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Die verfassungsrechtliche Relevanz der Bevélkerungszahlen und der Gemeindegrenzen
bei der Einteilung der Wahlkreise fiir die Landtagswahl

A. Auftrag

Die Fraktionen der SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN sowie der Prasident des Landtags
und die Vorsitzenden der im Landtag vertretenen Fraktionen haben den Wissenschaftlichen
Dienst beauftragt, in einem Gutachten eine verfassungsrechtliche Bewertung der Bevdlke-
rungstoleranzgrenze des § 9 Abs. 4 Landeswahlgesetzes (LWahlG)' vorzunehmen. In den gut-
achtlichen Ausfliihrungen soll die einschlagige Rechtsprechung bericksichtigt und die Rechts-

lage im Bund und in den Landern verglichen werden.

Der Wissenschaftliche Dienst wurde des Weiteren gebeten, in seiner Stellungnahme auf die in
dem aktuellen Wahlkreisbericht der Landesregierung’ enthaltenen Vorschlidge zur Absenkung
der Bevdlkerungstoleranzgrenze und Neuabgrenzung der Wahlkreise einzugehen. Hinsichtlich
der vorgeschlagenen Wahlkreiseinteilung hat sich der Wissenschaftliche Dienst auftragsge-
malB an das Statistische Landesamt gewandt und die Mitteilung weiterer statistischer Anga-
ben erbeten. Die seitens des Statistischen Landesamtes Ubersandten Informationen sind dem
Gutachten als Anlage beigefligt. Der Wissenschaftliche Dienst wurde schlieBlich gebeten,
auch auf die Bedeutung der gebietskorperschaftlichen Grenzen fir die Wahlkreiseinteilung

einzugehen.
B. Stellungnahme
Im ersten Teil der vorliegenden Stellungnahme werden die Wahlen zum rheinland-pfélzischen

Landtag dargestellt. Anhand der Vorgaben der Landesverfassung (LV) fir die Landtagswahl
und deren gesetzgeberische Ausgestaltung im LWahlG sollen die Funktionen des Wahlsys-

' Landeswahlgesetz (LWahlG) in der Fassung vom 24. November 2004 (GVBI. S. 520), zuletzt geéndert durch
Gesetz vom 28. September 2010 (GVBI. S. 280), BS 1110-1.

? Bericht der Landesregierung nach § 9 Abs. 3 des Landeswahlgesetzes (Wahlkreisbericht) fiir die 16. Wahlperio-
de des Landtags Rheinland-Pfalz, Drs. 16/3215.

Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes sind parlamentsinterne Stellungnahmen, die nicht fur die 6f-
fentliche Diskussion auerhalb des Landtags bestimmt sind. Eine - auch nur auszugsweise - Veroffentli-
chung oder Verbreitung bedarf der Zustimmung der Direktorin beim Landtag.




3 Schroder, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), Verfassung fiir Rheinland-Pfalz, Kommentar, 2001, Art. 75 Rn. 1.
* Lenski, AGR 134 (2009), 473 (474).



Volksvertretung erklart es die Landesverfassung zur Voraussetzung, dass der Landtag aus all-
gemeinen, gleichen, unmittelbaren, geheimen und freien Wahlen hervorgeht (Art. 76 Abs. 1
LV). Die sog. Wahlrechtsgrundsatze gelten inhaltsgleich auch fir die Wahl des Bundestages
(Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG).” Sie werden zugleich iiber das Homogenitatsprinzip des Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GG fur die Wahlen der Volksvertretungen der Lénder, Kreise und Gemeinden
bundesverfassungsrechtlich gewéhrleistet. Das Grundgesetz stellt dadurch sicher, dass der
Staatsaufbau der Bundesrepublik auf eine einheitliche demokratische Grundlage gestellt
wird.® Zugleich dokumentiert der umfassende Geltungsanspruch der Wahlrechtsgrundsatze,

dass es sich hierbei um eine Vorbedingung reprasentativer Demokratie handelt.’

2. Die Landtagswahl als personalisierte Verhéltniswahl (Art. 80 Abs. 1 LV)

Von den Wahlrechtsgrundséatzen, wie sie Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG fur die Wahl des Bundesta-
ges festlegt und die auf Grund des Homogenitatsgebots des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG auch fur
die Wahl der Landtage gelten, gehen flr den Gesetzgeber keine strikten Vorgaben fir ein
bestimmtes Wahlsystem aus. Eine reine Mehrheits- oder Verhéltniswahl kann ebenso wie ein
Mischsystem aus beiden Wahlsystemen geeignet sein, den Wahlrechtsgrundsatzen zu ent-
sprechen und damit ein hinreichendes Mal3 an demokratischer Legitimation und gesellschaft-

licher Integration herzustellen.’

Anders als das Grundgesetz schreibt die Landesverfassung dem Gesetzgeber jedoch ein spe-
zifisches Wahlsystem vor. GemaB Art. 80 Abs. 1 LV werden die Abgeordneten des Landtags
nach den Grundsatzen einer mit einer Personenwahl verbundenen Verhaltniswahl gewahlt.
Urspriinglich hatte der Verfassungsgeber fur die rheinland-pfélzischen Landtagswahlen eine
reine Verhéltniswahl vorgesehen. Gema Art. 80 Abs. 1 LV a.F. wurden die Abgeordneten
nach den Grundséatzen der Verhéaltniswahl in den Wahlkreisen gewéhlt. Der Verfassungsgeber
hatte sich fur die Verhaltniswahl entschieden, weil sie — anders als die Mehrheitswahl — das
.Parlament zu einem getreuen Abbild der parteipolitischen Gliederung der Wahlerschaft”

macht.” Erst im Jahr 1989 hatte sich der Landesgesetzgeber ,nach dem Vorbild des Bundes-

> Vgl. BVerfGE 120, 82 (102).

 BVerfGE 83, 37 (53, 55).

’ Die Wahlrechtsgrundsitze gelten nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts dariiber hinaus auch fiir plebiszi-
tdre Mitwirkungsrechte als ,,ungeschriebene Verfassungsgrundsitze“. Die Landesverfassung enthilt fiir Volksent-
scheide eine ausdriickliche Regelung hierzu (Art. 76 Abs. 1 LV). Auf die Wahl anderer Vertretungsorgane (z.B.
der Sozialversicherung) finden die Wahlrechtsgrundsétze ebenfalls Anwendung (BVerfGE 47, 253 [276 {.]; 41, 1
[12]).

* BVerfGE 131, 316 (334 ff.); 121, 266 (296); 120, 82 (103); 95, 335 (349ff.) m.w.N. Zur Legitimations- und
Integrationsfunktion der Landtagswahl Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.O., Art. 80 Rn. 4.

? Suisterhenn/Schéfer, Kommentar der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz, 1950, Art. 80 Anm. 2.



wahlgesetzes” (§ 1 Abs. 1 Satz 2 BWahlG") fiir eine mit der Personenwahl verbundene Ver-
haltniswahl entschieden. Den Staatsblrgern sollte mit der Einfiihrung eines solchen Zwei-
Stimmen-Wahlrechts erméglicht werden, einen stérkeren Einfluss auf die personelle Zusam-

mensetzung des Landtags zu nehmen."

Das Landeswahlgesetz regelt in diesem Sinne, dass von den 101 Abgeordneten des rhein-
land-pfélzischen Landtags (§ 26 Abs. 1 Satz 1 LWahlG) mit der Erststimme 51 nach Wahlkreis-
vorschlagen in den Wahlkreisen und die lUbrigen mit der Zweitstimme nach Landeswahlvor-
schldgen (Landeslisten) und Bezirkswahlvorschléagen (Bezirkslisten) gewahlt werden (§§ 26

Abs. 2, 27 LWahlG).

3. Funktionen des mit der Wahlkreis- und Landesstimme verbundenen Mehrheits- und
Verhéltniswahlsystems

Gemal § 28 Satz 2 LWahlG ist in den Wahlkreisen, in denen je ein Abgeordneter zu wahlen
ist, derjenige Bewerber gewahlt, der die meisten Stimmen auf sich vereinigt (relative Mehr-
heit). Das Bundesverfassungsgericht hatte in seinen ersten Entscheidungen zum Bundestags-
wahlrecht die Wahl der politischen Parteien in den Mittelpunkt seiner Uberlegungen gestellt
und dem personellen Element der personalisierten Verhaltniswahl nur eine subsididre Funkti-
on beigemessen.” So hat das Gericht zwar betont, dass der Mehrheitswahl die wichtige Be-
deutung zukomme, ,eine enge personliche Beziehung des Abgeordneten zu dem Wahlkreis”
zu sichern.” Erst in seiner Entscheidung aus dem Jahr 1997 hat das Gericht diese Aussage um
den relevanten Zusatz erganzt, dass ,die Wahl des Abgeordneten als Person — und nicht als
Exponent einer Partei =" von zentraler Bedeutung fir das Wahlsystem sei, weil es ,,den repra-
sentativen Status des Abgeordneten als Vertreter des ganzen Volkes” starke. Die Wahlkreis-
stimme gebe, so das Bundesverfassungsgericht, dem ,Vertrauen des Wahlers zu seinem Re-
prasentanten eine personlichkeitsbestimmte Grundlage”."” Die Identifikation mit dem direkt
gewahlten Abgeordneten flhrt zugleich ,zu einem gesteigerten Interesse an der Arbeit des

gesamten Parlaments”.”

19 Bundeswahlgesetz (BWahlG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Juli 1993 (BGBL. 1 S. 1288, 1594),
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 3. Mai 2013 (BGBI. I S. 1084), FNA 111-1.

" Drs. 11/2503, S. 3.

2 Vgl. BVerfGE 16, 130 (136 ff.); 13, 127 (128 £.); krit. v. Arnim, DVBL. 2003, 553 (555).

3 BVerfGE 41, 399 (423); 16, 130 (140); 7, 63 (74).

" BVerfGE 95, 335 (352 f.). Siehe auch StGH BW, DOV 2007, 744 (746).

> StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464) m.w.N.



Hingegen steht bei der mit der Landesstimme verbundenen Verhéltniswahl die Entscheidung
der Wabhler fir eine bestimmte ,parteipolitische Richtung” im Vordergrund. Der Verhéltnis-
wahl werde, so das Bundesverfassungsgericht, die Funktion zuteil, ,das Parlament zum ge-
treuen Spiegelbild der parteipolitischen Gruppierung der Wahlerschaft” zu machen.” Sinn
und Zweck der Verhaltniswahl ist es danach, einen reprasentativen Parteienproporz zu erzie-

len.”

Wie bei der Wahl des Bundestages stehen bei der Wahl des Landtags Mehrheits- und Ver-
haltniswahl nicht isoliert nebeneinander. Beide Teilsysteme hat der Gesetzgeber im Wege
einer im Einzelnen in § 29 Abs. 1 bis 4 LWah|G geregelten Verrechnung eng miteinander ver-
bunden. Die Zahl der Abgeordneten, mit der eine Partei oder Wahlervereinigung im Landtag
vertreten ist, hangt dabei grundsatzlich von dem Ergebnis der Listenwahl ab. Denn von der
Anzahl der Mandate, die sich aus dem Zweitstimmen-Ergebnis einer Partei oder Wahlerverei-
nigung ergibt, werden die jeweils in den Wahlkreisen des Landes errungenen Sitze abgerech-
net. Die restlichen Sitze werden aus der Liste in der dort festgelegten Reihenfolge besetzt,
wobei die in den Wahlkreisen erfolgreichen Bewerber unberiicksichtigt bleiben (§ 29 Abs. 4
LWahIG). Die Mehrheitsbildung im Landtag, die letztlich lUber die Funktionsfahigkeit des
Staatsorgans entscheidet (insbesondere im Hinblick auf die Gesetzgebung und Regierungs-
bildung), hdngt damit entscheidend von dem Zweitstimmen-Ergebnis ab, weshalb die Land-

tagswahl auch den ,Grundcharakter einer Verhaltniswahl” aufweist.”

Erzielt eine Partei oder Wahlervereinigung nach dem Ergebnis der Erststimmen mehr Sitze, als
ihr nach dem Ergebnis der Zweitstimmen zustehen, so verbleiben ihr die Sitze als sog. Uber-
hangmandate (§ 30 Abs. 1 LWahlG), wobei den anderen Parteien oder Wahlervereinigungen
eine dem Verhaltnis der Landesstimmenzahlen entsprechende Anzahl weiterer Sitze gewahrt
wird (sog. Ausgleichsmandate, § 30 Abs. 2 LWahlG). Der Anfall von Uberhang— und Aus-
gleichsmandaten hat zur Konsequenz, dass sich die Zahl der 101 Abgeordnetensitze des

Landtags (§ 26 Abs. 1 Satz 1 LWahlG) erhéht.

Il. Der Gesetzgeber als Adressat verfassungsrechtlicher und einfachgesetzlicher Vorga-
ben fiir die Wahlkreiseinteilung

Der Landesgesetzgeber ist bei der Abgrenzung der Wahlkreise maBBgeblich an den Grundsatz
der Gleichheit der Wahl (Art. 76 Abs. 1 LV), der die demokratisch vorausgesetzte Egalitat aller

' BVerfGE 95, 335 (352).
'7 Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, 2. Auflage 1984, § 10, S. 295.
' Vgl. BVerfGE 131, 316 (359, 363); 121, 266 (297); 95, 335 (358) m.w.N.



