Schleswig-Holsteinischer Landtag
Umdruck 18/2770

An der Wabe 5, D-38104 Braunschweig
Tel.: 0531-3789500, info@wahlreform.de

g Dr. Bjérn Benken (Aktion Wahlreform)

Gesetzentwurf zur Abschaffung der Flinf-Prozent-Sperrklausel bei Landtagswahlen in
Schleswig-Holstein, Drs. 18/385

Miindliche Anhorung vor dem Innen- und Rechtsausschuss des Schleswig-
Holsteinischen Landtags am 7. Mai 2014

Abschnitt I.:  Wie ist die Ersatzstimme verfassungsrechtlich zu beurteilen?
Abschnitt Il.: Wie lasst sich die Ersatzstimme ausgestalten?

Abschnitt lll.: Was ist dran am Vorwurf, die Ersatzstimme ware nicht praktikabel?
Abschnitt IV.: Welchen Parteien wirde die Ersatzstimme nutzen?

. Verfassungsrechtliche Beurteilung der Ersatzstimme
Ein héchstrichterliches Urteil des BVerfG zur Ersatzstimme steht bislang noch aus.

Die Lage ist aber recht eindeutig: Solange eine Sperrklausel besteht (egal in wel-
cher H6he), muss die Ersatzstimme (oder ein anderes Instrument, welches die Ne-
benwirkungen der Sperrklausel kompensiert) zwingend eingefiihrt werden, denn
-> eine unkompensierte Sperrklausel verursacht einen gravierenden Grundrechts-
eingriff in die Gleichheit der Wahl,

- Grundrechtseingriffe wiederum bedeuten einen Rechtfertigungszwang fur das
gewahlte Instrument, und

- das ausgewabhlte Instrument ist insbesondere dann verfassungswidrig, wenn es
mindestens ein milderes Mittel gibt, durch das der beabsichtigte Zweck in min-
destens demselben Ausmal3, aber mit deutlich geringeren Grundrechtsverletzun-
gen erreicht werden kann.

Die Abgrenzung, wie hoch eine Sperrklausel sein darf, ist "willkiirlich" (=normativ).
Zwar lielRe sich hier einwenden, dass das BVerfG die Sperrklausel auf Europaebene
explizit fur verfassungswidrig erklart hat, hier also eine verfassungsrechtliche Be-
griindung zugrundegelegt hat; dies war aber nur deshalb méglich, weil alternative
Sperrklauselsysteme wie z.B. die Ersatzstimme ignoriert wurden.

Wenn es darum geht, die negativen Nebenwirkungen der Sperrklausel zu heilen und
die Gleichheit der Wahl wiederherzustellen, dann ist die Ersatzstimme das richtige
Instrument und nicht eine Reduzierung der Sperrklausel. Zwar kénnte man ggf.
zusétzlich die Sperrklausel senken, wenn man mehr kleine Parteien ins Parlament
lassen mdchte - das ware dann aber keine verfassungsrechtliche Frage mehr.

Sobald eine Ersatzstimme installiert ist, ist die Sperrklausel dem Zugriff durch das
Verfassungsgericht weitgehend entzogen. Denn die Gleichheit der Wahl ist damit in
groRem Umfang wiederhergestellt; es kénnte allenfalls noch die Chancengleichheit
der Parteien relevant sein (aber ware dieses Argument gewichtig genug?).

These: Ware bereits vor 12 Jahren in Deutschland die Ersatzstimme bei Europa-
wahlen eingefuhrt worden, dann hétte es aus verfassungsrechtlicher Sicht vermutlich
keinen Ansatzpunkt mehr gegeben, die Sperrklausel génzlich abzuschaffen.
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Il. Mogliche Ausgestaltungen/Varianten der Ersatzstimme

Fur das Instrument der Ersatzstimme sind mehrere synonyme Begriffe im Umlauf:
Alternativstimme, Nebenstimme, Hilfsstimme, Eventualstimme, Dualwahl usw..

Der Begriff der Dualwabhl ist insofern vorzugswiuirdig weil damit eine gedankliche Auf-
teilung in zwei getrennte Wahlgénge mit Primarstimmen und Finalstimmen mdglich
wird. Die Finalstimmen werden durch die Kennzeichnung auf den Stimmzetteln und
durch das Ergebnis des Primarwahlgangs festgelegt. (Beispiel: Wenn die Priméar-
stimme an eine Uber-5%-Partei geht, ist Finalstimme = Primarstimme). Das Bild
zweier getrennter Stimmen pro Wabhler ist in der praktischen Anwendung glnstiger
als das Bild einer einzelnen Stimme pro Wahler, welche hin und her Gibertragen wird
und je nach Zeitpunkt in verschiedenen Zustanden vorliegen kann.

