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1 Einleitung

Der ehemalige Prasident der Humboldt-Universitat in Berlin und Wabhlrechtsexperte
Hans Meyer stellte im Zuge vergangener Wahlrechtsdebatten im Jahre 2010 fest: ,Das
Wabhlrecht ist eine Wettbewerbsordnung. Sie liegt in der Hand der Wettbewerber selbst.“!
Ausgangspunkt dieses Zitats war eine Veroffentlichung Meyers anlasslich des damals
geltenden Bundeswahlgesetzes, was wieder einmal der kritischen Wirdigung der Karls-
ruher Richter unterzogen wurde und in Teilen fur verfassungswidrig erklart wurde.?
Meyer wusste zum Zeitpunkt seines Zitats allerdings noch nicht, dass die Regelung, die
im Nachgang des Urteils getroffen wurde, erneut bei den Karlsruher Richtern durchfiel.
Nach Betrachtung der Historie der Wahlrechtséanderungen und den Entscheidungen
muss man zwangslaufig zu dem Schluss kommen, dass in einem Wettbewerb um Wah-

lerstimmen und Parlamentsmandate gravierende Fehler nicht zu vermeiden sind.

Die von Meyer angesprochenen Wettbewerber sind die politischen Parteien, die in einem
Wettbewerb um die Stimmen der Wahler stehen, denn diese entscheiden hauptséchlich
daruiber, in welchem Verhaltnis die Parteien im gewéhlten Parlament vertreten sind. Das
Wort hauptsachlich wurde bewusst gewahlt: das Wahlrecht kennt unterschiedliche Ge-
staltungselemente, wie und in welchem Umfang sich der Wille der W&hlenden auf die
Parlamentsmandate ausschlagt. Das Wahlrecht zum Bundestag wird seit jeher als Recht
des Parlaments verstanden. Gesetzesinitiativen kommen weder vom Bundesrat oder der
Bundesregierung, sondern immer aus der Mitte des Bundestages, also aus den Fraktio-
nen. Besonders den regierenden Fraktionen liegt es nahe, ihre Machtstellung zu erhal-
ten und das durch gezielte Mal3Bnahmen im Wabhlrecht zu fordern. ,Wahlrechtsfragen sind
also Machtfragen“ — diesem Satz ist zuzustimmen. Doch nicht ausnahmslos wird sich
dabei Methoden bedient, die den Anfordernissen des Verfassungsrechts Rechnung tra-
gen. Da das Wahlrecht ,das vornehmste Recht des Burger[s] im demokratischen Staat®
ist, sind die Hiurden an die VerfassungsmaRigkeit entsprechend hoch, wie die Vergan-

genheit gezeigt hat.

Die Arbeit beschaftigt sich in diesem Kontext mit der Fragestellung, inwieweit der im
Herbst 2020 vorgestellte Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen zur Anderung des

Bundeswahlgesetztes wirklich den Namen ,Reform” verdient. Dass Reform nicht nur

1 Meyer, Hans: Die Zukunft des Bundestagswahlrechts. Zwischen Unverstand, obiter dicta, Interessenkal-
kil und VerfassungsverstoRR. 2010, S. 7.

2 BVerfGE 121, 266.

3 BVerfGE 131, 316.

4 Seils, Christoph: Das neue Wahlrecht und die Crux mit den Uberhangmandaten, abrufbar unter
https://www.bpb.de/politik/wahlen/bundestagswahlen/163311/das-neue-wahlrecht?p=0 [letzter Zugriff
28.06.2021].

5 BVerfGE 1, 14, 33.



Anderung bedeutet, leuchtet ein. Vielmehr bezieht sich der Begriff auf eine ,planmafige
Neuordnung, Umgestaltung [und] Verbesserung des Bestehenden“.® Ob diese Verbes-

serung tatsachlich eintritt, wird im Folgenden untersucht.

Zunachst wird die Entstehungsgeschichte des bundesdeutschen Wahlsystems und des-
sen Kontextfaktoren nach dem zweiten Weltkrieg dargelegt. Ferner werden die wichtigs-
ten Rechtsgrundlagen des Bundeswahlrechts skizziert. Ein Hauptaugenmerkt liegt hier-
bei auf den Wahlrechtsgrundsatzen. Im Hauptteil der Arbeit befindet sich eine Erklarung
des Sitzzuteilungsverfahrens, was bis einschlie3lich der Bundestagswahl 2017 ange-
wendet wurde. Danach findet eine Auseinanderung mit dem Gesetzentwurf der regie-
renden Fraktionen von CDU/CSU und SPD statt, der Anderungen am bisherigen Ver-
fahren vorsieht und neue Gestaltungselemente in das Sitzzuteilungsverfahren einbaut.
Hierbei wird untersucht, ob der Gesetzentwurf seine selbstgesteckten Ziele erreicht und
welche Probleme mit der Verabschiedung dieses Entwurfs verbunden sind. Im Rahmen
dieser Analyse wird auch auf Vorschlage anderer Fraktionen eingegangen. In der ge-
samten Arbeit werden zur besseren Darstellung komplexer Berechnungen Tabellen ver-
wendet, damit einzelne Schritte besser nachzuvollziehen sind. Im letzten Kapitel erfolgt
eine Gesamtbetrachtung der gewonnenen Erkenntnisse und deren mdgliche Auswirkun-

gen auf die Zukunft.

6 Duden.de: Reform, abrufbar unter https://www.duden.de/rechtschreibung/Reform [letzter Zugriff
28.06.2021].



2 Rechtsgrundlagen des Bundeswahlrechts

2.1 Verfassungsrechtliche Grundlagen
2.1.1 Verfassungsgeschichtliche Einordnung

Bereits ein Blick in die Verfassungsgeschichte der Bundesrepublik Deutschland zeigt,
dass die Thematik Bundestagwahlrecht schon immer eine streitbare Angelegenheit war.
Zustandig fur die Entwicklung einer zunéchst vorlaufigen Verfassung fur die drei westli-
chen Besatzungszonen’ nach dem 2. Weltkrieg war der Parlamentarische Rat, der vom
1. September 1948 bis Mai 1949 in Bonn tagte. Die insgesamt 65 Mitglieder dieses Gre-
miums sowie die funf Berliner Abgeordneten, die lediglich eine Beobachterrolle einnah-
men und sieben weitere Vertreter waren von den Vertretungskorperschaften der Lander
gewahlt worden. Der Parlamentarische Rat hatte in Art. 38 GG lediglich grobe Zuige des
neuen Wabhlrechts niedergeschrieben, ein spezifisches Wahlrechtssystem war aber ab
Inkrafttreten des Grundgesetzes am 8. Mai 1949 noch nicht verabschiedet worden.® Im
Grundgesetz selbst fand sich in Art. 137 folgende Regelung: ,Fur die Wahl des ersten
Bundestages, der ersten Bundesversammlung und des ersten Bundesprasidenten der
Bundesrepublik gilt das vom Parlamentarischen Rat zu beschlielende Wahlgesetz.*
Dieses Wahlgesetz wurde zwei Tage nach Griindung der Bundesrepublik, am 10. Mai
1949, von ebendiesem beschlossen. Um zu verdeutlichen, wie schwierig es damals war,
ein solches Wahlrechtssystem zu entwickeln, lohnt sich ein Blick auf die Sitzverteilung

im Parlamentarischen Rat.
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EKPD mSPD mZentrum mCDU/CSU FDP mDP

Abbildung 2.1.1-1: Sitzverteilung im Parlamentarischem Rat'°

” Dies waren die britische, die amerikanische und die franzosische Besatzungszone.

8 Vgl. Frotscher, Werner; Pieroth, Bodo: Verfassungsgeschichte. 2011, S. 381 Rn. 787.

9 Vgl. Deutscher Bundestag: Vor 65 Jahren. Erstes Bundeswahlgesetz beschlossen, abrufbar unter
https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2014/274506-274506 [letzter Zugriff 24.06.2021].
10 vgl. Frotscher; Pieroth: a. a. O., S. 381 Rn. 787.



SPD und CDU/CSU entsandten mit jeweils 32 Vertretern die meisten Mitglieder, wah-
rend FDP, KPD, DP und die Zentrumspartei nur ein relativ kleines Stimmgewicht besa-
Ben. Die entscheidende Frage war, ob man ein Mehrheitswahlsystem oder ein Verhalt-
niswahlsystem einfiihren sollte. Der gesamte Prozess der Erstellung des Grundgesetzes
fuldte auf den vorangegangen Ereignissen: ,Die Mitglieder des Parlamentarischen Rates
standen unter dem Eindruck des gerade erst zu Ende gegangenen furchtbaren Krieges
und eines von allen rechtstaatlichen Fesseln gelésten Unrechtssystems auf deutschem
Boden, das eine schlecht funktionierende, langsam im Chaos versinkende (Weimarer)
Demokratie abgeldst hatte. Wesentliche Einflul3faktoren fur ihre Arbeit lagen von da-
her bereits auf der Hand.“*! Ein bekannter Schwachpunkt der Weimaer Verfassung be-
stand in der zersplitterten Parteienlandschaft. Nahezu alle Parteien, die bei den Wahlen
Stimmen enthielten, konnten ohne Sperrklausel in den Reichstag einziehen und gestal-
teten die Bildung von stabilen Regierungsmehrheiten schwierig.

In den Beratungen zum ersten Bundeswahlgesetz gab es zwei Lager. Die Parteien
CDU/CSU und DP beflurworteten ein Mehrheitswahlrecht, um der Parteiensplitterung
vorzubeugen und eine arbeitsfahige Demokratie zu schaffen. Die restlichen Parteien,
insbesondere die SPD, sahen ein Verhaltniswahlrecht fir angemessen an. Besonders
die kleinen Parteien FDP, KPD und Zentrum wollten damit erreichen, dass auch sie im
zuklnftigen Bundestag berlicksichtigt werden, obwohl sie vermutlich nur eine sehr nied-
rige Anzahl an Stimmen erreichen. Im weiteren Verlauf der Beratungen konnte keine
Einigkeit erreicht werden, manche Autoren sprechen sogar von einem ,Drama®“, was sich
im Parlamentarischen Rat abgespielt hatte.!?> Um beide Lager zu vereinen, verbreitete
die SPD einen Kompromissvorschlag, der Vorteile von beiden System beinhaltete: der
Anteil der Gesamtmandate im ersten Bundestag sollte nach Verhaltniswahlrecht ermittelt
werden und ein Teil der Abgeordneten sollte aus den Wahlkreisen stammen, die nach
Mehrheitswahlrecht ermittelt werden. Der Antrag der SPD wurde mit 36 Stimmen ange-
nommen, 29 Mitglieder, darunter 27 aus den Reihen der CDU/CSU, stimmten dage-
gen.®® Doch auch der SPD-Antrag stie bei den Militargoverneuren nicht auf vollstandige
Zustimmung, da diese sowohl die 5-%-Sperrklausel, als auch die Grundmandatsklausel
im neuen Gesetz einfuihrten, die im Antrag der SPD nicht vorgesehen waren. Die erste
Bundestagswahl nach dem neuen Wabhlrecht fand am 14. August 1949 statt, in deren

Folge zehn Parteien in den ersten Deutschen Bundestag einzogen.

11 Frotscher; Pieroth: a. a. O., S. 381, Rn. 788.

12 vgl. Frotscher; Pieroth: a. a. O., S. 388, Rn. 802.

13 vgl. Feldkamp, Michael F.: Der Parlamentarische Rat 1948 — 1949. Die Entstehung des Grundgesetzes.
2019, S. 102.



2.1.2 Demokratieprinzip und Wahlrechtsgrundsatze

Im Grundgesetz ist das Bundestagswahlrecht in den Art. 20 Abs. 1 — 2 und 38 normiert.
Die Staatsstrukturprinzipien der Bundesrepublik finden sich in Art. 20 GG. So heif3t es in
Abs. 1: ,Die Bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer und sozialer Bundes-
staat®. Das Wort Demokratie bezeichnet dabei sowohl die Staatsform Deutschlands als
auch ein Verfassungsprinzip'*: ,Das Recht der Biirger, in Freiheit und Gleichheit durch
Wahlen und Abstimmungen die 6ffentliche Gewalt personell und sachlich zu bestimmen
ist elementarer Bestandteil des Demokratieprinzips (BVerfGE 131, 316, 334).“!® So sieht
es auch Art. 20 Abs. 2 GG vor, der sich auf die vom Grundgesetz vorgesehenen Wahlen
und Abstimmungen bezieht. Als Wahl kommt hier aber lediglich die Wahl zum Deutschen
Bundestag nach Art. 38 GG in Betracht, da alle anderen obersten Verfassungsorgane,
wie z. B. der Bundeskanzler oder Bundesprasident, nicht selbst vom Volk gewahlt wer-
den kbénnen. Als Abstimmungen gelten die Verfahren nach Art. 29, 118a und 146 GG,
die die Neugliederung des Bundesgebietes und die Neufassung des Grundgesetzes be-
inhalten. Der Bundestag ist das deutsche Parlament und zugleich zentrales Reprasen-
tativorgan.!® Seine Hauptfunktionen bestehen im Gesetzgebungsverfahren, bei der Be-
stellung von Bundesorganen, bei der Feststellung des Haushaltsplanes und bei der po-
litischen Gestaltung der Innen- und AuBenpolitik des Landes.!” Wie der Bundestag or-
ganisiert ist und welche Statusrechte seine Mitglieder besitzen, ergibt sich vorrangig aus
dem lll. Abschnitt des GG, Art. 38 bis 48. In anderen Abschnitten sind weitere Aufgaben
und Befugnisse benannt.'® Das Grundgesetz nennt in Art. 38 Abs. 1 allgemeine Wahl-
rechtsgrundséatze fir die Wahl zum Bundestag, die entsprechend Art. 28 Abs. 1 Satz 2

GG auch in den Landern, Kreisen und Gemeinden gelten:

Zunachst muss die Bundestagswahl allgemein sein. Dieser Grundsatz verbietet es dem
Gesetzgeber, bestimmte Bevdlkerungsgruppen aus politischen, wirtschaftlichen oder so-
zialen Grinden von der Wahl auszuschlieRen.*® Ein Ausschluss vom aktiven Wahlrecht
ist nur aus sachlichen Griinden gerechtfertigt, wie bspw. in § 13 BWahIG festgelegt ist:
»<Ausgeschlossen vom deutschen Wahlrecht ist, wer infolge Richterspruchs das Wahl-
recht nicht besitzt“. Weiterhin sind Personen vom Wahlrecht ausgenommen, die unter
den Voraussetzungen des 8 12 Abs. 2 — 5 BWahlG nicht im Wahlgebiet sesshaft sind.

Hierbei wird davon ausgegangen, dass Auslandsdeutsche zu wenig an der politischen

14 BVerfGE 107, 59, 91.

15 Sodan, Helge (Hrsg.): Grundgesetz. Kommentar. S. 253 Rn. 7.

16 BVerfGE 80, 188, 217 f.

17 vgl. Zippelius, Reinhold; Wirtenberger, Thomas: Staatsrecht. § 38 Rn. 1 ff.

18 S0 z. B. in Art. 76 Abs. 1 GG, der den Bundestag berechtigt, Gesetzesvorlagen einzubringen.
19 BVerfGE 58, 202, 205.



Meinungsbildung teilnehmen und keinen Beitrag zur demokratischen Legitimation durch

Wabhlen leisten.?°

Weiterhin gilt der Grundsatz der Wabhlfreiheit. Der Wahlberechtigte muss frei in seiner
Entscheidung sein durfen, welche Entscheidung er am Wahltag trifft. Von 6ffentlichen
oder privaten Stellen darf kein Druck hinsichtlich der Wahlentscheidung entstehen.
Wabhlfreiheit bedeutet nach Giberwiegender Ansicht auch, sich am Wahltag fur die Option
zu entscheiden, gar nicht wahlen zu gehen. Eine Wahlpflicht sei nicht mit dem Grundsatz
der Wahlfreiheit vereinbar, da auch durch das Nichtwahlen eine politische Willensbekun-
dung zum Ausdruck komme (sog. negative Wabhlfreiheit). 2

Eng mit dem Grundsatz der Wahlfreiheit verbunden ist der Grundsatz der Geheimheit
der Wahl. Keine Person darf wissen, welche Wahl der Wahlberechtigte getroffen hat,
sodass dem Wahlberechtigtem keine Folgen, insbesondere durch den Staat oder von
Dritten, aus seiner Wahlentscheidung drohen. Problematisch zur Wahrung des Wahlge-
heimnsises ist die Briefwahl, da hier nicht gewahrleistet werden kann, dass die Stimm-
abgabe hdchstpersonlich, frei und geheim erfolgt ist. Nach Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgericht ist die Briefwahl, die mehrere Wahlrechtsgrundséatze einschrankt,
aber zulassig. Die Wahlorgane missen dabei aber sorgfaltig auf Wahrung des Wahlge-

heimnisses achten.?

Weiterhin miissen Bundestagswahlen unmittelbar sein, d. h. die Stimmabgabe der Wahl-
berechtigten muss sich auf die in das Staatsorgan zu entsendenden Vertreter selbst
ohne Zwischenschaltung von Wahlmannern oder anderen Instanzen beziehen.? Falls
die Mandate Uber Listen vergeben werden, muss im Voraus der Wahl feststehen, wie
sich die Bewerber zusammensetzen und in welcher Reihenfolge sie in den Bundestag

einziehen.?

Die Wabhlgleichheit gilt als der wichtigste Wahlrechtsgrundsatz, da dieser den Gesetzge-
ber, die Verwaltungen und Gerichte bindet.? Im Falle der Wahlrechtsgleichheit geht Art.
38 Abs. 1 Satz 1 GG dem allgemeinen Gleichheitssatz aus Art. 3 GG vor. Im Falle von
Verfassungsbeschwerden aufgrund einer moglichen Verletzung der Wahlrechtsgleich-
heit kann sich in diesem Fall nur auf Art. 38 Abs. 1 Satz 1 gestutzt werden.?® Wahlrechts-
gleichheit bedeutet, dass alle Wahlberechtigten das Wahlrecht gleich austiben kdénnen.

Dabei muss zundchst in Zahlwert und Erfolgswert unterschieden werden:

20 vgl. Zippelius; Wurtenberger: a. a. O., 8 39 Rn. 2.

2L vgl. Zippelius; Wirtenberger: a. a. O., 8 39 Rn. 7 sowie Degenhart: Staatsrecht |, Staatsorganisations-
recht. § 2 IV 2 Rn. 89.

22 BVerfGE 21, 200, 204 ff. und 59, 119, 125 ff.

23 BVerfGE 7, 63, 68 f.

24 Vgl. Degenhart: a. a. O., 8 2 IV 2 Rn. 87.

25 Vgl. Sodan: a. a. O., S. 409 Rn. 32.

26 \gl. Degenhart: a. a. O., § 2 IV 6 Rn. 108.

10



Zahlwertgleichheit bedeutet, dass alle Stimmen gleich zéhlen. Erfolgswertgleichheit be-
deutet, dass alle Stimmen die gleiche Erfolgschance haben, also den gleichen Effekt auf
eine Zusammensetzung der Vertretungskorperschaft. Dies bedeutet im Falle einer Mehr-
heitswahl, dass alle Wahlkreise eine etwa gleiche Anzahl von Wahlberechtigten besit-
zen, also deren GroRRe nur begrenzt voneinander abweicht.?” Im Falle einer Verhéltnis-

wahl muss die Anzahl der Stimmen, die auf ein Mandat entfallen, in etwa gleich sein.

27 Vgl. Michael, Lothar; Morlok, Martin: Staatsorganisationsrecht. 2017, § 5 Rn. 226.

11



2.2 Bundesgesetzliche Grundlagen

Das Bundeswahlgesetz regelt die Ausgestaltung des Wahlsystems zum Deutschen Bun-
destag unter Mal3gabe der in Kapitel 2.1.2 dargestellten Wahlrechtsgrundsatze. Es ist
ein formelles Gesetz, was seine Rechtsgrundlage in Art. 38 Abs. 3 GG findet: ,Das Na-
here bestimmt ein Bundesgesetz.“ Im Folgenden soll ein kurzer Uberblick tiber die Re-

gelungsinhalte dieses Gesetzes gegeben werden:

Abschnitt 8§ relevante Inhalte
Zusammensetzung, Einteilung des
I Wahlsystem 1-7 Wabhlgebiets, Wahlsystem i. e. S.
Il Wahlorgane 8-11 Gliederung und Bildung
m Wabhlrecht und 1215 aktives und passives Wahlrecht und
Wahlbarkeit Ausschluss von diesem
. B Wabhltag, Wahlerverzeichnis, Zulassung und
v Vorbereitung der Wahl 16-30 Aufstellung der Wahlvorschlage
Y Wahlhandlung 31-36 Offentlichkeit, Stimmabgabe, Briefwahl
Feststellung des Wahlergebnis im Wahlbezirk und Wabhlkreis,
VI . 37-42 s .
Wabhlergebnisses Unglltige Stimmen
Besondere Vorschriften .
VIl | fur Nachwahlen und 43- 44 Verfahren bei Nachwahlen und
: Wiederholungswahlen
Wiederholungswahlen
Erwerb und Verlust der . .
VI Mitgliedschaft im 45 _ 48 Erwerb und Verlust, Entscheldung Uber
Verlust, Nachfolger auf Listenplatzen
Deutschen Bundestag
IX SchluRbestimmungen 49 - 55 Ordnungswidrigkeiten, Fristen und Termine
Anlagen Wahlkostenindex, Wahlkreiseinteilung

Tabelle 2.3-1: Ubersicht zum Bundeswahlgesetz

Weitere Bestimmungen zum Bundeswabhlrecht finden sich in der Bundeswahlordnung
(BWahlO). Die Bundeswahlordnung spezifiziert die Regelungen des Bundeswahlgeset-
zes. Die Verordnungsermachtigung findet sich in § 52 Abs. 1 BWahIG. Die BWahlO wird
vom Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat erlassen und bedarf gem. § 52
Abs. 2 BWahlG keiner Zustimmung des Bundesrates. Wie beim Bundeswahlgesetz soll

nun ein kurzer Uberblick iber die Regelungsinhalte dieser Verordnung gegeben werden:

Abschnitt 8§ relevante Inhalte

Wahlleiter, Wahlausschiisse,

I Wahlorgane Wahlvorstand, Entschadigung

Wabhlbezirke, Wahlerverzeichnis,

. Vorbereitung der Wahl 12-48 Wabhlscheine, Stimmzettel, Wahlraume
I Wahlhandlung 49 — 66 Wahlkabinen, Wahlurnen, Stimmabgabe

Ermittlung und Zahlung der Wabhler, Zahlung der Stimmen,
v Feststellung 67 —81 Wahlniederschrift, Bekanntmachung

der Wahlergebnisse des Ergebnisses
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Nachwabhl, Wiederho-
V | lungswahl, Berufung von 82 -84 s. I
Listennachfolgern

Ubergangs- und Schluss- 85— 93 Datenschutz, Sicherung und

Vi bestimmungen Vernichtung der Wahlunterlagen

Anlagen Mustervorlagen der Stimmzettel

Tabelle 2.3-2: Ubersicht zur Bundeswahlordnung

Neben den drei wichtigsten Rechtsgrundlagen — Grundgesetz, Bundeswahlgesetz und
Bundeswabhlordnung, gibt es weitere Rechtsgrundlagen, die fur die Bundestagswahl von
Bedeutung sind. Im Abgeordnetengesetz (AbgG) sind die Rechtsverhéltnisse der Mit-
glieder des Deutschen Bundestages geregelt. Es schreibt aul3erdem vor, welche Vo-
raussetzungen vorliegen missen, um sich fur ein Mandat im Deutschen Bundestag zu
bewerben. Das Parteiengesetz (PartG) gibt vor, welche verfassungsrechtliche Stellung
die Partien haben und trifft Aussagen Uber deren innere Ordnung. Fir die Organisation
der Parteien gelten die Vorschriften des Birgerlichen Gesetzbuches (BGB), insbeson-
dere die 88 21 — 79 BGB. Die Festellung der Rechtmé&Rigkeit der Bundestagswahlen
unterliegt den Normen des Wahlprifungsgesetzes (WahlPrG). Das Wabhlstatistikgesetz
(WStatG) regelt die Erstellung der Wahlstatistik und beinhaltet Malihahmen zum Schutz

des Wahl- und Statistikgeheimnisses.

Hinweis: Ab dem folgenden Kapitel sind samtliche Paragrafen ohne Gesetzesangabe solche
des Bundeswahlgesetzes. Sind Unterschiede zwischen der aktuellen Fassung und der alten

Fassung vorhanden, so wird dem Paragrafen ,a. F.“ hinzugeflgt.
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3 Das Wahlsystem zum Deutschen Bundestag am Beispiel der
Bundestagswahl 2017

3.1 Wabhlrecht und Wahlsystem

Fur die Beantwortung der Fragestellung, wie sich aus dem Wahlergebnis konkret die
Sitzverteilung im Deutschen Bundestag ergibt, missen zunachst zwei Begriffe vonei-
nander unterschieden werden, die ziemlich haufig synonym verwendet werden, obwohl
sie nicht das gleiche ausdriicken®: Wahlrecht und Wahlsystem. ,Das Wahlrecht vereint
demnach alle rechtlich und gewohnheitsrechtlich verbrieften Normen und Regeln, die
den Ablauf und die Bestimmungen von Wahlen definieren.“?® Wahlsysteme werden als
Teile des geltenden Wahlrechts angesehen: ,Es bezeichnet ein Set von Regeln, die zum
einen die Form der Stimmabgabe festlegen und zum anderen die Ubertragung der gil-
tigen Wahlerstimmen in Parlamentsmandate definieren.“*® Der Fokus in diesem Kapitel
liegt folglich auf dem Wahlsystem, da die untersuchten Gesetzentwdurfe lediglich auf eine
geanderte Ubertragung der Wahlerstimmen und Mandate zielen und nicht der Anderung
grundlegender Normen, wie z. B. der Wahlrechtsgrundsétze oder den Ablauf der Wahl-
handlung am Wahltag. Der von einigen Medien benutzte Terminus ,Wahlrechtsreform*
ist somit inhaltlich nicht treffend genug und bedarf einer exakteren Bezeichnung, wie z.
B. ,Wahlsystemreform®. Ebenso zu unterscheiden ist die oben verwendete Bedeutung
des Begriffs ,Wahlrecht“ im Sinne dieser Arbeit von dem Begriff des aktiven Wahlrechts,
der das Recht eines Wahlberechtigten beschreibt, bei einer Wahl teilnehmen zu diirfen
und vom Begriff des passiven Wahlrechts, der die Wahlbarkeit bei einer Wahl beschreibt.

Das Grundgesetz schweigt zu der Fragestellung, welches Wahlsystem in Deutschland
fur die Wahl zum Bundestag gelten soll. So heil3t es in Art. 38 Abs. 3 GG lediglich: ,Das
Nahere bestimmt ein Bundesgesetz.“ Es unterliegt also dem Gesetzgeber, dieses Wahl-
system durch ein Bundesgesetz genau festzulegen. Grundséatzlich sind zwei Idealformen
von Wahlsystemen zu unterscheiden: die Verhaltniswahl und die Mehrheitswahl. Bei der
Verhaltniswahl (auch Proporzwahl genannt) wird das gesamte Wabhlgebiet als ein grof3er
Wabhlkreis betrachtet. Die Parlamentssitze werden im Verhéltnis der abgegebenen Stim-

men vergeben. Die Verhaltniswahl gilt als das gerechtere Wahlsystem, weil sich dadurch

28 \gl. Decker, Frank: Regieren im Parteienbundesstaat. Zur Architektur der deutschen Politik. Wiesbaden
2011, S. 135.

29 Dehmel, Niels: Wege aus dem Wahlrechtsdilemma. Eine komparative Analyse ausgewahlter Reformen
fur das deutsche Wahlsystem. Baden-Baden 2020, S. 101.

30 Behnke, Joachim; Grotz, Florian; Hartmann, Christof: Wahlen und Wahlsysteme. Berlin 2017, S. 57.

31 vgl. Sudwest Presse (Hrsg.): Wahlrechtséanderung — Der Bundestag stimmt ab, abrufbar unter
https://www.swp.de/politik/wahlrechtsaenderung-bundestag-abstimmung-cdu-csu-spd-gruene-fdp-linke-
afd-52183757.html [letzter Zugriff 24.06.2021] oder auch Funk, Albert: Bundestag beschliel3t neues Wahl-
recht, abrufbar unter https://www.tagesspiegel.de/politik/extrawurst-fuer-die-union-bundestag-beschliesst-
neues-wahlrecht/26258666.html [letzter Zugriff 24.06.2021].
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die politische Praferenzverteilung der Wahler am besten in der Volksvertretung wider-
spiegelt. Durch die Verhaltniswahl kann es aber zu einer erheblichen Zersplitterung der
Parteienlandschaft im Parlament kommen, was als gréf3ter Nachteil dieses Systems gilt,
da es besonders bei Regierungsbildungen zu einer schwierigen Mehrheitsbildung kom-

men kann.*? Diesem Problem kann man mit Sperrklauseln entgegen.

Die Mehrheitswahl erfordert eine Aufteilung des gesamten Wahlgebiets in Wahlkreise.
Es gewinnt derjenige Kandidat das Parlamentsmandat, der die meisten Stimmen im
Wahlkreis erlangt. Im Vergleich zu einer relativen Mehrheitswahl, bei der die einfache
Stimmenmehrheit gentgt, sind bei einer absoluten Mehrheitswahl 50 % der Stimmen
erforderlich, um das Parlamentsmandat zu erringen. Wird dies im ersten Wahlgang nicht
erreicht, ist ein zweiter Wahlgang vonnéten. Die Mehrheitswahl flhrt zu eindeutigen Par-
lamentsverhaltnissen, die stabile Regierungsmehrheiten zur Folge haben. Der Vorteil ist
zugleich auch der Nachteil dieses Wahlsystems: Stimmen, die in den Wahlkreisen nicht
fur den gewahlten Wahlkreiskandidaten abgegeben werden, werden bei der Zusammen-
setzung des Parlaments nicht beriicksichtigt. So kann es vorkommen, dass eine Partei
mehr Parlamentssitze erlangt, obwohl sie weniger Stimmen erhalten hat. Ebenso haben

kleine und neue Parteien kaum eine Chance, Sitze im Parlament zu erhalten.33

Da die beiden Wahlsysteme lediglich als Idealtypen gelten, sind zwischen den beiden
Optionen verschiedene Kombinationen moglich. Das Bundesverfassungsgericht hat
festgestellt, dass Wabhlgleichheit kein bestimmtes Wahlsystem verlangt und sowohl
Mehrheitswahl (BVerfGE 6, 84, 90; 95, 335, 349) als auch Verhéaltniswahl (BVerfGE 1,
208, 245; 95, 335, 352) zulassig ist.>*

3.2 Elemente des Wahlsystems
3.2.1 Grundlagen des Zweistimmensystems

In diesem Kapitel wird das Wahlsystem betrachtet, welches seit der Bundestagswabhl
1953 Anwendung findet. Die in Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG niedergeschriebenen Wahl-
rechtsgrundsétze werden in § 1 Abs. 1 Satz 2 einfachrechtlich wiederholt; ebenso trifft
der Gesetzgeber in dieser Vorschrift eine Bezeichnung des angewendeten Wahlsys-
tems. Es handelt sich um eine ,mit der Personenwahl verbundene Verhaltniswahl.“3®

Diese Kombination der Elemente von Mehrheits- und Verhaltniswahl hat das

32 Michael; Morlok: a. a. O., 8 5 Rn. 207.

33 vgl. Degenhart: a. a. O., 8 2 IV 2 Rn. 80.

34 Vgl. Sodan: a. a. 0., S. 410 Rn. 34.

35 |m Folgenden wird diese Formulierung mit dem Begriff der ,personalisierten Verhaltniswahl“ gleichge-
setzt.

