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Fragenkatalog

Welche Sitzzuteilungsverfahren sind im Rahmen des Bayerischen Kommunalwahlrechts
denkbar? Welche Vor- und Nachteile haben die jeweiligen Sitzzuteilungsverfahren hinsichtlich
der Reprisentation von Parteien und Wihlergruppen?

Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wihlerwille am besten abgebildet (bitte
Etlduterungen mit Beispielrechnungen fiir Bezirkstage, Kreistage und fiir Stadt-/Gemeinderite
anhand unterschiedlicher Ratsgrof3en)?

Welcher Zusammenhang besteht zwischen der GroB3e der Gemeinderite, Kreis- und
Bezirkstage und der nétigen Zahl der Stimmen, um in das jeweilige Gremium einzuziehen?
Welche Unterschiede bestehen gegebenenfalls zu anderen Bundeslindern?

Sind bei einem Sitzzuteilungsverfahren nach d’Hondt Listenverbindungen verfassungsrechtlich
zwingend zuzulassen?

Ist die Einfithrung weiterer Eintrittshiirden (beispielsweise in Form einer expliziten
Sperrklausel) bei Kommunalwahlen aus Ihrer Sicht erfordetlich und verfassungsrechtlich
vertretbar? Ist ein Mischverfahren aus d’Hondt und Hare/Niemeyer (erster Sitz oder die ersten
Sitze nach d’Hondt, weitere Sitzverteilung nach Hare/Niemeyer) sinavoll und
verfassungsrechtlich vertretbar und wie konnte dies umgesetzt werden?

Sollten Kommunen selbst entscheiden kénnen, welches Sitzzuteilungsverfahren sie anwenden
mochten? Wenn ja, wie kann dies umgesetzt werden?

Wie hat sich die Anzahl der Parteien und Wihlergruppen in den Riten im Vergleich der
Kommunalwahlen 2008 und 2014 entwickelt?

Gibt es Erkenntnisse, dass in den vergangenen Jahren eine Zersplitterung der
Kommunalparlamente und dadurch eine Einschrinkung der Arbeitsfahigkeit der
Kommunalparlamente eingetreten ist?
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(Beginn: 10.07 Uhr)

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Guten
Morgen, meine sehr verehrten Damen und Herren,
liebe Kolleginnen und Kollegen, sehr geehrte
Damen und Herren Sachverstandige, naturlich auch
die Damen und Herren von den Medien! Wir fiihren
heute eine Sachverstandigenanhérung zu nichts Un-
bedeutenderem als dem Sitzzuteilungsverfahren bei
den Kommunalwahlen in Bayern durch. Zugrunde
liegt ein Antrag der GRUNEN, dem wir einstimmig
zugestimmt haben. Ich bedanke mich deshalb schon
einmal sehr herzlich bei den Expertinnen und Exper-
ten, die mit ihrem Sachverstand dazu beitragen, die
Diskussion voran- und irgendwann einmal zu ihrem
Abschluss zu bringen, vor allem fir die schriftlichen
Stellungnahmen, die sie zur Vorbereitung einge-
reicht haben und die uns sehr weiterhelfen. Sie sind
heute hier und stehen Rede und Antwort.

Die heutigen Beitrage werden in einem Wortproto-
koll aufgezeichnet, sodass wir dann zusammen mit
Ihren schriftlichen Stellungnahmen ein Kompendium
bekommen, in dem man sich sehr umfassend Uber
Fragen der Sitzzuteilungsverfahren aus empirischer,
mathematischer und rechtlicher Sicht informieren
kann. Damit entsteht ein Nutzen flr diese gesamte
Diskussion; denn darauf werden sicherlich auch an-
dere spater zugreifen. Fir uns ist das natirlich wich-
tig, weil wir in einer der nachsten Sitzungen die An-
derungen fir das Kommunalwahlrecht insgesamt
beraten werden; dazu liegt namlich eine Reihe von
Anderungsantréagen vor, die aber heute nicht Ge-
genstand sind. Heute geht es ausschliefdlich um die
Frage des Sitzzuteilungsverfahrens.

Ich wirde alle Sachverstandigen bitten, sich mdg-
lichst kurz zu fassen. Wir haben tatsachlich bei un-
seren Anhdérungen immer einen straffen Zeitrahmen.
Aber ich kann aus der Vergangenheit berichten,
dass es innerhalb des Zeitfensters immer ganz gut
geklappt hat. Wir haben die Anhérung heute bis
etwa 12.30 Uhr terminiert. Ich méchte Sie zunachst
eingangs um kurze Statements bitten. Spater wird
es sicherlich noch mehr Gelegenheit zu einer Stel-
lungnahme geben, weil Beitrdge und Fragen von
den Kolleginnen und Kollegen kommen werden. —
Der Fragenkatalog ist Ihnen bekannt; die meisten
von lhnen haben dazu schon in ihren Statements
Stellung genommen. Ich wirde Sie bitten, auf den
Schwerpunkt einzugehen, auf die zentrale Botschaft,
die Sie fur uns aus lhrer fachlichen Perspektive
haben.

Der Ausgangspunkt unserer Uberlegungen zum
Sitzzuteilungsverfahren war der Anderungsantrag
der CSU-Fraktion, von dem aktuellen Verfahren
Hare/Niemeyer zum Modell d'Hondt zurlick zu wech-
seln. Grund dafir war letztlich die Beobachtung
einer groReren Fragmentierung, einer starkeren Zer-
splitterung der kommunalen Gremien. Deshalb ware
die erste Frage, ob das zutrifft, ob es empirische
Daten dafir gibt, dass es wirklich eine starkere Zer-
splitterung gibt, und ob das ein Problem in der Pra-
xis ist; denn nur, wenn es ein Problem ist, muss man
es irgendwie l6sen. Es kann ja auch sein, dass es
gar kein Problem ist — dass es also einerseits
stimmt, dass die kommunalen Gremien starker zer-
splittern, aber dass es andererseits gar kein Pro-
blem ist —, oder umgekehrt, wie auch immer. Da
wirde uns lhr Input interessieren — und dann natr-
lich in der Folge die Frage, wie man das l6st. Wenn
es also eine Tendenz zur Zersplitterung gibt, die
man nicht so gerne hat, ist die Frage, welche L6-
sungsmoglichkeiten es gibt. Hier geht es dann kon-
kret um die Frage, welches Auszahlungsverfahren —
in Anfihrungszeichen — "gerecht" ist, welches ver-
fassungsrechtlich zulassig ist, ob maoglicherweise
Mischverfahren sinnvoll sind und so weiter und so
fort.

Deshalb habe ich mir hinsichtlich der Reihenfolge
der Statements Uberlegt, vorzuschlagen, ausgehend
von der Empirie Uber die Mathematik zur Juristerei
zu kommen. Empirie wirde fur mich hei3en: Herr Dr.
GO referiert als Landeswahlleiter als erster. Dann
wilrde ich, wenn gewlinscht, die kommunalen Spit-
zenverbande ums Wort bitten — Gemeindetag, Stad-
tetag, Landkreistag, Bezirketag —, die die unmittel-
barste Erfahrung haben. Wir kennen natdrlich lhre
schriftlichen Statements, aber zwei, drei Satze aus
Ihrer Sicht waren interessant. Dann ware die Reihe
an Herrn Kronschnabel, der sich mit der Thematik
auch empirisch befasst hat, anschlieRend an Herrn
Prof. Grabmeier, der uns sehr viel zu den mathema-
tischen Zusammenhéngen erldutern kann — Mathe-
matik und Gerechtigkeit sozusagen. Anschliellend
wilrden wir zu den Staatsrechtlern kommen: Prof.
Wollenschlager und Prof. Rossi, Prof. Horn und
Prof. Grzeszick. Dann waren wir auch schon durch.
— Sie erkennen aus der Namensliste sicherlich, dass
wir ein stattliches Programm haben. Aber wenn wir
uns alle konzentrieren, bekommen wir das gut hin.

Stv. Vorsitzende Eva Gottstein (FREIE WAHLER):
Ich freue mich, dass es heute zu dieser Anhérung
kommt. Wir — die FREIEN WAHLER, aber auch alle,
die den Antrag auf die Anhérung unterstitzt haben,
also die SPD und die GRUNEN — waren nicht davon
begeistert, zu erfahren, dass ein Ruickschritt — so
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unsere Sicht — vorgenommen werden soll, nachdem
sich die Anderung des Systems im Jahr 2010 sehr
bewahrt hat. Uns war bewusst, dass wir vielleicht
nicht so viele Argumente haben; deswegen haben
wir eine Anhdrung gewtinscht, der wir ergebnisoffen
entnehmen werden, was die Vorteile bzw. die Nach-
teile einer Umstellung waren. Ich denke — das ist
jetzt eine Vorwegnahme; mal schauen, wie es aus-
geht —, dass sich das System bewahrt hat. Ich hoffe
— das schreibt Ihnen natlrlich nichts vor —, dass wir
zu diesem Ergebnis kommen. Auf jeden Fall haben
wir dann eine sachliche Grundlage, auf der wir wei-
terdiskutieren werden. Insofern danke auch ich allen
Sachverstandigen, die uns ihre Zeit zur Verfigung
stellen. Ich bin gespannt auf lhre Erlauterungen. —
Sie wissen, es gibt Kaffee und einen Imbiss und
trotz des heiklen Themas eine hoffentlich nette At-
mosphare.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Vielen
Dank. — Fur die Atmosphare werden wir sicherlich
sorgen. — Ich bin mir nicht ganz sicher, ob ich die
Vertreter der Medien begriif3t habe; ich begriRe Sie
alle ganz herzlich — Sie sind ja zahlreich anwesend
— wie auch den Vorsitzenden des Rechtsausschus-
ses, den Kollegen Schindler, der heute auch anwe-
send ist. — Dann starten wir, wlrde ich sagen.

Lieber Herr Dr. G6RI, Sie waren friher in anderer
Funktion, namlich zum Thema Glicksspielrecht,
ofter mal im Landtag. Ich méchte jetzt keine Witze
Uber den Zusammenhang zwischen Glicksspiel-
recht und lhrer jetzigen Funktion als Landeswabhllei-
ter machen. Ich gratuliere Ihnen zu dem neuen Amt,
das Sie noch nicht so lange ausiiben, und begri3e
Sie ganz herzlich. Bitte, Herr Dr. GoRI.

SV Dr. Thomas GoORI (Bayerisches Landesamt flr
Statistik): Ich danke fiir die Begrufiung und die Mog-
lichkeit, bei der heutigen Anhoérung die empirischen
Daten des Landesamts flr Statistik zu den Kommu-
nalwahlen vorzustellen. Aus meiner Sicht kann und
muss in dieser Verwendung und Anwendung der
empirischen Daten wohl die Hauptaufgabe, der
Hauptbeitrag liegen. Eine Stellungnahme zu verfas-
sungsrechtlichen oder rechtspolitischen Fragen
mdchte ich jetzt nicht abgeben, auch nicht als Lan-
deswahlleiter, der fir die ordnungsgemafe Durch-
fihrung der Wahlen verantwortlich ist. Damit wirde
ich ganz kurz auf die Frage eingehen: Was sind die
Schwerpunkte unserer Ausarbeitung, die wir auf-
grund der Anfrage des Ausschusses erstellt haben?
Sie fiel in die heile Phase der Vorbereitung und
Durchfihrung der Bundestagswahlen. Bei Herrn
Kreuzholz als Stellvertretendem Landeswahlleiter
und Frau Lamprecht als Stellvertreterin im Sachge-
biet Wahlen mdchte ich mich hier daflir bedanken,

dass sie diese Ausarbeitung hier so zuverlassig vor-
bereitet haben.

Wir haben auf der Basis der Ergebnisse der Kom-
munalwahlen 2013 und 2014, also der Bezirkswah-
len 2013 und der Gemeinde- und Landkreiswahlen
2014, zunachst, wie im Fragenkatalog erbeten, Pro-
berechnungen zur Wirkweise der drei verschiedenen
Sitzzuteilungsverfahren angestellt, wie sie bisher in
Deutschland angewandt werden: Das sind die Ver-
fahren Hare/Niemeyer, das klassische Quotenver-
fahren, das Verfahren d'Hondt, das bekannte Divi-
sorverfahren, und Sainte-Lagué/Schepers, ebenfalls
ein Divisorverfahren. Zu den Vor- und Nachteilen
dieser drei Verfahren werden sich die weiteren
Sachverstéandigen noch im Einzelnen aufern. Wir
sind davon ausgegangen, dass die unterschiedli-
chen Wirkweisen der Verfahren — das eine ist mehr-
heitsfordernd, das andere proportional treuer oder
gréRenneutraler — nicht per se als positiv oder nega-
tiv zu bewerten sind, sondern dass es eine politische
Entscheidung ist, welchem Reprasentationsprinzip
der Vorrang zukommen soll.

Wir haben unsere Proberechnungen auch aus Ka-
pazitatsgrinden zunachst auf den Bezirk Mittelfran-
ken beschrankt und dort die Ergebnisse des Bezirks,
aller Landkreise und kreisfreien Stadte sowie aller
Gemeinden des Landkreises Firth zugrunde gelegt.
Das ist keine zufallige Anknipfung an den Sitz des
Landesamts fiir Statistik, sondern dient dem Zweck,
die Bandbreite aller Groflenklassen von Ratsgremi-
en zu erschlief3en.

Wir haben eine Sitzzuteilung nach Hare/Niemeyer,
nach d'Hondt und nach Sainte-Lagué/Schepers auf-
grund der Stimmenzahlen, die die einzelnen Wahl-
vorschlage in den Gemeinden und Landkreisen und
im Bezirk erhalten haben, probegerechnet. In Frage
5 werden noch Mischverfahren zwischen d'Hondt
und Hare/Niemeyer thematisiert; auch nach diesem
Mischverfahren haben wir probegerechnet. Wir
haben noch ein eigenes Mischverfahren hinzugezo-
gen, das wir in Skandinavien, in Danemark gefun-
den haben. Es wirft methodisch weniger Probleme
auf, weil es zwei Divisorverfahren verbindet. Wir
haben also die Auswirkungen fir diese finf Sitzzu-
teilungsverfahren berechnet. Das kdnnen Sie in den
Anlagen zu unserem schriftlichen Statement im Ein-
zelnen studieren.

Nachdem hier gebeten wurde, zunachst auf die
Frage einzugehen, wie sich die Zahl der Parteien
und Wahlergruppen in den Kommunalparlamenten
entwickelt hat, mdchte ich gleich auf diese Kernfrage
Ubergehen, die letzte Frage, die Frage 7 aus unse-
rer Sicht. Hier haben wir natirlich keine Proberech-
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nungen angestellt, sondern die Ergebnisse der Be-
zirkswahlen 2008 und 2013 sowie der Gemeinde-
und Landkreiswahlen 2008 und 2014 fir ganz
Bayern, also alle sieben Bezirke, alle Landkreise
und alle kreisfreien Stadte verglichen. Danach hat
sich nach unseren Zahlen ergeben: Die Zahl der er-
folgreichen Wahlvorschlage bei Bezirkswahlen in
Bayern hat sich zwischen 2008 und 2013 in zwei
Bezirken um eine Partei bzw. Wahlergruppe erhoht
— das sind die Bezirke Oberfranken und Mittelfran-
ken. In den anderen Bezirken blieb die Situation
konstant. Die Zahl der Parteien und Wahlergruppen
auf der Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte
hat sich im gleichen Zeitraum zwischen 2008 und
2014 in 24 Raten erhoht, in 22 verringert und in den
restlichen 50 Gremien blieb sie identisch. Wir haben
dem schriftlichen Statement eine Tabelle 2 beige-
fugt, in der sdmtliche Gremien, in denen es zu Ande-
rungen gekommen ist, im Einzelnen vorgetragen
sind. — Mit diesen Hinweisen auf das Ergebnis unse-
rer Zahlen zu dieser Frage mochte ich es flir diese
ersten Worte belassen.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Vielen
Dank, Herr Dr. Go6Rl. Dann wurde ich die Vertreter
der kommunalen Spitzenverbande bitten, deren Mit-
gliedsgemeinden, -Landkreise und —Bezirke von der
Thematik unmittelbar betroffen sind. Vom Stadtetag
ist, glaube ich, niemand anwesend — oder ist noch
jemand versteckt hier im Raum? — Das ist nicht der
Fall. Dann wirde ich Sie einfach der Reihe nach
ums Wort bitten. Vielleicht beginnen wir mit dem Ge-
meindetag, Herrn Dr. Gal3.

Dr. Andreas GaR (Bayerischer Gemeindetag): Sehr
geehrter Herr Vorsitzender, meine sehr verehrten
Damen und Herren Abgeordnete, sehr geehrte
Damen und Herren! Angesichts des anwesenden
Sachverstandes aus Rechtswissenschaft und Ma-
thematik will ich mich auf die Empirie beschranken
und kann aus dem Mitgliederbereich des Baye-
rischen Gemeindetags diese Dreiteilung bestatigen,
die Herr Prasident Dr. GoRl schon ausgefihrt hat:
Wir haben auf der einen Seite die Mitglieder, bei
denen die Anzahl der Parteien und Wahlergruppen
bei den letzten Wahlen konstant geblieben ist. Wir
haben Mitglieder, vor allem die gréReren Stadte und
Gemeinden, bei denen die Zahl der Parteien und
Wahlergruppen angestiegen ist. Das kann naturlich
zu einem administrativen Mehraufwand im Sitzungs-
dienst oder auch im Einzelfall zu komplizierteren
Meinungsbildungen in den Gremien fihren. Anderer-
seits ist das auch Ausdruck der zunehmenden Plu-
ralitat innerhalb der Birgerschaft, der Wahlerschaft.
Dann haben wir vor allem bei den kleineren Gemein-
den zunehmend Tendenzen zu sogenannten Ein-

heitslisten, bei denen Parteien und Wahlergruppen
nicht mehr jeweils eine Liste aufstellen, sondern ge-
meinsam Kandidaten fur eine Liste finden. — Das ist
eigentlich das Spektrum, das man fiir den Baye-
rischen Gemeindetag feststellen kann. — Vielen
Dank.

Irmgard Gihl (Bayerischer Bezirketag): Sehr geehr-
ter Herr Vorsitzender, meine sehr verehrten Damen
und Herren Abgeordnete, sehr geehrte Damen und
Herren! Der Hauptausschuss im Bayerischen Bezir-
ketag hat sich mit der Frage der Sitzzuteilungsver-
fahren intensiv beschaftigt. Die Berechnungen auf
Basis der Bezirkswahlen 2013 zu den drei aner-
kannten Sitzzuteilungsverfahren haben sehr deutlich
gezeigt, dass es bei jedem Verfahren zu Ungleich-
heiten kommen kann, was damit zusammenhangt —
das werden die Experten noch im Einzelnen ausfiih-
ren —, dass die Umrechnung der Stimmenanzahl auf
die zu verteilenden Sitze regelmaflig zu Bruchteilen
und damit notwendig zu Auf- oder Abrundungen
fuhrt. Wir begrifRen daher die Durchfihrung der Ex-
pertenanhérung, in der die Vor- und Nachteile im
Einzelnen bewertet werden. Der Hauptausschuss
des Bayerischen Bezirketags hat entschieden, dass
wir uns fur die Beibehaltung des bisherigen Verfah-
rens aussprechen, wenn kein Verfahren nachgewie-
sen werden kann, das zu gerechteren Ergebnissen
fuhrt. — Vielen Dank.

Michael GraB (Bayerischer Landkreistag): Sehr ge-
ehrter Herr Vorsitzender, meine sehr verehrten
Damen und Herren Abgeordnete, sehr geehrte
Damen und Herren! Auch wir bedanken uns fiir die
Moglichkeit, an dem Anhorungsverfahren teilzuneh-
men. Es hat ja doch fiir die gesamte kommunale Fa-
milie erhebliche Bedeutung. Wir haben die Frage bei
uns intensiv diskutiert und festgestellt, dass die Plu-
ralitdt in der Gesellschaft zunimmt, wie auch von
Herrn Dr. Go6RI und dem Kollegen bereits gesagt
wurde. Das zeigt sich auch in den Gremien: Es gibt
manchmal mehr, manchmal weniger kleinere Grup-
pen. Das Ergebnis unserer Diskussion war, dass es
nicht zu einem unzumutbaren Verwaltungsaufwand
oder gar zu einer Funktionsunfahigkeit der Gremien
fuhrt. Davon kann man nicht sprechen. Insoweit
sprechen wir uns fir Kontinuitat und gegen eine An-
derung des jetzigen Wahlverfahrens aus. — Danke
schon.

SV Dipl.-Pol. Manuel Kronschnabel (Friedrich-
Alexander-Universitat Erlangen-Nurnberg): Sehr ge-
ehrter Herr Vorsitzender, meine sehr verehrten
Damen und Herren Abgeordnete, sehr geehrte
Damen und Herren! Herzlichen Dank fir die Einla-
dung zur heutigen Experteneinladung. Ich bin Dok-
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torand an der Friedrich-Alexander-Universitat in Er-
langen am Institut fir Politikwissenschaften und
forsche dort seit etwa zweieinhalb Jahren zu Sitzzu-
teilungsverfahren und Parteiensystem mit dem
Schwerpunkt auf der kommunalen Ebene in Bayern
und zu den konkreten Erfahrungen mit dem Wechsel
des Verfahrens 2010 von d'Hondt auf Hare/Niemey-
er. Meine Forschungsarbeit untersucht also im We-
sentlichen einen Grofiteil der Fragen in lhrem Fra-
genkatalog.

Ich mdchte Ihnen jetzt bislang noch unverdffentlichte
Forschungsergebnisse vorstellen, die vielleicht fur
diese Anhoérung wie auch lhren weiteren Entschei-
dungsprozess hilfreich sein kénnten. Dazu méchte
ich in meinem Eingangsstatement auf drei Punkte
zusammenfassend eingehen, die ich aus Sicht der
Politikwissenschaft — da bin ich der einzige in der
Runde — als bedeutungsvoll erachte und die viel-
leicht die rechtswissenschaftlichen und die mathe-
matischen Erlauterungen, die wir spater noch hdren,
sinnvoll erganzen.

Zum einen mochte ich auf die Entwicklung des
bayerischen kommunalen Parteiensystems zu spre-
chen kommen. In meiner laufenden Forschungsar-
beit habe ich die Entwicklung von Parteiensystemen
Uber drei Kommunalwahlen, also seit 2002 sogar, in
den 25 kreisfreien Stadten, den 42 kreisangehérigen
Stadten mit Gber 20.000 Einwohnern — dort gehéren
dem Rat mindestens 30 oder mehr Personen an —
sowie in den sieben bayerischen Bezirkstagen un-
tersucht, also insgesamt 74 Parteiensysteme. Sie
haben die Ergebnisse dieser Untersuchung auch in
meiner Stellungnahme in komprimierter Form auf S.
21/22 vorliegen.

Mein Fazit aus dieser empirischen Untersuchung ist,
dass eine Entwicklung hin zu einer verstarkten Zer-
splitterung bayerischer Kommunalvertretungen zwei-
felsohne vorliegt. Man kann sagen: Das bayerische
kommunale Parteiensystem unterliegt bereits seit
2002, nicht erst seit 2008, einem Wandel hin zu
einer starkeren Ausdifferenzierung. Der Wechsel
des Verfahrens 2010 fur die Kommunalwahl 2014
bzw. fir die Bezirkstagswahl 2013 ist nicht ursach-
lich flr diese Entwicklung, aber ein Stlick weit war
sie 2014 ein Katalysator hierfr.

Wie kann man die Zersplitterung eines Parteiensys-
tems messen? — Es gibt international gultige Struk-
tureigenschaften von Parteiensystemen, an denen
ich mich orientiert habe. Sie zeigen auf, dass die An-
zahl der in Kommunalparlamenten vertretenen Par-
teien Uber die letzten drei Wahlen teils deutlich ge-
stiegen ist, dass die Fragmentierung — sie gilt in der
Politikwissenschaft ja als die zentrale Eigenschaft

von Parteiensystemen, die eine Zersplitterung an-
zeigt — ebenfalls deutlich gestiegen ist. Zugleich ver-
lieren die beiden groRen Parteien zunehmend an
Mandatsanteilen auf der kommunalen Ebene. Dieser
sogenannte Konzentrationsgrad ist immer ein Hin-
weis auf eine steigende Zersplitterung des Parteien-
systems.

Zu guter Letzt mdchte ich bei diesen Eigenschaften
der Parteiensysteme noch auf die Erfolgsquote hin-
weisen. Sie zeigt an, welcher Anteil der antretenden
Parteien letztendlich den Einzug geschafft hat. Dies
waren 2014, also bei der letzten Wahl, rund 99 %
aller antretenden Parteien in den 67 untersuchten
Stadten. Das heil3t: 198 von 201 Wahlvorschlagen in
den Stadtraten und 261 von 262 Wahlvorschlagen in
den kreisangehdrigen Stadten Uber 20.000 Einwoh-
ner haben letztendlich Erfolg gehabt. — Das lasst
sich so weit als Fazit fir die Beantwortung der Frage
7 — wie hat sich die Anzahl der Parteien entwickelt?
— und eines Teils von Frage 8 — Erkenntnisse fur
eine Zersplitterung — festhalten.

Nichtsdestotrotz lasst diese empirisch festgestellte
Fragmentierung und steigende Parteienanzahl keine
direkten Rickschlisse auf die Arbeitsfahigkeit von
Kommunalparlamenten zu. — Damit ware ich bei
meinem zweiten Punkt. Schlichtweg fehlt eine empi-
rische Studie zur Einschrankung der Funktionsfahig-
keit kommunaler Parlamente infolge dieser zunehm-
enden Zersplitterung. Die Teilfrage 8 — gibt es
Einschrankungen? — kann nicht abschlieRend beant-
wortet werden.

In diesem Zusammenhang mochte ich ein anderes
Bundesland erwahnen, namlich Nordrhein-Westfa-
len. Dort hat man in den letzten Jahren seit 2014 die
gleiche Thematik diskutiert, eben auch die Zersplit-
terung der Kommunalparlamente und die Einschran-
kung der Arbeitsfahigkeit. Dort hat die Landtags-
SPD 2014 eine Studie in Auftrag gegeben, die
nachprifen soll, wie zersplittert das kommunale Par-
teiensystem in Nordrhein-Westfalen ist und wie sich
das auf die Funktionsfahigkeit auswirkt. Da dieser
Referenzfall sehr interessant fiir die Diskussion hier
in Bayern ist, wie ich finde, mochte ich kurz drei
Punkte dieser Nordrhein-Westfalen-Studie festhal-
ten: Vergleicht man die Struktureigenschaft der kom-
munalen Ebene in Nordrhein-Westfalen mit der
bayerischen, zeigt sich kaum ein Unterschied im
Parteiensystem. Sie kdnnen das auf Seite 25 sehen.
Tendenziell sind die bayerischen Kommunalparla-
mente sogar fragmentierter als die in Nordrhein-
Westfalen. Zum anderen hat die Studie aus Nord-
rhein-Westfalen ergeben, dass die
Funktionsfahigkeit durch Kleinst- und Splitterpartei-
en in Nordrhein-Westfalen durchaus bedroht ist. Der
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Autor der Studie sagt, die zunehmende Fragmentie-
rung schade der Ratseffizienz, erschwere die Mehr-
heitsfindung, stelle die Ehrenamtlichkeit des Rats-
mandats infrage, und dariber hinaus triigen
Kleinstparteien nur wenig Konstruktives zur Kommu-
nalpolitik bei. Vielmehr seien sie tUberfordert. — Die
Konsequenz dieser Studie in Nordrhein-Westfalen
war, dass der Landtag die Einfihrung einer kommu-
nalen 2,5-%-Sperrklausel mit breiter Mehrheit von
SPD, CDU und GRUNEN beschlossen hat.

Was lasst sich damit fir die Situation in Bayern fest-
halten? — Ich habe versucht, das in meiner Stellung-
nahme aufzuzeigen. Die Kollegen von der Rechts-
wissenschaft werden das bestimmt noch deutlicher
aus verfassungsrechtlicher Sicht sagen. Die Recht-
sprechung hat bislang noch keinen allgemeinguilti-
gen, konkreten Mal3stab fiur die Proportionalitat ge-
setzt. Aber die Uberwiegende Meinung auch der
heutigen Experten — davon gehe ich aus — geht
dahin, dass ein moglichst gleicher Erfolgswert jeder
Stimme gesehen wird. In diesem Zusammenhang
wird d'Hondt durch seine tendenzielle Bevorzugung
grol3er Parteien zu Recht kritisiert.

Zugleich — das méchte ich persénlich hier anbringen
— sehe ich etwas kritisch, dass in der Rechtspre-
chung der sogenannte Ultra-Proporz-Effekt zu wenig
thematisiert wird. Der Ultra-Proporz-Effekt ist die
systemimmanente Mdglichkeit, dass bei Hare/
Niemeyer und bei Sainte-Lagué/Schepers Parteien
mit nur einem winzigen Stimmenbruchteil eines
Mandatsanspruchs dennoch die Chance haben, ein
Mandat zu erhalten, und somit der Erfolgswert der
Wahlerstimmen fiir diese Kleinstparteien teilweise
bis zum vierfachen Wert anderer Wahlerstimmen
anwachsen kann. Ich habe das in meiner Stellung-
nahme am Beispiel der Oberpfalz — Seite 8 — oder
von Minchen — auf Seite 27/28 — mal dargestellt.
Das Problem des Ultra-Proporz-Effekts ist also nicht
nur theoretischer Natur, sondern kommt in der Pra-
xis sehr haufig vor. — Zu den weiteren Aspekten wer-
den wir bestimmt noch etwas hdren.

Abschliefend moéchte ich aus Sicht der Politikwis-
senschaft auch vor dem Hintergrund der empiri-
schen Ergebnisse, die ich seit 2002 fiir die 74 unter-
suchten Kategorien herausgefunden habe,
empfehlen, die Entscheidung, welches Sitzzutei-
lungsverfahren Sie kinftig nehmen wollen, nicht al-
lein aus mathematisch-proportionaler Sicht zu tref-
fen, sondern das Ganze aus einer
Gesamtperspektive unter Berlcksichtigung des
Wabhlsystems, des Parteiensystems, des Verfas-

sungsrechts und der Mathematik zu beurteilen. —
Vielen Dank.

SV Prof. Dr. Johannes Grabmeier (Technische
Hochschule Deggendorf): Sehr geehrte Damen und
Herren Abgeordnete, sehr geehrte Damen und Her-
ren! Auch von mir herzlichen Dank fiur die Einladung,
der ich gerne gefolgt bin. Wenn ich es richtig sehe,
bin ich der einzige Mathematiker in dieser Runde,
und da ist es mir ein besonderes Anliegen, den aktu-
ellen wissenschaftlichen Stand der Wahlmathematik
zu diesem Thema zu prasentieren in der Hoffnung,
dass die Rezeption dieser Erkenntnisse, die aus
meiner Sicht durchaus verbesserungsfahig ist, bei
den Gesetzgebern, den Gerichten und Juristen
sowie bei den Politikwissenschaftlern heute voran-
gebracht werden kann. Ich habe mir also ein grofl3es
Ziel gesetzt; denn dann werden die aufgeworfenen
Fragen einfacher zu beantworten sein. Die Mathe-
matik hat hier selbstverstandlich eine dienende
Rolle, aber wenn die Verfassungsvorgaben auf ein-
deutige Weise in mathematische Modelle umsetzbar
sind, sind die notwendigen Schlussfolgerungen auch
ernst zu nehmen. Das ist hier der Fall; es fehlt da
und dort noch an der nétigen Rezeption.

Allgemein bekannt ist, dass nach den Verfassungs-
vorgaben das Prinzip der gleichen Wahl gilt. (Die fol-
genden Erlauterungen werden parallel zur Prasenta-
tion — siehe Anlage — gegeben) Schon 1952 hat das
Bundesverfassungsgericht die Erfolgswertgleichheit
aller Wahlerstimmen abgeleitet: Alle Wahler sollen
mit der Stimme, die sie abgeben, den gleichen Ein-
fluss auf das Wahlergebnis haben. (Folie 2/28) Da-
ruber gibt es, soweit ich die Expertisen von den Ju-
risten gelesen habe, keinerlei Dissens an dieser
Stelle. Weniger bekannt ist, dass die Mathematik
das vollstdndig modellieren kann. Den gleichen Ein-
fluss einer Wahlerstimme kann man ganz leicht fest-
stellen. ich habe dazu in der Ausarbeitung ein leich-
tes Beispiel konstruiert, das sich aber im Prinzip am
Bezirkstag von Niederbayern orientiert. Das werden
wir noch sehen. Wir haben also eine Sitzzahl von 8
in diesem Beispiel, eine Gesamtstimmenzahl von
182, sodass sich 4,4 % als der Einfluss eines Wah-
lers fur einen Sitzanteil errechnen. Bei einer Sitzver-
teilung, die hier fur die finf Parteien mit 4, 2, 1, 1,0
angenommen worden ist, muss man den Einfluss
vergleichen, den ein Wahler hat, der fiir eine Partei
seine Stimme abgibt. Da (Folie 2/28) sehen wir un-
terschiedliche rote Zahlen: Partei 1 hat 4/89; das ist
ein bisschen mehr, ndmlich 0,0449. Am extremsten
ist es bei der Partei P 4. Wenn man fir sie eine
Stimme abgegeben hat, hat sie 11 % Einfluss.
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Die Einflusszahlen sollen aber alle gleich sein,
gleich der ersten Zahl. Das muss man messen. Die
Mathematik kann diese Differenzen messen, sie
kann die Erfolgswertgleichheit fir jede Sitzzuteilung,
unabhangig vom Verfahren, messen. Die Verfahren
spielen hier nur eine untergeordnete Rolle. Wichtig
ist, dass man jedes Ergebnis, wie auch immer er-
rechnet, vielleicht auch mit einem Mischverfahren,
mit einer Gutezahl berechnen kann. Die werde ich
auch kurz erlautern. Je kleiner diese Giutezahl ist,
umso besser ist die Erfolgswertgleichheit berechnet,
die von der Verfassung vorgegeben ist. Aufgrund
dieser Tatsache ist meines Erachtens der Gesetzge-
ber sogar verpflichtet, das ernst zu nehmen und
diese Zuteilungen und die Erfolgswertgleichheit auf-
grund dieser mathematischen Modelle umzusetzen
und andere Modelle aus Griinden der Demokratie zu
untersagen. (Folie 3/28) Ich denke an die Ausschis-
se in den Kommunen. Da kann sich jede Kommune
eine eigene Geschaftsordnung wahlen; das ware
der nachste Punkt.

Beim Bezirkstag von Niederbayern haben wir genau
diese Probleme (Folie 4/28). Hier haben wir die Ide-
alanspriche 8,963 fiir die CSU und so weiter. Hier
gibt es elf Parteien fir 18 Sitze. Da ist das Defizit,
das hier mit Recht aufgedeckt worden ist, ein Pro-
blem. Die ganzzahligen Anteile werden sofort verge-
ben, das sind 13. Dann werden nach Hare/Niemeyer
die roten, die fetten Zahlen vergeben: Die CSU
kriegt den 14. Sitz, und das geht runter bis zur FDP,
die einen Anspruch von 0,432 eines Mandats hat,
aber nach Hare/Niemeyer doch einen ganzen Sitz
bekommt. Der Erfolgswertgleichheit dieser Stimme
ist dann das Verhaltnis 5,56 — ein Achtzehntel, weil
der Bezirkstag von Niederbayern 18 Sitze hat — ge-
teilt durch 2,40, was hier der Wahlerstimmenanteil
ist. Das ergibt einen Faktor von 2,32.

Das ist naturlich mit Recht zu kritisieren. Die Frage
ist, ob man das mit d'Hondt 16sen kann. — Nein.
(Folie 5/28) Wenn man das namlich mit d'Hondt
durchrechnet, wachst der Anspruch der CSU von
8,963 auf 11 Sitze. Da haben wir sogar eine Uber-
Uber-Aufrundung zulasten der Bayernpartei und der
Freien Demokraten. Der Bruchteilsanspruch der
CSU von 0,963 Sitzen wirde sogar das Dreifache
ergeben, ist also noch extremer, wenn man auf die-
sen Aspekt Wert legt, als bei der FDP. Dennoch ist
die Kritik, die vor allem vonseiten der CSU kommt,
soweit ich das sehe, in Ordnung; da passt etwas
nicht. Die Antwort gibt das Verfahren von Sainte-
Lagué/Schepers; hier ist das ausbalanciert. Die CSU
hat dann zehn — das ist immer noch eine Uberauf-
rundung, aber nicht elf, sondern zehn — und die FDP
fliegt raus aus dem Bezirkstag von Niederbayern.

Wenn also bei Hare/Niemeyer Zweifel an der ge-
rechten Zuteilung angebracht sind, korrigiert das das
Verfahren Sainte-Lagué/Schepers, das seit 2008 fir
die Wahl zum Bundestag eingesetzt wird, aber kei-
nesfalls d'Hondt. (Folie 6/28)

Wir schauen uns jetzt das konstruierte Beispiel an,
weil ich dieses Gitemal® erldutern méchte. (Folie
7/28) Das ist fur mich der Schlissel zum Erfolg, und
da hoffe ich auf eine starkere Rezeption. Wir haben
hier die konstruierte Stimmenverteilung, die aber ein
bisschen dem niederbayerischen Beispiel nachemp-
funden ist. Die Stimmenanteile finden Sie in der drit-
ten Zeile. (Folie 8/28) Die Idealanspriche einer gro-
Ren Partei sind 3,91, und die Partei 4 mit einem
Anspruch von 0,4. Auch die bekommt hier wieder
einen ganzen Sitz, sodass wir wieder einen Faktor
von 2,5 haben. Da kann man die Berechtigung der
Kritik der CSU-Fraktion wirklich sehen: Die Partei
hat neun Stimmen, ein Mandat, und P 2 hat fast
sechsmal so viel, aber nur zwei Mandate. Die Ver-
haltnisse schauen im Einzelnen schon schrecklich
aus. P 4 hat 5 % Stimmenanteil, aber 12, 5 % der
Sitze (Folie 9/28), mehr als das Zweieinhalbfache. —
Bei diesem Beispiel haben wir drei verschiedene Er-
gebnisse fur die Verfahren Hare/Niemeyer, d'Hondt
und Sainte-Lagué/Schepers, genau wie es in der
Praxis im Bezirkstag von Niederbayern ist.

Welches ist nun entsprechend der Verfassungsvor-
gabe das beste? — Hier missen wir bewerten, wie
ich es schon gesagt habe. Gerne greift man — seien
es die Gerichte, sei es in der nichtmathematischen
Literatur — einzelne Vergleiche heraus. Das ist natir-
lich berechtigt, weil man da die Effekte ganz extrem
sieht. Aber wir muissen die Erfolgswertgleichheit
aller Wahlerstimmen ins Auge fassen, und darum
brauchen wir ein globales MafRk. Wir missen alle
gleichzeitig betrachten. (Folie 10/28) In der Mathe-
matik werden alle diese Einzelbeobachtungen zu
einer Bewertungszahl zusammengefasst; mit dieser
Zahl kénnen wir die Gute, die Qualitat feststellen.

Das rechne ich jetzt mal durch: Wir haben den Er-
folgswert einer Stimme fir Partei 1 vier Achtel (Folie
12/28) und mussen dividieren durch 89/182. Vier
Achtel ist der Mandatsanteil, und Stimmen haben
Sie 89 von 182. Das ist 0,5 zu 0,489, also 1,022.
Statt eines Einflusses von 1 hat die Stimme fir die
Partei 1 ein bisschen mehr an Einfluss.

Jetzt mussen wir mit 1 vergleichen. 1 ist der Ideal-
wert. Wir haben Plus und Minus; wir werden das
gleich sehen: Die einen werden aufgerundet, die an-
deren werden abgerundet. Da wird schon seit Karl
Friedrich von Gaul} die Methode der kleinsten Quad-
rate in der Mathematik verwendet. Wir missen also
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quadrieren, also ist das Vorzeichen weg, und kom-
men zu 0,022 (Folie12/28). — Jetzt kommt der ent-
scheidende Punkt, und der wird oft Gibersehen: Das
passiert 89 Mal — nicht nur einmal, sondern 89 Mal.
Das heiRt: Wir missen diesen Fehler mit 89 multipli-
zieren. — Dann kommt diese Zahl raus. — Jetzt
kommt die zweite Partei, die hat zwei Sitze, geteilt
durch 53/182, gleich mit 53 multipliziert. Sie sehen
die Quadrate; die Partei hat 53 Stimmen, und so
geht das fort, wenn wir die Parteien der Reihe nach
berlicksichtigen. Das Gutemal’ entfernt sich immer
starker von der Null. Die Null ware der ideale Fall,
wenn alles ganzzahlig ware. Darum gilt: Je kleiner,
umso besser. — Partei 3. Das ist immer das Gleiche.
Dann kommt die Partei 4. Da werden wir jetzt gleich
was ganz Extremes sehen: Ein Achtel war ja das
eine Mandat wegen nur neun Sitzen. Da kommt jetzt
ein Riesen-Abstand zustande. Sie sehen es schon:
12,5 durch 4,9.— 2,5, jetzt wieder abgezogen, 1,5,
wieder quadriert, mit neun Stimmen gewichtet. Und
das haut jetzt voll rein: 21. Jetzt sind wir schon bei
22. Und es geht wieder weiter mit der letzten Partei,
die gar nichts gekriegt hat. Weiter. — Jetzt kommt
30,116 heraus als Gutemal® fur Hare/Niemeyer.
Dasselbe haben wir fir die anderen beiden Verfah-
ren gemacht. Fur d'Hondt sind das 24,947, d'Hondt
ist hier wirklich besser. Sainte-Lagué/Schepers ist
der beste mit 21,436.

In der nachsten Folie (Folie 13/28) sehen Sie die
Zahlen fur den Bezirkstag von Niederbayern. Auch
da gewinnt Sainte-Lagué/Schepers, und da ist
d'Hondt der schlechteste, und Hare/Niemeyer ist
besser. Das hangt immer davon ab, wie die Konstel-
lation gerade ist.

Aber eines ist immer gleich: Die Ergebnisse sind
kein Zufall. Sainte-Lagué/Schepers gewinnt immer,
Hare/Niemeyer und d'Hondt belegen immer die hin-
teren Platze. Mehr noch: Kein anderes Sitzzutei-
lungsverfahren kann die Verfassungsvorgabe der
Erfolgswertgleichheit besser abbilden als Sainte-
Lagué/Schepers. Darum brauche ich, denke ich,
Uber Mischverfahren gar nicht nachzudenken. Das
habe ich auch so geschrieben, weil wir ja wissen:
Dieses Modell, dass die Erfolgswertgleichheit dar-
stellt, bringt ein eindeutiges Ergebnis. — Das sind die
ersten beiden Fragen, die fiir mich vor allem interes-
sant sind.

Das sind die zusammenfassenden Feststellungen
(Folie16/28). Das ist ja in mehreren Ausflihrungen
so dargestellt worden: D'Hondt ist verzerrend — ma-
thematisch bewiesen — zugunsten der groften Par-
teien und zulasten der kleinen Parteien und aus mei-
ner Sicht demokratisch nicht mehr zu verantworten;

das wird ja stellenweise auch infrage gestellt. —
Hare/Niemeyer ist zwar nicht verzerrend, ist aber
voll von Widersprichen. Da habe ich gleich ein Bei-
spiel. — Sainte-Lagué/Schepers ist nicht verzerrend,
hat keine Paradoxien, erflillt die Vorgabe des Grund-
gesetzes in bestmdglicher Weise und wird seit 2008
fir den Bundestag eingesetzt. Der Wahlerwille wird
bestmdglich in die Sitzverteilung umgesetzt.

Die einseitige Bevorzugung der groflen Parteien
(Folie 17/28) ist hier das Thema. Die unvermeidliche
Besser- und Schlechterstellung ist klar — Aufrunden/
Abrunden, weil es keine ganzen Zahlen gibt. Das
geschieht nicht zufallig aufgrund des Wahlerwillens,
sondern systematisch — das ist mathematisch be-
weisbar — zulasten der kleineren Parteien. Hinter-
grund ist, dass die Divisoren fur die gro3eren Partei-
en schneller wachsen. Ich habe schon erlautert, wie
das funktioniert.

Beispiel dafir ist der Stadtrat von Deggendorf (Folie
18/28): Da haben wir 19 Sitze fir die CSU; dann
wird der Teiler verkleinert: Die GRUNEN haben erst
mal ein Mandat bekommen — das ist die rote Drei —,
dann machen wir den Teiler kleiner. Jetzt ist die CSU
schon bei 20 und hat das nachste Mandat gewon-
nen, wahrend die anderen — hier mit 2,344 oder
2,496 —, die nach Hare/Niemeyer noch ein Mandat
bekommen, keines mehr bekommen, und die CSU
steigt sogar auf 21; denn die groRen Zahlen wach-
sen schneller.

Die Verzerrung des Wahlerwillens tritt systematisch
auf (Folie 19/28) und damit ist d'Hondt, so leid es
mir tut, ist aus meiner Sicht kein bewahrtes Sitzver-
teilungsverfahren bei Kommunalwahlen, wie die
CSU meint. Mit gutem Grund haben Sie das 2010
abgeschafft. Bei siebenfacher Anwendung ist es
selbst vom Verfassungsgerichtshof als verfassungs-
widrig erkannt worden. Auch wenn wir das hier nicht
haben, ist doch aus mathematischer Sicht nicht
nachvollziehbar, dass man es da noch akzeptiert,
wenn man etwas Besseres hat als eine Verzerrung,
die der Verfassungsgerichtshof festgestellt. Aber
wenn’s siebenfach ist — okay, dann ist es so
schlimm, dass man es dann in die Tonne getreten
hat. Notwendig ist fur mich eine vollstandige Rezep-
tion dieser mathematischen Erkenntnisse durch die
Gerichte.

Ich bin Uberzeugt (Folie 20/28): Wenn d'Hondt wie-
der eingefiihrt wird, kann der Verfassungsgerichts-
hof bei einer Popularklage am jetzigen Wissens- und
Rezeptionsstand nicht vorbei. Er wirde das Ganze
dann wieder als unzuldssig erkennen; ich wirde
also davor warnen, diesen Weg zu gehen. Der
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Bayerische Verfassungsgerichtshof hat bei Aus-
schussbesetzungen Uberaufrundungen als unzulés-
sig erkannt, wenn es bessere Losungen gibt. Wenn
Sie diesen Weg gehen wollen, brauchen Sie sowie-
so schon einmal Zusatzregeln, weil Sie das auf
jeden Fall ernst nehmen missen.

Hare/Niemeyer ist nicht verzerrend, halt den Ideal-
rahmen (Folie 21/28) ein. Das heif3t: Wenn eine
Kommazahl herauskommt, hat jede Partei hdchs-
tens einen Sitz mehr oder es wird abgerundet. Uber-
aufrundungen gibt es nicht. Das ist deutlich besser
als d'Hondt, hat Probleme, da sind wir uns einig, und
hat Paradoxien, die ganz absurd sind. Ich habe als
Modell den Stadtrat von Germering durchgerechnet
mit 41 Stadtraten statt mit 40. In einem 40-képfigen
Stadtrat von Germering haben die ODP und die Par-
teifreien zwei Sitze gewonnen. Bei 41 Sitzen fallt bei
Hare/Niemeyer einer dieser beiden Sitze weg. Das
kann man auf die Dauer nicht akzeptieren; da gibt
es ja auch inzwischen verfassungsrechtliche Beden-
ken. Dazu werden andere Ausfiilhrungen machen.

Ein Hinweis noch auf die Ausschussgrofie: Das wird
nattrlich gerne von den groReren Parteien benutzt —
kann missbraucht werden —, um missliebige kleinere
Parteien aus einem Ausschuss fernzuhalten. Man
erhoht zum Beispiel die AusschussgréfRe, und dann
fallt eine kleine Partei aus dem Ausschuss raus. Das
kann’s demokratisch nicht sein.

Auch die kleineren Parteien — — Gut, die Schwelle ist
niedrig, aber das ist allgemein auch falsch. Man
kann — ich habe Beispiele konstruiert — beliebig klei-
ne Anteile berechnen, die bei allen Verfahren zu
einem Sitz flhren.

Ich komme zum Schluss, zu Sainte-Lagué/Sche-
pers. Hier wird geteilt und kaufmannisch gerundet.
Es geht nach oben und nach unten. Das kann jede
Partei gleichermalen treffen (Folie 24/28). Wenn
man das Divisorverfahren mit den Hochstzahlen 1,
2, 3, 4, 5 kennt — das ist in den Ausfuhrungen erlau-
tert —, ist kein groRer Schritt zu machen. Da muss
ich jetzt durch 1, 3, 5 dividieren. Ich kdnnte das jetzt
noch erldutern; das ist mathematisch nicht so dra-
matisch. Aber wenn Sie so wollen: Sainte-Lagué/
Schepers ist ein ungerader d'Hondt. Und damit
haben Sie die Gerechtigkeit, und damit haben Sie
das Problem, das Sie in kleinen Raten mit vielen
Parteien wie typischerweise in den Bezirkstagen
haben, aus der Welt geschafft. Dem Anliegen der
CSU wére damit Rechnung getragen.

In vielen, vielen Fallen in der Praxis liefern Hare/
Niemeyer und Sainte-Lagué/Schepers sowieso das
Gleiche. Denjenigen, die sich nach wie vor fir Hare/

Niemeyer einsetzen, wirde ich ans Herz legen, jetzt
den Schritt zu machen, den viele andere Bundeslan-
der schon getan haben, und auf Sainte-Lagué/Sche-
pers umzustellen. Da haben Sie im Prinzip nichts
verloren — nur die Defizite, die die CSU mit Recht
aufzeigt, werden mit Sainte-Lagué/Schepers geheilt.

Das Verfahren ist mathematisch bewiesen. Ich brau-
che da gar keine Beispiele zu geben. Wenn ich noch
etwas mehr Zeit hatte, kdnnte ich den Beweis hierfir
fuhren. Das tue ich hier natirlich nicht. Er liefert
immer die Verteilung, die den Wahlerwillen am bes-
ten gemal der Verfassungsvorgabe der Gleichheit
der Wahl umsetzt. Andere Verfahren liefern im Allge-
meinen schlechtere Sitzverteilungen, es sei denn,
sie sind gleich gut. Fir mich gibt es keinen Grund,
diese Verfahren nicht bei allen Wahlen — da muss
man auch einmal an den Landtag denken — vorzu-
schreiben.

Die CSU sagt zu Recht: "Hier geht es nicht um Poli-
tik, sondern um Mathematik... Gerecht heifl’t in die-
sem Zusammenhang, den Wahlerwillen moglichst
exakt in Sitze umzurechnen und nicht mit Nachkom-
mastellen Politik zu machen." (Folie26/28) Die Ma-
thematik gibt die gewlinschte Antwort: Mit dem Ver-
fahren Sainte-Lagué/Schepers wird genau das, was
die CSU sagt, erfiillt. Der Wahlerwille wird méglichst
exakt in Sitze umgerechnet. Die Gerichte verkennen
bislang diese Optimalitat, da der Schluss, der nicht
zulassig ist, gezogen wird: Weil der Idealanspruch
praktisch nicht erreicht werden kann, weil wir nie
ganzzahlige ldealzahlen haben, nehmen Gerichte
zu Unrecht an, dass alle Verfahren gleich defizitar
sind.

Ich darf den Kollegen Prof. Horn zitieren, der in sei-
ner Ausarbeitung dieses Problem viel eleganter, als
ich es kann, beschrieben hat: "Aus der Tatsache un-
vermeidbarer Erfolgswertungleichheiten" — das ist
der Punkt — "zu schlieRen, dass auch vermeidbare"
— namlich bei d'Hondt und Hare/Niemeyer — "Er-
folgswertungleichheiten kein Problem seien, ist
schon eine denkgesetzliche Kuhnheit." Das ist das,
was ich meine: Hier muss Rezeption passieren.

Ich komme zum Resimee (Folie 28/28): Gedulerte
und anderweitige Kritik an Hare/Niemeyer ist be-
rechtigt. Lésung ist aber keinesfalls eine Rickkehr
zu d'Hondt, sondern nur ein Wechsel zu Sainte-
Lagué/Schepers. Sainte-Lagué/Schepers liefert in
vielen praktischen Fallen das gleiche Ergebnis wie
Hare/Niemeyer. Allen von der Opposition, die sich
fur die Beibehaltung von Hare/Niemeyer einsetzen,
lege ich nach meinen Ausfihrungen ans Herz, auf
Sainte-Lagué/Schepers zu gehen. Wenn Kritik an
einer Zuteilung nach Hare/Niemeyer berechtigt ist —
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daflr habe ich Beispiele gebracht —, korrigiert das
das abweichende Ergebnis von Sainte-Lagué/Sche-
pers. Sainte-Lagué/Schepers gibt immer das beste
Ergebnis hinsichtlich der Erfolgswertgleichheit und —
das kann ich jetzt nicht mehr ausfiihren — hinsicht-
lich der Proportionalitdt. — Das ist ein altes, aner-
kanntes Verfahren aus der induktiven Statistik, ndm-
lich der Chi-Quadrat-Gleichheitstest. Er wird in
gleicher Weise mit demselben Malistab in der Ma-
thematik, in der Statistik lang fundamentiert benutzt
und kann da zum Tragen kommen. Hier haben wir
die Proportionalitat auf gleiche Weise wie die Er-
folgswertgleichheit. — Das in der Literatur auseinan-
derzudividieren, ist aus meiner Sicht ein Irrweg. —
Danke schon. (Allgemeiner Beifall)

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Vielen
Dank, Herr Prof. Grabmeier. Sie merken an der Re-
aktion: Alle sind begeistert, endlich mal wieder
Mathe machen zu dirfen. (Heiterkeit) Ich glaube,
das war ganz wichtig. Wir werden sicher noch auf
den einen oder anderen Punkt in der Diskussion
kommen; falls die Professoren, die jetzt noch spre-
chen, darauf eingehen mdchten, wéare das schon
hilfreich, weil Sie doch einige Dinge angesprochen
haben, die fur uns wichtig sind.

SV Prof. Dr. Ferdinand Wollenschlager (Universi-
tat Augsburg): Vielen Dank, Herr Vorsitzender. —
Meine Damen und Herren Abgeordneten, meine
Damen und Herren! Mir obliegt es, aus verfassungs-
rechtlicher Sicht — darauf wirde ich mich aus Zeit-
grinden auch beschranken — das, was wir gehort
haben, den Gesetzentwurf und den Anderungsan-
trag zu wurdigen. Die Bayerische Verfassung gibt in
ihrem Artikel 12 in Verbindung mit Artikel 14 die Ver-
haltniswahl und damit die Sitzverteilung entspre-
chend dem Stimmenanteil fur die Kommunalwahl
vor. Bei den Vorrednern ist schon deutlich gewor-
den: Angesichts ganzer Sitzzahlen kann das Ergeb-
nis niemals mathematisch exakt abgebildet werden.
Deshalb gibt es diese verschiedenen Berechnungs-
arten.

All diese Berechnungsarten bilden — so ist bislang
ihre verfassungsrechtliche Einschatzung — den Pro-
porz nicht optimal ab und sind mit systembedingten
Vor- und Nachteilen verbunden. Mein Vorredner hat
das fur das Verfahren Sainte-Lagué/Schepers mit
Blick auf den mathematischen Proporz etwas relati-
viert. Ich meine aber, den Vorredner aus politikwis-
senschaftlicher Sicht so verstanden zu haben, dass
jenseits der Frage der Proportionalitat auch sonstige
systembedingte Nachteile auch bei Sainte-Lagué/
Schepers existieren, die zu berlcksichtigen sind.

Deswegen kommt die Rechtsprechung bislang zu
dem Ergebnis, dass die Wahl fur eines dieser Ver-
fahren im Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers
liegt. Das hat der Bayerische Verfassungsgerichts-
hof zum Beispiel 1994 so nochmal klar gemacht und
darauf verwiesen, dass eben alle diese Systeme mit
Vor- und Nachteilen verbunden sind und deswegen
die Wahl im Gestaltungsspielraum des Gesetzge-
bers liegt. 2009 — das war meines Wissens die letzte
Entscheidung — hat der Bayerische Verfassungsge-
richtshof das noch einmal bestatigt, und es ist keine
bayerische Besonderheit: Ich méchte nur auf Urteil
des Berliner Verfassungsgerichtshofs vom Marz die-
ses Jahres verweisen, in dem noch einmal bekraftigt
wurde, dass auch ein Festhalten an d'Hondt mit der
Verfassung in Einklang steht.

Aus verfassungsrechtlicher Sicht besteht also ein
Spielraum flr die Wahl eines dieser drei Verfahren,
was natdrlich nichts an lhrer Aufgabe andert — Sie
sind ja auch zu einer verfassungspolitisch sinnvollen
Entscheidung berufen. Dabei sind die Argumente,
die insbesondere aus mathematischer und aus poli-
tikwissenschaftlicher Sicht vorgetragen wurden, ent-
sprechend zu gewichten. Jedenfalls besteht dieser
Spielraum nach dem derzeitigen Stand des Verfas-
sungsrechts. Meines Erachtens muss sich der Ge-
setzgeber, wenn man diesen Spielraum anerkennt,
verfassungsrechtlich nicht daftr rechtfertigen, eines
dieser Systeme zu wahlen oder auf eines dieser
Systeme umzustellen. Meines Erachtens folgt eine
Verfassungshurde an die Umstellung weder aus der
Rechtsprechung zu den Sperrklauseln noch zu der
Sitzverteilung im Bundesstaat.

Wenn man nun zu dem Ergebnis kommt — damit
komme ich zu Frage 2, der Listenverbindung —, dass
das d'hondtsche Verfahren als solches verfassungs-
rechtlich zulassig ist, kann es natirlich auch keine
verfassungsrechtliche Pflicht zur Zulassung von Lis-
tenverbindungen geben. Listenverbindungen kann
man natirlich verfassungspolitisch deswegen fur
sinnvoll erachten, weil das die mit d'Hondt verbun-
denen Nachteile zulasten kleiner Parteien abfedert.
Aber auch das liegt im verfassungspolitischen Spiel-
raum. — Diese Effekte bestehen bei Hare/Niemeyer
nicht. Deswegen ist es konsequent, dass der Ge-
setzentwurf die Mdglichkeit von Listenverbindungen
konsequenterweise abschafft. Wenn man wieder zu
d'Hondt zurlickkehren sollte, ware verfassungspoli-
tisch naturlich zu Uberlegen, ob man Listenverbin-
dungen wieder zulasst.

Dritter Punkt: Sperrklauseln. Sperrklauseln beein-
trachtigen die Chancengleichheit der Parteien, aber
auch die Wahlrechtsgleichheit. Sie bedlrfen daher
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einer Rechtfertigung, und diese Rechtfertigung ist in
den Nachteilen zu sehen, die aus der Funktionsfa-
higkeit der Volksvertretung folgen. Auf kommunaler
Ebene ist allerdings zu bericksichtigen — das ist ein
ganz wichtiger Punkt; auf der Ebene des Bundes-
und des Landeswahlrechts sind die Sperrklauseln ja
fur verfassungskonform erachtet worden —, dass das
Kommunalrecht Sicherungen enthalt, zum Beispiel
die Direktwahl des Blrgermeisters, die der Zersplit-
terung entgegenwirken. Deshalb hat der Bayerische
Verfassungsgerichtshof in einer sehr frihen Ent-
scheidung aus dem Jahr 1952, aber auch zum Bei-
spiel das Bundesverfassungsgericht fiir Schleswig-
Holstein hier keine hinreichende Rechtfertigung
anerkannt. Das heil3t naturlich nicht, dass Sperrklau-
seln auf kommunaler Ebene per se verfassungswid-
rig waren. Hierfir misste es allerdings gelingen,
aufgrund der Erfahrungen, die man in Kommunal-
parlamenten gesammelt hat, darzulegen, dass wirk-
lich Anhaltspunkte fiir eine Beeintrachtigung der
Funktionsfahigkeit entweder schon vorliegen oder
mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwarten sind. —
Da hatte ich jetzt die Vertreter der kommunalen
Seite so verstanden, dass dieser Befund fragwirdig
ist. Aber wenn man zu dem Ergebnis kdme, dass
eine solche Funktionsbeeintrachtigung bestlinde,
die die kommunalrechtlichen Sicherungen nicht auf-
fangen kénnen, waren auch Sperrklauseln auf kom-
munaler Ebene zu rechtfertigen.

Ein weiterer Punkt: Wenn man von der 5-%-Sperr-
klausel auf eine geringere Sperrklausel abriickt — 3
%, 2,5 % —, ist die Gleichheitsbeeintrachtigung weni-
ger intensiv; dann sinken die Rechtfertigungsanfor-
derungen. Wenn man sich dazu durchringen sollte,
eine Sperrklausel auch in der Verfassung zu veran-
kern, ware die Dignitat héher. Ob man damit aller-
dings uber das grundlegende Gleichheitsproblem
hinwegkadme, sei einmal dahingestellt.

Letzter Punkt, und das ist eine weitere Frage, deren
Betrachtung sich auch aus verfassungsrechtlicher
Sicht noch lohnt: Soll man die Entscheidung fir ein
Wabhlsystem auf die kommunale Ebene delegieren?
— Hierfir kann man meines Erachtens keine verfas-
sungsrechtlichen Grenzen finden. Man kann das der
kommunalen Organisationshoheit zuordnen, wes-
halb eine Delegation des Gesetzgebers auf die kom-
munale Ebene mdglich ist. Man kann Bedenken si-
cherlich daraus herleiten, dass die Bedeutung der
Wahlrechtsgleichheit aus Wesentlichkeitsgrinden
eine Entscheidung des Parlamentsgesetzgebers for-
dert. Da ist allerdings zu berucksichtigen, dass der
bayerische Verfassungsgerichtshof in zwei Entschei-
dungen keinen derartigen Parlamentsvorbehalt an-
erkannt hat, sodass das einer Delegation nicht ent-
gegenstehen wurde. Letztlich bleibt das Problem der

Gleichheit, wenn die Sitze in Kommunen nach unter-
schiedlichen Systemen zugeteilt werden. Allerdings
fordert die Wahlrechtsgleichheit nur die Gleichheit
der Wahl innerhalb einer Gemeinde, weshalb aus
der Gleichheit der Wahl keine Bedenken bestehen,
sodass nur noch der allgemeine Gleichheitssatz der
Bayerischen Verfassung Ubrig bliebe. Aus diesem
hat der Bayerische Verfassungsgerichtshof in der
Tat Grenzen fir eine unterschiedliche Ausgestaltung
der Wahlsysteme zwischen Kommunen abgeleitet
hat, etwa mit Blick auf das Verbot der Briefwahl in
gleichen Gemeinden. Meines Erachtens kann man
hier allerdings keine Parallele ziehen, weil die Ent-
scheidung fir ein Wahlsystem auf kommunaler
Ebene erfolgt. Es ist herrschende Auslegung des all-
gemeinen Gleichheitssatzes, dass der Gleichheits-
satz immer nur den jeweiligen Hoheitstrager bindet.
Deshalb mussen sich Gemeinden auch nicht unter-
einander rechtfertigen, wenn Kommunalabgaben in
unterschiedlicher Hohe erhoben werden.

Aus meiner Sicht bestehen also keine verfassungs-
rechtlichen Bedenken gegen eine Kommunalisie-
rung. Aber verfassungspolitisch sollte man beden-
ken, dass durchaus Probleme zu sehen sind. Man
tragt sicher die Fehleranfélligkeit, die in kommunalen
Beschlussgremien besteht, in das Wahlsystem hi-
nein. Man hat natlrlich eine besondere Streitanfal-
ligkeit, die man nicht nur einmal hatte, namlich bei
der Entscheidung durch den Landesgesetzgeber,
sondern auch Entscheidungen von mehreren tau-
send Kommunen im Freistaat Bayern. Man wirde si-
cherlich auch die Frage der Kommunalaufsicht, der
Wabhlprifung erschweren, wenn es unterschiedliche
Wabhlsysteme gibt, gerade wenn man auch noch
Mischsysteme fiir zuldssig halten wirde.

Damit bin ich am Ende meiner Stellungnahme. Viel-
leicht nochmal zusammenfassend, was das Wahl-
system betrifft: Meines Erachtens gibt es Gestal-
tungsspielraum, fir welches System Sie sich
entscheiden. Sowohl der Status quo als auch der
Anderungsantrag als auch der von meinem Vorred-
ner fir verfassungspolitisch sinnvoll erachtete Uber-
gang zu Sainte-Lagué/Schepers sind verfassungs-
rechtlich zuldssig. Bei der Sperrklausel ware die
erste verfassungsrechtliche Hurde, die zu Uberwin-
den ware, dass dargelegt werden kann, dass die Ar-
beitsfahigkeit auf kommunaler Ebene wirklich beein-
trachtigt ist. — Vielen Dank.

SV Prof. Dr. Matthias Rossi (Universitat Augsburg):
Herr Vorsitzender, meine sehr verehrten Damen und
Herren Abgeordnete! Vielen Dank fir die Mdglich-
keit, heute hier zu Sitzzuteilungsverfahren im Allge-
meinen und im Besonderen zum konkreten Antrag
der CSU-Fraktion Stellung zu nehmen. Heute sind
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vier Juristen hier, und wir werden wahrscheinlich vier
weitgehend ahnliche Grundaussagen héren. (Wider-
spruch — Heiterkeit) — In diesem Fall habe ich die
Stellungnahmen gelesen; in diesem Fall sind wir alle
vier seridés, wenn ich das so sagen darf, bis auf
Herrn Grzeszick natrlich.

Deshalb will ich mich jetzt in der kurzen Stellungnah-
me auf die Punkte konzentrieren, in denen ich von
den Kollegen abzuweichen glaube. Die Grundaus-
sage ist jedenfalls klar: Gesetzt ist fir Sie nach wie
vor, dass die Verhaltniswahl zur Anwendung kommt,
sogar eine verbesserte Verhaltniswahl, wie es heifit.
Insofern ist der Malstab, an dem wir das verfas-
sungsrechtlich messen missen, vor allen Dingen,
dass die verfassungsrechtlichen Wahlrechtsgrund-
satze gelten, der Grundsatz der Gleichheit insbeson-
dere in seiner Ausgestaltung der Erfolgswertgleich-
heit. Dazu haben sich drei Verfahren etabliert — das
haben wir jetzt schon mehrfach gehért —, die fir sich
genommen alle verfassungsrechtlich bislang immer
als zuldssig erachtet wurden, jedenfalls wenn wir
auch die Bundestags- und Landtagswahlen mit ein-
beziehen. Tatsachlich klingt es zunéchst einmal da-
nach, als habe der politische Gesetzgeber hier einen
Gestaltungsspielraum. Dass d'Hondt aber die gro-
Ren bevorzugt, dass Hare/Niemeyer die von Herrn
Grabmeier aufgezeigten Nachteile hat und dass
Sainte-Lagué/Schepers das Verfahren zu sein
scheint, das am wenigsten Nachteile, um es mal so
herum zu formulieren, produziert, ist, glaube ich,
weitgehend anerkannt.

Ich hingegen glaube, dass diese Wahlfreiheit tat-
sachlich nicht ganz besteht, und zwar insbesondere
nicht auf der kommunalen Ebene. Auf der kommu-
nalen Ebene haben wir verschiedene Besonderhei-
ten: Zunachst haben wir die Besonderheit, dass das
Bundesverfassungsgericht in seinen Sperrklausel-
Entscheidungen immer wieder deutlich gemacht hat,
dass es hier, auf der kommunalen Ebene, nicht um
Parlamente geht, weshalb das Argument der Siche-
rung der Funktionsfahigkeit der Parlamente keine
Rolle spielt. Insofern unterscheiden sich dann die
Stellungnahmen doch; denn der Faktor Macht- oder
vielmehr Mehrheitssicherung scheint mir im Kommu-
nalrecht kein ausschlaggebender Grund zu sein, die
Erfolgswertgleichheit zu beeintrachtigen.

Die zweite Besonderheit auf kommunaler Ebene be-
steht ja gerade darin, dass sich hier nicht nur politi-
sche Parteien um Mandate bewerben missen, son-
dern dass wir hier auch die kommunalen
Wahlervereinigungen, kommunale Wahlergruppen
haben. Das ist so gewollt. Wir missen nicht zwangs-
laufig politische Parteien, die qua definitionem auch

auf Landes- oder Bundesebene tatig werden wollen,
berlicksichtigen. Vielmehr ist gewollt, dass auf die
jeweilige Kommune bezogene, kleinere Wahlergrup-
pen antreten kdnnen.

Auf die dritte Besonderheit hat Herr Wollenschlager
schon aufmerksam gemacht: Es besteht keine direk-
te Verbindung zwischen dem jeweiligen Gremium,
das gewahlt wurde, und der Exekutive im engeren
Sinne, dem Blrgermeister oder dem Landrat; diese
werden gesondert unmittelbar gewahlt. Die Funkti-
onsfahigkeit kann insofern nie beeintrachtigt werden.

Einen vierten Punkt, den ich in der Stellungnahme
noch nicht dargelegt habe, méchte ich ganz kurz mit
in die Diskussion werfen: Auch in der Realitat wird
haufig eine Zerfaserung, Zersplitterung, Fragmentie-
rung in den Kommunalgremien dadurch hervorgeru-
fen, dass jemand aus der Fraktion, aus der Partei
ausscheidet und eine neue, eigene Fraktion grindet
oder vielleicht auch als Einzelkampfer auftritt. Das
ist natirlich verfassungsrechtlich zulassig, und man
kann sich dann fragen: Wenn das zuldssig ist,
warum sollte es nicht zuldssig sein, dass es von
vornherein auch kleineren Gruppen mdglich ist, in
diese — ich will es jetzt in Anflihrungszeichen sagen:

"Kommunalparlamente" hineinzukommen. Der
Wechsel ist deshalb nicht ohne Weiteres zulassig. —
Herr Grabmeier wird sich freuen, weil ich tatsachlich
glaube, dass es so etwas wie eine verfassungs-
rechtliche Optimierungspflicht gibt; Herr Grabmeier,
bevor Sie sich zu sehr freuen, will ich gegenuber
den anwesenden Schilern mein Mitleid ausdriicken.
sie haben gehofft, heute mal der Schule zu entkom-
men, und landen in einer Mathematikstunde, von der
ich jedenfalls wenig verstanden habe. Die Ergebnis-
se sind in der Tat Uberzeugend, aber Rechenweise
war fur mich zu schnell. (Allgemeine Heiterkeit)

Diese verfassungsrechtliche Optimierungspflicht, die
es in meinen Augen durchaus gibt, resultiert aus
mehreren Positionen. Zunachst einmal haben so-
wohl das Bundesverfassungsgericht als auch ver-
schiedene Landesverfassungsgerichte festgestellt,
dass es gerade im Wahlrecht eine Beobachtungs-
und Anpassungspflicht gibt. Man muss das Wahl-
recht gegebenenfalls an veranderte, tatsachliche
Gegebenheiten anpassen. Das bedeutet eben, dass
man auch die zunehmende Pluralisierung, wie die
Kollegen von den kommunalen Spitzenverbanden
gesagt haben, zur Kenntnis nehmen und sich viel-
leicht daran anpassen muss. Diese Darlegungslast
folgt vor allen Dingen aus den entsprechenden Ent-
scheidungen zur Sperrklausel. Faktisch  wirkt
d'Hondt natirlich schon wie eine Sperrklausel in
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dem Sinne, dass die grof3en politischen Parteien be-
vorzugt werden.

Diesen Darlegungslasten wirde der jetzige Antrag
jedenfalls nicht genligen. Sie sprechen hier ja von
populistischen Parteien. Abgesehen davon, dass
"populistisch" immer die anderen sind, hat dieser
Begriff jedenfalls verfassungsrechtlich keine Bedeu-
tung. Das muss ich lhnen ganz offen sagen. Verfas-
sungsrechtlich spielt nur die Frage eine Rolle, ob
eine politische Partei vielleicht verfassungsfeindlich
ist oder nicht. Aber ob eine Partei populistisch ist
oder nicht, ist eine Beschreibung, eine Bewertung;
vielleicht sprechen wir sogar Uber dieselben Partei-
en. Jedenfalls ist es nicht tragbar, mit dieser Zielset-
zung ein Verfahren wieder einzuflhren, das gré3ere
politische Parteien deutlich bevorzugt.