Staatsbiirger bei der Ausiibung ihres aktiven und passiven Wahlrechts sicherstellen will”, ge-
bunden. Er hat dabei zu berlicksichtigen, dass der sachliche Gewahrleistungsgehalt der
Wahlgleichheit bei einer personalisierten Verhaltniswahl einen spezifischen Inhalt erfahrt, der
eng mit den zuvor aufgezeigten Funktionen des Wahlsystems verknipft ist. Art. 76 Abs. 4 LV
verpflichtet den Landesgesetzgeber, die Wahlrechtsgrundsatze und damit auch die Gleichheit
der Wahl einfachgesetzlichen auszugestalten. Eine solche, auf den Grundsatz der Wahlgleich-
heit zurlickzuflihrende Regelung stellt § 9 Abs. 4 LWahlG, nach dem die Bevdlkerungszahl
eines Wahlkreises von der durchschnittlichen Bevolkerungszahl aller Wahlkreise nicht mehr als
33 1/3 v.H. nach oben oder unten abweichen darf, dar. Sofern die Toleranzschwelle Uberschrit-

ten wird, verlangt die Norm eine Neuabgrenzung der Wahlkreise.

Die Einteilung der Wahlkreise stellt angesichts der zentralen Bedeutung demokratischer Wah-
len fir das Staatswesen eine wesentliche Angelegenheit dar, zu der der Gesetzgeber berufen
ist.”” Adressat des § 9 Abs. 4 LWahIG kann daher nur der Landtag selbst sein. Angesichts die-
ses Umstands stellt sich die Frage, inwieweit der Gesetzgeber an solche, die Verfassungslage
konkretisierenden Regelungen des LWahlG bei der Neuabgrenzung der Wabhlkreise Uber-

haupt gebunden sein kann.

1. Die Verfassungsauftrage zu einer gesetzlichen Ausgestaltung im Landeswahlgesetz

Art. 76 Abs. 4 LV enthélt einen Verfassungsauftrag, der den Landesgesetzgeber anhilt, die in
Abs. 1 normierten Wahlrechtsgrundsatze einer einfachgesetzlichen Ausgestaltung zuzufih-
ren.”’ Die Landesverfassung nimmt sich insofern bewusst zurlick und beschréankt sich darauf,
fir Wahlen und Volksentscheide einen verfassungsrechtlichen Rahmen festzulegen, den der
Landesgesetzgeber, indem er ,das Nihere regelt”, auszufiillen hat.”” Aus Art. 76 Abs. 1i.V.m.
Abs. 4 LV resultiert fir den Landesgesetzgeber eine permanente Beobachtungspflicht, ob die
Wahlen zum Landtag aus tatsachlichen oder normativen Griinden den Wahlrechtsgrundséatzen
noch gerecht werden; speziell der Grundsatz der Wahlgleichheit kann den Gesetzgeber zu

einer gesetzlichen Nachbesserung durch eine Neuabgrenzung der Wahlkreise anhalten.”

¥ BVerfGE 131, 316 (334); 123, 267 (342); 120, 82 (102) m.w.N.

0 HessStGH, NVwZ 2007, 328 (330); Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Das Bonner Grundgesetz,
Kommentar, Loseblatt, Stand: Februar 2008, Anh. z. Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 59 f.

1'ygl. Schroder, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 76 Rn. 3.

2 Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 80 Rn. 40.

Vgl BVerfGE 131, 316 (339); 130, 212 (227); 129, 300 (321 £.); 120, 82 (108); 107, 286 (294 f.) m.w.N. Nihe-
res hierzu auf S. 10 ff.



Einen weiteren, jedoch speziell auf die Wahlen des Landtags zugeschnittenen Regelungsauf-
trag sieht Art. 80 Abs. 4 Satz 1 LV vor.” Die Verfassungsnorm verpflichtet den Landesgesetz-
geber, die verfassungsrechtlich vorgegebene personalisierte Verhaltniswahl nach den Vorga-
ben der Abs. 1 bis 3 im LWahlG auszugestalten. Art. 76 Abs. 4 LV und Art. 80 Abs. 4 Satz 1 LV
stehen insofern in einem engen Zusammenhang, als sie gemeinsam den Gesetzgeber ver-
pflichten, nach MaBgabe der vorgenannten verfassungsrechtlichen Determinanten die Wahl

des Landtags im Detail zu regeln.

Einen vergleichbaren Verfassungsauftrag halt Art. 38 Abs. 3 GG fir den Bundesgesetzgeber in
Bezug auf die Wahl des Bundestages bereit.”” Der dortige Regelungsauftrag ist, was die Wahl-
rechtsgrundsitze anbelangt, mit demjenigen der Landesverfassung deckungsgleich.” Ein we-
sentlicher Unterschied zeigt sich jedoch darin, dass Art. 38 Abs. 3 GG dem Bundesgesetzge-
ber die freie Entscheidung fir ein den demokratischen Grundsatzen entsprechendes Wahlsys-
tem beldsst”, wihrend Art. 76 Abs. 4 und Art. 80 Abs. 4 Satz 1 LV dem Landesgesetzgeber
einen enger gesteckten Auftrag zur gesetzlichen Konkretisierung erteilen, als die Entschei-
dung fir die personalisierte Verhaltniswahl| bereits auf der verfassungsrechtlichen Ebene (Art.
80 Abs. 1 LV) getroffen wird. Gleichwohl beldsst auch die Landesverfassung dem Landesge-
setzgeber noch einen nennenswerten Gestaltungsspielraum, wie er die Materie des Land-
tagswahlrechts — unter Zugrundelegung der in Art. 76 und Art. 80 LV enthaltenen Vorgaben -
einer gesetzlichen Regelung zufiihren kann.” So setzt die Durchfiihrung der personalisierten
Verhaltniswahl denknotwendig weitere gesetzgeberische Entscheidungen, zum Teil hochst
technischer Art, voraus. Auch die Verwirklichung der Ziele, die die Verfassung mit den Wahl-
rechtsgrundsatzen verbindet, ist letztlich eine Aufgabe, die nur der Landesgesetzgeber wahr-
nehmen kann.” Er ist insofern dazu aufgerufen, im LWahlIG , ein Stiick materielles Verfassungs-

recht”” zu schaffen.

2. Keine echte Bindung des Landesgesetzgebers an ,materiell verfassungsrechtliche Ge-
setzesbestimmungen”

Vor dem Hintergrund der vorgenannten Verfassungsauftrage lasst sich erklaren, dass sich so-

wohl das BWahlG als auch das LWahlG an den jeweils eigenen Gesetzgeber richten und von

** Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 80 Rn. 39 f.

* Hierzu Butzer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 2. Auflage 2013, Art. 38 Rn. 84.

26 ygl. Schréder, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 76 Rn. 2. Vgl. auch BVerfGE 120, 82 (102).

" BVerfGE 131, 316 (335 £.); 97, 317 (323); 95, 335 (349, 366).

2% Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 80 Rn. 12 m.w.N.

¥ Vgl BVerfGE 131, 316 (338 £); 129, 300 (322); 121, 266 (303 £.); 120, 82 (113); BVerfG, NVwZ 2002, 71.
3 BVerfGE 124, 1 (19); 121, 266 (296); 95, 335 (349) m.w.N.



ihm unter bestimmten, verfassungsrechtlich vorgezeichneten Voraussetzungen eine Neuab-
grenzung der Wahlkreise einfordern (8§ 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BWahlIG, 9 Abs. 4 LWahlG). In
der Literatur wird in diesen Féallen mitunter von einer Selbstbindung des Gesetzgebers ge-
sprochen.” Gleichwohl ist dabei nicht zu verkennen, dass der Gesetzgeber — im Unterschied
zur vollziehenden Gewalt und Rechtsprechung — an die verfassungsméaBige Ordnung und
nicht auch an das Gesetz gebunden ist (Art. 20 Abs. 3 GG, 77 Abs. 2 LV).” Fiir den Landesge-
setzgeber sind im Falle einer Neuabgrenzung der Wahlkreise wegen des Vorrangs der Verfas-
sung allein die Art. 76 und Art. 80 LV (und ggf. weitere verfassungsrechtliche Bestimmungen,
z.B. Art. 74 Abs. 1 und 2 LV* und 21 Abs. 1 Satz 1 GG™) verbindlich. Dies gilt selbst dann, wenn
einzelne Gesetzesbestimmungen dem Wesen nach ,materielles Verfassungsrecht” darstellen.
Dem Gesetzgeber steht es frei, derartige wahlrechtliche Bestimmungen unter Beachtung des
verfassungsrechtlichen Rahmens — mit einfacher Mehrheit® — zu dndern. Bis zu einer férmli-
chen Anderung der gesetzlichen Bestimmungen hat er jedoch die sich selbst auferlegten An-

forderungen zu beachten.®

3. Notwendigkeit der Unterscheidung zwischen ,ausgestaltenden” und ,eingreifenden”
Regelungen

Von gesetzlichen Bestimmungen, die die Verfassungslage konkretisieren und verdeutlichen,
sind Vorschriften zu unterscheiden, die in die Wahlrechtsgrundsatze eingreifen, indem sie
deren Gewahrleistungsgehalt verkirzen. Sie bedurfen einer verfassungsrechtlichen Legitima-
tion”, die nicht in Art. 76 Abs. 4 LV und Art. 80 Abs. 4 Satz 1 LV gesehen werden kann.” Eine
ausdrickliche Rechtfertigung fir einen Eingriff in die Wahlgleichheit halt Art. 80 Abs. 4 Satz 2
LV bereit, weil er dem Landesgesetzgeber die Einfihrung einer sog. Sperrklausel (,Finf-

Prozent-Hirde", § 29 Abs. 5 LWahlG) und damit einen Eingriff in die Erfolgswertgleichheit der

3! Beckmann/Berg, NWVBI. 2005, 167 (170); Léwer, Aktuelle wahlrechtliche Verfassungsfragen, Rechtsgutach-
ten erstattet dem Deutschen Bundestag, 1996, S. 34; Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.), BWahlG, Kommentar, 9. Auf-
lage 2013, § 3 Rn. 13; ebenso BVerfG, NVwZ 2002, 71 (72).

3 Herzog/Grzeszick, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, Loseblatt, Stand: Mai 2013, Art. 20 Abs. 3 Rn.
30; Huster/Rux, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), a.a.0., Art. 20 Rn. 165 f.

33 Siehe hierzu etwa StGH BW, VBIBW 2012, 462 (463) m.w.N.

3* Siehe hierzu S. 18 f.

3 Klein, in: Maunz/Diirig, a.a.0., Art. 38 Rn. 164.

36 Beckmann/Berg, NWVBL. 2005, 167 (170); Léwer, a.a.0., S. 34 f.

37 BVerfGE 120, 82 (106 f.); BremStGH, LVerfGE 15, 180 (190); Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, a.a.0., § 10, S. 305.

*¥ Magiera, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 6. Auflage 2011, Art. 38 Rn. 115.



Landesstimmen gestattet, um die Funktionsfahigkeit der zu wéhlenden Volksvertretung abzu-

. 39
sichern.

Die Frage nach der Abgrenzung zwischen ausgestaltenden und eingreifenden Regelungen
stellt sich auch in Bezug auf den zu erérternden § 9 Abs. 4 LWahlG. Die Begutachtung der
Norm ist maBBgeblich davon abhédngig, ob die festgelegte Toleranzschwelle i.H.v. 33 1/3 Pro-
zent eine (noch) zuldssige Ausgestaltung des Grundsatzes der Wahlgleichheit darstellt oder
ob der Gesetzgeber den verfassungsrechtlichen Rahmen Uberschritten hat, so dass die Rege-

lung Eingriffsqualitat aufweist und eine verfassungsrechtliche Rechtfertigung erfordert.”

lll. Verfassungsrechtliche Direktiven der Wahlgleichheit (Art. 76 Abs. 1 LV) fiir die Wahl-
kreiseinteilung — Zur Zuldssigkeit einer gesetzlichen Bevélkerungstoleranzgrenze (§ 9
Abs. 4 LWahlG)

1. Der formale Charakter des Grundsatzes der Gleichheit der Wahl

Das Bundesverfassungsgericht hat in stdndiger Rechtsprechung die zentrale Bedeutung des
Grundsatzes der Gleichheit der Wahl (Art. 76 Abs. 1 LV) fir das demokratische Staatswesen
unterstrichen. Danach wird dem Wahlrechtsgrundsatz die wichtige Funktion zuteil, die vom
Demokratieprinzip (Art. 74 Abs. 1 und 2 LV) vorausgesetzte Egalitat der Staatsbirger bei der
Ausiibung ihres aktiven und passiven Wahlrechts zu schiitzen.” Zugleich stellt die Wahlgleich-
heit ein entscheidendes legitimationsbegriindendes Moment fiir das Parlament dar.” Der
wahlrechtliche Gleichheitssatz verfligt auf Grund seiner Verwurzelung im Demokratieprinzip

“* und hebt sich damit deutlich von den ver-

Uber einen ,strengen” und ,formalen Charakter
fassungsrechtlichen Mal3stében ab, die vom allgemeinen Gleichheitssatz (Art. 17 Abs. 1 und 2
LV) ausgehen. Er wirkt ,,ungleich scharfer und egalitarer” und stellt Bedingungen auf, die tber

ein bloBes Willkiirverbot deutlich hinausgehen.*

** Vgl. Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.2.0., Art. 80 Rn. 33 ff; allg. zur Rechtfertigung sog. Sperrklauseln
BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), Rn. 53 ff. (zitiert nach juris); E 120, 82 (111); 95,
335 (336 f.) m.w.N.

*'Vgl. hierzu S. 22 ff.

*1 BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), Rn. 46; E 131, 316 (334); 129, 300 (317); 123,
267 (342); 121, 266 (295); 120, 82 (102) m.w.N.

* Kloepfer, Verfassungsrecht I, 2011, § 11 Rn. 111.

3 BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BvE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 46; E 131, 316 (338); 130, 212 (227);
129,300 (317, 320); 124, 1 (18); 121, 266 (295); 120, 82 (102) m.w.N.; vgl. auch BayVerfGH, BayVBI. 2013,
140 (141).

