend. Da in diesem Sinne nur dann bis zu drei Uberhangmandate
unberticksichtigt blieben, wenn drei Ausgleichsmandate abgezogen werden wiirden. Abgesehen von
der Frage der Bestimmung, ist dies erkennbar nicht Intention des Gesetzes. Die zweite Lesart, wonach
es sich um einen Teilausgleich handelt, wird dahingehend zuriickgewiesen, dass sich dies nicht aus den
Bestimmungen ergibe.’®® Dies ergibt sich hingegen sehr wohl aus der Systematik der Absitze 5 und

6. In dieser ist auch das iterative Verfahren der Mandatsverteilung vorgezeichnet.

Bezliglich der dritten These fiihrt die Klageschrift aus, dass ,sich der Gesetzgeber im Ergebnis fiir ein
Verhialtniswahlsystem entschieden [hat], [...]. Damit hat er sich dem Gebot des gleichen Erfolgswertes
jeder Stimme als der speziellen Auspragung der Wahlrechtsgleichheit unterworfen.“***® Abweichungen
seien nur in aullerst engen Grenzen zuldssig, wobei dieser Aspekt durch den Anspruch der

Chancengleichheit der Parteien verstirkt werde.'**

Die Klage begriindet einen VerstoR durch die angegriffene Regelung mit den Ausflihrungen des BVerfG
im Urteil von 2012, wonach ausgleichslose Uberhangmandate bis zu einer bestimmten Héhe nur dann
zuldssig seien, ,wenn sie sich als Nebenfolge zu einer wahlrechtlichen Systementscheidung im
Zusammenspiel mit den tatsachlichen Umstdanden des Wahlerverhaltens darstellen. Sie kdnnen jedoch
nicht als gezieltes, potentiell mehrheitsverzerrendes Gestaltungselement eingesetzt werden.“*%*
Hierbei handelt es sich ausschlieBlich um eine Interpretation des Urteils durch die
Prozessbevollmachtigte der Klager, Prof. Schonberger. Diese Auslegung ist jedoch sachlich falsch und
fernliegend. So rekurriert die Klage darauf, dass nicht erst das tatsachliche Anfallen von mehr als 15
ausgleichslosen Uberhangmandaten laut Urteil des BVerfG verfassungswidrig wire, sondern bereits,
wenn das Anfallen in dieser Hohe zu erwarten ist. Dies ist jedoch vollkommen unerheblich fir die
angegriffene Norm des BWahlG, da nicht nur maximal drei ausgleichslose Uberhangmandate

tatsdchlich anfallen kénnen, sondern auch maximal drei ausgleichslose Uberhangmandate zu erwarten

sind.

Auch die Argumentation zur Nebenfolge tragt nicht. Die Behauptung, es handele sich bei der
angegriffenen Norm um ein ,gezieltes, potentiell mehrheitsverzerrendes Gestaltungselement” ist
falsch. Es handelt sich bei dem etwaigen Ergebnis um die Nebenfolge der Systementscheidung der
Verbindung einer Direkt- mit einer Listenwahl, bei der kein Vollausgleich der Listenmandate erfolgt.
Vollkommen fernliegend ist dann auch die gewahlte Zwischenlberschrift, des ,VerfassungsverstoRRes

durch gesetzlich erzwungene Uberhangmandate”.’®*? Hiermit wird suggeriert, dass stets

1038 vgl. ebd., S. 37 f.
1039 Ehd., S. 57.

1040 /o eb.

1041 Ehd., S. 59.

1042 Ehd., S. 60.
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ausgleichslose Uberhangmandate entstehen, also ,erzwungen“ wiirden. Dies ist falsch. Das

Wahlsystem erzwingt keine Uberhangmandate.

Schonberger greift mit der Frage des Nachriickens und der hierfiir notwendigen Identifikation der
betreffenden ausgleichslosen Uberhangmandate einen weiteren Punkt der
Sachverstandigenanhorung in der Klageschrift auf. Beziiglich des Nachriickens wird hinsichtlich der
Zulassung von bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandaten kritisiert, dass nicht eindeutig geregelt

sei, welche Mandate dies genau betrifft.

Richtig ist, dass ein einzelnes Uberhangmandat nicht identifiziert werden kann, schon gar nicht ein
etwaiges unausgeglichenes. Dies ist jedoch auch nicht notwendig. Die Bestimmung in § 48 Abs. 1
BWahlG verhindert, dass eine Partei mit ausgleichslosen Uberhangmandaten grundsétzlich bis zur
Abgeltung dieser vom Nachriicken ausgeschlossen ist. Stattdessen ist es Landeslisten ohne
Uberhangsituationen stets erlaubt. Die Norm regelt hingegen eindeutig, dass nur jene Landeslisten bis
zur Abgeltung ausgleichsloser Uberhangmandate ausgeschlossen sind, die tiber Uberhangsituationen
verflgen. Richtig ist, wie in der Klage kritisiert, dass zur Bestimmung der betreffenden Landesliste(n)
eine Vergleichsrechnung notwendig ist. Dies ist jedoch kein hinreichender Makel, der einen VerstoR
des Gebots der Normenklarheit begriindet, da die grundsatzliche Materie hinreichend klar bestimmt

ist.

Im Ergebnis sind die in der Normenkontrollklage vorgebrachten Argumente ausschliefSlich politisch,

nicht jedoch sachlich begriindet.

Der Antrag auf Normenkontrollklage war verbunden mit einem Antrag auf Erlass einer einstweiligen
Anordnung. Dieser wurde vom BVerfG am 20.07.2021 abgelehnt. In der Hauptsache erfolgte bis zur

Fertigstellung dieser Arbeit jedoch noch keine Entscheidung.

Das BVerfG kam bezliglich des Antrags auf Erlass einer einstweiligen Anordnung zu dem Ergebnis, dass
dieser unbegriindet sei. Im Beschluss des Zweiten Senats heil’t es: ,Es fehlt an einem eindeutigen
Uberwiegen der Griinde fiir den Erlass der einstweiligen Anordnung und damit an der erforderlichen
Rechtfertigung des Eingriffs in die origindre Zustiandigkeit des Gesetzgebers [...].“*°** Obgleich das
BVerfG weiter ausfiihrt, dass die mit dem Normenkontrollantrag angegriffenen Normen einer
eingehenden Prifung im Hauptsacheverfahren vorbehalten sind, werden diese nicht bereits
abgewiesen. Beziiglich der Frage, worauf die bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandate zu
beziehen sind, duert das BVerfG, dass es ,naheliegend [sei], dass sich der Regelung im Wege der

Auslegung entnehmen l3sst, dass insgesamt bis zu drei ,Quasi-Uberhangmandate’ aus der ersten

1043 BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 20. Juli 2021 - 2 BvF 1/21 -, Rn. 136.
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Verteilung im Rahmen der Sitzzahlerh6hung nach § 6 Abs. 5 Satz 1 BWahlG nicht ausgeglichen werden
sollen [... und] einiges darauf hindeute[t], dass auch das Tatbestandsmerkmal ,unberiicksichtigt
bleiben’ dahingehend auszulegen ist, dass die Norm den Nichtausgleich von bis zu drei Mandaten
erlaubt.“*%** Hier lasst das Gericht einerseits eine gewisse Tendenz erkennen, eine ausreichende
Bestimmtheit der Norm anzuerkennen, andererseits wird, wie von Schonberger bereits angefiihrt,
darauf verwiesen, dass der Gesetzgeber nicht auf abweichende Interpretationen von
Sachverstandigen im Anhorungsverfahren reagiert hatte und deutet hiermit Kritik an. Dies ist insofern
bemerkenswert, als nicht ersichtlich ist, warum der Gesetzgeber auf Fehlinterpretationen zwingend
reagieren sollte, obgleich die Norm abschlieRend klar geregelt ist, sofern die Systematik des
Wahlgesetzes bericksichtigt und hinreichend nachvollzogen wird. Bemerkenswert ist ferner, dass das
BVerfG zumindest dem Argument folgt, dass sich aus dem Wortlaut nicht eindeutig ergdbe, wie genau
die Formulierung bis zu drei ausgleichslose Uberhangmandate auszulegen sei.’*”® Innerhalb der
Systematik des § 6 Abs. 5 und 6 BWahlG ergibt sich eine eindeutige Aussage des Wortlautes, die keinen

Interpretationsspielraum und entsprechend keine Unklarheiten bietet.

Des Weiteren stellt das BVerfG erneut eindeutig klar, dass eine begrenzte Differenzierung des
Erfolgswertes der Zweitstimmen als auch die Zulassung einer begrenzten Anzahl ausgleichsloser
Uberhangmandate ,durch das besondere Anliegen einer mit der Personenwahl verbundenen
Verhiltniswahl gerechtfertigt werden [kann].“*°*® Und weiter: ,Dieses Anliegen ist hinreichend
gewichtig, um die ausgleichslose Zuteilung von Uberhangmandaten in begrenztem Umfang zu
rechtfertigen.“*®" Beziiglich der zuldssigen Hohe der Zulassung ausgleichsloser Uberhangmandate
verweist das BVerfG auf seine eigene Entscheidung, in der es bis zu 15 ausgleichslose

1048

Uberhangmandate als zuldssig erklart hat. Gleichwohl sieht das BVerfG hier weiteren

Klarungsbedarf und scheint trotz der eigenen Argumentation eine Ablehnung der Gesetzesintention

fir moglich zu halten.'**

m) Zusammenfassung

Die 19. Wahlperiode beinhaltete zahlreiche Wahlrechtsdebatten und fiihrte erst auf den letzten
Metern zu einer Einigung der Koalitionsfraktionen. Allein dies, dass die Reform nicht interfraktionell
erfolgte, wurde immer wieder kritisiert und das Ansinnen zur interfraktionellen Einigung von

Oppositionsvertretern in den Bereich eines Verfassungsgrundsatzes gehoben. Die Geschichte der

1044Ehd., Rn. 85.

1045 \/gl ebd.

1046 Ehd., Rn. 94.

1047 Ebd

1048 vgl. ebd., Rn. 95.
1049 vgl. ebd., Rn. 96 ff.
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Wahlrechtsreformen zeigt jedoch, dass dies ins Reich der Marchen gehort. Abgesehen von der
Wahlrechtsnovelle 2013 wurde keine grundlegende Wahlrechtsreform interfraktionell, sondern stets
nur mit der Regierungsmehrheit verabschiedet. In diesem Sinne ist dann eher von einer Tradition des
Nichtkonsens zu sprechen, die ihren Ursprung bereits in den Beratungen des Parlamentarischen Rates

findet.

Bemerkenswert an den Debatten ist, dass systemische und demokratietheoretische Fragen kaum von
Bedeutung sind. Im Zentrum der Diskussion steht das Ziel der Verringerung der Grof3e des Deutschen
Bundestages. Wie dieses Ziel erreicht wird, ob dies die zentralen Anliegen der parlamentarischen,
reprasentativen Demokratie — Reprasentation und Responsivitdit — gewahrleisten, scheint
nebensachlich, solange die GroRe des Parlaments reduziert wird. Die beiden Gruppen — Regierungs-
und Oppositionsfraktionen — interpretieren hierbei die Begrifflichkeit der Verringerung
unterschiedlich. Die Regierungsfraktionen nutzen als Vergleichsparameter die potentielle GroRe des
Bundestages ohne Reform, die Oppositionsparteien bewerten den Dampfungseffekt hingegen in Bezug
auf die RegelgroRe. Letztere Position ist insofern bemerkenswert, als dass das zentrale Element des
Reformvorschlags von Griine, FDP und Linke die Erh6hung der RegelgrofRe auf 630 darstellt. Selbst
dann, wenn nach BWahlG 2013 keine Ausgleichsmandate anfallen, die RegelgréRe folglich eingehalten
werden wiirde, wiirde es mit dem Reformvorschlag von Griine, FDP und Linke zu einer VergroRerung

des Bundestages im Vergleich zum vorherigen Soll kommen.

Eines der zentralen Argumente, um die Notwendigkeit einer Reform zu begriinden, stellt die
Arbeitsfahigkeit des Parlaments dar, die bei einer weiteren VergrofSerung im Vergleich zu 2017 nicht
mehr gewahrleistet sei. Diese Diskussion nahm auch in der zweiten Anhérung der Sachverstandigen
viel Raum ein, bleibt im Ergebnis jedoch wenig liberzeugend, da die AusschussgrofRe nicht mit der
Parlamentsgrofie korreliert. Es obliegt dem Bundestag selbst, liber die GréRRe seiner Ausschiisse zu
entscheiden. Beziiglich der GroBe ist zwar unter anderem auf die Gewahrleistung der
Mitwirkungsrechte der Abgeordneten zu achten, jedoch ergibt sich daraus im Verhaltnis zur
GesamtgroRe des Parlaments keine unsachgemalle Hebelwirkung, die die Arbeitsfahigkeit behindern
konnte. Dass die GrolRe der Ausschiisse relativ statisch ist, zeigt ein Blick auf die Mitgliederzahlen der
18. und 19. Wahlperioden. Der 18. Deutsche Bundestag verfiigte Gber 630 Abgeordnete, der 19.
Deutsche Bundestag Uber 709 Abgeordnete. Als Beispiel sei auf die Mitgliederzahl des
mitgliederstarksten Ausschusses, dem Ausschuss fiir Wirtschaft und Energie, verwiesen. Dieser hatte
in der 18. Wahlperiode 46, in der 19. Wahlperiode 48 Mitglieder. Es ist nicht ersichtlich, dass diese
Erhéhung zu einer signifikanten Beeintrachtigung der Arbeitsfahigkeit gefiihrt hatte und es lasst sich
hieraus kein hinreichender Beleg fiir eine zukilnftige Beeintrachtigung bei realistischen

Vergroflerungen erwarten.
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Wie wenig systemische und demokratietheoretische Fragen im Zentrum standen, zeigt sich unter
anderem auch an dem wiederholt erhobenen Vorwurf seitens Griine, FDP und Linke, dass man Uber
die Reformvorschlage der Ubrigen Parteien ja eigentlich gar nicht reden kdnne, weil diese — im
Gegensatz zum Gesetzentwurf von Griine, FDP und Linke — keine Drucksachennummer hatten. Vollig
fernliegend wird dann dieser Vorwurf, wenn er dergestalt formuliert wird, dass das
Nichtvorhandensein einer Drucksachennummer gleichbedeutend ist mit dem Nichtvorhandensein von

Vorschlagen.

Die Debatte stellt insgesamt ein gutes Beispiel fir die inhaltliche Flexibilitdit der Parteien und
Abgeordneten dar. Wahrend die SPD im Rahmen der Arbeit der Reformkommission die Idee der
Reduzierung von Wahlkreisen noch unterstiitzt hat, sprach sie sich danach konsequent dagegen aus
und stellte die Bedeutung des Direktmandats heraus, was sie gleichzeitig nicht davon abhielt, einen
Reformvorschlag zu unterbreiten, der die Nichtzuerkennung von Direktmandaten vorsah. Auch die
Vertreter von CDU und CSU haben durchaus die Standpunkte variiert. Insbesondere die CDU-
Abgeordneten haben im Laufe der Beratungen teilweise sich diametral entgegenstehende Ansichten
vertreten, indem die Reduzierung der Wahlkreise strikt abgelehnt, diese Reduzierung dann im
bestimmten Rahmen doch als zielfiihrend bewertet wurde und der Fraktionsvorsitzende sogar mit der
Idee der SPD zur Nichtzuerkennung von Direktmandaten liebdaugelte, hier aber an seiner Fraktion
gescheitert ist. Die CSU lehnte bis zuletzt die Reduzierung der Wahlkreise ab und hat erstam Ende dem
Kompromissvorschlag zugestimmt, diesen dann jedoch auch vehement verteidigt. Eine besondere
Flexibilitat in der inhaltlichen Position zeigte auch die FDP, insbesondere im Vergleich zu den Debatten
vorheriger Wahlperioden. Dies ist umso bemerkenswerter als es sich hier um den gleichen
Abgeordneten handelt. 2012 und 2013 verteidigte Ruppert vehement die Einfihrung von
Landersitzkontingenten, auch zur Vermeidung des Effekts des negativen Stimmgewichts, und
kritisierte andernfalls die seiner Meinung nach unzuldssige Verzerrung des foderalen Proporzes und
eine etwaige Verletzung der féderalen Reprasentation. In der 19. Wahlperiode lehnt Ruppert nun die
Bildung von Landersitzkontingenten vehement ab und sieht bei einer Abschaffung auch keine etwaigen

Gefahren beziglich des Effekts des negativen Stimmgewichts.

FDP und Griine sind es dann auch, die sich ausdriicklich fiir eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise
einsetzen und als Argument anfiihren, dass deren Vertreter auch heute schon eine groRe Flache als
Abgeordnete reprasentieren wiirden, da sie in Ermangelung respektive nur einer geringen Anzahl von
Direktmandaten zahlreiche Wahlkreise zugleich vertreten wiirden, wobei sie hier in der Regel von
»,mitbetreuen” sprechen. Hier wird jedoch der elementare Unterschied zwischen Betreuung,
Reprasentation und Verantwortlichkeit verkannt. Und hier muss gegebenenfalls auch auf die
Unterschiede zwischen den bevélkerungsreichen und den bevélkerungsarmen, aber flaichenmaRig
grofRen Bundeslandern verwiesen werden, wobei anzumerken ist, dass jene Vertreter von Griinen und
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FDP, die das Argument der Grenzen der Wahlkreisarbeit und Reprédsentation in zu groflen Wahlkreisen
durch die vermeintliche Mitbetreuung mehrerer Wahlkreise widerlegen wollen, aus flichenmaRig
relativ kleinen Wahlkreisen kommen. Zum Vergleich: Das bevolkerungsreichste Bundesland
Deutschlands — NRW — verfiigt insgesamt liber 396 Gemeinden bei 63 Wahlkreisen.'**° Mecklenburg-
Vorpommern hingegen verfiigt iber 726 Gemeinden bei 6 Wahlkreisen.’®! Der flichenméRig groRte
Wabhlkreis in M-V verfligt allein iber 175 Gemeinden, also 44 Prozent aller Gemeinden Nordrhein-
Westfalens. Richtig ist, dass fur die Frage der Reprasentation nicht die Zahl der Gemeinden, sondern
jene der Bevolkerungszahl entscheidend ist und diese wird durch gesetzliche Vorgaben relativ gleich
gehalten. Fiir die Frage der Responsivitdt, der Wahrnehmung der Kommunikationsfunktion und
Verantwortlichkeit, hat die Frage der Anzahl der Gemeinden aber durchaus eine faktische, praktische
Bedeutung. Es stellt einen Unterschied dar, ob man in 175 Gemeinden das Gesprach mit den Biirgern
suchen muss oder in 14 Gemeinden. Des Weiteren wird auch die direkte Verantwortlichkeit durch die
Argumentation der Mitbetreuung in unzuldssiger Weise relativiert. Es steht jedem Abgeordneten als
Vertreter des ganzen Volkes frei, sich regional unabhangig zu engagieren, jedoch ist damit keine
personliche Verantwortung verbunden, die durch den Wahler in jedem Fall sanktioniert oder honoriert
werden kann. In erster Linie dient es der Vertretung der eigenen Partei, um wie es von
Parteimitgliedern immer wieder heilt, Prasenz in der Flache zu zeigen. Dies ist jedoch keine originadre
Aufgabe des Abgeordneten, sondern der Parteien. Es ist nicht Aufgabe des Abgeordneten, fehlende
Strukturen und Verankerungen von Parteien auszugleichen. Die gute oder schlechte Arbeit des
Abgeordneten, der flr seine Partei mehrere Wahlkreise ,,mitbetreut”, kann durch den Wahler jedoch
nur Uber die Zweitstimme sanktioniert oder honoriert werden oder in dem Wahlkreis, in dem der
Bewerber kandidiert, jedoch nicht in allen von ihm mitbetreuten Wahlkreisen, weil die

Direktkandidatur nur in einem Wahlkreis zuldssig ist.

Des Weiteren ist auf die mangelnde inhaltliche Qualitdt zahlreicher Ausfiihrungen einiger
Sachverstandiger in den beiden Anhorungen durch den Innenausschuss des Deutschen Bundestages
hinzuweisen. Die Sachverstandigen offenbaren hier teils unzureichende Kenntnis des Wahlrechts und
versteigen sich zu teils schlechterdings nicht nachvollziehbaren und in der Sache fernliegenden
Aussagen, wonach das geltende personalisierte Verhaltniswahlrecht faktisch eine reine Verhaltniswahl
mit Personalisierung ware und es keine zwei Teilsysteme mit Mehrheits- und Verhaltniswahl gabe.

Dem steht ausdriicklich das BWahlG entgegen, das beide Teilsysteme normiert und bestimmt, dass die

1050 yg|. Bundeswahlleiter: Strukturdaten zur Bundestagswahl 2021 — Nordrhein-Westfalen.
https://www.bundeswahlleiter.de/bundestagswahlen/2021/strukturdaten/bund-99/land-5.html [letzter
Zugriff: 31.01.2023]

1051 ygl. Bundeswahlleiter: Strukturdaten zur Bundestagswahl 2021 — Mecklenburg-Vorpommern.
https://www.bundeswahlleiter.de/bundestagswahlen/2021/strukturdaten/bund-99/land-13.html [letzter
Zugriff: 31.01.2023]
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Halfte der 598 Mandate in den Wahlkreisen direkt errungene Mandate darstellen. Die in der Sache
kaum nachvollziehbaren Auslegungen finden im Ergebnis auch Eingang in das Gutachten Schonbergers
fur die SPD sowie die von ihr verantwortete Normenkontrollklage seitens der Fraktionen Griine, FDP

und Linke.

Das Gutachten Schénbergers wurde von der SPD-Bundestagsfraktion beauftragt und stellt eine
Reaktion auf eine Bewertung des SPD-Vorschlags durch das BMI dar, die durch eine Anfrage der CSU-
Landesgruppe initiiert wurde. Diese Anfrage erfolgte iber den Parlamentarischen Staatssekretar beim
Bundesminister des Innern, Mayer, der das zustandige Referat um Bewertung bat. Diese Bewertung
wurde hingegen offiziell seitens des Ministers an den Bundestagsprasidenten gesandt.'®? Dass das
Gutachten Schonbergers von einer Reaktion auf ein Schreiben des BMI an den Vorsitzenden der CSU-
Landesgruppe spricht, ist als politische Verkiirzung der Vorgange zu werten. Der SPD-Vorschlag sah
dabei die Einhaltung der Héchstgrenze vor, indem lberzihlige Uberhangmandate als Direktmandate
nicht zuerkannt werden sollten. Die Nichtzuerkennung von Direktmandaten erzeugte seit Anbeginn
deutliche Kritik. Bemerkenswerterweise wurde dieses Ansinnen auch von allen Parteien wahrend der
Beratungen der Reformkommission abgelehnt, als die AfD genau dieses Element als Reformoption
postulierte. Bei Betrachtungen der nachfolgenden Reformdebatte muss diese Ablehnung als
politischer, gegen die AfD gerichteter Reflex, nicht jedoch als grundsatzliche, methodische Kritik an der
Nichtzuerkennung von Direktmandaten betrachtet werden. Dies gilt insbesondere auch fiir das
Verhalten der Griinen, die offenkundig die Fraktionen von FDP und Linke als Partner bei der
Erarbeitung des Gesetzentwurfes liberzeugen konnten, im Rahmen des Gesetzentwurfes ein vom
Entwurf abweichendes Modell als Alternative zu prasentieren, das die Nichtzuerkennung von
Direktmandaten zur Folge hatte. FDP und Linke haben sich im Rahmen der Plenardebatten hingegen
gegen diese Reformoption ausgesprochen. Alternativ ware denkbar, dass die Griinen FDP und Linke
nicht Gberzeugen konnten, sondern Vertreter der beiden Fraktionen diesen Widerspruch schlicht nicht
erkannt haben, also faktisch nicht wussten, was der von ihnen erarbeitete und unterzeichnete

Gesetzentwurf in Ganze zum Inhalt hat.

Im Gutachten duBert Schonberger eingangs, dass die Bewertung des BMI, das Kappungsmodelle nicht
mit den Grundsatzen der personalisierten Verhaltniswahl vereinbar seien, ,vor allen Dingen ein
politisches Argument [sei], das sich gegen Strukturdanderungen am Wahlrecht richtet.“*%*® Schénberger
argumentiert, dem Begriff der personalisierten Verhaltniswahl lage keine eindeutige Definition zu
Grunde, sodass hiermit in der Regel lediglich das geltende Wahlrecht gemeint sei. Eine Abkehr von den

Bestandteilen des geltenden Wahlrechts sei nun jedoch gerade ,,Sinn und Zweck des Reformvorschlags
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[...]. Zum jetzigen Zeitpunkt sind also Einschnitte in das bestehende System der personalisierten
Verhiltniswahl unerlésslich.“'°** Der Reformvorschlag stellt nach Einschitzung Schonbergers keine

Abkehr, sondern lediglich eine Modifizierung dar.

Schonberger flhrt aus, dass die Nichtzuerkennung von Direktmandaten mit dem Wahlgrundsatz der
Gleichheit vereinbar sei. Die Argumente des BMI, dass bei einer Nichtzuerkennung eines
Direktmandats dessen Erfolgswert null sei und hiermit eine Ungleichbehandlung erfolgen wiirde sowie
dem Gebot, dass nur die in der Mehrheitswahl flir die Wahlkreiskandidaten abgegebenen Stimmen fiir
die Vergabe des Direktmandats beriicksichtigt werden, seien verfassungsrechtlich nicht

iberzeugend.'%>

Bezliglich des Arguments der Verletzung der Wahlrechtsgleichheit argumentiert Schonberger, dass im
System der Mehrheitswahl nicht eine Erfolgswert-, sondern lediglich eine Erfolgschancengleichheit
gefordert sei, die sich in der ,Gewahrleistung anndahernd gleich groRer Wahlkreise und der gleichen
Zshlung und Gutschreibung jeder giiltig abgegebenen Wahlerstimme” erschépfe.'®® Dies sei ohne
weiteres durch das SPD-Reformmaodell erfiillt. Die zwingende Vergabe eines Direktmandats ergébe sich
hingegen nicht durch den Wahlgrundsatz der Gleichheit. Diesbezliglich verweist Schonberger auf ein

Urteil des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs von 1954.

Hinsichtlich des Arguments, bei einer Nichtzuerkennung des Direktmandats ware der betreffende
Erfolgswert null, flihrt Schonberger aus, dass dies dem System der Mehrheitswahl auch bei jenen
abgegebenen Stimmen immanent sei, die nicht fiir den siegreichen Wahlkreiskandidaten abgegeben
werden wirden und dies mitunter sogar auf die Mehrheit der abgegebenen Stimmen im Wahlkreis
zutreffen wiirde. Schénberger untermauert ihr Argument mit Verweis auf das Argument des BMI, dass
das BVerfG ausgefiihrt hatte, dass ,,nur die fiir den Mehrheitskandidaten abgegebenen Stimmen zur
Mandatszuteilung fithren.“%” Hier widerspricht sich Schénberger letztlich, denn ihre vorherige
Argumentation fiihrt zum Ergebnis, dass gerade kein Anspruch darin besteht, dass die fiir den
Mehrheitskandidaten abgegebenen Stimmen zur Mandatserteilung berechtigen, sondern stattdessen
der Anspruch von einem durch die Stimmvergabe im System der Verhaltniswahl durch Zweitstimmen,
mehrheitlich auRerhalb des betreffenden Wahlkreises, generierten Mandatsanspruch der Partei
generiert wird. Die Aussage des BVerfG meint hingegen gerade ausdriicklich, dass die Stimmen bei
einer Mehrheitswahl, die nicht flir den Wahlkreissieger abgegeben wurden, nicht zur
Mandatszuteilung fiihren, die Stimmen, die fir den Wahlkreissieger abgegeben wurden,

selbstverstandlich zur Mandatszuteilung fiihren. Erstere Stimmen haben der Logik folgend keinen
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Erfolgswert, letztere Stimmen missen hingegen zwingend zur Mandatszuteilung flihren. Wenn dieser
Grundsatz durch ein Kappungsmodell negiert werden wiirde, bestiinde eine vom BMI zugeschriebene

Einflhrung eines in einer Mehrheitswahl strukturwidrigen Elements.

Bezliglich des Arguments, dass keine strukturwidrigen Elemente einzufiihren seien, verweist
Schonberger auf den —auch vom BVerfG bestatigten — weiten Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers.
Hieraus ergdbe sich, dass der ,Gesetzgeber verfassungsrechtlich ohne Weiteres legitimiert [sei], die
Kombination von Elementen der Mehrheits- und Verhaltniswahl derart auszugestalten, dass die
Erringung der relativen Mehrheit in einem Wahlkreis nicht zwingend zur Zuteilung eines Mandats
fihrt.“'9%® Schénberger duBert ferner, dass selbst wenn dies eine Durchbrechung des Wahlrechts
darstellen wiirde, dies ,keineswegs derart drastisch und unsystematisch” sei, da bereits aktuell die
Moglichkeit bestiinde, dass ein gewahlter Wahlkreiskandidat das Mandat nicht annimmt oder verstirbt
und das Mandat dann tiber die Landesliste nachbesetzt werden wiirde.’®*® Hier verkennt Schénberger
jedoch, dass dies nicht grundsatzlich gilt und bei unabhingigen Kandidaten respektive Kandidaten, fur
die im Land keine Landesliste zugelassen wurde, im betreffenden Fall nach § 48 Abs. 2 BWahlG eine

Ersatzwahl stattzufinden hat.

Insgesamt ist letzteres Argument Schonbergers bemerkenswert und in der Sache fernliegend. Der
Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers findet selbstredend dort seine Grenzen, wo der eigentliche
Zweck konterkariert und in sein Gegenteil verkehrt wird. Schonbergers Argumentation ist auch bar
jeder Logik, wenn argumentiert wird, dass es dem Gesetzgeber freisteht, ein System der
Mehrheitswahl zu etablieren, zugleich aber zu bestimmen, dass die Mandate in diesem System nicht
aufgrund der Mehrheit zuerkannt werden missen. Auch die Ausfiihrungen des BVerfG stehen
Schoénbergers Argumentation entgegen. So wird unter anderem im Urteil vom 10.04.1997 ausgefihrt,
dass , der Gesetzgeber die im Rahmen des jeweiligen Systems geltenden MaRstabe der Wahlgleichheit
zu beachten hat” und das Kombinationen von Mehrheits- und Verhaltniswahlrecht nur dann erlaubt
sind, ,wenn dabei die Gleichheit der Wahl im jeweiligen Teilwahlsystem gewahrt wird, die Systeme
sachgerecht zusammenwirken.“°®® Im Urteil vom 3. Juli 2008 fiihrt das BVerfG zudem aus, dass ein
»Wahlsystem, auf dem die Mandatsverteilung beruht, [...] grundsatzlich frei von willklrlichen und

widersinnigen Effekten sein [muss].“*°*!

Die Argumentation Schonbergers kann im Ergebnis nicht Giberzeugen und ldsst an vielen Stellen eine
substantielle Auseinandersetzung mit wahlrechtlichen Argumenten vermissen. Auch wenn die

Auffassung Schonbergers, dass der Begriff der personalisierten Verhaltniswahl keine eindeutige und
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abschliefende Definition besitzt, im Grundsatz geteilt wird, da der Begriff selbst keine Normierung
erfahrt und zugleich dem Gesetzgeber auch innerhalb dessen stets ein weitreichender
Gestaltungsspielraum zuerkannt wird, so kann ihrer Position, dass eine Nichtzuerkennung von
Direktmandaten keinen Bruch mit hergebrachten Grundsatzen darstellen wiirde, nicht zugestimmt
werden. Bereits im vom Parlamentarischen Rat 1949 erarbeiteten ersten Wahlrecht war der Grundsatz
festgeschrieben, dass der siegreiche Wahlkreiskandidat das Direktmandat erhalt. Dort hiel es in § 9:
»In jedem Wahlkreis wird ein Abgeordneter gewahlt; gewahlt ist der Bewerber, der die meisten
Stimmen auf sich vereinigt.“*°®* Im aktuellen BWahlG heiRt es entsprechend in § 5: ,In jedem Walkreis
wird ein Abgeordneter gewahlt. Gewahlt ist der Bewerber, der die meisten Stimmen auf sich vereinigt.
Bei Stimmengleichheit entscheidet das vom Kreiswahlleiter zu ziehende Los.” Abgesehen von einer
Ergdnzung sowie einer Anderung der Interpunktion, manifestiert sich in dieser Bestimmung die
Konstanz des Wahlgesetzes seit den Beratungen des Parlamentarischen Rates. Es ist zweifellos ein
Grundelement des bundesrepublikanischen Wahlrechts. In Verbindung mit § 1 Absatz 2 BWahlG,
wonach 299 Abgeordnete direkt in den Wahlkreisen gewahlt werden, normiert es eindeutig ein
wesentliches Element des Wahlrechts. Wie Schénberger zu der Position gelangt, dass es sich bei dieser
Bestimmung nicht um eine wesentliche Norm des Wahlrechts handeln wiirde, erschlieBt sich nicht. Bei
der Nichtzuerkennung von Direktmandaten einen Angriff auf tradierte und grundsatzliche Elemente
der Wahlgesetzgebung zu erkennen, ist mitnichten ein blof§ politisches Argument. Es wiirde mit einem

zentralen Prinzip der personalisierten Verhaltniswahl brechen.

Auch die Argumentation zur Erfolgschancengleichheit ist nicht durchgreifend. Schénberger verkiirzt
das Urteil des BVerfG, das sie zur Begriindung heranzieht. Ihr zu Folge erschopft sich unter Berufung
auf das BVerfG die Anforderung der Erfolgschancengleichheit in der Gewahrleistung gleich grofSer
Wahlkreise und der gleichen Zahlung und Gutschreibung der abgegebenen giiltigen Stimmen im
Wahlkreis. Das BVerfG fihrt in seinem Urteil vom 25.07.2012 jedoch aus, dass sich die
Erfolgschancengleichheit je nach Wahlsystem unterschiedlich ausgestaltet. Nur wenn das
Sitzzuteilungsverfahren, wie bei der Mehrheitswahl, , bereits mit dem Auszahlen, Gutschreiben und

Addieren der Wéahlerstimmen beendet ist“'%%

, erschopft sich die Erfolgschancengleichheit in den von
Schonberger angefiihrten Kriterien. Dies ware bei einem Kappungsmodell jedoch nicht der Fall, da hier
das Teilelement der Mehrheitswahl kein eigenstdandiges System darstellen, sondern erst nach
Mandatsbestimmung durch das Ubergeordnete Teilelement der Verhaltniswahl Geltung erlangen

wiirde. Der Vergleich Schdnbergers geht folglich fehl.
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Ferner ware die Erfolgschancengleichheit auch dadurch verletzt, dass bei exakt gleicher absoluter und
relativer Stimmenzahl bei einem Kappungsmodell der eine Kandidat einer Partei ein Direktmandat
zuerkannt, ein Kandidat einer anderen Partei jedoch kein Direktmandat zuerkannt bekommen wiirde.
Die Erfolgschancengleichheit der Wahler ware nicht gewahrleistet. Dies gilt umso mehr beziiglich der
Unterschiedlichkeit der Wahlkreise, deren anndahernde Gleichheit sich in Abweichungen von der
durchschnittlichen Bevélkerungszahl in Hohe von 25 Prozent nach oben und unten erschopft. Auch
dies bedingt Unterschiede in der Erfolgschance, die in der Gesamtschau nicht mehr zu rechtfertigen

wadren.

Als Reaktion auf das Gutachten Schonbergers hat die CSU-Landesgruppe ein Gutachten des
ehemaligen Richters am BVerfG, Di Fabio, zur Frage der Zulassigkeit eines Kappungsmodells

beauftragt. Di Fabio widerspricht Schonberger in allen Punkten.

Flr das Argument der vom BMI vorgetragenen Folgerichtigkeit fiihrt Di Fabio an, dass der Gesetzgeber
daran gebunden sei, ,,was die Eigenheiten des jeweiligen Wahlsystems ausmachen und hat dieses
insbesondere auch folgerichtig in ,Wahrung des Grundsatzes der Systemkonsequenz’
auszugestalten.“*°** Di Fabio zu Folge bedeutet Folgerichtigkeit nicht, dass dem Gesetzgeber nicht eine
andere Ausgestaltung des Wahlsystems frei stiinde. ,,Nur sofern er sich denn fiir ein bestimmtes
Wahlsystem entschieden hat und daran in concreto festhalt, wie hier mit einem Mischsystem aus
Personenwahl- und Verhaltniswahlrecht, ist der Gesetzgeber gebunden, dieses mit Blick auf die
Wahlrechtsgrundsatze in den Bestandteilen systemkonsequent und folgerichtig auszugestalten. “*°®®
Dies ist deswegen von Relevanz, da der SPD-Vorschlag sich grundsatzlich zum personalisierten
Verhaltniswahlrecht bekennt. Im Beschluss der SPD-Bundestagsfraktion vom 26.02.2020 heiRRt es
konkret: ,Diese Reform muss darauf zielen, die bewahrten Prinzipien der personalisierten
Verhiltniswahl zu erhalten [...].“'°%® Der Reformvorschlag sieht folglich gerade nicht vor, dass der
Gesetzgeber einen grundsatzlichen Systemwechsel vornehmen oder sonstige grundlegende
Veranderungen im Binnenverhaltnis der Teilsysteme vornehmen soll. Di Fabio entgegnet Schénberger,
dass das Argument der Folgerichtigkeit kein, wie von Schénberger behauptet, politisches Argument,
»sondern ein pragender Grundgedanke des Art. 3 GG [sei], der fiir alle Rechtsgebiete Geltung
beansprucht“.*®®’ Aus der stindigen Rechtsprechung des BVerfG folgert Di Fabio ferner, dass im Sinne
der Folgerichtigkeit der Kerngehalt der Teilsysteme, also auch der Mehrheitswahl, zu wahren sei. Des

Weiteren argumentiert Di Fabio, dass im Teilsystem der Mehrheitswahl die Abgeordneten direkt
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1065 Ehd., s. 7.

1066 SPD-Fraktion im Deutschen Bundestag: Beschluss der SPD-Bundestagsfraktion zum Wahlrecht, 26.02.2020,
S. 1.

1067 Dj Fabio, S. 7.

Seite 219 von 400



gewahlt werden, die Mandate folglich nicht zugeteilt werden. In diesem Sinne sei das zentrale Anliegen
des SPD-Vorschlags, wonach ,iiberzihlige” Uberhangmandate nicht zugeteilt werden sollen,
irrefiihrend als auch inhaltswidrig.'®® In diesem Zusammenhang duRert Di Fabio zudem, dass die
zuweilen zu vernehmende Insinuation — so auch bei Schénberger und im SPD-Beschluss -, bei der
direkten Personenwahl handele es sich um ein nachgelagertes Element und ,die eigentliche
Systementscheidung liege im strikt proportionalen Verhaltniswahlsystem nach Landeslisten der
Parteien, luft auf eine gesetzeskorrigierende Sinnverschiebung hinaus.“*°®° Im Gegenteil ,hat der
Gesetzgeber auch den Proporz der Zweitstimmen im Verhaltniswahlrecht nicht zum ausschlieBlichen
Verteilungssystem erhoben, sondern vielmehr darauf bestanden, dass die Erfordernisse der

vorgeschalteten Mehrheitswahl erhalten bleiben.“*%”°

Im Ansinnen der SPD, Direktmandate teilweise nicht zuzuerkennen, sieht Di Fabio nicht nur eine
Teilaufgabe des Elements der Mehrheitswahl, sondern eine Verletzung der universalen Geltung der
Wahlgrundséatze der Mehrheitswahl im Bundesgebiet, wenn diese eben nur in einigen Wahlkreisen
Wirkung entfalten.'®’* Zudem sei hierdurch der Anspruch der Erfolgschancengleichheit fundamental
verletzt, wenn in einigen Wahlkreisen grundsatzlich die abgegebenen Erststimmen keinen Einfluss auf
die Wahl ausiiben kénnen.’®? Des Weiteren erkennt Di Fabio in einer Nichtzuerkennung von
Direktmandaten keine zu begriindende, zu rechtfertigende Systemdurchbrechung. Ein Verweis auf
eine etwaige Systemdurchbrechung der Verhadltniswahl bei Nichtzuteilung von Listenmandaten ist
seiner Einschdtzung nach nicht treffend. ,Im Mehrheitswahlrecht wirkt eine Kappung von
Direktmandaten absolut systemfremd, wahrend Proportionalitdtsabweichungen im Verhaltnis der
Zweitstimmen, die in der Vergangenheit ohne Ausgleichsmandat schlieRlich auch hingenommen
wurden, ldngst nicht eine derart systemwidrige Wertung verlangt.“*°”® Dies begriindet Di Fabio mit
einem Verweis auf die Sperrklausel, die andernfalls nicht zu rechtfertigen ware. Die zu vernehmende
Bewertung der strikten Proportionalitat der Zweitstimmen bezeichnet Di Fabio als , beinah sakral
anmutendel...] Identitatsfrage des Verhiltniswahlsystems“*®’*, obgleich das BVerfGE 1997 festgestellt
hatte, dass der Gesetzgeber den Zweitstimmenproporz nicht zum alleinigen Verteilungsmechanismus

erhoben hat.'”®

In Bezug auf die Arbeitsfahigkeit des Parlaments argumentiert Di Fabio, dass nicht die absolute Zahl

der Abgeordneten, sondern die Mehrheitsfahigkeit entscheidend sei. Ferner duRert Di Fabio, dass
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gerade durch eine zunehmende Zersplitterung des Parlaments Mehrheitsentscheide gefahrdet sein
kénnten.’® Dem Argument, dass die Arbeitsfahigkeit des Parlaments durch eine Zunahme der
Abgeordneten dahingehend geschwacht werden kdnnte, dass Ausschiisse zu grol® werden, begegnet
Di Fabio hingegen nicht ablehnend. Wie bereits aufgezeigt, kann dieses Argument jedoch nicht
Uberzeugen, da die GroRe der Ausschiisse und die GroRe des Parlaments weder in einem
direktproportionalen noch zwingenden Zusammenhang stehen. Insgesamt weist Di Fabio das
Argument jedoch zuriick und verweist darauf, dass aus einer Bejahung der Gefdahrdung der
Arbeitsfahigkeit keine verfassungsrechtliche Legitimation flir das Vorhaben der SPD erwiéchst, da die
Nichtzuerkennung von Direktmandaten, ,geeignet, erforderlich sowie verhaltnismaRig im engeren
Sinne sein [misse].“**”” Dies verneint Di Fabio jedoch, da es mildere Mittel gibe.’*”® Diesbeziiglich
verweist Di Fabio unter anderem auf die Rechtsprechung des BVerfG, das in seinen Urteilen mehrmals
die Einflihrung eines Grabenwahlsystems als mogliche Alternative genannt hat. Ferner wird auf eine
mogliche zuldssige Nichtzuteilung von Listenmandaten sowie einer Begrenzung des Ausgleichs von
Uberhangmandaten verwiesen. In einer moglichen Nichtzuteilung von Listenmandaten bei
Uberschreiten einer Héchstgrenze erkennt Di Fabio sogar die Méglichkeit einer Anniherung an die
Erfolgswertgleichheit. Bezlglich einer etwaigen Verletzung des féderalen Proporzes verweist Di Fabio
darauf, dass diesem keine besondere aus der Verfassung abgeleitete wahlrechtliche Bedeutung

zukommen wirde.*”®

Des Weiteren sieht Di Fabio eine Verletzung der Unmittelbarkeit der Wahl, indem der direkten
Personenwahl ein nachtrigliches Auswahlelement hinzugefiigt wird.'*®® Konkret formuliert Di Fabio:
,Insofern ist es dem Wesen des Mehrheitswahlrechts — des Direktmandats — fremd, ein Verfahren

nachzuschalten, welches {iber die Mandatsvergabe entscheidet.“'%%!

Der Vollstandigkeit halber sei auf ein Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes zu dieser
Fragestellung verwiesen. Das Gutachten stellt eingangs fest, dass es ,verfassungsrechtlich
grundsatzlich zuldssig [sei], einen (sic!) Wahlkreisbewerber, der mit relativer Mehrheit gewahlt
worden ist, das Mandat nicht zuzuteilen.“*°®* Dies wird mit der einfachgesetzlichen Regelung der
direkten Wahl nach § 5 Satz 2 BWahlG begriindet, die ohne Weiteres geandert und an zusatzliche

Bestimmungen gekniipft werden kénne.'®® Insbesondere in Verbindung mit einer Héchstgrenze

1076 ygl. Di Fabio, S. 18.

1077 Epd., S. 19.

1078 vgl. ebd.

1079 ygl. ebd., S. 20 ff.

1080 g, ebd., S. 24 ff.

1081 Ehd., S. 25.

1082 \Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages: Verfassungsfragen der Nichtzuteilung von
Mandaten, 17.12.2019, S. 3. Hervorhebung im Original.

1083 /g ebd.

Seite 221 von 400



kommt das Gutachten zu dem Schluss, dass die teilweise Nichtzuerkennung von Direktmandaten
geeignet sein konnte, das Ziel der Einhaltung der Hochstgrenze zu erreichen.'®* Diese Position
begegnetinihrer pauschalen Ausgestaltung starken verfassungsrechtlichen Bedenken. Hierzu sei unter
anderem auf die Ausfiihrungen Di Fabios sowie des BVerfG zu den Anforderungen an die Wahl in einem
Mehrheitswahlsystem verwiesen, die oben dargestellt wurden. Im Sinne der folgerichtigen
Ausgestaltung eines Wahlsystems sowie den Anforderungen der Unmittelbarkeit und
Chancengleichheit erscheint es nur schwer vorstellbar, dass ein relativer Schwellenwert
verfassungskonform umsetzbar wére. Diesen grundlegenden Bedenken begegnet die Einfliihrung eines
absoluten Mehrheitserfordernisses unter anderem in Verbindung mit einer Stichwahl nicht. Dies ist
hier jedoch nicht gemeint. Auch die Interpretation als geeignetes Mittel zur Einhaltung einer
Hochstgrenze kann nicht liberzeugen, da es geeignetere und mildere Mittel gibt, beispielsweise die
Einfihrung des Grabenwahlsystems oder Anderungen im Teilsystem der Verhéiltniswahl. In
besonderem MaRe bemerkenswert am Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes ist im Weiteren,
dass trotz dieser im Eingang festgestellten grundsatzlichen Moglichkeit diese im Nachgang deutlich
relativiert werden und im Ergebnis die negativen Bewertungen uberwiegen. So wird unter anderem
angefiihrt, dass die Grundmandatsklausel nicht zur Geltung kommen kénnte und dass Einzelbewerber
hiervon nicht berilhrt, Kreiswahlvorschlagen von Parteien mit Landeslisten also gegeniber
bessergestellt waren.'®® Des Weiteren wird als mégliches Problem beschrieben, dass der féderale
Proporz beeintrichtigt sein und ein Ausgleich zwischen den Lindern erforderlich machen kénnte.'%%¢
Beziiglich der Moglichkeit der Nichtzuteilung von Listenmandaten zur Einhaltung einer Héchstgrenze
fihrt das Gutachten aus, dass dies nur Landeslisten einer Partei betreffen kann, denen keine
Uberhangmandate zuteil werden und dies zu Erfolgswertunterschieden zwischen den Landeslisten
fihren kann. Auch wenn eingestanden wird, dass der foderale Aspekt kein verfassungsrechtlich
notwendiges Kriterium ist, wird aufgrund der starken strukturellen Orientierung der Parteien am
foderalen Staatsaufbau postuliert, dass ,eine landeriibergreifende Streichung von Listenmandaten zu
einer Beeintrichtigung der Chancengleichheit der Parteien fiihren wiirde (Art. 21 Abs. 1 GG).“*%’
Dieses Argument kann nicht iberzeugen. Das Gutachten stellt selbst fest, dass dem foderalen Aspekt
keine verfassungsrechtlich hinreichende Bedeutung zukommt. Dies hat auch das BVerfG in stéandiger
Rechtsprechung entschieden. Eine Beeintrachtigung der Chancengleichheit der Parteien kann auch
nicht aus der selbstgewdhlten foderalen Organisation dieser abgeleitet werden. Entscheidend ist die

Gewadhrung des Mandatsanspruchs auf Bundesebene.

1084 vgl. ebd., S. 7.

1085 \/g| ebd., S. 5 .

1086 \/g| ebd., S. 6.

1087 Epd., S. 7. Hervorhebung im Original.
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AbschlieBend ist zu konstatieren, dass in der Geschichte der Wahlrechtsdebatten die
Auseinandersetzung der 19. Wahlperiode eine sehr hohe Intensitat aufweist, das Thema nahezu
erschopfend diskutiert, sich im Ergebnis die Graben zwischen den Protagonisten jedoch deutlich
vertieft haben. Die von Union und SPD beschlossene Reform stellt lediglich einen minimalen Konsens
dar, dessen Wirkung begrenzt bleibt und keinen eingehenden systemischen Losungsansatz darstellt.
Das Ausbleiben systemischer Uberlegungen ist insgesamt als charakteristisch fiir die thematische
Auseinandersetzung der 19. Wahlperiode zu werten. Dass die beschlossene Reform nicht abschliefend
ist, war absehbar. Auch bei einer weiteren Regierungsbeteiligung der Unionsparteien war zu erwarten,
dass eine erneute Reform erfolgen wiirde. Bemerkenswert ist, dass das Inkrafttreten des zweiten
Reformschritts — die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise von 299 auf 280 — aufSer von CDU und CSU
von keiner der Ubrigen Parteien abgewartet werden soll. Dies gilt offenkundig auch fir das
Hauptverfahren des BVerfG zur anhdngigen Normenkontrollklage im Allgemeinen sowie zum
diesbezliglichen Urteil im Besonderen. Die neuen Koalitionspartner SPD, Griine und FDP haben

angekiindigt, bereits im Jahr 2022 das Wahlrecht erneut dndern zu wollen.
9. Beratungen der 20. WP - Die Reform nach der Reform

Dass mit der Verabschiedung des 25. Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes am 08.10.2020
die Reform des Wahlrechts zu einem Ende gekommen sein wird, war bereits durch die seitens der
Fraktionen FDP, Griine und Linke angekiindigte Normenkontrollklage unwahrscheinlich. Die nahende
Bundestagswahl am 24.09.2021 bedeutete zudem eine zeitnahe Priifung der Reform im Hinblick auf
die Verwirklichung des angestrebten Ziels der Einddmmung der VergroRerung des Parlaments.
Zugleich hatte sich bereits der Koalitionsausschuss von CDU, CSU und SPD, der die Grundlage fir die
Gesetzesnovelle legte, auf die Einsetzung einer Reformkommission geeinigt. Auch wenn die Vertreter
von CDU und CSU die Aufgabe der Kommission vor allem in Themen wie der Modernisierung der
Parlamentsarbeit und einer moglichen Verlangerung der Legislaturperiode sahen, wollte die SPD auch
die grundsatzliche Frage des Wahlsystems als Beratungsgegenstand aufrechterhalten. Dies stieR auf
groRe Zustimmung von FDP, Griine und Linke.'°®® Damit war der Ausgangspunkt fiir eine erneute
Diskussion um eine Reform des Bundestagswahlrechts gelegt. Unberiicksichtigt blieb jedoch, dass die
am 08.10.2020 verabschiedete Novelle zwei Teilschritte vorsieht. Wahrend zur Wahl 2021 das
Mindestsitzverfahren reformiert und die Zuldssigkeit von bis zu drei ausgleichslosen
Uberhangmandaten eingefiihrt wurde, ist fiir die Wahl 2025 eine Verringerung der Anzahl der
Wahlkreise vorgesehen. In der Konzeption der Reformkommission war somit angelegt, dass liber eine
etwaige erneute Novelle diskutiert werden kénnte, ohne die vollstindige Umsetzung der vorherigen

abzuwarten und diese abschliel3end bewerten zu kénnen.

1088 Sjehe Fn. 4.
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Das Ergebnis der Wahl zum 20. Deutschen Bundestag am 24.09.2021 mit 736 Mandaten ist als
ambivalent zu bewerten. Einerseits ist das Parlament damit im Vergleich zur vorherigen Wahl um 25
Abgeordnete angewachsen, andererseits ware der Bundestag ohne Reform mit 784 Sitzen nochmals
deutlich groRer gewesen.®®® Dieses Ergebnis hat dazu gefiihrt, dass sich Kritiker als auch Befiirworter
der Wahlrechtsnovelle bestdtigt sehen konnten. Ferner ist zu konstatieren, dass der Reformvorschlag
von FDP, Griine und Linke, der unter anderem eine vermeintliche Héchstgrenze von 630 Mandaten
propagierte, gescheitert ware. Hatte der Bundestag diesen Reformvorschlag umgesetzt, waren 680
Abgeordnete im Parlament vertreten.*® Im Vergleich zur tatsdchlichen GréRe von 736 Sitzen und der
vorherigen GroRe von 709 Sitzen ware dies zwar eine Verkleinerung, aber im Vergleich zur
angestrebten RegelgroRRe in Hohe von 630 Sitzen, was bereits eine deutliche Erhéhung im Vergleich

zur vorherigen RegelgroRe in Hohe von 598 Sitzen darstellt, ware es eine erhebliche VergrofRerung.

Der erneute Anstieg der Abgeordnetenzahl hat die Debatte um eine erneute Wahlrechtsreform
forciert. Die neuen Koalitionspartner SPD, Griine und FDP haben das Thema prominent im
Koalitionsvertrag verankert und dort festgehalten, dass sie ,,innerhalb des ersten Jahres das Wahlrecht
Uberarbeiten [werden], um nachhaltig das Anwachsen des Bundestages zu verhindern.“*°* Und
weiter: ,,Der Bundestag muss effektiv in Richtung der gesetzlichen RegelgroRRe verkleinert werden. Eine

Verzerrung der Sitzverteilung durch unausgeglichene Uberhangmandate lehnen wir ab.“*%

Im gleichem Atemzug bekraftigen die Koalitionare, dass sie die noch in der vorherigen Legislatur
eingesetzte ,Kommission zur Reform des Bundeswahlrechts und zur Modernisierung der

Parlamentsarbeit” erneut einsetzen werden.*®®?

Die Wiedereinsetzung war aufgrund des
Diskontinuitatsprinzips des Bundestages notwendig. Aus diesem Grund wahlte die vorherige Koalition
bereits den Weg, die Einsetzung der Reformkommission ins Anderungsgesetz zum Bundeswahlgesetz

zu schreiben und damit auch den zukiinftigen Deutschen Bundestag an diesen Auftrag zu binden.

Mit der gewahlten Formulierung im Koalitionsvertrag nehmen die Koalitionare im Vergleich zum
urspriinglichen  Einsetzungsbeschluss der Reformkommission hingegen eine eindeutige
Wertungsverschiebung vor. Eine Reform des Wahlrechts wird unabhangig von den Beratungen der
Reformkommission bereits bis Ende 2022 angestrebt. Die Reformkommission legt laut

Einsetzungsbeschluss ihren Abschlussbericht hingegen erst Mitte 2023 vor.

1089 Eigene Berechnung.

10% Eigene Berechnung.

1091 Bundesregierung: Mehr Fortschritt wagen. Koalitionsvertrag zwischen SPD, Biindnis 90/Die Griinen und
FDP, 10.12.2021, S. 11.
https://www.bundesregierung.de/resource/blob/974430/1990812/04221173eef9a6720059cc353d759a2b/202
1-12-10-koav2021-data.pdf?download=1 [letzter Zugriff: 31.01.2023]
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Dass die Obleute in der Reformkommission von SPD, Griine und FDP am 18.05.2022 — zwei Tage vor
Beginn der entsprechenden Beratungen in der Reformkommission - in der F.A.Z. in einem Gastbeitrag

109 ynd damit den Beratungen mindestens vorgreifen, kann in der

einen Reformvorschlag vorstellen
Gesamtbetrachtung wenig (berraschen. Zum einen konnten die Koalitiondre hinsichtlich des im
Koalitionsvertrags festgehaltenen Ziels bis Ende 2022 das Wahlrecht zu novellieren, den Abschluss der
Arbeit der Reformkommission nicht abwarten, ohne das eigene Ziel zeitlich zu gefahrden. Zum anderen
haben die Koalitionadre bereits mit dem Koalitionsvertrag deutlich gemacht, dass unabhangig von

Verlauf und Ergebnis der Arbeit der Reformkommission das Wahlrecht reformiert werden soll. Es

bestand aus ihrer Sicht folglich keinerlei Notwendigkeit, die Beratungen abzuwarten.

Der Vorschlag der Obleute von SPD, Griine und FDP sieht grundsatzlich eine Beibehaltung von Erst-
und Zweitstimme sowie der RegelgroRe in Hohe von 598 Sitzen vor. Auch das Teilelement der
Verhiltniswahl folgt dem Prinzip, dass ,die Gesamtzahl der Sitze im Verhaltnis der von den Parteien
bundesweit errungen Zweitstimmen verteilt“ wird.®** Im Folgenden erfolgt jedoch eine Verdnderung
zum bisherigen Wahlsystem: ,Ein Wahlkreismandat erhalt nun, wer in einem Wahlkreis die meisten
durch Listenstimmen gedeckten Personenstimmen vorweisen kann.“’%®® Seit 1949 besagte der
Grundsatz des Teilelements der Mehrheitswahl, dass derjenige das Direktmandat erhalt, der in seinem
Wabhlkreis die meisten Erststimmen auf sich vereint, unabhangig vom Teilsystem der Verhaltniswahl.
Der Vorschlag der Koalitionare ist als Bruch mit diesem bisherigen Grundsatz zu werten, indem als
notwendige Bedingung ein Listenmandatsanspruch vorausgesetzt wird. SPD, Griine und FDP erkennen
in ihrem Gastbeitrag an, dass diese Regelung dazu fiihren konnte, dass Wahlkreise ohne
direktgewahlten Abgeordneten bleiben. Um dieser Eventualitdt zu begegnen, soll eine Ersatzstimme
eingefiihrt werden, ,mit der die Wahlerinnen und Wahler bei der Wahl des Wahlkreiskandidaten eine
zweite Priferenz abgeben kénnen.“’®’ Ist das Direktmandat mangels ausreichendem
Listenmandatsanspruchs nicht gedeckt, kommt die Ersatzstimme derjenigen Wahler des eigentlich
Erstplatzierten zum Tragen. Diese Ersatzstimmen werden zu den eigentlich fiir die Gbrigen Kandidaten
abgegebenen Erststimmen hinzugezihlt.'>*® Die Obleute von SPD, Griine und FDP duRern, ,,[i]n Zeiten,
in denen Wabhlkreise im bestehenden Wahlrecht oftmals auch mit Ergebnissen von weit unter 30

Prozent gewonnen werden, ist eine solche Losung kein Kulturbruch, sondern eine sinnvolle

1094 yg|. Hartmann, Sebastian; Kuhle, Konstantin; Steffen, Till: Wie der Bundestag verkleinert werden kann. Ein
Gesprachsangebot zur Reform des Wahlrechts, F.A.Z., 18.05.2022, S. 8.

1095 Ebd

1096 Ebd

1097 Ebd

1098 vgl. ebd.
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Weiterentwicklung des Wahlrechts [...].“*°°° Hiermit setzen die Abgeordneten Hartmann (SPD), Kuhle

(FDP) und Steffens (Griine) den Tenor fir die folgende Debatte in der Reformkommission.

In der Debatte der Reformkommission zeigt sich eine gewisse Trennung der politischen Lager.
Wahrend die Sachverstandigen Grzeszick, Schmahl und Mellinghoff sowie unter anderem der CDU-
Abgeordnete Heveling ihre Irritation Uber die Art des Vorgehens mittels Zeitungsbeitrag zum Ausdruck
bringen und den Vorschlag inhaltlich kritisieren, findet dieser auf Seiten der Regierungsfraktionen
Zustimmung.''®° Grzeszick fiihrt unter anderem aus, dass ,[d]ie Nichtzuteilung eines eigentlich
gewonnenen Mandats trotz relativer Stimmmehrheit [...] den Grundsatz der Mehrheitswahl in den
Wahlkreisen zugunsten des Verhaltniswahlergebnisses [durchbreche].” Und weiter: ,Dies sei ein
systemfremdes und inkohadrentes Element, das in die Gleichheit der Mehrheitswahl eingreife und
daher der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung bediirfe.“'*** Diese sei jedoch nicht zu erkennen.
Ahnliche Kritik duRert die ehemalige Linken-Abgeordnete und Sachverstindige Wawzyniak, die auf die
Rechtsprechung des BVerfG verweist, wonach die mit der Persdnlichkeitswahl verbundenen Ziele nur
dann erreicht werden kénnen, ,wenn der erfolgreiche Kandidat sein Wahlkreismandat auch dann
erhalte, wenn das nach dem Proporz ermittelte Sitzkontingent der Landeslisten seiner Partei zur
Verrechnung nicht ausreiche.“’'® Die Sachverstindige auRert ferner erhebliche Bedenken zur

Legitimation von Zweit- oder Drittplatzierten."'*

Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit der
vorgesehenen Ersatzstimme duRert des Weiteren die Sachverstandige Schonberger, wonach die
vorgesehene Neudefinition einer Mehrheit nicht nur demokratisch ein Problem darstellen, sondern
auch die Wahlrechtsgleichheit beeintrachtigen wiirde, ,da denjenigen, deren Alternativstimme
maRgeblich sei, eine zweite Erfolgschance gegeben werde.“*'** Der Sachverstiandige Méllers teilt diese
Kritik hingegen nicht, sondern auBert, die ,Eventualstimme rechtfertige sich aus dem
wahlrechtsimmanenten Argument der Verbesserung der Radizierung der Wahlkreisabgeordneten.“**%
Ferner erkennt Mollers in dem Vorschlag keine Verletzung der Unmittelbarkeit oder des
Demokratieprinzips.''®® Als interessant ist die Aussage Méllers zu werten, wonach ,[e]in kleinerer

Bundestag [...] verfassungsrechtlich ab einer bestimmten GréRe geboten [sei].“***” Méllers unterldsst

1099 Ebd

1100 yg|, Deutscher Bundestag, Kommission zur Reform des Wahlrechts und zur Modernisierung der
Parlamentsarbeit, 5. Sitzung, Protokoll-Nr. 20/5.

101 Fhd,, S. 4.

102 Fhd.,, S. 5.

1103 y/g|. ebd.

1104 Ehd., S. 12.

105 Ehd.,, S. 10.

1106 y/g]. ebd., S. 9.
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es jedoch, diese These mit einem Verweis auf die einschldgigen Verfassungsnormen oder die

Rechtsprechung des BVerfG zu belegen.

In der folgenden 6. Sitzung der Reformkommission bringen die Sachverstdandigen Laskowski und Ferner
einen eigenen Reformvorschlag in die Debatte ein. Laskowski und Ferner votieren fiir eine reine
Verhdltniswahl, die Uber regionale Wahlkreislisten erfolgen soll. Diese Wahlkreislisten kdnnten
gegebenenfalls um eine Bundesliste, beispielsweise zur Absicherung des Spitzenpersonals, erganzt
werden. Der Vorschlag sieht grundsatzlich nur noch eine Stimme vor, die gegebenenfalls um eine
Priferenzstimme zur Bestimmung der Reihenfolge der Liste, ergianzt werden kdénnte.''®® Dieser
Vorschlag findet im Verlauf der Diskussion jedoch keine gréRere Beachtung. Lediglich die
Sachverstindige Wawzyniak signalisiert Zustimmung.''%° Insgesamt schlieRt die Diskussion lediglich
zum Teil an die vorherige Sitzung an. Der Sachverstandige Behnke votiert dafir, ,,zunachst die
Eckpunkte einer Wahlrechtsreform festzulegen und sich im Anschluss (ber die Details zu
verstandigen.“***® Auch weitere Sachverstiandige duRern sich grundsétzlich zu Anforderungen an eine
mogliche Wahlrechtsreform. Im Hinblick auf die teilweise bereits sehr detaillierte Diskussion der
vorherigen Sitzung den Reformvorschlag von SPD, Griine und FDP betreffend, ein zumindest
bemerkenswerter Vorgang. Neben dem Sachverstindigen Vehrkamp, der den Reformvorschlag
weiterhin verteidigt, sind es vor allem die Abgeordneten der Regierungsfraktionen, die den Fokus auf
den von ihnen eingebrachten Vorschlag legen.''*! Die Sachverstindigen Grzeszick und Schmahl bringen
als Alternative das sogenannte Grabenwahlsystem ein.'**? Hierdurch wiirden Grzeszick zu Folge die
Wahlkreise gestarkt und es sei vom BVerfG ,explizit als verfassungskonforme Alternative genannt
worden und kénne daher nicht als ,Staatsstreich’ bezeichnet werden.“*'** Die Sachverstindige
Vehrkamp und Behnke entgegen hingegen, dass sie in der Einflihrung des Grabenwahlsystems ein
erhebliches Demokratieproblem sehen wiirden.'*** Bereits bevor Grzeszick und Schmahl die Idee des
Grabenwahlsystems in die Diskussion einfiihren, dulSert Behnke seine Bedenken und verweist auf
Badura, der ,,bereits in den 19060er-Jahren in diesem Zusammenhang [das Grabenwahlsystem, Anm.
MS] von einer ,staatsstreichartigen politischen Entscheidung im Mantel des Wahlrechts’ gesprochen”
habe.“***> Hieran direkt ankniipfend fiihrt Behnke aus, dass in den USA davon gesprochen werden

w1116

wirde, ,dass dort ein legaler Putsch mithilfe des Wahlrechts vorbereitet werden wiirde , indem

1108 peutscher Bundestag, Kommissionsdrucksache 20(31)18, S. 2 f.

1109 yg|, Deutscher Bundestag, Kommission zur Reform des Wahlrechts und zur Modernisierung der
Parlamentsarbeit, 6. Sitzung, Protokoll-Nr. 20/6, S. 7 f.

H0Ehd., S. 6.

Hlygl. ebd., S. 7, 10f.

M2 ygl. ebd., S. 8 f.

UB Ehd.,, S. 8.

Hl4ygl. ebd., S. 13 f.
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Wahler systematisch von der Wahl abgehalten werden wirden. Dies sei laut Behnke auch beim
Grabenwahlsystem bei der Hilfte der Wihler der Fall.'*'” Behnke fiihrt ferner aus, dass hierdurch die
bestehenden Mehrheitsverhaltnisse verandert und die Regierung faktisch gegen eine Abwahl
immunisiert werden wiirde.’*® Behnke insinuiert damit, dass durch die Normierung des Wahlrechts
Mehrheitsverhaltnisse manifestiert wiirden. Dies ist jedoch unzutreffend, da mit dem Wahlrecht nicht
das Wahlverhalten der Biirger normiert werden kann, es dem Wahlvolk folglich weiterhin freistehen
wirde, Mehrheitsverhiltnisse zu gestalten. Bemerkenswert erscheint des Weiteren die Aussage
Mollers, wonach die ,,Personenwahl [...] nicht von der Parteienwahl abgegrenzt werden [konne], weil
die zu wahlenden Personen Teil der Parteien seien.” In dieser Absolutheit ist die Aussage, wie weiter
oben aufgezeigt, unzutreffend. Diese Ansicht Mollers kommt des Weiteren in seiner Stellungnahme
zur Eventualstimme zum Ausdruck, in der er ausfihrt, dass die Argumentation, wonach die
Normierung der Parteizugehorigkeit als notwendige Bedingung zur Kandidatur gegen das Grundgesetz
verstieRe, in der Sache seiner Meinung nach zweifelhaft sei.’*'® Méllers betrachtet eine Parteibindung

demnach als unproblematisch.