Ein guter Oberbegriff fir die Gruppe von Instrumenten, mit denen die Nebenwirkungen
der Sperrklausel minimiert werden kénnen, ist: "kompensierte Sperrklauselsysteme".

Mogliche Varianten kompensierter Sperrklauselsysteme sind u.a.:

1.) Zusatzlicher realer Stichwahlgang (ohne die Unter-5%-Parteien)
Beschreibung: Gesonderter Stichwahl-Termin wie z.B. bei Burgermeisterwahlen.
Bei dieser Stichwahl sind dann nur noch jene Parteien wahlbar, die im ersten
Wahlgang mehr als 5 Prozent der Stimmen erhalten haben.
Pro: Bewahrtes Instrument, um héhere demokratische Legitimation zu erzielen.
Contra: Es ist ein gréRerer organisatorischer Aufwand erforderlich.

2.) Klassische Ersatzstimme
Beschreibung: Im Unterschied zu (1) finden zwei Wahlgange in einem statt.
Der Wahler kann dabei nur eine einzige nachrangige Praferenz vergeben.
Pro: Kiirzere Auszéahldauer und gute Ubersichtlichkeit (Kastchenlésung méglich).
Contra: Wenn die Anhanger einer Kleinpartei auch bei ihrer zweitpraferierten
Partei nicht sicher sein kénnen, ob diese die Sperrklausel Uberspringt, befinden
sie sich wieder im selben Dilemma wie bisher.

3.) Einstufige Dualwahl

Beschreibung: Im Unterschied zu (2) kann der Wahler beliebig viele nachrangige
Praferenzen vergeben. Nur Parteien, die mindestens 5% der Erstpraferenzen
erhalten haben, nehmen am Finalwahlgang teil.

Pro: Einfache Berechnung; gréierer Anreiz zur Bildung schlagkraftiger Parteien.
Diese Variante ist quasi die 1:1-Abbildung eines realen Stichwahlgangs in einen
virtuellen Stichwahlgang, welcher zeitgleich mit dem Primarwahlgang stattfindet.

Contra: Kleinparteien kénnten sich gegenseitig Stimmen wegnehmen.

4.) Mehrstufige Dualwahl

Beschreibung: Die Stimmen werden in mehreren Schritten Ubertragen; zuerst von
der schwéachsten Partei, dann von der zweitschwéachsten Partei usw., bis nur
noch Parteien mit mehr als 5% kumuliertem Stimmenanteil Gbrig sind. Somit
kénnten im Unterschied zu (3) theoretisch auch Parteien, die zunachst weniger
als 5% der Erstpraferenzen erhalten haben, die Hirde am Ende Uberspringen.

Pro: Grofitmogliche Durchlassigkeit der Sperrklausel-Hurde.

Contra: Es gibt evtl. Anreize fur Parteien-Teilungen, taktische Zweckbiindnisse von
Kleinparteien, taktisches Wahlen. Paradoxe Ergebnisse (ein hdherer Praferenz-
rang schadet =Verletzung des Monotonie-Kriteriums) sind nicht ausgeschlossen.
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lll. Zur praktischen Umsetzbarkeit der Ersatzstimme

Von Skeptikern der Ersatzstimme wird behauptet, dieses Instrument wiirde an uniber-
windbaren Durchfiilhrungsschwierigkeiten scheitern. Wenn man jedoch genau hin-
schaut, wird klar, dass es diese angeblichen Praktikabilitatsprobleme gar nicht gibt.

Die Praktikabilitat aus Wahler-Sicht:

1.) Der Stimmzettel kann véllig unverandert bleiben, sofern das System des Num-
merierens der Praferenzen eingefuhrt wird; lediglich die Erlauterungen im Kopf der
Stimmzettel missten angepasst werden. Ideal ware tbrigens, wenn auch fur die
Erststimme eine Nummerierungsmdéglichkeit gegeben ware dank der Einfihrung der
Integrierten Stichwahl.

2.) Das neue Wahlsystem ist intuitiv sehr einfach zu verstehen und kann in ein bis
zwei Satzen erklart werden, z.B.:
"Kennzeichne Deine Lieblingspartei auf dem Stimmzettel mit einer '1' oder einem
Kreuz. Wenn denkbar ist, dass deine Lieblingspartei an der Sperrklausel scheitert,
kannst du auf dem Stimmzettel mittels einer '2' bestimmen, welche Partei in diesem
Fall die ansonsten verlorene Stimme bekommen soll".