15



Bundesverfassungsgericht als zulassig erachtet.3® Ausgangspunkt fur die Ermittlung der
Sitzverteilung im Deutschen Bundestag nach den Bundestagswahlen ist § 1 Abs. 1 Satz
1, der die Mindestgrof3e des Bundestags mit 598 Abgeordneten festgelegt. Diese Anzahl
kann vorbehaltlich der sich aus dem Bundeswahlgesetz ergebenden Abweichungen er-
héhen. Von den 598 Abgeordneten werden nach 8 1 Abs. 2 299 Abgeordnete nach
Kreiswahlvorschlagen in den Wahlkreisen und alle brigen Abgeordneten nach Landes-
wahlvorschlagen gewahlt. Das Prinzip der personalisierten Verhaltniswahl wird im Bun-
deswahlgesetz dadurch verwirklicht, dass nach § 4 jeder Wahler zwei Stimmen hat: eine
Erststimme fir die Wahl eines Wahlkreisabgeordneten und eine Zweitstimme fur die
Wahl eines Landeswahlvorschlags. ,Dem geltenden Wahlsystem liegt die Annahme zu-
grunde, dass die legitimierende Kraft der Wahl fir das Parlament als Reprasentant des
Volkes besonders Uberzeugend ist, wenn dieses eine gerechte Vertretung aller wesent-
lichen in der Bevdlkerung bestehenden politischen Meinungen darstellt und daher von
der Wahlerschaft als berufener Sprecher der Gesamtheit empfunden werden kann.“¥’
Das Wahlsystem garantiert dem Wahler mehr Beweglichkeit in der Wahlentscheidung
als ein Einstimmensystem, das bis zur Anderung des Bundeswahlrechts 1953 angewen-
det wurde. Grundgedanke eines Zweistimmenwahlsystems ist es, dem Wahler die Mog-
lichkeit zu geben, durch die Erststimme auch nach lokaler Praferenz einen Direktkandi-
daten zu wahlen und somit unmittelbar auf die Besetzung des Bundestages Einfluss zu
nehmen. Die Auswahl eines Wahlkreiskandidaten indiziert eine enge persotnliche Bin-
dung zum Wahlkreis und ein intensives Vertrautsein mit den Problemen der dort woh-
nenden Birger.*® Durch die Zweitstimme kann der Wahler der Landesliste seine Stimme
geben, mit deren Programmatik er sich am meisten identifiziert. Grundsatzlich lasst sich
das bundesdeutsche Wahlsystem als Verhaltniswahlsystem klassifizieren, da die Zu-
sammensetzung des Bundestages malfgeblich vom Zweitstimmenergebnis abhéangt.
Die Parteien erhalten grundsatzlich so viele Sitze, wie ihnen im Verhaltnis ihres Zwei-
stimmenergebnisses zustehen. Durch Besonderheiten kann sich dieses Sitzverhdltnis

noch &ndern und die Gesamtmandatsanzahl im Deutschen Bundestag erhdhen.

36 BVerfGE 121, 266, 296.
87 Schreiber, Wolfgang (Hrsg.): BWahlG. Kommentar. § 4 Rn. 1.
38 vgl. ebd., 8 4 Rn. 3.
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3.2.2 Wahlin den Wahlkreisen

Das Wahlgebiet der Bundestagswahl ist das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland,
vgl. 8 2 Abs. 1. Die Einteilung der Wahlkreise erfolgt nach § 2 Abs. 2 i. V. m. Anlage 2.
Falls sich Anderungen an der Wabhlkreiseinteilung bzw. der Bezeichnung der Wabhlkreise
ergeben, wird dies vor der Bundestagswahl o6ffentlich bekanntgemacht.®® Das Wahlge-
biet gliedert sich aktuell in 299 Wabhlkreise. Die Wahlkreise kénnen entsprechend § 2
Abs. 3 in Wahlbezirke gegliedert werden, die Untereinheiten zu den Wahlkreisen dar-

stellen und vornehmlich aus wahlorganisatorischen Gesichtpunkten gebildet werden.*°

Nach § 5 Abs. 1 Satz 1 wird in jedem Wahlkreis ein Abgeordneter gewahlt. Es erlangt
derjenige Bewerber das Bundestagsmandat, der die meisten Stimmen auf sich vereinigt.
Es handelt bei dieser Art von Wahl um eine relative Mehrheitswahl. Jeder Wéhler hat die
Mdglichkeit genau eine Stimme, die Erststimme, zu verteilen. Jede Partei darf nach § 18
Abs. 5 in jedem Wahlkreis nur einen Kreiswahlvorschlag einreichen. Dieser Kreiswahl-
vorschlag der jeweiligen Partei bzw. Wahlervereinigung darf dabei aber auch nur den
Namen eines Bewerbes enthalten, vgl. 8§ 20 Abs. 1. Die Zahl der direkt in den Bundestag
gewahlten Abgeordneten bleibt in jedem Falle konstant bei 299, unabhangig davon, dass
sich der Bundestag auf mehr als 598 Abgeordnete vergroRern kann. Bei der Wahlkrei-
seinteilung sind die Vorgaben des 8 3 zu beachten. Besonders wichtig ist im Hinblick auf
den Grundsatz der Gleichheit der Wahl, dass die Wahlkreise eine annahrend gleiche
GroRRe aufweisen, da sonst das Prinzip der Erfolgsgleichheit der Stimmabgabe geféahrdet
ist. Das Bundeswahlgesetz sieht daher in § 3 Abs. 1 Satz 1 Nummer 3 vor, dass die
Bevdlkerungszahl eines Wahlkreises von der durchschnittlichen Bevolkerungszahl der
Wahlkreise um nicht mehr als 15 vom Hundert nach oben oder unten abweichen soll.
Betragt die Abweichung mehr als 25 vom Hundert, muss der Gesetzgeber eine Neuab-
grenzung vornehmen. Da man vollstandige Gleichheit der Wahlkreise praktisch nicht er-
reichen kann, ist diese Toleranzgrenze unverzichtbar.** Die nach § 3 Abs. 2 Satz 1 vom
Bundesprasident zu ernennende Wabhlkreiskommission hat die Aufgabe, tiber Anderun-
gen der Bevolkerungszahlen im Wahlgebiet zu berichten und darzulegen, ob und welche
Anderungen der Wabhlkreiseinteilung sie im Hinblick darauf fiir erforderlich halt (8 3 Abs.
3 Satz 1).

39 So auch vor der Bundestagswahl 2017; vgl. Bekanntmachung zur Wabhlkreiseinteilung fur die Wahl zum
Deuschen Bundestag vom 30.08.2017, BGBI. 1 S. 3339 (Nr. 60).

40 So bilden Wahlbezirke die unterste Ebene fir die Ermittlung und Feststellung des Wahlergebnisses (8§
37 BWahlG, § 67 ff. BWahlO) und sind ebenso Grundlage fur die Aufstellung der Wahlerverzeichnisse (§
17 Abs. 1 Satz 1 BWahlG).

41 vgl. Schreiber: a. a. O., § 3 Rn. 20.
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3.2.3 Wahl nach Landeslisten

Die Bezeichnung ,Wahl nach Landeslisten®, bei der mindestens 299 Abgeordnete ge-
wahlt werden, ist ein eher irrefihrender Ausdruck, wie schon Schreiber zutreffend fest-
stellt.*? Der Ausdruck impliziert, dass in sogenannten Landeslisten Regeln und Grunds-
atze niedergeschrieben sind, wie sich der deutsche Bundestag kinftig zusammensetzt.
Im tatsachlichen Sinne handelt es sich aber vielmehr um eine ,Wahl von Landeslisten®.
Der Begriff der Landesliste bedarf zunachst einer Definition: Als Landesliste bezeichnet
man einen Landeswahlvorschlag, der zwingend von einer politischen Partei eingereicht
werden muss (vgl. 8 27 Abs. 1). Auch bei der Wahl der Landeswahlvorschlage kann der
Wabhler genau eine Stimme, die Zweitstimme, vergeben. Der Landeswahlvorschlag be-
inhaltet im Vergleich zum Kreiswahlvorschlag mehrere Bewerber.** Je nach Partei bein-
halten die Landeslisten unterschiedlich viele Personen. Beispielsweise beinhaltete die
sachsische CDU-Landesliste bei der Bundestagswahl 2017 20 Bewerber*, wahrend-
dessen die Landesliste von Biindnis 90/Die Griinen lediglich 11 Bewerber hatte.*® Je
groRer die Anzahl der zu erwartenden Sitze bei der Bundestagswabhl, die von der Lan-
desliste stammen, desto zahlenm&Rig groRer ist auch die personelle Besetzung dieser.
Eine zu geringe Besetzung héatte bei einem unerwartet guten Zweitstimmenergebnis zur
Folge, dass Mandate nicht mit Abgeordneten der Partei besetzt werden kénnen und so-
mit unbesetzt bleiben, vgl. 8 6 Abs. 6 Satz 8. Im Freistaat Sachsen wurden zur Bundes-
tagswahl 2017 insgesamt 17 Landeslisten zugelassen.*®

3.3 Grundlagen der Mandatsverteilung

Die Mandatsverteilung fir den neu gewéhlten Deutschen Bundestag erfolgt in zwei Stu-
fen. In der ersten Stufe werden zunédchst werden aus der Gesamtsitzzahl von 598 Sitzen
(vgl. 8 1 Abs. 1) Landersitzkontingente gebildet, die sich nach den jeweiligen Einwoh-
nerzahlen richten. Danach erfolgt die Verteilung der Sitzkontingente des jeweiligen Lan-
des auf die Parteien entsprechend der Zahl ihrer Zweitstimmen. Das Ergebnis der ersten
Berechnungsstufe ist das Maximum aus den nach Sitzkontingenten errechneten Sitzen

und den gewonnen Wabhlkreissitzen und wir auch als Mindestsitzanspruch bezeichnet.

42 Schreiber: a. a. O., § 6 Rn. 1.

43 Da keine Mindestzahl vorgeschrieben ist, konnte dieser aber theoretisch auch nur einen Bewerber ent-
halten; vgl. Schreiber: a. a. O., § 27 Rn. 3.

44 vgl. Mittelstands- und Wirtschaftsvereinigung (MIT) der CDU Sachsen: Aufstellung der Bewerber fiir die
Landesliste zur Bundestagswahl 2017, abrufbar unter https://www.mit-sachsen.de/sites/www.mit-sach-
sen.de/files/downloads/landesliste_cdu_sachsen_btw2017.pdf [letzter 26.05.2021].

45 \Vgl. Bundnis 90/Die Gruinen in Sachsen: Landesliste Sachsen zur Bundestagswahl 2017, abrufbar unter
https://www.gruene-sachsen.de/wahlen/bundestagswahl-2017/landesliste/ [letzter Zugriff 26.05.2021].

46 vgl. Der Landeswahlleiter: Medieninformation des Landeswabhlleiters zur Wahl des 19. Deutschen Bun-
destages 4/2017, abrufbar unter https://www.wahlen.sachsen.de/download/Medieninformation/LWL-4-
2017.pdf [letzter Zugriff am 26.05.2021].
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In der zweiten Stufe erfolgt entsprechend des Zweitstimmenproporz zunachst die Erho-
hung der Gesamtsitzzahl, bis jede Partei mindestens den errechneten Sitzanspruch aus
der ersten Stufe erhélt. Sodann werden die nun ermittelten Sitze pro Partei wieder auf
die jeweiligen Landeslisten aufgeteilt. Bei der Verteilung der Sitze werden allerdings nur
Parteien bertcksichtigt, die im gesamten Wahlgebiet mindestens 5 % der Zweitstimmen
erhalten haben (sog. 5-%-Hurde, vgl. 8 6 Abs. 3 Satz 1 Alt. 1) oder in mindestens drei
Wahlkreisen einen Sitz errungen haben (sog. Grundmandatsklausel, vgl. 8 6 Abs. 3 Satz
1 Alt. 2).

Grundsatzlich gibt es verschiedene Mdglichkeiten zur Berechnung der Mandatsvertei-
lung nach einer Wahl. Die am h&ufigsten benutzten Berechnungsverfahren sind das
Quotenverfahren Hare-Niemeyer, das Hochstzahlverfahren d’Hondt und das Divisiorver-
fahren Sainte-Lagué/Schepers. Alle drei Verfahren fanden bei vorangegangen Bundes-
tagswahlen Anwendung. Bis einschlief3lich der Wahl zum 10. Deutschen Bundestag im
Jahr 1982 fand das Hdchstzahlverfahren des belgischen Rechtsprofessors d’Hondt An-
wendung, bei denen die auf die Wahlvorschlagsliste entfallenden Stimmen so oft durch
natlrliche Zahlen dividiert werden, bis mindestens soviele Quotienten entstehen, wie
Sitze zu verteilen sind. In der Reihenfolge der gebildeten Quotienten werden dann die
Sitze vergeben. Im Vergleich zu den Verfahren Hare-Niemeyer und Sainte-Lagué/Sche-
pers wird hier zundchst kein allgemeiner Wahlquotient ermittelt, sondern auf das
Stimmenverhaltnis der Parteien untereinander abgestellt. Zur Verdeutlichung der Funk-
tionsweise dieses Systems dient folgender Sachverhalt: In einem Parlament sind insge-
samt zehn Sitze zu vergeben. Bei der Wahl entfallen auf X-Partei 200.000 Stimmen, auf
die Y-Partei 140.000 Stimmen und auf Z-Partei 60.000 Stimmen.

o X-Partei Y-Partei Z-Partei
DS'(‘)’:' 200.000 Stimmen 140.000 Stimmen 60.000 Stimmen
Quotient Sitz-Nr. Quotient Sitz-Nr. Quotient Sitz-Nr.

1 200.000 1 140.000 2 60.000 6

2 100.000 3 70.000 4 30.000

3 66.666,667 5 46.666,667 8 20.000

4 50.000 7 35.000 10 15.000

5 40.000 9 28.000 12.000

6 33.333,333 23.333,333 10.000

Tabelle 3.3.1-1: Berechnungsbeispiel d‘Hondt*’

Somit entfallen auf X-Partei 5 Sitze, auf die Y-Partei 4 Sitze und auf die Z-Partei 1 Sitz.

Das Hochstzahlverfahren d’Hondt wurde im Jahr 1985% durch das Quotenverfahren

Hare-Niemeyer ersetzt, was erstmals zur Bundestagswahl 1987 angewendet wurde.

47 Darstellung nach eigener Berechnung.
48 Vgl. Art. 1 Nr. 1 des 7. Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes vom 8. Méarz 1985 (BGBI. | S.
521).
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Ausgangspunkt dieses Systems ist das vom englischen Juristen Thomas Hare begrin-
dete Hare-System, was durch den deutschen Mathematikprofessor Horst O. Niemeyer
mittels einer anderen Berechnungsart abgewandelt wurde. Da beide Varianten zu dem
gleichen Ergebnis fuhren, ist in Staatspraxis, Rechtssprechung und Wissenschaft die
Bezeichnung Hare/Niemeyer Ublich.*® Das Quotenverfahren Hare-Niemeyer wurde bis
einschlieB3lich der Bundestagswahl 2005 angewendet. Hierbei wird die Gesamtzahl der
zu verteilenden Abgeordnetensitze mit der Summe aller Stimmen®® multipliziert und das
dadurch entstehende Produkt durch die Gesamtzahl der Stimmen der jeweiligen Partei
dividiert. Auch hier gilt die 5-%-Hurde. Das Verfahren soll nun kurz am Beispiel des Er-
gebnisses der Bundestagswahl 1998°! verdeutlicht werden.>?

Parteien, die mindestens 5 % aller Anzahl der Zweitstimmen, die auf alle
Zweitstimmen erhalten haben Landeslisten der Partei entfallen sind

Cbu 14.004.908

Csu 3.324.480

SPD 20.181.269

Griine 3.301.624

FDP 3.080.955

PDS53 2.515.454

Summe 46.408.690

Tabelle 3.3.1-2: Zweitstimmen Bundestagswahl 1998

Die Zweitstimmen werden nun mit der Gesamtsitzzahl von 598 multipliziert und durch
die Summe der Zweitstimmen aller an der Verteilung teilnehmenden Partien
(46.408.690) dividiert. Die Quotienten werden nun in einen ganzzahligen Anteil und den
entstehenden Rest aufgeteilt. Da nach Addition der ganzzahligen Anteile lediglich eine
Gesamtsitzzahl von 595 entsteht, werden die restlichen drei Sitze an die Parteien verteilt,
die den gro3ten aus der Division entstehenden Rest besitzen. In der Summe entsteht

sodann die zu erreichende Gesamtsitzzahl von 598.

49 Vvgl. Schreiber: a. a. O., § 6 Rn. 10.

50 Bei Bundestagswahlen: Gesamtzahl der Zweitstimmen aller Landeslisten einer Partei.

51 vgl. Der Bundeswahlleiter: Ergebnisse friiherer Bundestagswahlen. Wiesbaden 2018, S. 27 ff., abrufbar
unter https://www.bundeswabhlleiter.de/dam/jcr/397735e3-0585-46f6-a0b5-2c60c5b83de6/btw_ah49 ge-
samt.pdf [letzter Zugriff 31.05.2021].

52 Die zahlen dienen lediglich als Grundlage fiir die vorgenommene Beispielrechnung. In der Realitat gab
es aufgrund einer héhren Sitzzahl und entstehenden Uberhangmandaten eine andere Sitzverteilung.

53 PDS = Partei des demokratischen Soziallismus, Vorgangerpartei der Partei Die Linke.
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Partei Ganzzah_liger Rest zusatzliche Sitze finale Anzahl
Anteil an Sitzen
CDhU 180 0,460 180
Csu 42 0,838 +1 43
SPD 260 0,046 260
Griine 42 0,543 +1 43
FDP 39 0,700 +1 40
PDS 32 0,413 32
Summe 595 +3 598

Tabelle 3.3.1-3: Berechnungsbeispiel Hare-Niemeyer>

Im Vergleich zum Verfahren nach d’Hondt handelt es sich hierbei um ein ,neutrales Ver-
fahren“®®, da eine ziemlich genaue Ubertragung des Stimmenergebnisses in die zu ver-

teilende Sitze stattfindet.

Das Hare-Niemeyer-Verfahren wurde zur Bundestagswahl 2009 durch das das Divisor-
verfahren Sainte-Lagué/Schepers ersetzt. Hintergrund der Anderung des Wahlsystems
war die Tatsache, dass die Anwendung des Hare-Niemeyer-Verfahrens zu paradoxen
Situationen bei der Mandatsverteilung fuhrte. Ein Verlust von Zweitstimmen einer Par-
tei®® fuhrt unter Umstanden nicht zu einem Verlust von Mandaten dieser Partei, sondern
zu Mandatsverschiebungen zwischen anderen Parteien, die keine Anderungen am
Zweitstimmenergebnis erfahren haben. Weiterhin kann in einigen Fallen auch das Ala-
bama-Paradoxon auftreten, bei dem bei Erhéhung der Gesamtzahl der zu vergebenden
Sitze eine Partei einen Sitz verliert, obwohl die Stimmenverteilung auf die Wahlvor-
schlage gleich geblieben ist. Grundsatzlich entspricht das Hare-Niemeyer-Verfahren
aber den Grundsatzen der Wahlrechtsgleichheit i. S. d. Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG.*’

Das Divisorverfahren Sainte-Lagué/Schepers soll die Paradoxien, die innerhalb des
Hare-Niemeyer-Verfahrens auftreten kénnen, beseitigen und so zu einem gerechterem
Wabhlsystem fiihren. Das Verfahren ist benannt nach dem franzdsischen Mathematiker
André Sainte-Lagué und dem ehemaligen deutschen Ministerialrat und Physiker Hans
Schepers. Beide Wissenschaftler entwickelten eigenstandige Verfahren, die stets zu
dem gleichen Ergebnis fuhren, weswegen das Verfahren auch kurz mit ,Sainte-La-
gué/Schepers” bezeichnet wird. Aus mathematischen Gesichtpunkten ist das Verfahren
ein Divisorverfahren mit Standardrundung bzw. lterativverfahren, bei dem ein Zutei-
lungsdivisor bestimmt wird, der die Grundlage fir die Sitzzuteilung bildet. Verbleiben bei
dieser Diskrepanzen, wird der Zuteilungsdivisior so lange herauf- oder herabgesetzt, bis

eine Sitzzuteilung erreicht ist, bei der die Summe der zu vergebenden Sitze mit der

54 Darstellung nach eigener Berechnung.

55 Schreiber: a. a. O., 8 6 Rn. 15.

56 Das ist mdglich, wenn das vorlaufige Wahlergebnis im Rahmen der Feststellung des amtlichen Wahler-
gebnisses korrigiert wird, vgl. Schreiber: a. a. O., § 6 Rn. 16.

57 vgl. Schreiber: a. a. O., § 6 Rn. 16.
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Summe der auf die einzelnen Wahlvorschlage entfallenden Sitze identisch ist.>® Werden
als Resultat der Rechnung zu wenig Sitze vergeben, wird der Divisior entsprechend her-

aufgesetzt; bei einer zu hohen Sitzzahl wird der Divisor herabgesetzt.

Wie bereits am Beginn dieses Kapitels kurz beschrieben, erfolgt die Verteilung der Sitze
in 2 Stufen. Diese sollen nun anhand des Ergebnisses der Bundestagswahl 2017 skiz-
ziert werden. Damalige Rechtsgrundlage fir die Verteilung der Sitze war das Bundes-
wahlgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Juli 1993 (BGBI. | S. 1288,
1594), das zuletzt durch Artikel 4 des Gesetzes vom 15.06.2017 (BGBI. | S. 1570) ge-
andert worden ist. Dabei findet das Divisorverfahren Sainte-Lagué/Schepers in jeder Be-
rechnungsstufe Anwendung.

3.4 Ermittlung der Sitzverteilung nach der Bundestagswahl 2017
3.4.1 Ergebnis der Bundestagswahl|®®

Fur die Sitzverteilung im 19. Deutschen Bundestag ist entsprechend des bundesdeut-
schen Wahlsystems das Zweitstimmenergebnis von hoher Bedeutung. Dabei sind gem.
8§ 6 Abs. 3 Satz 1 zunéchst nur die Parteien zu bertcksichtigen, die mindestens funf
Prozent der im Wahlgebiet abgegebenen giltigen Zweitstimmen erhalten oder in min-
destens drei Wahlkreisen einen Sitz errungen haben. Das schafften bei der Bundestags-
wahl 2017 sieben Parteien. Zunachst ist aber noch die Bestimmung des § 6 Abs. 1 Satz
zu beachten: Es werden nur Zweitstimmen von Wahlern berlcksichtigt, die ihre Erst-
stimme fUr einen Bewerber abgegeben haben, der nach § 20 Abs. 3 von einer Partei
vorgeschlagen ist, die bei der Sitzverteilung bertcksichtigt wird und in dem betreffenden
Land eine zugelassene Landesliste besitzt. Es ist notwendig diese Zweitstimmen aul3er
Acht zu lassen, da sonst der Wahler die Moglichkeit besitzt, einen doppelten Stimmerfolg
zu erzielen: zum einen kdnnte er einen Wahlkreisbewerber in den Bundestag wahlen,
zum anderen koénnte er zusatzlich noch einem Bewerber der Landesliste ein Mandat

verschaffen. ¢ Die Bundestagswahl 2017 hatte folgendes Ergebnis:

58 Vgl. Der Bundeswahlleiter: Sainte-Lagué/Schepers, abrufbar unter https://www.bundeswahlleiter.de/ser-
vice/glossar/s/sainte-lague-schepers.html [letzer Zugriff 01.06.2021].

59 Zum Ergebnis der Bundestagswahl und der Berechnung der Mandatsverteilung vgl. Der Bundeswabhllei-
ter: Wahl zum 19. Deutschen Bundestag am 24. September 2017 — Heft 3, Endgiiltige Ergebnisse nach
Wahlkreisen. Wiesbaden 2017, abrufbar unter https://www.bundeswahlleiter.de/dam/jcr/3f3d42ab-faef-
4553-bdf8-ac089b7de86a/btwl7_heft3.pdf [letzter Zugriff 24.06.2021].

60 vgl. Schreiber: a. a. O., § 6 Rn. 21.
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. Summe der Zweitstimmen, die auf alle . errungene
Partei . . . Anteil Wabhlkreis-
Landeslisten der Partei entfallen sind
mandate
CDU 12.447.656 26,76 % 185
CSuU 2.869.688 6,17 % 46
SPD 9.539.381 20,51 % 59
Griine 4.158.400 8,94 % 1
FDP 4.999.449 10,75 % 0
Linke 4.297.270 9,24 % 5
AfD 5.878.115 12,64 % 3
Summe 44.189.959 299

Tabelle 3.4.1-1: Ergebnis Bundestagswahl 2017

3.4.2 Erste Berechnungsstufe

Das Verfahren der ersten Berechnungsstufe richtet sich nach 8 6 Abs. 2 Satz 1. Hierbei
werden zunachst fir jedes Bundesland Sitzkontigente ermittelt, die sich nach der Ein-
wohnerzahl der Bundeslander am Stichtag 30.06.2017 orientieren. Die deutsche Bevol-
kerung bestand am Stichtag aus insgesamt 73.377.332 Einwohnern. Diese Zahl wird
nun durch die zu vergebenden Sitze von 598 (vgl. 8 1 Abs. 1) geteilt. Der durch diese
Rechenoperation entstehende Anfangsdivisor 122.704,569 flhrt allerdings zu einer
niedrigeren Gesamtsitzzahl von lediglich 597 Sitzen. Folglich muss dieser Anfangsdivi-
sior herabgesetzt werden, um die Gesamtsitzzahl um eins auf 598 zu erhéhen. Durch
mathematische Anpassungen wurde nun der neue Divisor 122.650 gewahlt®, durch den

die jeweiligen Einwohnerzahlen der Lander zu teilen sind.

Bundesland Bevolkerung Sitze ungerundet Sitze gerundet®?
Schleswig-Holstein 2.673.803 21,800 22
Mecklenburg-Vorpommern 1.548.400 12,625 13
Hamburg 1.525.090 12,434 12
Niedersachsen 7.278.789 59,346 59
Bremen 568.510 4,635 5
Brandenburg 2.391.746 19,501 20
Sachsen-Anhalt 2.145.671 17,494 17
Berlin 2.975.745 24,262 24
Nordrhein-Westfalen 15.707.569 128,068 128
Sachsen 3.914.671 31,917 32
Hessen 5.281.198 43,059 43
Thiringen 2.077.901 16,942 17
Rheinland-Pfalz 3.661.245 29,851 30
Bayern 11.362.245 92,640 93

61 vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 397.

62 Es wird kaufmannisch gerundet; vgl. § 6 Abs. 2 Satz 3. Lediglich bei einem Rest von exakt 0,5 kann es
Abweichungen geben, bei dem das vom Bundeswabhlleiter zu ziehende Los fur die Sitzzuteilung entschei-
dend, vgl. 8 6 Abs. 2 Satz 4.
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Baden-Wirttemberg 9.365.001 76,355 76
Saarland 899.748 7,336 7
Summe 598
Tabelle 3.4.2-1: Erste Oberverteilung

Aufgrund der hohen Bevdélkerungsanzahl erhalt Nordrhein-Westfalen mit 128 Sitzen das
grofdte Kontingent. Bei dieser Berechnung handelt es sich aber nicht um eine finale Sitz-
zuteilung sondern nur um einen vorbereitenden Schritt. Nun werden die Sitzkontigente
pro Bundesland je nach Zweitstimmenergebnis auf die Landeswahlvorschlage aufgeteilt
(8 6 Abs. 2 Satz 1 — 2). Es werden analog zum ersten Berechnungsschritt die zu bertick-
sichtigenden Zweitstimmen durch die zu verteilenden Sitze pro Land geteilt. Der entste-
hende Ausgangsdivisor wird nun so lange angepasst, bis die Anzahl der sich aus dieser
Rechenoperation ergebenden Sitze mit der Anzahl der tatsachlich zu verteilenden Sitze
Ubereinstimmt. Die 0. g. Rechnung muss in allen Bundeslandern durchgefiihrt werden,
sodass insgesamt alle 598 Sitze auf die Landeslisten verteilt werden. Dafur ist aufgrund

der unterschiedlichen Zweitstimmenverteilung pro Bundesland immer ein anderer Divi-

sor notig.

Partei Zweitstimmen Sitze ungerundet Sitze gerundet

Cbhu 665.751 8,997 9

SPD 261.105 3,528 4

Griine 113.608 1,535 2

FDP 203.662 2,752 3

Die Linke 398.627 5,387 5

AfD 669.940 9,053 9

Summe 2.312.693 32

Tabelle 3.4.2-2: Erste Unterverteilung®

Als tabellarisches Beispiel ist die Verteilung der Sitze im Freistaat Sachsen dargestellt
worden. Es sind entsprechend der Rechnung in Tabelle 3.4.2-1 insgesamt 32 Sitze auf
die Landesliste zu verteilen. Der Ausgangsdivisor ist zunachst 72.271,656, muss aber
aufgrund fehlender Kongruenz zwischen errechneten und zu verteilenden Sitzen ent-
sprechend heraufgesetzt werden und betragt 74.000. Die meisten Sitze erhélt die CDU,

die wenigsten Sitze die Grinen.

Nun erfolgt nach 8 6 Abs. 4 Satz 1 die Abrechnung der ermittelten Sitzzahl fur jede Lan-
desliste mit den in den Wahlkreisen errungen Sitzen. Nach Satz 2 verbleiben die in den
Wahlkreisen errungenen Sitze immer bei dieser Partei, selbst wenn diese die fur diese
Landesliste ermittelte Sitzzahl Gbersteigen. Diese so zusatzlich entstehenden Mandate
werden Uberhangmandate genannt. Der einer Partei zustehende Mindestsitzanspruch

richtet sich folglich nach dem Maximum aus errungenen Wahlkreismandaten und

63 Vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 384.
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Listenmandaten. Oder vereinfacht ausgedrickt: ,Fallen weniger Direktmandate als Lis-
tenmandate fir eine Partei in einem Bundesland an, richtet sich der Sitzanspruch nach
den Listenmandaten; Ubersteigt die Zahl der Direktmandate die Listenmandate, folgt er
den Wahlkreissitzen.“** Werden nun alle Mindessitzzahlen der Parteien auf Bundes-
ebene addiert, erhdlt man automatisch die Mindestsitzzahl des neuen Deutschen Bun-
destages, die sich innerhalb der zweiten Berechnungsstufe noch erhéhen kann. Im Frei-
staat Sachsen entstanden bei der Bundestagswahl 2017 insgesamt drei Uberhangman-
date, die allesamt durch das Erststimmenergebnis der CDU entstanden sind. Wie in Ta-
belle 3.4.2-2 dargestellt, werden entsprechend des Zweitstimmenergebnisses der CDU
neun Mandate zugeteilt. Tatsdchlich gewann die CDU aber 12 der 16 séchsischen Wahl-
kreise, was in der Differenz zu drei Uberhangmandaten fiihrte.®® Die Sitzzahl in Sachsen
erhoht sich folglich von 32 auf 35 Sitze. Auf Bundesebene entstanden insgesamt 46
Uberhangmandate, was vorerst zu einer VergroRerung des Bundestages auf 644 Sitze
flhrte.%® Der errechnete Mindestsitzanspruch ergab folgende Verteilung: CDU 200 Sitze,
SPD 134 Sitze, Linke 59 Sitze, Grine 57 Sitze, CSU 46 Sitze, FDP 65 Sitze und AfD 83
Sitze.

3.4.3 Zweite Berechnungsstufe

Die zweite Stufe zur Berechnung der Mandatsverteilung ergibt sich aus den § 6 Abs. 5
und 6 a. F. Hierbei muss nun das Verhdltnis der Zweitstimmen wiederhergestellt werden,
was bei der Entstehung von Uberhangmandaten in Schieflage gekommen ist. Dadurch
entstehen sogenannte Ausgleichsmandate. Innerhalb der zweiten Stufe kommt entspre-
chend des Verweises in § 6 Abs. 6 Satz 1 a. F. wieder das Verfahren Sainte-Lague/Sche-
pers zur Anwendung. Zunachst wird die Gesamtzahl der bei der Mandatsverteilung be-
riicksichtigten Zweitstimmen (44.189.959) durch die in der ersten Berechungsstufe er-
mittelte ,neue” Sitzzahl von 644 geteilt, was im Ergebnis 68.617,949 ergibt. Bei diesem
Rechenschritt gilt aber die Bedingung, dass pro Partei die garantierte Mindestsitzanzahl
der ersten Berechnungsstufe erreicht wird (§ 6 Abs. 5 Satz 1 a. F.). Bei dem errechneten
Ausgangsdivisor ergibt sich fir die Sitzzuteilung eine zu niedrige Sitzzzahl bei allen Par-
teien, sodass der Zuteilungsdivisor folglich herabgesetzt werden muss, um die Mindest-
sitzzahl jeder Partei zu erreichen.®” Als Grundlage der Berechnung des neues Divisors
ist dabei stets die Partei ausschlaggebend, die bei der Berechnung mithilfe des Aus-

gangsdivisors am starksten unterreprasentiert ist. Das ist im Sachverhalt die CDU, auf

64 Dehmel: a. a. O., S. 214.

65 Vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 177 — 192.

66 Davon entstanden allein 36 Uberhangmandate bei der CDU, sieben bei der CSU und drei bei der SPD,
vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 387 — 388.

67 Vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 390.
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die 19 Mandate zu wenig entfallen. Es wird nun mthilfe des iterativen Verfahens genau
der Divisor errechnet, bei dem die CDU ihre Mindestsitzzahl von 200 erhalt. Da mathe-
matisch gerundet wird, reicht in diesem Fall die Sitzzahl von 199,5 als Zielgré3e der
Berechnungen aus. Im vorliegenden Fall wurde eine mdgliche Divisorspanne errechnet,
in der sich der ausgewahlte Divisor von 62.300 befindet.®® Die abgegeben Zweitstimmen
pro Partei werden nun durch 62.300 geteilt und die Sitze analog zur ersten Berechnungs-

stufe gerundet.®®

Partei Sitzzahl r'ni.t Mindestsitzzahl Zweitstimmen | Sitze Differenz
Ausgangsdivisor nach 1. Stufe zur 1. Stufe
Cbhu 181 200 12.447.656 200 -
CSsu 42 46 2.869.688 46 -
SPD 139 134 9.539.381 153 +19
Grine 61 57 4.158.400 67 +10
FDP 73 65 4.999.449 80 + 15
Linke 63 59 4.297.270 69 +10
AfD 86 83 5.878.115 94 +11
Summe 644 644 44,189.959 709 + 65

Tabelle 3.4.3-1: Zweite Oberverteilung™

CDU und CSU kommen bei diesem Rechenschritt exakt auf die errechnete Mindestsitz-
zahl, wahrenddessen sich die Sitze aller librigen Parteien nochmals um 65 Sitze in der
Summe erhdéhen. Damit steht die Gesamtsitzzahl des 19. Deutschen Bundestags mit
insgesamt 709 Sitzen fest. Es kommt folglich zu einer Erhéhung der Ausgangssitzzahl
(vgl. 8 6 Abs. 5 Satz 2 a. F.) um 111 Sitze, was einem Zuwachs von rund 18,6 % ent-
spricht.