* Kloepfer, a.a.0., § 7 Rn. 111; siche auch Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.0., Anh. z. Art. 38
(Viertbearbeitung) Rn. 19 m.w.N
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Das Bundesverfassungsgericht geht davon aus, dass der Grundsatz der Wahlgleichheit sowohl
bei einem reinen Mehrheits- oder Verhaltniswahlsystem als auch bei einer Kombination beider
Wahlsysteme verlangt, dass ,alle Wahler bei der Mandatszuteilung strikt gleich zu behandeln
sind”. Jeder Staatsbirger muss aus ex-ante Sicht , das aktive und passive Wahlrecht in formal
maoglichst gleicher Weise ausliben kdnnen”. Jede Stimme muss ,den gleichen Zahlwert und
die gleiche rechtliche Erfolgschance” haben. Insbesondere die Zdhlwertgleichheit hat in An-
betracht des preuBischen Drei-Klassen-Wahlrechts einen unverkennbaren historischen Hinter-
grund, weil sie sich ,gegen eine unterschiedliche Gewichtung der Stimmen nach der Person
des Wahlers, seiner Zugehdrigkeit zu einer Klasse oder seinen Vermdgensverhaltnissen” rich-

tet.” Eingriffe in die Zahlwertgleichheit bleiben dem Gesetzgeber daher per se verwehrt.”

2. Die Wabhlgleichheit in ihrer Auspragung als Erfolgswert- und Erfolgschancengleichheit

Den darlber hinausgehenden Gewahrleistungsgehalt der Wahlgleichheit bestimmt das Bun-
desverfassungsgericht in Ubereinstimmung mit der herrschenden Lehre anhand des jeweili-
gen Wahlsystems.” Die an dieser Sichtweise geduBerte Kritik, hierdurch werde es dem Wahl-
gesetzgeber ermdglicht, den sachlichen Schutzbereich der Wahlgleichheit vorzugeben®, diirf-
te mit Blick auf die rheinland-pfalzischen Landtagswahlen dem Grunde nach nicht zutreffen,
weil es die Landesverfassung selbst ist, die in Art. 80 Abs. 1 die Entscheidung fir eine perso-

nalisierte Verhaltniswahl, also fir eine Kombination von Verhaltnis- und Mehrheitswahl, trifft.”

Die Wabhlgleichheit realisiert sich im (Teil-)System der Verhaltniswahl durch das Gebot der
Erfolgswertgleichheit.”” Hier verlangt der Wahlrechtsgrundsatz, dass sich jede Landesstimme
im Wahlergebnis niederschlédgt. Aus diesem Grund stellt die Einfihrung einer Sperrklausel

einen Eingriff in die Erfolgswertgleichheit dar, weil die Landesstimmen, die auf die Parteien

 BVerfGE 131, 316 (337); 130, 212 (225); 124, 1 (18); 121, 266 (295); 95, 335 (353) m.w.N.

* Magiera, in: Sachs (Hrsg.), a.a.0., Art. 38 Rn. 93; Strelen, in Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 1 Rn. 45.

Y BVerfGE 131, 316 (337 £.); 130, 212 (225); 124, 1 (18); 121, 266 (295 £.); 95, 335 (353 f.) - ,,.Der Gesetzgeber
gibt dem Wihler jeweils die Wege vor, auf denen sich fiir sie die Wahlgleichheit verwirklicht.*); BayVerfGH,
BayVBIL. 2013, 140 (141); Klein, in: Maunz/Diirig , a.a.0., Art. 38 Rn. 119 ff.; Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter
(Hrsg.), a.a.0., Anh. z. Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 12; Jakob, Uberhangmandate und Gleichheit der Wahl,
Dissertation, 1998, S. 87 f.

* S0 etwa Meyer, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band
111, 2005, § 45 Rn. 22; § 46 Rn. 48; Lenz, AGR 121 (1996), 337 (344 {t.).

¥ Gleichwohl ist nicht zu verkennen, dass der rheinland-pfilzische Gesetzgeber berechtigt wiire, die personalisier-
te Verhéltniswahl anders, z.B. als sog. ,,Grabensystem® (keine Verrechnung der Direkt- und Listenmandate), aus-
zugestalten, so dass er zumindest in Ansdtzen in der Lage wire, auf den Schutzbereich der Wahlgleichheit Ein-
fluss zu nehmen.

% BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 47; E 131, 316 (338); 129, 300 (318);
124, 1 (18); 121,266 (295 £.); 95, 335 (353) m.w.N.; Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.0, Anh. z.
Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 12.
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oder Wahlervereinigungen entfallen, die nicht mindestens 5 Prozent der im Lande abgegebe-

nen glltigen Landesstimmen erhalten haben, unberiicksichtigt bleiben (§ 29 Abs. 5 LWahlG).”

Im (Teil-)System der Mehrheitswahl gewahrt der Wahlrechtsgrundsatz lediglich eine Erfolgs-
chancengleichheit der Wahlkreisstimmen.” Dass der Wahlkreisstimme eines jeden Wahlers
nur eine rechtliche Erfolgschance zukommen kann, ist ein systemimmanentes Kennzeichen
der Mehrheitswahl.” Denn die Stimmen, die auf die unterlegenen Kandidaten eines Ein-
Personen-Wahlkreises entfallen, missen denknotwendig ohne Auswirkung auf die Zusam-

mensetzung des Parlaments, d.h. ohne Erfolgswert, bleiben.™

Allgemein anerkannt ist, dass aus dem vorgenannten sachlichen Gewahrleistungsgehalt der
Gleichheit der Wahl bei einer personalisierten Verhaltniswahl die Forderung nach anndhernd
gleich groBen Wahlkreisen resultiert.” Dabei zeigt sich, dass sich die Griinde fir dieses Postu-
lat auf die Funktionen des mit der Wahlkreis- und Landesstimme verbundenen Wahlsystems

zurlckfUhren lassen.

a) Anforderungen der Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen an die Wahlkreiseintei-
lung

Die personalisierte Verhaltniswahl, wie sie der Wahl des Bundestages und des Landtags
Rheinland-Pfalz zugrunde liegt, weist den ,,Grundcharakter einer Verhaltniswahl” auf, weil von
dem Ergebnis der Landesstimmen die parteibezogene Zusammensetzung des Parlaments
und damit dessen Funktionsfahigkeit abhangt. Aus diesem Grund kommt dem Grundsatz
der Wahlgleichheit in seiner Ausprégung als Erfolgswertgleichheit eine maBgebliche Bedeu-

57
tung zu.

Das Gebot anndhernd gleich groBer Wahlkreise wird mitunter aus der zu gewahrleistenden
Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen abgeleitet. Die Erfolgswertgleichheit fordert aus

den nachstehend dargelegten Griinden, dass (nicht ausgeglichene) Uberhangmandate mog-

> Klein, in: Maunz/Diirig, a.a.0., Art. 38 Rn. 126; Kretschmer, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf (Hrsg.),
Kommentar zum Grundgesetz, 12. Aufl. 2011, Art. 38 Rn. 52.

> BVerfGE 131, 316 (337); 130, 212 (226); 121, 266 (297) m.w.N. Das Bundesverfassungsgericht versteht den
Begriff der Erfolgschancengleichheit als ein qualitatives Minus zur Erfolgswertgleichheit, vgl. etwa BVerfGE
121, 266 (300).

>3 Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.0, Anh. z. Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 12.

> Vgl. BVerfGE 131, 316 (337); 130, 212 (225); 121, 266 (295); 95, 335 (353).

% Vgl. etwa Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.0, Anh. z. Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 59 f.; Klein,
in: Maunz/Diirig , a.a.0., Art. 38 Rn. 124 m.w.N.

> Vgl. BVerfGE 131, 316 (359, 363); 121, 266 (297); 95, 335 (358) m.w.N.

°" Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.0, Anh. z. Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 12 a.E; Roth, NJW
1994, 3269 (3270).
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lichst zu vermeiden sind.* Die Wahrscheinlichkeit fiir den Anfall von Uberhangmandate steigt
jedoch, wenn Wahlkreise unterschiedlich gro3 sind. Der MaBstab fur die WahlkreisgréBe ist
dabei grundsatzlich die Anzahl der Wahlberechtigten.”

Die entscheidenden Fragen sind infolgedessen, warum unterschiedlich groBe Wahlkreise ge-
rade den Anfall von Uberhangmandaten férdern (aa) und derartige, nicht verrechnungsfihige
Direktmandate in die Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen eingreifen (bb). SchlieBlich
zeigt sich, dass ein etwaiger Anfall von Uberhangmandaten nach den Regelungen des

LWahlG nicht in die Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen eingreifen kann (cc).

aa) Aus statistischer Sicht steigt die Wahrscheinlichkeit, dass Uberhangmandate anfallen,
wenn ein Wahlgebiet Wahlkreise aufweist, deren Anzahl an Wahlberechtigten deutlich variiert.
Die Ursache liegt darin begriindet, dass in den kleineren Wahlkreisen mit einer verhaltnisma-
Big niedrigeren relativen Mehrheit Direktmandate gewonnen werden kdnnen, woraus eine
nennenswerte Divergenz zum jeweiligen Ergebnis der Zweistimmen resultieren kann.” Erfah-
rungsgemal nimmt hierdurch die Anzahl an Direktmandaten, die nicht von der Anzahl der
Mandate, die einer Partei oder Wahlervereinigung nach dem Ergebnis der Landesstimmen

. 61
zustehen, abgerechnet werden kénnen, zu.

bb) Uberhangmandate greifen in die Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen ein, weil sie
ihnen zu einem unterschiedlichen Stimmgewicht verhelfen.” Die Partei oder Wahlervereini-
gung, die Uberhangmandate erzielt, bendtigt im Durchschnitt weniger Landesstimmen, um
einen Sitz im Landtag zu erhalten. Der Zweitstimme derjenigen Wahler, die eine Partei oder
Wihlervereinigung gewéhlt haben, die Uberhangmandate errungen hat, kommt daher ein

groBeres Stimmgewicht zu; sie hat einen gréBeren Einfluss auf die Zusammensetzung des

¥ vgl. Klein, in: Maunz/Diirig, a.a.0., Art. 38 Rn. 124 a.E; Ridder, Die Einteilung der Parlamentswahlkreise,
1976, S. 81; vgl. auch BVerfGE 130, 212 (226).

> BVerfGE 130, 212 (230).

% BVerfGE 130, 212 (226); Jakob, a.a.0., S. 48; Klein, in: Maunz/Diirig, a.a.0., Art. 38 Rn. 130a; Ma-
ger/Uerpmann, DVBI. 1995, 273.

51 'vgl. BVerfGE 95, 335 (345 f., 367); Achterberg/Schulte, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar zum
Grundgesetz, Band I1, 2010, Art. 38 Rn. 138; Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.O, Anh. z. Art. 38
(Viertbearbeitung) Rn. 57, 59; Lenski, A6R 134 (2009), 473 (483 f.); Schreiber, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), Parla-
mentsrecht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland, 1989, § 12 Rn. 93; Strelen, in: Schreiber
(Hrsg.), a.a.0., § 6 Rn. 30; Trute, in: v. Miinch/Kunig, Grundgesetz, Kommentar, Band I, 6. Auflage 2012, Art. 38
Rn. 61.

52 Morlok, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Band 11, 2. Auflage 2006, Art. 38 Rn. 112.
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Parlaments.” Uberhangmandaten wird infolgedessen eine proporzverzerrende Wirkung zuge-

schrieben, weil sie das Ergebnis der Landesstimmen verfilschen.*

An der vorgenannten Sichtweise kdnnte zu kritisieren sein, dass die beiden Teilsysteme der
Mehrheits- und Verhaltniswahl keiner isolierten verfassungsrechtlichen Uberpriifung unterzo-
gen werden kénnen, weil sie, wie § 29 Abs. 4 LWahlG zeigt, eng miteinander verbunden sind.”
Der strenge MafBstab der Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen kdnnte eher bei einem
sog. ,Grabensystem” angezeigt sein, bei dem es zu keiner Verrechnung der Direkt- und Lis-
tenmandate kommt. Insofern kénnte der verfassungsrechtliche PrifungsmaBstab ,lediglich”

die Wahlgleichheit in ihrer Auspragung als Erfolgschancengleichheit sein.

In diese Richtung tendiert auch das Bundesverfassungsgericht in einem Urteil vom 10. April
1997. In dieser mit Stimmengleichheit getroffenen Entscheidung® hat das Gericht den aus-
gleichslosen Anfall von Uberhangmandaten unter dem Gesichtspunkt der Gleichheit der Wahl
verfassungsrechtlich gebilligt und sich damit gegen die herrschende Lehre® gestellt. Zwar hat
das Gericht die Auffassung vertreten, dass ,die Gleichheit der Wahl im jeweiligen Teilwahlsys-
tem gewahrt” bleiben muss®, allerdings auch betont, dass der ,Proporz nach Zweitstimmen
nicht zum ausschlieBlichen Verteilungssystem erhoben” wird.”” Den Anfall von Uberhangman-
daten auf Grund der vorgeschalteten Mehrheitswahl in den Wahlkreisen erachtet das Bundes-
verfassungsgericht als einen systemimmanenten Bestandteil der personalisierten Verhaltnis-
wahl, wenn es ausfihrt, dass der ,verhaltniswahlrechtlichen Erfolgswertgleichheit aller Stim-
men nur eine von vornherein begrenzte Trageweite” zukommt.”" Dies gilt nach Ansicht des
Gerichts jedenfalls dann, wenn die Anzahl der nicht ausgeglichenen Uberhangmandate — ana-
log der Hohe der Sperrklausel (§ 6 Abs. 3 BWahlG) — 5 Prozent der gesetzlichen Parlamentssit-
ze nicht Ubersteigt.” Diese Grenze hatte die Anzahl der bisher bei Bundestagswahlen erziel-
ten Uberhangmandate nicht (iberschritten. Gleichwohl hatte das Bundesverfassungsgericht in

diesem Zusammenhang angemahnt, dass es ,unter Gesichtspunkten der Gleichheit der Wahl

% Vgl. die riickblickende Berechnung des BVerfG zur Bundestagswahl 1961, bei der fiinf Uberhangmandate der
Fraktion der CDU angefallen waren, BVerfGE 95, 335 (359).