Der in der 6. Sitzung bereits angesprochene Vorschlag zur Einfiihrung des Grabenwahlsystems wird in
der folgenden 7. Sitzung durch Grzeszick, Schmahl und Mellinghoff offiziell als Kommissionsdrucksache
eingebracht. Das Grabenwahlsystem wird als ,echtes Zwei-Stimmen-Wahlrecht” bezeichnet.'*?° Als
ergdnzende Elemente formulieren Grzeszick et al. die Verdnderung der Gewichtung von Direkt- und
Listenmandaten zu Gunsten letzterer sowie ein Mindestquorum und eine etwaige Stichwahl im Bereich
der Mehrheitswahl."** Dieser Vorschlag begegnet erheblicher Kritik, insbesondere der
Sachverstandigen Behnke, Vehrkamp und Mollers sowie des Abgeordneten Hartmann, die bei
Einflihrung des Grabenwahlsystems eine Gefahrdung der Demokratie befiirchten.**? Behnke fiihrt den
bereits in der 6. Sitzung formulierten Gedanken zum systematischen Ausschluss von Wahlern durch
das Grabenwahlsystem weiter aus. Behnke geht davon aus, dass lediglich 30 Prozent der Wahler an
der Verteilung der Direktmandate teilnehmen wiirden, wiederum 70 Prozent lediglich an der
Verteilung der Listenmandate.!**® Behnke resiimiert: ,Dieses Wahlsystem [das Grabenwahlsystem,
Anm. MS] wiirde dann bei 70 Prozent der Wahler ihren Einfluss auf das Wahlergebnis halbieren. Bei

30 Prozent der Stimmen wiirde der Einfluss mindestens verdoppelt werden, was massive

117 vgl. ebd.

118 yvgl. ebd., S. 14.

1119 yg|. Deutscher Bundestag, Kommissionsdrucksache 20(31)037, S. 11.

1120 yg|. Deutscher Bundestag, Kommissionsdrucksache 20(31)027.

121 ygl. ebd., S. 1.

1122 yg|. Deutscher Bundestag, Kommission zur Reform des Wahlrechts und zur Modernisierung der
Parlamentsarbeit, 7. Sitzung, Protokoll-Nr. 20/7, S. 5f., 14, 15f,, 17 1.

123 gl ebd., S. 5 .
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Verschiebungen darstelle.“**** Dies ist, ebenso wie in der 6. Sitzung erfolgten Insinuationen von
Staatsstreich und Putsch, sachlich falsch und in der Wortwahl wenig nachvollziehbar und nicht
Uberzeugend. Das Grabenwahlsystem bedingt weder eine systematische Abhaltung von Wahlern von
der Wahl noch tragen die Wirkmechanismen einen staatsstreichartigen Charakter. Die
Uberschlagsrechnung Behnkes entbehrt ferner einer sachlichen Grundlage. Nur wenn von der
Annahme ausgegangen wird, dass die Wahl im Bereich der Verhaltniswahl Einfluss auf die gesamte
Mandatsverteilung haben muss, kann von einer Halbierung des Einflusses gesprochen werden. Eine
Anwendung der Verhaltniswal auf alle Mandate sieht das Grabenwahlsystem jedoch gerade nicht vor.
Dies ist im Ubrigen in dieser Form in der aktuellen Ausgestaltung der personalisierten Verhéaltniswahl
ebenfalls nicht der Fall. Wiirden alle Direktmandate an unabhangige Kandidaten gehen, hatte der
Wahler mit seiner Zweitstimme lediglich Einfluss auf die Verteilung der verbleibenden 299
Listenmandate. Sprachlich erweckt Behnke zudem falschicherweise den Eindruck als existierten zwei
Wahler. Dabei ist es ein Wahler, der eine Erst- und eine Zweitstimme besitzt. Beide Stimmen besitzen
in beiden Teilsystem unterschiedliche Erfolgswerte, jedoch grundsatzlich die gleiche Erfolgschance und
nur dies ist relevant. Dass die Erststimme im Teilsystem der Mehrheitswahl gegebenenfalls nicht zum
Erfolg flhrt, bedeutet jedoch nicht, dass der Wahler mit seiner Erststimme in diesem Teilbereich

keinen Einfluss besitzt.

Vehrkamp fiihrt in der 7. Sitzung bereits das Argument zur Extremismusabwehr in die Debatte ein, das
er zusammen mit Grotz spater in einem F.A.Z.-Beitrag, wie unten dargestellt, ausflihren wird. Demnach
sei der ,Schutz gegen extremistische Minderheiten in einem Verhdltniswahlsystem sehr viel besser
gewabhrleistet, als in einem Mehrheitswahlsystem.” Und weiter: ,Vor dem Hintergrund sei ein
Vorschlag mit einen [sic!] Systemwechsel von dem Grundsystem der Verhaltniswahl zur Einfihrung
eines Mehrheitswahlsystems nicht plausibel.“***> Wie unten ausfiihrlicher diskutiert, kann dieses
Argument nicht (iberzeugen, da es nicht Aufgabe von Wahlsystemen ist, politisch unliebsame
Kandidaten abzuwehren. Hierflir existieren rechtsstaatliche Verfahren, die entweder das passive

Wahlrecht aberkennen oder zum Verbot als Partei durch das BVerfG fihren.

Bezugnehmend auf den Aspekt des Vorschlags Grzeszicks, Schmahls und Mellinghoffs, gegebenenfalls
das Verhaltnis von Direkt- und Listenmandaten zu Gunsten letzterer zu verandern, in dem Fall die Zahl
der Wahlkreise zu reduzieren, dullert der Griine-Abgeordnete Steffen, dass ihm auffalle, ,,dass die
Fraktion CDU/CSU auch Uber 250 oder 220 Wahlkreise nachdenke, um das Grabenwahlrecht [...]
gangbar zu machen.“*'*® Interessant ist hieran, dass in der bisherigen Debatte kein Vertreter von

CDU/CSU sich entsprechend geduRert hat. Auch wenn die Sachverstindigen Grzeszick, Schmahl und

124 Ehd., S. 6.
125 Epd., S. 14.
126 Epd., S. 19.
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Mellinghoff von der CDU/CSU vorgeschlagen wurden, handelt es sich nicht um einen Vorschlag der
CDU/CSU-Fraktion. Zugleich zeigt Steffen damit die argumentative Schwache des Vorschlags der
Sachverstandigen auf, wenn durch eine Erhéhung des Listenmandatsanteils indirekt eine Verzerrung

eingestanden wird, die urspriinglich gerade nicht besteht.

Die Kommissionsarbeit konnte in der Sache keine neuen Argumente aufzeigen. Ein Grundproblem der
Kommission erscheint nicht nur die Frontstellung, sondern auch die Vereinnahmung der
Sachverstandigen. Auch wenn diese von allen Fraktionen gemeinsam benannt wurden und nur die
Vorschlage von den einzelnen Fraktionen erfolgten, machte bereits die Sitzordnung deutlich, dass die
Sachverstandigen die Verstandigen ,ihrer” Fraktionen sind, indem diese in den Reihen der jeweiligen
Fraktion Platz nahmen. Ferner erfolgte kein offener Diskurs auf Augenhohe zwischen allen
Kommissionsmitgliedern, sondern die Sitzungen folgten dem Schema einer
Sachverstandigenanhorung, in der die Abgeordneten gegebenenfalls ihre eigene Position kurz deutlich
machen, vor allem aber Fragen an die Sachverstindigen richten. So bestehen die
Kommissionssitzungen nahezu ausschlieRlich aus Ausfiihrungen der Sachverstandigen, die wiederum

keine libermaRige inhaltliche Tiefe aufweisen.

Zur Einordnung und Beurteilung dieses Reformvorschlags muss auf die Konstellation der Entstehung
hingewiesen werden. Griine und FDP haben unter anderem als Sachverstandige Behnke, Vehrkamp
und Sophie Schonberger benannt. Alle drei haben in den vergangenen Jahren Reformvorschlage
unterbreitet, die unterschiedlich viele Elemente dieses von SPD, Griine und FDP vorgestellten Entwurfs
beinhalteten. Fiir eine ausfiihrliche Betrachtung siehe unten. Gemein ist den Vorschlagen der
Sachverstandigen vor allem, dass eine Zweitstimmendeckung von Direktmandaten eingefiihrt werden
soll. Am ehesten dhnelt der Reformvorschlag von SPD, Griine und FDP dem Vorschlag Vehrkamps, den
dieser Anfang 2020 unterbreitete. Wahrend Vehrkamp seinerzeit noch vorschlug, dass im Zweifel der
Nachstplatzierte das Direktmandat erhalten solle, wird dies nun Uber die Ersatzstimme ermittelt,

sodass nicht zwingend der eigentlich Zweitplatzierte das Mandat erhalt.

Insgesamt ist zu konstatieren, dass der Reformvorschlag der Pramisse der Parteienherrschaft folgt.
Besonderen verfassungsrechtlichen Bedenken begegnen zudem die Implikationen der
Zweitstimmendeckung sowie der Ersatzstimme. Insbesondere dann, wenn ein Kandidat das Mandat
erhalt, der urspriinglich nur wenige oder gar keine Erststimmen erhalten hat und erst durch die
Ersatzstimme zum siegreichen Bewerber wird. Hier erscheint die eigentliche Zustimmung durch die
Wahler grundsatzlich in Frage zu stehen, da diese Kandidaten in der urspriinglichen Auswahlrunde
offenkundig nur geringen Zuspruch erhalten haben. Diesbeziiglich verweisen die Abgeordneten sowie

die Sachverstandigen von SPD, Griine und FDP vor allem auf Fille, in denen Direktmandate an
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siegreiche Kandidaten mit unter 30 Prozent gehen.''?’ Sie sehen hier keine ausreichende Legitimitat

gegeben, insbesondere da dann eine absolute Mehrheit nicht fiir den Kandidaten gestimmt hat.

Diese Argumentation kann aus mehreren Griinden nicht Uberzeugen. Entscheidend ist, dass im
Moment der Wahl kein anderer Kandidat mehr Stimmen auf sich vereinen kann. Der siegreiche
Kandidat hat entsprechend in dem Moment die meisten Wahler Gberzeugt. Erhalt ein siegreicher
Kandidat lediglich die relative Mehrheit, so ist dies nicht gleichbedeutend damit, dass eine absolute
Mehrheit gegen ihniist, da sich diese zum einen lediglich als hypothetische Aufsummierung der Gbrigen
abgegebenen Stimmen ergibt und zum anderen diese auch nicht explizit gegen ihn abgegeben wurden,
sondern schlicht nicht direkt fiir ihn. Dass ein Wahler im Zweifel auch einen anderen Kandidaten
annehmbar finden konnte, auch wenn er nicht direkt fir ihn votiert hat, kommt dann auch
ausdriicklich im Konzept der Ersatzstimme des Reformvorschlags von SPD, Griine und FDP zum
Ausdruck. Behnke wiederum argumentiert in der 5. Sitzung der Reformkommission am 19.05.2022
unter anderem damit, dass das Verstandnis der Mehrheitswahl bei zwei Kandidaten — derjenige, der
die Mehrheit hat, gewinnt — nicht als Verallgemeinerung auf mehrere Kandidaten mittels relativer
Mehrheit Ubertragen werden kann. Im Gegenteil ware Behnke zu Folge die korrekte
Verallgemeinerung das Condorcet-Prinzip, ,,nach dem ein Kandidat gewinnt, wenn er jedem anderen
Kandidaten im direkten Vergleich vorgezogen werde.“*'*® Ferner fiihrt Behnke als Gegenargument an,
dass bei Wahl mit relativer Mehrheit sehr wahrscheinlich der siegreiche Kandidat bei einer
hypothetischen Stichwahl gegen einen anderen Kandidaten unterlegen wire.!''” Behnke et al.
verkennen hier jedoch, dass der Wahlakt kein Ausscheidungswettbewerb ist. Es ist nicht entscheidend,
wer in hypothetischen direkten Verfahren siegreich sein kénnte, sondern lediglich, wer im direkten
Vergleich im selben Augenblick die meiste Zustimmung erfahrt. Deshalb geht auch Behnkes vorher
gedullertes Argument fehl, wer siegreich ist, entscheiden die Regeln und zudem auf einen
Laufwettbewerb verweist, wonach ein gedopter, aber eigentlich siegreicher Sportler, nachtraglich
ausgeschlossen werden wiirde.'**° Der siegreiche Kandidat einer Direktwahl hat den Wettbewerb mit
den Ubrigen Kandidaten jedoch nicht mit unlauteren Mitteln bestritten. Auch das Argument Behnkes
zur Rechtfertigung der Ersatzstimme, wie in seiner Stellungnahme zur 6. Sitzung der
Reformkommission am 02.06.2022 dargelegt, geht fehl. Hier wahlt Behnke die Analogie der Bestellung
eines Desserts. Urspriinglich hatte der Gast Tiramisu gewahlt, dies steht kurz vor Ausgabe jedoch nicht

mehr zur Verfligung. Alle Gaste, die Tiramisu bestellt hatten, werden gefragt, was sie stattdessen

1127 ygl. u.a. Protokoll-Nr. 20/5., S. 14, 19.
1128 Ehd., S. 19.

1129 o ebd.

1130 gl ebd., S. 7.
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wiinschen.!®! Aquivalent verhilt es sich Behnke zu Folge mit der Ersatzstimme.'** Die erste Wahl des
Wahlers sei nicht mehr verflgbar, stattdessen wird er gebeten, seine zweite Wahl bekannt zu machen.
Dies ist jedoch unzutreffend, denn der urspriinglich gewahlte Kandidat ist nach wie vor verfiigbar. Es
wird lediglich behauptet, der Kandidat sei nicht mehr verfiigbar. Hier wiirde das Bundeswahlgesetz
folglich eine neue Realitat schaffen, die einer Fiktion entspringt. Denn der Kandidat ware tatsachlich
nur dann nicht mehr verfiigbar, wenn er seine Kandidatur zurlickziehen, was spatestens mit
Bestatigung der Wahlvorschlage rechtlich nicht mehr moglich ware und faktisch nur durch

Nichtannahme des Mandats erfolgen kénnte, oder versterben wiirde.

Dieses angestrebte Vorhaben der Nichtzuerkennung von Direktmandaten tritt zudem in Konflikt zum
grundgesetzlich verbrieften aktiven Wahlrecht, das mit der Moglichkeit der unabhangigen Kandidatur
einhergeht. Es ware ausfihrlich zu diskutieren, inwiefern das im Grundgesetz manifestierte aktive
Wahlrecht hinreichend in einem Wahlsystem der reinen Verhaltniswahl realisiert werden kdnnte,
sofern weiterhin lediglich Parteien berechtigt sind, Listen aufzustellen. Hier wird argumentiert, dass in
diesem Fall das aktive Wahlrecht nicht hinreichend ermoglicht werden wiirde und eine reine
Verhaltniswahl daher nur dann verfassungsrechtlich zuldssig ware, wenn — wie bei Kommunalwahlen
zuldssig — Listenvereinigungen moglich waren. Entscheidender Punkt ist, dass das aktive Wahlrecht
erst dann hinreichend realisiert ist, wenn die Moglichkeit flir den Einzelnen besteht, letztlich aus sich
selbst heraus zu kandidieren. Wenn eine Kandidatur jedoch ausschlieRlich auf einer Liste moglich ist
und diese ausschlieRlich von Parteien aufgestellt werden kann, ist der Einzelne zwingend vom
Wohlwollen der nominierenden Parteien abhangig. Dies wird auch nicht dadurch geheilt, dass die
Kandidatur auf der Liste einer Partei nicht von einer entsprechenden Parteimitgliedschaft abhangig ist.
Aus diesem Grund scheint eine von SPD, FDP und Griinen angestrebte Verengung auf die
Verhaltniswahl von Parteien aus verfassungsrechtlicher Sicht mindestens zweifelhaft und aus

demokratietheoretischer Sicht unzulassig.

Die Moglichkeit der unabhangigen Kandidatur fiihrt ferner die Idee der Ersatzstimme und die Logik der
Zweitstimmendeckung ad absurdum. In diesem Zusammenhang wird besonders deutlich, dass der
Reformvorschlag von SPD, FDP und Griinen im Kern eine reine Verhaltniswahl von Parteien vorsieht,
wobei Wahlkreiskandidaten lediglich als Personalisierungselement der Landeslisten dienen.
Abweichend von dieser Logik ist eine stringente Umsetzung der Zweitstimmendeckung nicht moglich.
Die Idee ist nur dann abschlieBend realisierbar, wenn die Wahlkreiskandidaten zwingend von einer
Partei nominiert wurden. Nur in diesem Fall besteht liberhaupt die theoretische Moglichkeit, ein

Ansinnen zu entwickeln, wonach nur das Wahlergebnis in einem anderen Teilwahlsystem fiir die

1131 peutscher Bundestag, Kommissionsdrucksache 20(31)17, S. 11 ff.
132 gl ebd., S. 13.
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Mandatsvergabe im betreffenden Teilsystem relevant sein konnte. Bezeichnend ist, dass Behnke
unabhingige Kandidaturen grundsatzlich als eher hinfillig erachtet.™** Bleibt die unabhingige
Kandidatur bestehen, wie im Reformvorschlag von SPD, FDP und Griinen vorgesehen und wie auch
verfassungsrechtlich bei einem solchen Wahlsystem zwingend geboten, ist das Ansinnen einer
Zweitstimmendeckung schlicht abwegig. Durch die Beibehaltung der Moglichkeit einer unabhangigen
Kandidatur im Wahlkreis wird das System der Zweitstimmendeckung unterminiert und fiihrt zu einer
Schlechterstellung des von einer Partei nominierten gegeniber einem unabhangigen Kandidaten. Dies
stellt eine Verletzung des Wahlgrundsatzes der Gleichheit dar, indem bereits ex ante Unterschiede
hinsichtlich der Chancengleichheit normiert werden. Dies gilt auch diesbezliglich, da eine Nominierung
als Wahlkreiskandidat durch eine Partei nicht zwingend eine Kandidatur auf der entsprechenden
Landesliste zur Folge haben muss. Es ist moglich — und kommt regelmaRig vor —, dass ein
Wahlkreiskandidat einerseits von einer Partei nominiert wurde und in der Folge fiir diese kandidiert,
andererseits sich jedoch nicht liber die zeitgleiche Kandidatur auf der Landesliste ,,absichert”, sondern
ausschlieBlich um die direkte Gunst der Wahler im Wahlkreis buhlt. Auch in diesem Fall ware eine
Zweitstimmendeckung trotz Parteiverbindung demokratietheoretisch nicht zu rechtfertigen. Diese
Kandidaten stehen im Gegenteil exemplarisch fiir die in dieser Arbeit herausgehobene Bedeutung der
Responsivitat und direkten Verantwortlichkeit gegeniiber dem Wahlvolk, indem sie ausschlieRlich und

direkt von der Zustimmung der Wahler abhangen.

Als vollig fernliegend muss der Vorschlag Behnkes in der Kommissionssitzung vom 23.06.2022
bezeichnet werden, dass unabhangige Kandidaten nicht nur die Mehrheit der Erststimmen erzielen
muissten, um das Direktmandat zu erhalten, sondern die erzielten Erststimmen in einer Hohe anfallen
missen, die regelmaRig notwendig ist, um ein Listenmandat zu erhalten.'*** Unabhingig davon, dass
demokratietheoretisch nicht zu begriinden ist, warum ein unabhangiger Kandidat, der die meisten
Stimmen auf sich vereint, zusatzlich an einem Kriterium eines fiir ihn irrelevanten Teilsystems der Wahl
gemessen werden soll, zeigt ein Blick auf die stark divergierenden Erfolgswerte zwischen den
Bundesldandern und den Parteien, dass dies kein objektiv sachlicher Bewertungsmalistab darstellen

kann.

Bei der Bundestagswahl 2021 weist beispielsweise Bremen in der ersten Zuteilung einen Erfolgswert
von 60.000, das Saarland hingegen von 85.000 auf. In der zweiten Zuteilung werden die Listenmandate

der CDU mit 61.000, jener der Linken mit 57.500 Zweitstimmen zugeteilt.!**> Hier stellt sich folglich die

1133 yg|. Deutscher Bundestag, Kommission zur Reform des Wahlrechts und zur Modernisierung der
Parlamentsarbeit, 7. Sitzung, Protokoll-Nr. 20/7, S. 7.

1134 gl ebd., S. 8.

1135 vgl. Bundeswahlleiter: Wahl zum 20. Deutschen Bundestag am 26. September 2021, Heft 3, S. 411, 416,
422, 426.
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Frage, welcher Erfolgswert als MaRstab fiir einen unabhangigen Kandidaten und mit welcher
Begriindung anzuwenden ware? Weder aus verfassungsrechtlicher noch aus demokratietheoretischer
Sicht ist ersichtlich, wie so ein Vorgehen legimitiert werden kénnte. Die von Behnke geduRerte Idee
stellt im Ergebnis nichts anderes dar, als den untauglichen Versuch, das eigene inkonsistente und

fehlerhafte Modell nachtraglich zu heilen.

Dass die Argumentation von SPD, FDP und Griinen bezlglich der nicht hinreichenden Legitimation der
Direktmandate, die sich angeblich aus einem unzureichenden Wahlergebnis ergibt, nicht durchgreift,
zeigt sich unter anderem mit einem Blick auf die verschiedenen Erfolgswerte in den Bundeslandern.
Ein beispielhafter Blick auf die Bundestagswahl 2021 in NRW ergibt bei den Parteien CDU und Griine
folgendes Bild: Die CDU erhielt insgesamt 2.566.719 Zweitstimmen, was nach Ausgleich zu 42
Mandaten fihrte. Hieraus ergibt sich ein Erfolgswert von 61.112. Die Griinen erhielten insgesamt
1.587.067 Zweitstimmen, was nach Ausgleich zu 27 Mandaten flihrte. Hieraus ergibt sich wiederum
ein Erfolgswert von 58.780. Die CDU erzielte ferner 30 Direktmandate. Die diesbeziigliche bereinigte
Erststimmenzahl betragt 1.746.429. Bereinigt meint hierbei, dass nur jene Erststimmen gezahlt
wurden, die tatsachlich zum Erfolg fiihrten. Dies dient der Objektivierung des Vergleichs. Der sich
hieraus ergebende Erfolgswert betrdgt 58.214 je Direktmandat. Die von der CDU errungenen
Direktmandate vereinen im Durchschnitt folglich in etwa die gleiche Stimmenzahl auf sich, wie die von
den Griinen erzielten Listenmandate. Dass die Direktmandate, wie von Vertretern von SPD, FDP und
Grinen unter anderem in den Kommissionsitzungen wiederholt postuliert, sozusagen glinstiger
errungen wurden, entspricht im Durchschnitt nicht der Tatsache. Ein genauer Blick auf die Zahlen zeigt
zudem, dass eine deutliche Anzahl der Wahlkreise von CDU-Kandidaten mit mehr als 60.000 Stimmen,
teils mehr als 80.000 Stimmen gewonnen wurden. Sie vereinen also eine deutlich héhere Zahl an
Stimmen auf sich als die Listenmandate. Dass dies nicht zwingend mit einem hohen prozentualen
Anteil verbunden sein muss, ist bezliglich der Legitimation und des von SPD, FDP und Griinen forcierten

Vergleichs irrelevant, da hier lediglich die Stimmenanzahl pro Mandat von Bedeutung ist.

Der Vorschlag stellt ferner einen deutlichen VerstolR gegen den Wahlgrundsatz der Unmittelbarkeit
dar. Hiernach muss der Wahler vor der Wahl im Kern wissen, welche Folgen seine Stimmenabgabe
zeitigen kann. Dies war trotz einiger Komplexitdt in den Zuteilungsverfahren im bisherigen
Mischsystem aus Mehrheits- und Verhéltniswahl stets gegeben. Im Teilsystem der Mehrheitswahl
gewinnt der Kandidat, der die meisten Stimmen auf sich vereint. Der Wahler wusste daher, dass seine
Stimme dann zum Erfolg fuhrt, wenn die relative Mehrheit sich fir den gleichen Kandidaten

entscheidet. Wenn nicht, bleibt die eigene Stimme erfolglos. Diese Unmittelbarkeit ex ante wird mit

https://www.bundeswahlleiter.de/dam/jcr/cbceef6c-19ec-437b-a894-3611be8ae886/btw21_heft3.pdf [letzter
Zugriff: 31.01.2023]

Seite 234 von 400



dem Vorschlag von SPD, FDP und Griine angegriffen, der Wahler kann nun vorher nicht mehr zwingend
abschatzen, ob und wenn ja, wie, seine Stimme zum Erfolg fiihrt. Durch das Primat der
Zweitstimmendeckung erfolgt nun lediglich eine mittelbare Wahl. Dies widerspricht nicht nur dem
Grundgesetz, sondern ist auch demokratietheoretisch nicht zu rechtfertigen, da es zugleich das Prinzip
der Responsivitat und Reprasentation angreift. Der Grundsatz der responsiven Bindung kann nur bei

einer unmittelbaren Wahl Geltung entfalten, nicht jedoch bei einer mittelbaren.

Auch nach Verabschiedung des Zwischenberichts der Reformkommission, der die von SPD, Griine und

FDP beschlossenen Eckpunkte!'*®

zu einer Reform des Wahlrechts aufgreift und sich mit der
Kommissionsmehrheit in den Grundzigen fiir den Vorschlag der Abgeordneten Hartmann, Kuhle und
Steffen ausspricht — also einem Kappungsmodell, bei dem jedoch ausdriicklich festgehalten wird, dass
kein Wahlkreis unbesetzt bleiben soll, ohne sich diesbezliglich bereits auf eine konkrete Lésungsoption

1137 war lange unklar, ob es tatsichlich zu einer Reform in der 20. WP kommen wird. Aus

festzulegen
dem Parlament hat der Autor erfahren, dass das BMI zwar eine Bitte um Erstellung einer
Formulierungshilfe zu einem Gesetzentwurf im Jahr 2022 erreichte und dieser auch nachkam.
Zumindest im Jahr 2022 wurde dieser jedoch nicht als Drucksache in das Plenum eingebracht und
beraten. Die Regierungsfraktionen haben das Ziel ihres Koalitionsvertrages die Reform des Wahlrechts
betreffend verfehlt. Unklar bleibt, aus welchen Griinden auf eine Beratung im Jahr 2022 letztlich

verzichtet wurde.

Mit der Vorlage eines Gesetzentwurfs durch SPD, Griine und FDP am 16.01.20233% zeigt sich, dass der
urspriingliche Reformvorschlag der Abgeordnete Hartmann (SPD), Kuhle (FDP) und Steffen (Griine)
offenkundig keine Mehrheit der Regierungsfraktionen fand und in einem entscheidenden Element
abgedndert wurde. Da das Grundprinzip der Zweitstimmendeckung und damit der Mdéglichkeit einer
Nichtzuerkennung von Direktmandaten beibehalten wird, kann eine mogliche Ursache fir die
Streichung des Elements einer Ersatzstimme darin liegen, dass die vorgebrachten
verfassungsrechtlichen Bedenken durch die Fraktionen als zu gewichtig und ein mogliches Scheitern
vor dem BVerfG als wahrscheinlich bewertet wurde. Seitens der Union wurde der Vorschlag abgelehnt,
die Linken duRern sich eher ablehnend. Der Vorsitzende der Unionsfraktion, Merz, duflert in einem
Tweet: ,,Wir halten den Vorschlag der Ampel fiir inakzeptabel. #Wahlkreise, die gewonnen worden

sind, mussen auch dazu fiihren, dass die Wahlkreisbewerber das Mandat im Deutschen Bundestag

1136 yg|. Deutscher Bundestag, Kommissionsdrucksache 20(31)029Neu, S. 1f. sowie Deutscher Bundestag,
Kommission zur Reform des Wahlrechts und zur Modernisierung der Parlamentsarbeit, 8. Sitzung, Protokoll-Nr.
20/8.

1137 vgl. BT-Drs. 20/3250, S. 21.

1138 ygl. u.a. RoBmann, Robert: Ampel will Bundestag deutlich verkleinern, sueddeutsche.de, 15.01.2023.
https://www.sueddeutsche.de/politik/wahlrechtsreform-bundestag-1.5732766 [letzter Zugriff: 31.01.2023]
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ibertragen bekommen und ausiiben kénnen.“***® Der CSU-Generalsekretér, Huber, duBert auf Twitter:
»Die #Ampel betreibt mit ihrem Vorschlag zur #Wahlrechtsreform organisierte Wahlfdlschung. Direkt
gewadhlten Abgeordneten den Einzug ins Parlament zu verweigern, kennen wir sonst nur aus
Schurkenstaaten. Die links-gelbe Ampel legt damit die Axt an unser demokratisches Fundament.“***°
Der Vorsitzende der Linksfraktion, Bartsch, duRerte in einem Pressestatement: ,,Wenn eine Situation
entstehen kann, dass ein Wahlkreis gewonnen wird und trotzdem ist derjenige nicht im Bundestag;
das ist problematisch.“**** Vertreter der Union haben zudem bereits eine mégliche Klage vor dem
BVerfG in Aussicht gestellt.’*** Lediglich die AfD signalisierte ihre Zustimmung.'*** Dies ist insofern
jedoch wenig Gberraschend, als die AfD wahrend der Beratungen zu einer Reform in der vorherigen
19. WP mehrfach dhnliche Modelle mit dem Grundelement einer Zweitstimmendeckung eingebracht
hat. Dies wurde, wie oben ausfiihrlich dargestellt, jedoch von den Ubrigen Fraktionen — also auch SPD,
FDP und Griine — abgelehnt und darauf hingewiesen, dass eine Nichtzuerkennung von Direktmandaten
verfassungswidrig sei. Die Griinen hatten einen dhnlichen Gesetzentwurf zudem, wie oben dargestellt,
bereits Anfang der 17. WP ins Parlament eingebracht. Auch dieser wurde seinerzeit abgelehnt. Es

entbehrt daher nicht einer gewissen Ironie, dass diese Idee in der 20. WP wahrscheinlich Gesetzeskraft

erlangen wird.

Der Vorschlag von SPD, Griine und FDP begegnet gleichwohl weiterhin erheblichen
verfassungsrechtlichen Bedenken. Eine ausfiihrliche Diskussion erfolgt weiter oben und unten. Durch
das Element der Zweitstimmendeckung handelt es sich faktisch um ein reines Verhaltniswahlrecht. Der

Gesetzentwurf fihrt aus:

»,Der Entwurf erweist sich darin als den Grundsatzen des Verhaltniswahlrechts konsequent
verpflichtet, dass die Hauptstimmendeckung fiir Bewerber, die von Parteien vorgeschlagen

werden, ausnahmslos als die notwendige Bedingung fiir die Erringung eines Mandats fungiert.

1139 cDU/CSU-Bundestagsfraktion, twitter.de, 17.01.2023.
https://twitter.com/cducsubt/status/1615358655028776960?s=20&t=07v7Ue1lQzB62uJASzxr7w [letzter
Zugriff: 31.01.2023]

1140 Huber, Martin, twitter.de, 16.01.2023.
https://twitter.com/MartinHuberCSU/status/1614946523321606146?s=20&t=wX3GNoGy1Q_940BdLalDaA
(letzter Zugriff: 31.01.2023)

1141 Das Erste: Tagesschau 20 Uhr, tagesschau.de, 17.01.2023, ab 08:38.
https://www.tagesschau.de/multimedia/sendung/ts-55255.html [letzter Zugriff: 31.01.2023]

1142 yg|. u.a. Der Spiegel: Union kritisiert Ampelpline zum Wahlrecht als verfassungswidrig, spiegel.de,
16.01.2023.

https://www.spiegel.de/politik/deutschland/union-kritisiert-ampel-plaene-zum-wahlrecht-als-
verfassungswidrig-a-eald35fb-39bd-4c98-add5-b862d55f8e07 [letzter Zugriff: 31.01.2023]

1143 vgl. Der Spiegel: AfD-Fraktion unterstiitzt Ampelpldne fir kleineren Bundestag, spiegel.de, 17.01.2023.
https://www.spiegel.de/politik/deutschland/wahlrechtsreform-afd-fraktion-unterstuetzt-ampel-plaene-zur-
bundestagsverkleinerung-a-f90f5983-abd6-42ac-8b31-cal8d556144a [letzter Zugriff: 31.01.2023]
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Entsprechend sind an den Entwurf nur die GleichheitsmalRstabe der Verhaltniswahl,

Zshlwertgleichheit und Erfolgswertgleichheit, anzulegen.“****

Damit verkennen die Regierungsfraktionen jedoch die Systematik ihres Reformvorschlags und
missachten damit unter anderem den vom BVerfG in stindiger Rechtsprechung formulierten

Grundsatz der Folgerichtigkeit und der Unzulassigkeit systemwidriger Effekte.

Die grundsatzliche Beibehaltung einer Personenwahl in Wahlkreisen durch Mehrheitswahl konkurriert
mit dem im Gesetzentwurf hier dargestellten Anspruch, dass ausschlielllich die Anspriiche der
Verhaltniswahl gelten. Der Grundsatz der Folgerichtigkeit besagt, dass, wenn sich der Gesetzgeber fiir
unterschiedliche Teilsysteme der Wahl entscheidet, diese jeweils folgerichtig auszugestalten sind.
Demnach darf unter anderem keine systemfremde Anforderung fiir ein Teilsystem in einem anderen
generiert werden. Da im Teilsystem der Mehrheitswahl systemimmanent keine Erfolgswertgleichheit
existieren kann, da nur die fiir den siegreichen Kandidaten abgegebenen Stimmen zum Erfolg fihren,
stellt das Durchgreifen der GleichheitsmalRstdbe der Verhaltniswahl einen VerstoR gegen die

folgerichtige Ausgestaltung dar.

Im Gesetzentwurf wird ferner argumentiert, dass durch die Verkniipfung der Wahlkreisergebnisse mit
der Zweitstimmendeckung die erfolgswertbezogenen Gleichheitsmalistabe konsequent umgesetzt
werden.'* Dies ist sachlich unzutreffend. Nicht nur, dass, wie ausgefiihrt, eine systemfremde
Anforderung durchgreift, so gilt eine anndhernde Erfolgswertgleichheit lediglich fiir die Zuteilung von
Listenmandaten, im Teilbereich der Mehrheitswahl differieren die Erfolgswerte weiter. Dieser Aspekt
ist insbesondere dahingehend problematisch, als der Gesetzentwurf zur praktischen Umsetzung der
Kappung die Reihung der Direktmandate einer Partei vorsieht.'**® Auch wenn die Regelung zur
Vergleichbarkeit auf die relativen Anteile abstellt, wird der MaRstab der Erfolgswertgleichheit letztlich
diesbezliglich verletzt. Die absolute Stimmenzahl, also der Erfolgswert des Mandats, unterscheidet sich
weiterhin, insbesondere in Abhangigkeit der Wahlbeteiligung. Die Nichtbeachtung der
Wahlbeteiligung ist wiederum bezlglich der Erstellung einer Rangliste nach prozentualem Anteil
problematisch, indem Unterschiede der Grundgesamtheit als Ausgangspunkt des Vergleichs

unbeachtet bleiben. Dies zeigt beispielhaft folgende Tabelle.

1144 BT.Drs. 20/5370, S. 12.
1145 \/g| ebd., S. 13.
1146 \/g| ebd., S. 7.
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Tabelle 2: Darstellung Unterschiede Wahlkreisgréfse und Wahlbeteiligung

Relativer Stimmenanteil in Prozent 30,1 30 29,9

NormgroRe Var. a) 45.150 45.000 44.850
Normgrole Var. b) 60.200 60.000 59.800
Differenz 15.050 15.000 14.950
-25 v.H. der NormgroéRRe Var. a) 33.863 33.750 33.638
-25 v.H. der NormgroéRe Var. b) 45.150 45.000 44.850
Differenz 11.288 11.250 11.213
+25 v.H. der NormgroRe Var. a) 56.438 56.250 56.063
+25 v.H. der NormgroRe Var b.) 75.250 75.000 74.750
Differenz 18.813 18.750 18.688

Variante a): Wahlbeteiligung in Héhe von 60 Prozent

Variante b): Wahlbeteiligung in Héhe von 80 Prozent

Lesebeispiel Normgréf3e und 30 Prozent Stimmenanteil: Bei einem relativen Stimmenanteil des Kandidaten in H6he von 30
Prozent entfallen in einem Wabhlkreis der Normgréf3e bei einer Wahlbeteiligung in Hé6he von 60 Prozent auf diesen 45.000
Erststimmen, bei einer Wahlbeteiligung in Hohe von 80 Prozent 60.000 Erststimmen. Die Differenz aufgrund der
unterschiedlichen Wahlbeteiligung bei sonst gleichen Parametern betrdgt 15.000 Erststimmen.

Eigene Darstellung, eigene Berechnung.

Die Darstellung zeigt die Unterschiede nicht nur bei gleicher WahlkreisgréRe und gleichem relativen
Stimmenanteil aufgrund unterschiedlicher Wahlbeteiligungen, sondern vor allem die potenzierenden
Effekte der unterschiedlichen Wahlbeteiligung in Verbindung mit unterschiedlichen WahlkreisgroRen
bei gleichem relativen Stimmenanteil. So betrdgt die Differenz zwischen den absoluten Stimmen bei
einem relativen Stimmenanteil in Hohe von 30 Prozent in diesem Beispiel 41.250 Stimmen. Namlich
dann, wenn man einen Wahlkreis, der 25 Prozent nach unten von der NormgroRe abweicht bei einer
Wabhlbeteiligung von 60 Prozent mit einem Wahlkreis, der 25 Prozent nach oben von der NormgroRe
abweicht bei einer Wahlbeteiligung von 80 Prozent vergleicht. Die Darstellung zeigt ferner die sich
potenzierenden Unterschiede der unterschiedlichen Wahlbeteiligung in Verbindung mit
unterschiedlichen WahlkreisgréRen bei marginal differierendem relativen Stimmenanteil. In diesem
Beispiel hatte der Wahlkreissieger mit 30,1 Prozent in einem Wahlkreis, der 25 Prozent nach unten von
der NormgrolRRe abweicht bei einer Wahlbeteiligung von 60 Prozent mit 33.863 absoluten Stimmen
gegen den Wahlkreissieger mit 30 Prozent in seinem Wahlkreis, der 25 Prozent nach oben von der
NormgrolRe abweicht bei einer Wahlbeteiligung von 80 Prozent mit 75.000 Stimmen gewonnen,

obgleich er 41.137 Stimmen weniger auf sich vereint.

Hier bestehen erhebliche Bedenken hinsichtlich der Wahrung der Gleichheitsanforderungen vor dem
Hintergrund der herausgehobenen Bedeutung fiir die Auswahl einer Rangliste. Die Einflihrung einer
Rangliste fihrt des Weiteren zu einer erhéhten Bedeutungszumessung des Erfolgswertes im
Teilbereich der Mehrheitswahl. Zur Wahrung der Gleichheitsanforderungen erscheint es daher
zwingend, Unterschiede zwischen den Wahlkreisen zu minimieren. Die bisher zuldssige Abweichung
von +/- 25 Prozent von der NormgroRe in Hohe von 250.000 wird beziglich der mandatsrelevanten

Effekte nicht mehr zuldssig sein.
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Der postulierte Ansatz der konsequenten Umsetzung der erfolgswertbezogenen GleichheitsmaRstdbe
wird ferner hinsichtlich der Zulassung unabhangiger Kandidaturen durchbrochen, da diese sachlogisch
nicht von einer Zweitstimmendeckung umfasst sein kénnen und zugleich nicht in einer Rangliste
konkurrieren. Damit sind jedoch auch mit diesem Modell signifikante Erfolgswertunterschiede
moglich, eine Rechtfertigung fiir eine Ungleichbehandlung zwischen den Mandatsarten ist jedoch nicht

ersichtlich.

Zu diskutieren ist ferner, ob die Zweitstimmendeckung nicht grundsatzlich einen Angriff auf die
Erfolgschancengleichheit im Teilbereich der Mehrheitswahl darstellt, indem letztlich die Erfolgschance
konditioniert wird. In der bisherigen Ausgestaltung des Wahlsystems bedingt das Teilsystem der
Mehrheitswahl lediglich eine Erfolgschance ex ante. Wenn jedoch zukiinftig die Erfolgschance eine
Konditionierung durch die Zweitstimmendeckung erfahrt sowie die Rahmenbedingungen fir das
Teilsystem der Mehrheitswahl durch die Ergebnisse des Teilbereichs der Verhaltniswahl bestimmt
werden und die Erststimme erst hierdurch tGberhaupt eine Erfolgschance erhilt, kann argumentiert

werden, dass die Erfolgschancengleichheit unzuldssigerweise verletzt ist.

Hieraus ergibt sich des Weiteren eine Verletzung des Grundsatzes der Unmittelbarkeit, der bedingt,
dass der Wahler die Médglichkeit haben muss, ex ante die Wirkungsentfaltung seiner Stimme
abzuschéatzen. Dies ist durch eine etwaige Kappung jedoch nicht gegeben; der Erfolgswert der
eigentlich erfolgreichen Stimme kann nachtraglich null werden, ebenso kann die abschatzbare

Erfolgschance ex ante in ihr Gegenteil verkehrt werden.

Des Weiteren ergeben sich aus der Kappung erhebliche demokratietheoretische Probleme. In dem
Moment, indem die erfolgreiche Stimme des Wahlers nachtraglich entwertet wird, entsteht ein
erheblicher Angriff auf die Legitimation des Wahlprozesses. Dies gilt insbesondere dahingehend, dass
entgegen der angefiihrten Begriindung, wonach Wahlkreise mit immer geringeren Anteilen gewonnen
werden wiirden, der siegreiche Kandidat eine immer groRere Mehrheit gegen sich hatte,'**” die
Kappung systemisch nicht auf vermeintlich weniger legitimierte Wahlkreissieger beschrankt bleibt,
sondern gleichwohl auch dazu fiihren kann, dass Wahlkreissieger, die die absolute Mehrheit und mehr
erhalten haben, von der Kappung betroffen waren, wenn die Ubrigen Kandidaten noch besser
abgeschnitten hatten. Diese Aspekte sind geneigt, eine Politikverdrossenheit zu beférdern, indem der

Wahler den Eindruck gewinnt, dass sein Votum in sein Gegenteil verkehrt wird.

Der Gesetzentwurf weist zudem zahlreiche Unzuldnglichkeiten auf, indem hinreichende Normierungen
fehlen. Dies gilt insbesondere fiir die Grundmandatsklausel, deren Existenz sich lediglich aus der

Bestimmung in § 4 Abs. 2 ergibt. Der Gesetzentwurf versdumt jedoch eine Normierung zur

1147 gl ebd., S. 2.
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Zuerkennung von Grundmandaten. Bisher bestand diesbeziiglich kein weiterer Normierungsbedarf, da
die Grundmandatsklausel lediglich an den Gewinn von mindestens drei Direktmandaten gekniipft war.
Mit dem Element der Zweitstimmendeckung ist jedoch eine Normierung zwingend, da hiernach
eigentlich keine Direktmandate fiir diese Partei existieren. Normiert werden muss ferner, ob zur
Zuerkennung von Direktmandaten zur Gewadhrung der Grundmandatsklausel zumindest in dem
betreffenden Land des fraglichen Direktmandats eine Zweitstimmendeckung existieren muss oder
nicht. Wenn dies der Fall sein sollte, ware eine doppelte Hirde fiir die Grundmandatsklausel installiert,
da dann nicht mehr nur das Vorhandensein mindestens dreier Direktmandate notwendig ware,
sondern zugleich trotz bundesweitem Unterschreiten der Sperrklausel in den entsprechenden

Bundesldandern zumindest die Sperrklausel Gberschritten sein musste.

Bemerkenswert ist, dass SPD, Griine und FDP die bisher vorgesehene Ersatzwahl bei Ausscheiden eines
unabhangigen Direktmandats abschaffen wollen, da dies ,bei Einhaltung des Systems der
Hauptstimmendeckung nicht moglich [ist], ohne dass dies Auswirkungen auf die nach der Hauptwahl

festgestellte Sitzverteilung hitte.“***® Der Sitz soll unbesetzt bleiben.

Wiederholt weisen die Regierungsfraktionen in ihrem Gesetzentwurf daraufhin, dass mit dem Entwurf
der grundlegende Anspruch der Verhaltniswahl umgesetzt wird, die bereits seit der Weimarer Republik
das Wahlsystem prdagen wirde. Durch die Zweitstimmendeckung wirden kiinftig alle Mandate
aufgrund des Parteienproporzes vergeben. SPD, Griine und FDP iibersehen jedoch, dass ihr
Gesetzentwurf in § 4 Abs. 1 normiert, dass von der Gesamtzahl der Sitze, die nach den Grundsatzen
der Verhdltniswahl zugeteilt werden, jene Mandate abzuziehen sind, die von unabhangigen
Kandidaten in den Wahlkreisen errungen wurden. Das heil$t, dass auch zukiinftig die Mandatszuteilung
aufgrund der Zweitstimme auf 299 Mandate begrenzt sein konnte, sofern alle 299 Direktmandate von
unabhangigen Kandidaten gewonnen werden wiirden. Die grundsatzliche paritatische Ausgestaltung
und damit die Einschrankung des Geltungsanspruchs der Verhdltniswahl behalten die

Regierungsfraktionen somit bei.

Interessant erscheint die Diskussion um Sperrklausel und Grundmandat. Weiter oben wurde bereits
aufgezeigt, dass die FDP die Hohe der Sperrklausel regelmafRig als Instrument zur Abwehr anderer
Parteien betrachtete, indem diese so gewahlt werden sollte, dass wahrscheinlich neben Union und
SPD nur die FDP diese Uberwunden hatte. In der aktuellen Diskussion steht die Grundmandatsklausel
im Fokus, die, obgleich hinsichtlich der Vereinbarkeit mit der Zweitstimmendeckung offenkundig
Probleme beziiglich der Normierung bestehen, beibehalten werden soll. Dies kann seitens SPD, Griine

und FDP als Angebot an die Linke gewertet werden, die 2021 nur dadurch die Sperrklausel tiberwinden

1148 Ehd., S. 16.
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konnte. Fir die Linke wiederum ergibt sich aus dieser Erfahrung ein besonderes Interesse, die

Bedeutung der Direktmandate zu betonen.

Die geplante Einfihrung der Zweitstimmendeckung offenbart in Verbindung mit der
Grundmandatsklausel einen weiteren interessanten Aspekt. Wie aufgezeigt, stellt die
Grundmandatsklausel im mit dem Gesetzentwurf konstruierten System ein systemwidriges Element
dar, das zu zahlreichen Briichen des Gleichheitsmalistabes fiihrt. Selbst wenn eine hinreichende
Normierung nachtraglich erfolgen wiirde, bliebe die Systemwidrigkeit bestehen. Zu klaren ware daher
eine — immer wieder auch in der Rechtswissenschaft diskutierte!**® — Abschaffung der
Grundmandatsklausel. Eine solche Anderung wiirde einerseits ein systemwidriges Element beseitigen,
andererseits  zugleich — bei Beibehaltung der Zweitstimmendeckung — erhebliche
verfassungsrechtliche und demokratietheoretische Probleme zeitigen. Die grundsatzliche Frage der
Abschaffung der Grundmandatsklausel soll an dieser Stelle nicht ausfiihrlich diskutiert werden, da eine
solche ohne Vorhandensein einer Zweitstimmendeckung lediglich geringen verfassungsrechtlichen
und demokratietheoretischen Bedenken begegnet. Trifft eine Abschaffung der Grundmandatsklausel
jedoch auf das Vorhandensein einer Zweitstimmendeckung zur Zuerkennung von Direktmandaten
bestehen diese Bedenken in héchstem MaRe. Dies ergibt sich daraus, dass das Element einer
Zweitstimmendeckung zur Zuerkennung von Direktmandaten systemisch die Moglichkeit konstruiert,
dass theoretisch alle 299 Direktmandate unbesetzt bleiben koénnen, sofern sie eigentlich von
Wahlkreisbewerbern errungen werden, die von Parteien nominiert wurden, die an der Sperrklausel
scheitern. Das verfassungsrechtliche und demokratietheoretische Problem besteht nicht darin, dass
bei Abschaffung der Grundmandatsklausel Parteien mit einer gewissen Anzahl an Direktmandaten bei
gleichzeitigem Scheitern an der Sperrklausel nicht mehr am Verhaltnisausgleich teilnehmen wiirden,
sondern darin, dass die Direktmandate ebenfalls fiir nichtig erklart werden wiirden. Bei der Wahl 2021
erreichte die Linke bundesweit 4,9 Prozent, die CSU 5,2 Prozent. Unter Annahme eines leicht
schlechteren Wahlergebnisses der CSU oder einer deutlich niedrigeren Wahlbeteiligung in Bayern,
wodurch bundesweit die Stimmenzahl nicht ausreichen wiirde, ware es denkbar, dass auch die CSU an
der Sperrklausel scheitert. Bei Geltung des Gesetzentwurfs waren sowohl die drei Direktmandate der
Linken als auch die 45 Direktmandate der CSU aufgrund der fehlenden Zweitstimmendeckung fiir
nichtig erklart worden. Ein Sechstel aller Direktmandate ware folglich nicht zuerkannt worden. Dies
erfillt, wie oben dargestellt, in keiner Weise die verfassungsrechtlichen Vorgaben zur Gleichheit und
Unmittelbarkeit der Wahl. Aus demokratietheoretischer Perspektive stellt dies ein erhebliches
Problem dahingehend dar, dass im Zweifel alle Wahlkreise ohne direkten Reprasentanten bleiben. Das

Wahlervotum wiirde damit ad absurdum gefiihrt. Es wirde die Legitimitdt der Wahl sowie die

1199 ygl. u.a. Austermann, Philipp: Warum und wie unser Bundestagswahlrecht gedndert werden muss,
Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 54. Jg., Nr. 8, 26.11.2011, S. 226-228.
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Integritdt des politischen Systems in erheblichem MaRe angreifen. Bei Einflihrung einer
Zweitstimmendeckung zur Zuerkennung von Direktmandaten kann die Grundmandatsklausel nur dann
abgeschafft werden, wenn siegreiche Wahlkreisbewerber einer Partei, die an der Sperrklausel
scheitert, wie unabhdngige Kandidaten bewertet werden wiirden. In diesem Fall wiirde die Zahl der
Sitze, die an der Mandatsverteilung nach Zweitstimmen teilnehmen, um die Unterschiedszahl
reduziert. Damit wdren sowohl der Proporz als auch die Gesamtzahl der Sitze gesichert. Die
Abschaffung der Grundmandatsklausel zur Heilung der Probleme des Gesetzentwurfes —

Systemwidrigkeit, fehlende Normierung — stellt folglich keine geeignete Losungsoption dar.

Hinzuweisen ist ferner darauf, dass mit dem Gesetzentwurf die Landersitzkontingente abgeschafft
werden und die Mandatsverteilung grundsatzlich nach der Systematik des fiir verfassungswidrig
erklarten BWahlG erfolgt. SPD, Griine und FDP treffen jedoch keinerlei Aussage, wie sie dem moglichen
Effekt des negativen Stimmgewichts hinreichend begegnen wollen. Zu erwahnen ist, dass durch die
Aufhebung der Landersitzkontingente der foderale Proporz angegriffen wird. Bei Umsetzung des
Gesetzentwurfes werden zukiinftig die Wahlbeteiligungen in den einzelnen Bundeslandern
maRgeblich lber die foderale Reprasentation entscheiden. Dies ist, wie aufgezeigt, jedoch

verfassungsrechtlich unproblematisch.

Insgesamt mangelt es dem Gesetzentwurf von SPD, Griine und FDP an inhaltlicher und systemischer
Stringenz. Insbesondere die Ausnahmen von der Zweitstimmendeckung durch parteilose
Direktbewerber sowie von Grundmandaten — sofern diese nicht mit einer Deckung konstruiert werden
— fuhren zu mehrfachen Briichen des Systems und der Gleichheitsanforderungen. Letzteres gilt
insbesondere fir den Teilbereich der Mehrheitswahl, indem Direktbewerber einer Partei
untereinander sowie mit Bewerbern anderer Parteien unter der Bedingung der Zweitstimmendeckung

und zugleich mit parteilosen Bewerbern ohne Zweitstimmendeckung konkurrieren.

Dem Gesetzentwurf von SPD, Griine und FDP stellte die AfD einen eignen Gesetzentwurf, die Union
einen Antrag entgegen. Der Gesetzentwurf der AfD ist inhaltlich identisch mit den in der 19. WP
eingebrachten Antragen und dem finalen Gesetzentwurf der AfD und sieht — ebenso wie der Entwurf
von SPD, Griine und FDP — eine Zweitstimmendeckung von Direktmandaten vor. Dies wird durch die
Méglichkeit zum Panaschieren bei der Landesliste ergdnzt.!*** Wahrend die tibrigen Fraktionen bis zur
Vorlage eines Gesetzentwurfes der AfD regelmaRig kritisierten, dass diese lediglich Antrdge einbringen
wirde, die zudem auch noch an die Bundesregierung gerichtet seien, geht die Union den Weg des
Antrages nun selbst und legt keinen Gesetzentwurf vor. Hiermit soll der Bundestag sich verpflichten,
die Anzahl der Wahlkreise auf 270 zu reduzieren, die Zahl der Listenmandate auf 320 zu erhdhen,

ausgleichslose Uberhangmandate bis zur verfassungsrechtlich zuldssigen Hoéhe zuzulassen, die

1150 /g, BT-Drs. 20/5360, S. 5 .
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Verrechnung von Direkt- mit Listenmandaten nach geltendem Wahlrecht beizubehalten und die
Grundmandatsklausel auf fiinf Direktmandate zu erhdhen.'*>* Hierbei handelt es sich im Kern um den
Vorschlag des ehemaligen Bundestagsprasidenten Schauble aus der 19. WP, der ahnliches als
Kompromiss zum Ende der ergebnislosen Reformkommission den Fraktionsvorsitzenden vorschlug,
wie weiter oben dargestellt. Die Erhéhung der Listenmandate auf 320 fiihrt in Verbindung mit der
Reduzierung der Zahl der Wahlkreise zu einer Reduzierung der RegelgroRe auf 590. Damit bleibt die
Union unter der RegelgrofRe der Regierungsfraktionen von 598. Systemisch ist der Reformvorschlag
nicht iberzeugend. Wie ausfihrlich diskutiert, flihrt eine Erhéhung der Zahl der Listenmandate nicht
dazu, dass Uberhangsituationen zwingend reduziert werden. Im Gegenteil ist eine weitere
Mandatsgenerierung moglich. Aus dem Antrag wird nicht ersichtlich, welche konkrete Intention mit
der Erhohung der notwendigen Anzahl von Direktmandaten zur Uberwindung der Sperrklausel
verbunden ist. Politisch stellt dies offenkundig ein Affront gegen die Linke dar, die 2021 den Einzug ins
Parlament verpasst hatte und bei anhaltender Zweitstimmenschwache auch kiinftig kaum Aussicht
hatte, durch den Gewinn von fiinf Direktmandaten die Sperrklausel zu Uberwinden. Sollte aus
systemischer Perspektive die Intention zu Grunde liegen, dass durch die Herausnahme der Linke aus
der Listenmandatsverteilung zusatzliche Listenmandate auf die tibrigen Parteien entfallen und hiermit
Uberhangsituationen reduziert werden kdnnten, so geht diese Annahme fehl. Eine Reduzierung der
VergroRerung des Parlaments wére in diesem Fall zum einen durch eine Verdnderung der Erfolgswerte
im Zuge der Neuverteilung auf dann nur noch sechs Parteien erfolgt und zum anderen durch den
Wegfall der sieben Ausgleichsmandate, die die Linke bei Teilnahme an der Mandatszuteilung erhalten
hatte. Die in Bayern zusatzlich auf die CSU entfallenden zwei Listenmandate'**> hitten hingegen keinen
Effekt. Der fiir den Ausgleich entscheidende Erfolgswert der CSU ware durch die zusatzliche Zuteilung
dieser zwei Listenmandate nicht verandert worden, sodass der grundsatzliche Ausgleichsbedarf
unverandert bliebe. Eine mogliche Argumentation, dass durch eine Verringerung der Zahl der Parteien,
die an der Mandatsverteilung teilnehmen, regelmiRig Uberhangsituationen reduziert werden kénnen,
kann daher grundsatzlich nicht lberzeugen. Anders verhalt es sich hingegen mit der Hohe des
Ausgleichs. 2021 wire dieser nicht durch eine Reduzierung der Uberhangmandate oder die
Verbesserung des Erfolgswertes der den Ausgleich auslosenden Partei reduziert worden, sondern
durch eine Verschlechterung des Erfolgswertes der librigen Parteien und damit einer Angleichung der
Erfolgswertunterschiede in Richtung des Erfolgswertes der CSU. Bei einer Neuverteilung der
Listenmandate auf die Gbrigen Parteien ohne die Linke hatten diese bei gleicher Zweitstimmenzahl
somit mehr Listenmandate erhalten, wodurch ihr Erfolgswert gesunken ware. Die Reduzierung der

Zahl der Parteien im Parlament durch eine Verscharfung der Grundmandatsklausel kann somit

1151 yig|, BT-Drs. 20/5353, S. 2.
1152 Eigene Berechnung.

Seite 243 von 400



durchaus einen positiven Effekt auf die Reduzierung des Ausgleichs auswirken, im Zweifel jedoch
aufgrund einer nichtintendierten Ursache. Des Weiteren ist der Antrag dahingehend nicht
Uiberzeugend, dass die Union sich fiir eine weitere Reduzierung der Zahl der Wabhlkreise, als von ihr mit
der SPD in der 19. WP beschlossen, einsetzt und damit faktisch nicht nur die eigene
Reformgesetzgebung der 19. WP vor Inkrafttreten der zweiten Reformstufe fiir gescheitert erklart,
sondern auch das eigene Argument der Bedeutung der Biirgernahe im Hinblick auf die Reprdsentation

entkraftet.

Die Gesetzesentwiirfe sowie der Antrag wurden in erster Lesung am 27.01.2023 beraten. Der SPD-
Abgeordnete Hartmann eréffnet die Debatte, indem er ausfiihrt: , Diese 34 Uberhangmandate fiihren
zu sagenhaften 104 Ausgleichsmandaten. [...] Hatte es nicht das CSU-Privileg gegeben, waren es noch
51 Sitze mehr.“**>* Hier irrt Hartmann jedoch, da weder eine direkte Korrelation zwischen den
Uberhang- und Ausgleichsmandaten besteht, noch die Regelung zur Zuldssigkeit von bis zu drei
ausgleichslosen Uberhangmandaten, auf die Hartmann hier abstellt, einen ausschlieRlich von der CSU
zu nutzenden Vorteil darstellt. Eine besondere Dialektik zeigt Hartmann hinsichtlich der Beibehaltung
von 299 Wahlkreisen: ,[...] dann wird in 299 Wahlkreisen gewahlt, nicht in 280, wie es die verungliickte
GroKo-Reform vorsah. Sie wollte namlich 19 Wahlkreise streichen, also 19-mal weniger
Wahlméglichkeiten fiir Birger. Wir dagegen wollen 299-mal eine Wahlentscheidung im Wahlkreis.“**>*
Es war immerhin Hartmanns eigene Partei, die SPD, und er selbst, die diese Entscheidung persénlich
mitzuverantworten haben. Hartmann verteidigt den Gesetzentwurf und die darin vorgesehene
Zweitstimmendeckung dahingehend, dass diese eine doppelte Legitimation schaffe und zugleich
einfach, fair, gerecht und nachvollziehbar sei.'>> Abgesehen von einer politischen Bewertung zur
Gerechtigkeit, erscheint die Regelung nur auf den ersten Blick einfach und nachvollziehbar. Tatsachlich
weist der Gesetzentwurf in der Mandatszuteilung keine geringe Komplexitat auf, die es dem Wahler

zudem nicht ermdoglicht, unmittelbar zu erkennen, wie sich seine Stimme auswirken wird.

Der CDU-Abgeordnete Heveling weist daraufhin, dass nach dem Modell der Regierungsfraktionen
Direktmandate nicht mehr wie bisher gewonnen, sondern zukiinftig zugeteilt werden wiirden und dass
von der Nichtzuerkennung von Direktmandaten nicht nur die Union, sondern beispielsweise auch die
SPD in M-V und Brandenburg 2021 getroffen hitte.'”® Ferner argumentiert Heveling, dass eine
Nichtberiicksichtigung von Direktmandaten aufgrund fehlender Zweitstimmendeckung ,vor allem
diejenigen Gegenden [betrafe], in denen die Wahlkreise stark umkampft sind.” Und weiter: ,,Dass ein

Direktkandidat weniger Stimmen holt als andere Kandidaten, liegt aber gar nicht an einer

1153 BT-Protokoll 20/83, S. 9888B f.
1154 Ehd., S. 9888C.

1155 \/g. ebd., S. 9888D.

1156 \/gl. ebd., S. 9889D.
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vermeintlichen Schwache der jeweiligen Kandidatinnen und Kandidaten, sondern am grofRen
Konkurrenzdruck.“***’ Dies sei vor allem in den Stidten und den neuen Bundesldndern der Fall.’**® Des
Weiteren verweist Heveling auf das BVerfG, das von einem Integrationsvorgang durch die Wabhl
spricht. Die Idee der Regierungsfraktionen stiinden diesem Ansinnen hingegen diametral entgegen und

fihrten zur Desintegration.'**°

Der Griinen-Abgeordnete Steffen argumentiert, dass die geplante Mandatsverteilung zu einer
zwingenden Gleichbehandlung der Lander fiihrt und Benachteiligungen von Landeslisten aufgrund von
Uberhangmandaten derselben Partei in anderen Lindern ausgeschlossen seien.'*®® Dies ist in dieser
Verallgemeinerung jedoch unzutreffend. Das System der Unterverteilung auf die Lander wird im
Vergleich zu den vorherigen Systemen nicht verandert. Nichtintendierte Effekte konnen daher auch
zukiinftig auftreten, wie das Beispiel der FDP bei der Wahl 2017 zeigt, dass ohne Uberhangmandate
dennoch in Bremen kein Listenmandat intern zugeteilt bekam, aufgrund von Rundungseffekten.
Unabhéngig davon irrt Steffen jedoch dahingehend, als bei dieser Systematik der Mandatsverteilung
der Landerproporz durch die unterschiedlichen Wahlbeteiligungen in den jeweiligen Bundeslandern
konstituiert wird. Eine Gleichbehandlung ergibt sich folglich nicht aus dem jeweiligen Léanderanteil
hinsichtlich des Bevolkerungsanteils, sondern wird durch den Anteil der aktiven Wahler verzerrt.
Steffen greift ferner den Aspekt auf, dass trotz der einjahrigen Arbeit der Reformkommission, die
Union lediglich einen Antrag, jedoch keinen eigenen Gesetzentwurf vorgelegt hat und duBert, dass bei
Annahme des Antrages, in der Sache kein Ergebnis erzielt werden wiirde.''** Der CDU-Abgeordnete
Amthor entgegnet hierauf per Zwischenruf, ,Sie [die Regierungsfraktionen, Anm. MS] haben doch
Kompromissgesprache gewiinscht!“***? und insinuiert damit, dass der Antrag lediglich als Grundlage
fur Verhandlungen gedacht ist. Dies ist dahingehend wenig lberzeugend, als selbstverstandlich auch
ein Gesetzentwurf Grundlage flir Gesprache sein kann. Steffen flihrt weiter aus, dass der Vorschlag der
Union zur Reduzierung der Wahlkreise auf 270 nach Berechnungen, lediglich zu einer Reduzierung von
30 Abgeordneten gefiihrt hatte und kommentiert dies mit den Worten: ,Das ist nicht wirklich die
Lésung des Problems.“*'®® Hinsichtlich des von ihm selbst angefiihrten Vorschlags von Griinen, FDP
und Linke der 19. WP zur Reduzierung auf 250 Wahlkreise erscheint dies als bemerkenswerte Aussage,
da noch in der 19. WP die Reduzierung von Wahlkreisen als entscheidende Stellschraube angefiihrt
wurde und eine weitere Absenkung auf 250 keine ganzlich andere Bewertungsgrundlage schaffen

wiirde. Beziiglich des Vorschlags der Union zur Erhdhung der ausgleichslosen Uberhangmandate
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argumentiert Steffen, dass dies dazu fiihren kénnte, dass sich ,,eine Mehrheit der Wahlerinnen und
Wihler in diesem Lande sich als Minderheit in diesem Parlament wiederfindet.“**** Dies gilt nur unter
der Annahme, dass der Zweitstimmenproporz absolute Geltungskraft besitzt. Dies ist nicht nur
hinsichtlich der in dieser Arbeit dargelegten nicht vorhandenen zwingenden Umsetzung von Stimmen
in Parteimandate nicht (berzeugend, sondern auch dahingehend, dass aus unausgeglichenen
Uberhangmandaten nicht zwingend eine absolute Mehrheit entspringen. Bei allen (brigen
Mehrheitsverhéltnissen aufgrund von Koalitionsbildungen ist die Aussage Steffens in dieser Form
grundsatzlich nicht durchgreifend. Sachlich unzutreffend ist Steffens Vergleich dieser etwaigen
Mehrheitsverhéltnisse mit dem Wahlsystem der USA, bei dem der gewahlte Prasident nicht zwingend
die meisten absoluten Stimmen auf sich vereinen muss.'*®® Steffen verkennt, dass das System zur
Prasidentenwahl in den USA gerade keine unmittelbare, sondern eine mittelbare Wahl durch
Wahlméanner darstellt. Die Wahler in den USA bestimmen daher lediglich die Verhaltnisse im
Wahlmannergremium, nicht jedoch direkt den Prasidenten. Fernliegend ist ferner Steffens Hinweis auf
das sogenannte Gerrymandering in den USA, bei dem Wahlkreise nach politischer Opportunitat
zugeschnitten werden, mit dem er insinuiert, dass das Wahlsystem aufgrund politischer
Eigennutzinteressen konstruiert wird.'*®® Die Méglichkeit von unausgeglichenen Uberhangmandaten
ist systemisch jedoch parteineutral, sodass jede im Parlament vertretene Partei bei einem

entsprechenden Wahlergebnis hiervon profitieren konnte.

Dass unter anderem FDP und Griine in der vorherigen WP die Losung des Problems in der Reduzierung
der Zahl der Wahlkreise sahen und sich hiervon nun distanzieren, kommentiert der AfD-Abgeordnete
Glaser, dies sei ,intellektuell nicht sehr anspruchsvoll!“*'®” Diesen Reformansatz — und somit ebenfalls
den Antrag der Union - beurteilt Glaser negativ, da dies ,keine systemische Losung [war], weil die
Uberhangmandate durch diese Absenkung gar nicht ausgeschlossen sind [..]“.''*® Des Weiteren
reklamiert Glaser die Urheberschaft fiir diese Idee fiir seine Fraktion."** Im Parlament wurde dieser

Reformansatz jedoch nachweislich bereits durch die Griinen in der 16. WP eingebracht.