Vorletzter Punkt. Das habe ich in der schriftlichen
Stellungnahme naher ausgefiihrt: Wenn sowohl der
Antrag der Staatsregierung als auch der Antrag der
CSU-Fraktion durchginge, gabe es einen rechtspoli-
tischen und auch verfassungsrechtlichen Wider-
spruch, weil der Antrag der Staatsregierung darauf
gerichtet ist, die Listenverbindungen abzuschaffen
mit der Begriindung, man habe jetzt Hare/Niemeyer,
und da brauchte man diese nicht. Wenn sich aller-
dings der CSU-Antrag durchsetzt und wir zu d'Hondt
zurickkamen, hatten wir hier einen Widerspruch.
Dann waéren entweder die Listenverbindungen trotz
mancher verfassungsrechtlicher Zweifel, die es an
ihnen gibt, doch eher beizubehalten oder aber ich
wirde selbst dann der CSU-Fraktion empfehlen, sie
abzuschaffen, weil das das Ziinglein an der Waage
sein konnte, das endgiiltig zur Verfassungswidrigkeit
fihrt. — Ich will es dabei mal belassen; wir haben
nachher noch Zeit fir die Diskussion.

SV Prof. Dr. Hans-Detlef Horn (Philipps-Universitat
Marburg): Sehr geehrter Herr Vorsitzender, sehr ge-
ehrte Damen und Herren Abgeordnete, sehr geehrte
Damen und Herren! Vielen Dank fiir die Méglichkeit
hier zu der Frage der Sitzzuteilungsverfahren Stel-
lung zu nehmen. Ich konzentriere mich auf die ers-
ten beiden Fragen, die Sie uns vorgelegt haben,
also die nach der Leistungsfahigkeit der Sitzzutei-
lungsverfahren in den kommunalen — in Anflhrungs-
zeichen: — "Parlamenten". — Alle drei etablierten
Sitzzuteilungsverfahren, von denen wir hier spre-
chen, werden von den Verfassungsgerichten als ver-
fassungsgemaf betrachtet; das wussten Sie auch
schon vorher. Wenn Sie gleichwohl danach fragen,
welche Vor- oder Nachteile die einzelnen Verfahren
aufweisen, dann zielt diese Frage offenbar darauf,
dass Sie den verfassungspolitischen Spielraum nut-
zen wollen, den |hnen die verfassungsgerichtliche
Rechtsprechung lasst. Das Ausnutzen dieses Spiel-

raumes setzt aber logischerweise voraus, dass man
eine Verstandigung darlber erzielt, was denn das
Kriterium ist, anhand dessen Vor- und Nachteile die-
ser Verfahren ausgemacht werden koénnen.

In verfassungsrechtlicher Hinsicht — und das ist letzt-
lich der entscheidende Mafstab — ist das der Grund-
satz der Wahlgleichheit — vdllig klar. Unter den Be-
dingungen des geltenden Verhaltniswahlsystems hat
er die Auspragung der Erfolgswertgleichheit. Doch
was ist das, der Erfolgswert, der gleich sein soll? —
Daruber besteht — ich flige hinzu: erstaunlicherweise
— keine hinreichend prazise Klarheit, vielmehr eher —
und das gilt insbesondere fir die Rechtsprechung —
eine diffuse Vorstellung, die durch die Wiederholung
immer gleicher Formeln nur noch zuséatzlich ver-
deckt wird.

Und es stellt sich eine zweite Frage: Worauf bezieht
sich denn die Forderung nach der Gleichheit der Er-
folgswerte? — Da gibt es namlich zwei Moglichkei-
ten: Er kann sich auf die Wahlerstimmen oder auf
die Wahlvorschlage, sprich: auf die Parteien, bezie-
hen. Die verfassungsrechtliche Antwort auf die zwei-
te Frage, worauf sich die Forderung der Erfolgswert-
gleichheit bezieht, ist hier klar: auf beide. Die
Erfolgswertgleichheit muss fir beide erfillt sein — fiir
die Wahlerstimmen genauso wie fir die Parteien,
Stichwort Chancengleichheit der Parteien. Doch in
der Praxis treffen wir auf das Problem, dass es fir
beide nicht immer gleich lauft. Vielmehr kdnnen die
verschiedenen Sitzzuteilungsverfahren die Wirkung
haben, dass sie mal mehr dem einen und mal mehr
dem anderen Anspruch auf Erfolgswertgleichheit
entsprechen. Und das hat die Konsequenz, dass
unter Umstanden, das heil3t bei der Bewertung der
verschiedenen Verfahren, eine Entscheidung not-
wendig wird, welchem Aspekt der Wabhlgleichheit,
dem fir die Wahler oder dem fir die Parteien, der
Vorrang eingerdumt werden soll. Die Rechtspre-
chung blendet diese Differenz in Anbetracht der
Sitzzuteilungsverfahren aus, geht ber sie hinweg,
ja, vermengt sie geradezu.

Hingegen — wenn ich mir das Lob erlauben darf —
differenzieren die beiden ersten Fragestellungen in
Ihrem Katalog gerade zwischen diesen beiden As-
pekten: Ist die Reprasentation der Parteien durch
das eine oder andere Sitzzuteilungsverfahren bes-
ser reprasentiert?, ist die eine Frage, und die zweite
Frage ist: Welches Sitzzuteilungsverfahren bildet
den Wahlerwillen am besten ab? — Sauber differen-
Ziert.

Nun aber, was ist dieser Erfolgswert tUberhaupt, wo-
nach bemisst er sich, einerseits bezogen auf die
Wahlerstimmen, andererseits bezogen auf die Par-
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teien? — Erst wenn daruber Klarheit herrscht — und
ich will hinzufigen: wenn darlber Konsens besteht
—, kann je nach Art der Verfahren Uber die durch sie
produzierten, verschiedenen Erfolgswerte ein Ver-
gleich angestellt werden und kénnen somit Erfolgs-
wertungleichheiten ermittelt werden.

Der letzte Schritt ist dann, solche Erfolgswertung-
leichheiten zu bewerten, das heifl3t, danach zu fra-
gen, ob sie verfassungsrechtlich tolerabel sind oder
nicht, und zweitens, ob sie verfassungspolitisch ge-
wilnscht oder hinzunehmen sind oder nicht. Am
Ende mussen wir uns klar sein: Es geht immer um
Erfolgswertungleichheiten. Kein Sitzzuteilungsver-
fahren ist in der Lage — und das erkennt auch die
Rechtsprechung véllig richtig —, vollkommene Er-
folgswertgleichheit aller Wahlerstimmen oder fiur alle
Parteien herzustellen. Das ist praktisch ausge-
schlossen.

Dartber, wie sich nun der Erfolgswert einer Wahler-
stimme bemisst, haben wir eben von Herrn Grab-
meier einen mathematisch ausgekligelten, semina-
rahnlichen Vortrag erhalten. In Anbetracht mancher
geaulerter Verstandnisschwierigkeiten hinsichtlich
der Mathematik will ich mal versuchen, in zwei, drei
einfachen Satzen zu erklaren, worum es da geht.
Der Erfolgswert bemisst sich immer anteilsmaRig.
Das ist auch in der Rechtsprechung ausdricklich so
formuliert: Er muss sich immer anteilsmaRig danach
bemessen, ob bzw. inwieweit, also mit welchem Ge-
wicht, sich die Wahlerstimme in der Mandatszutei-
lung fir die Partei, fir die sie abgegeben wurde,
nach der Umrechnung des Stimmenergebnisses
wieder findet. Wenn der Anteil der Mandate, die die
Partei von der Gesamtzahl der Mandate erhalten
hat, gréRBer oder kleiner ist als der Anteil, den die
Partei an der Gesamtzahl der abgegebenen Stim-
men errungen hat, dann fallt der Wahlerstimme flr
diese Partei in dem einen Fall ein grolReres Gewicht
zu als 1 und in dem anderen Fall ein kleineres Ge-
wicht zu als 1. Denn eigentlich hatte in diesem Fall
die Partei etwas mehr Stimmen gebraucht, um auf
die Mandatszahl zu kommen, oder im anderen Fall
hatten etwas weniger Stimmen gereicht, um auf die
Mandatszahl zu kommen. Deswegen hat in dem
einen Fall die einzelne Wahlerstimme einen grofe-
ren und in dem anderen Fall einen etwas geringeren
Einfluss auf die Mandatszahl.

Sagen wir mal, ganz vereinfacht veranschaulicht:
Die eine Wahlerstimme hat einen Erfolgsfaktor von
1,1 und die andere von 0,9. Sie haben vorhin weit-
aus ausdifferenzierte Zahlen gehoért, aber ganz ver-
einfacht hat eben die Wahlerstimme einmal ein Ge-
wicht von 1,1 und einmal eines von 0,9. Der

Erfolgswert zeigt sich also nur dann, wenn man da-
nach fragt — etwas anders formuliert —, um wie viel
eine Stimme an Gewicht zugelegt oder abgenom-
men hat, wenn man den Anteil einer Partei an der
Gesamtzahl der Mandat abgleicht mit dem Anteil der
Stimmen, die sie an den abgegebenen Gesamtstim-
men hat. Wie schon gesagt, liegt dieser Wert immer
ein bisschen Uber oder ein bisschen unter 1, egal,
welche Sitzzuteilungsmethode zur Anwendung ge-
langt. Der Idealwert von 1,0 mag theoretisch mdglich
sein, aber praktisch ist er unméglich. Das heil3t: Wir
haben es bei den Erfolgswerten von Wahlerstimmen
immer mit Abweichungen von dem Idealwert 1 zu
tun. Das wiederum bedeutet: Sprechen wir von Er-
folgswertgleichheit, geht es faktisch um die Gleich-
heit dieser Abweichungen vom Idealwert. Die Er-
folgswertungleichheit benennt demnach den
Tatbestand unterschiedlich groRer Abweichungen
der Erfolgswerte vom Idealwert. Und auch dieser
Tatbestand unterschiedlich abweichender Erfolgs-
werte ist die praktische Regel.

Dieser Ausgangsbefund nun, den wir vorhin schon
mathematisch ausgekliugelt bekommen haben, aber
den ich jetzt mal in einfachen Worten zusammenfas-
sen wollte, bedeutet nun fir lhre Frage nach den
Vor- und Nachteilen der unterschiedlichen Sitzzutei-
lungsverfahren, dass es darum geht, inwieweit sie
dazu beitragen, diese Erfolgswertungleichheiten jen-
seits des mathematisch schlechthin Unvermeidba-
ren zu vergrofRern oder zu verkleinern.

Anders ausgedrickt: Die Rede von Vor- und Nach-
teilen impliziert — macht tberhaupt nur Sinn —, wenn
eine Maxime oder vielleicht sogar ein Gebot wirk-
sam ist, diese Erfolgswertungleichheiten mdglichst
zu minimieren, also sich fur ein Verfahren auszu-
sprechen, das moglichst nahe an die theoretisch
mogliche, praktisch aber unmdgliche Erfolgswert-
gleichheit herankommt. Nur dann macht lhre Frage
Sinn, wenn man davon ausgeht. Das heif3t: Die
Frage impliziert schon die Maxime der mdglichsten
Annaherung an die Erfolgswertgleichheit und die
moglichste Minimierung der Erfolgswertungleichhei-
ten.

In der Rechtsprechung, um das wieder auf die ver-
fassungsrechtliche Ebene zu wenden, ist von einem
solchen Minimierungsgebot immer wieder mal for-
melhaft die Rede, auch beim Bayerischen Verfas-
sungsgerichtshof. Aber es bleibt stets bei der allge-
meinen Formel. Sie wird nie in Anbetracht der
Sitzzuteilungsverfahren spezifiziert noch exekutiert
mit dem Ergebnis, wie eingangs gesagt: Alle Sitzzu-
teilungsverfahren erfahren verfassungsgerichtliche
Billigung.
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Das heilt letztlich auch, dass die Rechtsprechung —
und ich bedanke mich fur das Zitat von eben, Herr
Grabmeier — aus mathematisch unvermeidbaren Er-
folgswertungleichheiten darauf schlie3t, dass ver-
meidbare, also verfahrensbedingte Erfolgswertung-
leichheiten auch kein Problem darstellen. Das muss
man sich einfach mal vor Augen halten.

In vergleichbarer Weise verhalt es sich mit der Er-
folgswertgleichheit fur die Parteien. Hier geht es um
ihr Vertretungsgewicht in Mandaten, gemessen an
ihrem Gesamtstimmenanteil. Auch hier geht es
immer nur um Erfolgswertungleichheiten zwischen
den Parteien, die sich hier in Auf- oder Abrundungen
der regelmafRigen Mandatsbruchteile aul3ern, die
sich aus der Rechnung "Gesamtstimmenzahl mal
Gesamtzahl der Mandate" ergeben. Mandatsbruch-
teile kann man ja bekanntlich nicht vergeben, son-
dern nur ganze Sitze. Also muss man die Bruchteile
aus dieser Rechnung auf- oder abrunden.

Unterzieht man nun die gelaufigen Sitzzuteilungs-
verfahren anhand dieser Kriterien — mdoglichste Er-
folgswertgleichheit der Wahlerstimmen und mog-
lichst gleiches Vertretungsgewicht der Parteien —
einer Betrachtung, dann ergibt sich, was insofern die
Leistungsfahigkeit der Sitzzuteilungsverfahren anbe-
langt, folgendes Bild — Sie werden merken, hier be-
stehen im Ergebnis kaum Abweichungen von mei-
nen Vorrednern —: Die Divisormethode nach
d'Hondt, also das d'hondtsche Hochstzahlverfahren
gewabhrleistet — und das muss man mathematisch
einfach redlicherweise eingestehen und unter An-
nahme eines Gebots der mdglichsten Annaherung
an die Erfolgswertgleichheit — die Erfolgswertgleich-
heit fir die Wahlerstimmen nicht in bestmdglicher
Weise. Aber auch bei Anlegung des Anspruchs der
Parteiengleichheit kann die Methode nicht gewahr-
leisten, dass sie in der Regel zu Sitzzuteilungen
fihrt, die gegenuber der rechnerischen Proportion
nicht mehr als nur eine Auf- oder Abrundung aufwei-
sen. Die ist ndmlich unvermeidbar. Der |dealrahmen
— Aufrundung héchstens auf die nachsthéhere oder
nachstniedrigere ganze Zahl — wird haufig Uber-
schritten. Man spricht von Uberaufrundungen oder
Uberabrundungen oder vorhin auch vom Uberpro-
porz-Proporz-Effekt. Gelaufig wird das damit ausge-
driickt — diese Redeweise kennen Sie —, dass das
d'hondtsche Verfahren die grofkeren Parteien bevor-
zuge und die kleineren benachteilige.

Allerdings kann die verfassungspolitische Auswahl
eines Sitzzuteilungsverfahrens durchaus auch ande-
re verfassungspolitische Zielsetzungen mit ins Kal-
kil ziehen. Dazu gehdrt auch die Zielsetzung der so-
genannten Mehrheitssicherung, das heif3t, dass das
Verfahren in dem Fall, dass eine Partei 50 % der

Stimmen erlangt hat, gewahrleisten muss, dass sie
auch 50 % der Mandate erhalt. Dieses Ziel der
Mehrheitssicherung erflllt das d'hondtsche Verfah-
ren zweifelsfrei, ebenso wie es sicherlich auch dazu
beitragt, einer funktionswidrigen Zersplitterung des
Vertretungsgremiums, also des Gemeinderats oder
des Kreistages, entgegenzuwirken. Meinen Eindruck
zu der Frage, ob wir angesichts des empirischen
Materials, das wir heute Morgen gehdrt haben, von
einer solchen funktionswidrigen Zersplitterung der
Vertretungsgremien heute schon ausgehen mussen,
habe ich in meinem Papier schon geschildert. Das
scheint mir auch unter Berlcksichtigung der Beson-
derheiten auf der kommunalen Ebene zweifelhaft.

Die Quotenmethode, also Hare/Niemeyer, ist zwar
grundsatzlich als erfolgswertoptimale Zuteilungsme-
thode anerkannt, jedoch haftet ihr — auch das ist be-
reits dargestellt worden — strukturell das sogenannte
Stimmenzuwachsparadoxon an, sodass sie Gefahr
l[8uft — und zwar nicht ausnahmsweise, sondern re-
gelmaBig —, ein negatives Stimmengewicht zu er-
zeugen. Sie wissen, was das negative Stimmenge-
wicht ist — dass also der Stimmenzuwachs fur eine
Partei im Effekt zu einem Verlust an Mandaten fir
diese Partei fihren kann. Das ist nur ein Beispiel fir
dieses negative Stimmengewicht.

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts hat bekanntlich diesen Effekt des negativen
Stimmengewichts als eine verfassungswidrige Be-
eintrachtigung der Wahlgleichheit erkannt. Und auch
der Bayerische Verfassungsgerichtshof lasst in sei-
nem Urteil — Sie erinnern sich — zu den Kontingen-
ten in den Wahlkreisen im Landtagswahlsystem er-
kennen, dass es dieses negative Stimmengewicht
fir eine verfassungswidrige Beeintrachtigung der
Wahlgleichheit halt. Allerdings sind die Konsequen-
zen fir das Hare/Niemeyer-Verfahren insoweit noch
nicht gezogen. In der Literatur werden sie gezogen,
aber nicht von der Rechtsprechung.

Was das Hare/Niemeyer-Verfahren in Anbetracht
der Parteienreprasentation anbelangt, ist es beden-
kenfrei. Es harmoniert optimal mit dem Idealan-
spruch der Parteien. Das heif3t: Die Verzerrung in
den Vertretungsgewichten der Parteien fallt weit ge-
ringer aus als bei dem Verfahren d'Hondt.

Zuletzt ist die Divisormethode Sainte-Lagué/Sche-
pers jedenfalls in der Variante mit Standardrundung
diejenige Methode, die die Erfolgswertunterschiede
der Wahlerstimmen auf einem denkbaren Minimum
halt, also dem Gebot der Erfolgswertgleichheit am
nachsten kommt. Es gibt verschiedene Wege, wie
man das mathematisch nachweisen kann. Wir
haben vorhin davon einige Eindrtcke erfahren. Auch
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die Mandatszahlen, die aus der Anwendung dieser
Methode hervorgehen, bleiben wie bei Hare/
Niemeyer nach diesem Verfahren — Sainte-Lagué/
Schepers — praktisch unverzerrt, also gehen Uber
eine unvermeidbare Auf- oder Abrundung zur nachs-
ten ganzen Zahl nicht hinaus. — Das Anliegen der
Mehrheitssicherung — letztes Wort — kann erreicht
werden, indem man wie bei der Bundestagswahl
eine Extraklausel ins Gesetz aufnimmt, damit garan-
tiert wird, dass 50 % Stimmenanteil sich auch in 50
% der Mandate niederschlagen.

Insoweit fasse ich die verfassungsrechtliche Beurtei-
lung zusammen: Verfassungsgerichts-Rechtspre-
chung hat mit den drei Verfahren kein Problem. Eine
nahere verfassungsrechtliche Betrachtung muss
sich fragen, ob es ein Gebot der mdglichsten Anna-
herung an die Erfolgswertgleichheit gibt, und verfas-
sungspolitisch kann der Gesetzgeber dieses Gebot
sowieso annehmen und auf der kommunalen Ebene
umsetzen.

Prof. Dr. Bernd Grzeszick (Ruprecht-Karls-Univer-
sitat Heidelberg): Sehr geehrter Herr Vorsitzender,
sehr geehrte Damen und Herren! Angesichts der
fortgeschrittenen Zeit bedanke ich mich kurz fiir die
Einladung und versuche, nur das hinzuzufligen, was
bisher aus meiner Perspektive noch nicht oder viel-
leicht noch nicht ausreichend angesprochen wurde.

Es gibt einige zentrale rechtliche Knackpunkte; an
dieser Stelle wirde ich mich dann zuriicknehmen.
Der Gesetzgeber hat Freiheiten, zwischen den be-
stehenden mathematischen Verfahren auszuwahlen
— der Stand der Rechtsprechung wurde skizziert. Ich
trete hier einen Schritt aus der Diskussion zurtick.
Sie haben die Argumente pro und contra gehort: Sie
sehen die Lage, wie das Ganze aussieht. Ange-
sichts dieser Diskussionsstande inklusive der Vor-
und Nachteile kommt die Rechtsprechung bislang zu
dem Ergebnis, dass der Gesetzgeber hier eine ge-
wisse Entscheidungsfreiheit hat. Zumindest scheint
das eine gut nachvollziehbare Entscheidung zu sein.
Man kann wiinschen, hoffen, dass gewisse Dinge
vielleicht verschoben werden. Aber die Effekte, die
die verschiedenen Verfahren bei der Auf- und Ab-
rundung, Mehrheitsbildung, Stabilitdt und anderen
Dingen aufweisen, zeigen, dass es vielleicht doch
eine weise Linie ist, hier fir die Wahl eines Verfah-
rens keine Rechtfertigungslast im engeren Sinne
aufzuweisen, sondern dies dem Gesetzgeber zu
Uberlassen, zuletzt auch deswegen, weil auch die
Mathematik Erkenntnisfortschritte erzeugen und der
Kontext gewisse Bedingungen verschieben kann.

An dieser Stelle wirde ich gerne noch kurz nach-
bessern. Der Kontextbezug wurde eben schon ein-
gefihrt. Es wurde gesagt, dass der hier vielleicht
einen Ausschlag geben kénne. Das kann sein; ich
habe allerdings gewisse Zweifel, ob Ihnen das wei-
terhilft, weil das Argument des Kontextbezuges, die
Hinwendung zur Realitat eigentlich bisher an zwei
Dingen eine entscheidende Rolle gespielt hat, nam-
lich zum einen bei der Frage der Sperrklauseln —
liegt eine hinreichende Funktionsgefahrdung vor?
Dies wurde reichlich angesprochen. Das andere ist
der Effekt des sogenannten negativen Stimmenge-
wichts. Auch da hat die Rechtsprechung judiziert;
auch dies wurde in der Diskussion schon mit abge-
deckt. Deswegen glaube ich, dass der Verweis auf
den Kontext hier nicht weiterhilft und deswegen allei-
ne daraus keine eigenstandige Rechtfertigungslast
bei der Wahl eines der relativ etablierten Verfahren
in der Sache folgt. Insoweit besteht tatsachlich ver-
fassungsrechtlich derzeit, denke ich, noch zu Recht
die Entscheidungsfreiheit des Rechtssetzers, wel-
ches der Verfahren er hier annehmen mdochte.

Zur Listenverbindung wurde das MafRgebliche auch
schon gesagt. Dazu wirde ich nichts weiter ausfih-
ren — gerne auf Nachfrage; da halte ich mich be-
deckt.

Interessanter wiederum ist die die Frage der Sperr-
klauseln. Die einfachgesetzliche Einflihrung ist pro-
blematisch. Da muss substanziiert dargelegt wer-
den, dass eine hinreichende Funktionsgefahrdung
zumindest absehbar zu erwarten ist. Ob dies der
Fall ist, ist dann eine Realfrage. Da gibt es Zweifel;
da sind die Barrieren mittlerweile recht hoch, und
das musste der Rechtssetzer im Zweifel dann tun.

Andert sich da etwas, wenn man auf die verfas-
sungsrechtliche Ebene geht? — Das ware dann der
Weg, wenn man sagt, wir gehen eine Normebene
hoher. Diese Frage ist sehr umstritten. Juristisch ge-
sehen, hangt das entscheidend davon ab, ob Sie die
entsprechende Regelung in Artikel 28 Absatz 1 GG
im Sinne einer vollen Garantie der Wahlrechtsgleich-
heit verstehen, das heil3t, das Prifprogramm voll
auch an den verfassungsandernden Gesetzgeber
anlegen, oder nicht. Die Debatte wurde ausflihrlich
in Nordrhein-Westfalen gefiihrt, wo eine derartige
Sperrklausel verankert wurde. Die Argumente liegen
auf dem Tisch und sind in der Stellungnahme ent-
halten. Wenn Sie sehen moéchten, wie zumindest ein
anderes Landesverfassungsgericht darauf reagiert
und sich da positioniert, kdnnen Sie wenige Wochen
oder Monate abwarten — die Entscheidung soll wonhl
recht bald kommen. Es gibt eine Vorlauferentschei-
dung, in der der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-



Anhoérung
79. Kl 18.10.2017

Bayerischer Landtag « 17. Wahlperiode 21
Wortprotokoll - Redebeitrage nicht

autorisiert

Westfalen dies getan und den 28 Abs. 1 hier relativ
unreflektiert angewendet hat. Ob er dies dann jetzt
mit Sicht auf die Debatte, die geflihrt wurde, auch
tun wird, kénnen Sie dort bald nachverfolgen. Es ist
nicht ausgeschlossen, aber es gibt auch gegenlaufi-
ge Stellungnahmen. Es kann deswegen gut sein,
dass Sie dem Problem des Nachweises der Funkti-
onsgefahrdung da im Ergebnis auch nicht dadurch
ausweichen konnen, dass Sie auf die Verfassungs-
ebene gehen. Aber, wie gesagt, die Argumentations-
lage ist offen. Die erste Entscheidung steht kurz
bevor.

Wie sieht es aus mit dem Ruckschritt zu d'Hondt,
den man friher einmal hatte, oder der Einfuhrung
von Mischverfahren? — Der Ausgangspunkt ist rela-
tiv klar: Wenn denn ein Spielraum besteht, sich fur
das Verfahren d'Hondt zu entscheiden, dann ist der
nachste Schritt, dass das auch nach einiger Zeit er-
folgen kann, das heil’t, dass zundchst einmal der
Weg zu d'Hondt keine Rechtfertigungslast im enge-
ren Sinne auslést. Wirde man dies annehmen, be-
stliinde dieser Einschatzungsspielraum des Gesetz-
gebers nicht. Dieser legt nahe, dass man insoweit
zu d'Hondt wieder zurlckkehren kann. Das ist zu-
nachst einmal verfassungsrechtlich zulassig.

Das wurde dann kritisch seris hinterfragt. Die Frage
ist: Aus welchen Aspekten heraus kdnnte man even-
tuell doch Rechtfertigungslasten erzeugen? — Aus
der Erfolgswertgleichheit wohl nicht, weil das durch
den Einschatzungsspielraum des Gesetzgebers ab-
gedeckt ist. Wir brauchen weitere Aspekte. Man
kdbnnte an Vertrauensschutzaspekte denken, aber
die Anderung ist fir die nachste Wahlperiode, und
spatestens mit Einbringung der Gesetzesvorschlage
ist das Vertrauen ohnehin minimiert. Auch der Ver-
trauensschutz steht einer Anderung nicht entgegen.
Wie sieht es mit Koharenzanforderungen aus? — Da
ist der Wechsel allein zu einem anderen System in
sich zunachst einmal koharent. Das ist eine Frage
der Mischmodelle, das heif3t: Der Wechsel wére in-
soweit zulassig.

Das letzte Argument ware dann sozusagen das des
Missbrauchs, was zunachst einmal verfassungs-
rechtsdogmatisch verarbeitet werden misste. Es
gibt Missbrauch im engeren rechtsdogmatischen
Sinne eigentlich nicht im Wahlrecht; das ist schwie-
rig. Selbst wenn man sagen wirde: Da ist eine Miss-
brauchsgefahr, wiirde das dazu flihren, dass man
die sachlichen Grinde verlangt. Diese sachlichen
Grinde mussten nicht das Gewicht haben wie die
Funktionsgefahrdung, also bei Eingriffen in die Er-
folgswertgleichheit, das heif3t: Es mussten einfache
sachliche Grinde sein. Die hat der Gesetzgeber
auch aufgefuhrt: Die Absicht, einer Zersplitterung

vorzubeugen, ist auch ohne das Argument der Funk-
tionsfahigkeit ein sachlicher Grund. Zersplitterung ist
unabhangig von der inhaltlichen Ausrichtung der
Parteien. Man kommt also nicht in die Nahe von Arti-
kel 21 GG, der Bewertung der Verfassungswidrig-
keit. Das heillt: Insoweit ist das ein verfassungs-
rechtlich legitimer Grund, der dem, selbst wenn man
eine einfache Darlegungslast annadhme, im Ergebnis
Genlge tate. — Conclusio deswegen: Der einfache
Rickschritt ist im Prinzip zulassig.

Die weiteren Aspekte sind Normenklarheit und Be-
stimmtheit; die habe ich ausgefiihrt. Auch da sehe
ich eigentlich kein Problem. Ich méchte aber noch
ganz kurz einmal nachfragen: Ist denn der Ruick-
schritt verfassungspolitisch sinnhaft? — Da ist es in-
teressant, sich mal die Zahlen anzuschauen. Sie
sehen, es gibt diese Effekte, dass sozusagen der
Zersplitterung vorgebeugt wird. Die Frage, ob das
politisch ausreicht, um das durchzuflihren — die Ef-
fekte sind nicht so grol3 —, missen die Abgeordne-
ten entscheiden. Das ist sozusagen frei und recht-
lich nicht determiniert.

Wie sieht’s mit den Mischverfahren aus, genauer ge-
sagt mit den Verfahren, mit denen man verschiede-
ne Modelle kombiniert? — Da muss ich mich vorab
eines grof3en Disclaimers —auf Neudeutsch — bedie-
nen, weil diese Verfahren mathematisch teilweise
nur schwer in den Griff zu bekommen sind. Die Dar-
stellungen der Mathematiker und der Politologen
haben dies auch gesagt. Man muss sich die Modelle
im Einzelnen naher zu Gemite fiihren. — Die zweite
Frage: Ist das Mischen an sich verfassungsrechtlich
problematisch, gibt es hier eine Schwierigkeit? —
Das ist immer dann der Fall, wenn Sie damit be-
wusst und gezielt eine Wirkung herbeifiihren, die der
einer Sperre entspricht. Sie geraten mdglicherweise
in Probleme, wenn Sie eine echte Rechtfertigungs-
last auslésen und eine Funktionsgefahrdung nach-
weisen mussen. Ist dies nicht der Fall, ist auch ein
Mischen von Systemen im Ergebnis verfassungs-
rechtlich unproblematisch. Ob der Effekt ausgeldst
wird oder nicht, muss man dann an konkreten Mo-
dellen nachvollziehen. Man kann sich verschiedene
Dinge Uberlegen, aber dann musste man einen
Schritt naher herangehen und anschauen, wie das
Ganze ausschaut.

Letzter Punkt: Wie sieht es damit aus, dass die
Kommunen moglicherweise entscheiden kénnen,
welches Verfahren sie wahlen? — Rechtstechnisch
I&sst sich dies durch eine gesetzliche Ermachtigung
zu einer untergesetzlichen Konkretisierung umset-
zen. Die Wesentlichkeit steht, wie ausgefihrt, nach
der Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungs-
gerichtshofs nicht entgegen. Die Wahlrechtsgleich-
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heit wird auch nicht verletzt, weil hier in der Wahlein-
heit auf der jeweiligen Ebene kein unterschiedliches
Verfahren stattfindet. Insoweit ist dies wohl verfas-
sungsrechtlich zulassig. Ob es auch politisch sinn-
voll ist, missen Sie entscheiden. Schwierigkeiten
bestehen bei der Fehleranfalligkeit, bei den Kapazi-
taten auf der kommunalen Ebene und auch bei der
Akzeptanz, wenn dann Ratsmehrheiten schnell das
Verfahren nehmen, von dem sie denken, bei der je-
weils nachsten Wahl besser abzuschneiden. Ob das
auf Dauer zu politisch angemessenen Verhaltnissen
fuhrt, kénnen Sie alle besser beurteilen. Das sind
aber Argumente, die unterhalb der rechtsdogmati-
schen Ebene liegen und die deshalb im Rahmen der
eroffneten Entscheidungsfreiheit des Gesetzgebers
liegen. — So weit, so kurz. — Danke schon.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Vielen
Dank, Prof. Grzeszick, und allen anderen. Ich glau-
be, die wichtigsten Punkte wurden alle schon sehr
gut angesprochen. Es zeigt sich wieder einmal, dass
sich solche Anhérungen schon echt lohnen. Das ist
sehr, sehr hilfreich. Jetzt wollen wir in die Diskussion
einsteigen. Ich wirde den Kolleginnen und Kollegen,
die sich gemeldet haben, das Wort erteilen und Sie
bitten, sich spontan zu melden, wenn Sie etwas bei-
tragen wollen, auch wenn Sie vielleicht nicht direkt
angesprochen sind. Das hilft uns weiter.

Abg. Jiirgen Mistol (GRUNE): Herr Vorsitzender,
Kolleginnen und Kollegen! Ich darf mich dem Dank
an die Expertinnen und Experten anschlieBen. Wir
haben in der letzten Sitzung bei einem anderen
Thema uber den moglichen Erkenntnisgewinn von
Anhdrungen gesprochen. Fiir die GRUNEN-Fraktion
kann ich sagen: Der heutige Erkenntnisgewinn ist
auf jeden Fall groRer als gedacht. Ich glaube, wir
haben sehr viel an Informationen bekommen, und
stelle fir unsere Fraktion schon einmal fest: Kein
Experte hat heute gesagt, d'Hondt wirde zu gerech-
teren Ergebnissen fihren. Im Gegenteil: Kein Exper-
te hat auch gesagt, er sehe Handlungsbedarf fir
eine Anderung in Richtung d'Hondt.

Die heutige Anhdrung geht zwar auf einen Antrag
der GRUNEN zuriick. Aber diesen hat ein Ande-
rungsantrag der CSU-Fraktion ausgelost, der im
Fruhjahr recht kurzfristig eingebracht wurde. Die Be-
grindungen, die von der CSU dort fiir einen Wech-
sel vom System Hare/Niemeyer zu d'Hondt angege-
ben werden, werden weder von den Expertinnen
und Experten noch in den Stellungnahme der kom-
munale Spitzenverbande als recht stichhaltig erach-
tet, eher als zweifelhaft. Darauf ist schon hingewie-
sen worden; da wurde gesagt, populistische
Parteien solle man sozusagen im Zaum halten, wie

auch immer man Populismus definiert. Das Ergebnis
der letzten Bundestagswahl zeigt die Problematik.
Ob man populistische Parteien durch eine Anderung
des Sitzzuteilungsverfahren im Zaum halten kann,
ist fraglich. Ich glaube, wir missen uns andere Stra-
tegien einfallen lassen, um dieses Problem nachhal-
tig anzugehen.

Zum Argument der Fragmentierung/Zersplitterung
haben wir vom Landeswahlleiter heute sehr konkre-
te Zahlen gehort. Ich habe nicht feststellen kénnen,
dass vonseiten der kommunalen Spitzenverbande
tatsachlich von einer Einschréankung der Arbeitsfa-
higkeit oder von einer Erschwernis bei der Entschei-
dungsfindung gesprochen wurde.

Jetzt noch einmal zu den einzelnen Fragen. Nach
der Sperrklausel wurde auch gefragt. Nachdem, was
wir heute gehort haben, brauchen wir uns, glaube
ich, mit diesem Thema nicht zu beschaftigen. Die
Sperrklausel wird zum groRen Teil als verfassungs-
rechtlich bedenklich angesehen. Was die Effekte an-
geht, hat Professor Horn in seiner schriftlichen Stel-
lungnahme  ausgefihrt:  Wenn  zur letzten
Kommunalwahl eine Sperrklausel von 2,5 % einge-
fihrt worden ware, waren dadurch lediglich 27 Man-
date von insgesamt 1.172 Mandaten auf andere
Parteien entfallen. Die Einfihrung einer solchen
Sperrklausel macht also schon vom Effekt her kei-
nen Sinn.

Far mich war an den heutigen Vortragen auch span-
nend, was zu der Frage gesagt wurde, ob die Rick-
kehr zu d'Hondt tatsachlich verfassungsrechtlich so
ohne Weiteres zu machen ist. Herr Prof. Rossi hat
die These vertreten, dass das tatsachlich verfas-
sungsrechtlich zu sehr starken Bedenken Anlass
gibt. Herr Prof. Grzeszick hat da weniger Probleme,
hat aber die Frage nach der Sinnhaftigkeit gestellt.
Insofern sollte sich, so denke ich, die CSU mit dieser
Frage noch einmal eingehend beschéftigen, insbe-
sondere deswegen, weil es, auch wenn es hier ver-
schiedene juristische Meinungen gibt, sicher zu
einer Uberpriifung anhand der Stellungnahmen, die
jetzt hier vorliegen, kommen wirde, wenn sie an
ihrem Antrag festhalten wirde.

Insgesamt gibt es eine klare Absage an Uberlegun-
gen, die Kommunen selbst dariber entscheiden zu
lassen, welches Sitzzuteilungsverfahren sie anneh-
men moéchten. Ich habe auch mit groRem Interesse
gehdrt, was uns Prof. Grabmeier erzahlt hat und wie
sehr er fur Sainte-Lagué/Schepers pladiert hat; aus
mathematischer Sicht ist das vielleicht nachvollzieh-
bar. Man kann jetzt sicherlich die Frage stellen, ob
nur die mathematische Sicht diejenige ist, die uns
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hier zu interessieren hat. Auf jeden Fall ist das, was
er gesagt hat, bedenkenswert. Das muss ich mir
auch noch einmal starker durch den Kopf gehen las-
sen.

Der Landeswahlleiter hat heute ganz deutlich ge-
sagt, dass die Frage, ob wir es wirklich mit einer
Zersplitterung zu tun haben, eigentlich durch die
Zahlen, die er prasentiert hat, schon beantwortet ist.
Nur in zwei Bezirken hat sich die Zahl um eine Par-
tei bzw. Wahlergruppe erhoht, in weiteren Bezirken
bleibt die Situation konstant, und auf der Ebene der
Landkreise und kreisfreien Stadte hat sich die Zahl
der Parteien und Wahlergruppen in 24 Raten erhdht,
in 50 bleibt sie gleich und in 22 verringert sie sich.
Wenn man anhand dieser Zahlen von einer Zersplit-
terung und Fragmentierung reden will, dann kann
ich nicht rechnen oder zumindest nicht so gut wie
der Prof. Grabmeier. Dass es tatsachlich so ist. kann
man aus meiner Sicht daraus nicht ableiten.

Ich habe noch eine Frage an Herrn Kronschnabel.
Sie haben angeregt, noch eine empirische Studie zu
machen, ob die Arbeitsfahigkeit tatsachlich einge-
schrankt ist, was ja vonseiten der kommunalen Spit-
zenverbande eigentlich auch nicht gesagt worden
ist. Nach den Auslassungen des Landeswabhlleiters
und der kommunalen Spitzenverbande wiirde mich
interessieren, ob Sie dafiir Gberhaupt noch einen
Anlass sehen. — Ansonsten haben sich zahlreiche
Kommunen, seitdem der Anderungsantrag gestellt
worden ist, auf allen Ebenen in Resolutionen fir die
Beibehaltung des Hare/Niemeyer- Verfahrens aus-
gesprochen, von der Bezirksebene — Bezirkstag Un-
terfranken — bis hin zu sehr kleinen Gemeinden. Sie
alle sagen: Wir wollen nicht zu d'Hondt zurtickkeh-
ren. Darunter sind auch einige Beschlisse, die mit
Zustimmung der jeweiligen CSU-Réatinnen und —
Rate gefasst wurden.

Zusammenfassend kann ich sagen: Ich nehme mit,
dass das Verfahren nach Sainte-Lagué/Schepers of-
fensichtlich — flapsig gesagt — die meisten Fans
unter den Expertinnen und Experten hat, weil es
nach deren Auffassung die Erfolgswertgleichheit der
Wahlerstimmen am besten gewahrleisten und damit
den Wahlerwillen am besten abbilden kann. Ein Ver-
gleich zeigt aber, dass das Verfahren in der Praxis in
den meisten Fallen zur gleichen Sitzverteilung wie
Hare/Niemeyer fihrt. Weil d'Hondt in erheblich star-
kere Weise die Erfolgswertgleichheit der Wahler und
die Chancengleichheit der politischen Parteien be-
eintrachtigt, bedarf es sachlicher Grinde, um den
Wechsel zu begriinden. Solche Grinde sehen wir
GRUNE hier nicht. Die Begriindung des Anderungs-
antrags der CSU lasst aus unserer Sicht keinen
sachlichen Grund fiir eine Rickkehr zu d'Hondt er-

kennen. Weder das vermeintliche Erstarken der po-
pulistischen Parteien noch Uber Gebuhr erschwerte
Arbeit rechtfertigen eine solche Ruckkehr. Wenn so-
wohl wieder die Sitzverteilung nach d'Hondt vorge-
nommen wird als auch die Méglichkeit der Listenver-
bindung entfallen soll, wie es die Staatsregierung
vorgeschlagen hat, wirden die kleineren Parteien
von der Gesetzesanderung in doppelter Hinsicht be-
nachteiligt werden. Zu den Sperrklauseln habe ich
schon gesagt, dass sie die verfassungsrechtlich ge-
wahrleistete Wahlrechtsgleichheit beeintrachtigen.
Auch die Moglichkeit, dass die Kommunen das Sitz-
zuteilungsverfahren selbst wahlen, — sie existiert Ub-
rigens in keinem Bundesland —, wird von uns nicht
als sinnvoll erachtet. — Ich denke, dass man als
Fazit sagen kann: Es bestehen keine sachlichen
Grinde, um zu einem anderen Zahlverfahren zu
wechseln.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Vielen
Dank. Ohne irgendetwas kritisieren zu wollen, Herr
Kollege Mistol, weise ich mit Blick auf die Uhrzeit nur
darauf hin, dass wir die politische Diskussion, wie
wir mit den Antrédgen oder dem Gesetz umgehen,
gesondert fihren kdnnen, wenn wir die Antrage be-
raten. Heute kdnnen wir uns darauf konzentrieren,
den Experten Fragen zu stellen. — Bitte, Herr Kolle-
ge Scheuenstuhl.

Abg. Harry Scheuenstuhl (SPD): Ganz, Herr Vor-
sitzender, kdnnen wir die politische Bewertung heute
nicht weglassen. Es ist ja auch in die Stellungnahme
der Experten eingeflossen, dass hier politische
Griinde im Vordergrund stehen. Deswegen geht erst
mal ein herzlicher Dank an die Expertinnen und Ex-
perten, die uns hier Rede und Antwort gestanden
haben.

Wir haben hier ein Paket und dirfen daher nicht nur
die Frage des Auszahlverfahrens betrachten. Es
geht um ein Paket, mit dem die CSU versucht, die
Macht zu erhalten. Im Paket sind die Tarnlisten ent-
halten, Gber die die CSU meint, Vorteile zu bekom-
men; wir haben ferner die Scheinkandidaturen und
die Einfuihrung von d'Hondt inklusive Abschaffung
der Listenverbindung. Das wurde bereits erwahnt.
Das alles dient vor allem dazu, mdglicherweise die
CSU in Einzelfallen zu bevorzugen.

Ich muss wohl alles glauben, was heute hier erzahit
worden ist. Ich bin der Meinung, dass wir die glei-
chen Statements auch 2010 gehort hatten, wenn wir
bei der letzten Gesetzesanderung hier gesessen
waren. Vielleicht sind ja heute noch einige Kollegen
da, die das damals schon mitgemacht haben. Ich
frage mich blo3: Welche Argumente hat es denn da-
mals gegeben, um zu Hare/Niemeyer zu wechseln?
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(Abg. Andreas Lorenz (CSU): Das war die FDP,
das war Koalitionsvertragsbedingung!))

— Ich wollte es nicht sagen; ich bin froh, dass es jetzt
von der CSU selbst genannt worden ist. Das Diktat
der FDP hat die CSU dazu bewegt; ich hoffe, dass
sich die anderen Parteien in der Opposition, die
auch mitgestimmt haben, von sachlichen Erwagun-
gen leiten haben lassen, nicht von kleinen politi-
schen Parteien. Wenn ich davon ausgehe und hére,
was hier heute alles gesagt worden ist, hat die An-
derung des Sitzzuteilungsverfahrens wohl seine
Grinde gehabt. Heute ist das wieder bestatigt wor-
den — auch durch die kommunalen Spitzenverban-
de.

Nachdem ich gelesen habe, dass die CSU eine Zer-
splitterung des Parteiensystems sieht, habe ich ge-
dacht, die Kommunen seien unregierbar. Das gute
alte kommunale Prinzip des Kompromisses ist ab-
handengekommen. In den Kommunen gilt nicht das
Prinzip wie im Landtag, dass der Starkste bestimmt,
sondern dort gilt in der Regel die Suche nach dem
Kompromiss. Selbst wenn eine Mehrheitsfraktion
existiert, versucht man immer noch einen Kompro-
miss zu finden. Ich sehe keine Zersplitterung, keine
Unregierbarkeit unserer Kommunen. Schon deswe-
gen muss der Anderungsantrag der CSU ins Leere
gehen. Die Experten haben das heute so bestatigt.

Die Einfihrung einer Sperrklausel oder 5-%-Hurde,
je nachdem, wie man das bezeichnen will, wird auch
nicht dazu fiihren, bzw. die Sperrklausel besteht im
System des Auszahlungsverfahrens selbst, das sich
zwar mit der GroRe der Gremien andert — das
stimmt —, aber es ist bereits eine enthalten. Wir hat-
ten groRe Schwierigkeiten, irgendwelche unliebsa-
men Burgerlisten — unliebsam, egal fur wen — und
Blrgerinitiativen aus den Gremien herauszuhalten,
wenn wir versuchen wirden, eine Sperrklausel ein-
zufiihren. Auch die haben ihre Berechtigung, dabei
zu sein und ihre Meinung zu sagen. "Unregierbar" ist
Bayern, sind die Kommunen deswegen nicht.

Ein Zurick zu d'Hondt kann es also nicht geben. Mit
dieser Auffassung sind wir, die SPD, nicht alleine,
sondern wir haben grofe Unterstlitzung durch den
Bayerischen Ministerprasidenten Horst Seehofer,
der quasi — so meine Auslegung — gesagt hat, so
einen Unsinn mache er nicht mit. Ich glaube, wort-
wortlich hat er es so nicht gesagt, aber in der Art. Da
schlieBen wir uns ihm an. Ich glaube, wir sollten ver-
suchen, alle Gremien so zu besetzen, dass auch
des Volkes Meinung vertreten ist. Wir als die Volks-
parteien — auch die SPD kdnnte Ubrigens davon be-
troffen sein, dass nicht zu d'Hondt zurtickgekehrt

wird; das wird es in manchen Bereichen geben —
mussen ein Bindnis mit den Burgerinitiativen und
kleinen Parteien suchen, die hier mitmachen wollen.
Demokratie lebt von einer gewissen Buntheit. Wenn
wir als Volksparteien diese Buntheit nicht in uns auf-
saugen koénnen, dann wird es in der Form halt
immer wieder Extra-Listen geben.

Die Kreistage und manche Gemeinde- und Stadtrate
sprechen sich ja bereits — — Hat es Ubrigens jeman-
den gegeben, der sich fur d'Hondt ausgesprochen
hat? — Mir ist keiner bekannt. Vielleicht kdnnen die
kommunalen Spitzenverbande aus ihrer Erfahrung
noch etwas zu der Frage beitragen, ob sich jemand
auf kommunaler Ebene fur d'Hondt ausgesprochen
hat und daflr, dass wir das so andern.

Ich muss allerdings fragen: Wenn wir die Wahl des
Sitzzuteilungsverfahrens auf die Kommunen Ubertra-
gen, wann legen wir das denn fest, vor oder nach
der Wahl? Bestimmen wir dann nach der Wahl, wie
die Sitze verteilt werden, oder muss man das vorher
bestimmen? — Ich glaube, hier wiirde es ein grolRes
Durcheinander geben. Deswegen sollten wir schon
versuchen, die Regelung landesweit einheitlich zu
belassen, und den bisherigen guten Zustand in den
Kommunen mit der groRen Bereitschaft, aufeinander
zuzugehen, zu erhalten. Jetzt zu d'Hondt zurtickzu-
kehren, wiirde nur Unfrieden stiften. — Vielen Dank.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Vielen
Dank. Die Diskussion werden wir dann 1 : 1 noch
einmal fuhren, wenn wir Uber die Gesetze beraten.
Heute haben wir die Anhérung mit den Experten, mit
denen wir die fachlichen Fragen besprechen kon-
nen. Aber es ist ja auch okay, wenn keine fachlichen
Fragen gestellt werden. — Kollege Lorenz.

Abg. Andreas Lorenz (CSU): Zundchst méchte ich
mich ganz herzlich bei den Experten bedanken. Ich
glaube, es war gut und richtig, diese Anhdérung
durchzuflhren. Wir haben hier in duf3erst sachlicher
und differenzierter Art und Weise Uber das Wahl-
recht diskutiert. Das fand ich sehr, sehr toll und er-
kenntnisreich. Insofern bedanke ich mich, auch fur
die Anregung, das wieder mal auf den Prufstand zu
stellen. — Im Gegensatz dazu stand die etwas pole-
mische Wortmeldung des Kollegen von der SPD
zum Schluss.

Ich méchte jetzt einmal auf das verweisen, was uns
dazu bewogen hat, uns dieses Themas anzuneh-
men: |Ihre Kollegen, die rot-griine Landesregierung
von Nordrhein-Westfalen, haben eine Sperrklausel
im Kommunalwahlrecht von 2,5 % eingefiihrt; die
CDU hat zugestimmt, die FDP hat sich enthalten.


http://www.bayern.landtag.de:80/www/lebenslauf/lebenslauf_555500000356.html
http://www.bayern.landtag.de:80/www/lebenslauf/lebenslauf_555500000385.html

Anhoérung
79. Kl 18.10.2017

Bayerischer Landtag « 17. Wahlperiode 25
Wortprotokoll - Redebeitrage nicht

autorisiert

Alle groReren oder mittelgrolRen Parteien des rot-
grun gefuhrten Landes Nordrhein-Westfalen haben
sich fur die Einfuhrung einer kommunalen Sperrklau-
sel entschieden. In der Gesetzesbegrindung wird
von Zersplitterung der Kommunalvertretungen ge-
sprochen und davon, dass die Handlungsfahigkeit
der Rate und Kreistage beeintrachtigt sei; unter Um-
stdnden koénnten sich Tagesordnungen und Sitzun-
gen in einem unvertretbaren MaR in die Lange zie-
hen. Dies hatten die Arbeitsgemeinschaft der
kommunalen Spitzenverbande in Nordrhein-Westfa-
len, Stadtetag, Landkreistag bestatigt. Ausschuss-
und Ratssitzungen sowie Kreistagssitzungen dauer-
ten teilweise bis in die Nacht, weil mitunter gerade
die Vertreter von Splitterparteien und Einzelman-
datstrager durch das Stellen immer neuer Antrage
und von Nachfragen die Entscheidungsfindung hi-
nauszogern, heifldt es in der Stellungnahme. Im Fol-
genden wird von extrem langen und strapazidésen
Sitzungen gesprochen, die unmittelbar die Verein-
barkeit des kommunalen Mandats mit Beruf und Fa-
milie belasteten. Es geht weiter: Der Birgermeister
kritisierte das Fehlen einer Sperrklausel; dies habe
auch eine mangelnde Effizienz, kommunalpolitische
Arbeit und eine erhebliche Blindelung von Ressour-
cen in der Verwaltung zur Folge. Das Fehlen einer
Sperrklausel sei letztendlich keine Starkung, son-
dern eine Schwachung der Demokratie. — Wir konn-
ten noch mit diversen Stellungnahmen weiterma-
chen. Das heil}t: Eine mogliche Funktion des
Wahlrechts ist es, eine gewisse Effizienz von Gremi-
en sicherzustellen. Das hat lhre rot-grinen Kollegen
in Nordrhein-Westfalen bewogen, einen entspre-
chenden Gesetzentwurf einzubringen. Die CDU hat
zugestimmt, die FDP hat sich enthalten. — So viel
dazu.

Einen gewissen mehrheitsbildenden Effekt hat
d'Hondt natirlich; ich sage das unumwunden und
gebe das zu. Man kann durchaus unterschiedlicher
Meinung sein — der eine sieht es so, der andere an-
ders —, ob es gut richtig und sinnvoll ist, dass in Gre-
mien Effizienz und Ressourcen gebindelt werden
und die Mehrheitsbildung erleichtert wird. Das ist
letztendlich auch die Begrindung dafiir, warum es
auf Bundes- oder auf Landerebene um 5-%-Sperr-
klauseln geht. Einer der Professoren hat gesagt: Ge-
meinderate sind keine Parlamente. Ich selbst
komme aus Minchen und sage ganz offen: Das
mag zwar in der Theorie so sein. In der Praxis, —
das sage ich, ohne hier jemandem zu nahe treten zu
wollen — ist die politische Arbeit im Stadtrat aber
nicht viel anders als hier im Bayerischen Landtag.
De facto ist der Stadtrat ein parlamentsahnliches
Gremium in einer anderen — ich sage mal: — Rechts-
ordnung. Wir haben da schon etwa ein Dutzend Par-
teien und Wahlergruppen. Natlrlich bedeutet das

eine zunehmende Fragmentierung und Zersplitte-
rung des Parteiensystems und auch der Reprasen-
tanz in den Gremien. Das ist so. Man mag sagen,
das ist nicht gravierend und nicht besorgniserre-
gend, aber die Tendenz zu mehr Parteien ist klar,
auch wenn man die letzten Jahrzehnte anschaut.
Das ist natirlich eine gewisse Erschwernis in der Ar-
beit. Aus eigener Erfahrung als Stadtrat in Miinchen
kann ich Inhnen sagen: Die Vereinbarkeit dieses kom-
munalen Ehrenamts mit einer ganz normalen, regu-
laren Berufstatigkeit ist nicht einfach und nicht ohne
Weiteres moglich. Viele Kollegen haben schon aus
beruflichen Griinden auf dieses Ehrenamt verzichten
mussen.

Kommen wir zur mathematischen Fragestellung. Wir
haben gesehen, dass das bisherige Verfahren, das
wir aus den genannten Grunden in der letzten Legis-
laturperiode beim Koalitionsvertrag mit der FDP ein-
gefuhrt haben, gewisse mathematische Schwachen
hat. Das hat Prof. Grabmeier ausfuhrlich erldutert.
Das Beispiel war, dass eine Partei, die rein rechne-
risch einen Anspruch von 0,4 Sitzen hat — in diesem
Fall zufélligerweise oder genau deswegen die FDP
—, einen ganzen Sitz erhalt. Sie kriegt letztendlich
fast das Zweieinhalbfache dessen, was ihr eigentlich
rein rechnerisch zustehen wirde. Das ist im Ergeb-
nis eine ungewunschte Verzerrung des Wahlerwil-
lens. Insofern glaube ich, dass in dieser Anhérung
bestatigt wurde, dass das jetzige Verfahren vielleicht
auch nicht das Gelbe vom Ei ist.

Ich komme zur Conclusio: Wir sollten langfristig die
Entwicklung anschauen. In Nordrhein-Westfalen tagt
demnéachst das Verfassungsgericht zur 2,5-%-Sperr-
klausel, wie schon gesagt wurde. Ich schlage diese
Sperrklausel nicht vor, aber der Hinweis auf die
Funktionsfahigkeit der Parlamente ist ernst zu neh-
men. Wir alle sollten das im Hinterkopf haben.

Aktuell haben wir drei mogliche Verfahren, und es
wurde schon gesagt, dass es manchmal bei Anho-
rungen einen Erkenntnisgewinn gibt. Wenn ich die-
ses Zusammenspiel von politischen und mathemati-
schen Verfahren betrachte, scheint mir — das ist
meine personliche Meinung, die nicht mit der CSU-
Gesamtfraktion abgesprochen ist — das Verfahren
Sainte-Lagué/Schepers unzweifelhaft das beste Ver-
fahren zu sein, was die Reprasentanz angeht. Ich
mochte anregen, ob wir uns nicht Uberparteilich als
Erkenntnisgewinn aus dieser Anhérung dazu durch-
ringen konnten, dieses Verfahren einzufihren. Ich
hielte es durchaus flir verninftig, wenn wir auch mal
was aus einer Anhoérung lernen. Wir hatten berech-
tigte Kritik am bisherigen Verfahren; es gibt politi-
sche Kritik an dem Verfahren d'Hondt, dessen An-
wendung auch rechtlich moglich ware, weil es
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gréRere Parteien tendenziell bevorzugt. Zwar gébe
es durchaus berechtigte Griinde, so ein Verfahren
zu wahlen — Stichwort Funktionsfahigkeit —, aber
wenn es auf zu viel Widerstand stoRt, wiirde ich vor-
schlagen, in den Fraktionen zu Uberlegen, ob wir
uns nicht parteiiibergreifend zu einer Anderung in
Richtung Sainte-Lagué/Schepers durchringen kénn-
ten. Ich glaube, diese Mdglichkeit wiirde sich als Er-
gebnis aus dieser Anhérung anbieten. — Ich bedan-
ke mich.

Stv. Vorsitzende Eva Gottstein (FREIE WAHLER):
Auch wenn die Zeit drangt, nehme ich trotzdem fur
die FREIEN WAHLER in Anspruch, genauso umfas-
send zu argumentieren, wie die Kollegen es vorher
schon gemacht haben, und die Redebeitrage der
Kollegen abzuarbeiten.

Herr Lorenz, Ihren letzten Satz sehe ich als geor-
dneten Rickzug an. Ich komme zwar nicht aus dem
militarischen Bereich und war nie bei der Bundes-
wehr. Aber er klingt danach. Den Vorschlag finde ich
gut. Wenn wir zu einem solchen Ergebnis kommen,
kénnen wir die Reihen wieder schlieRen; dann war
die Anhérung auf jeden Fall ein Gewinn. — Zu einem
anderen Teil lhres Redebeitrag mdchte ich ganz klar
feststellen, dass Minchen nicht der Malstab aller
Dinge ist, in diesem Fall schon gleich gar nicht. Sie
widersprechen sich selbst; Sie haben namlich auch
in Mdnchen sehr wohl auch die Bezirksausschisse,
die im Prinzip mit unseren Gemeinderaten und den
normalen Stadtraten vergleichbar sind. Da ist es
dann wieder genauso wie hier. — Ich verstehe auch
nicht, wieso Sie sich jetzt auf Nordrhein-Westfalen
stiirzen. Ich bin froh, dass ich nicht da wohne — dort
musste ich zum Skifahren in die Dortmundhalle fah-
ren, wahrend ich hier an den Spitzingsee fahren
kann. Sie zitieren aus Stellungnahmen, was da alles
los ist. Den Vergleich verstehe ich nicht, weil die
kommunale Struktur dort anders und wesentlich
grobmaschiger ist als bei uns. Offensichtlich wollen
Sie der SPD eins hinlangen. Zum anderen sagen
Sie doch sonst immer, Sie seien nah am Birger —
das sind Sie ja auch, das bestreiten wir gar nicht.
Aber wenn Sie beweisen wollen, dass das nicht
funktioniert oder die Rate zersplittert, bitte ich um
bayerische Beispiele, nicht um welche aus Nord-
rhein-Westfalen.

Der Kollege Scheuenstuhl ist bekannt dafir, Fragen
zu stellen, deren Antwort er schon kennt. Natirlich
weild er, dass das Sitzzuteilungsverfahren immer vor
der Wahl bestimmt wird. Die CSU ist in diesem
Punkt, das muss man sagen, sehr vorausschauend.
Die nachste Wahl, um die es geht, findet 2020 statt,
und Sie versuchen, das noch vor dem geordneten

Ruckzug 2018 durchzubringen — wobei wir natirlich
stark hoffen, dass Herr Seehofer das bleibt, was er
ist, weil er in diesem Fall uns unterstltzt, nicht die
eigene Fraktion.

Es erhdht nicht die Freude unserer Bevolkerung an
der Politik, wenn man so offen zugibt, dass man
diese Regelung nur wegen der FDP eingeflihrt hat.
Wir haben im Ubrigen mit zugestimmt. Ich war da-
mals dabei und habe im Landtag fir dieses Gesetz,
in dem auf Hare/Niemeyer umgestellt wurde, ge-
stimmt. Man muss dazu sagen: Die FREIEN WAH-
LER sind auf der kommunalen Ebene die zweite
grolRe Partei, die betroffen ist. In meiner Region
habe ich das durchrechnen lassen — ich halte viel
von Mathematik; manchmal verstehe ich sie auch;
heute war es nicht ganz so einfach. In unserer Re-
gion 10 ware es eine Fifty-fifty-Situation gewesen:
Wir FREIEN WAHLER hétten in der Halfte der Kom-
munalparlamente 2014 mit d'Hondt gewonnen, in
der anderen Halfte waren wir mit d'Hondt schlechter
gestellt gewesen.

Die heutige Anhdrung hat aber ganz klar ergeben,
dass d'Hondt das falsche System ist. Zwar ist immer
gesagt worden, den Missbrauch musse man bewei-
sen. Da gebe ich Ihnen recht, aber wie beweise ich
den? Wie kann ich beweisen, dass es Missbrauch
war, dass man in der Wahlperiode 2008 bis 2013
hier im Bayerischen Landtag die Ausschussgrofien
von 17/18 auf 16 abgesenkt hat, wahrend man sie
2013 wieder angehoben hat?

(Abg. Manfred Landner (CSU): Das war fiur die
GRUNEN, damit sie zwei Ausschusssitze be-
kommen haben!))

— Naturlich. Gut. — Aber das kann man nicht bewei-
sen. — Jetzt konkret zur Anhérung. Ich habe ja am
Anfang gesagt, ich freue mich auf eine ergebnisoffe-
ne Diskussion, wenn ich auch ganz klar zu verste-
hen gegeben habe, dass ich mich auf ein Ergebnis
freue, das nicht mehr d'Hondt heifdt. Niemand hat
gesagt, dass es d'Hondt zu verteidigen gelte.

Noch ein Seitenhieb zum Thema Anhoérung: Bei
jeder Anhorung habe ich einen Erkenntnisgewinn.
Aber eine Anhdrung, bei der das so eindeutig der
Fall war, habe ich eigentlich noch nie erlebt. So ver-
stehe ich auch den Herrn Lorenz. Fir einen Laien
und fur mich als Politikerin ist d'Hondt von den drei
Systemen das ungerechteste, Hare/Niemeyer ist
besser, aber mit Fehlern behaftet, aber das System
Sainte-Lagué/Schepers ware mathematisch bzw.
auch politisch am besten. Herr Prof. Horn hat sehr
schon dargestellt, dass die Fragen 1 und 2 letztlich
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die Knackfragen sind. Mein einziger Vorschlag ware,
den Namen dieses Verfahrens zu andern; denn ich
glaube, man nimmt das Verfahren auch deswegen
nicht, weil der Name fir eine bayerische Zunge so
schwierig auszusprechen ist, insbesondere fir je-
manden, der nie Franzdsisch gehabt hat.

Ich habe noch eine Frage an die beiden Rechtswis-
senschaftler Horn und Grzeszick. Ist es nicht wirklich
ein Zwang, das Verfahren zu nehmen, wenn sich
eindeutig herausstellt, dass das Verfahren mit dem
franzdsischen Namen das mit den wenigsten Feh-
lern ist? Herr Grabmeier hat gesagt, das sei notwen-
dig. Bin ich dazu nicht verpflichtet, wenn der Wahler-
wille und die Chancengleichheit der Parteien gerecht
umgesetzt werden sollen? — Ich bin keine Juristin;
vielleicht kbnnten Sie mir auf diese Frage eine Ant-
wort geben. — Danke.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Vielen
Dank. Vielleicht kdnnen wir klaren, wie man den
Namen ausspricht. Ich bin der Meinung, man sagt
"Saint-Lagi-Schepers". Ist das korrekt?

(Abg. Harry Scheuenstuhl (SPD): "Schepers" je-
denfalls ist flr einen Franken gut auszuspre-
chen!)

— Das "e" am Ende von "Sainte" heillt, dass man
das "t" ausspricht, und der Doppelpunkt auf dem "e"
heil3t, dass man das "u" wie "U" ausspricht. Ist das
korrekt? — Also gut. Wenn diese schwierigste Frage

geklart ist, kbnnen wir weitermachen.

Abg. Dr. Paul Wengert (SPD): Entgegen gegenlau-
figer Beflirchtungen werde ich im Gegensatz zu mei-
nen Vorrednern keine politische Bewertung vorneh-
men auller der Bemerkung zu Frau Gottstein, dass
die Fraktion von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN der
CSU in der Tat eine goldene Briicke zum geordne-
ten Ruckzug gebaut hat.

Zweitens, weil der Kollege Scheuenstuhl das ange-
sprochen hat: Mir sind zumindest zwei Resolutionen
von Kreistagen bekannt — von Passau und von
Landshut —, die sich gegen die jeweilige CSU-Frak-
tion fir die Beibehaltung von Hare/Niemeyer ausge-
sprochen haben.

Drittens habe ich eine Frage an Herrn Kronschna-
bel. Sie haben mindlich die Feststellung vorgetra-
gen — das befindet sich auf Seite 23 lhrer Ausarbei-
tung — "Die Ergebnisse bestatigen unverkennbar,
dass sich das kommunale Parteiensystem in Bayern
seit einigen Jahren veradndert und ausdifferenziert.
Es ist derzeit insbesondere in grofleren Kommunal-
vertretungen weitaus starker zersplittert als 2008..."
Kdénnen Sie das im Hinblick auf die Antwort des Lan-

deswahlleiters zu Frage 7 aufrechterhalten? — Da-
raus ergibt sich namlich, dass sich die Zahl der er-
folgreichen Wabhlvorschlage bei den
Bezirkstagswahlen in Bayern zwischen 2008 und
2013 nur in zwei Bezirken nur um eine Partei bzw.
Wahlergruppe erhdht hat und auf der Ebene der
Landkreise und kreisfreien Stadte zwischen 2008
und 2014 in 24 Raten erhoht, in 22 wiederum verrin-
gert hat und in den restlichen 50 identisch geblieben
ist, sich also per Saldo nichts geandert hat? — Das
ware fur die politische Beurteilung in einer unserer
nachsten Sitzungen vielleicht noch wichtig.

Abg. Otto Lederer (CSU): Herr Vorsitzender, liebe
Kolleginnen und Kollegen! Ich méchte auf das ein-
gehen, was der Kollege Wengert eben gesagt hat.
Aus mathematischer Sicht, so haben wir heute ge-
hort, ist Sainte-Lagué/Schepers das Instrument mit
den geringsten Fehlern. Es genlgt der Proportionali-
tat einigermafen, wahrt die Neutralitat, bewahrt aber
auch die Monochromie — tut also das, was aus mei-
ner Sicht Quotenverfahren wie Hare/Niemeyer
immer wieder verletzen. Deswegen macht es grund-
satzlich Sinn, weg von Quotenverfahren hin zu Divi-
sorverfahren zu gehen, wie es auch auf Bundesebe-
ne schon sehr einvernehmlich vor vielen Jahren
gemacht wurde.

Wenn man diesen gesetzlichen Spielraum bei der
Wahl der verschiedenen Sitzzuteilungsverfahren
nutzen mochte, braucht man einen Grund dazu.
Einer dieser Griinde ist eine Zersplitterung der Gre-
mien; dieser Grund wurde in Nordrhein-Westfalen
angefiihrt. Die Gremien in Nordrhein-Westfalen un-
terscheiden sich gar nicht so sehr von den baye-
rischen; das kann man in den Stellungnahmen nach-
lesen. Bei der Anhérung des Jahres 2015 in
Nordrhein-Westfalen wurde beispielsweise vonsei-
ten der Uni Bochum vorgebracht, dass sich die Zahl
der Listen in den Grof3- und Mittelstadten innerhalb
der letzten zwanzig Jahre mehr als verdoppelt hat.
Das hat man als Argument fiir die Zersplitterung auf-
gefihrt. Oder: Der Stadtetag hat vorgebracht, dass
sich die Zahl der Verwaltungsvorlagen zwischen
2009 und 2015 um 42 % erhdht habe; deswegen
seien die Kapazitaten der Verwaltung nachhaltig ge-
bunden. Das waren Argumente dafir, weshalb sich
in Nordrhein-Westfalen nicht nur viele Parteien, son-
dern auch der Stadtetag oder der Stadte- und Ge-
meindebund fiir eine Sperrklausel ausgesprochen
haben.

Daher moéchte ich die zentrale Frage an Herrn GoRI
bzw. Herrn Kronschnabel stellen: Haben wir kaum
Veranderungen, wie Herr GORI das aus den letzten
beiden Kommunalwahlen geschlossen hat, oder
haben wir hier doch starkere Fragmentierungen, wie
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sie Herr Kronschnabel sieht, wenn man das Ganze
Uber einen etwas langeren Zeitraum betrachtet?

SV Prof. Dr. Johannes Grabmeier (Technische
Hochschule Deggendorf): Ich méchte noch einmal
auf die Mathematik eingehen, die hier wirklich nur
die Dienerin ist. Es gibt also in diesem Sinne keine
mathematische Sicht, vielmehr passt das, was Herr
Prof. Horn gesagt hat, und das, was ich gesagt
habe, aus meiner Sicht nahtlos zusammen. Die Ju-
risterei, die Verfassung gibt die Erfolgswertgleichheit
vor, und die Mathematik modelliert das. Insofern
wird die Mathematik hier auch in der Zukunft keine
neuen Erkenntnisse gewinnen, sondern — das méch-
te ich noch einmal klarstellen — die Mathematik hat
bereits bewiesen, dass Sainte-Lagué/Schepers hier
immer optimale Ergebnisse liefert. Da brauche ich
keine Beispielrechnungen; das ist mathematisch
nachvollziehbar, bewiesen. Da gibt es keinen Ver-
besserungsgewinn.

Das Einzige, was Sie diskutieren kdnnten, ist, dass
Sie das Mal}, mit dem wir das messen, namlich die
Differenzen im Quadrat und dann die Gewichtung
mit den Stimmen, andern. Aber da gibt es aus mei-
ner Sicht auch nichts Besseres. Den Beweis muiss-
ten Sie erst mal antreten, wenn man hier, an dieser
Stelle, an Erkenntnissen der Mathematik zweifelt.

Kommen wir zur Juristerei: Bei der Hare/Niemeyer-
Diskussion 2010, als der Landtag das beschlossen
hat, stand das negative Stimmengewicht noch nicht
so sehr im Vordergrund, wie ich gehdrt habe. Mittler-
weile wird es infrage gestellt, nicht? — Ich mdchte
auch dartber informieren, dass ich im Jahr 2008
oder 2009, also vorher, mit Innenminister Herrmann
korrespondiert und gesagt habe: Wenn ihr jetzt von
d'Hondt weggeht — was richtig ist —, dann bitte gleich
auf Sainte-Lagué/Schepers. Der Gedanke ist in der
Mathematik nicht neu. D e r Experte flir Wahimathe-
matik, Professor Puckelsheim, sitzt hier als Zu-
schauer; er ist nicht eingeladen worden. Er hat 1998
all das, was ich hier vortrage, auch schon gesagt.
Mein Problem ist also wirklich die Rezeption.

Darum sollte man auch nicht von "Rickzugsgefech-
ten der CSU" sprechen; denn der Erkenntnisgewinn
und die Weiterentwicklung der Gedanken, die ich
heute gehdrt habe, freuen mich sehr, Herr Abgeord-
neter Lorenz. Da ist die politische Diskussion unter
den Abgeordneten, die vom Vorsitzenden ein biss-
chen angemahnt worden ist. Ich habe versucht, den
Lésungsweg aufzuzeigen: Die CSU hat recht bei
Ausartungen von Hare/Niemeyer. Die Antwort ist
Sainte-Lagué/Schepers. Die Antwort ist nicht das
Beispiel der FDP; Sie haben das Beispiel der CSU

vergessen: Wirde man im Bezirkstag von Nieder-
bayern d'Hondt anwenden, ware es noch viel extre-
mer. Die Antwort ist eben Sainte-Lagué/Schepers.
Denen, die sagen: "Wir haben 2010 fir Hare/
Niemeyer gestimmt!", sage ich: Das ist ja in der Pra-
xis fast immer dasselbe. — Aber wenn die CSU da
recht hat, unterscheiden sich die beiden. Darum ist
die Antwort: Sainte-Lagué/Schepers.

Zum Namen: In der wahlmathematischen Literatur
wird gerne von der Divisormethode mit Standardrun-
dung gesprochen. Das ist nicht Franzdsisch. (Heiter-
keit) Sagen Sie "Divisormethode mit Standardrun-
dung".