% BVerfGE 95, 335 (358); Mager/Uerpmann, DVBI. 1995, 273 (277); Kloepfer, a.a.0., § 7 Rn. 124.

% vgl. S. 5.

% BVerfGE 95, 335.

7 GemiB § 15 Abs. 4 Satz 3 BVerfGG (Bundesverfassungsgerichtsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung
vom 11. August 1993 [BGBI. I S. 1473], zuletzt gedndert durch Gesetz vom 29. August 2013 [BGBI. I S. 3463])
kann bei Stimmengleichheit ein Verstofl gegen das Grundgesetz nicht festgestellt werden.

58 Vgl. die Ubersicht bei Strelen, in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 6 Rn. 32 (Fn. 58).

% BVerfGE 95, 335 (354).

" BVerfGE 95, 335 (356).

"' BVerfGE 95, 335 (358).

> BVerfGE 95, 335 (366).
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kiinftig nicht genlgt, die vom Bundesverfassungsgericht bisher zugelassene Abweichungs-
grenze von 33 1/3 v.H., bezogen auf die durchschnittliche Bevélkerungszahl der Wahlkreise,

einzuhalten”.”

SchlieBlich hat das Bundesverfassungsgericht in einer Entscheidung vom 25. Juli 2012™ unter
Bezugnahme auf das vorgenannte Urteil die Klarstellung getroffen, dass der verfassungsrecht-
liche MaBstab fiir die Beurteilung von Uberhangmandaten weiterhin die Erfolgswertgleichheit
der Stimmen sei. Einen Eingriff in die Erfolgswertgleichheit sieht das Gericht darin begriindet,
dass ein Wahler nicht allein mit seiner Zweitstimme, sondern zusatzlich mit seiner Erststimme,
die auf einen Wahlkreiskandidaten fallt, der ein Uberhangmandat errungen hat, Einfluss auf
die politische Zusammensetzung des Parlaments nehmen kann.” In seinem Urteil vom 10. Ap-
ril 1997 hatte das Gericht diese in der Rechtslehre verbreitete Ansicht, den Stimmen solcher

" zu, noch ausdriicklich abgelehnt.” Den Ein-

Wahler komme ein ,doppeltes Stimmgewicht
griff in die Erfolgswertgleichheit erachtet das Gericht wegen der persénlichkeits- und partei-
bezogenen Ausrichtung der personalisierten Verhaltniswahl fir verfassungsrechtlich legitim,
sofern hierdurch nicht der Grundcharakter der Wahl als Verhaltniswahl in Frage gestellt wird.”
Die Integrationsfunktion der Wahl wird namlich unterlaufen, wenn durch eine Vielzahl von
Uberhangmandaten der ,Wert der (...) Zweitstimme" verloren geht.79 Die verfassungsrechtli-
che Grenze zulissiger, nicht ausgeglichener Uberhangmandate sieht das Gericht nunmehr als
Uberschritten an, wenn derartige Mandate nicht ,,im Umfang von mehr als etwa einer halben
Fraktionsstarke zu erwarten sind”.* Nur unter dieser Voraussetzung hilt das Gericht auch die
Regelung des § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BWahlG, wonach Abweichungen der GréBe der Wahl-

kreise von der durchschnittlichen Bevélkerungszahl bis zu 25 v.H. zuléssig sind, fir verfas-

sungsrechtlich gerechtfertigt.”

cc) Bei den vergangenen 5 Landtagswahlen, die als personalisierte Verhaltniswahl ausgestaltet
waren, sind keine Uberhangmandate angefallen.” Das verfassungsrechtliche Problem eines
durch Uberhangmandate verzerrten Zweitstimmen-Proporzes hat sich fiir den rheinland-

pfalzischen Gesetzgeber bisher nicht gestellt. Gleichwohl hat der Landesgesetzgeber Vorsor-

7 BVerfGE 95, 335 (365).

" BVerfGE 131, 316.

7 BVerfGE 131, 316 (361 f.).

76 Isensee, DVBL. 2010, 269 (276); Klein, in: Maunz/Diirig, a.a.O., Art. 38 Rn. 175 f.; Jakob, a.a.0., S. 89; Trute,
in: v. Miinch/Kunig, a.a.O., Art. 38 Rn. 61.

""BVerfGE 95, 335 (362).

" BVerfGE 131, 316 (363, 365 ff.).

" BVerfGE 131, 316 (367).

% BVerfGE 131, 316 (363).

$' BVerfGE 131, 316 (367).

%2 Vgl. Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.2.0., Art. 80 Rn. 16.
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ge getroffen und einen Lésungsweg beschritten, den auch das Bundesverfassungsgericht in
den letztgenannten Entscheidungen aufgezeigt hat.”’ Uberhangmandate, die bei rheinland-
pfalzischen Landtagswahlen errungen werden, kénnen keinen Eingriff in die Erfolgswert-
gleichheit der Landesstimmen bewirken, weil § 30 Abs. 2 LWahlG deren vollstandigen Aus-
gleich anordnet. Durch diese Ausgleichsmandate hat der Landesgesetzgeber sichergestellt,
dass der erzielte Parteienproporz wiederhergestellt wird und Uberhangmandate zu keiner
Differenzierung des Erfolgswertes der Landesstimmen fiihren kénnen.” Die Rechtslage ist
insofern eine andere, als sie im BWahlG zum Zeitpunkt der beiden vorgenannten Entschei-
dungen des Bundesverfassungsgerichts der Jahre 1997 und 2012 bestand. Erst durch das 22.
BWahlAndG vom 3. Mai 2013 hatte sich der Bundesgesetzgeber — auch um der Paradoxie
des sog. ,negativen Stimmgewichts”® zu begegnen — fiir einen Ausgleich angefallener Uber-

hangmandate entschieden (§ 6 Abs. 5 und 6 BWahlG).

Da § 30 Abs. 2 LV den sachlichen Gewahrleistungsgehalt der Wahlgleichheit in seiner Auspra-
gung als Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen vollends aufgreift, konnte die verfassungs-
rechtliche Direktive, das Land in annahernd gleich groBe Wahlkreise zu gliedern, mal3geblich
von der durch Art. 76 Abs. 1 LV gewahrleisteten Erfolgschancengleichheit aller Wahlkreis-

stimmen ausgehen.

b) Anforderung der Erfolgschancengleichheit der Wahlkreisstimmen an die Wahlkreisein-
teilung

Das Bundesverfassungsgericht hat zuletzt in seiner Entscheidung vom 25. Juli 2012 die Bedeu-
tung gleich groBer Wahlkreise fir die Wahl der Wahlkreisabgeordneten hervorgehoben. Das
Gericht hat klargestellt, dass bei der Aufteilung des Wahlgebiets in mehrere selbstandige
Wahlkérper die Umstande, die den méglichen Einfluss einer Stimme pragen, in allen Wahl-
korpern anndhernd gleich sein missen. Bei der Wahl von Abgeordneten in Ein-Personen-
Wahlkreisen in Mehrheitswahl fordert, so das Gericht, das Gebot der Erfolgschancengleich-
heit, ,dass alle Wahlberechtigten auf der Grundlage méglichst gleich groBer Wahlkreise und
damit mit anndhernd gleichem Stimmgewicht am Kreationsvorgang teilnehmen kénnen”.* In
seiner Entscheidung vom 10. Februar 2011 hatte das Gericht bereits betont, dass die Forde-
rung nach annihernd gleich groBen Wahlkreisen nicht allein aus dem Bestreben folge, Uber-

hangmandate moglichst zu vermeiden und dadurch die Erfolgswertgleichheit der Zweitstim-

8 Vgl. BVerfGE 131, 316 (362 ff.).

8 Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 80 Rn. 16.

% BGBI. 2013 I S. 1082.

% Hierzu BVerfGE 121, 266.

¥ BVerfGE 131, 316 (337); 130, 212 (225 £.); 124, 1 (18); 95, 335 (353).
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men zu wahren.” Das Bundesverfassungsgericht hat sich damit deutlich von seiner jingeren
Rechtsprechung distanziert, wonach ,der GréBe der Wahlkreise im Rahmen des vom Bun-
deswahlgesetz normierten Wahlverfahrens in aller Regel eine letztlich entscheidende Bedeu-
tung fir das Wahlergebnis nicht zukommt”.”

Aus der zu gewahrleistenden Erfolgschancengleichheit aller Wahlkreisstimmen resultiert inso-
fern die Forderung, dass alle Wahlkreise tber ungeféhr gleich viele Wahlberechtigte verfu-
gen, damit diese am Kreationsvorgang (aa) mit annahernd gleichem Stimmgewicht (bb) teil-

haben konnen.

aa) Vorliegend ist eine genauere Betrachtung angezeigt, was den Kreationsvorgang der Land-
tagswahl in diesem Fall genau ausmacht. MaBgeblich sind dabei die mit der personalisierten
Verhiltniswah! verbundenen Funktionen.” Im Unterschied zu einer reinen Verhéltniswahl steht
bei der personalisierten Verhaltniswahl nicht allein im Vordergrund, dass das Wahlergebnis
einen reprasentativen Parteienproporz ergibt. Die Funktion der personalisierten Verhaltnis-
wahl liegt zusatzlich darin begriindet, dass die Wahlberechtigten auf die personelle Zusam-

. .. 9
mensetzung des Parlaments Einfluss nehmen kénnen.”

Der gewdhnlich zur Charakterisierung des Wahlsystems verwendete Begriff der ,personalisier-
ten Verhaltniswahl” wirde insofern fehlgedeutet werden, wenn man das Element der Perso-
nenwahl vollstindig dem Grundcharakter der Wahl als Verhaltniswahl unterordnen wollte.”
Art. 80 Abs. 1 LV, der von einer mit einer ,Personenwahl verbundenen Verhaltniswahl” spricht,
bringt vielmehr zum Ausdruck, dass die Mehrheitswahl in den Wahlkreisen selbstandig zur
Geltung kommen muss.” Fiir den verfassungsandernden Gesetzgeber der 11. Wahlperiode
war dieser Gesichtspunkt ein entscheidendes Motiv, von der bisher in Art. 80 Abs. 1 LV a.F.

angeordneten reinen Verhaltniswah| Abstand zu nehmen.”

% BVerfGE 130, 212 (226).

¥ BVerfGE 16, 130 (136).

% Siehe hierzu S. 4 f.

! BVerfGE 131, 316 (338).

2 Vgl. NdsStGH, NVwZ 2000, 670 (671); Badura, JZ 1997, 681 (683); ders., in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.),
a.a.0., Anh. z. Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 53; Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 6. Ebenso
HessStGH, NVwZ 2007, 328 (330) ohne Begriindung.

% Siehe auch NdsStGH, NVwZ 2000, 670 (671).

% Drs. 11/2503, S. 3; siehe hierzu S. 3 f.
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bb) Unterschiedlich groBe Wahlkreise fihren zu einem ungleichen Gewicht der abgegebenen
Wahlkreisstimmen.” Nicht alle Wahlberechtigten haben die Chance, auf die personelle Zu-
sammensetzung des Landtags gleichermalBen Einfluss zu nehmen. Den Wahlern eines Wahl-
kreises mit weniger Wahlberechtigten wird im Vergleich zu denjenigen eines gréBeren Wahl-
kreises von vornherein eine weitreichendere Mdéglichkeit zugestanden, die personelle Zu-
sammensetzung des Parlaments zu bestimmen. lhre Stimme verfligt Uber eine gréBere

Stimmbkraft.”

Mithin haben die Wahlberechtigten kleinerer Wahlkreise von Anfang an die besseren ,Repra-
sentativchancen” im Parlament.” Auch wenn alle Abgeordneten Vertreter des ganzen Volkes
sind (Art. 79 Abs. 2 Satz 2 LV)”, so ist die Rickkopplung zwischen dem Wahlkreisabgeordne-
ten und den Birgerinnen und Blrgern seines Wahlkreises gleichwohl ein wesentliches Anlie-
gen, dass die Verfassung mit der personalisierten Verhaltniswah! verfolgt.” Bei den Wahlen
zum rheinland-pfélzischen Landtag geht es daher auch um die Integration spezieller lokaler
Interessen, die im Parlament in Gestalt des Wahlkreisabgeordneten reprasentiert werden sol-

len.'®

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Entscheidung vom 25. Juli 2012 dargelegt, dass
die Wahl als Integrationsvorgang in Frage steht, wenn sich den Wahlberechtigten der Ein-
druck aufdringen muss, dass der Wert ihrer Zweitstimme (infolge einer Vielzahl von Uber-

101 . . .
Nichts anderes kann im Ergebnis aus den vorgenannten

hangmandaten) verloren geht.
Grinden fir den Wert der Erststimme gelten, die allen Wahlberechtigten die in Art. 76 Abs. 1
i.V.m. Art. 80 Abs. 1 LV verbirgte Chance einrdumen kénnen muss, unter formal gleichen Be-

dingungen bestimmte Personen in den Landtag wahlen zu kénnen.

Damit ergibt sich das Gebot anndhernd gleich grofBer Wahlkreise im rheinland-pfélzischen

Wahlsystems auf Grund des vollstindigen Ausgleichs etwaiger Uberhangmandate vor allem

% Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.0., Anh. z. Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 59 a.E; Klein, in:
Maunz/Diirig, a.a.0., Art. 38 Rn. 124.