Der FDP-Abgeordnete Kuhle duRert, dass die Blirger unter anderem die Erwartung an das Wahlsystem
hatten, ,[e]ine Partei soll nur so viele Sitze im Parlament haben, wie es dem Wahlergebnis
entspricht.“**’° Dies ergibe sich Kuhle zufolge aus der Tatsache, dass die Wahl zum Deutschen

Bundestag eine Verhiltniswahl sei.'’’* Des Weiteren formuliert Kuhle die Erwartung der Biirger,
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,lileder Wahlkreis soll einen direkt gewahlten Abgeordneten haben.“**’? Kuhle fiihrt hierzu aus, dass
das in Deutschland bestehende Verhdltniswahlrecht durch die Personalisierung im Wahlkreis erganzt
sei, dies jedoch als Personalisierung der Verhaltniswahl zu verstehen sei. ,Deswegen heilst es
,personalisiertes Verhaltniswahlrecht’ und nicht, weil erst die Wahlkreissitze und dann der Rest besetzt
werden. Erst werden die Gesamtsitze zugeteilt, und dann wird fiir einen Teil dieser Sitze entschieden,
welche Personen aus den Wabhlkreisen es sind.” Dies ist sachlich falsch. Kuhle verkennt nicht nur, dass
Direktmandate bisher direkt gewahlt und gerade nicht — im Gegensatz zu Listenmandaten — zugeteilt
werden, sondern ferner, dass das geltende BWahlG in § 1 Abs. 2 ausdriicklich festhalt, ,[v]lon den
Abgeordneten werden 299 nach Kreiswahlvorschldgen in den Wahlkreisen und die tbrigen nach
Landeswahlvorschldagen (Landeslisten) gewahlt.” Hieraus ergibt sich eindeutig, dass erst die 299
Direktmandate gewahlt werden und dann ,die Ubrigen” zugeteilt werden. Kuhle formuliert des
Weiteren eine zwingende Entwicklung hin zu einem groReren Parlament, wenn trotz verandertem
Parteiensystem, indem die Parteien mit den Direktmandaten nicht mehr {ber die
Zweitstimmenergebnisse der alten Bundesrepublik verfligen, alle Wahlkreise vertreten und der
Proporz abgebildet werden sollen.'*”® Hierbei handelt es sich jedoch keinesfalls um eine zwingende
Entwicklung. Weder muss die Pluralisierung der Parteienlandschaft auf das Zweitstimmensystem
beschrankt bleiben, sondern kann gleichfalls zu einer Neuverteilung der Direktmandate flihren, noch
muss eine Pluralisierung zwingend mit einer signifikanten Verschiebung der Zweitstimmenanteile
einhergehen. Zudem geht die Beschreibung Kuhles, ausschlieffliche Ursache fiir etwaige
VergroRerungen seien in der durch die Pluralisierung der Parteienlandschaft begriindeten vermeintlich
fehlenden Zweitstimmendeckung der Direktmandate begriindet, fehl, da das geltende System
Erfolgswertunterschiede ausgleicht und fiir diesen Ausgleich zuletzt fast der SSW als Partei einer

nationalen Minderheit verantwortlich gewesen ware.

Der FDP-Abgeordnete Kuhle argumentiert hinsichtlich des Vorwurfs, dass aufgrund der
Zweitstimmendeckung im Zweifel der Wahlkreissieger kein Mandat mehr erhalten kann, dass das
Wahlrecht definieren wiirde, wer gewahlt ist und nach dem Vorschlag der Regierungsfraktionen die
Nichtzuerkennung eines Direktmandats folglich keinen Wahlkreissieger treffen wiirde, da dieser nach
Ansicht von SPD, Griine und FDP nicht gewéhlt sei.*’* Zur Begriindung verweist Kuhle auf bei Wahlen
Ubliche Bedingungen, wie bei Blrgermeisterwahlen, bei der die Wahl an die absolute Mehrheit
gekoppelt sei. Wie bereits ausgefihrt, verkennt auch Kuhle hierbei, dass es sich bei dem Amt eines
Blrgermeisters jedoch um eine andere Gattung und es sich nicht um ein Mandat fir ein

parlamentarisches, reprdsentatives Organ und damit die Legislative, sondern fiir die Leitung der
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Verwaltung — oftmals als Wahlbeamter - und damit die Exekutive handelt. Der treffendere Vergleich
ware hier folglich die Wahl zum Bundeskanzler, die zumindest in den ersten beiden Wahlgangen die
absolute Mehrheit vorsieht. Auch wenn beim dritten Wahlgang der Bundespradsident die
Entscheidungsmoglichkeit zur Ernennung des Gewdhlten oder zur Auflésung des Parlaments nach Art.
63 Abs. 4 GG besitzt, so regelt das GG hier doch klar, dass dann der Kandidat gewahlt ist, der die relative
Mehrheit auf sich vereinigt. Dies stellt letztlich auch die Moglichkeit fiir eine Minderheitsregierung dar,
die gerade keine eigene Mehrheit besitzt, ergo die Mehrheit des Parlaments gegen sich hat. Nach dem
Argumentationsmuster Kuhles et al. ware eine Minderheitsregierung folglich abzulehnen, da die
Mehrheit der Bevolkerung von einer Regierung regiert wird, die sie nicht gewahlt hat. Das Beispiel der
Minderheitsregierung stellt zudem ein weiteres eindriickliches Beispiel fiir die Grenzen des absoluten

Anspruchs des Zweitstimmenproporzes und den damit intendierten Erwartungen dar.

Des Weiteren stellt Kuhle die rhetorische Frage, ob ein ausscheidendes Direktmandat nicht
nachgewahlt werden misste und verweist darauf, dass stattdessen laut geltendem Recht ein
Listenmandat nachriickt.*”® Kuhle spricht weiter davon, dass in ,,seinem* Wabhlkreis jetzt nur noch drei
Listenmandate ware. Nicht nur, dass Kuhle verkennt, dass die drei Listenmandate keine
Reprasentanten ihres Wahlkreises sind, ist auch der Nachriicker der Liste aus Celle nicht, wie von Kuhle
insinuiert, nun der Vertreter des Wahlkreises Gottingen. Dass Uberhaupt nachgeriickt wird, ist zudem
eine Folge der Umstellung des Systems auf einen Vollausgleich, da andernfalls eine Veranderung des
Proporzes die Folge ware. Vor der Einfliihrung des Vollausgleichs wurde zudem solange nicht
nachgeriickt, solange Uberhangsituationen bestanden. Das erste Bundeswahlgesetz sah grundsitzlich
eine Nachwahl vor. Weiterhin ist es seit dem 2. Bundeswahlgesetz geltendes Recht, dass bei

parteiunabhangigen Wahlkreissiegern eine Nachwahl zu erfolgen hat.

Kuhle wirbt mit Blick auf den Vorschlag der Union, das Verhaltnis von Direkt- und Listenmandaten zu
verandern, dafiir, hiertiber in Verhandlung zu treten, da dies beim Vorschlag von SPD, Griine und FDP
ebenfalls zu einer Reduzierung der Wahrscheinlichkeit von Uberhangsituationen fithren kénnte.''’®
Kuhles unausgesprochenes Argument ist, dass hierdurch die Wahrscheinlichkeit der Nichtzuteilung
von Direktmandaten reduziert werden wiirde. Wie bereits dargestellt, flihrt eine Erhéhung der Anzahl
der Listenmandate jedoch nicht zwingend zu diesem Ergebnis. AbschlieBend geht Kuhle mit einer
rhetorischen Frage auf die im Forderungsteil des Antrags nicht naher konkretisierte Anzahl von

ausgleichlosen Uberhangmandaten ein, indem Kuhle insinuiert, dass bei einer RegelgréRe von 590

nicht mehr 15 ausgleichslose Uberhangmandate zuldssig sein kdnnten.'*’”’ Dies ist jedoch unzutreffend.
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Auch bei einer RegelgroRe von 590 liegt die laut der vom BVerfG genutzten Formulierung der

zuldssigen Halfte einer Fraktionsstarke bei 15.

Fir die Linke geht die Abgeordnete Hennig-Wellsow nicht ndher auf den Gesetzentwurf ein. Die im
Vorfeld geduRerte Kritik an der Moglichkeit der Nichtzuteilung von Direktmandaten wird wahrend der
Plenardebatte nicht wiederholt, stattdessen duflert Hennig-Wellsow, dass fiir sie ,,dieser Vorschlag in
eine richtige Richtung [geht].“*'’® Offenbleibt, ob dies die Position der Fraktion oder die personliche
der Abgeordneten Hennig-Wellsow ist. Den Antrag der Union lehnt Hennig-Wellsow ab, da dieser
lediglich die Union zum Vorteil gereichen wiirde.'*”® Hennig-Wellsow formuliert hingegen weitere
Forderungen die Paritdt, das Auslandswahlrecht sowie die Absenkung des Wabhlalters auf 16
betreffend.'® Die Frage des Grundmandats thematisiert die Linke-Abgeordnete Hennig-Wellsow
lediglich den Antrag der Union betreffend, der nach ihren Worten einer Streichung gleichkommt.**®!
Dies ist insofern bemerkenswert, als der Gesetzentwurf von SPD, Griine und FDP bezliglich der
Grundmandatsklausel nicht hinreichend normenklar formuliert ist. Ob mit der Erhéhung der
Grundmandatsklausel auf finf Direktmandate, diese Ausnahme, wie Hennig-Wellsow duRert, faktisch
abgeschafft wird, bleibt in dieser Form eine politische Bewertung. Objektiv ist dies zu verneinen, zumal
trotz der wiedervereinigungsbedingten Erhéhung der Zahl der Wahlkreise die Grundmandatsklausel
nicht angepasst wurde, obgleich diese die starke regionale Reprasentanz einer Partei abbilden soll,
womit wiederum ein Einzug ins Parlament legitimiert wird. Diese Regelung ist allein dahingehend
kritisch zu diskutieren, als das theoretische Ergebnis von Direktmandaten im duRersten Siden, Norden
und Osten nur schwerlich den Anforderungen der starken regionalen Verankerung gerecht werden

kann.

Der CSU-Abgeordnete Frieser fihrt als weiteres Argument in die Diskussion ein, dass die
Zweitstimmendeckung die Wahlmaglichkeiten dahingehend einengt, dass das mit der Erststimme
intendierte Votum in direkter Korrelation zur Zweitstimme steht. Frieser formuliert: ,,Wenn ich die
Chancen meines Kandidaten mehren will, muss ich ihm denknotwendig nicht nur meine Erststimme
geben, sondern ich muss auch meine Zweitstimme [...] entsprechend abgeben, weil allesandere seine
Chancen schmilern wiirde.“*'® Die Méglichkeit des sogenannten Stimmen-Splittings wire demzufolge

eingeschrankt, auch wenn diese formal weiterhin bestiinde.

Der SPD-Abgeordnete Wiese greift zum Abschluss der Debatte das Rechenbeispiel des CDU-

Abgeordneten Amthors auf, der fiir Bremen darauf hingewiesen hat, dass dort nach dem Vorschlag
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der Regierungsfraktionen der SPD-Bewerber Schmidt mit 36,9 Prozent der Erststimmen das der SPD in
Bremen zustehende Mandat errungen hatte, obgleich die SPD-Bewerberin Ryglewski mehr
Erststimmen erzielte. Um das Mandat zu gewinnen, hatte sie Amthor zufolge 16.500 zusatzliche
Erststimmen benétigt.*®* Der SPD-Abgeordnete Wiese duRert, dies sei der Beweis fiir den von Amthor
selbst angefiihrten Grundsatz ,,ludex non calculat”, da Wiese zufolge die SPD nicht 16.500 zuséatzliche
Zweitstimmen, sondern lediglich 3.500 zusatzliche Zweitstimmen fiir die Zweitstimmendeckung
benétigt hitte.*®* Amthor sprach jedoch von den Erststimmen und wollte mit dem Beispiel, das oben
diskutierte Problem verdeutlichen, dass der Vergleich des relativen Stimmenanteils unter
Gleichheitsaspekten kritisch zu diskutieren ist. Die von Amthor angefiihrten 16.500 zuséatzlichen
Erststimmen waren demnach nétig, um einen héheren relativen Stimmenanteil als der Gbrige SPD-

Bewerber zu erreichen; Amthor sprach ausdriicklich nicht von der Zweitstimmendeckung.
Zusammenfassung

Die Debatten in der 20. WP haben keine neuen Argumente in die Diskussion eingefiihrt. Auch die
Positionen der verschiedenen Parteien blieben im Kern unverandert. So hatte seinerzeit auch die SPD
bereits in der 19. WP einen Reformvorschlag unterbreitet, der eine Nichtzuerkennung von
Direktmandaten vorsah, sodass auch hier nicht unbedingt von einem Lagerwechsel von der Union zu
Grinen und FDP gesprochen werden kann. Weiterhin unberiicksichtigt bleiben
demokratietheoretische Aspekte. SPD, Griine und FDP fiihren in ihrem Gesetzentwurf sogar das
vormals nur nebenbei geduBerte Argument, dass Wahlkreise im Zweifel zumindest durch ein
Listenmandat reprasentiert werden, offiziell in die Gesetzesbegriindung ein.'*®> Wahlkreise wiren
daher in den seltensten Fallen ganzlich ,verwaist”. Diese Argumentation kann jedoch weiterhin nicht
Uberzeugen. Listenmandate reprasentieren keine Wahlkreise. Dass ein Kandidat der Landesliste
moglicherweise zusatzlich in einem Wabhlkreis fiir das Direktmandat nominiert wurde, ist nicht
gleichbedeutend mit einer Reprasentation und schon gar nicht mit einem verfassungsrechtlichen
Reprasentationsauftrag. Der Wahler hat vor Ort auch keine direkte Einwirkungsmaoglichkeit auf diesen
vermeintlichen Wahlkreisreprasentanten. Die Erzahlung von der Reprasentation durch Listenmandate
bleibt der untaugliche Versuch, die Missachtung des direktdemokratischen Wahlervotums in einem
Wahlkreis nachtraglich zu heilen. Nicht ohne Grund hatten die Obleute von SPD, Griine und FDP in der
Reformkommission urspriinglich eine Ersatzstimme vorgeschlagen, um zu verhindern, dass ein
Wahlkreis ohne Reprasentation bleibt. Der Argumentation seitens der Regierungsfraktionen mangelt
es hier an Konsistenz. GroRReres Gewicht haben SPD, Griine und FDP ferner dem unzutreffenden

Argument zugemessen, wonach ,Kandidaten, die von mitunter dramatischen Mehrheiten im
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Wahlkreis abgelehnt wurden, [..] dennoch ein Mandat sicher [war].“**®® Dies ist eine unzulissige
Umdeutung der Wahl, denn die Wahler haben sich nicht explizit gegen den Kandidaten ausgesprochen
und ihn somit auch nicht abgelehnt, sie haben ihn lediglich nicht aktiv gewahlt. Daraus ergibt sich
jedoch kein Legitimationsproblem, wie in der Gesetzesbegriindung behauptet, da im Moment der
Wahl kein Kandidat mehr Zustimmung erhalten hat und der gewahlte Abgeordnete nicht nur die
Interessen seiner direkten Wahler — in der Interpretation der Regierungsfraktionen also einer

Minderheit —, sondern alle Wahler mitsamt deren Interessen reprasentiert.

Unverdndert bleibt im Grundsatz die Ablehnung der Bedeutung des Direktmandats. Dass die Union
und insbesondere die CSU sich hierfir einsetzen, wird, wie in der vorherigen Legislatur, als Wahrung
von Parteiinteressen gewertet. Die sich hier bietende Moglichkeit zur Debatte liber grundlegende

demokratietheoretische Aspekte wird von den {ibrigen Parteien nicht genutzt.

Bemerkenswert erscheint, dass die Union sich trotz der Absehbarkeit der erneuten Diskussion um eine
Reform offenkundig nicht entsprechend vorbereitet hat und dem Gesetzentwurf der
Regierungsfraktionen nichts als einen einfachen Antrag entgegenzusetzen vermochte, der zudem im
Kern den Reformvorschlag Schaubles aus der 19. WP aufgreift und seinerzeit von der Union abgelehnt
wurde. Neben der Vorlage eines Gesetzentwurfs zur Einflhrung eines Grabenwahlrechts, das
wiederholt in der 20. WP von Vertretern als sinnvolle Alternative prasentiert wurde, hatte darauf
verwiesen werden kdnnen, dass die in der vorherigen Legislatur mit der SPD verabschiedete Reform
erst 2025 vollumfanglich Wirkung entfaltet, also bereits weitere MaRnahme zur Reduzierung der
Vergrollerung des Parlaments unternommen wurden und deshalb vorerst kein weiterer
Handlungsbedarf bestiinde. Der Versuch, mit dem Antrag, insbesondere der Forderung nach einer
Reduzierung der RegelgroBe auf 590, der Meinungsfiihrerschaft von SPD, Griinen und FDP

entgegenzutreten, kann hingegen nicht (iberzeugen und erscheint als Ausdruck der Schwache.

Sollte es zu einer Normenkontrollklage kommen, ware es eine besondere Situation, wenn zeitgleich
Klagen zum letzten und dann aktuellen BWahlG vor dem BVerfG anhangig sind. Dies gilt insbesondere
dann, wenn beiden Klagen stattgegeben, also beide Gesetze fiir verfassungswidrig erklart werden

wirde.

Die Betrachtung der Debatte der 20. WP endet mit dem Bearbeitungsende der vorliegenden Arbeit am
31.01.2023, sodass weder die Sachverstdndigenanhdrung noch die 2./3. Lesung des Gesetzentwurfes

und etwaige Anderungen hier Eingang finden kénnen.
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Il. Diskussion

In seinen Betrachtungen zur Wahlrechtsdiskussion zur Zeit der ersten groBen Koalition 1966 kommt
Jesse zu dem Ergebnis, dass weltanschauliche Positionen im Laufe der Zeit immer weiter an Bedeutung
verloren haben. Am Ende , bestimmte der Rechenstift die An- und Absichten aller Parteien.“*'®” Diese
Einschatzung verliert im Lichte der Debatten der nachfolgenden Jahrzehnte nicht an Aktualitat.
Insbesondere die Debatten der 19. Wahlperiode waren vor allem durch die Argumentation aufgrund
von Berechnungen gepragt, deren Ergebnisse aufgrund hypothetischer Annahmen zugleich zum

Bewertungsmalistab der Reformvorschlage erhoben wurden.

Doch nicht nur, dass vor allem eine Vorherrschaft des Rechenstifts zu konstatieren ist, so ist auch der
von Jesse angemerkte Bedeutungsverlust weltanschaulicher Positionen grundsatzlich zu hinterfragen.
Die historische Betrachtung hat aufgezeigt, dass keine Partei eine breite und gefestigte, traditionelle
Positionierung aufweist. In der Folge ist ein Einfluss auf die Positionierung der Parteien in den jlingsten
Debatten durch traditionelle Positionen weitestgehend zu verneinen. Weder war schon immer und
ausschlieBlich die Union fiir die Mehrheitswahl noch SPD oder FDP fiir die Verhaltniswahl. Linke und
Grine sind fur eine entsprechende Bewertung dahingehend zu junge Parteien und waren weder an
den Beratungen des Parlamentarischen Rates noch an den Diskussionen der folgenden ersten
Jahrzehnte beteiligt. Insgesamt zeigt die Betrachtung der Debatten, dass die Beflirwortung reiner
Systeme von Mehrheits- oder Verhaltniswahl zu keinem Zeitpunkt eine Mehrheitsmeinung darstellten.
Der Personalisierungsaspekt fand stets Beachtung. Diesbeziiglich zeigen sich jedoch groRRe
Unterschiede in der Gewichtung und Bewertung durch die einzelnen Parteien. Die Diskussion bewegt
sich vor allem zwischen der Ausgestaltung der Personenwahl als Mehrheitswahl oder als Element der
Verhaltniswahl. Entsprechend sah der erste ausformulierte Vorschlag im Parlamentarischen Rat durch
den SPD-Abgeordneten Diederichs einerseits eine Personenwahl vor, andererseits sollte diese jedoch
in Mehrpersonenwahlkreisen erfolgen und war faktisch als offene Liste der Verhaltniswahl
ausgestaltet. Es waren dann die Vorschlage der Abgeordneten Diederichs und Becker, die bereits im
Parlamentarischen Rat einen gewissen Konsens zwischen den Parteien dahingehend konstruierten,
wonach eine Personenwahl durch Mehrheitswahl mit einer Verhaltniswahl der Parteien verbunden
wird. Konsens war seit den Beratungen des Parlamentarischen Rates auch, dass wer die meisten
Stimmen in einem Wahlkreis erhalt, gewahlt ist und das Mandat in jedem Fall erhilt. So duRerte
beispielsweise Diederichs, der wohlgemerkt urspriinglich die Personenwahl als offene Listenwahl in
Mehrpersonenwahlkreisen betrachtete: ,Fir den Fall, dall eine Partei in den Kreiswahlen mehr

Mandate errungen hat als ihr zustehen, soll sie diese selbstverstandlich behalten, da ein direkt
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Gewidhlter natirlich nicht mehr ausscheiden soll.“**#8 Es ist als neuere Entwicklung zu bewerten, dass

einige Protagonisten diesen Konsens aufzubrechen versuchen.

Pragend fir die Debatten um die Ausgestaltung des Wahlrechts ist seit 1948 die Diskussion um den
Charakter des Wahlsystems, ob es sich um ein Mischsystem oder eine Verhaltniswahl mit
Personalisierung handelt. Sowohl die Debattenbeitrage als auch die Konstruktion der vorgeschlagenen
Wahlsysteme belegen eine Charakterisierung als Mischsystem, das sich vor allem dadurch auszeichnet,
dass es sich bei der Personenauswahl nicht lediglich um eine Personalisierung der Parteienlisten
handelt, sondern unabhangige Kandidaturen sowie Kandidaturen nur in einem Teilsystem mdglich

sind.

Zu konstatieren ist ferner, dass — erganzend zur Vorherrschaft des Rechenstifts — systemische
Uberlegungen, unter anderem zu demokratietheoretischen Anforderungen an Wahlsysteme im
Rahmen einer reprasentativen Demokratie kaum Beachtung in den Diskussionen der vergangenen
Jahrzehnte  fanden.  Wahrend  urspringlich  die  grundsatzliche  Gestaltung  eines
bundesrepublikanischen Wahlsystems im Fokus stand, wurde die Reduzierung der ParlamentsgroRe,
die in Folge der Einfihrung eines Vollausgleichs im Zuge der Bundestagswahl 2017 erheblich

angestiegen ist, zum vordringlichsten Ziel der jlingsten Reformiiberlegungen.

Die historische Betrachtung belegt insgesamt eine lediglich geringe Diskursbreite. Seit den Beratungen
des Parlamentarischen Rates bewegt sich die Diskussion um die Ausgestaltung des Wahlsystems in den
gleichen, engen Grenzen. Zahlreiche Vorschlage, die in den vergangenen Jahrzehnten, aber
insbesondere der vergangenen Jahre, als neue Impulse prasentiert wurden, waren bereits Bestandteil
der Debatten des Parlamentarischen Rates oder der frithen Bundesrepublik. Beispielhaft sei hier auf
den jlingeren Vorschlag Behnkes verwiesen, der die Einflihrung einer Erganzungsliste zum Erhalt von

18 |m Parlamentarischen Rat wurden seinerzeit

Funktionstragern der Parteien vorsieht.
Ergdanzungslisten auf Bundesebene diskutiert, um die Reprdsentation von Frauen und Experten zu
sichern.'* Verwiesen sei ferner auf den Vorschlag der von der Union benannten Sachverstindigen
wahrend der Reformkommission der 20. Wahlperiode, der das System der Grabenwahl durch die
Einflihrung einer Stichwahl bei der Personenwahl zu modifizieren sucht.’*** Ahnliches sah bereits ein

Entwurf des BMI aus dem Jahre 1952 vor.*'%?

1188 Rosenbach, S. 614. Hervorhebung im Original.

1189 yg|. Behnke, 2019, S 653.

11%0 yg|, Rosenbach, S. 620 ff.

1191 yg|. Deutscher Bundestag, Kommissionsdrucksache 20(31)027.
1192 yg|. Lange, 1975, S. 486 f.

Seite 253 von 400



D. Presse

Die Reform des Wahlrechts in der 19. Wahlperiode wurde durch eine ausfihrliche
Presseberichterstattung begleitet. Diese wird im Folgenden beispielhaft dargestellt. Ziel ist es, die
Positionen und Argumente der Presse darzustellen als auch aufzuzeigen, welchen Wiederhall

Argumente von an der Reform beteiligten in der verdffentlichten Meinung fanden.

Wenige Tage nach der Bundestagswahl macht Daniel Deckers in der Frankfurter Allgemeinen Woche.
den Auftakt und Uiberschreibt seinen Beitrag mit den Worten , Aufgeblahtes Parlament”.'*** Deckers
duRert, dass bereits 2013 die ,Uberhangmandate der CSU eine Hebelwirkung [entfalteten], sodass der
Bundestag um 33 Sitze gegeniiber der Norm vergréRert werden musste.“**** Deckers kritisiert ferner,
dass die erhohte Sitzzahl zu jahrlichen Mehrkosten in Hohe von 200 Mio. Euro flihrt und die
Arbeitsfahigkeit nicht verbessert wird.'**> Des Weiteren sdhe das 2013 beschlossene Wahlrecht vor,
dass Uberhang- durch Ausgleichsmandate nivelliert werden.'**® Damit setzt Deckers den Tenor fiir die
Debatte in der Presse in den kommenden vier Jahren. Es sind genau die Argumente, die in
verschiedenen Variationen wiederholt vorgetragen werden. Dabei demonstriert Deckers jedoch —
vermutlich unbewusst — zugleich, dass auch die Debatte in der Presse nicht unbedingt von
Sachkenntnis gepragt ist. So sieht weder das System vor, Uberhangmandate auszugleichen, noch
fihrten Uberhangmandate der CSU 2013 zur Generierung von Ausgleichsmandaten. Die CSU verfiigte

tiber kein einziges Uberhangmandat.

Vetter berichtet in der Saarbriicker Zeitung am 22.12.2017, dass Bundestagsprasident Schauble eine
Reform anstrebt und hierzu erste Gesprache mit Vertretern der Fraktionen gefiihrt hat. Bis Ostern
2018 erwartet Schiuble eine Lésung.'*®’ Vetter duRert ebenfalls, dass Uberhangmandate ausgeglichen
werden, Ausgleichsmandate aber auch zur Wahrung des féderalen Proporzes dienen. Er verweist unter
anderem auf die Kritik, dass das Wahlrecht tendenziell das Gewicht zu den Listenmandaten
verschiebt.''?® Des Weiteren zeigt Vetter einige Reformoptionen auf, verweist hierbei jedoch unter
anderem auch darauf, dass Griine und Linke den Vorschlag Lammerts der vergangenen Wahlperiode

ablehnten.*'*°

Baethge stellt in der Osnabriicker Zeitung am 31.03.2018 den Sachstand der Arbeit der

Reformkommission dar. So seien sich die Mitglieder einig, dass das bestehende System der

1193 peckers, Daniel: Aufgebldhtes Parlament, Frankfurter Allgemein Woche vom 29.09.2017, S. 19.
1194 Ebd

1195 vgl. ebd.

1196 vgl. ebd.

1197 ygl. Vetter, Stefan: Neuer Anlauf fiir Wahlrechtsreform, Saarbriicker Zeitung, 22.12.2017, S. 5.
1198 vgl. ebd.
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personalisierten Verhéltniswahl erhalten bleiben solle, was wiederum die Ldsungsoptionen

1200

verringert. Baethge beschreibt das geltende Wahlrecht dergestalt, dass Uberhang-
Ausgleichsmandate bedingen, ,um das prozentuale Krafteverhdltnis zwischen den Fraktionen
wiederherzustellen.“**°* Als mégliche Optionen skizziert Baethge die Reduzierung der Zahl der
Wahlkreise und die Zulassung einer bestimmten Zahl ausgleichsloser Uberhangmandate. Zu ersterem
verweist er darauf, dass dies die Distanz zwischen Reprasentanten und Reprasentierten erhoht, zu
letzterem, dass vermutlich auch zukiinftig lediglich die Union hiervon profitieren wiirde, weswegen die
tibrigen Parteien es ablehnen.**? Eine mégliche Lésung kdnnte Baethge zu Folge in der Kombination

beider Optionen sowie einem Inkrafttreten 2025 liegen.’*** Damit nimmt Baethge die tatsachliche

Reform zum Teil vorweg.

In der F.A.Z. berichtet Lohse am 12.10.2018 ohne nahere Einzelheiten Uber die Arbeit der
Wabhlrechtskommission, duRert, dass Uberhang- zu Ausgleichsmandaten fitihren und verweist erstmals
auf das vermeintliche Argument, wonach eine zu hohe Zahl an Abgeordneten Probleme sowohl bei der

Unterbringung im Plenarsaal als auch in den Biiro-Liegenschaften zeitigen kénnte.*?**

Ebenfalls zur Arbeit der Wahlrechtskommission schreibt Deckers in einem Leitartikel am 27.10.2018 in
der F.A.Z., dass sich die Parteien gegenseitig blockierten, indem SPD und CDU/CSU ,aus eigenem
Interesse auf der Unantastbarkeit der Direktmandate und einer moglichst groRen Zahl von
Wahlkreisen, die iibrigen Parteien hingegen auf der vollstandigen Proportionalitit beharren.™?% Um
die Blockade aufzuldsen, unterbreitet Deckers den Vorschlag, dhnlich der umfassenden Reform 1994,
eine Kommission durch den Bundesprasidenten einzusetzen, die einen Reformvorschlag unterbreiten
sollte. Dieser Vorschlag ware dann fiir den Bundestag bindend. Diese Bestimmungen sollten durch eine
Novelle des Bundeswahlgesetzes verankert werden.'?® Erneut duRert Deckers, dass der Grund fiir die

Ausgleichsmandate der Bundestagswahl 2013 Uberhangmandate der CSU gewesen seien.

In einem Interview in der Welt vom 16.01.2019 legt der damalige Vizeprasident des Deutschen
Bundestages, der SPD-Politiker Thomas Oppermann, seine Reformiberlegungen der breiten
Offentlichkeit dar. Demnach wiirde die Zahl der Wahlkreise auf 240 reduziert und diese zu Zwei-
Personen-Wahlkreisen umgestaltet, wobei ein Sitz an einen Mann und der andere Sitz an eine Frau

vergeben werden wiirde. Die Gliederung in Direkt- und Listenmandate wiirde grundsatzlich

1200 yg|, Baethge, Henning: Der Bundestag soll kleiner werden, Osnabriicker Zeitung, 31.03.2018, S. 3.
1201 Ebd
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beibehalten.’*® Damit erweitert Oppermann die Reformdebatte um den Aspekt der Paritdt und

Geschlechtergerechtigkeit.

Die Hannoversche Allgemeine Zeitung berichtet am 22.03.2019 vom Scheitern der Verhandlungen der
Reformkommission, was vor allem mit den gegensatzlichen Positionen von SPD und Union begriindet
wird. Bundestagspradsident Schauble werde einen eigenen Vorschlag unterbreiten und diesen den
Mitgliedern der Reformkommission bei der nachsten Sitzung am 03.04.2019 prasentieren. Es wird
gemutmallt, dass der Vorschlag Schaubles eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise sowie eine
Begrenzung der Uberhangmandate vorsehen werde. Des Weiteren wird auf die Wirkung der bisherigen
Reformvorschlage verwiesen, wobei jener von Griine, FDP und Linke bei der Wahl 2017 zu einer GréRe
von 639 sowie jener der Union zu 640 gefiihrt hatte. Ersterer sieht die Erh6hung der RegelgrofRe auf
630 sowie eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 270, letzterer die Bertlicksichtigung der

Erststimmen bei der Berechnung des Ausgleichsbedarfs vor.'2%

Baumer berichtet in den Nirnberger Nachrichten ebenfalls am 22.03.2019 vom Scheitern der Arbeit
der Wahlrechtskommission. Bezliglich der grundsatzlichen Anforderungen an eine Reform ruft Baumer
die bisherigen Urteile des BVerfG in Erinnerung, die zum einen Uberhangmandate ab einer gewissen
Hohe fiir problematisch und zugleich den Effekt des negativen Stimmgewichts fir verfassungswidrig
erklart haben. Er verweist auf zwei gegensatzliche Philosophien, die sich in den Positionen der
Fraktionen wiederfinden: , Die einen wollen die Wahlkreise radikal zusammenstreichen, die anderen
setzen auf eine unbedingt einzuhaltende Hochstzahl von Mandaten.“*?® Ferner verweist Baumer auf
die teils divergierenden Anforderungen, deren mathematische Erfullung dadurch erschwert wird, dass
es ,rechnerisch aufgehen [muss], denn einen zusatzlichen ,halben Abgeordneten’ etwa fiir das
Saarland gibt es nicht.“*"® Des Weiteren &duRert Baumer, dass ein mégliches Problem der
Losungsfindung im Rahmen der Reformkommission auch darin begriindet liegen kdnnte, dass jeder
dort vorgebrachte Vorschlag sofort rechnerisch Uberprift wirde, um Auswirkungen auf die

hypothetische Mandatszahl der Parteien zu priifen und entsprechend zu bewerten.'*!!

Funk kommentiert am 04.04.2019 im Tagesspiegel nach der Ablehnung des Reformvorschlags des
Bundestagsprasidenten in der Reformkommission, dass ,gerade die Garantie des Direktmandats der

eigentliche Kern des Problems” sei.'**? Funks Auffassung nach, wird der Vorschlag Schiubles der

1207 ygl|. Jungholt, Thorsten; Oppermann, Thomas: Bundestag muss kleiner und weiblicher werden, Die Welt,
16.01.2019, S. 4.

1208 yg|, Buchsteineiner, Rasmus; Cleven, Thoralf: Bundestag soll kleiner werden, Hannoversche Allgemeine
Zeitung, 22.03.2019, S. 6.

1209 Baumer, Harald: Einen halben Abgeordneten gibt es leider nicht, Niirnberger Nachrichten, 22.03.2019, S. 3.
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Unionsfraktion zusagen, sei aber ebenso wenig wie der Vorschlag von Griine, FDP und Linke geeignet,
einer VergroRerung des Parlaments grundsatzlich entgegen zu wirken. Funks Meinung nach, ist ein

neues Wahlsystem zu installieren.*?**

Dunz und Mayntz analysieren am 05.04.2019 die bisherige Reformdebatte und konstatieren, das
Parlament sei zu groR. Dies begriinden die Autoren unter anderem mit Verweisen auf die
ParlamentsgroRen anderer Lander wie China, Nordkorea, GroRbritannien und den USA. Ferner fiihren
Dunz und Mayntz aus, dass nach der Rechtsprechung des BVerfG der Effekt des negativen
Stimmgewichts, der den Autoren zu Folge bei Uberhangmandaten entsteht, ausgeglichen werden
muss.'** Hier irren die Autoren, denn der Effekt des negativen Stimmgewichts ist keine zwingende

Begleiterscheinung von Uberhangmandaten und Ausgleichsmandate folgen einer anderen Intention.

Hummel wiederum kommentiert am 12.04.2019 in der Hessischen Allgemeinen, dass das Scheitern
einer Wahlrechtsreform nicht nur ein , Armutszeugnis, das sich jeder einzelne Abgeordnete selbst
ausstellt, sondern auch ein Verrat am Steuerzahler” sei'’’>, wobei der abgelehnte Vorschlag des
Bundestagsprasidenten ihrer Meinung nach nicht einmal weitgehend genug war. Das etwaige
Scheitern einer Reform bezeichnet Hummel als Verstol? gegen das Gebot des BVerfG, das zudem die
Funktionsfahigkeit beschadigen wirde, zumal die Abgeordneten Hummels Auffassung nach
,mittlerweile entnervt sein [diirften] von ausufernden Ausschiissen.“***® Einen Beweis hierfiir bleibt
Hummel schuldig, zumal, wie an anderer Stelle aufgezeigt, die GroRe der Ausschiisse in den letzten

Jahren unabhéangig von der ParlamentsgroRe relativ konstant war. Ein Gebot des BVerfG zur Reform

besteht zudem nicht. Es existiert auch keine verfassungsrechtliche Notwendigkeit einer Reform.

Wettlaufer-Pohl duflert in ihrem Kommentar in der Hessischen Allgemeinen vom 27.07.2019
Unverstandnis dariiber, dass in Zeiten hoher Politikverdrossenheit die Abgeordneten in der Frage der
Wahlrechtsreform keinen Einigungswillen zeigen und damit einen weiteren Ansehensverlust der
Demokratie mutwillig in Kauf nehmen. Wettlaufer-Pohl urteilt, dass die Union aus ,Angst, ihre
bisherigen Vorteile zu verlieren, [...] sogar den Vorschlag ihres eigenen Parlamentsprasidenten”
ablehnte.’!” Insgesamt schreibt sie ein Verhalten, das auf den eigenen Vorteil bedacht ist, allen an der

Reform beteiligten Parteien zu."**®

1213 yg|, ebd.
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Dauelsberg greift am 27.07.2019 in seinem Kommentar in der Saarbriicker Zeitung den Vorschlag
Oppermanns auf und bewertet diesen als gut, da das geltende System von der angestrebten Anderung
im Grundsatz nicht tangiert wire. Durch Uberhang- und Ausgleichsmandate sieht Dauelsberg hier
weiterhin eine VergroRerungswirkung, die aufgrund der reduzierten Wahlkreiszahl jedoch im Ergebnis
hinnehmbar wéren. Die Dringlichkeit der Reform ergdbe sich auch daraus, dass Deutschland nach

China das zweitgroRte Parlament besiRe.*?*?

In seinem Beitrag vom 30.07.2019 in der Rheinpfalz duBert Folz, dass die VergrofRerung des
Bundestages auf 709 Abgeordnete dazu fihrte, dass die Bundestagsverwaltung zusatzliche Biiros fir
die Abgeordneten anmieten misste. Die VergroBerung wiederum lage darin begriindet, dass
Uberhang- zu Ausgleichsmandaten fiihren. Folz konstruiert dahingehend die vermeintliche
Kausalkette, dass weniger Direkt- zu weniger Uberhang- und diese zu weniger Ausgleichsmandaten
fihren wiirden, weshalb die Lésung in der Reduzierung der Zahl der Wahlkreise liegen muss.**?°

Diesbeziiglich urteilt Folz zugleich, dass daraus resultierende groRere Wahlkreise fiir die Betreuung

problematisch sein kdnnten.

Herholz greift in der Passauer Neuen Presse vom 21.09.2019 den Aufruf von 100 Staatsrechtslehrern
zur Reform des Wahlrechts auf und urteilt unterstiitzend, dass ein vergréRertes Parlament erhohte

Kosten verursacht und keinen Effizienzgewinn darstellt.’?**

Die F.A.Z. berichtet am 12.10.2019 Uber den Gesetzentwurf von Griine, FDP und Linke, der eine
Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 250, eine Erhdhung der RegelgroRe auf 630 sowie die
Abschaffung der Bildung von Landersitzkontingenten vorsieht. Als Ursache fiir eine mogliche
VergréRerung des Parlaments verweist die F.A.Z. darauf, dass Uberhangmandate ausgeglichen werden

missen und die Bildung von Landersitzkontingenten die Mandatszahl erhéhen kann.?*?

Am 07.11.2019 prasentiert Peter Altmaier, zu diesem Zeitpunkt Bundesminister fiir Wirtschaft und
Energie, in der Rheinischen Post grundsatzliche Reformiiberlegungen, die auch eine Verkleinerung des
Bundestages beinhalten. Altmaier zu Folge reduziert ein Parlament mit mehr als 700 Abgeordneten
,die Bedeutung des einzelnen Abgeordneten und schadet der Arbeitsfahigkeit des Parlaments.“**** Er
regt an, in Zukunft die Abgeordnetenzahl alle vier Jahre um 40 zu reduzieren, , bis eine angemessene

Zahl erreicht ist.“**** Bei welcher Abgeordnetenanzahl das seiner Ansicht nach angemessene Niveau
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erreicht ist, bleibt offen, ebenso, wie das Wahlsystem konkret ausgestaltet werden soll, um nicht

beispielsweise durch eine erhéhte Anzahl an Ausgleichsmandaten dieses Ziel zu konterkarieren.

Die Frankfurter Rundschau berichtet am Tag darauf, dem 08.11.2019, iber die Reaktionen auf
Altmaiers Vorschlag. Linke und FDP bewerten den VorstoR Altmaiers positiv und werben fiir eine
Unterstitzung des eigenen Reformvorschlags. Die Griine-Abgeordnete HalRelmann halt Altmaiers
Beitrag fiir wohlfeil, wenn gleichzeitig die Reformen im Parlament blockiert wiirden. Auch die SPD
duBert, dass es die Union sei, die eine Wahlrechtsreform verhindere und der Vorschlag Altmaiers

zudem unausgegoren sei.'**®

Die Stuttgarter Zeitung stellt die Reformdebatte in einem Beitrag am 14.11.2019 dar. Unter anderem
wird auf eine Aussage des Richters am BVerfG, Paulus, verwiesen, wonach sich die Reprasentierten im
Parlament als Reprdsentationsorgan wiederfinden mussten, ,,ab einer bestimmten GroRRe werde es
jedoch uniibersichtlich.“*?*® Bauer duRert, dass der ,aufgeblihte Bundestag als Arbeitsparlament
immer mehr an seine Grenzen“ gerate.’””’ Anfragen und Antrige wiirden zunehmen, die

Parlamentsverwaltung hitte zusitzliche Liegenschaften fiir die Abgeordneten mieten miissen.*?*®

In der Hessischen Allgemeinen spricht Kolhoff am 16.11.2019 vom ,,groRen Trauerspiel“.**** Kolhoffs
Ansicht nach ,wirken die Parteien jedoch wie die Kinder im Sandkasten, die sich um die Formchen
balgen. Meins, meins, meins.“***° Der Reformvorschlag von Griine, FDP und Linke wiirde zwar zu

groReren Wahlkreisen fithren, dies sei Kolhoffs Meinung nach jedoch verkraftbar.!?*!

Leithduser schreibt in der Frankfurter Allgemeinen Woche vom 20.12.2019 davon, dass der
Reformvorschlag Schaubles vor allem am Widerstand seiner eigenen Fraktion, insbesondere der CSU,
gescheitert sei und er jetzt bereits nach Mdglichkeiten fiir das Aufstellen von Blrocontainern suche,

um dem angeblich drohenden Platzbedarf von 800 Abgeordneten gerecht werden zu kénnen.'?32

Die Anfrage der Bundestagsverwaltung beziglich der Birocontainer greift Markwort am 21.12.2019
im Focus auf und wirbt bei Nichteinigung der Fraktionen fiir die Einsetzung einer unabhangigen
Reformkommission. Das Ausbleiben einer Reform ware Markwort zu Folge eine Schande,

insbesondere hinsichtlich der Mehrkosten durch weitere Abgeordnete.'?** Markwort suggeriert damit,
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dass eine weitere VergroRerung des Parlaments unabhangig vom tatsachlich Wahlverhalten zwingend

ist.

Am selben Tag warnt der seinerzeitige Vizeprasident des Deutschen Bundestages, Oppermann, auf
Spiegel.de davor, dass der Plenarsaal des Reichstages beim Ausbleiben einer Reform kiinftig zu klein

sein kdnnte und das Parlament in einer Mehrzweckhalle tagen miisste.*?**

Nicht zur Reform des Bundeswahlgesetzes, aber zu einer immer wieder auch in diesem
Zusammenhang diskutierten Frage, daufSert sich am 23.12.2019 Bahners in der F.A.Z. zur Frage der
Legitimitat relativer und absoluter Mehrheiten bei Personenwahlen. Ausgangspunkt ist ein Urteil des
Verfassungsgerichtshofs NRW zur Anderung der Wahl von Biirgermeistern, die zukiinftig mit relativer
Mehrheit in einem Wahlgang gewahlt werden sollten. Dies hat der Verfassungsgerichtshof mit dem
Argument verworfen, dass sich aus dem Demokratieprinzip das Erfordernis der absoluten Mehrheit
ergeben wiirde. Bahners bezeichnet dies als antidemokratisch.'?*> Bahners argumentiert, dass
beziiglich der Anforderungen der Mehrheiten zwischen Personen- und Sachentscheidungen zu

unterscheiden sei und nur letztere einen besonderen Mehrheitsanspruch rechtfertigen wiirden.?*®

Pergande &uBert zur Wahlrechtsdebatte am 05.01.2020 in der Frankfurter Allgemeinen
Sonntagszeitung, dass es richtig wére, ,wenn alles so bliebe wie gehabt.“*?*’ Dies begriindet er damit,
dass die vorliegenden Vorschlage keine Abhilfe bei der Ursache fiir die VergroRRerung schaffen wiirden.

Den Vorschlag von Griine, FDP und Linke, die Zahl der Wahlkreise zu reduzieren, nennt Pergande

,wohlfeil, wenn man selbst keine gewinnt.“***®

Die F.A.Z. berichtet am 13.01.2020 davon, dass Bundestagsprasident Schauble von Vertretern aller

Fraktionen die Zusage erhalten habe, dass bis Ende Januar 2020 eine Einigung erzielt werden miisse.*?*°

Weiter wird berichtet, dass es innerhalb der Union keine gemeinsame Position gdbe und die SPD sich

{a

,‘Uberrascht’ zeigte, dass bis Ende Januar 2020 eine Lésung gefunden werden misse.'**® Die FDP

hingegen kritisiere, dass die Union ausschlieflich eigenniitzige Vorschlage unterbreiten wiirde. Die

Griinen duRerten, dass die Union stets alles verhindere und die SPD keine Meinung hitte.***

1234 Der Spiegel: Parlament in der Mehrzweckhalle?, spiegel.de, 21.12.2019.
https://www.spiegel.de/politik/deutschland/bundestag-wird-zu-gross-umzug-in-die-mehrzweckhalle-a-
1302350.html [letzter Zugriff: 31.01.2023]
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RofRmann kritisiert in der Stiddeutschen am 14.01.2020 das Verhalten von Union und SPD und lobt den
uneigennitzigen Vorschlag von Griine, FDP und Linke, der auch die GroRRe ihrer Fraktionen verkleinern
wirde. Union und SPD wiirden RoBmann zu Folge hingegen ihre ,staatspolitische Verantwortung”
ignorieren, indem die Union nur eigenniitzige Vorschlage prasentieren und die SPD innerhalb der

Fraktion keinen Konsens erzielen wiirde.'*?

Die Mitteldeutsche Zeitung greift am 16.01.2020 eine dpa-Meldung auf, die wiederum dariber
berichtet, dass die SPD eine schnelle Einigung mit der Union anstrebe und nach Aussage des Ersten
Parlamentarischen Geschaftsfiihrers der SPD-Fraktion, Schneider, hierzu ,‘im konstruktiv-kritischen

Dialog‘“ mit dem Koalitionspartner sei.'**

Fuchs behauptet in seinem Kommentar in der Passauer Neuen Presse vom 18.01.2020, dass die
»Parteien [...] schon mehrere, jeweils von Karlsruhe angeordnete Wahlrechtsreformen versemmelt”
hatten und das Wahlrecht ,auf eine weitere ungeschminkte Anweisung des

Bundesverfassungsgerichts“ hin reformiert werden miisste."***

Der Spiegel berichtet ebenfalls am 18.01.2020 tber Simulationsrechnungen der Bertelsmann-Stiftung,
denen zu Folge der Reformvorschlag von Griine, FDP und Linke in 93 Prozent der Falle die Regelgrofie

von 630 Sitzen einhalten wiirde.***

Die F.A.Z. berichtet am 20.01.2020 (iber eine Sitzung des CDU-Parteiprasidiums in dessen Rahmen der
Vorsitzende der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, Brinkhaus, die Abgeordneten seiner Fraktion
aufgefordert habe, eine Einigung (iber eine Reform bis Mitte des Jahres zu erreichen. Die CDU wolle
jedoch erst mal fir sich eine Position finden, zeigte sich aber verhalten offen, auch Uber die

Reduzierung von Wahlkreisen nachzudenken. Dies wurde umgehend von der CSU zuriickgewiesen.*?*®

Fried duRert sich ebenfalls am 20.01.2020 in der Siiddeutschen zu moglichen Beweggriinden fiir das
angedeutete Abriicken der CDU von der bisherigen strikten Ablehnung der Reduzierung der Zahl der
Wahlkreise. Ein Motiv konnte sein, nicht fiir das Scheitern einer Reform von den Biirgern
verantwortlich gemacht zu werden. Des Weiteren kdnnte nach Meinung Frieds auch das Abwenden
von Schaden vom Bundestagsprasidenten Schiuble, als einem besonders profilierten und
angesehenen Politiker, der sich seit Beginn der 19. Wahlperiode in besonderem MaRe fiir eine

Wabhlrechtsreform engagiert hat, maligeblich sein. Als weiteres Motiv nennt Fried, dass die mogliche
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Gefahr besteht, dass der Koalitionspartner SPD in dieser Frage mit Griinen, FDP und Linken stimmt und

damit der Opposition zu einer Mehrheit verhilft.'**’

Kolhoff widmet sich in der Saarbriicker Zeitung vom 20.01.2020 der Frage der Bedeutung des
Direktmandats. Er kommt zu dem Ergebnis, dass Direktmandate faktisch Uberflissig seien und
insbesondere das Argument der starkeren Bilirgernahe — grundsatzlich die Idee der Responsivitat —
Uberhoht, letztlich nichtig sei, da Parteien bereits bisher darauf achten wirden, den regionalen
Proporz ihrer Landeslisten zu sichern und zum einen jeder Abgeordnete einen Wohnsitz habe und
deshalb mitbekomme, was die Menschen vor Ort beschaftigen wiirde und zum anderen auch
Abgeordnete mit Listenmandaten Wahlkreisbiiros unterhalten und an Informationsstanden stehen
wirden. Kolhoff urteilt, dass das Direktmandat letztlich ein Mythos sei, das lediglich von Union und
SPD, als jene Parteien mit den meisten Direktmandaten, hervorgehoben wird, um die eigenen Pfriinde

zu sichern.?*®

Der Tagesspiegel beschaftigt sich am 21.01.2020 mit den Auswirkungen einer moglichen Reduzierung
der Zahl der Wahlkreise. In diesem Zusammenhang wird der Linken-Abgeordnete Liebich zitiert, der
sich gegen eine Reduzierung ausspricht und die Position vertritt, dass die Halfte der Abgeordneten
direkt gewahlt werden sollte. Zugleich adressiert Liebich die Frage der GroRe der Wahlkreise, die seiner
Aussage nach im landlichen Raum teilweise bereits zu groR seien und schlieBt: ,‘Ich kann mir nicht
vorstellen, einer Reform zuzustimmen, die dieses Problem vergroRert.“**** Dies obwohl, der

Gesetzentwurf seiner eigenen Fraktion genau dies vorsieht.

Dem , Mythos Wahlkreis” widmet sich ebenfalls RoRmannam 27.01.2020 in der Stiddeutschen. lhm zu
Folge ist allein die CSU dafiir verantwortlich, dass es bisher keine Einigung auf einen Reformvorschlag
gibt, da sie ,,vor allem aus Eigeninteresse Widerstand“ leistet.'**° Das leitet RoRmann daraus ab, dass
alle Abgeordneten der CSU liber ein Direktmandat verfligen und insinuiert damit, dass eine
Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auch zu weniger Mandaten fiir die CSU fiihren wirde. Das
Argument der CSU beziiglich der besonderen Bedeutung des Wahlkreises weist RoBmann hingegen
nicht ganzlich ab, sondern konzediert, dass ,[w]er direkt gewahlt werden will, muss sich auch starker
um die Bilirger im Wahlkreis kiimmern als ein Politiker, der Uber eine Parteiliste in den Bundestag
strebt.“*?** Im Ergebnis ist dieses Argument nach Ansicht RoBmanns hingegen nicht hinreichend, da

die zunehmende Pluralisierung der Parteienlandschaft und die daraus teilweise resultierende
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Angleichung der Erststimmenergebnisse in den Wahlkreisen zu einer schwacheren Legitimation des

direkt gewahlten Abgeordneten fiihren wiirde.'**?

Funk berichtet am 28.02.2020 im Tagesspiegel Uber einen Reformvorschlag der SPD, der eine
Hochstgrenze von 690 Mandaten vorsieht, wobei dariiber hinausgehende Mandate als
Uberhangmandate und in diesem Sinne als Direktmandate bewertet und nicht zuerkannt werden
sollen. In diesem Zusammenhang ist von einem Kappungsmodell die Rede. Die Direktmandate mit dem
geringsten Erststimmenergebnis sollen nicht zuerkannt werden. Funk verweist diesbezliglich auf
verfassungsrechtliche Zweifel, die hierzu geduBert werden.'”>® Des Weiteren wird Uber einen
Vorschlag der CSU berichtet, der ebenfalls eine Hochstgrenze bei 690 Mandaten vorsieht, dies jedoch
durch eine etwaige Nichtzuteilung von Listenmandaten erreicht werden soll. Funk zitiert den CDU-
Abgeordneten Heveling, der Hochstgrenzenmodelle grundsatzlich kritisch bewertet und faktisch

sowohl den SPD- als auch den CSU-Vorschlag ablehnt.’***

In der Berliner Zeitung vom 12.03.2020 duRert Dankbar, dass die ,Gefahr [...] allmahlich zur Gewissheit
[wird]: Der niachste Bundestag wird vermutlich weit (iber 800 Abgeordnete haben.“***® Das begriindet
Dankbar mit den vorgetragenen Positionen der Fraktionen wahrend einer Aktuellen Stunde im

Parlament, die eine Reform unwahrscheinlich machen.

Die Rheinpfalz titelt am gleichen Tag, dass die Union die Wahlrechtsreform verschleppt und , kaum
noch Zeit [bleibt], um einen Jumbo-Bundestag mit knapp 900 Abgeordneten zu verhindern.“***® So

duRert Folz, die Union wiirde sich allem verweigern, ,was ihr nicht genehm ist.“**’

Funk kommentiert am 21.04.2020 im Tagesspiegel, dass der Bundestag, wenn schon keine
grundlegende Reform moglich scheint, einen Grundsatzbeschluss fassen sollte, wonach die im
Bundeswahlgesetz benannte personalisierte Verhiltniswahl stets eine Verhaltniswahl mit absoluter
Geltung des Zweitstimmenproporzes meint.>*® Funk begriindet dies mit Verweis auf § 1 BWahlG, in
dem lediglich von der personalisierten Verhaltniswahl die Rede, nicht jedoch die Mehrheitswahl der
Direktmandate normiert sei. Funk insinuiert, dass dies lediglich seitens der CDU/CSU-
Bundestagsfraktion dergestalt einer normierten Mehrheitswahl ausgelegt werden wiirde, um den

eigenen Anspruch an Direktmandate zu wahren. Die Ursache fiir den bis dato ausbleibenden Konsens
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sieht Funk in der Verweigerungshaltung von CDU und CSU, die hinsichtlich etwaiger Uberhangmandate

den vermeintlich eigenen Vorteil manifestieren wollten.***°

Die F.A.Z. berichtet am 27.04.2020 (iber einen Vorschlag des CDU/CSU-Fraktionsvorsitzenden,
Brinkhaus, flr die CDU, wonach die Zahl der Wahlkreise auf 270 reduziert und bis zu 15 ausgleichlose
Uberhangmandate zugelassen werden sollten. Die Umsetzung des Vorschlags sei hingegen fraglich, da
die Zeit fur eine Wahlkreisneueinteilung zunehmend knapp wiirde und die Opposition bereits
vergleichbare Vorschlage abgelehnt hat, da diese ihrer Meinung nach einseitig zum Vorteil der Union
gingen.”® Tatsidchlich handelt es sich hierbei um den Vorschlag, den bereits ein Jahr zuvor der

Bundestagsprasident vorgestellt hatte.

Die Passauer Neue Presse berichtet am 27.04.2020 mittels dpa-Meldung ebenfalls iber Brinkhaus’
Vorschlag, der einhellig abgelehnt werde. Hier wird der Vorschlag jedoch mit jenem des CDU-
Abgeordneten Heveling verglichen.'?®' Die Meldung konstatiert, die CSU hitte an eine Verringerung
der Zahl der Wahlkreise kein Interesse, da sie bei der Wahl 2017 alle Wahlkreise direkt gewonnen

hat 1262

Schomer fragt in seinem Leitartikel in der Welt am 02.06.2020, wie viele Abgeordnete die Demokratie
vertragt und dullert, dass moglicherweise im Herbst 2021 bei zu erwartenden 1.000 Abgeordneten die
Arbeitsfahigkeit nicht zu realisieren sei und ein erheblicher Schaden fiir die Demokratie entstehen
wiirde.*?®® Schomer verweist darauf, dass die Union mehr als drei Viertel der Wahlkreise gewonnen
hatte, weshalb diese die, seiner Ansicht nach, ,simple Folgerung” einer Reduzierung der Zahl der
Wahlkreise ablehnen wiirde.*?®* Ferner fiihrt Schomer aus, ,,die CDU méchte die Uberhangmandate
auf 15 begrenzen und weiterhin keinen Ausgleich fiir Parteien, die eben nicht das Direktmandat

“126> " Diesbeziiglich urteilt Schomer, dass dies in die Richtung des britischen

erringen.
Mehrheitswahlsystems zeigt und niemand ein Mandat erhielte, der nicht im Wahlkreis siegreich war.
Da damit kleine Parteien nahezu chancenlose waren, ins Parlament einzuziehen, sei es
nachvollziehbar, dass die Opposition den Vorschlag ablehnt, so Schomer.'*®® Das Parlament sieht er
des Weiteren lediglich als Versorgungsposten fiir Parteifunktiondre und unterstellt Parteien

entsprechend ein FEigeninteresse an einem maoglichst groBen Parlament.’”®” Es ist nicht

nachvollziehbar, wie Schomer zu der Ansicht gelangt, dass ein Reformvorschlag der CDU dazu fiihren
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wirde, dass zum einen keine Ausgleichsmandate generiert werden und zum anderen kleine Parteien,
die keine Wabhlkreise gewinnen, nicht mehr im Parlament vertreten sein wiirden. Einen
entsprechenden Vorschlag hat es in der Reformdiskussion zu keinem Zeitpunkt gegeben. Selbst der
teilweise aus der Union zu vernehmende Vorschlag des Grabenwahlsystems wiirde weiterhin das
Teilsystem der Verhaltniswahl beinhalten, das Mandate unabhdngig vom Gewinn eines Wahlkreises
zuteilt. In Verkennung der Funktionsweise des Wahlsystems und der Reformvorschlage zeitigt Schomer

hier einigen Furor.

Der Aussage Schomers zur Selbstbedienungsmentalitdt der Abgeordneten widerspricht von Randow
auf Zeit Online am 21.06.2020, denn mehr Abgeordnete reduzieren zugleich die Bedeutung des
Einzelnen, sodass diese kein Interesse an zusitzlichen Parlamentskollegen hitten.'**® Von Randow
sieht ,die Krise der Reprasentation weniger in der Zahl der Bundestagsmandate begriindet, als
vielmehr in einem Mangel an politischer Bildung.“***® So bedeute Reprasentation nicht Identitit von
Reprasentanten und Reprasentierten und das Handeln des Abgeordneten sei nicht durch ein
imperatives Mandat gebunden, das den vermeintlichen Volkswillen realisieren soll, den es von Randow

zu Folge grundsétzlich nicht geben kann.'*”°

Im Tagesspiegel spricht sich Appenzeller am 24.06.2020 klar gegen die Idee einer Nichtzuerkennung
von Direktmandaten aus und nennt dies ,abenteuerlich“ und ,demokratiefeindlich“.**”* Appenzeller
wirft die Frage auf, wie man den Wahlern erklaren soll, ,,dass ihr Wahlkreis keinen direkt gewahlten
Volksvertreter nach Berlin schicken darf?“**’? Des Weiteren duRert Appenzeller die Einschatzung, dass
die Intention des SPD-Vorschlags zur Nichtzuerkennung von Direktmandate eindeutig sei, da aktuell
CDU und CSU die meisten Uberhangmandate auf sich vereinen. Diesbeziiglich verweist er auf die
Bundestagswahl 1998, bei der sich die Verhaltnisse anders darstellten und die SPD 212, die CDU 74

Direktmandate errangen.'?”?

In der Frankfurter Rundschau vom 25.06.2020 berichtet Niemann tber den Reformvorschlag der CSU,
der eine Hochstgrenze bei 690 Mandaten vorsieht, jedoch im Gegensatz zum Vorschlag der SPD nicht

Direktmandate nicht zu erkennen, sondern Listenmandate reduzieren wiirde. Dies wiirde Niemann zu
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Folge ausschlieRlich der CSU niitzen, da dies bei dieser im Zweifel nicht méglich ware.*?’* Niemann

insinuiert damit, dass die CSU stets ausschlieBlich tiber Direktmandate im Parlament vertreten wiére.

Gathmann, Lehmann und Teevs analysieren ebenfalls am 25.06.2020 auf Spiegel Online die
Reformdebatte und konstatieren, ,[v]on reiner Unschuld beim Wahlrechtsdebakel kann deshalb wohl
keine Partei sprechen.“**’® Diesbeziiglich verweisen sie hinsichtlich der Opposition darauf, dass deren
Reformvorschlag angreifbar sei und FDP, Griine und Linke in den letzten sieben Jahren kein
Entgegenkommen gezeigt hitten.'?’® Zur Rolle des Vorsitzenden der CDU/CSU-Bundestagsfraktion,
Brinkhaus, duBern die Autoren, dass dieser ,anfangs noch geglaubt zu haben [scheint], er kdnne die
unterschiedlichen Interessen in der Union zusammenfiihren“*?”’, dies jedoch auch wegen fehlender

Einigkeit innerhalb der CDU gescheitert sei.

Fried berichtet am 29.06.2020 in der Stiddeutschen Zeitung Uber einen neuen Vorschlag Brinkhaus’,
Vorsitzender der CDU/CSU-Bundestagsfraktion. Dieser schldgt vor, die Zahl der Mandate auf 750 zu
begrenzen und bei Uberschreiten dieser Grenze abwechselnd Direkt- und Ausgleichsmandate zu
streichen. Dies stol3e jedoch auf Kritik sowohl innerhalb der Unionsfraktion als auch bei der Opposition.
So bewertet die CSU die Nichtzuerkennung von Direktmandaten als verfassungswidrig. Die Opposition
sieht hier eine Bevorteilung der Union, insbesondere der CSU, und insgesamt eine zu geringe

Verkleinerungswirkung.'?’®

Wallet kommentiert dies in der Stuttgarter Zeitung am selben Tag ablehnend und bezeichnet die
beabsichtigte Nichtzuerkennung von Direktmandaten als ,haarstraubende Idee”.’*”® Und weiter: ,Es
trafe die Wahlsieger in den umkampften Kreisen, wo der Wahlkampf um jede einzelne Stimme geht,
wo das Argument besonders zahlt, der Fleil} des Bewerbers sich lohnt, wo Demokratie fiir Blrger
hautnah erlebbar ist [...].“**®*° Des Weiteren wiirden Wallet zu Folge die Wihler benachteiligt, die im

Zweifel ohne direkte Vertretung bleiben.'?®

Gegenteilig kommentiert dies Quadbeck in der Rheinischen Post. Sie nennt es eine Blamage fiirs

Parlament, dass nach wie vor keine Reform erfolgt ist und duRRert, dass eine weitere VergrofRerung die
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Arbeitsfahigkeit des Parlaments beeintrichtigen wiirde.*?®* Als Schuldigen fiir das Ausbleiben einer
Reform benennt Quadbeck die CSU, die sich weigert einer Reduzierung der Wahlkreise zuzustimmen.
Dies ist ihrer Meinung nach jedoch die einzige Losungsmoglichkeit, da sich das Wahlverhalten
verandert hatte und zunehmend Parteien Uber Landeslisten im Parlament vertreten sind. Die

Bedeutung der Wahlkreise, die Quadbeck zugesteht, bewertet sie als nicht hinreichend.*?

Ahnlich negativ kommentiert Deckers in der F.A.Z. die Reformdiskussion. In der letzten Sitzungswoche
vor der parlamentarischen Sommerpause, die Deckers zu Folge die letzte Moglichkeit flir eine Reform
sei, einen Vorschlag zu présentieren, sei ein ,,'Schelmenstiick’“.**®* Deckers kritisiert, dass sich bei einer
weiteren VergroBerung die Proportionen von Direkt- und Listenmandaten weiter zugunsten der
Parteien verschieben wiirde. Obwohl er die Meinung vertritt, dass auch der Vorschlag von Griine, FDP
und Linke diesbeziiglich nicht frei von Makel ware, sei es die einzige bedeutende Initiative, die

Unterstiitzung verdiene.'?®

Gathmann und Lehmann berichten auf Siegel Online am 30.06.2020 dariber, dass nach Brinkhaus auch
die CSU einen weiteren Reformvorschlag unterbreitet hat. Dieser sieht eine Hochstgrenze in Hohe von
699 Mandaten vor. Die Autoren konstatieren, dass die Union nun Uber das Thema diskutiere und
fragen, warum der Fraktionsvorsitzende diese Diskussion nicht ldngst initiiert hatte.'?®® Die Autoren
berichten, dass Brinkhaus sich fiir seinen eigenen Vorschlag im Fraktionsvorstand schwere Vorwiirfe
anhoren musste und keinerlei Unterstiitzung erhielt. Ferner verweisen Gathmann und Lehmann auf
die Differenzen der Union zur SPD. Die sich nun bei der Union abzeichnende Unterstiitzung fir eine
mogliche Reduzierung der Wahlkreise sowie die Zulassung einer bestimmten Anzahl ausgleichsloser
Uberhangmandate, stéRt bei der SPD auf deutliche Ablehnung, sodass ein Konsens nicht ersichtlich
sei.’””®” Des Weiteren zitieren die Autoren den Ersten Parlamentarischen Geschiftsfiihrer der FDP-
Fraktion, Buschmann, mit den Worten, ,‘[iimmer mehr Abgeordnete von SPD und Union wollen
unserem [der Gesetzentwurf von FDP, Griine und Linke, Anm. MS] Vorschlag zustimmen.**%

Abgesehen von einer AuBerung des SPD-Abgeordneten Oppermann ist dies jedoch nicht belegt,

insbesondere fiir CDU und CSU gibt es keine derartigen Verlautbarungen.

1282 yg|. Quadbeck, Eva: Eine Blamage fiirs Parlament, Rheinische Post, 29.06.2020, S. 2.

1283 yg|, ebd.

1284 peckers, Daniel: Respekt, F.A.Z., 29.06.2020, S. 1.

1285 ygl. ebd.

1286 \/g|, Gathmann, Florian; Lehmann, Timo: Woriiber die Union beim Wahlrecht streitet, spiegel.de,
30.06.2020.
https://www.spiegel.de/politik/deutschland/wahlrecht-die-union-streitet-ueber-drei-modelle-a-8f5b 1f07-
61b3-4483-b9ac-6d45b0f8cfc5 [letzter Zugriff: 31.01.2023]

1287 ygl. Ebd.

1288 Ebd

Seite 267 von 400



Die Berliner Zeitung berichtet am 02.07.2020 (iber die Einigung der Unionsfraktion auf eine Reform,
wonach die Zahl der Wahlkreise auf 280 reduziert und bis zu sieben Uberhangmandate ausgleichslos
bleiben sollen. Die SPD hatte hingegen erklart, dass eine zeitnahe Verabschiedung einer Reform nicht

moglich sei.!?®

Jungkunz kritisiert am 04.07.2020 in den Nurnberger Nachrichten die Blockade der CSU, da deren
Direktmandate ,eine sichere Bank” seien, eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise wiirde dann die
Zahl der Direktmandate fiir die CSU reduzieren.'”® Als Alternative schligt Jungkunz die Einfiihrung
eines Ein-Stimmen-Wahlrechts vor, da die Zweitstimme fiir die Parteien seiner Ansicht nach ohnehin

die bedeutendere sei.'**

Folz kommentiert am selben Tag in der Rheinpfalz, es handle sich bei der Reformdebatte um ein

|ll

yunwirdiges Schauspiel” und die Union hatte das Thema ,jahrelang straflich ignoriert” und eine
,Problemldsung fiir die Wahl 2021 sei schlechterdings nicht mehrméglich“.**** Folgend stellt Folz
verschiedene Losungsansatze dar und lasst dahinterstehende Intentionen durchblicken, ohne jedoch
eine eigene Position einzunehmen, auller dass ohne die vermeintliche Blockade der Union eine Reform

hatte erfolgen konnen.

Ahnlich kommentiert RoBmann in der Siiddeutschen. lhm zu Folge haben Union und SPD ,dem
Ansehen des Parlaments schwer geschadet”, indem sie keinen konsentierten Entwurf vorgelegt, den
Gesetzentwurf von Griine, FDP und Linke nicht zur Abstimmung und grundsatzlich keinen
interfraktionellen Konsens hergestellt hatten, obwohl es die Aufgabe der Regierungsfraktionen und

nicht der Opposition sei, Ldsungen zu prasentieren.*?*?