Zum Aspekt der Ausschusse habe ich mich nicht ge-
aulert. Aber man sieht das ja schon hier. Wenn
diese Diskussion in jeder der vielen hundert Ge-
meinden in Bayern nochmal gefiihrt wirde, ware
das doch absurd. Ich gehe sogar so weit, zu sagen,
dass der Landtag eigentlich aufgerufen ist, die Er-
laubnis fur die Gemeinderate, die Ausschussbeset-
zung nach irgendeinem dieser drei Verfahren vorzu-
nehmen, abzuschaffen. Das ist ein groRer Fehler,
und all die Prozesse, die an den Verwaltungsgerich-
ten in den letzten Jahren stattgefunden haben, sind
deswegen entstanden, weil die Geschaftsordnungen
teilweise ganz schrecklich falsch und missverstand-
lich sind. Bitte regeln Sie das gleich mit.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Zu der
Frage, wie die kommunalen Spitzenverbande das
sehen, konnen wir sie noch anhoéren. Aber das
Thema machen wir heute nicht auf. Herr Kronschna-
bel.

SV Dipl.-Pol. Manuel Kronschnabel (Friedrich-
Alexander-Universitdt Erlangen-Nlrnberg): Danke
schoén, dass ich noch einmal zu Wort komme. — Ich
wurde gefragt, ob ich an meinen Zahlen festhalten
wirde, und muss ganz klar sagen: Ja, ich halte an
diesen Zahlen fest. Sie beruhen auf einer For-
schungsarbeit von zwei Jahren.

Als ich gestern Abend die Stellungnahme des Lan-
desamts fur Statistik bekommen habe, war ich etwas
Uberrascht und habe gestern Abend noch zwei, drei
Stunden lang alle Zahlen durchgerechnet. Tut mir
leid fir das Landesamt fur Statistik, aber die Zahlen,
die das Landesamt fiir 2008 bringt, sind nicht kor-
rekt. Nur die Zahlen fiir 2013/2014 sind korrekt, was
ich jetzt im ersten Augenblick bei den Bezirken
sehen kann. Wir haben sieben Bezirke. In Oberfran-
ken ging es von finf auf sechs — das steht da. In Un-
terfranken ist es gleich geblieben; das war der einzi-
ge Bezirk. In Mittelfranken sind wir von sechs auf
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neun gekommen, nicht von acht auf neun, wie es
hier steht. In Oberbayern sind wir von acht auf neun
gekommen, in Niederbayern von sechs auf sieben,
in Schwaben von sechs auf neun, in der Oberpfalz
von funf auf sechs. — Zusammengerechnet ergibt
sich, wie ich auf Seite 22 meiner Stellungnahme
schreibe, ein deutlicher Anstieg von durchschnittlich
sechs Parteien in 2008 auf 7,4 in 2013.

Das Gleiche kann ich auch flr die kreisfreien Stadte,
auch fur die kreisangehdrigen Stadte Uber 20.000
Einwohner sagen. Zu den Kreistagen kann ich nichts
sagen; die habe ich nicht untersucht. In Minchen
hatten wir 2008 zehn Parteien, nicht elf, wie es hier
steht; in Augsburg sieben statt acht. — Mein Daten-
satz ist seit zwei Jahren mehrfach gegenkontrolliert
und geprift. Gestern Abend habe ich das noch ein-
mal gemacht. Meine Werte, die ich in meiner Stel-
lungnahme zum Format, zur Fragmentierung, zum
Konzentrationsgrad gebracht habe, sind korrekt.

Ich mochte dazu sagen, was auch der Herr Abge-
ordnete Lorenz gesagt hat: Diese Werte sind nahe-
zu identisch mit denen in Nordrhein-Westfalen.
Nordrhein-Westfalen hat daraufhin Gberlegt, etwas
dagegen zu tun. — Danke schon.

SV Prof. Dr. Hans-Detlef Horn (Philipps-Universitat
Marburg): Vielen Dank, Herr Vorsitzender. — Frau
Gottstein hat die prazise Frage an mich gerichtet, ob
denn wirklich verfassungsrechtlich ein Minimierungs-
gebot besteht, ob also der Rechtssetzer von héher-
rangigem Verfassungsrecht gezwungen ist, sich fur
ein Verfahren zu entscheiden, das die Erfolgswer-
tungleichheiten auf ein unvermeidbares Mal} redu-
ziert. — Ich — nicht nur ich — hatte lhnen bereits dar-
gestellt, dass die Verfassungsgerichtsbarkeit, die
Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungsge-
richtshofs im Besonderen, dieses Gebot zwar auf
den Lippen fuhrt, aber bislang nie prazisiert und am
Beispiel der Sitzzuteilungsverfahren exekutiert hat.
Man wird also zweifellos, was den gegenwartigen
Stand der Rechtsprechung anbelangt, sagen mus-
sen: Ein solches Gebot ist in der Rechtsprechung
nicht anerkannt.

Solch ein Gebot anzunehmen, hiel’e, dass der
Spielraum des Rechtssetzers, also des Gesetzge-
bers, nun auf null reduziert wére. Er musste sich fur
das Verfahren entscheiden, das die nach men-
schenmdglicher Mathematik mdglichste Erfolgswert-
gleichheit garantiert und umgekehrt die unvermeid-
baren Erfolgswertungleichheiten auf den Niveau
halt, auf dem sie wirklich unvermeidbar sind. Also:
Alle vermeidbaren Abweichungen waren zu vermei-
den.

Verfassungsrechtsdogmatisch hiefle das, dass es
Uberhaupt keinen anderen Grund gabe, der es dem
Rechtssetzer erlaubte, davon abzuweichen. Mit an-
deren Worten: Fir jede andere Abweichung gabe es
— in der Dogmatik heif3t das: — keinen zwingenden
Grund mehr. Umgekehrt: Es gabe nur einen einzi-
gen zwingenden Grund, die Erfolgswertgleichheit
einzuschranken, namlich insoweit als sie — diese Er-
folgswertungleichheiten — unvermeidbar sind. Daran,
ob die Rechtsprechung in Zukunft die Konsequenz
zieht, wirklich zu sagen, es gibt nur einen einzigen
zwingenden Grund, die Wahlgleichheit zu beschran-
ken, namlich insoweit, als diese Ungleichheit unver-
meidbar ist — das ware die Konsequenz —, habe ich
meine Zweifel. Ich will aber nicht verhehlen, dass die
Rechtsprechung sich natrlich auch andern kann,
wenn sie bereit ist, die Erkenntniswerte der Mathe-
matik mehr in die eigene verfassungsrechtliche Er-
kenntnis aufzunehmen, als es bisher der Fall war.
Es gibt auch Anzeichen daflir in der Rechtspre-
chung: Ich erinnere an das jlingste Urteil des Berli-
ner Verfassungsgerichthofs vom Juli 2017 oder auch
an das des Saarlander Verwaltungsgerichtshofs, der
den Gesetzgeber zu mehr Sorgfalt bei der Auswahl
des Sitzzuteilungsverfahrens im Hinblick auf die Be-
eintrachtigung der Erfolgswertgleichheit aufgefordert
hat.

Insofern ist vielleicht ein verfassungspolitischer Rat-
schlag dahingehend zu formulieren, der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit gewissermallen voranzuschrei-
ten. Man kann nattrlich auch umgekehrt sagen: ich
nutze den Spielraum und warte mal ab, wie sich die
Verfassungsrechtsprechung dazu verhalt. Beides
halte ich fur a) denkbar und b) — wenn Sie mir das
erlauben — legitim.

Eine Erganzung zu der Frage, die von Herrn Grab-
meier aufgeworfen wurde, wie man denn diese Ab-
weichungen von den Erfolgswerten im Verhaltnis zu-
einander misst. Wie stelle ich Uberhaupt fest, ob
eine Erfolgswertungleichheit vermeidbar oder unver-
meidbar ist? — Er nannte die Quadratmethode, und
ich fuge, weil Herr Puckelsheim da ist, hinzu: die
Transfermethode, die besonders einleuchtend ist.
Die Transfermethode geht einfach an die unter-
schiedlichen Ergebnisse der Sitzzuteilungsverfahren
heran und sagt: Was passiert, wenn ich fiktiv der
gréBten Partei ein Mandat nehme und es der klein-
sten Partei zurechne? Werden die Erfolgswerte
dann ungunstiger oder nicht? — Mit dieser Transfer-
methode kann man offenbar — jetzt bin ich auch an
den Grenzen meiner mathematischen Mdglichkeiten
— nachweisen — das ist unmittelbar plausibel —, dass
sich die Erfolgswertungleichheiten nach diesem
Transfer eines Mandats von der grof3ten zur klein-
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sten Partei nicht mehr verkleinern lassen. Deswegen
Uberzeugt das so.

Prof. Dr. Bernd Grzeszick (Ruprecht-Karls-Univer-
sitdt Heidelberg): Bei der Grundanalyse kann ich
mich dem Kollegen Horn nur anschlieBen: Die
Rechtsprechung ist relativ klar, und dass sie eine
Pflicht vorsieht, sich fiir ein Verfahren zu entschei-
den, ist nicht unbedingt absehbar. Die Grinde dafur
sind vielleicht auch deswegen interessant, weil jetzt
im Raum steht, welches Verfahren man vielleicht
nehmen mochte und wie dann die Wahlvorschriften
aussehen kdnnen. Man musste, wenn man sich tat-
sachlich in Richtung Sainte-Lagué/Schepers be-
wegt, zum einen Uberlegen, das System mit einer
Mehrheitssicherungsklausel zu versehen, wie es auf
Bundesebene der Fall ist. Diese Ergdnzung ist ver-
fassungsrechtlich zulassig, zeigt aber auch, dass
das Rechenverfahren Sainte-Lagué/Schepers inso-
weit eine weitere Modifikation braucht; die ist ein
Eingriff, der zwar gerechtfertigt, aber nicht ganz
ohne ist.

Zum anderen sind die sachlichen Griinde zu nen-
nen, die unterhalb der zwingenden Notwendigkeit
stehen — also nicht die Funktionsgefahrdung, son-
dern schlicht sinnvolles, gutes, nicht zersplittertes
Arbeiten. Herr Lorenz hat Effizienz und Effektivitat,
Forderung des Ehrenamtes angesprochen. Diese
Grinde fihren dazu, dass die Rechtsprechung den
Korridor offen halt, ohne eine Rechtfertigungslast
auszuldsen. Sie fuhren im Ergebnis dazu, dass es
keine Pflicht gibt, sich flr ein Verfahren zu entschei-
den.

Umgekehrt, wenn man sich in Richtung Sainte-
Lagué/Schepers bewegt, misste man vielleicht mit
in Rechnung stellen, dass es schwieriger wird, mit
diesen sachlichen Grinden umzugehen. Sainte-
Lagué/Schepers reflektiert diese nicht unmittelbar.
Ob man das wie Nordrhein-Westfalen im Wege
einer Sperrklausel auffangen kann, wird sich dann
eben in zwei bis drei Monaten zeigen. Hier muss
man sich also tatsachlich eine Gesamt-Paket-L6-
sung in diesem Rahmen vorstellen. Die Sachen
haben Vor- und Nachteile, und deswegen sage ich
in der Zusammenfassung: Sie haben, glaube ich,
weiterhin Entscheidungsfreiheit, und es gibt keinen
verfassungsrechtlichen Zwang, sich nur fur ein Ver-
fahren zu entscheiden. Sie kdénnen vielmehr zwi-
schen den gebotenen Vor- und Nachteilen abwagen
und dann lhre Entscheidung treffen.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Vielen
Dank. Dazu vielleicht noch eine Rickfrage: Welche
Einschrdnkung mdisste man nach |hrer Meinung

konkret bei Sainte-Lagué/Schepers machen? Sie
haben die Mehrheitssicherungsklausel angespro-
chen. Aus welchen Griinden ist sie erforderlich?

Prof. Dr. Bernd Grzeszick (Ruprecht-Karls-Univer-
sitédt Heidelberg): Es kann Falle geben, in denen die
Mehrheit der abgegebenen Stimmen sich nicht in
einer Mehrheit der Sitze widerspiegelt. Solche Falle
sind relativ selten, sie sind aber nicht auszuschlie-
Ren. Deswegen hat der Bundeswahlgesetzgeber
sich dazu entschieden, eine entsprechende Rege-
lung ins Bundeswahlgesetz aufzunehmen, die die-
ses sicherstellt und insoweit von dem Grundberech-
nungsverfahren ein Stlck weit abweicht. Das ist
diese sogenannte Mehrheitssicherungsklausel. —
Dazu, lhnen die mathematischen Dinge darzulegen,
ist, glaube ich, Herr Grabmeier deutlich berufener.
Aber Sie kdnnen das alles auf der Bundesebene 1 :
1 nachverfolgen inklusive der Erwagungen, die da-
hinter stehen. Und das ist auch verfassungsgemaf,
das muss man klar sagen, fiihrt aber zu einer not-
wendigen Modifikation des Systems. Also, auch das
Verfahren ist nicht super-optimal, um das anzudeu-
ten.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Okay.
Das ist ein Widerspruch; denn Prof. Grabmeier hat
vorher gesagt, es sei das perfekte Verfahren.

SV Prof. Dr. Johannes Grabmeier (Technische
Hochschule Deggendorf): Was den Erfolgswert be-
trifft! — Sie stellen jetzt neue Bedingungen.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Okay.
Das ist schon wichtig fur uns. Bitte.

SV Prof. Dr. Johannes Grabmeier (Technische
Hochschule Deggendorf): Ich méchte darauf direkt
antworten. — Es ist nicht so, dass Sainte-Lagué/
Schepers als einziges Verfahren die Mehrheitsklau-
sel nicht erfiillt. Vielmehr erflllt keines dieser Verfah-
ren diese Vorgabe. Lediglich ware es bei d'Hondt bei
ungeraden Sitzzahlen so. Man muss also, wenn
man diesen Aspekt ins Spiel bringen will, immer was
zugeben. Bei Sainte-Lagué/Schepers macht Herr
Kollege Puckelsheim entsprechende Vorschlage in
seinen Bilchern; man kann zum Beispiel das eine
Mandat extra verrechnen und dann erst weiterma-
chen. Da gibt es also ganz plausible Lésungen in
der wahlmathematischen Literatur.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Herr Dr.
GORI hat sich gemeldet; er sall auch durch die Aus-
sage, dass die Zahlen nicht stimmen kénnen, auf
der Anklagebank. Kénnen Sie dazu etwas sagen?
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SV Dr. Thomas GoORI (Bayerisches Landesamt flr
Statistik): Von dem Widerspruch bei den Zahlen
haben wir vor der Sitzung im Gesprach zwischen
Herrn Kronschnabel und Frau Lamprecht gehort. Wir
haben versucht, dem wahrend der Sitzung nachzu-
gehen, konnten den Widerspruch aber noch nicht
auflésen. Dazu kann ich nur sagen: Wir werden das
prifen und uns dazu erganzend schriftlich auRern.
Ich denke aber — deswegen wollte ich mich unab-
hangig von der AuBerung von Herrn Kronschnabel
melden —, dass das Nebeneinander der statistischen
Darstellung in der Stellungnahme des Landesamts
und des Landeswabhlleiters und einer qualitativen
Analyse durch zusatzliche, eher politologische
Kennzahlen wie Fragmentierungsgrad, Konzentrati-
onsgrad ein ganz legitimes Nebeneinander von Sta-
tistik und Wissenschaft ist, das sich auch nicht unbe-
dingt ausschlief3t.

Man muss schlieBlich auch sagen — das kam in
mehreren Wortmeldungen zur Sprache —, dass wir
den Zeitraum 2008 bis 2014 betrachtet, aber keine
langere Zeitreihe aufgebaut haben. Wenn man lan-
gere Zeitreihen aufbaut, kdnnten sich andere Ergeb-
nisse und andere Trends ergeben. Es ware fir mich
nicht Uberraschend, dass es, wenn man auf 20
Jahre geht, Prozesse gibt, die zu einer Vermehrung
von Parteien und Wahlergruppen fiihren. Aber das
misste man im Einzelnen untersuchen. Das kdnn-
ten wir machen, wenn der Landtag dies wunscht.

Vorsitzender Dr. Florian Herrmann (CSU): Gut.
Vielen Dank. Ich sehe jetzt keine weiteren Wortmel-
dungen mehr. Wir haben auch die Zeit schon ein
bisschen uberschritten, sind aber eigentlich noch im
Rahmen. — Ich stelle deshalb fest, dass wir am Ende
unserer Anhérung angelangt sind und méchte Ihnen
noch einmal sehr, sehr herzlich danken. Das war ex-
zellent fir unsere weiteren Uberlegungen, die wir
jetzt naturlich in den Fraktionen und im Ausschuss
politisch weiterfiUhren missen, um das Thema einer
Lésung zuzufihren. Ich glaube aber, dass man jetzt
schon sagen kann, dass, egal wie es weitergeht und
wie wir entscheiden, der Verfassungsgerichtshof,
wenn er irgendwann einmal darlber entscheiden
musste, uns nicht vorwerfen koénnte, dass wir als
Gesetzgeber nicht genug Sorgfalt an den Tag gelegt
hatten. Dazu haben Sie durch lhre schriftlichen Stel-
lungnahmen und die heutige, sehr, sehr intensive
Diskussion beigetragen. Wir sind, glaube ich,
schlauer als vorher, was die Details betrifft, und das
schadet ja nicht. — Vielen herzlichen Dank, einen
guten Nachhauseweg, vielleicht noch einen schonen
Tag in Minchen, wenn jemand noch langer hier ist.
— Wir sehen uns dann nachste Woche wieder. — Vie-
len Dank.

(Schluss: 12.40 Uhr)
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Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

fur die Einladung zur Anhdrung zum Thema ,Sitzzuteilungsverfahren bei Kommu-
nalwahlen im Freistaat Bayern“ danke ich. Wie erbeten tbermittle ich im Folgen-
den ein schriftliches Statement zu den einzelnen Fragen, muss allerdings vorab

auf Folgendes hinweisen:

Als Prasident des Bayerischen Landesamts fur Statistik bin ich nicht berufen, zu
verfassungsrechtlichen oder rechtspolitischen Fragen Stellung zu nehmen, die
vom Landtag und der Staatsregierung zu entscheiden sind. Als Landeswahlleiter
bin ich fur die im Freistaat Bayern durchgefuhrten Volksbegehren und Voiksent-
scheide, fir die Wahlen zum Bayerischen Landtag und zum Deutschen Bundestag
sowie zum Européischen Parlament zustandig und habe fur die ordnungsgemiRe
Vorbereitung und Durchfihrung dieser Wahlen und Abstimmungen sowie fir die
Ermittlung und Feststellung des amtlichen Wahlergebnisses zu sorgen. Auch in
dieser Funktion méchte ich nicht zu rechtspolitischen Fragen des Kommunalwahi-

rechts Stellung beziehen.

Ihr Zeichen:

PII-G3201-1090
lhre Nachricht vom:

18.07.2017

Unser Zeichen:
14-1360-2/1

Telefon: 0911 98208-6101
Furth, den 10.10.2017
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Zu Frage 1.

Welche Sitzzuteilungsverfahren sind im Rahmen des Bayerischen Kommunal-
wahlrechts denkbar? Welche Vior- und Nachteile haben die Jjeweiligen Sitzzutei-
lungsverfahren hinsichtlich der Représentation von Parteien und Wihie rgruppen?

Es existieren diverse Sitzzuteilungsverfahren mit unterschiedlichen Wirkweisen,
die geeignet wéren, um die Stimmen- auf die Mandatsverhaltnisse bei Bayeri-
schen Kommunalwahlen zu ibertragen. Grundsatzlich unterscheidet man aber
zwei Kategorien von Sitzzuteilungsverfahren:

Quotenverfahren wie das aktuell bei Kommunalwahlen eingesetzte
Hare/Niemeyer-Verfahren, sowie
- Divisorverfahren wie d’Hondt oder Sainte-Lagug.’

In seltenen Fallen treten bei Quotenverfahren methodisch bedingt Monotoniefehler
auf, die die Gleichheit der Wahl in einem gewissen Rahmen in Frage stellen kon-
nen (z.B. Sitzverlust trotz Stimmengewinn, Sitzverlust trotz gleichbleibender
Stimmenzah! aufgrund erhéhter Wahlbewerberzahl oder erhéhter RatsgréRe).

Divisorverfahren rufen keine derartigen Paradoxien hervor, weshalb z.B. 2009 bei
Bundestagswahlen von Hare/Niemeyer- auf das in der Regel zu identischen Er-
gebnissen fuhrende Sainte-Lagué/Schepers-Verfahren umgestelit wurde.?

innerhalb der Kategorie der Divisorverfahren existieren sowohl eher mehrheitsfor-
dernde Verfahren wie d’Hondt als auch proporztreuere bzw. gréRenneutralere Ver-
fahren wir Sainte-Lagué. Diese Wirkweisen sind nicht als per se positiv oder nega-
tiv zu bewerten. Vielmehr ist es eine politische Entscheidung, welchem Reprasen-
tationsprinzip man Vorrang einrdumen méchte.

Zu Frage 2:

Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wahlerwille am besten abgebildet
(bitte Eriduterungen mit Beispielrechnungen fiir Bezirkstage, Kreistage und fir
Stadt-/Gemeinderéte anhand unterschiedlicher Ratsgrofien)?

Der beschriebene mehrheitsfordernde Effekt von d’Hondt sowie die proporztreuere
Wirkweise von Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué soll nachfolgend anhand von
Beispielrechnungen fur Mittelfranken (Bezirkswahien 2013, ausgewahlite Gemein-
derats-, Stadtrats- und Kreistagswahien 2014) demonstriert werden.

! vgl. Nohlen, Dieter (2014): Wahlrecht und Parteiensystem, S. 123f.
: vgl. Der Bundeswahlleiter (2015): Wahi-Lexikon. Sainte-Lagué/Schepers. Auf: https://www.bundeswahlleiter.de.
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Im Tabellenanhang finden Sie konkret die Wahlergebnisse 2013/2014 fiir den Be-
zirk Mittelfranken, fur die kreisfreien Stadte Ansbach, Erlangen, Fiirth, Ndrnberg
und Schwabach, fur die Landkreise Ansbach, Erlangen-Hochstadt, Furth, Norn-
berger Land, Neustadt a.d.Aisch-Bad Windsheim, Roth und WeiRenburg-
Gunzenhausen sowie fir alle Stadte und Gemeinden des Landkreises Firth:

Ammerndorf, M

- Cadoizhurg, M
GroRhabersdorf
Langenzenn, St
Oberasbach, St
Obermichelbach

- Puschendorf

- RofRtal, M

- Seukendorf
Stein, St

- Tuchenbach

- Veitsbronn
Wilhermsdorf, M

- Zirndorf, St

Da die Betrachtung der Detailwahlergebnisse firr die Beantwortung der oben auf-
geworfenen Fragestellung nicht hilfreich ist, wurden die Ergebnisse der drei Sitz-
zuteilungsverfahren der tatsachlichen Stimmenverteilung bei der jeweiligen Wahi
gegenubergestelit und die Differenz zwischen Sitz- und Stimmenanteil in Prozent-
punkten ermittelt. Die Summe der Abweichungen der beiden grofiten im entspre-
chenden Rat vertretenen Parteien gibt Aufschluss dariiber, welchen Einfluss die
Ratsgréfe und das jeweilige Sitzzuteilungsverfahren haben.

Wie Abbildung 1 entnommen werden kann, entsprechen die Unterschiede zwi-
schen den Effekten der drei Sitzzuteilungsverfahren den Erwartungen: Die Abwei-
chungen der Sitzanteile von den Stimmenanteilen bei den beiden gréften Parteien
fallen bei den Probeberechnungen nach d’Hondt hoher aus als bei den beiden
anderen Verfahren.® Tendenziell gilt bei allen drei Sitzzuteilungsverfahren: Je gro-
Rer das Gremium, desto verhéltnistreuer kann die Umrechnung von Stimmen in
Mandate erfolgen.

3 Auffallig ist, dass der ,d'Hondt- Effekt’ bei den RatsgroRen ab 40 Sitzen nur marginal ausfallt, sich aber bei
RaisgroRen um die 20 Sitze sehr stark auspragen kann. Teilweise ist dies jedoch lediglich darauf zuriickzufithren,
dass sich die Zuteilung eines weiteren Sitzes in kleinen Raten prozentual starker auswirkt als in groRen Gremien.
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Zu Frage 3.

Weicher Zusammenhang besteht zwischen der Gréf3e der Gemeinderdéte, Kreis-
und Bezirkstage und der nétigen Zahl der Stimmen, um in das jeweilige Gremium
einzuziehen? Weiche Unterschiede bestehen gegebenenfalls zu anderen Bundes-
landern?

Zum Zusammenhang zwischen RatsgréRe und Stimmenhiirde kénnen wir keine
Aussagen fur andere Lander treffen, wir gehen nachfolgend nur auf die bayeri-
schen Gegebenheiten ein.

Laut Art. 31 GO und Art. 24 LKrO ist die RatsgréRe der Gemeinderéte und Kreis-
tage abhangig von der Einwohnerzahl und damit von der Zahi der Wahlberechtig-
ten und Wahler bzw. Stimmen. Die beschriebene Staffelung entspricht mathema-
tisch einer Wurzelfunktion. Das bedeutet: Je gréRer die RatsgroRe, desto mehr
Stimmen braucht es, um einen der Ratssitze zu erringen. Im-Gegensatz dazu ist
der Zusammenhang zwischen Ratsgroe und Einwohnerzahl bei Bezirkswahlen
aufgrund der regionalen Mandatsverteilung streng linear (vgl. Art. 3 Abs. 1 BezWG
1.V.m.Art. 21 LWG). Das bedeutet: Unabhéngig von der Ratsgroe benotigt man in
allen Bezirken etwa die gleiche Stimmenzahl, um ein Bezirkstagsmandat zu ge-
winnen (vgl. Abbildung 2).

Aufgrund der beschriebenen Abhangigkeit von der RatsgroRe ist die Zahl der néti-
gen Stimmen hier kein geeigneter Indikator zur Abschatzung der natirlichen
Sperrwirkung des bayerischen Kommunalwahlsystems. Auch kann diese fakti-
sche, systemimmanente Hurde nicht wie eine explizite Sperrklause! als fest defi-
nierte Prozentzahl angegeben werden, da sie je nach gewahltem Sitzzuteilungs-
verfahren, Anzahl und Stimmenanteil der beteiligen Parteien variiert. In aller Regel
gibt es aber eine untere und eine obere Grenze, also eine Hirde, unter der eine
Partei nicht einzieht, und eine Hurde, tber der eine Partei auf jeden Fall einzieht.
Dazwischen kann eine Partei einziehen, muss es aber nicht.

Nachfolgende Tabelle zeigt die empirischen Eintrittshiirden bei den letzten Be-
zirks- und Kommunalwahlen 2013/2014 der bereits bekannten ausgewahlten Re-
gionaleinheiten Mittelfrankens. Dabei wird deutlich, dass die faktische Eintrittshiir-
de (untere und cbere Grenze) umso groRer ausfiel, je kleiner die Zahl der zu ver-
gebenden Sitze, also die RatsgroRe, war. Zudem zeigt sich, dass die Eintrittshiirde
bei Sainte-Lagué/Schepers in der Regel mit der Hiirde bei Hare/Niemeyer iden-
tisch war. D’Hondt hatte meist eine starkere Sperrwirkung.
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Tabelle 1: Faktische obere und untere Hiirde des Stimmenanteils in Prozent bei den Bezirkswahlen 2013
und den Kommunalwahlen 2014 in ausgewshite Regionaleinheiten Mittelfrankens

S des Stimr bei der Zuteilung
eines Sitzes nach Verrechnungsverfahren *
2;2:::';: Name der Regionaleinheit Sitze HareMNiemeyer d'Hondt Sainte-Lagué
Min. Max, Min. Max. Min. Max,
564 000  Nimberg, krfr.St 70 1.0 20 14 2,1 1.4 21
§74000  Nirnberger Land, Lkr 70 11 1.6 1.4 24 1.1 16
571000  Ansbach, krfr.St 70 14 1.6 1.4 16 1.4 16
576 000 Roth, Lkr 60 15 21 16 2.2 1.5 21
572000  Eriangen-Héchstadt, Lkr 60 15 17 1,8 2,2 15 17
575000 Neustadt a.d.Aisch-Bad Windsheim, Lkr 60 15 17 16 17 1.5 17
577000  WeiRenburg-Gunzenhausen , Lkr 60 15 23 16 3.1 15 23
573000  Farth, Lkr 60 18 18 16 1.8 16 1,8
500 coe Mittelfranken, Bezrk 24 17 35 3,2 35 17 35
563 000 Furth, krfr.St 50 18 25 1,9 3,5 1,8 25
562 000 Erlangen, krfr.St 50 18 25 19 2,5 18 25
561000  Ansbach, krfr.St 40 21 26 22 3.1 2,1 26
565000  Schwabach, krfr.St 40 22 27 24 29 22 27
573134  Zimdorf, St 30 32 34 3.2 34 3.2 34
573127  Stein, St 24 3.6 50 37 7.1 36 45
573122  Oberasbach, St 24 36 47 38 7.2 36 47
573120  Langenzenn, St 24 39 49 39 49 3.9 49
573114  Cadolzburg, M 24 40 45 4,0 45 4,0 45
573125 RofRtal, M 20 44 59 4,5 5.9 44 59
573130  \Veitsbronn 20 47 53 47 53 4.7 53
573133  Wilhermsdorf, M 20 47 53 4,7 53 47 53
573115  GroRhabersdorf 18 56 72 56 72 56 72
573123 Cbermichelbach 15 57 8,8 57 6.8 57 68
573126  Seukendorf 15 6,1 86 6.1 6,6 6.1 66
573111 Arnmerndgﬁ, M 14 64 7.7 64 77 6.4 77
573124 Puschendorf 14 68 82 6,6 8,2 6,6 8,2
573128  Tuchenbach 12 J 7.5 9.1 7.8 13 75 9,1

* Sortierung aufsteigend nach unterer Grenze (Min.) und oberer Grenze {Max.) bei Hare/Niemeyer.

Zu Frage 4.

Sind bei einem Sitzzuteilungsverfahren nach d’Hondt Listenverbindungen verfas-
sungsrechtlich zwingend zuzulassen?

Siehe Vorbemerkung.



40

Bayerischer Landtag « 17. Wahlperiode
Anlage zum Wortprotokoll

Anhdrung
79. K1 18.10.2017

8 von 11

Zu Frage 5:

Ist die Einfihrung weiterer Eintrittshiirden (beispielsweise in Form einer expliziten
Sperrkiausel) bei Kommunalwahlen aus lhrer Sicht erforderlich und verfassungs-
rechtfich vertretbar? Ist ein Mischverfahren aus d’Hondt und Hare/Niemeyer (ers-
ter Sitz oder die ersten Sitze nach d'Hondt weitere Sitzverteilung nach
Hare/Niemeyer) sinnvoll und verfassungsrechtiich vertretbar und wie kénnte dies
umgesetzt werden?

Die Einfuhrung einer Eintrittshiirde macht technisch in Wahisystemen insbesonde-
re bei Verwendung von Divisorverfahren Sinn, um sicher zu stellen, dass die so-
genannte Quotenbedingung erfilillt wird: Es sollten namlich nur die Parteien an der
Sitzverteilung teilnehmen diirfen, die mindestens die Stimmenzah! erreicht haben,
die ein Sitz laut Quote bzw. Wahlzahl (Zah! der glitigen Stimmen geteilt durch
Zahl der zu vergebenden Sitze) ,kostet".

Zur zweiten Teilfrage der Mischverfahren méchten wir zunéchst festhalten. dass
es fur die Gesamtwirkung eines Sitzzuteilungsverfahrens irrelevant ist, wer den
ersten oder die ersten Sitze bekommt. Vor allem aber bringt jede Modifikation ei-
nes bewahrten Verfahrens ein neues Verfahren hervor, das vor seinem Praxisein-
satz wissenschaftlich intensiv bewertet und getestet werden sollte. Insofern solite
die Suche nach einem neuen Verfahren mit einer Zielvorgabe hinsichtlich der ge-
wlnschten Wirkweise beginnen und die Auswahl auf Basis eines wissenschaftli-
chen Gutachtens getroffen werden, das nicht nur empirische Beispielrechnungen,
sondern umfassende Rechenmodelle und Simulationen beinhaltet. Dies gilt insbe-
sondere, wenn erwogen wird, mit d’'Hondt und Hare/Niemeyer ein Divisor- und ein
Quotenverfahren miteinander zu ,mischen”. Methodisch weniger kritisch ware die
.Mischung“ zweier Divisorverfahren wie d'Hondt und Sainte-Lagué, z.B. indem
man deren Divisorenreihen gegeneinander gewichtet.

Dennoch haben wir eine Probeberec’hnung auf der Basis der Ergebnisse der letz-
ten Kommunalwahien 2013 und 2014 in Mittelfranken durchgefuhrt, bei der zu-
nachst ein Sitz an die starkste Partei falit (,nach d’'Hondt") und sodann eine um
einen Sitz verringerte RatsgroRe herangezogen wird, um eine Wahlzahl nach
Hare/Niemeyer zu ermittein.* Nach der ganzzahligen Sitzeverteilung folgt — wie fur
Hare/Niemeyer definiert - die Restsitzeverteilung nach gréBten Bruchteilen. Die

4 Die Wahlzahl stellt eigentlich den durchschnittlichen Preis" eines Sitzes in Stimmen dar. Der Idealanspruch an
Mandaten ergibt sich fiir eine Partei sodann aus der Zahl ihrer glltigen Stimmen geteilt durch den durch die
Wahizah! aufgerufenen’ Preis”. Dieser steigt jedoch beim vorliegenden Mischverfahren durch die rechnerische
Verringerung der RatsgréRe, was einem Bruch der Quotenbedingung gieichkommt.
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9 von 1%

Ergebnisse fur die bereits bekannten ausgewahiten Regionaleinheiten kénnen
dem Tabellenanhang enthnommen werden.

Des Weiteren haben wir aufgrund der regelmaRig identischen Ergebnisse von
Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué Probeberechnungen fiir ein modifiziertes Divi-
sorverfahren mit Standardrundung (Sainte-Lagué) durchgefthrt. Es wird bei dani-
schen Parlamentswahlen zur Unterverteilung von Parteisitzen auf Regionen be-
nutzt und daher als Danische Methode bezeichnet. Diese wird mit der Divisoren-
reihe 1 -4 —7 — 10 - n® berechnet, startet also wie das d'Hondtsche Hachstzahl-
verfahren mit dem Divisor 1. Wie die Ergebnisse fiir die bereits bekannten ausge-
wahlten Regionaleinheiten im Anhang zeigen, hat die Vergabe des ersten Sitzes
an die stérkste Partei (,nach d’Hondt") nicht per se einen mehrheitsférdernden
Effekt.

Zu Frage 6;

Soliten Kommunen selbst entscheiden kénnen, welches Sitzzuteilungsverfahren
sie anwenden mdochten? Wenn ja, wie kann dies umgesetzt werden?

Siehe Vorbemerkung.

Zu Frage 7:

Wie hat sich die Anzahl der Parteien und Waéhlergruppen in den Raten im Ver-
gleich der Kommunalwahlen 2008 und 2014 entwickelt?

Die Zahl der erfolgreichen Wahivorschtige bei Bezirkswahien in Bayem hat sich
zwischen 2008 und 2013 in zwej Bezirken um je drei Parteien bzw. Wéhlergrup-
pen und in vier Bezirken um je eine Partei bzw. Wéhlergruppe erhéht. In einem
Bezirk blieb die Situation konstant (vgl. Tabelle 2).

Zudem hat sich die Zahl der Parteien und Wahlergruppen auf Ebene der Land-
kreise und kreisfreien Stidte zwischen 2008 und 2014 in 32 Réten erhoht und in

14 Réten verringert. In den restlichen 50 Gremien bfieb sie identisch {vgl. Tabelle
2).

5 . . .
Zum Vergleich Divisorenreihe Sainte-Lagué: 0,5 15— 2,5- 3,5 - n-0,5; zum Vergleich Divisorenreihe
d'Hondt: 1-2-3-4-n.

Ak
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Tabelle 2: Anzahl der erfolgreichen Wahlvorschlige bei den Bezirkswahlen 2008 und 2013 sowie bel der Wahl der Stadtrite in den krei
Stadten und den Kreistagswahlen 2008 und 2014 in Bayern 1 Ny o h‘.l,-_‘ - g, ,) 1() y l
Amtlicher - . o Siize Erfolgreiche Wahlvorschlige
Schliissel ilame der Regionaleinheit 201372014
2008 2013/2014 Differenz
Bezirke
100 000 Qberbayern, Bezirk 60 8 9 +1
200 000 Niederbayern, Bezirk 18 6 7 +1
300 000 Oberpfalz, Bezirk 16 5 6 +1
400 000 Oberfranken, Bezirk i6 5 6 +1
500 000 Mittelfranken, Bezirk 24 6 9 +3
600 000 Unterfranken, Bezirk 20 6 6
700 000 Schwaben, Bezirk 26 6 9 +3
Kreisfreie Stadte
161 000 Ingolstadt, krfr.St 50 8 9 +1
162 000 Minchen, Landeshauptstadt 80 10 13 +3
163 000 Rosenheim, krfr.St 44 8 7 -1
261 000 Landshut, krfr.St 44 8 10 +2
262 000 Passau, krfr.St 44 6 8 +2
263 000 Straubing, krfr.St 40 8 5 -1
361 000 Amberg, krfr.St 40 6 7 +1
362 000 Regensburg, krfr.St 50 8 9 +1
363 000 Weiden i.d.OPf., krfr.St 40 6 6 -
481 000 Bamberg, krfr.St 44 8 g +1
462 000 Bayreuth, krfr.St 44 8 8
463 000 Coburg, krir.St 40 9 9
464 000 Hof, krfr.St 40 5 6 +1
561 000 Ansbach, krfr.St 40 7 7 -
562 000 Erlangen, krfr.St 50 7 7
563 000 Furth, krfr.St 50 7 7 -
564 000 Nornberg, krfr.St 70 9 10 +1
565 000 Schwabach, kifr.St 40 5 5 .
661 000 Aschaffenburg, krfr.St 44 6 7 +1
662 000 Schweinfurt, krfr.St 44 9 8 -1
663000  Wirzburg, krfr.St 50 9 10 +1
761 000 Augsburg, krfr.St 60 7 11 +4
762 000 Kaufbeuren, krfr. St 40 7 6 -1
763 000 Kempten (Allgau), krir.St 44 8 7 -1
764 000 Memmingen, krfr.St 40 7 7
Landkreise
171 000 Altotting, Lkr 60 7 7
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172 000
173 000
174 000
175 000
176 000
177 0C0
178 000
179 000
180 000
181 000
182 000
183 000
184 00
185 000
186 00C
187 000
188 000
189 000
180 000
271 000
272 000
273 000
274 000
275 C00
276 000
277 000
278 000
279 C00
371 000
372 000
373 000
374000
375000
376 000
377 €00
471000
472 000
473 000
474 000
475 000
476 000

Berchtesgadener Land, Lkr
Bad 'I.'élz—Wolfratshausen, Lkr
Dachau, Lkr

Ebersberg, Lkr

Eichstatt, Lkr

Erding, Lkr

Freising, Lkr
Furstenfeldbruck, Lkr
Garmisch-Partenkirchen, Lkr
Landsberg am Lech, Lkr
Miesbach, Lkr

Mihldorf a.Irn, Lkr
Munchen, Lkr
Neuburg-Schrobenhausen, Lkr
Pfaffenhofen a.d.lim, Lkr
Rosenheim, Lkr

Starnberg, Lkr

Traunstein, Lkr
Weilheim-Schongau, Lkr
Deggendorf, Lkr
Freyung-Grafenau, Lkr
Kelheim, Lkr

Landshut, Lkr

Passau, Lkr

Regen, Lkr

Rottal-Inn, Lkr
Straubing-Bogen, Lkr
Dingolfing-Landau, Lkr
Amberg-Sulzbach, Lkr
Cham, Lkr

Neumarkt i.d.OPf., Lkr
Neustadt a.d.Waldnaab, Lkr
Regensburg, Lkr
Schwandorf, Lkr
Tirschenreuth, Lkr
Bamberg, Lkr

Bayreuth, Lkr

Coburg, Lkr

Forchheim, Lkr

Hof, Lkr

Kronach, Lkr

60
60
60
60
60
60
70
70
60
60
60
60
70
60
60
70
60
70
60
60
60
60
60
70
60
60
60
60
60
60
60
60
70
60
60
60
60
&0
60
60
50

NN O e N

X N @ e N N ® ©

=
® o

D N N N N © o~

—
o

G o O N 0N N O,

+1

+2

+1

+1

+1

+1

+1

+1

+1

+1




44

Bayerischer Landtag « 17. Wahlperiode
Anlage zum Wortprotokoll

Anhérung
79. K1 18.10.2017

477 0C0
478 000
479 000
571 000
572 000
573 000
574 000
575 000
576 000
577 000
671 000
672 000
673 000
674 000
675 000
676 000
677 000
678 000
679 000
771 000
772 000
773 000
774 000
775 000
776 000
777 000
778 000
779 000
780 000

Kulmbach, Lkr

Lichtenfels, Lkr

Waunsiedel i.Fichtelgebirge, Lkr
Ansbach, Lkr
Erlangen-Hochstadt, Lkr
Furth, Lkr

Ndrnberger Land, Lkr
Neustadt a.d. Aisch-Bad Windsheim, Lkr
Roth, Lkr
Weilenburg-Gunzenhausen, Lkr
Aschaffenburg, Lkr

Bad Kissingen, Lkr
Rhor-Grabfeld, Lkr

HaRberge, Lkr

Kitzinger, Lkr

Miltenberg, Lkr

Main-Spessart, Lkr
Schweinfurt, Lkr

Warzburg, Lkr
Aichach-Friedberg, Lkr
Augsburg, Lkr

Dillingen a.d.Donau, Lkr
Gtinzburg, Lkr

Neu-Ulm, Lkr

Lindau (Bodensee), Lkr
Ostallgau, Lkr

Unteraligéu, Lkr

Donau-Ries, Lkr

Oberallgau, Lkr

60
50
60
70
60
60
70
60
60
60
70
60
60
60
60
60
60
60
70
60
70
60
60
70
60
60
60
60
70

NO® N NN N e NN NN A O

@ © N 0w O » » N

\IW\JU'IU’ICB\lCD\IOﬁ'\I\I‘DmO’\JOD\lO\I\I(nU\CD&O@

+2

Datengrundlage: Amtiiche Endergebnisse der Bezirkswahlen 2008 und 2013 sowie der Stadtratswahlen in den kreisfreien Stadten und der

Kreistagswahlen 2008 und 2014. ‘
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Zu Frage 8:

Gibt es Erkenntnisse, dass in den vergangenen Jahren eine Zersplitterung der
Kommunalpariamente und dadurch eine Einschrénkung der Arbeitsfahigkeit der
Kommunalparlamente eingetreten ist?

Siehe Antwort zu Frage 7 und Vorbemerkung.

Mit freundlichen GriiRen

gez.
Br. G&gI
Prasident
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Sitzzuteilungsverfahren bei
Kommunalwahlen im Freistaat Bayern

Expertenanhérung des Landtagsausschusses flr
Kommunale Fragen, Innere Sicherheit und Sport

Mittwoch, 18.10.2017

Prof. Dr. Johannes Grabmeier

Technische Hochschule Deggendorf
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Grundsatzliche Voriiberlegungen: Verfassungsvorgaben fir gleiche
Wahlen und mathematische Modellierung der Erfolgswertgleichheit
der Wahlerstimmen

Verfassungsvorgabe Erfolgswertgleichheit

Allgemein bekannt ist, dass nach den Verfassungsvorgaben das Prinzip der ,gleichen* Wahl gilt. Daher hat
bereits 1952 das Bundesverfassungsgericht daraus die Erfolgswertgleichheit aller Wahlerstimmen abgeleitet
und wie folgt definiert:

... alle Wéhler sollen mit der Stimme, die sie abgeben, den gleichen Einflu3 auf das Wahlergebnis
haben*.

Vollstandige mathematische Modellierung der Erfolgswertgleichheit

Weniger bekannt ist hingegen, dass diese Verfassungs- bzw. verfassungsgerichtliche Vorgabe vollstdndig ma-
thematisch modelliert werden kann. Teilt man die Sitzanzahl eines Kommunalparlaments durch die Zahl aller
bei der Wahl abgegebenen Stimmen, so erhalt man den Bruchteil eines Mandats, fiir den genau eine Stim-
me verantwortlich zeichnet: ihr Erfolgsanteil ist also der Sitzanteil je Wahlerstimme. Diese wéare der gerechte
Einfluss einer Stimme auf das Wahlergebnis. Ein Wahler oder eine Wahlerin gibt aber die Stimme flr eine
konkrete Partei ab, so dass der wirkliche Einfluss dieser Stimme sich entsprechend aus der Division der Sitz-
anzahl dieser Partei und der Zahl der von ihr gewonnenen Stimmen ergibt — und dieser Wert kann gré3er oder
kleiner sein. Die Verfassungsvorgabe fordert die Gleichheit dieser beiden Werte.

Ich werde noch auf Seite 6 erlautern, wie die aus dieser Uberlegung entwickelte quantitative GréBe zu einem
Gltemales zur absoluten Bewertung der Gite des Ergebnisses einer Sitzzuteilung bei einer Verhaltniswahl
fuhrt. Das Gutemal3 driickt aus, wie gut eine Sitzzuteilung dem Verfassungsauftrag erflllte. In anderen Worten,
es ergibt sich die

Feststellung:

Jede Sitzzuteilung — wie auch immer errechnet — wird mit einem Gitemaf bewertet. Je niedriger diese
Zahl ist, um so besser ist dem Verfassungsanspruch der Gleichheit genlige getan.

Im Idealfall wére sie 0 — das wiirde bedeuten, dass das Ideal der Gleichheit der Erfolgswerte vollstandig erreicht
worden ist. Die Sitzzuteilung wirde dann absolut dem Wahlerwillen entsprechen.

In diesem Fall wéren die Stimmenanteile der verschiedenen zur Wahl angetretenen Parteien und Wahlergrup-
pen exakt gleich ihren Sitzanteilen im Gremium. Anders ausgesprochen, die Idealanspriiche jeder Partei auf
Grund der Wahl, namlich Stimmenanteil multipliziert mit der Gesamtzahl der zu vergebenden Mandate wiirden
alle, da ganzzabhlig, voll erfllt werden. In der Praxis liefern jedoch die Stimmenanteile auf Grund des Wahler-
willens keine ganzen Zahlen an Mandaten, so dass jede Zuteilung von ganzen Mandaten bei der einen Partei
etwas héher sein wird als der durch die Wahl erzielte Anspruch, bei der anderen Partei daflir etwas niedriger.

Es gibt immer eine Sitzzuteilung, die den Wahlerwillen bestmoglich erfiillt

Es gibt sehr viele, aber doch immer nur endlich viele Sitzverteilungen. Wenn man all diese theoretischen
Verteilungen jeweils mit dem Gutemaf bewertet, dann gibt es immer eine, die diesem, dem verfassungsmanig
vorgegebenen, demokatischen MafBstab am besten genlgt. Das ist diejenige mit dem kleinsten und damit
besten Wert, auch wenn diese zwangslaufig — wie ausgefliihrt — in den praktischen Fallen vom absoluten
Idealwert 0 entfernt sein wird.

'BVerfGE 1, 208/246.

2 J. Grabmeier THD
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Dieser Erkenntnis folgend ist es m.E. Aufgabe des Gesetzgebers daflir zu sorgen, dass in den Wahlgesetzen
sichergestellt wird, dass diese demokratisch beste Zuteilung auch erfolgt. Solange dies noch nicht umfassend
geregelt ist, ist es m.E. Aufgabe der Gerichte unter Hinzuziehung der genannten wahimathematischen Mo-
dellierung der Verfassungsvorgabe dafiir zu sorgen, dass Abweichungen von der bestméglichen Sitzzuteilung
kinftig nicht mehr als demokratisch zulassig erkannt werden.

Diese Erkenntnis wird und muss daher auch mafBgebliche Richtschnur fir die Beantwortung der vom Innen-
ausschuss vorgegebenen Fragen sein. Ich erlautere daher die mathematische Modellierung der Erfolgswertbe-
wertung geman Verfassungsvorgabe sowohl an einem einfachen, konstruierten, aber gut nachvollziehbarem
Beispiel als auch an einem konkreten Beispiel der letzten Kommunalwahl in Bayern.

Beispiel Bezirkstag Niederbayern 2013-2018

Bei der Wahl zum Bezirkstag Niederbayern 2013 haben die Wé&hler den folgenden Parteien Idealanspriiche
fur die Anzahl der Sitze zugemessen:?

CSU: 8,963, SPD: 2,948, FW: 2,148, GRUNE: 1,026, FDP 0,432, ODP: 0,839, BP: 0,616

sowie weitere vier noch kleinere Parteien, die fiir die aktuellen Betrachungen keine Rolle spielen, da sie bei
keinem Verfahren einen Sitz gewinnen. Die ganzen Anteile ergeben 13 = 8 + 2 + 2 + 1 und daher sind zu-
nachst 13 der insgesamt 18 Sitze zu vergeben. Die weiteren 5 Sitze 14-18 wurden nach Hare—Niemeyer in der
Reihenfolge der Bruchteile wie folgt zugeteilt:

14. an CSU: 0,963, 15. an SPD: 0,948, 16. an ODP: 0,839, 17. an BP: 0,616, 18. an FDP 0,432.

Die FDP holte dabei mit einem Anspruch des Bruchteils 0,432 eines Sitzes einen ganzen Sitz — mehr als das
Doppelte ihres Anspruchs! Der Wahlerstimmenanteilen lag flr die FDP bei 2,40 % und flihrte hier zu einem
Anteil von - = 5,56 % der Sitze. Das Verhaltnis

5,56

2.40 ° 2,32
— Sitzanteil zu Stimmenanteil — wird noch als Erfolgswert einer Wahlerstimme fir die FDP eine wichtige Rolle
spielen. Hier kdnnte man auf den ersten Blick nun meinen, dass wére ein Beleg fir die Sinnhaftigkeit einer
Wiedereinfuhrung von d’'Hondt. Dem ist aber nicht so, denn das Verfahren von d’Hondt wiirde aus dem An-
spruch von 8,963 Sitzen fiir die CSU ein Ergebnis von 11 Sitzen liefern — eine ,Uberiiberaufrundung* — also
mehr als 2 Sitze Steigerung gegeniiber den 9 Sitzen nach dem Verfahren von Hare—Niemeyer. Keinen Sitz
mehr bekédmen die BP und die FDP. Aus dem Bruchteilsanspruch der CSU von 0,963 Sitzen wiirden folglich
sogar 3 Sitze. Betrachtet man diesen allein, so ergabe sich nicht mehr als das Doppelte wie bei der FDP,
sondern sogar mehr als das Dreifache!

Das Argument, dass dieser Sitzgewinn der FDP bei Hare—Niemeyer kritisch zu hinterfragen ist, ist aber nicht
von der Hand zuweisen. Die bestatigende Antwort gibt nun das Verfahren von Sainte-Lagué—Schepers: Da-
nach bek@me die CSU einen 10. Sitz zu Lasten der FDP, die BP wirde ihren Sitz behalten und das wére — wie
noch zu erlautern sein wird — die optimale Ldsung im Sinne der Erfolgswertgleichheit!

Feststellung:

Wenn Zweifel an der gerechten Zuteilung bei Hare—Niemeyer angebracht sind, dann ist es das Verfah-
ren von Sainte-Lagué—Schepers, das seit 2008 fur die Wahl zum Bundestag eingesetzt wird, das dies
gegebenenfalls korrigiert — keinesfalls aber d’Hondt.

Eine Anwendung des Verfahrens von d’Hondt wére also nicht sachgerecht.

2Zu den Stimmenanzahlen und weiteren Berechnungen siehe Abschnitt ,Bezirkstag Niederbayern* auf Seite 15.
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Erlauterungen an Hand eines konstruierten Beispiels

Die genauen Hintergriinde der Bewertung dieser Ergebnisse angesichts der Verfassungsvorgaben erfolgt nun
in einem konstruierten Beispiel mit kleinen und daher leicht Gberschaubaren Zahlen. Das Beispiel ist so ge-
wahlt, dass die genannten drei Verfahren jeweils eine andere Sitzzuteilung liefern.

Im konstruierten Beispiel sind 8 Mandate an 5 Parteien zu vergeben. Das Wahlergebnis mit 182 vergebenen
Stimmen sei wie folgt:

[ Parteien [ Pi ] Ps | Ps | Py ] Ps ]| Summe |
Stimmen 89 53 23 9 8 182
Stimmenanteil 48,90% 29,12% 12,64% 4,95% 4,49% 100%
Idealanspruch 8~%%3,91 8- ~233 |8 55~1,01]8 15~0,40 ]85 ~0,35 8
ganzzahlig 3 2 1 0 0 6
Reste 0,91 0,33 0,01 0,40 0,35 2
Hare—Niemeyer 4 2 1 1 0 8
Sitzanteil 37,5% 25,0% 12,5% 12,5% 0,0% 100%
Erfolgsanteil 2 ~ 0,0449 = ~0,0377 2 ~ 0,0435 : ~0,1111 : ~0,1250 || 55 ~ 0,0440

Tabelle 1: Konstruiertes Beispiel und Sitzzuteilung nach Hare—Niemeyer

Sitzzuteilung nach Hare—Niemeyer

Auf Grund der GroBe der Reste 0,91 und 0,40 werden die verbleibenden zwei Mandate nach dem Verfahren
von Hare—Niemeyer an die Parteien Py und P4 vergeben. Die Sitzzuteilung ist also

(4,2,1,1,0).

Die von der CSU getétigte Kritik an Hare—Niemeyer ist insofern nachvollziehbar, da die Partei P, mit 9 Stim-
men ein Mandat bekommt, wahrend die Partei P, mit 53 Stimmen — fast sechsmal so viele Stimmen nur zwei
Mandate bekommt. Entsprechend fallt die Bilanz fiir die Partie Py aus: sie hat fast zehnmal soviel Stimmen
wie Partei Ps;, das Mandatsverhaltnis ist aber nur 4:1. Beim Vergleich der Parteien P; und P4 steht ein Stim-
menverhéltnis von 23 : 9 ~ 2,56 einem Mandatsverhaltnis von 1 : 1 = 1 gegeniber. Die Partei P4 gewinnt mit
knapp 5% Stimmenanteil 12,5 % der Sitze, etwas mehr als das 2,5-fache.

Sitzzuteilung nach d’Hondt

Inwieweit korrigiert nun d’Hondt dieses Ergebnis hinsichtlich der gezeigten Missverhaltnisse beim Vergleich
der Parteien? Es transferiert den Sitz der Partei P, zur gréBten Partei Py, die nun flinf Sitze bekommit:

(5,2,1,0,0).

Die bekannte Rechenmethode mit der Zuteilung der Mandate geman der GroBe der Héchstzahlen, d.h. der
Stimmenzahl der Parteien dividiert durch die Zahlen 1,2, 3, ... ist nicht sehr anschaulich und daher im Anhang
dargelegt.®

Aus dem Idealanspruch von 3,91 Sitzen geméaB des Wéahlerwillens fur die Partei Py werden nun nicht nur
4, sondern sogar durch Uberaufrundung 5 Sitze, wéahrend der Anspruch von 2,33 Sitzen fiir die Partei P,
zu 2 Sitzen reduziert wird. Aus dem Stimmenverhéltnis von 89 : 53 ~ 1,68 auf Grund der Wahl fiir die

3Siehe Abschnitt ,d’Hondt" auf Seite 16.
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beiden Parteien wird ein Mandatsverhéltnis von 5 : 2 = 2,5. Beim Vergleich von Partei P; und P; ergibt sich
89 : 23 ~ 3,87 bei den Stimmen und 5 : 1 = 5 bei den Mandaten.

Die weniger bekannte aquivalente, aber besser nachvollziehbare Rechenmethode fir d’Hondt ist so: Man
berechnet als Quote die rechnerisch notwendige Anzahl von Stimmen je Mandat, hier

182 :8 =22,75.

Danach teilt man die Stimmenzahl durch die Quote und erhalt wieder den schon anderweitig berechneten
Idealanspruch, siehe dazu Zeile 3 der folgenden Tabelle. Diese Werte werden nach unten zur nachsten ganzen
Zahl abgerundet und dann diese ganzzahligen Anteile addiert, hier 6 (Zeile 4). Danach wird ausgehend von
der Quote der Teiler (Divisor) so lange verkleinert, bis die Summe der ganzzahligen Anteile gerade die richtige
Sitzzahl — hier 8 — ergibt. In der Tabelle ist das fiir 20 Stimmen pro Sitz — ergibt 7 Sitze (Zeilen 5 und 6) — und
dann fir 17,8 Stimmen pro Sitz mit dem gewiinschen Ergebnis 8 berechnet und dargestellt (Zeilen 7 und 8).

[ Parteien I Py ] P ] Ps ] P ] Ps [ Summe |
Stimmen 89 53 23 9 8 182
Idealanspr. 8-%:3,91 8-%:2,33 8-%:1,01 8-%:0,40 8~&z0,35 8
abgerundet 3 2 1 0 0 6
Stimmen : 20 4,45 2,65 1,15 0,45 0,40
abgerundet 4 2 1 0 0 7
Stimmen : 17,8 5,03 2,99 1,30 0,51 0,45
abgerundet 5 2 1 0 0 [}
Erfolgsanteil % ~ 0,0562 Z ~0,0377 2 ~ 0,0435 L ~0,1111 2 ~ 0,0000 % ~ 0,0440

Tabelle 2: Das Verfahren von d’Hondt (Divisormethode mit Abrundung) fuir das konstruierte Beispiel

Sitzzuteilung nach Sainte-Lagué-Schepers = ,,ungerader d’Hondt"

Die einzigen kleinen, aber entscheidenden Unterschiede zu den Hochstzahlen-Berechnung bei d’'Hondt liegen
darin, dass statt durch die Zahlen 1,2,3,... nun durch ungerade Zahlen 1, 3,5, ... dividiert wird. Man kénn-
te also auch von einem ,ungeraden d’Hondtverfahren” sprechen. Diese Berechnungen habe ich wieder im
Anhang eingefigt, siehe Abschnitt ,Sainte-Lagué—Schepers” auf Seite 16.

Bei der alternativen Berechnung wird wieder mit der Quote von 22,75 als Divisor begonnen, nun aber kauf-
mannisch gerundet (Standardrundung), statt nach unten zur néchsten ganzen Zahl abzurunden. Dann ist der
Divisor zu verkleinern, schon bei der Stimmenzahl 20 je Sitz als Divisor ergeben sich in Summe die vorgege-
benen 8 Sitze.

[ Parteien i Pi ] Pz ] P ] Py ] Ps | Summe |
Stimmen 89 53 23 9 8 182
Anspruch 8- 2 ~391 [8 3~233 |8 Z~1,01[8 3,~040 |8 5 ~0,35 8
kfm. gerundet 4 2 1 0 0 7
Stimmen : 20 4,45 2,65 1,15 0,45 0,40
kfm. gerundet 4 3 1 0 0 8
Erfolgsanteil % ~ 0,0449 Z ~0,0377 2 ~ 0,0435 s ~0,1111 2 ~0,0000 % ~ 0, 0440

Tabelle 3: Das Verfahren von Sainte-Lagué—Schepers (Divisormethode mit Standardrundung)
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Die Sitzzuteilung nach Sainte-Lagué—Schepers ist also
(4,3,1,0,0).

Vergleichen wir nun die beiden Parteien P; und P, dann steht dem Stimmenverhaltnis von 89 : 53 ~ 1,68
jetzt ein Mandatsverhéaltnis von 4 : 3 = 1,33 gegenlber. Beim Vergleich von Partei P; und P; ergibt sich
89 : 23 ~ 3,87 bei den Stimmen und 4 : 1 = 4 bei den Mandaten. Das gibt schon einen Hinweis auf die
bessere Gute dieses Ergebnisses. Der genaue Nachweis daflir wird im nachsten Abschnitt gefiihrt.

Das GilitemaB zur Zuteilungsbewertung der drei Ergebnisse

Wir haben nun drei Ergebnisse, die zu bewerten sind. Vor allem zwischen d’Hondt und Hare-Niemeyer ha-
ben wir oben schon einige Vergleiche angestellt. Es kommt jedoch nicht auf den Vergleich zwischen den
Parteien an, sondern darauf, wie gut der Wahlerwille nach Verfassungsauftrag erfillt wird! Auch kénnen ein-
zelne Vergleiche nur Teilaspekte aufzeigen, notwendig ist es aber das jeweilige Gesamtergebnis insgesamt zu
bewerten.

Der Erfolg einer Wahlerstimme fir eine Partei kann nun mit einer Zahl bewertet werden. Idealerweise sollten
der dadurch erzielte Mandatsanteil und der Stimmenanteil dieser Partei gleich sein. |hr Verhéltnis wird als
Erfolgswert der Wahlerstimme fiir diese Partei bezeichnet:

Erfolgswert = Mandatsanteil / Stimmenanteil

Beim Beispiel des Bezirkstags Niederbayern hat mit dieser Uberlegung eine Stimme fiir die FDP den Erfolgs-
wert 2,32 — eine positive Abweichung von 1,32 zum Idealwert 1. Der Erfolg einer Wahlerstimme kann also
als Abweichung nach oben oder nach unten vom Idealwert 1 gemessen werden. Um Ausléschung der posi-
tiven und der negativen Abweichungen — beides gleichermafBen der Verfassungsvorgabe der Gleichheit der
Stimmen zuwiderlaufend — zu vermeiden, ist die Differenz noch zu quadrieren.

Mathematisch gleichwertig ist der andere Fokus, der eingangs schon erwahnte Erfolgsanteil einer Stimme,
namlich dass der Sitzanteil je Stimme einer Partei gleich dem Sitzanteil je Stimme insgesamt sein soll. In der
Tat ist der Erfolgswert einer Stimme flr eine Partei gleich dem Erfolgsanteil multipliziert mit der Quote.

Die Rechnungen fiir das konstruierte Beispiel sind in der folgenden Tabelle dokumentiert. Beispielsweise sei-
en die Rechnungen fur Partei P4 herausgegriffen: Ihr Stimmenanteil ist 9 : 182 ~ 0, 050, ihr Mandatsanteil ist
1:8=0,125. Der Erfolgswert jeder der 9 Wahlerstimmen fiir Partei P, ist also 83(‘)% ~ 2,528, die Differenz
zum lIdealwert 1 ist also 1,528, quadriert ergibt sich 2,334. Dann ist noch ins Spiel zu bringen, wie oft diese
Abweichung nach oben oder nach unten auftritt. D.h. die so errechneten Werte sind mit den Stimmanzahlen zu
multiplizieren und aufzuaddieren. Die Zahl 2,334 ist also mit der Stimmenanzahl von 9 zu multiplizieren. Das
Ergebnis 21,007 tragt daher massiv zur unerwiinschten Abweichung von der 0 durch die Gesamtbewertungs-
zahl 30,116 — das Gitemal — bei. Im Gegensatz zur Partei P4 wird fur die Partei P; mit 0,989 der Idealwert
von 1 fast ideal getroffen. Der Beitrag zur Abweichung des Giitemafes von der 0 ist mit 0,003 nur sehr klein.

| | Stimmen [ Idealanspruch [ Sitze | Sitzant./St. | Erfolgswert | quad. Diff. | gewichtet |
Py 8988 ~ 391 4 004494 [ £ : 5 ~ 1,022 0,001 0,045
P; 53 8- ~ 233 2| 003774 2.5 ~ 0858 0,020 1,061
Ps 238 2, ~ 1,01 1] 004348 | 1.2 ~ 0,989 0,000 0,003
P, 98 1 ~ 044 1] 011111 | L1 ~ 2,528 2,334 | 21,007
Ps 88 %, ~ 040 0| 000000 | J:5 ~ 0,000 1,000 8,000

¥ ] 182 | 8] 8] 0,0439% | [ GitemaB: | 30,116 |

Tabelle 4: Berechnung der Erfolgswerte und des Giitemafes fiir das Ergebnis von Hare—Niemeyer
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Entsprechend werden die Werte fiir das Ergebnis von d’Hondt berechnet ...

| | Stimmen | Idealanspruch | Sitze | Sitzant./St. | Erfolgswert | quad. Diff. | gewichtet |
Py 89[8- % ~ 3091 5 005618 | z: &5 ~ 1,278 0,077 6,883
P 538 =2 ~ 233 2| 003774 | :: 2 ~ 0858 0,020 1,061
Ps 23[8-& ~ 1,01 1 004348 [ ;1 = ~ 0,989 0,000 0,003
Py 9[8- 3 ~ 040 0 0,00000 [ £ :535 ~ 0,000 1,000 9,000
Ps 8|8 3 ~ 035 0 0,00000 | §::55 ~ 0,000 1,000 8,000

[>] 182 | 8 ] 8] 10,0439 | | GitemaB: | 24,947 |

Tabelle 5: Berechnung der Erfolgswerte und des Gltemales fiir das Ergebnis von d’Hondt

.. sowie flir Sainte-Lagué—Schepers:

| | Stimmen | Idealanspruch | Sitze [ Sitzant./St. | Erfolgswert | quad. Diff. | gewichtet |
P; 898 -8 ~ 3091 4] 004494 [ 2: 83 ~ 1,022 0,001 0,045
P, 53 |8-22 ~ 2,33 3| 005660 | s:2 ~ 1,88 0,083 4,388
Ps 23[8- -2 ~ 1,01 1 0.04348 | t: &5 ~ 0,989 0,000 0,003
Py 98 3 ~ 040 0 0,00000 [ {1535 ~ 0,000 1,000 9,000
Ps 8|8 3 ~ 035 0 0,00000 | §:755 ~ 0,000 1,000 8,000

¥ ] 182 | 8] 8] 00439 | [ GitemaB: | 21,436 |

Tabelle 6: Berechnung der Erfolgswerte und des GiitemaBes fir das Ergebnis von Sainte-Lagué—Schepers

Insgesamt zeigt sich also, dass hinsichtlich der Verfassungsvorgabe der Erfolgswertgleichheit die Bewertungen
durch die GlitemaBe von 30,116 fur die Sitzzuteilung (4,2,1,1,0) nach Hare—Niemeyer, von 24,947 fir die
Sitzzuteilung (5,2,1,0,0) nach d’Hondt, und 21,436 flr die Sitzzuteilung (4,3,1,0,0) nach Sainte-Lagué—
Schepers sich ergeben. Je kleiner, um so besser, d.h. das Ergebnis nach Sainte-Lagué—Schepers ist das
beste! Und das ist kein Zufall, wie im néchsten Abschnitt bei der Beantwortung der Fragen 1 und 2 erlautert
wird.

GiitemaBe Bezirkstag Niederbayern

Das Guteman flr die Sitzverteilung (9,3,2,1,1,1,1) nach Hare—Niemeyer betragt 124.319,474. Wesentlich
schlechter ware die Sitzzuteilung (11, 3,2, 1,0, 1, 0) nach d’Hondt mit einem Gitemaf von 156.117,602 — dem
Wabhlerwillen wére also in diesem Fall wesentlich schlechter nachgekommen. Das Ergebnis (10, 3,2,1,0,1,1)
von Sainte-Laglie—Schepers ist mit einem Glitemal3 von 112.659,208 das bestmdgliche.

Die Ergebnisse im konstruierten Beispiel und auch beim Bezirkstag von Niederbayern sind kein Zufall! Sainte-
Lagué—Schepers gewinnt immer — und das ist mathematisch bewiesen, Hare-Niemeyer oder d’Hondt belegen
immer die hinteren Platze.
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Liste der Fragen

Frage 1: Welche Sitzzuteilungen sind im Rahmen des Bayerischen Kommunalwahirechts denkbar?
Welche Vor- und Nachteile haben die jeweiligen Sitzzuteilungsverfahren hinsichtlich der
Reprasentation von Parteien und Wéahlergruppen?

Frage 2: Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wahlerwille am besten abgebildet (bitte
Erlauterungen mit Beispielrechnungen fiir Bezirkstage, Kreistage und fiir Stadt-/Gemeinderéate
anhand unterschiedlicher RatsgréBen)?

Diese beiden Fragen hdngen eng miteinander zusammen und werden daher von mir gemeinsam beantwortet.
Die Vor- und Nachteile der drei in der Diskussion stehenden Verfahren werden dargelegt. Diese Ausfiihrungen
ergeben die

zusammenfassende Antwort:

1. d’Hondt ist verzerrend zu Gunsten groBer Parteien und zu Lasten der kleinen Parteien — und daher
demokratisch nicht mehr zu verantworten.

2. Hare—Niemeyer ist zwar nicht verzerrend, ist aber voll von Widerspriichen in sich wie beispielsweise das
HausgréBenzuwachs-Paradoxon.

3. Sainte-Lagué—Schepers hingegen ist nicht verzerrend, hat keine Paradoxien und erfiillt die Vorgabe des
Grundgesetzes und der Bayerischen Verfassung von der Gleichheit der Wahl, die sich in der méglichst
guten Erfolgswertgleichheit jeder Wahlerstimme zeigt, mathematisch bewiesen in der bestmdglichen
Weise und wird daher seit 2008 fiir die Wahl zum Bundestag eingesetzt. Der Wahlerwille wird best-
mdglich in die Sitzverteilung umgesetzt.

Das Verfahren von d’Hondt ist verzerrend

Das Verfahren von d’Hondt (Divisormethode mit Abrundung) hat in sich den Nachteil, dass es gro3e Parteien
einseitig bevorzugt und damit die verfassungsmanig vorgegebene Gleichheit der Wahlerstimmen verletzt. Die
unvermeidlichen Besser- und Schlechterstellungen von Parteien bei der Sitzvorgabe auf Grund der Notwen-
digkeit ganze Mandate zu vergeben, werden nicht auf Grund des Wéhlerwillens entschieden, sondern gehen
einseitig zu Lasten der kleineren Parteien und zu Gunsten der groBen Parteien. Das liegt daran, dass bei der
Verkleinerung des Divisors die Ergebnisse fir die gréBeren Parteien wesentlich schneller ansteigen und die
nachste und sogar Ubernachste ganze Zahl lbersteigen als bei den kleineren Parteien und auch daran, dass
nach unten abgerundet wird und nicht kaufméannisch gerundet wird.* Dass diese Verzerrung des Wahlerwillens
systematisch auftritt, ist mathematisch bewiesen, siehe 3.1 Verzerrungsformel auf Seiten 31 ff. in [3].

Kein bewéahrtes Verfahren, denn es gibt immer eine bessere Sitzzuteilung
Das Verfahren von d’'Hondt ist also keinesfalls ein ,bewédhrtes Sitzverteilungsverfahren bei Kommunalwah-

len® und wegen seiner Verzerrung daher verfassungsmaBig nicht mehr haltbar. Aus gutem Grund wurde es
vom Bayerischen Landtag 2010 fur die Kommunalwahlen abgeschafft. Bereits 1994 musste es flr die Wahl

4Siehe dazu die Berechnung der Sitzverteilung des Deggendorfer Stadtrats mit d’Hondt auf Seite 15.
5Pressemitteilung der CSU-Landtagsfraktion vom 12.03.2017 https://www.csu-1landtag.de/index . php?ka=1&ska=4&idn=1210

8 J. Grabmeier THD



Anhoérung

Bayerischer Landtag « 17. Wahlperiode

79. Kl 18.10.2017 Anlage zum Wortprotokoll

81

zum Bayerischen Landtag abgeschafft werden, da es 1992 in einer Entscheidung des Bayerischen Verfas-
sungsgerichtshof® hinsichtlich seiner siebenfach Anwendung in den Regierungsbezirken fiir verfassungswidrig
erkléart wurde. Dass es bisher von den Gerichten bei der Kommunalwabhl hinsichtlich von Ausschussbesetzun-
gen noch —mit einer Ausnahme, die im nachsten Abschnitt erlautert wird — als akzeptabel anerkannt wurde, ist
eher der juristischen Tradition zuzurechnen, sich auf altere Urteile zu beziehen — und ebenso einer noch nicht
vollstandigen Rezeption der mathematischen Erkenntnisse durch die Gerichte. Die Argumentationslinie nach
dem Motto ,ein bisschen Verzerrung ist in Ordnung, mehrfache aber nicht” wird auf die Dauer nicht haltbar sein,
wenn man eingesehen hat, dass es immer eine bessere Lésung gibt und man das Problem der Verzerrung
grundsatzlich aus der Welt schaffen kann.