% NdsStGH, NVwZ 2000, 670 f.; OVG Miinster, NVwZ 1983, 627 (628); Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., §
3 Rn. 6; Schild, NVwZ 1983, 597 (598); v. Arnim, DVBI. 2003, 553 (560); Morlok, in: Dreier (Hrsg.), a.a.0., Art.
38 Rn. 104; Jakob, a.a.0., S. 92; Kloepfer, a.a.0., § 7 Rn. 115. Vgl. auch BVerfGE 130, 212 (235 f.).

TS0 Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 6; vgl. auch BayVerfGH, BayVBI. 2013, 140 (141); ders.,
VerfGH 43, 100 (104); Frohwein, DOV 1963, 857 (858 f.); Jakob, a.a.0., S. 92; Lenz, ASR 121 (1996), 337
(355); Schild, NVwZ 1983, 597 (598).

% Allg. hierzu BVerfGE 131, 316 (342).

% Vgl. BayVerfGH, BayVBI. 2013, 140 (141, 144); ders., NVwZ-RR 2002, 473; NdsStGH, NVwZ 2000, 670
(671); Lower, a.a.0., S. 27 f. Siehe auch Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 80 Rn. 13 f.

"% Vgl. auch BVerfG, NVwZ 2002, 71 (72); E 95, 335 (358, 364 f.).

"I BVerfGE 131, 316 (367).
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aus der zu gewahrleistenden Erfolgschancengleichheit aller Wahlkreisstimmen (Art. 76 Abs. 1

LV).

3. Anforderungen der passiven Wahlrechtsgleichheit an die Wahlkreiseinteilung - Zur
Chancengleichheit der Wahlbewerber, Parteien und Wahlervereinigungen

Die Forderung nach anndhernd gleich groBen Wahlkreisen leitet sich nicht nur aus der akti-
ven, sondern auch aus der passiven Wahlrechtsgleichheit, die Art. 76 Abs. 1 LV ebenfalls um-

fasst, ab."” Jeder Wahlbewerber, jede Partei und jede Wihlervereinigung soll ihr passives

103

Wahlrecht in formal gleicher Weise ausiiben kénnen.™ Die Bedingungen der Kandidatur, des

Wahlkampfs und des Wahlverfahrens dirfen den Wettbewerb im Kampf um Wahlerstimmen

nicht verfalschen."” Auch parteilose Bewerber miissen im Vorfeld der Wahl die gleiche Chance

haben, Mitglied des Parlaments zu werden.'”

Nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts steht die Chancengleichheit der Parteien unter-

106

Das Gericht hat die Chancen-

107

einander in einem engen Kontext zu ihrer Grindungsfreiheit.
gleichheit der Parteien daher zuletzt allein auf Art. 21 Abs. 1 GG gestitzt.” Fir diese Einord-
nung spricht, dass sich das Gebot der Chancengleichheit der Parteien nicht nur an den
Wahlgesetzgeber richtet, sondern auch fir weitere Regelungsbereiche Geltung beansprucht
(z.B. Parteienfinanzierung)."” Soweit die Chancengleichheit der Parteien die Gleichheit im
Wettbewerb um Wahlerstimmen schitzt, ist gleichwohl ein untrennbarer Bezug zum Grund-
satz der Wahlgleichheit (Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG, Art. 76 Abs. 1 LV) gegeben. Das Bundes-
verfassungsgericht hat die Chancengleichheit der Parteien in der Vergangenheit daher
auch aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG und Art. 21 Abs. 1 abgeleitet."” Ungeachtet der Frage
nach der dogmatischen Herleitung steht fir das Gericht jedenfalls fest, dass die Chancen-
gleichheit der Parteien und die Wahlgleichheit eine einheitliche ,Pragung durch das Demo-
kratieprinzip” und das daraus folgende Mehrparteiensystem erfahren und daher in einem

,strikten und formalen Sinn” verstanden werden miissen."’ Infolgedessen erweist sich der

' Siehe S. 9 f.

1% BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BvE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 46; E 129, 300 (317); 121, 266 (295);
120, 82 (102) m.w.N.

1% ygl. BVerfGE 73, 40 (89); 20, 56 (116).

195 BVerfGE 41, 399 (412 ff)).

1% vgl. BVerfGE 73, 40 (65); 52, 63 (88); 47, 198 (225). Siche bereits BVerfGE 8, 51 (64 f.).

"7 BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 50; E 129, 300 (319), hier zusammen
mit Art. 3 Abs. 1 GG.

1% Vgl. BVerfGE 104, 14 (20); Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.0, Anh. z. Art. 38 (Viertbearbei-
tung) Rn. 16.

" BVerfGE 124, 1 (20); 84, 304 (324); 82, 322 (337).

"0 BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 50; E 129, 300 (319).
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Gewadhrleistungsgehalt beider Schutzgiter im Bereich der Wahlen im Wesentlichen als de-

ckungsgleich."

Ein Grund dafir, dass auch die von Art. 76 Abs. 1 LV geschltzte passive Wahlgleichheit eine
Einteilung des Wahlgebiets in anndhernd gleich groBe Wahlkreise fordert, ist, dass der Be-
werber eines Wahlkreises mit Uberdurchschnittlich vielen Wahlberechtigten in der Regel mehr
Erststimmen zum Erreichen der relativen Mehrheit bendtigt, als es in einem Wahlkreis mit we-

"? Die Chancengleichheit der Parteien, Wahlervereini-

niger Wahlberechtigten der Fall ware.
gungen und ihrer Direktkandidaten sowie der unabhangigen Wahlkreisbewerber ist bei deut-
lich divergierenden WahlkreisgréBen von Anfang an nicht gewahrleistet. Als weiteres Argu-
ment wird mitunter genannt, dass die nach § 34 Abs. 3 Satz 3 LWahlG erforderliche Anzahl an
Unterzeichnungen in einem kleineren Wahlkreis schwerer als in einem gréBeren Wahlkreis

erreicht werden kann.'”

Auch aus diesem Grund fordert der Grundsatz der Wahlgleichheit mit
Blick auf das passive Wahlrecht die Einteilung des Wahlgebiets in anndhernd gleich grof3e

Wahlkreise.

4. Zur Eingriffsdogmatik: Die Wahlkreiseinteilung als komplexe Abw&gungsentscheidung
des Gesetzgebers

Die vorgenannten Differenzierungen in Bezug auf die Erfolgschancen der Wahlkreisstimmen
und das passive Wahlrecht verkiirzen den sachlichen Gewahrleistungsgehalt der Wahlgleich-
heit (Art. 76 Abs. 1 LV). Derartige Eingriffe bedurfen nach der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts eines ,besonderen, sachlich legitimierten Grundes”." Als Griinde fiir eine
Differenzierung lasst das Gericht nur solche gelten, die , durch die Verfassung legitimiert und
von einem Gewicht sind, das der Wahlgleichheit die Waage halten kann”." Die Regelung
muss geeignet, erforderlich und hinsichtlich ihrer Eingriffsintensitat auch angemessen sein."™
Auch wenn der Gesetzgeber bis zu einem gewissen Grad Uber eine eigene Entscheidungs-

und Beurteilungsprarogative bei der Ordnung des Wahlrechts verfligt, so unterliegt doch zu-

" BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 52 ff.; E 129, 300 (319 ff.).

"2 NdsStGH, NVwZ 2000, 670 (671); OVG Miinster, NVwZ 1983, 626 (628); Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.),
a.a.0., § 3 Rn. 5; Schild, NVwZ 1983, 597 (598); i.d.S. wohl auch v. Arnim, DVBI. 2003, 553 (560).

'3 Schild, NVwZ 1983, 597 (598) m.w.N.

14 BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 53; E 131, 316 (338); 130, 212 (227);
129, 300 (320); 121, 266 (297) m.w.N.

1s BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 53; E 131, 316 (338); 130, 212 (227
£.): 129, 300 (320); 121, 266 (297); BayVerfGH, BayVBI. 2013, 140 (142); StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464)
m.w.N.

16 BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 53, 55; E 131, 316 (339); 129, 300
(321); 95, 408 (418, 420); 71, 81 (86); 51, 222 (238); 6, 84 (94); NVwZ 2002, 71 f.; BremStGH, LVerfGE 15, 180
(192).
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mindest der in Anspruch genommene Spielraum mit seinen Differenzierungen einer ,stren-

gen verfassungsrechtlichen Uberprifung”."”

Dies gilt nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts insbesondere fir die Mate-
rie der Wahlkreiseinteilung. Die gesetzgeberische Einteilung des Wahlgebiets in Wahlkreise
zahlt das Gericht zu denjenigen wahlrechtlichen Regelungsbereichen, ,die die Bedingungen
der politischen Konkurrenz berlhren”. Das Gericht verweist auf die Gefahr, dass , die parla-
mentarische Mehrheit gewissermalBBen in eigener Sache tétig wird” und sich ,statt von ge-
meinwohlbezogenen Erwdgungen vom Ziel des eigenen Machterhalts leiten lasst” (sog.

118

. Wahlkreisgeometrie/Gerrymandering”).”” Das Bundesverfassungsgericht behalt sich vor,

solche Differenzierungen im Wahlrecht ,einer strikten verfassungsgerichtlichen Kontrolle” zu

. 9
unterziehen."

Gleichwohl hat das Bundesverfassungsgericht auch die Notwendigkeit anerkannt, dass dem
Gesetzgeber bei der Einteilung des Wahlgebiets in gleich groBe Wahlkreise ein gewisser Be-
urteilungsspielraum zustehen muss. Danach ist es grundsatzlich Sache des Gesetzgebers, die
mit der Parlamentswahl verbundenen Ziele, die gelegentlich auch in Widerspruch zueinander
stehen, ,folgerichtig” zum Ausgleich zu bringen.”™ Derartige Ziele kénnen die ,Funktionsfa-
higkeit des Parlaments”, das , Anliegen weitgehender integrativer Reprasentanz”, das ,Gebot

der Wahlgleichheit” sowie die ,Chancengleichheit der Parteien” sein.'”

Der Gesetzgeber hat
auch zu berlcksichtigen, dass jeder Wahlkreis , ein zusammengehdrendes und abgerundetes
Ganzes” bilden muss, um eine ,territoriale Verankerung” des Wahlkreisabgeordneten zu er-
moglichen; auch die ,historisch verwurzelten Verwaltungsgrenzen” sollen nach Moglichkeit
mit den Wahlkreisgrenzen deckungsgleich sein.” Ferner hat der Gesetzgeber in seine Uber-
legungen einzustellen, dass eine stindige Anderung der Wahlkreisgrenzen den ,Prinzipien

der demobkratischen Legitimation” zuwiderlaufen wirde. Es bedarf daher einer ,gewissen

" BVerfGE 131, 316 (338); 130, 212 (228 £.); 129, 300 (322 f); 124, 1 (19). Krit. Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.),
a.a.0., § 3 Rn. 6.

"8 BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 59; E 130, 212 (229); 129, 300 (322
f.); 120, 82 (105), Puhl, in: Depenheuer/Heintzen/Jestaedt/Axer (Hrsg.), Staat im Wort, Festschrift fiir Josef Isen-
see, 2007, S. 441 (449); zur Wahlkreisgeometrie Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 14 m.w.N.

1o BVerfG, Urteil vom 24. Februar 2014, Az.: 2 BVE 2/13 (u.a.), a.a.0., Rn. 59; E 129, 300 (322 f.); 120, 82
(105).

20 BVerfGE 131, 316 (338); 130, 212 (229); 121, 266 (303); 120, 82 (113); 95, 408 (420); vgl. auch StGH BW,
VBIBW 2012, 462 (463); BremStGH, LVerfGE 15, 180 (192).

21 BVerfGE 129, 300 (320 £.); 121, 266 (298); 95, 408 (418); BVerfG, NVwZ 2002, 71.

"2 BVerfGE 130, 212 (228); 95, 335 (364); 16, 130 (141); StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464); ders., DOV 2007,
744 (746 f.); NdsStGH, NVwZ 2000, 670 (671); BayVerfGH, VerfGH 43, 100 (105); HessStGH, NVwZ 2007,
328 (330). Vgl. auch BVerfG, NVwZ 2002, 71 (72).
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Kontinuitat der raumlichen Gestalt des Wahlkreises”."” Zudem ist zu bedenken, dass die Be-

volkerungsverteilung dauernden Wandlungen unterworfen ist."” Die Wahlkreiseinteilung im
Vorfeld einer Wahl ist daher zu einem gewissen Grad auch immer mit einer

Prognoseentscheidung verbunden.'”

Die Bericksichtigung der vorgenannten Aspekte hat zur Folge, dass sich die Gleichheit der
Wahl bei der Wahlkreiseinteilung im Rahmen der gesetzgeberischen Abwagung niemals ma-

126

thematisch genau, sondern lediglich ,unvollkommen” verwirklichen lasst. Zu bedenken ist
auch, dass sich im Regelfall eine bestimmte Wahlkreiseinteilung nicht , als einzig verfassungs-
konforme Lésung aufdrangen wird”."” Das Bundesverfassungsgericht priift daher nur, ob sich
der Gesetzgeber mit der differenzierenden Regelung an einem legitimen Ziel orientiert hat
und die Regelung erforderlich und angemessen ist. Gegenstand der verfassungsgerichtlichen
Kontrolle ist nicht die Frage, ob der Gesetzgeber eine zweckmalige oder rechtspolitisch er-

wiinschte Lésung gefunden hat.'

Wegen der verfassungsrechtlichen Aufgabenteilung zwi-
schen Legislative und Judikative bleibt es dem Gericht auch verwehrt, anstelle des Gesetzge-
bers ,die relevanten tatsachlichen und rechtlichen Gesichtspunkte selbst zu ermitteln und
gegeneinander abzuwigen”." Fiir den Gesetzgeber empfiehlt es sich daher, die Grundlagen

seiner Abwagungsentscheidung zu dokumentieren.