Dankbar berichtet am 12.08.2020 in der Berliner Zeitung, dass in der parlamentarischen Sommerpause
in den Gesprachen zwischen den Fraktionsvorsitzenden kein Konsens erzielt werden konnte und das
Thema zwischen Union und SPD im Koalitionsausschuss beraten werden soll. Des Weiteren informiert
Dankbar liber ein Gutachten des ehemaligen Richters am BVerfG, Di Fabio, der die Idee, Direktmandate
nicht zuzuerkennen als verfassungswidrig einstuft. Dankbar kommentiert, dass Di Fabio hiermit jedoch

eine abweichende Minderheitenmeinung vertreten wiirde. ****

Funk verweist im Tagesspiegel am 17.08.2020 ebenfalls auf den anstehenden Koalitionsausschuss und
fragt, inwiefern der Reformvorschlag der CDU, der eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 280

vorsieht, Gberhaupt eine Wirkung entfalten konnte, da unter den wegfallenden Wahlkreisen
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gegebenenfalls auch welche sein kénnten, die von der SPD gewonnen werden wiirden, wodurch die

Uberhangsituation der Union nicht tangiert wire.'?%

Reinecke kommentiert in der taz am 21.08.2020, dass die ,einzige Kraft, die das endlose Gezocke
beenden kann, [...] die Union [sei], die seit Jahren ihr Partialinteresse an vielen Direktmandaten tber
das Gemeinwohl stellt.“***® Dies sei jedoch nicht ausreichend. FDP, Griine und Linke hingegen hatten
den einzigen zielfiihrenden Vorschlag unterbreitet, der ,einfach, klar, einleuchtend” und mit der
angestrebten Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 250 allein geeignet sei, das Wahlsystem

funktionsfahig zu halten.**®’

Auf Zeit Online kommentiert am 25.08.2020 Jacobsen, dass eine Reform bisher vor allem am
Machtinteresse der Parteien scheiterte und ,[jleder Vorschlag auf eigene Kosten [...] abgelehnt” wird,
denn ,[i]m Hintergrund rechnete jede Partei penibel durch, bei welcher Anderung sie wie viele Sitze
gewinnen oder verlieren wiirde.“***® Ferner kritisiert Jacobsen, dass zur Rechtfertigung Union und SPD
lediglich Prinzipien zum Schein in den Vordergrund stellen wiirden, dabei ware die von der Union
kritisierte Nichtzuerkennung von Direktmandaten in Bayern jahrelang praktiziert worden. Die
Verzerrung des Zweitstimmenproporzes hatte die SPD hingegen so lange nicht gestort, wie sie unter
Bundeskanzler Schréder hiervon profitierte.'?*® Jacobsen urteilt, die Wahlrechtsreform sei nicht so
kompliziert, wie von den Beteiligten des Ofteren herausgestellt, eine Einigung seit Jahren méglich.
Unter Berufung auf Max Weber, halt Jacobsen das Brett dann nicht fiir ,so irre dick“ — Jacobsen zitiert
Weber mit der Formulierung vom ,‘Bohren dicker (sic!) Bretter” -, dass die Reform die bereits

verstrichenen Jahre in Anspruch hitte nehmen miissen.”%

Zur Einigung des Koalitionsausschusses dufSert Dankbar in der Berliner Zeitung am 27.08.2020, dass
dies ein ,fauler Kompromiss“ sei, denn die vermeintlich beabsichtigte Verrechnung von Direkt- und
Listenmandate sei bei Beachtung der foderalen Anspriiche im Endeffekt nicht wirksam und die
Zulassung von bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandaten fiihre zu einer Proporzverzerrung.
Bezliglich der Zahl drei vermutet Dankbar, dass ,,man im Koalitionsausschuss gehandelt [hat] wie im

Basar (sic!). Von sieben auf fiinf und dann auf drei, weil alle endlich nach Hause wollten.“**** Dankbar

1255 ygl|. Funk, Albert: Quadratur mit Kreisen, Der Tagesspiegel, 17.08.2020, S. 4.
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kritisiert, dass aus dem Beschlusspapier des Koalitionsausschusses nicht hervorginge, ob die Zahl der

bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandate auf die Parteien oder das Parlament bezogen sei.**%?

Jacobsen spricht hierzu auf Zeit Online von ein ,paar kleine Notbremsen jetzt, eine echte Reform
spater” und auRert, es sei ,gute Praxis und vom Verfassungsgericht empfohlen, dass auch die
Oppositionsparteien an Verdanderungen des Wahlrechts beteiligt werden”, die Einigung sei somit
moglicherweise noch nicht final.*® Jacobsen urteilt, es sei der Erfolg der Opposition, die
Regierungskoalition zumindest zu dieser Einigung gebracht zu haben, da ohne den Druck der

Opposition gar keine Reform erfolgt wire.***

Gathmann, Lehmann und Teevs wiederum urteilen auf Spiegel Online, dass die CDU [...] die Reform
2021 am meisten schmerzen [dirfte], vollig ungeschoren kommt dagegen bei der nachsten
Bundestagswahl die Schwesterpartei CSU davon.” Was bemerkenswert sei, ,weil sie [die CSU, Anm.
MS] eine unionsinterne Einigung lange verhindert hatte.“**°® Die Autoren duRern ferner, dass erst die

Initiative Brinkhaus’ eine Einigung innerhalb der Union erméglicht hitte.*%

Deckers kommentiert in der F.A.Z., dass die Einigung ihre postulierte Wirkung erst beweisen muss,
eine VergroBerung des Parlaments jedoch weiterhin wahrscheinlich sei. Zugleich urteilt Deckers
jedoch, dass eine weitere Zunahme der Anzahl der Abgeordneten die Demokratie in ihren Grundfesten
nicht gefahrden wirde, zumal die Wahler die Moglichkeit hatten, bei der anstehenden
Bundestagswahl Parteien mit anderen Reformvorstellungen zu wahlen. Dass Union und SPD mit der
Gesetzesnovelle die Reduzierung der Wahlkreise auf 280 zur Bundestagswahl 2025 festschreiben

wollen, beurteilt Deckers als unzulissige Bindung des 20. Deutschen Bundestages.*®’

In der Frankfurter Rundschau urteilt Niemann, dass es sich um ,ein[en] mickrige[n] und faule[n]

Kompromiss“ handeln wiirde, der nicht zu einer Verkleinerung des Parlaments flihren wird, aber zu
einem Wettbewerbsvorteil von CDU und CSU."%®
Ahnlich kommentiert Dunz in der Rheinischen Post die Einigung und spricht von einem ,peinlich

kleinlichen Beschluss.“*3%
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Wettlaufer-Pohl bezeichnet die angestrebte Reform in der Hessischen Allgemeinen als ,,blamabel“ und
yfauler Kompromiss“. Die einzige wirksame Losung sei eine deutliche Reduzierung der Zahl der
Wahlkreise. Das Argument, dass diese bei zunehmender GroRRe nicht mehr angemessen zu pflegen
sind, weiBt Wettlaufer-Pohl deutlich zuriick und bezeichnet dies als ,bare[n] Unsinn angesichts der

«1310

Digitalisierung des Alltags.

In der Passauer Neuen Presse spricht Fuchs von einer Verschleppung ,,zum Schaden der Demokratie,
auf Kosten der Arbeitsfahigkeit und Akzeptanz des Bundestages und der Steuerzahler.“**!! Dies wiirde
Union und SPD jedoch nicht stéren, solange das Wahlrecht so ausgestaltet sei, dass Union und SPD

,moglichst viele Mandate, Posten, Péstchen und Pfriinde behalten kdnnen.“***?

Funk analysiert im Tagesspiegel, dass die Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten bei der CSU
nicht, bei der CDU hingegen stark greift und den Mandatsanspruch deutlich reduziert. Ferner stellt
Funk die MaRgabe auf, wonach ein Uberhangmandat der CDU zu zwei bis drei Ausgleichsmandaten
fihren wiirde, der mégliche Dampfungseffekt ausgleichsloser Uberhangmandate folglich gering sei.
Bei der CSU als Regionalpartei wiirde sich dies anders darstellen, da dort ein Uberhangmandat einen
hoheren Ausgleichsbedarf bedingen wirde. Funkt bezeichnet die Einigung als ,[v]iel Ldrm um

Wenig.ul3l3

Posener duRert in seinem Leitartikel in der Welt am 02.09.2020 hinsichtlich der Vorgange in den USA,
dass bei der Wahlrechtsreform das Ziel der Verkleinerung des Parlaments nicht die einzige Maxime
sein sollte, sondern ,die Stirkung der positiven Seiten des Systems.“'*!* Eine gelungene Reform
zeichnet sich Posener zu Folge dadurch aus, dass sie ,die Parteiendemokratie schwacht und die

parlamentarische Demokratie starkt.“****

In der Berliner Zeitung vom 19.09.2020 duRert Dankbar, dass 709 Abgeordnete bereits zu viel seien,
sdhe man an den kurzen jeweiligen Redezeiten im Plenum. Bezliglich des Reformvorschlags von Union
und SPD formuliert Dankbar, dass ,,Parteien demnéachst Direktmandate gewinnen kénnen, die ihr nach
dem Zweitstimmenergebnis eigentlich nicht zustehen [...]“ und dass die vermeintliche Verrechnung
von Direkt- und Listenmandate zu unterschiedlichen Stimmenwerten zwischen Nord- und
Suddeutschland fiihrt.*'® Des Weiteren kritisiert Dankbar, dass zugleich fiir die Wahl 2025 die

Reduzierung der Zahl der Wahlkreise festgeschrieben werden soll und dass die avisierte Zahl von 280

1310 \Wettlaufer-Pohl, Petra: Bei Wahlrecht eine einzige Blamage, Hessische Allgemeine, 27.08.2020, S. 1.
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Wabhlkreisen nicht nachvollziehbar sei. Dankbar duRert, ,[w]oher diese Zahl kommt, bleibt das
Geheimnis der flinf Weisen. Vermutlich wurde im Kanzleramt schnell mal durchgerechnet, was sich fiir

w1317

die CSU am besten ausgeht [...].

Deckers kritisiert am 07.10.2020 in der F.A.Z. das Gesetzgebungsverfahren des Entwurfs der
Regierungsfraktionen und duBert, dass dieser durch die Sachverstiandigen in der Anhdrung ,fast
einhellig als untauglich bezeichnet wurde.“**!® Deckers kritisiert indirekt die Aufhebung der Paritat
zwischen Direkt- und Listenmandaten, denn ,299 direkt gewahlten Abgeordneten werden deutlich
mehr Parlamentarier gegeniliberstehen, die ihr Mandat den Parteien und nicht dem Wahler
verdanken.“**'? Deckers stellt die Frage, ob die Opposition mit einer Normenkontrollklage drohen, die

Abgeordneten frei abstimmen oder der Bundesprisident das Gesetz nicht ausfertigen sollte?***°

Funk regt im Tagesspiegel am 08.10.2020 ebenfalls eine Befassung des BVerfG an, denn , [d]as neue
Wahlgesetz ist das schlechte Produkt schlechter Produzenten.“*** Er kritisiert, dass die Novelle nicht
garantieren wiirde, dass der neue Bundestag kleiner sein werde als der aktuelle. Als moglichen
Klagepunkt vor dem BVerfG sieht Funk die seiner Ansicht nach unzureichende Normenklarheit sowie
eine mogliche Verletzung der Erfolgswertgleichheit durch die Reformmalinahmen. Dabei sei es
»gangige Karlsruher Auffassung”, dass es sich beim aktuellen Wahlsystem im Kern um ein

Verhiltniswahlsystem handele.'**?

Niesmann kritisiert am 09.10.2020 in der Frankfurter Rundschau mit Blick auf die anstehenden Wahlen
in den USA und das dortige Wahlsystem, dass mit der Gesetzesnovelle auch in Deutschland aufgrund
der bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandate ,eine Kanzlerschaft ohne Mehrheit der
Zweitstimmen denkbar” sei.’*”®* Niesmann urteilt, ,[f]ir diese echte Reform [einer deutlichen

w1324

Reduzierung der Wahlkreise, Anm. MS] fehlten der Koalition aber Mut und Kraft.
Diskussion

Die Reform des Wahlrechts erfuhr durch die Presse eine intensive Begleitung, die sich unter anderem
in zahlreichen Kommentaren widerspiegelt. Dabei mangelt es der veréffentlichten Meinung jedoch an
Vielfalt. Stattdessen wird die Diskussion auf die Aspekte Arbeitsfahigkeit, Kosten und relative GréRe

verengt, als Loésung wird mehrheitlich die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise propagiert. Welche
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Bedeutung beispielsweise Wahlkreise und direkt gewadhlte Abgeordnete im Rahmen der
reprasentativen Demokratie besitzen respektive was grundsatzlich die reprdasentative Demokratie
ausmacht, wird mehrheitlich nicht diskutiert. Die deutliche Mehrheit der Journalisten vertritt hingegen
die Meinung, dass das oberste Gltekriterium die Abbildung des Parteienproporzes darstellt. Gerade
diesbeziiglich bleibt jedoch eine Auseinandersetzung in der Presse, welche Rolle Parteien in einer
reprasentativen Demokratie spielen, welche Bedeutung ihnen zukommen sollte und inwiefern der
Parteienproporz ein hinreichendes Kriterium sein kann, aus. Wiederholt wird der Vergleich mit den
Parlamenten anderer Staaten bemiht. Insbesondere die Volkskammer der Volksrepublik China mit
nahezu 3.000 Mitgliedern wird herangezogen, um einerseits deutlich zu machen, dass nur das
,Parlament” eines autoritdren Parteienstaates mehr Mitglieder zahlt als der Deutsche Bundestag und
andererseits die Volksrepublik China immerhin eine Bevodlkerung von mehr als eine Milliarde
Menschen besitzt, das deutsche Parlament also auch im Vergleich zur Population vermeintlich
unverhaltnismaRig groB sei. Verwiesen wird dann auch auf das Reprasentantenhaus der USA oder die
Parlamente anderer europdischer Staaten. Insbesondere bei letzterem Vergleich kann dies jedoch
vollends nicht (iberzeugen, da die (ibrigen europadischen Staaten eine deutlich geringere
Bevolkerungsgrofle aufweisen, das Pro-Kopf-Verhaltnis entsprechend schlechter ausfallt als in
Deutschland. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, dass die GroRen der deutschen
Landesparlamente in dieser Debatte keine weitere Beachtung fanden. Wenn jedoch 709 Abgeordnete
fir mehr als 82 Mio. Einwohner kritisiert werden, koénnte unter Anwendung dieser
Vergleichsargumentation unter anderem kritisch hinterfragt werden, warum das Landesparlament
Mecklenburg-Vorpommerns bei einer Bevolkerungsgrofie von etwa 1,6 Mio. Einwohner ein Parlament

mit regular 71 Abgeordneten besitzt.

Haufig findet sich zudem das Argument, dass eine VergroRerung des Parlaments zu zusatzlichen Kosten
fihrt und dies nicht akzeptabel sei. Unabhangig von den Grenzen der Diskussion, was ein
angemessener Preis fiir die reprasentative Demokratie sein und wie dieser lberhaupt ermittelt
werden konnte, ist auffallend, dass die Kostenfrage stets negativ beschieden wird. Eine signifikante
Zahlvon Journalisten vertritt demnach die Position, dass bei einem Bundeshaushalt von seinerzeit Giber
350 Mrd. Euro Kosten fiir ein Parlament von etwa eine Milliarde Euro nicht statthaft und deutlich zu
viel seien, obgleich die Kosten eines Parlaments nicht allein durch die Anzahl der Abgeordneten

bestimmt wird und hier keine direkte Korrelation besteht.

Besondere Aufmerksamkeit erhielt die vermeintliche Nachricht, dass die Bundestagsverwaltung in
Erwartung einer weiteren VergroRerung weitere Neubauten plant, um dem vermuteten erhdhten
Platzbedarf befriedigen zu kénnen. Diese Nachricht ldsst sich nicht abschlieRend Uberprifen. Bei
Verlautbarungen einiger Politiker erscheint es nicht undenkbar, dass diese moglicherweise
Falschnachricht aus einem Kalkil heraus wiederholt verkiindet wurde, um die 6ffentliche Meinung zu
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beeinflussen. Intern wurde stattdessen darauf hingewiesen, dass ein Grof3teil der Liegenschaften des
Deutschen Bundestages nach 20 Jahren Nutzung einer standardmaRBigen Renovierung unterzogen
werden muss. Hierflir missen Bliroraume freigezogen und ein entsprechendes Ausweichquartier zur

Verfligung gestellt werden."*

Auffallend ist, dass in nahezu jedem Beitrag Gber das Wahlrecht die Behauptung aufgestellt wird,
Uberhangmandate wiirden zu Ausgleichsmandaten fiihren und dies im Ergebnis zu einem deutlich
grolReren Parlament. Ebenfalls auffallend ist, dass der Reformvorschlag von Griine, FDP und Linke
nahezu keiner kritischen Bewertung unterzogen wird, sondern die von den Verfassern des
Gesetzentwurfs postulierten Bewertungen grofStenteils unhinterfragt (bernommen und
wiedergegeben werden. Eine Diskussion beispielsweise dariber, inwiefern die von Griine, FDP und
Linke geplante Erhohung der RegelgroRe mit dem Anspruch der Verkleinerung des Parlaments
vereinbar ist, wird kaum gefiihrt. Insbesondere der Losungsvorschlag der Reduzierung der Wahlkreise
wird von der Mehrheit der Journalisten positiv bewertet und als nahezu einzige Losungsoption
postuliert. Eine Diskussion, inwiefern der Gesetzentwurf von Griine, FDP und Linke moglicherweise zu
einer VergrofRerung des Parlaments fiihren kdnnte unterbleibt weitestgehend. Dass der immanente
Ausgleichsmechanismus die gleiche VergroRerungswirkung wie das geltende Wahlrecht entfalten

kann, wird in dieser Form nicht thematisiert.

Bemerkenswert ist ferner, dass Uberhangmandate nahezu grundsitzlich der Union zugeschrieben
werden. Lediglich vereinzelt finden sich Beitrige, die auf die Uberhangmandate der SPD beispielsweise
wahrend der Regierungszeit Schroders hinweisen und damit indirekt aufzeigen, dass
Uberhangmandate auch durch andere Parteien als von CDU und CSU erzielt werden kdnnen. Die
Berichterstattung erweckt den Eindruck, dass die Mehrheit der veroffentlichten Meinung die Ansicht
vertritt, dass CDU und CSU nahezu zwingend auch in Zukunft die meisten Direktmandate erringen
werden. Dies ist zugleich symptomatisch fir die Art und Weise der Debatte, in der nicht grundsatzliche

Fragen, sondern lediglich eine Verringerung der GréRRe des Parlaments im Zentrum stehen.

Insgesamt ist zu konstatieren, dass viele Beitrage zur Wahlrechtsreform nicht den Anspruch der

hinreichenden Sachkenntnis erfillen.

1325 Sjehe Fn. 4.
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E. Bewertungskriterien

Um die verschiedenen Reformvorschlage beurteilen zu konnen, sollen im Folgenden

Bewertungskriterien fiir eine einheitliche Beurteilung definiert werden.

Entscheidend sind hierbei Kriterien, die der Gesamtheit demokratietheoretischer Aspekte von
Wabhlsystemen gerecht werden. Dies ist insofern hervorzuheben, als die politische und teils auch
wissenschaftliche Debatte der vergangenen Jahre sich nahezu ausschlieBlich auf die Merkmale ,,Anzahl
der Abgeordnete” und , Einhaltung der Abgeordnetenzahl” fokussierte. Dies ist fiir eine Bewertung von
Wahlsystemen aus demokratietheoretischer Perspektive jedoch nicht ausreichend. Weder ist die
Anzahl von Abgeordneten an sich ein Gltekriterium beziehungsweise kann aus diesem Aspekt ohne
weiteres eine Anzahl abgeleitet werden, die aus demokratietheoretischer Sicht als ideal zu
charakterisieren ist, noch ist ein Wahlsystem, das eine gewlinschte Anzahl von Abgeordneten

garantiert, zwingend geeignet, auch weitere demokratietheoretisch relevante Kriterien zu erfiillen.

Folgend werden Bewertungssysteme von Nohlen, Jesse und Grotz dargestellt und diskutiert. Im
Anschluss wird darauf aufbauend ein fir die folgende Analyse zu verwendendes eigenes

Bewertungssystem entwickelt und diskutiert.
I.  Kriterien nach Nohlen
Nohlen benennt drei Kernfunktionen eines Wahlsystems:

Erstens handelt es sich um die Reprasentation. Hierbei differenziert Nohlen zwischen der , Vertretung

“326 und einer ,fairen Repridsentation, d.h. einer

aller relevanten gesellschaftlichen Gruppen
anndhernd spiegelbildlichen Reprasentation der gesellschaftlichen Interessen und politischen
Meinungen.“**?” BewertungsmaRstab ist laut Nohlen das MaR des Verhiltnisses von Stimmen und

Mandaten.

Zweitens fuhrt Nohlen die Konzentration an. Dies meint die Ansammlung der Interessen und
Meinungen mit dem Ziel der politischen Entscheidungsfindung und Handlungsfahigkeit. In diesem
Sinne ist das Ergebnis von Wahlen nicht die Abbildung der in der Gesellschaft vorhandenen politischen
Meinungen, sondern handelt es sich um einen ,Akt der politischen Willensbildung”.*3?®
Bewertungsmalistdbe sind hierbei die Zahl der Parteien im Sinne einer méglichst geringen Anzahl
sowie die Etablierung stabiler Regierungsverhaltnisse. In diesem Zusammenhang verweist Nohlen

zudem auf die Effektivitat von Wahlsystemen, die ebenfalls die Stabilitit des Systems betrifft.*3?°

1326 Nohlen, 2014, S. 190.
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Drittens benennt Nohlen die Partizipation. Hierbei geht es um die Frage, welche Einflussmdglichkeiten
der Wahler mit seiner Stimme auf das Ergebnis hat. Bestimmt er lediglich Gber die Starke einer Partei

oder hat er dariiber hinaus Méglichkeiten zur Personalauswah|?***

Uber diese drei Kernfunktionen fiihrt Nohlen zwei weitere Elemente an und nennt viertens die
Einfachheit. Der Versuch, verschiedene Ziele in einem System zu realisieren, fiihrt aufgrund der sich
ergebenden Zielkonflikte zu Komplexitdt. Nohlen argumentiert, dass es dem Wahler hingegen
moglichst nachvollziehbar sein soll, was seine Stimme bewirkt und dass ein kompliziertes Verfahren
eine Moglichkeit darstellen kann, den Blrger von der Wahl abzuhalten. Im Zusammenhang mit der

Einfachheit ergibt sich auch die Anforderung der Transparenz.’***

Flnftens fihrt Nohlen die Legitimitat eines Wahlsystems an. Obgleich nur als flinfte Anforderung
benannt, ist es insofern das entscheidende Element zur Bewertung der demokratischen Giite. Denn
die Anerkennung der Legitimitat eines Wahlsystems entscheidet maRgeblich tber die Legitimitat des

politischen Systems.***

Insgesamt weist Nohlen auf die Einschrankungen dieser Evaluationskriterien hin, da eine Bewertung
eines Wahlsystems immer im Kontext erfolgen muss und nicht die perfekte Abbildung eines Ziels das

héchste Gut darstellt, sondern die Wahrung der Balance, der sich widerstreitenden Ziele.***?

Es ist Nohlens Verdienst, Bewertungskriterien zu formulieren, die universal anwendbar sind und

grundsatzliche demokratietheoretische Erwagungen berlicksichtigen.
Il Kriterien nach Jesse

Weitere Bewertungskriterien liefert Jesse und nennt insgesamt sechs zur Begutachtung von

Wahlsystemen.

Erstens nennt Jesse Verstandlichkeit und Einfachheit. Hierbei geht es um die Steigerung der Legitimitat

des Wahlverfahrens.'*3*

Zweitens fihrt Jesse eine sinnvolle Zuordnung von Stimmen und Mandaten an. Dies folgt dem ersten
Kriterium und steht laut Jesse gleichzeitig in Verbindung zum sechsten Kriterium, der traditionellen
Verankerung. Grundsatzlich geht es bei diesem Kriterium um das Zuteilungsverfahren. Wie wird aus
einer Stimme ein Mandat? Erfolgt dies transparent, stringent und nicht verfalschend? Wobei Jesse eine

Disproportionalitdt nicht per se als Verfalschung des Wahlergebnisses bewertet und sich hierbei

1330 ygl. ebd., S. 191.
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insbesondere auf die Mehrheitswahl bezieht, der eine Disproportionalitdt immanent sei und gerade
das Ziel habe, eine Mehrheitsbildung zu erméglichen.’*** Jesse zu Folge muss dies jedoch in einem
yhinreichend einleuchtenden Zusammenhang zu den Stimmen steh[en], die eine Partei errungen

hat.“***® Andernfalls handelt es sich um eine Verfilschung.

Es bleibt offen, ob in einem Mischsystem Uberhangmandate nicht dann in einem hinreichend
»einleuchtenden Zusammenhang” stehen, wenn die entsprechende Partei deutlich mehr Erst- als
Zweitstimmen und/oder einen entsprechend hohes relatives Erststimmenergebnis aller Parteien

erzielt.

Drittens benennt Jesse als Kriterium die Chance eines Regierungswechsels. Jesse argumentiert, dass
ein Wahlsystem nicht zu einer de facto definierten Rollenverteilung zwischen Regierung und

Opposition fiihren darf, die durch Wahl nicht mehr zu dndern ist.***’

Dies mag zuvorderst auf die Mehrheitswahl gemiinzt sein. Gilt jedoch nur fiir den Fall, dass eine Partei
bereits eine Hegemonialstellung innehat, weswegen Zugewinne der anderen Parteien kaum eine
Anderung bewirken. Gleichwohl gilt dies auch fiir Verhiltniswahlsysteme, denn Jesses
Bewertungskriterium zielt nicht auf die Starke einer Partei, sondern letztlich auf die Starke der
Regierungsfraktion(en) und gerade im Fall von Koalitionen, konnen Verluste der starksten
Regierungsfraktion durch Zugewinne des Koalitionspartners aufgefangen werden. So weist Jesse dann
auch zutreffend darauf hin, dass bis 1982 in Deutschland ein Wechsel der Regierung durch

Entscheidungen der FDP erfolgte, aber nicht grundsatzlich durch Wahl.***®

Viertens formuliert Jesse als Kriterium die Bildung regierungsfahiger Mehrheiten. Kernaufgabe
parlamentarischer Systeme ist die Regierungsbildung, entsprechend sind regierungsfahige Mehrheiten
als Ergebnis von Wahlen ein Ziel von Wahlsystemen.'**° Dieses Bewertungskriterium schlieRt an das

vorherige Kriterium des Regierungswechsels an.

Flnftens ist die Repradsentation der politischen Richtungen zu bewerten. Nach Jesse soll das Parlament
Abbild der politischen Praferenzen der Wahler sein und stellt die Wahl die entscheidende Legitimation
dar. Entsprechend ist die Abbildung proportional zu gewahrleisten. Dabei handelt es sich nicht um eine

Représentation soziokultureller Eigenschaften.'**

1335 yvgl. ebd., S. 46
1336 Ebd

1337 vgl. ebd., S. 47.
1338 vgl. ebd.

1339 vgl. ebd., S. 48.
1340 ygl. ebd.
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Sechstens ist Jesse zu Folge die traditionelle Verankerung als Glitekriterium zu bericksichtigen. Jesse
argumentiert, dass ein Wahlsystem auch danach beurteilt werden kann, wie lange die Regelungen

bereits bestand haben und wie diese in der Bevélkerung verankert sind, also akzeptiert werden.**

Jesse geht Uiber die grundsatzlichen Erwagungen Nohlens hinaus und formuliert spezifischere Kriterien,
die bereits durch Reformdebatten gepragt sind und damit eine gewisse Zielrichtung im Blick haben.

Ill

Dies findet sich unter anderem in den Ausfiihrungen zu den Kriterien ,Regierungswechsel” und

»Mandatszuteilung”, in denen die Ablehnung der Mehrheitswahl erkennbar ist.
1l. Kriterien nach Grotz

Grotz entwickelt aufbauend auf den Bewertungskriterien Nohlens einen Bewertungskatalog mit sechs

Dimensionen und 12 Kriterien.

Die erste Dimension umfasst die verfassungsrechtlichen Vorgaben und beinhaltet die Kriterien
yVermeidung  negativen  Stimmgewichts” und ,Neutralisierung von  ausgleichslosen
Uberhangmandaten”. Grotz legt dem ersten Kriterium eine enge Definition zu Grunde, wonach
negatives Stimmgewicht den Effekt bezeichnet, dass eine ,Partei bei der Mandatsverteilung
gegeniiber den anderen einseitig begiinstigt oder benachteiligt wird.“***?> Aus der Interpretation des
BVerfG-Urteils von 2012 ergibt sich fiir Grotz das Kriterium, dass Uberhangmandate mindestens

strukturell vermieden oder politisch neutralisiert werden miissen.”**?

Die zweite Dimension folgt dem Kriterium Nohlens, der Konzentrationsfunktion.

Die dritte Dimension umfasst die Proportionalitdt und teilt sich auf in Parteien- und Landerproporz.
Grotz misst dem Proportionalititsanspruch hohe Bedeutung bei und definiert Proporz als
,Proportionalitit zwischen Stimmen- und Mandatsanteilen.“**** Der Parteienproporz wird in einen
Proporz zwischen den parlamentarischen Parteien und den Parteien insgesamt unterschieden.
Ersteres meint jene Parteien, die die Sperrklausel tiberwunden und ins Parlament eingezogen sind;
letzteres bezeichnet den Proporz zwischen allen zur Bundestagswahl angetretenen Parteien. Grotz
verweist hierbei auf die Konzentrationsfunktion; liefert jedoch keine weitere Begriindung fir die
Differenzierung des Proporzes. Ebenso erfdhrt der Landerproporz eine Unterteilung in den

innerparteilichen Proporz sowie den Anteil der Bundeslander am Gesamtaufkommen. Dies wird mit

1341 vgl. ebd., S. 49.
1342 Grotz, 2017, S. 51.
1383 /o] ebd., S. 52.
1344 Ehd., S. 53.
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der Bedeutung des Foderalismus und der notwendigen Abbildung der landsmannschaftlichen

Starkeverhiltnisse innerhalb der Bundestagsfraktionen begriindet.**

Die vierte Dimension bewertet die Partizipation anhand der Kriterien ,, Differenzierte Stimmengebung®,
»Personalisierung” und ,,Dichte der Direktmandate”. Das Kriterium der Partizipation ist Grotz zu Folge
von groRer Bedeutung. Mittels der genannten MaRstdbe kommen die direkten
Mitwirkungsmoglichkeiten des Wahlers durch taktische Stimmabgabe, Personalisierung des

Bundestages und raumliche Verbundenheit zu den Wahlkreisabgeordneten zum Ausdruck.'**

Die funfte Dimension beurteilt die Transparenz des Wahlsystems mittels der Kriterien
yVerstandlichkeit” und , Einhaltung der Parlamentsgrofie”. Hierbei folgt Grotz Nohlens Kriterium der
Einfachheit und fligt mit der ParlamentsgréRe einen weiteren Malstab hinzu. Grotzargumentiert, dass
ein Wahlsystem in der Regel seine NormgréRe einhalten muss und nicht die Ausnahme von der Norm
zur Regel werden darf.’**” Mit diesem Argument folgt Grotz unausgesprochen Nohlens fiinftem
Kriterium, der Legitimitat, das Grotz wiederum nicht als eigenes Kriterium in seinen Bewertungskatalog

mitaufnimmt.

Die sechste und letzte Dimension des Bewertungssystems prift die Umsetzbarkeit der

Reformvorschlage und nutzt hierzu die Kriterien ,Reformumfang” und ,Parteipolitische Neutralitat”.

Zentral in diesem Bewertungssystem ist die erste Dimension. Die verfassungsrechtlichen Vorgaben
werden als hinreichende, zwingende Bedingungen angesehen. Jeder Reformvorschlag hat diese
MaRstibe vollumfinglich zu erfillen.”**® Die Dimensionen zwei bis finf dienen vor allem als
Bewertungsmalistab der Reformvorschlage im Vergleich zum geltenden Wahlrecht und werden nur
dann als sinnvoll eingestuft, wenn sie hier besser abschneiden und zugleich keine neuen Nachteile

1349

aufzeigen. Die Dimension der Umsetzbarkeit gilt Grotz als Abbild der politischen

Rahmenbedingungen, die nicht vergleichend, sondern nur singular bewertet werden kénnen.

Grotz entwickelt aufbauend auf Nohlens Kriterien ein umfassendes und differenziertes System zur
Bewertung von Wahlsystemen. Probleme in der Ausgestaltung des Bewertungssystems ergeben sich
jedoch aus der Entwicklung der Kriterien vor dem Hintergrund des geltenden Wahlrechts und der
Diskussion um eine Reform dieses Wahlsystems. Daraus ergibt sich ein teilweiser Mangel an
demokratietheoretischer Begriindung der Bewertungskriterien. Ebenso ist damit zu erklaren, dass

einige Kriterien nicht den Malstab der Objektivitdt erflillen und stattdessen eine ideelle Pragung

1345 vgl. ebd., S. 54.
1346 vgl. ebd., S. 54 ff.
1347 /o] ebd., S. 56f.
1388 \/o|_ebd., S. 59.
1349 /o ebd.
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offenbaren. Beziiglich des Kriteriums der Uberhangmandate tiberrascht, dass dieses hinsichtlich einer
Reform des personalisierten Verhéltniswahlrechts in dessen Grundziigen zu einem absoluten und
zentralen Kriterium erhoben wird und selbst die vom Gericht aufgezeigte Zuldssigkeit von
Uberhangmandaten letztlich als irrelevant betrachtet wird. Dabei zeigen auch diese Ausfiihrungen
exemplarisch, welches Problem sich aus dem Urteil fiir die Debatte der Wahlrechtsreform ergeben,
indem das BVerfG-Urteil ndmlich letztlich auf maximal 15 ausgleichslose Uberhangmandate verkiirzt
wird. Richtig ist, dass das BVerfG von etwa der Halfte einer Fraktionsstarke gesprochen hat. Durch
diese Verkiirzung wird die Debatte um Uberhang- und letztlich Direktmandate jedoch in unzuldssiger
Weise gepragt und Grenzen manifestiert, die nachweislich nicht bestehen. Des Weiteren ist vor dem
Hintergrund der Ausfiihrungen zur Zulassigkeit von Uberhangmandaten zu ergénzen, dass diese als ein
grundlegend legitimes Element des ersten Teilwahlsystems der personalisierten Verhaltniswahl

bezeichnet werden kénnen. In dieser Hinsicht kann dieses Bewertungskriterium nicht tiberzeugen.

Dies gilt gleichfalls flr das Kriterium der parteipolitischen Neutralitdt. Die Annahme, dass eine
Anderung oder — grundsitzlicher formuliert — dass die Funktionsweise eines Elements eines
Wahlsystems eine Partei bevorzugen respektive benachteiligen konnte, ist objektiv nicht zu
begriinden. Ein Wahlsystem behandelt grundsatzlich alle Parteien gleich. Es ist, auch aus
demokratietheoretischer Sicht, ein Irrglaube, dass ein Wahlsystem auf strukturelle Eigenheiten
singularer Parteien Riicksicht nehmen konnte. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, dass ein
demokratisches System von Wettbewerb lebt. Der vermeintliche Vorteil einer Partei, kann bereits
morgen der Vorteil einer anderen sein, vice versa. Die Annahme der parteipolitischen Neutralitat als
Bewertungsmalistab eines Wahlsystems kann nur retrograd erfiillt werden, stiitzt diese Annahme
dadurch argumentativ jedoch nicht. Die Ausfiihrungen Grotz‘ hierzu versinnbildlichen die Debatte zur
Wahlrechtsreform. De facto geht es um die Wahrung des Status Quo. Dabei sind weder das Ergebnis
noch die vermeintlich beglinstigenden oder benachteiligenden strukturellen Elemente manifest,

weshalb sich hierauf keine objektive Bewertung stiitzen kann.
Iv. Diskussion

Alle drei diskutierten Bewertungssysteme sind grundsatzlich geeignet, Wahlsysteme zu analysieren
und zu bewerten. Dabei unterscheidet sich das System Grotz‘ von jenen Nohlens und Jesses durch die
zahlreichen Differenzierungen. Gleichzeitig ist Grotz‘ System jedoch auch am wenigsten grundsatzlich

und am meisten von der seinerzeitigen Reformdebatte gepragt.

Auffallig ist bei allen drei Systemen die eindimensionale Behandlung der Frage von Reprasentation.
Hiernach erschopft sich Reprasentation in der moglichst exakten Abbildung der Starkeverhaltnisse von

Parteien, mitunter auch landsmannschaftlicher Verhaltnisse und gesellschaftlichen Gruppen. Behnke,
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Grotz und Hartmann charakterisieren Reprasentation in gleicher Weise.***° Dies ist jedoch gleichzeitig
zu kurz und zu weit gegriffen. Denn weder erschopft sich Reprdsentation in einem parlamentarischen
System von Abgeordneten in der Abbildung von Parteien, noch ist es aus demokratietheoretischer
Sicht notwendig, jede gesellschaftliche Gruppe oder Landsmannschaft abzubilden. Denn, wie bereits
aufgezeigt, sind die Abgeordneten in ihrer Gesamtheit Vertreter des ganzen Volkes. Jede
weitergehende Partikularisierung stellt ein Wahlsystem nicht nur vor die Frage, wann ein
ausreichendes Mall an Reprasentation erreicht ist, sondern es fiihrt zu immer weitergehenden
Forderungen nach vermeintlicher Reprasentation. Damit stellt sich zugleich die Frage, wer qualifiziert
ist, die Reprasentation hinreichend abzubilden. Es wird nicht in Abrede gestellt, dass solche Fragen
gesellschaftlich relevant sind, jedoch sind sie auch genau dort zu kldren: In der Gesellschaft und ihrer
Organisiertheit, jedoch nicht als Aufgabe und damit Teilelement eines Wahlsystems. Ein Wahlsystem
hat aus demokratietheoretischer Sicht und im Sinne der Vorgaben der Reprasentation objektiv zu sein,
letztlich blind, ohne Ansehung des Bewerbers. Das Ergebnis ist letztlich die Summe der Entscheidungen
der gesellschaftlichen Gruppen im Zuge der politischen Willensbildung und des Handelns der Wahler

am Wabhltag.

Aus demokratietheoretischer Sicht erfolgt daher eine Uberbewertung des Reprisentationsanspruchs
durch Verengung des Aspekts auf Parteien und proportionale Abbildung. Zwei weitere Argumente
seien hier angefiihrt. Zum einen tragt der Fokus auf den Parteienproporz in einem System von
unabhdngigen Abgeordneten nicht, da es keine zwingende und unauflosbare Verbindung von
Abgeordnetem und Partei gibt. Dies gilt auch flr reine Verhaltniswahlsysteme. Zum anderen blendet
ein Fokus auf die Reprasentation von Parteien aus — und dies gilt gerade fiir die deutsche
Wahlrechtsdebatte, die grundsatzlich an den Prinzipien der personalisierten Verhaltniswahl festhalt —
, dass in Systemen mit einem Teilelement der Direktwahl in Wahlkreisen ein
Gesamtreprasentationsanspruch von Parteien bereits hierdurch Grenzen findet. Dies gilt umso mehr,
als fir den Wahlkreisbewerber weder eine Parteimitgliedschaft noch eine Nominierung durch eine
Partei eine notwendige Voraussetzung fir eine Kandidatur darstellt. Eine ausfiihrliche Diskussion zu

diesen Aspekten findet sich weiter oben.

Der Gedanke der Reprasentation als Bewertungsmalfistab ist daher auszuweiten. Richtig erscheint es
daher, dass Grotz die Frage der Dichte der Direktmandate als Kriterium aufnimmt. Grotz ordnet dies
jedoch ausschlieflich der Dimension der Partizipation zu. Dies ist insofern richtig, als aus

demokratietheoretischer Sicht die Dichte von Wahlkreisen ein entscheidendes Instrument der

1350 yg|. Behnke, Joachim; Grotz, Florian; Hartmann, Christof: Wahlen und Wahlsysteme, Verlag De Gruyter
Oldenbourg: Berlin, 2017, S. 63.
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direkten Teilhabe an der politischen Willensbildung ist. Gleichwohl ist aus dieser Perspektive die

Bericksichtigung der Wahlkreise zur Bewertung der Reprasentation ebenso geboten.

Interessant sind ferner die Ausfihrungen Behnkes et al. zum Bewertungskriterium der
Personalisierung, die konstatieren, dass das Ergebnis von Wahlen gemeinhin nicht nur die Abbildung
der Parteiprogramme umfasst, sondern ,durch den Wahlakt bestimmte Abgeordnete ins Amt
kommen, die ,ihre Wahler im Parlament reprasentieren.“***! Des Weiteren stellen Behnke et al.
heraus, dass zum einen Einerwahlkreise eine besonders starke Form der Personalisierung darstellen
und zum anderen das Direktmandat mit Parteimitgliedschaft in besonderer Weise sowohl gegeniiber
den Wahlern als auch den anderen Parteien und den Ubrigen Fraktionsmitgliedern eine eigenstandige
Legitimation geltend machen kann."*>? Dies steht in einem Gegensatz zu den vorherigen Ausfithrungen

der Autoren zur Reprasentation.

Des Weiteren ist die Behandlung der Frage der Mehrheitsbildung als Bewertungskriterium diskutabel.
Dies gilt nicht nur fiir die Schaffung stabiler Regierungsmehrheiten, sondern bereits fiir die Behauptung
Jesses, das die Herstellung dieser bereits deswegen ein Ziel von Wahlsystemen darstellt, weil die

Bestellung von Regierungen zu den Kernaufgaben eines demokratischen Parlaments gehort.

Ein Wahlsystem hat zuvorderst objektiv das Wahlervotum umzusetzen. Etwaige Blindnisse zwischen
Parteien kdénnen hier keine Beriicksichtigung beanspruchen. Ahnlich wie bei der Frage der
Reprasentation gilt auch, dass sowohl Absichtsbekundungen vor der Wahl bezlglich etwaiger
Koalitionen als auch Koalitionsvereinbarungen wahrend einer Legislatur nicht manifest sind. Wenn
jedoch fiir die Phase nach Konstituierung des Parlaments keine fiir die Dauer der Wahlperiode
abschlieRend glltige Aussage zu Regierungsmehrheiten konstatiert werden kann, gilt dies in
besonderem Malle fiir den Zeitpunkt der Mandatszuteilung, also die Wirkungsentfaltung eines
Wahlsystems. Aus diesem Grund erscheinen mehrheitssichernde Verfahren wie beispielsweise ein
Mandatsaufschlag fir die groBte Fraktion nicht sinnvoll. Dies gilt des Weiteren ebenfalls fir
Uberlegungen zu strukturellen Begiinstigungen eines Wahlsystems zu Mehrheitsbildungen. Jedes
Teilelement eines Wahlsystems ist bestmoglich objektiv abzubilden. In diesem Sinne gilt auch die
weitestgehende Abbildung der Starkeverhaltnisse innerhalb jedes Teilsystems. Weitergehende

Anforderungen kann ein Wahlsystem aus demokratietheoretischer Sicht hingegen nicht leisten.

BSLER., S, 64.
1352 /gl ebd.
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V. Bewertungssystem als Grundlage der Analyse

Aufbauend auf den hier dargestellten Bewertungssystemen aber auch der hieran geduRerten Kritik
werden im Folgenden eigene Bewertungskriterien formuliert, die Grundlage fir die nachfolgende

Analyse und Beurteilung der verschiedenen Reformvorschldage sein werden.
1. Reprdsentation

Die Wahrung der Reprdsentation ist in einer reprasentativen, parlamentarischen Demokratie
zwingend das erste Kriterium. Diese Aussage kann im ersten Augenblick widerspriichlich zur weiter
oben gemachten Feststellung erscheinen, wonach aus demokratietheoretischer Sicht eine
Uberbewertung des Reprasentationsanspruchs erfolgte. Diese Kritik zielt jedoch auf die besprochenen
Bewertungssysteme, die Repradsentation vor allem als Abbildung von Parteienproporz definieren und
diesen als entscheidendes Kriterium betrachten. Diese Einengung des Reprasentationsgedankens geht
aus demokratietheoretischer Sicht fehl. In Verbindung mit einem reprasentativen Parlamentarismus
ist Reprasentation in seiner umfassenden Form demokratietheoretisch hingegen zweifelsohne das

entscheidende Element.

Weiter oben wurde ausfihrlich die Bedeutung der Reprasentation mittels der verschiedenen Formen
dargestellt und diskutiert. Der Blirger muss reprasentiert sein — sowohl im Sinne seiner politischen
Weltanschauungen als auch im Sinne der regionalen Verwurzelung. Daraus folgt, dass sowohl ein
reines Mehrheits- als auch ein reines Verhéltniswahlrecht diesem Kriterium nicht vollumfanglich
gerecht werden konnen. Des Weiteren ergibt sich daraus, dass Mischsysteme, die grundsatzlich allein
diesen Anspruch uneingeschrankt erfiillen kdnnen, dennoch differenziert danach zu bewerten sind,
wie die Wahrung der Reprasentation gewahrleistet wird. Ein Mischsystem, das in letzter Konsequenz
die Reprasentation lediglich in der Wahrung des Parteienproporzes sieht, wird dem Anspruch nicht
vollumfanglich gerecht. Ein solches Ergebnis ist aus demokratietheoretischer Sicht sogar negativer zu
bewerten als eine Reinform, da im letzteren Fall kein Scheinanspruch erhoben wird, der die eigentliche

Absicht verdeckt.

Reprasentation kann aus demokratietheoretischer Perspektive sich nicht in der ausschlielichen
Abbildung von regional verankerten Personen oder Parteien erschopfen. Der Abgeordnete ist Inhaber
eines freien Mandats und damit keiner Partei verpflichtet, zugleich wird das Volk jedoch erst durch die
Gesamtheit der Abgeordneten reprasentiert. Daraus folgt, dass ein Wahlsystem Reprasentation durch
eine angemessene Abbildung beider Teilaspekte wahren muss. Reprdsentation in diesem Sinne

bedeutet jedoch nicht, dass jede Partei in jeder Region vertreten sein muss.

Flr ein Mischsystem gilt daher, dass regionale Reprasentation durch einen regional verantwortlichen

Abgeordneten hinreichend erfolgen kann, wobei die Parteizugehorigkeit nachrangig ist, da in diesem
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Fall vor allem die Vertretung einer Region im Vordergrund steht. Die Reprasentation der politischen
Weltanschauungen kann hingegen durch Parteimandate erfolgen, aus denen sich wiederum keine
regionale Verantwortung und Verbindung ergeben. Je nachdem, ob das Wahlsystem auf Landes-
und/oder Bundeslisten basiert, kann lediglich diesbeziiglich eine Zuordnung erfolgen, die jedoch
ausschlieBlich die diesbezliglichen Stdrkeverhdltnisse der Parteien abbildet und damit die

weltanschauliche Reprasentation der Birger darstellt.
2. Partizipation

In Verbindung mit den Uberlegungen und Anforderungen zur Reprisentation ergibt sich als zweites
Kriterium die Partizipation der Blirger. Partizipation erschopft sich aus demokratietheoretischer Sicht
nicht in der Zustimmung oder Ablehnung einer Partei, sondern setzt zudem ein gewisses MaR an
Interaktion und reziproker Kommunikation voraus. Dies sowie die Moglichkeit der unmittelbaren
Interaktion stellen zugleich notwendige Elemente der Responsivitat dar. Daraus folgt, dass
Partizipation im Wahlsystem durch direktdemokratische Elemente beglinstigt oder dann als
hinreichend bewertet werden kann. Ein direktdemokratisches Element kann dabei die Direktwahl von
Abgeordneten durch Mehrheitswahl sein. Eine weitere Option stellen Panaschieren und Kumulieren

bei Listenvorschlagen dar.

In diesem Sinne steht in einem Mischsystem die Wahl von Abgeordneten in einem Wahlkreis als
direktdemokratisches Element der Zuteilung von Listenmandaten als schlichtes, mathematisches
Zuteilungsverfahren gegeniiber. Erschopft sich die Bestimmung der Mandate in der Zustimmung

beziehungsweise Nichtzustimmung einer Partei, besteht ein Mangel an Partizipation des Biirgers.
3. Integration

Verfligt ein Wahlsystem Uber eigenstindige Teilsysteme, ist fir die demokratietheoretische
Bewertung die Integration dieser Teilsysteme entscheidend. Ein Wahlsystem, das letztlich nur
scheinbar aus eigenstandigen Teilsystemen besteht, de facto jedoch ein Teilsystem das andere
dominiert oder die Ergebnisse und Einfllisse dessen sogar nivelliert, zeigt einen Mangel an Integration.

Reine Wahlsysteme sind hiervon entsprechend ausgenommen.

Verfligt ein Wahlsystem Uber ein Teilsystem der personalisierten Direktwahl und Gber ein Teilsystem
von Listenmandaten zur Abbildung des Parteienproporzes, darf keines der beiden das jeweils andere
in unzuldssiger Weise dominieren. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Verfassung ein freies Mandat
garantiert und das Wahlsystem die Personenwahl als Direktwahl ausgestaltet. Noch deutlicher wird
die Unzulassigkeit der Dominanz, wenn das Wahlsystem die Personenwahl nicht nur als Direktwahl
gestaltet, sondern zusatzlich die Kandidatur in einem Wahlkreis unabhdngig von der Nominierung

durch eine Partei ermdglicht, die Verbindung von Kandidat und Partei also keine notwendige
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Voraussetzung ist. In diesem Fall ist eine Dominanz des Teilsystems des Parteienproporzes aus

demokratietheoretischer Sicht unzulassig.
4. Transparenz

Entscheidend fiir die Giite eines Wahlsystems ist die Transparenz. Transparenz ist jedoch nicht
gleichzusetzen mit Einfachheit respektive zwingender Verstandlichkeit jedes einzelnen Elements fir
die Gesamtheit der Biirger. Galte dieser Anspruch, hatte kaum eine Regelung bestand, dies gilt
beispielsweise flr die sozialen Sicherungssysteme. Komplexe Systeme, die eine Vielzahl an Anspriichen
bestmoglich vereinen sollen, kénnten nur durch eine unterkomplexe Lésung vereinfacht werden, die
jedoch dann der Anspruchswahrung entgegenstehen wiirde. Deswegen ist es kein Gltemangel eines

Systems, wenn ein komplexes System nicht auf den ersten Blick fiir jeden verstandlich ist.

Das entscheidende Kriterium ist stattdessen die Transparenz. Ein System, egal wie komplex, muss die
Ergebnisse und Prozessschritte transparent darstellen, um so die Nachvollziehbarkeit zu
gewabhrleisten. Erfolgt in einem Wahlsystem die Mandatszuteilung nicht nach logischen und
konsistenten Zuteilungsschritten, besteht ein demokratietheoretischer Mangel. Dieser wird dann
verstarkt, wenn die Konsistenz und Nachvollziehbarkeit der Zuteilung aus Notwendigkeiten der
politischen Zielerfullung verletzt werden. Um es deutlich auszudriicken: Wenn etwas aus politischen

Opportunitatsgrinden konstruiert wird.

Zur Transparenz gehort auch, dass die Wirkmechanismen klar erkennbar und benannt werden. Kommt
ein Verfahren zur Anwendung, dass nach politischen Gesichtspunkten der Proporzwahrung dient, dies
jedoch nur ndherungsweise als Nebenprodukt produziert, ist ebenfalls ein Mangel an Transparenz zu

konstatieren.
5. Legitimitat

Die Legitimitat eines Wahlsystems ergibt sich vor allem aus der transparenten Darstellung der
Bedeutung der einzelnen Elemente. Wird beispielsweise ein Mischsystem konstruiert, das de facto
ausschlieBlich durch ein Teilsystem dargestellt wird, ergibt sich hieraus die Grundlage fir eine
Beschadigung der Legitimitat, indem das andere Teilsystem und dessen impliziertes Ziel entsprechend

fur irrelevant erklart werden.
Legitimitat ergibt sich ferner aus der Transparenz der Mandatszuteilung.

Keine oder wenig Relevanz weisen hingegen Aspekte der Proporzabbildung oder der Einhaltung einer
festen Parlamentsgroe auf. Dies gilt insbesondere fiir Mischsysteme, denen zwangsldufig
Abweichungen oder Verzerrungen immanent sind. Hier erfolgt vor allem eine Ubererhéhung

hinsichtlich der Legitimitdt durch politische Bewertungen und deren Darstellung in der Offentlichkeit.
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Nicht jedes politische Opportunitatskriterium kann jedoch notwendiges oder gar hinreichendes

Gutekriterium eines Wahlsystems sein, das die Legitimitat dieses begriindet.
6. Exkurs: Messung von (Dis-)Proportionalitat

Behnke et al. setzen Reprasentation ins Verhaltnis zur Proportionalitdt und duRern: ,Der Zweck des
Wahlsystems ist demnach dann am ehesten erfiillt, wenn das Parlament die Blrger bzw. Wahler auf
bestmogliche Weise reprasentiert, wofiir eine moglichst proportionale Abbildung als notwendig
erachtet wird.“**>® Diesem Ziel entspricht das Verhiltniswahlsystem, wohingegen den Autoren zu
Folge die Mehrheitswahl Proportionalitit ignoriert und unterminiert.'*** Proportionalitit wird
definiert als Gleichheit von relativem Stimmenanteil und relativem Mandatsanteil.'**> Die Messung
erfolgt hingegen lber die Abweichung von dieser Definition, also der Disproportionalitdt, wonach die
Autoren insbesondere das Disproportionalitdismald nach Gallagher in den Vordergrund riicken, das
durch die Quadrierung der Abstande von Stimmen- und Mandatsanteil groe Abstiande besonders
stark gewichtet und dadurch bedingte etwaige Verdanderungen der Mehrheitsverhaltnisse deutlich
macht.”**® Im Folgenden duRern sich Behnke et al. zur Frage des Einflusses von Wahlsystemelementen
auf eine etwaige Disproportionalitat. Hierbei geht es um die Aufdeckung von Kausalbeziehungen unter
anderem mittels kontrafaktischer Aussagen. Die Autoren verweisen auf das Problem, dass nur die
»Wirklichkeit” feststellbar ist, nicht jedoch ,nicht-existente Wirklichkeiten [...] mithilfe von empirisch
gewonnen Beobachtungen.“**” Behnke et al. verweisen als Problemlésung auf die Nutzung
theoretischer Modelle oder die Nutzung konkreter Wahlergebnisse, um unter Anwendung
verschiedener Wahlsysteme oder Wahlsystemelemente, die Auswirkungen zu simulieren.”>® Dieses
Vorgehen ist jedoch stark in seiner Aussagekraft begrenzt. Hierauf weisen die Autoren selbst hin,
indem sie auf den Grundsatz des ceteris paribus verweisen, der solchen Modellen zu Grunde liegt und
selbst ausfiihren, dass ,in der Realitit [..] die Gbrigen Bedingungen niemals dieselben” sind.***°
Diesbeziiglich wird darauf verwiesen, dass solche Modellrechnungen daher lediglich ,die
mechanischen Effekte des Wahlsystems bei der Transformation von Stimmen in Sitze” aufzeigen
kénnen.™®° Der Aussagegehalt ist durchaus kritisch zu diskutieren, denn der mechanische Effekt ergibt
sich aus der Modellbeschreibung und muss nicht durch Beispielrechnungen aufgezeigt werden.
Behnke et al. betrachten den mechanischen Effekt hier jedoch weitergehend im Sinne der Reichweite

der Wirkung, doch dies ist weder ein mechanischer Effekt an sich noch kann dies mittels solcher

1353 Epd., S. 108 f.

1354 ygl. ebd., S. 1009.
1355 vgl. ebd.

1356 vgl. ebd., S. 110 f.
1357 Ehd., S. 112.

1358 \jg| ebd., S. 112 f.
135 Ephd., S. 116.

1360 Ebd
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Berechnungen dargestellt werden, denn die Reichweite ergibt sich stets aus dem Zusammenspiel
mannigfacher Wahlfaktoren, die letztlich allein die Reichweite der Wirkung bestimmen. Auf all die
Probleme der Messung von Proportionalitat und dem Aussagegehalt gehen Behnke et al. selbst

ausfuhrlich ein*®!

, es ist daher nicht nachvollziehbar, weswegen diese Einschrdankungen in ihren
weiterfihrenden Aussagen sowie den Reformvorschlagen keine Berlicksichtigung finden und

stattdessen Proportionalitdt als absolutes Mal behandelt wird.
VI. Reformmodelle

Im Folgenden werden verschiedene Reformmodelle dargestellt und bewertet. Diese wurden zum
einen in den vergangenen Jahren in der Wissenschaft (Unterkapitel 1-8), zum anderen von
Abgeordneten und Fraktionen entwickelt. Insbesondere letztere wurden im Laufe der Diskussion der
19. WP sowohl zu Beginn wahrend der Beratungen in der sogenannten ,Schduble-Kommission”
(Unterkapitel 9-18) als auch spater wahrend der grundstidndigen Reformarbeit des Parlaments
(Unterkapitel 19-22) diskutiert.”*®* Die Unterkapitel 23 und 24 widmen sich hingegen Vorschligen der

20. WP. Hierbei wird das im vorherigen Abschnitt vorgestellte Bewertungssystem angewandt.

1. Reformvorschlag Vehrkamp

a) Beschreibung

Der Vorschlag Vehrkamps sieht vor, Direktmandate nicht zwingend nach dem Erststimmenergebnis im
Wahlkreis zu vergeben, sondern dieses nur dann demjenigen Wahlkreisbewerber, der die meisten
Erststimmen auf sich vereint, zuzuerkennen, sofern der Listenmandatsanspruch der betreffenden
Partei ausreichend ist. So heiRt es: ,,Gewahlt ist der Bewerber, der die meisten durch Zweitstimmen

11363

gedeckten Erststimmen auf sich vereinigt. Andernfalls erhdlt der Nachstplatzierte das

Direktmandat. Im Ergebnis wird die RegelgrofRe eingehalten.
b) Wirkmechanismen

Uberhangmandate werden dadurch unterbunden, dass Direktmandate vom Listenmandatsanspruch
gedeckt sein missen. Damit wird ein Ausgleich hinféllig. Offen ist, wie mit Erfolgswertunterschieden

umgegangen werden soll.

1361 yg|, ebd., S. 120f.

1362 Sjehe Fn. 4. Zahlreiche hier behandelte Reformmodelle liegen weder als offizielle Dokumente noch als
Drucksache des Deutschen Bundestages vor. Die Entwiirfe liegen dem Autor jedoch vor. Sofern kein
eigenstandiger Verweis zu einem Reformmodell erfolgt, bedeutet dies lediglich, dass kein eigenstdndiges
Papier der Fraktion oder des Abgeordneten zu diesem Reformvorschlag vorgelegt, sondern der Vorschlag auf
anderem Wege in die Beratung eingebracht wurde.

1363 Berliner Zeitung: Wahlrechtsreform: Der Weg ins Parlament wird steiniger, berliner-zeitung.de, 23.01.2020.
https://www.berliner-zeitung.de/politik-gesellschaft/wahlrechtsreform-bundestag-der-weg-ins-parlament-
wird-steiniger-1i.5424 [letzter Zugriff: 31.01.2023]
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c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Grundsatzlich beriicksichtigt der Vorschlag die Anforderungen der Reprasentation, indem jeder
Wahlkreis einen Reprasentanten erhalt und durch den Verzicht auf ein Ausgleichssystem die Paritat
von Direkt- und Listenmandaten erhalten bleibt, folglich keine Uberbetonung der

Parteienreprasentation durch zusatzliche Listenmandate erfolgt.

Ein Mangel stellt jedoch die faktische Aufhebung der Direktwahl in den Wahlkreisen dar. Damit werden
die Reprdsentations- und Responsivitatsmechanismen angegriffen, da es dem Wahler nicht mehr
zwingend moglich ist, seinen Willen direkt zum Ausdruck zu bringen, indem die Mandatszuerkennung

seinem Votum per Erststimme entzieht und somit willkirlich erfolgt.
bb) Partizipation

Grundsatzlich erhalt der Vorschlag beide Teilsysteme, gestaltet die Direktwahl jedoch ausdricklich zur
Personalisierung der Landeslisten um, da nur noch jene Direktmandate den Wabhlkreissiegern
zuerkannt werden, die vom Zweitstimmenanspruch gedeckt sind. Somit entscheidet faktisch die
Zweitstimmenzahl iber die Vergabe der Mandate im Teilsystem der Erststimmen und fiihrt das dortige
Votum ad absurdum. Dem Wahler entzieht sich in den betreffenden Fallen die Mandatsvergabe im
Wahlkreis damit vollig, da die Erststimmenzahl faktisch unbedeutend ist. Die Reprasentierten erhalten
zwar stets einen Reprdsentanten, haben auf diesen Vorgang jedoch keinerlei Einfluss. So besteht
weder die Moglichkeit den Amtsinhaber direkt zu bestdtigen oder zu bestrafen, noch einen
Herausforderer zu beférdern oder zu bestrafen, da der Listenmandatsanspruch vorher nicht erkennbar

ist. Die Wahl verletzt damit eminent den Wahlgrundsatz der Unmittelbarkeit.
cc) Integration

Der Reformvorschlag fihrt zu keiner Integration der Teilsysteme, sondern stellt faktisch ein reines
Verhaltniswahlsystem mit einer Personalisierungskomponente dar, die systemisch weiterhin als

eigenstandiges Teilsystem firmiert, jedoch keine entsprechende Wirkung entfaltet.
dd) Transparenz

Grundsatzlich sind die Wirkungsmechanismen in ihrer Intention transparent und nachvollziehbar
dargestellt. Die Zuerkennung von Direktmandaten erfolgt hingegen unter Beachtung des

Wahlervotums im betreffenden Teilsystem willkirlich.
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ee) Legitimitat

Das System ist geneigt, die Legitimitdt der Wahl in Zweifel zu ziehen, da die Direktmandatsvergabe sich
dem Einfluss des Wahlers entzieht und ausschlieBlich der Geltungsanspruch der Parteien durchgesetzt

wird.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag folgt der Pramisse der Parteienherrschaft. Es ist anzuerkennen, dass hiermit die
RegelgroRe eingehalten werden kann. Aus demokratietheoretischer Perspektive stellt die faktische
Aufhebung des Teilsystems der Direktwahl jedoch einen eminenten Mangel dar, da hier der Anspruch
von Teilsystemen aufrechterhalten wird, obwohl faktisch ein reines Verhaltniswahlsystem geschaffen
wird. Dem Wahler wird ein Einfluss suggeriert, der nicht existiert, da die Abgabe seiner Erststimme im

Zweifel keine Wirkung entfaltet.

Offen ist ferner, wie mit parteilosen Wahlkreisbewerbern umzugehen ist, da deren Ergebnis
denknotwendig nicht mit einem Zweitstimmenanspruch unterlegt sein kann. Vertreter der Opposition
artikulierten die Uberlegung, dass folglich eine parteilose Bewerbung um ein Direktmandat
auszuschlielRen sei. Dies ist aus demokratietheoretischer und verfassungsrechtlicher Sicht jedoch nicht
zuldssig, da es einerseits dem passiven Wahlrecht fundamental widerspricht und zum anderen ein
Parteienmonopol definiert, das nicht begriindbar ist. Parteien wirken lediglich an der politischen
Willensbildung mit, sie bestimmen diese jedoch nicht allein und sie koénnen auch keine
Tursteherfunktion fir Personal besitzen. Das Ziel der Einhaltung der RegelgrofRe kann diese

Einschrankungen nicht rechtfertigen.

2. Reformvorschlag Behnke |

a) Beschreibung

Der Vorschlag Behnkes sieht vor, das Direktmandat abzuschaffen, stattdessen die Wahlkreisbewerber
der Parteien aufgrund der auf die Partei in dem Wahlkreis — und damit auf den Kandidaten —
entfallenden Stimmen in einer Rangliste zu ordnen. Zudem hat der Wéahler nur eine Stimme. Der
Vorschlag sieht verschiedene Varianten vor.”*** In der ersten Variante beschrankt sich die Reihung auf
die parteiinterne Rangliste, wodurch Wahlkreise entweder gar nicht oder sogar mehrfach ,vertreten”
sein konnen. In der zweiten Variante wird die Zahl der nach Wahlkreisergebnissen zugeteilten

Mandate erhoht.’**® Es wiirden folglich bei 299 Wahlkreisen nicht mehr nur 299 Mandate nach

1364 ygl. Behnke, Joachim: Rangplatzorientierte personalisierte Verhiltniswahl ohne
(oder nahezu ohne) ,verwaiste Wahlkreise”, ZParl, Nr. 4, 2020, S. 805 f.
1365 \/g|. ebd., S. 811 .
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Wahlkreisergebnis, sondern 300, 400 oder gar 598 Mandate zugeteilt.’**® Die dritte Variante sieht vor,
die Rangliste nicht mehr intra-, sondern interparteilich auszugestalten.”**” Die vierte Variante ist eine
Mischform, in der sowohl die innerparteiliche Rangfolge, der Zweitstimmenanspruch als auch die

relative Mehrheit im Wahlkreis beriicksichtigt werden.®

b) Wirkmechanismen

Grundsatzlich wird die Wirkung dadurch erzielt, dass Wahlkreisbewerber nur noch dann ein Mandat
erhalten, wenn der Sitzanspruch durch die Zweitstimmen der Partei gedeckt ist. Um die Mandate zu
bestimmen, werden Ranglisten erstellt. Die Konzeption dieser Ranglisten unterscheidet sich zwischen
den verschiedenen Varianten hingegen. Damit wird das Ziel, keine Wahlkreise ohne siegreichen

Bewerber zu lassen, unterschiedlich gut erreicht.

Die erste Variante sieht lediglich eine parteiinterne Rangliste vor. Reicht der Zweitstimmenanspruch
einer Partei nicht mehr fiir Wahlkreise, in denen die Bewerber der Partei die relative Mehrheit erzielt
haben, wird der Wahlkreis nicht anderweitig vergeben, sondern bleibt ohne direkte

Reprisentation.”**

Die zweite Variante sieht eine Erhohung der Zahl der nach Wahlkreisergebnis zu verteilenden Sitze vor.
Damit kann die Zahl der ,,verwaisten” Wahlkreise reduziert werden. Dies bedeutet jedoch gleichzeitig,
dass Wahlkreise mitunter mehrfach vertreten werden.”*’° Mit zunehmender Sitzverteilung nach
Wahlkreisergebnis verringert sich die Wahrscheinlichkeit der nicht vertretenen Wahlkreise. Eine

Garantie ist jedoch erst bei der Zahl von 598 gegeben.

Bei der dritten Variante erfolgt die Erstellung der Rangliste tiber alle Parteien hinweg, das heil3t, dass
die Rangliste unabhangig von den Parteien ausschlieRlich aufgrund der Stimmenzahl erstellt wird. Die

Mandatsvergabe erfolgt nach Rangliste, Zweitstimmenanspruch und verfiigbaren Wahlkreisen.**”*

Die vierte Variante kreiert eine Rangfolge in Abhangigkeit der Frage, ob ein Wahlkreis mit relativer
Mehrheit gewonnen wurde, sodass zwei interne Gruppen nach der Hohe der Stimmenzahl gereiht
werden. Zugleich wird mindestens die Halfte der Mandate nach Zweitstimmenanspruch an
Wahlkreisbewerber vergeben. Erreicht eine Partei in mehr als der Halfte der Wahlkreise ihres
Mandatsanspruchs eine relative Mehrheit, erhoht sich die Zahl der an Wahlkreisbewerber zu

vergebenden Sitze entsprechend; maximal bis zur Hohe des Zweitstimmenanspruchs.**’> Wahlkreise

1366 vgl. ebd., S. 812.
1367 vgl. ebd., S. 813.
1368 ygl. ebd., S. 818 f.
1369 ygl. ebd., S. 806.
1370 \ig|. ebd., S. 811.
1371 ygl. ebd., S. 813.
1372 \jg| ebd., S. 821.
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kénnen damit von mehreren Parteibewerbern vergeben werden. Die Wahrscheinlichkeit ,verwaister”

Wahlkreise ist deutlich reduziert, jedoch nicht ausgeschlossen.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Vorschlag in allen Varianten verletzt den Reprdsentationsanspruch, wenn Wahlkreise ohne
Reprasentation bleiben oder mehrfach vertreten werden. Es besteht entweder keine oder keine klare
Verantwortlichkeit,  wodurch  die = Kommunikationsmoglichkeiten ~ tangiert und  der

Responsivitatsanspruch verletzt werden.