3.) Das neue Wahlsystem ist zu 100 Prozent abwartskompatibel, d.h. jeder Wahler,
der nach dem bisher gewohnten System abstimmt (mittels eines Kreuzes fir seine
Lieblingspartei), hatte eine vollglltige Stimme abgegeben. Die Ersatzstimme ist
lediglich eine Option, die man wahrnehmen kann, aber nicht wahrnehmen muss.

4.) Das Wahlen mittels Nummerieren ist nicht komplizierter als das Wahlen mittels
Ankreuzen. Dies belegen Erfahrungen aus Australien und Irland, wo derartige
Wahlsysteme schon seit mehr als 90 Jahren im Einsatz sind. Bei der letzten Europa-
wahl waren in Irland 2,5% der Stimmzettel ungultig, in Deutschland 2,2% - hier gibt
es also offenbar keine gravierenden Unterschiede.

Die Praktikabilitat aus Sicht der Wahlvorstidnde:

5.) Die Auszahlung der Erstpraferenzen ist quasi identisch mit der Auszahlung im
bisherigen System.

6.) Fur geschatzte 10 bis 20 Prozent der Stimmzettel, bei denen auch nachrangige
Praferenzen angegeben sind, wiirde eine zweite Auszahlungsrunde erforderlich
werden. Dies wirde pro Wahllokal einen zusatzlichen Zeitaufwand von ca. 60 Minu-
ten bedeuten. Diese Herausforderung ist jedoch harmlos gegenuber der Auszahlung
von z.B. Kommunalwahlen in Bayern, wo Wahler in manchen Stadten bis zu 70 Stim-
men vergeben kdénnen.

7.) Wenn man dennoch den Wahlvorstanden vor Ort die Auszahlung nicht zutraut,
ware selbstverstandlich auch eine zentrale Auszdhlung méglich. In diesem Fall
wirden die Wahlvorstéande die Stimmzettel lediglich vorsortieren ("nur 1 Praferenz"
bzw. "mehr als 1 Praferenz"), und die Auszahlarbeit wilrde am nachsten Tag
durch gesonderte Wahlausschisse erfolgen.
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IV. Wem niitzt die Ersatzstimme?

Grafische Darstellung: siehe Anhang!

Szenario 1:

In einem ersten Schritt soll der Einfachheit halber angenommen werden, es gabe nur
zwei Gruppen von Parteien, die hinsichtlich ihres Wahlerpotentials (gemessen im
Wahlsystem des Status quo) wie folgt definiert sind:

[A] Kleine Parteien > Wahlerpotential 0 bis 2 Prozent

[C] GroRRe Parteien > Wabhlerpotential mehr als 10 Prozent

Nach der Einfihrung einer Ersatzstimme ergeben sich die folgenden Effekte:

Kleine Parteier!_erhalten deutlich mehr Stimmen, aber voraussichtlich nicht so viele,
dass es fir ein Uberspringen der Sperrklausel reicht.

GroRe Parteien erhalten gegeniiber dem Status quo weniger Primarstimmen, aber
mehr Finalstimmen. Beides hat keine groRe Bedeutung, weil ja fur die Sitzverteilung
im Parlament nur die relative Starke der Uber-5-Prozent-Parteien untereinander zahlt.
Die Verschiebung bei den Primarstimmen zugunsten kleiner Parteien kénnte allenfalls
als kleiner Imageschaden wahrgenommen werden. Zuséatzlich kénnten sich evtl. Aus-
wirkungen auf die Héhe der staatlichen Zuschiisse an Parteien ergeben (je nach den
konkreten Regelungen in diesem Bereich).

Szenario 2:

In einem zweiten Schritt werden auch mittelgrof3e Parteien in das Modell eingefiihrt:
[A] Kleine Parteien > Wahlerpotential 0 bis 2 Prozent

[B] Mittlere Parteien - Wahlerpotential 2 bis 10 Prozent

[C] GrolRe Parteien > Wahlerpotential mehr als 10 Prozent

Nach der Einfihrung einer Ersatzstimme ergeben sich die folgenden Effekte:

Kleine Parteien erhalten - wie auch in Szenario 1 - mehr Primarstimmen, ohne dass
dies jedoch zu Mandaten fihrt.

MittelgroRe Parteien, die bisher im Bereich unter 5 Prozent lagen, kénnen im
glnstigen Fall dank der Ersatzstimme das Sperrquorum Uberwinden.

MittelgroRe Parteien, die bisher im Bereich liber 5 Prozent lagen, laufen Gefahr,
unter die 5-Prozent-Hurde zu rutschen, weil Leihstimmenkampagnen im neuen Wahl-
system weitgehend obsolet werden. Andererseits wiirde die Ersatzstimme ehemaligen
Landtagsparteien bei der folgenden Wahl ein Comeback erleichtern. Unter dem Strich
fuhrt die Ersatzstimme maéglicherweise, aber keinesfalls zwangslaufig zu einer héhe-
ren Anzahl an Parteien im Parlament. Sicher ist nur, dass sich die Fluktuation
zwischen Landtagsparteien und Nicht-Landtagsparteien tendenziell erh6ht.