Vor diesem Hintergrund hat das Bundesverfassungsgericht die gesetzgeberische Konzeption
einer Toleranzschwelle i.S.d. § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BWahlG und die Anerkennung vier weite-
rer Prinzipien der Wahlkreiseinteilung, die etwa dem Bundesstaatsprinzip und dem Gedanken
der demokratischen Reprasentanz Rechnung tragen (§ 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1, 2, 4 und 5

BWahlG), als verfassungsrechtlich legitim erachtet.”

12 BVerfGE 130, 212 (228 £.); 95, 335 (364); StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464); ders., DOV 2007, 744 (746
f.); BayVerfGH, NVWZ-RR 2002, 473 (474).

"2 BVerfGE 130, 212 (228); 16, 130 (141); StGH BW, DOV 2007, 744 (746); NdsStGH, NVwZ 2000, 670 (671).
1% Vgl. auch BVerfGE 130, 212 (228, 236). Der Gesetzgeber hat bei der Wahlkreiseinteilung ,,Tendenzen bei der
Bevolkerungsentwicklung in den Blick zu nehmen.*.

126 BVerfGE 16, 130 (141); siche auch BVerfGE 130, 212 (228); NdsStGH, NVwZ 2000, 670 (671); Hahlen, in:
Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 21.

27 StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464).

' BVerfGE 131, 316 (338 £.); 121, 266 (303 £.); 95, 335 (354); BVerfG, NVwZ 2002, 71; BayVerfGH, BayVBI.
2013, 140 (145); BremStGH, LVerfGE 15, 180 (192).

12 BVerfGE 129, 300 (322); 120, 82 (113) m.w.N. Vgl. auch BayVerfGH, NVwZ-RR 2002, 473 (475 f.);
BremStGH, LVerfGE 15, 180 (192).

B0 BVerfG, NVwZ 2002, 71 (72).
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5. Verfassungsrechtliche Bewertung der Toleranzschwelle in § 9 Abs. 4 LWahIG

GemaB § 9 Abs. 4 LWahlG ist eine Neuabgrenzung der Wahlkreise vorzunehmen, wenn die
Bevélkerungszahl eines Wahlkreises von der durchschnittlichen Bevélkerungszahl aller Wahl-
kreise mehr als 33 1/3 v.H. nach oben oder unten abweicht. Bei der Ermittlung der Bevolke-
rungszahlen bleiben Auslander (§ 2 Abs. 1 des Aufenthaltsgesetz) unberlcksichtigt. Minder-
jahrige Deutsche werden hingegen, auch wenn sie nicht Uber das aktive Wahlrecht verfligen

(Art. 76 Abs. 2 LV, § 2 Abs. 1 Nr. 1 LWahlG), berticksichtigt.

Der Gesetzgeber hat in § 9 Abs. 4 LWahlG dem zuvor beschriebenen sachlichen Gewahrleis-
tungsgehalt der Wahlgleichheit (Art. 76 Abs. 1 LV) Rechnung tragen wollen. Sofern die Bevdl-
kerungszahl eines Wahlkreises die Toleranzgrenze i.H.v. 33 1/3 v.H. Uberschreitet, geht der
Gesetzgeber von einem erheblichen Eingriff in die Wahlgleichheit aus, der auch aus den zuvor
genannten Griinden wie z.B. der Wahlkreiskontinuitat keiner verfassungsrechtlichen Rechtfer-

tigung mehr zuganglich ist. Eine Neuabgrenzung ist daher zwingend vorzunehmen.™

a) Héhe der Toleranzschwelle im Bund und in den Ldndern

Der Bundes- und die meisten Landesgesetzgeber haben sich ebenfalls dazu entschieden, in
ihren Wahlgesetzen Bevélkerungstoleranzen festzulegen, die fir die Einteilung der Wahlkreise

Geltung beanspruchen.

aa) Mitunter legen die Wahlgesetze neben einer ,Muss”-Toleranzschwelle im vorgenannten
Sinn zuséatzlich eine Marge fest, ab der eine Neuabgrenzung vorgenommen werden ,soll”.
Hierzu lasst sich anmerken, dass die Gesetzgeber bis zum Erreichen dieser ,Soll”-
Toleranzschwelle den Gewahrleistungsgehalt der Wahlgleichheit regelmaBig als gewahrt an-
sehen. Abweichungen bis zur ,Soll”-Marge stellen daher gewissermal3en Bagatellfdlle dar.
Aus verfassungsrechtlicher Sicht dirfte sich diese Konzeption damit begriinden lassen, dass
es sich um einen Bagatellvorbehalt fir Eingriffe in das Grundrecht der Wahlgleichheit handelt,

der einfachgesetzlich aufgegriffen wird."

Abweichungen, die sich zwischen der ,Soll”- und ,Muss”-Toleranzschwelle bewegen, sollen

hingegen als Grundrechtseingriff aufzufassen sein, der im Einzelfall aus verfassungsrechtlich

' Vgl. hierzu auch Drs. 14/3229, S. 8.

12 Vgl zur zum Teil umstrittenen Anerkennung von Bagatellvorbehalten bei Grundrechtseingriffen Lang, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), a.a.0., Art. 2 Rn. 67; Di Fabio, in: Maunz/Diirig, a.a.0., Art. 2 Abs. 2 Satz 1 Rn. 60
m.w.N.
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legitimen Griinden gerechtfertigt sein kann. In dieser Konstellation ist grundséatzlich eine
Neuabgrenzung der betreffenden Wahlkreise vorzunehmen; in besonderen Féllen, die einer
verfassungsrechtlichen Rechtfertigung zugénglich sind, darf ausnahmsweise hierauf verzichtet

werden.””

bb) Eine alleinige ,Muss”-Toleranzschwelle i.H.v. +/- 33 1/3 v.H. sieht nur noch das Gesetz
liber die Wahl zur Hamburgischen Biirgerschaft (§ 18 Abs. 3 HbgLWahIlG)™ vor. Ein Unter-
schied besteht jedoch zur Rechtslage in Rheinland-Pfalz, weil nicht nur Ausléander, sondern
auch Minderjahrige (unter 16 Jahren) bei der Ermittlung der Bevélkerungszahlen unberdick-

sichtigt bleiben (§ 18 Abs. 4 HbgLWahlG).

Lediglich eine ,Muss”-Toleranzschwelle i.H.v. +/- 25 v.H. sehen § 10 Abs. 2 Satz 2 des Nieder-
sachsischen Landeswahlgesetzes (NdsLWahlG)™ und § 2 Abs. 4 Satz 3 des Thiiringer Wahlge-
setzes fUr den Landtag (ThiarLWahlG)™ vor. Wahrend nach § 2 Abs. 5 ThirWahlG lediglich
Auslander bei der Ermittlung der Einwohner- und Bevdélkerungszahlen unbericksichtigt blei-
ben, dienen nach § 10 Abs. 2 Satz 2 NdsLWahl|G die Wahlberechtigten als Bemessungsgrund-

lage.

Eine alleinige ,Muss”-Toleranzschwelle i.H.v. +/- 20 v.H. sehen §§ 13 Abs. 2 Satz 3 des Geset-
zes liber die Wahl zum Landtag des Landes Nordrhein-Westfalen (NRW-LWahlIG)", 10 Abs. 1
Satz 2 des Wahlgesetzes des Landes Sachsen-Anhalt (SachsALWahIG)" und § 16 Abs. 3 Satz 1
des Wahlgesetzes fiir den Landtag von Schleswig-Holstein (SchIHLWahIG)'™ vor. Bemes-
sungsgrundlage ist nach § 13 Abs. 2 Satz 3 NRW-LWAHLG die Einwohnerzahl. Nach § 10 Abs.
1 Satz 5 SachsALWahlG bleiben bei der Ermittlung der Bevolkerungszahlen Ausléander unbe-
ricksichtigt. § 16 Abs. 3 Satz 1 SchIHLWahIG erachtet die Bevdlkerungszahl fir maBgeblich.

133 ygl. Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 22. Vgl. auch BVerfGE 130, 212 (237); BayVerfGH,
BayVBI. 2013, 140 (146).

13 Gesetz iiber die Wahl zur Hamburgischen Biirgerschaft in der Fassung vom 22. Juli 1986 (HmbGVBI. S. 223),
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 19. Februar 2013 (HmbGVBI. S. 48), Gliederungs-Nr. 111-1.

1% Niedersichsisches Landeswahlgesetz in der Fassung vom 30. Mai 2002 (Nds. GVBL. S. 153), zuletzt geindert
durch Bekanntmachung vom 23. April 2012 (Nds. GVBL. S. 84), Gliederungs-Nr. 1121001.

3¢ Thiiringer Wahlgesetz fiir den Landtag (GVBL. 2012, S. 309), Gliederungs-Nr. 111-3.

17 Gesetz iiber die Wahl zum Landtag des Landes Nordrhein-Westfalen in der Fassung der Bekanntmachung vom
16. August 1993 (GV NRW S. 516), zuletzt gedndert durch Verordnung vom 16. Mérz 2012 (GV NRW S. 137),
Gliederungs-Nr. 1110.

138 Wahlgesetz des Landes Sachsen-Anhalt in der Fassung der Bekanntmachung vom 18. Februar 2010 (GVBI.
LSA S. 80), Gliederungs-Nr. 111.1.

" Wahlgesetz fiir den Landtag von Schleswig-Holstein in der Fassung vom 7. Oktober 1991 (GVOBI. S. 442),
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 14. Mai 2013 (GVOBI. S. 168), Gliederungs-Nr. 111-1.
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Eine ,Soll”-Toleranzschwelle i.H.v. +/- 25 v.H. und eine ,Muss”-Toleranzschwelle i.H.v. +/- 33
1/3 v.H enthélt § 15 Abs. 2 Satz 1 des Wahlgesetzes fir den Landtag Brandenburg
(BbgLWahlG)"™. Ab dem 1. Dezember 2014 dient hier nicht mehr die Bevélkerungs-, sondern

1

die Wahlberechtigtenzahl als Bemessungsgrundlage.™

,Soll”"-Toleranzschwellen i.H.v. +/- 15 v.H. und ,Muss”-Toleranzschwellen i.H.v. +/- 25 v.H.
weisen § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BWahlG, Art. 5 Abs. 2 Satz 3 des Gesetzes Uber Landtagswahl,
Volksbegehren und Volksentscheid des Freistaates Bayern (BayLWah|G)"” und § 3 Abs. 2 Satz
3 Nr. 1 des Gesetzes Uber die Wahlen zum Sachsischen Landtag (SachsLWahlG)™ auf. GemaB
§ 3 Abs. 1 Satz 2 BWahlG und § 3 Abs. 2 Satz 4 SachsLWahlIG bleiben bei der Ermittlung der
Bevolkerungszahlen Auslander unberlcksichtigt. Art. 21 Abs. 1 Satz 3 BayLWahlG erachtet
ebenfalls die deutsche Wohnbevdlkerung fir maBgeblich.

In den Wahlgesetzen der Lander Baden-Wiirttemberg, Berlin, Bremen, Hessen, Mecklenburg-
Vorpommern und Saarland sind keine Toleranzgrenzen, die den Grundsatz der Wahlgleichheit

aufgreifen, geregelt."

Danach ist in drei Bundeslandern eine ,Muss”-Toleranzgrenze i.H.v. +/- 33 1/3 v.H. geregelt.
In vier Bundeslandern besteht eine ,Muss”-Toleranzgrenze i.H.v. +/- 25 v.H. (und zusatzlich
beim Bund). Die Wahlgesetze dreier Bundesléander sehen eine ,Muss”-Toleranzgrenze i.H.v.
+/- 20 v.H. vor. In zwei Bundesléndern existiert ebenso wie beim Bund des Weiteren eine
.Soll”-Marge i.H.v. +/- 15 v.H. Eine ,Soll”-Toleranzgrenze i.H.v. +/- 25 v.H. weist ein Bundes-

land aus.

b) Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit der Toleranzschwelle in § 9 Abs. 4 LWahLG dem
Grunde und der Héhe nach

aa) In der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung besteht Einigkeit darin, dass der Wahlge-

setzgeber berechtigt ist, gewisse ,Soll”- und ,Muss”-Toleranzgrenzen bei den Wahlkreisgro-

140 Wahlgesetz fiir den Landtag Brandenburg in der Fassung der Bekanntmachung vom 28. Januar 2004 (GVBL. I
S. 30), Gliederungs-Nr. 111-6.

'“!'Vgl. Art. I Nr. 1 b) aa), Art. 3 des Zweiten Gesetzes zur Anderung der Wahlkreiseinteilung fiir die Wahl zum
Landtag Brandenburg vom 16. Mai 2013 (GVBI. I Nr. 19).

142 Gesetz iiber Landtagswahl, Volksbegehren und Volksentscheid in der Fassung der Bekanntmachung vom 5.
Juli 2002 (GVBI. S. 277), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 11. Dezember 2012 (GVBIL. S. 620), Gliederungs-
Nr. 111-1-L

14 Gesetz iiber die Wahlen zum Séchsischen Landtag in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. September
2003 (SachsGVBL. S. 525), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 6. Juni 2013 (SachsGVBI. S. 442), Gliederungs-
Nr. 113-3.