Die Zuteilung folgt grundsatzlich ausschlieBlich dem Zweitstimmenproporz und betrachtet
Wahlkreisbewerber als Personalisierung der Landeslisten. Dies kommt insbesondere in jenen
Varianten zum Ausdruck, indem aufgrund der Reihung Kandidaten ein Mandat erhalten, die nicht mal

eine relative Mehrheit erzielt haben.

Das Argument, dass auch bisher Wahlkreise ohne direkte Vertretung bleiben kdnnen, tragt nicht, da
eine solche Situation stets erst nach erfolgter Wahl eintreten kann, indem Abgeordnete versterben
oder ihr freies Mandat niederlegen. Mit diesem Modell wiirde einem Wahlkreis im Zweifel jedoch von
vornherein eine direkte Repradsentation verwehrt, um einen absolut gesetzten Parteienproporz zu

wahren.
bb) Partizipation

Der Partizipationsanspruch der Wahler wird hinsichtlich der Nichtgewahrung des Grundsatzes der
Unmittelbarkeit verletzt. Es ist nicht ersichtlich, wie sich die Stimme auswirkt, ob der Kandidat des
eigenen Wahlkreises ein Mandat erhdlt oder gegebenenfalls ein Kandidat mit deutlich weniger
Stimmen, weil er in einer Rangliste einen Anspruch erwirbt, auf die der Wahler mit seiner Stimme

jedoch keinen Einfluss austiben konnte.

Dem Wahler wird zudem die Moglichkeit genommen, Reprasentanten zu belohnen oder zu bestrafen,
da sich die Mandatszuteilung der Stimmvergabe entzieht und die Erfolgschance ex ante nicht gegeben

ist.
cc) Integration

Obgleich der Vorschlag ein Ein-Stimmen-System darstellt, besitzt es faktisch zwei Teilsysteme. Die
Integration der Teilsysteme ist mit Mangeln behaftet. Dies gilt in besonderem MaRe fiir die hybride
Variante sowie den Ansatz, die Zahl der Wahlkreismandate zu erhéhen. Der Parteiproporz bestimmt
den Mandatsanspruch der Parteien. Das Modell ermdéglicht ferner, dass Bewerber mit nachrangigem

Wahlkreisergebnis das alleinige Wahlkreismandat erhalten.
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dd) Transparenz

Das Modell erfiillt nicht die Anforderungen der Transparenz und Nachvollziehbarkeit. Verstandlich ist
einzig, dass der Parteiproporz absolute Bedeutung besitzt. Die Konstruktion der Ranglisten sowie die
Mandatszuteilung fiihren jedoch zu teils inversen Effekten, die dem Wahler nicht transparent

dargestellt sind.
ee) Legitimitat

Der Reformvorschlag ist nicht geeignet, die Legitimitat der Wahl und des Wahlsystems sicherzustellen,
indem es zu — aus der Perspektive der Wahler — nicht intendierten und nicht nachvollziehbaren
Mandatszuteilungen kommen kann. Trotz ausschlieBlicher Wahl in Wahlkreisen gilt uneingeschrankt

der Parteiproporz.
d) Diskussion

Behnke versucht der Kritik an der Nichtzuerkennung von Direktmandaten dadurch zu begegnen, dass
sein Modell zum einen keine Direktmandate mehr vorsieht und durch eine Zuteilung nach Ranglisten
die Wabhrscheinlichkeit ,verwaister” Wahlkreise reduziert wird. Der Versuch ist aus
demokratietheoretischer Perspektive jedoch untauglich und einzig vom dem Ziel getrieben, die

RegelgroRe des Parlaments einzuhalten.

AusschlieRlich diesem Ziel folgen auch die verschiedenen Konstruktionen einer Rangliste. Es ist nicht
ersichtlich, welches demokratietheoretische Argument den Ansatz stiitzt, eine Rangliste zu erstellen,
die nach relativer und nicht relativer Mehrheit unterscheidet sowie mindestens die Halfte der Mandate
des Parteianspruchs an Wahlkreisbewerber zu vergeben. Das Argument, damit kdnnten auch Parteien,
die Wahlkreise nicht mit relativer Mehrheit gewinnen, ein Wahlkreismandat erhalten, Giberzeugt nicht.
Ein solches Mandat kann keinerlei Legitimation aufweisen, wenn nicht einmal die relative Mehrheit

1373 3d absurdum, wonach

der Wahler den Anspruch stiitzt. Es fihrt zudem Behnkes eigenes Argument
das Direktmandat im bisherigen System nur geringe Legitimation aufweisen kann, wenn die
Wahlkreissieger in der Regel keine absolute Mehrheit auf sich vereinen, ergo im Sinne Behnkes, die
Mehrheit dagegen ist. Wenn man diesem Argument folgt, kann aber ein Kandidat, der nicht einmal die
relative Mehrheit erringt, erst recht nicht legitimiert sein. In Verbindung mit dem Parteienproporz als
absolutem Gutekriterium ist nicht ersichtlich, weswegen auf dieser Grundlage Wahlkreismandate
zugeteilt werden sollten, um Reprdsentation auszuiiben. Das Argument tragt jedoch grundsatzlich

nicht, denn der Umkehrschluss Behnkes, dass einer relativen Mehrheit eine absolute Minderheit, die

bei einer Stichwahl die Mehrheitsverhaltnisse umkehren wiirde, ist rein hypothetisch und gerade nicht

1373 y/g|. ebd., S. 803.
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zwingend. Dass sich zum Zeitpunkt einer Wahl nicht eine absolute Mehrheit hinter einem Kandidaten
vereint, bedeutet nicht, dass zum gleichen oder einem spateren Zeitpunkt bei einer ausschlieflich

Wabhl zwischen zwei Kandidaten zwingend die Mehrheit auf den anderen Kandidaten entfallen ware.

Aus demokratietheoretischer Perspektive ist ferner der Ansatz abzulehnen, die Zahl der
Wahlkreismandate von der Zahl der Wahlkreise zu entkoppeln. Dies fiihrt zu einer weitestgehenden
Aufhebung der Responsivitat. Sind im Parlament beispielsweise sechs Parteien vertreten, ist es
moglich, dass ein Wahlkreis durch sechs Mandate vertreten ist, ein anderer Wahlkreis nur durch ein
Mandat oder gar nicht. Vordergriindig wird eine Starkung der Reprasentation erreicht, die stattdessen
jedoch eine Schwachung der direkten Reprdsentation darstellt und zudem ungleich verteilt ist. Die
Zuteilung erfolgt willkiirlich, ohne nachvollziehbare Griinde, weshalb ein Wahlkreis dem anderen
gegenlber in dem Sinne besser gestellt ist, dass er mehr Abgeordnete entsendet, vice versa. Die
Erreichung einer RegelgroRe ist kein hinreichender Grund, um die demokratietheoretischen Mangel

zu rechtfertigen.

3. Reformvorschlag Behnke Il

a) Beschreibung

Der Vorschlag Behnkes einer personalisierten Verhaltniswahl mit einer Stimme knlpft an die Gbrigen

Vorschlage Behnkes an, fordert hier nun jedoch explizit die Abschaffung von Direktmandaten.

Dem Wahler verbleibt eine Stimme. Die Wahlkreise bleiben bestehen; pro Wahlkreis werden zwei
Personen gewahlt, sodass bei 299 Wahlkreisen das Parlament eine GesamtgréRe von 598 aufweist.

Jede Partei kann pro Wahlkreis zwei Kandidaten benennen.**”*

Die Verteilung der Mandate erfolgt nach dem Prinzip der Ober- und Unterverteilung des
Bundeswahlgesetzes von 2008."*”> Nach Feststellung des Mandatsanspruchs werden die betreffenden
Personen — denn Direktmandate gibt es qua definitionem nicht mehr — mittels Rangliste

ausgewahlt.’*’®

Die Zahl der Wahlkreise und damit die GesamtgrofRe des Parlaments kann nach Ansicht Behnkes weiter
reduziert werden. Um den Parteien eine gewisse Garantie zum Erhalt der Funktionstrager zu geben,
halt Behnke die Einfihrung einer Erganzungsliste in Hohe von beispielsweise 60 Mandaten fir

denkbar.r*””

b) Wirkmechanismen

1374 ygl. Behnke, 2019, S. 651 f.
1375 \/gl. ebd., S. 652.
1376 \/g|. ebd., S. 651.
1377 \/gl. ebd., S. 653.
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Die Wirkung entfaltet der Vorschlag dadurch, dass es sich faktisch um ein reines Listenmandatssystem
handelt. Unter Beibehaltung von Wahlkreisen erfolgt die interne Mandatszuteilung mittels Rangliste.
Die Verteilung nach Rangliste innerhalb des Mandatsanspruchs verhindert das Entstehen von
Uberhangmandaten. Dabei ist der entscheidende Mechanismus jedoch nicht die Beseitigung des
Elements des Direktmandats, sondern die Verteilung nach Rangliste. So kandidieren zwar Personen in
den Wahlkreisen, die Stimmen, die auf sie entfallen sind jedoch lediglich fiir den Mandatsanspruch der

Partei und fiir die parteiinterne Rangliste relevant, nicht hingegen innerhalb des Wahlkreises.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Vorschlag in allen Varianten verletzt den Reprdsentationsanspruch, wenn Wahlkreise ohne
Reprasentation bleiben oder mehrfach vertreten werden. Es besteht entweder keine oder keine klare
Verantwortlichkeit, = wodurch  die = Kommunikationsmoglichkeiten  tangiert und  der

Responsivitatsanspruch verletzt werden.

Die Zuteilung folgt grundsatzlich ausschlieBlich dem Zweitstimmenproporz und betrachtet
Wahlkreisbewerber als Personalisierung der Landeslisten. Dies kommt insbesondere in jenen Fallen
zum Ausdruck, indem aufgrund der Reihung Kandidaten ein Mandat erhalten, die nicht mal eine

relative Mehrheit erzielt haben.

Das Argument, dass auch bisher Wahlkreise ohne direkte Vertretung bleiben kdnnen tragt nicht, da
eine solche Situation stets erst nach erfolgter Wahl eintreten kann, indem Abgeordnete versterben
oder ihr freies Mandat niederlegen. Mit diesem Modell wiirde einem Wahlkreis im Zweifel jedoch von
vornherein eine direkte Repradsentation verwehrt, um einen absolut gesetzten Parteienproporz zu

wahren.
bb) Partizipation

Der Partizipationsanspruch der Wahler wird hinsichtlich der Nichtgewahrung des Grundsatzes der
Unmittelbarkeit verletzt. Es ist nicht ersichtlich, wie sich die Stimme auswirkt, ob der Kandidat des
eigenen Wahlkreises ein Mandat erhdlt oder gegebenenfalls ein Kandidat mit deutlich weniger
Stimmen, weil er in einer Rangliste einen Anspruch erwirbt, auf die der Wahler mit seiner Stimme

jedoch keinen Einfluss ausiiben konnte.

Dem Wahler wird zudem die Mdglichkeit genommen, Reprasentanten zu belohnen oder zu bestrafen,
da sich die Mandatszuteilung der Stimmvergabe entzieht und die Erfolgschance ex ante nicht gegeben

ist.
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cc) Integration

Obgleich der Vorschlag ein Ein-Stimmen-System darstellt, besitzt es faktisch zwei Teilsysteme. Die
Integration der Teilsysteme ist mit Mangeln behaftet. Der Parteiproporz bestimmt den
Mandatsanspruch der Parteien. Das Modell ermdglicht ferner, dass Bewerber mit nachrangigem

Wahlkreisergebnis das alleinige Wahlkreismandat erhalten.

Vollig systemfremd ist der Ansatz, eine Erganzungsliste einzufiihren, um von den Parteien fiir wichtig

erachtete Personen mit erhéhter Wahrscheinlichkeit mit einem Mandat auszustatten.
dd) Transparenz

Das Modell erfiillt nicht die Anforderungen der Transparenz und Nachvollziehbarkeit. Verstandlich ist
einzig, dass der Parteiproporz absolute Bedeutung besitzt. Die Konstruktion der Ranglisten sowie die
Mandatszuteilung fihren jedoch zu teils inversen Effekten, die dem Wahler nicht transparent

dargestellt sind.
ee) Legitimitat

Der Reformvorschlag ist nicht geeignet, die Legitimitat der Wahl und des Wahlsystems sicherzustellen,
indem es zu — aus der Perspektive der Wahler — nicht intendierten und nicht nachvollziehbaren
Mandatszuteilungen kommen kann. Trotz ausschlieBlicher Wahl in Wahlkreisen gilt uneingeschrankt

der Parteiproporz.
d) Diskussion

Behnke selbst bezeichnet den Vorschlag hinsichtlich der Nutzung nur einer Stimme als ,,BaWu Plus”,
da es das Wahlsystem Baden-Wirttembergs ,konsequent zu Ende gedacht” sei.*’® Dies ist eine
gewagte These, denn das Wahlsystem Baden-Wirttembergs hat als Ausgangspunkt eine direkte
Zuordnung von Wahlervotum und Mandat, indem durch das Ein-Stimmen-System Kandidaten in den
Wahlkreisen direkt gewahlt werden; Listenmandate kommen lediglich ergdnzend hinzu. Behnke
verkehrt diesen Ansatz nun in sein Gegenteil, indem keine direkte Zuordnung mehr erfolgt. Auch in
diesem Vorschlag Behnkes wird dem Betrachter eine Reprasentation durch Wahlkreise suggeriert, die
nicht existiert. Denn faktisch kann ein Wahlkreis durch keinen oder durch mehrere Abgeordnete
reprasentiert werden, durch Parteienkandidaten, die im Wahlkreis ein entsprechendes Ergebnis erzielt
haben oder nur deshalb ein Mandat erhalten, weil die parteiinterne Rangliste es ihnen zuteilt. Behnke
erweckt den Eindruck, dass die Maxime, wonach jede Partei zwei Bewerber pro Wahlkreis aufstellen

kann, dazu flhrt, dass pro Wahlkreis auch nur zwei Kandidaten einziehen, doch ist dies im System so

1378 Ehd., S. 651.
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nicht angelegt. Dies gesteht Behnke selbst indirekt ein, indem er von ,durchschnittlich zwei

1379

Mandate[n] pro Wahlkreis” spricht.

Bemerkenswert ist der Vorschlag der Erganzungsliste, um Parteifunktiondren den Einzug ins Parlament
zu erleichtern. Nicht nur systemisch wird hierdurch ein Bruch erzeugt. Es ist auch demokratie- und
staatstheoretisch hochst fragwiirdig. Mit welcher Begriindung sollten bestimmte Personen vom
eigentlichen Wettkampf um die Gunst des Wahlers ausgenommen sein? Es kann nicht Aufgabe des
Wahlsystems sein, Personen abzusichern. Die Parteien haben hierzu andere Maoglichkeiten. Und wenn
ein Funktiondr im Ranglistensystem so schlecht abschneidet, dass ihm kein Mandat zusteht, ist auch
dies ein deutliches Votum des Wahlvolks, das nicht durch einen Systembruch zu heilen ist.
Erschwerend kommt hinzu, dass Personen abgesichert werden sollen, die Funktionen der neu zu
griindenden Fraktion ibernehmen sollen. Welche Funktion eine Person zukiinftig Gbernimmt, steht
vorher jedoch nicht fest und eine Vorfestlegung ist systemfremd und unangezeigt. Es ist die ureigene
Aufgabe einer Fraktion, sein Filhrungspersonal aus den gewahlten Abgeordneten zu bestimmen. Des
Weiteren stellt dies eine weitere Benachteiligung von parteilosen Bewerbern dar. Die
Vorzugsbehandlung von Parteien mittels einer Ergdanzungsliste ist demokratietheoretisch nicht zu

rechtfertigen und widerspricht sowohl dem Reprasentationsgedanken als auch der Responsivitat.

4. Reformvorschlag Behnke Il

a) Beschreibung

Behnke und Weinmann orientieren sich mit ihrem Reformmodell vor allem am innerparteilichen
Proporz. Zuerst werden etwaige externe Uberhangmandate ausgeglichen und das Parlament im
Folgenden soweit vergroRert, dass etwaige Verluste aus moglichen Kompensationen auf den
Landeslisten durch den Ausgleich externer Uberhangmandate ein angemessenes Niveau nicht

Ubersteigen.*®

Als Schwellenwert flir den Ausgleich werden 20 Prozent veranschlagt; dieser Wert ist jedoch

flexibel.*®! Benke und Weinmann duRern dahingehend, dass ihnen ,ein maximales Opfer von 20

Prozent auch als intuitiv plausible GréRenordnung erscheint.“*3?

Das Modell kann den Autoren zu Folge auch um eine grundsitzliche Anderung zu Zwei-Personen-

Wahlkreisen hin ergénzt werden, wodurch das Entstehen von Uberhangmandaten verhindert werden

sol]. 138

1379 Ebd., S 653.
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b) Wirkmechanismen

Der Reformvorschlag sieht eine Abkehr vom System des Vollausgleichs nach Bundeswahlgesetz vor,
sodass nur externe Uberhangmandate ausgeglichen werden sollen. Wie dies technisch konkret
realisiert werden soll, wird jedoch nicht erldutert. Inwiefern hier eine dampfende Wirkung der
VergréRerung erzielt werden kann, ist fraglich, da ein Proporzausgleich externer Uberhangmandate

regelmaRig zum Vollausgleich fiihrt.

Des Weiteren sieht der Vorschlag den Ausgleich des innerparteilichen Proporzes vor. Dieses Element
fUhrt per se zu einer VergrofRerung. Eine dampfende Wirkung wird diesbeziiglich lediglich dadurch
erzielt, dass der Ausgleich nur bis zu einem Schwellenwert in Hohe von 20 Prozent erfolgt;

Proporzabweichungen von bis zu 20 Prozent folglich toleriert werden.

Als weiterer Wirkmechanismus wird die Bildung von Zwei-Personen-Wahlkreisen angeregt. Wenn nur
noch die Halfte der durch Mehrheitswahl zu vergebenden Mandate aufgrund der
Mehrpersonenwahlkreise gewonnen werden kann, verringert dies die Wahrscheinlichkeit, dass

dennoch Uberhangsituationen bei einer Partei entstehen.

Grundsatzliches Argument ist, dass ein Wirkzusammenhang zwischen Uberhang- und
Ausgleichsmandaten besteht, weshalb eine Verhinderung von ersterem automatisch zum gleichen

Effekt bei letzterem fiihrt. Zwei-Personen-Wabhlkreise schlieRen Uberhangmandate jedoch nicht aus.

Weiterhin wird als Option eine Begrenzung auf 650 Sitze diskutiert.*** Die Funktionsweise wird jedoch

nicht ndher erlautert.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Durch die Beibehaltung der Direktmandate bleibt die Reprasentation gewahrt, obgleich die Erhéhung
der Zahl der Listenmandate zu einer Starkung der Parteien flihrt. Die Repradsentationsfunktion der

Direktmandate sowie der Gedanke der Responsivitdat werden unterminiert.

Die Idee der Einfiihrung von Zwei-Personen-Wahlkreisen fiihrt einerseits zu einer VergrofRerung der
Wahlkreise, wodurch der Reprasentationsanspruch angegriffen wird und andererseits zu einer
Schwachung der direkten Verbindung zwischen Direktmandat und Birgern des Wahlkreises, da
zwischen den beiden direkt gewahlten Abgeordneten kaum eine Unterscheidung zu treffen ist. Das

Element der Responsivitat wird verletzt.

1384 /g| ebd., S. 385.
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Mit dem Fokus auf der Wahrung des innerparteilichen Proporzes adressieren Behnke und Weinmann
hingegen einen interessanten Aspekt der Reprdsentation. Richtig ist, dass in einem Mischsystem von
Wahlkreisen und Landeslisten Abweichungen vom grundsatzlichen Sitzkontingent der Lander
entstehen konnen, die in der Folge auch Verschiebungen innerhalb der Parteien zeitigen kdnnen.
Dieser Reprasentationsanspruch ist jedoch geringer zu bewerten, da jeder Abgeordnete Vertreter des
gesamten Volkes ist und Verschiebungen zwischen den Landesanspriichen einer Partei keinen
hinreichenden Grund fiir einen Ausgleichsmechanismus darstellen, sofern der Gesamtanspruch der

Parteien der Reprdsentation genligt.

Sofern das Element der Begrenzung der Sitzzahl durch die Nichtgewahrung von Direktmandaten erzielt

werden sollte, stellte dies eine unzuldssige Einschrankung der Reprasentation dar.
bb) Partizipation
Der Partizipationsanspruch der Wahler wird grundsatzlich gewahrt.

Mehrpersonenwahlkreise stellen grundsatzlich einen partizipativen Gewinn fiir Wahler dar, da sie zwei
direktdemokratische Elemente erhalten. Dies wird jedoch durch einen Mangel an Reprasentation und

Unmittelbarkeit konterkariert.

Sofern das Element der Begrenzung der Sitzzahl durch die Nichtgewahrung von Direktmandaten erzielt
werden sollte, stellte dies eine unzuldssige Einschrankung der Partizipation dar, da das Votum des

betreffenden Wahlers hinfallig wirde.
cc) Integration

Durch die Aufhebung der Paritdt zwischen Direkt- und Listenmandaten kommt es zu einer

Hoherbewertung der Listenmandate.

Die zusatzlichen Vorschlage der Einfihrung von Zwei-Personen-Wahlkreisen oder einer

Mandatsgrenze sind unzureichend in das bestehende System und deren Funktionsweisen integriert.
dd) Transparenz

Ziel und Anspruch sind transparent dargestellt. Die Funktionsweise des Ausgleichsmechanismus ist
hingegen intransparent und nicht eindeutig nachvollziehbar. Die Aussage, dass externe
Uberhangmandate ausgeglichen werden, erfiillt nicht die Bedingungen einer hinreichend konkreten
Normierung. Dies gilt auch fir innerparteilichen Ausgleich, insbesondere dahingehend, dass der

Schwellenwert des Ausgleichs lediglich mit einem Gefiihl begriindet wird."*®

1385 \/g|. ebd., S. 380.
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Fehlende Transparenz besitzt auch der Vorschlag einer maximalen Mandatszahl. Transparent fir den
Wadhler wdre das Vorhandensein dieser Grenze. Es wird jedoch nicht erldutert, wie diese eingehalten

werden soll.
ee) Legitimitat

Der Reformvorschlag ist insbesondere durch die fehlende Transparenz nicht geeignet, die Legitimitat
der Wahl und des Wahlsystems zu sichern. Dies gilt insbesondere im Hinblick auf den Schwellenwert

des innerparteilichen Ausgleichs und der fehlenden Begriindung fiir diesen Ausgleichsmechanismus.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag Behnkes und Weinmanns ist nicht geeignet, die GroRe des Bundestages effektiv
zu begrenzen —abgesehen vom Vorschlag der Begrenzung der Mandatszahl auf 650. Ganz im Gegenteil
wird mit dem innerparteilichen Ausgleich ein zusatzliches VergroRerungselement eingefiihrt. Es ist

zudem nicht ersichtlich, wie die zwei Ausgleichsprozesse technisch umgesetzt werden sollen.

5. Reformvorschlag Funk

a) Beschreibung

Der Reformvorschlag Funks sieht die Beibehaltung der personalisierten Verhaltniswahl mit Erst- und
Zweitstimme bei 299 Wahlkreisen vor."*® Eine Modifikation erfihrt das System dahingehend, dass die
Garantie des Direktmandats abgeschafft wird. Es erhalt nicht mehr der Kandidat das Direktmandat,
der in dem Wahlkreis die meisten Erststimmen erhalt, sondern die erzielten Erststimmen bestimmen
die parteiinterne Rangfolge.’®’ Es existieren folglich zwei Listen — die Wahlkreisbesten- sowie die
Landesliste. Die Rangfolge auf der Wahlkreisbesten-Liste ergibt sich aus dem prozentualen Ergebnis
des Kandidaten im Wahlkreis. Die Mandate werden parititisch von beiden Listen besetzt.'**® Bei
ungerader Mandatszahl sieht Funk drei Méglichkeiten: Einen Vorrang der Wahlkreisbesten-Liste, einen
Vorrang der Landesliste oder einen eingeschrankten Vorrang der Wahlkreisbesten-Liste mit einer

Garantie fir den Spitzenkandidaten.'3®°

b) Wirkmechanismen

Das Modell Funks zielt darauf ab, die Méglichkeit des Entstehens von Uberhangmandaten zu
beseitigen, wodurch die vermeintliche Notwendigkeit eines Ausgleichs entfallt. Der grundsatzliche
Wirkmechanismus ist dahingehend, dass Funk das Direktmandat faktisch abschafft, indem das Prinzip

der Direktwahl und eine entsprechende Garantie des Wabhlkreissiegers fiir den Erhalt des Mandats

1386 yg|. Funk, Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 2018, S. 40.
1387 vig|. ebd., S. 41.
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aufgehoben wird. Stattdessen sieht das Modell vor, dass eine Rangliste mit den prozentualen
Erststimmenergebnissen erstellt wird. Von dieser Rangliste werden dann 50 Prozent des gesamten

Mandatsanspruchs einer Partei besetzt.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird verletzt, da Wahlkreise ohne Reprasentation bleiben oder
mehrfach vertreten werden. Es besteht entweder keine oder keine klare Verantwortlichkeit, wodurch

die Kommunikationsmoglichkeiten tangiert und der Responsivitatsanspruch verletzt werden.

Die Zuteilung folgt grundsatzlich ausschlieRlich dem Zweitstimmenproporz und betrachtet
Wahlkreisbewerber als Personalisierung der Landeslisten, auch wenn diese Tatsache dadurch verdeckt

wird, dass dem System eine eigenstandige Erststimmen-Rangliste immanent ist.

Der Reprasentationsanspruch wird zudem dadurch verletzt, dass die Moglichkeit der parteiinternen
Zuteilung eines Mandates nach Erststimmen besteht, obwohl der Kandidat im betreffenden Wahlkreis
nicht Uber die relative Mehrheit verfiigt, sondern lediglich einen héheren Erststimmenanteil als librige

Kandidaten derselben Partei aufweist.

Das Argument, dass auch bisher Wahlkreise ohne direkte Vertretung bleiben kdnnen tragt nicht, da
eine solche Situation stets erst nach erfolgter Wahl eintreten kann, indem Abgeordnete versterben
oder ihr freies Mandat niederlegen. Mit diesem Modell wiirde einem Wahlkreis im Zweifel jedoch von
vornherein eine direkte Repradsentation verwehrt, um einen absolut gesetzten Parteienproporz zu

wahren.
bb) Partizipation

Der Partizipationsanspruch der Wahler wird hinsichtlich der Nichtgewahrung des Grundsatzes der
Unmittelbarkeit verletzt. Es ist nicht ersichtlich, wie sich die Stimme auswirkt, ob der Kandidat des
eigenen Wahlkreises ein Mandat erhdlt oder gegebenenfalls ein Kandidat mit deutlich weniger
Stimmen, weil er in einer Rangliste einen Anspruch erwirbt, auf die der Wahler mit seiner Stimme

jedoch keinen Einfluss austiben konnte.

Dem Wahler wird zudem die Mdglichkeit genommen, Reprasentanten zu belohnen oder zu bestrafen,
da sich die Mandatszuteilung der Stimmvergabe entzieht und die Erfolgschance ex ante nicht gegeben

ist.
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cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme erfolgt nur unzureichend. Obgleich der Vorschlag ein Zwei-Stimmen-
System mit zwei getrennten Listen darstellt, handelt es sich faktisch um ein Ein-Listen-System, indem
die Erststimme lediglich zur teilweisen Personalisierung der Landeslisten dient. Das Modell erméglicht

ferner, dass Bewerber mit nachrangigem Wahlkreisergebnis das alleinige Wahlkreismandat erhalten.
dd) Transparenz

Das Modell erfiillt die Anforderungen der Transparenz mit Einschrankungen. Das System ist klar
gegliedert und das Zuteilungsverfahren ist nachvollziehbar. Die Konstruktion der Ranglisten sowie die
Mandatszuteilung fiihren jedoch zu teils inversen Effekten, die dem Wahler nicht transparent

dargestellt sind.
ee) Legitimitat

Der Reformvorschlag ist nicht geeignet, die Legitimitat der Wahl und des Wahlsystems sicherzustellen,
indem es zu aus der Perspektive der Wahler nicht intendierten und nicht nachvollziehbaren

Mandatszuteilungen kommen kann.
d) Diskussion

Der Vorschlag Funks dhnelt jenen von Schénberger und Schénberger sowie Behnke. Funk hebt sich
weniger systemisch als argumentativ hervor, indem er die Bedeutung des Direktmandats nicht negiert
und sein Modell als Beitrag sieht, , eine andere Form der personalisierten Verhaltniswahl einzufiihren,
die nah am bisherigen Modell ist, dessen Vorteile so weit als moglich erhalt und Verdanderungen des

Parteiensystems mitmacht.“**%

Im Ergebnis scheitert jedoch auf Funk mit dem Versuch, Wahlkreise einerseits zu erhalten, andererseits
jedoch das Anrechnungsproblem von Mischsystemen zu beseitigen. Die Abkehr vom Prinzip der
Mehrheitswahl in den Wahlkreisen und die damit verbundene Aufhebung der Direktwahl negiert den
Anspruch dieses Elements — sowohl eine direkte Mitbestimmung als auch eine direkte regionale
Repréasentation werden aufgegeben. Nach Funks Vorschlag kénnen Wahlkreise ohne Reprasentanten
bleiben, wohingegen andere durch mehrere Kandidaten zugleich reprasentiert werden. Ein Zwei-

Listen-Modell stellt faktisch lediglich eine Personalisierung der Landesliste dar.

1390 Epd., S. 39.
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6. Reformvorschlag Pukelsheim |

a) Beschreibung

Die Autoren Birkmeier, Oelbermann, Pukelsheim und Rossi stellen in ihrem Aufsatz ein Reformmodell
in den Mittelpunkt, das sie die ,schonende Verbindung” nennen.”**! Das Modell sieht vor, dass die
Oberverteilung nach den Grundsatzen des BWahlG 2008 erfolgt. Im Folgenden unterscheiden die
Autoren zwischen Regel- und Ausnahmefall. Verfligt eine Partei Uber mindestens so viele
Listenmandate, wie ihr an Direktmandaten zustehen, stellt dies den Regelfall dar und weitere

Anpassungen unterbleiben.'**

Der Ausnahmefall hingegen bedeutet, dass die Zahl der Direktmandate einer Partei jene der
Listenmandate ibersteigt, also Uberhangmandate entstehen wiirden. Um dies zu verhindern, sieht

das Modell zwei Schritte vor.

In einem ersten Schritt werden die Direktmandate nach absolutem Erststimmenergebnis gereiht.
Drohen bei einer Partei Uberhangmandate, werden nur innerhalb des Listenmandatsanspruchs jene
Direktmandate mit den h&chsten absoluten Erststimmenergebnissen der Rangliste zuerkannt.’**?
Sollten in der Folge Wahlkreise ohne Direktmandat des Erststimmensiegers bleiben, sieht das Modell
vor, zu prifen, ob die weiteren Kandidaten im betreffenden Wahlkreis Gber die Landesliste ihrer Partei
in den Bundestag einziehen. Ist dies bei mindestens einem weiteren Kandidaten der Fall, erhilt dieser

das Direktmandat.”*** Ob in diesen Fillen die Zuerkennung des Direktmandats ebenfalls nach

absolutem Erststimmenergebnis der relevanten weiteren Kandidaten erfolgt, wird nicht konkretisiert.

Das Modell sieht einen weiteren Schritt vor, sofern auch Uber diese Regelung ein Wahlkreis ohne
Direktmandat zu bleiben droht. In diesen Fallen werden auf Bundesebene solange Ausgleichsmandate
generiert, bis jeder Wahlkreis entweder durch den Wahlkreissieger oder einen Mitbewerber direkt

vertreten werden kann.'3%

Die Autoren verfolgen dieses Konzept ebenfalls fiir das Verfahren der Unterzuteilung. Hier wird
ebenfalls gepriift, ob der Listenmandatsanspruch ausreichend fir die Zahl der Direktmandate der
Partei in dem Land ist. Sollte dies nicht der Fall sein, wird gepriift, ob die drohenden Uberhangmandate

durch die Ubernahme des Direktmandats durch die Kandidaten der anderen Parteien in dem Wahlkreis

1391 yg|. Birkmeier, Olga; Oelbermann, Kai-Friederike; Pukelsheim, Friedrich; Rossi, Matthias: Eine schonende
Verbindung von Personen- und Verhaltniswahl zum Abbau negativer Stimmgewichte bei Bundestagswahlen,
Kritische Vierteljahresschrift flir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft, 94. Jahrgang, Nr. 1, 2011, S. 63.
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Ubernommen werden kénnen. Sollte auch dies nicht moglich sein, bleibt das Direktmandat bei der

urspriinglichen Partei und wird zum ,,Uberhangmandat neuer Art*“**%°

b) Wirkmechanismen

Die Wirkung in diesem Modell wird durch die Aufhebung des Zusammenhangs zwischen Vereinigung
der meisten Erststimmen und Gewinn des Direktmandats erzielt. Durch die Reihung der absoluten
Erststimmenergebnisse und eine etwaige Weitergabe des Direktmandatsanspruchs an Mitbewerber
im Wahlkreis wird die Wahrscheinlichkeit des Entstehens von Uberhangmandaten reduziert und damit

die mogliche Notwendigkeit der VergroBerung des Parlaments durch einen Ausgleich eingeschrankt.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Grundsatzlich berlcksichtigt der Vorschlag die Anforderungen der Reprasentation, indem jeder
Wahlkreis einen Reprasentanten erhalt. Durch das Bemihen der Vermeidung von Ausgleichsmandaten

wird zugleich versucht, die Paritat zwischen Direkt- und Listenmandaten zu wahren.

Ein Mangel stellt jedoch die Aufhebung der Direktwahl in den Wahlkreisen dar. Damit werden die
Reprasentations- und Responsivitditsmechanismen angegriffen, da es dem Wahler nicht mehr
zwingend moglich ist, seinen Willen direkt zum Ausdruck zu bringen, da sich die Mandatszuerkennung

seinem Votum entzieht und somit in diesem Teilsystem willkirlich erfolgt.

Das Argument, dass die Ubernahme des Direktmandats durch einen Mitbewerber ,zwar bei
juristischer, nicht aber bei praktischer Betrachtung ein[en] gewisse[n] Paradigmenwechsel” darstellt,
weil ,es nur auf etwa ein Drittel er Mitglieder des Bundestages zu[trifft], dass sie alleine als
Wahlkreissieger aus ihrem Wahlkreis kommen und nicht auch weitere Abgeordnete“***”, kann nicht
Uberzeugen. Bei dem Repradsentationsanspruch geht es nicht darum, ob auch Listenmandatstrager in
einem Wabhlkreis kandidiert haben, sondern ob jemand in einem Wahlkreis mit den meisten
Erststimmen das Direktmandat erhalten hat. Letzteres Mandat wird direkt durch die Wahler des
Wahlkreises zuerkannt, das Listenmandat ist lediglich Ergebnis eines Zuteilungsverfahrens durch den
Parteianspruch der Zweitstimmen. Ein Listenmandatstrager ist daher auch nur Reprasentant seiner
Partei, aber keinem Wahlkreis direkt verpflichtet. Dies dndert sich auch nicht dadurch, dass der

Listenmandatstrager auch Bewerber um ein Direktmandat war.

13% Ehd., S. 68. Hervorhebung im Original.
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bb) Partizipation

Grundsatzlich erhalt der Vorschlag beide Teilsysteme, gestaltet die Direktwahl jedoch ausdriicklich zur
Personalisierung der Landeslisten um, da nur noch jene Direktmandate dem Wahlkreissieger
zuerkannt werden, die vom Zweitstimmenanspruch gedeckt sind. Somit entscheidet faktisch die
Zweitstimmenzahl tiber die Vergabe der Mandate im Teilsystem der Erststimmen und fiihrt das dortige
Votum ad absurdum. Dem Wahler entzieht sich die Mandatsvergabe im Wahlkreis damit vollig, da die
Erststimmenzahl faktisch unbedeutend ist. Die Reprasentierten erhalten zwar stets einen
Reprasentanten, haben auf diesen Vorgang jedoch keinerlei Einfluss. So besteht weder die Méglichkeit
den Amtsinhaber direkt zu bestatigen oder zu bestrafen, noch einen Herausforderer zu beférdern oder
zu bestrafen, da der Listenmandatsanspruch vorher nicht erkennbar ist. Die Wahl verletzt damit

eminent den Wahlgrundsatz der Unmittelbarkeit.
cc) Integration

Der Reformvorschlag fihrt zu keiner Integration der Teilsysteme, sondern stellt faktisch ein reines
Verhaltniswahlsystem mit einer Personalisierungskomponente dar, die systemisch jedoch weiterhin

als eigenstandiges Teilsystem firmiert, jedoch keine entsprechende Wirkung entfaltet.

Mangel bestehen auch hinsichtlich der Integration der Ober- und Unterzuteilung. So kénnen trotz
zahlreicher Verfahrensweisen auf Ebene der Oberzuteilung zur Negierung von Uberhangmandaten bei

der Unterzuteilung dann doch Uberhangmandate entstehen.
dd) Transparenz

Die Wirkungsmechanismen sind grundsatzlich transparent dargestellt, dies gilt auch fir die
Verfahrensschritte. Aus dieser Transparenz folgt jedoch keine zwingende und konsistente
Nachvollziehbarkeit. Dies gilt insbesondere fiir die verschiedenen Priifschritte auf Ebene der Ober- und
Unterverteilung. Wahrend auf ersterer die Moglichkeit der Generierung von Ausgleichsmandaten nach
erfolgter Nichtzuerkennung von Direktmandaten als ultima ratio bestehen bleibt, konnen trotz all der
Vermeidungsbemiihungen bei der Unterzuteilung am Ende dennoch Uberhangmandate als neuem

Typus legitimiert werden.
ee) Legitimitat

Das System ist geneigt, die Legitimitdt der Wahl in Zweifel zu ziehen, da die Direktmandatsvergabe sich
dem Einfluss des Wahlers entzieht und ausschlieBlich der Geltungsanspruch der Parteien durchgesetzt

wird. Eine weitere Gefahr fiir die Legitimitdt des Verfahrens stellen die nicht konsistenten
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Verfahrensschritte dar, dass trotz aller Bemiihungen zur Negierung von Uberhangmandaten, diese am

Ende im Zweifel dennoch entstehen kénnen und dann sogar seitens der Autoren legitimiert werden.***®

d) Diskussion

Das Reformmodell der Autoren kann in keiner Hinsicht iberzeugen. Aus demokratietheoretischer Sicht
ist positiv das Bemihen um die Gewahrleistung einer Reprasentation mittels Direktmandate
hervorzuheben, dass also kein Wahlkreis ohne direkten Reprasentanten bleibt. Jedoch zeichnet sich
das Modell vor allem durch Inkonsistenz aus. Einerseits erfolgt eine Kappung der Mandate durch die
mogliche Nichtzuerkennung von Direktmandaten an den Wahlkreissieger, sofern diese
Uberhangmandate darstellen wiirden. Andererseits werden im duRersten Fall beim Fortbestehen von
Uberhangmandaten zuséatzliche Ausgleichsmandate generiert, das Parlament also vergroRert. Hiermit
ist zwar eine Verringerung des Ausgleichsbedarfs verbunden, dieses Vorgehen ist im Ergebnis jedoch

nicht stringent.

Gleiches zeigt sich bei der Unterverteilung der Mandate auf die Landeslisten der Parteien. Einerseits
erfolgt auch hier eine faktische Nichtzuerkennung von Direktmandaten, andererseits werden diese im

duRersten Fall als Uberhangmandate neuen Typs gewahrt.

Systemisch problematisch ist vor allem die Orientierung an den absoluten Erststimmen zur Reihung
der Direktmandate, da die absolute Erststimmenzahl sowohl von der Anzahl der Wahler im Wahlkreis
als auch von der Wahlbeteiligung abhadngig ist. Die absolute Erststimmenzahl stellt somit kein

objektives MaR zur Bildung einer Rangfolge dar.

Unbeantwortet lassen die Autoren das genaue Verfahren zur Vergabe des Direktmandats an
Mitbewerber im Wahlkreis, ob zu der parteiinternen zusatzlich eine wahlkreisinterne Rangliste erstellt

wird und wer bei Gleichstand der Mitbewerber zum Zuge kommt.

Nahezu vollig unbertiicksichtigt bleibt der Effekt des negativen Stimmgewichts. Die Autoren duBern,
dass ,,der Automatismus der Mandatsvergabe an Wahlkreissieger zu Gunsten der Minderung negativer
Stimmgewichte aufgegeben” wird.”**° Indirekt wird argumentiert, dass der Effekt des negativen
Stimmgewichts nur in Verbindung mit Uberhangmandaten auftreten kann. Dies ist jedoch
unzutreffend. Durch die Beibehaltung des Zuteilungsverfahrens nach BWahlG 2008 im Regelfall

besteht die Moéglichkeit der Verschiebung zwischen den Landeslisten fort.

1398 Vgl ebd., S. 68 .
19 Ehd. S, 63.
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Aufgrund der mangelhaften Integration der Teilsysteme und Zuteilungsebenen, den
demokratietheoretischen Schwachen der Reprasentation sowie der Nichtvermeidung des Effekts des

negativen Stimmgewichts stellt das System kein geeignetes Modell dar.

7. Reformvorschlag Pukelsheim II

a) Beschreibung

Das Reformmodell Libberts, Arndts und Pukelsheims sieht die Beibehaltung der Oberzuteilung nach
BWahlG 2008 vor, also ohne Landersitzkontingente. Dies wird jedoch durch einen
Ausgleichsmechanismus ergdnzt, der beim Vorhandensein externer Uberhangmandate dies
ausgleichen soll. ,Auf der Bundesebene wird dem Prinzip der Erfolgswertgleichheit der

Wihlerstimmen uneingeschrankt Geniige getan.“**%

b) Wirkmechanismen

Der Reformvorschlag versucht die VergréBerung des Parlaments dadurch einzuschrdanken, dass
lediglich externe Uberhangmandate ausgeglichen und durch den Verzicht auf Lindersitzkontingente

Unterschiede im Erfolgswert beschrankt werden.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Grundsatzlich bericksichtigt der Vorschlag die Anforderungen der Reprasentation, indem jeder
Wahlkreis einen Reprdsentanten erhalt. Zugleich folgt der Vorschlag ausschliellich dem
Zweitstimmenproporz und hebt durch die Generierung moglicher Ausgleichsmandate die Paritat

zwischen Direkt- und Listenmandaten auf.
bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Moglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben

erhalten. Die Unmittelbarkeit der Wahl wird nicht verletzt.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme erfahrt eine Beeintrachtigung durch die Betonung des Teilsystems der
Listenwahl, indem durch die Implementierung eines etwaigen Ausgleichs der Zweitstimmenproporz

zur absoluten Prioritdt erhoben wird. Diese Prioritdt wird durch die minimale Begrenzung des

1400 | {ibbert, Daniel; Arndt, Felix; Pukelsheim, Friedrich: Proporzwahrende Anpassung der BundestagsgroRe —
ein Losungsvorschlag fiir das Problem der negativen Stimmgewichte bei Bundestagswahlen, ZParl, 42.
Jahrgang, Nr. 2, 2011, S. 429.
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Ausgleichs nicht entscheidend tangiert. Das Teilsystem der Direktwahl wird zur Personenauswahl der

Landeslisten umdefiniert.
dd) Transparenz

Das Modell erfiillt die Anforderungen der Transparenz.
ee) Legitimitat

Das Modell erfiillt grundsatzlich die Anforderungen der Legitimitat.
d) Diskussion

Der Vorschlag Liibberts, Arndts und Pukelsheim sieht lediglich eine geringe Dampfungswirkung einer
etwaigen VergroRerung vor, die vor allem dadurch erzielt wird, dass auf Landersitzkontingente
verzichtet, in der Folge die Erfolgswertunterschiede gedampft und somit die Hebelwirkung des
Ausgleichsprozesses eingeschrankt wird. Dadurch versdumen es die Autoren jedoch zugleich, effektive

MalRnahmen zur Verhinderung des Effekts des negativen Stimmgewichts zu ergreifen.

Bemerkenswert ist, dass die Autoren die mogliche VergroRerungswirkung ihres Modells mit einem
Verweis auf die ParlamentsgroRBen der 1990er Jahre zu rechtfertigen versuchen.'** Einerseits lag zu
jener Zeit auch die RegelgroRe mit 656 Abgeordneten deutlich héher, andererseits ware dann auch
eine BundestagsgroRe von aktuell 735 im Vergleich gar nicht mehr so problematisch, zumal das

Parlament 1994 inklusive Uberhangmandaten die GréRe von 672 erreichte.

Die Aussage, dass die Generierung von Ausgleichsmandaten bei Parteien mit Uberhangmandaten in
der Unterverteilung auch zu einem Ausgleich des féderalen Proporzes der Landeslisten fiihrt'*%, ist
nicht abschlieBend richtig. Zum einen ist dies davon abhangig, wie viele Ausgleichsmandate generiert
werden, zum anderen ist es moglich, dass aufgrund der Stimmenverteilung ein zusatzliches
Listenmandat auf einer Landesliste entsteht, die bisher in Relation nicht GibermaRig unterreprasentiert

war; Mangel des foderalen Proporzes also nicht gelindert werden.

8. Reformvorschlag Pukelsheim Il

a) Beschreibung

Peifer et al. legen ein Reformmodell vor, dass sich dem Aspekt widmet, wonach der
Gesamtmandatsanspruch einer Partei durch die gewonnenen Direktmandate bereits ausgefillt wird
und in der Folge keine Listenmandate zum Zuge kommen. Dieser Vorschlag firmiert auch unter der
1“

Bezeichnung ,Pukelsheim II1“. Diesem Effekt, dass kein Listenmandat zum Zuge kommt, soll durch

101 o] ebd., S. 433.
1402 /o] ebd., S. 431.
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einen Aufschlag auf den Mandatsanspruch aus den Direktmandaten einer Partei in Hohe von zehn
Prozent begegnet werden, sofern die Partei Uber mehr als zwei Landeslisten verfiigt. Dieser
konstruierte Mandatsanspruch gilt dann als Mindestsitzanspruch.**®® In der Folge ,fiihrt die
direktmandatsorientierte Proporzanpassung die gewohnte Oberzuteilungsrechnung durch.“**%
AnschlieBend wird das ,Augsburger Zuteilungsverfahren” fiir die Unterzuteilung angewandt.™*®® Dies
ist letztlich nur ein Ausdruck dafiir, dass die Unterzuteilung nicht mehr wie beim BWahIG 2008
funktioniert, sondern die Unterzuteilung in Abhadngigkeit des Gesamtsitzanspruchs inklusive

Direktmandate erfolgt.
b) Wirkmechanismen

Peifer et al. erh6hen den Sitzanspruch von Parteien mit mehr als zwei Landeslisten um zehn Prozent.
Dadurch soll verhindert werden, dass Landeslisten gar nicht oder nur durch Direktmandate vertreten

sind.4%®

Das sogenannte Augsburger Zuteilungsverfahren stellt faktisch eine kompensatorische Zuteilung dar,
deren Kompensationswirkung lediglich dadurch kaschiert wird, dass der Listenmandatsanspruch

teilweise erhoht wird.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird erfiillt. Durch die Einfihrung eines Mechanismus, um etwaige
Kompensationen von Listenmandaten zu begegnen, wird im Vergleich zu (ibrigen Modellen der

innerparteiliche Reprasentationsanspruch betont.
bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Moglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben

erhalten.
cc) Integration

Beide Teilsysteme sind hinreichend integriert.

1403 g, Peifer et al., 2012, S. 725 f.
1404 Ehd., S. 726.

1405 \/6l e,

1406 \/g] .
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dd) Transparenz

Die Modellbestandteile sind transparent dargestellt. Defizite in der Transparenz ergeben sich jedoch
aus der entscheidenden Wirkung der gednderten Unterzuteilung, die lediglich unzureichend

beschrieben wird.
ee) Legitimitat

Das Modell ist grundsatzlich geeignet, die Legitimitat der Wahl zu gewahrleisten.
d) Diskussion

Das Modell ist vor allem vor dem Hintergrund der Reformdiskussion nach dem BVerfG-Urteil 2011 zu
sehen. Im Vergleich zum geltenden Wahlrecht wahrend der Veroffentlichung des Vorschlags wird die
Unterverteilung so angepasst, dass diese ausgehend von den Direktmandaten erfolgt. Peifer et al.
sprechen in diesem Zusammenhang von der ,Personenwahl vor Verhdltniswahl/“**®’, was darin
Ausdruck findet, dass Landeslisten im Zweifel weniger Listenmandate erhalten, als ihnen aufgrund des
Zweitstimmenanteils eigentlich zustehen wiirden; andernfalls wiirden weitere Uberhangmandate

entstehen. %

Im Ergebnis konstruieren Peifer et al. hiermit vor allem einen Ausgleichsmechanismus fur Unterschiede

zwischen den Landeslisten der Parteien.

Abgesehen davon, dass Unterschiede und etwaige Kompensationen zwischen den Landeslisten einer
Partei demokratietheoretisch kein hinreichendes Argument fir einen Ausgleichsmechanismus
darstellen, stellt einen weiteren grundsatzlichen Mangel dar, dass dies nicht aus systemischen
Erwadgungen heraus erfolgt. Dies wird in der Argumentation der Autoren deutlich, die duRern, dass sie
,einen Aufschlag von zehn Prozent fiir sachgerecht [halten]“.}**® Dies wird jedoch nicht naher
begriindet und lediglich aus einem Gefiihl heraus begriindet, dass bei Anwendung in der
Vergangenheit die gewlinschte Wirkung in der Regel eingetreten ware. Dies ist jedoch nicht Ausdruck

einer systemischen Entscheidungsfindung.

Insgesamt kann der Reformvorschlag nicht Gberzeugen, da der Aufschlag undifferenziert erfolgt und
sowohl zu einer unzureichenden als auch UbermaRigen Kompensation fiihren kann. Es ist zu
konstatieren, dass dieser Vorschlag keinen Beitrag zur Eingrenzung einer VergrofRerung des

Bundestages darstellt.

1407 Ehd., S. 727 f. Hervorhebung im Original.
1408 \/g| ebd., S. 730.
1409 Ebd
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Zu erwdhnen ist zudem, dass das BSI in Beispielrechnungen einen dem negativen Stimmgewicht
dhnlichen Effekt festgestellt hat.'**° Der Vorschlag ist folglich ungeeignet, die Anforderungen des

BVerfG-Urteils zu erfullen.

9. Reformmodell der AfD

a) Beschreibung

Der Vorschlag der AfD sieht vor, die Zahl von 299 Wahlkreisen beizubehalten sowie jedem Wahler eine
Erststimme und drei Zweitstimmen zuzuteilen. Panaschieren, Kumulieren oder Streichen (eines
Kandidaten von der Liste) sind hingegen nicht vorgesehen. Es ist lediglich eine Personenauswahl
innerhalb einer Landesliste moglich. Wahlkreissieger werden lediglich als , qualifizierte Kandidaten”
betrachtet.’*'! Die Vereinigung der Mehrheit der Erststimmen in einem Wahlkreis auf eine Person ist
folglich nicht gleichbedeutend mit dem Gewinn des Direktmandats. Stattdessen soll eine Liste der
»qualifizierten Kandidaten” erstellt werden. Diese basiert auf dem , prozentualen Stimmenergebnis
(gerechnet bis zur dritten Stelle nach dem Komma)“.***? Die Direktmandate sollen dann bis zur Héhe
der nach Zweitstimmenergebnis der Partei zustehenden Mandate im jeweiligen Bundesland zuerkannt
werden. Weisen zwei Wahlkreissieger bei dem letzten zuzuerkennenden Direktmandat das selbe
Ergebnis auf, wird kein Direktmandat, sondern ein Listenmandat vergeben.1413 Ferner skizziert die AfD

als Option eine Verringerung der Anzahl der Listenmandate.**

b) Wirkmechanismen

Mechanismus zur Verringerung der Mandate stellt die Einfliihrung einer Rangliste der Wahlkreissieger
dar, wonach nur noch jene Direktmandate an den Wahlkreissieger gehen, die vom
Zweitstimmenanspruch gedeckt werden. Die Bindung an den Zweitstimmenanspruch ist jedoch nicht
nur ein Instrument, um Uberhangmandate zu unterbinden, sondern fiihrt dariiber hinaus zu einer

Verletzung der angestrebten Paritat, indem die Zahl der Direktmandate bewusst reduziert wird.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird verletzt, da Wahlkreise ohne Repradsentation bleiben oder
mehrfach vertreten werden. Es besteht entweder keine oder keine eindeutige Verantwortlichkeit,

wodurch die Kommunikationsméglichkeiten tangiert und der Responsivitatsanspruch verletzt werden.

1410 ynverosffentlichte Berechnung vom 13.06.2012 liegt dem Autor vor.
1411 yg|. Reformmodell der AfD, 2019, S. 1, 2.

1412 Ehd,, S. 1.

1413 0| _ebd.

1414 ol ebd., S. 3.
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Die Zuteilung folgt grundsatzlich ausschlieRlich dem Zweitstimmenproporz und betrachtet
Wahlkreisbewerber als Personalisierung der Landeslisten, auch wenn diese Tatsache dadurch verdeckt

wird, dass dem System eine eigenstdndige Erststimmen-Rangliste immanent ist.

Der Reprasentationsanspruch wird ferner dadurch verletzt, dass die Moglichkeit der parteiinternen
Zuteilung eines Mandates nach Erststimmen besteht, obwohl der Kandidat im betreffenden Wahlkreis
nicht Gber die relative Mehrheit verfligt, sondern lediglich einen hdheren Erststimmenanteil als Gbrige

Kandidaten derselben Partei aufweist.

Das Argument, dass auch bisher Wahlkreise ohne direkte Vertretung bleiben kdnnen tragt nicht, da
eine solche Situation stets erst nach erfolgter Wahl eintreten kann, indem Abgeordnete versterben
oder ihr freies Mandat niederlegen. Mit diesem Modell wiirde einem Wahlkreis im Zweifel jedoch von
vornherein eine direkte Reprasentation verwehrt, um einen absolut gesetzten Parteienproporz zu

wahren.

Des Weiteren fihrt der gewdhlte Wirkmechanismus zu einer Verletzung des
Reprasentationsanspruchs, wenn in der Folge weniger als 299 Direktmandate zuerkannt werden. Eine
besondere Verletzung stellt das Ansinnen dar, anstelle eines Direktmandates ein Listenmandat
zuzuerkennen, sofern das letzte zu vergebende Direktmandat auf zwei Wahlkreissieger fillt, die

dasselbe Ergebnis vorweisen.
bb) Partizipation

Die Einfihrung einer zum Teil offenen Liste ist grundsatzlich positiv im Sinne der Partizipation der
Wahler zu werten. Negativ zu bewerten sind hingegen die Eingriffe in die Unmittelbarkeit und
Gleichheit der Wahl, indem das Votum der Wahler in einem Wahlkreis mittels Erststimme negiert wird
und sogar die Moglichkeit besteht, dass statt eines siegreichen Wahlkreisbewerbers ein zuséatzliches

Listenmandat zugeteilt wird.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme erfolgt nur unzureichend. Obgleich der Vorschlag ein Zwei-Stimmen-
System mit zwei getrennten Listen darstellt, handelt es sich faktisch um ein Ein-Listen-System, indem
die Erststimme lediglich zur teilweisen Personalisierung der Landeslisten dient. Das Modell erméglicht

ferner, dass Bewerber mit nachrangigem Wahlkreisergebnis das alleinige Wahlkreismandat erhalten.

Die Integrationsfunktion wird ferner dadurch verletzt, dass selbst bei Anspruch auf ein Direktmandat

in bestimmten Fallen hiervon abgewichen wird und stattdessen ein Listenmandat zugeteilt wird.
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dd) Transparenz
Die Mechanismen sind transparent und nachvollziehbar dargestellt.
ee) Legitimitat

Die Legitimitat steht in Zweifel. Zwar sind die Mechanismen nachvollziehbar dargestellt, jedoch ist die
Auswahl des Bewertungskriteriums der Rangliste der Wahlkreissieger nach prozentualem
Stimmenanteil negativ zu beurteilen. Aufgrund der unterschiedlichen Wahlbeteiligungen und
WahlkreisgroRen existiert kein hinreichend gleichmafRliges Bewertungskriterium fiir einen Vergleich
der Wahlergebnisse. Jede Aufstellung einer Rangliste von Wahlkreissiegern besitzt daher methodische
und demokratietheoretische Mangel, weswegen die Legitimitdt des Auswahlprozesses in Frage steht.
Dies gilt umso mehr, da aus rein politischen Erwagungen eine zusatzliche Bewertungsstufe kreiert wird,
die in die klare und autonome Entscheidung der Wahler in den Wahlkreisen mittels Erststimme
eingreift und dieses Votum negiert. Die Legitimitat der Mandatszuteilung wird des Weiteren dadurch
angegriffen, dass das System die Zuteilung eines Listenmandats anstelle eines Direktmandats bei zwei
identischen prozentualen Stimmenanteilen vorsieht. Nicht nur dass hiermit das Votum der Erststimme
doppelt aufgehoben wird, ist die Losung aus demokratietheoretischer Sicht der Gleichheit nicht

tragbar, zumal mit dem Losverfahren ein adaquates und milderes Mittel zur Verfligung steht.
d) Diskussion

Dieser Vorschlag wurde in der Reformkommission von allen Gbrigen Parteien abgelehnt. Konsens
bestand dahingehend, dass das Nichtgewahren eines Direktmandats verfassungsrechtlich nicht
zuldssig ist. Hinsichtlich der spateren Reformvorschldge und Argumente sei an dieser Stelle der
Konsens nachdriicklich hervorgehoben. Dariiber hinaus sahen die (ibrigen Parteien viele
Verfahrensfragen, unter anderem die Auswahl der siegreichen Wahlkreisbewerber bei
Uberhangsituationen, nicht geklart. Der Vorschlag wurde nicht weiter verfolgt. Der Vorschlag der AfD

ist nicht konsistent. Das Leitmotiv ist die Einhaltung der RegelgréRe von 598.
10. Reformvorschlag Union |

a) Beschreibung
Der damalige Bundestagsprasident Lammert legte am 13.04.2016 ein Reformmodell vor, der die
Deckelung der Zahl der Ausgleichsmandate vorsieht. Dieser Vorschlag wurde von der Union wahrend
der Beratungen der Reformkommission der 19. WP erneut aufgegriffen. Als ,Hochstsitzzahl“ werden

630 Mandate vorgeschlagen.'*™® Ist dieser Wert erreicht, soll der Ausgleichsprozess abgebrochen

1415 vgl. https://www.bundestag.de/bundestagswahl2017/wahlrechtsreform-lammert-487942 [letzter Abruf:
31.01.2023]
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werden. Stehen einer Partei dariiber hinaus Uberhangmandate zu, ,blieben ihr diese als externe
Uberhangmandate, die nicht ausgeglichen werden, erhalten. Entsprechend wiirde sich die

Gesamtsitzzahl erhéhen.“*41®

Ferner regt Lammert die Verankerung der Bestimmung der Wahl , nach den Grundsatzen einer mit der

Ill

Personenwahl verbundenen Verhiltniswahl“ im Grundgesetz an.'*!’ Lammert argumentiert, dass

damit die Grundentscheidung fir ein Wahlsystem verfassungsrechtlich und nicht mehr nur

einfachgesetzlich geregelt wire.!*'®

b) Wirkmechanismen

Die Begrenzung der Mandate wird durch einen Wechsel vom Voll- zum Teilausgleich erreicht, der mit
dem Erreichen einer bestimmten Zahl von Mandaten —im Vorschlag 630 — beendet wird. Aufgrund der
Abhangigkeit vom Erreichen einer Grenze besteht kein Automatismus zur Anwendung des
Wirkmechanismus. Es erfolgt daher keine grundsatzlich reduzierende Wirkung. Nicht geregelt ist, ob
der Mechanismus generell bei einer VergroRBerung durch Ausgleichsmandate zur Anwendung kommen

soll oder bei einem Auftreten von Ausgleichsmandaten im Zusammenhang mit Uberhangmandaten.
c) Bewertung
aa) Reprasentation

Das Modell wahrt grundsatzlich den Reprasentationsanspruch aller Wahlkreise. Bis zum Erreichen des
Grenzwertes zum Abbruch des Ausgleichs erfiillt es den Anspruch des Zweitstimmenproporzes
vollumfanglich. Eine mogliche Beeintrachtigung des Parteienproporzes erfolgt zur Wahrung der
Geltung des Teilsystems des Direktmandats in zuldssiger Weise. Weder kommt in diesem Wahlsystem
dem Zweitstimmenproporz ein ausschlieBlicher Geltungsanspruch zu, noch wird der

Zweitstimmenproporz GibermaRig verletzt.
bb) Partizipation

Der Partizipationsanspruch der Wahler ist hinreichend erfiillt. Neben der Moglichkeit des Ausdrucks
der parteipolitischen Praferenz mittels Zweitstimme, besteht die Moglichkeit der Direktwahl eines

Abgeordneten im Wahlkreis des Wahlers.

1416 Ebd.
1417 Ebd.
1418 y/g. ebd.
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cc) Integration

Der Reformvorschlag wahrt die Eigenstandigkeit beider Teilsysteme, es besteht keine Dominanz eines

einzelnen Systems, damit erfillt es den Integrationsanspruch des Wahlsystems.
dd) Transparenz

Der Vorschlag weist einige Mangel bezlglich der Transparenz auf. Der Wirkmechanismus einer
Begrenzung des Ausgleichs ist zwar nachvollziehbar dargestellt, offen bleibt jedoch die technische
Umsetzung. Das Reformmodell ist nur dann umzusetzen, wenn die Mindestsitze des geltenden
Wahlrechts ignoriert und bei Parteien mit externen Uberhangmandaten diese als Kennzahl gewertet
werden. Andernfalls bestlinde das Problem, dass die Zahl der Mindestsitze bereits Uber der

Hochstgrenze liegen und deshalb kein Teilausgleich erfolgen kdnnte.

Im Ergebnis handelt es sich jedoch um ein Kompensationsmodell, sodass ein GrofSteil der ddmpfenden
Wirkung darauf zuriickzufiihren ist, dass Direktmandate auf Listenmandate anderer Bundeslander
angerechnet werden und so der Fall eintreten kann, dass einzelne Landeslisten keine Abgeordneten

entsenden. Dieser Effekt wird jedoch nicht transparent dargestellt.

Die Umsetzung der Begrenzung des Ausgleichs, indem dieser mittels des bisher angewandten
Iterationsverfahrens entsprechend gestoppt wird, ist hingegen nicht zu kritisieren, sondern stellt eine

nachvollziehbare und sachlich addaquate Losung dar.
ee) Legitimitat

Die Legitimitatsanforderungen werden erfillt. Es ist eindeutig, dass beide Teilsystems eigenstandig
sind und von keinem eine dominierende Position eingenommen wird. Ebenso ist das Verfahren der
Mandatszuteilung nachvollziehbar dargestellt, indem bis zu einer Héchstgrenze ein Ausgleich erfolgt,
etwaige dariiber hinaus verbleibende Uberhangmandate erhalten bleiben und die Gesamtsitzzahl

entsprechend erhoéht wird.
d) Diskussion

Der Lammert-Vorschlag wurde in der Reformkommission von der Opposition sowie der SPD abgelehnt,
da der Teilausgleich als Bevorzugung der Union gewertet wurde. Zudem kritisiert die Opposition eine

Verletzung des Proporzes durch einen Verzicht auf einen Vollausgleich.

Der Reformvorschlag stellt objektiv betrachtet eine Moglichkeit dar, die Wirkungsbereiche von Direkt-
und Listenwahl in einen angemessenen Ausgleich zu bringen, sodass kein System das jeweils andere in

unzulassiger Weise dominieren kann. Es erfiillt zudem die demokratietheoretischen Anspriiche an die
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Repréasentation. So wird in jedem Fall jeder Wahlkreis durch einen direktgewahlten Abgeordneten

vertreten und der Zweitstimmenproporz vollstandig oder weitestgehend gewahrt.

Gleichzeitig stellt die Begrenzung des Ausgleichs ein geeignetes Mittel dar, die VergréRerung des
Bundestages wirksam zu begrenzen. Die Grenze fiir den Ausgleich stellt jedoch keine absolute
Mandatsgrenze dar, da dariiber hinausgehende Uberhangmandate erhalten bleiben. Damit existiert

keine abschlieBende Begrenzung der ausgleichslosen Uberhangmandate.

Zu kritisieren ist die teilweise Intransparenz. Der Reformvorschlag ist nur dann anwendbar, wenn das
Mindestsitzverfahren aufgegeben wird. Zudem erfolgt eine (Teil-)kKompensation zwischen den
Landeslisten. Diese Verfahren sind grundsatzlich legitim, sind aber transparent und nachvollziehbar

darzustellen. Dies unterbleibt hier jedoch.