Bayerischer Verwaltungsgerichtshof: d’Hondt bei Uberaufrundung unzulissig

Tritt eine ,Uberaufrundung” auf, hat der Bayerischer Verwaltungsgerichtshof in einem Urteil vom 17.03.20047
das Verfahren fir unzulassig bei Ausschussbesetzungen erklart. Wirde der Landtag eine Riickkehr zu d’Hondt
beschlieBen, dann brauchte man konsequenterweise zum einen nochmals andere Regeln bei Uberaufrun-
dung, zum anderen wiirde mit groBer Wahrscheinlichkeit eine Popularklage gegen d’Hondt auf Grund der
mathematischen Erkenntnisse mittlerweile erfolgreich sein.

Hare—Niemeyer ist in sich widerspriichlich

Das Verfahren von Hare—Niemeyer (Quotenmethode mit Ausgleich nach gréB3ten Resten) ordnet die Bruch-
zahlen nach dem Komma nach ihrer Grée abfallend der Reihe nach und verteilt auf diese Weise die noch
r_1_icht vergebenen Sitze. Das Verfahren ist nicht verzerrend, und hélt den Idealrahmen ein, d.h. es gibt keine
Uberaufrundungen. Jedoch ist es nicht optimal hinsichtlich der Verfassungsvorgabe der Gleichheit der Wahl.
AuBerdem besitzt es Paradoxien, d.h. es ist in sich widersprichlich.

Undemokratisches Paradoxon bei mehr Mandaten: ODP/PF gewinnen in Germering bei 40 Stadtriten
zwei, bei 41 Stadtraten aber nur noch einen Sitz

Warum nun aber Hare—Niemeyer dennoch keine demokratische Zukunftsperspektive hat, liegt an einer Reihe
von Paradoxien wie dem HausgréBenzuwachs-Paradoxon: Wirde der Stadtrat von Germering statt 40 sogar
41 Sitze haben, dann ware der zweite Sitz, den ODP/Parteifreie bei 40 Sitzen knapp erobert haben, wieder
weg. Die fraglichen Reste, die bei 40 Sitzen zu einem der 3 Restsitze flihren, sind bei der FDP 0,980, der
FW-UBG 2,717 und der ODP/Parteifreie 1,510. Bei 41 Sitzen muss durch eine kleinere Zahl dividiert werden
und daher wachsen erneut die Anspriiche der gréBeren Parteien starker und tiberholen den Anspruchsrest der
ODP/Parteifreien. Die FDP gewinnt jetzt mit einem Anspruch von 1,004 sofort ihren Sitz, so dass erneut noch
3 Sitze mit dem Verfahren von Hare—Niemeyer zu verteilen sind. Sie fallen nun auf FW-UBG mit 2,785, auf die
CSU mit jetzt 21,713 — vorher 21,184 — und die Griinen mit 5,600 — vorher 5,463 — wahrend ODP/Parteifreie mit
1,548 — nun erst der viertgréBte Rest — leer ausgehen und damit demokratisch nicht zu akzeptieren.® Mittels
der Stellschraube der AusschussgréBen fiir beschlieBende Ausschiisse des Gemeinderats ladt das Verfahren
dadurch Uberdies direkt zum Missbrauch ein!

Weitere in der Literatur nachgewiesene Paradoxien sind das Parteienzuwachs-Paradoxon, bei einer Auftei-
lung der Mandate vorab an Wahlkreise das Bevdlkerungszuwachs-Paradoxon und das Stimmenzuwachs-
Paradoxon.®

6VerfGH Bayern, Entscheidung vom 24.04.1992 - Vf. 5-V-92

74 BV 03.1159 - 902 BayVBI. 2004 = NVwZ-RR 2004, 602

8Siehe die Berechnungen im Abschnitt ,Stadtrat Germering* auf Seite 16.
9Siehe Abschnitt 8.1.6 Gegenlaufigkeiten auf den Seiten 106-107 in [3].
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Im Allgemeinen falsch ist eine Aussage, Hare—Niemeyer bevorzuge kleine Parteien

Die Absolutheit der Behauptung, ,Bei dem seit 2010 bis jetzt verwendeten Verfahren nach Hare—Niemeyer
sind kleine Gruppen teils (berproportional in die Réte eingezogen."kann so nicht stehen bleiben! Richtig ist,
dass bei jedem Verfahren zwangslaufig einige Parteien mehr Sitze bekommen als ihnen auf Grund des Wah-
lerwillens zustehen, dafir andere entsprechend weniger. Das liegt einfach an der Tatsache, dass Mandate
und Mandatstréager nicht teilbar sind. Beim Verfahren von Hare—Niemeyer trifft es je nach Wahlervotum zuféllig
alle Parteien unabhangig von ihrer GréBe, es ist also unverzerrend! Die zitierte Aussage ist also hinsichtlich
dem, was sie suggeriert, nicht allgemein zutreffend, denn natirlich gibt es auch bei Hare—Niemeyer wie bei
jedem anderen Verfahren kleine Parteien die Uberproportional in die Rate eingezogen sind, genau so aber wie
unterproportional und genauso wie grof3e Parteien Uber- und unterproportional einziehen kénnen! AuBerdem
kann auch ein sehr kleiner Rest bei einer groBen Partei zu einem zusétzlichen Mandat fihren, genauso wie
bei einer Partei, die dieses Mandat als einziges dann gewinnt. Und die wenigen praktischen Falle, bei denen
das zutreffend ist, genau die repariert das Verfahren von Sainte-Lagué—Schepers!

Mathematisch bewiesen: Sainte-Lagué-Schepers bildet den Wahlerwillen und die
Verfassungsvorgabe der Gleichheit der Wahl bestmdéglich ab

Teilen und kaufméannisch Runden — das Auf und Ab kann jede Partei gleichermaBen treffen

Dieses Verfahren von Sainte-Lagué—Schepers (Divisorverfahren mit Standardrundung) &hnelt in seiner Form
durchaus d’Hondt: Man teilt die Stimmenzahlen der Parteien durch die rechnerische Anzahl fiir ein Mandat,
um den Anspruch der Partien auf ihre Sitzanzahl im Gremium zu errechnen. Dann wird aber — das ist der
entscheidende Unterschied! — nicht nach unten abgeschnitten, sondern kaufmannisch nach oben oder unten
gerundet (Standardrundung). Ist die Zahl der so zugeteilten Sitze nicht gleich der insgesamt zu vergebenden
Sitze, dann wird entweder der Teiler verkleinert, oder aber vergréBert bis es genau passt. Durch das Runden
nach oben oder unten bekommt unabhéngig von der GréBe der Partei — nun aber abhé&ngig vom Wahlerwillen
—die eine kleine oder gro3e Partei etwas mehr als ihr zustehen wiirde, und entsprechend andere Parteien, ob
grof3, ob klein, etwas weniger an Sitzen.

.,Hier geht es nicht um Politik, sondern um Mathematik ... “'°

Dieses Verfahren wird seit 2008 flr die Wahlen zum Deutschen Bundestag eingesetzt — und das aus gu-
tem Grund! Denn es hat keinerlei Defizite wie d’Hondt und Paradoxien wie Hare—Niemeyer — im Gegenteil! Es
erfullt die Erfolgswertgleichheit jeder einzelnen Wahlerstimme und damit den Gleichheitsauftrag bei Wahlen
durch das Grundgesetz mathematisch bewiesen bestmdéglich, siehe Satz 6.1.5 auf den Seiten 188-189 in [2]
oder die Seiten 847-848 in [4]:

Feststellung:

Die Bewertung der mit Sainte-Lagué—Schepers berechneten Sitzzuteilung hat immer die kleinste und
damit beste Giitezahl. Sie erfiillt damit die Verfassungsvorgabe der Gleichheit der Wahl bestmdglich und
ist daher allen anderen Verfahren tberlegen.

Es gibt also keinerlei Grund mehr, dieses Verfahren nicht bei allen Wahlen vorzuschreiben. Zurecht sagt die
CSU, dass es ihr hier nicht um Politik gehe, sondern um Mathematik. Weiter hei3t es dort

,Gerecht hei3t in diesem Zusammenhang, den Wéhlerwillen méglichst exakt in Sitze umzurechnen
und nicht mit Nachkommastellen Politik zu machen.*

Die Mathematik gibt die gewlinschte Antwort: Mit dem Verfahren von Sainte-Lagué—Schepers wird der Wah-

10Facebookeintrag der CSU-Fraktion vom 12.03.2017.

10 J. Grabmeier THD



Anhoérung

Bayerischer Landtag « 17. Wahlperiode

79. Kl 18.10.2017 Anlage zum Wortprotokoll

83

lerwille méglichst exakt und geman Verfassungvorgabe bestmdglich in Sitze umgerechnet.

Gerichte verkennen bislang die Optimalitat von Sainte-Lagué-Schepers

Auch die Gerichte verkennen diese Tatsache. Da der Idealanspruch wegen der Ganzzahligkeit in der Praxis
so gut wie nie erreicht werden kann, und daher zwangslaufig jedes Verfahren Uberproportionale und unter-
proportionale Zuteilungen vornehmen muss, meinen die Gerichte unzutreffenderweise, dass alle Verfahren
hinsichtlich dieser nicht zu vermeidenden Fehler defizitdr und von daher gleichwertig seien. Dies ist ein Fehl-
schluss, denn sie Ubersehen dabei véllig, dass es genau ein Verfahren gibt, so dass der gemachte Fehler
bestmoéglich minimal wird. Das zeichnet das Verfahren von Sainte-Lagué—Schepers aus und macht es hin-
sichtlich der grundgesetzlichen Vorgabe der Gleichheit der Wahl allen anderen Verfahren Uberlegen. Kiinftig
werden Gerichte und der Gesetzgeber diese Erkenntnis beriicksichtigen miissen!

Frage 3: Welcher Zusammenhang besteht zwischen der GréBe der Gemeinderéte, Kreistage und
Bezirkstage und der nétigen Zahl der Stimmen, um in das jeweilige Gremium einzuziehen? Welche
Unterschiede bestehen gegebenenfalls zu anderen Bundesléandern?

Zunéchst sollte klar gestellt werden, dass sich diese Frage sinnvollerweise nicht nur fir die kleinen Partei-
en stellt, sondern auch fir die durch den ganzen Anteil noch nicht verbrauchten Stimmenreste der gréBeren
Parteien. Die hier gestellten Fragen und ihre Antworten sind allerdings nur von theoretischem Interesse. Sie
kénnen keinesfalls als Grundlage fir die Entscheidung des Landtags flr ein demokratisches und gerecht den
Wabhlerwillen abbildendes Sitzzuteilungsverfahren verwendet werden. Denn wenn die mathematische Umset-
zung der Verfassungsvorgabe der Gleichheit der Wahl rezipiert ist, dann stellen sich solche Detailfragen nicht
mehr. Denn dann weif3 man, dass mit dem Verfahren von Sainte-Lagué die gerechteste Sitzzuteilung gefunden
wird, so dass die Frage, mit wie wenig Stimmen bzw. Reststimmen dabei noch eine Mandat erzielt wird, obso-
let wird, denn alle anderen Lésungen wirden weiter von der bestmdglichen Erfillung der Erfolgswertgleichheit
entfernt sein.

Einflussfaktor Parteienanzahl

Die GroBBe des Gremiums ist irrelevant, da solche Betrachtungen sich immer auf eine relativierende GroBe
beziehen miissen. Das kann die Quote sein, also die rechnerische Stimmenzahl pro Sitz, das kann der Anteil
eines Sitzes im Gremium sein, der dann sofort wieder zum Erfolgswert einer Stimme fuhrt. Der Erfolgswert
vergleicht den Stimmenanteil einer Partei mit dem Sitzanteil.

Die Anzahl der Parteien, die bei der Wahl kandidieren, jedoch beeinflusst die Méglichkeit, dass auch mit sehr
wenigen Stimmen ein Mandat gewonnen werden kann. Je mehr kleine Parteien es gibt, die bei der Wahlen
antreten, um so gréBer ist die Chance, dass die gréBte von ihnen mit sehr wenigen Stimmen ein Mandat
bekommt. Dies ist unabhangig von der GréBe des Gremiums. Man kann dazu fir jedes der drei Verfahren
theoretische Beispiele konstruieren, die beliebig kleine Stimmenanteile zum einem Mandatserfolg fiihren las-
sen.

Das praktische Beispiel dazu ist der Bezirkstag von Niederbayern, bei dem 11 Parteien kandidierten, siehe
oben.

Wir erlautern die theoretischen Konstruktionen an einem Beispiel mit 20 Parteien und 8 zu vergebenden Sit-
zen. Weder 20 noch 8 sind dabei relevant und kénnen durch beliebige andere Zahlen ersetzt werden. Meine
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Ausflihrungen zu dieser Frage sind auBerdem unabhangig von einem Bundesland. Zum Thema Sperrklauseln
siehe Frage 5.

Hare—Niemeyer

Fir die Sitzuteilung nach Hare—Niemeyer nehmen wir folgende Stimmenverteilung von 160 Stimmen an:

(140,2,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1)
Die erste Partei hat mit 140 Stimmen einen Anspruch von exakt % -8 = 7 Sitzen, spielt also bei Vergabe des
letzten Sitzes keine Rolle! Die zweite Partei erhielt nur 2 Stimmen, aber bekommt einen Sitz, da ihr Anspruch
von % -8 = 0,1 eines Sitzes den gréBten Rest besitzt, und sie daher einen Sitz gewinnt. Der Erfolgswert flr

eine Stimme fiir die erste Partei ist natrlich 1, der fiir eine Stimme der zweiten Partei ist 10 = § /%;.

d’Hondt

Fir die Sitzuteilung nach d’Hondt nehmen wir folgende Stimmenverteilung von 35 Stimmen an:
(15,2,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1).

Da15:7=2,5>2:1>15:8 = 1,875 bekommt die erste Partei 7 Sitze, die zweite Partei erhalt den 8.
Sitz. Wie sehr hierbei die groBte Partei bevorzugt wird, sieht man daran, dass ihr eigener Anspruch lediglich
% -8 &~ 3,429 betragt. Sie bekommt von d’'Hondt aber doppelt so viele Sitze. Der Erfolgswert einer Stimme
fur die erste Partei ist 2,042. Die zweite Partei hat einen Anspruch von % -8 =~ 0,457, auch sie bekommt
von d’Hondt mit einem Sitz mehr als das Doppelte, der Erfolgswert ist hier 2,188. Erhdht man die Anzahl
der weiteren kleinen Parteien, so kann der Anspruch der zweiten Partei beliebig klein werden, sie wird aber
dennoch immer einen Sitz erhalten. Gleichzeitig wird aber auch der Anspruch der ersten Partei entsprechend

kleiner, die Erfolgswerte fiir beide Partei sind immer in der gleichen GréBenordnung.

Sainte-Lagué—Schepers

Fur die Sitzzuteilung nach Sainte-Lagué—Schepers nehmen wir folgende Stimmenverteilung von 48 Stimmen
an:
(28,2,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1).

Da28:1=28>28:3>...>28:13~2,154 >2 > 28 : 15 ~ 1,867 bekommt die erste Partei 7 Sitze,
da 13 die 7. ungerade Zahl ist. Die zweite Partei erhalt den 8. Sitz. Der Anspruch der ersten Partei ist hier
% -8 =~ 4,677, sie bekommt 7 Sitze, der Erfolgswert einer Stimme fir die erste Partei ist 1, 5. Die zweite Partei
hat einen Anspruch von % -8 = 0, 33, sie bekommt einen Sitz, der Erfolgswert ist hier 3. Erhéht man die Anzahl
der weiteren kleinen Parteien, so kann der Anspruch der zweiten Partei beliebig klein werden, sie wird aber
dennoch immer einen Sitz erhalten. Gleichzeitig wird aber auch der Anspruch der ersten Partei entsprechend
kleiner, das Verhaltnis des Erfolgswerte flr beide Parteien bleibt immer bei 2.
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Frage 4: Sind bei eine Sitzzuteilungsverfahren nach d’Hondt Listenverbindungen
verfassungsrechtlich zwingend zuzulassen?

Die Frage ist insofern obsolet, da — wie gezeigt — eine Wiedereinflihrung von d’Hondt auf Grund der mathema-
tischen Erkenntnisse und der Verfassungsvorgabe der Erfolgswertgleichheit nicht in Frage kommt.

Frage 5: Ist die Einflihrung weiterer Eintrittshiirden (beispielsweise in Form einer expliziten
Sperrklausel) bei Kommunalwahlen aus lhrer Sicht erforderlich und verfassungsrechtlich vertretbar?
Ist ein Mischverfahren aus d’Hondt und Hare/Niemeyer (erster Sitz oder die ersten Sitze nach d’Hondt,
weitere Sitzverteilungen nach Hare/Niemeyer) sinnvoll und verfassungsrechtlich vertretbar und wie
konnte das umgesetzt werden?

Die Begriindungen fiir die Einfihrung von Sperrklauseln liegt in der Notwendigkeit, dass dem gewahlten Par-
lament die notwendige Regierungsbildung nicht zuséatzlich durch kleine Parteien erschwert wird. Konsequen-
terweise wurde die 5 % - Hlrde bei der Europawahl als unzuléssig erkannt. Wie dort ist bei den Kommunal-
parlamenten in Bayern keine Regierungsbildung notwendig, da der Blrgermeister, Oberblrgermeister bzw.
Landrat unabhangig von Gemeinderat bzw. Kreisrat direkt von den Wahlberechtigten gewahlt wird. Hinsichtlich
einer FUnf-Prozent-Sperrklauseln bei den Kommunalwahlen in Schleswig-Holstein, wurde die vorgelegte Fra-
ge i.w. bereits vom Bundesverfassungsgericht 2008'" als verfassungswidrig entschieden, nachdem dort die
Direktwahl von hauptamtlichen Bilrgermeistern und Landraten eingefiihrt worden war. Von Relevanz ist auch
folgende Ausflihrung in der Urteilsbegriindung:

,Die Flinf-Prozent-Sperrklausel kann nicht damit gerechtfertigt werden, dass sie dem Zweck diene,
dass verfassungsfeindliche oder (rechts-)extremistische Parteien von der Beteiligung an kommu-
nalen Vertretungsorganen fernzuhalten. Die Bekdmpfung politischer Parteien ist in diesem Zusam-
menhang ein sachfremdes Motiv.”

Und weiter:

,Gerade bei der Wahlgesetzgebung besteht die Gefahr, dass die jeweilige Parlamentsmehrheit sich
statt von gemeinwohlbezogenen Erwdgungen vom Ziel des eigenen Machterhalts leiten I4sst.”

sowie

,Danach kann jedenfalls die allgemeine und abstrakte Behauptung, durch den Wegfall der Fiinf-
Prozent-Sperrklausel werde der Einzug kleinerer Parteien und Wéhlergemeinschaften in die kom-
munalen Vertretrungsorgane erleichtert und dadurch die Willensbildung in diesen Organen er-
schwert, einen Eingriff in die Grundsétze der Wahlgleichheit und der Chancengleichheit nicht recht-
fertigen.”

Hinsichtlich der Frage nach einer Mischung der Verfahren von d’Hondt und von Hare—Niemeyer lasst sich
Folgendes feststellen: Dass in der Frage nicht erklart wird, wie das Uberhaupt kombiniert werden soll — zum
Beispiel, ob man die Sitzanzahl in zwei Teile aufteilen will und unabhangig voneinander die beiden Teile mit
den beiden Verfahren vergeben werden sollen, oder ob Abhangigkeiten modelliert werden sollen, kann dahin-
stehen. Denn wie in diesem Beitrag ausfiihrlich erlautert wird die Sitzzuteilung — wie auch immer aus zwei Ver-
fahren ,zusammengebastelt” —immer schlechter als das Ergebnis des Verfahrens von Sainte-Lagué—Schepers
sein, im besten Falle in speziellen Fallen vielleicht identisch. Zusétzlich wiirde eine solches kombiniertes Ver-
fahren Verstandnis, Nachvollziehbarkeit und Akzeptanz bei den Wahlbiirgern nur schwerlich gewinnen kénnen.

"BVerfG, Urteil vom 13. 2. 2008 - 2 BvK 1/07, BVerfG: Verfassungswidrige Fiinf-Prozent-Sperrklausel fiir Kommunalwahlen NVwZ 2008,
407.
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Frage 6: Sollten Kommunen selbst entscheiden kénnen, welches Sitzzuteilungsverfahren sie
anwenden mochten? Wenn ja, wie kann das umgesetzt werden?

Nein! Vor einer solchen gesetzlichen Ermachtigung sei eindringlich gewarnt. Grundsétzlich ist der Gedanke
der Subsidiaritdt m.E. zu begriiBen. Doch was mathematisch hinsichtlich der bestmdglichen Umsetzung der
Verfassungsvorgaben bewiesen ist, kann durch mdéglicherweise vor Ort hdherer Kompetenz nicht verbessert
werden. Eine entsprechende Kompetenz auf Kommunalebene ist ohnehin nicht zu erwarten, das zeigt schon
diese Expertenanhérung im Landtag, die so in den vielen Stadten und Gemeinden nicht stattfinden kénnte.
Entscheidungen in dieser Frage waren zumeist basierend auf Halbwissen und wirden die Kommunalparla-
mente Uberfordern. Der bayerische Gesetzgeber sollte hier keine weiteren Anlasse zu unnétigen Streitigkeiten
in den Kommunen und Landkreise geben, sondern sollte hier seine Verantwortung nicht delegieren und klare
Regeln auf der Héhe der wissenschaftlichen Erkenntnis vorgeben.

Auch gesetzliche Regelungen fiir Ausschiisse (Spiegelbildlichkeitsgebot) und Prazisierung des Riick-
griffs auf Wahlerstimmen notwendig

Mehr noch: Aus den gleichen Griinden halte ich es fiir dringend notwendig, dass auch Berechnung der Sitze in
den (teilweise) beschlieBenden Ausschissen der Gemeinderate und Kreisrate gesetzlich bayernweit geregelt
werden muss und dies nicht Ianger — wie derzeit — der Gestaltung der Geschéftsordnungen Uberlassen bleibt.
Das diente zudem dem Rechtsfrieden, denn die mir bekannten Klagen der letzten Zeit vor den Verwaltungs-
gerichten, namlich die der Fraktion Freie Wahler im Kreistag von Rottal-Inn'? und die der Ausschussgemein-
schaft ODP/FDP im Kreistag von Miihidorf/Inn'® — wéren unnétig. Dort lagen die Streitursachen wesentlich
an schlechten formulierten Geschaftsordnungen in dieser Hinsicht und nicht sachgerechtem Rickgriff auf die
Waéhlerstimmen.

Deshalb sollte auch der Riickgriff auf Wahlerstimmen'# klarer in der Gemeindeordnung und Landkreisordnung
geregelt werden, denn die derzeitig Interpretation einer absoluten statt einer Nutzung der verbleibenden Rest-
stimmen — m.E. eine Fehlinterpretation der Gerichte und Wahlleitungen — fiihrt ebenso zu Verzerrungen. Bei
der Berechnung der Sitze in den Ausschiisse unter Einhaltung des Spiegelbildlichkeitsgebots sollte gesetzlich
vorgeschrieben werden, dass statt mit den — auf- und abgerundeten und daher schon nicht mehr dem Wahler-
willen korrekt abbildende — Mandatszahlen die Berechnung mit den Wéahlerstimmen zu erfolgen hat, man sehe
dazu die Forderungen an den Gesetzgeber in [1]."°

Frage 8: Gibt es Erkenntnisse, dass in den vergangenen Jahren eine Zersplitterung der
Kommunalparlamente und dadurch eine Einschriankung der Arbeitsfahigkeit der
Kommunalparlamente eingetreten ist?

Mir sind keine solchen Probleme bekannt. Kleine Parteien zeigen die Lebendigkeit der Demokratie und mis-
sen bei Gemeinderaten, Kreistagen und Bezirkstagen nicht verhindert werden. Gerade dort sollen auch klei-
nere Parteien zu Wort kommen kdnnen, da vor Ort die Persénlichkeitswahl starker im Vordergrund steht. Das
Wort einer abzuwehrenden ,Zersplitterung“ geht schon von daher fehl. Auch das Argument, dass der Bir-
germeister bzw. Landrat direkt gewahlt wird, ist hier stichhaltig. Eintrittshirden bei kleinen Parteien, die der
Wahlerwille in das Kommunalparlament entsenden wirde, waren bei dem direkten Kontakt der Blrger mit den
Entscheidungen dieser Rate vor Ort nicht nachvollziehbar. Sie verursachten Politikverdrossenheit und waren
der Demokratieférderung abtraglich.

2VG R RN 3 K 14.1351 und BayVGH, U. v. 08.05.2015 - 4 BV 15.201 - BayVBI. 2015, 712.
BYG M, U. v. 22.06.2016 M 7 K 15.4896.

14BayGO Art. 33 Abs. 1 Satz 3 BayGO, Art. 27 Abs. 2 Satz 3 BayLKrO.

5Vgl. VG Regensburg, U. v. 14.01.2015 - RN 3 K 14.1045.

14 J. Grabmeier THD



Anhoérung
79. Kl 18.10.2017

Bayerischer Landtag « 17. Wahlperiode
Anlage zum Wortprotokoll

Anhang

Berechnungen verschiedener Fallbeispiele

Bezirkstag Niederbayern

Als Divisor fur d’Hondt eignet sich 47000, fir Sainte-Lagué—Schepers 54000.

\ [ CSU] sPD | FW | Grine [ ODP |  BP | FDP [ Linke | Piraten [ NPD | REP ||
St. 542.003 | 178.254 | 129.913 | 62.050 [ 26.148 | 20.576 [ 50.726 | 9.821 | 14.977 [ 37.229 | 16.784 [| 1.088.481
Anspr. 8,963 2,948 2,148 | 1,026, | 0839 | 0,616 | 0432 | 0,340 | 0,278 | 0248 | 0,162 18
HN 9 3 2 1 1 1 1 0 0 0 0 18
[ 47.000 [[ 11532 [ 38793 [ 2764 [ 1,320 [ 0556 [ 0438 [ 1,079 [ 0,209 [ 0319 | 0,792 [ 0,357 ||
[[dH I 1] 3| 2 | 1] 0| 0| 1] 0| 0| 0 | 0| 18
54.000 10,037 3,301 2,406 | 1,149 [ 0484 [ 0,381 [ 0939 [ 0,182 | 0,277 [ 0,689 [ 0,311
SL-Sch 10 3 2 1 0 0 1 0 0 1 0 18
Tabelle 7: Sitzverteilung mit den drei Verfahren fiir den Bezirkstag von Niederbayern
Stadtrat Deggendorf
Die Quote, also die rechnerisch notwendigen Stimmen fiir einen Sitz, ergibt sich zu 342892 - 8567, 30.
\ [ CSU] SPD ] FW [B90/GR | WAN | JL [ FDP | REP |
St. 164.452 | 51.445 [ 46.837 | 25.147 [ 21.381 [ 20.081 [ 8.979 [ 4.370 [ 342692
Anspr. bei 8567,30 19,195 | 6,005 | 5,467 2,935 | 2,496 | 2344 | 1,048 | 0,510
HN 19 6 5 3 3 2 1 1 40
[ 8550 (SL-Sch) 19,234 | 6,017 | 5478 2,941 [ 2,501 [ 2349 [ 1,050 | 0,511
[ SL-Sch 19 6 5 3 3 2 1 1 40
8382 (dH) 19,62 6,14 5,59 3,00 2,55 2,40 [ 1,07 [ 052
19 6 5 3 2 2 1 0 38
8222 (dH) 20,00 6,26 5,70 3,06 2,60 2441 1,09 | 0583
20 6 5 3 2 2 1 0 39
7831 (dH) 21,00 6,57 5,98 3,21 2,73 256 | 1,15 | 0,56
dH 21 6 5 3 2 2 1 0 40

Tabelle 8: Sitzverteilung mit den drei Verfahren fiir den Stadtrat von Deggendorf

Hier liefert Hare—Niemeyer und Sainte-Lagué—Schepers das gleiche Ergebnis mit Glitema 5726,827. Deutlich
schlechter ist das Gutemaf 7472,151 fir d’'Hondt.

ETHD J. Grabmeier
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Stadtrat Germering
Csu SPD | Grine | FWG-UBG | ODP/PF FDP
Stimmen 263.220 | 101.214 | 67.884 33.765 18.765 | 12.175 || 497.023
Anspr. bei 40 Sitzen 21,184 8,146 | 5,463 2,717 1,510 | 0,980 40
HN 21 8 5 3 2 1 40
Anspr. bei 41 Sitzen 21,713 8,349 5,600 2,785 1,548 1,004 41
HN 22 8 6 3 1 1 41

Tabelle 9: Stadtrat Germering mit 41 statt 40 Sitzen

Das Beispiel erlautert das HausgréBenzuwachs-Paradoxon. Hatte der Stadtrat von Germering einen weiteren
41. Sitz, dann wiirden ODP/PF einen ihrer 2 Sitze, die sie bei 40 zugeteilt bekommen habe[), verlieren. Man
beachte dabei das unterschiedlich schnelle Anwachsen der Reste hinter dem Komma beim Ubergang von 40
auf 41.

Berechnungen fiir das konstruierte Beispiel

d’Hondt

| Partei

| 1] 2] 3] 4 5 | 6 || Sitze

P; || 89 | 44,5 | 29,67 | 22,25 | 17,80 | 14,83 5
P, || 53 | 26,5 | 17,67 2
Ps || 23 | 11,5 1
Py 9 0
Ps 8 0

Tabelle 10: Berechnungen mit der H6chstzahlenmethode nach d’Hondt

Den acht gréBten Zahlen — hier fett geschrieben — wird je ein Mandat zugeteilt.

Sainte-Lagué—Schepers

| Partei [[ 1] 3] 5 | 7] 9] Sitze |
Py || 89 | 29,67 | 17,80 | 12,71 | 9,89 4
P, || 53 | 17,67 | 10,60 7,57 3
P, (23| 7,67 1
Py 9 0
Ps 8 0

Tabelle 11: Berechnungen mit der Hochstzahlenmethode nach Sainte-Lagué—Schepers

Und ebenso wird den acht gréBten Zahlen — hier fett geschrieben — je ein Mandat zugeteilt.

16 J. Grabmeier EHCRETHD
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Sitzzuteilungsverfahren bei Kommunalwahlen im

Freistaat Bayern

Prof. Dr. Johannes Grabmeier
Technische Hochschule Deggendorf

Expertenanhérung des Landtagsausschusses fur
Kommunale Fragen, Innere Sicherheit und Sport
Mittwoch, 18.10.2017

Kapitel 1 Verfassungvorgabe der gleichen Wahl

Abschnitt 1 Verfassungsvorgaben fir gleiche Wahlen und
Modellierung der Erfolgswertgleichheit der Wahlerstimmen

m Allgemein bekannt ist, dass nach den Verfassungsvorgaben das
Prinzip der ,gleichen* Wahl gilt.

m Daher hat bereits 1952 das Bundesverfassungsgericht daraus die
Erfolgswertgleichheit aller Wahlerstimmen abgeleitet und wie folgt
definiert:

.. .. alle Wahler sollen mit der Stimme, die sie abgeben,
den gleichen EinfluB auf das Wahlergebnis
haben*“(BVerfGE 1, 208/246)

m Weniger bekannt: diese Verfassungsvorgabe kann vollstandig
mathematisch modelliert werden!

m Gleicher Einfluss einer Wahlerstimme:

Sitzzahl 8
Gesamtstimmenzahl ~ 182 ~ 0,0440

bei 182 Wahlerstimmmen, wenn 8 Sitze zu verteilen sind,

m Bei einer Sitzverteilung (4,2, 1,1, 0) fir 5 Parteien Vergleich mit
dem Einfluss einer Parteistimme:

Sitzzahl der Partei
Gesamtstimmenzahl der Partei

Py 4/89 ~0,0449 > 0,0440,
P, : 2/53~0,0377 < 0,0440,
P; @ 1/23~0.0435 < 0,0440,
Py @ 1/9~0.1111 > 0,0440,
Ps : 0/8~0.0000 < 0,0440.

m Verfassung: diese Einflusszahlen sollten alle gleich sein!

m Aus den Abweichungen (quadrierte Differenzen) mit
Stimmenzahlen gewichtet wird eine Zahl als Glitemal abgeleitet!

Feststellung

Die Mathematik kann die Verfassungsvorgabe der
Erfolgswertgleichheit flr jede Sitzzuteilung — wie auch immer
errechnet — mit einer Giitezahl bewerten, je niedriger, um so besser ist
die Zuteilung gelungen.

Feststellung

m Der Gesetzgeber ist m.E. nach der Rezeption dieser Erkenntnisse
verfassungsgeman dazu verpflichtet und aufgerufen dafir zu
sorgen, dass diese Zuteilung durch die gesetzlichen Regelungen
auch wirklich umgesetzt wird ...

® ...und andere aus demokratischen Griinden untersagt werden.
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Beispiel Bezirkstag Niederbayern |lI

. . Feststellung
Kapitel 1 Verfassungvorgabe der gleichen Wahl

Wenn Zweifel an der gerechten Zuteilung bei Hare—Niemeyer
angebracht sind, dann ist es das Verfahren von
Sainte-Lagué—Schepers, das seit 2008 fir die Wahl zum Bundestag
eingesetzt wird, das dies gegebenenfalls korrigiert — keinesfalls aber
d’Hondt.

Abschnitt 2 Beispiel Bezirkstag Niederbayern

Beispiel Bezirkstag Niederbayern |

m Wahl 2013: Idealanspriche:
CSU: 8,963, SPD: 2,948, FW: 2,148, GRUNE: 1,026, FDP 0,432,

e  apio! 1 Vertassungiorgabe dorgicheniahl
Kapitel 1 Verf be der gleichen Wahl
sowie Linke, REP, NPD und Piraten mit Anspriichen < 0, 340. aple © VErlassungvorgane cer geicnen a

m Ganzezahlige Anteile werden sofort vergeben: 13 =8 +2+2 + 1. Abschnitt 3 Konstruiertes Beispiel und GitemaB

m Sitze 14-18 wurden nach Hare—Niemeyer geman gréBter Reste
zugeteilt: 14. an CSU: 0,963, 15. an SPD: 0,948, 16. an ODP:
0,839, 17. an BP: 0,616, 18. an FDP 0,432.

m FDP: Anspruch 0,432 ergibt 1 Sitz - mehr als verdoppelt.

m Wahlerstimmenanteil von 2,40 % — & = 5,56 % der Sitze.

m Erfolgswert: % ~2,32.

Beispiel Bezirkstag Niederbayern |l Konstruiertes Beispiel |

m Anhand des konstruierten Beispiels mit einer Wahl mit 182
Stimmen, 5 Parteien und 8 Sitzen werden in der ausgearbeiteten

m Abhilfe durch d'Hondt? Nein, denn bei CSU: Stellungnahme die verschiedenen Zuteilungsverfahren und ihre

m Anspruch 8,963 gibt dann 11 Sitze — Uberiiberaufrundung! Berechnungsvarianten erlautert.
m O fir BP und 0 die FDP. m Stimmenverteilung: (89,53, 23,9, 8),
m Aus Bruchteilsanspruch der CSU von 0,963 Sitzen wiirden sogar 3 m Stimmenanteile: (48,90%, 29, 12%, 12,64%, 4, 95%, 4, 49%),

Sitze — mehr als das Dreifache!
m |dealanspriiche an Sitzen: (3,91;2,33;1,01;0,40;0,35)
m Dennoch: Sitzgewinn der FDP bei H-N ist kritisch zu hinterfragen.
m Sitzverteilung nach Hare-Niemeyer: (4,2,1,1,0).
m Bestatigende Antwort durch Sainte-Lagué—Schepers:

CSU 10, FDP 0, BP 1.
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Berechnung der GutemaRe fiir das konstruierte
Beispiel

Konstruiertes Beispiel I

m Berechtige Kritik der CSU an Hare-Niemeyer: m Erfolgswert einer Stimme fiir Partei 1

m P, 9 Stimmen — ein Mandat; aber P»: 53 Stimmen — fast sechsmal
so viel — nur 2 Mandate;

m P;: fast zehnmal soviel Stimmen wie P, — Mandatsverhéltnis 4:1;

m P; und P, — Stimmenverhéltnis 23 : 9 ~ 2,56 — Mandatsverhaltnis;
1:1=1,

m Py knapp 5% Stimmenanteil, aber 12,5 % der Sitze — mehr als das
2,5-fache!

Konstruiertes Beispiel: Glitemal | Berechnung der GutemaRe furr das konstruierte
m Drei verschiedene Ergebnisse: Beispiel
m Hare-Niemeyer: (4.2,1,1,0).
m d’Hondt: (5.2.1,0,0).

m Sainte-Lagué—Schepers: (4,3,1,0,0).

m Erfolgswert einer Stimme fiir Partei 1:

Mandatsanteil

Stimmenanteil
m Welches ist nun geman Verfassungsvorgabe das beste?

m Oben: schon einige Vergleiche, aber ...

m ...das reicht nicht aus: alle Verhéltnisse und alle Wahlerstimmen
missen gleichzeitig betrachtet werden!

Konstruiertes Beispiel: Gutemaf3 |l Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m Erfolgswert einer Stimme fir Partei 1:

4

___ 8
Feststellung Stimmenanteil

Die Mathematik fasst alle Einzelbeobachtungen fir alle
Wahlerstimmen im Sinne der Erfolgswertgleichheit zu einer Zahl, dem
Guteman einer Sitzverteilung zusammen.
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Berechnung der GiitemaRe fir das konstruierte
Beispiel

m Erfolgswert einer Stimme fir Partei 1:

ol
o[98 |ool
m‘ ‘

Berechnung der GitemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m Erfolgswert einer Stimme fir Partei 1:

0.5
89
182

Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m Erfolgswert einer Stimme fir Partei 1:

0,5 _ 0,500

% 0,489

Berechnung der GutemaRe fiir das konstruierte
Beispiel

m Erfolgswert einer Stimme fir Partei 1:

1,022

Berechnung der GutemaRe furr das konstruierte
Beispiel

m Abstand des Erfolgswert einer Stimme fir Partei 1 vom Wert 1:

(1,022 — 1)

Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m Quadrierter Abstand des Erfolgswert von der 1 fiir eine Stimme fir
Partei 1:
(1,022 — 1)2
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Berechnung der GiitemaRe fir das konstruierte Berechnung der GutemaRe fiir das konstruierte
Beispiel Beispiel
m Quadrierter Abstand des Erfolgswert von der 1 flir eine Stimme fir m GltemaB der Sitzzuteilung nach Hare-Niemeyer mit den
Partei 1: Erfolgswerten der Stimmen fiir Partei 1:
0,0222
0,045

Berechnung der GitemaRe fur das konstruierte Berechnung der GutemaRe furr das konstruierte
Beispiel Beispiel
m Quadrierter Abstand des Erfolgswert von der 1 flr eine Stimme fir ®m dazu kommen nun die Werte fir die Partei 2:
Partei 1: 2
0,0005 5
’ 0,045+53- | 5 —1
182

Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel Beispiel

m Summe der quadrierten Abstéande des Erfolgswert von der 1 fiir m dazu kommen nun die Werte fir die Partei 2:
alle Stimmen fir Partei 1:

89.0,0005 ~ 0,045 0'045+53'< 291 !
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Berechnung der GiitemaRe fir das konstruierte Berechnung der GutemaRe fiir das konstruierte
Beispiel Beispiel
m dazu kommen nun die Werte fur die Partei 2: m dazu kommen nun die Werte fir die Partei 2:
0,045 +53-(0.858 — 1)° 0,045 + 1,061

Berechnung der GitemaRe fur das konstruierte Berechnung der GutemaRe furr das konstruierte
Beispiel Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fir die Partei 2: m GltemaB der Sitzzuteilung nach Hare-Niemeyer mit den

Erfolgswerten der Stimmen fiir Parteien 1 und 2:
0,045 4 53 - (—0, 142)?

0,045+ 1,061 =1,106

Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fiir die Partei 2: m dazu kommen nun die Werte fiir die Partei 3:

0,045+ 53- 0,020 ! 2
1,106 +23 - [ -5 —1
182
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Berechnung der GiitemaRe fir das konstruierte
Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fir die Partei 3:

1,106 + 23 - (0,989 — 1)?

Berechnung der GitemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fiir die Partei 3:

1,106 +0.003 = 1,109

Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m Gutemal der Sitzzuteilung nach Hare-Niemeyer mit den
Erfolgswerten der Stimmen fir Parteien 1, 2 und 3:

1,109

Berechnung der GutemaRe fiir das konstruierte
Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fur die Partei 4:

1 2
1,109 +9. (%4)
82

Berechnung der GutemaRe furr das konstruierte
Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fir die Partei 4:

0,125 2
1ﬁ109+9-<m—1>

Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fiir die Partei 4:

1,109 +9- (2,538 — 1)2
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Berechnung der GiitemaRe fir das konstruierte Berechnung der GutemaRe fiir das konstruierte
Beispiel Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fir die Partei 4: m GltemaB der Sitzzuteilung nach Hare-Niemeyer mit den

Erfolgswerten der Stimmen fiir Parteien 1 - 4:
1,109 +9 - (1,538)?

22,116

Berechnung der GitemaRe fur das konstruierte Berechnung der GutemaRe furr das konstruierte
Beispiel Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fiir die Partei 4: m dazu kommen schieBlich auch noch die Werte fiir die Partei 5:

)

1,109 +9-2,334

‘m‘ou\o

22.116+8-<

|
N

Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel Beispiel

m dazu kommen nun die Werte fiir die Partei 4: m dazu kommen schieBlich auch noch die Werte fiir die Partei 5:

1,109 + 21,007 = 22,116 22,116+ 8- 1
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Berechnung der GiitemaRe fir das konstruierte
Beispiel

m dazu kommen schieBlich auch noch die Werte fiir die Partei 5:
Gutemaf der Sitzzuteilung (4,2, 1,1,0) nach Hare-Niemeyer mit
den Erfolgswerten aller Stimmen:

30,116

Berechnung der GitemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m Gutemal der Sitzzuteilung (4.2, 1,1,0) nach Hare-Niemeyer mit
den Erfolgswerten aller Stimmen:

30,116

m genauso die Berechnung des GitemaBes der Sitzzuteilung
(5,2,1,0,0) nach d’Hondt mit den Erfolgswerten aller Stimmen:

24,947,

Berechnung der GutemaRe fur das konstruierte
Beispiel

m GltemaB der Sitzzuteilung (4,2, 1, 1,0) nach Hare-Niemeyer mit
den Erfolgswerten aller Stimmen:

30,116
m genauso die Berechnung des GitemaBes der Sitzzuteilung
(5,2.1,0,0) nach d’'Hondt mit den Erfolgswerten aller Stimmen:
24,947,
m am besten das GltemaBes der Sitzzuteilung (4,3, 1,0,0) nach
Sainte-Lagué—Schepers mit den Erfolgswerten aller Stimmen:
21,436.

GutemafBe fur die Sitzzuteilungen beim Bezirkstag von
Niederbayern

m Genauso beim Bezirkstag von Niederbayern:

m Die Ergebnisse sind kein Zufall!

m Sainte-Lagué—Schepers gewinnt immer, Hare-Niemeyer oder
d’Hondt belegen immer die hinteren Platze.

m Mehr noch: Es kann keine bessere Sitzzuteilung geman der
Verfassungsvorgabe der Erfolgswertgleichheit geben — als die
durch Sainte-Lagué—Schepers berechnete!

Kapitel 2 Verfassungvorgabe der gleichen Wahl

Abschnitt 1 Vor- und Nachteile von Sitzzuteilungen, Wahlerwille

Vor- und Nachteile von Sitzzuteilungen, Wahlerwille |

Welche Sitzzuteilungen sind im Rahmen des Bayerischen
Kommunalwahlrechts denkbar? Welche Vor- und Nachteile haben die
jeweiligen Sitzzuteilungsverfahren hinsichtlich der Reprasentation von
Parteien und Wahlergruppen?

Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wahlerwille am besten
abgebildet (bitte Erlauterungen mit Beispielrechnungen fiir
Bezirkstage, Kreistage und flir Stadt-/Gemeinderate anhand
unterschiedlicher RatsgréBen)?
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Vor- und Nachteile von Sitzzuteilungen, Wahlerwille 11

Der Deggendorfer Stadtrat mit d’Hondt

Zusammenfassende Feststellungen m Teiler d := 8567, 30, Idealanspruch:

[19,195;6,005;5,467; 2,935; 2,496; 2, 344; 1,048;0,510]

1] d’Hoth ist verzerrend zu Guns?en grpBer Parteien und zu Lasten der kleinen aktuelle Sitzverteilung: [19; 6;5; 2; 2; 2; 1; 0] — 37 Sitze
Parteien — und daher demokratisch nicht mehr zu verantworten.
Hare—Niemeyer ist zwar nicht verzerrend, ist aber voll von Widerspriichen in sich m Teiler d' := 8382, aktueller Anspruch:
wie beispielsweise das HausgréBenzuwachs-Paradoxon. [19,62;6,14;5,59;3.00; 2,55;2,40; 1,07, 0,52]
Sainte-Lagué—Schepers hingegen ist nicht verzerrend, hat keine Paradoxien und aktuelle Sitzverteilung: [19;6;5; 3;2; 2; 1; 0] — 38 Sitze

erfillt die Vorgabe des Grundgesetzes von der Gleichheit der Wahl, die sich in
der moglichst guten Erfolgswertgleichheit jeder Wahlerstimme zeigt,
mathematisch bewiesen in der bestmdglichen Weise und wird daher seit 2008
bei der Wahl zum Bundestag eingesetzt. Der Wahlerwille wird bestméglich in die
Sitzverteilung umgesetzt.

Divisormethode mit Abrund.: verzerrender d’Hondt | Der Deggendorfer Stadtrat mit d’Hondt

m Teiler d := 8567, 30, Idealanspruch:

m Bevorzugt grofB3e Parteien einseitig. [19,195;6,005; 5, 467; 2, 935; 2, 496; 2, 344; 1,048, 0, 510]

m Unvermeidliche Besser- und Schlechterstellungen von Parteien aktuelle Sitzverteilung: [19; 6;5;2;2;2; 1;0] - 37 Sitze
werden nicht zufallig auf Grund des Wahlerwillens entschieden, m Teiler ' := 8382, aktueller Anspruch:
sondern zu Lasten der kleineren Parteien. [19.62;6,14;5,59; 3, 00; 2,55; 2, 40; 1,07; 0, 52]

m Grund: bei Verkleinerung des Divisors wachsen Ergebnisse bei aktuelle Sitzverteilung: [19; 6;5;3;2;2;1; 0] — 38 Sitze
gréBeren Parteien schneller. m Teiler o’ := 8222, aktueller Anspruch

m Deggendorfer Stadtrat, H-N liefert wie SL-Sch die Sitzverteilung [20,00:6, ?6? 5, 7(_)? 3, 96? 2,60;2,44;1,09;0,53] )
[19;6;5;3;3;2; 1; 1] der 40 Sitze. aktuelle Sitzverteilung: [20; 6; 5; 3; 2; 2; 1; 0] — 39 Sitze

Der Deggendorfer Stadtrat mit d’Hondt Der Deggendorfer Stadtrat mit d’Hondt
m Teiler d := 8567, 30, Idealanspruch: m Teiler d := 8567, 30, Idealanspruch:
[19,195;6,005; 5,467; 2,935; 2, 496; 2, 344; 1,048; 0,510] [19,195;6,005; 5,467; 2,935; 2,496; 2, 344; 1,048; 0,510
aktuelle Sitzverteilung: [19;6;5;2;2;2; 1; 0] — 37 Sitze aktuelle Sitzverteilung: [19;6;5; 2;2; 2; 1; 0] — 37 Sitze

m Teiler d' := 8382, aktueller Anspruch:
[19.62;6,14;5.59;3,00;2,55;2,40;1,07;0,52]
aktuelle Sitzverteilung: [19; 6;5; 3; 2; 2; 1; 0] — 38 Sitze

m Teiler d’ := 8222, aktueller Anspruch
[20,00;86,26;5,70;3,06; 2,60; 2,44; 1,09; 0, 53]
aktuelle Sitzverteilung: [20; 6; 5; 3; 2; 2; 1; 0] — 39 Sitze

m Teiler @’ := 7831, aktueller Anspruch
[21.00;6,57;5,98;3,21;2,73;2,56; 1,15;0, 56|
aktuelle Sitzverteilung: [21;6;5; 3;2; 2; 1; 0] — 40 Sitze
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Dvisormethode mit Abrund.: verzerrender d’Hondt |

Quotenmethode mit Ausgleich nach gréBten Resten:
Hare—Niemeyer in sich widerspruchlich I

m Dass diese Verzerrung des Wahlerwillens systematisch auftritt, ist
mathematisch bewiesen. m FDP hat nun Anspruch von 1,004, wieder drei nach Resten zu
vergeben an

® FW-UBG mit 2,785, an CSU mit jetzt 21,713 und die Griinen mit
5,600 — vorher 5,463 —

m Keinesfalls ein ,bewdhrtes Sitzverteilungsverfahren bei
Kommunalwahlen*” (CSU)

= Aus gutem Grund wurde es vom Bayerischen Landtag 2010 fir m wihrend ODP/Parteifreie mit 1,548 — nun erst der viertgroBte Rest
die Kommunalwahlen abgeschafft. — leer ausgehen.

m VerfGH Bayern 1992 (VF. 5-V-92): verfassungswidrig bei 7-facher m Daher demokratisch nicht zu akzeptieren!

Anwendung in den Regierungsbezirken.

L ) m Durch Stellschraube der AusschussgréBen flr beschlieBende

m Wegen Verzerrung verfassungsmagig nicht mehr haltbar: einmal Ausschiisse des Gemeinderats Einladung zum Missbrauch!

Verzerrung gut, siebenmal nicht mehr?

. o ) m Aussage Hare—Niemeyer bevorzuge kleine Parteien, ist im

m Notwendig und zu erwarten: Vollstandige Rezeption der Allgemeinen falsch.

mathematischen Erkenntnisse durch die Gerichte.

Dvisormethode mit Abrund.: verzerrender d’Hondt I Quotenmethode mit Ausgleich nach gréBten Resten:
Hare—Niemeyer in sich widerspruchlich Il

m Erfolgreiche Popularklage bei Wiedereinfiihrung zu erwarten.

m Es geht immer besser als mit d’Hondt!
o . m Bei berechtigter Kritik: Korrektur durch Sainte-Lagué—Schepers.
m BayVerwGH 2004: unzulassig bei Ausschussbesetzungen, wenn

Uberaufrundungen vorliegen, also Zusatzregeln notwendig.

Quotenmethode mit Ausgleich nach gréBten Resten: Mathematisch bewiesen: Sainte-Lagué—Schepers
Hare—Niemeyer in sich widersprichlich | bildet den Wahlerwillen bestmdéglich ab |

m Teilen und kaufménnisch Runden — das Auf und Ab kann jede

m Nicht verzerrend, hélt Idealrahmen ein: immer né&chste ganze Zahl Partei gleichermaBen treffen.

zum ldealanspruch. Daher auf jeden Fall daher deutlich besser
als d’'Hondt. m ,ungerader d’'Hondt": Héchstzahlen nach Division durch 1,3,5, ...

statt nach Division durch 1,2, 3, ... wie bei d’'Hondt.
m Jedoch keine Zukunftsperspektive wegen vieler Paradoxien.
. X m Seit 2008: bei der Bundestagswahl eingesetzt — und das aus
m HausgréBenzuwachs-Paradoxon:

gutem Grund!
m Germering: 41 Stadtrate statt 40, dann fallt der zweite Sitz von

ODP/Parteifreie wieder weg!
m bei 40 drei Restmandate an FDP 0,980, der FW-UBG 2,717 und
der ODP/Parteifreie 1,510. m Es erfillt die Erfolgswertgleichheit jeder einzelnen Wahlerstimme
und damit den Gleichheitsauftrag bei Wahlen durch das
Grundgesetz mathematisch bewiesen bestmdglich.

m Denn es hat keinerlei Defizite wie d’'Hondt und Paradoxien wie
Hare—Niemeyer —im Gegenteil!

m bei 41 wird durch eine kleinere Quote dividiert, groBere Parteien
Uberholen kleinere:
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Mathematisch bewiesen: Sainte-Lagué—Schepers
bildet den Wahlerwillen bestmdglich ab 11

Satz Sainte-Lagué 1910

Mathematisch bewiesen: Sainte-Lagué—Schepers

bildet den Wahlerwillen bestmdéglich ab V

mee

m GeauBerte (und anderweitige) Kritik an Hare-Niemeyer ist berechtigt,
Lésung ist aber keinesfalls ein Rickkehr zu d’'Hondt, sondern nur zu
Sainte-Lagué—Schepers.

m Es liefert damit immer die Verteilung, die am besten den m Sainte-Lagué—Schepers liefert in vielen praktischen Fallen das gleiche
Wahlerwillen geman der Verfassungsvorgaben der Gleichheit der Ergebnis wie Hare-Niemeyer,
Wahl, umsetzt.

m Das Verfahren von Sainte-Lagué-Schepers berechnet immer die
Sitzverteilung, deren Gitemaf bestmdglich minimal ist.

m wenn Kritik an einer Zuteilung von Hare-Niemeyer berechtigt ist, dann
m Alle anderen Verfahren liefern im Allgemeinen schlechtere korrigiert das das abweichende Ergebnis von Sainte-Lagué—Schepers

Sitzverteilungen. m Sainte-Lagué—Schepers gibt immer das beste Ergebnis hinsichtlich der
Erfolgswertgleichheit und ebenso hinsichtlich der Proportionalitét.

Mathematisch bewiesen: Sainte-Lagué—Schepers
bildet den Wahlerwillen bestmdglich ab I

Wahlen vorzuschreiben.
m Zurecht sagt die CSU:
,Hier geht es nicht um Politik, sondern um Mathematik.“
und weiter:
,Gerecht heilBt in diesem Zusammenhang, den

Wahlerwillen méglichst exakt in Sitze umzurechnen und
nicht mit Nachkommastellen Politik zu machen.”

m Die Mathematik gibt die gewiinschte Antwort: Mit dem Verfahren
von Sainte-Lagué—Schepers wird der Wahlerwille méglichst exakt
und gerecht in Sitze umgerechnet.

Mathematisch bewiesen: Sainte-Lagué—Schepers
bildet den Wahlerwillen bestméglich ab 1V

m Gerichte verkennen bislang diese Optimalitat, da — weil der
Idealanspruch praktisch nicht erreicht werden kann — sie zu
Unrecht annehmen, dass alle Verfahren gleich defizitér sind.

Hans-Detlef Horn:

+Aus der Tatsache unvermeidbarer Erfolgswertungleichheiten zu
schlieBen, dass auch vermeidbare Erfolgswertungleichheiten kein
Problem seien, ist schon ein denkgesetzliche Kihnheit. *
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Fragenkatalog

1. Welche Sitzzuteilungsverfahren sind im Rahmen des Bayerischen Kommunalwahlrechts
denkbar? Welche Vor- und Nachteile haben die jeweiligen Sitzzuteilungsverfahren
hinsichtlich der Reprasentation von Parteien und Wahlergruppen?

Das System der Kommunalwahlen, wie es in Bayern besteht, schrankt die Auswahl zwischen
unterschiedlichen Sitzzuteilungsverfahren nicht ein. Es erscheint daher im Grundsatz
moglich, auf jedes der bekannten Sitzzuteilungsverfahren zuriickzugreifen. Die drei in der
Praxis etablierten Verfahren sind hierbei das sog. Divisorverfahren mit Abrunden (sog.
d’Hondt’sches Hochstzahlverfahren), das Divisorverfahren mit Standardrundung (sog. Sainte-
Lagué/Schepers-Verfahren) sowie das Quotenverfahren mit Restausgleich nach groRten
Bruchteilen (sog. Hare/Niemeyer-Verfahren).

a) Divisorverfahren mit Abrunden (d’Hondt’sches Hochstzahlverfahren)

Beim sog. d’Hondt’schen Héchstzahlverfahren wird die Sitzzuteilung berechnet, indem die
Anzahl der auf einen Wahlvorschlag entfallenen Stimmen nacheinander durch 1, 2, 3, 4, usw.
geteilt wird. Listen, denen es nicht gelingt, ein eventuelles Sperrquorum zu Uberwinden,
bleiben dabei von vornherein unberiicksichtigt. Die sich ergebenden Quotienten (so
genannte Hochstzahlen) werden der GréRe nach absteigend geordnet, bis deren Reihung so
viele Elemente enthalt, wie Sitze zu vergeben sind. Da nun jede gelistete Hochstzahl fir
einen zu vergebenden Sitz steht, erfolgt die Zuordnung der zu vergebenden Mandate, indem
die Hochstzahlen erneut den Wahlvorschlagen zugeordnet werden, aus deren
Stimmenanzahl sie errechnet wurden.

b) Divisorverfahren mit Standardrundung (Sainte-Lagué/Schepers-Verfahren)

Beim sog. Sainte-Lagué/Schepers-Verfahren, das auch fur die Bundestagswahlen Anwendung
findet, erfolgt die Umrechnung von Wahlerstimmen und Parlamentssitze dadurch, dass die
Zahl der von einer Parteiliste erhaltenen Stimmen durch einen Zuteilungsdivisor geteilt wird.
Jede Liste erhalt dabei so viele Sitze, wie sich nach Teilung der Summe ihrer erhaltenen
Stimmen durch diesen Zuteilungsdivisor ergeben. Der Zuteilungsdivisor ist dabei so zu
bestimmen, dass insgesamt so viele Sitze auf die Landeslisten entfallen, wie Sitze zu
vergeben sind. Dazu wird zunidchst die Gesamtzahl der Zweitstimmen aller zu
bericksichtigenden Listen durch die Zahl der zu vergebenden Sitze geteilt. Entfallen danach
mehr Sitze auf die Landeslisten, als Sitze zu vergeben sind, ist der Zuteilungsdivisor so
heraufzusetzen, dass sich bei der Berechnung die zu vergebende Sitzzahl ergibt; entfallen zu
wenig Sitze auf die Landeslisten, ist der Zuteilungsdivisor entsprechend herunterzusetzen.
Sofern sich bei der anschlieBRenden Teilung Zahlenbruchteile ergeben, so werden
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Zahlenbruchteile unter 0,5 auf die darunter liegende ganze Zahl abgerundet, solche liber 0,5
werden auf die dariber liegende ganze Zahl aufgerundet.

c) Quotenverfahren mit Restausgleich nach groBten Bruchteilen (Hare/Niemeyer-
Verfahren)

Beim sog. Hare/Niemeyer-Verfahren erfolgt die Sitzzuteilung dadurch, dass in einem ersten
Schritt die auf eine Liste entfallenen Stimmen durch die Gesamtstimmenzahl (ohne ungiiltige
Stimmen und Enthaltungen) dividiert werden und anschlieRend mit der Zahl der insgesamt
zu vergebenden Sitze multipliziert werden. Die sich als Ergebnis hieraus ergebende Zahl, die
auch als Quote bezeichnet wird, wird sodann den Wahlvorschldgen sodann in der
Reihenfolge der groRten Nachkommateile der Quoten zugeteilt.

d)Vor- und Nachteile der jeweiligen Verfahren hinsichtlich der Reprasentation von
Parteien und Wahlergruppen

Betrachtet man die Vor- und Nachteile dieser Verfahren im Hinblick auf die Reprdsentation
der Parteien und Wahlgruppen, so zeigt sich fiir das d’Hondt’sche Héchstzahlverfahren, dass
dieses Verfahren starkeren Wahlvorschlagen Vorteile bei der Sitzzuteilung verschafft. Es
fihrt insofern zu einer Verzerrung der Reprdsentation zu Lasten weniger starker Parteien
(Pukelsheim, Sitzzuteilungsmethoden, 2016, S. 31). Diese Verzerrungen werden durch die
anderen beiden Verfahrensoptionen weitestgehend vermieden, insbesondere das Sainte-
Lagué/Schepers-Verfahren fiihrt zu einer Optimierung der Erfolgswertgleichheit und damit
der Reprasentation.

Das Hare/Niemeyer-Verfahren leidet daneben darunter, dass es zuweilen zu Paradoxien
fihrt (ausfuhrlich  Pukelsheim, Divisor oder Quote? Zur Mathematik von
Mandatsverteilungen bei Verhaltniswahlen, 1998, abrufbar unter
http://www.wahlrecht.de/doku/re392.pdf). Im Hinblick auf die Reprisentation sind
insbesondere zwei dieser Paradoxien relevant. So kann eine Partei erstens durch eine
Erhéhung der Gesamtzahl zu vergebender Sitze bei gleicher Stimmenverteilung einen Sitz
verlieren (sog. Alabama-Paradox). Zweitens kann eine Partei bei einer Reduzierung der
Gesamtparteienzahl trotz selbem Stimmergebnis einen Sitz verlieren. Die hierfir
erforderliche Variabilitdt in der Gesamtparteienzahl entsteht insbesondere durch
Sperrklauseln und ist folglich insbesondere dann relevant, wenn eine solche rechtlich
vorgesehen ist.

Da es sich bei dem Sainte-Lagué/Schepers-Verfahren um ein Divisor- und nicht um ein
Quotenverfahren handelt, vermeidet das Verfahren diese Paradoxie. Es hat im Hinblick auf
die Reprasentation allenfalls den Nachteil, dass es nicht sicherstellt, dass sich eine absolute
Stimmenmehrheit stets in einer absoluten Sitzmehrheit widerspiegelt (dazu sowie zu
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Losungsmoglichkeiten durch eine sog. Mehrheitsklausel Pukelsheim/Maier, Eine schonende
Mehrheitsklausel fur die Zuteilung von Ausschusssitzen, 2005, abrufbar unter
www.math.uni-augsburg.de/emeriti/pukelsheim/2005Berlin/StellungnahmePukMai.pdf).

2. Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wahlerwille am besten abgebildet?

In der Wahlmathematik ist grundsatzlich anerkannt, dass das Verfahren nach Sainte-
Lagué/Schepers der Gleichheit der Wahl am besten gerecht wird, weil es die Gleichheit des
Erfolgswerts der von den Wahlern abgegebenen Stimmen optimal — wenngleich nicht
perfekt — verwirklicht (siehe u.a. Pukelsheim, ZfP 47 [2000], 239, 246 f., 272; ders., DOV
2004, 405, 409 f.; ders., DVBI. 2008, 889, 891 m.w.N.). Dies in Rechenbeispielen zu belegen,
bleibt indes der wahlmathematischen Forschung (berlassen, auf die daher auch hier
verwiesen wird (siehe die soeben zitierten Beitrage).

Um eventuelle Missverstandnisse zu vermeiden, ist bereits hier darauf hinzuweisen, dass aus
rechtlicher Perspektive die mathematisch moglichst erfolgswertgleiche Abbildung der
abgegebenen Stimmen nicht das alleinige legitime Ziel wahlrechtlicher Vorgaben ist, v.a.
deshalb, weil das Wahlrecht weitere verfassungsrechtlich legitime Ziele verfolgen kann, und
weil der Gesetzgeber lber Spielrdume bei der Auswahl der Sitzzuteilungsverfahren verfiigt;
dazu dann unten néher.

3. Welcher Zusammenhang besteht zwischen der GroBe der Gemeinderate, Kreis- und
Bezirkstage und der nétigen Zahl der Stimmen, um in das jeweilige Gremium
einzuziehen? Welche Unterschiede bestehen gegebenenfalls zu anderen
Bundesldandern?

a) Zusammenhang zwischen RatsgréBe und erforderlicher Stimmenzahl

Unter der Annahme, dass — wie derzeit — eine rechtlich normierte Sperrklausel bei den
Kommunalwahlen nicht besteht, wird die Zahl der Stimmen, die erforderlich ist um in die
gewadhlte Vertretungskorperschaft einzuziehen, allein durch die sog. faktische Sperrklausel
bestimmt. Bei der faktischen Sperrklausel handelt es sich um ein natirliches Quorum, das
zwar einem jeden Wahlsystem immanent ist, dabei allerdings von drei Faktoren abhangt:
dem Sitzzuteilungsverfahren, der Anzahl der zu verteilenden Sitze sowie der Anzahl der
beteiligten Parteien. Die Einzelheiten der Berechnung sind mathematisch sehr komplex
(siehe im Detail Pukelsheim, Sitzzuteilungsmethoden, 2016, S. 41 ff.). Allerdings lasst sich fur
Wahlsysteme, die die Umrechnung von Wahlerstimmen in Parlamentssitze nach der
Hare/Niemeyer-Methode vorsehen, allgemein feststellen, dass die Anzahl der fiir den Einzug
einer Partei in die zu wahlende Vertretungskorperschaft erforderlichen Stimmen mit
zunehmender Anzahl zu vergebender Sitze (bei gleichbleibender Anzahl abgegebener
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Stimmen) abnimmt. Fiir die GréRe der Gemeinde- und Kreisrdte sowie der Bezirkstage — in
allen Féllen findet das Hare/Niemeyer-Verfahren Anwendung — gilt demnach ceteris paribus:
Je groRer die Anzahl der zu vergebenden Sitze, desto kleiner die faktische Sperrklausel und
desto geringer die Zahl der fir die Sitzzuteilung erforderlichen Stimmen.

b) Unterschiede zu anderen Bundesldndern

Dieser Zusammenhang gilt auch fiir andere Bundeslander und hat im Grundsatz auch fiir die
Ubrigen Sitzzuteilungsmethoden Bestand. Dennoch kénnen sich Unterschiede im Hinblick auf
die faktische Sperrklausel ergeben, sofern in anderen Bundeslandern die Sitzzuteilung nach
der d’Hondt-Methode (wie in Sachsen) oder dem Sainte-Lague-Verfahren vorgenommen
wird (wie unter anderem in Bremen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Baden-
Wirttemberg). Denn die faktische Sperrklausel ist — die gleiche GroRe des zu wahlenden
Rats unterstellt — insbesondere bei dem Verfahren nach d’Hondt, aber auch bei demjenigen
nach Hare-Niemeyer regelmalig hoher als bei dem (modifizierten) Sainte-Lague-Verfahren
(entsprechender Uberblick bei Fehndrich, Faktische Sperrwirkung, 2016, abrufbar unter
http://www.wahlrecht.de/verfahren/faktische-sperrklausel.html).

Dariber hinaus variiert in den Bundeslandern auch die GroRe der zu wahlenden Gemeinde-,
Kreis- und Bezirksvertretungen, was die Hohe der faktischen Sperrklausel ebenfalls
beeinflusst. In Bayern variiert die GroRe dabei je nach Einwohnerzahl der Gemeinde bzw.
des Landkreises oder Bezirks zwischen 8 und 80 Sitzen. Damit bewegt sich die GréRe der
bayerischen Kommunalvertretungen bei absoluter Betrachtung im bundesweiten Vergleich
im oberen Drittel (zum Vergleich: In Baden-Wirttemberg zwischen 8 und 60 Sitzen; in
Brandenburg zwischen 8 und 56 Sitzen; Stadtbirgerschaft Bremen 68 Sitze; in Hessen
zwischen 15 und 105 Sitzen; in Mecklenburg-Vorpommern zwischen 7 und 53 Sitzen; in
Niedersachsen zwischen 6 und 66 Sitzen; in Nordrhein-Westfalen zwischen 20 und 90 Sitzen;
in Sachsen zwischen 8 und 60 Sitzen; in Schleswig-Holstein zwischen 7 und 49 Sitzen; in
Thiringen zwischen 6 und 50 Sitzen). Fir die faktische Sperrklausel von Bedeutung ist
allerdings das Verhaltnis von Gesamtzahl zu vergebender Sitze und Gesamtstimmenzahl. Ein
pauschaler Vergleich zwischen den Bundeslandern wird deshalb schon dadurch erschwert,
dass schon innerhalb der jeweiligen Bundeslander aufgrund des degressiv proportionalen
Anstiegs der RatsgroBe im Verhaltnis zur GemeindegréRe merkliche Unterschiede
hinsichtlich der faktischen Sperrklausel bestehen.

In grober Annaherung Aufschluss (iber die relative GroRe der faktischen Sperrklausel im
bayerischen Kommunalwahlrecht mag ein Vergleich der Bundeslander in Bezug auf das
Verhaltnis von Einwohnerzahl einer Gemeinde und GroRRe ihrer Vertretungskorperschaft
geben. Wie die — notwendigerweise exemplarische — Auswertung in der nachfolgenden
Tabelle zeigt, bewegt sich Bayern insofern im bundesweiten Vergleich im Mittelfeld. Dabei
ist allerdings zu beachten, dass das Verhdltnis von Einwohnerzahl und GroRer der
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Vertretungskorperschaft ein allenfalls grober Proxy fiir die GroRe der faktischen Sperrklausel
darstellt. Insbesondere die Anzahl nicht wahlberechtigter Einwohner und die Hohe der
Wahlbeteiligung kdnnen auch hier noch zu Abweichungen fiihren. Zudem vernachlassigt die
Aufstellung, dass gerade auch das Sitzzuteilungsverfahren und die Anzahl der beteiligten
Parteien Auswirkungen auf die Sperrklausel haben.

Bundesland Zahl der Zahl der Zahl der
Kommunalvertreter in Kommunalvertreter in Kommunalvertreter in
Gemeinde mit 10.000 Gemeinde mit 50.000 Gemeinde mit 100.000
Einwohnern Einwohnern Einwohnern
Bayern 20 40 44
Baden-Wirttemberg 18 32 40
Brandenburg 18 40 40
(in kreisfreien Stadten
46)
Hessen 31 45 59
Mecklenburg- 21 37 45
Vorpommern
Nordrhein-Westfalen 32 44 50
Saarland 27 51 57
Sachsen 18 34 48
Schleswig-Holstein 19 39 39
(in kreisfreien Stadten
43)
Thiringen 20 36 42

4.Sind bei einem Sitzzuteilungsverfahren nach d’Hondt Listenverbindungen
verfassungsrechtlich zwingend zuzulassen?

Listenverbindungen wie sie Art. 26 des Bayerischen Gemeinde- und Landkreiswahlgesetzes
ermoglicht, haben zur Folge, dass die verbundenen Listen bei der Sitzzuteilung zunachst als
einheitliche Liste behandelt werden und erst in einem zweiten Schritt die auf die
verbundenen Listen gemeinsam entfallenen Sitze auf die Kandidaten der Einzellisten verteilt
werden. Bei Sitzzuteilungsverfahren wie dem d’Hondt’schen-Hochstzahlverfahren hat dies
den Vorteil, dass die diesem Sitzzuteilungsverfahren inhdrente Benachteiligung kleiner
Parteien abgemildert wird. Im Hinblick auf die Chancengleichheit der Parteien — und
spiegelbildlich in Bezug auf die Wahlrechtsgleichheit der unterstitzenden Waihler —
vermeidet die Listenverbindung somit wahlsystemimmanente Nachteile.
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Allerdings sind nach stdndiger Rechtsprechung des BVerfG Gleichheitsverzerrungen bei
keiner der bekannten Sitzzuteilungsmethoden vermeidbar. Es steht nach der
Rechtsprechung daher im Ermessen des Wahlgesetzgebers sich zwischen den verfligbaren
Optionen zu entscheiden (BVerfGE 79, 169, 170 f.). Das BVerfG erkennt daher einen
generellen verfassungsrechtlichen Vorrang des Sainte-Lague/Schepers-Verfahren gegeniber
der d’Hondt-Methode nicht an (dazu kritisch v.a. Rauber, NVwZ 2014, 626). Die
Entscheidung fir das d’Hondt’sche Hochstzahlverfahren ist demnach verfassungsrechtlich
zulassig.