GroRe Parteien wiirden von der Ersatzstimme profitieren, wenn die kleine Partei, die
als "Mehrheitsbeschaffer" dient, dank der Ersatzstimme in das Parlament einzieht. In
dem Sinne gibt es also eine 50:50-Chance, dass die Ersatzstimme dem eigenen poli-
tischen Lager nitzt bzw. schadet. Positiv ist auf jeden Fall fir grol3e Parteien, dass sie
nicht mehr durch Leihstimmenkampagnen ihrer Juniorpartner "geschrépft" wirden.
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Fazit: Der Nutzen der Ersatzstimme aus Sicht etablierter Parteien

Es gibt zwei gute Griinde, warum lhre Partei die Ersatzstimme einfiihren sollte - und
nur einen eventuellen Grund, warum sie sie nicht einflihren sollte.

Pro-Argument Nr. 1:

Die Kombination aus Sperrklausel und Ersatzstimme ist ein sehr viel gerechteres
Wahlsystem als eine unkompensierte Sperrklausel. Ich verweise auf den Katalog der
Vorteile einer Ersatzstimme aus meiner schriftlichen Stellungnahme (S. 9):

® Die Gleichheit der Wahl wird weitgehend wiederhergestellt.

® Die Freiheit der Wahl wird weitgehend wiederhergestellt.

= Die Chancengleichheit der Parteien wird zu einem groRen Teil wiederhergestellt.
= Die Durchlassigkeit des politischen Systems erhéht sich.

® Die Partizipation (u.a. die Wahlbeteiligung) erhéht sich.

® Die Gefahr der Mehrheitsumkehr wird reduziert und

® Die Aussagekraft der Wahlergebnisse erhéht sich.

Pro-Argument Nr. 2:

Ein Wahlsystem, welches die Durchlassigkeit des Sperrquorums in beide Richtungen
erh6éht und damit eine starkere Dynamik innerhalb der Parteienlandschaft erzeugt,
wertet die parlamentarische Demokratie als ganzes auf. Dies ist in Zeiten der Partei-
enverdrossenheit auch dringend nétig. Die Unbeliebheit des Berufs "Politiker" fuhrt
nicht zuletzt zu grol3en Nachwuchssorgen bei fast allen Parteien. Auch wenn sich
heutzutage immer mehr Menschen fur Volksentscheide, Birgerinitiativen u.a. enga-
gieren, so kann eine solche "aulerparlamentarische Opposition" nicht die Arbeit im
Parlament und auch nicht die Arbeit im parlamentarischen Vorfeld an der Schnittstelle
zwischen etablierten Parteien und Zivilgesellschaft ersetzen. Der Graben zwischen
den gewahlten Volksvertretern und dem Volk darf nicht noch gréRer werden, und ein
Instrument, welches es schaffen kann, wieder mehr Birger in Parteien und wieder
mehr Wahler an die Wahlurne zu bringen, sollte nicht fahrlassig ignoriert werden.

Eventuelles Contra-Argument:

Falls Ihre Partei eine Absenkung der Sperrklausel - mit dem Bundesverfassungs-
gericht als Verblindeten - anstrebt, ware es kliger, eine solche Kampagne mdglichst
bald durchzufthren und sich erst anschlieRend dem Thema Ersatzstimme zu widmen.
Wie namlich oben gezeigt wurde, entzieht die Einfihrung der Ersatzstimme einer
Sperrklauselsenkung die verfassungsrechtliche Grundlage (zumindest dirfte diese
Aussage fur das Bundestagswahlrecht wie auch fur alle Landtagswahlgesetze gelten).
Umgekehrt bliebe die verfassungsrechtliche Pflicht zur Einflihrung einer Ersatzstimme
auch bei abgesenkter Sperrklausel weiterhin bestehen.
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Anhang: Auswirkungen der Ersatzstimme (nach ParteigréRe)
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Legende:

----- > nicht-mandatsrelevanter Effekt
--------- > mandatsrelevanter Effekt

[A] Kleine Parteien mit einem Wahlerpotential von 0 bis 2 Prozent

[B1] MittelgroRRe Parteien mit einem Wahlerpotential zwischen 2 und 5 Prozent
[B2] MittelgroRBe Parteien mit einem Wahlerpotential zwischen 5 und 10 Prozent
[C] Grofie Parteien mit einem Wahlerpotential von mehr als 10 Prozent.