11. Reformvorschlag Union Il

a) Beschreibung

Wahrend der Beratungen der Reformkommission der 19. WP hat die CDU durch ihren Vertreter
Harbarth einen weiteren Vorschlag unterbreitet, der vorsieht, eine gewisse Anzahl an
Uberhangmandaten — 15 —ausgleichslos zu lassen und erst dariiber hinaus gehende Uberhangmandate
auszugleichen. Offen bleibt, was in Fallen geschieht, in denen Ausgleichsmandate generiert werden,

ohne das Uberhangmandate bestehen oder diese fiir den Ausgleich verantwortlich sind.
b) Wirkmechanismen

Der Wirkmechanismus besteht in der Einfihrung eines Teilausgleichs, indem bis zu 15
Uberhangmandate nicht ausgeglichen werden. Der Unterschied zum Lammert-Modell liegt in der
Umkehrung des Teilausgleichs. Wahrend dort bis zu einer Hochstgrenze ein Ausgleich erfolgt, beginnt
der Ausgleich bei diesem Vorschlag erst ab einer Zahl von 15 Uberhangmandaten. Damit erfolgt mit

diesem Reformmodell eine Begrenzung der maximal unausgeglichenen Uberhangmandate.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Das Modell wahrt grundsatzlich den Reprasentationsanspruch aller Wahlkreise. Bis zu einer Zahl von
15 ausgleichslosen Uberhangmandaten wird der Zweitstimmenproporz nicht unzulissig
eingeschrankt. Durch die fehlende Begrenzung des Ausgleichs besteht hingegen die Moglichkeit der
Dominanz des Teilsystems der Listenwahl, indem ein deutliches Abweichen von der Paritat zu Gunsten
der Listenmandate nicht eingeschrankt wird. Trotz der im System begrenzt angelegten moglichen
Verzerrung von Uberhangmandaten, kommt im Ergebnis dem Zweitstimmenproporz ein stirkerer

Geltungsanspruch zu.
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bb) Partizipation

Der Partizipationsanspruch der Wahler ist hinreichend erfiillt. Neben der Moglichkeit des Ausdrucks
der parteipolitischen Praferenz mittels Zweitstimme, besteht die Moglichkeit der Direktwahl eines

Abgeordneten im Wahlkreis des Wahlers.
cc) Integration

Der Reformvorschlag bemiht sich um eine Wahrung der Integrationsfunktion, indem beiden
Teilsystemen Rechnung getragen wird und es zu keiner Einschrankung im Kernbereich kommt. Eine

Dominanz des Teilsystems der Listenwahl ist hingegen nicht ausgeschlossen.
dd) Transparenz

Die Transparenz ist kritisch zu diskutieren. Die Intention ist klar benannt, indem bis zu 15
Uberhangmandate ausgleichslos bleiben sollen und der Ausgleich erst danach einsetzt. Ohne weiteres
nachvollziehbar ist die Funktionsweise jedoch nur dann, wenn die 15 Uberhangmandate als Freibetrag
definiert werden und dariiber hinaus keine Uberhangmandate bestehen. Das Vorgehen im
Aktivierungsfall des Ausgleichs ist hingegen nicht transparent dargestellt. In diesem Fall wiirde namlich
nicht erst das 16 Uberhangmandat ausgeglichen, sondern das Iterationsverfahren zum Ausgleich
wirde dann gestoppt werden, wenn die Diskrepanz zwischen Mindestsitzen und per Iteration
zugeteilten Mandaten 15 betrdgt. Das Verfahren an sich ist technisch korrekt und nachvollziehbar

ausgestaltet, stellt jedoch eine Umkehrung des eigentlich Intendierten dar.
ee) Legitimitat

Der Vorschlag erflillt grundsatzlich den Legitimitatsanspruch, indem es den Geltungsbereich des
Direktmandates wahrt und Proporzverzerrung lediglich in einem geringen MaRe zuldsst und dieses

Mal maximal begrenzt.
d) Diskussion

Das Reformmodell stellt die technische Umsetzung des Urteilsspruchs des BVerfG von 2012 dar, mit
dem bis zu 15 ausgleichslose Uberhangmandate fiir verfassungsrechtlich zuldssig erklart wurden.
Nichtsdestotrotz wurde der Vorschlag in der Reformkommission seitens der Opposition
zuriickgewiesen, da es nach Ansicht dieser zu einer Bevorteilung der Union durch ausgleichslose
Uberhangmandate und hierdurch zu einem verfassungswidrigen Zustand kommen wiirde. Dieses
Argumentationsmuster findet sich immer dann, wenn ein Reformvorschlag von der Idee des
Vollausgleichs abriickt. In diesem Fall ist es jedoch bemerkenswert, da das Reformmodell lediglich die
Aussage des BVerfG umsetzt. Im Umkehrschluss wiirde das bedeuten, dass das Urteil des BVerfG

verfassungswidrig ist. Auch das Denkmuster der Bevorteilung einer Partei kann nicht iberzeugen, da
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Uberhangmandate bei der Union keine GesetzmaRigkeit darstellen und diese grundsatzlich ebenfalls

bei allen anderen Parteien auftreten kdnnen, sodass jede Partei hieran partizipieren kann.

Dem Reformvorschlag ist insofern zu folgen, als die Freirdume des Urteils des BVerfG aufgegriffen und
ausgeschopft werden, gleichzeitig der Zweitstimmenproporz weitestgehend bewahrt und das
Teilsystem der Direktwahl erhalten wird. Kritisch anzumerken ist, dass es durch die nur teilweise
Begrenzung des Ausgleichs zu einer deutlichen Abweichung von der Paritdt und somit zu einer

Uberbetonung des Teilsystems der Listenwahl kommen kann.

12. Reformvorschlag SPD |

a) Beschreibung

Der Reformvorschlag sieht vor, die RegelgrofRe auf 650 Sitze zu erhéhen, wobei die Zahl der Wahlkreise
bei 299 konstant gehalten wird. Es ergibt sich daher eine Aufhebung der Paritat und Erhéhung des

Kontingents der Listenmandate. Der bisherige Ausgleichsmechanismus bleibt erhalten.
b) Wirkmechanismen

Die intendierte Wirkung besteht darin, durch eine Erh6hung der Zahl der Listenmandate das Entstehen
von Uberhangmandaten zu verhindern, indem auch jene Parteien mit Uberhangmandaten mehr

Listenmandate erhalten und Uberhangmandate somit entsprechend unterlegt sind.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Das Modell wahrt grundséatzlich den Reprasentationsanspruch aller Wahlkreise. Es erfolgt jedoch,
durch die Erhohung der RegelgroRe und der damit verbundenen Aufhebung der Paritit, eine
Uberbetonung des Teilsystems der Listenmandate, die durch die Beibehaltung des
Ausgleichsmechanismus zur Wahrung des Zweitstimmenproporzes verstarkt wird, wodurch
zusatzliche Listenmandate generiert und das Missverhaltnis zwischen Direkt- und Listenmandaten

vergroRert wird.
bb) Partizipation

Der Partizipationsanspruch der Wahler ist hinreichend erfiillt. Neben der Moglichkeit des Ausdrucks
der parteipolitischen Praferenz mittels Zweitstimme, besteht die Moglichkeit der Direktwahl eines

Abgeordneten im Wahlkreis des Wahlers.
cc) Integration

Zur Bewertung der Integration der Teilsysteme muss beachtet werden, dass der Vorschlag von der

Paritat von Direkt- und Listenmandaten abweicht und die Komponente der Listenwahl deutlich starkt.
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Vor diesem Hintergrund sind beide Teilsysteme grundsatzlich zuldssig verwirklicht. Insgesamt ist die
Integration der Teilsysteme mangelhaft, da das Teilsystem der Direktwahl faktisch zur Personalisierung

herabgestuft wird.
dd) Transparenz

Grundsatzlich sind sowohl MalRnahme als auch Ergebnis nachvollziehbar dargestellt.
ee) Legitimitat

Das Reformmodell steht vor legitimatorischen Herausforderungen. Es besteht ein kommunikativer
Widerspruch darin, die VergroBerung des Bundestages mittels Erhéhung der NormgroéfRe zu
verhindern. Des Weiteren wird ein Wirkungszusammenhang zwischen Listen- und Uberhangmandaten
angenommen, der in dieser Form nicht besteht, da die zusatzlichen Listenmandate nicht zwingend auf
jene Landeslisten entfallen, die iiber Uberhangmandate verfiigen. Damit ist fir den Wahler der Erfolg
der Mallnahme nicht eindeutig nachvollziehbar. Ferner erfolgt eine Aufhebung der Paritdt und
deutliche Starkung des Teilsystems der Listenwahl, ohne das ein zwingender positiver Befund

hergestellt wird.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag wurde nach dem Vorliegen von Beispielberechnungen in der Reformkommission
nicht weiterverfolgt, da offensichtlich wurde, dass keine direkte Korrelation zwischen Generierung von
Listenmandaten und dem Anfallen von Uberhangmandaten besteht. Umso bemerkenswerter

erscheint daher, dass dieser Reformansatz von anderen Parteien dennoch aufgegriffen wurde.

Dabei zeigt sich in diesem Reformansatz ein Missverstindnis des Wahlsystems sowie der
Zusammenhange, dhnlich der Diskussion um die Reduzierung von Wabhlkreisen. Richtig ist, dass
zusatzliche Listenmandate grundsatzlich die Chance haben, Uberhangmandate zu nivellieren, indem
sie auf jene Landesliste entfallen, in denen Uberhangsituationen bestehen. Dieser Prozess ist jedoch
nicht steuerbar, weswegen zusatzliche Listenmandate nicht passgenau jenen Landeslisten zugeteilt
werden kénnen, in denen Uberhangsituationen bestehen. Daher kann das Ergebnis eintreten, dass die
Zahl der Uberhangmandate unverdndert bleibt, die Partei mit Uberhangmandaten jedoch dennoch
weitere Mandate aus dem zusatzlichen Anteil der Listenmandate erhdlt. Das Parlament wiirde also
vergroRert werden, ohne einen Effekt zu erzielen. Dies kann umso mehr ein Problem darstellen, sofern

weiterhin ein Ausgleich vorgesehen ist. In diesem Fall kann sich die Mandatszahl zusatzlich erhéhen.

Dieser Mangel an Effektivitatist vor allem deshalb ein Problem, weil das Parlament in jedem Fall gréRer
wire, unabhingig davon, ob Ausgleichs- und respektive oder Uberhangmandate bestehen. In diesem

Fall hatte der Bundestag stets 650 Sitze.
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13. Reformvorschlag FDP

a) Beschreibung

Es wurden zwei Vorschlage unterbreitet. Beiden gemein ist, dass pro Wahlkreis zwei Kandidaten in
relativer Mehrheitswahl gewahlt werden sollen. Die Anzahl der Wahlkreise soll auf 125, die Zahl der
Direktmandate somit auf 250 reduziert werden. Der erste Vorschlag sieht vor, dass ein Kandidat pro
Partei und Wahlkreis zuldssig ist. Der zweite Vorschlag sieht hingegen zwei Kandidaten pro Partei und
Wahlkreis vor. Erganzend wird dariiber nachgedacht, das Mindestsitzverfahren abzuschaffen. Offen
bleibt, ob ein Ausgleich stattfinden soll. Die Regelgréfie betrdagt unverandert 598. Die Paritdt zwischen

Direkt- und Listenmandaten wird folglich aufgehoben.
b) Wirkmechanismen

Es bestehen zwei Wirkmechanismen, die auf das Entstehen von Uberhangmandaten zielen. Zum einen
soll mit einer Reduzierung der Zahl der Wahlkreise grundsatzlich die Wahrscheinlichkeit des
Entstehens von Uberhangmandaten verringert werden. Der Ansatz dabei ist, dass wenn in einem Land
bisher acht Wahlkreise existierten, diese alle von einer Partei errungen wurden und sich daraus zwei
Uberhangmandate ergaben, wiirde eine Reduzierung der Wahlkreise auf sechs unter der Pramisse,
dass die Partei erneut alle gewinnt und das Zweitstimmenergebnis gleich bleibt, die Uberhangsituation
auflésen. Zum anderen wird dieser mogliche Effekt durch Mehrpersonenwahlkreise verstarkt. Wenn
nur noch die Halfte der durch Mehrheitswahl zu vergebenden Mandate aufgrund der
Mehrpersonenwahlkreise gewonnen werden kann, verringert dies die Wahrscheinlichkeit, dass

dennoch Uberhangsituationen bei einer Partei entstehen.

Grundsatzliches Argument ist, dass ein Wirkzusammenhang zwischen Uberhang- und
Ausgleichsmandaten besteht, weshalb eine Verhinderung von ersterem automatisch zum gleichen

Effekt bei letzterem fihrt.

Ein weiteres Instrument stellt der Verzicht auf die Bildung von Landersitzkontingenten dar. Damit
wirde die Mandatszuteilung ausgehend von einem aggregierten Bundesergebnis erfolgen, wodurch
verhindert wird, dass einerseits der Sitzanspruch der Parteien die RegelgrofRe (ibersteigt und
andererseits die  Berlicksichtigung der Gegebenheiten der Liander zu gréReren

Erfolgswertunterschieden flihrt.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird in zweifacher Hinsicht angegriffen. Eine Verringerung der Anzahl
der Wahlkreise fihrt automatisch zu einer VergrofRerung der verbleibenden Wahlkreise, nicht nur
flaichenmaRig, sondern auch beziglich der Bevdlkerungszahl. Dies erschwert nicht nur den
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Kommunikationsprozess zwischen Reprasentanten und Reprasentierten, sondern schwacht auch die
Starke der Verantwortlichkeit. Die Reprasentation wird angegriffen. Je groRer der Wahlkreis, umso
weniger direkte Verantwortlichkeit ergibt sich. Bevolkerungsarme Bundeslander hatten dann, wie
Mecklenburg-Vorpommern, nur noch drei Wahlkreise. Der Unterschied zur einfachen Landesliste mit
dem Wahlgebiet des gesamten Bundeslandes ist dann kaum noch vorhanden. Responsivitdt und
Reprasentation werden ferner dadurch angegriffen, dass durch Mehrpersonenwahlkreise die direkte
Verantwortlichkeit aufgehoben wird. Bereits bei zwei Personen stellt sich die Frage, wer in welcher
Form konkret verantwortlich ist. Eine Erweiterung der Personenzahl in Wahlkreisen wiirde dies den
fehlenden Bezug verstarken. Der Anspruch der Reprasentation kann mit diesem Reformvorschlag nicht

erfillt werden. Es erfolgt eine nicht sachgemaRe Verengung auf die Parteienreprasentation.
bb) Partizipation

Mehrpersonenwahlkreise stellen grundsatzlich einen partizipativen Gewinn fiir Wahler dar, da sie in
diesem Fall zwei direktdemokratische Elemente erhalten. Dies wird jedoch durch einen Mangel an

Reprasentation und Unmittelbarkeit aufgehoben.
cc) Integration

Durch die Aufhebung der Paritdt zwischen Direkt- und Listenmandaten kommt es zu einer

Hoherbewertung des Teilsystems der Listenwahl.
dd) Transparenz

Grundsatzlich sind sowohl Malnahme als auch Ergebnis nachvollziehbar dargestellt. Problematisch ist
hingegen der Verzicht auf das Mindestsitzverfahren, ohne das Problem des negativen Stimmgewichts
zu thematisieren. Das Reformmodell verfiigt Giber keinerlei Vorkehrungen, das negative Stimmgewicht
zu verhindern und ist damit geneigt, einen verfassungswidrigen Effekt hervorzurufen. Dies wird jedoch

nicht kommuniziert.
ee) Legitimitat

Die MaRnahmen fiihren zu einer Beschadigung der Legitimitat. Die Aufhebung der Paritat ist bereits
geneigt, das Mischsystem zu einem Verhaltniswahlsystem zu transformieren, indem die Direktwahl
lediglich der Personalisierung der Landeslisten dient. Diese Gefahr wird dadurch verstarkt, dass die
Bindung zwischen Wahler und Direktmandat angegriffen wird. Sowohl eine VergroRerung der
Wabhlkreise als auch die Aufhebung der direkten personellen Verantwortlichkeit schwachen die

Reprasentationsfunktion.
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d) Diskussion

Die Reformvorschlage begegnen starken demokratietheoretischen Bedenken. Die Wirkmechanismen
fihren in jedem Fall zu einer Schwachung des Reprasentationsanspruchs und stdrken einseitig den
Zweitstimmenproporz. Dies ist umso weniger gerechtfertigt, als weder eine Reduzierung der Zahl der
Wahlkreise noch die Einfiihrung von Mehrpersonenwahlkreisen geeignet sind, Uberhangmandate
zwingend zu reduzieren oder gar zu verhindern. Trotz der Wahl von zwei Direktmandaten pro
Wahlkreis wiren bei einer simulierten Bundestagswahl 2017 ein Uberhangmandat respektive fiinf
Uberhangmandate entstanden. Der Fall des einen Uberhangmandats ist besonders bemerkenswert,
weil es ein Resultat der Moglichkeit der Nominierung von zwei Wahlkreisbewerbern pro Partei
gewesen ware, und daraus resultiert, dass beide Direktmandate an eine Partei gefallen waren, deren
Listenanspruch im betreffenden Bundesland jedoch nicht ausreicht. Im anderen Fall waren die funf
Uberhangmandate das Ergebnis dessen gewesen, dass der Kandidat mit den zweitmeisten
Erststimmen das zweite Direktmandat in einem Wabhlkreis erhalt. Verfiigt die Partei dann jedoch nur
Uber die zweitmeisten oder weniger Zweitstimmen, sind die Direktmandate nicht gedeckt. Es
entstehen wiederum Uberhangmandate. Diese Beispiele belegen, dass im Wahlsystem teilweise
kontraintuitive Beziehungen bestehen, die aber logisch nachvollziehbar sind. Es werden Beziehungen
zwischen Elementen konstruiert, die entweder nicht bestehen oder nicht in diesem

Wirkungszusammenhang.

Die Einflihrung von Mehrpersonenwahlkreisen ist daher weder ein geeignetes Instrument, um das
Entstehen von Uberhangmandaten effektiv zu verhindern, noch um einer VergréRerung des
Parlaments entgegenzuwirken. Unter Beibehaltung eines Ausgleichmechanismus’ waren trotz einer
deutlichen Reduzierung der Wahlkreise und einer dariiber hinausgehenden Verringerung der Anzahl
der Direktmandate pro Partei Erfolgswertunterschiede entstanden, die zu einem erheblichen
Ausgleich geflihrt hatten. Die Ursache fiir den Ausgleich ware in beiden Fallen bei den simulierten
Bundestagswahlen die AfD als Partei ohne Uberhangmandate gewesen. Bei der Option mit einem
Kandidaten pro Partei und Wahlkreis hatte der Bundestag eine simulierte GréRe von 628 Sitzen, bei
der Option mit zwei Kandidaten pro Partei und Wahlkreis hatte das Parlament 620 simulierte Sitze
gehabt. Die geringere Erhohung bei der zweiten Option ist darauf zurtickzufiihren, dass die groRen
Parteien durch den Gewinn des zweiten Direktmandats bereits ihren Sitzanspruch erhéht und damit

ihren Erfolgswert im Vergleich verbessert hatten.

Die mogliche Dampfungswirkung im Vergleich zum geltenden Wahlrecht ist hinsichtlich der
Verletzungen des Reprasentationsanspruchs sowie der Unmittelbarkeit aus demokratietheoretischer

Sicht nicht zu rechtfertigen. Die Zahl der Wahlkreise wird auf ein Drittel reduziert und dennoch ergabe
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sich eine VergroRerung des Bundestages um fiinf Prozent bei gleichzeitiger Uberbetonung des

Zweitstimmenproporzes.

Offen bleibt zudem der Umgang mit dem Effekt des negativen Stimmgewichts, sofern die Bildung von
Landersitzkontingenten gestrichen werden sollte. Hierdurch wére zwar ein positiver Mandatseffekt

erzielbar, dies jedoch zu nicht zu rechtfertigenden Kosten eines verfassungswidrigen Systems.

14. Reformvorschlag Griine

a) Beschreibung

Der Reformvorschlag der Griinen sieht die Reduzierung der Wahlkreise auf 250 vor. Diskutiert wurden
ferner Zahlen von 270, 240, 230 und 200. Des Weiteren sieht der Vorschlag die Streichung der Bildung

von Landersitzkontingenten vor.
b) Wirkmechanismen

Das Ziel der Verhinderung von Uberhangmandaten respektive der VergréRerung des Parlaments soll
durch eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise erreicht werden. Der Ansatz dabei ist, dass wenn in
einem Land bisher acht Wahlkreise existierten, diese alle von einer Partei errungen wurden und sich
daraus zwei Uberhangmandate ergaben, wiirde eine Reduzierung der Wahlkreise auf sechs unter der
Pramisse, dass die Partei erneut alle gewinnt und das Zweitstimmenergebnis gleich bleibt, die

Uberhangsituation auflésen.

Grundsatzliches Argument ist, dass ein Wirkzusammenhang zwischen Uberhang- und
Ausgleichsmandaten besteht, weshalb eine Verhinderung von ersterem automatisch zum gleichen

Effekt bei letzterem fihrt.

Ein weiteres Instrument stellt der Verzicht auf die Bildung von Landersitzkontingenten dar. Damit
wirde die Mandatszuteilung ausgehend von einem aggregierten Bundesergebnis erfolgen, wodurch
verhindert wird, dass einerseits der Sitzanspruch der Parteien die RegelgrofRe (ibersteigt und
andererseits die  Bericksichtigung der Gegebenheiten der Lander zu groReren

Erfolgswertunterschieden fiihrt.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird angegriffen. Eine Verringerung der Anzahl der Wahlkreise fihrt
automatisch zu einer VergroRerung der verbleibenden Wahlkreise, nicht nur flaichenmaRig, sondern
auch bezliglich der Bevélkerungszahl. Dies erschwert nicht nur den Kommunikationsprozess zwischen
Reprasentanten und Reprasentierten, sondern schwacht auch die Starke der Verantwortlichkeit. Die

Reprasentation wird angegriffen. Je grofler der Wahlkreis, umso weniger direkte Verantwortlichkeit
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ergibt sich. Der Anspruch der Repradsentation kann mit diesem Reformvorschlag nur bedingt erfillt
werden. Es erfolgt eine nicht sachgemaRe Verengung auf die Parteienreprasentation im Sinne des

Listenmandats.
bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Maoglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben
erhalten. Durch eine VergroBerung der Wahlkreise werden jedoch die Grundlagen der
Reprasentations- und Responsivitatsprozesse beeintrdchtigt, sodass die Hiirden der Partizipation

erhoht werden.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme erfdahrt eine Beeintrachtigung durch die zweifache Betonung des
Teilsystems der Listenwahl, indem zum einen das Verhaltnis zugunsten der Listenwahl verschoben und
zum anderen durch die Implementierung eines etwaigen Ausgleichs der Zweitstimmenproporz zur
absoluten Prioritdt erhoben wird. Das Teilsystem der Direktwahl wird zur Personenauswahl der

Landeslisten umdefiniert.
dd) Transparenz

Grundsatzlich sind sowohl MalBnahme als auch Ergebnis nachvollziehbar dargestellt. Problematisch ist
hingegen der Verzicht auf das Mindestsitzverfahren, ohne das Problem des negativen Stimmgewichts
zu thematisieren. Das Reformmodell verfiigt Giber keinerlei Vorkehrungen, das negative Stimmgewicht
zu verhindern und ist damit geneigt, einen verfassungswidrigen Effekt hervorzurufen. Dies wird jedoch

nicht kommuniziert.
ee) Legitimitat

Die MaRnahmen fiihren zu einer Beschadigung der Legitimitat. Die Aufhebung der Paritat ist bereits
geneigt, das Mischsystem zu einem Verhaltniswahlsystem zu transformieren, indem die Direktwahl
lediglich der Personalisierung der Landeslisten dient. Diese Gefahr wird dadurch verstarkt, dass die
Bindung zwischen Wahler und Direktmandat angegriffen wird. Sowohl eine VergrofRerung der
Wabhlkreise als auch die Aufhebung der direkten personellen Verantwortlichkeit schwachen die

Reprasentationsfunktion.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag der Reduzierung der Wahlkreise offenbart einen Mangel an
demokratietheoretischem Verstdandnis des Reprasentationsanspruchs. Die MaRnahme stellt keine

Ursachen-, sondern eine Symptombehebung dar. Denn nicht die Wahl von Direktmandaten in
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Wabhlkreisen ist ursachlich fiir das Entstehen von Uberhangmandaten, sondern die Verrechnung von
Direkt- mit Listenmandaten unter der Pramisse, dass ausschlieRlich dem Zweitstimmenanspruch eine
Bedeutung zukommt. Ferner ignoriert der Vorschlag die Ursache fiir den Ausgleich: die
Erfolgswertunterschiede. Diese sind jedoch nicht ausschlieBlich Ergebnis des Vorhandenseins von
Uberhangmandaten. Das Argument, dass Erfolgswertunterschiede erst durch die Bildung von
Landersitzkontingenten entstehen, tragt nicht, da die Beseitigung dieser Kontingente keine
sachgemale Losung darstellt, um dem hierdurch begegneten Problem des negativen Stimmgewichts
effektiv entgegen zu treten. Es ist zudem im Sinne der Initiatoren nur dann eine Losung, wenn
tatsichlich keine Uberhangmandate entstehen. Andernfalls hat zu einem spateren Zeitpunkt eine
Gegenlberstellung der Mandatsanspriiche zu erfolgen, die wiederum zu Erfolgswertunterschieden

fahrt, die entsprechend auszugleichen waren.

Der Reformvorschlag 16st das Problem des Ausgleichs von Uberhangmandaten zudem teilweise
dadurch, indem die Bewertung schlicht verschoben wird. So ist mit diesem System lediglich ein
nachtraglicher Ausgleich von externen Uberhangmandaten auf Bundesebene méglich und vorgesehen.
Die Tatsache, dass auf Linderebene selbstverstindlich weiterhin Uberhangmandate bestehen kénnen,
wird ausgeblendet. Diese werden lediglich durch den Gesamtsitzanspruch im Bund Gberdeckt. Zudem
stellt das System ein Kompensationsmodell dar, indem Direktmandate mit Listenmandaten anderer
Landeslisten zum Teil verrechnet werden. Die Behauptung, es wirden im Zweifel keine
Uberhangmandate mehr entstehen, ist in dieser Form sachlich falsch und kann maximal fiir die
Bundesebene Geltung beanspruchen. Faktisch handelt es sich um einen Lésungsansatz durch

Umdefinierung des Problems.

Ein grundsatzliches Problem des Ansatzes besteht in der irrigen Annahme, dass eine direkte
Korrelation zwischen der Reduzierung von Wahlkreisen und der Verhinderung von Uberhangmandaten
bestliinde. Wahlkreise werden aufgrund der Bevolkerungszahlen zugeteilt. Der Gesetzgeber verfiigt
Uber keinerlei Steuerungsmoglichkeiten. Diese kann auch logisch deswegen nicht bestehen, weil
Landeslisten mit Uberhangmandaten stets erst ex post zu identifizieren sind. Da es unmdglich ist, ex
ante zu wissen, wo Uberhangmandaten entstehen werden, ist die Reduzierung von Wahlkreisen kein
geeignetes Mittel. Es kann nicht zielgenau verwendet werden. Im Gegenteil sind Konstellationen
denkbar, in denen eine deutliche Zahl von Wahlkreisen reduziert wurde, die Zahl der
Uberhangmandate bei gleichem Wahlergebnis jedoch gleich bleibt, weil schlicht in den Bundesldndern
Wabhlkreise gestrichen wurden, in denen keine Uberhangmandate entstanden sind. Ein eindriickliches
Beispiel stellt das Land Nordrhein-Westfalen bei der Wahl 2017 dar. Nordrhein-Westfalen ist das
bevolkerungsreichste Bundesland. Bei einer Reduzierung der Wahlkreise ware es folglich relativ am
starksten betroffen. Bei der Bundestagswahl 2017 entstanden in diesem Bundesland jedoch keine
Uberhangmandate. Im Ergebnis wiirde man also eine betréchtliche Zahl an Wahlkreisen streichen,
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ohne ein positives Ergebnis hinsichtlich der Uberhangmandate zu erzielen. Zudem zeigen simulierte
Berechnungen fiir die Wahl 2017, dass selbst bei einer Reduzierung der Zahl der Wahlkreise um 99 auf

200 weiterhin Uberhangmandate entstanden wiren.

Der Reprasentationsanspruch wiirde folglich nachhaltig beschadigt, ohne ein positives Ergebnis zu
garantieren. Dies gilt des Weiteren auch dahingehend, dass der Reformvorschlag bei Beibehaltung
eines etwaigen Ausgleichs keine Garantie fiir eine gewisse GroRe des Parlaments beinhaltet. Eine

unkalkulierbare VergrofRerung ware auch hiermit denkbar.

Ferner bietet der Vorschlag keine Losung des Problems des negativen Stimmgewichts. Durch die
Streichung des Elements der Bildung von Landersitzkontingenten wird dieser Effekt hingegen erst
wieder ermoglicht, ohne dass eine andere MalRinahme zur Verhinderung implementiert wird. Selbst,
wenn dem Argument gefolgt werden wiirde, dass negatives Stimmgewicht nur in Zusammenhang mit
Uberhangmandaten auftreten kann, stellt der Reformvorschlag keine tragbare Option dar, da er das
Auftreten von Uberhangmandaten gerade nicht verhindert und durch die mégliche Verschiebung von

Listenmandaten zwischen den Landeslisten den Effekt ermdoglicht.

15. Reformvorschlag Linke

a) Beschreibung

Der Reformvorschlag der Linken folgt dem Gesetzentwurf der Links-Fraktion vom Dezember 2012
(Drs.: 17/11821). Im Gegensatz zum Gesetzentwurf sieht der Reformvorschlag nun die Beibehaltung
der Sperrklausel vor. Direkt- und Listenmandate sollen auf Bundesebene verrechnet werden. Die
Bildung von Landersitzkontingenten ist nicht vorgesehen. Sollten trotz Verrechnung
Uberhangmandate entstehen, werden diese ausgeglichen, um den Zweitstimmenproporz

herzustellen.
b) Wirkmechanismen

Der Reformvorschlag zielt auf eine Verhinderung von Uberhangmandaten durch eine Verrechnung von
Direkt- und Listenmandaten auf Bundesebene. Damit sind Uberhangmandate laut diesem
definitorischen Ansatz immer dann ausgeschlossen, wenn keine externen Uberhangmandate

entstehen.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Die Reprasentationsanspriiche beider Teilsysteme werden gewahrt. Die Verrechnung von Direkt- und
Listenmandaten stellt keine Beeintrachtigung des Teilsystems der Direktwahl dar. Dem Teilsystem der

Listenwahl kommt grundsatzlich keine hervorgehobene Bedeutung zu. Dies @ndert sich erst dann,
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wenn externe Direktmandate ausgeglichen werden und hierdurch zuséatzliche Listenmandate generiert
werden. Eine Beeintrachtigung der Reprasentation ergibt sich ausschlielich fur die Landeslisten von
Parteien mit Uberhangmandaten. Aus demokratietheoretischer Perspektive ist dies jedoch kein
hinreichendes Problem, da der Gesamtmandatsanspruch der Partei nicht beeintrachtigt wird und es

sich um die Wahl eines unitarischen Bundesorgans handelt.
bb) Partizipation

Die Partizipationsmoglichkeiten des Wahlers sind hinreichend gewahrt. Hinsichtlich der Landeslisten
ergibt sich eine Einschrankung, sofern aufgrund der Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten die
direkte Wirkung der ,eigenen” Landesliste beeintrachtigt werden kann. Bei Vorhandensein externer
Uberhangmandate ist dieser Einfluss ganzlich aufgehoben. Bereits der Verzicht auf
Landersitzkontingente beeinflusst hingegen die proportionale Vertretung der Landeslisten negativ, da
in diesem Fall die intraparteiliche Stimmenverteilung maRgeblich ist. Zudem ergibt sich aus
demokratietheoretischer Perspektive keine besondere Bedeutung fiir den Aspekt der personellen
Auswahl mittels Zweitstimme, insbesondere auf Landesebene. Im Gegensatz zur Erststimme, dient die
Zweitstimme nicht der Bestimmung von Personen, sondern nur der Bestimmung der
Starkeverhaltnisse von Parteien im Gesamtparlament, also auf Bundesebene. Diese

Mitwirkungsmaglichkeit wird nicht tangiert.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme ist kritisch zu diskutieren. Durch die Mdoglichkeit der Verrechnung
entsteht eine Vermischung beider Elemente, die vom Gedanken des Zweitstimmenproporzes als
Malstab getragen ist, woraus sich der Mandatsanspruch der Partei ergibt. Dies findet ferner Ausdruck

in der Implementierung eines Ausgleichsmechanismus’ bei externen Uberhangmandaten.
dd) Transparenz

Grundsatzlich sind sowohl MalRnahme als auch Ergebnis nachvollziehbar dargestellt. Problematisch ist
hingegen der Verzicht auf das Mindestsitzverfahren, ohne das Problem des negativen Stimmgewichts
zu thematisieren. Das Reformmodell verfiigt Giber keinerlei Vorkehrungen, das negative Stimmgewicht
zu verhindern und ist damit geneigt, einen verfassungswidrigen Effekt hervorzurufen. Dies wird jedoch

nicht kommuniziert.
ee) Legitimitat

Das Modell erfiillt grundsatzlich die Anforderungen der Legitimitat.
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d) Diskussion

Die Linke bringt ihren Entwurf von 2012 erneut in die Diskussion ein, mit dem sie auf AuRerungen des
BVerfG Bezug nimmt, wonach eine L&sung zur Verhinderung von Uberhangmandaten in der
Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten auf Bundesebene liegen kann. Sowohl die unreflektierte
Bezugnahme seitens der Linke als auch das Urteil selbst sind in héchstem MaRe problematisch, denn
es verkennt die eigentlichen Probleme. Das Urteil des BVerfG befasst sich mit dem Effekt des negativen
Stimmgewichts und stellt diesbeziiglich eine Verbindung zu Uberhangmandaten her. Die Folgerung,
wonach mit der Nichtexistenz von Uberhangmandaten gleichzeitig das Problem des negativen
Stimmgewichts beseitigt ist, geht jedoch fehl und ist unterkomplex. Zum einen stellt eine Verrechnung
keine tatsachliche Losung dar, sondern ist schlicht eine Umetikettierung. Auf der Ebene, an der
Uberhangmandate tatsichlich anfallen — der Landesebene — erfolgt keine Anderung. Nur weil bei
Gegeniberstellung von Direkt- und Listenmandaten auf Bundesebene der Listenmandatsanspruch die
Zahl der Direktmandate deckt, sind damit Uberhangmandate auf Landesebene nicht nivelliert. Es
handelt sich lediglich um einen definitorischen Losungsansatz. Zugleich kann dies in keinem Fall ein
hinreichendes Mittel sein, um den Effekt des negativen Stimmgewichts zu verhindern. Denn es handelt
sich bei diesem Ansatz lediglich um eine Umetikettierung, die Uberhangmandate existieren jedoch
fort. Der Ansatz der Verrechnung von Direkt- und Listenmandat beriihrt auch in keinerlei Hinsicht das
Problem des negativen Stimmgewichts, dass Listenmandate zwischen den Landeslisten verschoben
werden koénnen. Jedoch nur, wenn dies ausgeschlossen ist, kann der Effekt des negativen

Stimmgewichts nicht mehr auftreten.

Der Ansatz behandelt zudem ausschliefSlich das Symptom, nicht jedoch die Ursache des Auftretens von
Uberhangmandaten. Diese konnen mit diesem Verfahren lediglich in ihrer Wirkung ex post

eingeschrankt werden. lhre Existenz bleibt hiervon unberiihrt.

Der Reformvorschlag ist weder geeignet, Uberhangmandate und negatives Stimmgewicht noch eine
Vergroflerung des Parlaments zu verhindern, da es zusatzlich einen Ausgleich externer

Uberhangmandate vorsieht.

16. Reformvorschlag FDP, Griine und Linke

a) Beschreibung

Die Fraktionen von FDP, Griine und Linke brachten in die Diskussion der Reformkommission der 19.
WP einen Vorschlag ein, der eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 250, eine Erhéhung der
RegelgroRe auf 630 sowie die Streichung der Bildung von Landersitzkontingenten vorsieht. Sollten

trotz der MaRnahmen Uberhangmandate entstehen, sind diese auszugleichen.
Dieser Vorschlag ist deckungsgleich mit dem spater im Plenum eingebrachten Gesetzentwurf.
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b) Wirkmechanismen

Der Vorschlag umfasst drei Mechanismen. Zum einen die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise auf 250,
zum anderen die Erhéhung der RegelgroRe auf 630. Der Ansatz dabei ist, dass wenn in einem Land
bisher acht Wahlkreise existierten, diese alle von einer Partei errungen wurden und sich daraus zwei
Uberhangmandate ergaben, wiirde eine Reduzierung der Wahlkreise auf sechs unter der Pramisse,
dass die Partei erneut alle gewinnt und das Zweitstimmenergebnis gleich bleibt, die Uberhangsituation

auflosen.

Die Erhohung der RegelgroRe folgt dem Gedanken, dass durch mehr Listenmandate auch Parteien mit
Uberhangmandaten einen zusétzlichen Listenmandatsanspruch generieren und sich dies ebenfalls in
den Landern mit Uberhangsituationen auswirkt. Die Uberlegung ist, dass im Zusammenspiel von
geringerer Anzahl von Direktmandaten sowie einem hoheren Listenmandatsanspruch in einem

Bundesland, die Wahrscheinlichkeit des Entstehens von Uberhangmandaten reduziert wird.

Grundsatzliches Argument ist, dass ein Wirkzusammenhang zwischen Uberhang- und
Ausgleichsmandaten besteht, weshalb eine Verhinderung von ersterem automatisch zum gleichen

Effekt bei letzterem fihrt.

Zusatzlich soll das Element der Landersitzkontingente gestrichen werden. Damit wirde die
Mandatszuteilung ausgehend von einem aggregierten Bundesergebnis erfolgen, wodurch verhindert
wird, dass einerseits der Sitzanspruch der Parteien die RegelgroRRe libersteigt und andererseits die

Bericksichtigung der Gegebenheiten der Lander zu groBeren Erfolgswertunterschieden fihrt.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird angegriffen. Eine Verringerung der Anzahl der Wahlkreise flihrt
automatisch zu einer VergroRerung der verbleibenden Wahlkreise, nicht nur flichenméaRig, sondern
auch bezlglich der Bevolkerungszahl. Dies erschwert nicht nur den Kommunikationsprozess zwischen
Reprasentanten und Reprasentierten, sondern schwécht auch die Starke der Verantwortlichkeit. Die
Reprasentation wird angegriffen. Je groer der Wahlkreis, umso weniger direkte Verantwortlichkeit
ergibt sich. Der Anspruch der Reprasentation kann mit diesem Reformvorschlag nur bedingt erfillt
werden. Es erfolgt eine nicht sachgemaRe Verengung auf die Parteienreprasentation im Sinne des

Listenmandats.

Die Uberbetonung der Parteien ergibt sich ferner aus der Erhdhung der RegelgréRe. Wihrend durch
die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise es bereits zur Aufhebung der Paritdat kommt, wird das

Missverhaltnis von Direkt- und Listenmandaten durch die zusatzlichen Listenmandate der erhohten
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RegelgroRRe verstarkt. Die mogliche Generierung von Ausgleichsmandaten kann diesen Unterschied

zusatzlich verstarken. Die Reprasentationsfunktion der Direktmandate ist damit deutlich unterminiert.
bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Méoglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben
erhalten. Durch eine VergroRerung der Wahlkreise werden jedoch die Grundlagen der
Reprasentations- und Responsivitdtsprozesse beeintrdchtigt, sodass die Hiirden der Partizipation

erhoht werden.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme erfahrt eine Beeintrdachtigung durch die dreifache Betonung des
Teilsystems der Listenwahl, indem zum einen das Verhaltnis zugunsten der Listenwahl verschoben —
Aufhebung der Paritat und Erhéhung der RegelgréfRe — und zum anderen durch die Implementierung
eines etwaigen Ausgleichs der Zweitstimmenproporz zur absoluten Prioritdt erhoben wird. Das

Teilsystem der Direktwahl wird zur Personenauswahl der Landeslisten umdefiniert.
dd) Transparenz

Grundsatzlich sind sowohl Malnahme als auch Ergebnis nachvollziehbar dargestellt. Problematisch ist
hingegen der Verzicht auf das Mindestsitzverfahren, ohne das Problem des negativen Stimmgewichts
zu thematisieren. Das Reformmodell verfiigt Giber keinerlei Vorkehrungen, das negative Stimmgewicht
zu verhindern und ist damit geneigt, einen verfassungswidrigen Effekt hervorzurufen. Dies wird jedoch

nicht kommuniziert.

Nicht nachvollziehbar dargestellt ist der Ausgleichsmechanismus. Externe Uberhangmandaten sind
demnach auszugleichen. Dieser Mechanismus wird jedoch nicht ausgestaltet. Die Beriicksichtigung
externer Uberhangmandate fiir einen Ausgleich produziert zwangsldufig Erfolgswertunterschiede.
Sollte der Ausgleich so gewahlt werden, dass dies auf Grundlage des Erfolgswertes geschieht, ist die
Vergroerungswirkung jedoch gleichbedeutend mit dem BWahlG 2013 und damit faktisch

unkalkulierbar. Dies wird jedoch nicht dargestellt.

Ein weiterer Mangel besteht darin, dass das proklamierte Ziel die Einhaltung der GréRe von 630 ist.
Die MaBnahmen des Reformvorschlags konnen dies jedoch nicht garantieren. Im Gegenteil ist
weiterhin eine nahezu unbegrenzte VergroRerungswirkung dem System immanent. Dies ist nicht

transparent darstellt.

ee) Legitimitat
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Ausgehend vom Ziel des Reformvorschlags der faktischen Garantie der Einhaltung der RegelgréRe von
dann 630 Sitzen, der fehlenden diesbeziiglichen Garantie des Systems sowie der Wirkungsweisen der

MaRnahmen verfligt das Modell Gber ein Legitimitdtsproblem.

Faktisch handelt es sich um ein Verhadltniswahlsystem, indem die Direktwahl lediglich der
Personalisierung der Listenmandate dient. Zugleich wird der Anteil der Listenmandate deutlich
ausgeweitet, die direkte Partizipationsmoglichkeit des Wahlers entsprechend eingeschrankt. Ferner

wird eine Garantie bezlglich der tatsachlichen postuliert, die nicht gegeben ist.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag von FDP, Griine und Linke weist deutliche Mangel auf, sowohl technischer als

auch demokratietheoretischer Art.

Die MalRinahmen sind nicht geeignet, die Einhaltung der RegelgréRe zu garantieren. Damit wird vor
allem das selbstpostulierte Ziel verfehlt. Im Gegenteil ist, aufgrund der Implementierung des
Ausgleichs von externen Uberhangmandaten, dem Modell dieselbe VergréRerungswirkung immanent
wie dem BWahlG 2013. Zugleich verfolgt der Vorschlag den Ansatz, das vermeintliche Problem von
Uberhangmandaten durch eine Umdefinition zu 16sen, indem Uberhangmandate auf Landesebene
solange nicht als solche gewertet werden, solange sie auf Bundesebene vom gesamten

Listenmandatsanspruch der Partei gedeckt sind.

Des Weiteren wird keine Losung fiir das Problem des negativen Stimmgewichts prasentiert. Durch die
Streichung der Bildung von Landersitzkontingenten wird dieser Effekt sogar erst wieder ermoglicht.
Dadurch, dass die Ubrigen MaRnahmen nicht dazu geeignet sind, das Entstehen von
Uberhangmandaten sowie die Verschiebung von Listenmandaten zwischen den Landeslisten nicht nur
zu verhindern, sondern auszuschlieRen, ist die Moglichkeit des negativen Stimmgewichts dem

Reformmodell immanent.

Ferner sind die MalRnahmen der Reduzierung der Zahl der Wahlkreise sowie die Erhéhung der
RegelgréRe nicht geeignet, direkt auf das Entstehen von Uberhangmandaten zu wirken und diese somit
zu verhindern. Beide Elemente sind nicht zielgerichtet und kénnen lediglich nach dem Prinzip Hoffnung
wirken. Die Lenkungswirkung ist erst ex post feststellbar, ebenso wie Uberhangmandate nur ex post
identifiziert werden kénnen. Daher mangelt es den MaRBnahmen bereits an logischer Stringenz. Man
kann nicht Uberhangmandate dadurch verhindern, indem mehr Listenmandate generiert werden,
ohne ex ante wissen zu konnen, auf welche Landeslisten wie viele von den Listenmandaten entfallen
und in welchem Bundesland welche Partei wie viele Direktmandate gewinnt. Unabhangig davon, dass
das Wahlerverhalten grundsatzlich nicht im Vorfeld zu bestimmen ist. Gleiches gilt fiir den Ansatz der

Reduzierung der Wahlkreise.
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Im Ergebnis kann dies dazu flihren, dass in einem Bundesland die Zahl der Wahlkreise reduziert wird,
ohne dass eine Partei, die ansonsten Uberhangmandate generiert, dort Uber welche verfiigt.
Stattdessen wiirde sie gegebenenfalls zusatzliche Listenmandate erhalten. In einem Bundesland, in
dem die Partei tiber Uberhangmandate verfiigt, hingegen nicht. So wiirde das Missverhiltnis von

Listenmandaten und Direktmandaten sogar verstarkt.

Bestehen externe Uberhangmandate und sollen diese ausgeglichen werden, wird der vorher durch den
Verzicht auf die Landersitzkontingente nivellierte Erfolgswert jedoch wieder relevant. Erfolgt auf dieser
Basis der Ausgleich, ist die VergroRBerungswirkung dieselbe wie beim BWahIG 2013. In diesem Fall

entfalten die Gibrigen Mallnahmen keinerlei Wirkung und werden stattdessen aufgehoben.

Das einzige Resultat bleibt in diesem Fall die Verringerung der Zahl der Direktmandate, wodurch der
Reprasentationsanspruch negativ tangiert ist. Im Ergebnis handelt es sich um ein Reformmaodell, dass
in die Richtung einer reinen Verhaltniswahl tendiert. Die Direktwahl verfiigt lediglich Uber einen

Personalisierungscharakter.

Aus demokratietheoretischer Perspektive ist dies abzulehnen. Nicht nur, weil beide Teilsysteme
grundsatzliche Wirkung laut Modell entfalten, sondern weil hiermit eine Tauschung des Wahlers
erfolgt. Es erfolgt eine ungerechtfertigte Uberbetonung der Listenmandate und somit der Parteien,
ohne dem Reprasentationsanspruch gerecht zu werden. Die Partizipationsmoglichkeiten werden
eingeschrankt. Zudem wird eine Garantie zur GroRe des Parlaments postuliert, die keinen Bestand hat.
Zugleich verfolgt der Vorschlag das Ziel einer Parlamentsverkleinerung, indem die RegelgroRRe erhoht
und somit in jedem Fall das Parlament groRer wird. Dies wird dem Wahler nicht transparent
kommuniziert. Die unzureichende Erfolgschance der Malinahmen steht in keinem Verhaltnis zu den in

jedem Fall daraus resultierenden Folgen fiir die Reprasentationsfunktion.

17. Reformvorschlag CSU |

a) Beschreibung

Die CSU formulierte — mit Unterstitzung der CDU — in der Reformkommission der 19. WP den
Vorschlag, den Ausgleichsmechanismus zu reformieren, indem nicht mehr nur der Erfolgswert der
Zweitstimmen malgeblich sein sollte, sondern ebenso die Erststimmen Berlcksichtigung finden

sollten.
b) Wirkmechanismen

Der Ausgleich wird dadurch geddmpft, dass die Basis der Berechnung verandert wird. Im geltenden
Wabhlsystem wird der Erfolgswert fir alle 598 Mandate, also auch die 299 Direktmandate,
ausschliellich an der Zahl der Zweitstimmen gemessen. Der Reformvorschlag sieht hingegen vor,
ebenfalls die Erststimmen der Parteien zu bertlicksichtigen, um so der Tatsache Rechnung zu tragen,
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dass die Halfte der Mandate nicht aufgrund der Zweitstimmen, sondern aufgrund der Erststimmen

gewonnen wird.

Hierzu werden die Erfolgswerte der Parteien sowohl fiir die Erst- als auch die Zweitstimmen bestimmt.
Diese Werte werden verglichen und das Maximum beider Vergleichswerte geht als Erfolgswert in die
Berechnung ein. Das heif3t, ist der Erfolgswert der Erststimmen einer Partei hoher als derjenige der

Zweitstimmen, wird der Wert der Erststimmen berlicksichtigt.

Hierdurch kénnen die Erfolgswertunterschiede verringert und dadurch der Ausgleich reduziert

werden.

Eine begrenzende Wirkung wird ferner dadurch erzielt, dass der Ausgleich nicht zwingend dazu fiihren
muss, den Mindestsitzanspruch jeder Partei zu erfillen. Dies trifft beispielsweise auf Parteien mit
externen Uberhangmandaten dazu. Durch die Modifizierung des Erfolgswertes wird dieser in der Regel
nicht ausreichend sein, um auf Grundlage der Zweitstimmen den Mindestsitzanspruch dieser Partei zu
erfillen. Der Ausgleich fihrt dann nur dazu, dass alle Mandate mit dem gleichen Erfolgswert zugeteilt
werden, nicht jedoch, dass zwingend alle Mindestsitzanspriiche erfiillt werden. Der Vorschlag sieht
vor, nach Mandatszuteilung mit dem gleichen, modifizierten Erfolgswert und Nichterreichen der
Mindestsitzanspriiche, diesen dennoch zu garantieren. Dies fiihrt im Ergebnis zu einer Erhéhung der
Gesamtsitzzahl um diese Unterschiedszahl. Durch dieses Vorgehen werden weitere Mandate fiir die

Ubrigen Parteien vermieden und die VergréRerung begrenzt.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Die Reprasentationsanspriiche beider Teilsysteme werden grundsatzlich gewahrt. Bezlglich der
Direktmandate erfolgt eine systemische Starkung dadurch, dass die Erststimmen ein héheres Gewicht
innerhalb des Zuteilungssystems erhalten. Zugleich kann es durch den Ausgleichsmechanismus
dennoch zu einer Uberbetonung der Listenmandate kommen. Diese wiederum werden nicht in
unzuldssiger Weise in ihrem Repradsentationsanspruch dadurch beschréankt, dass auch die Erststimmen

fur die Bestimmung der Ausgangslage des Ausgleichs eine Berlicksichtigung finden.
bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Méglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben

erhalten.
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cc) Integration

Der Reformvorschlag unternimmt den Versuch einer Starkung der Integration beider Teilsysteme,
indem durch die teilweise Berlicksichtigung der Erststimmen anerkannt wird, dass die Halfte der

Mandate per Erststimme durch Direktwahl vergeben wird.

Gleichzeitig verbleibt aufgrund des Ausgleichs eine Hohergewichtung des Teilsystems der

Zweitstimmen.
dd) Transparenz

Der Wirkmechanismus ist transparent und nachvollziehbar dargestellt. Dies gilt ebenfalls fiir die
Begriindung der Berlicksichtigung der Erststimmen und dem damit verfolgten Ziel der Dampfung des

Ausgleichs.
ee) Legitimitat

Das System verfiigt (iber ausreichend Legitimitat, indem der Mechanismus nachvollziehbar dargestellt
wird und keine nichtintendierten Folgen zeitigt. Die Partizipationsmoglichkeiten in den Teilsystemen

werden nicht in unzulassiger Weise eingeschrankt.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag wurde seitens der Gbrigen Parteien in der Reformkommission abgelehnt und
stieR auf verfassungsrechtliche Vorbehalte. Es wurde argumentiert, dass die Erststimme eine doppelte
Wirkung entfaltet, indem sie nicht nur der Personalauswahl dient. Dies ist kritisch zu diskutieren, da
zum einen die Direktwahl sich nicht in der Personalisierung von Landeslisten erschopft, sondern im
Gegenteil ein eigenstiandiges Wahlsystem darstellt, dessen Mandate nicht zwingend auf die
Landeslisten anzurechnen sind. Zum anderen werden durch die teilweise Beriicksichtigung der
Erststimmen keine zusatzlichen Listenmandate generiert. Zu beachten ist ferner, dass zwar die
Erststimmen fir die Bestimmung des zu verwendenden Erfolgswerts berlcksichtigt werden, die
Mandatszuteilung jedoch weiterhin ausschlieBlich auf Grundlage der Zweitstimmen erfolgt. Richtig ist,
dass hierdurch im Zweifel weniger Ausgleichsmandate auf andere Parteien entfallen. Dies kann aus
demokratietheoretischer Perspektive als legitime Anerkennung der Halfte der zu vergebenden

Mandate und insgesamt als eine Anerkennung der Integration beider Teilsysteme gewertet werden.

Kritisiert wird, dass die Modifizierung des Ausgleichs, der nicht mehr zwingend zur Erfillung aller
Mindestsitzanspriiche fliihren muss, diese jedoch nachtraglich garantiert, dazu fihrt, dass hiermit
ausgleichslose Uberhangmandate entstehen und diese im Zweifel in einer Zahl anfallen, die nicht mehr
vom Urteil des BVerfG gedeckt sind. Hierbei handelt es sich jedoch um eine Bewertungs- und

Definitionsfrage, die nicht abschlieBend beantwortet werden kann. Das Vorgehen ist aus
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demokratietheoretischer Perspektive jedoch vertretbar, da dem Vorgehen die Uberlegung zu Grunde
liegt, dass Direktmandate auf Grundlage der Erststimmen vergeben und diese hierdurch ihre
Legitimation erfahren. Ferner kann argumentiert werden, dass die Parteien in betreffenden
Situationen in der Regel deutlich mehr Erst- als Zweitstimmen auf sich vereinen, hieraus also eine
zusatzliche Legitimationsbasis fiir die Beurteilung von Direktmandate entsteht. Die Kritik findet ihre
Grundlage vor allem in der Perspektive, wonach die Mandatszuteilung ausschliefRlich auf Grundlage
des Zweitstimmenergebnisses zu erfolgen hat und das Teilsystem der Direktwahl nicht eigenstandig
und deshalb strikt anzurechnen ist. Der Reformvorschlag verneint diese Auffassung jedoch
ausdrticklich und unternimmt den Versuch einer deutlichen Stirkung der Integration beider
Teilsysteme. Die Abwagung zwischen einem Vollausgleich und einem Teilausgleich ist im Ergebnis als
verhaltnismaRig und zuldssig zu bewerten, da die Pramissen entsprechend verandert wurden. Es nutzt
den gesetzgeberischen Spielraum der Glterabwadgung und starkt aus demokratietheoretischer
Perspektive den Reprasentations- und Partizipationsanspruch der Reprasentierten, ohne die Stellung

der Parteien in unzulassiger Weise zu beschranken.

Die Modifizierung des Ausgleichs ist zudem nicht gleichbedeutend mit einer Abschaffung. Das
Reformmodell sieht weiterhin einen Ausgleich der Erfolgswertunterschiede und eine Angleichung des
Zweitstimmenproporzes vor. Insgesamt erfolgt damit weiterhin eine Uberbetonung des Teilsystems
der Listenwahl. Die MaRnahme dient ausschlieBlich dem Ziel, das Missverhéltnis zwischen den
Teilsystemen sowie eine VergroRerung des Parlaments zu begrenzen und somit dem unkalkulierbaren

und faktisch unbegrenzten Wachstum Einhalt zu gebieten.

Selbst dann, wenn die Position vertreten wird, dass der Gleichheitsgrundsatz der Verfassung prioritare
Wirkung entfaltet, stellt der Reformvorschlag keine unzuldssige Beschrankung dar, sondern folgt der
Abwagung der Verfassungsgiiter, indem die Geltungskraft beider Teilsysteme hinreichend gewahrt

und eine unkalkulierbare Abweichung von der gesetzlichen NormgrofRe beschrankt wird.

Aus demokratietheoretischer Perspektive stellt die Berlicksichtigung der Erststimmen zur Bestimmung
des Erfolgswertes eine zuldssige Mallnahme dar, indem der Wille der Wahler in den Wahlkreisen als
eigenstandiges Votum anerkannt sowie dem Teilsystem zur eigentlich intendierten Wirkung verholfen

wird, indem das Votum nicht auf eine Personalisierung der Landeslisten beschrankt wird.

18. Reformvorschlag Schauble

a) Beschreibung

Der Bundestagsprasident unterbreitete einen eigenen Kompromissvorschlag, nach dem alle (ibrigen

Reformvorschlage innerhalb der Reformkommission der 19. WP keine Mehrheit fanden.
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Der Vorschlag sieht vor, die Zahl der Wahlkreise auf 270 zu reduzieren sowie bis zu 15

Uberhangmandate nicht auszugleichen.
b) Wirkmechanismen

Eine VergroRerung des Parlaments soll einerseits durch die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise

erreicht werden und andererseits durch eine Begrenzung des Ausgleichs verhindert werden.

Der Ansatz dabei ist, dass wenn in einem Land bisher acht Wahlkreise existierten, diese alle von einer
Partei errungen wurden und sich daraus zwei Uberhangmandate ergaben, wiirde eine Reduzierung der
Wahlkreise auf sechs unter der Pramisse, dass die Partei erneut alle gewinnt und das

Zweitstimmenergebnis gleich bleibt, die Uberhangsituation auflésen.

Die Einfiihrung des Teilausgleichs erst ab dem 16. Uberhangmandat fiihrt zum einen dazu, dass bei
notwendigem Ausgleich die Zahl der Ausgleichsmandate reduziert wird. Zum anderen besteht die
Méglichkeit, dass kein Ausgleich erfolgt, sofern weniger als maximal 15 Uberhangmandate entstehen.
In diesem Fall wiirde die RegelgréRe lediglich um die Zahl der Uberhangmandate erhéht und die

Vergroflerung entsprechend deutlich begrenzt.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird angegriffen. Eine Verringerung der Anzahl der Wahlkreise fiihrt
automatisch zu einer VergroRerung der verbleibenden Wahlkreise, nicht nur flaichenmaRig, sondern
auch beziglich der Bevolkerungszahl. Dies erschwert nicht nur den Kommunikationsprozess zwischen
Reprasentanten und Reprasentierten, sondern schwacht auch die Starke der Verantwortlichkeit. Die
Reprasentation wird angegriffen. Je grofRer der Wahlkreis, umso weniger direkte Verantwortlichkeit

ergibt sich.

Zugleich wird die Paritat zwischen Direkt- und Listenmandaten aufgehoben, sodass eine Verschiebung

des Verhaltnisses zugunsten der Listenmandate erfolgt.

Zugleich wird die Uberbetonung des Zweitstimmenproporzes dadurch begrenzt, dass ein Ausgleich
erst ab dem 16. Uberhangmandat erfolgt. Ist kein Ausgleich notwendig, wird die Beeintrachtigung des
Reprasentationsanspruchs folglich begrenzt. Dies gilt jedoch nicht, sofern ein Ausgleich erfolgt. In

diesem Fall ist dieser grundsatzlich unbegrenzt maoglich.

Der Anspruch der Reprdsentation kann mit diesem Reformvorschlag nur bedingt erfillt werden. Es

erfolgt eine nicht sachgemaRe Verengung auf die Parteienreprasentation im Sinne des Listenmandats.
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bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Méoglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben
erhalten. Durch eine VergroRerung der Wahlkreise werden jedoch die Grundlagen der
Reprasentations- und Responsivitdtsprozesse beeintrachtigt, sodass die Hiirden der Partizipation

erhoht werden.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme erfahrt eine Beeintrachtigung durch die Betonung des Teilsystems der
Listenwahl, indem das Verhaltnis zugunsten der Listenwahl verschoben wird. Trotz Einschrankung des
Ausgleichs ist diesbezliglich eine Dominanz des Teilsystems der Listenwahl nicht ausgeschlossen. Das

Teilsystem der Direktwahl wird zur Personenauswahl der Landeslisten umdefiniert.
dd) Transparenz

Die Transparenz ist kritisch zu diskutieren. Die Intention ist klar benannt, indem bis zu 15
Uberhangmandate ausgleichslos bleiben sollen und der Ausgleich erst danach einsetzt. Ohne weiteres
nachvollziehbar ist die Funktionsweise jedoch nur dann, wenn die 15 Uberhangmandate als Freibetrag
definiert werden und dariiber hinaus keine Uberhangmandate bestehen. Das Vorgehen im
Aktivierungsfall des Ausgleichs ist hingegen nicht transparent dargestellt. In diesem Fall wiirde namlich
nicht erst das 16. Uberhangmandat ausgeglichen, sondern das Iterationsverfahren zum Ausgleich
wirde dann gestoppt werden, wenn die Diskrepanz zwischen Mindestsitzen und per Iteration
zugeteilten Mandaten 15 betrdgt. Das Verfahren an sich ist technisch korrekt und nachvollziehbar,

stellt jedoch eine Umkehrung des eigentlich Intendierten dar.
ee) Legitimitat

Die Legitimitat des Systems ist Zweifeln ausgesetzt. Die Bindung zwischen Wahler und Direktmandat
wird angegriffen. Sowohl eine VergréRerung der Wahlkreise als auch die Aufhebung der direkten

personellen Verantwortlichkeit schwachen die Reprasentationsfunktion.
d) Diskussion

Der Vorschlag des Bundestagsprasidenten stellte einen Kompromiss dar, der sowohl
Oppositionsfraktionen — Verringerung der Wahlkreise —als auch den Regierungsfraktionen —Zulassung
von bis zu 15 ausgleichslosen Uberhangmandaten — ein Angebot unterbreiten wollte. Dies wurde
jedoch von allen Seiten abgelehnt. Die Opposition wies den Vorschlag als einseitige Bevorzugung der
Union hinsichtlich der 15 ausgleichslosen Uberhangmandate zuriick. Fiir die Regierungsfraktionen war

die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise nicht akzeptabel.
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Das Reformmodell erreicht eine Dampfung einer moglichen VergroBerung vor allem durch die
Beschrankung des Ausgleichs. Die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise ist weder zielgenau hinsichtlich
des Entstehens von Uberhangmandaten noch zwingend geeignet, um Erfolgswertunterschiede als
Ausgangspunkt eines Ausgleichs wirksam zu begrenzen. Beide MalRnahmen adressieren folglich nicht
die Ursachen, sondern lediglich die Symptome der Probleme, die sie heilen wollen. Zugleich beinhaltet
das Modell weder eine Garantie fiir die Einhaltung der RegelgréRe noch fiir eine konkrete Begrenzung

der moglichen Vergroferung.

In jedem Fall wirkt es jedoch durch die Reduzierung der Wahlkreise auf die Partizipationsmoglichkeiten
der Wahler und den Kommunikationsprozess zwischen Reprasentierten und Reprdsentanten. Es

erfolgt eine Verschiebung zur Reprasentation durch Parteien.

19. Reformvorschlag CSU II

a) Beschreibung

Nach Beendigung der Arbeit der Reformkommission der 19. WP unterbreitete die CSU einen weiteren
Vorschlag. Dieser sieht die Einflihrung einer Hochstgrenze von Mandaten vor. In der Regel wurde eine

Hochstgrenze von 690 Mandaten thematisiert.
b) Wirkmechanismen

Grundsatzlich sieht der Vorschlag einen Vollausgleich vor. Dieser wird erst dann begrenzt, wenn die
Hochstgrenze Uberschritten werden sollte. In diesem Fall wird die Differenz zwischen Mandatszahl
nach Vollausgleich und Hochstgrenze gebildet. Dieser Differenzbetrag wird proportional auf die

Parteien verteilt und von den ihnen nach Vollausgleich zustehenden Mandaten abgezogen.

Bei Parteien mit externen Uberhangmandaten oder einem zu geringen Kontingent an Listenmandaten
kann keine oder nur eine teilweise proportionale Beteiligung erfolgen. In diesen Féllen handelt es sich
um ein Kompensationsmodell, indem eine Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten auf

Bundesebene erfolgt.

Ebenso kénnen dadurch Uberhangmandate entstehen, die ohne Ausgleich bleiben. Diese Begrenzung

fUhrt zur Beschrankung der VergréRerung.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird grundsatzlich gewahrt. Die Begrenzung des Vollausgleichs folgt
dem Ziel, die Paritdt zwischen Direkt- und Listenmandaten innerhalb des gesetzten Rahmens

weitestgehend einzuhalten und eine libermaRige Betonung der Parteienreprasentation einzugrenzen.
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Das System beinhaltet die Moglichkeit des Angriffs auf den innerparteilichen
Reprasentationsanspruch, indem durch die Verrechnung Landeslisten unter- oder gar nicht
reprasentiert sein kdnnen. Dies ist sachlich durch das Bemihen der Wahrung sowohl einer Obergrenze
der Gesamtmandatszahl als auch der Paritdt zwischen Direkt- und Listenmandaten begriindet.
Demokratietheoretisch kommt dem Anspruch des foderalen, parteieninternen Proporzes bei
Bundeswahlen keine besondere Gewichtung zu, sodass eine entsprechende Einschrankung durch die

Wahrung der hier verfolgten Ziele als zuldssig bewertet werden kann.
bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Moglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben

erhalten.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme erfolgt in angemessener Weise. Der Vollausgleich des geltenden
Wahlrechts wird begrenzt. Je nach Wahlergebnis erfolgt somit ein Voll- oder lediglich ein Teilausgleich.
Diese Einschrankung folgt dem Anspruch der Wahrung beider Teilsysteme. Als faktisches
Kappungsmodell sind gleichwohl Einschrankungen bezliglich der Integration des Teilsystems der
Listenwahl zu konstatieren. Da dem innerparteilichen Proporz jedoch keine besondere

demokratietheoretische Gewichtung zukommt, erscheint die Integration nicht unzulassig verletzt.
dd) Transparenz

Die Mechanismen sind transparent und nachvollziehbar dargestellt. Der Begriff der Obergrenze ist
dahingehend irrefiihrend, als durch die Garantie des Direktmandats und die daraus resultierende

Méglichkeit von Uberhangmandaten die Grenze von 690 Mandaten tiberschritten werden kann.
ee) Legitimitat

Das Modell ist geeignet, die Legitimitdat der Wahl zu gewahrleisten, indem insbesondere sowohl die

Teilsysteme erhalten als auch eine Begrenzung der Gesamtmandatszahl erzielt werden kann.
d) Diskussion

Der zweite Vorschlag der CSU ist im Lichte der Diskussion um die Reform und des
Verhandlungsprozesses zu betrachten. Die CSU verfolgt das Ziel, die GesamtgroRe effektiv zu
begrenzen und grenzt sich damit vom Vorschlag der Parteien Griine, Linke und FDP ab, nach deren
Reformvorschlag der Bundestag in unbegrenzter Hohe anwachsen konnte. Gleichzeitig soll das
Teilsystem der Direktmandate erhalten werden. Dies kann jedoch nur dadurch erreicht werden, dass

der absolute Anspruch der Wahrung des innerparteilichen und féderalen Proporzes aufgegeben wird,
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indem im Zweifel eine Verrechnung von Direkt- und Listenmandaten erfolgt. Des Weiteren sieht das
Modell eine mogliche Beschrankung des Voll- zum Teilausgleichs vor. In diesem Fall wird die
Erfolgswertgleichheit nicht absolut gewadhrleistet. Beide moglichen Einschrankungen sind
demokratietheoretisch jedoch dadurch zu rechtfertigen, dass keinem Kriterium eine absolute
Bedeutung zukommt und etwaige Eingriffe dem politischen Ziel dienen, eine uneingeschrankte

VergroBerung des Parlaments zu begrenzen.

Obgleich eine Obergrenze definiert wird, besteht die Méglichkeit, dass diese Uberschritten wird, wenn
eine Partei externe Uberhangmandate auf sich vereint, der bundesweite Direkt- den
Listenmandatsanspruch bersteigt. Dieses mégliche Uberschreiten der Obergrenze ist Ergebnis der
Entscheidung des Systems fiir die Pramisse des Direktmandats. Insbesondere im Zusammenhang mit
dem integrierten Teilausgleich der Erfolgswertgleichheit ist dies demokratietheoretisch zu
rechtfertigen. Kritisch zu bewerten ist vor allem, dass dieses mogliche Ergebnis nicht hinreichend

kommuniziert wird und der Begriff der Obergrenze dahingehend irrefiihrend ist.