Bei Zugrundelegung dieser Rechtsprechung besteht auch eine verfassungsrechtliche Pflicht
zur Einfihrung (bzw. Beibehaltung) der Moglichkeit, Wahlvorschlage zu verbinden, nicht.
Vielmehr hat das BVerfG in seiner Entscheidung zur ersten gesamtdeutschen Wahl
wahlrechtliche Regelungen, die Parteien eine Verbindung ihrer Listen ermdglichen, um so
die Finf-Prozent-Klausel zu Uberwinden, wegen Verletzung der Erfolgswertgleichheit fir
verfassungswidrig erklart (BVerfGE 82, 322, 345 ff.). Im Falle der Einfihrung einer
Sperrklausel ware daher auch die Moglichkeit der Listenverbindung erneut zu evaluieren.
Und auch ohne Sperrklausel werden Listenverbindungen — unter Geltung des derzeitig
anwendbaren Hare/Niemeyer-Verfahrens — im Hinblick auf Beeintrachtigungen der
Erfolgswertgleichheit der Wahl im Schrifttum zum Teil sehr kritisch beurteilt
(Bischof/Hindinger/Pukelsheim, BayVBI. 2016, 73).

5.Ist die Einfiihrung weiterer Eintrittshiirden (beispielsweise in Form einer expliziten
Sperrklausel) bei Kommunalwahlen aus lhrer Sicht erforderlich und verfassungsrechtlich
vertretbar? Ist ein Mischverfahren aus d’Hondt und Hare/Niemeyer (erster Sitz oder die
ersten Sitze nach d’Hondt, weitere Sitzverteilung nach Hare/Niemeyer) sinnvoll und
verfassungsrechtlich vertretbar und wie konnte dies umgesetzt werden?

a) verfassungsrechtliche Zuldssigkeit kommunaler Sperrklauseln

Hinsichtlich der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit kommunaler Zugangshirden ist
zwischen solchen auf einfachgesetzlicher Ebene (dazu aa.) und im Landesverfassungsrecht
verankerten Sperrklauseln (dazu bb.) zu differenzieren.

aa) Sperrklauseln auf einfachgesetzlicher Ebene

Die Einfiihrung von einfachgesetzlichen Sperrklauseln im Kommunalwahlrecht wird vom
Bundesverfassungsgericht im Hinblick auf die damit einhergehenden Beeintrachtigungen
von Wabhlrechtsgleichheit und Chancengleichheit der Parteien kritisch beurteilt. Eine
entsprechende Regelung in Schleswig-Holstein hat es fiir verfassungswidrig erklart (BVerfGE
120, 82 ff.). Zwar konnen sich Sperrklauseln nach den dort entwickelten Grundséatzen
grundsatzlich auch im Bereich der Kommunalwahlen als verfassungsrechtlich gerechtfertigt
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erweisen, sofern sie zur Sicherung der Funktionsfahigkeit des Vertretungsorgans zwingend
erforderlich sind (BVerfGE 120, 82, 112). Doch ist bei der Anwendung dieser MaRstdbe zu
beriicksichtigen, dass kommunale Vertretungskdrperschaften nicht gesetzgeberisch tatig
werden, ihnen keine Kreationsfunktion fir eine Regierung zukommt und ihre
Entscheidungen der rechtlichen Kontrolle durch die Rechtsaufsicht unterliegen (BVerfGE
120, 82, 112). Auch wenn es demnach stets einer Beurteilung unter Berlcksichtigung der
konkret gegebenen politischen Umstdnde bedarf, dirften sich wahlrechtliche Sperrklauseln
auf kommunaler Ebene nach dieser Rechtsprechung tendenziell als nicht verfassungsgemaR
erweisen.

In Reaktion auf das Urteil des BVerfG hat denn auch der Thiiringische Verfassungsgerichtshof
die dortige kommunale 5%-Hurde fiir verfassungswidrig erklart (VerfGH Th., Urteil vom
10.04.2008 — VerfGH 22/05 —) und der Landtag des Saarlands die entsprechende Klausel im
saarldandischen = Kommunalwahlrecht  aufgehoben.  Bereits zuvor hatten der
Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen sowie das
Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern entsprechende Regelungen fir
verfassungswidrig erklart. Nach derzeitigem Stand dirfte die Einflihrung einer
einfachgesetzlichen Sperrklausel auf kommunaler Ebene daher verfassungsrechtlich nicht
vertretbar sein.

bb) Sperrklauseln auf landesverfassungsrechtlicher Ebene

Angesichts dieser Rechtsprechungslinie des BVerfG haben mittlerweile Berlin, Hamburg und
zuletzt auch Nordrhein-Westfalen Sperrklauseln fir die Wahlen kommunaler
Vertretungskorperschaften unmittelbar im Landesverfassungsrecht verankert. Das
Bundesverfassungsgericht hat sich zu derartigen unmittelbar im Landesverfassungsrecht
verankerten Sperrklauseln bislang nicht explizit geduRert. Die Landesverfassungsgerichte in
Hamburg und Berlin haben die entsprechenden Regelungen allerdings fir
verfassungskonform erklart. In Nordrhein-Westfalen ist derzeit ein entsprechendes
Verfahren vor dem Verfassungsgerichtshof anhangig.

Sofern sich auch Bayern dazu entschlieBen sollte, eine Sperrklausel in
verfassungsrechtlichem Rang einzufiihren, ware die Zulassigkeit einer solchen
gesetzgeberischen Entscheidung in Ermangelung einer dem Art. 79 Abs. 3 GG vergleichbaren
Ewigkeitsklausel im bayerischen Landesverfassungsrecht allein am
bundesverfassungsrechtlichen MaRstab des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG zu messen. Nach diesem
missen auch in den Landern, Kreisen und Gemeinden Volksvertretungen bestehen, die aus
allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen sind.

Ob die damit bundesverfassungsrechtlich vorgegebenen Wahlgrundsatze den Grundsatzen
des Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG entsprechen und sich insofern auch die soeben skizzierten
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Rechtsprechungslinien des BVerfG auf im Landesverfassungsrecht verankerte kommunale
Sperrklauseln Gbertragen lassen, wird in der Lit. zum Teil entschieden in Frage gestellt (siehe
insbes. Michael, Verfassungsunmittelbare Sperrklauseln auf Landesebene, 2015, S. 116 ff.;
Roth, VerfassungsmaRigkeit der Einfihrung einer 3%-Sperrklausel bei Kommunalwahlen
durch Verfassungsdanderung, insbesondere fiir das Land Nordrhein-Westfalen, 2015, S. 106
f.).

Allerdings gibt es auch Grinde dafiir, dass die bundesverfassungsgerichtliche
Rechtsprechung zu dem Wahlrechtsgrundsatzen des Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG auch fir
landesverfassungsrechtliche Sperrklauseln relevant sein konnte. So hat das BVerfG
festgestellt, dass Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG die Wahlrechtsgrundsatze des Art. 38 Abs. 1 GG fiir
die Landes- und Kommunalebene verbindlich wiederholt und fiir seine Auslegung daher ,,auf
die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG zurlickgegriffen
werden [kann], da die Wahlrechtsgrundsatze auf Bundes- und auf Landesebene identisch
sind” (BVerfGE 120, 82, 102). Von dieser Gleichsetzung ist das Gericht im Hinblick auf die
Autonomie der Lander auch in seiner sonstigen Rechtsprechung lediglich insoweit abgerickt,
als Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG anders als Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG keine subjektiven Rechte der
Wahlberechtigten gewahrleistet, sondern eine rein objektive Garantie der
Wahlrechtsgrundsatze beinhaltet (s. etwa BVerfGE 99, 1, 12).

Angesichts dessen ist derzeit nicht sicher absehbar, ob Sperrklauseln, die ausdricklich im
Landesverfassungsrecht vorgesehen sind und die in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG genannten
Volksvertretungen in Landern, Kreisen und Gemeinden betreffen, vom BVerfG und von den
Landesverfassungsgerichten akzeptiert oder abgelehnt wiirden (z.B. gegen die Zulassigkeit
der landesverfassungsrechtlich verankerten Sperrklausel in Nordrhein-Westfalen Barczak,
NVWBI. 2017, 133 ff.). Erste Klarheit Uber die Position der Rspr. kénnte hier das bald
erwartete Urteil des VerfGH NW bringen.

Etwas anderes ldsst sich auch der Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte in
Hamburg und Berlin nicht entnehmen. Denn vom bayerischen Fall unterscheiden sich die
dort in Frage stehenden Regelungen und Entscheidungen schon insofern als diese
verfassungsrechtlich vorgesehene Sperrklauseln fiir die Wahlen zu Bezirksvertretungen in
Stadtstaaten betreffen. Auf derartige Bezirksvertretungen in Stadtstaaten erstreckt sich die
Homogenitdtsvorgabe des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG aber bereits deshalb nicht, weil es sich bei
den Hamburgischen und Berliner Bezirken nicht um Gebietskérperschaften handelt, und sich
fur sie angesichts ihrer fehlenden Rechtsfahigkeit und Allzustandigkeit auch eine analoge
Anwendung der Vorgaben des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG nicht begriinden lasst (BVerfGE 83, 60,
76). Sowohl Art. 70 Abs. 2 S. 2 der Berliner Verfassung als auch Art. 4 Abs. 3 S. 2 der
Landesverfassung Hamburgs waren demnach nicht am Mal3stab des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG zu
messen.
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Fraglich mag angesichts des ausdriicklich auf Gemeinden und Kreise beschrankten Wortlauts
des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG allenfalls sein, ob die Norm auch eine Ubertragung der zur
Wahlrechtsgleichheit etablierten Grundsatze auf die bayerischen Bezirke gebietet. Gegen
eine solche Ubertragung spricht, dass der Wortlaut des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG insofern die
Bezirke nicht ausdriicklich nennt. Fiir eine Ubertragung kann allerdings angefiihrt werden,
dass die Bezirke in ihrer Stellung, Funktionen und folglich ihrem Legitimationsbedarf als den
Gemeinden doch so vergleichbar angesehen werden koénnen, dass jedenfalls eine
entsprechende Anwendung des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG begriindbar sein kdnnte. Denn gem.
Art. 1 Bezirksordnung Bayern verfligen sie in ihrem Bereich — den (Uberortlichen
Angelegenheiten — ebenso wie die Gemeinden Uber eine Allzustdndigkeit und sind zudem als
Gebietskorperschaften rechtsfahig. Dementsprechend hat auch das BVerfG fiir
Untergliederungen der Lander, die diese beiden Voraussetzungen erfillen, eine analoge
Anwendung des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG angedeutet (BVerfGE 83, 60, 76; vgl. BVerfGE 52, 95,
120).

b) verfassungsrechtliche Zuldssigkeit von Mischverfahren
aa) Grenzen abstrakter Beurteilung

Die verfassungsrechtliche Beurteilung von Mischverfahren ist losgeldst von einer konkreten
Ausgestaltung eines solchen Mischverfahrens, vor allem aber ohne eine wahlmathematische
Absicherung nur begrenzt belastbar vorzunehmen, denn angesichts der komplexen
mathematischen Zusammenhange erscheint es jedenfalls nicht ausgeschlossen, dass beim
Zusammenwirken mehrerer Verfahren Sitzverteilungseffekte auftreten, die bisher nicht
bekannt sind. Die nachfolgenden Ausfiihrungen beruhen deshalb auf der Pramisse, dass
derartige bisher unbekannte Wechselwirkungen nicht bestehen.

bb) Benachteiligung kleiner Parteien durch d’Hondt isoliert betrachtet unbedenklich

Unter dieser einschrankenden Voraussetzung begegnet die Einflihrung eines solchen
Mischverfahrens allein wegen der Tatsache, dass das fiir die ersten Sitze vorgesehene
d’Hondt-Verfahren kleinere Parteien tendenziell benachteiligt und insofern bei der Zuteilung
der ersten Sitze Hirden fiir kleinere Parteien etabliert wiirden, keinen verfassungsrechtliche
Bedenken. Da das Bundesverfassungsgericht die Auswahl zwischen unterschiedlichen
Sitzzuteilungsverfahren fur verfassungsrechtlich neutral und insofern selbst den
durchgangigen Rickgriff auf das d’Hondt-Verfahren fiir verfassungsrechtlich unbedenklich
hélt (zu dieser Rechtsprechung bereits oben), steht nicht zu erwarten, dass das
Bundesverfassungsgericht an den mit dem teilweisen Rickgriff auf dieses Verfahren
verbundenen Nachteilen fir kleinere Parteien rechtlichen AnstoR nehmen wird. In der
Konsequenz fuhrt daher auch eine Rickkehr zum d’Hondt-Verfahren bei isolierter
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Betrachtung verfassungsrechtlich grundsatzlich keine Rechtfertigungslast auf, und ist daher
insoweit grundsatzlich unproblematisch.

cc) verfassungsrechtlich kritische Aspekte

Als verfassungsrechtlich problematisch konnte sich insofern jedoch mdglicherweise
darstellen, dass nun nicht mehr durchgéngig auf das d’Hondt- oder ein anderes Verfahren
zuriickgegriffen wird, sondern mehrere Sitzzuteilungsmethoden miteinander kombiniert
werden. Kritik konnte insoweit moglicherweise auf das Erfordernis der Normenklarheit,
sowie die Grundsdtze der Wahlrechtsgleichheit und moglicherweise auch der
Folgerichtigkeit gestiitzt werden.

(1) Normenklarheit und -bestimmtheit

Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist eine derartige Kombination zundchst am rechtsstaatlich
begriindeten Erfordernis hinreichender Normenklarheit und -bestimmtheit zu messen. Das
fragliche Stimmzuteilungsverfahren geniigt den rechtsstaatlichen Erfordernissen dann, wenn
es sich sprachlich so klar und verstandlich formulieren liefe, dass es den betroffenen
Wahlern ermoglichte ihr Wahlverhalten darauf abzustimmen. Das ist bei der sprachlichen
Formulierung mathematischer Verfahren schon von je her nicht einfach zu erreichen, wird
indes noch dadurch verkompliziert, dass nunmehr nicht mehr ein einziges Verfahren zur
Anwendung kdame, sondern zwei mathematische Operationen miteinander kombiniert
wirden. Bei der Beurteilung ist jedoch stets zu berlicksichtigen, dass das AusmaR der
verfassungsrechtlich zu fordernden Klarheit und Bestimmtheit von Normen auch von den
sachlichen Eigenarten des geregelten Sachbereichs abhdngen. Bei wahlrechtlichen
Regelungen, insbesondere solchen zum Sitzzuteilungsverfahren, dirfte insofern von der
Natur der Sache aus ein deutlich angehobenes MaR an sprachlicher Komplexitdat auch
verfassungsrechtlich hinzunehmen sein.

Wie eine Norm, die diesen damit abgesenkten Anforderungen der Normenklarheit noch
genigt, zu formulieren ware, hdngt vom konkreten Regelungsziel ab und lasst sich abstrakt
nicht beantworten. Ob das vorgesehene Mischverfahren den Bestimmtheitsanforderungen
gerecht wiirde, lasst sich daher ohne konkrete Sprachfassung nicht beurteilen. Denkbar ware
etwa eine Formulierung, die zunachst wie bisher das Hare/Niemeyer-Verfahren beschriebe
und in einem zweiten Satz fir Parteien, denen nach dieser Berechnung weniger als X Sitze (je
nach Regelung: etwa 1 oder 3 Sitze) zustiinden, die Zuteilung der Sitze davon abhangig
machen, dass ihnen diese Sitze auch nach dem Berechnungsverfahren des d’Hondt’schen
Hochstzahlverfahrens zustlinden. Sie misste dann allerdings auch Regelungen dafir treffen,
was mit den ggfs. nicht zugeteilten Sitzen geschieht.
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(2) Wahlrechtsgleichheit und Folgerichtigkeit

Diese mogliche Formulierung — ebenso wie die Positionierung der Frage innerhalb des
Fragenkatalogs — zeigt indes, dass der teilweise Rickgriff auf das d’Hondt-Verfahren in den
anvisierten Mischverfahren unter Umstanden die Funktion einer Zugangshirde zukommen
konnte. Ob dies tatsachlich der Fall ist und sich der benachteiligende Effekt des d’Hondt-
Verfahrens gerade auch beim ersten Mandat zeigt, bliebe indes wahlmathematisch zu
untersuchen.

Ware dies der Fall so konnten im Falle der Kombination des Hare/Niemeyer-Verfahrens mit
der Anwendung des d’Hondt-Verfahrens fiir die ersten Mandate Griinde dafiir sprechen, die
Rechtsprechungslinie des BVerfG fiir Sitzzuteilungsverfahren insofern nicht zur Anwendung
zu bringen und die Kombination stattdessen an den fir die Beurteilung rechtlicher
Sperrklauseln entwickelten Malstdben, insbesondere demjenigen der Wahlrechtsgleichheit,
zu messen. Ob ein Mischverfahren diesen Anforderungen genigte, lasst sich allerdings nicht
abstrakt  beurteilen, sondern muss die tatsachlichen  Auswirkungen  der
Zuteilungsverfahrenskombination in den Blick nehmen.

In diesem Zusammenhang erscheint weiter denkbar, dass das Bundesverfassungsgericht
seine  auch im Rahmen des Wahlrechts bereits wiederholt aktivierte
Folgerichtigkeitsrechtsprechung (s. zusf. Payandeh, A6R 136 [2011], S. 578, 600 ff.) auf
diesem Fall ausdehnt. Zwar hat das Bundesverfassungsgericht bislang lediglich die
gesetzgeberischen  Entscheidungen flir eine personalisierte  Verhéltniswahl als
malstabsbildend anerkannt, doch erscheint eine Erweiterung auf andere
Grundentscheidungen — wie diejenige fur ein bestimmtes Sitzzuteilungsverfahren — nicht
grundsatzlich ausgeschlossen. Dies hatte entsprechend dem obigen Argument zur
Wahlrechtsgleichheit die Rechtsfertigungsbediirftigkeit der Sonderbehandlung fiir die ersten
Mandate zur Folge, so dass in diesem Fall dann die MalRstabe fiir Wahlrechtsungleichheiten
Anwendung finden kdnnten.

dd) verfassungspolitische Sinnhaftigkeit von Mischverfahren

Ungeachtet dieser rechtlichen Bewertung mogen die im Rahmen der Begutachtung zur
Verfligung gestellten Alternativberechnungen fir die Sitzverteilung in den Stadtrdten
bayerischer GroRstadte, der Stadtrate bzw. Kreistage in den kreisfreien Stidten und
Landkreisen in Mittelfranken sowie der Bezirkstage anhand des geplanten Mischsystems die
Frage aufwerfen, ob eine entsprechende Umstellung verfassungspolitisch sinnvoll ware.
Denn jedenfalls fiir die Wahlen zu Stadtraten und Kreistagen lassen die mit Hilfe des neuen
Mischverfahrens errechneten Ergebnisse nicht erwarten, dass der Wechsel zu einer
gemischten Sitzzuteilungsmethode Zersplitterungen des Parlaments entgegenwirkt. Flr die
Stadtrate in den bayerischen GroR3stddten fuhrt auch das Mischverfahren nicht zu einer
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Verringerung der Anzahl der im Rat vertretenen Parteien und im Fall der Kreistage und
Stadtrate in Mittelfranken ist mit der Gemeinde Ansbach sogar ein Fall dokumentiert, in dem
die Umstellung auf das Mischverfahren zu einer Erhéhung der Parteienzahl im Rat gefiihrt
hatte. Das Mischverfahren hat im tGberwiegenden Teil der Fille somit lediglich insofern einen
Effekt, als die starkste Parteiliste ein weiteres Mandat hinzugewinnt, das meist — aber nicht
in allen Fallen — der zweitstarksten Partei verloren geht.

In den GréRenordnungen etwas anders, aber in der Tendenz z.T. dhnlich fallt die Bewertung
fur die Bezirkstage aus. Das Mischverfahren zeigt auch im Rahmen der Bezirkstagswahlen,
das ja einem anderen Wahlsystem folgt, tendenziell Verzerrungseffekte zugunsten der
stimmenstdrksten Parteiliste. Dartiber hinaus fiihrt es in der Tendenz zugleich zu einer
leichten Verkleinerung des Bezirkstages. Zur Verhinderung der Zersplitterung tragt es
allerdings in einigen Fallen bei (nach den Berechnungen anhand der Ergebnisse der
Bezirkstagswahlen vom 15.9.2013 wadren in Schwaben die Piratenpartei nicht in den
Bezirkstag eingezogen, in Mittelfranken die ODP, in Oberfranken die Linke und in
Niederbayern die FDP). Im Umfang konnen die diesbezlglichen Effekte aber auch hier als
begrenzt angesehen werden: Stets war nur eine Partei betroffen und stets konnte das
Mischverfahren nur dann zu einem Nichteinzug einer Partei ins Parlament fiihren, wenn
diese nach dem Hare/Niemeyer-Verfahren allein maximal ein Mandat errungen hétte.
Zudem liegt die — wahlmathematisch noch zu Uberprifende — Vermutung nahe, dass sich
derartige Effekte lediglich in kleineren Bezirken mit einiger Wahrscheinlichkeit zeigen.
Angesichts des degressiv proportionalen Anstiegs der BezirkstagsgroRe im Verhaltnis zur
Anzahl der im Bezirk Wahlberechtigten dirfte in groReren Bezirken bereits die hdhere
faktische Sperrwirkung (siehe dazu oben) eine gréRere Ausschlusswirkung entfalten, so dass
der Effekt eines veranderten Sitzzuteilungsverfahrens gering bliebe.

c) verfassungsrechtliche Zulassigkeit von Alternativen zu Mischverfahren

Alternativ zur Einflhrung einer klassischen Sperrklausel oder eines Mischverfahrens fiir die
Sitzzuteilung konnte das Ziel, einer Zersplitterung des Gremiums vorzubeugen, dadurch
erreichte werden, dass im Sitzzuteilungsverfahren fiir die Zuteilung des ersten Mandats eine
Aufrundung ausgeschlossen wird. Fiir die Erreichung des ersten Mandats wdre dann stets die
Anzahl von Stimmen erforderlich, die sich als Ergebnis des Quotienten aus der Gesamtzahl
glltiger abgegebener Stimmen und der Zahl zu vergebender Mandate ergabe.

Da die Ublichen Sitzzuteilungsverfahren diese Bedingung nicht enthalten und die faktische
Sperrklausel regelmaRig erheblich unterhalb diesem Wert liegt (siehe dazu oben), hatte eine
solche Regelung voraussichtlich den Effekt, dass einigen derjenigen kleineren Parteilisten,
die bisher lediglich ein Mandat errungen haben, kein Mandat mehr zugeteilt wiirde.
Basierend auf den zur Verfligung gestellten Zahlen, waren mit einer solchen Regelung etwa
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die Republikaner in Flrth nicht in den Stadtrat sowie die FDP in Schwabach und Neustadt
a.d. Aisch nicht in die Kreistage eingezogen.

Verfassungsrechtlich ist allerdings zu beachten, dass vertretbare Argumente dafiir sprechen,
eine solche Regelung als rechtliche Sperrklausel zu qualifizieren und dementsprechend an
den insofern entwickelten MaRstdben zu messen. Denn von den Ublichen Sperrklauseln
unterschiede sie sich allein dadurch, dass sie die fiir die Mandatszuteilung erforderliche
Stimmenanzahl nicht als Prozentanteil der Gesamtstimmzahl angdbe, sondern durch den
skizzierten Quotienten bestimmte. Mathematisch ldsst sich indes auch der Quotient als
Prozentanteil ausdriicken, sodass es sich letztlich lediglich nur um einen Unterschied in der
Formulierung handelt. Denn besteht der zu wahlende Kreistag etwa aus 60 Sitzen, so
nehmen an der Mandatszuteilung nach der vorgesehenen Regelung nur Parteilisten teil, die
mindestens 1/60 der Gesamtstimmenzahl auf sich vereinigen konnen. Dies entspricht
gerundet 1,67 Prozent der Gesamtstimmen. Ist die Regelung demnach als Sperrklausel zu
qualifizieren, so stellt sie sich nach derzeitiger Rechtsprechung fir die kommunale Ebene
ebenso wie die klassischen Sperrklauseln regelmaRig als verfassungswidrig dar.

6.Sollten Kommunen selbst entscheiden kénnen, welches Sitzzuteilungsverfahren sie
anwenden mochten? Wenn ja, wie kann dies umgesetzt werden?

In rechtlicher Hinsicht geht der Frage, ob die Kommunen selbst dariiber entscheiden kénnen
sollten, welches Sitzzuteilungsverfahren sie zur Anwendung bringen, die Frage voraus, ob
einer entsprechenden Wabhlfreiheit der Kommunen rechtliche Hindernisse entgegenstiinden.
Hierfiir ist zunachst zu betrachten, wie eine solche Delegation rechtstechnisch umzusetzen
wdre und sodann zu fragen, ob einer solchen Umsetzung rechtliche Grenzen
entgegenstiinden.

a)rechtstechnische Umsetzung: Gesetzliche Ermaédchtigung zu untergesetzlicher
Konkretisierung

Was die Umsetzung einer solchen Wahlfreiheit der Kommunen angeht, so setzte diese
zunachst eine gesetzliche Ermachtigung voraus. Den Kommunen misste folglich —
sinnvollerweise durch eine Novelle des jetzigen Art. 58 Gemeinde- und
Landkreiswahlgesetzes — die Befugnis zum Erlass von entsprechenden untergesetzlichen
Rechtsakten, d.h. insbesondere von Rechtsverordnungen, eingeraumt werden, die ihrem
Inhalt nach (auch) die Frage des anzuwendenden Sitzzuteilungsverfahren erfassen. Ohne
eine solche Ermachtigung dilrfte eine Entscheidung der Kommunen (ber das
Sitzzuteilungsverfahren an verfassungsrechtliche Grenzen stoRen. Denn zum einen erscheint
in kompetenzrechtlicher Hinsicht fraglich, ob es sich angesichts der klaren Nennung des
Wahlrechts in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG um eine rein ortliche Angelegenheit handelt, deren
Regelung der eigenverantwortlichen Wahrnehmung durch die Kommunen selbst iberlassen
ist. Zum anderen steht diese Regelungsbefugnis unter dem Vorbehalt des Gesetzes, sodass
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eine Regelung jedenfalls so lange nicht in Betracht kommt als auf landesgesetzlicher oder
landesverordnungsrechtlicher Ebene — wie derzeit — eine entsprechende Regelung besteht.
Und schlieBlich kdnnte sich das Erfordernis einer entsprechenden gesetzlichen Ermachtigung
aus Erwadgungen des Vorbehalts des Gesetzes ergeben, da die Frage der Sitzzuteilung
Auswirkungen auf die Wahlrechtsgleichheit haben kann. Die Umsetzung sollte daher den
Kommunen auf landesgesetzlicher Ebene eine entsprechende Verordnungserméchtigung
einrdaumen.

b)keine Delegationsgrenzen wegen Wesentlichkeit

Sofern eine solche gesetzliche Regelung getroffen wiirde, bestiinden gegen die Delegation
der Entscheidung Uber das Sitzzuteilungsverfahren an die Kommunen keine rechtlichen
Bedenken. Solche kénnten sich dann allenfalls dann ergeben, wenn es sich bei der Frage der
Sitzzuteilung um einen derart normativ wesentlichen Bereich handelte, dass dieser einer
delegierten Rechtsetzung nicht offensteht und durch den parlamentarischen Gesetzgeber
selbst getroffen werden muss. Nach diesen Grundsatzen der sog. Wesentlichkeitstheorie
konnte der Delegation allenfalls entgegenstehen, dass die Ausgestaltung der
Sitzzuteilungsverfahren die Wahlrechtsgleichheit betrifft und daher einen wesentlichen
Bereich betrifft, ndmlich in den Anwendungsbereich eines grundrechtsgleichen Rechts fallt.

Legt man indes die oben skizzierte Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zugrunde
(siehe BVerfGE 79, 169, 170 f.), so durften diese Erwdgungen einer Delegation der
Entscheidung Uber das anzuwendende Sitzzuteilungsverfahren an die Kommunen nicht
entgegenstehen. Denn die Rechtsprechung des BVerfG erkennt zwar an, dass
Sitzzuteilungsverfahren zu Verzerrungen der Wahlrechtsgleichheit fiihren. Allerdings trifft
dies fur alle verfigbaren Sitzzuteilungsverfahren zu. Hieraus zieht das
Bundesverfassungsgericht die Konsequenz, dass die Entscheidung fiir eines der verfligbaren
Sitzzuteilungsverfahren verfassungsrechtlich keiner Rechtfertigung Bedarf. Hiermit geriete es
in Konflikt, die Entscheidung dessen ungeachtet fir einen grundlegenden normativen
Bereich zu halten, in dem allein der direkt demokratisch legitimierte Gesetzgeber
Entscheidungen treffen darf. Auch aus der Wesentlichkeitstheorie ergeben sich unter
Zugrundelegung der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts deshalb keine
Vorgaben, die eine Delegation der Entscheidung (ber das anzuwendende
Sitzzuteilungsverfahren an die Kommunen rechtlich unzuladssig erscheinen lieRen.

c) keine Verletzung der Wahlrechtsgleichheit durch Unterschiede zwischen den
Kommunen

Verfassungsrechtliche Bedenken gegen eine Delegation der Entscheidung Uber das
Sitzzuteilungsverfahren an die Kommunen ergeben sich schlieRlich auch nicht aus der
Uberlegung, dass die Kommunen sich dann fiir unterschiedliche Verfahren entscheiden
kénnen und sich hierdurch Unterschiede im Hinblick auf die Wahlrechtsgleichheit ergeben
konnten. Verfassungsrechtlich dirfte diesen Bedenken bei Zugrundelegung der
bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung bereits zu entgegnen sein, dass
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Verzerrungen in  der  Wahlrechtsgleichheit  durch  die  Entscheidung  fur
Sitzzuteilungsverfahren verfassungsrechtlich keiner Rechtfertigung bedirfen (siehe oben). Es
spricht nichts daflir, von diesem Grundsatz gerade im interkommunalen Vergleich
abzuriicken. Vor allem aber hat das BVerfG bereits klargestellt, dass Bezugspunkt der
Wahlrechtsgleichheit stets lediglich das jeweilige Wahlgebiet ist. Wahlrechtsgleichheit
gebietet insofern allein, dass ,in jedem Wabhlgebiet allen Wahlberechtigten das gleiche
Stimmrecht eingerdumt wird” (BVerfGE 13, 1, 20; zustimmend Dietlein/Riedel,
Zugangshiirden im Kommunalwahlrecht, 2012, S. 74). Die Anwendung unterschiedlicher
Sitzzuteilungsverfahren in benachbarten Kommunen ist demnach verfassungsrechtlich
jedenfalls so lange unbedenklich als dies nur Wahlen zu Vertretungskorperschaften der
jeweiligen Kommunen betrifft und somit nicht bei ein und derselben Wahl — etwa zum
Kreistag — in unterschiedlichen Gemeinden unterschiedliche Sitzzuteilungsverfahren zur
Anwendung kommen.

Bernd Grzeszick

16
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Fragenkatalog

1. Welche Sitzzuteilungsverfahren sind im Rahmen des Bayeri-
schen Kommunalwahlrechts denkbar?

Welche Vor- und Nachteile haben die jeweiligen Sitzzutei-
lungsverfahren hinsichtlich der Repréasentation von Parteien
und Wahlergruppen?

2. Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wahlerwille
am besten abgebildet?

a) ,Denkbare” Sitzzuteilungsverfahren

1 Im Rahmen des Bayerischen Kommunalwahlrechts sind diejenigen
Sitzzuteilungsverfahren denkbar, die dem vorgesehenen Wahlsystem ent-
sprechen und verfassungsrechtlich zulassig sind.

2 Das Bayerische Kommunalwahlrecht sieht — schon von Verfassungs
wegen — ein (verbessertes) Verhaltniswahlrecht vor (Art. 14 Abs. 1 Satz 1
i.V.m Art. 12 Abs. 1 BV; Art. 22 Abs. 1 GLKrWG, Art. 1 Abs. 1 BezZWG). Jedes
denkbare Sitzzuteilungsverfahren hat daher die Aufgabe, dass sich das Ver-
haltnis der Anteile, die die (an der Mandatsverteilung teilnehmenden) Wahl-
vorschlage (Parteien) an der Gesamtzahl der Wéhlerstimmen errungen ha-
ben, im Verhaltnis der Anteile niederschlagt, die den Wahlvorschlagen (Par-
teien) an der Gesamtzahl der zu vergebenden Mandate in der jeweiligen Ver-
tretungskorperschaft zufallt. Kurz: Das Wahlergebnis soll sich in der Mandats-
verteilung widerspiegeln (vgl. — fir die Bayerische Landtagswahl — BayVer-
fGHE 45 (1992), 54 ff. = NVwWZ-RR 1993, 113 ff.).

3 Dementsprechend bedarf es der Ableitung eines Zahlenverhéaltnisses
von regelmafig groReren Zahlen, ndmlich der auf die Wahlvorschlage entfal-
lenden Stimmen, in ein Zahlenverhéltnis von regelmaRig kleineren Zahlen,
namlich der Mandatssitze. In methodischer Sicht stehen dafur eine Anzahl
verschiedener Rechenwege zur Verfligung. Vor allem drei Verfahren haben
sich mathematisch ,bewahrt und in der Praxis etabliert: die beiden Divisorver-
fahren nach D’Hondt und nach Sainte-Lagué sowie das Quotenverfahren nach
Hare/Niemeyer.

4 Im Kommunalwahlrecht der anderen Bundesléandern (auf3erhalb Bay-
erns) sind alle drei Verfahren vertreten: Das Sainte-Lagué-Verfahren ist (in
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unterschiedlichen Varianten) vorgesehen in: Baden-Wirttemberg, Bremen,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein. Die Anwen-
dung des Hare/Niemeyer-Verfahrens ist bestimmt in: Brandenburg, Hessen,
Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt und Thiringen.
Das D’Hondt'sche (Hochstzahl-)Verfahren gilt gegenwartig im Saarland und in
Sachsen.

5 Eine nahere Beschreibung der Zuteilungsmethoden, zumal ihrer Fein-
heiten und Varianten, muss hier nicht wiederholt werden. Dazu wird auf die
Darstellungen in der einschlagigen Literatur verwiesen (vgl. z.B. Friedrich Pu-
kelsheim, Sitzzuteilungsmethoden, 2016, auch abrufbar unter:
https://www.math.uni-augsburg.de/emeriti/pukelsheim/2015a-Titelei.pdf; oder
auch http://www. wahlrecht.de/verfahren/).

6 Die jeweilige mathematische Eigenart der verschiedenen Rechenmo-
delle ist indessen nicht das primare Kriterium, an dem sich die Frage ent-
scheidet, welche Sitzzuteilungsverfahren bei der Verhéltniswahl ,denkbar®
sind. Der entscheidende MaRstab wird vielmehr von den Anforderungen des
Verfassungsrechts vorgegeben:

7 Insofern muss die Sitzzuteilungsmethode insbesondere dem verfas-
sungsrechtlichen Gebot der Wahlgleichheit gentigen (Art. 14 Abs. 1 i.V.m. Art.
12 Abs. 1 BV). Unter der Bedingung des Verhaltniswahlsystems bedeutet das,
dass die Umrechnung nicht nur die Gleichheit des Zéhlwertes jeder Wéahler-
stimme gewahrleisten muss, sondern auch, dass jede Wahlerstimme mit dem
gleichen Gewicht an der Zusammensetzung des gewahlten Gremiums mit-
wirkt (s. noch Abs.-Nr. 23).

8 Entsprechendes gilt fir das Recht der Parteien als Wahlvorschlagstra-
ger; ihr Recht auf Chancengleichheit (in der Mandatszuteilung) ist ebenfalls —
auch ohne ausdrickliche Nennung in der Bayerischen Verfassung — Ausfluss
der Garantie der Wahlgleichheit (vgl. Méstl, in: Lindner/Moéstl/Wolff, Verfas-
sung des Freistaates Bayern — Kommentar, 2. Aufl. 2017, Art. 14 Rn. 29; auch
BVerfGE 131, 316, 339; siehe noch Abs.-Nr. 38 f.).

9 Regelungen ulber das Verfahren der Mandatszuteilung mussen sich
daher daran messen lassen, ob sie den verfassungsrechtlichen ,Anforderun-
gen einer spezifischen Erfolgswertgleichheit der Verhaltniswahl“ Rechnung
tragen (so in standiger Rechtsprechung das Bundesverfassungsgericht [z.B.
BVerfGE 93, 335, 353 f.], gleichsinnig die Verfassungsgerichte der Lander, so
auch der Bayerische Verfassungsgerichtshof).
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10 Allerdings folgt aus diesen Anforderungen nicht, dass von vornherein
nur ein ganz bestimmtes Verfahren der Mandatszuteilung verfassungsrecht-
lich denkbar, also zulassig ist. Der (Bayerischen) Verfassung ist eine derart
dezidierte Festlegung nicht zu entnehmen. Schon deshalb liegt die Entschei-
dung, welches Sitzzuteilungsverfahren angewendet werden soll, grundsétz-
lich, d.h. in den Grenzen jener Anforderungen, in der Gestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers.

11 Die Rechtsprechung betont aber regelmaRig noch zwei weitere Griin-
de, die den Regelungsspielraum des Gesetzgebers untermauern: Zum einen
ist keines der denkbaren Verfahren in der Lage, in der konkreten Mandatszu-
teilung eine exakte Erfolgswertgleichheit jeder Wahlerstimme (fur den Wahler
oder fir die Parteien) herzustellen. Das Ideal ware, dass die Zahl der Mandate
fur jede Partei genau ihrem jeweiligen Gesamtstimmenanteil entspricht und
somit auch jede Wahlerstimme bei der Mandatszuteilung mit dem gleichen
Wert 1 zu Buche schlagt. Doch das ist praktisch ausgeschlossen. Weil sich
wegen der zugrunde liegenden Umrechnung gréRerer ganzer Zahlen (Stim-
men) in kleinere ganze Zahlen (Mandate) regelméaRig Bruchteilsergebnisse
ergeben, resultieren aus der Art und Weise, wie die Umrechnungsmethode die
shinter dem Komma*“ betroffenen Reststimmen behandelt, stets gewisse Ab-
weichungen vom Gleichheitsideal bzw. Verzerrungen des Erfolgwerts (vgl.
z.B. BVerfGE 79, 169, 170 ff.; BayVerfGH NVwZ-RR 1993, 113, 114; BayVer-
fGH NVwZ-RR 2010, 257, 258 f.; Berl.VerfGH NVwZ-RR 2017, 633 f.).

12 Zum anderen kann der Gesetzgeber bei der Wahl des Zuteilungsver-
fahrens auch andere verfassungsrechtlich legitime Ziele verfolgen, sofern dies
nicht mit einer Beeintrachtigung der Erfolgswertgleichheit einhergeht, die ver-
fassungsrechtlich nicht mehr gerechtfertigt werden kann. Dazu zahlt nament-
lich der Gesichtspunkt der Mehrheitssicherung, also das Anliegen, dass sich
eine absolute Mehrheit der Stimmen fir einen Wahlvorschlag auch in einer
absoluten Mehrheit der Mandate niederschlagen musse (vgl. BVerfGE 112,
118, 137; BVerwG NVwZ 1997, 291).

13 Vor diesem Hintergrund halt die verfassungs- und verwaltungsgericht-
liche Rechtsprechung nach gegenwartigem Stand alle drei genannten Sitzzu-
teilungsverfahren fir verfassungsrechtlich zulassig (vgl. Nachw. in Abs.-Nr. 11
sowie — zur Wahl von Parlamentsausschissen — BVerfGE 130, 318, 354 f,;
umfassende weitere Nachw. bei Theodor Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und
Saint-Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland, 2016, S. 81 ff.). Nament-
lich das D’Hondtsche Hochstzahlverfahren und das Hare/Niemeyer-Verfahren
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werden auch vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof in standiger Recht-
sprechung als verfassungsmafig anerkannt (vgl. z.B. BayVerfGH NVwZ-RR
1993, 113, 114; BayVerfGH NVwZ-RR 2010, 257, 258 ff.; BayVerfGH BayVBI.
1986, 366 ff.).

14 Auch ein Wechsel zu einem anderen Zahlverfahren kann gerechtfertigt
sein, wenn hierfur sachliche Grinde bestehen (BVerfGE 130, 318, 355; E 92,
264, 283). Das betrifft den vorliegenden Anderungsantrag der CSU-Fraktion,
LT-Drs. 17/15827. Er zielt darauf ab, entgegen dem Gesetzentwurf der Staats-
regierung zur Anderung des Gemeinde- und Landkreiswahlgesetzes und an-
derer Gesetze, LT-Drs. 17/14651, das derzeit geltende Hare/Niemeyer-
Verfahren im Kommunalwahlrecht wieder durch das friher geltende
D’Hondtsche Hochstzahlverfahren zu ersetzen. Zur Begrindung wird darge-
tan, dass das Hare/Niemeyer-Verfahren ,bei einem weiteren Erstarken popu-
listischer Parteien® die Gefahr hervorrufe, dass die Arbeit in den entsprechen-
den kommunalen Vertretungsgremien ,uber Gebuhr erschwert wird“. Der An-
trag muss sich daher der Frage stellen, ob dies einen hinreichend sachlichen
Grund darstellt, um die Rickkehr zum Zahlverfahren nach D‘Hondt zu recht-
fertigen.

15 Lediglich fur den Fall des Bayerischen Landtagswahlrechts mit sieben
selbstédndigen Wahlkreisen hat der Bayerische Verfassungsgerichtshof die
Anwendung des D’Hondtschen Hdéchstzahlverfahrens fir unvereinbar mit dem
Grundsatz der Wabhlgleichheit erachtet. Denn die mit diesem Verfahren ver-
bundenen Verzerrungen wirden sich durch deren Versiebenfachung in einer
Weise steigern, die in Anbetracht anderer Verteilungsverfahren, die der Wah-
rung des Gleichheitsgebot regelmafig ndher kommen, nicht mehr hinnehmbar
sei (BayVerfGHE 45, 54 ff. = NVwZ-RR 1993, 113 ff.). Diese Situation ist bei
Gemeinderats-, Kreistags- und Bezirkstagswahlen freilich nicht gegeben. Bei
ihnen erfolgt die Sitzzuteilung einheitlich fir das ganze Wahigebiet. Diese
Rechtsprechung hat daher fir die kommunale Ebene keine Relevanz.

16 Die juristische Literatur ist alldem weitestgehend gefolgt. Sofern dem-
gegentber hie und da eine kritische Haltung eingenommen wird, richtet sie
sich vor allem gegen das D’Hondtsche Hochstzahlverfahren (z.B. Jochen
Rauber, NVwZ 2014, 626 ff.) und gegen das Hare/Niemeyer-Verfahren (vgl.
jingst Theodor Elster, a.a.0., S. 88 ff., der seinerseits allein das D’Hondtsche
Verfahren fir verfassungsgemal halt). Gegen das Verfahren nach Sainte-
Lagué erheben sich hingegen, soweit ersichtlich, keine verfassungsrechtlichen
Einwande (Ausnahme: Theodor Elster, a.a.O., S. 117 f., 138).
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17 Gleichwohl kann dieser Rechtsprechungsstand nicht als fir alle Zeiten
gleichsam ,in Stein gemeifelt* angesehen werden. Wie zuvor schon das Bun-
desverfassungsgericht (BVerfGE 120, 82, 108; vgl. auch BVerfGE 131, 316,
339), so hat jungst auch der Berliner Verfassungsgerichtshof in einem Be-
schluss vom 8. Méarz 2017 hervorgehoben, dass der Gesetzgeber verpflichtet
sei, ,eine Norm des Wabhlrechts zu priifen und gegebenenfalls zu andern,
wenn die verfassungsrechtliche Rechtfertigung dieser Norm durch neue Ent-
wicklungen infrage gestellt wird, etwa durch eine Anderung der vom Gesetz-
geber vorausgesetzten tatsachlichen oder normativen Grundlagen oder
dadurch, dass sich die beim Erlass der Norm hinsichtlich ihrer Auswirkungen
angestellten Prognose als irrig erwiesen hat* (Berl.VerfGH NVwZ-RR 2017,
633 Ls. 1).

18 Im Kontext der genannten Entscheidung bezog sich diese Prif-
Verpflichtung auf das Hochstzahlverfahren nach D’Hondt (bei der Wahl zu den
Berliner Bezirksverordnetenversammlungen). Der Verfassungsgerichtshof des
Saarlandes war noch einen Schritt weitergegangen und hatte dem Gesetzge-
ber sogar ausdriicklich eine kritische Prufung dieses Verfahrens aufgegeben
(Urteil vom 18. Méarz 2013, Az.: Lv 12/12, unter B.II.2., Rn. 50 - juris). Dennoch
hielten beide Verfassungsgerichte im Ergebnis daran fest, dass das Berech-
nungsverfahren nach D'Hondt ,derzeit verfassungsgemall sei: Obgleich es
kleinere Parteien tendenziell benachteilige und unter Umstanden eine im Ver-
gleich zu anderen Berechnungsverfahren stéarkere Erfolgswertungleichheit
hinsichtlich der Reststimmen erzeuge, kénne nicht etwa das Hare/Niemeyer-
Verfahren als ,prinzipiell richtiger” und damit als zur Wahrung der Wahlgleich-
heit allein systemgerecht erkannt werden (Berl.VerfGH NVwZ-RR 2017, 633,
634).

19 In Anbetracht dieses Hare/Niemeyer-Verfahrens kann sich allerdings
zwischenzeitlich gerade umgekehrt eine im Sinne der zitierten Rechtspre-
chung erhebliche Anderung der tatséchlichen oder normativen Grundlagen
zugetragen haben: Das Bundesverfassungsgericht hat in zwei jingeren Ent-
scheidungen das Phanomen des sog. ,negativen Stimmengewichts® als mit
dem Grundsatz der Wahlgleichheit unvereinbar angesehen (BVerfGE 121,
266 ff., E 131, 316 ff.). Dabei handelt es sich um einen Effekt, der bei Anwen-
dung von Quotenverfahren, wie dem nach Hare/Niemeyer, aufgrund ihrer ma-
thematisch inharenten ,Stimmenzuwachsparadoxie“ nicht nur ausnahmswei-
se, sondern regelmagig auftreten kann. Gemeint ist damit die Paradoxie, dass
ein Zugewinn von Stimmen fur einen Wahlvorschlag zu einem Verlust an Sit-
zen fur diesen Wahlvorschlag oder umgekehrt eine Verringerung von Stimmen
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zu einem Zuwachs an Sitzen fihren kann, oder auch, dass zusatzliche Stim-
men fir einen Wahlvorschlag eine Erhdhung der Mandate fiir einen anderen
Wahlvorschlag bewirken. Bei den beiden Verfahren nach D’Hondt und Sainte-
Lagué handelt es sich hingegen um Divisorverfahren, bei denen diese para-
doxen Ergebnisse nicht eintreten kénnen.

20 Es gibt noch zwar keine Rechtsprechung, die die Verfassungsmafig-
keit des Hare/Niemeyer-Verfahrens aus diesem Grund explizit in Zweifel zieht.
In der Literatur wird diese Konsequenz indes langst gezogen (vgl. Theodor
Elster, a.a.0., S. 90 ff.). In der Rechtsprechung des Bayerischen Verfas-
sungsgerichtshofs lassen sich zumindest erste Anzeichen erkennen, dies
auch fur die bayerische Verfassungslage anzunehmen (BayVerfGHE 65, 189
ff. = BayVBI. 2013, 140, 142; ebenso Mdgstl, in: Lindner/Mostl/Wolff, a.a.O.,
Art. 14 Rn. 25).

b) Vor- und Nachteile der Sitzverteilungsverfahren hinsichtlich der Re-
prasentation von Parteien und Wahlergruppen und der Abbildung des
Wahlerwillens

21 Die Frage nach den Vor- und Nachteilen der hier in Betracht gezoge-
nen drei Sitzverteilungsverfahren setzt die Verstandigung Uber das Kriterium
voraus, anhand dessen Vor- und Nachteile ausgemacht werden kénnen. Aus
verfassungsrechtlicher Sicht ist das der Grundsatz der Wahlgleichheit in sei-
ner Auspragung als Erfolgswertgleichheit.

22 Unter diesem Gesichtspunkt unterscheidet die gestellte Frage ganz zu
Recht zwischen den Auswirkungen der Sitzverteilungsverfahren auf die Re-
prasentation der Parteien einerseits und auf die Abbildung des Wahlerwillens
andererseits. Denn fir jede dieser beiden Akteure, die Parteien und die Wah-
ler, stellt sich der Grundsatz der Erfolgswertgleichheit anders dar (vgl. zutref-
fend Friedrich Pukelsheim, ZfP 47 [2000], S. 239). Es kommt also auf die je-
weilige Bezugsgesamtheit an, an die sich das Gleichheitsgebot richtet.

23 In Bezug auf die Wahler umschreibt das Bundesverfassungsgericht
das Gebot der Erfolgswertgleichheit zuletzt mit den Worten, ,dass jede gliltig
abgegebene Stimme bei dem Rechenverfahren mit gleichem Gewicht mitbe-
wertet wird, ihr mithin ein anteilsmaRig gleicher Erfolg zukommt* (BVerfGE
131, 316, 338).
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24 Fur die Frage, ob und wie ein Rechenverfahren diesem Anspruch
Rechnung tragt, kommt es naturgemaf darauf an, anhand welcher Messgro-
Be oder Kennzahl sich der Erfolgswert einer Wahlerstimme bemisst und somit
die Erfolgswerte verschiedener Wahlerstimmen miteinander verglichen wer-
den kénnen.

25 Entgegen mancher und immer wieder zu lesender Vorstellungen ergibt
sich der Erfolgswert einer Stimme nicht daraus, dass man schlicht die Zahl der
Mandate einer Partei durch die Zahl der fir diese Partei abgegebenen Stim-
men teilt. Zwar kann man sagen, dass jede einzelne Wahlerstimme mit dem
Bruchteil am Erfolg teilhat, der sich aus der Verteilung der gewonnenen Man-
date auf die Zahl der erlangten Stimmen ergibt. Aber diese Bruchteilszahl ist
fur die Frage nach dem Erfolgswert der einzelnen Wahlerstimme véllig aussa-
gelos. Denn der Quotient aus Mandaten und Stimmen ist lediglich eine Kenn-
ziffer, die aus dem gleichen Z&hlwert aller Stimmen resultiert. Sie fallt logi-
scherweise fir jeden Fall, in dem eine andere Mandatszahl in gleicher Weise
auf eine andere Stimmenzahl verteilt wird, unterschiedlich aus. Das gilt natir-
lich auch gegeniuber dem Quotienten, der aus der Gesamtzahl der zu verge-
benden Mandate und der Gesamtzahl der zu beriicksichtigenden Stimmen
gebildet wird. Fir eine Vergleichung unter dem Gesichtspunkt des Erfolgs-
werts von Wabhlerstimmen ist diese Kennziffer daher untauglich.

26 Der Erfolgswert einer Stimme bemisst sich vielmehr allein nach seinem
.anteilsmaRigen Erfolg“. D.h. es geht um den relativen Einfluss einer Wahler-
stimme im Verhaltnis der Mandats- und Stimmenanteile des Wahlvorschlags,
fur die sie abgegeben wurde. Entspricht der Anteil, den eine Partei an der Ge-
samtzahl der Mandate erhélt, exakt dem Anteil, den die Partei an den Ge-
samtstimmen erzielt hatte, dann hat auch jede einzelne Wahlerstimme, die fur
diese Partei abgegeben wurde, mit genau dem Faktor 1 Anteil an dem Man-
datserfolg (siehe schon oben Abs.-Nr. 11).

27 Beispiel:

Liste | Stimmen | Stimmenanteil | Idealanspruch | Sitzzuteilung | Mandatsanteil | Differenz Faktor

X | 12.000 60,00 % 24,000 24 60,00 %| 0,00%/| 1,000
Y 6.000 30,00 % 12,000 12 30,00 %| 0,00%/| 1,000
4 2.000 10,00 % 4,000 4 10,00 %| 0,00 %| 1,000

> | 20.000 40,000 40
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28 Der Erfolgswert einer Wahlerstimme ergibt sich folglich daraus, dass
man den Mandatsanteil durch den Stimmenanteil dividiert, also den Quotien-
ten aus den erhaltenen und allen Mandaten durch den Quotienten aus den
erhaltenen und allen Stimmen (dazu Friedrich Pukelsheim, a.a.0O., ZfP 47, S.
242 f.). Allein auf dieser Basis wird es dann mdglich, die Erfolgswerte der fur
verschiedene Parteien abgegebenen Stimmen zu vergleichen.

29 In praktischer Hinsicht geht es bei diesem Vergleich immer darum, das
Ausmalf von Erfolgswertungleichheiten festzustellen. Denn die tatséchlichen
Erfolgswerte weichen immer (nach oben oder unten) von dem Faktor 1 ab;
dieser ist nur ein rechnerischer Idealwert. Solche Abweichungen sind in dem
MafRe unvermeidbar, wie sie notwendig daraus folgen, dass jede Methode zur
Umrechnung von Stimmenzahlen auf Mandatszahlen zu einem ganzzahligen
Ergebnis kommen muss (siehe schon oben Abs.-Nr. 11). Daneben kénnen
aber auch weitere Abweichungen auftreten, die aus der Eigenart der ange-
wendeten Umrechnungsmethode resultieren.

30 Zur lllustration die Ergebnisse der Stadtratswahl Memmingen 2014
(unter Geltung des Hare/Niemeyer-Verfahrens):

Liste |Stimmen | Stimmenanteil | Idealanspruch | Sitzzuteilung | Mandatsanteil | Differenz Faktor
A 3.724 29,50 % 11,799| 11 +1=12 30,00 % | +0,50 % 1,017
B 2.583 20,46 % 8,184 8 20,00 %| -0,46 % 0,978
C 1.028 8,14 % 3,257 3 7,50 %| -0,64 % 0,921
D 1.610 12,75 % 5,101 5 12,50 %| -0,25 % 0,980
E 1.742 13,80 % 5,519 5+ 1=6 15,00 % | +1,20 % 1,087
F 1.659 13,14 % 5,256 5 12,50 %| -0,64 % 0,951
G 279 221 % 0,884 0+1=1 2,5%| +0,29 % 1,131

2|12.625 40,000| 37 +3=40

31 Die ,zentrale Schwierigkeit* ist nun, wie die tatsachlichen Abweichun-
gen vom idealen Erfolgswert so ,gelesen” werden kénnen, dass unvermeidba-
re von vermeidbaren, weil verfahrensbedingten Abweichungen unterschieden
werden koénnen. Die Mathematik kennt daftr durchaus verschiedene Metho-
den (vgl. Friedrich Pukelsheim, a.a.O., ZfP 47, S. 246).

32 Entscheidend aber ist, dass es daflir weder eine gesetzliche Festle-
gung noch einen verfassungsrechtlichen Mal3stab gibt, anhand dessen sich
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die Vertraglichkeit oder die Unvertraglichkeit dieser Abweichungen mit dem
Wahlgleichheitsgrundsatz beurteilt. Genau darum aber geht es: Wie sind die
tatsachlichen Abweichungen verfassungsrechtlich zu bewerten? Welches
Ausmal ist noch tolerabel, welches nicht mehr?

33 Auch die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung verhalt sich dazu
nicht. Hie und da werden zwar die unterschiedlichen Ergebnisse aufgewiesen,
die die verschiedenen Rechenmodelle der Sitzverteilung erzeugen. Doch
dann brechen die gerichtlichen Erwagungen regelméaRig ab. Statt sich dem
eigentlichen Problem zuzuwenden, welche Anforderungen das Verfassungs-
recht an die Abweichungsmalf3e stellt, begniigen sie sich mit der — zwar richti-
gen, aber ebenso lapidaren — Feststellung, dass es ein ,perfektes” Verfahren,
das die Erfolgswertgleichheit exakt garantiere, nicht gebe — um sodann daraus
zu schlussfolgern, dass die Auswahl der Rechenmethode der Gestaltungsfrei-
heit des Gesetzgebers iberlassen sei (vgl. auch die zutreffenden Hinweise bei
Friedrich Pukelsheim, a.a.O., ZfP 47, S. 246; Theodor Elster, a.a.O., S. 84,
87).

34 Dass solche Schlussfolgerung an einem gravierenden Begrindungs-
defizit leidet, ist offenkundig: Aus der Tatsache unvermeidbarer Erfolgswer-
tungleichheiten zu schlieen, dass auch vermeidbare Erfolgswertungleichhei-
ten kein Problem seien, ist schon eine denkgesetzliche Kihnheit. Bei Lichte
besehen, lauft das auf eine Gestaltungsfreiheit hinaus, die frei von jeder ver-
fassungsrechtlichen Vorgabe ist. Denn fir eine Unterscheidung zwischen zu-
lassigen und unzulédssigen Rechenmethoden fehlt so bislang der ausbuchsta-
bierte MaRRstab und damit die verfassungsrechtliche Handhabe.

35 Gewendet auf die gestellte Frage nach den Vor- und Nachteilen be-
deutet das, dass sich entweder eine derart unterscheidende Bewertung der
verschiedenen Sitzzuteilungsverfahren gar nicht vornehmen lasst. Dann bleibt
es bei dem Regelungsermessen des Gesetzgebers und seinem politischen
Dafiirhalten. Oder, das ist die Alternative, die Rede von Vor- und Nachteilen
setzt implizit voraus, dass das Verfahren der Sitzzuteilung dem Gebot einer
moglichsten Minimierung der Erfolgswertungleichheiten unterliegt.

36 Diese Annahme konnte sich auf den Bayerischen Verfassungsge-
richtshof berufen, der die ,Anforderungen einer spezifischen Erfolgswert-
gleichheit der Verhaltniswahl“ (Abs.-Nr. 9) durchgéngig nach Art eines Opti-
mierungsgebots ausbuchstabiert: Der bayerische Gesetzgeber musse sich fur
ein Mandatsverteilungsverfahren entscheiden, ,dass der mathematischen
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Verhéltnisrechnung maoglichst nahe kommt* (BayVerfGHE 45, 54 ff. = NVwZ
1993, 633, 634; ebenso BayVerfGHE 65, 189 ff. = BayVBI. 2013, 140, 142).

37 Doch wie gesagt: Daraus wurden bislang weder verfassungsrechtliche
Konsequenzen gezogen, noch wurde eine Verstandigung dartber hergestellt,
wie dieses Optimierungsgebot quantitativ zu fassen ist. (Unberthrt bleibt na-
turlich, dass der Gesetzgeber das Optimum jenseits der ,harten* verfassungs-
gerichtlichen Durchsetzbarkeit allemal als verfassungspolitische Leitlinie sei-
ner Gestaltungsfreiheit [siehe Abs.-Nr. 10 ff.] nehmen kann.)

38 In Bezug auf die Wahlvorschlage bzw. die Parteien als Wahlvor-
schlagstrager nimmt der wahlrechtliche Grundsatz der Erfolgswertgleichheit
demgegeniber eine andere Bedeutung an. Die mafl3gebende Grol3e, an de-
nen sich die verschiedenen Sitzzuteilungsverfahren zu messen haben, ist hier
nicht der gleiche Erfolgswert der Wahlerstimmen, sondern das gleiche Vertre-
tungsgewicht jeder Partei.

39 In standiger Rechtsprechung ist bestétigt, dass es hier — in der Ver-
haltniswahl — um die ,Proportionalitat” der Zahl der Mandate im Verhaltnis zur
Zahl der glltigen Stimmen geht (vgl. etwa BayVerfGHE 45, 54 ff. = NVwZ
1993, 113, 114; auch BVerfGE 121, 266, 296; E 131, 316, 340 f., 355, 369;
a.A., aber nicht Gberzeugend Theodor Elster, a.a.0., S. 100 ff.). Rechnerisch
lasst sich das mit Hilfe der tblichen Dreisatzrechnung darstellen: Der Quotient
aus der Stimmenzabhl fur eine Partei und der Gesamtstimmenzahl wird mit der
Gesamtzahl der zu vergebenden Mandate multipliziert.

40 Auch insoweit ist im Zuge der tatsachlichen Sitzzuteilung eine Abwei-
chung von der idealen Proportionalitéat regelmafig unausweichlich. Denn der
so errechnete Quotient ergibt zumeist eine Bruchteilszahl, indessen keine
Mandatsbruchteile, sondern nur ganzzahlige Mandate vergeben werden kén-
nen. ,Eine Auf- oder Abrundung zur néchsten ganzen Zahl von Mandaten ist
deshalb bei jedem Verteilungsverfahren unerlasslich® (BayVerfGHE 45, 54 ff =
NVwZ 1993, 113, 114).

41 Damit geht es auch hier — unter dem Gesichtspunkt der Chancen-
gleichheit der Parteien bei der Sitzzuteilung — um den Vergleich von Idealab-
weichungen, mithin um das Ausmalf} von Ungleichheiten, die die Vertretungs-
gewichte der Parteien je nach dem angewendeten Sitzzuteilungsverfahren
aufweisen.
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42 Jedoch muss wiederum festgestellt werden, dass sich der verfas-
sungsgerichtlichen Rechtsprechung kein MaRRstab entnehmen lasst, nach dem
sich das zulassige AusmalRd dieser Abweichungen bzw. Ungleichheiten be-
messen und verfassungsrechtlich beurteilen soll. Auch hier gentgt den Ge-
richten die schlichte Feststellung, dass Auf- oder Abrundungen unerldsslich
sind, um sodann jedwede Abweichungen der Gestaltungsfreiheit des Gesetz-
gebers zu liberantworten.

43 Will man also insofern von Vor- und Nachteilen sprechen, so bedingt
das erneut die implizite Annahme, dass hier ein, wenngleich nur diffuses, weil
nicht ausbuchstabiertes Optimierungsgebot wirksam ist. Immerhin leitet das
Bundesverfassungsgericht aus dem Grundsatz der Chancengleichheit der
Parteien im Verhaltniswahlsystem die Forderung ab, ,dass alle Parteien in
einem moglichst den Stimmenzahlen angenaherten Verhaltnis in dem zu wah-
lenden Organ vertreten sind“ (BVerfGE 121, 266, 296; E 135, 259, 284 Rn.
45).

44 Als ein Zwischenergebnis der vorstehenden Erwagungen ist daher
festzuhalten: Sowohl unter dem Gesichtspunkt der Erfolgswertgleichheit der
Wabhlerstimmen als auch unter dem Gesichtspunkt der Chancengleichheit der
Parteien sind verfassungsrechtliche Bewertungen der drei in Betracht stehen-
den Sitzzuteilungsverfahren (D’Hondt, Hare/Niemeyer, Sainte-Lagué), auch im
Sinne von ,Vor- und Nachteilen®, nur unter der Pramisse sinnvoll (oder Gber-
haupt mdglich), dass diese einem Gebot zur moglichsten Minimierung von
Ungleichheiten unterliegen; dieses Gebot reicht theoretisch bis zu dem Punkt,
in dem die Ungleichheiten nicht mehr minimiert werden kénnen, also mathe-
matisch unvermeidbar sind. Andernfalls wirde der Verfassungsgrundsatz der
Wahlgleichheit just dort, wo es auf ihn ankommt, ndmlich bei der Bewertung
der Ungleichheitsausmale, ganzlich ausfallen; die Wahl des Sitzzuteilungs-
verfahrens ware beliebig und die Wabhlfreiheit des Gesetzgebers rechts- und
kontrolifrei.

45 Unter dieser Pramisse wird der Verfassungsgrundsatz der Wahlgleich-
heit jedoch nicht nur erst Gberhaupt operationabel. Sondern es wird zudem
erst unter diesem Gebot einer moglichsten Minimierung von Ungleichheiten
offenbar, dass sich der Wabhlgleichheitsgrundsatz in Ansehung der verschie-
denen Sitzzuteilungsverfahren unterschiedlich, ja unter Umstanden gegenlau-
fig auswirken kann, je nachdem ob die Erfolgswertgleichheit der Wéhler oder
die Chancengleichheit der Parteien in den Blick genommen wird. In der ver-
fassungsgerichtlichen Rechtsprechung wird hingegen beides allzuhdufig ver-
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mengt, d.h. undifferenziert mal der eine, mal der andere Blickwinkel einge-
nommen (vgl. die wiederholte und berechtigte Kritik von Friedrich Pukelsheim,
nicht nur in: a.a.0., ZfP 47, S. 251 ff. passim).

46 Zwar kommen beide im theoretischen Idealfall vollkommen zur De-
ckung: Wenn ein Sitzzuteilungsverfahren die genaue Proportionalitat von
Mandaten und Stimmen Uber alle Parteien hinweg erreichen wirde, dann
wirde auch jede Wéahlerstimme mit dem Faktor 1 den exakt gleichen Einfluss
auf die Zusammensetzung des Vertretungsgremiums haben. Der Wahlgleich-
heit wére in jeder Hinsicht vollkommen Rechnung getragen. Das aber ist, wie
dargelegt, praktisch ausgeschlossen.

47 Kann es deshalb — unter der vorgenannten Pramisse — allenfalls um
eine moglichste Annéherung an Idealwerte gehen, dann muss erkannt wer-
den, dass die verschiedenen Sitzzuteilungsverfahren, je nachdem ob die Er-
folgswertgleichheit der Wahlerstimmen oder die Chancengleichheit der Partei-
en in Betracht steht, unterschiedlich leistungsfahig sind. Das heil3t, sie errei-
chen es in der einen Hinsicht mal mehr, in der anderen Hinsicht mal weniger,
Annaherung zu schaffen, also Ungleichheiten minimieren. Weil das so ist, folgt
daraus notwendig, dass es zur Festlegung auf ein bestimmtes Sitzzuteilungs-
verfahren einer vorherigen Festlegung dariiber bedarf, welchem Aspekt des
Wahlgleichheitsgrundsatzes der Vorrang einzurdumen ist: der mdglichst
gleichgewichtigen Abbildung der Wéhlerwillen oder der moglichst proportiona-
len Reprasentation der Parteien.

48 Unter Anlegung all dieser Kriterien und Erwagungen kénnen fur die
einzelnen Sitzzuteilungsverfahren — unter Bezug auf die einschlagige mathe-
matische Forschung — zusammenfassend folgende ,Vor- und Nachteile* aus-
gemacht werden:

49 Die Divisormethode nach D’Hondt (Hochstzahlverfahren) gewéhrleistet
die Erfolgswertgleichheit der Wahlerstimmen nicht in bestmdglicher Weise.
Auch bei Anlegung des Anspruchs der Parteiengleichheit kann die Methode
nicht gewahrleisten, dass sie in aller Regel zu Sitzzuteilungen fihrt, die ge-
geniber der rechnerischen Proportion nicht mehr als nur eine Auf- oder Ab-
rundung aufweist. Dieser ,ldealrahmen® wird vielmehr haufig Uberschritten
(sog. ,Uber-Auf- oder Abrundungen®). Das wird geléaufig damit ausgedriickt,
dass das D’Hondtsche Verfahren die gréReren Parteien begunstige und die
kleineren benachteilige. Indessen vermag es das Anliegen der Mehrheitssi-
cherung (Abs.-Nr. 12) regelmaRig zu erfullen, ebenso wie einer funktionswid-
rigen Zersplitterung des Vertretungsgremiums vorzubeugen.
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50 Die Quotenmethode (mit Ausgleich nach gré3ten Resten) nach
Hare/Niemeyer ist zwar grundsatzlich als erfolgswertoptimale Zuteilungsme-
thode anerkannt. Jedoch haftet ihr strukturell das Stimmenzuwachsparadoxon
an, so dass sie stets Gefahr lauft, ein ,negatives Stimmengewicht* zu erzeu-
gen. Hingegen gilt sie als die Methode, die am besten mit dem optimalen Re-
prasentationsanspruch der Parteien harmoniert. Das heif3t, die Verzerrung in
den Vertretungsgewichten bleibt weit geringer als bei dem Verfahren nach
D’Hondt.

51 Die Divisormethode nach Sainte-Lagué ist jedenfalls in der Variante
mit Standardrundung und einem im iterativen Verfahren gefundenen Divisor
(Sainte-Lagué/Schepers) diejenige Methode, die die Erfolgswertunterschiede
der Wahlerstimmen auf einem denkbaren Minimum hélt, also dem Gebot der
Erfolgswertgleichheit am nachsten kommt. Mathematisch lasst sich das mit
der sog. Transfermethode nachweisen: Es gibt kein anderes Verfahren, das
bei einem (gedachten) Transfer eines Mandats von der einen (kleinsten) Par-
tei zur anderen (groRten) Partei den Unterschied der Erfolgswerte der fur die-
se Parteien abgegebenen Stimmen kleiner macht (vgl. Pukelsheim, a.a.O.,
ZfP 47, S. 246 f.). Auch sind die Mandatszahlen, die aus der Anwendung die-
ser Methode hervorgehen, wie bei Hare/Niemeyer, praktisch unverzerrt, ge-
hen also Uber die unvermeidliche Auf- oder Abrundung zur nachsten ganzen
Zahl nicht hinaus. Dem Anliegen der Mehrheitssicherung kann durch die Hin-
zufigung einer Mehrheitsklausel (wie in § 6 Abs. 7 BWahIG) entsprochen
werden.

3. Welcher Zusammenhang besteht zwischen der GrofR3e der
Gemeinderate, Kreis- und Bezirkstage und der notigen Zahl
der Stimmen, um in das jeweilige Gremium einzuziehen? Wel-
che Unterschiede bestehen gegebenenfalls zu anderen Bun-
desléandern?

52 Die Frage zielt auf die Bedeutung der sog. faktischen Sperrklausel.
Deren Bedeutung kann aber immer nur relativ erfasst werden. Wie viele
Stimmen bendtigt werden, um in dem gewahlten Vertretungskdorper mit einem
(dem ,ersten”) Mandat vertreten zu sein, hangt von vier Faktoren ab: dem an-
zuwendenden Sitzverteilungsverfahren, der Gesamtzahl der zu vergebenden
Mandate (GroRRe des Gremiums), der Gesamtzahl der abgegebenen gultigen
Stimmen (mithin dem Gesamtstimmenanteil der Partei) und der Anzahl der an
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der Wahl teilnehmenden Parteien. Zudem ist dabei vorausgesetzt, dass es —
wie derzeit fir die bayerischen Kommunalwahlen — keine normierte Sperr-
klausel als Hurde fur die Teilnahme an der Sitzverteilung gibt.

53 Eine faktische Sperrklausel besteht praktisch immer. Jedes Sitzvertei-
lungssystem hat zur Folge, dass es eines bestimmten Quorums bedarf, um
das ,erste” Mandat zu erlangen (sog. ,natirliches Quorum®). Die Berechnung
dieses Quorums ist jedoch im Hinblick auf die genannten Faktoren mathema-
tisch auRerst kompliziert; bis auf das Zuteilungsverfahren sind diese ebenso
hdchst variabel wie volatil (eingehend dazu Friedrich Pukelsheim, a.a.O., Sitz-
zuteilungsverfahren, S. 41 ff.).

54 In &uRerst grober Annaherung an die Frage, kann gewiss gesagt wer-
den, dass mit abnehmender GréRRe des Vertretungskorpers der Gesamtstim-
menanteil einer Partei gréf3er sein muss, um ein Mandat zu erhalten, und um-
gekehrt der dafir erforderliche Gesamtstimmenanteil umso kleiner ausfallt, je
grolRer die zu vergebende Mandatszahl ist. Das ist aber eine eher lapidare
Feststellung, die zudem eine gleichbleibende Zahl von Wahlvorschlagen vo-
raussetzt.

55 In Bayern haben die Gemeinderate und die Kreis- und Bezirkstage je
nach Einwohnerzahl eine Grofl3e zwischen 8 und 80 Sitzen. Im Hinblick auf die
genannten variablen Faktoren, die das Phanomen der faktischen Sperrklau-
seln beeinflussen, kann eine valide Aussage dazu, welche SitzgréRen welche
Eintrittsschwellen nach sich ziehen, nicht getroffen werden. Das gilt umso
mehr fiir einen Vergleich zur Situation in den anderen Bundeslandern. Hinzu
kommt, dass — wie aufgezeigt (Abs.-Nr. 4) — das anzuwendende Sitzzutei-
lungsverfahren je nach Bundesland variiert.