Im letzten Berechnungsschritt missen nun die neu errechneten Mandate pro Partei wie-
derum unter den jeweiligen Landeslisten entsprechend des Zweitstimmenergebnisses
aufgeteilt werden. Als Bezugsgrof3e gilt in diesem Rechenschritt zunachst die Summe
der bundesweit abgegeben Zweitstimmen einer Partei. Diese wird nun durch die zu ver-
gebenen Sitze pro Partei (Tabelle 3.4.3-1) geteilt. Als Ergebnis erhalt man wieder einen
Divisor, der ggf. angepasst werden muss, um die genaue Sitzzahl zu erreichen. Als ta-
bellarisches Beispiel lohnt sich der Blick auf die CDU, die 2017 die meisten Uberhang-
mandate erzielte. Der Ausgangsdivisor war zunachst zu klein, weil durch die Rechnung
deutlich mehr als die ermittelten 200 Sitze auf die CDU entfallen wirden. Folglich ist der
Divisor heraufzusetzen und auf 76.000 festgelegt worden.” Mithilfe dieses Divisors wird
nun die Anzahl der Zweitstimmen pro Land geteilt, als Ergebnis erhalt man die Sitzzahl

pro Bundesland. Hierbei ist wieder zu beachten, dass jede Landesliste mindestens die

68 vgl. ebd., S. 414.

69 Zur tbersichtlicheren Darstellung der Tabelle wurde auf die Angabe der ungerundeten Sitze verzichtet.
70 vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 390.

71 vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 415 — 420.
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Anzahl an Sitzen erhdlt, die in den Wahlkreisen entsprechend des Erststimmenergeb-
nisses errungen wurden.’? Ist die Anzahl der errungenen Wabhlkreissitze groRer als die
Landeslistensitze, orientiert sich die Gesamtsitzzahl pro Bundesland folglich nach der

Anzahl der errungenen Wahlkreise; genauso auch umgedreht, wenn die Zahl der Lan-

deslistensitze groéf3er ist und die Orientierung danach erfolgt.

Bundesland Zweitstim- Landgslisten- Wahllkreis- Sitze gesamt
men sitze sitze
Schleswig-Holstein 583.135 8 10 10
Mecklenburg-Vorpommern 307.263 4 6 6
Hamburg 266.312 4 1 4
Niedersachsen 1.623.481 21 16 21
Bremen 83.409 1 - 1
Brandenburg 397.839 5 9 9
Sachsen-Anhalt 377.411 5 9 9
Berlin 424.321 6 4 6
Nordrhein-Westfalen 3.214.013 42 38 42
Sachsen 665.751 9 12 12
Hessen 1.033.200 14 17 17
Thiringen 372.258 5 8 8
Rheinland-Pfalz 848.003 11 14 14
Baden-Wirttemberg 2.061.687 27 38 38
Saarland 189.573 2 3 3
Summe 164 185 200

Tabelle 3.4.3-2: Zweite Unterverteilung®

Fur jede Landesliste wird diese Rechnung analog des in der Tabelle dargestellten Bei-
spiels durchgefiihrt. Am Ende dieser Berechnung lasst sich nun fir jede Partei feststel-
len, wieviele Sitze der Gesamtsitzzahl aus welchem Bundesland stammen und wieviele
Bewerber Uber welche ,Art von Sitz“ in den Bundestag einziehen. Fir die sachsischen
CDU-Abgeordneten bedeutet dies, dass alle zwdlf Abgeordneten ihr Mandat aufgrund
eines gewonnen Wabhlkreises errungen haben und kein Bewerber aufgrund der Landes-
liste in den Bundestag eingezogen ist. Die 21 CDU-Abgeordneten aus Niedersachsen
setzen sich beispielsweise aus den 16 Wahlkreisgewinnern und funf Bewerbern des
Landeswahlvorschlags zusammen. Hierbei ist zu beachten, dass nicht grundsatzlich die
ersten funf Bewerber dieser Landesliste in den Bundestag einziehen, sondern dass die
Bewerber nicht berticksichtigt werden, die bereits Gber einen gewonnenen Wabhlkreis ihr
Bundestagsmandat erhalten haben (8 6 Abs. 6 Satz 5 a. F.)™* So erhielt bspw. der Ab-

geordnete Fritz Guntzler Uber die Landesliste sein Mandat, obwohl er lediglich auf Platz

2Vgl. ebd., S. 391.
3 Vgl. ebd., S. 391.
74 Neu findet sich diese Regelung in § 6 Abs. 6 Satz 7.
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neun dieser gewahlt wurde.” Diesen Umstand lag die Tatsache zugrunde, dass die Be-
werber auf den Listenplatzen zwei, drei, funf und sieben ihr Mandat bereits durch einen
gewonnen Wabhlkreis errungen haben und somit fur die Mandatsverteilung der Landes-

wahlvorschlage unberticksichtigt bleiben.®

Letzte relevante Norm ist § 6 Abs. 7 BWahIG, die sog. ,Mehrheitssicherungsklausel“.”’
Hierbei ist einer Partei, die mehr als die Halfte aller Zweitstimmen der zu berlcksichti-
genden Parteien erhalten hat, auch die absolute Mehrheit an Sitzen im Bundestag ga-
rantiert. Damit kann sich in diesem Rechenschritt die Anzahl an Sitzen nochmals final
erhohen. Diese erstmals zur Bundestagswahl 2005 geltende Norm kam bislang nicht zur
Anwendung, da bei allen Bundestagswahlen 2005 bis 2017 auf keine Partei mehr als die
Halfte aller zu beriicksichtigenden Zweitstimmen entfallen ist.”®

Als Folge aller Rechenschritte ist im Jahr 2017 ein Bundestag mit 709 Abgeordneten
entstanden. 299 dieser Abgeordneten sind direkt gewahlte Wahlkreisbewerber (42,2 %),
wahrenddessen die restlichen 410 Abgeordneten aus den Landeswahlvorschlagen der
jeweiligen Parteien stammen (57,8 %).

m Die Linke mSPD mGrine mCDU/CSU FDP mAfD

Abbildung 3.4.3-1: Sitzverteilung 19. Deutscher Bundestag™

Die CDU/CSU-Fraktion ist mit 246 Abgeordneten die gréf3te Fraktion, wahrenddessen
die Fraktion von Bindnis 90/Die Griinen mit 67 Abgeordneten die kleinste im Bundestag

darstellt.

75 Vgl. CDU Niedersachsen: CDU-Landesliste Bundestagswahl 2017. Beschluss der Landesvertreterver-
sammlung am 6. Mai 2017 in Hannover. Hannover 2017, abrufbar unter https://cdu-niedersachsen.de/wp-
content/uploads/2017/05/2017_05_06_LVV_BTW._final.pdf [letzter Zugriff 08.06.2021].

6 Das betraf u. a. den Ersten Parlamentarischen Geschéftsfuihrer der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, Mi-
chael Grosse-Bromer, der im Wahlkreis Harburg mit 40,6 % der Erststimmen das Direktmandat erhielt, vgl.
Der Bundeswabhlleiter (2017): a. a. O., S. 62.

77 Schreiber: a. a. O., § 6 Rn. 1d.

78 Vgl. Der Bundeswahlleiter (2018): a. a. O., S. 27 — 28.

0 Eigene Darstellung.
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4 Anderungsvorschlage des bundesdeutschen Wahlsystems

4.1 Relevante Entscheidungen der Vergangenheit

Das Wahlsystem zum Deutschen Bundestag erfuhr in der jingeren Vergangenheit zahl-
reiche Anderungen, denen sowohl Reformvorschlage der im Parlament vertrenen Frak-
tionen als auch wegweisende Urteile des Bundesverfassungsgerichts zugrunde lagen.
Die wohl bedeutendste Entscheidung stammt aus dem Jahr 2008, in dem die Verfas-
sungsrichter einen Teil des damals geltenden Bundeswahlgesetzes fir verfassungswid-
rig erklarten, da dieser die Grundsatze der Gleichheit und Unmittelbarkeit der Wahl ver-
letzt.®° Hintergrund war der Effekt des sog. ,negativen Stimmgewichts“ oder auch ,inver-
sen Erfolgswerts® bei dem es vorkommen kann, dass ein ,Zugewinn an Zweitstimmen
fur eine Parteiliste mit dem Verlust eines Bundestagsmandats und damit einer parlamen-
tarischen Schwachung dieser Partei einhergehen konnte.“®* Dem Gesetzgeber wurde
aufgegeben, bis spatestens 30. Juni 2011 eine verfassungskonforme Neuregelung zu
treffen, der den Effekt des negativem Stimmgewichts beseitigt.82 Erst drei Monate nach
dem Ende dieser Frist beschloss der Bundestag am 29. September 2011 ein gedndertes
Wabhlgesetz, was am 3. Dezember 2011 in Kraft trat.8> Gegen diesen Gesetzentwurf
reichten die damaligen Oppositionspartien SPD, Griine und Linke vor dem Bundesver-
fassungsgericht Verfassungsbeschwerde ein. Das Gericht stellte in der Urteilsverkiin-
dung am 25. Juli 2012 fest, dass dieses Wahlgesetz ebenfalls wegen erheblicher Méangel
in der Sitzzuteilung verfassungswidrig ist.8* Schon im Vorfeld dieser Entscheidung wurde
das Gesetz von Experten heftig kritsiert. Der Staatsrechtler und Wahlrechtsexperte
Hans Meyer sah darin sogar das liederlichste Stiick Wahlrecht, was er je erlebt hat.®®
Das Bundesverfassungsgericht gestattete dem Gesetzgeber aufgrund der ,wenig rihm-
lichen Vorgeschichte“®® keine weitere Ubergangsfrist, sodass ein neues Bundeswahlge-
setz noch vor der Bundestagswahl 2013 beschlossen werden musste. Dies geschah mit
dem 22. Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes (BGBI. | S. 1082), was die

Grundlagen der Mandatsverteilung nach den Bundestagswahlen 2013 und 2017

80 BVerfGE 121, 266, 274 ff.

81 Thomas Wolf: Das negative Stimmgewicht als wahlgleichheitswidriger Effekt — Auswirkungen, Bewer-
tungen und Chancen einer Neuregelung. 2016, S. 27.

82 BVerfGE 121, 266, 267.

83 19. Gesetz zur Anderungs des Bundeswahlgesetzes vom 25. November 2011 (BGBI. | S. 2313).

84 BVerfGE 131, 316 ff.

85 Vgl. Christian Hesse: Ein perfektes Modell gibt es nicht. Stiddeutsche Zeitung vom 9. August 2012, S. 2,
abrufbar unter
https://www.google.de/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahU-
KEwjn45j7v7DxAhVKMOWKHQ-0BygQFjAAegQIBBAD&url=https%3A%2F%2Fwww.prof-christian-
hesse.de%2Fapp%2Fdownload%2F17376674296%2FSZ-KeinPerfektesMo-
dell.pdf%3Ft%3D1595406478&usg=AOvVaw32EttXZ4spdzIKIGam5VVH&cshid=1624545690280367 [letz-
ter Zugriff 24.06.2021].

8 Dehmel: a. a. O., S. 36.
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festlegte. In diesem Gesetz wurde erstmals festgelegt, dass Uberhangmandate auszu-

gleichen sind, was wiederum die Entstehung von Ausgleichsmandaten zur Folge hat.

4.2 Antrage und Gesetzentwdirfe der 19. Legislaturperiode

Das Ergebnis der Bundestagswahl 2017 und die daraus resultierende Gesamsitzzahl
des Bundestages zeigen deutlich, wie notwendig eine Reform des Wahlsystems ist und
welche Schwachen das Wahlgesetz von 2013 hat. Mit 709 Abgeordneten ist der 19.
Deutsche Bundestag der Grofite in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland. Nie
zuvor entstanden so viele Uberhangmandate wie 2017, die mit einer so hohen Zahl an
Ausgleichsmandaten kompensiert werden mussten. Wahrenddessen die Bundestags-
wahl 2013 die Schwéachen dieses Systems noch weitestgehend verdeckte®” und ein Han-
deln des Gesetzgebers als nicht notwendig erschien, wurde mit dem Ergebnis 2017 der
Bedarf einer Reform schonungslos aufgedeckt. Die Kosten den Bundestages Uberschrit-
ten im Haushaltplanentwurf fir das Jahr 2020 erstmals die Grenze von einer Milliarde
Euro.®® Ein GroRteil dieser Kosten entsteht durch die hohe Anzahl an Abgeordneten.
Deswegen mahnte der Fraktionsvorsitzende der Partei Die Linke im Bundestag, Dietmar
Bartsch, an: ,Vielen Menschen fehlt das Verstandnis, wenn der Bundestag innerhalb von
vier Jahren um ein Drittel teurer wird. Das muss ein Alarmsignal fur alle Gegner einer
Wabhlrechtsreform sein.“®® Ob die Regierungskoalition aus CDU, CSU und SPD die ak-
tuelle GrofRe des Bundestags ebenfalls als ,,Alarmsignal“ angesehen hat, erscheint hin-
gegen fraglich. Bis zum Herbst 2020 lag kein gemeinsamer Gesetzentwurf der Regie-
rungsfraktionen oder der Bundesregierung vor; zu diesem Zeitpunkt war die aktuelle Le-
gislaturperiode nahezu drei Jahre alt. Das Fehlen eines solchen Entwurfs lag keines-
wegs daran, dass der Gro3en Koaltion die Notwendigkeit dieser Reform nicht vor Augen
gehalten wurde. Bereits im Herbst 2019 legten die Fraktionen der FDP, der Griinen und
der Linken einen gemeinsamen Gesetzentwurf vor, der zahlreiche Anderungen des ak-
tuellen Bundeswahlrechts beinhaltete.®® Dieser Entwurf wurde nach der ersten Beratung
in der Sitzung am 14. November 2019 zuné&chst an den federfiihrenden Ausschuss fir
Inneres und Heimat und den mitberatenden Ausschuss fir Recht und Verbraucher-

schutz verwiesen. Am gleichen Tag wurde aul3erdem Uber einen Antrag der AfD-Fraktion

87 Bei der Bundestagswahl 2013 entstanden lediglich vier Uberhangmandate bei der CDU, vgl. Deutscher
Bundestag: Uberhangmandate, abrufbar unter https://www.bundeswahlleiter.de/service/glossar/u/ueber-
hangmandate.html [letzter Zugriff 09.06.2021].

88 \gl. ZEIT ONLINE: Kosten fur Bundestag steigen kontinuierlich, abrufbar unter: https://www.zeit.de/poli-
tik/deutschland/2019-10/parlamentsetat-bundestag-ausgaben-die-linke-wahlrecht [letzter Zugriff:
09.06.2021].

89 Ebd.

90 v/gl. Deutscher Bundestag: Gesetzentwurf der Fraktionen FDP, DIE LINKE. und BUNDNIS 90/DIE GRU-
NEN. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes. Drucksache 19/14672 vom
06.11.2019, abrufbar unter https://dserver.bundestag.de/btd/19/146/1914672.pdf [letzter Zugriff
28.06.2021].
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abgestimmt, der ebenfalls auf die Verkleinerung des Bundestages abzielte. Der Antrag
forderte die Bundesregierung auf, einen Gesetzentwurf vorzulegen, der flinf von der AfD-
Fraktion genannte Kriterien erfllt, darunter die Sicherstellung der gesetzlich festgeleg-
ten RegelgroRe des Bundestages von 598 Abgeordneten.® Dieser Antrag wurde in der
Sitzung vom 17. Oktober 2019 in die Ausschiisse Uberwiesen und am 14. November

2019 entsprechend der Empfehlung des Innenausschusses abgelehnt.®?

Der gemeinsame Gesetzentwurf der Fraktionen der FDP, der Griinen und der Linken
war Gegenstand der 92. Sitzung des Ausschusses fir Inneres und Heimat am 25. Mai
2020. Dazu wurden in einer Offentlichen Anhorung sieben verschiedene Sachverstan-
dige eingeladen, die ihre Einschatzung zum Gesetzentwurf prasentierten.®® Da nach die-
ser Ausschussitzung zundchst keine Beratungen stattfanden, stellte die Fraktion der
Griinen einen Antrag nach 8 62 Abs. 2 Satz 1 GO-BT, um den Stand der Beratungen zu
erfragen. Im dann vorliegenden Bericht wurde deutlich, dass die Beratungen vertagt wur-
den.®* Uber diesen Bericht wurde in der Bundestagssitzung am 3. Juli 2020 beraten.
Weiterhin stellten die den Gesetzentwurf tragenden Funktionen einen weiteren Antrag
nach § 80 Abs. 2 Satz 1 und 2 GO-BT i. V. m. § 20 Abs. 3 Satz 3 GO-BT, um direkt in
die zweite Beratung des Gesetzentwurfs einzutreten. Dieser Antrag wurde von der Mehr-
heit der Mitglieder des Deutschen Bundestages allerdings abgelehnt®, sodass hier
ebenfalls kein Fortschritt erzielt wurde. Zu diesem Zeitpunkt lag auch noch kein Entwurf
der Regierungsfraktionen vor. Dies &nderte sich allerdings nach der Sommerpause
2020, als erstmals ein gemeinsamer Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und
der SPD vorgestellt wurde®, dem kurze Zeit spater auch ein Gesetzentwurf der AfD-

Fraktion®” folgte. Somit standen im Herbst 2020 drei Vorschlage zur Reformierung des

91 vgl. Deutscher Bundestag: Antrag der Abgeordneten Albrecht Glaser, Tobias Matthias Peterka, weiterer
Abgeordneter und der AfD-Fraktion. Wahlrechtsreform jetzt — Bundestag auf definitive Mindestzahl verklei-
nern. Drucksache 19/14066 vom 16.10.2019, abrufbar unter https://dserver.bundes-
tag.de/btd/19/140/1914066.pdf [letzter Zugriff 24.06.2021].

92 \Vgl. Ders.: Stenografischer Bericht. 118. Sitzung vom 17. Oktober 2019. Plenarprotokoll 19/118, S.
14539, abrufbar unter https://dserver.bundestag.de/btp/19/19118.pdf [letzter Zugriff 28.06.2021], sowie
Ders.: Stenografischer Bericht: 127. Sitzung vom 14. November 2019. Plenarprotokoll 19/127, S. 15963,
abrufbar unter https://dserver.bundestag.de/btp/19/19127.pdf [letzter Zugriff 28.06.2021].

93 Vgl. Ders: Ausschuss fiir Inneres und Heimat. Wortprotokoll der 92. Sitzung, S. 4, abrufbar unter
https://www.bundestag.de/resource/blob/709140/9933172f303a23c998f216f5ce9d351e/Protokoll-25-05-
2020-data.pdf [letzter Zugriff: 10.06.2021].

94 Vgl. Ders.: Ausschuss fir Inneres und Heimat. Bericht des Ausschusses fir Inneres und Heimat (4. Aus-
schuss) gemanR § 62 Absatz 2 der Geschaftsordnung. Drucksache 19/20149 vom 23.06.2020, abrufbar
unter https://dip.bundestag.de/drucksache/gem%C3%A4%C3%9F-62-absatz-2-der-gesch%C3%A4ftsord-
nung-zu-dem-gesetzentwurf-der/242325?term=19/20149&rows=25&pos=1 [letzter Zugriff 28.06.2021].

9 Vgl. Ders.: Stenografischer Bericht. 171. Sitzung vom 3. Juli 2020. Plenarprotokoll 19/171, S. 21464,
abrufbar unter https://dserver.bundestag.de/btp/19/19171.pdf [letzter Zugriff 28.06.2021].

9 \/gl. Ders.: Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD. Entwurf eines Gesetzes zur Ande-
rung des Bundeswahlgesetzes. Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, abrufbar unter https://dserver.bun-
destag.de/btd/19/225/1922504.pdf [letzter Zugriff 28.06.2021].

97 vgl. Ders.: Gesetzentwurf der Abgeordneten Albrecht Glaser, Tobias Matthias Peterka, weiterer Abge-
ordneter und der AfD-Fraktion. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes. Drucksa-
che 19/22894 vom 29.09.2020, abrufbar unter https://dserver.bundestag.de/btd/19/228/1922894.pdf [letz-
ter Zugriff 28.06.2021].
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Deutschen Wahlsystems zur Debatte. Die Vorschlage von CDU/CSU- und SPD-Fraktion
auf der einen und der AfD-Fraktion auf der anderen Seite wurden in der 100. Sitzung
des Innenausschusses am 5. Oktober 2020 beraten, dazu wurden wie bereits im Frih-
jahr 2020 anlasslich des gemeinsamen Entwurfs von FDP, Griinen und Linken mehrere
Sachverstandige eingeladen, die ihre Meinung zu den Anderungsvorschlagen vorstell-
ten.%® Im Bundestag wurde (ber alle drei Entwiirfe am 08.10.2020 abgestimmt. Die Ge-
setzentwiirfe der Oppositionsfraktionen wurden in zweiter Beratung abgelehnt®, sodass
nach § 83 Abs. 3 GO-BT jede weitere Beratung entfallt. Der Gesetzentwurf der Regie-
rungsfraktionen wurde in zweiter Beratung angenommen'®, was sofort den Eintritt in die
dritte Beratung zur Folge hatte. In der namentlichen Schlussabstimmung stimmten 362
Abgeordnete fur den Gesetzentwurf, 281 dagegen, acht Abgeordnete enthielten sich ih-
rer Stimme.%? Der Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen ist folglich angenommen

worden.

Hinweis: Die Voruberlegungen zu dieser Arbeit und die Themenformulierung fand zu einer Zeit
statt, in der der Gesetzentwurf von CDU/CSU und SPD auch noch den Charakter als solcher
hatte. Mittlerweile ist es ein beschlossenes, zu grof3en Teilen in Kraft getretenes Gesetz. Den-

noch wird zur besseren Lesbarkeit weiterhin die Bezeichnung ,,Gesetzentwurf” verwendet.

98 Vgl. Ders: Ausschuss flr Inneres und Heimat. Wortprotokoll der 100. Sitzung. Protokoll-Nr. 19/100, S. 5,
abrufbar unter https://www.bundestag.de/resource/blob/806114/ae21ad02d8f9e3ed3563f168327fab0f/Pro-
tokoll-05-10-2020-data.pdf [letzter Zugriff 14.06.2021]

99 Vvgl. Ders.: Stenografischer Bericht. 183. Sitzung vom 8. Oktober 2020. Plenarprotokoll 19/183, S.
23052, abrufbar unter https://dserver.bundestag.de/btp/19/19183.pdf [letzter Zugriff 28.06.2021].

100 v/gl. ebd.

101 v/gl. ebd., S. 23061.
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4.3 Die Gesetzentwurfe im Einzelnen??
4.3.1 Entwurf der Fraktionen CDU/CSU und SPD

Die Regierungsfraktionen erkennen in der Problemdefinition an, dass der Bundestag mit
der Beibehaltung des bisherigen Wahlrechts an die Grenzen seiner Arbeits- und Hand-
lungsfahigkeit sto3t und das die Akzeptanz des Parlaments in der Bevélkerung beein-
trachtigen werden konnte.'®® Grundsatzlich positionieren sich die Fraktionen fiir das in
Deutschland seit 1953 praktizierte System der personalisierten Verhaltniswahl mit zwei
Stimmen. Weiterhin wird am zweistufigen System der Sitzverteilung, was in Kapitel 3
beschrieben wird, festgehalten. Der Entwurf &ndert das bisherige Wahlsystem zum Bun-
destag an vier Punkten: (1) Reduzierung der Wahlkreise, (2) Einsetzen des Ausgleichs
zwischen den Parteien erst nach drei Uberhangmandaten, (3) Modifikation der Auswir-

kung der ersten Stufe der Sitzzuteilung und (4) Einsetzung einer Reformkommission. 104

(1) Der Gesetzesentwurf sieht vor, die Wahlkreise von insgesamt 299 auf 280 zu redu-
zieren. Dazu wird die erforderliche Angabe in 8 1 Abs. 2 geéndert. Mit der Reduzierung
der Wahlkreise mochten die Regierungsfraktionen die Entstehung von Uberhangman-
daten eindammen, die dadurch entstehen, dass eine Partei mehr Direktmandate erringt
als ihr aus der Zahl der zu vergebenden Mandate nach dem Zweitstimmenverhaltnis
eigentlich zustehen. Die Wahl fiel im Vergleich zum Gesetzesentwurf der Fraktionen der
FDP, der Griinen und der Linken, der eine Reduzierung auf 250 Mandate vorsah'®, auf
lediglich 280 Mandate, um aufgrund der flachenmafigen Ausdehnung der Wahlkreise
den Kontakt zwischen Wahler und Wahlbewerber nicht erheblich zu erschweren!® und
,den Zweck der im Rahmen der Verhaltniswahl realisierten Elemente der Personen-
wahl“1%" nicht zu beschadigen. Nach Art. 2 Abs. 2 des Gesetzesentwurfs tritt diese Re-
gelung allerdings erst am 1. Januar 2024 in Kraft und wirde ihre Wirkung friihestens bei
der planméRigen Bundestagswahl 2025 entfalten.

(2) Weiterhin sieht der Entwurf vor, dass bis zu drei Uberhangmandate bei der Sitzzah-
lerhéhung nach § 6 Abs. 5 nicht mehr beriicksichtigt werden und erst bei Uberschreitung
dieser Grenze der Ausgleichsmechanismus einsetzt. Die Fraktionen gehen davon aus,
dass diese ,in Kauf genommene Proporzbeeintrachtigung'®® den Ausgleich zwischen
genauer Abbildung des Zweitstimmenergebnisses und dem Erhalt von Wahlkreisman-

daten immer noch wahrt.!?® Diese Regelung findet sich nun neu in § 6 Abs. 5 Satz 4.

102 Aus Platzgriinden soll an dieser Stelle auf den Entwurf der AfD nicht eingegangen werden.
103 yvgl. Deutscher Bundestag: Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, S. 1.

104 vgl. ebd.

105 vgl. Deutscher Bundestag: Drucksache 19/14672 vom 06.11.2019, S. 6.

108 vgl. Ders.: Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, S. 5.

107 Epd., S. 6.

108 Epd.

109 vgl. ebd.
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(3) AuBerdem sollen die Auswirkungen der ersten Berechnungsstufe der Sitzzuteilung
modifiziert werden. Die Mindestsitzzahl pro Landesliste definierte sich bei den o. g. Wah-
len aus den Sitzen, die auf die jeweiligen Landeslisten entfallen zuztglich der nicht da-
rauf anrechenbaren Direktmandate (Uberhangmandate). Kiinftig muss entsprechend §
6 Abs. 5 Satz 2 ein Vergleich durchgefuhrt werden, welche Zahl als Bezugsgrof3e ver-
wendet wird. Verglichen werden die Zahl der im Bundesland von Wahlbewerbern der
Partei errungenen Sitze (Direktmandate) mit dem auf eine ganze Zahl gerundeten Mit-
telwert aus Direktmandaten und den auf die Landesliste nach der ersten Verteilung ent-
fallenden Sitzen. Oder vereinfacht ausgedriickt: Ist die Zahl der Direktmandate im Bun-
desland gréRRer als die Zahl der auf die Landesliste entfallenden Sitze, wird die Zahl der
Direktmandate als Bezugsgrof3e genommen. Ist die Zahl der auf die Landesliste entfal-
lenden Sitze groRer als die Zahl der Direktmandate im Bundesland, wird kunftig nicht
diese Zahl verwendet, sondern der Mittelwert zwischen Direktmandaten und Sitzen der
Landesliste.

(4) Mit Verabschiedung dieses Gesetzentwurfs erkennen die Regierungsfraktionen wei-
tergehenden Reformbedarf fir das bundesdeutsche Wahlsystem an. Dazu wird der Bun-
destag beauftragt, eine Kommission zu bilden, ,die sich mit Fragen des Wahlrechts be-
fasst und hierzu Empfehlungen vorlegt.“!'° Hierbei spielen nicht nur Fragen der Verklei-
nerung des Bundestags eine Rolle, sondern auch die Starkung des Frauenanteils im
Parlament, da diese einer ,deutlichen Unterreprasentanz‘'! unterliegen. Die Kommis-
sion soll nach einem Einsetzungsbeschluss des Bundestages ihre Arbeit aufnehmen und

ihre Ergebnisse bis zum 30. Juni 2023 prasentieren.

Die Kosten der Umsetzung des Gesetzentwurfs liegen nach Ansicht von CDU/CSU und
SPD im elektronischen Bereich. Mit der Anderung des Verfahrens zur Ermittlung der
Gesamtsitzzahl fallen Kosten an der elektronischen Software an, die diese Sitzzahl au-
tomatisch ermittelt und folglich ge&ndert werden miisste. Kosteneinsparungen sind dann
zu erwarten, wenn sich die Gesamtsitzzahl nach der Bundestagswahl weniger erhght.
Das betrifft vor allem die Kosteneinsparungen fir die Amtsausstattung der Abgeordneten

sowie deren Entschadigung und Versorgungsanspriiche.*?

110 vqgl. ebd., S. 7.
111 vgl. ebd.
112 vgl. ebd., S. 2.
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4.3.2 Entwurf der Fraktionen der FDP, Griine und Linke

Der Entwurf sieht etwas mehr Anderungen vor als der Entwurf der Regierungsfraktionen.
Im Rahmen der Problemdefinition erkennen die 0. g. Oppositionsfraktionen den Reform-
bedarf eben so an wie die Regierungsfraktionen, werden allerdings préaziser, in dem sie
zwei Ursachen fur die Aufblahung des Deutschen Bundestages nennen: einerseits die
Uberhangmandate, die im Verhaltnisausgleich der Zweitstimmen Ausgleichsmandate
nach sich ziehen und andererseits das Sitzkontingentverfahren, erste Berechnungsstufe
des Sitzzuteilungsverfahrens, dass den Ausgleichsbedarf zusatzlich verstarkt.!'® Der
Gesetzentwurf behalt ebenso das System der personalisierten Verhaltniswahl und das
Verfahren nach Sainte-Lagué/Schepers bei, setzt aber mitunter an unterschiedlichen
Elementen an: (1) Reduzierung der Wahlkreise, (2) Anderung des Verhéaltnisses von Di-
rektmandaten und Listenmandaten, (3) Abschaffung des Sitzkontingentverfahrens.!# Im
Rahmen der Bewertung mdglicher Alternativen zu diesem Gesetzentwurf I6sen sich die
Fraktionen klar von der Beibehaltung des status quo, der 2017 zum gréf3ten Deutschen
Bundestag aller Zeiten geflihrt hat. Weiterhin erteilen sie allen Vorschlagen, die auf ei-
nen fehlenden Ausgleich von Uberhangmandaten abzielen, eine Absage.!*> ,Der Zweit-

stimmenproporz darf nicht durch Zufallsmomente verzerrt werden.“11¢

(1) Die Wabhlkreise sollen von 299 auf 250 reduziert werden, dazu ist eine Anderung in
8 1 Abs. 2 vonnéten. Mit der Reduzierung der Wahlkreise soll die Moglichkeit des Ent-
stehens von Uberhangmandaten verkleinert und zur Senkung der Gesamtsitzzahl des
Bundestages beitragen werden. Die Reduzierung der Wahlkreise féllt deutlich gré3er

aus als im Entwurf der Regierungsfraktionen.

(2) Das Verhaltnis von Direktmandaten und Listenmandaten soll ebenso gedndert wer-
den. Bei einem Bundestag in seiner Sollgréze von 598 Abgeordneten betragt das Ver-
haltnis ohne zusatzlich entstehende Mandate 50:50. Um das Verhaltnis zu andern, wird
neben der Reduzierung der Wahlkreise auf 250 die Sollgré3e des Deutschen Bundes-
tages von 598 auf 630 Abgeordnete erhdht, sodass das Verhaltnis sich zugunsten der
Listenmandate verschiebt. Eine Erh6hung der Gesamtsitzzahl ist im Entwurf von
CDU/CSU und SPD dagegen nicht vorgesehen. Die Berechnung beginnt in diesem wie

gewohnt mit der Ausgangssitzzahl von 598.

(3) Weiterhin ist im gemeinsamen Entwurf eine komplette Anderung des § 6 vorgesehen,
der das Sitzzuteilungsverfahren beinhaltet. Die Fraktionen weisen darauf hin, dass sich

ihr gemeinsamer Gesetzentwurf grundsatzlich systematischer fassen liel3e, sie aber auf

113 vgl. Deutscher Bundestag: Drucksache 19/14672 vom 06.11.2019, S. 1.
114 vgl. ebd.