20. Reformvorschlag SPD Il

a) Beschreibung

Nach Beendigung der Arbeit der Reformkommission der 19. WP unterbreitete die SPD einen weiteren
Vorschlag. Dieser sieht die Einfiihrung einer Hochstgrenze von 690 Mandaten vor. Des Weiteren wird

die Bildung von Landersitzkontingenten gestrichen.
b) Wirkmechanismen

Grundsatzlich sieht der Vorschlag einen Vollausgleich vor. Bei Erreichen der Héchstgrenze werden die
Uiberzidhligen Mandate als Uberhangmandate definiert und eine entsprechende Zahl an

Direktmandaten nicht zuerkannt.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Ansatz der Nichtzuerkennung von Direktmandaten, um eine maximale Sitzzahl einzuhalten, stellt
einen unzuldssigen und nicht sachgerechten Eingriff und damit eine Beschadigung des
Reprasentationsanspruchs dar. In der Folge bleiben Wahlkreise ohne jegliche direkte Reprasentation,
obwohl die Wahler in einem eigenstandigen Teilsystem ihr entsprechendes Votum abgegeben und
damit direkt einen Abgeordneten gewahlt haben. Es stellt die Negierung des Wahlerwillens dar. Der
Reprasentationsanspruch der Wabhlkreise wird entsprechend verneint und Reprdsentation
ausschlieBlich im Sinne des Zweitstimmenproporzes betrachtet. Dies ist demokratietheoretisch in

einem Mischsystem mit zwei eigenstandigen Teilsystemen nicht begriindbar.
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Mit der Nichtzuerkennung von Direktmandaten wird ausschlieflich dem Ansatz gefolgt, dass die
Erststimme der Personalisierung von Landeslisten dient. Nur aus dieser Perspektive heraus ist die
Nichtzuerkennung von Direktmandaten, um den Listenmandatsanspruch einzuhalten, zu begriinden.
Die Argumentation ist jedoch in keiner Weise iberzeugend und stellt eine deutliche Verletzung der
Reprasentationsfunktion des Wahlsystems dar, indem nicht nur die Kommunikationsmaoglichkeit des

Wahlers, sondern auch die Responsivitat des Wahlkreises verletzt wird.
bb) Partizipation

Die Partizipationsmoglichkeit der betreffenden Wahler wird bei einer Nichtzuerkennung von
Direktmandaten im Teilsystem der Direktwahl vollkommen aufgehoben und die Stimme entwertet.
Der Wahler verfigt (iber keinerlei Moglichkeit, auf die Mandatszuteilung Einfluss zu nehmen. Damit
sind die Grundsatze der Unmittelbarkeit und Gleichheit verletzt. Das Argument, dass im Teilsystem des
Direktmandats stets nur der Wahler des siegreichen Wahlkreisbewerbers einen Erfolgswert zur
Geltung bringen kann und ansonsten nur die Erfolgschancengleichheit zu wahren ist, greift nicht durch,
da zum einen dann unzulassiger Weise jeglicher Erfolgswert gleich null ist und zum anderen auch die
Erfolgschance angegriffen ist, indem namlich gar kein Mandat zuerkannt wird. Das heift, die Chance,
an der Mandatsverteilung zu partizipieren, ist dadurch aufgehoben, dass grundsatzlich keine

Mandatszuteilung erfolgt, obwohl dem Wabhlkreis ein Mandat zusteht.

Diese Unzul3ssigkeit wird dadurch verstérkt, dass der Akt rein willkiirlich erfolgt. Ein Uberhangmandat
ist nicht genau zu identifizieren. Pro Bundesland kann die Anzahl der Uberhangsituationen festgestellt
werden, nicht jedoch welcher Wahlkreis das betreffende Uberhangmandat darstellt. Jeglicher Versuch
der Wertung kann die Anforderungen der Wahlgrundsatze nicht erfiillen, da die Wahlkreise
unterschiedliche Bedingungen aufweisen. Diese unterscheiden sich hinsichtlich der Anzahl der Wahler
als auch der Wahlergebnisse. Damit sind Ranglisten aufgrund der absoluten oder relativen
Stimmenanteile keine hinreichende Vergleichsgrundlage, da die Wertungsfrage, wann ein Ergebnis
schwacher als ein anderes ist, nicht objektiv beantwortet werden kann. Ein solcher Vergleich ist ferner
deswegen unmoglich, weil das Erststimmenvotum ausschliefRlich im jeweiligen Wahlgebiet Wirkung
entfaltet. Es kann daher ex post nicht objektiv bewertet werden, ob das Ergebnis in einem anderen

Wahlkreis ebenso replizierbar ware.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme ist grundsatzlich nur unzureichend, bei Erreichen der Héchstgrenze gar
nicht gewahrleistet. In letzterem Fall erfolgt eine teilweise Negierung des Teilsystems der Direktwahl,
die diese nicht nur auf eine vermeintliche Personalisierungsfunktion der Landeslisten beschrankt,

sondern eine Mitwirkung an der Mandatsvergabe vollkommen in Abrede stellt.
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dd) Transparenz

Einerseits sind die Mechanismen transparent und nachvollziehbar dargestellt, andererseits ist es dem
Wahler im Vorfeld nicht mehr moglich, einzuschatzen, ob seine Erststimme Uberhaupt die Chance auf
eine Wirkungsentfaltung besitzt. Zudem wird die Ermodglichung des Effekts des negativen

Stimmgewichts durch den Verzicht auf die Bildung von Léndersitzkontingenten nicht kommuniziert.
ee) Legitimitat

Der Reformvorschlag ist geeignet, die Legitimitat des Wahlsystems in Zweifel zu ziehen und nachhaltig
zu beschadigen. Durch die mogliche willklrliche Nichtzuerkennung von Direktmandaten wird das
Wadhlervotum in einzelnen Wabhlkreisen vollkommen missachtet und die

Reprasentationsmechanismen in diesen Gebieten eingeschrankt.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag verletzt die Grundsatze der Unmittelbarkeit und Gleichheit der Wahl sowie den
Reprasentationsanspruch, der aus dem Demokratieprinzip folgt. Zugleich ermoglicht es den Effekt des
negativen Stimmgewichts durch die Streichung der Bildung von Landersitzkontingenten, ohne einen
anderen Mechanismus zur Verhinderung einzufiigen. Das Argument, negatives Stimmgewicht sei
durch die Nichtzuerkennung von Uberhangmandaten, denen keine Ausgleichsmandate
gegenlberstehen, verhindert, geht vollstindig fehl. Allein das Argument, der Ausgleich von
Uberhangmandaten wiirde diesen Effekt verhindern trigt nicht, denn hierdurch kann lediglich eine
Proporzverzerrung als etwaiges Symptom nivelliert werden, nicht jedoch die Ursache. Der Effekt eines
inversen Erfolgswertes bleibt hiervon jedoch unbertihrt. Dies gilt auch dann, wenn Direktmandate als
Uberhangmandate nicht zuerkannt werden. Erstens diirften dann nur jene Direktmandate betroffen
sein, die in einem direkten Zusammenhang mit einer Verschiebung von Listenmandaten zwischen den
Landeslisten stehen. Zweitens ist der Effekt des negativen Stimmgewichts nicht auf ein unzulassiges
Plus an Mandaten begrenzt, sondern umfasst auch das Gegenteil, dass also mehr Zweitstimmen zu
weniger Listenmandaten fiihren. Dies kann nicht durch eine Nichtzuerkennung von Direktmandaten

geheilt werden.

Unzutreffend ist ferner die Rede von der Nichtzuteilung von Direktmandaten. Direktmandate werden
nicht zugeteilt, sondern in einem eigenstandigen System durch Erststimmen bestimmt. Es handelt sich

gerade nicht um einen mathematischen Zuteilungsprozess.

Das Vorgehen des Reformvorschlags ist auch deswegen nicht zulassig, weil keine rechtliche Verbindung
zwischen einem Direktmandat, der Partei und den Listenmandaten besteht. Im Ergebnis wiirde es dazu
fihren, dass ein Direktmandat deswegen nicht zuerkannt wird, weil aus dem Zweitstimmenergebnis
ein bestimmter Anspruch einer Partei und daraus folgend eine bestimmte Grof3e einer Fraktion im
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Parlament abgeleitet wird. Selbst, wenn ein Bewerber flir eine Partei antritt, ist er jedoch nicht
verpflichtet, sich der betreffenden Fraktion im Parlament anzuschlieRen. Dies wirde zu der Situation
fuhren, dass ein Wahlkreisbewerber, der nicht vorhat, sich einer Fraktion anzuschlieRen, von der
Wahrnehmung seines Mandates ausgeschlossen wird, weil die betreffende Partei andernfalls
vermeintlich zu viele Mandate auf sich vereinen wiirde. Dies ist eine unzuldssige Wirkungsentfaltung
des Zweitstimmenproporzes, der in Teilbereiche durchgreift, in denen keine Geltung beansprucht

werden kann.

Der Reformvorschlag ist ausschlieflich dazu geeignet, eine bestimmte Hochstgrenze an Mandaten
einzuhalten. Dies erfolgt jedoch zu dem Preis der Aufgabe jeglichen Reprasentationsanspruches des
Teilsystems der Direktwahl sowie der nachhaltigen Beschadigung der Responsivitat. Einige Wahlkreise
verfligen dann grundsatzlich nicht mehr Gber einen direktgewahlten Abgeordneten. Der Wahler hat
dann ausschlielRlich die Moéglichkeit, seine Anliegen Parteien vorzutragen und ist auf die Bereitschaft
dieser angewiesen, in einen direkten Kommunikationsprozess einzutreten. Die Maoglichkeit per
Erststimme direkt ein Urteil Gber die Responsivitdt auszudriicken, verleibt nicht. Die vom BVerfG

herausgestellte Integrationsfunktion der Wahl wird hierdurch eminent verletzt.

21. Reformvorschlag Brinkhaus

a) Beschreibung

Der Reformvorschlag des Fraktionsvorsitzenden der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, Brinkhaus, sieht
eine Hochstgrenze von 750 Mandaten vor. Um diese Grenzen einhalten zu kénnen, sollen ab einem
bestimmten Wert die Hilfte der Uberhangmandate ausgleichslos, die andere Hilfte als Direktmandat
nicht zuerkannt werden. Dieses Modell folgt einem Vorschlag des Bundestagsprasidenten Schauble,
der eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise, die Anerkennung einer bestimmten Anzahl
ausgleichsloser Uberhangmandate sowie die Nichtzuerkennung von Direktmandaten vorsah, jedoch

aufgrund der Ablehnung der Parteien nie ausfiihrlicher diskutiert wurde.

Unklar ist, wie die Komponente der Nichtzuerkennung von Direktmandaten mit der Gewahrung von
Mindestsitzen vereinbart werden kann, wenn der Sitzanspruch der betreffenden Partei sich
ausschlieflich oder groRtenteils aus Direktmandaten speist. In diesem Fall wiirde eine

Nichtzuerkennung von Direktmandaten den Mindestsitzanspruch unterminieren.
b) Wirkmechanismen

Die Begrenzung der VergrofRerung wird einerseits durch eine Beschrankung des Ausgleichs und
andererseits durch die Nichtzuerkennung von Direktmandaten erreicht. Die Anerkennung einer
bestimmten Anzahl ausgleichsloser Uberhangmandate verringert die Anzahl der Ausgleichsmandate.

Die Nichtzuerkennung von Direktmandaten reduziert grundsatzlich die Zahl der Mandate.
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Die angedachte Funktionsweise wurde nie ausfiihrlich dargelegt, weswegen die technische Umsetzung
diffus bleibt. Das Postulat der Paritat ist in dieser Form ndamlich nicht umzusetzen, da beide Ansatze
verschiedene Elemente beriihren. Pauschal eine Anzahl von Uberhangmandaten zu bestimmen, die
zur Halfte ausgleichslos bleiben und zur anderen Halfte gestrichen werden, ist in dieser Form nicht
moglich. Die Nichtzuerkennung von Direktmandaten kann in dieser Form erst dann erfolgen, wenn die
Héchstgrenze erreicht und dennoch Uberhangmandate bestehen. Eine vorherige Bestimmung ist nicht
moglich, weil eine Nichtzuerkennung von Direktmandaten in der Regel in den skizzierten Fallen den
Ausgleichsbedarf minimieren wirde, dies wiederum hatte Auswirkungen auf die Zahl der

Uberhangmandate, die ausgleichslos bleiben kénnen.

Der Vorschlag ist technisch nur insofern zu realisieren, als mittels Iteration ein Wert gefunden wird,
bei dem die Anzahl der ausgleichslosen Uberhangmandate doppelt so hoch ist, wie die Anzahl der
Mandate der Uberhangparteien, die {ber die Hochstgrenze nach Beriicksichtigung der
Ausgleichsmandate fiir die Ubrigen Parteien hinausgeht. Sollten jedoch zwei Parteien Uber
Uberhangmandate an dieser Stelle verfiigen, ist offen, welchen Anteil welche Partei an der Streichung
zu tragen hatte. Diese Vorgehensweise findet ferner darin ihre Begrenzung, dass eine
Nichtzuerkennung von Direktmandaten einer Partei, deren Mandatsanspruch ausschlieBlich oder
groftenteils aus Direktmandaten gespeist wird, automatisch ihren Anspruch im Proporzausgleich
minimieren und somit zu einer Reduzierung der Anzahl der Ausgleichsmandate fiihren wiirde. Dann
wiederum ist die Frage, inwiefern die Hochstgrenze erreicht werden wiirde. Diese Interdependenzen

sind in einem Zuteilungsverfahren jedoch kaum abbildbar.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Ansatz der Nichtzuerkennung von Direktmandaten, um eine maximale Sitzzahl einzuhalten, stellt
einen unzulassigen und nicht sachgerechten Eingriff und damit eine Beschadigung des
Reprasentationsanspruchs dar. In der Folge bleiben Wahlkreise ohne jegliche direkte Reprasentation,
obwohl die Wahler in einem eigenstandigen Teilsystem ihr entsprechendes Votum abgegeben und
damit direkt einen Abgeordneten gewahlt haben. Es stellt die Negierung des Wahlerwillens dar. Der
Reprasentationsanspruch der Wabhlkreise wird entsprechend verneint und Reprdsentation
ausschlieBlich im Sinne des Zweitstimmenproporzes betrachtet. Dies ist demokratietheoretisch in

einem Mischsystem mit zwei eigenstandigen Teilsystemen nicht begriindbar.

Mit der Nichtzuerkennung von Direktmandaten wird ausschlieflich dem Ansatz gefolgt, dass die
Erststimme der Personalisierung von Landeslisten dient. Nur aus dieser Perspektive heraus ist die
Nichtzuerkennung von Direktmandaten, um den Listenmandatsanspruch einzuhalten, begriindbar. Die

Argumentation ist jedoch in keiner Weise lberzeugend und stellt eine deutliche Verletzung der
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Reprasentationsfunktion des Wahlsystems dar, indem nicht nur die Kommunikationsmaoglichkeit des

Wahlers, sondern auch die Responsivitat des Wahlkreises verletzt wird.
bb) Partizipation

Die Partizipationsmoglichkeit wird bei einer Nichtzuerkennung von Direktmandaten der betreffenden
Wahler im Teilsystem der Direktwahl vollkommen aufgehoben und die Stimme entwertet. Der Wahler
verfligt Giber keinerlei Moglichkeit, auf die Mandatszuteilung Einfluss zu nehmen. Damit sind die
Grundsatze der Unmittelbarkeit und Gleichheit verletzt. Das Argument, dass im Teilsystem des
Direktmandats stets nur der Wahler des siegreichen Wahlkreisbewerbers einen Erfolgswert zur
Geltung bringen kann und ansonsten nur die Erfolgschancengleichheit zu wahren ist, greift nicht durch,
da zum einen dann unzulassiger Weise jeglicher Erfolgswert gleich null ist und zum anderen auch die
Erfolgschance angegriffen ist, indem namlich gar kein Mandat zuerkannt wird. Das heif$t, die Chance,
an der Mandatsverteilung zu partizipieren, ist dadurch aufgehoben, dass grundsatzlich keine

Mandatszuteilung erfolgt, obwohl dem Wahlkreis ein Mandat zusteht.

Diese Unzul3ssigkeit wird dadurch verstérkt, dass der Akt rein willkiirlich erfolgt. Ein Uberhangmandat
ist nicht genau zu identifizieren. Pro Bundesland kann die Anzahl der Uberhangsituationen festgestellt
werden, nicht jedoch welcher Wahlkreis das betreffende Uberhangmandat darstellt. Jeglicher Versuch
der Wertung kann die Anforderungen der Wahlgrundsatze nicht erfiillen, da die Wahlkreise
unterschiedliche Bedingungen aufweisen. Diese unterscheiden sich hinsichtlich der Anzahl der Wahler
als auch der Wahlergebnisse. Damit sind Ranglisten aufgrund der absoluten oder relativen
Stimmenanteile keine hinreichende Vergleichsgrundlage, da die Wertungsfrage, wann ein Ergebnis
schwacher als ein anderes ist, nicht objektiv beantwortet werden kann. Ein solcher Vergleich ist ferner
deswegen unmoglich, weil das Erststimmenvotum ausschlieRlich im jeweiligen Wahlgebiet Wirkung
entfaltet. Es kann daher ex post nicht objektiv bewertet werden, ob das Ergebnis in einem anderen

Wahlkreis ebenso replizierbar ware.
cc) Integration

Bereits ohne Erreichen der Hochstgrenze und der daraus resultierenden MalBnahmen erfolgt die
Integration der Teilsysteme nur unzureichend, indem das Teilsystem der Direktwahl lediglich als
Personalisierungsfunktion der Landeslisten betrachtet und ein extremes Missverhaltnis beider

Mandatsarten zugelassen wird.

Bei Erreichen der Hochstgrenze wird das Teilsystem der Direktwahl erheblich in seiner Integritat

angegriffen.
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dd) Transparenz

Dem Reformvorschlag mangelt es an Transparenz und Verstandlichkeit. Das Postulat der halftigen
Behandlung von Uberhangmandaten verfiigt Giber keinerlei Normenklarheit. Damit handelt es sich
nicht lediglich um ein komplexes Zuteilungsverfahren, sondern die genauen Bestandteile sind schlicht

nicht definierbar. Dies stellt einen extremen Mangel dar.
ee) Legitimitat

Sowohl der Mangel an Transparenz als auch die erheblichen Eingriffe in die Teilsysteme, insbesondere

die teilweise Aufhebung der Direktwahl, gefahrden die Legitimitat des Systems.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag kann keines seiner angestrebten Ziele angemessen erreichen. Die Einhaltung
einer Hochstgrenze ist zwar denkbar, die Umsetzung jedoch technisch kaum realisierbar und diese
wiederum weder normenklar noch transparent. Dies gilt in besonderem MaRe fiir die Mallnahme der
Nichtzuerkennung von Direktmandaten. Dies ist trotz halftiger Belastung im Sinne der Gerechtigkeit
kein angemessenes Mittel. Unklar bleibt, welche Direktmandate betroffen sind. Ferner besteht das
Problem, dass eine Nichtzuerkennung von Direktmandaten den Mandatsanspruch der betreffenden
Parteien reduziert, was wiederum Auswirkungen auf den Ausgleichsprozess hat. Diese Problematik

wird weder thematisiert noch ist es einer Lésung zuzufiihren.

Das Vorgehen des Reformvorschlags ist auch deswegen nicht zulassig, weil keine rechtliche Verbindung
zwischen einem Direktmandat, der Partei und den Listenmandaten besteht. Im Ergebnis wiirde es dazu
fihren, dass ein Direktmandat deswegen nicht zuerkannt wird, weil aus dem Zweitstimmenergebnis
ein bestimmter Anspruch einer Partei und daraus folgend eine bestimmte GrofRe einer Fraktion im
Parlament abgeleitet wird. Selbst, wenn ein Bewerber flir eine Partei antritt, ist er jedoch nicht
verpflichtet, sich der betreffenden Fraktion im Parlament anzuschlieRen. Dies wiirde zu der Situation
fUhren, dass ein Wahlkreisbewerber, der nicht vorhat, sich einer Fraktion anzuschlieRen, von der
Wahrnehmung seines Mandates ausgeschlossen wird, weil die betreffende Partei andernfalls
vermeintlich zu viele Mandate auf sich vereinen wiirde. Dies ist eine unzuldssige Wirkungsentfaltung
des Zweitstimmenproporzes, der in Teilbereiche durchgreift, in denen keine Geltung beansprucht

werden kann.

Der Reformvorschlag ist ausschlielRlich dazu geeignet, eine bestimmte Hochstgrenze an Mandaten
einzuhalten. Dies erfolgt jedoch zu dem Preis der Aufgabe jeglichen Reprasentationsanspruches des
Teilsystems der Direktwahl sowie der nachhaltigen Beschadigung der Responsivitat. Einige Wahlkreise
verfligen dann grundsatzlich nicht mehr Gber einen direktgewahlten Abgeordneten. Der Wahler hat
dann ausschlielRlich die Moglichkeit, seine Anliegen Parteien vorzutragen und ist auf die Bereitschaft
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dieser angewiesen, in einen direkten Kommunikationsprozess einzutreten. Die Moglichkeit per
Erststimme direkt ein Urteil ber die Responsivitat auszudriicken, verleibt nicht. Die vom BVerfG

herausgestellte Integrationsfunktion der Wahl wird hierdurch eminent verletzt.

22. Gesetzentwurf von Union und SPD

a) Beschreibung

Union und SPD einigten sich auf einen Gesetzentwurf, der eine zweistufige Reform vorsieht. In einem
ersten Schritt wird das Verfahren zur Bestimmung der Mindestsitzzahlen modifiziert sowie eine Anzahl
von bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandaten zuerkannt. In einem zweiten Schritt wird die Zahl

der Wahlkreise auf 280 reduziert.***°
b) Wirkmechanismen

Die Modifizierung des Verfahrens zur Bestimmung der Mindestsitzzahlen erfolgt dergestalt, dass der
Maximalwert aus den Direktmandaten oder dem Mittelwert aus den Direktmandaten und den
Listenmandaten gilt. Ein geringerer Mindestsitzanspruch wirkt auf den Erfolgswert, kann somit zu einer
Verringerung der Erfolgswertunterschiede und in der Folge zu einem geringeren Ausgleichsbedarf

flihren.

Das Element der bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandate stellt eine Begrenzung des Ausgleichs

dar.

Eine dampfende Wirkung soll durch die Reduzierung der Zahl der Wahlkreise erzielt werden. Der
Ansatz dabei ist, dass wenn in einem Land bisher acht Wahlkreise existierten, diese alle von einer Partei
errungen wurden und sich daraus zwei Uberhangmandate ergaben, wiirde eine Reduzierung der
Wahlkreise auf sechs unter der Pramisse, dass die Partei erneut alle gewinnt und das

Zweitstimmenergebnis gleich bleibt, die Uberhangsituation aufldsen.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch wird in den Grundziigen gewahrt. Das Teilsystem der Direktmandate
kann weiterhin eine Wirkung entfalten. Eine Beschrankung stellt die Verringerung der Zahl der
Wabhlkreise dar, die zu groReren Wahlkreisen und damit einer Einschrankung des Kommunikations-
und Responivitdtsprozesses fiihrt. Des Weiteren wird die Paritdt grundsatzlich aufgehoben und dies
durch die faktische Beibehaltung des Vollausgleichs zusatzlich verstarkt. Es kommt zu einer

Uberbetonung der Parteienreprisentation.

1413 BT-Drs. 19/22504.
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bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Méglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben
erhalten. Durch eine VergroRerung der Wahlkreise werden jedoch die Grundlagen der
Reprasentations- und Responsivitdtsprozesse beeintrdchtigt, sodass die Hiirden der Partizipation

erhoht werden.
cc) Integration

Die Integration der Teilsysteme erfdahrt eine Beeintrachtigung durch die zweifache Betonung des
Teilsystems der Listenwahl, indem zum einen das Verhaltnis zugunsten der Listenwahl verschoben und
zum anderen durch die Implementierung eines etwaigen Ausgleichs der Zweitstimmenproporz zur
absoluten Prioritat erhoben wird. Diese Prioritat wird durch die minimale Begrenzung des Ausgleichs
nicht entscheidend tangiert. Das Teilsystem der Direktwahl wird zur Personenauswahl der Landeslisten

umdefiniert.
dd) Transparenz

Die Transparenz ist kritisch zu diskutieren. Die Intention ist klar benannt, indem bis zu drei
Uberhangmandate ausgleichslos bleiben sollen und der Ausgleich erst danach einsetzt. Ohne weiteres
nachvollziehbar ist die Funktionsweise jedoch nur dann, wenn die drei Uberhangmandate als
Freibetrag definiert werden und dariiber hinaus keine Uberhangmandate bestehen. Das Vorgehen im
Aktivierungsfall des Ausgleichs ist hingegen nicht transparent dargestellt. In diesem Fall wirde namlich
nicht erst das vierte Uberhangmandat ausgeglichen, sondern das Iterationsverfahren zum Ausgleich
wirde dann gestoppt werden, wenn die Diskrepanz zwischen Mindestsitzen und per Iteration
zugeteilten Mandaten drei betragt. Das Verfahren an sich ist technisch korrekt und nachvollziehbar,

stellt jedoch eine Umkehrung des eigentlich Intendierten dar.
ee) Legitimitat

Das Modell erfiillt grundsatzlich die Anforderungen der Legitimitat.
d) Diskussion

Der Gesetzentwurf stellt einen Kompromiss zwischen den Anliegen der verschiedenen Beteiligten dar,

bleibt jedoch in seiner Wirkung begrenzt.

Der Vorschlag ist nicht geeignet, die Integration der Teilsysteme zu stdarken und dem
Reprasentationsanspruch der Wahlkreise in hinreichender Form gerecht zu werden. Die Reduzierung

von Wahlkreisen ist kein verlassliches Mittel, um Uberhangmandate zu verhindern. Ebenso ist die
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Wirkung der Beriicksichtigung von bis zu drei ausgleichslosen Uberhangmandaten gering und fiihrt

nicht zu einer signifikanten Einhegung der Parteiendominanz und deren Geltungsanspruch.

Problematisch ist, dass der Vorschlag lediglich Symptome, nicht jedoch Ursachen der VergroRerung

adressiert.

23. Reformvorschlag SPD, Griine und FDP

a) Beschreibung

Der Reformvorschlag der Abgeordneten Hartmann (SPD), Kuhle (FDP) und Steffen (Griine) in der 20.
WP sieht die Beibehaltung der Paritat von Direkt- und Listenmandaten bei einer RegelgréRe in Hohe
von 598 Sitzen vor. Erst- und Zweitstimme werden um eine Ersatzstimme erganzt. Fir das
Direktmandat soll eine sogenannte Zweitstimmendeckung eingefiihrt werden. Der erstplatzierte
Wahlkreisbewerber erhadlt das Mandat folglich nur dann, wenn es vom Listenmandatsanspruch der
Partei gedeckt ist. In den Fallen, in denen der Listenmandatsanspruch nicht ausreicht, wird das

Direktmandat aufgrund der Platzierung der Ersatzstimme vergeben.
b) Wirkmechanismen

Der Wirkmechanismus zur Zielerreichung der Einhaltung der RegelgréRe ist die Einfiihrung des Prinzips
der Zweitstimmendeckung bei Direktmandaten. Hierdurch wird das Entstehen von
Uberhangmandaten unterbunden. Ebenso wird hierdurch ein Ausgleich hinfillig, obgleich ungeklart

ist, wie mit weiterhin moglichen Erfolgswertunterschieden umgegangen werden soll.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Grundsatzlich berlcksichtigt der Vorschlag die Anforderungen der Reprasentation, indem jeder
Wahlkreis einen Reprasentanten erhalt und durch den Verzicht auf ein Ausgleichssystem die Paritat
von Direkt- und Listenmandaten erhalten bleibt, folglich keine Uberbetonung der

Parteienreprasentation durch zusatzliche Listenmandate erfolgt.

Ein Mangel stellt jedoch die Aufhebung der Direktwahl in den Wahlkreisen dar. Damit werden die
Repradsentations- und Responsivitatsmechanismen angegriffen, da es dem Wahler nicht mehr
zwingend moglich ist, seinen Willen direkt zum Ausdruck zu bringen, da sich die Mandatszuerkennung

seinem Votum entzieht und somit willkirlich erfolgt.

Dies wird auch nicht durch die Einfiihrung einer Ersatzstimme geheilt, da weiterhin ex ante nicht
abschatzbar ist, wie sich die Stimmabgabe auswirkt und ein von den Wahlern nicht intendiertes

Ergebnis zeitigen kann.
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bb) Partizipation

Grundsatzlich erhalt der Vorschlag beide Teilsysteme, gestaltet die Direktwahl jedoch ausdriicklich zur
Personalisierung der Landeslisten um, da nur noch jene Direktmandate dem Wahlkreissieger
zuerkannt werden, die vom Zweitstimmenanspruch gedeckt sind. Somit entscheidet faktisch die
Zweitstimmenzahl tiber die Vergabe der Mandate im Teilsystem der Erststimmen und fiihrt das dortige
Votum ad absurdum. Dem Wabhler entzieht sich die Mandatsvergabe im Wahlkreis damit vollig, da die
Erststimmenzahl faktisch unbedeutend ist. Die Reprasentierten erhalten zwar stets einen
Reprasentanten, haben auf diesen Vorgang jedoch keinerlei Einfluss. So besteht weder die Méglichkeit
den Amtsinhaber direkt zu bestatigen oder zu bestrafen, noch einen Herausforderer zu beférdern oder
zu bestrafen, da der Listenmandatsanspruch vorher nicht erkennbar ist. Die Wahl verletzt damit
eminent den Wabhlgrundsatz der Unmittelbarkeit. Dies gilt auch unter Berlicksichtigung der

Ersatzstimme.
cc) Integration

Der Reformvorschlag fihrt zu keiner Integration der Teilsysteme, sondern stellt faktisch ein reines
Verhialtniswahlsystem mit einer Personalisierungskomponente dar, die systemisch jedoch weiterhin
als eigenstandiges Teilsystem firmiert, jedoch keine entsprechende Wirkung entfaltet. Das Kriterium

der Integration ist somit verletzt.
dd) Transparenz

Das Kriterium der Transparenz wird nur teilweise erfillt. Grundsatzlich sind die Wirkungsmechanismen
in ihrer Intention transparent und nachvollziehbar dargestellt. Die Zuerkennung von Direktmandaten

erfolgt hingegen im Sinne des Wahlervotums willkrlich.
ee) Legitimitat

Das System ist geneigt, die Legitimitdt der Wahl in Zweifel zu ziehen, da die Direktmandatsvergabe sich
dem Einfluss des Wahlers entzieht und ausschlieBlich der Geltungsanspruch der Parteien durchgesetzt

wird.
d) Diskussion

Insgesamt ist zu konstatieren, dass der Reformvorschlag der Pramisse der Parteienherrschaft folgt. Es
ist das Verdienst des Modells, die RegelgroRe einhalten zu kénnen. Aus demokratietheoretischer
Perspektive stellt die faktische Aufhebung des Teilsystems der Direktwahl jedoch einen eminenten
Mangel dar, da hier der Anspruch von Teilsystemen aufrechterhalten wird, obwohl faktisch ein reines
Verhaltniswahlsystem geschaffen wird. Dem Wahler wird ein Einfluss suggeriert, der nicht existiert, da

die Abgabe seiner Erststimme im Zweifel keine Wirkung entfaltet.
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Dieser demokratietheoretische Mangel wird dadurch verstdrkt, dass auch die abgegebene
Ersatzstimme im Zweifel keine Wirkung entfalten kann, wenn sie wiederum auf einen nachtraglichen
siegreichen Kandidaten entfallt, der Uber keine ausreichende Zweitstimmendeckung verfiigt. Das
Konzept ist ferner dahingehend kritisch zu bewerten, weil es die theoretische Moglichkeit eroffnet,
dass deutlich nachrangige Kandidaten oder ein Kandidat, der vorher keine einzige Erststimme erhalten
hat, durch den Erhalt aller zahlenden Ersatzstimmen zum siegreichen Kandidaten werden. Hier
erscheint die eigentliche Zustimmung durch die Wahler grundsatzlich in Frage zu stehen, da diese

Kandidaten in der urspriinglichen Auswahlrunde offenkundig nur geringen Zuspruch erhalten haben.

Offen ist ferner, wie mit parteilosen Wahlkreisbewerbern umzugehen ist, da deren Ergebnis
denknotwendig nicht mit einem Zweitstimmenanspruch unterlegt sein kann. Sowohl ein Ausschluss
von parteiunabhangigen Kandidaten von der Kandidatur als auch die faktische Bindung an die
Zweitstimmendeckung durch den MaRstab des Erreichens einer bestimmten Stimmenzahl sind aus
demokratietheoretischer und verfassungsrechtlicher Sicht jedoch nicht zuldssig, da es zum einen dem
passiven Wahlrecht fundamental widerspricht und zum anderen ein Parteienmonopol definiert, das
nicht begrindbar ist. Parteien wirken lediglich an der politischen Willensbildung mit, sie bestimmen

diese jedoch nicht allein und sie kénnen auch keine Tursteherfunktion fiir Personal besitzen.

Erheblichen verfassungsrechtlichen Bedenken begegnet grundsatzlich das Prinzip der

Zweitstimmendeckung, indem ein Anspruch des einen Teilsystems auf das andere durchgreift.

24. Gesetzentwurf von SPD, Griine und FDP

a) Beschreibung

Der Gesetzentwurf von SPD, Griine und FDP folgt dem urspriinglichen Vorschlag der Abgeordneten
Hartmann (SPD), Steffen (Griine) und Kuhle (FDP), modifiziert diesen jedoch dahingehend, dass auf
eine Ersatzstimme verzichtet wird. Grundsatzlich sieht der Gesetzentwurf die Beibehaltung der Paritat
von Direkt- und Listenmandaten bei einer RegelgréBe in Hohe von 598 Sitzen vor. Fir das
Direktmandat soll eine sogenannte Zweitstimmendeckung eingeflihrt werden. Der erstplatzierte
Wahlkreisbewerber erhadlt das Mandat folglich nur dann, wenn es vom Listenmandatsanspruch der
Partei gedeckt ist. In den Fallen, in denen der Listenmandatsanspruch nicht ausreicht, erfolgt eine
Reihung der Wahlkreissieger anhand der relativen Stimmenanteile. Den Wahlkreissiegern mit den
niedrigsten relativen Stimmenanteilen wird bei Nichtvorhandener Zweitstimmendeckung das

Direktmandat nicht zuerkannt. Die Grundmandatsklausel bleibt erhalten.*?°

1420 \/g| BT-Drs. 20/5370.
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b) Wirkmechanismen

Der Wirkmechanismus zur Zielerreichung der Einhaltung der RegelgréRRe ist die Einfiihrung des Prinzips
der Zweitstimmendeckung bei Direktmandaten. Hierdurch wird das Entstehen von
Uberhangmandaten unterbunden. Ebenso wird hierdurch ein Ausgleich hinfillig, obgleich ungeklart

ist, wie mit weiterhin méglichen Erfolgswertunterschieden umgegangen werden soll.

c¢) Bewertung

aa) Reprasentation

Grundsatzlich bericksichtigt der Vorschlag die Anforderungen der Reprasentation, indem jeder
Wahlkreis einen Reprasentanten erhalt und durch den Verzicht auf ein Ausgleichssystem die Paritat
von Direkt- und Listenmandaten erhalten bleibt, folglich keine Uberbetonung der

Parteienreprasentation durch zusatzliche Listenmandate erfolgt.

Ein Mangel stellt jedoch die Aufhebung der Direktwahl in den Wahlkreisen dar. Damit werden die
Reprasentations- und Responsivitditsmechanismen angegriffen, da es dem Wahler nicht mehr
zwingend moglich ist, seinen Willen direkt zum Ausdruck zu bringen, da sich die Mandatszuerkennung
seinem Votum entzieht und somit willkiirlich erfolgt. Ferner erhalten die Reprasentierten nicht mehr
zwingend einen Reprasentanten. Eine vermeintliche Vertretung durch einen Kandidaten, der ein
Listenmandat erhélt, heilt diesen demokratietheoretischen Mangel nicht, da hier keine direkte

Verantwortlichkeit besteht und Responsivitdtsmechanismen nicht hinreichend erfiillt werden.
bb) Partizipation

Grundsatzlich erhalt der Vorschlag beide Teilsysteme, gestaltet die Direktwahl jedoch ausdricklich zur
Personalisierung der Landeslisten um, da nur noch jene Direktmandate dem Wahlkreissieger
zuerkannt werden, die vom Zweitstimmenanspruch gedeckt sind. Somit entscheidet faktisch die
Zweitstimmenzahl iber die Vergabe der Mandate im Teilsystem der Erststimmen und fiihrt das dortige
Votum ad absurdum. Dem Waihler entzieht sich die Mandatsvergabe im Wahlkreis damit vollig, da die
Erststimmenzahl faktisch unbedeutend ist. Die Repradsentierten erhalten nicht mehr zwingend einen
Reprasentanten und haben auf diesen Vorgang zudem keinerlei Einfluss. So besteht weder die
Moglichkeit den Amtsinhaber direkt zu bestatigen oder zu bestrafen, noch einen Herausforderer zu
beférdern oder zu bestrafen, da der Listenmandatsanspruch vorher nicht erkennbar ist. Die Wahl

verletzt damit eminent den Wahlgrundsatz der Unmittelbarkeit.
cc) Integration

Der Reformvorschlag fiihrt zu keiner Integration der Teilsysteme, sondern stellt faktisch ein reines

Verhaltniswahlsystem mit einer Personalisierungskomponente dar, die systemisch jedoch weiterhin

Seite 351 von 400



als eigenstandiges Teilsystem firmiert, jedoch keine entsprechende Wirkung entfaltet. Das Kriterium

der Integration ist somit verletzt.
dd) Transparenz

Das Kriterium der Transparenz wird nur teilweise erflllt. Grundsatzlich sind die Wirkungsmechanismen
in ihrer Intention transparent und nachvollziehbar dargestellt. Die Zuerkennung von Direktmandaten

erfolgt hingegen im Sinne des Wahlervotums willkirlich.
ee) Legitimitat

Das System ist geneigt, die Legitimitat der Wahl in Zweifel zu ziehen, da die Direktmandatsvergabe sich
dem Einfluss des Wahlers entzieht und ausschliefSlich der Geltungsanspruch der Parteien durchgesetzt

wird.
d) Diskussion

Insgesamt ist zu konstatieren, dass der Reformvorschlag der Pramisse der Parteienherrschaft folgt. Es
ist das Verdienst des Modells, die RegelgroRe einhalten zu kénnen. Aus demokratietheoretischer
Perspektive stellt die faktische Aufhebung des Teilsystems der Direktwahl jedoch einen eminenten
Mangel dar, da hier der Anspruch von Teilsystemen aufrechterhalten wird, obwohl faktisch ein reines
Verhaltniswahlsystem geschaffen wird. Dem Wahler wird ein Einfluss suggeriert, der nicht existiert, da

die Abgabe seiner Erststimme im Zweifel keine Wirkung entfaltet.

Das von SPD, Griine und FDP mit dem Gesetzentwurf angestrebte (reine) Verhaltniswahlsystem erfahrt
jedoch keine konsequente Ausgestaltung, indem nicht nur die Mehrheitswahl in Wahlkreisen als
eigenstandige Wahl mit eigenstandiger Stimme beibehalten wird, sondern zudem die Zuteilung der
Listenmandatssitze, wie bisher auch, zuvorderst an die Wahlkreissieger erfolgt und die Kandidaten der
Landeslisten erst nachrangig zum Zuge kommen. Einer kohdrenten Umsetzung des angestrebten
absoluten Proporzanspruchs mangelt es ferner beziiglich der fortbestehenden Systematik, wonach
sich die Zahl der Sitze, die nach dem Zweitstimmenanteil zugeteilt werden, durch unabhingige
Wahlkreissieger reduziert. Theoretisch kann die Listenmandatsvergabe folglich auf 299 begrenzt

bleiben.

Offen ist ferner, wie die Grundmandatsklausel konkret umzusetzen ist, da hier das Ergebnis der
notwendigen Direktmandate denknotwendig nicht mit einem Zweitstimmenanspruch unterlegt sein
kann. Die Grundmandatsklausel stellt in jedem Fall eine Durchbrechung des Anspruchs der
Zweitstimmendeckung dar. Grundmandatsklausel, Reihung von Wahlkreissiegern sowie gewdhnliche
Zuerkennung von Direktmandaten fiihren zu einer Dreiteilung der Direktmandate, deren Zuerkennung

jeweils an unterschiedliche Bedingungen geknilpft ist. Dies stellt einen Bruch mit den
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verfassungsrechtlichen Vorgaben zur kohdrenten und folgerichtigen Ausgestaltung des Wahlsystems
dar. Ferner ist dies aus demokratietheoretischer und verfassungsrechtlicher Perspektive in hochstem
MaRe dahingehend kritisch zu bewerten, dass diese dreifache Durchbrechung der Anforderungen zu
Unterschieden hinsichtlich der Erfolgswertgleichheit, letztlich sogar der Erfolgschancengleichheit
fuhrt, indem die Ausgestaltung dieser durch das Element der Zweitstimmendeckung zukiinftig
teilweise dadurch bestimmt wird, fiir welche Partei der Kandidat antritt. Nicht nur bei der Reihung der
Abgeordneten einer Partei ergeben sich folglich Unterschiede aufgrund der unterschiedlichen
WahlkreisgroBen und Wahlbeteiligungen, sondern auch zwischen den Kandidaten der verschiedenen
Parteien in einem Wabhlkreis, da nicht jeder von den etwaigen negativen Folgen der

Zweitstimmendeckung betroffen ist.

Grundsatzlich begegnet das Prinzip der Zweitstimmendeckung erheblichen verfassungsrechtlichen
Bedenken, indem ein Anspruch des einen Teilsystems auf das andere durchgreift und damit den

Grundsatz der folgerichtigen und sachgerechten Ausgestaltung von Wahlsystemen missachtet.

Durch die Aufhebung der Landersitzkontingente und somit einer faktischen Rickkehr zum BWahlG
2008, das vom BVerfG fiir verfassungswidrig erklart wurde, ist unklar, wie der Gesetzentwurf

hinreichend dem Problem des negativen Stimmgewichts Rechnung tragen will.

25. Eigener Reformvorschlag

a) Beschreibung

Der Reformvorschlag sieht die Beibehaltung des bestehenden Systems und zugleich eine Modifizierung
des Ausgleichssystems vor. An der Bildung von Landersitzkontingenten wird festgehalten. Der
Ausgleichsmechanismus wird dahingehend modifiziert, dass im Vergleich zum geltenden Wahlrecht
nur noch die Erfolgswertunterschiede der Listenmandate ausgeglichen werden. Der etwaige Einfluss
von Direktmandaten bleibt in diesem Fall unberiicksichtigt. In der Unterverteilung werden etwaige
Ausgleichsmandate bei Parteien mit internen Uberhangmandaten gezielt auf jene Landeslisten mit
Uberhangmandaten verteilt, um die Anzahl méglicher Uberhangmandate zu reduzieren. Sofern

weiterhin Uberhangsituationen bestehen, erhéht sich die Gesamtsitzzahl entsprechend.
b) Wirkmechanismen
Der Reformvorschlag sieht zwei Wirkmechanismen vor.

Um eine VergroRerung des Parlaments durch die Generierung von Ausgleichsmandaten zu begrenzen,
erfolgt eine Beschriankung des Ausgleichsmechanismus’ auf die Erfolgswertunterschiede im System

der Listenmandate.
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Um die Anzahl etwaiger Uberhangmandate zu reduzieren, werden mégliche Ausgleichsmandate dazu
genutzt, durch eine gezielte Unterverteilung der zusatzlichen Listenmandate auf jene Landeslisten mit

Uberhangsituationen Uberhangsituationen einzugrenzen.

c) Bewertung

aa) Reprasentation

Der Reprasentationsanspruch beider Teilsysteme wird gewahrt. Das System der Direktmandate wird
gestarkt; das Mischsystem starker als bisher getrennt. Gleichzeitig wird dem Reprasentationsanspruch
der Parteien im Teilsystem der Listenmandate hinreichend Rechnung getragen. Hier erfolgt weiterhin
ein Ausgleich von Erfolgswertunterschieden, sodass jedes Listenmandat mit der gleichen
Stimmenanzahl zugeteilt wird. Durch die Modifizierung des Ausgleichssystems sowie dem
Mechanismus zur Verringerung etwaiger Uberhangmandate wird ein Beitrag zur Wahrung der Paritit

von Direkt- und Listemandaten geleistet.
bb) Partizipation

Die grundsatzlichen Moglichkeiten des Mischsystems zur (direkten) Partizipation des Wahlers bleiben

erhalten.
cc) Integration

Der Reformvorschlag unternimmt den Versuch einer Starkung der Integration beider Teilsysteme,
indem die Vermischung von Erst- und Zweitstimmen beschrankt wird und damit die Teilsysteme eine
starkere Trennung erfahren. Das Teilsystem der Direktmandate wird vom Mechanismus des Ausgleichs

von Erfolgswertunterschieden ausgenommen.
dd) Transparenz

Der Wirkmechanismus ist transparent und nachvollziehbar dargestellt. Dies gilt ebenfalls fiir die
Begriindung der Beschrdankung des Ausgleichs etwaiger Erfolgswertunterschiede im Teilsystem der

Listenmandate und dem damit verfolgten Ziel der Dampfung des Ausgleichs.
ee) Legitimitat

Das System verfligt (iber ausreichend Legitimitat, indem der Mechanismus nachvollziehbar dargestellt
wird und keine nichtintendierten Folgen zeitigt. Die Partizipationsmoglichkeiten in den Teilsystemen

werden nicht in unzulassiger Weise eingeschrankt.
d) Diskussion

Der Reformvorschlag ist geeignet, die VergroBerung des Parlaments effektiv zu begrenzen. Die

starkere Trennung der Teilsysteme durch die isolierte Betrachtung von Erfolgswertunterschieden im
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Teilsystem der Listenmandate stellt einen systemischen Losungsansatz dar, der beide Teilsysteme in
ihren Grundfesten bewahrt und die Anspriiche an Reprasentation und Responsivitat nicht verletzt.
Durch die Beibehaltung des Ausgleichsmechanismus, der lediglich in seiner Reichweite beschrankt
wird, wird dem verfassungsrechtlichen Anspruch der Erfolgswertgleichheit hinreichend geniige getan,
sodass jedes Listenmandat mit der gleichen Stimmenanzahl zugeteilt wird und der Parteienproporz auf
dieser Ebene gewahrt ist. Gleichzeitig wird das Direktmandat gestarkt und wird nicht auf unzulassige
Weise mit Listenmandaten in der Berechnung vermischt. Das Modell folgt damit dem
demokratietheoretischen Ansatz, dass es keine ldentitdt von Direktkandidat und Partei gibt und

deshalb das Direktmandat nicht zwingend auf den Parteianspruch anzurechnen ist.

Durch die Modifizierung der Unterverteilung erfolgt zielgenau eine Reduzierung etwaiger

Uberhangsituationen, ohne eine gleichzeitige innerparteiliche Kompensation.

Durch die Beibehaltung der Landersitzkontingente wird dem Effekt des negativen Stimmgewichts

Rechnung getragen und diesem hinreichend begegnet.

Im Ergebnis wahrt das Reformmodell den Reprasentationsanspruch der Parteien sowie den
verfassungsrechtlichen Anspruch der Gleichheit durch den Ausgleich von Erfolgswertunterschieden
der Listenmandate. Gleichzeitig wird das Teilsystem der Direktmandate gestarkt. Den Wahlern

verbleibt das direktdemokratische Element der Direktwahl zur Partizipation an seiner Reprasentation.
VIL. Diskussion

Esist zu konstatieren, dass die Reformvorschlage nahezu ausschlieRRlich von der Idee des Parteienstaats
sowie vom Ziel der Vermeidung einer VergroRBerung durch Verhinderung von Uberhangmandaten
getragen sind. Aspekte der Reprdsentation, der Responsivitat sowie in diesem Zusammenhang der
Kommunikationsprozesse werden kaum oder gar nicht adressiert. Dies ist aus
demokratietheoretischer Perspektive ein Problem. Und es beriihrt auch verfassungsrechtliche Fragen.
Einerseits lasst das Grundgesetz, wie oben ausfiihrlich diskutiert, viel Raum fiir die Ausgestaltung des
Wabhlsystems und beinhaltet weder eine Vorfestlegung auf ein System noch eine Uberbetonung der
Verhiltniswahl. Andererseits finden die Moglichkeiten der freien Ausgestaltung verfassungsrechtlich
dort ihre Grenzen, wo Elemente ohne jegliche Kohdrenz miteinander verbunden werden und hieraus
willkUrliche Effekte entstehen, die sich einer Unmittelbarkeit und Nachvollziehbarkeit fiir den Wahler
entziehen. Die Wahl wird hier zu einem mathematischen Zuteilungsverfahren degradiert, das dann
seinen Zweck hinreichend erfillt, wenn der Parteienproporz gewahrt ist. Dieser Position ist aus

demokratietheoretischer Perspektive eindricklich zu widersprechen.

Beispielhaft fiir den Tenor der Debatte stehen die Beitrage Behnkes, indem demokratietheoretische

Einwdnde als irrelevant zuriickgewiesen werden. Die Zuldssigkeit der Nichtzuerkennung von
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Direktmandaten wird dann kurzerhand dadurch legitimiert, dass dies lediglich eine einfachgesetzliche
Frage ware, die Definition eines Wahlkreissiegers daher leicht zu dndern. Das ist formal richtig, greift
jedoch nicht durch. Eindriicklich zeigt sich dies an Behnkes Reformvorschlag der Rangliste mit nur einer
Stimme. Hierbei handelt es sich systemisch um eine Wahl in Wahlkreisen mit lediglich zusatzlichen
Listenmandaten. Das heif3t, in einem Wahlkreis stellen sich Bewerber zur Wahl, die Stimmen auf sich
vereinen. Dabei ist es irrelevant, ob, wie bei Behnke, eine Rangliste erstellt wird und nicht zwangslaufig
derjenige Wahlkreisbewerber das Mandat erhilt, der die meisten Stimmen auf sich vereint. Ein
Wahlkreismandat wird damit dennoch nicht zum Listenmandat, denn es entscheidet die direkte
Zustimmung der Wahler im Wahlkreis, womit wiederum der Platz in der Rangliste definiert wird. Dies
fahrt im Zweifel jedoch zu dem véllig willkilrlichen Ergebnis aus Perspektive des Wahlers, dass jemand
das Mandat erhalt, der zwar im Vergleich die wenigsten Stimmen im Wahlkreis auf sich vereint hat,

aber in der innerparteilichen Rangliste den Anspruch erworben hat.

Problematisch ist hieran vor allem, die Negierung der Moglichkeit des Wahlers einen Kandidaten zu
belohnen oder zu bestrafen, denn ob seine Stimmabgabe am Ende zu Erfolg oder Misserfolg fiihrt,
kann er bei der anstehenden und einer zukiinftigen Wahl nicht ermessen. Es ist ihm folglich nicht
moglich, sich beispielsweise weiterhin vom Amtsinhaber reprdsentieren zu lassen, wenn er mit dessen
Leistung zufrieden ist; selbst dann nicht, wenn die absolute Mehrheit im Wahlkreis mit der Leistung
zufrieden ist, denn in der innerparteilichen Rangliste kdnnte die Zustimmung nicht ausreichend sein,
um beriicksichtigt zu werden. Dieser Ansatz erfiillt weder hinreichende noch notwendige Bedingungen

der Reprasentation.

Die gleiche Bewertung gilt fir den Aspekt der Responsivitit. GrofRere Wahlkreise, die
Nichtzuerkennung von Direktmandaten, der Fokus auf die Listenmandate, die keinem Wahler direkt
verantwortlich sind, zeugt von einem Unverstandnis und einer Geringschatzung der Bedeutung des
Kommunikationsprozesses der maligeblich fir die Responsivitit und damit fir den
Reprasentationsprozess der Gegenseitigkeit ist. Das Argument, dass auch im aktuellen System
Wahlkreise durch das Ausscheiden von direkt gewahlten Abgeordneten ohne direkte Vertretung
bleiben oder die Wahler durch ihren Wahlkreisabgeordneten nicht angemessen reprasentiert werden
und ein Bewerber mit Listenmandat im Zweifel sich im Wahlkreis starker engagiert, kbnnen nicht
dahingehend tiberzeugen, dass damit eine besondere Bedeutung der Parteien begriindet wird. Denn
entscheidend ist das grundsatzliche Vorhandensein der Interaktionsmoglichkeiten, der direkten
Verantwortlichkeiten und damit der Geltung der Responsivitat; entscheidend ist nicht, ob das Element

ex post nicht den formulierten Anspriichen entsprechend ausgefiillt wird.

Die Mehrheit der dargestellten Reformvorschlage ist daher als unzureichend fiir ein Wahlsystem einer

reprasentativen-parlamentarischen Demokratie zu werten. Stattdessen werden Wege in Richtung
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einer Parteiendemokratie aufgezeigt, in der individuelle Verantwortung und die Moglichkeit des
Einzelnen, diese durch seine Stimmabgabe zu honorieren oder zu bestrafen, eine geringere respektive

keine Bedeutung besitzen, als es demokratietheoretisch angezeigt ist.
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F. Die Reform des Bundeswahlgesetzes — Die Quadratur des Wahlrechts oder Spielball der

Parteiinteressen?

In der Politik wird gern die Formel der Quadratur des Kreises bemiiht, um auszudriicken, dass es sich
hierbei eigentlich um eine unlésbare Aufgabe handelt. Damit soll einerseits um Verstandnis fir etwaige
Unzuldnglichkeiten der Vorschlage geworben werden, andererseits wird das Bemiihen um eine Losung
Uberhoht, indem trotz der insinuierten Unmoglichkeit eine Lésung prasentiert wird. Zugleich wird im
Berliner Politikbetrieb damit kokettiert, dass es angeblich nur wenige Menschen in diesem Land geben
wirde, die das Wahlrecht tatsachlich verstanden hatten, um gleichfalls zu zeigen, vor welcher
schweren Aufgabe man stiinde. Damit ist jedoch noch nichts lber den tatsachlichen Sachverhalt

gesagt.

Unbestritten bestehen im Bereich des Wahlrechts teilweise Zielkonflikte, die nicht ohne
Einschrankungen aufgel6st, die einzelnen Ziele zugleich folglich nicht vollumfanglich realisiert werden
konnen. Dies ist jedoch kein Alleinstellungsmerkmal des Wahlrechts, sondern grundsatzlich

Wesensmerkmal von Politik.

Die Reform des Wahlrechts ist daher auch weniger durch eine vermeintliche Unmoglichkeit gepragt,
als durch klassische Konflikte aufgrund unterschiedlicher Positionen. Dieser Widerstreit besteht dabei
im Grundsatz seit den Beratungen des Parlamentarischen Rates unverandert zwischen der
Beflirwortung der direkten Reprasentation in Wahlkreisen sowie der Abbildung des
Parteienproporzes. Insbesondere seit der Einflihrung des Zwei-Stimmen-Wahlrechts und der
Klassifizierung des Wahlsystems durch das BVerfG als personalisiertem Verhaltniswahlrecht besteht
der Streit darlber, ob es sich im Kern um ein Verhadltniswahlrecht handelt, dem lediglich eine
Personalisierungskomponente beigefligt ist, oder um ein Mischsystem, indem zwei im Kern
eigenstandige Systeme miteinander verbunden sind. Dieser Widerstreit liegt unter anderem darin
begriindet, dass das BVerfG zwar in einer friihen Entscheidung das Wahlsystem als personalisierte
Verhaltniswahl pragte, dies jedoch nicht weiter normierte, sodass in gewissen Schranken jeder
darunter verstehen kann, was er moéchte. Dieser Widerstreit zwischen den Positionen und den sich
daraus ableitenden Erwartungshaltungen an die Anforderungen sowie Ausgestaltungen eines
Wahlsystems und das Nichtvorhandensein eines Konsenses zu diesen Anforderungen und den damit
verbundenen Zielen ist das eigentliche Problem bei der Reform des Wahlrechts, nicht die vermeintliche

Unmoglichkeit der Quadratur des Wahlrechts.

Es ist das Verdienst dieser Arbeit herauszuarbeiten, welche Anforderungen sich aus dem Grundsatz
einer reprasentativen, parlamentarischen Demokratie fiir das Mandat eines Abgeordneten ergeben.
Zentral hierflir ist die Reprasentation, die eine Responsivitdt zwischen Reprdsentanten und

Reprasentierten bedingt. Verwiesen sei diesbeziglich insbesondere auf die Ausfiihrungen Pitkins und
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Bockenfordes. Der Abgeordnete ist gerade kein Delegierter oder ein Treuhander, sondern er hat den
Volkswillen letztlich in einem ergebnisoffenen Kommunikationsprozess zu erfahren, zugleich aber auch
zu vermitteln. Responsivitdt bedingt folglich im Ergebnis einen reziproken Prozess. Der Vorstellung, die
sich wie aufgezeigt, immer wieder in den Debatten zu einer Wahlrechtsreform in den vergangenen
Jahren und auch wieder aktuell niederschlug, wonach das wichtigste Ergebnis einer Wahl die korrekte
Abbildung des Parteienproporzes sein muss, ist daher aus demokratietheoretischer Sicht eine
eindeutige Absage zu erteilen. Aufgabe der Wahl in einer reprasentativen, parlamentarischen
Demokratie ist die Bestimmung von freien Abgeordneten, die in einem standigen
Kommunikationsprozess mit den Reprasentierten bestmoglich den Willen dieser abfragen, aber in
gewisser Weise auch aushandeln. Hierfir ist auch eine regionale Bindung von Bedeutung. Auch wenn
das Volk erst in der Gesamtheit der Abgeordneten vertreten wird, so ist der Volkswille auch kein
kiinstliches Konstrukt einer unverbundenen Ebene, sondern ergibt sich aus den Meinungen,
Einstellungen, Werten der einzelnen Bereiche im Gesamten. Wahrend der Abgeordnete und der
einzelne Blrger das Allgemeinwohl nicht aus dem Blick verlieren diirfen, sind regionale Differenzen
und Gegenstimmen nicht einfach ungehdrt zu lassen. Daher ist aus demokratietheoretischer Sicht eine
regionale Verankerung angezeigt. Es ist Aufgabe des Abgeordneten als Reprdsentant das nationale mit
dem lokalen Interesse in einen bestmdglichen Ausgleich zu bringen. Der Abgeordnete muss daher
Politik, insbesondere im Sinne divergierender Positionen, erkldren. Dies erfolgt bestmdglich durch
Kommunikationskanale zwischen Abgeordneten und Wahlvolk, wodurch der Abgeordnete den
vermeintlichen Willen beziehungsweise die mehrheitliche Ablehnung der eigenen Position durch das
Wahlvolk zur Kenntnis erhalten kann und gleichzeitig der Abgeordnete die Mdglichkeit zur Reaktion
hierauf erhalt und seine Haltung prifen kann. Diese Voraussetzung der Responsivitat erfillt im
bisherigen Mischsystem der Mehrheitswahl in Wahlkreisen und der Verhaltniswahl von Parteien in
besonderer Weise das Direktmandat. Nicht nur, dass sich aus Sicht des Teilsystems der Verhaltniswahl
nach Landeslisten keine zwingende Notwendigkeit eines responsiven Verhaltens des Listenmandats
ergibt, ist aus demokratietheoretischer Perspektive eine unmittelbare Reaktionsmoglichkeit auf das
Verhalten des Kandidaten notwendig. Der Reprasentierte muss die Moglichkeit haben, den Kandidaten
flr sein responsives Verhalten belohnen oder aber bestrafen zu kdnnen. Dies ist nur dann moglich,
wenn Einzelpersonen zur Wahl stehen, die direkt und unmittelbar gewahlt werden kdnnen. Sowohl
bei der Listenwahl als auch bei der Aufhebung der Unmittelbarkeit im Teilsystems der Mehrheitswahl
ist dies nicht gegeben. Zahlreiche Vorschlage, die im Laufe der Jahre unterbreitet wurden, erfiillen die
hier formulierten Anforderungen nicht. Dies gilt ausdriicklich ebenfalls fir die jingst diskutierten
Reformvorschlage der 20. WP. Der urspriingliche Vorschlag von SPD, FDP und Griine in der 20. WP
wirde die Moglichkeit schaffen, dass Kandidaten, die nicht den Anforderungen der Reprasentation

und Responsivitat hinreichend Genlige getan haben, zukiinftig als Reprdsentant fungieren. Im
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endgultigen Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen in der 20. WP trifft dies in abgewandelter Form

ebenfalls zu, wenn Listenmandatstrager Wahlkreise reprasentieren sollen.

An dieser Stelle ist ausdricklich den wiederholt von Abgeordneten, insbesondere der Griinen,
vorgebrachten Vorwiirfen zu widersprechen, dass die Betonung der Bedeutung des Direktmandats
eine faktische Einteilung in Mandate erster und zweiter Klasse darstellen wiirde, wobei Listenmandate
das nachrangige Mandat seien. Artikel 38 GG normiert ausdriicklich, dass jeder Abgeordnete Vertreter
des ganzen Volkes ist. Ein direktgewdhlter Abgeordneter ist daher nicht nur seinem Wahlvolk
gegenilber verantwortlich. Gleiches gilt jedoch auch fiir das Listenmandat, das gerade nicht nur der
nominierenden Partei gegenliber verantwortlich ist, sondern der hieriiber gewahlte Abgeordnete
genauso Vertreter des gesamten Volkes ist. In diesem Zusammenhang ist zu konstatieren, dass
Wahlprogramme und Positionen von Parteien auch keine bindende Wirkung dem Abgeordneten
gegenliber entfalten kdnnen und hiermit auch keine Rechtsverbindlichkeit gegenliber dem Wahler
entsteht. Aus demokratietheoretischer Sicht und aus den Grundsadtzen einer reprasentativen,
parlamentarischen Demokratie ist daher die mitunter in der Debatte zu vernehmende Uberhéhung
der Bedeutung von Parteien sowie von Listenmandaten fir die reprasentative Demokratie
zuriickzuweisen. Eine Selbstbeschrankung von Abgeordneten durch Parteitagsbeschliisse ist rechtlich
nicht moglich und als Vertreter des ganzen Volkes sind Abgeordnete verpflichtet, die Gesamtheit der

Wirklichkeit zu beriicksichtigen und dirfen nicht nur Partikularinteressen verfolgen.

Die Hervorhebung der Bedeutung des Direktmandats erfolgt daher gerade nicht in dem Sinne, dass im
Gesamtsystem ein Element notwendig ware, das regionale Partikularinteressen durchsetzt. Seine
demokratietheoretische Bedeutung erlangt es einerseits dadurch, dass es die Gesamtheit des Volkes
in regional getrennte Gebietskorperschaften erst greifbar macht und andererseits dadurch, dass es
den Austausch zwischen Reprasentierten und Reprdsentanten, aber vor allem auch direkte
sanktionsfahige Verantwortlichkeit des Reprasentanten gegeniliber den Reprasentierten ermaoglicht.
Ersteres ist beim Listenmandat nicht zwingend, letzteres nicht unmittelbar moglich. Aus

demokratietheoretischer Sicht stellt dies ein Defizit dar.

Gleichwohl ist die Bedeutung des Listenmandats hinsichtlich des Wahlvolks auf eine relativ einfache
Zuordnung von politischen Positionen sowie der sich aus Artikel 21 GG ergebenden Mitwirkung der
Parteien an der politischen Willensbildung gegeben. Im Hinblick auf die Debatte ist erneut ausdriicklich
hervorzuheben, dass Parteien lediglich mitwirken. Sie besitzen kein Willensbildungsmonopol, das aus
verfassungsrechtlicher Sicht auch nicht zuldssig ware. Zudem ist kritisch zu diskutieren, wie
weitgehend eine Pragung und Durchdringung der Bevolkerung durch Parteien ist, die heutzutage
lediglich einen Organisationsgrad von weniger als finf Prozent der Gesamtbevdlkerung aufweisen.

Nichtsdestotrotz leisten Parteien einen Beitrag zur Generierung politischer Positionen und bietet der
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Parteienwettbewerb die Moglichkeit fiir das Wahlvolk zur eigenen Positionsbestimmung und
Einordnung politischer Sachverhalte. Eine Uberhéhung der Parteien geht jedoch im Ergebnis
entsprechend fehl. Daraus folgt, dass das Teilsystem der Verhaltniswahl mit der Wahl von Parteien
keinen Absolutheitsanspruch generieren kann und ein Vorrang dieses Teilsystems zuriickzuweisen ist.
Diese Arbeit hat aufgezeigt, dass fiir eine Argumentation zur postulierten Bedeutung des absoluten
und allgemeinen Proporzanspruches weder notwendige noch hinreichende demokratietheoretische

Argumente existieren und dieser Anspruch auch nicht verfassungsrechtlich unterlegt ist.

Im Ergebnis besitzen beide Mandatsarten eine Existenzberechtigung, sodass ein Mischsystem mit den
Teilelementen einer direkten Personenwahl in Wahlkreisen sowie einer Parteienwahl als
Verhaltniswahl die bestmogliche Kombination darstellt, die die Schwachen der einzelnen Teilelemente
grofStenteils egalisiert und die jeweiligen Starken hervorhebt. Kein System sollte das andere jedoch
dominieren. Der in der politischen Debatte haufig vorgetragene Vorrang der Verhaltniswahl ist

ausdrucklich zurtckzuweisen.

Eingangs wurde die Frage aufgeworfen, welche Anforderungen sich an ein Wahlsystem aus
demokratietheoretischer Perspektive stellen. Unter Bericksichtigung der in dieser Arbeit ausfiihrlich
dargelegten zentralen Bedeutung der Responsivitdt ist zuvorderst anzufiihren, dass mindestens eine
Mandatsart implementiert wird, die die hinreichende Erflllung dieser Anforderung ermoglicht.
Aufgrund der hier erfolgten Diskussion wird die Implementierung einer Direktwahl in Wahlkreisen als
demokratietheoretisch notwendig bewertet. Es ist sicherzustellen, dass die Abgeordneten, die
unabhangig von ihrer Parteizugehorigkeit und erst in ihrer Gesamtheit das Volk reprasentieren,
hinreichende Maglichkeiten haben, einen reziproken Austausch mit den Reprasentierten zu fihren,
Positionen zur Kenntnis zu nehmen, in einen Diskussionsprozess einzutreten und auch eigene
Standpunkte darzulegen, zuriick zu spiegeln und in der Region die Gesamtperspektive politischer
Sachverhalte zu erklaren. Des Weiteren wurde herausgearbeitet, dass aus demokratietheoretischer
Perspektive eine direkte Verantwortlichkeitsbeziehung ein notwendiges Kriterium darstellt. Auch dies
ist zuvorderst dann erfillt, wenn der Wahler die direkte Moglichkeit hat, einem einzeln
identifizierbaren Kandidaten das Vertrauen auszusprechen oder es ihm zu entziehen und somit bei

einem bisherigen Amtsinhaber die bisherige Responsivitdt zu belohnen oder zu bestrafen.

Sofern ein Wahlsystem zwei Teilelemente verbindet, darf ein Teilelement das andere nicht
unzuldssigerweise dominieren, indem ausschliefRlich in einem Teilelement geltende Anforderungen

Glltigkeit im anderen Teilsystem beanspruchen.

Das Wahlsystem darf ferner Parteien und die Idee der Abbildung von Positionen durch eine
Parteienwahl nicht (berbetonen. Dies ergibt sich vor allem daraus, dass weder parteipolitische

Positionspapiere noch Wahlprogramme von Parteien einen Rechtsstatus besitzen und durch Wahlen
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zu einer rechtsverbindlichen Leitlinie werden, deren Einhaltung und Umsetzung einklagbar ware. Dem
folgend existiert auch kein imperatives Mandat. Ganz im Gegenteil ist jeder Abgeordnete frei in seinem
Handeln. In diesem Sinne erfiillt die Anforderung der Responsivitat jedoch eine Kontrollfunktion des
Handelns des Abgeordneten. Nur in diesem Zusammenspiel ist letztlich ein freies Mandat tGberhaupt
moglich. So kdnnen dann auch eine Einheitsliste und eine etwaige Zustimmung hierzu keine

hinreichende demokratische Legitimation verschaffen.