56 Daher kann nur beispielhaft aufgezeigt werden: Im kleinstmoglichen
bayerischen Gemeinderat mit 8 Gemeinderatsmitgliedern, liegt die faktische
Eintrittshirde (unter dem gegenwaértigen Sitzzuteilungsverfahren nach
Hare/Niemeyer) fur den Fall, dass nur zwei Wahlvorschlage teilnehmen, bei
6,25 %. Bei einer Rickkehr zum Hoéchstzahlverfahren nach D‘Hondt wirde
sich die Hirde auf 11,12 % erh6hen. Fur den grof3tmdglichen Stadtrat in der
Landeshauptstadt Minchen (80 Sitze) lag die faktische Eintrittshirde anlass-
lich der Kommunalwahlen 2014 mit 14 Wahlvorschlagen bei einem Wert zwi-
schen 0,6 % und 0,7 %: Die Liste mit dem zweitschlechtesten Gesamtstim-
menanteil in Hohe von 0,7 % erhielt den letzten der insgesamt sieben Uber die
hdchsten Bruchteilszahlen zu vergebenden Sitze, wahrend die Liste mit dem
geringsten Stimmeanteil (0,6 %) keinen Stadtratssitz mehr erhielt.
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4. Sind bei einem Sitzzuteilungsverfahren nach d’Hondt Listen-
verbindungen zwingend zuzulassen?

57 Hintergrund der Frage ist, dass der bayerische Gesetzgeber die Zulas-
sigkeit von Listenverbindungen bei Gemeinderats- und Kreistagswahlen (heu-
te in Art. 26 GLKrWG) deshalb geregelt hat, weil er darin die Méglichkeit sah,
Mandatsverzerrungen zu Lasten kleinerer Parteien auszugleichen, die das bis
Ende 2013 geltende Sitzverteilungsverfahren nach D’Hondt mit sich bringt.
Verbundene Wahlvorschlage hatten unter diesem System die Chance, mehr
Sitze zu erhalten, als auf die einzelnen Wahlvorschlage entfallen wiirden. Die
nunmehr von der Staatsregierung beabsichtigte Streichung dieser Moglichkeit
begrindet sie konsequenterweise damit, dass dafir seit der Einfihrung des
Hare/Niemeyer-Verfahrens im Jahre 2010, anzuwenden seit 2014, kein Bedarf
mehr bestiinde, vielmehr sogar die Gefahr entstiinde, dass nach dieser Quo-
tenmethode eine Listenverbindung auf weniger Mandate kommen kénnte, als
wenn die Wahlvorschlage unverbunden geblieben waren (vgl. Gesetzentwurf
der Staatsregierung, LT-Drs. 17/14651, S. 13). Der Anderungsantrag der
CSU-Fraktion (LT-Drs. 17/15827) zielt hingegen auf die Wiedereinfihrung des
D’Hondtschen Verfahrens, lasst jedoch die Streichung der Listenverbindung
unangetastet.

58 Dass Listenverbindungen unter dem D‘Hondtschen Sitzzuteilungssys-
tem verfassungsrechtlich zwingend zuzulassen wéren, lieRe sich argumentativ
allenfalls dadurch begriinden, dass das D‘Hondtsche Verfahren unter einem
verfassungsrechtlich beachtlichen Defizit leide, den es auf diese Weise aus-
zugleichen gelte. Eine solche Argumentation konnte jedoch aus mehreren
Griinden nicht durchgreifen:

59 Erstens gilt das D‘Hondtsche Verfahren nach dem gegenwartigen
Stand der Rechtsprechung, wie aufgewiesen (Abs.-Nr. 13), nicht als verfas-
sungsrechtlich defizitar, sondern als verfassungskonform. Danach besteht ein
Ausgleichsbedarf von Verfassungs wegen von vornherein nicht.

60 Zweitens, selbst unter der Annahme, das D‘Hondtsche Verfahren ge-
nige der Wahligleichheit nicht optimal oder nicht annéahernd optimal (Abs.-Nr.
49), wirde dies nicht geradewegs zu der verfassungsrechtlichen Auflage fiih-
ren, dass Listenverbindungen zugelassen werden miissten. Eine derartige
Festlegung des Gesetzgebers kénnte der Verfassung unter keinen Umstan-
den entnommen werden.
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61 Hinzu kommt, dass Listenverbindungen ohnehin nicht frei von verfas-
sungsrechtlichen Bedenken sind. Vielmehr werden sie gerade wegen imma-
nenter Beeintrachtigungen der Erfolgswertgleichheit von Wéahlerstimmen, zu-
mal unter den Bedingungen des Hare/Niemeyer-Verfahrens, deutlich kritisiert
(vgl. zuletzt Wolfgang Bischof/Carina Hindinger/Friedrich Pukelsheim, BayVBI.
2016, S. 73 ff.). Auch das Bundesverfassungsgericht hatte in seiner Entschei-
dung zur ersten gesamtdeutschen Wahl festgestellt, dass die damalige ge-
setzliche Erlaubnis, Listenverbindungen einzugehen (§8 53 Abs. 2 BWahIG
i.d.F. vom 29. September 1990), verfassungswidrig sei (BVerfGE 82, 322, 345
f.), und hatte dies nicht nur mit einer Umgehung der — im Kommunalwahlrecht
nicht vorhandenen — Sperrklausel begriindet.

62 Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof hatte indessen gegen die Zu-
lassung von Listenverbindungen unter dem System des D‘Hondtschen Sitzzu-
teilungsverfahrens (ohne Sperrklausel) keine verfassungsrechtlichen Einwan-
de erhoben, ohne damit allerdings Listenverbindungen firr verfassungsrecht-
lich zwingend zu halten (BayVGH BayVBI. 2010, 728 f.).

5. Ist die EinfUhrung weiterer Eintrittshtrden (beispielsweise in
Form einer expliziten Sperrklausel) bei Kommunalwahlen aus
Ihrer Sicht erforderlich und verfassungsrechtlich vertretbar?

Ist ein Mischverfahren aus d’Hondt und Hare/Niemeyer (erster
Sitz oder die ersten Sitze nach d’Hondt, weitere Sitzverteilung
nach Hare/Niemeyer) sinnvoll und verfassungsrechtlich ver-
tretbar und wie kénnte dies umgesetzt werden?

a) Weitere Eintrittshurden und Sperrklausel

63 ~Weitere” Eintrittshiirden (neben einer explizit festgelegten Sperrklau-
sel und der faktischen Sperrklausel [Abs.-Nr. 52 ff.]) mdgen denkbar sein,
missen sich aber stets auf ihre politische Sinnstiftung und zumal auf ihre ver-
fassungsrechtliche Zulassigkeit befragen lassen.

64 Eine der seltenen und am Ende gescheiterten Versuche des Wahlge-
setzgebers, eine ,weitere” Eintrittshirde einzufihren, ist im Kommunalwahl-
recht von Nordrhein-Westfalen nachzuweisen. Dort sollten gleichzeitig mit der
Einfihrung des Divisorverfahrens mit Standardrundung nach Sainte-
Lagué/Schepers diejenigen Parteien und Wahlergruppen bei der Sitzvertei-
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lung unbericksichtigt bleiben, die noch vor den allfalligen Auf- oder Abrun-
dungen nicht mindestens eine Zuteilungszahl von 1,0 erreicht haben. Der Ver-
fassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen hat diese Regelung wegen Versto-
Bes gegen die Wabhlgleichheit als verfassungswidrig verworfen (NRW.VerfGH,
Urt. v. 16.12.2008 — Az. VerfGH 12/08). Fir eine derartige Eintrittshirde be-
dirfe es ebenso wie fir eine explizite Sperrklauselfestsetzung eines besonde-
ren, sachlich legitimierten, zwingenden Grundes, der indessen nicht auszu-
machen sei.

65 Was explizite Sperrklauseln bei Kommunalwahlen anbelangt, so gilt
eine solche in Hohe von 5 % — bundesweit gesehen — heute einzig noch fir
die Wahl der Bremer Stadtbiirgerschaft (nicht zu verwechseln mit der Bremi-
schen Birgerschaft [Landtag]). Soweit sie in anderen Kommunalwahlgesetze
zu einem friheren Zeitpunkt geregelt war, wurde sie entweder durch entspre-
chende Gerichtsentscheidungen fur verfassungswidrig erklart (NRW.VerfGH,
Urt. v. 6.7.1999 — Az. VerfGH 14/98, 15/98; MV.VerfG, Urt. v. 14.12.2000 —
Az. LVerfG 4/99; BVerfG, Urt. v. 13.2.2008 — Az. 2 BvK 1/07 [zu Schleswig-
Holstein]; Thir.VerfGH, Urt. v. 10.4.2008 — Az. VerfGH 22/05; Hamb.VerfG,
Urt. v. 15.1.2013 — Az. HVerfG 2/11), oder der Gesetzgeber hatte sie im Hin-
blick auf diese Entscheidungen von sich aus aufgehoben (so im Saarland und
in Rheinland-Pfalz [dort hatte zuvor eine Sperrklausel von 3,03 % gegolten]).

66 Nach dieser Rechtsprechungslage erscheint eine ,verfassungsfeste”
Wiedereinfihrung einer Sperrklausel fur Kommunalwahlen durch den einfa-
chen Gesetzgeber — zumindest fiir die Hohe von 5 % — derzeit und auf mittel-
fristige Sicht ausgeschlossen, da die zur sachlichen Rechtfertigung erforderli-
chen, besonders gewichtigen, zwingenden Griinde des Gemeinwohls wohl auf
absehbare Zeit nicht im erforderlichen Mal3e nachgewiesen werden kdnnen.
Insbesondere verfangen die fir ,echte“ Parlamente hinreichenden Griinde,
dass nur durch eine Sperrklausel die Funktions- und effektive Arbeitsfahigkeit
der Legislativorgane gewahrleistet und nur dadurch eine stabile Regierung
gebildet werden kdnne, auf kommunaler Ebene nicht in gleicher Weise (siehe
noch unten Abs.-Nr. 73).

67 In jingster Zeit ist hingegen zu beobachten, dass verschiedene Ver-
fassungsgesetzgeber dazu Ubergegangen sind, eine niedrigere Sperrklausel
fur Kommunalwahlen bereits auf der Hohe des Landesverfassungsrechts zu
verankern. In dieser Weise gelten auRerhalb Bayerns inzwischen Sperrklau-
seln in H6he von 2,5 % und 3,0 %.
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68 Vorreiter hierfir waren Berlin (in 2010) und Hamburg (in 2013), bezo-
gen auf die dortigen Wahlen zu den Stadtbezirksversammlungen:

69 In Hamburg war die einfachgesetzlich normierte 3 %-Sperrklausel im
Januar 2013 zunachst fir verfassungswidrig und nichtig erklart worden
(Hamb.VerfG, Urt. v. 15.1.2013 — Az. HVerfG 2/11). Noch im selben Jahr fuhr-
te der Gesetzgeber die 3 %-Sperrklausel jedoch im Wege der Verfassungsan-
derung wieder ein (Art. 4 Abs. 3 Satz 2 Hamb.Verf.). Diesen Weg war auch
Berlin gegangen; die 3 %-Sperrklausel wurde in Art. 70 Abs. 2 Berl.Verf. fest-
geschrieben. Die Verfassungsgerichte beider Lander haben diese Verfas-
sungsanderungen ,abgesegnet”. Auch unter Berticksichtigung des bundesver-
fassungsrechtlichen Homogenitatsgebots aus Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG ver-
stoRBe die Sperrklausel nicht gegen die Kerngehalte der Gleichheit der Wabhl,
deren Beeintrachtigung dem verfassungsandernden Gesetzgeber verwehrt sei
(Hamb.VerfGH, Urt. v. 8.12.2015 — Az. HVerfG 4/15; Berl.VerfGH, Urt. v.
13.5.2013 — Az. VerfGH 155/11).

70 Als erstes Flachenland verankerte Nordrhein-Westfalen zum 1. Juli
2016 eine Sperrklausel fur Kommunalwahlen auf der Ebene der Landesver-
fassung, und zwar in Hohe von 2,5 % (Art. 78 Abs. 1 Satz 3 NRW.Verf.; siehe
auch § 33 Abs. 1 Satz 1, 2 NRW.KomWahlIG). Erwartungsgemaf wurde diese
Verfassungsénderung im Wege von Organstreitverfahren auf Antrag ver-
schiedenster Klein- und Kleinstparteien vor dem Verfassungsgerichtshof Nord-
rhein-Westfalen angegriffen. Wéhrend die ersten Antrage allein aus formalen
Grunden zurtickgewiesen wurden (NRW.VerfGH, Beschl. v. 27.6.2016 — Az.
VerfGH 13/16, 14/16). sind die formell wohl nicht zu beanstandenden Verfah-
ren derzeit noch anhangig.

71 Fur die bayerische Rechtslage héatte die Einfuhrung einer Sperrklausel
fur Kommunalwahlen (von unter 5 %) auf Verfassungshohe zur Folge, dass
ihre Zulassigkeit daran zu messen ware, ob sie im Lichte des Homogenitéats-
verbots des Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG den anderungsfesten ,demokratischen
Grundgedanken der Verfassung® widersprechen, zu denen auch die Kerngeh-
alte der Gleichheit der Wahl und der Chancengleichheit der Parteien zéhlen
(Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV).

72 Im Hinblick auf die verfassungsrechtlichen Einwande, die sich daraus
erheben kdnnen, aber auch aus verfassungspolitischen Erwéagungen halte ich
eine kommunalwahlrechtliche Sperrklausel (von unter 5 %) derzeit und auf
mittelfristige Sicht nicht fur ratsam:
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73 Trotz der unabweisbaren Weiterungen der Anzahl von Parteien, Wéh-
lergruppen und -vereinigungen, die bei den jingeren Kommunalwahlen in die
Stadt- und Gemeinderate eingezogen sind, scheinen mir hinreichend belast-
bare Erkenntnisse oder Tendenzen, die deshalb eine ,Zersplitterung® der
Kommunalparlamente von funktionsgefahrdendem Ausmal befirchten las-
sen, derzeit nicht auszumachen zu sein. Dies mag auch damit zusammen-
hangen, dass durch die Bayerische Gemeindeordnung der staatlichen Kom-
munalaufsicht nicht nur fir Extremfélle gentigend préventive wie repressive
Eingriffs- und Steuerungsmalinahmen an die Hand gegeben sind. Hinzu
kommt, dass (Ober-)Birgermeister und Landrate direkt gewahlt werden, so
dass strukturell kein Bedurfnis besteht, ihnen eine sie wahlende und tragende
Gremienmehrheit zu verschaffen. Die eigensténdige Direktwahl impliziert ge-
rade, dass das ,Stadt- bzw. Landkreisoberhaupt‘ nicht zwangslaufig der
starksten Fraktion entstammen oder sich auf eine Art ,Rathausmehrheit’ im
Kommunalparlament stiitzen kénnen muss. Auch wenn parlamentarische Ge-
pflogenheiten, insbesondere das Koalitions-Oppositions-Schema, vielfach in
kommunalen Vertretungskorperschaften abgewandelt praktiziert werden, so
ist doch das ausschlief3lich exekutive Tatigwerden der Kommunen weder von
einer stabilen ,Rathausmehrheit® abhangig noch wird es durch ein Entschei-
den mit wechselnden Mehrheiten wesentlich geschwécht. Eine anwachsende
Pluralisierung des kommunalen Vertretungsgremiums und damit einherge-
hende praktische Erschwernisse bei der Mehrheitsbeschaffung sind daher bis
zur Grenze einer strukturellen Behinderung der Funktionsfahigkeit als system-
konforme Erscheinungen im kommunalpolitischen Geschehen hinzunehmen.

74 Wirde eine gedachte Sperrklausel in Hohe von 2,5 % auf die letztma-
ligen Kommunalwahlergebnisse (2014) in den 25 kreisfreien Stadten des Frei-
staates angewandt werden, so waren bei Beibehaltung des aktuell geltenden
Sitzzuteilungsverfahrens nach Hare/Niemeyer lediglich 27 von insgesamt
1.172 Mandaten (2,3 %) auf andere Parteien entfallen. Eine derart minimale
Verschiebung wird man kaum als ein derartiges Menetekel fiir die Funktions-
bzw. Handlungsféahigkeit der Kommunalparlamente ansehen kénnen, dass es
den mit der Einfilhrung der Sperrklausel verbundenen Eingriff in den Grund-
satz der Wabhlgleichheit rechtfertigen kénnte. Das gilt auch, wenn man allein
auf die potentiellen Mandatsverschiebungen in den Grof3stadten blickt; sie
fallen naturgemafld héher aus (in Miinchen wéaren es 7, in Nirnberg 5, in
Augsburg 3).
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b) Mischverfahren aus D*Hondt und Hare/Niemeyer

75 Deutschlandweit sind bislang keinerlei Mischverfahren fir die Sitzzutei-
lung bei Wahlen nachweisbar. Auch wenn sich die Gesetzgeber bislang stets
auf ein einheitlich komponiertes Sitzzuteilungsverfahren entlang der gangigen
Regelungsmodelle (D‘Hondt, Hare/Niemeyer, Sainte-Lagué/Schepers,) ver-
sténdigt haben, heildt das freilich weder, dass nur eine dieser Verfahren ge-
wahlt werden darf, noch dass der Gesetzgeber ein einmal gewahltes Verfah-
ren durchgangig fur alle zu verteilenden Sitze anwenden muss. Mischverfah-
ren sind demnach verfassungsrechtlich nicht per se ausgeschlossen.

76 Allerdings kann ein nur in der Grundidee vorgestelltes Mischverfahren
keiner aussagekraftigen verfassungsrechtlichen Wuirdigung zuftihrt werden.
Dazu bedarf schon eines konkret modellierten, in den Einzelheiten seines
Funktionsmodus nachvollziehbaren Rechenverfahrens. Erst dann kénnen die
Auswirkungen auf den Grundsatz der Wahlgleichheit ermessen werden.
Schon die Anwendung der althergebrachten Verfahren hat gezeigt, dass sich
manche Eigenarten und Briiche, etwa durch gedndertes Wahlerverhalten, erst
im Laufe der Zeit erweisen (z.B. das Phanomen des negativen Stimmge-
wichts). Wegen solcher Unwagbarkeiten kann die Frage, ob ,ein“ Mischverfah-
ren, sinnvoll und verfassungsrechtlich vertretbar ist, nicht abstrakt beantwortet
werden.

6. Sollten Kommunen selbst entscheiden kdnnen, welches Sitz-
zuteilungsverfahren sie anwenden mdochten? Wenn ja, wie
kann dies umgesetzt werden?

77 Eine Regelung, nach der das anzuwendende Sitzverteilungsverfahren
bei Kommunalwahlen der jeweiligen Kommune (Gemeinderat, Kreistag) selbst
Uberlassen bliebe, ware ein Novum; eine solche gibt es bislang in keinem
Bundesland.

78 Wenn Uberhaupt, so durfte die kommunale Selbstbestimmung der
Sitzverteilungsmethode natirlich nur vor der Wahl, nicht im Nachhinein, erfol-
gen. Mit diesem Hinweis ist schon angedeutet, woher — rechtspolitisch gese-
hen — die zu bedenkenden Einwande gegen eine solche Regelung rihren: In
Anbetracht der unterschiedlichen Ergebnisse, die sich — wie aufgewiesen —
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aus der Anwendung allein schon der drei etablierten Verfahren ergeben, wird
die Entscheidung Uber die Methode, wie Stimmenanteile in Mandate umge-
rechnet werden, immer auch von machtpolitischen Erwagungen der betroffe-
nen Akteure (Parteien) beeinflusst. Insbesondere dann, wenn — wie in kleine-
ren Gemeinden — Wabhlergebnisse einigermaf3en prognostizierbar sind, kdnnte
die Gefahr entstehen, dass durch die Mehrheiten in den Vertretungskorper-
schaften einseitig ,gefallige” Sitzzuteilungsverfahren beschlossen werden. Die
Anfalligkeit solcher ,Entscheidungen in eigener Sache” fur interessengeneigte
Einflussnahmen ist zwar ein generelles Problem der Gesetzgebung im Wahl-
recht, wiirde aber auf der Uberschaubaren kommunalen Ebene besonders
virulent und den gedeihlichen Betrieb der Kommunalpolitik belasten.

79 Aus verfassungsrechtlicher Sicht bedirfte eine Kompetenz der Kom-
munen, Uber das anzuwendende Sitzverteilungsverfahren selbst zu entschei-
den, jedenfalls einer entsprechenden Erméachtigung durch den Gesetzgeber.
Denn dabei handelt es sich wohl nicht um rein 6rtliche Angelegenheit, deren
eigenverantwortliche Wahrnehmung der kommunalen Selbstverwaltungsga-
rantie (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG, Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV) unterfiele. Zudem
folgt ein Vorbehalt des Gesetzes daraus, dass jedes Sitzzuteilungsverfahren
den verfassungsrechtlich auch als grundrechtsahnliches Recht verblrgten
Grundsatz der Wabhlgleichheit tangiert. Grundrechtsrelevante Materien unter-
liegen aber nach den (demokratisch-rechtsstaatlichen) Grundséatzen der sog.
Wesentlichkeitslehre der Regelungsbefugnis und Regelungspflicht des Ge-
setzgebers.

80 Fraglich ist allerdings, ob aus diesen Grundséatzen der Wesentlichkeits-
lehre hier nicht noch Weiteres folgt, namlich zumindest die Verpflichtung des
Gesetzgebers, die Entscheidungsfreiheit der Kommunen auf bestimmte be-
nannte Sitzzuteilungsverfahren zu beschranken, oder gar tberhaupt ein Ver-
bot, die Wahl des Sitzzuteilungsverfahrens an die Kommunen zu delegieren
(sog. Parlamentsvorbehalt).

81 Fur die erstgenannte Verpflichtung, zumindest das Wesentliche der
kommunalen Selbstbestimmung der Sitzverteilungsmethode gesetzlich vorzu-
bestimmen, spricht, dass die Organisation der politischen Willensbildung in
den Kommunen nicht einen aufler- oder nebenstaatlichen Raum demokrati-
scher Selbstbestimmung betrifft. Weil die Kommunen vielmehr Teil des ein-
heitlichen demokratischen Staatsaufbaus ,von unten nach oben“ sind, ist die
Organisation der politischen Willensbildung auf der unteren Ebene zugleich
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eine Angelegenheit der gesamtstaatlichen Demokratie, fiir die der Gesetzge-
ber im Rahmen der Verfassung die Verantwortung tragt.

82 Ob demzufolge weitergehend sogar von einem verfassungsrechtlichen
Delegationsverbot ausgegangen werden muss, das es dem Gesetzgeber ver-
wehrt, den Kommunen einen Kanon von (verfassungskonformen) Sitzzutei-
lungsverfahren zur Auswahl anzubieten, scheint mir indessen zweifelhaft.

83 In materieller Hinsicht stellt sich die Frage, ob sich gegen eine Ent-
scheidungsfreiheit der Kommunen Uber ,ihr“ Sitzzuteilungsverfahren Beden-
ken aus dem Grundsatz der Wahlgleichheit selbst erheben. Denn eine solche
Entscheidungsfreiheit fiihrt im Ergebnis dazu, dass von Kommune zu Kom-
mune unterschiedliche Sitzverteilungsverfahren zur Anwendung gelangen
kénnen. Hierzu ist allerdings zu vermerken, dass sich der Wahlgleichheits-
grundsatz immer nur an ein Wahlgebiet richtet, mithin durch ein unterschiedli-
ches Wahlrecht in verschiedenen Wahlgebieten nicht bertihrt wird. Dennoch
wirft die unterschiedliche Durchsetzung der Erfolgswertgleichheit der Wahler-
stimmen und der Chancengleichheit der Parteien mdglicherweise unter dem
Gesichtspunkt des allgemeinen Gleichheitssatzes verfassungsrechtliche Prob-
leme auf, denen noch eingehender nachgegangen werden musste.

7. Wie hat sich die Anzahl der Parteien und Wahlergruppen in
den Raten im Vergleich der Kommunalwahlen 2008 und 2014
entwickelt?

84 Zu dieser Frage darf auf das einschlagige empirische Datenmaterial,
etwa des Bayerischen Landesamtes flr Statistik, verwiesen werden.

8. Gibt es Erkenntnisse, dass in den vergangenen Jahren eine
Zersplitterung der Kommunalparlamente und dadurch eine
Einschrankung der Arbeitsfahigkeit der Kommunalparlamente
eingetreten ist?

85 Dazu habe ich meinen Eindruck unter Abs.-Nr. 73 geschildert.

13. Oktober 2017 gez. Hans-Detlef Horn
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Erlangen, den 04. Oktober 2017

Beantwortung des Fragenkatalogs zur Expertenanhérung des Ausschusses fiir
Kommunale Fragen, Innere Sicherheit und Sport am 18. Oktober 2017 zum Thema

»Sitzzuteilungsverfahren bei Kommunalwahlen im Freistaat”

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

sehr geehrte Damen und Herren,

zum Fragenkatalog bzgl. der Expertenanhérung am 18. Oktober 2017 nehme ich wie folgt

Stellung:

. Welche Sitzzuteilungsverfahren sind im Rahmen des Bayerischen Kommunalwahlrechts
denkbar? Welche Vor- und Nachteile haben die jeweiligen Sitzzuteilungsverfahren hinsichtlich

der Reprasentation von Parteien und Wahlergruppen?

Ein Sitzzuteilungsverfahren ist ein technisches Element eines Wahlsystems, welches die
Umrechnung des Wahlergebnisses in Parlamentssitze vornimmt. Fiir jede Verhaltniswahl ist ein
solches Verfahren obligatorisch, denn eine Schwierigkeit bei der Umrechnung von
Wahlerstimmen in Sitze resultiert aus der Bedingung, dass das Ergebnis dieser Berechnung
immer eine ganze Zahl sein muss, da Bruchteile eines Parlamentssitzes nicht zu vergeben sind.

Daher braucht es ein System, das unter Anwendung bestimmter Auf- und Abrundungsregeln
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entscheidet, wie den Wahlergebnissen die entsprechenden ganzzahligen Sitze zugeordnet
werden. Eine Vielzahl unterschiedlicher Zuteilungsverfahren wurden bislang entwickelt —

systembedingt kann jedoch kein Verfahren fiir sich beanspruchen, das ,beste”, ,fairste” oder

Jfehlerfreiste” Verfahren zu sein.!

In Wahlen innerhalb der Bundesrepublik Deutschland seit 1949 kamen bislang drei
unterschiedliche Verfahren zur Anwendung, sie gelten hierzulande als die gangigen Formen der
Sitzzuteilung. Es sind die Verfahren nach D’Hondt, nach Hare-Niemeyer und nach Sainte-
Lagué/Schepers. Alle drei Verfahren wurden bzw. werden in Deutschland auf Kommunal-,
Lander- und Bundesebene eingesetzt. So wird die Sitzzuteilung beispielsweise im Bundestag
oder auf Landesebene in Nordrhein-Westfalen nach Sainte-Lagué durchgefiihrt, auf Landes- und
Kommunalebene in Bayern nach Hare-Niemeyer und auf Landes- und Kommunalebene in

Sachsen nach D’Hondt.

Alle drei Varianten der Sitzverteilung sind auf kommunaler Ebene in Bayern denkbar. Welches
demokratische, dem Prinzip der Verhaltniswahl entsprechende Zuteilungsverfahren in Bayern
auf kommunaler Ebene angewandt wird, liegt laut Bayerischem Verfassungsgericht im
Ermessen des Gesetzgebers?. Daher hat das Verfassungsgericht bislang auch keine speziellen
Einschrankungen gemacht, was die Umrechnung der Wahlerstimmen in Ratssitze betrifft.
Klagen etwa gegen das Verfahren nach D’Hondt wurden vom Verfassungsgericht abgewiesen3,

alle drei Verfahren werden fiir verfassungsgemaf auf kommunaler Ebene erachtet.

Die Frage nach den Vor- und Nachteilen der jeweiligen Sitzzuteilungsverfahren wird mit Frage 2
(,Welches Verfahren bildet den Wdhlerwillen am besten ab?“) im ndchsten Antwortblock

zusammengefasst.

1 Vgl. beispielsweise Liibbert (2009); Balinsky/Young (1982); Nohlen (2014); Kopfermann (1991); Elster (2016)
Erneut ausfihrlich bestatigt im jingsten Urteil zum Thema Sitzzuteilungsverfahren: VerfGH Az. Vf. 16-VII-08
3 VerfGH 14, 17; VerfGH 45, 54; auch vom Bundesverfassungsgericht: BVerfGE 16, 130/144; BVerfGE 79, 169/170

Seite 2



146 Bayerischer Landtag * 17. Wahlperiode Anhdrung
Anlage zum Wortprotokoll 79. K1 18.10.2017

FRIEDRICH-ALEXANDER
UNIVERSITAT
ERLANGEN-NURNBERG

PHILOSOPHISCHE FAKULTAT
UND FACHBEREICH THEOLOGIE

2. Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wahlerwille am besten abgebildet?

Fir die Reprasentationssystematik von Zuteilungsverfahren sind zwei Eigenschaften von
zentraler Bedeutung: GroRenneutralitdit und Proportionalitdt. Die gidngigen drei

Zuteilungsverfahren werden im Folgenden auf diese beiden Eigenschaften charakterisiert.

GréRenneutralitat

Ein Sitzzuteilungsverfahren ist dann parteigréBenneutral, wenn in jedem Einzelfall kleine wie
grolle Parteien die gleiche Chance haben, bevorzugt bzw. benachteiligt zu werden. Ein neutrales
Verfahren kann durchaus groRe Parteien und in anderen Fallen wieder kleine Parteien bei der
Sitzvergabe systemimmanent beglinstigen. Was sie aber auszeichnet ist, dass sich Bevorzugung
und Benachteiligung liber viele Anwendungen hinweg ausgleichen und sich keine systematische

Tendenz fir kleine oder groRe Parteien mathematisch oder statistisch feststellen lasst.

Nicht jedes Verfahren ist neutral gegeniiber der ParteigroRe. Genau genommen ist nur ein
einziges Quotenverfahren, das nach Hare/Niemeyer, und ein einziges Divisorverfahren, das
nach Sainte-Lagué/Schepers, tatsachlich groRenneutral. Es ist zwar systemimmanent, dass auch
diese beiden Verfahren praktisch in jeder Zuteilung groBeren und kleineren Parteien mehr
Mandatsanteile zusprechen missen, als Wahlerstimmenanteile vorliegen. Jedoch gleicht sich
bei diesen beiden Verfahren der Effekt statistisch gesehen lber viele Zuteilungen hinweg aus.

Auch mathematisch ist es beweisbar, dass beide Verfahren gréRenneutral sind.*

Alle anderen Zuteilungsverfahren bevorzugen oder benachteiligen hingegen systematisch und
dauerhaft eine Gruppe von Parteien, je nach GroRe bzw. je nach Wahlerfolg. In der Regel ist bei
den meisten Verfahren eine Bevorzugung der groRen Parteien bei der Verrechnung der
Stimmen in Mandate festzustellen. Diese erhalten in solchen Fillen tendenziell mehr Mandate,

als ihnen vom Stimmenanteil betrachtet zustehen. Kleine Parteien erleiden in diesen Fallen nur

4 Vgl. Pukelsheim et. al. (2003); Pukelsheim (2014)

Seite 3
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aufgrund ihrer geringeren GroRe ihres Stimmenanteils einen Nachteil. Das weltweit
meistgenutzte Zuteilungsverfahren nach D’Hondt ist das bekannteste Beispiel hierfir, es

unterliegt einer systemimmanenten Bevorteilung groRBerer Parteien.

Proportionalitat

Eng mit der GroRenneutralitdt ist die Proportionalitit der Mandatsverteilung verzahnt.
GroRenneutrale Zuteilungsverfahren liefern in der Regel auch Ergebnisse, die in Bezug auf das
tatsdchliche Wahlergebnis reprasentativer erscheinen. Nicht neutralen Verfahren wird hingegen

nachgesagt, Missverhaltnisse in der Reprasentation zu produzieren.

Jedoch muss man sich dariiber bewusst sein, dass die drei gangigen Zuteilungsverfahren nach
D’Hondt, Sainte-Lagué und Hare/Niemeyer fir unterschiedliche Formen von Proportionalitat
stehen. Der Wahlforscher Michael Gallagher brachte es folgendermaRen auf den Punkt: , Each
of the main methods of PR generates its own index of proportionality. (...) they produce
different results because they embody different conceptions of what proportionality means and
of what minimizing disproportionality entails. Each PR method minimizes disproportionality

according to its own principles.”®

So liefert eine Sitzzuteilung nach Hare/Niemeyer die hochstmogliche Proportionalitat, wenn es
um die geringste Differenz zwischen Wahlerstimmenanteil einer Partei und ihren zugeteilten
Mandatsanteil geht. Eine Zuteilung nach Sainte-Lagué hingegen schafft die groRtmogliche
Erfolgswertgleichheit jeder einzelnen Wahlerstimme. Eine Zuteilung nach D’Hondt wiederum
weist unter diesen drei Verfahren die geringste Differenz auf beim Verhaltnis zwischen
Wiéhleranzahl und Mandat, dem so genannten Vertretungsgewicht.® Proportionalitit hiangt also
ein Stiick weit vom Blickwinkel ab. Uberwiegend wird Disproportionalitit jedoch am
Missverhaltnis zwischen Stimmenanteil und Sitzanspruch standardisiert und weniger an der

Erfolgswertgleichheit der Wahlerstimme oder dem Vertretungsgewicht eines Mandats.

5 Zitat und Erluterung: Gallagher (1991)
6 Vgl. Pukelsheim (2014); Pukelsheim (1998); Liibbert (2009); Gallagher (1991)
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Grundsatzlich sind bei allen drei Zuteilungsverfahren die ihnen verbundenen systembedingten
Differenzierungen bei der Proportionalitdt hinzunehmen. Denn selbst groRenneutrale Verfahren
konnen systemimmanent in Einzelfdllen eklatante Ungleichheiten produzieren, die auf die
Unteilbarkeit der ganzzahligen Mandatszahlen zuriickzufiihren sind. So ist es moglich, dass auch
die groRenneutralen Verfahren nach Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué duRerst fragwirdige
Ergebnisse zutage bringen, die ein grobes Missverhaltnis der Sitzverteilung darstellen (siehe das
untenstehende Beispiel der Bezirkstagswahl Oberpfalz 2013). Auf der anderen Seite kann auch
ein nicht stets groRenneutrales Verfahren wie nach D’Hondt die gleichen Ergebnisse liefern wie
groRenneutrale Verfahren. So ware bei der Kommunalwahl 2014 in sieben von 42
Gemeinderdten der Gemeinden Uber 20.000 Einwohner sowie in drei von 25 Stadtraten

kreisfreier Stadte die Zuteilung aller drei Verfahren identisch gewesen.

Im wissenschaftlichen Schrifttum? wird tGberwiegend die Ansicht vertreten, dass die Verfahren

nach Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué einer proportionalen Zuteilung ndher kommen als das

Verfahren nach D’Hondt — die Repradsentationsqualitdt ist hdher, die Disproportionalitdtswerte

niedriger. D‘Hondt wird hingegen eher als ein Zuteilungsverfahren angesehen, das starker einen
konzentrierenden, mehrheitsbildenden Effekt aufweist. In der Wahlsystemforschung wird dies
nicht per se als negativ erachtet. Die Reprasentationsfunktion und die Konzentrationsfunktion
sind zwei wesentliche, aber gegenldufige Zielfunktionen eines Wahlsystems, die es jedoch beide
zu  beachten gilt.® Im  bayerischen Kommunalwahlsystem jedoch hat die
Reprasentationsfunktion ein absolutes Ubergewicht. Ein Konzentrationseffekt ist im
kommunalen (Verhéltnis-)Wahlsystem mit einem einzigen Wahlkreis, ohne explizite

Sperrklausel und nach dem Wechsel zu Hare/Niemeyer praktisch nicht mehr existent.

Die nachfolgende Ubersicht 1 zeigt die Unterschiede einer fiktiven D’Hondt-Zuteilung der

Kommunalwah!l 2013/14 gegenlber der tatsichlich erfolgten Hare/Niemeyer-Zuteilung (eine

7 Vgl. di Cortona (1999); Balinsky/Young (1982); Taagepera/ Grofmann (2003); Pukelsheim (2014)
Kopfermann (1991); Libbert (2009)
8 Vgl. Nohlen (2014); Tiemann (2006); Lauth (2010); Sartori (1986)
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Zuteilung nach Sainte-Lagué dirfte nahezu identische Ergebnisse liefern und erfolgte daher

nicht gesondert ) in den 25 kreisfreien Stadten, den 42 groRten kreisangehorigen Gemeinden

sowie den sieben Bezirkstagen.

Ubersicht I: Unterschiede einer Zuteilung der KW 2013/14 nach D’Hondt gegeniiber Hare/Niemeyer

Gesamtsitzzahl

D’Hondt-Anderung bei

Anderungsquote

D’Hondt-Disproportionalitat

H/N-Disproportionalitat

25 kreisfreie Stadte
1172 Sitze

35 Sitzen

2,99 %

2,32

1,33

Von den Sitzanderungen entfallen auf

Csu
SPD
FW
Griine
FDP
opp
Linke
Piraten
BP

AFD
REP
Sonstige

div. Wahlergruppen

+ 21 Sitze
+ 14 Sitze
- 5 Sitze
-1 Sitz
-7 Sitze

- 4 Sitze

- 3 Sitze
+- 0 Sitze
-1Sitz

- 1Sitz

- 3 Sitze
-1 Sitz

-9 Sitze

42 kreisang. Gemeinden

1354 Sitze
40 Sitzen
2,95%
2,78

1,65

+ 34 Sitze
+ 6 Sitze
+- 0 Sitze
- 6 Sitze
- 17 Sitze
- 7 Sitze
- 2 Sitze
+- 0 Sitze
- 2 Sitze
- 2 Sitze
- 3 Sitze
+- 0 Sitze
- 1Sitz

7 Bezirkstage
195 Sitze

20 Sitzen
10,26 %

7,24

3,40

+ 7 Sitze
+ 2 Sitze
+ 1 Sitz

- 1 Sitz

- 4 Sitze
- 3 Sitze
- 3 Sitze
- 3 Sitze
- 4 Sitze
+- 0 Sitze
+- 0 Sitze
- 2 Sitze
+- 0 Sitze

(- 10 Ausgleichsmandate)
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Erlduterung der Ubersicht I:

Teilt man die 1172 Stadtratssitze der 25 kreisfreien Stadte Bayerns nach D’Hondt zu, so wiirden
insgesamt 35 Sitze die Partei wechseln. Das entspricht einer Quote von etwa 2,99 %. Die beiden
erfolgreichsten Parteien CSU und SPD wirden von einer D’Hondt-Zuteilung profitieren, kleinere
und Splitterparteien sowie diverse Wahlergruppierungen wiirden Sitze verlieren. Ein sehr
ahnliches Bild ergibt sich demnach auch bei den 42 grofRten kreisangehdrigen Gemeinden
Bayerns. Bei den Bezirkstagen wire die Anderungsquote deutlich héher bei 10,26 %. Dies ist
insbesondere auf die fehlenden Ausgleichsmandate bei einer D’Hondt-Zuteilung
zurlickzufihren. CSU, SPD und Freie Wahler wiirden von einer D’'Hondt-Zuteilung profitieren,

kleinere und Splitterparteien verlieren.

Bzgl. der Fragestellung nach der Reprasentationsqualitdit der Zuteilungsverfahren ist der
Disproportionalitidtsindex von Bedeutung.® Er berechnet einen Wert fiir die Differenz zwischen
exaktem Sitzanspruch und tatsachlicher Sitzzuteilung. Je niedriger der Wert, desto héher die
Proportionalitat der Zuteilung. Im Falle einer Hare/Niemeyer-Zuteilung ist der Wert niedriger als
bei einer D’Hondt-Zuteilung. Jedoch sind beide Werte im Vergleich zur Bundes- oder
Bayerischen Landtagswahl 2013 (ca. 7,90 bzw. ca. 7,96) deutlich geringer, was den fehlenden
Konzentrationseffekt und das starke Ubergewicht der Reprédsentation auf kommunaler Ebene

unterstreicht.

Dass jedoch auch Zuteilungen nach Hare/Niemeyer bzw. Sainte-Lagué den Wahlerwillen nicht
immer nachvollziehbar umsetzen und damit ein Legitimationsproblem schaffen (siehe

ausfiihrlich Punkt 8), zeigt beispielsweise die Bezirkstagswahl der Oberpfalz 2013:

9 Vgl. Lijphart (1994); Tiemann (2006); Taagepera/Grofmann (2003); Monroe (1994); Pennisi (1998);
Gallagher (1991
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Ubersicht II: Bezirkstagswahl Oberpfalz 2013

Gesamtstimmen 1.055.886; Gesamtsitze 16;

Partei
CcsuU
SPD
FW
Griine
opp
BP
Piraten
FDP
Linke
NPD
REP

Sitzzuteilung nach

csu
SPD
FW
Griine
Opp
BP
Piraten
FDP
Linke
NPD
REP

Stimmen
502.740
209.174
133.288
67.844
31.685
24.833
22.479
21.703
21.687
12.796
7.637

D’Hondt

Q O © O © O© O = N &N ©

Stimmenanteil
47,61 %
19,81 %
12,62 %
6,43 %
3,00 %
2,35%
2,13 %
2,06 %
2,05 %
1,21 %
0,72 %

Sainte-Lagué

Q O© © © © O R KR N hAN ©

FRIEDRICH-ALEXANDER

UNIVERSITAT

ERLANGEN-NURNBERG

PHILOSOPHISCHE FAKULTAT
UND FACHBEREICH THEOLOGIE

Sitzanspruch

7,62
3,17
2,02
1,03
0,48
0,38
0,34
0,33
0,33
0,19
0,12

Hare/Niemeyer

8
3
2

=~

Q © O© o o
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Bei der Bezirkstagswahl 2013 in der Oberpfalz teilte das Verfahren nach Hare/Niemeyer der
ODP und der Bayernpartei mit einem Sitzanspruch von lediglich 0,48 bzw. 0,38 jeweils einen Sitz
im oberpfalzischen Bezirkstag zu. Die Griinen hatten mehr als doppelt so viele Stimmen wie die
ODP und beinahe dreimal so viele Stimmen wie die BP und erhielten dennoch die gleiche
Sitzanzahl. Die SPD hatte gar das 6,6-fache bzw. das 8,43-fache der Stimmen, erhielt jedoch nur
das Dreifache an Bezirkstagsmandaten. Der BP-Bezirksrat vertritt 12.400 Wahler, ein SPD-
Bezirksrat rund 35.000 Wahler. Die Wahlerstimme eines BP-Wahlers war rund das 2,8-fache
,wert” wie die Stimme eines Wahlers von SPD oder Griinen. Bei einer solchen Zuteilung ist es
durchaus in Frage zu stellen, ob mit Hare/Niemeyer der Wahlerwille tatsachlich ,,am besten”
dargestellt wird. Theoretisch hatte das Ergebnis der Bayernpartei noch bis auf 22.480 Stimmen

bzw. einem Sitzanspruch von 0,34 sinken kdnnen ohne Konsequenzen fir die Sitzzuteilung.

Eine Zuteilung nach Sainte-Lagué wiederum hatte einen Sitz von der BP zur SPD verschoben und
damit zumindest die groRe Stimmen-Sitz-Differenz zwischen BP und den anderen Parteien
beseitigt, nicht aber die zwischen ODP und den anderen Parteien. Eine Stimme fiir die ODP
ware noch immer etwa doppelt so viel wert wie eine Stimme fiir Griine, FW oder CSU. Eine
D’Hondt-Zuteilung hitte wiederum die Sitze von BP und ODP an die CSU und die SPD
verschoben. Die groRe Differenz Stimmen/Sitze zwischen diesen beiden Kleinstparteien und den
anderen Parteien ware damit beseitigt worden zum Preis der Wertlosigkeit der Wahlerstimmen

dieser beiden Parteien sowie einer Bevorteilung von CSU und SPD.

An dem Beispiel Oberpfalz ist zu sehen, dass eine klare und eindeutige Aussage, welches

Verfahren den Wahlerwillen am besten abbildet, nicht moglich ist. Jedes Verfahren hat seine

Vor- und Nachteile. Ein Fokus, der sich ausschlieBlich auf die mathematisch héchstmogliche
Proportionalitdt hinsichtlich des Sitzanspruches richtet, verengt den Blick zu stark. Im
Nachfolgenden sollen daher nochmals die Vor- und Nachteile der drei Sitzzuteilungsverfahren

D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué aufgezeigt werden.

Seite 9



Anhdrung
79. Kl 18.10.2017

Bayerischer Landtag « 17. Wahlperiode
Anlage zum Wortprotokoll

153

FRIEDRICH-ALEXANDER
= UNIVERSITAT
= = '="=—— ERLANGEN-NURNBERG

PHILOSOPHISCHE FAKULTAT
UND FACHBEREICH THEOLOGIE

Vor- und Nachteile des Verfahrens nach D’Hondt

+

Die Methode hat einen wirksamen Konzentrationseffekt: Splitterparteien werden durch
eine hohere implizite Sperrklausel exkludiert; eine absolute Stimmenmehrheit fiihrt fast
immer zu einer absoluten Sitzmehrheit

An der Sitzvergabe partizipierende Parteien besitzen ein klares Wahlervotum und eine
klare Legitimation, denn sie haben mindestens einen vollstiandigen Sitzanspruch
Vermeidung einer sehr hohen Stimmen-Sitz-Differenz von Kleinst- und Splitterparteien
gegenlber anderen Parteien (maximal bis etwa zum doppelten)

Die Relation zwischen Gewahlten und Wahler ist am gleichméaRigsten verteilt. Kein
gewahlter Rat erhdlt sein Mandat zu einem ibermaRig geringen Stimmenpreis

Das D’Hondt-Verfahren ist als Divisormethode frei von Paradoxien

D’Hondt hat von allen drei Verfahren in der Regel die hochste Disproportionalitdt und
die geringste Reprasentationsqualitat

Die Methode ist nicht groRenneutral, groRe Parteien werden tendenziell auf Kosten
kleiner Parteien bevorzugt

Eine Uberaufrundung ist méglich, die Einhaltung der Quote nicht garantiert

Vor- und Nachteile des Verfahrens nach Hare/Niemeyer

Die Methode ist gréRenneutral

Es ist garantiert das Verfahren mit der héchsten Proportionalitdt bei der Zuteilung der
Sitze anhand des Sitzanspruchs

Eine Uberaufrundung ist nicht méglich, die Einhaltung der Quote ist garantiert

Das Verfahren ist einfach und nachvollziehbar zu berechnen
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— Die Methode besitzt kaum Konzentrationseffekt; die implizite Sperrklausel ist sehr
niedrig;

— Kleinstparteien kdnnen mit geringem Sitzanspruch dennoch an der Sitzvergabe
partizipieren

— Eine sehr hohe Stimmen-Sitz-Differenz von Kleinst- und Splitterparteien gegeniiber
anderen Parteien ist moglich (mehr als das Vierfache)

— Hare/Niemeyer-Verfahren ist als Quotenmethode nicht widerspruchsfrei

Vor- und Nachteile des Verfahrens nach Sainte-Lagué

+ Die Methode ist gréRenneutral

+ Es ist ein Verfahren mit einer sehr hohen Proportionalitdt bei der Zuteilung der Sitze
anhand des Sitzanspruchs

+ Es ist garantiert das Verfahren mit der hochsten Erfolgswertgleichheit der
Wahlerstimmen

+ Das Sainte-Lagué-Verfahren ist als Divisormethode frei von Paradoxien

— Die Methode besitzt kaum Konzentrationseffekt; die implizite Sperrklausel ist sehr
niedrig

— Eine relativ hohe Stimmen-Sitz-Differenz von Kleinst- und Splitterparteien gegeniber
anderen Parteien ist moglich (maximal bis zum dreifachen)

— Eine Uberaufrundung ist theoretisch moglich, praktisch duRerst selten. Die Einhaltung

der Quote ist dadurch aber nicht garantiert
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3. Welcher Zusammenhang besteht zwischen der GroRe der Gemeinderdte, Kreis- und

Bezirkstage und der nétigen Zahl der Stimmen, um in das jeweilige Gremium einzuziehen?

Welche Unterschiede bestehen gegebenenfalls zu anderen Bundeslandern?

Vorneweg bzgl. der Beantwortung von Frage 3: Einen Zusammenhang zwischen der GréfSe der
kommunalen Vertretung und der Anzahl der benétigten (absoluten) Stimmen wdre wenig
bersichtlich und eher irrefiihrend. Eine Angabe in Prozentzahlen (also Stimmenanzahl in

Relation zur Gesamtstimmenanzahl) ist zur besseren Darstellung klar vorzugswiirdig.

Jedes Sitzzuteilungsverfahren besitzt eine eigene systemimmanente Sperrklausel, die so
genannte natlrlich, implizite oder faktische Sperrklausel. Die Héhe dieser Sperrklausel variiert
mit der GroRe (= Anzahl der zu vergebenden Sitze) der kommunalen Vertretungen. Generell gilt:

Je groRer die kommunale Vertretung, desto niedriger fallt prozentual die faktische Sperrklausel

aus. Dieser Zusammenhang gilt bei allen géngigen Zuteilungsverfahren.

Konkret kann die implizite Sperrklausel definiert werden als der durchschnittliche Mittelwert an
prozentualem Wahlerfolg, welchen Parteien erreichen missen, um regelmafig an der
Sitzvergabe zu partizipieren. Dieser Mittelwert ergibt sich aus einer unteren und oberen Grenze
bzw. Schranke: Ersteres ist die sogenannte Ausschlussschwelle und beziffert das prozentuale
MindestmalR an Wahlerfolg, das eine Partei haben muss, um theoretisch tGberhaupt an der
Sitzvergabe partizipieren zu kdnnen. Letztere Schranke ist praktisch gleichzusetzen mit einer
,Sitzgarantie”, also dem prozentualen MindestmaR an Wahlerfolg, ab dem eine Partei definitiv
einen Sitz erhalt. Unterhalb der Ausschlussschwelle bekommt eine Partei demnach keinen Sitz,
oberhalb der natirlichen Sperrklausel mindestens einen. Im Zwischenbereich von
Ausschlussschwelle und Sitzgarantie ist hingegen keine sichere Voraussage moglich. Jedoch wird
sich die implizite Sperrklausel in einer groReren Zahl an Zuteilungsvorgangen in der Regel im

Mittel zwischen den beiden Grenzen einpendeln.l® Zu beachten ist, dass insbesondere beim

10 vgl. Gallagher/Mitchell (2005); Lijphart (1994); Kopfermann (1991); Pukelsheim / Maier / Leutgib (2009)
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Zuteilungsverfahren nach Hare/Niemeyer diese beiden Grenzen sehr weit auseinanderliegen,
deutlich weiter als bei anderen gangigen Zuteilungsverfahren wie nach D’Hondt oder Sainte-

Lagué.

Einige Beispiele zur impliziten Sperrklausel des Zuteilungsverfahrens nach Hare/Niemeyer: Der
Mittelwert der impliziten Sperrklausel im Stadtrat von Minchen (80 Sitze) liegt bei etwa
0,625 %, in Nurnberg (70 Sitze) bei etwa 0,71 %, in einem Stadtrat mit 40 Sitzen (beispielsweise
Schwabach oder Kaufbeuren) bei etwa 1,25 %, in einem Gemeinderat oder Bezirkstag (z. B.
Unterfranken) mit 20 Sitzen bei etwa 2,5 %. Die Spannweite der impliziten Sperrklausel jedoch
lag 2014 in Minchen zwischen 0,08 % und 1,16 %. Das heifst, im Extremfall bei einer ganz
bestimmten Ergebniskonstellation hatte eine Partei bereits mit 0,08 % in den Stadtrat einziehen
kénnen. In Niirnberg lag diese Spannweite zwischen 0,14 % und 1,28 %, in einem Stadtrat mit
40 Sitzen bei etwa 0,3 % bis 2,2 % und in einem Gemeinderat mit 20 Sitzen bei etwa 0,7 % bis

4,3 %.

Gegenliber der Kommunalwahl 2008, bei der das Zuteilungsverfahren nach D’Hondt genutzt
wurde, hat sich die implizite Sperrklausel nahezu halbiert. D’"Hondt hat eine knapp doppelt so
hohe implizite Sperrklausel sowie eine deutlich geringere Spannweite zwischen
Ausschlussschwelle und Sitzgarantie (in Minchen beispielsweise zwischen 1,07 % und 1,23 %).
Das Verfahren nach Sainte-Lagué hat eine in etwa gleichhohe implizite Sperrklausel wie
Hare/Niemeyer, jedoch eine deutlich kleinere Spannweite von unterer und oberer Schranke (in

Munchen beispielsweise etwa 0,58 % bis 0,68 %).

Das Zuteilungsverfahren nach Hare/Niemeyer im Zusammenspiel mit den verhdltnismaRig

groflen Kommunalvertretungen Bayerns fiihrt zu einem bundesweit unterdurchschnittlichen

Niveau der impliziten Sperrklausel auf kommunaler Ebene in Bayern (siehe Ubersicht Ill). Von

den anderen elf Flachenbundeslandern (ohne Saarland und Stadtstaaten) haben sieben

Bundeslander hohere implizite Sperrklauseln auf kommunaler Ebene, zwei in etwa das gleiche
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Niveau, zwei haben geringere implizite Sperrklauseln. Mit Nordrhein-Westfalen hat jedoch

eines dieser beiden Bundeslander zwischenzeitlich eine explizite 2,5%-Sperrklausel!! eingefiihrt.

Ubersicht Ill: Implizite Sperrklausel in Gemeinden von zwdlf Bundeslandern zweier GréBenkategorien

Bundesland/ KommunengroRe in Einwohner Angaben in Prozent
BY BR BW HE MV NRW NI RP SA SN SwW TH D.

50.000 1,13 1,08 1,26 0,85 1,16 (1,00) 1,19 1,14 1,32 1,88 1,28 1,19 1,21

200.000 0,83 0,89 1,05 0,62 0,94 (0,76) 0,93 0,83 0,93 1,67 1,02 1,0 0,96

Sperrklausel 2,50

11 Sjehe VerfGH NRW 12/08
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4. Sind bei einem  Sitzzuteilungsverfahren nach D’Hondt  Listenverbindungen

verfassungsrechtlich zwingend zuzulassen?

Frage wird den Experten des Verfassungsrechts zur Beantwortung (iberlassen. Rein von der
Wahlsystematik aus  betrachtet wiirde die Zulassung von Listenverbindungen
stimmenschwdicheren Parteien und Wdéhlergruppen den gelegentlich auftretenden Nachteil fiir
diese durch das Verfahren nach D’Hondt in einigen Fdllen ausgleichen. Listenverbindungen
wdren also ein Mittel, um den Reprdsentationsnachteil fiir kleine Parteien beim Verfahren nach

D’Hondt abzumildern.
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5. Ist die Einfiihrung weiterer Eintrittshiirden (beispielsweise in Form einer expliziten

Sperrklausel) bei Kommunalwahlen aus lhrer Sicht erforderlich und verfassungsrechtlich
vertretbar? Ist ein Mischverfahren aus D’Hondt und Hare/Niemeyer sinnvoll und

verfassungsrechtlich vertretbar und wie kdnnte dies umgesetzt werden?

Die Beantwortung der Frage wird zweigeteilt in eine Einschétzung zur expliziten Sperrklausel und

eine zu Mischverfahren.

a) Sperrklausel

Das Bayerische Verfassungsgericht hat bereits sehr frith mit Urteil vom 18.03.1952%2 die
kommunalrechtliche 5%-Klausel fir nichtig erklart, da diese als Beeintrachtigung der
Wabhlrechtsgleichheit nicht mit der Sicherung der Funktionsfahigkeit kommunaler Vertretungen
zu rechtfertigen ware. Die Ansicht wird von der vorherrschenden Meinung in der Rechts- und
Kommunalwissenschaft geteilt. Kommunale Sperrklauseln werden von Seiten der
Verfassungsrechtsexperten liberwiegend abgelehnt, insbesondere in jlingerer Vergangenheit
aufgrund der mittlerweile bundesweit Gblichen Direktwahl des Blrgermeisters/Landrats. Auf
eben diese wesentliche Begriindung stiitzt sich diese Haltung — die fehlende Kreationsfunktion
der kommunalen Vertretungen, da diese nicht die Regierungsspitze wahlen miissen wie in

Liander- oder Bundesparlament.!?

Die Verfassungsgerichte haben analog zu dieser Ansicht in jingerer Vergangenheit mehrfach
kommunale Sperrklausel beanstandet oder sogar fiir nichtig erklart!*. Die Hirde fiir die
Wiedereinfiihrung einer Sperrklausel legten die Verfassungsgerichte sehr hoch, da

nachgewiesen werden muss, dass kommunale Vertretungen ohne Sperrklausel funktionsunfahig

12 VerfGH Bayern 25-VII-52
13 vgl. Krajewski (2008); Tomczak (2014); Von Arnim (2000); Heinig (2000); Puhl (2007); Dietlein / Riedel (2012);
Wenner (1986); Ehlers (2002); Wendt (2012); Roth (2015)
14 Nordrhein-Westfalen: VerfGH NRW 14/98, VerfGH 15/98
Mecklenburg-Vorpommern: LKV 2001, 270 ff;
Schleswig-Holstein: 2 BvK 01 / 07 (Bundesverfassungsgericht im Wege der Organleihe)
Thuringen: VerfGH TH 22/05;
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sind.’> Dies konnte bislang empirisch nicht nachgewiesen werden. Auch ist von keiner
kommunalen Vertretung Bayerns bekannt, dass sie aufgrund von Fragmentierung so
funktionsunféhig ist, dass keinerlei Entscheidungen mehr getroffen und beispielsweise kein
kommunaler Haushalt aufgestellt werden konnte. Daher ist mit Berlcksichtigung auf die

Gleichbehandlung der Wahler eine kommunale Sperrklausel verfassungsrechtlich zum jetzigen

Zeitpunkt ohne empirische Befunde, wonach die Funktionsfdhigkeit in irgendeiner Art und

Weise beeintrachtigt ist, eher nicht denkbar in Bayern. Jedoch ist eine grundsatzliche

RechtmaRigkeit einer kommunalen Sperrklausel bei Erfiillung bestimmter Umstande nach wie

vor gegeben.

Zur Beantwortung, ob eine explizite Sperrklausel oder sonstige Eintrittshiirden auf kommunaler

Ebene erforderlich sind, verweise ich auf meine Ausfiihrungen zu den Fragen 7 und 8.

b) Mischverfahren

Ein in der Frage angesprochenes Mischverfahren aus D’Hondt und Hare/Niemeyer erscheint
nicht sinnvoll, da beide Verfahren unterschiedlichen Verfahrenstypen zugehorig sind. D’Hondt
ist ein Divisorverfahren, Hare/Niemeyer ein Quotientenverfahren. |hre Systematik und ihre
Berechnungsweise sind grundlegend unterschiedlich, daher ist eine sinnvolle Vermengung nicht
moglich. Bei einem Mischverfahren nimmt man zudem die Nachteile beider Verfahren in Kauf
(Paradoxien, keine GroBenneutralitdt, Bruch der Quotenbedingung). Dartiber hinaus ist die
Transparenz und Nachvollziehbarkeit eines solchen Mischverfahrens fiir Laien kaum noch

gegeben.

Etwas anders verhalt sich der Fall bei den Verfahren nach D’Hondt und Sainte-Lagué, da sie
beide Divisorverfahren sind. Hier ist ein Mischverfahren durchaus denkbar, bzw. existieren auch
bereits Mischverfahren (beispielsweise das modifizierte Sainte-Lagué/ausgeglichene Methode)

in der Praxis. Grundsétzlich ist es also moglich, den ersten Sitz (oder auch weitere) nach

15 Eine gute Zusammenfassung zu dieser Thematik: Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestags:
Zulassigkeit von Sperrklauseln im Kommunalwahlrecht (2008)
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D’Hondt zu vergeben, lbrige Sitze nach Sainte-Lagué. Auch systematisch-mathematisch kann
dies relativ einfach umgesetzt werden: Die Teilerfolge der beiden Verfahren
(D’Hondt: 1; 2; 3; 4;...; n; / Sainte-Lagué: 0,5; 1,5; 2,5; 3,5;...; n-0,5;) missen lediglich gemischt
werden, beispielsweise in 1; 1,5; 2,5; 3,5; etc. (= erster Sitz nach D’Hondt, alle weiteren nach
Sainte-Lagué) oder 1; 2; 2,5; 3,5; etc. (= ersten beiden Sitze nach D’Hondt, alle weiteren nach
Sainte-Lagué). Theoretisch ist ein Beginn der Teilerfolge mit jedem Teiler zwischen 0,5 und 1
denkbar, wobei gilt: Je starker der Teiler zur 1 tendiert, desto hoher fallt die implizite
Sperrklausel aus. Ein solches Verfahren wird beispielsweise in Schweden oder Norwegen

eingesetzt (skandinavische Methode), wo der erste Teiler 0,7 betragt.1®

Zu beachten ist: Der Gesetzgeber von Nordrhein-Westfalen hatte 2007 versucht, genau ein
solches System im Kommunalwahlrecht zu verankern. Zur Begriindung fiihrte er an, dass es
mangels ausreichenden Rickhalts in der Wahlerschaft nicht gerechtfertigt erscheine, wenn
Parteien und Wahlergruppen einen Sitz ohne einen vollstandigen Sitzanspruch erhalten
wiirden.'” Jedoch wurde das Vorhaben vom nordrhein-westfalischen Landesverfassungsgericht
fir verfassungswidrig erklart, in der Urteilsbegriindung heiBt es: ,Diese Regelung bewirke eine
Ungleichgewichtung der Wahlerstimmen, die iber die mit dem Sitzzuteilungsverfahren nach
Sainte-Lagué/Schepers verbundene systemimmanente Differenzierung im Erfolgswert der
Stimmen hinausgehe. (...) Diese Modifizierung sei verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigt.”!®

Ubertragen auf den Freistaat stellt sich daher die Frage, ob ein solches Mischverfahren in

Bayern verfassungsrechtlich vertretbar ware.

16 vgl. Kopfermann (1991)
17 LT NRW-Drs. 14/4980, Ausschussprotokoll 14/479 sowie Plenarprotokoll 14/70
18 Sjehe VerfGH NRW 12/08
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6. Sollten Kommunen selbst entscheiden kdnnen, welches Sitzzuteilungsverfahren sie anwenden

mochten? Wenn ja, wie kann dies umgesetzt werden?

Ein einheitliches, landesweit geltendes und durch den Landesgesetzgeber gewahltes Prinzip ist
grundsétzlich eher vorzugswiirdig aus folgendem denkbaren Szenario (explizite Studien zu

diesem Thema liegen noch nicht vor):

Es ist anzunehmen, dass insbesondere in den stdrker fragmentierten groRstddtischen
Kommunalvertretungen, in denen vermehrt kleinere Parteien vertreten sind, sich aufgrund des
politischen Protestpotentials dieser ,Koalition der kleineren Parteien” meist ein fir kleine
Parteien guinstiges Verfahren wie Hare/Niemeyer durchsetzen wird. Gerade aber groRstadtische
Kommunalvertretungen sind meist Gberdurchschnittlich stark fragmentiert — hier wirde eine
hohere Eintrittshiirde beispielsweise durch ein D’Hondt-Verfahren wirksam gegen zu starke

Fragmentierung helfen.

Hingegen besteht in kleineren Gemeinderdten die Gefahr, dass aufgrund einer geringeren
Parteien- und Wahlergruppenanzahl o6fters D’Hondt gewahlt wird. Jedoch ist gerade in
kleineren Gemeinderaten die faktische Sperrklausel ohnehin sehr viel hoher als in groRen
Gemeinden. Hier brauchte es folglich sehr viel seltener einen ,Fragmentierungsschutz” durch

eine hohere Eintrittshirde.
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7. Wie hat sich die Anzahl der Parteien und Wahlergruppen in den Raten im Vergleich der

Kommunalwahlen 2008 und 2014 entwickelt?

Vorneweg zur besseren Versténdlichkeit: Die Zersplitterung von Parlamenten bzw.
Parteiensystemen wird in der Politikwissenschaft (liber mehrere Struktureigenschaften
gemessen.’® Die nachfolgende Ausfiihrung wird sich auf drei der wesentlichsten
Struktureigenschaften konzentrieren — Format, Fragmentierungsgrad und Konzentrationsgrad.
Das Format zeigt die absolute Anzahl an vertretenen Parteien im Parlament an; der
Fragmentierungsgrad gewichtet zusdtzlich die Stdrke der Parteien und gibt so Aufschluss (iber
die effektive Parteienanzahl bzw. die tatsdchliche Fragmentierung. Der Fragmentierungsgrad
gilt als das zentrale Kriterium zur Messung, wie stark ein Parteiensystem zersplittert ist; Der
Konzentrationsgrad misst die Stérke der beiden jeweils gréfSten Parteien. Er gibt Riickschliisse
auf die Entwicklungsrichtung eines Parteiensystems; Darliiber hinaus wird zusdtzlich auch die
Einzugsquote angegeben. Sie zeigt an, welchem Prozentsatz der angetretenen Parteien

letztendlich auch den Einzug in die Kommunalvertretung gelingt;

Die vorliegende Einschdtzung kann auf Basis eigener Berechnungen im Zuge einer laufenden
Forschungsarbeit (Dissertation) exakt die Veranderungen der Parteienanzahl, des
Fragmentierungsgrads sowie des Konzentrationsgrads flir den Zeitraum von 2002 bis 2014 (drei
aufeinanderfolgende Kommunalwahlen) der 25 Stadtrite der kreisfreien Stadte, der 42

Gemeinderate der Gemeinden Uber 20.000 Einwohner sowie der sieben Bezirkstage beziffern:

13 vgl. Niedermayer (2013); Tiemann (2006); Onken (2013)
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Ubersicht IV: Entwicklung der Struktureigenschaften in Stadtriten der 25 kreisfreien Stédte Bayerns

2002 2008 2014 Gesamt
Parl. Format 6,72 7,36 7,92 +17,86 %
Fragmentierungsgrad 3,21 3,85 4,22 +31,51%
Parl. Konzentrationsgrad 75,7 % 65,9 % 62,9 % -12,8%
Einzugsquote 93,85 % 96,34 % 98,51 % +4,65%

Erlauterung Ubersicht IV: Das Format der Kommunalvertretungen in den 25 kreisfreien Stadten
ist seit 2002 von durchschnittlich 6,72 auf 7,92 Parteien angestiegen (+ 17,86 %). Im Schnitt
sitzen folglich seit 2014 knapp acht Parteien in einer Kommunalvertretung einer kreisfreien
Stadt in Bayern. Das Format reicht dabei von flinf (Schwabach) bis hin zu dreizehn Parteien

(Miinchen).

Der Fragmentierungsgrad ist seit 2002 durchschnittlich von 3,21 auf 4,22 Parteien angestiegen
(+ 31,51 %). Vereinfacht gesagt: Zunehmend mehr Parteien spielen bei der Entscheidungs-
findung in Stadtrdten eine bedeutende Rolle. Der Fragmentierungsgrad variiert dabei von 2,9
(Farth) bis hin zu 6,1 (Landshut). Ab einem Wert um 4,5 herum wird in der Politikwissenschaft
von einer starken Fragmentierung gesprochen. Zehn der 25 Stadtrite haben diesen

Schwellenwert bereits tbertreten und gelten damit als stark fragmentiert.

Der Konzentrationsgrad, also der Sitzanteil von CSU und SPD in Kommunalvertretungen der 25
kreisfreien Stadte, ist seit 2002 von 75,7 % auf 62,9 % gesunken (- 12,8 %). Die beiden Parteien

haben zunehmend weniger Gewicht in den Kommunalvertretungen.

Die Einzugsquote ist auf 98,51 % gestiegen. Das heillt, nahezu jede zur Wahl angetretene Liste
in den 25 kreisfreien Stadten ist letztendlich auch mit mindestens einem Sitz in die jeweilige
Kommunalvertretung eingezogen. Von 201 angetretenen Listen sind demnach 198 erfolgreich

gewesen.
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Ubersicht V: Entwicklung der Struktureigenschaften in den Gemeinderiten von 42 kreisangehérigen

Stadten Bayerns

2002 2008 2014 Gesamt
Parl. Format 5,40 5,76 6,21 +14,98 %
Fragmentierungsgrad 3,11 3,60 4,13 +32,86 %
Parl. Konzentrationsgrad 71,86 % 63,41 % 57,53 % -14,33 %
Einzugsquote 92,65 % 98,37 % 99,62 % +6,97 %

Die Erlauterung der Ubersicht IV zu den kreisfreien Stadten trifft auch nahezu deckungsgleich
auf Ubersicht V zu den kreisangehdrigen Stadten mit mehr als 20.000 Einwohnern zu, die
Entwicklung der Struktureigenschaften sind nahezu identisch. Das Format und der
Fragmentierungsgrad sind in dhnlicher Qualitat gestiegen, der Konzentrationsgrad vergleichbar

gesunken, die Einzugsquote liegt bei fast 100 %.

Ubersicht VI: Entwicklung der Struktureigenschaften in den sieben bayerischen Bezirkstagen

1998 2003 2008 2013 Gesamt
Parl. Format 4,71 4,71 6 7,43 +57,75%
Fragmentierungsgrad 2,37 2,17 3,24 3,56 +50,21 %
Parl. Konzentrationsgrad 86,27 % 83,89 % 66,84 % 65,13 % -21,14%
Einzugsquote 47,83 % 54,10 % 61,76 % 66,66 % +18,83 %

Erlduterung der Ubersicht VI: Die Entwicklung der Struktureigenschaften der Bezirkstage variiert
ein Stick weit von den klassischen Kommunalvertretungen. Das Format und der
Fragmentierungsgrad sind sehr viel starker angestiegen seit 2003 (+ 57,75 % und + 50,21 %), der
Konzentrationsgrad war starker riicklaufig. Dennoch liegen die Werte der Bezirkstage derzeit
teils hinter oder etwa auf dem Niveau der kreisfreien und kreisangehdrigen Stadte. Die
Einzugsquote ist ebenfalls deutlich angestiegen, liegt aber deutlich geringer als bei den Stadten.
Dies ist insbesondere auf die héhere implizite Sperrklausel aufgrund der niedrigeren Sitzanzahl

der Bezirkstage zurlickzufihren.
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Fazit dieser Untersuchung: Die Anzahl der Parteien in bayerischen kommunalen Vertretungen
ist seit 2002 deutlich gestiegen, die Fragmentierung hat ebenfalls deutlich zugenommen, der
Konzentrationsgrad hingegen stark abgenommen. Der Wechsel von D’Hondt zu Hare/Niemeyer
ist zwar nicht ausschlieBlich ursadchlich fir diese Entwicklung, fungierte jedoch als eine Art

Katalysator hierflir. Die Ergebnisse bestdtigen unverkennbar, dass sich das kommunale

Parteiensystem in Bayern seit einigen Jahren verdndert und ausdifferenziert. Es ist derzeit,

insbesondere in groReren Kommunalvertretungen, weitaus starker zersplittert als 2008.

Diese Entwicklung wird, Stand heute, auch fiir die Kommunalwahl 2020 angenommen. Die
Bundestagswahl 2017 bestatigte erneut das ,Dealignment, also das Erodieren der
Stammwahlerschaft der groRen Volksparteien. Zugleich kommen auch und insbesondere auf
kommunaler Ebene verstarkt neue Parteien auf, die aufgrund fehlender expliziter Sperrklauseln
bei Kommunalwahlen die hochsten Erfolgschancen haben. Beispielsweise sitzt die AFD in
Bayern bislang in nur sehr wenigen Kommunalvertretungen. Daneben ist in jlingerer
Vergangenheit auch eine neue Bewegung von politischen Waihlergruppierungen?® infolge
gewachsener Birgerinitiativen zu konstatieren — ein Trend, mit dem auch in Zukunft verstarkt
zu rechnen ist. Eine hohere Eintrittshirde wirde die zunehmende Fragmentierung der
kommunalen Vertretungen wohl nicht stoppen kénnen, jedoch aber deutlich verlangsamen

bzw. verringern.

20 vgl. Holtmann (1998) und Holtmann (2013)
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8. Gibt es Erkenntnisse, dass in den vergangenen Jahren eine Zersplitterung der

Kommunalparlamente und dadurch eine Einschrankung der Arbeitsfahigkeit der

Kommunalparlamente eingetreten ist?

Eine zunehmende Zersplitterung der kommunalen Vertretungen ist in den bayerischen Mittel-
und GrofRstadten sowie in den sieben Bezirkstagen definitiv messbar (siehe Punkt 7). Jedoch
impliziert eine solch zunehmende Zersplitterung nicht automatisch eine Einschrankung der
Arbeitsfahigkeit der Kommunalparlamente. Eine Einschrdankung misste erst durch eine

empirische Untersuchung festgestellt werden — bislang liegen hierzu fir Bayern noch keine

Studien vor, daher gibt es noch keine gesicherte Erkenntnis fiir eine Einschrankung der

Arbeitsfahigkeit.