115 vgl. ebd., S. 2

118 Epd.
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eine solche Fassung verzichtet haben, um den lediglich minimalinvasiven Eingriff in die
geltenden Regelungen zu verdeutlichen.'*’ Die Hauptéanderung besteht darin, das gel-
tende und auch im Entwurf der Regierungsfraktionen beibehaltene Sitzkontingentverfah-
ren'!® komplett abzuschaffen und somit das Sitzzuteilungsverfahren abzukurzen. Dieses
beginnt nach Art. 1 Nr. 4 des Gesetzentwurfs direkt mit der Verteilung der 630 Sitze auf
die Parteien entsprechend ihres Zweitstimmenergebnisses mithilfe eines sog. Bundes-
divisors (Oberverteilung). Der Bundesdivisor ergibt sich aus allen bei der Sitzzuteilung
zu beriicksichtigenden Zweitstimmen geteilt durch die Gesamtsitzzahl von 630.1%° Im
zweiten Schritt erfolgt die Anrechnung und der Ausgleich von Uberhangmandaten. Ver-
glichen mit dem Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen erfolgt hier ein Vollausgleich
aller anfallenden Uberhangmandate, kein einziges Uberhangmandat bleibt unbertick-
sichtigt. Um die Uberhangmandate auszugleichen wird die Sitzzahl solange erhoht, bis
jede Partei mindestens die Gesamtzahl der in den Wahlkreisen errungenen Sitze er-
reicht. Hierbei wird wieder der Divisor verwendet, mit dem die am starksten unterrepra-
sentierteste Partei genau die sich ergebende Mindestsitzzahl erreicht. Das ist in der Re-
gel die Partei, bei der auch die meisten Uberhangmandate anfallen. Dieser Divisor wird
dann auch fir alle Gbrigen Parteien verwendet, um das Zweitstimmenverhéltnis wieder-
herzustellen. Im dritten Schritt (Unterverteilung) wird die nun aufgrund von Uberhang-
und Ausgleichsmandaten erhéhte Sitzzahl auf die jeweiligen Landeslisten der Parteien
mithilfe eines sog. Parteidivisors aufgeteilt. Es ist wiederum zu beachten, dass jede Lan-
desliste mindestens die Zahl der in den Wahlkreisen des Landes von der Partei errun-
genen Sitze erhalt. Der Parteidivisor ergibt sich aus der Teilung aller zu berlicksichtigen-
den Zweitstimmen der Partei mit der ,neuen” Sitzzahl der Partei aus dem zweiten Re-
chenschritt. Auch hier muss der Parteidivisor im Rahmen des iterativen Verfahrens ggf.

angepasst werden, damit jede Landesliste die genaue Sitzzahl erhélt.

Der Gesetzentwurf behélt die in § 6 Abs. 7 geregelte ,Mehrheitssicherungsklausel” bei,
bei der eine Partei die absolute Mehrheit an Sitzen erhélt, die auch die Mehrheit aller

abgebenen Zweitstimmen im Bundesgebiet errungen hat.

117 Dennoch entschlossen sich die Fraktionen dazu, einen Vorschlag fur eine systematischere Regelung
mit in ihren Gesetzentwurf aufzunehmen; vgl. ebd., S. 7 - 8.

118 \/gl. dazu die Tabelle 3.4.2-1, in der das Ergebnis des Sitzkontingentverfahrens dargestellt wird.

119 Diese kann sich allerdings noch verringern. Im Gesetzentwurf wird die bestehende Regelung des § 6
Abs. 1 Satz 2 — 3 sinngemal tbernommen.
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5 Analyse und Bewertung der Entwirfe

5.1 Fraktionen CDU/CSU und SPD
5.1.1 Allgemeines

Bei der Bewertung der Entwurfe spielen zwei wesentliche Kriterien eine Rolle: die hand-
werkliche Umsetzung des Gesetzentwurfs und der Grad der Zielerreichung, der bei An-
wendung der neuen gesetzlichen Regelung erreicht wird. Die Zieldefinition ist in der Ge-
setzesbegriindung nicht eineindeutig beschrieben, dennoch deuten Wortgruppen wie
,Zur Verminderung der BundestagsvergroRerung [...]“*?° oder ,Das [...] wiirde dazu bei-
tragen, das Anwachsen der GroRe des Deutschen Bundestages zu verringern.“?! deut-
lich daraufhin, dass mit dem Gesetzentwurf erreicht werden soll, dass sich die Grol3e
des Deutschen Bundestages nicht weiter erhdht und ein Szenario wie nach der Bundes-
tagswahl 2017 vermieden wird. Bei der Analyse diese Gesetzentwurfs lassen sich die
beiden Kriterien allerdings nur sehr schwer voneinander trennen. Die handwerkliche Um-
setzung des Gesetzes und die daraus folgende Auslegung der Normen ergeben den
Grad der Zielerreichung des Gesetzes. Wie bereits in Kapitel 4.2 angesprochen, wurde
der Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen am 8. Oktober 2020 vom Deutschen Bun-
destag angenommen. Bis auf eine Ausnahme trat dieses 25. Gesetz zur Anderung des
Bundeswahlgesetzes (BGBI. | S. 395) am 19. November 2020 in Kraft.

5.1.2 Reduzierung der Wahlkreise

Diese eine Ausnahme ist in Art. 2 Abs. 2 des o. g. Gesetzes aufgefihrt: die Reduzierung
der Wahlkreise von 299 auf 280 hat demnach noch keine Auswirkungen auf die kom-
mende Bundestagswahl 2021, sondern erst auf die (reguléare) Bundestagswahl 2025, da
diese Anderung erst am 1. Januar 2024 in Kraft tritt. Handwerklich ist diese Regelung
nicht zu bestanden, da lediglich die Zahl in § 1 Abs. 2 ausgetauscht wird. Hintergrund
des erst so spaten Inkrafttretens ist die Tatsache, dass dem Gesetzgeber ,hinreichend
Zeit fur eine Wahlkreiseinteilung“'?? und eine somit verbundene Anderung der Anlage 2
des zur Verfugung stehen soll. Der mit der Reduzierung der Wahlkreise angestrebte
Effekt, die Anzahl an Uberhangmandaten zu verringern und somit die weitere Aufbla-
hung des Bundestages zu vermeiden, kann im Herbst 2021 also noch gar nicht erreicht
werden. Unabhangig der Tatsache, dass allein eine Reduzierung der Wahlkreise bzw.

der damit verbundenen Direktmandate noch keine Garantie fir eine Vermeidung von

120 Deutscher Bundestag: Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, S. 1.
121 Epd., S. 2.
122 Epd., S. 9.
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Uberhangmandaten und Erfolgswertverzerrungen darstellt'?®, ist die Gesetzesbegriin-
dung aufgrund des Zeitpunkts des Einbringen des Gesetzentwurfs kritisch zu wirdigen.
Die Gefahren, denen sich die Regierungsfraktionen bei Beibehaltung des geltenden
Wabhlrechts aussetzen, waren hinreichend bekannt. Spatestens ab Einbringen des Ge-
setzentwurf von FDP, Griinen und Linken hatten CDU/CSU und SPD einen eigenen Ent-
wurf einbringen kénnen, wenn der Oppositionsentwurf ihrer Ansicht nach nicht zur Ziel-
erreichung beitragt. Aufgrund der wenig verbleibenden Zeit die Reduzierung der Wahl-
kreise dann auf eine spatere Bundestagswahl zu verlegen, erscheint aber folgerichtig.
Es ist fur die Wahlkreiskommission eine schwierige Aufgabe, innerhalb eines Zeitraums
von nur rund neun Monaten zwischen Gesetzesverkindung im November 2020 und ei-
ner moglichen Bekanntmachung der Wahlkreise Ende August 20212* einen Bericht
nach 8§ 3 Abs. 3 Satz 1 vorzulegen und Vorschlage zur kiinftigten Wahlkreiseinteilung zu
unterbreiten. Die Wahlkreiskommission benétigt hierzu umfassende Daten zu den ein-
zelnen Wahlkreisen, um eine gewissenhafte Entscheidung zur kinftigen Einteilung und
Verbindung dieser zu treffen. Unabhangig von der méglichen und tatséchlichen Arbeits-
leistung der Wahlkreiskommission hétte sich die ganze Problematik einfacher darge-
stellt, wenn die Regierungsfraktionen deutlich eher einen Gesetzentwurf zur Anderung
des Bundeswahlgesetzes in den Bundestag eingebracht hatten und so die gemeinsame

politische Auseinandersetzung mit diesen moglich gewesen ware.

Wie bereits kurz in Kapitel 3.2.2 skizziert, richtet sich die Einteilung der Wahlkreise nach
§ 2 Abs. 2i. V. m. Anlage 2. In der Anlage wird fiir jedes Bundesland festgelegt, welche
Gemeinde bzw. Gemeindeteile zu welchem Wabhlkreis gehotren, welche Bezeichnung
der Wahlkreis tragt und welche fortlaufende Nummerierung dieser besitzt. Die im Ge-
setzentwurf vorgesehene Wahlkreisreduzierung muss den Anforderungen des § 3 Abs.
1 Satz 1 entsprechen. Hiernach missen die Landergrenzen eingehalten werden; im Bun-
desland selbst sollen die Grenzen der Gemeinden, Kreise und kreisfreien Stadte nach
Mdoglichkeit eingehalten werden. Weiterhin soll der Wahlkreis ein zusammenh&ngendes
Gebiet bilden. Von Bedeutung fiir die Abgrenzung und die Anzahl der Wahlkreise ist § 3
Abs. 1 Satz 1 Nr. 2, der festlegt, dass die Zahl der Wahlkreise in den Landern deren
Bevdlkerungsanteil soweit wie moglich entsprechen muss. Zur Berechnung der Wahl-
kreise pro Bundesland wird wieder auf das Verfahren Sainte-Lagué/Schepers verwie-
sen, was auch bei der Sitzzuteilung angewendet wird. Auf Basis der Bevolkerungsdaten,
die bei der Bundestagswahl 2017 die Grundlage bildeten, wirde das folgende neue

Wabhlkreisverteilung ergeben:

123 yvgl. Wolf: a. a. O., S. 481.

124 50 fand die Wahlkreiseinteilung vor der Bundestagswahl 2017 Ende August dieses Jahres statt; vgl.
Bekanntmachung zur Wahlkreiseinteilung fir die Wahl zum Deutschen Bundestag vom 30. August 2017
(BGBI. | S. 3339).
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299 Wahlkreise 280 Wahlkreise
Bundesland Wahlkreise | Wahlkreise | Wahlkreise | Wahlkreise | Differenz
ungerundet gerundet ungerundet | gerundet
Schleswig-Holstein 10,895 11 10,284 10 -1
Mecklenburg-Vorp. 6,309 6 5,955 6 0
Hamburg 6,214 6 5,866 6 0
Niedersachsen 29,660 30 27,995 28 -2
Bremen 2,317 2 2,187 2 0
Brandenburg 9,746 10 9,199 9 -1
Sachsen-Anhalt 8,743 9 8,253 8 -1
Berlin 12,126 12 11,445 11 -1
Nordrhein-Westfalen 64,006 64 60,414 60 -4
Sachsen 15,952 16 15,056 15 -1
Hessen 21,520 22 20,312 20 -2
Thuringen 8,467 8 7,992 8 0
Rheinland-Pfalz 14,919 15 14,082 14 -1
Bayern 46,299 46 43,701 44 -2
Baden-Wairttemberg 38,161 38 36,019 36 -2
Saarland 3,666 4 3,461 3 -1
Summe 299 280 -19

Tabelle 5.1-1: Veranderte Wahlkreisverteilung 112

Mit dem Beibehalten der AusgangsgrofRe des Deutschen Bundestags von 598 Abgeord-
neten verandert sich das Verhaltnis von Direkt- und Listenmandaten von urspriinglich
50:50 auf ca. 47:53. In der Literatur hat sich die sog. ,40-Prozent-Regel“ bewahrt. Diese
besagt, dass rund 40 Prozent der Gesamtsitze in Gestalt von Direktmandaten besetzt
werden kdnnen.?¢ Um den Erfordernissen dieser Regel gerecht zu werden, misste die
Wabhlkreisreduzierung aber deutlicher ausfallen als im Gesetzentwurf. Ausgehend von
598 Abgeordneten wirden ca. 240 Wahlkreise der Regel entsprechen. Inwieweit bei ei-
ner solchen Reduktion noch die zwingend erforderliche Nahebeziehung zwischen Wah-
ler und Wahlkreisbewerber gewahrt wird, ist fraglich, da teilweise Gbergrof3e Wahlkreise
entstehen kdnnten. Schon bei der Bundestagswahl 2017 entstand mit dem Bundestags-
wabhlkreis 17 Mecklenburgische Seenplatte Il — Landkreis Rostock Il ein Wahlkreis, der
eine GesamtgroRRe von rund 6.300 km2 besaR.'?” Auch wenn eine Reduzierung der
Wabhlkreise von 299 auf 280 den Effekt der ,merklichen Erschwerung des Kontakts der

Burger untereinander sowie zu den Wahlkreisbewerbern“'?® weiter férdert, ist die Art der

125 Quelle: eigene Berechnung nach den verwendeten Bevélkerungszahlen zur Berechnung der Sitzzutei-
lung nach der Bundestagswahl 2017; vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 380.

126 \/gl. Pukelsheim, Friedrich: Anhérung ,Bundeswahlgesetz” am Montag, 05. Oktober 2020. Deutscher
Bundestag — Ausschuss fur Inneres und Heimat. Ausschussdrucksache 19(4)584 A neu, S. 4, abrufbar
unter https://www.bundestag.de/resource/blob/796284/d75c462a3205fea3aa41af43515f8d7a/A-Drs-19-4-
584-A-neu-data.pdf [letzter Zugriff 24.06.2021].

127 vgl. Der Bundeswabhlleiter: Strukturdaten Bundestagswahl 2017, abrufbar unter https://www.bundes-
wahlleiter.de/bundestagswahlen/2017/strukturdaten/bund-99/land-13/wahlkreis-17.html [letzter Zugriff
21.06.2021].

128 Grzeszick, Bernd: Stellungnahme zu den Gesetzesentwiirfen BT-Drs. 19/22504 und BT-Drs. 19/13512
und BT-Drs. 19/22894. Deutscher Bundestag — Ausschuss fiir Inneres und Heimat, Ausschussdrucksache
19(4)584 E, S. 3, abrufbar unter
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Reduzierung noch verhaltnismafRig. Auch Bernd Grzeszick verteidigt in der Stellung-
nahme den Umstand, dass die beschlossene Reduzierung erst 2024 in Kraft tritt: ,Aller-
dings sind fur die dazu nétige Neueinteilung von Wahlkreisen anspruchsvolle politische
Abstimmungsprozesse erforderlich, die auch Zeit in Anspruch nehmen. Der Gesetzge-
ber durfte darauf Ricksicht nehmen [...]4?° Wie bereits angesprochen, hétte eine recht-
zeitige Verabschiedung des Gesetzes diese Zeitprobleme nicht verursacht. In welchem
Umfang eine Reduzierung der Wahlkreise den Charakter der Personenwahl innerhalb
des personalisierten Verhaltnswahlsystems ungerechtfertigt beeintrachtigt ist bislang
durch das Bundesverfassungsgericht noch nicht beantwortet worden.

Grundsatzlich ist die Reduzierung der Wahlkreise aber ein geeignetes Mittel, um die Zahl
an Uberhangmandaten einzudammen. Dabei erzeugt ein Direktmandat auch jeweils ein
potenzielles Uberhangmandat. Mit dem Wegfall von Direktmandaten sinkt folglich auch
die Wahrscheinlichkeit des Entstehens von Uberhangmandaten. Es soll an dieser Stelle
nochmal verdeutlicht werden, dass die klassischen Uberhangmandate eben gerade
nicht Direktmandate sind, sondern Listenmandate. Direktmandate sind lediglich die Ur-
sache fur Uberhangmandate. Hans Meyer spekulierte schon im Jahre 2010, dass eine
deutlichere Reduzierung der Wahlkreise nicht wahrscheinlich ist, da hierzu ein ,parla-
mentarischer Kraftakt“**® notwendig sei. Dieser Kraftakt lasst sich mit Verabschiedung
des Gesetzes eher nicht feststellen. Zu klein sind die Wirkungen, die mit der Reduzie-
rung auf 280 Wahlkreise einhergehen. Aus diesem Grund wurde sich bewusst auf eine

Kombination mehrerer Elemente konzentriert.

5.1.3 Modifikation der Sitzzuteilung

Im Gesetzentwurf wurde ferner eine neue Art der Verrechnung von Uberhang- und Aus-
gleichsmandaten festgelegt. Es ist das Ziel, bis zu drei Uberhangmandate nicht mehr
auszugleichen, um die Anzahl an Ausgleichsmandaten zu verringern. Problematisch
stellt sich hierbei die neue Formulierung in den gednderten Abs. 5 und 6 des § 6 dar, die
in mehrfacher Hinsicht missverstandlich sind. Die genannte Norm wurde durch Art. 1 Nr.
3 des 25. Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes grundlegegend erneuert.
Die nachfolgende Ubersicht gliedert die Abs. 5 und 6 (ibersichtlich auf; Anderungen sind

kursiv dargestellt.

https://www.bundestag.de/resource/blob/796872/36c426f442f9d111e235756a847ba348/A-Drs-19-4-584-
E-data.pdf [letzter Zugriff 24.06.2021].

129 Grzeszick: a. a. O., S. 3 — 4.

130 \/gl. Meyer: a. a. O., S. 88.
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86 Abs. 5
BWahIG

Satz 1

Die Zahl der nach Absatz 1 Satz 3 verbleibenden Sitze wird so
lange erhoht, bis jede Partei bei der zweiten Verteilung der Sitze
nach Absatz 6 Satz 1 mindestens die Gesamtzahl der ihren Landes-
listen nach den Satzen 2 und 3 zugeordneten Sitze erhalt.

Satz 2

Dabei wird jeder Landesliste der hohere Wert aus entweder der Zahl

der im Land von Wahlbewerbern der Partei in den Wahlkreisen nach

8§ 5 errungenen Sitze oder dem auf ganze Sitze aufgerundeten Mit-

telwert zwischen diesen und den fiir die Landesliste der Partei nach

der ersten Verteilung nach den Abséatzen 2 und 3 ermittelten Sitzen
zugeordnet.

Satz 3

Jede Partei erhalt mindestens die bei der ersten Verteilung nach
den Absatzen 2 und 3 fiir ihre Landeslisten ermittelten Sitze.

Satz 4

Bei der Erhéhung bleiben in den Wahlkreisen errungene Sitze, die

nicht nach Absatz 4 Satz 1 von der Zahl der fur die Landesliste er-

mittelten Sitze abgerechnet werden kdnnen, bis zu einer Zahl von
drei unbericksichtigt.

Satz 5

Die Gesamtzahl der Sitze (§ 1 Absatz 1) erhdht sich um die Unter-
schiedszahl.

86 Abs. 6
BWahlIG

Satz 1

Die nach Absatz 5 zu vergebenden Sitze werden in jedem Fall bun-

desweit nach der Zahl der zu berticksichtigenden Zweitstimmen in

dem in Absatz 2 Satz 2 bis 7 beschriebenen Berechnungsverfahren
auf die nach Absatz 3 zu berilicksichtigenden Parteien verteilt.

Satz 2

In den Parteien werden die Sitze nach der Zahl der zu bertcksichti-
genden Zweitstimmen in dem in Absatz 2 Satz 2 bis 7 beschriebe-
nen Berechnungsverfahren auf die Landeslisten verteilt; dabei wird
jeder Landesliste mindestens die hach Absatz 5 Satz 2 flr sie ermit-
telte Sitzzahl zugeteilt.

Satz 3

Von der fur jede Landesliste ermittelten Sitzzahl wird die Zahl der
von der Partei in den Wahlkreisen des Landes errungenen Sitze (8
5) abgerechnet.

Satz 4

In den Wahlkreisen errungene Sitze verbleiben einer Partei auch
dann, wenn sie die nach Satz 1 ermittelte Zahl Gbersteigen.

Satz 5

In diesem Fall erhoht sich die Gesamtzahl der Sitze (8 1 Absatz 1)
um die Unterschiedszahl; eine erneute Berechnung nach Satz 1 fin-
det nicht statt.

Satz 6

Die restlichen Sitze werden aus der Landesliste in der dort festge-
legten Reihenfolge besetzt.

Satz 7

Bewerber, die in einem Wahlkreis gewahlt sind, bleiben auf der Lan-
desliste unberucksichtigt.

Satz 8

Entfallen auf eine Landesliste mehr Sitze, als Bewerber benannt
sind, so bleiben diese Sitze unbesetzt.

Tabelle 5.1-2: Neufassung des Bundeswahlgesetzes!3!

Die erste Berechnungsstufe wurde keiner Anderung unterzogen, sodass § 6 Abs. 2 — 4

weiterhin wie bisher anzuwenden ist. 8 6 Abs. 5 — 6 regelt nun die modifizierte zweite

131 Eigene Darstellung in Anlehnung an die Darstellung auf buzer.de: Anderung § 6 Bundeswahlgesetz
vom 19.11.2020, abrufbar unter https://www.buzer.de/gesetz/33/al115531-0.htm [letzter Zugriff

23.06.2021].

41


https://www.buzer.de/gesetz/33/al115531-0.htm

Berechnungsstufe, in der die Uberhangmandate ausgeglichen werden sollen und sich
so die Gesamtsitzzahl der ersten Berechnungsstufe entsprechend erhéht, vgl. § 6 Abs.
5 Satz 1. Zunachst eher schwer verstandlich ist dabei der gegenseitige Verweis im je-
weils ersten Satz der beiden Absatze, der voraussetzt, dass die Rechnung des jeweils
anderen Absatzes schon durchgefiihrt worden ist.2*2 Die Gesetzesbegrindung zu § 6
Abs. 5 Satz 1 schafft diesem Problem allerdings Abhilfe: ,Nach Satz 1 wird die Gesamt-
sitzzahl so weit erhoht, bis jede Partei bei der bundesweiten Oberverteilung nach Absatz
6 Satz 1 die Summe der Sitze, die den Landeslisten dieser Partei nach Mal3gabe des
Absatzes 5 Satze 2 und 3 zugeordnet sind, erhalt.“*** Es geht im Abs. 6 also folglich
nicht um die einmalige Verteilung der Abs. 5 errechneten Sitze, sondern um ein weiteres
stufenweise durchzufiihrendes Verteilungsverfahren, bis jede Partei mindestens die auf
alle Landeslisten dieser Partei garantieren Mindestsitze nach Abs. 5 Satz 2 — 3 erhalt.
Vereinfacht ausgedrickt: in Abs. 5 wird eine Gesamtsitzzahl des Bundestages ermittel,
die spater in Abs. 6 in mehreren Schritten auf die Parteien und deren Landesliste verteilt

wird.

Ausgangspunkt der Berechnung nach Abs. 6 ist also die Berechnung der Mindestsitzzahl
aller Landeslisten einer Partei nach Abs. 5 Satz 2 — 3. Es muss nun in allen Landeslisten
der Partei zwischen gewonnen Wahlkreismandaten und dem Mittelwert aus Wabhlkreis-
mandaten?34 und auf die Landesliste entfallenden Listenmandaten ein Vergleich durch-
gefuhrt werden. Entsprechend der Darstellung in der Tabelle 3.4.2-2 ergébe das flr das

Bundesland Sachsen folgende Situation:

Partei Slgzezeftl):.azch Direktmandate gﬂggﬁgvgrl}na#; Mindestsitze
Cbu 9 12 11 12
SPD 4 0 2 2
Grine 2 0 1 1
FDP 3 0 2 2
Linke 5 1 3 3
AfD 9 3 6 6

Tabelle 5.1-3: Modifizierte Berechnung der Mindestsitzzahl

Nach Satz 3 erhalt nun jede Partei mindestens die nach der Erstverteilung errechneten
Mindestsitze. Entsprechend des Wortlauts in Satz 3 (,fur ihre Landeslisten®) geht es hier-
bei um die Summe aller Mindestsitze der Landeslisten der jeweiligen Partei. Diese
Summe genieldt im Vergleich zur errechneten Zahl aus Abs. 5 Satz 2 in gewisser Form
,Bestandsschutz®, da der Wert der Summe nicht unterschritten werden darf. Im Hinblick

auf Abs. 5 Satz 1 bedeutet diese Regelung, dass die Verteilung der Sitze innerhalb

132 Dieser Zirkelverweis befand sich auch in der Vorgangerregelung, vgl. § 6 Abs. 5 — 6 BWahIG a. F.
133 Deutscher Bundestag: Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, S. 8.
134 Entsprechend der Regelung in § 6 Abs. 5 Satz 2 BWahlIG wird dieser auf ganze Sitze aufgerundet.
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dieser Rechenstufe (noch) dem Zweitstimmenproporz entspricht und alle Parteien ihre
gewonnen Wahlkreismandate erhalten. Die Wirkung der hier dargelegten internen Ver-
rechnung von Direkt- und Listenmandaten fallt allerdings nur gering aus. Bei der CSU,
aufgrund entstehender Uberhangmandate potenziell ein Kandidat fiir diese Art der Ver-
rechnung, ist sie gar nicht durchftihrbar, da die CSU nur in Bayern mit einem Landes-
wahlvorschlag antritt und keine gegenseitigen Verrechnungsmaglichkeiten vorhanden

sind.

5.1.4 Nichtberiicksichtigung von Uberhangmandaten

In 8 6 Abs. 5 Satz 4 ist eine der Hauptanderungen des Gesetzesentwurfs enthalten: die
Nichtberiicksichtigung von bis zu drei Uberhangmandaten im Zuge der Sitzerhéhung in-
nerhalb des Ausgleichs dieser. Allerdings filhrt dieser Satz 4 zu einigen Problemen, da
er mehrdeutig auszulegen ist und Diskrepanzen zwischen Gesetzestext und Gesetzes-

begriindung offenbart.

Laut Wortlaut des Gesetzestextes sollen bis zu drei Sitze bei der Erhdhung (nach Satz
1) unbertcksichtigt bleiben. Diese bis zu drei Sitze sind ,in den Wahlkreisen errungene
Sitze, die nicht nach Absatz 4 Satz 1 von der Zahl der fur die Landesliste ermittelten
Sitze abgerechnet werden kdnnen [...]°. Die Wortwahl ,nicht abgerechnet* bedeutet da-
bei ganz einfach, dass die Zahl der gewonnenen Direktmandate die Zahl der zun&chst
zugeordneten Listenmandate Ubersteigt. Grundsatzlich ware aber ,nicht verrechnet”
eine bessere Wortwahl, da die Direktmandate, soweit noch mdglich, mit den Listenman-
daten verrechnet werden und diese, je nach Anzahl der Direktmandate, verdrangen.
Diese ,nicht abrechenbare“ Mandate kann man auch ganz durch den in der Praxis gén-
gigen Begriff ,Uberhangmandate“ ersetzen.®> Wahrend diese Formulierung mit wenig
Aufwand auszulegen ist, gestaltet sich es beim Wortlaut ,bis zu einer Zahl von drei“
schwieriger. Es ist fraglich, bei welcher BezugsgroRe diese ,bis zu drei“ Uberhangman-
date keine Beriicksichtigung finden sollen.**® Moglich waren drei Optionen: (1) drei Uber-

hangmandate pro Landesliste einer Partei, (2) drei Uberhangmandate pro Partei

135 Dieser Auffassung folgt Joachim Behnke in der 6ffentlichen Anhérung im Innenausschuss des Deut-
schen Bundestages; vgl. Behnke, Joachim: Schriftliche Stellungnahme zur 6ffentlichen Anhérung des In-
nenausschusses des Deutschen Bundestages am 5. Oktober 2020 in Berlin tiber den Entwurf eines Ge-
setzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes der Fraktionen der CDU/CSU und SPD (Drucksache
19/22504). Deutscher Bundestag — Ausschuss fiir Inneres und Heimat, Ausschussdrucksache 19(4)584 D,
S. 8, abrufbar unter https://www.bundestag.de/re-
source/blob/796296/dal18ff5cd124b47e4e6ba590b2626¢c55/A-Drs-19-4-584-D-data.pdf [letzter Zugriff
24.06.2021].

136 Die Beantwortung dieser Frage bleibt auch in einer Stellungnahme des Wissenschaftlichen Dienstes
des Deutschen Bundestages aufgrund der unprazisen Formulierung unbeantwortet, vgl. Deutscher Bun-
destag: Wissenschaftliche Dienste. Ausarbeitung. Ausgewahlte Fragen zum Gesetzentwurf zur Anderung
des Bundeswahlgesetzes (BT-Drs. 19/22504), S. 6 und 8, abrufbar unter https://www.bundestag.de/re-
source/blob/797926/b3fa6dbcf01900922988f191bc40eaf7/WD-3-222-20-pdf-data.pdf [letzter Zugriff
24.06.2021].
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insgesamt oder (3) drei Uberhangmandate aller Parteien in allen Bundeslandern. Erge-
ben sich fUr einen Gesetzestext mehrere mdgliche Interpretationen, so gibt es vier klas-
sische Methoden, um diesen auszulegen: die grammatikalische, die historische, die sys-
tematische und die teleologische. Bei der grammatikalischen Auslegung wird nach dem
Wortlaut des Gesetzes eine mdgliche Auslegung ermittelt, wahrenddessen bei der his-
torischen Auslegung ,die Vorstellung, der Wille und die Motive des Gesetzgebers ermit-
telt werden sollen“**” und so auf eine mogliche Interpretation geschlossen wird. Inner-
halb der systematischen Auslegung wird das Normengeflecht des Gesetzes betrachtet,
insbesondere alle anderen Paragrafen, Titel und Uberschriften.**8 Die teleologische Aus-
legung befasst sich mit dem Sinn und Zweck, der mit der Norm erreicht werden soll.
Hierbei ,soll [...] ein Interessenausgleich vorgenommen werden, damit ein ungerechtes
und auch sachfremdes Ergebnis vermieden wird.“**® Alle Methoden kénnen im vorlie-
genden Fall angewendet werden, um eine sachgerechte Auslegung der Norm zu ermit-

teln.

(1) Im Wortlaut des Gesetzes findet sich die Regelung ,[...] der fUr die Landesliste ermit-
telten Sitze [...]“. Das Wort Landesliste ist hier im Singular formuliert, demzufolge handelt
es sich bei dieser Auslegung um bis zu drei Uberhangmandate einer Landesliste einer
Partei. Im Hinblick auf die Bundestagswahl 2017 wiirden dementsprechend alle Uber-
hangmandate der SPD unberiicksichtigt bleiben, bei der CDU alle Uberhangmandate in
Schleswig-Holstein, Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sachsen, Thiringen,
Hessen, Rheinland-Pfalz und Saarland (da diese kleiner bzw. gleich drei sind) und je-
weils drei der vier Uberhangmandate in Sachsen-Anhalt und drei der elf Uberhangman-
date in Baden-Wiirttemberg. Bei der CSU blieben drei der sieben Uberhangmandate
unbertcksichtigt. Umgedreht bedeutet diese Auslegung der Norm, dass nur das verblei-
bende eine Uberhangmandat in Sachsen-Anhalt, die verbleibenden acht in Baden-W(irt-
temberg und die verbleibenden vier in Bayern in einer spateren Berechnung ausgegli-

chen werden.

(2) Weiterhin kbnnte man den Wortlaut auch so auslegen, dass jeweils drei Sitze pro
Partei nicht beruicksichtigt werden. Dies betrafe somit alle drei Uberhangmandate der
SPD, sowie drei von 46 der CDU und drei von sieben der CSU. Problematisch ist hierbei
jedoch die Tatsache, dass im Gesetzestext das Wort ,Landesliste” in der Singularform
geschrieben steht anstatt in der Pluralform, die bei dieser Auslegung notwendig gewe-

sen ware. Allerdings ist bei systematischer Auslegung der Norm insbesondere Abs. 5

137 Juraindividuell.de: Gesetzesauslegung — Félle zur Methodenlehre, abrufbar unter https://www.juraindi-
viduell.de/pruefungsschemata/gesetzesauslegung-faelle-zur-methodenlehre/#:~:text=systemati-
sche%20Auslegung,vorgenommen%2C%?20als0%20zu%20anderen%20Paragraphen. [letzter Zugriff
23.06.2021].

138 \/gl. ebd.

139 Ebd.
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Satz 1 und 3 in den Blick zu nehmen, in denen wieder die Pluralform ,Landeslisten” im
Sinne von allen Landeslisten einer Partei gemeint ist, was bei analoger Anwendung zur

gleichen Interpretation in Satz 4 fihren wirde.