Aus dem freien Mandat ergibt sich des Weiteren, dass die Argumentation, das Parlament miisse das
Ergebnis der Wahl abbilden, das heit, das Wahlsystem hat das Votum eins zu eins in entsprechende
Sitze und Mehrheitsverhaltnisse zu transferieren, fehlgeht. Es handelt sich hier um keinen
Transmissionsmechanismus. Das urspriingliche Argument verkennt zweierlei Aspekte: Zum einen
stellen eine — formal nicht notwendige — parteipolitische Nominierung fiir einen Wahlkreis oder die
Nominierung fir eine Landesliste weder eine Verpflichtung des Kandidaten gegeniiber der Partei im
Verhalten bei Entscheidungsfindungsprozessen oder Abstimmungen noch hinsichtlich der
organisatorischen Zugehorigkeit im Parlament dar. Es ist dem Abgeordneten unbenommen, nach
erfolgter Wahl sich der entsprechenden Fraktion oder Gruppe nicht anzuschlieRfen, sondern als
unabhangiger Abgeordneter an den Parlamentsberatungen teilzunehmen. Genauso ist es in Teilen
moglich, andere Abgeordnete in eine vermeintlich fremde Fraktion oder Gruppe aufzunehmen.
Genauso ist es Abgeordneten grundsatzlich moglich, sich vermeintlich parteilibergreifend zu
organisieren. Es ist daher das Verdienst dieser Arbeit, auf diesen Aspekt aufmerksam zu machen und
aufzuzeigen, dass ein starrer Fokus auf eine postulierte absolute Proportionalitdt der Zweitstimmen
weder ein rechtlich noch demokratietheoretisch durchgreifendes Argument im Hinblick auf die
tatsachliche Zusammensetzung des Parlaments darstellt. Ganz im Gegenteil ermdglicht die
grundgesetzlich verbriefte Freiheit des Mandats vollig kontraintendierte Mehrheitsverhaltnisse im
Parlament, die im Ubrigen rechtlich nicht zu sanktionieren wéren. Dies wird ferner dadurch deutlich,
dass es im aktuellen System des Bundeswahlrechts — und auch dem Gesetzentwurf von SPD, Griine
und FDP vom Januar 2023 zu Folge - theoretisch moglich ware, dass 299 parteiunabhangige in
Wahlkreisen direkt gewahlte Abgeordnete, 299 Uber Landeslisten der Parteien gewahlten
Abgeordneten gegeniliberstehen. Angenommen, die Uber Listen gewdhlten Parlamentarier bilden
entsprechende Fraktionen ihrer Parteien, so besitzen die Ubrigen unabhingigen Abgeordneten
mannigfache Moglichkeiten der parlamentarischen Organisation. Beispielsweise kdnnten diese
insgesamt eine Fraktion bilden oder zumindest als einheitliche Gruppe agieren, sie konnten kleinere
Zusammenschlisse bilden oder sich aber den von den Listenmandatstragern initiierten Fraktionen
anschlieflen. Im ersten Fall wiirden sie die starkste Gruppierung darstellen, gegen die keine eigene
Mehrheit gebildet werden kann. Im letzten Fall wiirde die Starke der Fraktion mitunter fundamental

vom Zweitstimmenanteil abweichen. In jedem Fall ware der Proportionalitdtsanspruch — mitunter
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massiv — beschadigt und letztlich in sein Gegenteil verkehrt. Aus diesem Grund kann auch systemisch

der Proportionalitatsanspruch keine besondere Bedeutung beanspruchen.

Dies gilt des Weiteren auch unter Berlicksichtigung der Sonderregelungen des Wahlrechts, wonach
nationale Minderheiten von der Sperrklausel ausgenommen sind und eine eigentlich hieran
scheiternde Partei die Sperrklausel durch den Erwerb von mindestens drei Direktmandaten
durchbrechen kann. Die Regelung zu den nationalen Minderheiten ist vor allem im Hinblick auf das
System des Vollausgleichs diskutabel. Bei der Wahl 2021 hat der Siidschleswigsche Wahlerverbund in
Schleswig-Holstein ein Mandat errungen. Dies flihrte zu einem Erfolgswert von 55.578. Die CSU erzielte
einen Erfolgswert von 53.396, alle (ibrigen Parteien lagen deutlich iber 60.000. Das heif’t, hatte die
CSU einen dhnlichen Erfolgswert wie die (ibrigen Parteien erzielt, ware eine Partei flr den Vollausgleich
ausschlaggebend gewesen, die lediglich aufgrund einer Ausnahmeregel im Parlament vertreten ist.
Dies zeigt nicht nur die mangelnde inhaltliche Konsistenz des Vollausgleichs, der eben nicht einfach —
wie vielfach filschlicherweise behauptet — Uberhangmandate ausgleicht und dahingehend den
Parteienproporz wahren soll, sondern Unterschiede im Erfolgswert, ganz gleich, woraus diese
resultieren. Insbesondere bei dem Fall des SSW lage jedoch eine gesetzlich beabsichtigte mogliche
Verzerrung des Parteienproporzes vor, die gerade nicht auszugleichen ware. Die Absolutsetzung des
Parteienproporzes bei der Konstruktion eines Wahlsystems hat hierfiir jedoch offenkundig den
Gesetzgeber blind gemacht. Dies gilt des Weiteren fiir die Ausnahmeregel, wonach Parteien mit
mindestens drei Direktmandaten die Sperrklausel durchbrechen und dennoch an der
Listenmandatsverteilung teilnehmen kénnen. Zum einen kdnnte eine solche Partei selbst zum Ausl&ser
des Ausgleichsmechanismus’ avancieren, zum anderen profitiert sie von der Generierung zusatzlicher
Ausgleichsmandate. Ihr Mandatsanspruch erhéht sich zusatzlich. Dies lasst sich einerseits systemisch
dadurch rechtfertigen, dass eine Partei, die an der Listenmandatsvergabe teilnimmt, dann auch
vollstandig hieran partizipieren sollte; andererseits ist dies demokratietheoretisch eine in héchstem
Malle fragwiirdige Situation. Eine Partei, die vom Wahler nicht ausreichend legitimiert wurde, erhalt

weitere Mandate, deren Legitimation immer schwacher wird.

Es ist das Grundproblem der Reformdiskussion, diese Aspekte nicht zur Kenntnis zu nehmen oder gar
zu negieren. Sowohl die Auswertung der Presseberichtserstattung als auch die Aufarbeitung der
parlamentarischen Beratungen der vergangenen Jahre zeigen eindeutig, dass die Mehrheit der
Beteiligten unzuldssigerweise den Parteienproporz fiir absolut und sakrosankt erklart hat, dem sich
alle Ubrigen Anforderungen des Wahlsystems einer parlamentarisch, reprasentativen Demokratie

unterzuordnen haben. Dies ist nachweislich falsch.

Die Uberbetonung des Parteienproporzes manifestiert sich ferner in der Bewertung der Teilsysteme

des Gber 70 Jahre etablierten Wahlsystems, das seinen klaren Ausdruck im Reformvorschlag von SPD,
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FDP und Grine findet. Die Uberwiegende Mehrheit der Presseberichterstattung, der sich zu dem
Thema duRernden Wissenschaftler sowie der Vertreter von SPD, FDP, Griine, Linke und AfD vertritt die
Position, dass es sich um eine Verhaltniswahl handelt. Die direkte Personenwahl in Wahlkreisen wird
hierbei lediglich als Komponente zur ndheren Bestimmung der Listenmandatstrager definiert. Zur
Begriindung wird regelmaRig auf Urteile des BVerfG verwiesen, wonach das Wahlsystem den
Grundcharakter der Verhaltniswahl tragen wiirde. Die Schlussfolgerung, dass es sich demnach nicht
um zwei gleichberechtigte Teilsysteme handeln konne, geht jedoch fehl. Dies betrifftinsbesondere den
jungeren Auslegungsversuch, wonach es sich bei dem Wahlsystem nicht um ein System mit zwei
Teilelementen, sondern um ein System mit der Verhaltniswahl als einzigem Hauptelement handeln
wirde, bei dem die Personenwahl im Ergebnis integriert ist. Dies wird unter anderem mit der
Formulierung des BWahlG begriindet, wonach es sich um eine mit der Personenwahl verbundene
Verhiltniswahl handelt. Demnach sei die Personenwahl lediglich das Attribut der Verhaltniswahl.
Ferner wird mitunter auf das im BWahlG normierte Berechnungsverfahren verwiesen. Diese

Argumentation tragt in seiner Gesamtheit jedoch nicht.

Die Formulierung des § 1 Abs. 1 S. 2 BWahlG lasst vor allem in Verbindung mit § 1 Abs. 2 BWahlG,
wonach 299 Abgeordnete in den Wahlkreisen und die Gibrigen nach den Landeslisten gewadhlt werden,
die Interpretation, wonach die Verhaltniswahl beherrschend sei, nicht zu. Ganz im Gegenteil bildet
sich, wie in dieser Arbeit herausgearbeitet, in der Formulierung des § 1 Abs. 2 BWahlG die Tradition
und Genese der Wahlgesetzgebung der Bundesrepublik ab. Es ist erneut darauf hinzuweisen, dass das
1. Bundeswahlgesetz von 1949 nicht nur eine Asymmetrie von 60 Prozent Direktmandaten zu 40
Prozent Listenmandaten beinhaltete, sondern die Listenmandate ausdriicklich als Erganzungslisten
bezeichnet wurden. Die Personenwahl stand hier eindeutig im Vordergrund. Die Formulierung der
Ergdanzungsliste des 1. BWahlG bildet sich wiederum in dem Ausdruck des geltenden BWahlG ab,
wonach die Ubrigen — also abgesehen von den in 299 Wahlkreisen direkt gewahlten Abgeordneten —

Uber Landeslisten bestimmt werden. Hier besteht folglich eine eindeutige Kontinuitat seit 1949.

Zu konstatieren ist, dass sich bei einem Blick auf das in § 6 BWahlG dargelegte Berechnungsverfahren
der Eindruck ergeben kann, dass insbesondere durch die vorgenommene Anrechnung von
Direktmandaten auf Landeslisten letztlich eine Vorherrschaft der Verhdltniswahl zum Ausdruck
kommt. Dies ist jedoch lediglich das Ergebnis des Versuchs der Aufldsung von Zielkonflikten in einem
Mischsystem, das gerade nicht wie das Grabenwahlsystem zwei vollig autonome Teilsysteme besitzt.
Dass es sich jedoch nicht um eine Vorherrschaft der Verhialtniswahl handelt und die Anrechnung von
Direktmandaten auf Landeslisten eher pragmatischer Natur ist, zeigt die Regelung in § 6 Abs. 1 S. 3,
die in dieser Form auch im neuen von SPD, Griine und FDP moglicherweise 2023 verabschiedeten
BWahlG fortbestehen wiirde. Dieser Satz bestimmt, dass von der Gesamtzahl der 598 Abgeordneten
die erfolgreichen Wahlkreisbewerber abgezogen werden, die parteilos sind oder deren Partei nicht an
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der Listenmandatsvergabe teilnimmt. Das heit, dass im Zweifel die Verhaltniswahl lediglich 299
Mandate nach Landeslisten bestimmen konnte. In den Ubrigen Fallen ist eine erhohte
Berechnungsgrundlage nicht mit einer entsprechend erhéhten Zahl an Listenmandaten gleichzusetzen.
Stets gilt, dass 299 Abgeordnete direkt in Wahlkreisen gewahlt werden. Diese Systementscheidung
stiitzt die oben dargelegten Argumente, weshalb eine Uberhéhung des Parteienproporzes aufgrund

der Freiheit der Abgeordneten beziiglich der parlamentarischen Organisation fehlgeht.

Dass das Teilsystem der Personenwahl nicht nur ein nachgeordnetes Instrument der Verhaltniswahl
ist, wird auch hinsichtlich der Regelung zu Ersatzwahlen deutlich. § 48 Abs. 2 BWahlG regelt die
Erforderlichkeit einer Ersatzwahl bei Ausscheiden eines Wahlkreisabgeordneten, der parteilos ist oder
dessen Partei nicht an der Listenmandatsvergabe teilgenommen hat. Aus demokratietheoretischer
Sicht ware eine Starkung dieser Komponente durch eine Ausweitung auf alle ausscheidenden
Direktmandatstrager zu empfehlen. Dies findet seine Grenzen im geltenden Mischsystem jedoch im
Aspekt der Anrechnung von Direktmandaten auf Landeslisten sowie dem Vollausgleich. Eine
Neuvergabe kdnnte hierbei die Grundlage des Ausgleichs dndern und weitere mandatsrelevante

Konsequenzen nach sich ziehen.

Die Fehldeutung des Wabhlsystems als Verhdltniswahl kommt des Weiteren im Aspekt der
Zweitstimmendeckung des Reformvorschlags von SPD, FDP und Griine zum Ausdruck. Indem
Direktmandate nicht mehr direkt gewonnen, sondern lediglich unter Bedingungen zuerkannt werden,
wird die Eigenstandigkeit des Teilsystems der Personenwahl aufgegeben und das Wahlsystem zu einer
reinen Verhaltniswahl umgestaltet. Es ist aus demokratietheoretischer Sicht nicht zu rechtfertigen,
dass ein Wahlkreisbewerber vom Ergebnis eines anderen Wahlsystems abhangig ist. Dieser Ansatz
fUhrt zudem zu zahlreichen Friktionen, die weder demokratietheoretisch noch systemisch aufgel6st
werden kdnnen. Dies gilt in besonderer Weise fiir jene Wahlkreisbewerber, die zwar offiziell von einer
Partei nominiert werden, jedoch nicht zugleich auf deren Landesliste kandidieren. Obwohl ihre
Kandidatur weder technisch noch rechtlich in Verbindung mit dem Teilsystem der Verhaltniswahl
steht, werden die dortigen Bedingungen auf sie (bertragen. Diese Kandidaten werden vom
Wahlsystem faktisch in Geiselhaft genommen. Aufgrund der angestrebten Beibehaltung der
Einzelbewerbung wird zudem eine Ungleichbehandlung zwischen den Kandidaten konstruiert.
Wahrend der Einzelbewerber lediglich die meisten Stimmen auf sich vereinen muss, bedarf der
Parteibewerber zusatzlich der Zweitstimmendeckung. Dass der Sachverstandige Behnke zur Heilung
dieser Ungleichbehandlung wahrend der Beratungssitzung der Reformkommission vorgeschlagen hat,
der Einzelbewerber misse zum Gewinn des Mandats die Bedingung erfiillen, so viele Erststimmen auf
sich zu vereinen, wie durchschnittlich fir ein Listenmandat erforderlich seien, ist in keiner Weise
Uberzeugend. Nicht nur, dass — wie oben aufgezeigt — die durchschnittliche Stimmenzahl fir
Listenmandate stark divergiert, also unklar ware, welcher Durchschnitt gesetzlich zu normieren ware,
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wiirde hier eine erst recht unzuldssige Uberwdlbung des Teilsystems der Verhiltniswahl auf die
Personenwahl erfolgen. Es ist richtig, dass SPD, Griine und FDP im Gesetzentwurf hiervon abriicken
und weiterhin die relative Mehrheit als Bedingung fiir unabhéngige Kandidaten normieren. Weder
demokratietheoretisch noch systemisch noch verfassungsrechtlich ist zu rechtfertigen, dass in einem
System mit einer Direktwahl von Kandidaten in Wahlkreisen mit einer eigenstdandigen Stimme fiir die
Wabhl dieser Kandidaten das Verhalten in einem anderen Teilsystem mit einer ebenfalls eigenstdandigen

Stimme, die nicht miteinander korrelieren, entscheidend sein soll.

Die mitunter mangelnde sachliche Fundierung der Argumente in der Debatte um eine
Zweitstimmendeckung und die vermeintlichen Prinzipien der personalisierten Verhaltniswahl zeigen
unfreiwillig Grotz und Vehrkamp in einem Gastbeitrag in der F.A.Z. auf. Die Autoren aullern,
»bekanntlich zeichnet sich die personalisierte Verhaltniswahl dadurch aus, dass die Wahlkreismandate
nicht flr sich stehen, sondern in die proportional ermittelten Gesamtmandate ihrer Partei eingefligt
werden.“*** Und weiter: ,Zwar werden in den Wahlkreisen Personen gewdhlt, doch sind dies
zuallererst Kandidaten einer bestimmten Partei.“**?? Beides verkennt die grundsatzliche systemische
Konstruktion des Wahlsystems, das den Kandidaten, insbesondere im System der Personenwabhl,
gegenliber erst mal blind ist und keinen Parteienstaat manifestiert, sondern unabhdngige
Kandidaturen auch als Ausdruck des passiven Wahlrechts zuldsst. Dass als Ursache fiir die Probleme
des Wahlsystems einerseits die vermeintlich steigende Zahl an Direktmandaten mit relativ geringen
Zustimmungswerten und andererseits die Verringerung des Zweitstimmenanteils der groRen Parteien
angefiihrt werden, ist untauglich. Beide beschriebenen Phianomene stehen systemisch in keinem
direkten Zusammenhang. Zumal zu beachten ist, dass Union und SPD als Parteien mit den meisten
Direktmandaten deutlich mehr Erst- als Zweitstimmen auf sich vereinen. Die Probleme einer
Argumentation aufgrund von Beispielberechnungen zeigen sich hieran beispielhaft. Es ist vollig
unbewiesen, ob bei einer grundsatzlichen Neugestaltung des Wahlsystems, das Wahlverhalten
unverandert bliebe. Wahrscheinlicher ist, dass die Wahler sehr wohl neue Modalitaten antizipieren
wirden. Dies bliebt ferner grundsatzlich dahingehend unerheblich, wenn Grotz und Vehrkamp eine
fehlende Konzentration zur Regierungsbildung konstatieren. Diesbezliglich ist erneut darauf
hinzuweisen, dass Abgeordnete keine rechtlich gebundenen Exponenten einer Partei und stattdessen
frei sowohl im Handeln als auch in der parlamentarischen Organisation sind. Nicht nur, dass sich aus
einem Wabhlergebnis damit keine zwingende direkte Abbildung in Fraktionsverhaltnisse ergibt, kann

eine vermeintliche Regierungsmehrheit jederzeit hinfallig werden.

1421 Grotz, Florian; Vehrkamp, Robert: Die Quadratur der Wahlkreise, F.A.Z., 07.11.2022, S. 6.
1422 Ebd
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Grotz und Vehrkamp greifen als Losung fiir eine Wahlrechtsreform den von Behnke in der 5. Sitzung
der Reformkommission unterbreiteten Einwand der notwendigen Einflihrung des Condorcet-Prinzips
fur die Bestimmung des Direktmandats auf. Wahrend Vehrkamp noch in den Beratungen der
Reformkommission das Prinzip der Zweitstimmendeckung verteidigt hat und selbst entsprechende
Reformvorschlage seinerzeit erarbeitet hatte, halt er dies nun nur noch fiir eine nachrangige Losung.
Beiden Vorschlagen mangelt es nicht nur an inhaltlicher Konsistenz, sondern auch an einem
Verstandnis fur die demokratietheoretische und systemische Bedeutung des Direktmandats. Die Kritik
an (zu geringen) relativen Mehrheiten fir ein Direktmandat und die Betonung der absoluten Mehrheit,
verkennt den Unterschied zwischen einem Abgeordnetenmandat und dem Mandat beispielsweise
eines Blirgermeisters. Bei der Wahl von Abgeordneten handelt es sich um die Bestimmung von
Reprasentanten, die zum Zeitpunkt der Wahl die meisten Wahler hinter sich vereinen kénnen. Es mag
eine arithmetische, jedoch keine zwingend direkte Mehrheit gegen diesen Kandidaten geben. Zugleich
hat kein anderer Kandidat im Moment des Wahlakts mehr Zustimmung erhalten als der siegreiche
Bewerber. Vergessen werden darf auch nicht, dass ein eher geringes relatives Ergebnis Ausdruck eines
duBerst engagiert gefiihrten Wahlkampfes zwischen mehreren sehr starken Kandidaten sein kann,
sodass ein Sieg in einem solchen Wettstreit demokratietheoretisch nicht zwingend geringer zu
gewichten ist, als eine relativ hohe Zustimmungsrate in einem schwachen Wettbewerbsumfeld. Die
Wabhl eines hauptamtlichen Blrgermeisters ist hingegen keine Wabhl fiir einen Reprdsentanten in einer
Volksversammlung, sondern die Wahl eines Wahlbeamten als Leiter der Verwaltung. Mit dieser
Position verbinden sich auch rechtlich andere Anforderungen, sodass hier eine hohere

Legitimationsschwelle angezeigt ist.

Bemerkenswert ist dann das Argument Grotz’ und Vehrkamps wonach die relative Mehrheitsregel die
Moglichkeit bietet, dass ,Kandidaten populistischer beziehungsweise extremistischer Parteien
reiissieren, obwohl sie von der {iberwiegenden Mehrheit der dortigen Wahler abgelehnt werden.“***
Ein Praferenzstimmensystem, wie von den Autoren vorgeschlagen, wirde dies hingegen verhindern.
Hierin drickt sich nicht nur ein bemerkenswertes Verstiandnis einer reprasentativen,
parlamentarischen Demokratie aus, sondern auch ein fehlgeleitetes Verstandnis die Anforderungen
an Wabhlsysteme betreffend. Auch wenn die in dieser Arbeit angestellte historische Betrachtung belegt,
dass sich fir diese Sichtweise Vorbilder finden und gerade in der Anfangszeit der Bundesrepublik
Wahlrecht auch im Hinblick auf seine Macht- und parteipolitischen Verhinderungsmoglichkeiten
gedacht wurde, wird dieser Gedanke ausdriicklich zuriickgewiesen. Es kann nicht Aufgabe von

Wahlsystemen sein, bestimmte Ergebnisse zu ermdglichen oder zu verhindern. Ein Wahlsystem hat

neutral zu sein. An dieser Stelle sei an das Bockenforde-Diktum erinnert, wonach der freiheitliche Staat

1423 Ebd.
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von Voraussetzungen lebt, die er selbst nicht garantieren kdnne. Eine Demokratie muss solche
Gefahren letztlich aushalten und an anderer Stelle AbwehrmaRnahmen ergreifen. Ein Wahlsystem, das
letztlich eine TUrwachterfunktion Gbernimmt, erfiillt kaum noch demokratische Standards. Dem als
befiirwortendes Argument fiir den eigenen Vorschlag gedachten Einwand Grotz‘ und Vehrkamps
mangelt es zudem an Stringenz. Wenn vor allem das System der Verhéltniswahl entscheidend ist und
Wahlkreiskandidaten Exponenten ihrer Partei sind, liegt die Gefahr vor allem im Bereich der
Verhiltniswahl. Dass eine populistische oder extremistische Partei (iber die Zweitstimme in das

Parlament einzieht, ware von einer Regelung bei der Personenwahl jedoch nicht beeintrachtigt.

Die eingangs aufgeworfene Frage nach der Bedeutung von Repradsentation und wie diese hinreichend
abgebildet werden kann, ist somit eindeutig zu beantworten. Reprasentation in seinem Wesenskern
ist zentral flir eine reprasentative, parlamentarische Demokratie. Kern der Reprasentation ist jedoch
nicht, wie vielfach falsch verstanden, die Abbildung von relativen Parteiverhéltnissen, sondern die
Reprasentation der Biirger. Um dies zu gewahrleisten, ist die Ermoglichung von Responsivitat zwischen
Reprasentierten und Reprasentanten unerldsslich. Es muss ein Austausch moglich sein, indem der
Reprasentant einerseits Sorgen, Néte und Vorstellungen der Blrger wahrnehmen, zugleich aber auch
Politik vermitteln kann. Andererseits muss der Reprdsentierte die Mdglichkeit haben, seine
Vorstellungen zu tibermitteln und gleichzeitig gesamtgesellschaftliche Einordnungen riickgekoppelt zu
bekommen. Aus diesen Griinden ist es entscheidend, dass hinreichende Kommunikationskanale
etabliert sind. Inwiefern das Wahlergebnis einer Partei dann moglichst unverfalscht spiegelbildlich in
Parlamentsmandate seine Umsetzung findet, ist hingegen nicht Kern der Reprasentation. Dies auch
deswegen nicht, weil das grundgesetzlich garantierte freie Mandat keine direkte Umsetzung erzwingen
kann. Es steht jedem Abgeordneten frei, sich der vermeintlich aus dem Proporz ergebenden
Zugehorigkeit zu fligen oder aber sich frei zu verhalten. In diesem Sinne ist die Frage ausdriicklich zu
bejahen, wonach Reprasentation auch durch die 299 Wahlkreisabgeordneten erfolgt. Diese stellen

nicht einfach nur eine Personalisierungskomponente des Parteienproporzes dar.

Der verfolgte Ansatz, historische Grundhaltungen zu Wahlrechtsfragen der Parteien zu identifizieren,
die einen moglichen Erklarungsansatz flr die parteipolitische Bewertung von Reformvorschldagen
darstellen kénnten, hat sich insgesamt nicht bestatigt. An dieser Stelle ist erneut an Jesses Aussage zu
erinnern, der bereits die Reformdebatten bis 1966 dahingehend charakterisierte, dass fiir die
Positionierung der Parteien vor allem der Rechenstift entscheidend ist. Dies ldsst sich bereits fir
Positionsbestimmungen vor der Konstituierung des Parlamentarischen Rates sowie fiir einige
Uberlegungen wahrend der dortigen Beratungen belegen; belgeitet die Wahlrechtsdebatten folglich

seit Anbeginn. Eindricklich wird dies durch ein Protokoll der SPD aus dem Jahre 1947 belegt, wonach
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es nicht um politische Prinzipien ginge, sondern um das Erringen politischer Macht.**** Die hier
angesprochene politische Macht ist zu Zeiten der frithen Bundesrepublik zudem deutlich ideologisch
aufgeladen. Der SPD-Innenminister in NRW, Menzel, duBert 1948, dass das Wahlrecht ihm stabile
Mehrheiten fiir eine sozialistische Politik gewdhren muss. Bundeskanzler Adenauer wiederum duferte
in einer Kabinettssitzung im Dezember 1952, dass das Wahlrecht so zu gestalten sei, dass kiinftig keine

Marxisten an die Macht gelidngen."**

Dass die Parteien Wahlrechtsreformen vor allem aus machttaktischer und opportunistischer
Perspektive betrachteten, mag dadurch beglinstigt werden, dass keine Partei eine gefestigte Tradition
bei wahlrechtspolitischen Fragen vorweisen kann und Aspekte des Wahlrechts fiir keine Partei pragend
sind. Erganzend zu berlicksichtigen ist, dass die Parteien der Bundesrepublik, abgesehen von der SPD,
auf keine gefestigten Traditionslinien zurilickblicken kénnen und diese nach 1945 nur in geringem
Male pragend war. Sowohl CDU und CSU als auch FDP waren Neugriindungen und dabei gepragt von
verschiedenen Anséatzen ihrer Landesverbidnde, die wiederum eine Pragung durch die dortige Kultur
der Besatzungsmachte erfuhren, sowie durch die verschiedenen Stromungen, die in den
Neugriindungen erstmals eine gewisse Konsolidierung erfuhren. Einfluss auf die Positionsbestimmung
fand auch die Einstellung zur Frage der Wiedervereinigung, die durch Vorfestlegungen in bestimmten
Themenbereichen — und hierzu zdhlte auch das Wahlrecht — aus Sicht Einiger nicht gefahrdet werden

sollte.

Jeder Versuch der Konstatierung einer gewissen traditionellen Positionslinie erzwingt daher
Widerspruch. Dies gilt selbst fiir die SPD. Auch wenn sich die SPD bereits Ende des 19. und Anfang des
20. Jahrhunderts im Kaiserreich sowie zu Beginn der Weimarer Republik ausdriicklich fir die
Verhaltniswahl aussprach —als Ausdruck des Gleichheitsgedankens im Sinne der Gleichwertigkeit der
Stimmen —, so gab es hieran bereits in der Weimarer Republik durch politische Nachwuchskrafte Kritik,
die sich durch den Einfluss der Parteien auf die Listenzusammensetzung im Aufstieg behindert sahen.
Nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs gab es anfangs Sympathien fiir eine starkere Betonung der
Personenwahl in Einzelwahlkreisen. Insgesamt wandte sich die SPD jedoch wieder der Verhaltniswahl
zu, nachdem Modellrechnungen einen Vorteil der SPD bei diesem Wahlsystem prognostizierten. Diese
Positionierung war jedoch keineswegs manifest. Noch in einem Beschluss des Parteitages, der die
Grundlage fir die Beratungen des Parlamentarischen Rates darstellen sollte, wurde ein Modell
praferiert, dass eine Mehrheitswahl in Einpersonenwahlkreisen mit einer Reserveliste nach
Verhaltniswahl verband. Dieses Spannungsverhéltnis zwischen Personenwahl und Parteienwahl kann

insgesamt als indifferente Tradition bewertet, da es sich in allen Debatten wiederfindet.

1424 vgl. Lange, 1975, S. 247.
1425 \/o| ebd., S 486.
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Die historische Betrachtung zeigt insbesondere fiir die FDP keine nachhaltige wahlrechtspolitische
Positionierung auf. Noch in der Kaiserzeit beflirwortete der Liberalismus eine Mehrheitswahl, da das
Wahlrecht der Elitenbildung und Fiihrungsauslese dienen sollte. Der Abgeordnete wurde dann auch
ausdriicklich nicht als Exponent einer Partei betrachtet, sondern sollte nur seinem Gewissen
unterworfen sein.'*?® Spater zeigte sich zwar unter anderem Naumann offen fiir die Verhiltniswahl,
Mehrheitsposition seit der Weimarer Republik war jedoch die Verbindung von Mehrheits- und
Personenwahl, mit einer besonderen Betonung der Personenwahl in vorzugsweise kleinen
Wahlkreisen. Dieser Ansatz findet sich spater vornehmlich in der Positionierung der FDP wahrend der
Beratungen der 17. Wahlperiode, in der man sich als Anwalt des Direktmandats gerierte. Eine
grundsatzliche Pragung lasst sich hieraus jedoch nicht ableiten. Wahrend in der Anfangszeit der
Bundesrepublik als maligebliches Kriterium fir die Bewertung der Reformvorschliage gelten kann,
inwiefern die vorgesehene Hohe der Sperrklausel weitere Parteien vom Einzug in das Parlament abhalt
und somit die Position der FDP als Ziinglein an der Waage zur Regierungsmehrheit sichert, erscheint
zuletzt eher die Sicherung der eigenen Listenmandate entscheidend. Dem Direktmandat kommt
hingegen keine herausgehobene Bedeutung mehr zu, sodass in der 19. Wahlperiode die FDP fiir die
Streichung von Wahlkreisen sowie die Nichtzuerkennung von Direktmandaten warb, was in der 20.
Wabhlperiode Ausdruck in der geforderten Zweitstimmendeckung von Direktmandaten findet. Unklar

bleibt, aus welchen Griinden dieser Bewertungswechsel erfolgt.

In der Gesamtbetrachtung ist der Union eine gewisse Kontinuitdt in der Beflrwortung der
eigenstiandigen Personenwahl und der Zuriickweisung der Uberbetonung des Parteienproporzes zu
attestieren. Mit Blick auf die Anfange der bundesrepublikanischen Diskussion der Gestaltung eines
Wahlsystems — den Beratungen des Parlamentarischen Rats — sind hier jedoch Einschrankungen zu
konstatieren. Sowohl Vertreter von CDU als auch der CSU argumentierten teils gegen die
Mehrheitswahl. Es waren jedoch Vertreter der Union, die bereits bei den Beratungen des
Parlamentarischen Rates flir die Ermoglichung einer Kandidatur von Unabhangigen eintraten, wahrend
andere Parteienvertreter dies nicht gestatten wollten und als sinnfrei betrachteten. Regelmalig wurde
in den folgenden Jahren jedoch die Einflihrung des Grabenwahlsystems gefordert. Es bleibt das
Geheimnis der Union, warum die eigenen Mehrheiten — selbst die absolute Mehrheit — nie genutzt
wurden, um vermeintlich eigene Positionierungen zu realisieren, sondern Wahlrechtsreformen stets

von den Ubrigen Parteien pragen zu lassen.

Die historische Betrachtung belegt, wie wenig konsistent einige Parteien im Verlauf der Zeit
argumentieren. Noch wahrend der Wahlrechtsreform der 13. Wahlperiode, die zu der mehrere

Wahlperioden lang giiltigen Zahl von 299 Wahlkreisen fiihrte, wandte sich die FDP gegen eine weitere

1426 ygl. ebd., S. 260, 264.
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Reduzierung der Wahlkreise und trat ausdriicklich fiir die Paritdt von Direkt- und Listenmandaten ein.
Die Griinen wiederum argumentierten, eine Verkleinerung des Parlaments wiirde nicht zwingend zu
einer besseren Arbeitsfahigkeit fiihren. Die damalige PDS sah das etwaige Einsparpotential einer
Verkleinerung als vernachldssigbar an und warnte stattdessen vor einem drohenden
Demokratieverlust. In der 16. Wahlperiode forderten die Griinen eine Anrechnung der

Uberhangmandate, kurz darauf war eine Nichtanrechnung vertretbar.

In der 19. Wahlperiode erachten FDP und Griine eine Aufhebung der Paritat als vertretbar respektive
forderten diese teils ausdriicklich ein. Das Direktmandat ist von nachgelagerter Bedeutung und eine
Nichtzuerkennung ware legitim. In jedem Fall kénne die Zahl der Wahlkreise deutlich reduziert werden.
In der 20. Wahlperiode wiederum sprechen sich beide Parteien gegen eine Reduzierung der
Wahlkreise aus. Der Erhalt der Zahl von 299 Wahlkreisen wird herausgestellt, obgleich beide Parteien

diesem Aspekt vorher keinerlei Bedeutung zugemessen haben.

Als besonders bemerkenswert muss die Wahlrechtsdebatte zur Zeit der ersten groRen Koalition von
Union und SPD 1966 gewertet werden. Union und SPD hatten sich ausdriicklich darauf verstandigt, ein
mehrheitsbildendes Wahlsystem einzufiihren. Hiermit sollte verhindert werden, dass in Zukunft die
Bildung einer groflen Koalition erneut notwendig sein konnte. Die SPD distanzierte sich hiervon
wiederum erst, nachdem Umfragen keine positiven Prognosen fiir die SPD ergaben und dies negativ

auf eine mogliche kiinftige Koalition mit der FDP gewirkt hatte.

Beispielberechnungen haben daher als Gberwiegend pragend fiir die Wahlrechtsdebatten zu gelten,
auch wenn diese an sich mit gréRten Unsicherheiten behaftet sind. Die Mandatsverteilung wird gerade
nicht nur von der relativen Zustimmung, sondern den konkreten Stimmenzahlen bestimmt, die
wiederum von den Wahlbeteiligungen in 16 Bundeslandern beeinflusst werden. Dennoch haben
hypothetische Mandatsverteilungen eine eigene Kraft in der politischen und 6ffentlichen Debatte. Dies
zeigt sich immer wieder am Beispiel des Grabenwahlsystems. Da das Grabenwahlsystem seit jeher aus
der Perspektive der Verhaltniswahl betrachtet wird, werden die Direktmandate des eigenstdandigen
Teilsystems der Personenwahl dennoch am relativen Parteienproporz gemessen. Daraus folgt in der
Regel die Schlussfolgerung, die Union wiirde mehr Mandate erhalten, als ihr vermeintlich zustiinden.
Dies besitzt jedoch nur dann eine innere Logik, wenn weiterhin der Anspruch vertreten wird, der

Parteienproporz sei absolut. Dies ist beim Grabenwahlsystem jedoch nicht der Fall.

Auch wenn die historische Betrachtung keine festen Traditionslinien der Parteien belegen konnte, aus
denen sich wiederum Argumentationsmuster hatten ableiten kénnen, so leistet die Betrachtung
dahingehend einen Mehrwert, indem aufgezeigt werden konnte, dass seit Anbeginn der
Reformdebatten Fragen der politischen Macht und der Auswirkungen auf die eigene Mandatszahl fir

die Argumentation der Parteien von herausgehobener Bedeutung sind. Anforderungen, die sich aus
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dem System der reprasentativen, parlamentarischen Demokratie ergeben sowie Fragen der
systemischen Wirkungsweisen von Wahlrechtsmodellen finden hingegen kaum Beachtung. Keine
abschliefende Antwort kann darauf gegeben werden, ob die jlingsten Debatten, in denen vor allem
FDP und Griine die Personenwahl in Wahlkreisen in Frage stellen, den Beginn einer neuen
Traditionslinie darstellen kénnen. Diese Maoglichkeit ergibt sich auch vor dem Hintergrund, dass die
historische Betrachtung eindriicklich aufgezeigt hat, dass insbesondere seit der umfangreichen
Wahlrechtsreform der 13. Wahlperiode keine neuen Aspekte thematisiert wurden und nahezu alle
Reformoptionen erschopfend diskutiert wurden. So wurde beispielsweise die Debatte um einen
etwaigen Ausgleich von Uberhangmandaten in den 1990er Jahren bereits vorweggenommen.
Dennoch erfolgte keine grundsatzliche Veranderung der parteipolitischen Positionierung. Dies ist

moglicherweise nun anders.

Die Betrachtung der Verfassungsgerichtsurteile leistet einen wichtigen Beitrag zur Aufklarung des
Spannungsverhaltnisses. Hierbei ist zu konstatieren, dass die Urteile des BVerfG einen malRgeblichen
Anteil am Spannungsverhiltnis besitzen sowie grofStenteils nicht zur Problemldsung beigetragen

haben und dies auch zukinftig nicht zu erwarten ist.

Dies ist von besonderer Bedeutung und in hochstem MaRe bemerkenswert, als es gerade das BVerfG
war, dass Uber Jahrzehnte das Wahlrecht ausgestaltet und Pflocke eingeschlagen hat, die einerseits
den politischen Entscheidungsspielraum einschranken, andererseits aber den eigenen spater
formulierten Rechtsauffassungen entgegenstehen, aber dennoch heute als verfassungsrechtlich

zuldssig beurteilt werden.

Bereits im ersten relevanten Wahlrechtsurteil des BVerfG von 1952 urteilten die Richter, dass in den
Teilsystemen eine Folgerichtigkeit herrschen muss. Das heilst, das Teilsystem ist konsequent
auszugestalten und darf keine systemwidrigen Elemente enthalten. Die Teilsysteme dirfen nicht
unzuldssig miteinander verbunden werden. Ein System darf nicht auf das andere durchgreifen. Das
Teilsystem der Mehrheitswahl dient der Bestimmung des Mehrheitskandidaten in einem Wabhlkreis.
Gewahlt ist, wer die meisten Stimmen auf sich vereint. Dieses Mandat ist auch dann zu gewahren,
wenn das Sitzkontingent des zweiten Teilsystems dies eigentlich nicht zulasst. Eine Nichtzuteilung von
Direktmandaten ist daher unzuladssig. Obgleich die Auslegung standige Rechtsprechung darstellt, wird
dies heute von politischer und wissenschaftlicher Seite in Zweifel gezogen und einer systemfremden

Zweitstimmendeckung das Wort geredet.

Diesen Grundsatz hat das BVerfG 1960 bestatigt, wonach keine systemfremden Elemente in einem
Teilsystem Geltung entfalten diirfen. Eine erneute Bestatigung erfolgte mit dem Urteil von 1997. Dies
ist insofern hervorzuheben, als das Urteil 1997 die Richterschaft des BVerfG spaltete und diametrale

Positionen von den das Urteil tragenden und nicht tragenden Richtern vertreten wurden. Gleichwohl
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bekraftigten beide Lager die stindige Rechtsprechung zur Folgerichtigkeit und der Nichtzulassigkeit

der Wirkungsentfaltung systemfremder Elemente.

Mit dem Urteil von 2008 bekraftigt das BVerfG wiederum, dass kein ex-post Anspruch fiir die Geltung
der Erfolgswertgleichheit besteht und die Erfolgswertgleichheit zudem nicht absolut ist. Hier werden
des Weiteren die Ideen der Nichtzuerkennung von Direktmandaten oder das Prinzip der
Zweitstimmendeckung explizit zuriickgewiesen. Trotz der Ausflihrungen zu den Grenzen normiert das
Urteil im Ergebnis einen absoluten Anspruch fiir die Geltung der Erfolgswertgleichheit. Dieser absolute
Anspruch sowie die ex-post Geltung werden im folgenden Urteil 2012 weiter ausgebaut. Im Ergebnis
sah der Gesetzgeber seinen vom BVerfG bekraftigten weiten Gestaltungsspielraum derart
eingeschrankt, dass lediglich die Implementierung eines Vollausgleichs von Erfolgswertunterschieden

eine nicht zu beanstandende Option darstellte.

Insgesamt ist fiir die Rechtsprechung des BVerfG eine mangelnde Konsistenz zu konstatieren. Diese
Inkonsistenz bezieht sich dabei nicht grundsatzlich auf die Leitlinien der Rechtsprechung. So konnte
diese Arbeit herausarbeiten, dass einige Grundsatze der Wahlrechtssprechung bereits seit 1952
fortlaufend bekraftigt werden. Es mangelt vielmehr den Urteilen, vor allem den jiingsten Urteilen, an
einer inneren Konsistenz. Wahrend die standige Rechtsprechung in den Urteilen immer wieder
bekraftigt wird, kommt es am Ende zu Urteilsspriichen, die damit kaum zu vereinbaren sind. Dies zeigt
sich unter anderem am Urteil von 2012, das die Zulissigkeit von ausgleichslosen Uberhangmandaten
thematisiert. Wahrend das BVerfG anfangs ausfiihrt, dass aus dem Grundsatz der reprasentativen
Demokratie keinem System — weder der Mehrheits- noch der Verhaltniswahl- ein Vorrang zukommt
und der Gesetzgeber die zuldssige Hohe ausgleichsloser Uberhangmandate eigenstindig zu normieren
hat, tritt das Gericht am Ende selbst als Gesetzgeber auf, indem es die zuldssige Hohe mit der Halfte
der Fraktionsstarke normiert, um am Ende von etwa 15 Mandaten zu sprechen. Was eine weitere
Konkretisierung darstellt, da lediglich die untere Grenze der Halfte einer Fraktionsstarke mit 15, aber
keine Obergrenze normiert ist. Mit dem Urteil 2012 griff das BVerfG jedoch auch seine standige
Rechtsprechung zur Folgerichtigkeit an, indem die Heraushebung des Geltungsanspruchs der
Erfolgswertgleichheit, die in diesem Sinne nach bisheriger Rechtsprechung lediglich im Teilbereich der
Verhaltniswahl die umfassende Geltung beanspruchen konnte, nun auf das Gesamtsystem ausgedehnt
wurde, wodurch sich letztlich auch die im Teilbereich der Mehrheitswahl gewonnenen Direktmandate

den Ansprichen der Erfolgswertgleichheit beugen mussen.

Die Rechtsprechung des BVerfG hat hierbei nicht nur im Sinne der Grenzen der Gestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers gewirkt, sondern auch den Diskurs zu Moglichkeiten der Wahlrechtsnovellierung
einschrankend gepragt. Auch in dieser Arbeit wird mitunter argumentiert, dass einige Aspekte von

Reformvorschlagen starken verfassungsrechtlichen Bedenken begegnen oder sogar wahrscheinlich
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verfassungswidrig seien. Dies liegt einerseits in den hier vertretenen Auslegungen der Wahlgrundsatze
sowie den daraus folgenden Méoglichkeiten und Einschrankungen fiir die Wahlgesetzgebung
begriindet, andererseits ergeben sich diese Bewertungen aus der standigen Rechtsprechung und dem
hieraus abgeleiteten Anspruch der Giiltigkeit. Dies zeigt sich unter anderem am Beispiel der Urteile zur
Erfolgswertgleichheit und einigen Reformvorschlagen, die die vom BVerfG seinerzeit als
verfassungswidrig beurteilten Reformelemente ohne Modifizierung erneut implementieren wollten.
Vor dem Hintergrund ist es nicht ersichtlich, warum die beanstandeten Elemente ohne hinreichende
Begriindung wieder implementiert werden sollten, vor allem, wenn im Grundsatz die Einschatzung des
Gerichts zu den Anforderungen der Erfolgswertgleichheit geteilt werden. Dies gilt auch dann, wenn die
wiedereingefiihrten Elemente nach Ansicht der Beflirworter durch eine Einschrankung -
beispielsweise eine Zweitstimmendeckung oder die Nichtzuerkennung von Direktmandaten — die
vermeintliche Ursache fiir die Gerichtsentscheidung heilen sollen, da diese wiederum neuen starken
verfassungsrechtlichen Bedenken begegnen. Hier wird also lediglich ein verfassungsrechtliches
Problem gegen ein anderes, mindestens gleichwertiges, ausgetauscht. Der in dieser Arbeit vorgestellte
eigene Reformvorschlag begriindet die Abweichungen von der Rechtsprechung zur
Erfolgswertgleichheit ausfihrlich und folgt wiederum dem vom Gericht gepragten Grundsatz der
Folgerichtigkeit, weshalb der Erfolgswertgleichheit nur im Teilsystem der Verhaltniswahl eine gréRere

Bedeutung zukommt.

Es bleibt abzuwarten, wie das Urteil zur Wahlrechtsnovelle von Union und SPD aus der 19.
Wahlperiode ausféllt. Insbesondere die Frage der hier zugelassenen ausgleichslosen
Uberhangmandate sowie der in den Ausfiihrungen zur Ablehnung des Eilantrags bereits geduRerten
Bedenken zu einer etwaigen mangelhaften Normkonkretheit und Verstandlichkeit sind geeignet, die
Gestaltungsfreiheiten des Gesetzgebers weiter einzuschranken. Die Ausfiihrungen zu ausgleichslosen
Uberhangmandaten werden in jedem Fall zu einer Kldrung des kontroversen Urteils von 2012 fiihren,
das diese Konstellation Gberhaupt erst ermoglicht hat. Entweder das BVerfG bestatigt die Auslegung
seines Urteils von 2012, wonach eine gewisse Anzahl von ausgleichslosen Uberhangmandaten zuldssig
sei — das Urteil spricht von der Halfte einer Fraktionsstarke — oder es folgt letztlich der Auslegung, wie
in der Debatte um die Wahlrechtsnovelle vor allem von Seiten FDP und Griine angefiihrt, dass die im
Urteil adressierte Zuldssigkeit nur fir zufdllige Ergebnisse gelten soll. Dies wiirde bedeuten, dass
faktisch grundsatzlich keine ausgleichslosen Uberhangmandate zuldssig wiren, da — wie oben
ausgefiihrt — die Vertreter dieser Auslegung verkennen, dass zum einen das Anfallen von
Uberhangmandaten im Ergebnis immer ein Zufallsereignis ist, da kein Wahlsystem dies erzwingt,
sondern es sich um ein Ergebnis des Wahlverhaltens handelt und zum anderen mit der Norm der
Wahlrechtsnovelle nicht grundsitzlich ein Anfallen von ausgleichslosen Uberhangmandaten

erzwungen wird. Lediglich wenn aufgrund des Wahlverhaltens Uberhangmandate anfallen, werden bis
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zu drei dieser Uberhangmandate als ausgleichslos anerkannt. Folgt das Gericht dieser Auslegungslinie
der Kritiker der Regelung, fiihrt es seinen eigenen Urteilspruch jedoch im Ergebnis ad absurdum und

ware Ausdruck einer mangelhaften Kenntnis des Wahlsystems.

Weit grolRere Besorgnis aus demokratietheoretischer Perspektive muss jedoch ein wahrscheinliches
Normbkontrollverfahren vor dem BVerfG zur geplanten Wahlrechtsnovelle von SPD, FDP und Griine der
20. Wabhlperiode hervorrufen. Wiirde das BVerfG diese Novelle nicht beanstanden, wiirde es die
Grundsatze seiner standigen Rechtsprechung seit iber 70 Jahren negieren und zwar in mehrfacher
Hinsicht — es betrafe die standige Rechtsprechung zur Folgerichtigkeit, zur Heraushebung der
Personenwahl, zur Rolle der Parteien und zum Wesen der personalisierten Verhaltniswahl. Im Ergebnis
kame eine Billigung der Zweitstimmendeckung einer Neunormierung der personalisierten
Verhaltniswahl als reine Verhaltniswahl von Parteien gleich. Ferner wiirde es eine Riickkehr zur
Rechtsprechung unter Leibholz in der Tradition seiner Parteienstaatsdoktrin darstellen, die nach dem

Abgang Leibholz’ jedoch keine wesentliche Rolle in der standigen Rechtsprechung mehr spielte.

Das BverfG ist tUber die Jahre durch seine Rechtsprechung im Bereich des Wahlrechts zunehmend an
die Stelle des Gesetzgebers getreten, indem es zwar keine direkten Vorgaben machte, wie das
Wahlrecht konkret auszugestalten sei, sondern vielmehr indem es durch die Normierung, was nicht
zuldssig sei, den Handlungsspielraum des Gesetzgebers immer weiter eingeschrankt hat. Dabei
formuliert nicht nur das Grundgesetz, dass die ndhere Ausgestaltung der Gesetzgeber vorzunehmen
hat, sondern ist der Hinweis auf den weiten Handlungsspielraum bei der Gesetzgebung Teil der
standigen Rechtsprechung. Bereits 1957 grenzte das BVerfG seinen Einfluss auf die konkrete
Gestaltung des Wahlsystems stark ein. Der weite Handlungsspielraum des Gesetzgebers sei
demzufolge nur in engen Grenzen durch das BVerfG einzuengen. Uber die Jahre hat das Gericht,
insbesondere lber den Wahlgrundsatz der Gleichheit, die Auslegung jedoch so weit verengt, dass
selbst faktisch lediglich hypothetische Ergebnisse beim Zusammenwirken mehrerer zufilliger
Ereignisse des Wahlervotums den vom BVerfG postulierten verfassungsrechtlichen Anforderungen

widersprechen wiirden und in der Folge auszuschlielRen sind.

Ebenso einen Beitrag zur Aufklarung des Spannungsverhaltnisses der Wahlrechtsreform konnte die
Darstellung der veroffentlichten Meinung leisten. Hierbei ist grundsatzlich zu konstatieren, dass die
Berichterstattung und Kommentierung in der Presse keinen konstruktiven Beitrag zu einer sachlichen
Debatte leistet, indem vermeintliche Erwartungshaltungen aufgebaut und Mehrheitsmeinungen
konstruiert werden. Dabei erfolgt Uberwiegend eine unzuldssige Verengung der Debatte auf den
Aspekt der GroRRe des Parlaments und des Direktmandats als Problem. Eine faktenbasierte und
objektive Darstellung ist jedoch nur flir wenige Beitrdge zu konstatieren. Die Berichterstattung folgt

der Erzihlung, wenn die Uberhangmandate, ergo das Direktmandat, das Problem fiir das viel zu grolRe
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Parlament sind, miissen die Uberhangmandate, ergo das Direktmandat, eben begrenzt werden. Dass
ein siegreicher Wahlkreiskandidat das Mandat nicht erhalt, ist im Sinne des libergeordneten Ziels der
Verhinderung der VergroRerung des Parlaments diesem Narrativ zu Folge nicht zu beanstanden. Fir
die Uberwiegende Mehrheit der Berichterstattung ist des Weiteren zu konstatieren, dass die Idee des
Parteienstaats sich hierin in besonderer Weise wiederfindet, indem vor allem Parteien — ihren
Positionen sowie der proportionalen Abbildung — grofle Bedeutung zugemessen wird. Eine
grundsatzliche Debatte Uber Anforderungen an eine reprasentative, parlamentarische Demokratie
findet sich gar nicht, Aspekte zur Bedeutung der Reprasentation und hierbei des Direktmandats nur

vereinzelt.

Die Presseberichterstattung wirkt bei diesem Thema nicht als Spiegel verschiedenster Positionen oder

gar als Korrektiv, sondern vielmehr als Katalysator einer einzigen Position.

Des Weiteren ist es das Verdienst dieser Arbeit mit der Konstruktion eines neuen Vergleichssystems
zur Analyse von Reformvorschlagen, die bisher etablierten Vergleichsparameter weiterentwickelt und
um wichtige demokratietheoretische Aspekte erganzt zu haben. Insgesamt zeigt sich anhand des
Vergleichs, dass auch die Reformvorschlage wie die Berichterstattung lGberwiegend der Idee des
Parteienstaats folgen und als zentrales Ziel die Verhinderung der VergréBerung des Parlaments durch
Einschrankungen im Bereich der Mehrheitswahl benennen. Aspekte der Reprdsentation respektive
grundsatzlich Anforderungen an eine reprasentative, parlamentarische Demokratie sind tiberwiegend
unterreprasentiert oder gar nicht vorhanden. Der Vergleich arbeitet zudem heraus, dass viele
Reformvorschlage verfassungsrechtliche Grenzen tangieren, wenn nicht sogar tberschreiten, indem
durch die inkohdrente Kombination von Mechanismen willkiirliche Effekte entstehen, die fir den
Wahler nicht mehr nachvollziehbar sind oder Bedingungen zur Mandatsvergabe faktisch willkiirlich
festgelegt werden, nur um (ibergeordnete Ziele einhalten zu konnen. Neben den
verfassungsrechtlichen Bedenken zahlreicher Reformvorschlage belegt der Vergleich die mangelhafte
demokratietheoretische Fundierung zahlreicher Vorschlage. Dies gilt insbesondere fiir die Vorschlage
der Zweitstimmendeckung oder Nichtzuerkennung von Direktmandaten sowie einer Praferenzstimme,
die durch eine Anderung der Wettbewerbsbedingungen legitimiert werden sollen. Nicht nur, dass
diese Vorschlage im Grundsatz dem Wahler kaum vermittelbar sind, wenn der Kandidat mit den
meisten Stimmen nicht als Sieger gewertet wird, besteht eine hohe Wahrscheinlichkeit, dass dies
demotivierend auf die Ausiibung des Wahlrechts wirkt, indem eine grolRe Chance besteht, dass die
eigene Stimme kontraintuitiv keine oder gar eine kontrdre Wirkung erzielt. Zugleich birgt die
Argumentation zur Anderung der Bedingungen der Mandatszuteilung Gefahren fiir die Legitimation
des Mehrheitssystems an sich. Nicht nur, dass Bedingungen, wonach auch der zweite oder
drittplatzierte gewinnen kénnen, allgemein kaum vermittelbar sind, weil sie mit althergebrachten
Grundsatzen brechen, konnte diese Argumentation auch missbraucht werden, um das System
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grundsatzlich in Frage zu stellen. Wenn auch unter bestimmten Bedingungen der eigentlich
Viertplatzierte das Mandat erhalten kann, warum kann dann nicht auch eine eigentliche Minderheit
Gesetze erlassen? Und um den von den Beflirwortern mitunter vorgebrachten Vergleich des
sportlichen Wettkampfs abzuwandeln: Wie sieht so ein Wettkampf aus, wenn dariiber das
Damoklesschwert des nichtgliltigen ersten Platzes schwebt? Versucht dann jeder Zweiter, Dritter oder
Vierter zu werden? Wie soll der Wettkampf gestaltet werden, wenn die Bedingung wahrend des
Wettkampfs noch gar nicht klar ist? Kampft Gberhaupt noch jemand um den Sieg oder belauern sich
alle, in der Hoffnung rechtzeitig das notwendige Signal zu bekommen, um einen kurzen Schritt
zurickzumachen und nicht als Erster durchs Ziel zu gehen? Dies ist Uberspitzt und Kritiker mogen
einwenden, es ergdbe sich ja eine faktische neue Mehrheit, indem eine zusatzliche Stimme zur Geltung

kommt. All dies Gberzeugt jedoch nicht und mag die Irrationalitdt nicht zu heilen.

AbschlieBend ist zudem mit einigen Mythen der Diskussion um das Wahlrecht aufzurdumen. Diese
Arbeit hat aufgezeigt, dass das Narrativ, der Verfassungsgeber hatte sich bewusst nur fir minimale
Bestimmungen zum Wahlrecht entschieden, falsch ist. Hatten sich die Mitter und Vater des
Grundgesetzes in den Beratungen des Parlamentarischen Rats nicht lber das faktische Verbot der
Besatzungsmachte, sich mit dem Wahlrecht zu befassen, hinweggesetzt und eigenmachtig
Uberlegungen angestellt, und hatten die Besatzungsmichte nicht zum Ende der Beratungen ihren
urspriinglichen Widerstand faktisch aufgegeben, hatte es lGberhaupt kein Wahlgesetz gegeben. Nur
durch die Ausgliederung aus den eigentlichen Beratungen zum Grundgesetz bestand jedoch tGberhaupt

die Chance auf die eigenstdndige Gestaltung der Wahlmodalitaten.

Zu widersprechen ist ferner der Ansicht, die Verhaltniswahl ware seit jeher pragend fiir das
Bundeswahlgesetz und die Mehrheitswahl sei lediglich als Personalisierungskomponente der
Landeslisten der Parteien zu bewerten. Das erste Bundeswahlgesetz sah keine Paritdt von Direkt- und
Listenmandaten, sondern eine Uberbetonung der Direktmandate vor. Die Landeslisten firmierten
lediglich als Ergdanzungsliste fiir die noch nicht durch Direktmandate vergebenen Mandate. Fir die
nachfolgenden Fassungen des BWahlG kann ebenso wenig eine durchgreifende Pragung durch die
Verhaltniswahl konstatiert werden, da stets zugleich die Systematik beibehalten wurde, dass lediglich
die Sitze nach Abzug der Direktmandate von unabhangigen Kandidaten nach dem Zweitstimmenanteil

zugeteilt werden.

Als Mythos ist des Weiteren zu werten, dass Uberhangmandate zwingend zu Ausgleichsmandaten
fihren und dadurch das Parlament vergrofRert wird. In dieser Arbeit wurde herausgearbeitet, dass der
Ausgleichsmechanismus sich nicht am Vorhandensein von Uberhangmandaten orientiert, sondern an
Erfolgswertunterschieden. Diese kénnen auch ohne jegliches Uberhangmandat auftreten und in der

Folge zu einem vergréRerten Parlament ohne Uberhangmandate fiihren. In diesem Zusammenhang ist
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zudem die Behauptung zurilickzuweisen, es gabe bestimmte Richtwerte, wonach eine bestimmte
Anzahl von Uberhangmandaten einer Partei zu einer gewissen Anzahl an Ausgleichsmandaten fiihren
wiirde. Selbst dann, wenn Uberhangmandate in einer Verbindung zu einem etwaigen Ausgleich
stehen, ist nicht die absolute Anzahl der Uberhangmandate entscheidend, sondern der

Erfolgswertunterschied. Den vermeintlichen Faustformeln mangelt es an empirischer Evidenz.

Als weiterer Mythos ist zu benennen, dass das BVerfG die jlingsten Reformen zur Verkleinerung des
Parlaments eingefordert hat. Richtig ist, dass kein Urteil des BVerfG die Grofle des Parlaments
betreffend existiert. Das Parlament hat in den vergangenen Jahren diesbezlglich ausschlielich in
Eigeninitiative gehandelt, da es selbst — und flankiert durch die Presseberichterstattung — zu der
Uberzeugung gekommen ist, dass die Mdglichkeit der grenzenlosen VergréRerung beschriankt und eine
Rickkehr moglichst zur RegelgroRe angestrebt werden muss. Es besteht hierzu jedoch kein
verfassungsrechtliches Gebot. Auch ein demokratietheoretisches Gebot existiert nicht. Die GréRe des
Parlaments ist weder ein Wert an sich, noch ist durch die GroRe per se die Arbeitsfahigkeit negativ

oder positiv tangiert.

Ebenso die Behauptung, Wahlrechtsreformen wirden im Konsens entschieden werden, muss als
Mythos zuriickgewiesen werden. Das 2013 verabschiedete Gesetz von Union und FDP, das die
Zustimmung von SPD und Griinen erhielt, muss als Ursache dieses Mythos gelten, dabei handelt es
sich in der Gesamtbetrachtung um ein nahezu singuldres Ereignis. Hingegen war bereits das erste
Bundeswahlgesetz 1949 eine Mehrheitsentscheidung. Auch die Ubrigen Anderungen wurden —
abgesehen vom zweiten Bundeswahlgesetz 1952, das lediglich bei einigen Enthaltungen mit

iberwiegender Zustimmung verabschiedet wurde — nicht einstimmig beschlossen.**’

Es ist das Verdienst dieser Arbeit, das Spannungsverhaltnis zwischen Parteiinteressen, den
verfassungsrechtlichen und demokratietheoretischen Anforderungen, der Rechtsprechung des BVerfG
sowie der offentlichen Diskursbegleitung durch die Presse aufgezeigt zu haben. Zu konstatieren ist,
dass die Debatten zur Reform des Wahlrechts sowohl in der Vergangenheit als auch zuletzt
grofitenteils ohne Berlicksichtigung demokratietheoretischer Aspekte und der systemischen
Grundlagen gefiihrt wurden. Wahrend bereits flir Debatten in den 1960er Jahren Beobachter
feststellten, dass die parteipolitische Positionierung vor allem durch mogliche mandatsrelevante
Veranderung aufgrund von Beispielberechnungen beeinflusst war, gilt dies fiir die jiingsten Debatten
in besonderem Mal3e. Dieser Ansatz wird dadurch verstarkt, dass es in den vergangenen Jahren nicht
einfach nur um eine Modifizierung des Wahlsystems - mitunter unter Berlicksichtigung

demokratietheoretischer Aspekte fir oder gegen die Starkung respektive Schwachung bestimmter

1427 ygl. u.a. BT-Plenarprotokoll 02/134, S. 6958A; BT-Plenarprotokoll 11/229, S. 18099D; BT-Plenarprotokoll
13/129, S. 116468 f.; BT-Plenarprotokoll 16/139, S. 14670; BT-Plenarprotokoll 17/130, S. 15320A ff.
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Elemente - ging, sondern um eine Verkleinerung des Parlaments. Damit ist eine Reform fir alle
Beteiligten mandatsrelevant. Die Auseinandersetzung zwischen den Parteien wurde dadurch
verscharft, dass zunehmend das Direktmandat diskreditiert und eine Lésung zur Verkleinerung vor
allem im Teilsystem der Mehrheitswahl gesucht wurde. Wenn CDU und CSU auf die Bedeutung des
Direktmandats abstellten, wurde dies wiederum als Besitzstandswahrung von den Ubrigen Parteien
zurlickgewiesen, wonach die Union nur keine Mandate abgeben wolle, aber alle in gleichem MaRe von
Mandatskiirzungen betroffen sein miissten. Diese Argumentation verkennt nicht nur, dass
Direktmandate nicht direkt Parteien zuzuordnen sind, sondern es sich um Personenmandate handelt,
und jeder Kandidat im Wahlkreis ex ante dieselben Chancen auf den Sieg hat, sondern auch, dass die
Zahl der Direktmandate immer gleich bleibt, unabhangig von der endgiiltigen GréRRe des Parlaments.
Da aber Direkt- und Listenmandate unterschiedlichen Bedingungen des Gewinns beziehungsweise der
Zuteilung unterliegen, sind beide Mandatsarten bei der Frage der vermeintlichen proportionalen

Kiirzung bei einer angestrebten Verkleinerung ungleich zu bewerten.

Dieses Spannungsverhéltnis sowie die Verengung der Debatte auf die GroRe des Parlaments als
vermeintlich entscheidendem MaRstab des Wahlsystems wird nur schwer aufzulésen sein. Am
leichtesten wird eine Neupositionierung der Presse fallen, die hinsichtlich des Reformvorschlags von
SPD, FDP und Griine und der dort avisierten Zweitstimmendeckung — sowie der Ersatzstimme im
urspriinglichen Entwurf — bereits in Teilen eine Wende vollzogen hat und nun die Argumente fiir das
Direktmandat und den Teilbereich der Mehrheitswahl anfihrt, die zuvor bei der Union noch als
abwegig bewertet wurden. Das BVerfG besitzt die Moglichkeit, an seine sténdige Rechtsprechung,
unter anderem zur Folgerichtigkeit und dem weiten Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers
anzuknipfen, und zumindest mit den zu erwartenden Urteilen die Grenzen des Wahlrechts nicht noch
enger zu ziehen und als faktischer Gesetzgeber aufzutreten. Gleichwohl hat insbesondere das Urteil
des BverfG von 2012 zur Erfolgswertgleichheit sowie der Uberhangmandate die Anforderungen so
hoch gesetzt, dass eine offene an den systemischen und demokratietheoretischen Anforderungen
orientierte Debatte und Reform kaum noch wahrscheinlich ist, ohne nicht auch das BVerfG als

Institution zu schwachen.

Sowohl das BVerfG als auch — in besonderem Male — die Politik sind aufgefordert, die
demokratietheoretischen Aspekte in den Vordergrund zu ricken. Die in dieser Arbeit
herausgearbeiteten Anforderungen an ein Wahlsystem einer reprasentativen, parlamentarischen
Demokratie kénnen einen Weg zur Versachlichung und Neuorientierung der Reformdebatte weisen.
Entscheidend ist, dass sowohl die Akteure der Legislative als auch der Judikative vom bisher verfolgten
Ansatz abricken, dass alle Anforderungen mathematisch abschlieRend korrekt abgebildet werden
konnen. Selbst in reinen Wahlsystemen bestehen Zielkonflikte, die nicht ganzlich aufgelést werden
kénnen. Das Wahlsystem darf zudem nicht mit Anspriichen Uberfordert werden. Dies zeigt unter
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anderem die jingsten Debatten um die Abbildung der Landeslisten, wonach Reformelemente nach
Ansicht der Akteure nicht dazu fiihren dirfen, dass einzelne Landeslisten von Parteien vermeintlich
unter- oder gar nicht reprasentiert sind. Hierzu sei lediglich auf die Bundestagswahl 2017 verwiesen,
bei der trotz Landersitzkontingenten aufgrund des mathematischen Systems die FDP in Bremen mit
fast zehn Prozent Zweitstimmenanteil am Ende der Mandatsverteilung ohne Listenmandat in Bremen
blieb. Zumal der Abbildung der Landeslisten keine verfassungsrechtliche Bedeutung zukommt, da es

sich um die Wahl zu einem unitarischen Bundesorgan handelt.

Der mathematisch gepragten und dem Proporzanspruch verhafteten Debatte missen die
verfassungsrechtlichen und demokratietheoretischen Grundsatze entgegengestellt werden, wonach
die Freiheit des Abgeordneten zentral, dieser kein einfacher Exponent einer Partei ist, der Wahlakt
nicht mit Demoskopie verwechselt werden darf und vor allem die Gewahrleistung und Erméglichung
von Repréasentation von herausgehobener Bedeutung sind. Daraus folgt wiederum, dass der Anspruch,
das Parlament auch im Sinne seiner formalen Ordnung mittels Fraktionen durch mathematische
Verfahren bestmoglich zu konstruieren, fehlgeht. Diese Arbeit hat eindriicklich dargestellt, dass unter
anderem aufgrund der nichtvorhandenen Verpflichtung von Abgeordneten, sich entsprechend des
Zweitstimmenanteils im Parlament zu organisieren, diese vermeintlich zwingende Anforderung ohne

Grundlage bleibt und deshalb der Parteienproporz keinen Absolutheitsanspruch einfordern kann.

All dies zeigt, dass die Uberbetonung des Parteienproporzes zu teils gravierenden Friktionen fiihrt. Ein
geeignetes Wahlsystem hat daher beide Anspriiche in einen verniinftigen Ausgleich zu bringen. Der
hier eingefiihrte Reformvorschlag kann hierzu einen Beitrag leisten, indem sowohl die Parteien- als
auch die Personenwahl hinreichend Raum zur Geltung erhalten und zugleich etwaige Schwachen eines
Teilsystems ausgeglichen werden, jedoch innerhalb des Teilsystems, folglich ohne zweifelhafte
Eingriffe — oder letztlich Ubergriffe — in das andere Teilsystem. So erfolgte weiterhin ein Ausgleich von
Erfolgswertunterschieden, allerdings nur jenen, die origindr im Teilsystem der Verhaltniswahl

entstehen. Eine Vereinnahmung des Teilsystems der Personenwahl wiirde kiinftig nicht mehr erfolgen.

Diese Arbeit hat hiermit einen Beitrag fir eine sachliche Losungsfindung geleistet. Die in den letzten
Jahren zu beobachtende Fokussierung auf die GroRe des Parlaments, die zum entscheidenden
Gutekriterium der reprasentativen, parlamentarischen Demokratie stilisiert wird, muss Gberwunden
werden. Die GroRe eines Parlaments sagt weder etwas zur Qualitat der legislativen Arbeit, zur
Arbeitsfahigkeit, zur Angemessenheit von Kosten noch zur hinreichenden Erfillung der
Reprasentation. Es ist an der Politik, aber auch an Wissenschaft und Presse, die Erkenntnisse der

vorliegenden Arbeit aufzugreifen und sich von mitunter ideologischen Debatten zu verabschieden.
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