'* Ein internationaler Vergleich zulissiger Margen findet sich bei BVerfGE 95, 335 (363 f.); Lenz, A6R 121
(1996), 337 (355).
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Ben festzulegen." Hierfiir sprechen nicht zuletzt die den jeweiligen Verfassungen zu entneh-
menden Regelungsauftrdge zu den Wahlrechtsgrundsatzen." Diese Ermichtigungen sind
jedoch nicht so zu verstehen, dass dem Gesetzgeber eine Art Pauschalisierungsbefugnis bei
der gesetzlichen Wahlkreiseinteilung zukdme. Die aus dem Grundsatz der Wahlgleichheit fol-
genden Direktiven fir die Wahlkreiseinteilung lassen sich nicht zahlenmaBig generalisieren.
Trotz des Bestehens einfachgesetzlicher ,Soll”- und ,Muss”-Toleranzschwellen bleibt die
Wahlkreiseinteilung fir den Gesetzgeber regelmaBig eine individuelle Entscheidung, der eine
Abwagung diverser kollidierender, legitimer Zielsetzungen vorausgehen kann. Je mehr sich
die Abweichung der ,Muss”-Toleranzschwelle néhert, desto gewichtiger missen die verfas-
sungsrechtlich legitimierten Griinde sein, die flr eine Beibehaltung der bestehenden Wahl-
kreisgrenzen streiten. Auch wenn die gegenwartige Obergrenze i.H.v. +/- 33 1/3 v.H. (§ 9 Abs.
4 LWahlG) bei einem Wahlkreis deutlich unterschritten werden sollte, so bleibt der Gesetzge-

ber gleichwohl zu einer einzelfallbezogenen Abwigung angehalten."

bb) Fraglich ist schlieBlich, ob die in § ? Abs. 4 LWahlIG festgelegte Marge der Hohe nach mit
dem Grundsatz der Wahlgleichheit in Einklang steht.

Vorauszuschicken ist, dass die ,,Muss”-Toleranzschwelle i.H.v. +/- 33 1/3 v.H. keine echte
Normkonkretisierung des sachlichen Gewahrleistungsgehalts der Wahlgleichheit darstellt.
Unangetastet dirfte der Gewahrleistungsgehalt der Wahlgleichheit, der anndhernd gleich
gro3e Wabhlkreise fordert, nur bis zum Erreichen einer ,Soll”-Toleranzgrenze, wie sie § 3 Abs.
1 Satz 1 Nr. 3 BWahlG i.H.v. +/- 15 v.H. festlegt, bleiben." Aus grundrechtlicher Sicht handelt
es sich bei § 9 Abs. 4 LWahlG vielmehr um eine Obergrenze, ab deren Uberschreiten der Ge-
setzgeber sich das Ergebnis der vorzunehmenden Abwagung vorwegnimmt: Der Eingriff in
die Wahlgleichheit ist bei einer Abweichung von Uber 33 1/3 v.H. derart massiv, dass er auch
auf Grund anderer Sachgriinde nicht mehr gerechtfertigt sein kann; daher ist eine Neuab-

grenzung des Wahlkreises zwingend."”

Die Norm verwehrt es dem Gesetzgeber jedoch nicht,
bereits bei einer geringeren Abweichung die Neuabgrenzung eines Wahlkreises anzuordnen.
Sie ist in diesen Féllen offen fir die verfassungsrechtlich gewollte Abwagungsentscheidung.
Bereits aus diesem Grund dirfte es fraglich sein, ob § 9 Abs. 4 LWahIG der Hohe nach lber-

haupt in Widerspruch zu Art. 76 Abs. 1 LV geraten kann. Es durfte ndher liegen, die individuel-

143 Vgl. zuletzt etwa BVerfGE 130, 212 (229); BVerfG, NVwZ 2002, 71 (72); BayVerfGH, BayVBI. 2013, 140
(145); StGH BW, VBIBW 2012, 462 (465).

¢ Siehe hierzu bereits S. 6 f.

47 Vgl. BayVerfGH, VerfGH 43, 100 (106); Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 80 Rn. 17; Hahlen,
in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 20, 22.

¥ Siehe bereits S. 22.

' Vgl. auch StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464).
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le Abwagungsentscheidung des Gesetzgebers Uber eine Wahlkreiseinteilung an der Wahl-

gleichheit zu messen.

Ungeachtet der vorherigen Uberlegungen diirfte der bisherigen Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts nicht zu entnehmen sein, dass die gegenwartige ,Muss”-Toleranz-
schwelle i.H.v. +/-33 1/3 v.H. zwingend abzusenken ware. In der bereits zitierten Entscheidung
vom 10. April 1997 hat das Gericht zwar angemerkt, ,dass es unter Gesichtspunkten der
Wahlgleichheit kinftig nicht geniigt, die vom Bundesverfassungsgericht bisher zugelassene
Abweichungsgrenze von 33 1/3 v.H., bezogen auf die durchschnittliche Bevdlkerungszahl der
Wahlkreise, einzuhalten”.” Das Gericht dirfte diese Aussage jedoch vor dem Hintergrund
getroffen haben, dass bei kiinftigen Bundestagswahlen eine hohe Anzahl von ausgleichslosen
Uberhangmandaten droht, die den Zweitstimmen-Proporz verfdlschen wirden. In der eben-
falls bereits genannten Entscheidung vom 25. Juli 2012™ hat das Gericht seine Aussage im
vorgenannten Sinn prazisiert: ,Auch die MaBBgabe des § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BWG, wonach
Abweichungen der Gro3e der Wahlkreise von der durchschnittlichen Bevélkerungszahl bis zu
25 % zuldssig sind, ist nur gerechtfertigt, wenn ausgleichslose Uberhangmandate nur in einem

begrenzten Umfang zugeteilt werden.”™

Die Forderung des Gerichts nach einer Absenkung der Toleranzschwelle dirfte daher im Zu-
sammenhang mit der zu gewahrleistenden Erfolgswertgleichheit der Zweitstimmen stehen,
die bei einer Verzerrung des Parteienproporzes auf Grund ausgleichsloser Uberhangmandate

" Die vorgenannten Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts

beeintrachtigt sein kann.
zum BWahIG dirften nicht auf das rheinland-pfélzische Landtagswahlrecht zu tUbertragen sein,
weil der Landesgesetzgeber vorsorglich den Ausgleich etwaiger Uberhangmandate angeord-
net (§ 30 Abs. 2 LWahlG) und dadurch eine Verzerrung des Parteienproporzes ausgeschlossen

155

hat.” Der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts durfte daher nicht zu entnehmen
sein, dass eine Absenkung der Toleranzschwelle des § 9 Abs. 4 LWahIG verfassungsrechtlich

geboten ist.

O BVerfGE 95, 322. Siche hierzu S. 13 f.

SUBVerfGE 95, 335 (365).

52 BVerfGE 131, 316. Siehe hierzu S. 14.

133 BVerfGE 131, 316 (367).

154 Siehe hierzu S. 14.

>3 Ebenso Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 80 Rn. 17. Vgl. auch HessStGH, NVwZ 2007, 328
(330); NdsStGH, NVwZ 2000, 670 (671).
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Weiterhin offen bleibt jedoch die Frage, ob nicht die verfassungsrechtlichen Direktiven der
Wabhlgleichheit mit Blick auf die Erfolgschancengleichheit aller Wahlkreisstimmen™ und das
passive Wahlrecht™ eine niedrigere Toleranzschwelle einfordern. Hierzu ist anzumerken, dass
von einem nennenswerten Teil der Rechtslehre eine Toleranzschwelle i.H.v. +/- 33 1/3 v.H. als
unvereinbar mit dem Grundsatz der Wahlgleichheit und damit als zu hoch erachtet wird."
Auch der Staatsgerichtshof Baden-Wirttemberg hat zuletzt in einer Entscheidung vom 22.
Mai 2012"™ diese Sichtweise geteilt. Hierzu ist anzumerken, dass auch das baden-
wiirttembergische Landtagswahlrecht den Ausgleich von Uberhangmandaten vorsieht (§ 2
Abs. 4 Landtagswahlgesetz Baden-Wiirttemberg'®). Nach Ansicht des Gerichts stellt eine To-
leranzschwelle i.H.v. +/- 25 v.H. ,die absolute Grenze der aus anderen, rechtfertigenden
Grinden im Hinblick auf den Grundsatz der Wahlgleichheit noch hinzunehmenden Abwei-

chung der WahlkreisgréBe vom Durchschnittswert” dar.™

Diese Auffassung durfte nachvollziehbar sein, wenn man bedenkt, dass bei einer Marge i.H.v.
+/- 33 1/3 v.H. der gréBte Wahlkreis doppelt so grof3 sein darf wie der kleinste und es daher
zu einer erheblichen Divergenz im Gewicht der Erststimmen kommen kann. In diesem Ver-
gleichsfall kommt den Wahlberechtigten des kleineren Wahlkreises in Bezug auf die Erst-
stimme die doppelte Stimmkraft zu.'” Ein Wahlbewerber eines solchen Wahlkreises bendtigt
in der Regel eine vergleichsweise deutlich niedrigere relative Mehrheit, um im Landtag vertre-
ten zu sein.” Infolgedessen diirfte eine Absenkung der gegenwirtigen Toleranzgrenze aus

Griinden der aktiven und passiven Wahlrechtsgleichheit ratsam erscheinen.

c) Die Wahlberechtigten als Bemessungsgrundlage

GemalB § 9 Abs. 5 LWahlG bleiben bei der Ermittlung der Bevdélkerungszahlen Auslander (§ 2
Abs. 1 des Aufenthaltsgesetzes) unbericksichtigt. Das LWahlG stellt insofern auf die deutsche
Wohnbevdlkerung als Bemessungsgrundlage fir die Berechnung der Toleranzabweichungen

ab. Minderjahrige Deutsche, die gemafl Art. 76 Abs. 2 LV, § 2 Abs. 1 Nr. 1 LWahlIG bei Wahlen

1% Siehe hierzu S. 15 ff.

"7 Siehe hierzu S. 18 f.

¥ Vgl etwa Wagner, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 80 Rn. 17 m.w.N.; Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.),
a.a.0., § 3 Rn. 23; Lenz, NJW 1997, 1534 (1536).

"' StGH BW, VBIBW 2012, 462.

1% Gesetz iiber die Landtagswahlen in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. April 2005 (GBL. S. 384), zu-
letzt gedndert durch Verordnung vom 25. Januar 2012 (GBI. S. 65, 68), Gliederungs-Nr. 1113.

"' Vel auch StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464) m.w.N. Mit Urteil vom 22. Oktober 2008 hat das Bundesverwal-
tungsgericht entschieden, dass eine Toleranzschwelle i.H.v. +/- 25 v.H. bei Kommunalwahlen gegen die Wahl-
gleichheit verstoB3t. Das Gericht hat seine Erwdgungen jedoch ausdriicklich auf die kommunale Ebene begrenzt
(BVerfGE 132, 166 [172 ft.]).

' Siehe hierzu S. 17.

' Siehe hierzu S. 19.
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zum Landtag nicht stimmberechtigt sind, werden im Unterschied zu den 8§ 18 Abs. 4
HbglLWahlIG, 10 Abs. 2 Satz 2 NdsLWahIG und § 15 Abs. 2 Satz 1 BbgLWahlG (letzerer in der
Fassung ab dem 1. Dezember 2014), bei der Berechnung berlcksichtigt.

In seiner Entscheidung vom 10. Februar 2011 hat das Bundesverfassungsgericht bekraftigt,
dass die Wahlberechtigten und nicht die Wohnbevélkerung Anknipfungspunkt des Grund-
satzes der Wahlgleichheit sind. Der Gesetzgeber hat, so das Gericht, ,eine Bemessungs-
grundlage fur die Wahlkreiseinteilung zu wahlen, die die Chancengleichheit aller an der Wahl
Beteiligten wahrt”. Hieraus schlieBt das Gericht, ,dass jeder Wahlkreis mdglichst die gleiche
Zahl an Wahlberechtigten” umfassen muss.' Nicht entscheiden musste das Gericht, ob es
unter dem Gesichtspunkt der demokratischen Reprasentation gerechtfertigt ist, den Anteil

' Das Gericht scheint sich mit solchen Uberle-

minderjahriger Deutscher zu berlcksichtigen.
gungen erst dann auseinandersetzen zu wollen, wenn der Gesetzgeber einen entsprechenden

Willen auch dokumentiert hat."®

Die Wabhlgleichheit wird jedoch auch bei Heranziehung der deutschen Wohnbevélkerung
nicht verletzt, ,solange sich der Anteil der Minderjahrigen an der deutschen Bevdlkerung re-
gional nur unerheblich unterscheidet”. Denn in diesem Fall ist ,in allen Wahlkreisen weitge-
hend dieselbe Stimmenzahl erforderlich, um ein Mandat zu erringen”.'” Der Gesetzgeber hat
aus diesem Grund, so das Bundesverfassungsgericht, etwaige Tendenzen bei der Bevolke-
rungsentwicklung in Bezug auf den Anteil der Minderjéhrigen bei der Wahlkreiseinteilung zu

beriicksichtigen.

Das Bundesverfassungsgericht behélt sich im Einzelfall auch vor, den unterschiedlichen
Minderjahrigenanteil der Wahlkreise in Relation zu den jeweiligen Abweichungen der Bevdl-
kerungszahlen zu setzen. Denn die vergleichsweise geringere Stimmkraft der Wahlberechtig-
ten eines groBeren Wahlkreises wird gestarkt, wenn dort Gberdurchschnittlich viele Minderjah-
rige wohnhaft sind."” Die Stimmkraft ndhert sich auch im umgekehrten Fall dem Durchschnitt

an.

' BVerfGE 130, 212 (230, 236).

15 BVerfGE 130, 212 (231); ebenfalls offen gelassen BayVerfGH, BayVBI. 2013, 140 (143). Dafiir Hahlen, in:
Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 32.

1% BVerfGE 130, 212 (231).

7 BVerfGE 130, 212 (230, 237).

'8 BVerfGE 130, 212 (236).

1 Vgl. BVerfGE 130, 212 (233).
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Vor diesem Hintergrund ist die in § 9 Abs. 5 LWahlIG festgelegte Bemessungsgrundlage nicht
per se mit der Wahlgleichheit unvereinbar. Entscheidend ist, ob sich der Anteil der deutschen

Minderjihrigen landesweit weitgehend homogen verteilt."”