(3) Bei der dritten moglichen Auslegung des Gesetzestextes wirden bundesweit drei
Uberhangmandate unberiicksichtigt bleiben, also von der Summe aller Uberhangman-
date der Parteien in allen Bundeslandern. Dieser Auslegung legten die Sachverstandi-
gen Joachim Behnke und Friedrich Pukelsheim ihre Berechnungen zugrunde, als sie im
Oktober 2020 im Innenausschuss des Deutschen Bundestages zur 6ffentlichen Anho-
rung ihre Einschatzungen zum neuen Bundeswahlgesetz prasentierten.'#? Ulrich Vosge-
rau nimmt diese Auslegung ebenso vor.}* Auch in der Einschatzung von Robert Vehr-
kamp ist davon auszugehen, dass er sich in seiner Stellungnahme auf die Auslegungs-
variante (3) bezieht, da er immer den Passus ,drei Uberhangmandate® nutzt, ohne diese
noch naher zu umschreiben, wie etwa ,pro Landesliste“ oder ,pro Partei“.1*? Die Sach-
verstandige Sophie Schonberger legt sich auf keine bestimmte Auslegung fest, sondern
kritisiert die fehlende Prazision dieser Regelung.'*® Im Widerspruch zur Ansicht von
Schonberger ist Bernd Grzeszick, der die Regelung im Hinblick auf die Genese, also der
Auslegung mit Hilfe der Entstehungsgeschichte des Gesetzes (historische Auslegung),
fir deutlich formuliert erachtet: ,Die entsprechende Regelung des § 6 Abs. 5 S. 4
BWahlG ergibt dabei mit Blick sowohl auf die explizite Begriindung als auch auf die Ge-
nese deutlich, dass nur insgesamt bis zu drei unausgeglichene Uberhangmandate mdg-
lich sein sollen, und nicht drei pro Landesliste bzw. Partei.“*4 In der von Grzeszick an-
gesprochenen Gesetzesbegriindung ist die Rede von ,im Ergebnis bis zu drei Uberhang-
mandaten*!*> bei der endgiiltigen Verteilung. Das Wort ,endgultig® deutet darauf hin,

dass es sich um die letzte Verteilung zur Bestimmung der finalen Zusammensetzung

140 vgl. Behnke: a. a. O., S. 8; Pukelsheim: a. a. O., Anlage 4.

141 vgl. Vosgerau, Ulrich: Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD: Ent-
wurf eines Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes, BT-Drucks. 19/22504, zum Gesetzentwurf
der Fraktion der GRUNEN: Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Art. 38), BT-
Drucks. 19/13512 sowie zum Gesetzentwurf der Fraktion der AfD: Entwurf eines Gesetzes zur Anderung
des Bundeswahlgesetzes. Deutscher Bundestag — Ausschuss fur Inneres und Heimat. Ausschussdrucksa-
che 19(4)584 F, S. 2, abrufbar unter https://www.bundestag.de/re-
source/blob/796874/ced90e180757e1425b82291¢c9529e129/A-Drs-19-4-584-F-data.pdf [letzter Zugriff
25.06.2021].

142 vgl. Vehrkamp, Robert (2020b): Stellungnahme anlasslich der 6ffentlichen Anhérung des Innenaus-
schusses am 5. Oktober 2020 in Berlin zum Gesetzentwurf zur Anderung des Bundeswahlgesetzes der
Fraktionen CDU/CSU und SPD (BT-Drs, 19/22504). Deutscher Bundestag — Ausschuss fir Inneres und
Heimat. Ausschussdrucksache 19(4)584 C, S. 4 ff., abrufbar unter https://www.bundestag.de/re-
source/blob/796290/c863b067ec2ac79ad00c55d7d6d30d02/A-Drs-19-4-584-C-data.pdf [letzter Zugriff
25.06.2021].

143 schonberger, Sophie (2020): Anderung des Bundeswahlgesetzes. Stellungnahme zur éffentlichen An-
hérung am 5.10.2020. Deutscher Bundestag — Ausschuss flr Inneres und Heimat. Ausschussdrucksacke
19(4)584 B, S. 5, abrufbar unter https://www.bundestag.de/re-
source/blob/796286/9d448a45923aafee2b2fc97294c301cf/A-Drs-19-4-584-B-data.pdf [letzter Zugriff
25.06.2021].

144 Grzeszick: a. a. O., S. 6.

145 Deutscher Bundestag: Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, S. 9.
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des Bundestages handelt und alle anderen Rechenschritte, insbesondere die Verteilung
der Mandate auf die Landeslisten der Parteien und dann die Addition dieser, schon ge-
schehen sind. Im Ergebnis kommt man dann wieder zu der Ansicht, dass es sich um

insgesamt bis zu drei Uberhangmandate aller Parteien in allen Bundeslandern handelt.

Die Auslegung des Terminus ,bleiben [...] unberticksichtigt* kann auch unterschiedlich
erfolgen. Moglich ware es, dass nach der endgultigen Verteilung der Sitze lediglich bis
zu drei Sitze abgezogen werden. Das wirde aber dem Ziel des Gesetzentwurfs, den
Bundestag zu verkleinern, nicht wirklich gerecht werden, da bei jeder moglichen Sitzver-
teilung immer nur drei Mandate abgezogen werden und die Eindampfung der Bundes-
tagsgrofRe somit aul3erst gering bleiben wiirde. In den Regelungskontext der Norm bes-
ser einfiigen wiirde sich die Auslegung, dass die bis zu drei Uberhangmandate nicht
nach der Sitzzahlerhhung unbertcksichtigt bleiben, sondern wahrend dieser. Da in
Abs. 5 Satz 4 eine ,Erhéhung” genannt wird, ist es wahrscheinlich, dass hier die Berech-
nung der Erhéhung nach Abs. 5 Satz 1 gemeint ist und nicht das Ergebnis der Erhéhung.
Dennoch fiihrt auch die hier sinnvollere Auslegung zu Problemen: in Abs. 5 Satz 1 ist
die Rede von der Mindestsitzzahl nach den Satzen 2 und 3, die sich auf die Summe der
Mindestsitze aller Landeslisten einer Partei bezieht. Genau an dieser Mindestsitzzahl
soll nun die Nichtberiicksichtigung von Uberhangmandaten stattfinden, allerdings immer
mit der MaRgabe, dass insgesamt bundesweit nur bis zur drei dieser keine Berlicksich-
tung finden. Das wiederum macht eine Vorabbestimmung notwendig, von welcher Partei
und welcher Landesliste nun diese bis zu drei Uberhangmandate stammen. Besonders
bei der CDU ergaben sich damit umfangreiche, ja sogar willkirliche Auswahlmdglichkei-
ten. Einzelne Sachverstandige in der 6ffentlichen Anhérung im Innenausschuss nutzten
eigene Verfahren zur Bestimmung dieser Uberhangmandate, die so im Gesetzestext

nicht vorgesehen waren.

Pukelsheim und Behnke!*® erhohen die Zahl der Gesamtsitze nach folgendem Schema:
zunachst wird die jeweilige Sitzzahl der ,Uberhangparteien® CDU, CSU und SPD so-
lange erhoht, bis die Summe dieser drei Sitzzahlen die Summe der vorher errechneten
Mindestsitzzahlen (Satz 2 und 3) um zusammengerechnet nicht mehr als drei Sitze un-
terschreitet. Parallel dazu werden auch die Sitzzahlen der anderen Parteien erhéht, wo-
bei hier darauf geachtet werden muss, dass diese ihre garantierte Mindestsitzzahl aus
Satz 2 und 3 erhalten. Die Sitzzahlerh6hung aller Parteien endet folglich dann, wenn bei
den ,Uberhangparteien” die Differenz aus Mindestsitzzahl und der in diesem Schritt zu-

geteilten Sitze in der Summe nicht mehr als drei betragt. Aus mathematischer Sicht fuhrt

146 Bei Pukelsheim kann man aus der Darstellung diese Rechnung entnehmen, wahrenddessen Behnke
lediglich das Ergebnis prasentiert, was dem von Pukelsheim allerdings identisch ist, sodass auf einen glei-
chen Rechenweg geschlossen werden kann; vgl. Pukelsheim: a. a. O., Anlage 5, S. 2 — 3; Behnke: a. a.
0,S.7.
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dies nun wieder zu Berechnungen, bei der ein Ausgangsdivisor solange angepasst wer-
den muss, bis dieser Umstand eintritt. Pukelsheim stellt in seiner Stellungnahme den
vorletzten und letzten Rechenschritt dar. Wie zu sehen ist, nahert er sich der ,Lésung®
mithilfe des iterativen Verfahrens an. Im vorletzten Rechenschritt ist sein benutzter Divi-
sior (64.670) noch zu grof3, sodass in der Summe vier Mandate unbertcksichtigt bleiben.
Erst nach Herabsetzen des Divisors auf 64.640 erhalt er das gewinschte Ergebnis von
in der Summe drei Uberhangmandaten, die nicht in die Verteilung einflieRen.**” Diese
drei Mandate werden dann erst nach der letzten Verteilung proporzverzerrend auf die
jeweiligen Parteien addiert. Bei der Bundestagswahl 2017, die als Rechenbeispiel von
Pukelsheim und Behnke diente, entstanden zwei unausgeglichene Uberhangmandate
bei der CSU und eins bei der CDU.*® Die von Pukelsheim bezeichneten ,Proporz-
sitze“**® in Hohe von 683 erhdhen sich also nun um die drei angesprochenen Mandate
auf die finale Sitzzahl von 686.

Wie bereits darauf hingewiesen, kann aus dem reinen Gesetzestext dieser Rechen-
schritt nicht abgeleitet werden. Er ist mehr als Hilfskonstrukt zur Auslegung dieser Norm
zu verstehen. Weiterhin kann sich dieser Rechenschritt auch insoweit andern, als dass
eine andere Auslegung des Sachverhalts mit den drei nicht zu beriicksichtigenden Uber-
hangmandaten zuvor vorgenommen wurde. Dies wirde, je nach Auslegungsvariante, zu

komplett unterschiedlichen Rechenergebnissen flihren.1%°

Nach Abs. 6 wird nun die in Abs. 5 ermittelte Sitzzahl auf die Parteien und sodann auf
die Landeslisten der jeweiligen Parteien verteilt. Auch wenn der Gesetzestext dartiber
schweigt, ob die Sitzzahl mit den drei Uberhangmandaten (686) oder ohne diese (683)
verwendet werden soll, ist klar, dass es sich um die Zahl 683 handeln muss, da ja gerade
diese drei Uberhangmandate nicht in die Sitzzuteilung einflieRen, sondern proporzver-
zerrend keine Berilcksichtigung finden sollen. Desweiteren fehlt in Abs. 6 ein Hinweis,
dass die drei Uberhangmandate nach dieser Verteilung auf die betreffenden Parteien
wieder hinzuaddiert werden. Auch in einem anderen Punkt ist Abs. 6 widersprichlich.
Wenn man sich nun (folgerichtig) dafiir entscheidet, diese 683 Mandate zu verwenden,
ergibt sich ein Widerspruch mit Abs. 6 Satz 2, wenn diese Mandate nun auf die Landes-
listen der Parteien verteilt werden (sog. 2. Unterverteilung). Abs. 6 Satz 2 setzt voraus,

dass jede Landesliste die Mindestsitzzahl nach Abs. 5 Satz 2 erhalt — und in dieser

147 \gl. Pukelsheim: a. a. O., Anlage 5, Seite 2.

148 vgl. ebd.

149 pukelsheim: ebd.

150 vgl. Schonberger, Sophie [Prozessbevollmachtigte] (2021): Antrag auf abstrakte Normenkontrolle nach
Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, 88 13 Nr. 6, 76 ff. BVerfGG und Antrag auf einstweilige Anordnung nach 8§ 32
BVerfGG, S. 39 — 41, abrufbar unter https://www.fdpbt.de/sites/default/files/2021-02/Normenkontrolle-
Wahlrecht.pdf [letzter Zugriff 26.06.2021]. In ihrer Rechnung entstehen Gesamtsitzzahlen von 658, 655,
691, 677 und 683 Sitzen.
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Berechnung sind die Uberhangmandate allerdings mit inbegriffen. ,Geht man namlich
davon aus, dass nach Satz 1 nur die Gesamtzahl ohne Beriicksichtigung der Uberhang-
mandate verteilt wird, so ist es rechnerisch schlicht nicht méglich, diese Sitze nach Satz
2 [...] zu verteilen [...]".*®! Das lasst sich einfach anhand des Rechenbeispiels von
Behnke verdeutlichen: die Mindestsitzzahl nach Abs. 5 Satz 2 betréagt fir die CDU ent-
sprechend seiner Rechnung 194 Sitze.'®? Auf diese 194 Sitze kann man aber entspre-
chend des Wortlauts und der Berechnung nach Abs. 6 Satz 2 nur 193 Sitze verteilen.
Das gleiche Problem betrifft die CSU: die berechneten 44 ,Proporzmandate missten
so auf die Landesliste verteilt werden, dass sich dort die Mindestsitzzahl von 46 ergeben
wirde.'®® Das ist mathematisch nicht moglich. Nimmt man bei der Verteilung der Sitze
in Abs. 6 Satz 2 nun doch die BezugsgroRe von 686, die die drei Uberhangmandate
beinhaltet, wiirden die Zahl der zu verteilenden Sitze in Abs. 6 Satz 2 (686) von der Zahl
in Abs. 6 Satz 1 (683) unterscheiden, obwohl sich beide Satze auf die gleiche Zahl be-
ziehen. Ebenso widersprichlich ist in Abs. 6 Satz 2 der Verweis auf Verfahren Sainte-
Lagué/Schepers, was bei der 2. Unterverteilung angewendet werden soll. Die Anwen-
dung dieses Verfahrens wirde bedeuten, dass die Sitze entsprechend des Zweit-
stimmenverhaltnisses auf die Landeslisten verteilt werden. Dies wiederum steht im kom-
pletten Gegensatz zum Wortlaut der Gesetzesbegrindung, bei der eine ,teilweise Ver-
rechnung von Wahlkreissitzen mit Landeslistensitzen landertibergreifend moglich“*** ge-
macht werden soll und so Uberhangmandate des eines Bundeslandes mit Listenmanda-
ten des anderen verrechnet werden. Der Gesetzgeber stellt in seiner Gesetzesbegrin-
dung selbst fest, dass es sich hier um eine ,Proporzbeeintrachtigung“**® handelt. Wie
das im Einklang mit dem Rechenverfahren Lagué/Schepers stehen soll, was auf eine
proportionale Abbildung der Stimmen abzielt, ist fraglich. Weiterhin fehlt auch jede ge-
setzliche Regelung, wie dieses Verfahren im Falle des Abs. 6 Satz 2 abgeandert werden
soll,**® um die Sitzzuteilung auf die Landeslisten der Parteien in Einklang mit anderen

Bestimmungen im Regelungskontext dieses Satzes zu bringen.

Weiterhin ist festzustellen, dass die fehlende Bestimmtheit des Abs. 6 auch Auswirkun-
gen auf den 8. Abschnitt des BWahlIG entfaltet, der den Erwerb und den Verlust der
Mitgliedschaft im Deutschen Bundestag beinhaltet. Infolge der Anderung von § 6 wurde
auch § 48 durch Art. 1 Nr. 5 des 25. Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes
geandert. Seit einem Urteil des Bundesverfassungsgerichts 1998 gilt der Grundsatz

,kein Nachriicken in den Uberhang*“. Das bedeutet, dass der Sitz eines direkt gewahlten

151 Schonberger (2021): a. a. O., S. 43 — 44,

152 yvgl. Behnke: a. a. O., S. 6, Tab. 4.

153 vgl. Schonberger (2021): a. a. O., S. 44.

154 Deutscher Bundestag: Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, S. 8.
155 Epd., S. 6.

156 \/gl. Schonberger (2021): a. a. O., S. 45.
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Abgeordneten des Bundestags nach dessen Ausscheiden nicht aus der Landesliste be-
setzt werden, solange die Partei in dem betreffenden Land tiber unausgeglichene Uber-
hangmandate verfugt.'*” Im neu eingefligten § 48 Abs. 1 Satz 2 heil’t es sinngemaf,
dass ein Nachriicken nicht stattfindet, wenn die Partei im betreffenden Bundesland Man-
date nach 8 6 Abs. 6 Satz 4 besitzt. Auch dieser Verweis ist zu unkonkret, will doch der
Gesetzgeber genau auf die bis zu drei unausgeglichenen Uberhangmandate verweisen,
die allerdings nicht in Abs. 6 Satz 4 entstehen, sondern in Abs. 5 Satz 4. Deswegen ware
ein Verweis auf diese Vorschrift treffender.

Da mit der Anderung des BWahIG nun wieder bis zur drei unausgeglichene Uberhang-
mandate entstehen sollen, ist eine Identifizierung notwendig, aus welchem Bundesland
diese drei Uberhangmandate tiberhaupt stammen. Die Formulierung ,in dem betreffen-
den Land“ gibt dartber keinerlei Aufschluss. Auch in der Gesetzesbegriindung finden
sich zur Ermittlung des Bundeslandes, aus dem die Uberhangmandate stammen, keine
Anhaltspunkte. Im betreffenden Bundesland muss lediglich eine ,Uberhangmandatssitu-
ation“**® vorgelegen haben. Eine genaue Definition des Begriffs liegt nicht vor. In den
Stellungnahmen der Sachverstandigen gab es zur Identifikation der Uberhangmandate
unterschiedliche Meinungen. Klar ist, dass die im Rechenbeispiel zur Bundestagswabhl
2017 entstandenen zwei CSU-Uberhangmandate zweifelsfrei dem Bundesland Bayern
zuzuordnen sind, da nur dort die CSU mit einem Landeswahlvorschlag angetreten ist.
Fraglich ist, aus welchem Bundesland das eine unausgeglichene CDU-Uberhangmandat
stammt. Friedrich Pukelsheim kann das Mandat aufgrund unkonkreter gesetzlicher Be-
stimmung nicht identifizieren.'> Nach seiner Ansicht tritt eine Uberhangsituation dann
auf, wenn im betreffenden Bundesland Uberhangmandate entstehen. Bei der Bundes-
tagswahl 2017 war das fur die CDU nachweislich in zehn Bundeslandern der Fall. Sobald
nun ein direkt gewahlter Abgeordneter der CDU wahrend der Legislaturperiode aus dem
Bundestag ausscheidet und sein Wabhlkreis in einem der zehn betreffenden Bundeslan-
der liegt, wird dieser Sitzt nicht nachbesetzt. Erst bei einem weiteren Ausscheiden eines
direkt gewahlten Abgeordneten findet wieder ein Nachrticken statt. Pukelsheim spricht

hierbei von ,retardierten Kappungsmandaten®.1¢©

Bernd Grzeszick hingegen ermittelt das Bundesland anhand einer Vergleichsrechnung,

in der er die Landesliste ermittelt, bei der der Wabhlkreissitz am wenigstens mit

157 BVerfGE 97, 317.

158 Deutscher Bundestag: Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, S. 9.

159 pykelsheim weist darauf hin, dass die Vorschrift des § 6 Abs. 6 Satz 4 ,inhaltsleer” ist, da diese auf
Abs. 6 Satz 1 verweist, der sich allerdings auf ,bundesweite Summenzahlen“ bezieht und nicht auf Lander-
zahlen; Pukelsheim: a. a. O., Anlage 4, S. 1, Fn. 1.

160 \/gl. Pukelsheim: a. a. O., Anlage 4, S. 1; die identische Bezeichung wahlt auch Grzeszick, vgl. Grzes-
zick: a. a. O., S. 10.
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Zweitstimmen unterlegt ist.2®* Dazu kann entweder der Durchschnitt von Zweitstimmen
pro Sitz berechnet werden®? oder das von ihm beschriebene Verfahren der fiktiven Sitz-
zahlerh6hung. Schonberger berechnete in beiden Fallen, dass das Uberhangmandat
aus Sachsen-Anhalt stammt.'®® In einer anderen moglichen Auslegung, die sich an den
Mindestsitzkontingenten des § 6 Abs. 2 orientiert, errechnete sie, dass das Uberhang-
mandat aus Brandenburg stammt.X®* Es ist festzuhalten, dass die aus dem unklar for-
mulierten Gesetzestext entstandene Vielfalt an unterschiedlichen Auslegungsmethoden
zu unterschiedlichen Ergebnissen fihrt, was so vom Gesetzgeber so nicht beabsichtigt

sein kann.

Verfassungsrechtlich problematisch ist weiterhin, dass hier vom Gesetzgeber bewusst
drei nicht ausgeglichene Uberhangmandate entstehen sollen. Mit unausgeglichenen
Uberhangmandaten gibt der Gesetzgeber das Ziel auf, dass die engliltige Sitzverteilung
im Bundestag dem Verhaltnis der Zweitstimmen aller Parteien entspricht. Bei diesem
Umstand kann nun auch die Erststimme Proporzwirkung entfalten.'%® Das Bundesver-
fassungsgericht hat sich in vielen Fallen mit der Thematik Uberhangmandate und Er-
folgswertgleichheit beschaftigt. Grundsatzlich verlangt der Grundsatz der Wahlrechts-
gleichheit bei der Verhaltniswahl fiir den Verhaltnisausgleich den gleichen Erfolgswert
der Stimmen.2%8 Im vorliegenden Fall handelt es sich um einen Eingriff in die Wahlrechts-
gleichheit aus Art. 38 Abs. 1 GG, da nun die Stimmen einen unterschiedlichen Erfolgs-
wert aufweisen. Fraglich ist, ob dieser Eingriff gerechtfertigt, also verhaltnismaRig ist.
Eine Grundsatzentscheidung, die auch in den Stellungnahmen der Sachversténdigen
eine Rolle spielt, hat das Bundesverfassungsgericht 2012 getroffen.®” Gegenstand die-
ses Urteils des Zweiten Senats war das von den damaligen Regierungsfraktionen
CDU/CSU und FDP eingebrachte 19. Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes,
was im Grof3teil gegen die Wahlrechtsgleichheit aus Art. 38 Abs. 1 GG und die Chan-
cengleichheit der Parteien aus Art. 21 Abs. 1 GG verstoR3t. Hauptgegenstand des Urteils
war neben der Problematik des negativen Stimmgewichts auch das ausgleichlose An-
fallen von Uberhangmandaten, was durch die aktuelle Gesetzesanderung wieder aufge-
griffen wird. Das Bundesverfassungsgericht hat eine Grenze gezogen, ab wann das aus-
gleichslose Anfallen von Uberhangmandaten den Grundcharakter der Bundestagswahl
als Verhaltniswahl aufheben kann: ,Dies ist der Fall, wenn die Zahl der Uberhangman-

date etwa die Halfte der fir die Bildung einer Fraktion erforderlichen Zahl von

161 vgl. Grzeszick: a. a. O., S. 9.

162 vgl. Schonberger (2021): a. a. O., S. 51
163 vgl. ebd., S. 52 - 53.

164 vgl. ebd., S. 55.

165 \/gl. Vehrkamp (2020b): a. a. O., S. 4.
166 BVerfGE 1, 208, 248.

167 BVerfGE 131, 316.
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Abgeordneten Uberschreitet.“*®® Zur Bildung einer Fraktion sind nach § 10 Abs. 1 GO-
BT mindestens funf Prozent der Mitglieder des Bundestages notwendig. Geht man von
der Mindessitzzahl des Deutschen Bundestags (8 1 Abs. 1) von 598 aus, ergdbe sich
gerundet ein Wert von 15 Abgeordneten, die die Halfte der fur die Bildung einer Fraktion
erforderlichen Zahl von Abgeordneten darstellen. Etwas spater flhrt das Bundesverfas-
sungsgericht an, dass ,[d]ie verfassungsrechtliche Grenze fir die ausgleichslose Zutei-
lung von Uberhangmandaten [...] (iberschritten [ist], wenn Uberhangmandate von mehr
als etwa einer halben Fraktionsstarke zu erwarten sind [...].“'®° In den Stellungnahmen
der Sachverstandigen wird das Urteil des Bundesverfassungsgerichts unterschiedlich
bewertet. Wahrend Behnke das Urteil nur beilaufig erwéhnt, als er versucht, die miss-
verstandliche Formulierung ,die Landesliste” auszulegen'’®, setzen sich Grzeszick,

Schonberger und Vehrkamp inhaltlich mit diesem auseinander.

Grzeszick kommt zun&chst zu der Feststellung, dass die drei ausgleichlosen Uberhang-
mandate die 0. g. Grenze von 15 nicht Gberschreiten und somit an ,den Grundsatzen
des Wahlsystems im Sinne der personalisierten Verhaltniswahl keine prinzipielle Ande-
rung vorgenommen [...]“*"* wird. Weiterhin fuhrt er eine ,verfassungsrechtliche Gegen-
probe“t’2 durch, in dem er den Abschnitt des Urteils zitiert, in dem eine verfassungs-
rechtliche Pflicht zum vollstandigen Ausgleich aller Uberhangmandate verneint wird
(BVerfGE 131, 316, 366 f.). Grzeszick sieht in der Zulassung von bis zu 15 ausgleichlo-
sen Uberhangmandaten einen Spielraum des Gesetzgebers, in dem er sich, ohne gegen
die Verfassung zu verstoRen, zwischen den beiden Zielen Personalwahl und Verhaltnis-
proporz entscheiden kann. Im Ergebnis kommt er zu der Feststellung, dass die Zahl drei
sich innerhalb dieser Grenze befindet und die Regelung verfassungsrechtlich nicht zu

beanstanden ist.}”3

Dieser Auffassung tritt Schonberger in ihrer Stellungnahme entgegen. Sie interpretiert
das Urteil des Bundesverfassungsgerichts so, dass es ,vielmehr Anforderungen an das
Zusammenwirken von Wahlsystem und tatsachlichen Gegebenheiten des Wéahlerverhal-
tens“t’* stellt, als dem Gesetzgeber die Méglichkeit zu eréffnen, im Ergebnis bis zu 15
Uberhangmandate unausgeglichen zu lassen. Sie stellt in ihrer Argumentation auf das
Wort ,erwarten” ab, was sich im Urteilstext!’® befindet: ,Dies bedeutet, dass 15 unaus-

geglichene Uberhangmandate als verfassungsrechtlich zulassig angesehen werden

168 BVerfGE 131, 316, 357.

169 BVerfGE 131, 316, 363.

170 vgl. Behnke: a. a. O., S. 8; vgl. hierzu auch S. 47 dieser Arbeit.
171 Grzeszick: a. a. 0., S. 6.

172 Epd.

173 vgl. ebd., S. 7.

174 Schonberger (2020): a. a. O., S. 8.

175 BVerfGE 131, 316, 363.
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kénnen, wenn sie sich als Nebenfolge zu einer wahlrechtlichen Systementscheidung im
Zusammenspiel mit den tatsachlichen Umstanden des Wahlerverhaltens darstellen.“17®
Schonberger stellt hierbei also, im Gegensatz zur Grzeszick, nicht auf eine schon von
vornhinein im Gesetz festgesetzte Anzahl von zulassigen ausgleichlosen Uberhangman-
daten ab, sondern sieht bis diese bis zu 15 ausgleichlosen Uberhangmandate als Er-
gebnis der Entscheidung fir das personalisierte Verhaltniswahlsystem und dem Votum
der Wahler am Wahltag, was die Entstehung von Uberhangmandaten begtinstigen
konnte. Demzufolge kommt sie zum Ergebnis, dass die Regelung verfassungswidrig ist,
da der Eingriff in die Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit der Parteien durch den
minimalen Effekt der Mandatseinsparung, der durch die Regelung erreicht wird, nicht zu
rechtfertigen ist.2””

Vehrkamp verweist in seinem Schreiben auf seine Stellungnahme bezlglich des Ge-
setzentwurfs der Fraktionen der FDP, der Griinen und der Linken aus dem Mai 2020.178
Bereits in dieser deutet er an, dass eine Einfiihrung von ausgleichslosen Uberhangman-
daten dem Grundcharakter der Verhéaltniswahl widersprechen wirde. Weiterhin sieht er
die Wahrscheinlichkeit als hoch an, dass im Falle einer Wahlanfechtung diese Regelung
vom Bundesverfassungsgericht verworfen wird.1’® Er sieht wie Schénberger, dass aus-
gleichlose Uberhangmandate eben nicht von vornhinein festgelegt werden sondern als
Lunerschwiinschte Nebenfolge“!®® Folge entstehen. Vehrkamp kommt zu einem identi-

schen Ergebnis wie Schénberger.

In der Frage der Urteilsinterpretation ist Schénberger und Vehrkamp zuzustimmen.
Grzeszick bezieht sich in seiner Stellungnahme zu einseitig auf die Passage, in der das
Bundesverfassungsgericht den Nichtausgleich von Uberhangmandaten bis zu einer
Grenze von umgerechnet 15 Mandaten zulasst und lasst dabei die eigentliche Aussage
der Urteilspassage aulRer Acht. Es geht eben gerade nicht darum, dass das Urteil dem
Gesetzgeber einen Spielraum eroffnet, ausgleichslose Uberhangmandate bis zur einer
Zahl von 15 zuzulassen, und somit samtliche, durch den Gesetzgeber willkirlich festge-
legte Zahlen innerhalb dieser Grenze zulassig waren. In diesem Fall ware die Regelung
als vom Gesetzgeber bewusst eingesetztes Gestaltungsmerkmal zu verstehen. Es geht

viel mehr darum, dass ausgleichslose Uberhangmandate bis zu 15 dann zuléssig sind,

176 Schonberger (2020): a. a. O., S. 8.

177 \/gl. Schonberger (2020): S. 8.

178 \/gl. Vehrkamp (2020b): a. a. O., S. 4.

179 vgl. Vehrkamp, Robert (2020a): Stellungnahme anlasslich der 6ffentlichen Anhérung des Innenaus-
schusses am 25. Mai 2020 in Berlin zum Gesetzentwurf zur Anderung des Bundeswahlgesetzes der Frak-
tionen FDP, DIE LINKE, und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (BT-Drs. 19/14672). Deutscher Bundestag —
Ausschuss flr Inneres und Heimat. Ausschussdrucksache 19(4)502 C, S. 5, abrufbar unter
https://www.bundestag.de/resource/blob/697534/4a4afc87bd8cO0eecc5870d215c067e52/A-Drs-19-4-502-
C-data.pdf [letzter Zugriff 27.06.2021].

180 Epd., S. 6.
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wenn sie unwillkirlich als Begleitumstand eines Wahlsystems entstehen. Das mit der im
neuen Gesetzestext verankerten Regelung gerade nicht der Fall. Hier wird innerhalb des
scheinbar zulassigen Rahmens eine willkiirliche Zahl von drei Uberhangmandaten aus-
gewahlt, die bewusst proporzverzerrend wirken und so eben kein Begleitumstand zum
Wahlsystem darstellen, um z. B. die Komponente der Personenwahl innerhalb des Wahl-
systems durchzusetzen. Da Uberhangmandate nach Ansicht der Richter ,das Ergebnis
eines nicht vollstandig durchfiihrbaren Verrechnungsverfahrens“8! sind widerspricht die
neu getroffene Regelung dieser Feststellung, da in dieser die Uberhangmandate eben
nicht aufgrund des Verrechnungsverfahrens entstehen, sondern schon vorher durch den
Gesetzgeber bewusst eingesetzt werden, um den Zweitstimmenproporz zu verandern.
Die Regelung in 8 6 Abs. 5 Satz 4 sorgt fir enorme verfassungsrechtliche Bedenken, da
sie sowohl gegen die elementaren Grundsatze aus den Art. 21 Abs. 1, 38 Abs. 1 GG
verstot als auch mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts nicht in Einklang zu
bringen ist.

5.1.5 Einsetzen einer Reformkommission

Das Einsetzen einer Reformkommission, neu in 8 55 geregelt, geht im Dickicht der an-
deren Anderungen des Bundeswahlgesetz etwas unter. Die Reformkommission bedarf
laut Gesetzestext der Einsetzung des Deutschen Bundestags und soll sich mit verschie-
denen Fragen des Wahlrechts und der parlamentarischen Arbeit befassen. Die Ergeb-
nisse der Reformkommission sollen spéatestens Ende Juni 2023 vorliegen. Von einer
unverzuglichen Einsetzung der Kommission, wie in § 55 Satz 4 gefordert, kann aber
keine Rede sein: das 25. Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetz trat bereits Mitte
November 2020 in Kraft, doch erst in der Sitzung am 22. April 2021 gelangte der Antrag
der Regierungsfraktionen zur Einsetzung der Kommission auf die Tagesordnung der ent-
sprechenden Sitzung.'®? Das lag unter anderem auch daran, dass ein bereits interfrakti-
onell vorbereiteter Beschluss in der CDU/CSU-Fraktion keine Mehrheit fand'®3, sodass
ein neuer Beschluss erarbeitet werden musste, der eben erst im Frihjahr 2021 auf die
Tagesordnung gelangte. Weiterhin verteidigt der Abgeordnete Ansgar Heveling
(CDU/CSU) in seiner zu Protokoll gegebenen Rede, dass der Einsetzungsbeschluss
auch deshalb so spat kommt, weil die Regierungsfraktionen zunédchst den eingereichten

Antrag auf abstrakte Normenkontrolle vor dem Bundesverfassungsgericht gegen das

181 BVerfGE 131, 316, 361.

182 vgl. Deutscher Bundestag: Stenografischer Bericht. 224. Sitzung vom 22. April 2021. Plenarprotokoll
19/224, S. 28556, abrufbar unter https://dserver.bundestag.de/btp/19/19224.pdf [letzter Zugriff
27.06.2021].