Eine mit der Thematik vergleichbare Studie aus Nordrhein-Westfalen liegt jedoch vor.?! Sie
konstatiert zum einen eine erhebliche Zersplitterung und Fragmentierung der nordrhein-

westfalischen GroR- und Mittelstadte. Vergleicht man die Zahlen der Struktureigenschaften

nordrhein-westfalischer Kommunalvertretungen mit bayerischen, so ist festzuhalten, dass

bayerische Stadtrate hinsichtlich einer Zersplitterung dhnliche oder sogar weitgehendere Werte

der Zersplitterung aufweisen, wie folgende Zusammenfassung eigener Berechnungen darlegt:

21 Bogumil (2015)
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Ubersicht VII: Strukturmerkmale Bayern — Nordrhein-Westfalen

Format
Bayern kreisfrei

NRW > 50.000

Bayern > 20.000
NRW > 25.000

Fragmentierung
Bayern kreisfrei

NRW > 50.000

Bayern > 20.000
NRW > 25.000

Konzentrationsgrad
Bayern kreisfrei

NRW > 50.000

Bayern > 20.000
NRW > 25.000

Einzugsquote
Bayern kreisfrei

NRW > 50.000

Bayern > 20.000
NRW > 25.000

2002/04

6,72
6,12
5,40
4,99

3,21
3,22
3,11
3,09

76,3 %
753 %
69,98 %
73,9%

93,85 %
90,35 %
92,65 %
97,27 %

2008/09 2014
7,36 7,92
7,03 8,09
5,76 6,21
5,95 6,19
3,85 4,22
3,68 3,66
3,60 4,13
3,51 3,37
66,9 % 63,9 %
68,7 % 70,1 %
61,99 % 57,92 %
67,7 % 71,2 %
96,34 % 98,51 %
89,67 % 88,95%
98,37 % 99,62 %
95,35 % 96,72 %

Zuwachs %

17,86 %
32,19%
15%

24,05 %

31,46 %
13,66 %
32,80 %
9,06 %

-12,4 %
-5,2%
-12,06 %
-2,7%

4,66 %
-1,4%

6,97 %
-0,55 %

(Zum Vergleich wurden GemeindegréfSsen von kreisfreien bayerischen Stddten und NRW-Stddten iber 50.000 Einwohner sowie von bayerischen

kreisangehdérigen Stddten zwischen 20.000 und bis zu 47.000 Einwohnern und NRW-Mittelstddten zwischen 25.000 und 50.000 herangezogen.

Diese beiden Kategorien sind in etwa vergleichbar)
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Die Studie kam des Weiteren zu dem Ergebnis, dass die zunehmende Fragmentierung der Rate
in NRW der Rats- und Verwaltungseffizienz schade, die Mehrheitsfindung erschwere und die
Ehrenamtlichkeit des Ratsmandats in Frage stelle. Darlber hinaus wirden Splitter- und
Kleinstparteien in NRW nur wenig Konstruktives zur Kommunalpolitik beitragen: ,Nicht
koalitionsfahig, nicht mehrheitsfahig, aber inhaltlich Uberfordert: Kleinstfraktionen,
Ratsgruppen oder fraktionslose Mitglieder sind aufgrund ihrer geringen Arbeitsteilung, des
niedrigen Informationsniveaus und ihrer geringen Professionalisierung nur selten integrierbar.
Der inhaltliche Output der Ratsarbeit wird durch ihre Mitwirkung wenig beeinflusst.” In einer
Umfrage dieser Studie hatten sich 100 % der Landrdte und 91 % der Blirgermeister fiir eine
hohere Eintrittshiirde ausgesprochen. Diese Studie hat wesentlich dazu beigetragen, dass in
Nordrhein-Westfalen 2016 mit den Stimmen von SPD, Bundnis 90/Die Griinen und CDU eine

kommunale 2,5 %-Sperrklausel eingefiihrt wurde.

Bzgl. der Definition von Funktions- bzw. Arbeitsfdhigkeit eines Kommunalparlamentes ist zu
beachten, dass diese nicht nur auf die formale Fahigkeit der Beschlussfassung von Satzungen
oder spezifischen Sachentscheidungen durch eine Ratsmehrheit abzustellen ist.
Kommunalparlamente haben wie andere Volksvertretungen neben dieser Entscheidungs- bzw.
Gesetzgebungsfunktion weitere wesentliche Funktionen zu erfiillen.?? Insbesondere sind hier
die Kontroll- sowie die Integrationsfunktion zu nennen. Diese beiden Funktionen kdnnen bei

einem stark zersplitterten Kommunalparlament unter Umstanden gestort sein.

Kontrollfunktion: Zu den grundsatzlichen Aufgaben von Kommunalparlamenten gehdren die
Kontrolle der Verwaltung und die Aufsicht iber deren Handlungen. Die angemessene Erfillung
dieser Funktion wird in der politikwissenschaftlichen Kommunalforschung mittlerweile stark
angezweifelt. Stattdessen wird Gberwiegend die These vertreten, dass Ratsmitglieder aufgrund

ihrer Ehrenamtlichkeit sowie der zunehmend komplexer werdenden Kommunalpolitik die

22 vgl. Von Beyme (2014); Bogumil (2010); Egner (2013); Gabriel (1984); Marschall (2005);
Frey / NaBRmacher (1975); Patzelt (2003)
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professionalisierten Verwaltungen kaum noch zu kontrollieren im Stande sind.?? Ein besonderes
Problem wird dabei insbesondere bei Kleinstfraktionen oder Einzelvertretern gesehen. Denn
empirisch ist nachgewiesen, dass groRere Fraktionen durch ihre personelle Stadrke, ihre
Arbeitsteilung sowie die oftmals vorhandene fachliche Spezialisierung ihrer Mitglieder die
Arbeit der Verwaltung noch am ehesten kontrollieren kénnen. Einzelvertreter oder kleine
Fraktionen — Gberdurchschnittlich oft in zersplitterten Kommunalparlamenten anzutreffen — ist
diese Kontrolle hingegen aufgrund ihrer personellen und zeitlichen Limitierung kaum oder nur

sehr partiell moglich.?

Integrationsfunktion: Eine Volksvertretung wie etwa das Kommunalparlament hat die Aufgabe,
seine Burgerinnen und Biirger angemessen in das politische System zu integrieren. Dies passiert
durch die Kommunalwahl, die politische Macht legitimiert sowie durch die Mitarbeit der
gewdhlten Vertreter im Kommunalparlament.?> In mindestens zwei Punkten kann ein zu stark
fragmentiertes Kommunalparlament fiir die Erfullung der Integrationsfunktion problematisch

werden.

Zum einen, wenn eine ibermiRige, kaum zu legitimierende Unter- oder Uberreprésentation
bestimmter Parteien/Wahlergruppierungen vorliegt. Alle drei Zuteilungsverfahren kénnen in
diesem Zusammenhang umstrittene Ergebnisse liefern. Die gelegentliche Besserstellung groRer
Parteien bei einer Zuteilung nach D’Hondt ist hinlanglich bekannt. Aber auch Zuteilungen nach
Sainte-Lagué und — im AusmaR gelegentlich noch wesentlich deutlicher — nach Hare/Niemeyer
kénnen bei Kleinstparteien mit nur einem Sitz oftmals zu fragwiirdigen Stimmen-Sitz-Relationen
flhren, die Fragen an der Legitimitdt der Zuteilung aufwerfen. In Beantwortung der Frage 2
wurde bereits das Beispiel der Bezirkstagswahl Oberpfalz aufgezeigt, als weiteres Beispiel kann
die Kommunalwahl 2014 in Miinchen diese Problematik veranschaulichen: Die Biirgerinitiative

Auslanderstopp erhielt insgesamt 3063 Stimmen (1/146 der Gesamtstimmen) und einen Sitz

23 Vgl. Reiser (2006); Egner (2013) und (2016)
% vgl. Bogumil (2014)
%5 Vgl. Roth (2015); Wendt (2012)
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(1/80 der Gesamtsitze). Im Vergleich zur BIA hatte die SPD beispielsweise mehr als die 45-fache
Stimmenanzahl, jedoch nur die 25-fache Sitzanzahl. Die FW hatten annahernd die vierfache
Stimmenanzahl, aber nur doppelt so viele Sitze. Und die Rosa Liste gar das 2,8-fache der
Stimmen, aber die gleiche Sitzanzahl. Dieser Unterschied bei der Relation zwischen Stimmen
und Sitze zweier Parteien kann bei Sainte-Lagué etwa bis zum maximal dreifachen ansteigen,

bei Hare/Niemeyer unter Umstanden sogar bis Giber das Vierfache hinaus.

Bei steigender Fragmentierung der Kommunalvertretungen wird die Anzahl solcher
fragwirdigen Relationen rein statistisch ansteigen. Viele Falle solcher fragwiirdigen Stimmen-
Sitz-Differenzen stehen der sachgerechten Erfillung der Integrationsfunktion eines
Kommunalparlamentes entgegen — die Sicherung des Charakters der Wahl als eines
Integrationsvorgangs bei der politischen Willensbildung des Volkes ist nicht gewahrleistet, wenn
Kleinstparteien mit &dullerst geringem Wahlerzuspruch, also einer nicht ausreichend
reprasentativen Meinung innerhalb der Wahlerschaft, dennoch parlamentarische Vertretung
erhalten. Es wére das Gegenteil von Integration, wenn selbst kleinste Splitterparteien tber den
Einzug in Kommunalvertretungen einen Einfluss erhalten, der ihren geringen Rickhalt in der

Waihlerschaft weit Gibersteigen kann.

Ganz abgesehen davon, dass solche Splitterparteien in der Regel Partikularinteressen verfolgen
und weniger ein am Gesamtwohl| orientiertes politisches Programm verfolgen wie groRere
Parteien. Ein am unbegrenzten Proporz orientiertes Wahlsystem lauft insbesondere auf
kommunaler Ebene Gefahr, dass mit nur sehr wenigen Wahlerstimmen — beispielsweise ein
Stralenzug oder ein kleiner Ortsteil — ein Stimmrecht in der Kommunalvertretung zu
bekommen ist, welches sich dann wohl fiir eben jenen StraBenzug oder Ortsteil besonders

engagieren wiirde.®

% Ausfiihrlich zum Zusammenhang zwischen Integrationsfunktion und proportionaler Représentation:
Wendt (2012); Roth (2015); Kompakter: Theis (2010)
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Eine weitere Aufgabe der Integrationsfunktion besteht darin, grundsatzlich jedem Biirger zu
ermoglichen, aktiv an der Arbeit einer Kommunalvertretung teilhaben zu kénnen. Die Studie
aus Nordrhein-Westfalen kam zu dem Ergebnis, dass insbesondere durch den Anstieg der
Fragmentierung bzw. der Zunahme der Parteien und Wahlergruppierungen die zeitliche
Belastung flr Ratsmitglieder teilweise stark angewachsen ist (u.a. langere Ausschuss- und
Ratssitzungen sowie gestiegene Ratsantrage und -anfragen). Dieser Befund verstarkt die
grundsatzliche Problematik der aufgrund der Ehrenamtlichkeit und steigenden Komplexitat
ohnehin zeitlich Uberforderten Ratsmitglieder. Eine zeitlich wachsende Inanspruchnahme
gefahrdet letztendlich die Attraktivitdit des ehrenamtlichen Ratsmandats und damit die
Bereitschaft, ein solches zu Gbernehmen. Dariiber hinaus schrdnkt es den Kreis der Biirger ein,
die ein solches Mandat zeitlich im dafiir notwendigen Rahmen schultern kénnen — fir
Selbststandige und normale Angestellte abseits des 6ffentlichen Dienstes ist eine Vereinbarkeit

von Beruf und einem zeitlich sehr fordernden Ratsmandat nicht selten unméglich.?’

Inwiefern die Funktionsfdahigkeit der bayerischen Kommunalvertretungen in all diesen oben

beschrieben Facetten tatsdchlich eingeschrankt ist, dartiber kann derzeit noch keine

hinreichende Antwort gegeben werden. Es liegen noch keine empirischen Studien hierzu vor.

Der Autor dieser Stellungnahme geht aber in seiner Forschungsarbeit im Zuge seiner laufenden
Promotion eben jener Frage nach. In einer empirischen Umfrage unter bayerischen
Ratsmitgliedern soll ermittelt werden, wie die Verantwortlichen der Kommunalpolitik vor Ort
die Zersplitterung und die Arbeitsfahigkeit einschatzen. Mit einem Ergebnis wird im Laufe des

Jahres 2018 gerechnet.

Mit freundlichen GriiRen
Gez. Manuel Kronschnabel

Diplom-Politikwissenschaftler

27 Vgl. Egner (2013); Janning (1996); Riedel (2012); Kuhn / Vetter (2013)
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sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,
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zuteilungsverfahren bei Kommunalwahlen im Freistaat” am 18. Oktober 2017 Ubersende

ich Ihnen anbei meine schriftliche Stellungnahme.
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I. Frage 1: Denkbare Sitzzuteilungsverfahren und ihre Vor- und Nachteile

Die erste Frage besteht aus zwei Teilfragen.

1. Welche Sitzzuteilungsverfahren sind im Rahmen des Bayerischen
Kommunalwahlrechts denkbar?

Denkbar sind mit Blick auf das Bayerische Kommunalwahlrecht alle Verfahren, die
mathematisch mdglich und verfassungsrechtlich zulassig sind.

a) Mathematisch mégliche Verfahren

Sowohl das GLKrWG' als auch das BezZWG? sehen ein (verbessertes) Verhaltniswahlrecht
vor. Insofern bedarf es fiir die Bestimmung der konkreten Mandate aus den bei den Wahlen
erreichten Stimmenzahlen eines Sitzzuteilungsverfahren. Ziel eines solchen Verfahrens ist
es, die Sitze im Gremium so auf die politischen Parteien zu verteilen, dass dies dem
jeweiligen Stimmanteil der politischen Parteien entspricht. Oder andersherum: Der Anteil der
Stimmen muss sich im Anteil der Sitze widerspiegeln.

Es gibt eine ganze Reihe von mathematischen Verfahren, die zum Teil nur in der Theorie
erdacht sind, ganz Uberwiegend aber auch in der Praxis zur Anwendung kommen.® Sie
lassen sich in Divisorverfahren und Quotenverfahren unterscheiden.

Bei Divisorverfahren werden die Stimmen der Parteien durch eine Folge von Divisoren geteilt
und die Sitze anschlieRend in der Reihenfolge der gréRten sich ergebenden Hochstzahlen
zugeteilt.

Bei Quotenverfahren werden die Stimmen zunachst durch eine Wahlzahl dividiert, die sich
durch Division der abgegebenen Stimmen durch die Zahl der Mandate ergibt. Der
abgerundete Teil der erhaltenen Quote wird als Sitzzahl direkt zugeteilt, anschlieRend
werden die Restsitze in der Reihenfolge der grof3ten Anspriiche verteilt.

In Deutschland kommen vor allem drei Verfahren zur Anwendung, auf die sich die
nachfolgenden Ausfiihrungen deshalb auch beschranken: Die Divisorverfahren nach
D’Hondt einerseits und Sainte-Lagué anderseits sowie das Quotenverfahren nach Hare-
Niemeyer.

aa) D’Hondt

In diesem Verfahren wird die Anzahl der erhaltenen Stimmen einer Partei der Reihe nach
durch die naturlichen Zahlen 1, 2, 3, 4, 5 usw. geteilt. Die dabei erhaltenen Bruchzahlen
werden als ,Hochstzahlen bezeichnet. Die Hochstzahlen der verschiedenen Parteien
werden in absteigender Reihenfolge nach dem sog. ,Rang“ geordnet. Dabei werden so viele
Hoéchstzahlen miteinbezogen, wie es zu vergebende Sitze gibt. Sollte bezogen auf einen Sitz
Gleichstand vorliegen, so entscheidet das Los.*

Es wird bei Kommunalwahlen nur noch im Saarland und in Sachsen angewendet.

Siehe Art. 22 Abs. 1 GLKrWG.
Siehe Art. 1 Abs. 1 S. 1 BezZWG.

Fir einen Uberblick vgl. bspw. Pukelsheim, Sitzzuteilungsmethoden, 2016, passim; oder auch
www.wahlrecht.de/verfahren.

BayVerfGHE 62, 198.
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bb) Sainte-Lagué

Daneben kommt auch das Sainte-Lagué-Verfahren (auch: Divisorverfahren mit
Standardrundung oder Sainte-Lagué/Schepers-Verfahren) zur Anwendung. Es unterscheidet
sich vom Verfahren nach D’Hondt vor allem dadurch, dass die Sitzanspriiche bei D’Hondt
stets abgerundet werden, wahrend beim Verfahren nach Sainte-Lagué die Standardrundung
zum Zuge kommt. Nach der Standardrundung wird nur abgerundet, wenn die Bruchzahl
kleiner als ein halb ist, und aufgerundet, wenn sie fg);r('jrSer ein halb ist. Ist sie genau gleich ein
halb, ist sowohl Ab- als auch Aufrundung méglich.” Dies fuhrt dazu, dass die groRen
Parteien nicht stets beguinstigt werden, sondern das Ergebnis sehr viel naher an der
jeweiligen Stimmenverteilung liegt und insofern aus rechtlicher Perspektive die
Erfolgswertgleichheit besser realisiert wird.

Die Bestimmung des Divisors kann auf unterschiedliche Weise vorgenommen werden: Das
erste, das sog. Héchstzahlverfahren, dhnelt stark dem Verfahren nach d'Hondt. Die
erhaltenen Stimmen einer Partei werden jedoch durch die Zahlen 0,5, 1,5, 2,5, 3,5 usw.
(h6échstens aber bis zur Anzahl der maximal zu vergebenden Sitze minus 0,5) geteilt, anstatt
durch ganze Zahlen. Die Héchstzahlen werden sodann ebenfalls in absteigender
Reihenfolge geordnet und danach die Sitze verteilt (vgl. d'Hondt-Verfahren). 8 Als zweites
kommt das Divisionsverfahren in Betracht. Hierbei wird die Anzahl der Stimmendurch einen
geeigneten Divisor (dieser liegt, ausgehend vom Hochstzahlverfahren, zwischen den Werten
fur den letzten zu vergebenden Sitz und des ersten nicht mehr zu vergebenden Sitz) dividiert
und nach Standardrundung gerundet. Die dritte Methode stellt das iterative Verfahren dar.
Zunachst muss ein vorlaufiger Divisor aus der Gesamtzahl der Stimmen geteilt durch die
Gesamtzahl der zu vergebenden Sitze gebildet werden. Verbleibende Diskrepanzen sind
dann durch Herauf- oder Herabsetzen des vorlaufigen Divisors zu beseitigen. Dies wird
solange durchgefihrt, bis die Endzuteilung erreicht ist, bei der die Sitzzuteilung mit der
Anzahl der zu vergebenden Sitze iibereinstimmt.”

Das Verfahren wird nicht nur seit 2009 auf Bundesebene angewendet,8 sondern hat sich
auch im Kommunalwahlrecht durchgesetzt. Es wird in Nordrhein-Westfalen (seit 2007),
Bremen (seit 2011), Schleswig-Holstein, (seit 2012), Rheinland-Pfalz (seit 2013) und Baden-
Wirttemberg (seit 2013) angewendet.

cc) Hare-Niemeyer

Das System der mathematischen Proportionen — auch Quotenverfahren mit Restausgleich
nach grofRten Bruchteilen genannt — wurde von dem englischen Juristen T. Hare entwickelt
und durch den deutschen Mathematiker H. Niemeyer verbessert. Bei diesem Verfahren
werden die auf eine Partei entfallenden Sitze wie folgt berechnet: In einem ersten Schritt wird
durch Umstellung der Verhaltnisgleichung die Gesamtzahl der zu verteilenden Platze mit der
Fraktionsstarke multipliziert und durch die Gesamtzahl der Sitze dividiert. Vor dem Komma
ist abzulesen, wie viele Sitze jede Fraktion mindestens erhalt.

Bsp.: Es sind 50 Sitze zu vergeben. Insgesamt wurden 630 Stimmen abgegeben. Partei A
erhielt 398 Stimmen. Damit erhélt Partei A die Quote (50 x 398) : 630 = 31,59M
Partei A erhélt 31 Sitze).

In einem zweiten Schritt werden die dann zu vergebenden Sitze den Parteien in der
Reihenfolge der grofiten Zahlenbruchreihe hinter dem Komma zugeteilt. Bei gleichen
Zahlenbruchreihen entscheidet das Los.

Pukelsheim, Sitzzuteilungsmethoden, 2016, S. 5.

Grabmeier, BayVBI. 2016, 761, 766.
https://www.bundeswahlleiter.de/service/glossar/s/sainte-lague-schepers.html.
Vgl. § 6 Abs. 2 BWahIG.
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Die restlichen Sitze werden der Reihenfolge nach an die Parteien mit der héchsten
Nachkommastelle verteilt.’

(Bsp. Partei B erhielt 121 Stimmen und damit eine Quote von 9,60. Partei C erhielt 111
Stimmen und somit eine Quote von 8,81. Die zwei verbleibenden Sitze werden an Partei C
und B vergeben, da deren Nachkommastellen gré3er sind als die der Partei A. Ergebnis:
Partei A = 31 Sitze; Partei B = 10 Sitze; Partei C = 9 Sitze)

Das Verfahren nach Hare-Niemeyer kommt im Kommunalrecht folgender Bundeslandern zur
Anwendung: Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-
Anhalt, Tharingen.

b) Verfassungsrechtlich zulédssige Verfahren

Entscheidender verfassungsrechtlicher Maf3stab fiir die Zulassigkeit von mathematischen
Sitzzuteilungsverfahren ist der Grundsatz der Gleichheit der Wahl. Er bedeutet fir die
Verhaltniswahl, dass jeder Wahler den gleichen Einfluss auf die parteipolitische
Zusammensetzung des zu wahlenden Gremiums haben muss. Verlangt wird insofern nicht
derselbe Erfolg, aber doch dieselbe Erfolgschance. Daraus ergeben sich, wie das
Bundesverfassungsgericht in standiger Rechtsprechung betont, ,Anforderungen einer
spezifischen Erfolgswertgleichheit der Verhaltniswahl fur das Sitzzuteilungsverfahren nach
der Stimmabgabe.“10

Diese verfassungsrechtlichen Anforderungen wirken aber nur als auBerste Grenzen.
Innerhalb dieser Grenzen liegt die Entscheidung, welches Sitzzuteilungsverfahren
angewendet werden soll, nach bisheriger Verfassungsrechtsprechung grundsatzlich in der
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers.11

Die bisherige verfassungsgerichtliche Rechtsprechung begriindete diese Freiheit damit, dass
nach keinem maoglichen Verfahren eine absolute Erfolgswertgleichheit der Stimmen
gewahrleistet werden kann."? So hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Beschluss
zum Kommunalwahlrecht in Thiringen aus dem Jahre 1994 ausgefiihrt, ,dass weder mit
dem Verfahren nach Hare/Niemeyer noch mit dem Héchstzahlverfahren nach D’Hondt eine
absolute Gleichheit des Erfolgswerts der Stimmen erreicht werden (kann), weil bei beiden
Verfahren Reststimmen unbericksichtigt bleiben. Unter diesen Umstanden ist es der

Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers Uberlassen, fir welches System er sich entscheidet.*"

Allerdings darf aus den bisherigen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts oder
anderer Verfassungsgerichte kein verfassungsrechtlicher Freibrief fir die Umstellung des
Hare-Niemeyer-Verfahrens auf das D’Hondt-Verfahren geschlossen werden. Denn
namentlich das Wahlrecht muss nach der Auffassung des Bundesverfassungsgerichts
starker noch als jedes andere Recht die tatsachlichen Begebenheiten im Blick behalten und
gegebenenfalls an veranderte Rahmenbedingungen angepasst werden." Wértlich fiihrt das
Bundesverfassungsgericht aus:

,Der Gesetzgeber ist verpflichtet, eine die Wahlgleichheit und die Chancengleichheit
beriihrende Norm des Wahlrechts zu tberprifen und gegebenenfalls zu andern,

Pukelsheim, Sitzzuteilungsmethoden, S. 53; VG Minchen, Urt. v. 22.06.2016 — M 7 K 15.4896
(juris).

BVerfGE 93, 335, 353 f. (st. Rspr.).

BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 257, 258 f; Wollenschldger, in: Meder/Brechmann, Die Verfassung
des Freistaates Bayern, Art. 14 Rn. 14; H6hlein, LKRZ 2012, 485, 489.

Vgl. BVerfGE 16, 130,144; BVerfGE 79, 169, 170 ff; BayVerfGH NVwZ-RR 2010, 257, 258 f;
jingst VerfGH BIn NVwZ-RR 2017, 633 f.

BVerfG NVwZ-RR 1995, 213.

BVerfGE 1, 208, 259; 82, 322, 344.
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wenn die verfassungsrechtliche Rechtfertigung dieser Norm durch neue
Entwicklungen in Frage gestellt wird, etwa durch eine Anderung der vom
Gesetzgeber vorausgesetzten tatsachlichen oder normativen Grundlagen oder
dadurch, dass sich die beim Erlass der Norm hinsichtlich ihrer Auswirkungen
angestellten Prognose als irrig erwiesen hat.“"®

Vor diesem Hintergrund seien die verfassungsrechtlichen Beurteilungen der einzelnen
Verfahren kurz zusammengefasst

aa) VerfassungsmaélBligkeit des D’Hondt-Verfahrens

Die VerfassungsmaRigkeit des D Hondt-Verfahrens (Divisorenmethode mit Abrundung)
wurde bereits mehrfach vom Bayerischen Verfassungsgerichtshofs bestatigt,® und auch in
der Literatur wird das Verfahren (iberwiegend als verfassungskonform betrachtet.” Auzchg
der Verwaltungsgerichtshof geht davon aus, dass das Verfahren nach D’Hondt ein
Lverfassungsrechtlich anerkanntes, folgerichtiges und bewahrtes

Berechnungsverfahren® sei.'

Allerdings hat der Bayerische Verfassungsgerichtshof die Anwendung dieses Verfahrens bei
der Sitzverteilung in den sieben Wahlkreisen fir die Landtagswahl als Versto3 gegen Art. 14
Abs. 1 S. 1 BV gewertet, da die damit verbundene siebenfache Benachteiligung kleinerer
Parteien gegen die Wahlgleichheit verstoRe. Der Proporz miisse bezogen das (landesweite)
Gesamtergebnis stets gewahrt werden. Die Gleichwertigkeit des D’Hondt’'schen Verfahren
setze also voraus, dass es um die Sitzverteilung innerhalb eines einzigen Wahlgebiets gehe.
Ware das Verfahren namlich landesweit angewandt worden, ware es, wie das Gericht
darlegt, zu keiner oder nur einer geringen und damit hinnehmbaren Abweichung
gekommen.™®

Diese Entscheidung des BayVerfGH hat aber fiir die Zulassigkeit des D’Hondt'schen-
Verfahrens auf kommunaler Ebene keine unmittelbare Auswirkungen, da es sich bei
Gemeinderats-, Kreistags- und Bezirkstagswahlen jeweils nur um einen Wahlkreis handelt,
fir den einheitlich das gleiche Verfahren zur Anwendung kommt.?°

bb) VerfassungsméaRigkeit des Sainte-Lagué-Verfahrens

An der VerfassungsmaRigkeit des Sainte-Lagué-Verfahrens wird — soweit ersichtlich — nicht
gezweifelt.21

BVerfGE 120, 82, 106, unter Verweis auf Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Stand: Marz 2007,
Art. 38 Rn. 123, dieser unter Hinweis auf BVerfGE 73, 40, 94; 82, 322, 338 f.; 107, 286, 294.
BayVerfGHE 14, 17; BayVerfGH NJW 1976, 615, 617; BayVBI. 1985, 115 f; BayVerfGHE 45, 54;
BayVerfGH NVwZ-RR 2010, 257, 258 ff.

So auch die h.M. in der Literatur: Méstl, in: Lindner/ders./Wolff, Verfassung des Freistaates
Bayern, Art. 14 Rn. 25; Wollenschldger, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des
Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 31; Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei
Kommunalwahlen in Deutschland, S. 137, krit. Rauber, NVwZ 2014, 616 ff.

VGH Miinchen, Beschl. v. 16.07.2009 — 4 ZB 09.26, Rn. 13 (juris).

BayVerfGH NVwZ-RR 1993, 113, 114.

BayVerfGH, Entsch. v. 12.08.1994 - Vf. 6-1Vb-94, Rn. 50 ff. (juris); Mdstl, in: Lindner/ders./Wolff,
Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 24.

VGH Miinchen DOV 2015, 672; VG Miinchen, Urt. v. 22.06.2016 — M 7 K 15.4896, Rn. 23 f.;
NWVerfGH NVwZ 2009, 449; Méstl, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 14 Rn. 25, Héhlein,
LKRZ 2012, 485, 489; a.A. Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei
Kommunalwahlen in Deutschland, S. 138.
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cc) VerfassungsmaéaBigkeit des Hare-Niemeyer-Verfahrens

Demgegenuber wird die VerfassungsmaRigkeit des Hare-Niemeyer-Verfahrens vereinzeind
bestritten. Zwar hat der BayVerfHG das Verfahren als verfassungsgeman anerkannt.? Die
ganz liberwiegende Meinung bejaht die Zuldssigkeit des Hare-Niemeyer-Verfahrens.?®

Demgegeniiber halt Elster das Hare-Niemeyer-Verfahren jedoch aufgrund seiner
L~Stimmenzuwachsparadoxie®, die einen Spezialfall des ,negativen Stimmgewichts® darstelle,
far ven‘assungswidrig.24 Ausgangspunkt dieser Annahme ist zunachst die Feststellung, dass
jedes Verfahren verfassungswidrig sei, welches nicht nur in Ausnahmefallen, sondern
aufgrund seiner Systematik zu einem ,negativen Stimmgewicht* fithrt.? Ein solches wird
angenommen, wenn ein Zugewinn von Stimmen einer Partei zu einem Mandatsverlust bei
genau dieser Partei und umgekehrt die Verringerung der Anzahl der Stimmen zu einem
Mandatsgewinn fiihren kann.?® Nach Ansicht des BVerfG liege eine relevante negative
Abweichung aber auch schon dann vor, wenn fiir den Wahlvorschlag einer Partei insgesamt
mehr Mandate erzielt werden, weil auf einen konkurrierenden Vorschlag mehr Stimmen
entfallen.?” Genau dieses Paradoxon kann beim Hare-Niemeyer-Verfahren, bedingt durch
das Quotenverfahren mit Zuteilung der Restsitze, jedoch regelméaRig auftreten, wie folgendes
Beispiel zeigt.

Bei einer Wahl sind 10 Mandate zu erringen. Insgesamt wurden 873 gliltige Stimmen

abgegeben.
Partei A B C D
Stimmen 481 70 219 103
Quote 5,5097 0,8018 2,5086 1,1798
Sitze 6 1 2 1

Die 2 Restsitze wurden liber die héchste Nachkommastelle zugewiesen an, ndmlich
Partei B mit 0,8018 und Partei A mit 0,5097.

Annahme: Partei D erhalt 1 Stimme mehr

Partei A B C D
Stimmen 480 70 219 104
Quote 5,5034 0,8009 2,5057 1,1899
Sitze 5 1 3 1

Die 2 Restsitze wurden liber die héchste Nachkommastelle zugewiesen an, ndmlich
Partei B mit 0,8009 und Partei C mit 0,5087

Die Partei C erhéalt einen weiteren Sitz, wenn auf die Partei D eine Stimme mehr entfallt.
Dagegen verliert Partei A einen Sitz.

22
23

BayVBI 1986, 366 ff.

BVerfGE 79, 168, 171; BVerwG NVwZ 1992, 488; BayVBI 1986, 366 ff, Mdst/, in:
Lindner/ders./Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 24; VG Minchen, Urt. v.
22.06.2016 — M 7 K 15.4896, Rn. 23 f; bestatigt durch VGH Miinchen, Beschluss vom 20.03.2017
-4 7B 16.1815, Rn. 9 f.

Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland, S. 92.
BVerfGE 121, 266, 299; Isensee, DVBI 2010, 269 ff.;

BVerfGE 121, 266, 267.

BVerfGE 131, 316, 347; BVerfGE 121, 266, 299.
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Dies als verfassungswidrige Beeintrachtigung der Erfolgswertgleichheit zu bezeichnen, ginge
allerdings zu weit. Bei feststehender GremiengréRe ist es zwangslaufig, dass der Zugewinn
eines Sitzes flr eine Partei zu einem Verlust des Sitzes einer anderen Partei kommt.
Entscheidend ist insofern allein die optimale Entsprechung von Stimmenzahl zur
Sitzzuweisung, und insofern ist das Hare-Niemeyer-Verfahren als solches nicht als
verfassungswidrig zu qualifizieren.

2. Welche Vor- und Nachteile haben die verschiedenen Sitzverteilungsverfahren
hinsichtlich der Reprasentation von Parteien und Wahlergruppen?

a) D'Hondt

Das D’Hondt’'sche Verfahren gilt als ein besonders einfaches und leicht verstandliches
Verfahren,? das einer Zersplitterung innerhalb des Gremiums entgegenwirken kann. Ihm
wird nachgesagt, frei von Paradoxien zu sein.?® Ferner kénnen Mehrheiten erhalten werden.
Kommt eine Partei auf mehr als 50% Stimmen, so wird dies bei der Sitzverteilung immer
entsprechend berlcksichtigt: Mathematiker sprechen insofern davon, D’Hondt erfiille die
~-Mehrheitsbedingung®.

Dagegen erfiillt D’'Hondt weder die Minderheits- noch die Quotenbedingung. Ersteres
bedeutet, dass eine Partei, die weniger als 50% der Stimmen auf sich vereinigt, trotzdem die
Halfte der Sitze erhalten kann. Letzteres bedeutet, dass es zu Abweichungen von mehreren
Sitzen von der Quote kommen kann. Aus diesen Grinden ist das Verfahren nach d"Hondt
deutlicher Kritik unterworfen, da es haufig zu nicht proporzgerechten Ergebnissen fihrt und
Reststimmen unberlcksichtigt bleiben.* Strukturell bedingt fiihrt es zu Ergebnissen, die
verzerrend sind und, verglichen mit den anderen gangigen Verfahren, am meisten vom
Idealrahmen abweichen.”' Tendenziell werden grolere Parteien begunstigt und kleinere
Parteien benachteiligt.* Betroffen sind das obere Drittel der stimmenstarken Listen und das
untere Drittel der stimmenschwachen Listen.® Hervorzuheben ist vor allem das Problem der
,Uber-Aufrundung“. GroRe Parteien erhalten gegebenenfalls mehr Sitze, als ihnen bei einer
einfachen Aufrundung zustehen wirden. Dieser Effekt wird besonders durch grof3e
Unterschiede in der Parteistarke gefordert.® In der Literatur wird allerdings gefordert, das
Merkmal der Uberaufrundung nicht als Kriterium fiir die VerfassungsmaRigkeit
heranzuziehen.*®

(Bsp.: Es sind 6 Sitze zu vergeben. Die Anzahl der abgegebenen Stimmen betragt 400.
Partei A erhélt 300 Stimmen. Es nehmen drei weitere kleine Parteien teil. Partei B erhélt 49
Stimmen. Dagegen kommt Partei C auf 40 Stimmen und Partei D auf lediglich 11. Dadurch

2 Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, S. 126; Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-

Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland, S. 125 f.

Rauber, NVwZ 2014, 626.

Wollenschldger, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 14
Rn. 12.

Grabmeier, BayVBI. 2016, 761, 764 f, Bischof/Hindinger/Pukelsheim, BayVBI. 2016, 73.
BayVerfGH, Entsch. v. 26. 10. 2009 - Vf. 16-VII-08; VGH Minchen, Urt. v. 17.03.2004 — 4 BV
03.1159, Rn. 17 (juris); Rauber, NVwZ 2014, 626; Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, S.
125; Ausflihrliche Darstellung der Unterschiede anhand der Kreistagswahlen im Landkreis Uelzen
der Jahre 1972 — 2011 bei Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei
Kommunalwahlen in Deutschland, S. 150 f.

Pukelsheim/Leutgéb, Stadtforschung und Statistik 2009, 5, 6.
http://www.kommunalrecht-bayern.de/html/st_lague-schepers.html (zuletzt aufgerufen am:
17.08.2017)

Vgl. Grabmeier, BayVBI. 2016, 761, 767; Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei
Kommunalwahlen in Deutschland, S. 125 f.
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erhélt Partei A alle 6 Sitze, obwohl sie nur % der Stimmen erhalten hat. Nach Proporz
stiinden ihr lediglich 4,5 Sitze zu.)

Hinsichtlich der Verteilung von Ausschusssitzen hat der VGH Miinchen mehrfach die
Unzulassigkeit des Verfahrens nach D’Hondt festgestellt fiir den Fall, dass es zu einer ,Uber-
Aufrundung“ kommt, welche durch Wahl eines anderen Verfahrens vermeidbar ware. Der
durch Uber-Aufrundung der starkeren Partei zugeteilte Sitz stehe namlich der Partei zu, die
ihm rechnerisch am nachsten kommt.*” Die benachteiligte Partei habe einen Anspruch
darauf, dass ein zulassiges Sitzzuteilungsverfahren gewahit werde.®

b) Hare-Niemeyer

Das Hare-Niemeyer hat vor allen den Vorteil, dass es sich in Bezug auf die GroRRe der
Parteien neutral verhalt. Es kénnen sowohl unzuléssige Uberaufrundungen als auch
Uberabrundungen vermieden werden.*®

Kritisch zu sehen ist, dass das Hare-Niemeyer Verfahren zu Paradoxien flihren kann. Das
Alabamaparadoxon (auch: Mandatszuwachsparadoxon) etwa bedeutet, dass eine kleine
Partei, die durch ihre Nachkommastelle einen Sitz erhalt, bei Erhdhung der Gesamtsitzzahl
um einen Platz auf einmal keinen Sitz mehr erhalt, wahrend die grof3eren Parteien
zusatzliche Sitze erhalten. Das Problem spielt bei Kommunalwahlen jedoch keine Rolle, da
die GroRe des zu wahlenden Gremiums stets von vorne herein festgelegt ist.*

Anders verhalt es sich dagegen bei der Besetzung der Ausschiisse, da die Ausschussgrofie
per Mehrheitsbeschluss festgelegt werden kann. Gemeinderat und der Kreistag sind
grundsatzlich frei in der Entscheidun%;, welche Ausschusse sie bilden und wie viele Mitglieder
der jeweilige Ausschuss haben soll.*! Damit ist eine gezielte Einflussnahme auf das
Ergebnis méglich, insbesondere der Ausschluss unliebsamer kleiner Parteien.*?

(Bsp.: Der Gemeinderat besteht aus 24 Mitgliedern. Partei A verfiigt iiber 10 Sitze, Partei B
liber 6, Partei C (iber 5 und Partei D kommt auf 3 Sitze. Wird die Gré3e des Ausschusses
auf 5 festgelegt, ergibt sich folgendes Bild: A erhélt 2 Sitze, alle anderen Parteien kommen
auf 1 Sitz. Wird die Ausschussgréf3e dagegen auf 7 festgelegt, verliert Partei D ihren Sitz
und ist nicht mehr im Ausschuss vertreten.)

Ein weiteres Problem kann darin erkannt werden, dass beim Hare-Niemeyer Verfahren
teilweise Mehrheiten bei der Sitzzuteilung nicht erhalten werden kénnen, wenn eine Partei
ganz knapp Uber 50 % der Wahlerstimmen auf sich vereinen kann.*®

Annahme: Es sind 8 Gemeinderatssitze zu vergeben. Die Gesamtstimmenanzahl betragt
600.

%6 Fir den Gemeinderat: VGH Munchen, Urt. v. 17.03.2004 — 4 BV 03.1159 (Ls.) (juris); Fir den
Kreistag: VGH Miinchen, Urt. v. 17.03.2004 — 4 BV 03.117, Rn. 62; VGH Miinchen, Urt. v.
08.05.2015 — 4 BV 15.201 (Ls.) (juris);

37 VGH Minchen, Urt. v. 17.03.2004 — 4 BV 03.117, Rn. 62 (juris).

38 Glaser, in: Widtmann/Grasser/ders, Bayerische Gemeindeordnung, Art. 33 Rn. 10c.

39 Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland, S. 70,
Vgl. Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, 7. Auflage, S. 130 f.

40" Eiir den Gemeinderat: Art. 31 Abs. 2 BayGO; Fur den Kreistag: Art. 27 Abs. 1 LKrO; Fur den
Bezirkstag: Art. 23 Abs. 2 BezO

1 ve Minchen, Urt. v. 22.06.2006 — M 7 K 15. 4896, Rn. 24 (juris); VGH Munchen, Urt. v.
17.03.2004 — 4 BV 03; Glaser, in: Widtmann/Grasser/ders, Bayerische Gemeindeordnung, Art. 33
Rn. 2.

jz Grabmeier, BayVBI 2016, 761, 765.

Héhlein, LKRZ 2012, 485, 486.
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Partei A B C D
Stimmen 310 170 20 100
Anteil 51,66 % 28,33 % 3,33 % 16,66 %
Sitze 4 2 0 2
D’Hondt 5 2 0 1
Sainte-Lagué | 5 2 0 1

Obwohl die A Partei die Mehrheit der Stimmen erreicht hat, verfligt sie im Gemeinderat mit

nur 4 Sitzen also nicht tber die absolute Mehrheit. Zur Korrektur dieses Ergebnisses haben
die meisten Bundeslander eine sog. ,Mehrheitsklausel“ eingefihrt, die fiir eine Sitzmehrheit
garantiert.44 In Bayern gibt es eine derartige Klausel jedoch nicht.

Dieses Problem zeigt sich auch bei Ausschussbesetzung. Hier kann es vorkommen, dass
zwei Gruppierungen im Gemeinderat zusammen Uber eine Mehrheit verfiigen, die sich bei
der Besetzung der Ausschisse nicht widerspiegelt. Gleichwohl diirfte sich das Problem in
der Praxis dadurch umgehen lassen, dass die GroRe der Ausschiisse von den
Gruppierungen der Mehrheit flexibel festgelegt werden kann.

(Bsp.: Wie oben, nur dass die Grée des Ausschusses auf 8 festgelegt wird. Partei A und
Partei C verfiigen im Gemeinderat liber 13 Sitze und damit eine Mehrheit. Im Ausschuss
kommen sie aber lediglich auf 4 von 8 Sitzen.)

c) St. Sainte-Lagué

Der Vorteil von Sainte-Lagué gegeniber d"Hondt liegt darin, dass die, jeder
Berechnungsmethode anhaftenden Abweichungen gleichmafig auf alle Parteien aufgeteilt
werden, da die Standardrundung abwechselnd nach oben und unten zur nachsten
natiirlichen Zahl stattfindet. Es werden somit alle Parteien gleichbehandelt.*® Auch die bei
Hare-Niemeyer méglichen Paradoxien treten bei diesem Verfahren nicht auf.*® Kritisch
anzumerken ist, dass es ebenfalls zu ,Uber-Aufrundungen“ und ,Uber-Abrundungen® (Eine
Partei erhalt weniger Sitze als ihr bei einfacher Rundung zustehen wul]rde).47 Ein Vergleich
von ausgewahlten Kommunalwahlen in Rheinland-Pfalz*® und Niedersachsen* zeigt, dass
das Verfahren Sainte-Lagué in den meisten Fallen zur gleichen Sitzverteilung wie das Hare-
Niemeyer-Verfahren fithrt.*® Es kann also — verglichen mit d’Hondt — als ein fur kleinere
Parteien vorteilhaftes Verfahren bezeichnet werden.”’

4 Zu den moglichen negativen Auswirkungen auf kleine Listen Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und
Sainte-Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland, S. 72 ff.

4 vgl. Grabmeier, BayVBI 2016, 761, 766.

46 https://www.bundeswabhlleiter.de/service/glossar/s/sainte-lague-schepers.html (zuletzt aufgerufen
am: 24.08.2017)

4 Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland, S. 71.

Zz RhPf-Dr. 16/1381.

Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland,
S. 150 ff.

Héhlein, LKRZ 2012, 485, 488.
Elster, D’Hondt, Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland, S. 48.
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3. Verfassungsrechtliche Beurteilung des Wechsels von einem Verfahren zum anderen

Die den Sachverstandigen gestellten Fragen sind — sicherlich bewusst — abstrakter Natur
und nicht auf die konkreten Gesetzesanderungen des GLKrWG und des BezZWG bezogen,
die von der Staatsregierung initiiert und von der CSU-Fraktion variiert wurden. Gleichwohl sei
ein Hinweis erlaubt:

Dass jedes der vorgestellten Verfahren grundsatzlich fir verfassungskonform gehalten wird,
sollte nicht dariiber hinwegtauschen, dass der Wechsel von einem zum anderen
verfassungsrechtlich durchaus problematisch sein kann. Unabhangig von einer politischen
Bewertung der intendierten Riickkehr zum Verfahren nach D’Hondt, die durchaus die
Méglichkeit impliziert, dass die Macht zur Anderung des Wahlrechts als Angst vor der
Anwendung des geltenden Wahlrechts, dass also die Starke zur Anderung der Spielregeln
vom Wahler als Schwache wahrgenommen werden mag, sich auf der Grundlage der
geltenden Regeln nicht behaupten zu kénnen, bestehen durchaus Bedenken gegen einen
solchen Wechsel.

Weil namlich D’Hondt in erheblich starkerer Weise die Erfolgswertgleichheit der Wahler und
die Chancengleichheit der politischen Parteien beeintrachtigt, bedarf es sachlicher Grinde,
um den Wechsel von einem Sitzzuteilungsverfahren, das sich in der Praxis bewahrt, zu
einem anderen anzuordnen, dass kleinere Parteien und ihre Wahler schlechter stellt.
Insofern lasst sich die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung zur Darlegungslast an die
Begriindung von Sperrklauseln durchaus Ubertragen auf die Riickkehr zur Sitzzuteilung nach
D’Hondt. Nach dieser Rechtsprechung muss die zu erwartende Beeintrachtigung
wahrscheinlich sein®® bzw. muss der Gesetzgeber eine nachvollziehbare Prognose zur
Erforderlichkeit (einer Sperrklausel abgeben) und dabei alle rechtlichen und tatsachlichen
Gesichtspunkte heranziehen und abwagen. Eine abstrakte, gewissermafen schematischen
Beurteilung sei jedenfalls nicht ausreichend.”

Diesen Anforderungen geniigt die Begriindung im Anderungsantrag der CSU-Fraktion nicht,
dem insbesondere keine sachlichen Griinde zu entnehmen sind:

,Die auf die Bewerber entfallenden Sitze bei der Wahl von Gemeinderatsmitgliedern,
Kreisraten und Bezirksrate werden gegenwartig nach dem Sitzzuteilungsverfahren
nach Hare-Niemeyer (Hamilton-Verfahren) ermittelt.

Das Verfahren nach Hare-Niemeyer bildet zwar den Wahlerwillen hinsichtlich
kleinerer Parteien und Wahlergruppen tendenziell besser ab, kann aber unter
Umstanden dazu flhren, dass auch Parteien und Wahlergruppen Sitze erhalten, die
nur sehr wenige Stimmen auf sich vereinigen konnten. Damit besteht gerade bei
einem weiteren Erstarken populistischer Parteien die Gefahr der Zersplitterung der
entsprechenden Gremien mit der Folge, dass deren Arbeit iber Gebihr erschwert
wird.

Das d’Hondt'sche Hoéchstzahlverfahren ist ein von der Rechtsprechung als
verfassungsmafig angesehenes Berechnungsverfahren (vgl. VerfGH 14, 17,47, 184
= BayVBI 1994, 716; VerfGH 46, 201 = BayVBI 1993, 591; BVerfGE 79, 169), das
geeignet ist, einer moglichen Zersplitterung der kommunalen Gremien vorzubeugen.*

Diese Begriindung ist aus (mindestens) zwei Griinden nicht ausreichend:

In tatsachlicher Hinsicht ist sie nicht substantiiert, denn sie behauptet das Erstarken
~populistischer” Parteien nur, belegt dies aber nicht mit Zahlen. Soweit dartber hinaus der
Begriff der ,populistischen® Partei verwendet wird, liegt dem eine Wertung zu Grunde, die
schon politisch nicht messbar ist, die vor allem aber verfassungsrechtlich irrelevant ist.

52
53

BVerfG KommJur 2008, 248, 254 ff.
NWVerfGH NVwZ 2000, 666, 667 f.
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In rechtlicher Hinsicht tragt die Begriindung nicht, weil der Schutz der Gremien vor einer
,2uaber Gebuhr erschwerten Arbeit‘ weder messbar ist noch auf Kommunalebene ein Wert als
solcher ist. Es entspricht vielmehr sowohl der Demokratie als solcher als gerade auch der
Verhaltniswahl, dass sich verschiedene politische Parteien an der Willensbildung beteiligen.
Vor allem aber ist die Funktionsfahigkeit kommunaler Vertretungsorgane nicht mit dem
Schutz des parlamentarischen Regierungssystems auf Lander- und Bundesebene zu
vergleichen.

Wenn insofern die Begriindung des Anderungsantrags keinen sachlichen Grund erkennen
fur eine Ruckkehr zum Verfahren nach D’Hondt erkennen Iasst, liegt die Annahme nahe,
dass es sich um eine willkurliche Entscheidung handelt, Gber deren Motivation nicht zu
spekuliert werden braucht. Entscheidend ist aber ihre Wirkung: Sie optimiert nicht etwa die
Erfolgswahlgleichheit der Wahler und politische Chancengleichheit der politischen Parteien,
sondern sie reduziert sie. Dies mag vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof fir
verfassungswidrig gehalten werden.

Il. Frage 2: Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wahlerwille am

besten abgebildet?

Art. 38 Abs. 1 GG statuiert u.a. den Grundsatz der Gleichheit der Wahl. Dieser Grundsatz
wird gem. Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG auch auf die kommunale Ebene lbertragen. Er enthalt
Insbesondere die Erfolgswertgleichheit. Bei Verhaltniswahlen hat dies zur Folge, dass jede
Stimme den gleichen Einfluss auf das Wahlergebnis, also die Zusammensetzung des
kommunalen Gremiums, haben muss.** Da jedoch nur ganze Sitze vergeben werden
kénnen, kommt es denknotwendig zu Verzerrungen. Eine absolute Erfolgswertgleichheit
kann mithin keines der vorgestellten Verfahren gewé\hrleisten.55

Zur Beantwortung der Frage, welches Verfahren den Wahlerwillen am besten abbildet, kann
insbesondere auf den Erfolgswert der jeweiligen Stimme abgestellt werden. Diesen erhalt
man durch Quotientenbildung der Stimmanteile mit den Mandatsanteilen der jeweiligen
Partei in Prozent, also (Mandate der Partei A /Gesamtanzahl der Mandate): (Stimmenanteil
Partei A / Gesamtstimmen), wobei 100% der ideale Erfolgswert ware. Pukelsheim und
Grabmeier weisen nach, dass das Sainte-Lagué-Verfahren der Erfolgswertgleichheit der
Wahlerstimmen am besten entspricht, mithin den Wahlerwillen am besten abbilden kann.%®
Als Beispiel kann die Kreistagswahl des Landkreises Minchen 2014 angefiihrt werden.
Bemerkenswert an dieser Wahl ist, dass jedes der drei Sitzzuteilungsverfahren im Ergebnis
zu einer anderen Sitzverteilung fuhrt.

Gesamtstimmen: 8.612.459.

CSu SPD GRUNE FW FDP ODP
Stimmen 3.576.168 | 2.022.840 | 1.379.945 | 993.521 424.093 215.892
Anteil 41,5 % 23,5 % 16,0 % 11,5 % 4,9 % 25%
Ideal 29,06 16,4411 11,2 8,0 3,4469 1,75

54

Kommentar, Art. 38, Rn. 120; Grabmeier, BayVBI. 2016, 761, 762.

55
56

459; Grabmeier, BayVBI 2016, 761, 766.

BayVerfGH NVwZ-RR, 113, 114; Héhlein, LKRZ 2012, 485, 489.
Pukelsheim, DOV 2004, 405, 407; Pukelsheim, Allgemeines Statistisches Archiv 84 (2000), 447,

BVerfGE 1, 208, 246; BayVerfGH NJW 1976, 615, 616 f; Klein, in: Maunz/Dirig (Begr.), GG-
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Hare/Niemeyer | 29 Sitze 16 Sitze 11 Sitze 8 Sitze 4 Sitze 2 Sitze
Erfolgswert 99,77 % 97,32 % 98,06 % 99,07 % 116.05 % 113,98 %
D’Hondt 30 Sitze 17 Sitze 11 Sitze 8 Sitze 3 Sitze 1 Sitze
Erfolgswert 103,21 % 103,34 % 98,06 % 99,07 % 87,03 % 56,99 %
Sainte-Lagué | 29 Sitze 17 Sitze 11 Sitze 8 Sitze 3 Sitze 2 Sitze
Erfolgswert 99,77 % 103,34 % 98,06 % 99,07 % 87,03 % 113,98 %

Es zeigt sich, dass bei D’Hondt die ODP als kleinste Partei nur einen Sitz erringen kann und
daher, gemessen an der Erfolgswertgleichheit, deutlich benachteiligt ist (-40.31%). CSU,
SPD sind hingegen leicht iberreprasentiert (ca. + 3 %) wahrend GRUNE, FW und FDP leicht
unterreprasentiert sind (max. — 3 %).

Bei Hare/Niemeyer und Sainte-Lagué sind die Unterschiede indes nicht so groR3. Eine
unterschiedliche Sitzverteilung ergibt sich allerdings in Bezug auf die zweitgrofite Partei
(SPD), die bei Sainte-Lagué einen Sitz mehr erhélt (+ 3,34 %), und die zweitkleinste (FDP),
welche bei Hare-Niemeyer bevorzugt wird (+ 16,05 %).

Im Unterschied zum Verfahren nach D’Hondt ist bei den beiden anderen Verfahren indes vor
den Wahlen nicht absehbar, welche der Parteien gegebenenfalls Uberreprasentiert wird. Dies
hangt letztlich vom Zufall ab. Dieser ,Schleier des Ungewissen® ist es, der die Verfahren
nach Hare-Niemeyer und Sainte-Lagué parteipolitisch neutraler ausgestaltet und sie deshalb
naher an der Erfolgswertgleichheit erscheinen lasst als das Verfahren nach D’Hondt.

lll. Frage 3: Zusammenhang zwischen GremiengroBe und fiir die Zuteilung eines

Sitzes notwendiger Stimmenzahl

1. Welcher Zusammenhang besteht zwischen der GroRe der Gemeinderate, Kreis-
und Bezirkstage und der nétigen Zahl der Stimmen, um in das jeweilige Gremium
einzuziehen?

Die exakte Beantwortung dieser Frage sei dem Landeswabhlleiter bzw. dem Mathematiker
vorbehalten.

Generell kann allerdings festgehalten werden, dass der prozentuale Anteil an den Stimmen
umso groRRer sein muss, je kleiner das zu besetzende Gremium ist, bzw. dass umgekehrt der
prozentuale Anteil an den Stimmen umso geringer ausfallt, je gréRer das zu besetzende
Gremium ist. Oder - mit Blick auf Frage 5 — anders gesprochen: Je kleiner das Gremium,
desto groRer die faktische Sperrklausel.

Darliber hinaus lassen sich Unterschiede zwischen den Verfahren nach D’Hondt einerseits
und Hare-Niemeyer / Sainte-Lagué anderseits ausmachen: Wahrend bei dem Verfahren
nach D’Hondt ca. 0,95 der Sitzanteile fir die Zuteilung eines Sitzes bendtigt werden,
genugen bei den anderen Verfahren schon ca. 0,5 der Sitzanteile. Bei einem Gremium mit
einer GesamtgréRRe von 30 Sitzen kommt eine Partei nach D’Hondt also erst bei einem
Stimmanteil von ca. 3,2% der Stimmen einen Sitz, wahrend nach den anderen Verfahren
insofern ca. 1,7% der Stimmen genlgen.
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2. Welche Unterschiede bestehen gegebenenfalls zu anderen Bundesldandern?

Alle drei skizzierten Sitzzuteilungsverfahren werden derzeit bei Kommunalwahlen eingesetzt,
wie die folgende Ubersicht zeigt:

D Hondt Hare/Niemeyer Sainte-Lagué

1. Saarland 1. Bayern 1. Baden-Wirttemberg

2. Sachsen 2. Brandenburg 2. Bremen
3. Hessen 3. Nordrhein-Westfalen
4. Mecklenburg- 4. Rheinland-Pfalz

Vorpommern 5. Schleswig-Holstein

5. Niedersachsen
6. Sachsen-Anhalt
7. Thiringen

IV. Frage 4: Sind bei einem Sitzzuteilungsverfahren nach D’Hondt
Listenverbindungen verfassungsrechtlich zwingend zuzulassen?

1. Listenverbindungen in der Praxis

Art. 26 S. 1 GLKrWG erklart die Verbindung von Listen als zulassig. Sie ist nach

Art. 26 S. 2 GLKrWG kenntlich zu machen. Ahnliche Regelungen existieren in den
Bundesléndern Saarland,” Rheinland-Pfalz,®® Sachsen-Anhalt, Thl'Jringen.60 Die
Listenverbindung bewirkt, dass die auf sie entfallenden Stimmen in einem ersten Schritt
zusammengerechnet werden, die Listenverbindung indes wie ein Wahlvorschlag behandelt
wird (Oberzuteilung). Erst in einem zweiten Schritt erfolgt die Sitzzuteilung innerhalb der
jeweiligen Listenverbindung (Unterzuteilung). Es gilt fir beide Schritte stets das gliltige
Berechnungsverfahren.61

Es zeigt sich, dass die Listen, die sich zusammenschlielen, gegenlber den nicht
verbundenen Listen beim Verfahren nach D’Hondt durchschnittlich einen Vorteil haben.®?
Gerade bei diesem Sitzzuteilungsverfahren kann das Instrument der Listenverbindung also
dazu flhren, dass kleine Parteien den tendenziellen Nachteil ausgleichen und ein
(zusatzliches) Mandat erringen.63 Dies ist allerdings nicht zwingend, sondern hangt im
Einzelfall vom konkreten Wahlergebnis ab.

2. Verfassungsrechtliche Beurteilung von Listenverbindungen

Generell wird zunehmend diskutiert, ob Listenverbindungen mit dem Grundgesetz und der
Gleichheit der Wahl zu vereinbaren sind oder ob sie den Wahlerwillen in unzulassiger Weise
verfalschen.

57
58
59
60
61
62
63

§ 29 KWG SL.

§ 15 Abs. 2 KWG RhPf.

§ 21 Abs. 1S. 2 KWG LSA.

§ 17 Abs. 3 ThirKWG.

Vgl. Bischof/Hindinger/Pukelsheim, BayVBI. 2016, 73, 74.
Pukelsheim/Leutgéb, Stadtforschung und Statistik 2009, 5, 8 f.

Fir das Verfahren nach Hare/Niemeyer wird die Sinnhaftigkeit von Listenverbindungen bestritten
Bischof/Hindinger/Pukelsheim, BayVBI. 2016, 73, 75 ff.
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Pukelsheim/Leutgéb stellten bei der Wahl zum Friedberger Stadtrat 2008 Diskordanzen
fest,** die aufgrund der Listenverbindung dreier Parteien zustande kamen.®® Sie duRerten
sich darin, dass die Partei mit den meisten Stimmen einen Sitz weniger erhielt als die
zweitstarkste Partei. Ungeachtet solcher konkreten Effekte werde die Ausgleichsfunktion
werde aulerdem dadurch relativiert, dass sich auch gréRere mit kleineren Parteien
zusammenschlieRen kénnen und damit ,doppelt* bevorzugt wiirden.%®

Das BVerfG zeigte sich ebenfalls skeptisch. Es hatte die VerfassungsmaRigkeit des

§ 53 Abs. 2 BWG i.d.F v. 29.09.1990 zu uberprifen und urteilte, dass die Zulassung von
Listenverbindungen einen VerstoR gegen die Wahlrechtsgleichheit und die
Chancengleichheit darstelle, die nicht aufgrund eines zwingenden sachlichen Grunds
gerechtfertigt werden kénne.®” Zum einen, weil ,jeder Wahler, der seine Stimme fiir eine der
verbundenen Listen abgibt, (...) dadurch dazu beitragen (kann), dass auch die auf die
andere Liste entfallenden Stimmen im Verhaltnisausgleich Berlicksichtigung finden. Er
verhilft also einer Liste zum Erfolg, fur die er seine Stimme nicht abgegeben hat. Eine derart
unterschiedliche Gewichtung der Wahlerstimmen widerspricht dem Grundsatz der formalen
Wahlrechtsgleichheit in (...) grundlegender Weise.“®® AuRerdem sei von der
Verfassungswidrigkeit vor allem deshalb auszugehen, weil durch die Listenverbindung eine
Umgehung der Sperrklausel méglich ware %

Die damaligen Wertungen des BVerfG von vor 37 Jahren lassen sich allerdings nicht
unmittelbar fir die verfassungsrechtliche Beurteilung des Art. 26 S. 1 GLKrWG heranziehen.
Zwar steht dem nicht die Verfassungsautonomie Bayerns entgegen, denn uber die
Homogenitatsklausel des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gelten die Wahlrechtsgrundsatze auch in
den Gemeinden, so dass der verbindlichen Interpretation der im Grundgesetz verankerten
Wahlrechtsgrundsatze durch das Bundesverfassungsgericht jedenfalls auch eine
indizierende Bedeutung fur die Interpretation des bayerischen Wahlrechts zukommt.
Allerdings ist im bayerische Kommunalwahlrecht keine Sperrklausel vorgesehen, die mithilfe
einer Listenverbindung umgangen werden kénnte.”® AuRerdem miissen nach Art. 26 S. 2
GLKrWG verbundene Listen auf dem Wahlzettel explizit gekennzeichnet werden, so dass
der Wahler weil® oder doch jedenfalls wissen kann, dass er mit seiner Stimme ggf. auch eine
andere Partei unterstitzt. Insofern wird der Vorwurf der Wahlertduschung entkraftet.”’ Dem
folgt die verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung und halt Listenverbindungen aus den
gleichen Griinden flr verfassungsrechtlich unproblematisch.72

3. Riickkehr zu D’Hondt bei gleichzeitiger Streichung der Moglichkeit von
Listenverbindungen

Der urspriingliche Gesetzentwurf der Staatsregierung sieht in § 1 Nr. 9 die vollstandige
Streichung des Art. 26 GLKrWG vor, der die Méglichkeit von Listenverbindungen vorsieht.
Zur Begriindung heilt es:

64 Diskonkordanz verstanden als Umstand, dass es ein Parteienpaar gegeben kann, bei dem die
starkere Partei weniger Sitze erhélt als die schwachere.

65 pukelsheim/Leutgab, Stadtforschung und Statistik 2009, 5, 9 f.

€ pukelsheim/Leutgab, Stadtforschung und Statistik 2009, 5, 7 f.

67 BVerfG NJW 1990, 3001, 3003 ff.

8 BVerfG NJW 1990, 3001, 3004.

%9 BVerfG NJW 1990, 3001, 3003.

0 Deubert, BayVBI. 2010, 717, 718.

;; Deubert, BayVBI. 2010, 717, 718; LT-Drs. 12/15644, 23.

VG Wiirzburg, Urt. v. 12.11.2008 — W 2 K 08.1019, Rn. 23 ff. (juris); VGH Miinchen, Beschl.
16.07.2009 — 4 ZB 09.26, Rn. 10 ff (juris).
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,Bis zu den allgemeinen Kommunalwahlen 2014 erfolgte die Sitzverteilung nach dem
D’Hondt’'schen Verfahren, welches tendenziell die Wahlvorschlage bevorzugt, auf
welche die gréRere Anzahl an Stimmen entfallt. Insbesondere Parteien und
Wahlergruppen, die eine geringe Stimmenzahl erwarteten, konnten die Moglichkeit
der Listenverbindung nutzen, um diesen Effekt in gewisser Weise auszugleichen und
als verbundene Wahlvorschlage mehr Sitze zu erhalten, als auf die einzelnen
Wahlvorschlage entfallen waren.

Fur diese Ausgleichsregelung besteht seit der Einfihrung des
Sitzverteilungsverfahrens nach Hare/Niemeyer kein Bedarf mehr. Des Weiteren kann
das Eingehen einer Listenverbindung in Verbindung mit dem geanderten
Berechnungsverfahren nach Hare/Niemeyer bei bestimmten mathematischen
Konstellationen sogar dazu fihren, dass die verbundenen Wahlvorschlage weniger
Sitze erhalten, als die einzelnen Wahlvorschlage ohne Listenverbindung erhielten. Ob
eine Listenverbindung letztlich von Vorteil ist, stiinde somit erst nach der Wahl fest.
Das Eingehen einer Listenverbindung in Kombination mit dem Hare/Niemeyer-
Verfahren ware folglich ein Spekulieren auf einen weiteren Sitz, mit dem Risiko, einen
weniger zu erhalten.*”

Der Anderungsantrag der CSU-Fraktion zum Gesetzentwurf ist dagegen ausschlieRlich auf
eine Rickkehr zum Sitzzuteilungsverfahren nach D’Hondt gerichtet. Sollte dieser Antrag im
Plenum eine Mehrheit finden, ware der Befund der Staatsregierung, an einer Regelung fir
Listenverbindungen bestehe kein Bedarf mehr, unzutreffend. Vielmehr misste sie
konsequenterweise von einem solchen Bedarf nach einer Ausgleichsregelung ausgehen,
wenn das Sitzzuteilungsverfahren kinftig wieder nach d*Hondt erfolgen sollte.

Wenn sowohl wieder eine Sitzzuteilung nach D’Hondt vorgenommen werden als auch die
Madglichkeit der Listenverbindung entfallen sollte, wiirden die kleineren Parteien von der
Gesetzesanderung in doppelter Hinsicht benachteiligt werden. Ungeachtet der genannten
verfassungsrechtlichen Kritik an der Méglichkeit von Listenverbindungen kann nicht
ausgeschlossen werden, dass es gerade deren Streichung ist, die fir die Frage der
VerfassungsmaRigkeit der Riickkehr zu D’Hondt das entscheidende Ziinglein an der Waage
ist.

V. Frage 5: Eintrittshiirden / Mischverfahren

1. Ist die Einfiihrung weiterer Eintrittshiirden (beispielsweise in Form einer expliziten
Sperrklausel) bei Kommunalwahlen aus ihrer Sicht erforderlich und
verfassungsrechtlich vertretbar?

Sperrklauseln gibt es nicht nur bei Wahlen auf Landes- oder Bundesebene. Die Stadtstaaten
Berlin’ und Hamburg75 haben eine solche fur Wahlen zur
Bezirks(verordneten)versammlung sogar in ihre Verfassung aufgenommen. In Nordrhein-
Westfalen wurde erst 2016 wieder eine 2,5 % Hirde fir Kommunalwahlen eingef[]hrt.76 Der
Stadte-und Gemeindebund betonte, dass dies der richtige Weg sei, ,die Rate wieder
arbeitsfahig” zu machen.”” Bemerkenswert dabei ist, dass der Gesetzgeber nicht lediglich
ein einfaches Gesetz erlassen hat, sondern NRW als erstes Flachenland die Sperrklausel

73
74
75
76

Drs. 17/14651 S. 13.

Art. 70 Abs. 2 VVB.

Art. 4 Abs. 3 S. 1 HmbVerf.

GV. NRW. S. 442; NRW LT-Drs. 16/9795; Eine 5 % Hiirde existierte bis 1999 und wurde vom
Verfassungsgerichtshof aufgehoben NWVerfGH NVwZ 2000, 666.

T StGB NRW-Mitteilung 413/2016 vom 10.06.2016.
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mit der Anderung des Art. 78 Abs. 1 S. 1 NV-Verf. in die Verfassung aufgenommen hat.
Allerdings sind insofern mehrere Klagen vor dem Verfassungsgerichtshof anhé’mgig.78

In Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen gab es eine 5 % Hiirde, bis das LVerfG M-V im
Jahre 2000"° und der ThirVerfGH im Jahre 2008% diese fiir unwirksam erklarten. In
Schleswig-Holstein hat das Bundesverfassungsgericht eine 5 % Hurde im Jahr 2008 fur
verfassungswidrig gehalten.81 Trotz dieser eindeutigen Rechtsprechung werden solche
Klauseln im Schriftum vereinzelt noch fiir mit dem Grundgesetz flir vereinbar gehalten,
jedenfalls unter bestimmten Voraussetzungen.

Die Rechtsprechung hatte haufig Gelegenheit sich mit der Thematik zu befassen. Im Jahr
2008 hat das Bundesverfassungsgericht entschieden, dass die bis dahin bestehende 5 %
Sperrklausel bei Kommunalwahlen in Schleswig-Holstein gegen die Wahlrechtsgleichheit
verstoRRe. Allerdings betonte das Gericht, dass die Zulassigkeit einer Sperrklausel nicht ,ein
fur allemal abstrakt beurteilt werden kann®. Dies hange davon ab, ob ein zwingender Grund
ersichtlich sei, der die Wahlrechtsgleichheit zu beschranken vermag. Ein solcher sei die
Sicherung der Funktionsfahigkeit der Volksvertretung. Genauso argumentiert das Gericht
auch bei der Rechtfertigung der 5 % Hurde zu den Bundes-und Land’[ageswahlen.83

Gemeinde und Stadtraterate sind allerdings Verwaltungsorgane. Deshalb sei deren Téatigkeit
nicht mit der Parlamentstatigkeit zu vergleichen, woran auch die kollegiale Struktur und
Satzungsbefugnis nichts andere. # Gleichwohl kénne auch der Schutz der
Funktionsfahigkeit kommunaler Vertretungsorgane den Eingriff in die Wahlrechtsgleichheit
rechtfertigen. Die zu erwartende Beeintrachtigung misse allerdings wahrscheinlich sein, was
der Schleswig-Holsteinische Landtag im konkreten Fall nicht darlegen konnte. 8 Nahere
Anforderungen an die Darlegungslast hat der NWVerfG formuliert. Demnach misse der
Gesetzgeber eine nachvollziehbare Prognose zur Erforderlichkeit einer Sperrklausel
abgeben und dabei alle rechtlichen und tatsachlichen Gesichtspunkte heranziehen und
abwagen. Eine Abstrakte, gewissermafien schematischen Beurteilung sei jedenfalls nicht
ausreichend.®

Insgesamt zeigt sich, dass eine Rechtfertigung aufgrund der tatsachlichen und rechtlichen
Verhiltnisse in den Bundeslandern schwer vorstellibar ist.®” Vor allem aufgrund der
Tatsache, dass Burgermeister und Landrate direkt gewahlt werden, mithin institutionell vom
den Vertretungsorganen unabhangig sind, sei die Funktionsfahigkeit der Kommunen
regelmaiig gesichert.88 Gerade das in Bezug auf Bundes-Landtagswahlen angeflihrte
Argument der Regierungsstabilitét kann fir die kommunale Ebene also nicht fruchtbar
gemacht werden. ° Das BVerfG hatte in einer Entscheidung aus den 50er Jahren die
Zulassigkeit einer Sperrklausel i.H.v. 5 % im nordrhein-westfalischen Kommunalwahlrecht

8 https://www.waz.de/region/rhein-und-ruhr/klagen-gegen-sperrklausel-in-nrw-id211408817.html.

79" | VerfG Nord®R 2001, 64.

8 ThiirverfGH NVZW-RR 2009, 1.

8 BVerfGE 120, 82-125.

82 Kramer/Bahr/Hinrichsen/Vos, DOV 2017, 353, 356.

8 st. Rspr. BVerfGE 82, 322, 338; BVerfGE 95, 335, 366; BayVBI 2015, 193.

8 vgl. BVerfG KommJur 2008, 248, 254.

8 BVerfG KommJur 2008, 248, 254 ff.

8 NWVerfGH NvwzZ 2000, 666, 667 f.

8 ThurverfGH Nvwz-RR 2009, 1, 3 ff; LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urt. v. 14.12.2000, Rn.
102 (juris); NWVerfGH DVBI. 1995, 155, 156; Schmidt — De Caluwe, NVwZ 2001, 270.