183 50 der Abgeordnete Mahmut Ozdemir (SPD) in der Plenardebatte; vgl. ebd., S. 28557.
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beschlossene Anderungsgesetz abwarten mdchten.*® Auch die Staatsministerin bei der
Bundeskanzlerin, Annette Widman-Mauz (CDU), drickt ihr Bedauern Uber die spate Ein-

setzung der Kommission aus.8®

Im Antrag selbst werden die Beratungsgegenstande, mit denen sich die Reformkommis-
sion nach § 55 beschaftigten soll, detaillierter beschrieben.® Weiterhin finden sich An-
gaben Uber die Zusammensetzung und die Arbeitsweise der Kommission. Besonders
die Angaben Uber die Arbeitsweise lassen eine sinnvolle Arbeitsaufnahme der Kommis-
sion in der 19. Legislaturperiode als wenig wahrscheinlich anmuten: spatestens sechs
Wochen nach dem Einsetzungsbeschluss soll die Reformkommission ihre Arbeit auf-
nehmen. Dain der gleichen Plenarsitzung dieser Beschluss zustande kam*®’, wiirde eine
mogliche Arbeitsaufnahme in den Monaten Mai und Juni 2021 gelegen haben. Weiterhin
ist im Hinblick auf den Sitzungskalender des Deutschen Bundestages ziemlich zweifel-
haft, ob flr solche Sitzungen Uberhaupt noch Zeit besteht. Die letzten reguléaren Sit-
zungswochen fanden in der 25. Kalenderwoche vom 21. — 25. Juni 2021 statt!®, danach
gingen alle Abgeordneten in die Sommerpause, um sich im Anschluss auf den Wahl-
kampf zur Bundestagswahl 2021 zu konzentrieren. Wie in Zeiten von Wahlkampf und
eventuellen Sondierungsgespréachen nach der Bundestagsahl die Reformkommission
die im Einsetzungsbeschluss benannte Aufgabe, dem Bundestag bis zum 30.09.2021
einen Zwischenbericht zu erstellen, Gberhaupt substantiiert nachkommen will, erscheint
hingegen fraglich. Dieser Umstand findet auch in der Plenardebatte Anerkennung. So
stellt der FDP-Abgeordnete Konstantin Kuhle angesichts des Zeitpunktes des Einset-
zungsbeschlusses fest: ,Wir haben nur noch vier Sitzungswochen und insgesamt nur
noch funf Monate Zeit.“'# Auch die Erste Parlamentarische Geschéaftsfuhrerin der Gri-
nen-Fraktion, Britta HaRelmann, fragt die Regierungsfraktionen im Hinblick auf die ver-
bleibende Zeit: ,Was wollen Sie denn in den nachsten vier Wochen machen? Die Kom-
mission einsetzen! Und danach gehen wir alle in die Wahlkreise.“ Uber eine tatsachliche
Arbeitsaufnahme der Kommission sind keine Anhaltspunkte bekannt. Dieser Umstand
korelliert auch mit Abschnitt Il. 3. b) des Einsetzungsbeschlusses: hiernach kann die
Kommission lediglich festlegen, dass die Sitzungen o6ffentlich sind, eine Verpflichtung

dazu besteht aber nicht. Offensichtlich wurde von diesem Ermessen zum Nachteil der

184 vgl. ebd., S. 28595.

185 vgl. ebd., S. 28597.

186 \/gl. Deutscher Bundestag: Antrag der Fraktionen der CDU/CSU und SPD. Einsetzung einer Kommis-
sion zur Reform des Bundeswahlrechts und zur Modernisierung der Parlamentsarbeit. Drucksache
19/28787 vom 20.04.2021, S. 1 — 2, abrufbar unter https://dserver.bundestag.de/btd/19/287/1928787.pdf
[letzter Zugriff 27.06.2021].

187 vgl. Deutscher Bundestag: Stenografischer Bericht. 224. Sitzung vom 22. April 2021. Plenarprotokoll
19/224, S. 28561.

188 \gl. Deutscher Bundestag: Sitzungswochen im Deutschen Bundestag 2021, abrufbar unter
https://www.bundestag.de/parlament/plenum/sitzungskalender/bt2021-688402 [letzter Zugriff 27.06.2021].
189 Deutscher Bundestag: Stenografischer Bericht. 224. Sitzung vom 22. April 2021. Plenarprotokoll
19/224, S. 28559.
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Offentlichkeit Gebrauch gemacht. Nach 1l. 3. e) unterliegt auch der Einsetzungsbe-
schluss den Prinzipien der sachlichen, personellen und organisatorischen Diskontinuitat.
Das hat zur Folge, dass mit der Konstituierung des neu gewahlten Bundestages alle
bisherigen Abgeordneten ihr Mandat verlieren, alle Untergliederungen und Organe des
Bundestages neu gebildet und alle Gesetzesvorlagen, die vom alten Bundestags noch
nicht beschlossen wurden, neu eingebracht werden mussen.'®® Folglich muss auch der
Einsetzungsbeschluss im 20. Deutschen Bundestag neu beschlossen und die Beset-
zung an das Starkeverhaltnis der Fraktionen angepasst werden. Damit setzen sich die
Abgeordneten allerdings dem Risiko aus, dass die erneute Einsetzung der Kommission
in Vergessenheit gerat und auf der politischen Agenda einen hinteren Platz einnimmt.

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass die Verankerung der Reformkommission im Bundes-
wahlgesetz und die Einsetzung dieser grundsatzlich eine sinnvolle MaRnahme ist, da sie
sich mit zahlreichen zukunftsrelevanten Themen rund um das Thema Bundestagswahl-
recht beschaftigt. Die Art und Weise der Einsetzung erscheint im Hinblick auf den Zeit-
punkt und die damit verbundene Unmdglichkeit, noch innerhalb der laufenden Legisla-
turperiode zu sinnvollen Ergebnissen zu kommen, aulRerst fraglich. Grundsatzlich liegt
das Kernproblem im Zeitpunkt des Inkrafttretens des geédnderten Bundeswahlgesetzes,
was das Einsetzen der Reformkommission erst ab November 2020 ermdglichte. Den-
noch hatte bereits ab diesem Zeitpunkt die Einsetzung beschlossen werden kdnnen.
Sachliche Grinde fir die erst so spate Einsetzung sind hdchstens in der CDU/CSU-
Fraktion zu finden, die einen bereits im Dezember 2020 vorliegenden Einsetzungsbe-
schluss ihre Mehrheit verweigerte. Der vom CDU-Abgeordneten Heveling genannte
Grund, man misse erst die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts in Karlsruhe
uber den Antrag der Oppositionsfraktionen auf abstrakte Normenkontrolle abwarten®?,
schlagt indes fehl. Der Antrag richtet sich insbesondere auf Feststellung der Verfas-
sungswidrigkeit des neu geregelten Sitzzuteilungsverfahrens in 8 6 Abs. 5 — 6. Es dreht
sich also im Hinblick auf die genannten Beratungsgegenstande des § 55 lediglich um
.Fragen des Wahlrechts®, oder, wie im Sinne dieser Arbeit besser formuliert, um Fragen
des Wahlsystems. Andere in § 55 genannte Dinge, wie z. B. das Wahlrecht ab 16 Jahren,
die Dauer der Legislaturperiode oder die gleichberechtigte Reprasentanz von Frauen
und Mannern spielen in dem zu erwartenden Urteil keine Rolle. Damit hatte sich die
Reformkommission zumindest mit den zuletzt genannten Dingen schon eher beschéafti-
gen kdnnen, wenn denn der dazu nétige Einsetzungsbeschluss entsprechend dem Ge-

setzestext wirklich ,unverziglich® verabschiedet worden ware. So ist zu der

190 vgl. Deutscher Bundestag: Diskontinuitat, abrufbar unter https://www.bundestag.de/ser-
vices/glossar/glossar/D/diskont-245382 [letzter Zugriff 28.06.2021].

191 v/gl. Deutscher Bundestag: Stenografischer Bericht. 224. Sitzung vom 22. April 2021. Plenarprotokoll
19/224, S. 28595.
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Einschatzung zu gelangen, dass es sich bei der Einsetzung der Reformkommission am
22. April 2021 eher um einen Akt der Symbolpolitik der Regierungsfraktionen handelt als
um eine inhaltlich sinnvolle MaRnahme, noch in der laufenden Legislaturperiode Ergeb-

nisse zu erzielen.
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5.2 Fraktionen FDP, Bindnis 90/Die Grinen und Die Linke

Nun sollen kurz die wesentlichen Vorschlage des Oppositionsentwurfs skizziert werden.
Im Vergleich zum Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen sieht der gemeinsame Ent-
wurf von FDP, Grunen und Linken den Wegfall des Sitzkontingentverfahrens vor, also
die sog. erste Oberverteilung (vgl. Tabelle 3.4.2-1). Es wird sofort entsprechend des
Zweitstimmenergebnisses den Parteien eine Mindestsitzzahl zugeordnet. Da im Gesetz-
entwurf ebenfalls ein Anstieg der Sollgrof3e des Bundestages von 598 auf 630 Abgeord-

nete!®? vorgesehen ist, ergibt sich fir das Rechenbeispiel Bundestagswahl 2017 fol-

gende erste Oberzuteilung:

Partei Zweitstimmen Sitze ungerundet Sitze gerundet
CDhU 12.447.656 177,824 178

Ccsu 2.869.688 40,996 41

SPD 9.539.381 136,277 136
Grine 4.158.400 59,406 59

FDP 4.999.449 71,421 71

Linke 4.297.270 61,390 61

AfD 5.878.115 83,973 84
Summe 44.189.959 630

Tabelle 5.2-1: Oberzuteilung des Oppositionsentwurfs

Die Gesamtsumme der zu beriicksichtigenden Zweitstimmen wird durch die Gesamtsitz-
zahl geteilt. Der durch diese Rechenoperation entstehende Bundesdivisor (70.142,792)
muss zunachst herabgesetzt werden, da die Mindestsitzzahl nicht erreicht wird. Durch
den angepassten und im Rechenbeispiel verwendeten Bundesdivisor (70.000) wird die
Anzahl der Zweitstimmen aller Parteien geteilt und die Sitze pro Partei ermittelt. Nun
entsteht die neue Sitzverteilung mit der Gesamtsitzzahl von 630.

Nun muss entsprechend des Gesetzesentwurfs ein Ausgleich von anfallenden Uber-
hangmandaten erfolgen. Ein weiteres Vorgehen am Beispiel des Ergebnisses der Bun-
destagswahl 2017 ist jetzt nicht mehr mdoglich, da der Entwurf eine Reduzierung der
Wahlkreise von 299 auf 250 vorsieht. Etwaige anfallende Uberhangmandate sind nun
nicht mehr so leicht zu ermitteln. Dass die Reduzierung der Wahlkreise ein geeignetes
Mittel ist, um das Entstehen von Uberhangmandaten zu verrringern, steht auer Frage.
Hingegen schwierig gestaltet sich die Beurteilung, wieweit die Reduzierung gehen darf,
um den Grundcharakter der mit der Personenwahl verbundenen Verhaltniswahl nicht zu
gefahrden. Die Regierungsfraktionen weisen in ihrem Gesetzentwurf daraufhin, dass
durch den Entwurf von FDP, Griinen und Linken die Wahlkreise zu grof3 werden wirden

und die Blrger somit durch die Wahlkreisabgeordneten nicht mehr angemessen

192 |m Entwurf ist der komplette § 6 neu gestaltet worden; vgl. Deutscher Bundestag: Drucksache
19/14672 vom 06.11.2019, S. 3.
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reprasentiert werden.1% Gerade in Flachenlandern bestiinde zudem die Gefahr, dass
der Kontakt zwischen Burgerinnen und Birgern und ihren Abgeordneten beeintrachtigt
wirde.“® Auch an dieser Stelle sei auf die fehlende Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgericht zum Thema Wahlkreisreduzierung verwiesen.

Entsprechend der Berechnung in Kapitel 5.1 ergibt sich fur die Wahlkreiseinteilung mit
250 Wahlkreisen folgende Ubersicht:

299 Wabhlkreise 250 Wabhlkreise
Bundesland Wahlkreise | Wahlkreise | Wahlkreise | Wahlkreise | Differenz
ungerundet gerundet ungerundet | gerundet
Schleswig-Holstein 10,895 11 9,188 9 -2
Mecklenburg-Vorp. 6,309 6 5,321 5 -1
Hamburg 6,214 6 5,241 5 -1
Niedersachsen 29,660 30 25,013 25 -5
Bremen 2,317 2 1,954 2 -0
Brandenburg 9,746 10 8,219 8 -2
Sachsen-Anhalt 8,743 9 7,373 7 -1
Berlin 12,126 12 10,226 10 -2
Nordrhein-Westfalen 64,006 64 53,978 54 -10
Sachsen 15,952 16 13,452 13 -3
Hessen 21,520 22 18,148 18 -4
Thiringen 8,467 8 7,141 7 -1
Rheinland-Pfalz 14,919 15 12,582 13 -2
Bayern 46,299 46 39,046 39 -8
Baden-Wirttemberg 38,161 38 32,182 32 -6
Saarland 3,666 4 3,092 3 -1
Summe 299 250 -49

Tabelle 5.2-2: Veranderte Wahlkreisverteilung [12%°

Die Bundeslander, die die meisten Einwohner besitzen, sind folglich am starksten von
einer Reduzierung der Wabhlkreise betroffen. So verlieren z. B. Baden-Wirttemberg

sechs, Bayern acht und Nordrhein-Westfalen sogar zehn Wabhlkreise.

Bei diesem grofRen Einschnitt in die bisher abgegrenzten Wahlkreise missen Grunds-
atze gewahrt werden. Die Wabhlkreiseinteilung erfordert das Gebot méglichst gleich gro-
Rer Wahlkreise'®®, um den Grundsatz der Wahlgleichheit aus Art. 38 Abs. 1 GG zu wah-
ren. Die Wabhlgleichheit bezieht sich auf die direkt gewéhlten Wahlkreisabgeordneten,
deren gleiche Reprasentativchancen gesichert werden missen.®” Je kleiner ein Wahl-
kreis, desto grof3er sind die Einflussmaglichkeiten eine Wéhlers im Rahmen der Abgabe

der Erststimme auf die Wahl des Wahlkreisabgeordneten und desto groRRer ist somit

193 vgl. Deutscher Bundestag: Drucksache 19/22504 vom 15.09.2020, S. 7.

194 Ebd.

195 Eigene Berechnung nach den verwendeten Bevolkerungszahlen zur Berechnung der Sitzzuteilung
nach der Bundestagswahl 2017; vgl. Der Bundeswahlleiter (2017): a. a. O., S. 380.

196 Mit gleicher GroRe ist die gleiche Anzahl an Einwohnern pro Wahlkreis gemeint.

197 \/gl. Hahlen in Schreiber: a. a. O., 8 3 Rn. 6.
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auch der Erfolgswert dieser Stimme als in anderen, groReren Wahlkreisen. Diese unter-
schiedliche Gewichtung des Erfolgswertes der Erststimme ist nur im Rahmen der in § 3
Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BWahIG geregelten Grenzen zulassig. Nach Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts ist der Gesetzgeber verpflichtet, die Einteilung der Wahl-

kreise regelmaRig zu prifen und ggf. zu korrigieren.18

Die Wahlkreiskommission hatte bei Zustimmung des Bundestags zu diesem Gesetzent-
wurf einen Zeitraum von ca. 15 Monaten gehabt, um die Wahlkreise neu einzuteilen und
den entsprechenden Bericht vorzulegen. Dieser Zeitraum scheint zumindest besser ge-
eignet als der recht kurze Zeitraum, der bei sofortiger Wahlkreisreduktion innerhalb des
Gesetzentwurfs der Regierungsfraktionen zur Verfigung gestanden hitte.

198 BVerfGE 130, 212, 227 ff.
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5.3 Simulationen kiinftiger BundestagsgrdfRen

Ziel beider Gesetzentwiurfe ist es, die weitere Aufblahung des Deutschen Bundestages
zu verhindern und eine &hnlich grof3e Mandatszahl wie 2017 zu vermeiden. Dazu wur-
den von den genannten Sachverstandigen Vergleichsrechnungen durchgefiihrt, denen
unterschiedliche Zahlen zugrunde lagen. Alle hier dargestellten Rechnungen verwende-
ten die in Kapitel 5.1.4 besprochene Auslegung, dass insgesamt drei Uberhangmandate

aller Parteien auf Bundesebene nicht ausgeglichen werden.

Friedrich Pukelsheim untersuchte die Wirkungen des Gesetzes der Regierungsfraktio-
nen anhand der Bundestagswahlergebnisse 2002, 2005, 2009, 2013 und 2017. In sei-

nen Berechnungen kam er zu folgenden Ergebnis:

BundestagsgrofRe BundestagsgrofRe cincesparte” Unterschied

Wabhl nach damaligem nach aktuellem ” Mgandgte zur Sollgrofe
BWahIG*%° BWahlG 8§1Abs. 1

2002 603 604 - +6
2005 614 606 8 +8
2009 622 636 - + 38
2013 631 631 - + 33
2017 709 686 23 + 88

Tabelle 5.3-1: Simulation der Bundestagswahlen 2002 — 201729

Wirde man das aktuelle Sitzzuteilungsverfahren bei den o. g. Bundestagswahlen an-
wenden, kdme man nur zwei von funf Fallen Gberhaupt auf eine Mandatsreduzierung.
Im Hinblick auf die BundestagsgroRRe in Folge des Ergebnisses der Wahl 2017 wird im-
mer noch eine VergréRerung des Bundestag von 88 Mandaten im Vergleich zur Soll-
grof3e erreicht.

Joachim Behnke berechnete zunéchst die Auswirkungen des geanderten Bundeswahl-
gesetzes anhand der durchschnittlichen Umfragewerte der Parteien im September 2020.
Nach seiner Rechnung wirde der Bundestag eine Gré3e von 755 Abgeordneten haben,
was einer VergréBerung um mehr als 25 % entspricht.?! Da sich diese Umfragewerte
aber hochstwahrscheinlich nicht im Wahlergebnis 2021 widerspiegeln, simulierte er die
Bundestagsgréfie mithilfe von 4.000 fiktiven Wahlergebnissen, die sich alle in einem re-
alistischen Erwartungsumfeld befinden. Als Berechnungsgrundlage nutzte er das 2017
zur Anwendung gekommene Wahlgesetz, das geénderte Wahlgesetz mit sowohl 299 als
auch 280 Wabhlkreisen (WK) sowie den Gesetzentwurf der Oppositionsfraktionen FDP,

Grine und Linke. Als Ergebnis der Simulation kam folgende Verteilung zustande:

199 vgl. Der Bundeswabhlleiter (2018): a. a. O., S. 93 ff.

200 Eigene Darstellung nach den Berechnungen von Pukelsheim, vgl. Pukelsheim: a. a. O., Anlage 3 und
Anlage 5, S. 3 ff.

201 \/gl. Behnke: a. a. O., S. 10.
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BWahlG a. F. | BWahIG (299 | BWahlIG (280 Griune, FDP,

(2017) Wahlkreise) Wahlkreise) Linke

Mittelwert Bundestag 749,0 739,5 690,3 637,7
Anteil Félle > 800 5,6 % 3,0% 0,0% 0,0 %
Anteil Félle > 750 49,5 % 39,1 % 21% 0,0 %
Anteil Félle > 709 87,5 % 81,1% 27,4 % 0,0 %
Anteil Félle > 660 99,1 % 98,2 % 83,3 % 8,1 %
Anteil Félle > 630 99,98 % 99,9 % 96,4 % 38,9 %

Tabelle 5.3-2: Vergleich der Berechnungsgrundlagen 122

Es ist klar ersichtlich, dass das neue Bundeswahlgesetz bei der kommenden Bundes-
tagswahl keine Wirkung entfaltet, die dem Ziel der Gesetzesanderung nahe kommt. In
fast 100 % der Falle wird eine Grol3e von Uber 630 Abgeordneten erreicht. Selbst die
jetzige RekordgrofRe von 709 Abgeordneten wird mit hoher Wahrscheinlichkeit im Herbst
2021 Uberschritten werden. Die Dampfungseffekte der kiinftigen Wahlkreisreduzierung
auf 280 sind zwar aus den Daten deutlich ersichtlich, dennoch kommt es in tber 80 %
der Falle zu einem Bundestag mit mehr als 660 Abgeordneten, was dem Ziel einer wirk-
samen Verkleinerung widerspricht. Der Gesetzentwurf der Opposition hingegen erreicht
nur im Ausnahmefall eine Gré3e von mehr als 660 Abgeordneten, in den meisten Fallen
entspricht die BundestagsgrofRe der Ausgangssitzzahl von 630 oder leicht darlber. Die
Wirksamkeit des Gesetzentwurfs der Opposition liegt klar Gber der des aktuellen Bun-

deswahlgesetzes.

Robert Vehrkamp, der seinen Berechnungen ebenfalls Umfragen aus dem September
2020 sowie ein mogliches Splittingverhalten der Wahler?®® zugrundelegte, errechnete
eine Bundestagsgrofie von 661, in anderen Fallen erhdhte sich diese Zahl sogar noch
auf 728 bzw. 750.2°4 Eine Simulation von Wahlergebnisvarianten und Stimmensplitting
liel3 im Auftrag der Vehrkamp angehorigen Bertelsmann-Stiftung Dr. Philipp Weinmann

von der Universitat der Bundeswehr in Hamburg durchfihren. Das ergab folgende Er-

gebnisse:
BWahlG a. F. BWahlG Grine, FDP,
(2017) (299 Wahlkreise) Linke
Anteil Féalle = 700 24 % 14 % 0,4 %
Anteil Féalle = 650 52 % 29 % 4%
Anteil Falle = 598 bzw. 630 0% 0,4 % 90 %

Tabelle 5.3-3: Vergleich der Berechnungsgrundlagen 112

202 Behnke: a. a. 0., S. 15.

203 Wahler splitten inre Stimmen, wenn die Partei des gewahlten Wahlkreisbewerbers nicht mit dem ge-
wahlten Landeswahlvorschlag Ubereinstimmt.

204 \/gl. Vehrkamp (2020b): a. a. O., S. 2.

205 \Vehrkamp (2020b): S. 3.
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Auch die Berechnungen, die Vehrkamp in seiner Stellungnahme erwéhnt, zeigen deut-
lich, dass der Vorschlag der Regierungsfraktionen zur Eindampfung der Bundestagsver-
groBerung wenig wirksam ist. Der Oppositionsentwurf hingegen bleibt, ahnlich zu den

Berechnungen Behnkes, in den allermeisten Fallen bei der Regelgréf3e von 630.

Da die Stellungnahmen der Sachverstandigen aus dem Herbst 2020 stammen, soll nun
aufgrund aktuellerer Umfragewerte eine mdgliche Bundestagsgrofie ermittelt werden.
Dazu dienen die ermittelten Umfragewerte von infratest dimap fiir die Zweitstimmen?2°®

und die Direktmandatsprognose der Website election.de vom 25. Juni 2021.27

Partei Cbu/CsuU SPD FDP Griline Linke AfD
% 29 14 19 22 7 10
DM 220 33 0 39 3 4

Tabelle 5.3-4: Umfrage vom 25.06.2021

Mithilfe des ,Mandatsrechners® ergibt sich eine GréRe des Bundestages von 747 Abge-
ordneten. Wendet man das alte Bundeswahlgesetz an, so kame man sogar auf eine
GroRe von 762 Sitzen.?®® Ein genaue Prognose fur die kommende BundestagsgroRe
lasst sich aufgrund des zeitlichen Abstands der Wahl und der damit verbundenen Un-

wagbarkeiten aber nicht vornehmen.

208 vgl. infratest dimap: Sonntagsfrage Bundestagswahl 25.06.2021, abrufbar unter https://www.infratest-
dimap.de/umfragen-analysen/bundesweit/sonntagsfrage/ [letzter Zugriff 28.06.2021].

207 vgl. election.de: Erststimmen-Prognose Bundestagswahl - Stand 25.06.2021, abrufbar unter
https://www.election.de/cgi-bin/showforecast_btw21.pl [letzter Zugriff 28.06.2021].

208 \/gl. mandatsrechner.de: Mandatsrechner zur Bundestagswahl, abrufbar unter https://www.mandats-
rechner.de/ [letzter Zugriff 28.06.2021].
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6 Fazit und Ausblick

Die Debatten um das Wahlsystem zum Deutschen Bundestag waren in der Vergangen-
heit zahlreich, sind in der Gegenwart zahlreich und werden wahrscheinlich auch in Zu-
kunft zahlreich bleiben. Die Erkenntnis, dass ein ,weiter so“ in Sachen Wahlsystem keine
wirkliche Option darstellt, war spatestens nach der endgiiltigen Sitzverteilung in Folge
des Ergebnisses der Bundestagswahl 2017 klar. Schon friih mehrten sich die Stimmen,
die eine grundlegende Anderung am bisher praktizierten System forderten.?%® Aufgrund
der Ereignisse in der 19. Legislaturperiode des Deutschen Bundestags gelangt man
leicht zu der Erkenntnis, dass das bekannte Zitat ,was lange wahrt, wird gut” in diesem
Fall nicht zutrifft. Wer erwartet hat, dass das Thema Wahlsysteméanderung ganz vorn auf
der politischen Agenda innerhalb der letzten vier Jahre stand, der wurde getauscht. Ganz
im Gegenteil: der Zeitpunkt einer ernsthaften Befassung der Regierungsfraktionen mit
dieser Thematik lassen den wahren Stellenwert dieses Themas erkennen. Der Wille, das
aktuell bestehende System wirksam zu &ndern, ist CDU/CSU und SPD zu keinem Zeit-
punkt innerhalb der vergangenen vier Jahre anzumerken gewesen. Erst als die Opposi-
tionsfraktionen einen eigenen Gesetzentwurf vorgelegt hatten, sahen sich die Regie-

rungsfraktionen veranlasst, selbst einen Vorschlag zur Gesetzesanderung zu erarbeiten.

Dieser Gesetzentwurf leidet allerdings unter drei gravierenden Problemen. Das Haupt-
problem ist die Zielverfehlung, die mit dem Gesetzentwurf einhergeht. Wie Berechnun-
gen von Experten zeigen, wird das Ziel, die Gro3e des Bundestags zu minimieren, in
keinster Weise erreicht. Weiterhin ergeben sich Probleme mit dem schon vorher schwer
zu verstehendem Gesetzestext. Manche Passagen sind so unprézise und mehrdeutig
auslegbar, dass eine klare Mandatszuteilung nicht mehr méglich erscheint und so in die
Hande der gesetzesvollziehenden Behdrde gelegt wird. Weiterhin sorgen die drei nicht
auszugleichenden Uberhangmandate fiir enorme verfassungsrechtliche Bedenken. Von
einer ,Reform®, die nach der in Kapitel 1 verwendeten Definition auch einen verbessern-
den Effekt besitzt, kann hier keine Rede sein. Der Oppositionsentwurf hingegen ist fur

die Zielerreichung besser geeignet.

Die angesprochenen Grundprobleme des Gesetzentwurfs fihren wieder einmal zu, dass
ein Bundeswahlgesetz in Karlsruhe landet. Im Februar 2021 reichten die Abgeordneten
der Oppositionsfraktionen mit Ausnahme der AfD einen Antrag auf abstrakte Normen-
kontrolle nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, 88 13 Nr. 6, 76 ff. BVerfGG vor dem

209 5o z. B. der Bundestagsprasident Wolfgang Schauble kurz nach der Wahl 2017; vgl. Funk, Albert:
Schéauble mahnt zligige Reform des Wahlrechts an, abrufbar unter https://www.tagesspiegel.de/poli-
tik/bundestag-schaeuble-mahnt-zuegige-reform-des-wahlrechts-an/20799978.html [letzter Zugriff
27.06.2021].
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Bundesverfassungsgericht ein. Ziel des Antrags ist es, insbesondere die Normen, die
das Sitzzuteilungsverfahren regeln, fur verfassungswidrig erklaren zu lassen. Die An-
tragsteller sehen in den drei ausgleichlosen Uberhangmandate einen VerstolR gegen den
Grundsatz der Gleichheit der Wahl, wahrenddessen sie durch die unklaren Regelungen
des Sitzzuteilungsverfahrens das Gebot der Normenklarheit verletzt sehen.?'° Aufgrund
der Eilbedurftigkeit des Antrags wurde im Hinblick auf die kommende Bundestagswahl

aullerdem ein Antrag auf einstweilige Anordnung nach § 32 BVerfGG gestellt.

Es bleibt nun abzuwarten, wie die Karlsruher Richter entscheiden. Wie bereits zu Beginn
dieser Arbeit angesprochen wére es nicht das erste Mal, dass Teile des geltenden Bun-
destagswahlrechts fir als mit der Verfassung unvereinbar angesehen werden. Selbst
wenn die Entscheidung in Karlsruhe zuungunsten der antragstellenden Parteien ausfallt
und die Gesetzesanderung in ihrer Form bestétigt wird, zeigt insbesondere die Entwick-
lung in Sachen Bundestagsgrof3e eindrucksvoll auf, wie dringend eine Reform dieses
Systems doch ist. Sie muss zwingend in der n&chsten Legislaturperiode kommen und
einen deutlich invasiveren Eingriff in die bestehenden Regelungen beinhalten als das

letzte Anderungsgesetz.

210 \/gl. Schonberger (2021): a. a. O., S. 68.
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Kernsatze

1. Das Wabhlsystem zum Deutschen Bundestag tragt den Charakter einer Verhaltnis-

wahl, die mit Elementen der Personenwahl verbunden ist.

2. Die Regelungen im Bundeswahlgesetz bilden die Grundlage fur die Umrechnung des

Wahlergebnisses in Bundestagssitze.

3. Das bisher angewendete Sitzzuteilungsverfahren hat in der Vergangenheit zu Bun-

destagsgrofien gefiuhrt, die deutlich Gber der Ausgangsgrof3e von 598 Sitzen lagen.

4. Alle Fraktionen im Bundestag erkennen den dringenden Bedarf an, eine Regelung
zu schaffen, die die weitere Vergrof3erung eindampft.

5. Die Regierungsfraktionen CDU/CSU und SPD legten im Herbst 2020 einen Gesetz-
entwurf vor, der dieses Ziel in keinster Weise erreicht und zudem noch verfassungs-

rechtlichen Bedenken verursacht.

6. Die Wirkung des Gesetzentwurfs von FDP, Grinen und Linken ist deutlich starker

einzuschatzen.

7. In der kommenden Legislaturperiode braucht es eine wirkliche Reform, will man die

weitere Vergrol3erung des Bundestags verhindern.
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Anhang 1: Gesetzentwurf von CDU/CSU und SPD

Deutscher Bundestag Drucksache 19/22504

19. Wahlperiode

Gesetzentwurf
der Fraktionen der CDU/CSU und SPD

Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes

A. Problem

Der Deutsche Bundestag hat aufgrund der Verédnderung des Wéhlerverhaltens und
der Parteienlandschaft auf der Grundlage des bisherigen Wahlrechts bei der Bun-
destagswahl 2017 eine GroRe von 709 Abgeordneten angenommen. Eine weitere
Erhéhung der Sitzzahl ist nicht ausgeschlossen. Dies kénnte den Deutschen Bun-
destag an die Grenzen seiner Arbeits- und Handlungsfahigkeit bringen und die
Akzeptanz des Parlaments in der Bevolkerung beeintrachtigen.

B. L6sung

Der Entwurf hédlt am Wahlsystem der personalisierten Verhéltniswahl fest, bei
dem die Personenwahl von Wahlkreisbewerbern nach den Grundsatzen der Mehr-
heitswahl mit der Verhaltniswahl von Landeslisten der Parteien kombiniert ist und
durch Anrechnung der gewonnenen Direktmandate auf die Listenmandate der
Grundcharakter der Verhaltniswahl gewahrt wird.

Auch an der mit der Wahlrechtsdnderung von 2013 eingefiihrten Sitzzahlerho-
hung zum Ausgleich von Uberhangmandaten wird festgehalten. Es erfolgt wei-
terhin eine erste Verteilung der Sitze nach festen Sitzkontingenten der Lander mit
bundesweiter Verteilung der Sitze in der zweiten Verteilung, um eine foderal aus-
gewogene Verteilung der Bundestagsmandate zu gewéhrleisten. Zur Verminde-
rung der Bundestagsvergroferung wird (1.) die Zahl der Wahlkreise mit Wirkung
zum 1. Januar 2024 von 299 auf kiinftig 280 reduziert, (2.) mit dem Ausgleich
von Uberhangmandaten erst nach dem dritten Uberhangmandat begonnen und (3.)
ein weiterer Aufwuchs auch durch Anrechnung von Wahlkreismandaten auf Lis-
tenmandate der gleichen Partei in anderen Landern vermieden, wobei der erste
Zuteilungsschritt so modifiziert wird, dass weiterhin eine foderal ausgewogene
Verteilung der Bundestagsmandate gewéhrleistet bleibt. Darliber hinaus wird (4.)
dem Deutschen Bundestag aufgegeben, eine Reformkommission einzusetzen, die
sich mit Fragen des Wahlrechts befasst und hierzu Empfehlungen erarbeitet.
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C. Alternativen
Keine.

Die Beibehaltung der jetzigen Rechtslage kommt nicht in Betracht. Sie wére mit
dem Risiko behaftet, dass die Mandatszahlen und der damit verbundene Finanz-
bedarf weiter steigen, die Funktionsféhigkeit des Bundestages mit mehr Mandats-
tragern jedoch eher beeintrachtigt wird.

Der Gesetzentwurf der Fraktionen FDP, DIE LINKE. und BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN (Bundestagsdrucksache 19/14672) schlagt eine Reduzierung der
Wahlkreise von derzeit 299 auf 250 vor. Das ist grundsétzlich ein geeignetes Mit-
tel und wiirde dazu beitragen, das Anwachsen der Grof3e des Deutschen Bundes-
tages zu verringern. Hierdurch wirden jedoch die Wahlkreise so groR3, dass eine
angemessene Représentation durch Wahlkreisabgeordnete nicht mehr gewéhrleis-
tet sein durfte. Gerade in Flachenldndern bestiinde zudem die Gefahr, dass der
Kontakt zwischen Burgerinnen und Biirgern und ihren Abgeordneten beeintrach-
tigt wiirde.

D. Haushaltsausgaben ohne Erflillungsaufwand

Die Anderungen des Bundeswahlgesetzes haben keine Haushaltsausgaben ohne
Vollzugsaufwand zur Folge.

E. Erfullungsaufwand

Durch die Anderung des Bundeswahlgesetzes fallen Kosten insoweit an, als die
Software des Bundeswahlleiters zur IT-unterstitzten Ermittlung des Wahlergeb-
nisses an das neue Verfahren der Mandatszuteilung angepasst werden muss.
Wenn sich nach dem Ergebnis einer Bundestagswahl die Gesamtzahl der Sitze
weniger erhoht, fallen nach dem Abgeordnetengesetz geringere Mehrkosten fir
die Amtsausstattung, Abgeordnetenentschadigung und Versorgungsanspriiche
Abgeordneter an.
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geéndert:
1.

Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes

Vom ...

Der Bundestag hat das folgende Gesetz beschlossen:

Artikel 1

Anderung des Bundeswahlgesetzes

Das Bundeswahlgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Juli 1993 (BGBI. 1 S. 1288, 1594), das
zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 25. Juni 2020 (BGBI. I S. 1409) geandert worden ist, wird wie folgt

In der Inhaltstibersicht wird die Angabe zu § 55 wie folgt gefasst:
,855 Reformkommission®.
In 8 1 Absatz 2 wird die Angabe ,,299° durch die Angabe ,,280“ ersetzt.

8§ 6 wird wie folgt geandert:

a)

b)

Absatz 5 wird wie folgt gefasst:

»(5) Die Zahl der nach Absatz 1 Satz 3 verbleibenden Sitze wird so lange erhoht, bis jede Partei
bei der zweiten Verteilung der Sitze nach Absatz 6 Satz 1 mindestens die Gesamtzahl der ihren Lan-
deslisten nach den Satzen 2 und 3 zugeordneten Sitze erhalt. Dabei wird jeder Landesliste der hdhere
Wert aus entweder der Zahl der im Land von Wahlbewerbern der Partei in den Wahlkreisen nach § 5
errungenen Sitze oder dem auf ganze Sitze aufgerundeten Mittelwert zwischen diesen und den fir die
Landesliste der Partei nach der ersten Verteilung nach den Absétzen 2 und 3 ermittelten Sitzen zuge-
ordnet. Jede Partei erhalt mindestens die bei der ersten Verteilung nach den Absétzen 2 und 3 fur ihre
Landeslisten ermittelten Sitze. Bei der Erhéhung bleiben in den Wahlkreisen errungene Sitze, die nicht
nach Absatz 4 Satz 1 von der Zahl der fiir die Landesliste ermittelten Sitze abgerechnet werden kénnen,
bis zu einer Zahl von drei unberiicksichtigt. Die Gesamtzahl der Sitze (8 1 Absatz 1) erhdht sich um die
Unterschiedszahl.“

Absatz 6 wird wie folgt geéndert:
aa) In Satz 1 wird die Angabe ,,Satz 1 gestrichen.

bb) In Satz 2 zweiter Halbsatz werden die Worter ,,Zahl der in den Wahlkreisen des Landes von der
Partei errungenen Sitze* durch die Worter ,,nach Absatz 5 Satz 2 fir sie ermittelte Sitzzahl“ er-
setzt.

cc) Nach Satz 3 werden die folgenden Satze eingefligt:

,,In den Wahlkreisen errungene Sitze verbleiben einer Partei auch dann, wenn sie die nach Satz 1
ermittelte Zahl Gbersteigen. In diesem Fall erhéht sich die Gesamtzahl der Sitze (8§ 1 Absatz 1) um
die Unterschiedszahl; eine erneute Berechnung nach Satz 1 findet nicht statt.“
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4. In § 46 Absatz 2 wird die Angabe ,,Satz 5“ durch die Angabe ,,Satz 7 ersetzt.
Nach § 48 Absatz 1 Satz 1 wird folgender Satz eingeflgt:
,»Dies gilt nicht, solange die Partei in dem betreffenden Land Mandate geméR § 6 Absatz 6 Satz 4 innehat.*
6. 8§55 wird wie folgt gefasst:
,,8 55 Reformkommission

Beim Deutschen Bundestag wird eine Reformkommission eingesetzt, die sich mit Fragen des Wahl-
rechts befasst und Empfehlungen erarbeitet. Sie befasst sich auch mit der Frage des Wahlrechts ab 16 Jahren,
der Dauer der Legislaturperiode und entwickelt VVorschldge zur Modernisierung der Parlamentsarbeit. Die
Reformkommission wird dariiber hinaus Mahahmen empfehlen, um eine gleichberechtigte Reprasentanz
von Frauen und Mannern auf den Kandidatenlisten und im Deutschen Bundestag zu erreichen. Die Kommis-
sion soll spatestens bis zum 30. Juni 2023 ihre Ergebnisse vorlegen. Das Nahere regelt ein vom Deutschen
Bundestag unverziiglich zu verabschiedender Einsetzungsbeschluss.*

Artikel 2
Inkrafttreten

(1) Dieses Gesetz tritt vorbehaltlich des Absatzes 2 am Tag nach der Verkiindung in Kraft.
(2) Artikel 1 Nummer 2 tritt am 1. Januar 2024 in Kraft.

Berlin, den 15. September 2020

Ralph Brinkhaus, Alexander Dobrindt und Fraktion
Dr. Rolf Mitzenich und Fraktion
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Begriindung

A. Allgemeiner Teil

1. Zielsetzung und Notwendigkeit der Regelungen

Der Deutsche Bundestag hat aufgrund der Verdnderung des Wéhlerverhaltens und der Parteienlandschaft auf der
Grundlage des bisherigen Wahlrechts bei der Bundestagswahl 2017 eine GrifRe von 709 Abgeordneten angenom-
men. Eine weitere Erhéhung der Sitzzahl ist nicht ausgeschlossen. Dies kdnnte den Deutschen Bundestag an die
Grenzen seiner Arbeits- und Handlungsféhigkeit bringen und die Akzeptanz des Parlaments in der Bevolkerung
beeintréchtigen.

1. Wesentlicher Inhalt des Entwurfs

Der Entwurf hélt am Wahlsystem der personalisierten Verhéltniswahl fest, bei dem die Personenwahl von Wahl-
kreisbewerbern nach den Grundsétzen der Mehrheitswahl mit der Verhdltniswahl von Landeslisten der Parteien
kombiniert ist und durch Anrechnung der gewonnenen Direktmandate auf die Listenmandate der Grundcharakter
der Verhéltniswahl gewahrt wird.

Auch an der mit der Wahlrechtsanderung von 2013 eingefiihrten Sitzzahlerhdhungen zum Ausgleich von Uber-
hangmandaten wird festgehalten. Es erfolgt weiterhin eine erste Verteilung der Sitze nach festen Sitzkontingenten
der Lander mit bundesweiter Verteilung der Sitze in der zweiten Verteilung, um eine foderal ausgewogene Ver-
teilung der Bundestagsmandate zu gewahrleisten.

Zur Verminderung der BundestagsvergroBRerung wird (1.) die Zahl der Wahlkreise mit Wirkung zum 1. Januar
2024 von 299 auf kiinftig 280 reduziert, (2.) mit dem Ausgleich von Uberhangmandaten erst nach dem dritten
Uberhangmandat begonnen und (3.) ein weiterer Aufwuchs auch durch Anrechnung von Wahlkreismandaten auf
Listenmandate der gleichen Partei in anderen L&ndern vermieden, wobei der erste Zuteilungsschritt so modifiziert
wird, dass weiterhin eine foderal ausgewogene Verteilung der Bundestagsmandate gewahrleistet bleibt. Dartiber
hinaus setzt (4.) der Deutsche Bundestag eine Reformkommission ein, die sich mit Fragen des Wahlrechts befasst
und hierzu Empfehlungen erarbeitet.

1. Reduzierung der Wahlkreise von 299 auf 280

Die unerwiinscht groRe BundestagsvergroRerung wird durch Uberhangmandate und deren Ausgleich nach § 6
Absatz 5 Bundeswahlgesetz (BWG) verursacht. Uberhangmandate drohen immer dann, wenn Wahlkreisbewerber
einer Partei in den Wahlkreisen mehr Direktmandate gewinnen als der Partei nach dem Zweitstimmenverhaltnis
Sitze aus der Zahl der zu vergebenden Sitze zustehen. Zur Vermeidung von Uberhangmandaten kann man also
entweder die Sitzzahl erhéhen oder die auf die Sitzzahl der Partei anzurechnenden Direktmandate reduzieren.

Eine Reduzierung der Zahl der Wahlkreise senkt von vornherein die Zahl der Direktmandate, die im Rahmen der
vorgeschalteten Mehrheitswahl in den Wahlkreisen maximal gewonnen werden kdnnen. Auch die Parteien, deren
Wahlbewerber mehr Direktmandate gewinnen als auf die Landeslisten der Partei Sitze nach dem Zweitstimmen-
verhéltnis im Rahmen der Verhéltniswahl nach Landeslisten entfallen, wiirden bei der gleichen Stimmenzahl bei
weniger Wahlkreisen voraussichtlich weniger Direktmandate gewinnen als bei der jetzigen Zahl von 299 Wahl-
kreisen.

Der Entwurf sieht daher eine Reduzierung der Wahlkreiszahl von 299 auf 280 Wahlkreise vor, um durch die
kleinere Zahl von Direktmandaten dem Ph&nomen entgegenzuwirken, dass Wahlbewerber einer Partei in der
Wahl in den Wahlkreisen (8§ 5 BWG) mehr Direktmandate gewinnen als der Landesliste der Partei nach dem
Zweitstimmenverhdltnis in der Wahl nach Landeslisten (8 6 BWG) Sitze zustehen. Damit die Wahlerzahl pro
Wahlkreis und die flichenméaBige Ausdehnung der Wahlkreise nicht die Méglichkeit des Kontakts zwischen Wah-
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lern und Wahlbewerbern bzw. Gewahlten erheblich erschwert und so den Zweck der im Rahmen der Verhaltnis-
wahl realisierten Elemente der Personenwahl beschadigt, ist mit der Reduzierung um 19 Wahlkreise nur eine
malivolle Reduzierung der Wahlkreiszahl vorgesehen.

2. Einsetzen des Ausgleichs erst nach drei Uberhangmandaten

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 25. Juli 2012 liegt ein VerstoR gegen die Grundsétze der
Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit der Parteien vor, wenn das ausgleichslose Anfallen von Uberhang-
mandaten in einem Umfang zugelassen wird, der den Charakter der Bundestagswahl als Verhéltniswahl aufhebt
(BVerfGE 131, 316 [357 ff.]). Zwar hielt das Gericht an seiner Rechtsprechung fest, wonach die mit der aus-
gleichslosen Zuteilung von Uberhangmandaten verbundene Differenzierung des Erfolgswerts der Wahlerstimmen
in begrenztem Umfang durch das besondere Anliegen einer mit der Personenwahl verbundenen Verhaltniswahl
gerechtfertigt werden kénne, um dem Wahler die Méglichkeit zu geben, im Rahmen der Verhaltniswahl Person-
lichkeiten zu wahlen, die eine enge personliche Bindung zu ihrem Wahlkreis haben (BVerfGE 131, 316, [365 ff].
mit Verweis auf BVerfGE 7, 63 [74 f.]; 16, 130 [140]; 95, 335 [360 f.]). Das darf aber nicht dazu fiihren, dass der
Grundcharakter der Wahl als einer am Ergebnis der fiir die Parteien abgegebenen Stimmen orientierten Verhalt-
niswahl aufgehoben wird (BVerfGE 131, 316 [367]).

Uberhangmandate sind danach nur in eng begrenztem Umfang mit dem Charakter der Wahl als Verhaltniswahl
vereinbar. Fallen sie regelmaRig und in groRerer Zahl an, widerspreche dies der Grundentscheidung des Gesetz-
gebers (BVerfGE 131, 316 [368 f.] unter Hinweis auf BVerfGE 95, 335 [365 f.]). In der Entscheidung vom 25.
Juli 2012 sah das Gericht einen angemessenen Ausgleich zwischen dem Anliegen moglichst proportionaler Ab-
bildung des Zweitstimmenergebnisses im Bundestag und dem mit der Personenwahl verbundenen Belang unein-
geschrankten Erhalts von Wahlkreismandaten dann nicht mehr als gewahrt an, wenn die Zahl der Uberhangman-
date etwa die Halfte der fiir die Bildung einer Fraktion erforderlichen Zahl von Abgeordneten (iberschreitet (BVer-
fGE 131, 316 [369]).

Der Entwurf nimmt nunmehr zur Reduzierung der BundestagsgroRe drei Uberhangmandate in Kauf, indem er bei
der Berechnung der Sitzzahlerhohung nach § 6 Absatz 5 Satz 4 bis zu drei nicht anrechenbare Direktmandate
unberiicksichtigt 1asst, und erst danach der Ausgleich durch Sitzzahlerhhung einsetzt, so dass bei der endgultigen
Sitzverteilung in der 2. Stufe nach § 6 Absatz 6 Satz 4 und 5 kiinftig bis zu drei unausgeglichene Uberhangman-
date entstehen konnen. Die damit in Kauf genommene Proporzbeeintrachtigung durfte noch nicht dazu fihren,
dass der Ausgleich zwischen dem Anliegen maglichst proportionaler Abbildung des Zweitstimmenergebnisses
und dem mit der Personenwahl verbundenen Belang uneingeschrénkten Erhalts von Wahlkreismandaten nicht
mehr als gewahrt anzusehen ware.

3. Modifikation der Auswirkung der ersten Stufe der Sitzzuteilung

Dadurch, dass unter der Rechtslage nach dem 22. Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes vor der endgiil-
tigen Sitzverteilung die Sitzzahl nach § 6 Absatz 5 BWG so lange erhdht wird, bis jede Partei bei der zweiten
Verteilung der Sitze nach § 6 Absatz 6 Satz 1 BWG mindestens die bei der ersten Verteilung nach den Absétzen 2
und 3 fir sie ermittelte Sitzzahl zuziglich der in den Wahlkreisen errungenen Sitze erhalt, die nicht nach § 6
Absatz 4 Satz 1 von der der fir die Landesliste ermittelten Sitze abgerechnet werden kénnen (Uberhangmandate),
ist sichergestellt, dass bei der Unterverteilung der in der Oberverteilung nach § 6 Absatz 6 Satz 1 BWG den Par-
teien zugeteilten Sitze alle Landeslisten die ihnen nach der ersten Verteilung zugeordneten Listenmandate erhal-
ten.

Denn wenn nach der Erhéhung weniger als die Zahl der Listenmandate zuziiglich der Uberhangmandate auf eine
Partei entfallt, wiirde die durch 8§ 6 Absatz 6 Satz 2, 2. Halbsatz BWG angeordnete vorrangige Verteilung der
Sitze an die Landeslisten, bei denen Direktmandate anzurechnen sind, in der Unterverteilung anderen Landeslisten
zu wenig Sitze zugeteilt und dadurch Direktmandate zu Lasten von Listenmandaten in anderen Landern kompen-
siert. Das konnte im Extremfall dazu flihren, dass einer Landesliste keine Sitze zugeteilt werden und die Zweit-
stimmen fur diese Landesliste ohne Erfolg bleiben, weil die Sitze in der Unterverteilung innerhalb dieser Partei
vorrangig anderen Landeslisten dieser Partei mit Direktmandaten zugewiesen wurden. Die Erhdhung der Sitzzahl
in § 6 Absatz 5 BWG sichert damit also bisher nicht nur vor Verzerrungen des Parteienproporzes der Verhaltnis-
wahl durch Uberhangmandate, sondern auch vor Verzerrungen des foderalen Proporzes durch Kompensation.
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So wie der Entwurf kiinftig eine mavolle Disparitat zwischen Listenmandaten und Wahlkreismandaten sowie
eine geringfligige Verzerrung des Parteienproporzes durch die Inkaufnahme von bis zu drei unausgeglichenen
Uberhangmandaten in Kauf nimmt, wird eine Verzerrung des foderalen Proporzes durch Anrechnung von Direkt-
mandaten auf Listenmandate in anderen Landern teilweise in Kauf genommen. Denn wenn die Sitzzahlerhdhung
nach 8 6 Absatz 5 Satz 1 BWG kiinftig nicht mehr in Hohe der in der ersten Stufe aus der Wahl nach Landeslisten
zuzlglich der darauf nicht anrechenbaren Direktmandate, sondern nur noch die Zahl der Direktmandate oder,
wenn diese hoéher ist, den Mittelwert zwischen der Zahl der Direktmandate und der Zahl der Listenmandate ga-
rantiert, dann ist den Landeslisten nur noch die Halfte der Listenmandate garantiert, die andere Halfte kann zur
Anrechnung von Direktmandaten in anderen Landern benutzt werden. So wie die Proporzverzerrung durch Uber-
hangmandate zwischen den Parteien erst ab einer gewissen Hohe den Ausgleich zwischen dem Anliegen még-
lichst proportionaler Abbildung des Zweitstimmenergebnisses und dem mit der Personenwahl verbundenen Be-
lang uneingeschrankten Erhalts von Wahlkreismandaten nicht mehr wahrt, so wird die darin liegende Beeintréch-
tigung der Erfolgswertgleichheit der Zweitstimmen der Wahler der Partei in den verschiedenen Léndern nicht als
Verletzung der Wahlrechtsgleichheit anzusehen sein, solange die Représentation durch Wahlbewerber der glei-
chen Partei im Bundestag sichergestellt ist und die Anrechnung von Direktmandaten in anderen Landern nicht
dazu flihren, dass eine Landesliste gar keine Abgeordneten entsendet.

4. Einsetzung einer Reformkommission

Auch mit Verabschiedung des 26. Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes besteht weiterhin Reformbe-
darf in Bezug auf das Wahlrecht. Deshalb wird dem Bundestag aufgegeben, eine Kommission einzusetzen, die
sich mit Fragen des Wahlrechts befasst und hierzu Empfehlungen vorlegt. Die Kommission soll insbesondere
auch aktuelle Reformdebatten etwa zur Frage des Wahlrechts ab 16 Jahren aufgreifen. Sie soll dariiber hinaus
Vorschldge zur Modernisierung der Parlamentsarbeit und zur Dauer der Legislaturperiode entwickeln. Ein
Schwerpunkt der Kommissionsarbeit soll auf der Entwicklung von Empfehlungen liegen, um vor dem Hinter-
grund einer nach wie vor festzustellenden deutlichen Unterreprasentanz von Frauen eine gleichberechtigte Repra-
sentanz von Frauen und Mannern auf den Kandidatenlisten und im Deutschen Bundestag zu erreichen.

Die Kommission soll unverziiglich eingesetzt werden und spéatestens bis zum 30. Juni 2023 ihre Ergebnisse vor-
legen. Das Nahere regelt ein vom Bundestag zu verabschiedender Einsetzungsbeschluss.

1. Alternativen

Keine.

Die Beibehaltung der jetzigen Rechtslage kommt nicht in Betracht. Sie wére mit dem Risiko behaftet, dass die
Mandatszahlen und der damit verbundene Finanzbedarf weiter steigen, die Funktionsfahigkeit des Bundestags
mit mehr Mandatstragern jedoch eher beeintrachtigt wird.

Der Gesetzentwurf der Fraktionen FDP, DIE LINKE. und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (Bundestagsdrucksache
19/14672) schlagt eine Reduzierung der Wahlkreise von derzeit 299 auf 250 vor. Das ist grundsatzlich ein geeig-
netes Mittel und wiirde dazu beitragen, das Anwachsen der GroR3e des Deutschen Bundestages zu verringern.
Hierdurch wirden jedoch die Wahlkreise so groR, dass eine angemessene Reprasentation durch Wahlkreisabge-
ordnete nicht mehr gewéhrleistet sein durfte. Gerade in Flachenldndern bestinde zudem die Gefahr, dass der
Kontakt zwischen Burgerinnen und Birgern und ihren Abgeordneten beeintréchtigt wiirde.

V. Gesetzgebungskompetenz

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes ergibt sich aus Artikel 38 Absatz 3 GG.

V. Gesetzesfolgen

Die Anderungen des Bundeswahlgesetzes haben keine Haushaltsausgaben ohne Vollzugsaufwand zur Folge.

Das Gesetz fiihrt auch zu keinem zusatzlichen Aufwand fiir die Wahlorganisation. Ein Vollzugsaufwand entsteht
nur hinsichtlich der notwendigen Anpassung der flr die Wahl eingesetzten Software des Bundeswahlleiters. Diese
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Software, die fur die IT-unterstitzte Ermittlung des Wahlergebnisses eingesetzt wird, muss an das neue Verfahren
der Sitzverteilung angepasst werden.

Wenn sich durch die Anderung des Verteilmechanismus die Gesamtzahl der Sitze weniger als nach dem bisheri-
gen Recht erhoht (8 6 Absétze 5 und 6 BWG), fallen dementsprechend nach dem Abgeordnetengesetz geringere
Mehrkosten fiir die Amtsausstattung, Abgeordnetenentschadigung und Versorgungsanspriiche weiterer Abgeord-
neter an, deren tatséchliches Anfallen und Hohe von kiinftigen Wahlergebnissen abhéngt und im Vorhinein nicht
quantifizierbar ist.

B. Besonderer Teil

Zu Artikel 1 (Anderung des Bundeswahlgesetzes)
Zu Nummer 1 (Inhaltstibersicht)
Es handelt sich um eine Folgeénderung zu Artikel 1 Nummer 6.

Zu Nummer 2 (8 1)
Durch die Anderung wird die Zahl der Wahlkreise mit Wirkung zum 1. Januar 2024 von 299 auf 280 reduziert.

Dadurch andert sich das Verhaltnis von Wahlkreis- und Listenmandaten, da es bei der geméaR Absatz 1 festgeleg-
ten Ausgangssitzzahl von 598 Abgeordneten verbleibt.

Durch den hoheren Anteil der aus den Landeslisten zu besetzenden Sitze ist es wahrscheinlicher, dass zukinftig
ein héherer Anteil der Direktmandate von der in der Wahl nach Landeslisten ermittelten Sitzzahlen abgerechnet
werden kénnen und dadurch weniger Uberhangmandate ausgeglichen werden miissen.

Die Ausgangssitzzahl erhoht sich durch die nach den gesetzlichen Bestimmungen in 8 6 Absatz 5 Satz 5 und in
8§ 6 Absatz 6 Satz 5 angeordneten Sitzzahlerhéhungen.

Zu Nummer 3 (§ 6)
Zu Buchstabe a

Absatz 5 regelt, wie bisher, die Erhéhung der Gesamtsitzzahl flr die endgultige Sitzverteilung in der zweiten
Stufe der Sitzverteilung nach Absatz 6.

Nach Satz 1 wird die Gesamtsitzzahl so weit erhoht, bis jede Partei bei der bundesweiten Oberverteilung nach
Absatz 6 Satz 1 die Summe der Sitze, die den Landeslisten dieser Partei nach MaRgabe des Absatzes 5 Sétze 2
und 3 zugeordnet sind, erhilt.

Fur die Ermittlung der den Landeslisten der Partei zugeordneten Sitze wird nach Satz 2 jeder Landesliste der
héhere Wert aus entweder der Zahl der von der Partei im Land errungenen Wahlkreissitze oder aus dem auf ganze
Sitze gerundeten Mittelwert zwischen diesen und den fur die Landesliste in der ersten Stufe nach den Absétzen 2
und 3 ermittelten Sitzen zugeordnet. Bei dieser das Mal3 der notwendigen Erhéhung der Gesamtsitzzahl bestim-
menden Ermittlung der den Landeslisten zuzuordnenden Sitze, wird innerhalb der Partei eine teilweise Verrech-
nung von Wahlkreissitzen mit Landeslistensitzen landeriibergreifend méglich. Durch die Garantie der Landeslis-
tensitze in Hohe des Mittelwertes ist sichergestellt, dass erfolgreiche Landeslisten nicht ganz ohne Listenmandate
bleiben und die in der Oberverteilung der Partei zugewiesenen Sitze in der Unterverteilung nicht zur Ganze zur
Anrechnung von Wahlkreissitzen derselben Partei in anderen L&ndern anderen Landeslisten zugeteilt werden.

Fur den Fall, dass die Summe der auf diese Weise den Landeslisten zugeordneten Sitze die Summe der flr die
Landeslisten dieser Partei in der ersten Stufe nach den Absatze 2 und 3 ermittelten Sitze unterschreitet, garantiert
Satz 3 fiir jede Partei bei der bundesweiten Oberverteilung nach Absatz 6 Satz 1 zumindest die Summe der fiir
ihre Landeslisten in der ersten Stufe nach den Absétzen 2 und 3 ermittelten Sitze.

Fur die Erhéhung der Gesamtsitzzahl ordnet Satz 4 zudem an, dass bei der Erhéhung bis zu drei nach der ersten
Stufe drohende Uberhangmandate, also in einem Land errungene Wahlkreissitze, die nicht nach Absatz 4 Satz 1
auf die flr die Landesliste ermittelte Sitzzahl angerechnet werden kdnnen, unberlcksichtigt bleiben. Die erhéhte
Gesamtsitzzahl fallt darum also im Ergebnis um so viele Sitze zu niedrig fur eine vollstandige Anrechnung aller
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Wahlkreismandate aus, dass bei der endgiiltigen Verteilung nach Absatz 6 im Ergebnis bis zu drei Uberhangman-
date entstehen. Dadurch wird die nach bisherigem Recht fiir den Vollausgleich aller Uberhangmandate erforder-
liche BundestagsvergroRerung reduziert.

Zu Buchstabe b
Zu Doppelbuchstabe aa
Es handelt sich um eine Folgednderung zu Artikel 1 Nummer 3 Buchstabe a.

Zu Doppelbuchstabe bb

In der zweiten Stufe der Sitzverteilung werden in der Unterverteilung nach Satz 2, wie bisher, die Sitze nach der
Zahl der zu beriicksichtigenden Zweitstimmen nach dem in Absatz 2 bis 7 beschriebenen Berechnungsverfahren
verteilt. Dabei erhalt nach dem neuen Absatz 6 Satz 2 2. Halbsatz jede Landesliste mindestens die nach Absatz 5
Satz 2 fur sie ermittelte Sitzzahl. Auf die Begriindung zu Artikel 1 Nummer 3 Buchstabe a wird verwiesen.

Zu Doppelbuchstabe cc

Der neue Satz 4 ordnet an, dass nach § 5 gewonnene Wahlkreissitze einer Partei auch dann verbleiben, wenn sie
die fur die Partei in der Oberverteilung nach Absatz 6 Satz 1 auf der Grundlage der erhéhten Gesamtsitzzahl nach
Absatz 5 ermittelte Zahl Uibersteigen. Dadurch erfolgt die Zuteilung der in Absatz 5 Satz 4 aus der Erhdhung der
Gesamtsitzzahl und damit aus dem Ausgleich ausgenommenen bis zu drei Uberhangmandate.

Der neue Satz 5 vollzieht diese (iber die nach Absatz 5 Satz 5 hinausgehende Erhdhung der Gesamtzahl der Sitze
(8 1 Absatz 1).

Zu Nummer 4 (8§ 46)
Es handelt sich um eine Folge&nderung zu Artikel 1 Nummer 3 Buchstabe b Doppelbuchstabe cc.

Zu Nummer 5 (§ 48)

8 48 Absatz 1 Satz 2 trifft eine Sonderregelung fur den Fall, dass ein Wahlkreisabgeordneter einer Partei mit
unausgeglichenen Uberhangmandaten aus dem Bundestag ausscheidet, wenn der Abgeordnete aus einem Land
kommt, in dem eine Uberhangmandatssituation vorlag. Durch die Anderung in Artikel 1 Nummer 3 Buchstabe b
Doppelbuchstabe cc kénnen zukiinftig wieder bis zu drei Uberhangmandate auftreten. Nach der endgiiltigen Sitz-
verteilung in der zweiten Stufe fallen zwar maximal drei Uberhangmandate bei einer Partei an; diese lassen sich
aber bei mehr Uberhangsituationen einer Partei als fur sie entfallenden Uberhangmandate nicht ermitteln, Daher
konnte jedes Direktmandat einer Partei in Landern mit Uberhangsituationen potentiell ein unausgeglichenes Uber-
hangmandat sein. Die fiir diesen Fall durch das Gesetz zur Anderung des Wahl- und Abgeordnetenrechts vom
17. Méarz 2008 (BGBI. I S. 394) in § 48 Absatz 1 Satz 2 getroffene Regelung, die durch das 22. Gesetz zur Ande-
rung des Bundeswahlgesetzes vom 3. Mai 2013 (BGBI. | S. 1082) gegenstandslos wurde, wird dadurch wieder
erforderlich. Der wieder eingefiigte 8 48 Absatz 1 Satz 2 fiihrt dazu, dass die in § 48 Absatz 1 Satz 1 fiir solche
Félle grundsétzlich geregelte Nachbesetzung aus der Landesliste, fur die der Abgeordnete bei der Wahl aufgetre-
ten ist, nicht zur Anwendung kommt, wenn der Abgeordnete aus einem Land kommit, in dem eine Uberhangman-
datssituation vorlag, solange die betroffene Partei unausgeglichene Uberhangmandate im Sinne des § 6 Absatz 6
Satz 4 erlangt hat.

Zu Nummer 6 (8 55)

Die Vorschrift regelt die Einsetzung der Reformkommission und tbertrégt die Aufgabe dem Deutschen Bundes-
tag, der unverziiglich einen entsprechenden Einsetzungsbeschluss fassen soll.

Zu Artikel 2 (Inkrafttreten)

Die Vorschrift regelt das Inkrafttreten.

AuBer der Anderung in Artikel 1 Nummer 2 tritt das Gesetz am Tag nach der Verkiindung in Kraft.

Die Anderung in Artikel 1 Nummer 2 zur Reduzierung der Zahl der Wahlkreise von 299 auf 280 tritt am 1. Januar
2024 in Kraft. Damit steht hinreichend Zeit fiir eine Wahlkreiseinteilung durch den Gesetzgeber zur Umsetzung
von Artikel 1 Nummer 2 und einer entsprechenden Anpassung der Anlage 2 zu diesem Gesetz zu Verfligung. VVor
diesem Zeitpunkt konnte eine Bundestagswahl nach Artikel 39 Absatz 1 Satz 4 GG ohne Rechtsversto3 noch in
den durch das 24. Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes vom 25. Juni 2020 (BGBI. I S. 1409) gebildeten
Wahlkreisen stattfinden.
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Anhang 2: Gesetzentwuf der Fraktionen der FDP, Grine und Linke

Deutscher Bundestag Drucksache 19/14672
19. Wahlperiode 06.11.2019
Gesetzentwurf

der Fraktionen FDP, DIE LINKE. und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes

A. Problem

Die Zahl der Mitglieder des Deutschen Bundestages hat sich bei den letzten Bun-
destagswahlen deutlich tber die SollgroRe des § 1 Absatz 1 Satz 1 des Bundes-
wahlgesetzes (BwahlG) von 598 Mitgliedern erhoht. So hatte der Deutsche Bun-
destag nach der Bundestagswahl 2013 nach der Wahl 631 Mitglieder, seit der
Bundestagswahl 2017 zahlt er 709 Mitglieder. Es ist — gemessen an aktuellen Um-
fragewerten — nicht unwahrscheinlich, dass ein Bundestag, der aktuell gewahlt
werden wirde, bei einem unverdnderten Wahlrecht eine Mitgliederzahl von weit
iber 800 aufwiese.

Der enorme Aufwuchs ist vor allem bedingt durch Uberhangmandate, die im Sys-
tem der personalisierten Verhéltniswahl entstehen, wenn eine Partei mehr Direkt-
mandate erhélt als ihr nach dem Verhdltnis der Zweitstimmen zustehen wiirden.
Diese Uberhangmandate machen einen Ausgleich erforderlich, um den Zweit-
stimmenproporz herzustellen, so dass sie Ausgleichsmandate nachsichziehen.
Aber auch das Sitzkontingentverfahren, das vor der tatsachlichen Sitzzuteilung
im Wege einer Vorabkalkulation den Ausgleichsbedarf zusétzlich verstérkt, in-
dem die aufsummierten Wahlergebnisse der Parteien in den einzelnen Landern
am Malstab von vorab zugeteilten Sitzkontingenten zum Ausgangspunkt fir die
Zuteilung von Ausgleichsmandaten gemacht werden, fihrt zur Erhéhung der
Mandatszahl.