8 BVerfG, KommdJur 2008, 248, 255; Schmidt — De Caluwe, NVwZ 2001, 270; Wollenschlager, in:
Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 16; krit. Theis,

89 KommJur2010, 268 ff.

Krajewski, DOV 2008, 345, 351.
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noch bejaht. Entscheidender Unterschied war die starke Stellung des Vertretungsorgans: Die
Funktion des Rates war die Verwaltung der Gemeinde in allen Angelegenheiten. Auflerdem
wurde der Burgermeister aus der Mitte des Gremiums gewahlt. Aus diesen Griinde wirde
eine Zersplitterung des Rates die Funktionsfahigkeit der Verwaltung gefélhrden.90

Aufgrund der starken Stellung des ersten Burgermeisters in Bayern, insbesondere die
Erledigung laufender Angelegenheiten nach Art. 37 Abs. 1 GO, den dringlichen
Anordnungen nach Art. 37 Abs. 3 GO, der Vertretung der Gemeinde nach aufen gem.

Art. 38 GO und dem Fiihren des Ausschussvorsitzes nach Art. 33 Abs. 2 GO, ist eine
Funktionsstérung der Verwaltung regelmafig nicht anzunehmen. Zwar ist der Birgermeister
gem. Art. 36 GO verpflichtet, die Beschlisse des Gemeinderates zu vollziehen, allerdings
steht ihm das Aussetzungs- und Beanstandungsrecht zu, wenn er Beschlusse fur
rechtswidrig halt, Art. 59 Abs. 2 GO. Soweit ersichtlich sind in Bayern keine Falle bekannt,
wo der ordnungsgemafe Ablauf der Verwaltung durch Zersplitterung ernsthaft gestort ware.
Die politische Diskussion und Auseinandersetzung im kommunalen Vertretungsorgan ist,
auch wenn die Entscheidungen ggf. verzégert werden, Ausdruck der Demokratie und daher
hinzunehmen.®! Eine Sperrklausel ware demnach jedenfalls aus aktueller Sicht nicht
erforderlich.*

Die Einfihrung einer Sperrklausel erscheint verfassungsrechtlich insofern ausgeschlossen.
Zulassig ware sie allenfalls, wenn der Gesetzgeber iberzeugend und konkret darlegte, dass
die Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane maoglicherweise gefahrdet sei.

Sofern eine derartige Reglung angestrebt wird, empfiehlt sichJedenfaIIs eine Verankerung
auf der Ebene des Landesverfassungsrechts. Das HmbVerfG 3 und der VerfGH Berlin®*
haben jingst die Zulassigkeit einer 3 % Hlrde im Verfassungsrang fiur die Kommunalwahlen
bejaht.95 Ein VerstoR gegen die Landesverfassung scheide aus, da die Sperrklausel dem
Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit der Parteien gleichrangig
gegenuber stehe.®® Auch an Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG sei die Regelung weder direkt analog zu
messen, da die Bezirke nicht vergleichbar mit den Gemeinden seien, ihnen insbesondere die
Rechtsfahigkeit fehle.”” Ferner sei das Homogenitatsprinzip des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG
ebenfalls nicht verletzt.*® Die schwierige Frage, ob eine Funktionsstérung der
Vertretungsorgane vorliegt, musste von den Gerichten also gar nicht beantwortet werden, da
sich die Lander im Rahmen der autonomen Gestaltungsfreiheit bewegen wiirden.*®

Diese Rechtsprechung ist indes aufgrund der unterschiedlichen Rechtsstellung der Bezirke
zu den Kommunen nicht auf Bayern ubertragbar. Im Flachenland Bayern ware eine
Verfassungsanderung direkt wohl an dem engeren Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG zu messen, der
die Wahlrechtsgrundsatze des Art. 38 Abs. 1 GG auf die kommunale Ebene Ubertragt, die in
den Stadtstaaten fehit.'®

90
91
92
93
94
95
96
97
98
99
100

Vgl. BVerfG NJW 1957, 379, 380.

BVerfGE 120, 82, 114 f.

Ebenso Kramer/Bahr/Hinrichsen/VoR3, DOV 2017, 353, 356.

HmbVerfG NVwZ 2016, 381.

VerfGH Berlin, Urt. v. 13.05.2013 — 155/11 (juris).

Zur Entwicklung in Berlin Wolf, LKV 2013, 300.

HmbVerfG NVwZ 2016, 381, 383 f.

HmbVerfG NVwZ 2016, 381, 386; VerfGH Berlin, Urt. v. 13.05.2013 — 155/11, Rn. 32 (juris).
VerfGH Berlin, Urt. v. 13.05.2013 — 155/11, Rn. 33 ff (juris);

Wolf, LKV 2013, 300, 303.

Kramer/Bahr/Hinrichsen/VoB, DOV 2017, 353, 356; a.A. Gusy, Stellungnahme zur Anhdrung des
Landtags NRW Hauptausschuss/Ausschuss fiir Kommunalangelegenheiten am 21.1.2016, S. 19.
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2. Ist ein Mischverfahren aus D’Hondt und Hare/Niemeyer (erster Sitz oder die ersten
Sitze nach D’Hondt, weitere Sitzverteilung nach Hare/Niemeyer) sinnvoll und
verfassungsrechtlich vertretbar und wie konnte dies umgesetzt werden?

Es gibt keinen numerus clausus an zulassigen Sitzzuteilungsverfahren. Dem Gesetzgeber
steht es frei ,Mischverfahren“ anzuwenden. Voraussetzung ist lediglich, dass sie sich
innerhalb der verfassungsrechtlichen Grenzen bewegen. Genaugenommen ist das Verfahren
nach Sainte-Lagué ein modifiziertes D’Hondt. Daneben existieren auch weitere Verfahren,
die jedoch zum Teil nie angewandt wurden. Matzick schlagt folgendes Mischverfahren vor:
Der erste Verfahrensschritt hat nach Hare/Niemeyer zu erfolgen. In einem zweiten Schritt
erhalt jedoch nicht die Partei mit der grofRten Nachkommastelle den Sitz, sondern diejenige
mit der geringsten relativen Abweichung.101

VI. Frage 6: Sollten Kommunen selbst entscheiden konnen, welches
Sitzzuteilungsverfahren sie anwenden moéchten? Wenn ja, wie kann dies umgesetzt
werden?

Nach ganz herrschender Meinung obliegt die Art des Sitzzuteilungsverfahrens der
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers. Eine gesetzliche Regelung, die den Kommunen das
Sitzzuteilungsverfahren selbst Uberlasst, existiert in keinem Bundesland.

Sofern man die Frage aus verfassungsrechtlicher Perspektive beantwortet, ist sie nicht per
se zu verneinen. Insbesondere steht der Wahlrechtsgrundsatz der Gleichheit einer
Ermachtigung nicht entgegen, die es den Kommunen Uberlasst, das Sitzzuteilungsverfahren
selbst zu wahlen. Diese Ermachtigung selbst sollte aber ihrerseits eine bestimmte Auswahl
von mathematischen Verfahren bereitstellen, um die Kommunen von der Verantwortung zu
befreien, ein solches Verfahren heranzuziehen, dass seinerseits nicht mit der Verfassung im
Einklang steht.

Der Wahlrechtsgrundsatz der Gleichheit ware deshalb nicht berthrt, weil er insofern immer
nur bezogen auf das jeweilige Gremium zur Anwendung kame. Die Wahlrechtsgrundsatze
beziehen sich aber nur auf ein und diese Gemeinde, wobei sie fur alle Wahlberechtigten
gleichermallen gelten miissen.'®® Die Kommunen sind Gebietskorperschaften des
offentlichen Rechts. Wahlberechtigt sind jeweils nur die Personen, die die Voraussetzungen
des Art. 1 GLKrWG erfiillen, insbesondere die sich seit mindestens zwei Monaten im
Wahlkreis mit dem Schwerpunkt ihrer Lebensbeziehungen aufhalten. Art. 3 GLKrWG legt
fest, dass jeder Wahler nur innerhalb einer Kommune sein Stimmrecht besitzt. Die
Wahlrechtsgleichheit ware daher nicht verletzt, wenn in einer anderen Kommune ein anderes
Sitzzuteilungsverfahren angewendet wiirde, da es sich um eine andere Wahl handelt. Fir die
grundsatzliche Zulassigkeit spricht aullerdem, dass es bezliglich der Sitzzuteilung der
Ausschusse bereits heute in die Befugnis der Kommunen fallt, das Sitzzuteilungsverfahren
festzulegen. Dies ergibt sich daraus, dass eine explizite Regelung im Art. 33 GO nicht
getroffen wird.1%3

Fir die Chancengleichheit der politischen Parteien mag dies méglicherweise anders beurteilt
werden, weil die politischen Parteien jedenfalls ganz liberwiegend landesweit agieren und
sich auch entsprechend positionieren. Insofern misste naher geprift werden, ob eine solche
Befugnis im GLKrWG verankert werden diirfe.

191 \atzick, LKV 2005, 242, 245 .

2 Wolff, in: Linder/Méstl/ders., Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 16;
Wollenschldger, in: Meder/Brechmann (Hrsg), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn.
15.
103 Vgl. Glaser, in: Widtmann/Grasser/ders., Bayerische Gemeindeordnung, Art. 33 Rn. 10.
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Einer solchen Prifung bedarf es im Rahmen dieser Stellungnahme aber nicht, weil nicht
nach dem rechtlichen Durfen, sondern nach dem (politischen) Sollen gefragt ist.

Diese Frage ist zu verneinen. Ungeachtet der Uberforderung so mancher Kommunen
bestlinde die groRe Gefahr, dass die jeweilige Mehrheit diese Befugnis nutzen
(missbrauchen) wiirde, um durch die gezielte und wechselnde Anwendung der
verschiedenen Verfahren die Sitzzuteilung beeinflussen kénnten. Insbesondere in sehr
kleinen Gemeinden, in denen die Wahlergebnisse vorhersehbarer sind, ware die Versuchung
der jeweiligen Mehrheit grof3, sich durch die Wahl der Sitzzuteilungsmethode auch den Sieg
in den Wahlen zu sichern.

VII: Frage 7: Wie hat sich die Anzahl der Parteien und Wahlergruppen in den Raten im
Vergleich zu den Kommunanwahlen 2008 und 2014 entwickelt?

Die Beantwortung dieser empirischen Frage sei dem Landeswahlleiter vorbehalten.

VIIl. Frage 8: Gibt es Erkenntnisse, dass in den vergangenen Jahren eine
Zersplitterung der Kommunalparlamente und dadurch eine
Einschrankung der Arbeitsfahigkeit der
Kommunalparlamente eingetreten ist?

Auch die Beantwortung dieser empirischen Frage sei primar dem Prasidenten des
Bayerischen Landesamts fir Statistik vorbehalten.
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Offentliche Anhérung des Ausschusses fiir Kommunale Fragen,

Innere Sicherheit und Sport

am 18.10.2017 / Sitzzuteilungsverfahren bei Kommunalwahlen im Freistaat

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

fur die Einladung zur &ffentlichen Anhérung am 27.4.2016 zu Sitzzuteilungsverfahren

bei Kommunalwahlen im Freistaat danke ich. In der Anlage Uberreiche ich vorab die

erbetene schriftliche Stellungnahme.

Mit freundlichen GrliRen

Gez. Prof. Dr. Ferdinand Wollenschlager
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Prof. Dr. Ferdinand Wollenschléiger

Schriftliche Stellungnahme

Offentliche Anhorung
des Ausschusses

fiir Kommunale Fragen, Innere Sicherheit und Sport

des Bayerischen Landtages

zum Thema
»iitzzuteilungsverfahren bei Kommunalwahlen im Freistaat®

— Gesetzentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Gemeinde- und LandKreis-
wahlgesetzes und anderer Gesetze (LT-Drs. 17/14651) —

— Anderungsantrag der Abgeordneten Thomas Kreuzer u.a. (LT-Drs. 17/15827) —

am 18. Oktober 2017
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I

Vorbemerkung und Zusammenfassung

Entsprechend der Expertise des Sachverstindigen fokussiert sich die vorliegende Stellung-

nahme auf die verfassungsrechtliche Dimension der Thematik. Sie beruht wesentlich auf der

Kommentierung des (Kommunal-)Wahlrechts durch den Verfasser im von Theodor Meder und

Winfried Brechmann herausgegebenen Kommentar zur Bayerischen Verfassung.!

Als wesentliche Ergebnisse der Stellungnahme sind festzuhalten:

1.

Art. 12 Abs. 1 1.V.m. Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV gibt fiir die Kommunalwahlen die Ver-
hiltniswahl vor und damit eine Sitzverteilung entsprechend dem Stimmanteil. Ange-
sichts ganzer Sitzzahlen kann das Stimmverhéltnis bei der Sitzverteilung nicht mathe-
matisch exakt abgebildet werden. Vielmehr existiert eine Vielzahl von Berechnungs-
methoden, darunter die hier zu begutachtenden Verfahren nach d'Hondt (Anderungsan-
trag) und Hare/Niemeyer (aktuelles System). Nachdem beide Verfahren den Proporz
verzerren und mit systembedingten Vor- und Nachteilen verbunden sind, liegt die Ent-
scheidung fiir eines dieser Verfahren auch nach der Rechtsprechung des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofs zu Kommunalwahlen im Gestaltungsspielraum des Gesetz-
gebers. Der Anderungsantrag steht daher mit der Bayerischen Verfassung in Einklang.
Ist das d'Hondt'sche Verfahren als solches verfassungsrechtlich zulédssig (siehe Nr. 1),
kann auch keine verfassungsrechtliche Pflicht zur Zulassung von Listenverbindun-
gen bestehen. Ob man die tendenziell mit dem Verfahren nach d'Hondt verbundenen
negativen Effekte zulasten von Parteien mit geringer Stimmenzahl auffedert (und damit
wiederum in die Sitzverteilung eingreift, aber auch mitunter an d’Hondt gedufBerter ver-
fassungsrechtlicher Kritik entgegenwirkt), liegt im verfassungspolitischen Spielraum
des Gesetzgebers. Nachdem diese negativen Effekte bei Hare/Niemeyer nicht bestehen,
schafft der Gesetzentwurf die Mdglichkeit von Listenverbindungen konsequenterweise
ab.

Sperrklauseln beeintrachtigen die verfassungsrechtlich gewéhrleistete Wahlrechts-
gleichheit (Erfolgschancengleichheit) sowie die Chancengleichheit der Parteien respek-
tive Wiahlergruppen und bediirfen daher einer Rechtfertigung. Eine solche kommt zur
Sicherung der — bei einem zersplitterten Parteienspektrum geféahrdeten — Funktionsfi-

higkeit der Volksvertretung prinzipiell in Betracht.

! Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 und 14.



200 Bayerischer Landtag * 17. Wahlperiode Anhdrung
Anlage zum Wortprotokoll 79. K1 18.10.2017
Prof. Dr. Ferdinand Wollenschléger, Stellungnahme BayLT — Kommunalwahlrecht 4

a. Aufkommunaler Ebene ist freilich zu berlicksichtigen, dass das Kommunalrecht
besondere Kautelen zur Sicherung der Arbeitsfihigkeit der Kommunalver-
waltung enthilt, diec die Notwendigkeit von Sperrklauseln — anders als auf
Bundes- und Landesebene — reduzieren. Daher hat der Bayerische Verfassungs-
gerichtshof in einer frithen Entscheidung vom 18.3.1952 eine 5%-Sperrklausel
bei Kommunalwahlen fiir verfassungswidrig erklért, und auch das Bundesver-
fassungsgericht hat dies fiir eine Parallelregelung in Schleswig-Holstein in ei-
nem Urteil vom 13.2.2008 angenommen.

b. Diese Entscheidungen stehen der Zuldssigkeit von Sperrklauseln nicht generell
entgegen. Erforderlich ist, dass aufgrund der in den Kommunalparlamenten
(auch jenseits des Freistaates Bayern) gesammelten Erfahrungen der letzten
Jahre sowie aufgrund absehbarer kiinftiger Entwicklungen Anhaltspunkte da-
fiir bestehen, dass eine Beeintrichtigung der Funktionsfihigkeit der kom-
munalen Vertretungsorgane vorliegt oder mit einiger Wahrscheinlichkeit
zu erwarten ist. Diesen Beeintrachtigungen diirften die im bayerischen Kom-
munalrecht bestehenden Sicherungen der Funktionsfahigkeit nicht adiquat —
entsprechend der restriktiven Linie der Verfassungsgerichtsrechtsprechung —
entgegenwirken.

c. Reduzierte man die Sperrklausel von (den den Entscheidungen zugrunde liegen-
den) fiinf auf drei Prozent, ndhmen die Rechtfertigungsanforderungen ab.

4. Gegen die Einrdumung eines kommunalen Entscheidungsrechts hinsichtlich der Be-
rechnungsmethode fiir die Sitzverteilung bestehen weder mit Blick auf die Kompe-
tenzverteilung noch aus Griinden der Gleichheit durchgreifende verfassungsrecht-
liche Bedenken. Die verfassungspolitische Sinnhaftigkeit dieser Mafinahme begegnet

indes Bedenken.
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II. Fragel

Welche Sitzzuteilungsverfahren sind im Rahmen des Bayerischen Kommunalwahlrechts denk-
bar? Welche Vor- und Nachteile haben die jeweiligen Sitzzuteilungsverfahren hinsichtlich der

Reprasentation von Parteien und Wahlergruppen?

1. Hintergrund: Festlegung auf die Verhaltniswahl (Art. 12 Abs. 1i.V.m. Art. 14
Abs. 1 Satz 1 BV)

Anders als das Grundgesetz, das in Art. 38 Abs. 1 Satz 1 lediglich die Wahlrechtsgrundsitze
normiert und die weitere Ausgestaltung des Wahlsystems dem Gesetzgeber liberldsst (Art. 38
Abs. 3), hat sich die Bayerische Verfassung, wie die WRV (Art. 17 Abs. 1 Satz 2, Art. 22 Abs. 1
Satz 1: Verhéltniswahl), hinsichtlich der Landtagswahl fiir ein bestimmtes Wahlsystem ent-

schieden, ndmlich ein verbessertes Verhéltniswahlrecht (siche Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV).?

Gemal Art. 12 Abs. 1 BV gelten die ,,Grundsitze fiir die Wahl zum Landtag ... auch fiir die
Gemeinden und Gemeindeverbinde. Zu diesen auf die Kommunalwahlen zu iibertragenden
Grundsétzen rechnen nicht nur die in Art. 14 Abs. 1 BV verankerten Grundsitze der allgemei-
nen, gleichen, unmittelbaren und geheimen Wahl,* sondern auch die Entscheidung fiir das Ver-

héltniswahlrecht.*

Die Grundentscheidung fiir eine Verhiltniswahl besagt, dass ,,die Stimmen jeder Partei oder
Waihlergruppe zusammengerechnet werden und die zu vergebenden Sitze unter sie nach dem
zahlenmiBigen Verhiltnis der erzielten Stimmensummen aufgeteilt werden.* Ein solches Sys-

tem beruht auf dem Gedanken, dass ,,alle Parteien und organisierten politischen Gruppen, die

2 Siehe nur VerfGHE 28, 222 (238); Mostl, in: Lindner/ders./Wolff (Hrsg.), Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl.
2017, Art. 14 Rn. 10; Unterpaul, Die Grundsitze des Landeswahlrechts nach der Bayerischen Verfassung im Lichte der
Entwicklung von 1946 bis 1989, 1992, S. 56 ff.; Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des
Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 14 Rn. 9 ff.; ders./Milker, BayVBI. 2012, 65 (66 f.) — auch zum Folgenden. Zur
Offenheit des Bundeswahlrechts demgegeniiber BVerfGE 6, 84 (89); 121, 266 (296). Fiir die Zuldssigkeit einer Festle-
gung auf die Mehrheitswahl durch den verfassungsédndernden Gesetzgeber VerfGHE 2, 45 (48); Schweiger, in: Na-
wiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 14 Rn. 8 (7. EL Mai 1992), Rn. 15 (13. EL
Juli 2005). Zur Diskussion im Verfassungsausschuss siehe Stenographische Berichte iiber die Verhandlungen des Ver-
fassungs-Ausschusses der Bayerischen Verfassungsgebenden Landesversammlung, Prot. I, S. 79 f., 83 ff.

3 VerfGHE 5, 66 (79); 11, 1 (6); 14, 17 (21); 22, 76 (81); 36, 83 (90 £.); 37, 119 (121); 44, 23 (25); 48, 61 (69); 49, 11
(16); 49, 23 (26); 50, 76 (95); VGHE n. F. 2, 120 (125 f.) — unter Annahme einer Beschrankung auf diese; Schweiger,
in: Nawiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 3a (12. EL Juni 2003); Wolff,
in: Lindner/Mostl/ders. (Hrsg.), Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 12 Rn. 7, 9; Wollenschl&ger, in:
Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 Rn. 11.

4 VerfGHE 5, 66 (79); 47, 184 (190); Wollenschléger, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates
Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 Rn. 11. Siehe auch Stenographische Berichte iiber die Verhandlungen des Verfassungs-
Ausschusses der Bayerischen Verfassungsgebenden Landesversammlung, Prot. I, S. 144, und Prot. 111, S. 735.

5 VerfGHE 14, 17 (21); ferner E 2, 181 (212); 28, 222 (234); 29, 154 (157 £.); 43, 100 (104); 45, 12 (18); 45, 54 (63);
BayVBI. 2013, 140 (141); BVerfGE 1, 208 (244); 95, 335 (352); Mostl, in: Lindner/ders./Wolff (Hrsg.), Verfassung des
Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 14 Rn. 11; Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Verfassung des
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sich an der Wahl beteiligt haben, moglichst in einem angenéherten Verhéltnis ihrer Stimmen-

zahlen im Parlament vertreten sind.“®

Dieses Begriffsverstindnis ist auch bundesverfassungs-
rechtlich vorgezeichnet.” Angesichts ganzer Sitzzahlen im Parlament kann freilich auch in ei-
nem Verhéltniswahlsystem das Stimmverhéltnis bei der Sitzverteilung nicht mathematisch
exakt abgebildet werden. Daher deckt ,,[d]er Begriff der Verhéltniswahl ... eine Fiille von Be-
rechnungsarten; er gibt insbesondere die verschiedensten Gestaltungsmoglichkeiten fiir die

Ausschopfung des Proporzes®.®

Angesichts des ein Verhiltniswahlsystem pragenden Grundsatzes eines moglichst gleichen Er-
folgswerts der Stimmen muss sich der Gesetzgeber ,.hinsichtlich der Verteilung der Mandate
fiir ein Verfahren entscheiden, das der mathematischen Verhéltnisrechnung moglichst nahe
kommt, soweit nicht Gesichtspunkte der Verbesserung des Verhéltniswahlrechts Ausnahmen

davon zulassen®.®

2. Madgliche Sitzzuteilungsverfahren

Das d'Hondt'sche Verfahren ,,geht von dem Grundsatz aus: ,Keine Gruppe soll ein Mandat
oder ein weiteres Mandat erhalten, solange nicht eine andere Gruppe auf eine groBere Stim-
menzahl ein Mandat oder ein weiteres Mandat erhalten hat.© Zur Verwirklichung dieses Grund-
satzes werden die auf die einzelnen Wahlvorschldge entfallenen Stimmenzahlen nacheinander
durch 1, 2, 3 usw. so lange geteilt, bis so viele Quotienten (Hochstzahlen) ermittelt sind, als
Sitze zu vergeben sind. Die letzte (kleinste) Hochstzahl ist der fiir die Gesamtverteilung maf3-

gebliche Wahlquotient. Es erhalten also die einzelnen oder verbundenen Wahlvorschlidge Sitze

Freistaates Bayern, Art. 14 Rn. 8 (7. EL Mai 1992); Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des
Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 14 Rn. 10.

¢ VerfGHE 28, 222 (234).

"BVerwGE 118, 345 (346 f.).

8 VerfGHE 14, 17 (21); ferner E 2, 181 (211 f.); 28, 222 (234, 236); 29, 154 (157 £.); Méstl, in: Lindner/ders./Wolff
(Hrsg.), Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 14 Rn. 11, 25; Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knopfle
(Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 14 Rn. 8 (7. EL Mai 1992); Wollenschlé&ger, in: Meder/Brechmann
(Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 14 Rn. 10 ff.

 VerfGHE 47, 184 (190); ferner E 2, 181 (211 £.); 28, 222 (236 f.); ferner Wollenschléger, in: Meder/Brechmann (Hrsg.),
Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 14 Rn. 11; ders./Milker, BayVBI. 2012, 65 (70).
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entsprechend der Zahl zugeteilt, die sich bei Teilung der auf sie entfallenen Gesamtstimmen-
zahlen durch den Wahlquotienten ergibt.”!* Da Reststimmen unberiicksichtigt bleiben, kann

sich die proportionale Sitzverteilung zulasten kleinerer Parteien verschieben.!!

Bei Hare/Niemeyer werden demgegeniiber ,,die auf die einzelnen Wahlvorschliage entfallen-
den Reste an Stimmen in der Reihenfolge der absoluten GroBen (nur) dieser Reste, also nach
der jeweiligen GroB3e der Zahlen ,hinter dem Komma*, vergeben; die Reststimmen sollen sich
im Wege der Aufrundung zugunsten der Wahlvorschldge auswirken, die dem néchsten Sitz
rechnerisch ,am nichsten® sind. Beim d'Hondt'schen Verfahren werden demgegeniiber die je-
weiligen ,Reststimmen* gleichsam zusitzlich gewichtet, indem die auf alle Wahlvorschldge
entfallenden Stimmen — unter Beriicksichtigung auch der Ergebnisse ,vor dem Komma* — auf
die Parteien und Wéahlergruppen aufgeteilt werden. Es werden namlich die auf jeden Wahlvor-
schlag entfallenden Stimmenzahlen nacheinander durch die Teilungszahlen 1, 2, 3, 4 usw. di-
vidiert; in der Reihenfolge der so ermittelten Quotienten (Hochstzahlen) werden die Sitze
durchgehend vergeben; damit soll insgesamt sichergestellt werden, daB3 keine Partei einen (wei-
teren) Sitz erhélt, bevor nicht eine andere Partei auf einen groBeren Stimmenquotienten einen
(weiteren) Sitz erhalten hat.“'?> Auch bei diesem Verfahren sind Abweichungen vom Proporz
moglich.?

Neben diesen beiden Verfahren der Sitzzuteilung existieren weitere Verfahren, etwa das bei der
Bundestagswahl zur Anwendung kommende Sainte-Lagué-Verfahren (siche § 6 BWahlG).

Diese bleiben wegen des vorliegend im Mittelpunkt stehenden Vergleichs der Verfahren

d'Hondt und Hare/Niemeyer ausgeklammert.

3. Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers

Da mit beiden Systemen Abweichungen vom mathematischen Stimmverhéltnis verbunden

sind, ist es prinzipiell ,,der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers iiberlassen, welche der mit dem

10 VerfGHE 14, 17 (21). Siehe auch Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knépfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates
Bayern, Art. 14 Rn. 8 (7. EL Mai 1992); Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates
Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 14 Rn. 12.

'Vel. VerfGHE 14, 17 (22); 28, 222 (236); Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Verfassung des Frei-
staates Bayern, Art. 14 Rn. 8 (7. EL Mai 1992); Unterpaul, BayVBI. 1992, 394 (394); Wollenschlager, in: Meder/Brech-
mann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 14 Rn. 12.

12 VerfGHE 47, 184 (192). Siehe auch Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knépfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates
Bayern, Art. 14 Rn. 8 (7. EL Mai 1992); Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates
Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 14 Rn. 13. Fiir ein Berechnungsbeispiel Boettcher/Hdgner/Thum/Kreuzholz, Landeswahlge-
setz, Bezirkswahlgesetz und Landeswahlordnung Bayern, 18. Aufl. 2013, Art. 42 LWG Rn. 2.

13 Siche VerfGHE 45, 54 (64); 47, 184 (192).
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jeweiligen System verbundenen Nachteile er in Kauf nehmen will“.'* Auch das d'Hondt'sche
Verfahren steht trotz der mit ihm einhergehenden Verzerrung des Proporzes mit den Anforde-
rungen einer verbesserten Verhéltniswahl und auch der Wahlrechtsgleichheit grundsétzlich in
Einklang;' bei der Landtagswahl versiebenfacht die Entscheidung fiir eine Wahl in als eigen-
standige Wahlkorper fungierenden Wahlkreisen, in denen namentlich die Sitzverteilung separat
erfolgt, jedoch die Verzerrung des Proporzes, was der Verfassungsgerichtshof fiir nicht mehr
rechtfertigungsfihig erachtet hat'. So sieht auch Art. 42 Abs. 2 LWG eine Sitzverteilung nach

Hare/Niemeyer vor.

Anders als bei der Landtagswahl ist eine Sitzverteilung nach dem d'Hondt'schen Verfahren
bei den Kommunalwahlen nach der Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
jedoch zuldssig.'” Wegen der damit einhergehenden Benachteiligung kleiner Parteien hat der
Kommunalwahlgesetzgeber dieses Verfahren mit Wirkung ab den allgemeinen Kommunal-
wahlen 2014 durch die Sitzverteilung nach Hare/Niemeyer ersetzt (siche Art. 35 Abs. 2
GLKrWG).'* Der hier zu begutachtende Anderungsantrag kehrt zum d'Hondt'schen Verfahren

zuriick und begriindet dies wie folgt:

14 VerfGHE 47, 184 (193); ferner E 2, 181 (211 £.); BayVBI. 1985, 115 (116 f.); E 45, 54 (64). Siche auch BVerwG 7 B
23.81 Buchholz 160.24; Mostl, in: Lindner/ders./Wolff (Hrsg.), Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 14
Rn. 25; Schweiger, in Nawiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 3j (9. EL
November 1997), Art. 14 Rn. 5f (8. EL Mai 1995); Wolff, in: Lindner/Mostl/ders. (Hrsg.), Verfassung des Freistaates
Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 12 Rn. 24; Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates
Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 Rn. 31, Art. 14 Rn. 14. Kritisch zur Gleichwertigkeit Meyer, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HStR 111, 3. Aufl. 2005, § 46 Rn. 54 ff.

15 VerfGHE 28, 222 (236 f.); BayVBI. 1985, 115 (116 f); E 39, 75 (77 f); 45, 12 (20); 45, 54 (64); Aulehner,
BayVBI. 1991, 577 (581); Mostl, in: Lindner/ders./Wolff (Hrsg.), Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art.
14 Rn. 25; Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 14 Rn. 5e (8.
EL Mai 1995); Unterpaul, BayVBL. 1992, 394 (394); Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung
des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 Rn. 31, Art. 14 Rn. 12; Zacher, J6R n.F. 15 (1966), 321 (344) — mit
Verweis auf die Benachteiligung kleiner Parteien im damaligen Wahlsystem.

16 VerfGHE 45, 12 (19 ff.) — mit abweichender Ansicht zweier Richter; E 45, 54 (64 f.); Meyer, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), HStR 111, 3. Aufl. 2005, § 46 Rn. 55 m. Fn. 213; M0stl, in: Lindner/ders./Wolff (Hrsg.), Verfassung des Frei-
staates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 14 Rn. 15, 26; Schweiger, in: Nawiasky/ders./Kndpfle (Hrsg.), Die Verfassung des
Freistaates Bayern, Art. 14 Rn. 8 (7. EL Mai 1992), Rn. 10 (13. EL Juli 2005); Unterpaul, Die Grundsitze des Landes-
wahlrechts nach der Bayerischen Verfassung im Lichte der Entwicklung von 1946 bis 1989, 1992, S. 97 ff., 172 f.; ders.,
BayVBI. 1992, 394 (394 f.); Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5.
Aufl. 2014, Art. 14 Rn. 12, 14; Wollenschlager/Milker, BayVBI. 2012, 65 (71). Noch keine entsprechenden Bedenken
artikuliert werden in VerfGHE 28, 222 (236 f.); 39, 75 (78). Ablehnend Schmitt Glaeser/Horn, BayVBI. 1992,673
(681 ff.); ferner Aulehner, BayVBI. 1991, 577 (584).

17 VerfGHE 14, 17 (21 ff.); BayVBL. 1985, 115 (116 £.); E 46, 201 (203 ff.); 47, 154 (156); 47, 184 (190 ff.); BayVBI.
2010, 140 (140 f.); Holzner, Verfassung des Freistaates Bayern, 2014, Art. 12 Rn. 35; Schweiger, in: Na-
wiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 3j (9. EL November 1997); Wolff, in:
Lindner/Mostl/ders. (Hrsg.), Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 12 Rn. 24; Wollenschlager, in:
Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 Rn. 31. Lediglich das
d'Hondt'sche Verfahren fiir verfassungkonform bei Kommunalwahlen erachtend Elster, D'Hondt, Hare/Niemeyer und
Saint-Lagué bei Kommunalwahlen in Deutschland, 2016, S. 80 ff., zsf. 137 ff.

18 Gesetz zur Anderung des Gemeinde- und Landkreiswahlgesetzes sowie des Bezirkswahlgesetzes vom 21.12.2010,
GVBI. S. 846; zum Systemwechsel Deubert, BayVBI. 2012, 106.
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Die auf die Bewerber entfallenden Sitze bei der Wahl von Gemeinderatsmitgliedern, Kreisrdten und Bezirksrate
werden gegenwirtig nach dem Sitzzuteilungsverfahren nach Hare-Niemeyer (Hamilton-Verfahren) ermittelt.

Das Verfahren nach Hare-Niemeyer bildet zwar den Wéhlerwillen hinsichtlich kleinerer Parteien und Wahlergrup-
pen tendenziell besser ab, kann aber unter Umsténden dazu fiihren, dass auch Parteien und Wiahlergruppen Sitze
erhalten, die nur sehr wenige Stimmen auf sich vereinigen konnten. Damit besteht gerade bei einem weiteren
Erstarken populistischer Parteien die Gefahr der Zersplitterung der entsprechenden Gremien mit der Folge, dass
deren Arbeit liber Gebiihr erschwert wird.

Das d’Hondt’sche Hochstzahlverfahren ist ein von der Rechtsprechung als verfassungsméBig angesehenes Be-
rechnungsverfahren (vgl. z.B. VerfGH 14, 17, 47, 184 = BayVBI 1994, 716; VerfGH 46, 201 = BayVBI 1993,
591; BVerfGE 79, 169), das geeignet ist, einer moglichen Zersplitterung der kommunalen Gremien vorzubeugen.'®

Die Riickkehr zum d'Hondt'schen Verfahren steht nach der soeben referierten Rechtsprechung
des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs mit der Bayerischen Verfassung in Einklang; es steht
angesichts der mit ihnen einhergehenden Vor- und Nachteile im gesetzgeberischen Gestal-
tungsspielraum, welches der beiden Verfahren Anwendung finden soll. Wortlich heil3t es etwa

in der Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs vom 12.8.1994:

Gleichwohl erachtet der Verfassungsgerichtshof — bezogen auf ein einziges Wahlgebiet — die mit dem
d’Hondt’schen Verfahren verbundenen Abweichungen von der mathematischen Proportionalitit gegeniiber dem
Verfahren nach Hare/Niemeyer wie bisher nicht als so weitreichend, da3 dem d’Hondt’schen Verfahren seine
Eignung als dem Verhéltniswahlrecht gentigende Berechnungsmethode abgesprochen werden konnte. Das Ver-
fahren nach d’Hondt ist ein verfassungsrechtlich anerkanntes, folgerichtiges Berechnungssystem, das sich seit
Jahrzehnten bewihrt hat (vgl. VerfGH 14, 17/25). Die vom Verfassungsgerichtshof (vgl. VerfGH 14, 17/22 ff.)
und vom Niedersachsischen Staatsgerichtshof (DVBI 1978, 139/142 ff.) angefiihrten Berechnungsbeispiele (letz-
tere mit der manchen bayerischen Bezirkstagen vergleichbaren Zahl von 21 Mandaten) zeigen zudem, daf} andere
proportionale Verteilungssysteme (Bruchteilsverfahren) ebenfalls Nachteile, besonders beziiglich einer nicht ver-
héltnismafBigen Reprasentation kleiner Stimmenkontingente bei der Zuteilung von Sitzen, aufweisen kdnnen. Der-
artige UnverhaltnisméaBigkeiten ergeben sich um so eher, je kleiner die Zahl der zu verteilenden Sitze ist. Alle
Verfahren sind sonach mit Nachteilen behaftet, die sich aus dem jeweiligen System zwangsléufig ergeben. Diese
Nachteile beruhen auf der Anwendung des Verteilungssystems selbst, und nicht etwa auf einer vom Gesetzgeber
vorgenommenen zusitzlichen Modifikation; sie sind daher mit dem System grundsétzlich hinzunehmen (vgl.
BVerfGE 34, 81/101; StGH Nieders. DVBI 1978, 139/142). Es 146t sich auch nicht sagen, dafl die Vorteile des
einen oder des anderen Verfahrens ganz augenscheinlich gegeniiber den jeweiligen systemimmanenten Nachteilen
iiberwiegen (vgl. auch BVerfGE 79, 169/171). Unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten ist es daher der Ge-
staltungsfreiheit des Gesetzgebers liberlassen, welche der mit dem jeweiligen System verbundenen Nachteile er in
Kauf nehmen will.2

Hieran hat der Verfassungsgerichtshof auch in seiner Folgeentscheidung vom 26.10.2009 fest-
gehalten und betont, dass keine Neubewertung angezeigt sei.! Auf derselben Linie liegt im
Ubrigen ein Beschluss aus jiingster Zeit, nimlich des Berliner Verfassungsgerichtshofs vom

8.3.2017:

1. Der Gesetzgeber ist verpflichtet, eine Norm des Wahlrechts zu iiberpriifen und gegebenenfalls zu dndern, wenn
die verfassungsrechtliche Rechtfertigung dieser Norm durch neue Entwicklungen infrage gestellt wird, etwa durch
eine Anderung der vom Gesetzgeber vorausgesetzten tatsichlichen oder normativen Grundlagen oder dadurch,
dass sich die beim Erlass der Norm hinsichtlich ihrer Auswirkungen angestellte Prognose als irrig erwiesen hat
(vgl. BVerfGE 120, 82 [108] = NVwZ 2008, 407).

2. Solche Umsténde liegen hinsichtlich der Regelung in § 22 I 1 BInLWahlG, wonach die Mitglieder der Bezirks-
verordnetenversammlungen nach dem Hochstzahlverfahren (d’Hondt) gewédhlt werden, nicht vor. Vielmehr ist

19 Anderungsantrag der Abgeordneten Thomas Kreuzer u.a., LT-Drs. 17/15827, S. 1 f.
20 VerfGHE 47, 184 (193).
2 VerfGH, BayVBI. 2010, 140 (140 f.).
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weiterhin davon auszugehen, dass es der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers iiberlassen ist, sich fiir dieses Ver-
fahren zu entscheiden, und sich eine Pflicht des Gesetzgebers zur Anwendung eines anderen Berechnungsverfah-
rens weder aus dem Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit noch aus dem Recht der politischen Parteien auf Chan-
cengleichheit ableiten ldsst (Festhaltung an BerlVerfGH, LKV 2001, 123 Ls.).??

III. Frage 2

Durch welches Sitzzuteilungsverfahren wird der Wéhlerwille am besten abgebildet (bitte Er-
lauterungen mit Beispielrechnungen fir Bezirkstage, Kreistage und fir Stadt-/Gemeinderéte

anhand unterschiedlicher Ratsgrofien)?

Siehe Frage 1

IV. Frage3

Welcher Zusammenhang besteht zwischen der GréRe der Gemeinderate, Kreis- und Bezirkstage
und der nétigen Zahl der Stimmen, um in das jeweilige Gremium einzuziehen? Welche Unter-

schiede bestehen gegebenenfalls zu anderen Bundeslandern?

Die Zahl der Stimmen hat als absolute Grofe keine Aussagekraft fiir die Sitzzuteilung, maf-
geblich ist der Stimmanteil. Hinsichtlich des Verhiltnisses von Stimmanteil und GréBe des
Gremiums ist festzuhalten, dass mit zunehmender Grof3e des Gremiums eine dem Stimmanteil
tendenziell ndher kommende Sitzverteilung moglich ist. Freilich ist die Sitzzahl auch mit Blick
auf die Arbeitsfahigkeit und das Ausmal} der zu erledigenden Aufgaben zu bestimmen, was

eine VergroBerung von Gremien begrenzt.*

V. Frage4d

Sind bei einem Sitzzuteilungsverfahren nach d'Hondt Listenverbindungen verfassungsrechtlich

zwingend zuzulassen?

Ist das d'Hondt'sche Verfahren als solches verfassungsrechtlich zuléssig (siehe dazu Frage 1),
besteht keine verfassungsrechtliche Pflicht zur Zulassung von Listenverbindungen, die den fiir

kleine Parteien mit d'Hondt verbundenen Schwierigkeiten entgegenwirkt.

Die Zulassung von Listenverbindungen ist freilich verfassungsrechtlich zuldssig, wie der Bay-
erische Verwaltungsgerichtshof in seinem Beschluss vom 16.7.2009 entschieden hat (mit Vor-

behalten bei Geltung von Sperrklauseln). Denn obgleich die von Art. 26 GLKrWG erméglichte

22 BInVerfGH, NVwZ-RR 2017, 633 (LS).
23 Siche insgesamt auch Wollenschlager/Milker, BayVBI. 2012, 65 (77 f.).
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Listenverbindung zu einer Beglinstigung der beteiligten Wahlvorschlage bei der Sitzverteilung
und damit zu einer Beeintrdchtigung der Wahlrechtsgleichheit fiihren kann, hat sie vor letzterer
Bestand. Sie erhoht nimlich die Chance von Parteien und Wéhlergruppen mit geringem Stim-
manteil auf ein Mandat, indem sie deren Benachteiligung bei der Reststimmenverteilung auf-
grund des d'Hondt'schen Systems ausgleicht, und trigt damit dem Gebot eines verbesserten

Verhiltniswahlsystems Rechnung.

Mit Blick auf die zwischenzeitliche Umstellung auf das Hare/Niemeyer-Verfahren hat diese
Begriindung freilich an Tragfahigkeit verloren, weshalb der hier zu begutachtende Gesetzent-
wurf die Moglichkeit von Listenverbindungen abschafft (§ 1 Nr. 9) und dies wie folgt begriin-

det:

Bis zu den allgemeinen Kommunalwahlen 2014 erfolgte die Sitzverteilung nach dem d’Hondt‘schen Verfahren,
welches tendenziell die Wahlvorschldge bevorzugt, auf welche die grolere Anzahl an Stimmen entfillt. Insbeson-
dere Parteien und Wiahlergruppen, die eine geringe Stimmenzahl erwarteten, konnten die Moglichkeit der Listen-

verbindung nutzen, um diesen Effekt in gewisser Weise auszugleichen und als verbundene Wahlvorschldge mehr
Sitze zu erhalten, als auf die einzelnen Wahlvorschldge entfallen wiren.

Fiir diese Ausgleichsregelung besteht seit der Einfiihrung des Sitzverteilungsverfahrens nach Hare/Niemeyer kein
Bedarf mehr. Des Weiteren kann das Eingehen einer Listenverbindung in Verbindung mit dem geédnderten Be-
rechnungsverfahren nach Hare/Niemeyer bei bestimmten mathematischen Konstellationen nun sogar dazu fiihren,
dass die verbundenen Wahlvorschlage weniger Sitze erhalten, als die einzelnen Wahlvorschldge ohne Listenver-
bindung erhielten. Ob eine Listenverbindung letztlich von Vorteil ist, stiinde somit erst nach der Wahl fest. Das
Eingehen einer Listenverbindung in Kombination mit dem Hare/Niemeyer-Verfahren wire folglich ein Spekulie-
ren auf einen weiteren Sitz, mit dem Risiko, einen weniger zu erhalten.?

Kehrt man mit dem Anderungsantrag zum d'Hondt'schen Verfahren zuriick, ist die Zulassung
von Listenverbindungen mit Blick auf die genannten Griinde verfassungspolitisch zu erwégen,
ohne dass eine entsprechende verfassungsrechtliche Pflicht bestiinde. Eine Zulassung milderte

iiberdies die mitunter geduflerte verfassungsrechtliche Kritik am d'Hondt'schen Verfahren.

VI. FrageS5

Ist die Einfuhrung weiterer Eintrittshiirden (beispielsweise in Form einer expliziten Sperrklau-
sel) bei Kommunalwahlen aus lhrer Sicht erforderlich und verfassungsrechtlich vertretbar? Ist
ein Mischverfahren aus d'Hondt und Hare/Niemeyer (erster Sitz oder die ersten Sitze nach
d'Hondt, weitere Sitzverteilung nach Hare/Niemeyer) sinnvoll und verfassungsrechtlich ver-

tretbar und wie konnte dies umgesetzt werden?

24VGH, BayVBI. 2010, 728 (728 f.). Zustimmend Deubert, BayVBI. 2010, 717 (719); Wollenschlager, in: Meder/Brech-
mann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 Rn. 24.

25 Gesetzentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Gemeinde- und Landkreiswahlgesetzes und anderer Gesetze,
LT-Drs. 17/14651, S. 13.
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1. Einfuhrung einer Sperrklausel im Kommunalwahlrecht

Auf der Basis der Rechtsprechung namentlich des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs und
des Bundesverfassungsgerichts bestehen hohe Anforderungen an die Rechtfertigung von Sperr-
klauseln auf kommunaler Ebene (a), die die Zuléssigkeit der Einfiihrung einer Sperrklausel im

bayerischen Kommunalwahlrecht determinieren (b).

a) Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs und des Bundes-

verfassungsgerichts

In einer — freilich relativ alten — Entscheidung vom 18.3.1952 hat der Bayerische Verfassungs-

gerichtshof Sperrklauseln auf kommunaler Ebene fiir verfassungswidrig erklart.?

Zunichst sind Sperrklauseln bei Kommunalwahlen, anders als bei der Landtagswahl, nicht un-
mittelbar verfassungskriftig legitimiert. Gemal Art. 12 Abs. 1 BV gelten zwar die ,,Grundsitze
fiir die Wahl zum Landtag ... auch fiir die Gemeinden und Gemeindeverbande®; allerdings
sahen Verfassunggeber?” und Verfassungsgerichtshof? die Sperrklausel des Art. 14 Abs. 4 BV
als nicht vom Verweis in Art. 12 Abs. 1 BV erfasst an.?

Sperrklauseln beeintrachtigen die verfassungsrechtlich gewihrleistete Wahlrechtsgleichheit
(Erfolgschancengleichheit) und die Chancengleichheit der Parteien respektive Wiahlergruppen.
Gleichwohl sind sie zur Sicherung der Funktionsfahigkeit einer Volksvertretung prinzipiell zu-
lassig; ob tatsdchlich eine entsprechende Gefdhrdung besteht und diese auch eine Beschriankung
der Wahlgleichheit und der Chancengleichheit der Parteien und Wahlergruppen trigt, ist frei-
lich im Einzelfall zu priifen. Der Verfassungsgerichtshof hat dies fiir die kommunale Ebene,

anders als fiir die Landesebene, verneint.** Denn auch beim Einzug von Splitterparteien in die

26 VerfGHE 5, 66 (73 fF).

%7 Siehe Stenographische Berichte {iber die Verhandlungen des Verfassungs-Ausschusses der Bayerischen Verfassungs-
gebenden Landesversammlung, Prot. I, S. 139, 145, III S. 746. Vgl. auch VerfGHE 5, 66 (79 ft.); Hoegner, Lehrbuch
des Bayerischen Verfassungsrechts, 1949, S. 38.

2 VerfGHE 5, 66 (79 fF).

29 Ebenso Schweiger, in: Nawiasky/ders./Kndpfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 31, 30
(jeweils 8. EL Mai 1995) und Art. 14 Rn. 13 (Grundwerk August 1976); Wolff, in: Lindner/Mostl/ders. (Hrsg.), Verfas-
sung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 12 Rn. 7, 27; Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Ver-
fassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 Rn. 11.

30 Ablehnend auch BVerfGE 120, 82; HVerfG, DVBI. 2013, 304; VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666, ferner NVwZ 1995,
579; anders insoweit noch BVerfGE 6, 104. Ablehnend ferner Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Ver-
fassung des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 30 (8. EL Mai 1995); Wolff, in: Lindner/Mostl/ders. (Hrsg.), Verfassung des
Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 12 Rn. 27; tiberdies die Rechtfertigungsfahigkeit angesichts der jiingeren verfas-
sungsgerichtlichen Judikatur generell verneinend: Krajewski, DOV 2008, 345 (353); ferner Morlok/Kiihr, JuS 2012, 385
(391). A.A. Meder, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 4. Aufl. 1992, Art. 12 Rn. 14; ferner — fiir die Drei-Prozent-
Sperrklausel bei den Wahlen zur Bezirksverordnetenversammlung (Art. 70 Abs. 2 Satz 2 Verf. Berlin) VerfGH Berlin,
DVBI. 2013, 848 (848 ff.); kritisch zur jiingeren Judikatur auch Theis, KommJur 2010, 168.
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kommunalen Vertretungsorgane sichert die Kommunalverfassung ,,Bestand und Funktion der
gemeindlichen Verwaltungsorgane®: So obliegt dem Gemeinderat, der von seinem Aufgaben-
spektrum her Verwaltungsorgan, nicht aber Parlament ist, keine Regierungsbildung; vielmehr
wird der erste Biirgermeister direkt vom Volk gewihlt (Art. 17 GO). Uberdies stellt die GO die
Erledigung der Gemeindeangelegenheiten sicher, indem sie namentlich eigenstindige Kompe-
tenzen des ersten Biirgermeisters (Art. 37 GO), Teilnahme- und Abstimmungspflichten der Ge-
meinderatsmitglieder (Art. 48 GO) oder Reservekompetenzen der Rechtsaufsicht (Art. 112 ff.
GO) vorsieht.’® Des Weiteren vermdgen auf kommunaler Ebene Einzelpersonen und kleine
Wihlergruppen sinnvoll zu wirken, mag auch eine Fraktionsbildung die Arbeitsfahigkeit erho-

hen.?

Das Bundesverfassungsgericht hat — in seiner Funktion als Landesverfassungsgericht fiir
Schleswig-Holstein gemaf3 Art. 93 Abs. 1 Nr. 5, Art. 99 GG — in seinem Urteil vom 13.2.2008
ebenfalls die Verfassungskonformitit einer 5%-Sperrklausel des schleswig-holsteinischen Lan-
deskommunalwahlrechts verneint.* Ahnlich wie der Bayerische Verfassungsgerichtshof hat es
zundchst die mit Parlamenten nicht vergleichbare Rolle von Vertretungen auf kommunaler
Ebene betont, was die Rechtfertigung von Sperrklauseln zwar nicht ausschlieft, allerdings die

Anforderungen erhoht:

Aus der Erforderlichkeit der Fiinf-Prozent-Sperrklausel fiir Bundestags- oder Landtagswahlen kann nicht ohne
weiteres auf die Erforderlichkeit der Sperrklausel auch fiir die Funktionsféahigkeit der kommunalen Vertretungs-
organe geschlossen werden. Zwar kommt auch im Kommunalwahlrecht die Wahrung der Funktionsfahigkeit des
zu wiahlenden Organs als Rechtfertigungskriterium fiir Differenzierungen hinsichtlich der Grundsatze der Wahl-
gleichheit und der Chancengleichheit der Parteien grundsitzlich in Betracht ... Welche Anforderungen insoweit
zu stellen und ob diese tatsichlich erfiillt sind, muss fiir das Kommunalwahlrecht aber gesondert beurteilt werden.
Ob eine Einschriankung der Grundsétze der Wahlgleichheit und der Chancengleichheit zur Erhaltung der Funkti-
onsfahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane erforderlich ist, ldsst sich nur in Bezug auf die konkreten Funk-
tionen des zu wihlenden Organs beurteilen ...

Dabei ist zu beriicksichtigen, dass Gemeindevertretungen und Kreistage nicht Parlamente im staatsrechtlichen
Sinne sind ... Die Wahrnehmung der Aufgaben des ortlich beschrankten Wirkungsbereichs durch die kommunale
Vertretungskorperschaft ist mit der Ausiibung von Staatsgewalt durch die Parlamente nicht zu vergleichen. Die
Gemeindevertretung ist ein Organ der Verwaltung, dem in erster Linie verwaltende Tétigkeiten anvertraut sind.
Anders als staatliche Parlamente {iben Gemeindevertretungen und Kreistage keine Gesetzgebungstitigkeit aus.
Hieran dndern auch die kollegiale Struktur des Vertretungsorgans sowie die Befugnis zur Satzungsgebung nichts

31 VerfGHE 5, 66 (76 £)).

32 VerfGHE 5, 66 (77). Nach dem Bundesverfassungsgericht (E 11, 266 [276]) gehort es sogar ,,zum Wesen der in den
iiberschaubaren Verhiltnissen des 19. Jahrhunderts gewachsenen kommunalen Selbstverwaltung, daB sie von der Mit-
wirkung angesehener, mit den heimischen Verhiltnissen besonders vertrauter Mitbiirger getragen wird und sich an den
besonderen Bediirfnissen der 6rtlichen Gemeinschaft orientiert. Aus der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung in
Art. 28 GG muB also gefolgert werden, daf die Auslese der Kandidaten fiir die kommunalen Wahlkoérperschaften jeden-
falls auch 6rtlich muf} bestimmt werden konnen und daher nicht ausschlieflich den ihrem Wesen und ihrer Struktur nach
in erster Linie am Staatsganzen orientierten politischen Parteien vorbehalten werden darf. Es muf} also — ebenso wie zur
Zeit der Weimarer Republik — auch ortsgebundenen, lediglich kommunale Interessen verfolgenden Wahlergruppen
<Rathausparteien oder Wahlervereinigungen> das Wahlvorschlagsrecht und deren Kandidaten eine chancengleiche
Teilnahme an den Kommunalwahlen gewihrleistet sein.*

3 BVerfGE 120, 82 (101 ff.).
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... Die kommunalen Vertretungsorgane haben auch keine Kreationsfunktion fiir ein der Regierung vergleichbares
Gremium. SchlieBlich unterliegen die Entscheidungen der kommunalen Vertretungsorgane der Rechtsaufsicht ...3*

Erforderlich sei eine ,mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwartende Beeintrachtigung der

Funktionsfdhigkeit der kommunalen Vertretungsorgane®, im Einzelnen:

Es ist grundsitzlich Sache des Gesetzgebers, das mit der Wahl verfolgte Ziel der Sicherstellung der Funktionsfa-
higkeit der Volksvertretung mit dem Gebot der Wahlgleichheit und der Chancengleichheit politischer Parteien
zum Ausgleich zu bringen. Das Bundesverfassungsgericht hat diesen Spielraum zu achten. Es kann insbesondere
nicht die Aufgabe des Gesetzgebers im Gesetzgebungsverfahren {ibernehmen und alle zur Uberpriifung der Fiinf-
Prozent-Sperrklausel relevanten tatsdchlichen und rechtlichen Gesichtspunkte selbst ermitteln und gegeneinander
abwiégen ...

Der Einsatz der Sperrklausel basiert auf der Einschidtzung des Gesetzgebers von der Wahrscheinlichkeit des Ein-
zugs von Splitterparteien, durch sie kiinftig zu erwartender Funktionsstorungen und deren Gewichts fiir die Auf-
gabenerfiillung der kommunalen Vertretungsorgane. Bei dieser Prognoseentscheidung ... darf sich der Gesetzge-
ber nicht auf die Feststellung der rein theoretischen Moglichkeit einer Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit
der kommunalen Vertretungsorgane zur Rechtfertigung des Eingriffs beschranken. Gerade bei der Wahlgesetzge-
bung besteht die Gefahr, dass die jeweilige Parlamentsmehrheit sich statt von gemeinwohlbezogenen Erwigungen
vom Ziel des eigenen Machterhalts leiten ldsst ... Die im Landesparlament vertretenen Parteien konnten an der
Fiinf-Prozent-Sperrklausel festhalten, um die Konkurrenz durch kleinere Parteien und kommunale Wéhlergemein-
schaften moglichst klein zu ... Aus diesem Grund unterliegt auch die Ausgestaltung des Wahlrechts einer strikten
verfassungsgerichtlichen Kontrolle. Der Gesetzgeber darf daher nicht frei dariiber befinden, von welchem Wahr-
scheinlichkeitsgrad an er Funktionsstérungen in Betracht ziehen will. Andernfalls wiirde eine gerichtliche Kon-
trolle gesetzgeberischer Prognoseentscheidungen, einschlieBlich deren tatséchlicher Grundlagen, unmdoglich ge-
macht.

Danach kann jedenfalls die allgemeine und abstrakte Behauptung, durch den Wegfall der Fiinf-Prozent-Sperrklau-
sel werde der Einzug kleinerer Parteien und Wahlergemeinschaften in die kommunalen Vertretungsorgane erleich-
tert und dadurch die Willensbildung in diesen Organen erschwert, einen Eingriff in die Grundsitze der Wahl-
gleichheit und der Chancengleichheit nicht rechtfertigen. Nur die mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwartende
Beeintriachtigung der Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane kann die Fiinf-Prozent-Sperrklausel
rechtfertigen ...

Es erscheint zwar durchaus wahrscheinlich, dass mit der Abschatfung der Fiinf-Prozent-Sperrklausel mehr Par-
teien und Wihlervereinigungen in die jeweiligen kommunalen Vertretungsorgane einziehen werden. Auch ist es
moglich, dass Mehrheitsbildung und Beschlussfassung aus diesem Grund erschwert werden. Beschliisse konnen
umso leichter gefasst werden, je weniger Fraktionen aufeinander treffen und je weniger Standpunkte verarbeitet
werden miissen. Andererseits reicht die bloBe ,,Erleichterung® oder ,,Vereinfachung* der Beschlussfassung nicht
aus, um den mit der Fiinf-Prozent-Sperrklausel verbundenen Eingriff in die Wahlgleichheit und die Chancen-
gleichheit der politischen Parteien zu rechtfertigen ... Denn Demokratie setzt das Aufeinandertreffen verschiede-
ner Positionen und das Finden von Kompromissen voraus ... Nicht jeder Konflikt und nicht jede politische Aus-
einandersetzung in den Kommunalvertretungen kann als Stérung der Funktionsfihigkeit angesehen werden ...

Hinreichende Griinde fiir die Rechtfertigung der 5%-Sperrklausel in Schleswig-Holstein hat
das Bundesverfassungsgericht nicht feststellen konnen.** Namentlich hat es darauf hingewie-

sen, dass

mit der Wahl des hauptamtlichen Biirgermeisters oder Landrats eine der wesentlichen Personalentscheidungen
nunmehr unmittelbar beim Volk [liegt]. Dariiber hinaus liegt eine génzliche Funktions- und Entscheidungsunfa-
higkeit in Anbetracht der Regelungen der Gemeinde- und der Kreisordnung fern, die insbesondere die Entschei-
dungsféhigkeit der Kommunalvertretungen auch dann sicherstellen, wenn das iibliche Quorum der Beschlussfa-
higkeit (etwa durch Obstruktion) nicht zu erreichen ist. Auch eine Geféhrdung der Arbeit in den Ausschiissen ist
nicht ernstlich zu befiirchten. Schlielich stellen die Regelungen zur vorldaufigen Haushaltsfiihrung ... und zu {iber-

3 BVerfGE 120, 82 (111 f.).
33 BVerfGE 120, 82 (113 ff).
¢ BVerfGE 120, 82 (115 ff.).
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sowie aullerplanméfigen Ausgaben ... die Aufrechterhaltung einer geordneten Haushaltswirtschaft sicher, auch
wenn es an einer Entscheidung iiber den Haushaltsplan fehlt [wird im Einzelnen ausgefiihrt].?”

Auch ein anzustellender Vergleich mit der Situation in anderen Flachenstaaten hat ergeben,
,,dass schwerwiegende Storungen der Funktionsfihigkeit der Kommunalvertretungen aus an-

deren Landern ohne Fiinf-Prozent-Sperrklausel nicht bekannt geworden sind*.*

b) Zulassigkeit der Einfuhrung einer Sperrklausel im bayerischen Kommunal-

wahlrecht

Die frithere, Sperrklauseln im Kommunalwahlrecht fiir unzulassig erkldrende Entscheidung des
Bayerischen Verfassungsgerichtshofs vom 18.3.1952 schlieft eine verfassungsrechtliche Neu-
bewertung nicht aus. So hat auch das Bundesverfassungsgericht im soeben entfalteten Urteil

vom 13.2.2008 unter Verweis auf frithere Entscheidungen betont,

dass die Vereinbarkeit einer Sperrklausel im Verhaltniswahlrecht mit dem Grundsatz der Wahlgleichheit und der
Chancengleichheit der politischen Parteien nicht ein fiir allemal abstrakt beurteilt werden kann. Eine Wahlrechts-
bestimmung kann in dem einen Staat zu einem bestimmten Zeitpunkt gerechtfertigt sein und in einem anderen
Staat oder zu einem anderen Zeitpunkt nicht ... Eine einmal als zuldssig angesehene Sperrklausel darf daher nicht
als fiir alle Zeiten verfassungsrechtlich unbedenklich eingeschitzt werden. Vielmehr kann sich eine abweichende
verfassungsrechtliche Beurteilung ergeben, wenn sich innerhalb eines Staates die Verhiltnisse wesentlich andern.
Findet der Wahlgesetzgeber in diesem Sinne verinderte Umstinde vor, so muss er ihnen Rechnung tragen.>

Voraussetzung fiir die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit einer Sperrklausel (und auch fiir die
Bejahung ihrer verfassungspolitischen Erforderlichkeit) ist jedenfalls, dass Anhaltspunkte da-
fiir bestehen, dass eine Beeintrachtigung der Funktionsfihigkeit der kommunalen Vertretungs-
organe mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwarten ist. Dies ist anhand der in den Kommunal-
parlamenten (auch jenseits des Freistaates Bayern) gesammelten Erfahrungen der letzten Jahre
sowie absehbarer kiinftiger Entwicklungen zu beurteilen (dazu Fragen 7 und 8). Hierbei sind
die auch im bayerischen Kommunalrecht bestehenden Sicherungen der Funktionsfihigkeit —
entsprechend der restriktiven Linie der Verfassungsgerichtsrechtsprechung (dazu soeben a) —

besonders in Rechnung zu stellen.

Hinsichtlich der Rechtfertigungsfahigkeit einer Sperrklausel ist zu berticksichtigen, dass eine
Drei-Prozent-Sperrklausel im Vergleich zur (auch den fritheren Verfahren vor dem Bayerischen
Verfassungsgerichtshof und dem Bundesverfassungsgericht zugrunde liegende) Fiinf-Prozent-
Sperrklausel leichter zu rechtfertigen ist.* Hinzu kommt, dass die Intensitdt der durch eine

Sperrklausel bewirketen Gleichheitsbeeintrachtigung dadurch gemindert ist, dass angeischts

37 BVerfGE 120, 82 (116).

38 BVerfGE 120, 82 (122 f).

3 BVerfGE 120, 82 (108).

40 BVerfGE 120, 82 (107); VerfGH Berlin, DVBI. 2013, 848 (850); VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666 (670).
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der relativ geringen GroBle kommunaler Vertretungsgremien ohnehin — verfassungsrechtlich
wegen der begrenzten Grofe von Kommunalvertretungen hinzunehmende*' — faktische Sperr-

klauseln bestehen.*

2. Mischsysteme

Fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung eines Mischverfahrens aus d'Hondt und Hare/Nie-
meyer (erster Sitz oder die ersten Sitze nach d'Hondt, weitere Sitzverteilung nach Hare/Nie-
meyer) gelten die zu Frage 1 ausgefiihrten Grundsitze. Eine weitergehende verfassungsrechtli-

che Beurteilung setzt die Entwicklung eines konkreten Systems voraus.

VII. Frage 6

Sollten Kommunen selbst entscheiden kdnnen, welches Sitzzuteilungsverfahren sie anwenden

mochten? Wenn ja, wie kann dies umgesetzt werden?

1. Umsetzung

Die Entscheidung fiir eine Berechnungsmethode hinsichtlich der Sitzverteilung lisst sich als
Ausfluss der kommunalen Organisationshoheit deuten, mithin des ,,Recht[s] der Gemeinde,
ihre Organisation im Rahmen der Gesetze zu ordnen, besonders ihre Biirgermeister und Ver-
tretungsgremien zu wahlen®.* Kompetentiell erscheint die Einrdumung eines kommunalen Ent-
scheidungsrechts daher moglich. Aus Griinden der Praktikabilitdt und Rechtssicherheit emp-
fiehlt es sich, die Berechnungsmethoden im Landeswahlrecht wie bisher néher auszugestalten
und den Kommunen lediglich ein (durch Gremienbeschluss auszuiibendes) Bestimmungsrecht

einzurdumen.

2. Verfassungsrechtliche Problematik

In verfassungsrechtlicher Hinsicht wirft die Kommunalisierung der Entscheidung fiir ein be-
stimmtes Verfahren der Sitzverteilung zunéchst die Frage auf, ob diese Entscheidung ange-

sichts der Bedeutung der Berechnungsmethode fiir die Wahlrechtsgleichheit und fiir die Chan-

41 BVerfGE 13, 243 (247 f.); 47, 253 (279); ferner E 120, 82 (118 f.) — ohne Problematisierung; Wollenschlager/Milker,
BayVBI. 2012, 65 (77 f.). Fraglich ist, ob dies auch auf Bezirksebene gilt, dazu Wollenschlager/Milker, BayVBI. 2012,
65 (78), ferner Rossi, ZJS 2008, 304 (305 f.).

42 VerfGHE 5, 66 (82 f.).

43 VerfGHE 47, 165 (172). Niher zur kommunalen Organisationshoheit Wollenschlager, in: Meder/Brechmann (Hrsg.),
Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 11 Rn. 37 ff.
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cengleichheit der Parteien respektive der Wahlervereinigungen wegen ihrer (Grundrechts-)We-
sentlichkeit dem parlamentarischen Gesetzgeber vorbehalten sein muss. Indes hat der Bayeri-
sche Verfassungsgerichtshof in seinem Urteil vom 11.12.1959 einen Parlamentsvorbehalt fiir
die Regelung der Sitzverteilung verneint* und dies in seiner Entscheidung vom 10.6.1994 be-

statigt®.

Uberdies fiihrt die Einriumung eines kommunalen Entscheidungsrechts aller Wahrscheinlich-
keit nach zu landesweit divergierenden Berechnungsmethoden und damit zu Divergenzen hin-
sichtlich des Stimmerfolgs. Aufgrund einer anderen Berechnungsmethode kann derselbe Stim-
manteil einer Partei zu unterschiedlichen Sitzzahlen im kommunalen Gremium fiihren, was die
Frage der Gleichheitskonformitét einer Kommunalisierung der Entscheidung iiber die Berech-

nungsmethode aufwirft.

Obgleich die Wahlrechtsgleichheit auch fiir Kommunalwahlen gilt (Art. 12 Abs. 1 i.V.m.
Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV), scheidet sie als MafBstab aus. Denn ihr Bezugspunkt ist die jeweilige
Wahl, so dass mit dem Bayerischen Verfassungsgerichtshof ,,der Grundsatz der Wahlrechts-
gleichheit nur [fordert], da3 sich Wahlrechtsnormen innerhalb ein und derselben Gemeinde
gleichmifBig auswirken“.* Gemeindeilibergreifende Differenzierungen sind demgegeniiber

nicht erfasst.

Parallelkonstellationen haben den Bayerischen Verfassungsgerichtshof schon mehrfach be-
fasst: So hat er den Ausschluss der Briefwahl in kleinen Gemeinden nicht an der Wahlrechts-
gleichheit, sondern dem allgemeinen Gleichheitssatz gemessen, mit dem er nicht vereinbar
war.’” Ebenso wenig von der Wahlrechtsgleichheit erfasst ist die Stufung der Gemeinderats-
groBe und damit auch der Stimmanzahl nach der Gemeindegrofe.* Unbeschadet dessen ist die
Korrelation von Gemeinde- und Gemeinderatsgrofe (Art. 31 Abs. 2 GO) angesichts des mit

zunehmender Grofe steigenden Aufgabenspektrums mit dem Gleichheitssatz vereinbar.®

4 VerfGHE 14, 17 (20 f.).

4 VerfGHE 47, 154 (156 £.).

46 VerfGHE 15, 29 (35); ferner E 19, 121 (124); 20, 11 (13); 20, 58 (60); 22, 76 (82); 31, 17 (29); Wolff, in: Lindner/M&-
stl/ders. (Hrsg.), Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 12 Rn. 16; Wollenschlager, in: Meder/Brech-
mann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 12 Rn. 15; ders./Milker, BayVBI. 2012, 65
(78).

4T VerfGHE 19, 121 (124 ff.); ferner E 20, 11 (13 ff.); Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knépfle (Hrsg.), Die Verfassung
des Freistaates Bayern, Art. 12 Rn. 3g (9. EL November 1997); Wolff, in: Lindner/Méstl/ders. (Hrsg.), Verfassung des
Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 12 Rn. 19.

4 VerfGHE 31, 17 (29); Schweiger, in: Nawiasky/ders./Knopfle (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 12
Rn. 3g, 3h (jeweils 9. EL November 1997); Wolff, in: Lindner/Méstl/ders. (Hrsg.), Verfassung des Freistaates Bayern,
2. Aufl. 2017, Art. 12 Rn. 16.

4 VerfGHE 15, 29 (37).
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Im Landesrecht angelegte Differenzierungen miissen sich aber am allgemeinen Gleichheitssatz
(Art. 118 Abs. 1 BV) messen lassen.*® Dies kann freilich dann nicht gelten, wenn, wie hier, das
Landesgesetz lediglich eine Differenzierungsmoglichkeit erdffnet, die Entscheidung dann aber
auf kommunaler Ebene fillt. Denn der allgemeine Gleichheitssatz erfasst nur Ungleichbehand-
lungen durch denselben Hoheitstrager.’! So ist etwa die divergierende Erhebung von Kommu-
nalabgaben gleichheitsrechtlich irrelevant, auch wenn ein Landesgesetz (KAG) diese Moglich-

keit vorsieht.

In rechtspolitischer Hinsicht ist zu bedenken, dass Fehler im kommunalen Beschlussverfahren
auf die Entscheidung durchschlagen kénnen. Uberdies vermeidet eine Entscheidung auf Lan-
desebene vermutlich sehr streitanfillige, da Wahlchancen determinierende Auseinandersetzun-
gen auf kommunaler Ebene. Diese kdnnten zudem mit dem Anschein einer Entscheidung der
jeweiligen Mehrheit im kommunalen Gremium pro domo belastet sein, was freilich ein Grund-
problem der Wahlrechtsgesetzgebung darstellt. Uberdies wiiren zahlreiche Folgefragen konse-
quent zu regeln, etwa die Ausschussbesetzung. SchlieBlich diirften verschiedene Berechnungs-

methoden auch die Aufsicht und Wahlpriifung erschweren.

VIII. Frage 7

Wie hat sich die Anzahl der Parteien und Wahlergruppen in den Réten im Vergleich der Kom-
munalwahlen 2008 und 2014 entwickelt?

Mangels spezifisch verfassungsrechtlicher Fragestellung kann diese Frage nicht beantwortet

werden.

IX. Frage8

Gibt es Erkenntnisse, dass in den vergangenen Jahren eine Zersplitterung der Kommunalpar-
lamente und dadurch eine Einschréankung der Arbeitsfahigkeit der Kommunalparlamente ein-

getreten ist?

S0 VerfGHE 15, 29 (35, 37); 20, 58 (60); 22, 76 (82). Siche auch, obgleich an der Wahlrechtsgleichheit gemessen, BVer-
fGE 13, 243 (247).

31 Allgemein dazu Wollenschlager, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), von Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar zum Grund-
gesetz, 7. Aufl. 2018, Art. 3 Rn. 68 ff.
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Mangels spezifisch verfassungsrechtlicher Fragestellung kann diese Frage nicht beantwortet
werden. Thre Beantwortung hat jedoch fiir die Beurteilung der verfassungsrechtlichen Zuléssig-

keit von Sperrklauseln (dazu Frage 5) erhebliche Bedeutung.

Miinchen, den 11. Oktober 2017

Gez. Prof. Dr. Ferdinand Wollenschldger