B.L6sung

Der Gesetzentwurf behalt das System der personalisierten Verhaltniswahl bei und
setzt an der Vermeidung von Uberhangmandaten an. Das System der personali-
sierten Verhaltniswahl hat sich bewéhrt und ist den Wahlern und Wahlerinnen
vertraut und stof3t auf einen breiten politischen Konsens. Die Entstehung von
Uberhangmandaten in diesem System sollte jedoch méglichst vermieden werden,
um den Aufwuchs der Sitzzahl gering zu halten. Dies wird erreicht, indem das
Verhéltnis von Listen- und Direktmandaten zugunsten der Listenmandate veran-
dert wird: die Zahl der Wahlkreise wird auf 250 verringert, die Gesamtsitzzahl
moderat auf 630 erhoht. Zudem wird das Sitzkontingentverfahren abgeschafft.
Denn auch dieses Verfahren fuhrt zu unnétigem Ausgleichbedarf flir andere Par-
teien, um den Zweitstimmenproporz bei der Sitzverteilung wieder herzustellen.
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C. Alternativen

Die Beibehaltung der bisherigen Rechtslage kann keine Alternative sein, weil sie
angesichts der Entwicklung der Parteienlandschaft zu einem tbergroRen und in
seiner GrofRe unvorhersehbaren Bundestag fiihren wiirde.

Ebenso sind alle Vorschlige, die darauf zielen, unausgeglichene Uberhangman-
date beizubehalten, nicht akzeptabel. Denn das System der personalisierten Ver-
héltniswahl ist ein System der Verhaltniswahl. Das heif3t, die Sitzverteilung im
Bundestag muss dem Zweitstimmenergebnis der Parteien nach einer Wahl ent-
sprechen. Mit der Erststimme wird hingegen nur tber die personelle Besetzung
des Bundestages bestimmt. Der Zweitstimmenproporz darf nicht durch Zufalls-
momente verzerrt werden. Eine Regierungsmehrheit muss die Wéhlermehrheit
widerspiegeln und darf sich nicht aus dem Zufall des Entstehens von Uberhang-
mandaten ergeben.

Zur Vermeidung der VergroRerung des Bundestages sind zahlreiche Alternativen
auch auBerhalb der personalisierten Verhaltniswahl denkbar. Diese Modelle stel-
len jedoch einen groReren Eingriff in das bisherige System dar als der hier ge-
machte minimalinvasive Vorschlag. Eine Reduzierung der Zahl der Direktman-
date filhrt wegen der Verringerung des Risikos der Entstehung von Uberhang-
mandaten dazu, dass deutlich weniger Ausgleichsmandate notwendig werden.

D. Kosten

Durch die Anderung des Bundeswahlgesetzes fallen Kosten dadurch an, dass die
Software des Bundeswahlleiters zur IT-unterstlitzten Ermittlung des Wahlergeb-
nisses an das neue Verfahren der Mandatszuteilung angepasst werden muss.

AuBerdem entsteht ein Erfillungsaufwand durch die Notwendigkeit des Neuzu-
schnitts von Wahlkreisen.

Da durch die Neuregelung mit einer erheblichen Verringerung der Gesamtzahl
der Sitze im Vergleich zum aktuellen Rechtszustand zu rechnen ist, fallen weniger
Kosten nach dem Abgeordnetengesetz fir die Amtsausstattung, Abgeordne-
tenentschédigung und Versorgungsanspriiche weiterer Abgeordneter an.
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Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes

Vom ...

Der Bundestag hat das folgende Gesetz beschlossen:

Artikel 1
Anderung des Bundeswahlgesetzes

Das Bundeswahlgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Juni 1993 (BGBI. | S. 1288, 1594), das

zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 18. Juni 2019 (BGBI. | S. 834) geéndert worden ist, wird wie folgt

geéndert:
1. Inder Inhaltsiibersicht wird die Angabe zu § 53 wie folgt gefasst:
,,§ 53 Ubergangsregelungen®.
2. §1 Absatz 1 wird wie folgt gedndert:
a) InSatz 1 wird die Angabe ,,598“ durch die Angabe ,,630 ersetzt.
b) In Satz 2 wird die Angabe ,,299* durch die Angabe ,,250* ersetzt.
3. §3 Absatz 1 Nr. 2 wird wie folgt gefasst:
»2. Die Zahl der Wahlkreise in den einzelnen Landern muss deren Bevolkerungsanteil soweit wie moglich
entsprechen. Sie wird mit demselben Berechnungsverfahren ermittelt, das nach § 6 Absatz 2 Satz 2 bis
8 fur die Verteilung der Sitze auf die Parteien angewandt wird.*
4. §6 wird wie folgt gefasst:

”§ 6
Wahl nach Landeslisten

(1) Far die Verteilung der nach Landeslisten zu besetzenden Sitze werden die fir die Parteien abge-
gebenen Zweitstimmen zusammengezahlt. Nicht berticksichtigt werden dabei

1. Parteien, die weniger als 5 Prozent der im Wahlgebiet abgegebenen glltigen Zweitstimmen erhalten
haben, wenn sie in weniger als drei Wahlkreisen einen Sitz errungen haben und

2. die Zweitstimmen derjenigen Wahler, die ihre Erststimme fr einen im Wahlkreis erfolgreichen Bewer-
ber abgegeben haben, der gemé&R § 20 Absatz 3 oder von einer Partei vorgeschlagen ist, die nach Num-
mer 1 bei der Sitzverteilung nicht berlcksichtigt wird oder fir die in dem betreffenden Land keine
Landesliste zugelassen ist.

Satz 2 Nummer 1 findet keine Anwendung auf Listen, die von Parteien nationaler Minderheiten eingereicht
wurden. VVon der Gesamtzahl der Abgeordneten (8 1 Absatz 1) wird die Zahl der erfolgreichen Wahlkreis-
bewerber abgezogen, die in Satz 2 Nummer 2 genannt sind.

(2) Zwischen den Parteien erfolgt die Verteilung der Sitze im Verhéltnis der zu berlicksichtigenden
Zweitstimmen, die sie im Wahlgebiet erhalten haben. Hierzu wird zunéchst die nach Absatz 1 Satz 1 und 2
zu berucksichtigenden Gesamtzahl der Zweitstimmen der Parteien durch die Zahl der nach Absatz 1 Satz 4
verbleibenden Sitze geteilt (Ermittlung des Bundesdivisors). Anschlieend wird fir jede Partei die Summe
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der von ihr bundesweit erzielten und zu berticksichtigenden Zweitstimmen durch diesen Bundesdivisor ge-
teilt. Zahlenbruchteile unter 0,5 werden auf die darunter liegende ganze Zahl abgerundet, solche tber 0,5
werden auf die dariiber liegende ganze Zahl aufgerundet. Zahlenbruchteile, die gleich 0,5 sind, werden so
aufgerundet oder abgerundet, dass die Zahl der zu vergebenden Sitze eingehalten wird. Ergeben sich dabei
mehrere mogliche Sitzzuteilungen, so entscheidet das vom Bundeswahlleiter zu ziehende Los. Entfallen da-
nach mehr Sitze auf die Parteien, als Sitze insgesamt zu vergeben sind, ist der Bundesdivisor so heraufzuset-
zen, dass sich bei der Berechnung die zu vergebende Sitzzahl ergibt. Entfallen zu wenig Sitze auf die Par-
teien, ist der Bundesdivisor entsprechend herunterzusetzen.

(3) Ubersteigt die Gesamtzahl der in den Wahlkreisen errungenen Sitze (§ 5) einer Partei die fir sie
nach Absatz 2 ermittelte Zahl (Uberhangmandate), wird die Zahl der nach Absatz 1 Satz 4 verbleibenden
Sitze durch Heruntersetzung des Zuteilungsdivisors und unter Anwendung der Rundungsregelungen nach
Absatz 2 Satz 4 bis 6 so lange erhoht, bis jede Partei mindestens ihre Gesamtzahl der in den Wahlkreisen
errungenen Sitzen erreicht (Vergabe von Ausgleichsmandaten). Die Gesamtzahl der Sitze (8 1 Absatz 1
Satz 1) erhoht sich entsprechend.

(4) Die Verteilung der nach den Absatzen 2 und 3 fur eine Partei ermittelten Mandate wird im Ver-
haltnis ihrer zu berucksichtigenden Zweitstimmen in den einzelnen Landern vorgenommen. Dabei wird jeder
Landesliste mindestens die Zahl der in den Wahlkreisen des Landes von der Partei errungenen Sitze zugeteilt.
Fur die Berechnung wird die Gesamtzahl der nach Absatz 1 Satz 1 und 2 zu bericksichtigenden Zweitstim-
men einer Partei durch die Zahl der fur sie nach den Absétzen 2 und 3 ermittelten Sitze geteilt (Ermittlung
des Parteidivisors). AnschlieBend wird fir jedes Land die Summe der von dieser Partei in diesem Land er-
zielten und zu bertcksichtigenden Zweistimmen durch den Parteidivisor geteilt. Die Rundungsregelungen
gemé&R Absatz 2 Satz 4 bis 6 finden Anwendung. Entfallen danach mehr Sitze auf die Landeslisten, als Sitze
an diese Partei insgesamt zu vergeben sind, ist der Parteidivisor so heraufzusetzen, dass sich bei der Berech-
nung die zu vergebende Sitzzahl ergibt. Entfallen zu wenig Sitze auf die Landeslisten, ist der Parteidivisor
entsprechend herunterzusetzen. Von der fir jede Landesliste ermittelten Sitzzahl wird die Zahl der von der
Partei in den Wahlkreisen des Landes errungenen Sitze (8 5) abgerechnet. Die restlichen Sitze werden aus
der Landesliste in der dort festgelegten Reihenfolge besetzt. Bewerber, die in einem Wahlkreis gewahlt sind,
bleiben auf der Landesliste unberiicksichtigt. Entfallen auf eine Landesliste mehr Sitze, als Bewerber benannt
sind, so bleiben diese Sitze unbesetzt.

(5) Erhélt bei der Verteilung der Sitze nach den Absétzen 2 und 3 eine Partei, auf die mehr als die
Hélfte der Gesamtzahl der Zweitstimmen aller zu beriicksichtigenden Parteien entfallen ist, nicht mehr als
die Halfte der Sitze, werden ihr weitere Sitze zugeteilt, bis auf sie ein Sitz mehr als die Hélfte der Sitze
entfallt. Die Sitze werden in der Partei entsprechend Absatz 4 verteilt. In einem solchen Falle erhéht sich die
nach Absatz 5 ermittelte Gesamtzahl der Sitze (§ 1 Absatz 1) um die Unterschiedszahl.*

5. In 8 46 Absatz 2 werden die Worter ,,§ 6 Absatz 6 Satz 5° durch die Worter ,,§ 6 Absatz 4 Satz 10 ersetzt.
6. §53 wird wie folgt geéndert:
a) Die Paragraphenlberschrift wird wie folgt gefasst:

»3 53
Ubergangsregelungen®.
b) Der Wortlaut wird Absatz 1.
c) Folgender Absatz 2 wird angefugt:

»(2) Die Wahlkreiskommission (8 3 Absatz 2) hat dem Deutschen Bundestag bis zum Ablauf des

dritten Monates, der auf den in Artikel 2 Absatz 1genannten Zeitpunkt folgt, nach den Malgaben des

3 einen Vorschlag fiir eine Wahlkreiseinteilung auf der Basis von 250 Wahlkreisen fiir das Wahlgebiet
vorzulegen.*
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Artikel 2
Inkrafttreten, AuRRerkrafttreten

(1) Artikel 1 Nummer 6 tritt am Tag nach der Verkiindung in Kraft; er tritt zu dem im Absatz 2 genannten
Zeitpunkt auBer Kraft.

(2) Im Ubrigen tritt das Gesetz an dem Tag in Kraft, in dem das Gesetz in Kraft tritt, mit dem die Anlage
zum Bundeswahlgesetz auf der Basis von 250 Wahlkreisen neu gefasst wird. Der Tag des Inkrafttretens ist im
Bundesgesetzblatt bekannt zu machen.

Berlin, den 22. Oktober 2019

Christian Lindner und Fraktion
Dr. Sahra Wagenknecht, Dr. Dietmar Bartsch und Fraktion
Katrin Goring-Eckardt, Dr. Anton Hofreiter und Fraktion
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Begrindung

A. Allgemeiner Teil

Bei der letzten Bundestagswahl ist die Sitzzahl des Deutschen Bundestages erheblich Uber die in 8 1 Absatz 1
BWahlG vorgesehene Zahl von 598 Sitzen angestiegen. Dies liegt zum einen an der zunehmenden Zahl von
Uberhangmandaten, die Ausgleichsmandate nach sich ziehen. Zum anderen liegt der Aufwuchs an dem Sitzkon-
tingentverfahren (auch Mindestsitzzahlverfahren genannt).

. Zielsetzung und Notwendigkeit der Regelungen

Der Gesetzentwurf hélt am System der personalisierten Verhéltniswahl fest. Die personalisierte Verhéltniswahl
ist nicht nur bei den Wahlern bekannt und stoRt aufgrund ihres Charakters als Verhdltniswahl, das um personale
Elemente angereichert ist, auf breite Akzeptanz; auch politisch ist sie von einem breiten Konsens getragen. Der
Gesetzentwurf verfolgt das Ziel, die Zahl der Uberhangmandate und somit auch die Zahl der durch sie erforderlich
werdenden Ausgleichsmandate deutlich zu reduzieren und so erhebliche und unabsehbare Aufwiichse der Sitzzahl
des Bundestages zu vermeiden.

Il. Wesentlicher Inhalt des Entwurfs

Der Gesetzentwurf behdlt das System der personalisierten Verhaltniswahl bei. Er reduziert jedoch die Wahr-
scheinlichkeit der Entstehung von Uberhangmandaten erheblich, indem das Verhéltnis von Listenmandaten zu
Direktmandaten zugunsten der Listenmandate verandert wird. Dies geschieht, indem einerseits die Zahl der Wahl-
kreise von 299 auf 250 reduziert und andererseits die Gesamtsitzzahl minimal von 598 auf 630 angehoben wird.
Auferdem wird das Sitzkontingentverfahren abgeschafft. Durch dieses Verfahren werden zusétzliche Sitze zuge-
teilt, ohne dass dabei Uberhangmandate auszugleichen wéren. So war bei der Bundestagswahl 2013 der Aufwuchs
von 598 auf 631 Mandate allein durch das Sitzkontingentverfahren bedingt. Dies vermeidet der Entwurf. Es gibt
keinen uUberzeugenden Grund dafiir, einer Landesliste einer Partei mehr Sitze zuzubilligen, als der Partei anteilig
bundesweit zustehen. Es handelt sich um eine Wahl auf Ebene des Bundes. Daher muss das Interesse der Parteien,
nicht nur mit Direktmandaten, sondern auch mit Listenmandaten im Bundestag vertreten zu sein, hinter dem In-
teresse der Vermeidung eines zu groRen Bundestages zuriickstehen. Im Ubrigen sind im System der personali-
sierten Verhaltniswahl Direktmandate und Listenmandate gleichwertig.

Die Gefahr eines liberméaRigen Ansteigens der Sitzzahl tber die SollgréRe hinaus wird mit diesem Entwurf insge-
samt deutlich reduziert. Die GroRe des Bundestages wird damit konstanter und vorhersehbarer.

1. Alternativen

Vorschlige, die darauf zielen, unausgeglichene Uberhangmandate beizubehalten, sind nicht akzeptabel. Denn das
System der personalisierten Verhaltniswahl ist ein System der Verhéaltniswahl. Das heif’t, die Sitzverteilung im
Bundestag muss dem Zweitstimmenergebnis der Parteien nach einer Wahl entsprechen. Mit der Erststimme wird
hingegen nur (ber die personelle Besetzung des Bundestages bestimmt. Der Zweitstimmenproporz darf nicht
durch Zufallsmomente verzerrt werden. Eine Regierungsmehrheit muss die Wahlermehrheit widerspiegeln und
darf sich nicht aus dem Zufall des Entstehens von Uberhangmandaten ergeben.

Hinzu kommt, dass selbst ein ,,Stehenlassen* von bis zu ca. 15 unausgeglichenen Uberhangmandaten das Problem
eines UbergroRen Bundestages nach der derzeitigen Entwicklung des Parteiensystems nicht 16st.

Zur Vermeidung der VergrofRerung des Bundestages sind zahlreiche Alternativen auch auBerhalb der personali-
sierten Verhaltniswahl denkbar. Diese Modelle stellen jedoch einen groReren Eingriff in das bisherige System dar
als der hier gemachte minimalinvasive Vorschlag.
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Fur diskutabel hielten die antragstellenden Fraktionen Modelle wie dasjenige, das Prof. Dr. Sophie Schénberger
und Prof. Dr. Christoph Schénberger im Mai 2019 vorgeschlagen haben (vgl. FAZ vom 09.05.2019 S. 6, vgl.
hierzu auch Albert Funk, Tagesspiegel vom 24.01.2017 sowie ZG 2018, S. 35 ff.).

Im Ubrigen ist darauf hinzuweisen, dass der vorliegende Gesetzentwurf sich systematischer fassen lieRe. Hierauf
wurde nur deshalb verzichtet, weil klargemacht werden sollte, dass der Eingriff minimalinvasiv ist. Eine syste-
matischere Regelung konnte Klarer wie folgt lauten:

8 6 Allgemeines zur Verteilung der Sitze auf die Landeslisten

(1) Die Sitze sind zunéchst auf die Parteien (§ 7) und sodann auf die Landeslisten der Parteien (§ 7a) zu
verteilen.

(2) Bei der Verteilung der Sitze werden nur Parteien beriicksichtigt, die mindestens 5 vom Hundert der
im Wahlgebiet abgegebenen Zweistimmen erhalten oder in mindestens drei Wahlkreisen erfolgreich
waren. Dies gilt nicht fur Parteien nationaler Minderheiten.

(3) Bei der Berechnung werden die Zweitstimmen derjenigen Wabhler, die ihre Erststimme einem er-
folgreichen Wahlkreisbewerber im Sinne des § 20 Absatz 3, einem erfolgreichen Wahlkreisbewerber
einer Partei, die nach Absatz 2 nicht beriicksichtigt wird oder einem erfolgreichen Wahlkreisbewerber
gegeben haben, fir den in dem Land keine Landesliste zugelassen ist, nicht berlicksichtigt.

(4) Die Gesamtzahl der zu vergebenden Sitze im Sinne der nachfolgenden Vorschriften entspricht der
in 8 1 Absatz 1 Satz 1 genannten Zahl. Dies gilt nicht in den in Absatz 3 genannten Féllen. In diesen
Féllen ist die Zahl der danach erfolgreichen Wahlbewerber zur Ermittlung der Gesamtzahl von der in
8 1 Absatz 1 Satz 1 genannten Zahl abzuziehen.

(5) Soweit in den nachfolgenden Vorschriften eine Rundung vorgesehen ist, werden Zahlenbruchteile
unter 0,5 auf die darunter liegende ganze Zahl abgerundet, Zahlenbruchteile tiber 0,5 auf die dariiber
liegende ganze Zahl aufgerundet. Zahlenbruchteile, die gleich 0,5 sind, werden so auf- oder abgerundet,
dass die Gesamtzahl der zu vergebenden Sitze eingehalten wird. Ergeben sich dabei mehrere Sitzzutei-
lungen, entscheidet das vom Bundeswahlleiter zu ziehende Los.

§ 7 Zuteilung der Sitze an die Parteien auf Bundesebene (Oberzuteilung)

(1) Zwischen den Parteien erfolgt die Verteilung der Sitze im Verhéltnis der zu beriicksichtigenden
Zweitstimmen, die sie im Wahlgebiet erhalten haben.

(2) Hierzu werden alle zu berticksichtigenden Zweitstimmen durch die Gesamtzahl der zu vergebenden
Sitze geteilt (Bundesdivisor). Der Bundesdivisor gibt an, wie viele Zweitstimmen notwendig sind, um
nach dem Ergebnis der Zweitstimmen einen Sitz im Deutschen Bundestag zu erlangen.

(3) Anschlielend werden fiir jede Partei die nach Absatz 1 zu berlicksichtigenden Zweitstimmen zu-
sammengezéhlt. Die Summen werden jeweils durch den Bundesdivisor geteilt. Jedes Teilungsergebnis
wird gerundet. Entspricht die Summe der fur die Parteien ermittelten Sitze nicht der Gesamtzahl der zu
vergebenden Sitze, ist der Bundesdivisor so herauf- oder herabzusetzen, dass die Gesamtzahl der zu
vergebenden Sitze erreicht wird.

(5) Die so fir jede Partei ermittelte Zahl ist die Zahl der ihr zur Verfligung stehenden Sitze (Gesamt-
sitzzahl).

(6) Ubersteigt die Gesamtzahl der in den Wahlkreisen errungenen Sitze einer Partei deren Gesamtsitz-
zahl (Uberhangmandate), wird die Gesamtzahl der zu vergebenden Sitze durch Herabsetzung des Bun-
desdivisors so lange erhoht, bis jede Partei mindestens ihre Gesamtzahl der in den Wahlkreisen errun-
genen Sitze erreicht (Vergabe von Ausgleichsmandaten). Die Gesamtzahl der Sitze (8§ 1 Absatz 1
Satz 1) erhoht sich auf diese Zahl. Die so fiir jede Partei ermittelte Zahl ist deren neue Gesamtsitzzahl.
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(7) Erhélt eine Partei, auf die mehr als die Halfte aller zu beriicksichtigenden Zweitstimmen entfallen,
nicht mehr als die Halfte aller Sitze, so werden ihr so viele weitere Sitze zugeteilt, bis auf sie ein Sitz
mehr als die Hélfte der Sitze entféllt. In einem solchen Falle erhéht sich die nach Absatz 5 ermittelte
Gesamtzahl der Sitze (8 1 Absatz 1) um die Unterschiedszahl. Die so fir diese Partei ermittelte Zahl ist
deren neue Gesamtsitzzahl.

8§ 7a Zuteilung der Sitze an die Landeslisten der Parteien (Unterzuteilung)

(1) Die Verteilung der Sitze, die einer Partei nach § 7 zustehen, auf deren Landeslisten erfolgt nach dem
Verhaltnis der Zweistimmenergebnisse dieser Listen.

(2) Hierzu wird die Summe der zu beriicksichtigenden Zweitstimmen, die eine Partei im Wahlgebiet
errungen hat, durch die fur diese Partei nach § 7 Absatz 5 bis 7 zu bestimmende Gesamtsitzzahl geteilt
(Parteidivisor). Der Parteidivisor gibt jeweils an, wie viele Zweitstimmen eine Partei bendtigt werden,
um nach dem Ergebnis ihrer Zweitstimmen einen Sitz im Deutschen Bundestag zu erlangen.

(3) AnschlieRend werden die zu beriicksichtigenden Zweistimmen einer Partei in jedem Land zusam-
mengezéhlt. Die Summen werden jeweils durch den fur diese Partei ermittelten Parteidivisor geteilt.
Jedes Teilungsergebnis wird gerundet. Jeder Landesliste wird mindestens die Zahl der in den Wahlkrei-
sen des Landes von der Partei errungenen Sitze (8§ 5) zugeteilt. Entspricht die Summe der so in allen
Landern ermittelten Sitze einer Partei nicht deren Gesamtsitzzahl, ist der Parteidivisor so herauf- oder
herabzusetzen, dass die Gesamtsitzzahl erreicht wird.

(4) Von der nach dem vorstehenden Absatz fiir die Landesliste einer Partei ermittelten Sitzzahl wird die
Zahl der von dieser Partei in den Wahlkreisen des betreffenden Landes errungenen Sitze (8§ 5) abgerech-
net. Die verbleibenden Sitze werden aus der Landesliste in der dort festgelegten Reihenfolge besetzt.
Bewerber, die in einem Wahlkreis gewéhlt sind, bleiben auf der Landesliste unberucksichtigt. Entfallen
auf eine Landesliste mehr Sitze, als Bewerber benannt sind, so bleiben diese Sitze unbesetzt.

V. Gesetzgebungskompetenz
Der Gesetzgebungskompetenz des Bundes zur Anderung des Wahlgesetzes ergibt sich aus Art. 38 Abs. 3 GG.

B. Besonderer Teil

Zu Artikel 1 (Anderung des Bundeswahlgesetzes)

Zu Nr. 1 (Inhaltstibersicht)
Es handelt sich um eine redaktionelle Anderung, die auf Grund der Einfiigung von § 53 Abs. 2 notwendig wird.

ZuNr.2(81)

Zu Nr. 2 Buchstabe a
Es wird die Gesamtsitzzahl von 598 auf 630 erhoht.

Zu Nr. 2 Buchstabe b
Es wird die Zahl der Wahlkreise von 299 auf 250 verringert.

Durch die Anderungen wird das Verhltnis von Listen- zu Direktmandaten von aktuell bei Einhaltung der Soll-
groRke 50:50 auf etwa 60:40 verdndert. Dadurch wird die Wahrscheinlichkeit der Entstehung von Uberhangman-
daten deutlich reduziert. Auch nach aktuellem Wahlrecht gibt es immer dann, wenn Uberhangmandate entstehen,
mehr Listenmandate als Direktmandate. Im 18. Deutschen Bundestag betrug das tatsachliche Verhaltnis von Lis-
ten- zu Direktmandaten 52,5:47,5, im 19. Deutschen Bundestag sank der Anteil von Direktmandaten auf gut 42 %.
Wirde sich die Sitzzahl im Bundestag bei einer Wahl nach aktuellem Wahlrecht auf 800 Sitze erhéhen, wie es
aktuelle Umfragen befiirchten lassen, betriige der Anteil an Direktmandaten nur noch knapp 37,5 %.
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Zu Nr. 3 (8 3 Absatz 1 Satz 2 Nr. 2)

Es handelt sich um eine Folgednderung. Das Sitzzuteilungsverfahren ist nunmehr in 8 6 Abs. 2 geregelt. Die
Wahlkreise werden den L&ndern nach wie vor anhand des Divisorverfahrens mit Standardrundung (Sainte-La-
gué/Schepers) auf Grundlage der Bevolkerungszahlen (8 3 Abs. 1 S. 2 BWahlG) zugeteilt.

ZUNr. 4 (86)

Das Sitzzuteilungsverfahren wird in § 6 neu geregelt. Die Systematik des Paragraphen wird dabei soweit wie
maoglich beibehalten. Sowohl die Oberverteilung der Sitze auf die Parteien als auch die Unterverteilung auf die
Landeslisten wird weiterhin in § 6 geregelt. Durch die Streichung des Sitzkontingentverfahrens und einige syste-
matische Verschiebungen &ndert sich jedoch mitunter der Standort von Regelungen innerhalb der Norm.

Zu Abs. 1

Die Sperrklausel wird von ihrem bisherigen Standort in Absatz 3 in Absatz 1 gezogen und als Nr. 1 der Regelung
zu den ,,Berliner Zweitstimmen“ vorangestellt.

Zu Abs. 2 und Abs. 3

Die Vorschriften regeln die bundesweite Verteilung der Sitze auf die Parteien. Sie erfolgt nach dem Proporz der
bundesweit erzielten Zweitstimmenergebnisse, die die an der Verteilung teilnehmenden Parteien erreicht haben
(Oberzuteilung). Eine Vorabverteilung von Sitzen auf die Parteien in den L&ndern— wie bislang in § 6 Abs. 2
BWahIG geregelt (Sitzkontingentverfahren) — entfallt.

Mathematisch wird das Divisorverfahren mit Standardrundung (Sainte-Lagué/Schepers) angewandt — ein Verfah-
ren, das auch bei der Sitzzuteilung im aktuell gultigen Wahlrecht zur Anwendung kommt. In einem ersten — in
Absatz 2 geregelten Schritt — wird dabei die Sitzzuteilung auf die Parteien errechnet, wie sie sich bezogen auf die
Zahl von 630 Mandaten ergeben wiirde. Erhélt eine Partei bundesweit allerdings mehr Direktmandate als ihr nach
Absatz 2 Sitze insgesamt zustehen wiirden (echte Uberhangmandate), wird die Sitzzahl nach Absatz 3 in einem
zweiten Schritt solange erhoht, bis diese Partei mindestens die Zahl ihrer Direktmandate erhélt. Hierzu wird der
als Bundesdivisor bezeichnete Zuteilungsdivisor herabgesetzt. Die so ermittelten Zahlen entsprechen damit dem
bundesweit erzielten Zweitstimmenergebnis der (an der Sitzverteilung teilnehmenden) Parteien.

Zu Abs. 4

Absatz 4 regelt die Verteilung der in den Absétzen 2 und 3 ermittelten Sitzzahlen der Parteien auf deren jeweilige
Landeslisten (Unterverteilung). Sie erfolgt nach demselben Verfahren wie bisher (vgl. 8 6 Abs. 6 Sétze 2 bis 6).
Das Divisorverfahren mit Standardrundung kommt folglich auch in diesem Zuteilungsschritt zur Anwendung:
Die einer Partei bundesweit zustehenden Sitze (vgl. Regelungen in Absétzen 2 und 3) werden auf deren Landes-
listen proportional nach den dort jeweils erreichten Zweitstimmenergebnissen verteilt. Die Direktmandate werden
hiervon jeweils abgerechnet.

Allerdings erhélt eine Landesliste dabei — wie auch bislang — mindestens die Anzahl der von der betreffenden
Partei in diesem Land errungenen Direktmandate. Waére in einem solchen Fall die Anzahl der nach Zweitstimmen
an die Landesliste zu vergebenden Mandate geringer gewesen als die Anzahl der Direktmandate der Partei in
diesem Land, so wird dieser ,,Uberhang*, wie auch in der bisherigen Regelung des § 6 Abs. 6 BWahIG zu Lasten
von anderen Landeslisten dieser Partei intern ausgeglichen. Dieser Umstand ist damit zu rechtfertigen, dass es
sich bei der Wahl zum Deutschen Bundestag um eine Verhaltniswahl handelt: Die Vergabe der Sitze entsprechend
dem bundesweiten Zweitstimmenergebnis mit dem Ziel, die Sitzzahl des Bundestages nur so wenig wie notwen-
dig Uber die gesetzliche ZielgréRe von 630 Sitzen hinaus zu vergréBern, soll deshalb vor dem Landesproporz
Prioritat haben. Der Bedarf an parteiinternem Ausgleich sinkt zudem aufgrund der deutlichen Reduzierung der
Wabhlkreise erheblich.

Zu Abs. 5

Die Vorschrift enthdlt die bislang in § 6 Abs. 7 BWahIG enthaltene Mehrheitsklausel mit redaktionellen Anpas-
sungen.

Zu Nr. 5 (8 46 Absatz 2)
Es handelt sich um eine Folgeénderung.
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ZU Nr. 6

Die nach § 3 Abs. 2 BWahlIG gebildete Wahlkreiskommission erhélt die Aufgabe, einen Vorschlag fir eine Neu-
gliederung des Bundesgebietes in 250 Wahlkreise zu erarbeiten und unmittelbar dem Deutschen Bundestag vor-
zulegen. Der Vorschlag soll dem Bundestag spatestens drei Monate nach Inkrafttreten der Regelung (Tag der
Verkundung, vgl. Artikel 2 Absatz 1 Satz 1) zugeleitet werden. Der Deutsche Bundestag ist anschlieRend gehal-
ten, sich mit dem Vorschlag zu beschaftigen und die Wahlkreisneueinteilung in Gesetzesform zu verabschieden
(die Wahlkreiseinteilung ist gem. § 2 Abs. 2 BWahIG als Anlage Bestandteil des Bundeswahlgesetzes). An dem
Tag, an dem das Gesetz zur Wahlkreisneueinteilung in Kraft tritt, tritt die Anderung des § 53 wieder auBer Kraft
(vgl. Art. 2 Abs. 1 S. 2).

Findet vor Abschluss des Verfahrens eine Neuwahl des Deutschen Bundestages statt, so gelten dafir die bisheri-
gen Regelungen.

Zu Artikel 2
Die Vorschrift regelt das Inkrafttreten des Gesetzes.

Zu Abs. 1

Die Regelung, nach der die Wahlkreiskommission den Auftrag erhélt, einen Vorschlag fiir die Neugliederung des
Bundesgebietes in 250 Wahlkreise zu erarbeiten und dem Bundestag vorzulegen, tritt am Tage nach der Verkun-
dung des Gesetzes im Bundesgesetzblatt in Kraft. \Vgl. im Ubrigen die Begriindung zu Artikel 1 Nr. 6.

Zu Abs. 2

Die Regelungen aus Artikel 1 Nr. 1 bis 5 treten erst an dem Tag in Kraft, an dem das Gesetz in Kraft tritt, das die
Neugliederung des Bundesgebietes in 250 Wahlkreise regelt. Ab diesem Zeitpunkt finden nachfolgende Wahlen
mit 250 Wahlkreisen statt. Zugleich tritt die Regelung zum Auftrag an die Wahlkreiskommission wieder aul3er
Kraft, da er sich erledigt hat. Vgl. im Ubrigen die Begriindung zu Artikel 1 Nr. 6.
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