IV. Die Bedeutung der gebietskérperschaftlichen Grenzen bei der Wahlkreiseinteilung

GemaB § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 BWahlG soll der Bundesgesetzgeber bei der Wahlkreiseintei-
lung die Grenzen der Gemeinden, Kreise und kreisfreien Stadte nach Méglichkeit einhalten.
Das Bundesverfassungsgericht geht angesichts des eindeutigen Wortlauts des § 3 Abs. 1 Satz
1 Nr. 5 BWahlG davon aus, das der Wahlgesetzgeber bei der Wahlkreiseinteilung mit Blick auf
die Grenzen der kommunalen Gebietskdrperschaften nur einer geringen Bindung unterliegt.
Das Gericht sah keinen Anlass, diese gesetzgeberische Entscheidung aus verfassungsrechtli-

cher Sicht zu beanstanden."’

Auch wenn das LWahlIG keine identische Vorschrift enthélt, so misst es gleichwohl den Ge-
meindegrenzen eine gewisse Relevanz bei der Wahlkreiseinteilung zu. § 9 Abs. 6 Satz 1
LWahIG regelt, dass sich, sofern die Gemeindegrenzen gedndert werden, entsprechend auch
die Grenzen der betroffenen Wahlkreise andern. Der Gesetzgeber legt diesem Verstandnis
eine gewisse Akzessorietat der Gemeinde- und Wahlkreisgrenzen zugrunde. Bei der Neubil-
dung einer Gemeinde aus Gemeinden oder Gebietsteilen von Gemeinden, die zu verschie-
denen Wahlkreisen gehoren, fallt die neue Gemeinde dem nach der Bevdlkerungszahl kleine-
ren Wahlkreis zu (§ 9 Abs. 6 Satz 2 LWahlG). Der Gesetzgeber will hierdurch sicherstellen, dass
der Grundsatz der Wahlgleichheit, der landesweit anndhernd gleich groBe Wahlkreise ver-
langt, gewahrt bleibt. Gebietsdanderungen, die nach Ablauf des dritten Jahres der Wahlperio-
de eintreten, wirken sich gemal § 9 Abs. 6 Satz 3 LWahlG auf die Wahlkreiseinteilung erst in
der nachsten Wahlperiode aus. Sinn und Zweck dieser Regelung ist, dass eine gewisse Konti-
nuitdt des Wahlkreises aus Sicht der Wahler, Parteien und Wahlbewerber sowie aus Griinden

der Wahlorganisation im Vorfeld einer Landtagswahl geboten ist.

Fir die Wahrung der Gemeindegrenzen bei der Wahlkreiseinteilung wird mitunter eine ganze
Reihe von Griinden aufgefiihrt. So vereinfacht die Wahrung der kommunalen Grenzen regel-
maBig die Wahl- und Parteiorganisation.””” Durch die Beriicksichtigung der Gemeindegrenzen

kann zugleich der Wahlkreismanipulation vorgebeugt werden."”” RegelmiBig wird auch die

17 Siehe hierzu S. 32.

I BVerfG, NVwZ 2002, 71 (72).

2 BVerfG, NVwZ 2002, 71; Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 28.

173 BayVerfGH, BayVBI. 2013, 140 (141); ders., VerfGH 43, 100 (105); OVG Miinster, NVwZ 1983, 627 (628).
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demokratisch gewollte Kommunikation der Wahlerschaft untereinander” und die Bindung zu
Jihrem” Wahlkreisabgeordneten erleichtert, wenn bei der Wabhlkreiseinteilung auf die kom-
munalen Grenzen Ricksicht genommen wird. Dem Wahlkreisabgeordneten wird es hierdurch
zugleich erleichtert, einen bestimmten Bevdlkerungsteil zu reprasentieren und lokalpolitische
Anliegen aufzugreifen.” Trotz dieser Vorzlge ist nicht zu verkennen, dass die Wahrung der
kommunalen Grenzen bei der Wahlkreiseinteilung kein verfassungsrechtliches Muss darstellt.
Der Grundsatz der Wahlgleichheit kann mit seinem Postulat nach anndhernd gleich groBen
Wahlkreisen im Einzelfall daflir sprechen, dass die Grenzen einer kommunalen Gebietskorper-

schaft gerade nicht eingehalten werden."

V. Verfassungsrechtliche Bewertung der im Wahlkreisbericht enthaltenen Vorschlige
unter Einbeziehung der libersandten Angaben des Statistischen Landesamtes (Anlage)

Bei der Bewertung des aktuellen Wahlkreisberichts"’ soll auf die zuvor gewonnenen Erkennt-
nisse zuriickgekommen werden. Einbezogen werden sollen ebenfalls die statistischen Anga-
ben, die der Prasident des Statistischen Landesamtes dem Wissenschaftlichen Dienst mit
Schreiben vom 18. Februar 2014 Ubersandt hat (Anlagen). Die Landesregierung drfte in ih-
rem Wahlkreisbericht drei grundlegende Themen angesprochen haben, auf die nachstehend

eingegangen wird.

1. Absenkung der Toleranzschwelle in § 9 Abs. 4 LWahlG von +/- 33 1/3 v.H. auf +/- 25
v.H./Ausnahme fiir den Wahlkreis 49 (Siidliche WeinstrafBe)

Den Ausfihrungen der Landesregierung dlrfte darin zuzustimmen sein, dass sich allein aus
den bisherigen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zur Wahlkreiseinteilung fir
die Wahlen zum Bundestag keine Anhaltspunkte ergeben, die zwingend fir eine Absenkung
der gegenwartigen Toleranzschwelle sprechen. Die kritischen Ausfihrungen des Gerichts zur
Toleranzschwelle nach § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BWahlG (a.F.) dirften erkennbar im Zusammen-
hang mit dem Anfall ausgleichsloser Uberhangmandate und der daraus resultierenden Beein-
trachtigung der Erfolgswertgleichheit der Zweitstimmen stehen. Ungeachtet des Umstands,
dass die bisherige Wahlkreiseinteilung seit Einfihrung der personalisierten Verhaltniswahl im

Jahr 1989 offenbar keine Uberhangmandate begiinstigt hat, kann ein solcher proporzverzer-

17 Siehe hierzu BVerfG, NVwZ 2002, 71 (72); StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464).

5 1.d.S. BVerfGE 130, 212 (228); 95, 335 (364); StGH BW, VBIBW 2012, 462 (464); Hahlen, in: Schreiber
(Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 28.

"7 Hahlen, in: Schreiber (Hrsg.), a.a.0., § 3 Rn. 30.

" Drs. 16/3215.
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render Effekt im rheinland-pfélzischen Wahlsystem nicht auftreten, weil der Gesetzgeber vor-

178

sorglich den Ausgleich etwaiger Uberhangmandate angeordnet hat (§ 30 Abs. 2 LWahlG).

Vor diesem Hintergrund drfte allein die Frage mal3geblich sein, ob der Grundsatz der Wahl-
gleichheit in seiner Auspragung als Erfolgschancengleichheit der Wahlkreisstimmen und mit
Blick auf das passive Wahlrecht der Parteien, Wahlervereinigungen und Wahlbewerber eine
Absenkung der Toleranzschwelle auf +/- 25 v.H. einfordert. Von einer verfassungsrechtlichen
Pflicht zur Absenkung der Toleranzschwelle dirfte man ausgehen, wenn man auf die Recht-
sprechung des Staatsgerichtshofs Baden-Wirttemberg abstellt. Das Verfassungsgericht sieht
eine Marge i.H.v. +/- 25 v.H. als absolute verfassungsrechtliche Schranke an, deren Uber-
schreiten gegen den Grundsatz der Wahlgleichheit verstoBt. Dabei ist zu berlcksichtigen,
dass sich die Ausflihrungen des Gerichts auf ein Wahlsystem beziehen, das ebenfalls den
Ausgleich von Uberhangmandaten vorsieht (§ 2 Abs. 4 Landtagswahlgesetz Baden-

179

Wirttemberg).

Die vorliegende Stellungnahme kommt zu dem Ergebnis, dass die Toleranzschwelle des § 9
Abs. 4 LWahlG abgesenkt werden sollte. Fur diese Sichtweise dirfte vorliegender Vergleich
sprechen: Bei einer zuldssigen Marge i.H.v. +/- 33 v.H. kann im Extremfall der gro3te Wahl-
kreis doppelt so grof3 sein wie der kleinste. Der Erststimme der Wahlberechtigten des kleine-
ren Wahlkreises kommt vergleichsweise ein doppeltes Gewicht zu. Sie haben in Bezug auf die
personelle Zusammensetzung des Landtags die doppelten Reprasentativchancen. Die Wahl-
bewerber des kleineren Wahlkreises bendtigen in der Regel eine vergleichsweise deutlich
geringere relative Mehrheit, um ein Mandat zu erringen. Es dirfte anzunehmen sein, dass
derartige Divergenzen beim aktiven und passiven Wahlrecht nicht mehr mit dem Grundsatz

der Wahlgleichheit im Einklang stehen.'™

Die vorliegende Stellungnahme teilt vor diesem Hintergrund die Einschatzung des Staatsge-
richtshofs Baden-Wirttemberg, dass eine Marge i.H.v. +/- 25 v.H. als absolute verfassungs-
rechtliche Obergrenze aufgefasst werden diirfte. Im Falle der Uberschreitung dieser Toleranz-
schwelle dirften Eingriffe in die Wahlrechtsgleichheit auch aus anderen, verfassungsrechtlich

anerkannten Sachgriinden nicht mehr zu rechtfertigen sein.”

178 Siche S. 14 T,

17 Siehe S. 27.

130 Siehe S. 27.

'8! Siehe S. 22 f, 25.



132 Sjehe S. 27 ff.
183 Siehe S. 28.
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3. Auswirkungen der Kommunal- und Verwaltungsreform

Die Landesregierung legt in ihrem Wahlkreisbericht dar, dass die Bildung der neuen Ver-
bandsgemeinden Otterbach-Otterberg, Traben-Trarbach und Thaleischweiler-Froschen-
Wallhalben zum 1. Juli 2014 eine Neuabgrenzung der Wahlkreise 45 und 44, 22 und 23 sowie
46 und 47 erforderlich macht. In ihrem Wahlkreisbericht hat die Landesregierung hierzu Vor-
schldge unterbreitet. Diesbezlglich ist festzustellen, dass die kiinftigen Verbandsgemeinden
vollumfanglich den Wahlkreisen 45, 22 und 47 zugeordnet werden sollen. Unter den bereits

" diirfte es zu begriiBen sein, dass

dargelegten, im Demokratieprinzip wurzelnden Grinden
die kiinftigen Verbandsgemeindegrenzen bei der Neuabgrenzung der Wahlkreise bericksich-
tigt wurden. Wie den Angaben des Statistischen Landesamtes (Anlagen 1 und 3) zu entneh-
men ist, dirfte dabei zugleich dem Grundsatz der Wahlgleichheit entsprochen worden sein,
weil die Toleranzschwelle i.H.v. +/- 25 v.H. sowohl zum 31. Dezember 2012 als auch im Jahr

2016 nicht Uberschritten wird.

VI. Exkurs: Uberblick iiber die statthaften Rechtsschutzmdglichkeiten gegen die Eintei-
lung der Wahlkreise im Vorfeld der Landtagswahl

Die gesetzliche Neuabgrenzung der Wahlkreise kann einer Uberpriifung durch den Verfas-
sungsgerichtshof Rheinland-Pfalz unterzogen werden. Wéhrend die Gliltigkeit der Wahl als
solche Gegenstand des Wahlprifungsverfahrens vor dem Wahlprifungsausschuss des Land-
tags ist (Art. 82 Satz 1 LV)"®, kénnen die Rechtssatzverfassungsbeschwerde (Art. 130a LV), das
Organstreitverfahren (Art. 130 Abs. 1 LV) sowie die abstrakte Normenkontrolle (Art. 130 Abs. 1
LV) als statthafte Verfahrensarten angesehen werden, wenn die in der Anlage zum LWahIG
vorgenommene Wahlkreiseinteilung einer verfassungsgerichtlichen Uberpriifung vor dem

Wahltermin unterzogen werden soll.

Die Wahlrechtsgrundsatze (Art. 76 Abs. 1 LV) stellen flr die aktiv und passiv wahlberechtigten
Individuen ein subjektiv-6ffentliches Recht (grundrechtsgleiches Recht) dar." Die Rechtssatz-
verfassungsbeschwerde zum Verfassungsgerichtshof (Art. 130a LV) ist daher statthaft, wenn
ein Wahler, eine Wahlervereinigung oder ein Wahlbewerber behauptet, die in der Anlage

zum LWahlG vorgenommene Neuabgrenzung eines Wahlkreises verletze seine Wahlrechts-

'™ Siehe S. 29 f.

'8 Glauben, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 83 Rn. 4 ff. Gegen die Entscheidung des Wahlpriifungsaus-
schusses ist wiederum die Wahlpriifungsbeschwerde an den Verfassungsgerichtshof statthaft (Art. 82 Satz 3 LV).
'% Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), a.a.0, Anh. z. Art. 38 (Viertbearbeitung) Rn. 32; Klein, in:
Maunz/Diirig, a.a.0., Art. 38 Rn. 135 ff.
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gleichheit.™ Nicht statthaft ware hingegen eine Verfassungsbeschwerde zum Bundesverfas-

sungsgericht (Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG), weil sich Art. 76 Abs. 1 LV als lex specialis zum allge-

meinen Gleichheitssatz aus Art. 3 Abs. 1 GG erweist und diesen verdrangt."

Parteien kdnnen mithilfe des Organstreitverfahrens (Art. 130 Abs. 1 LV) geltend machen, die
gesetzliche Wahlkreiseinteilung verletze ihr Recht auf Chancengleichheit aus Art. 21 Abs. 1
GG."” Bei den Parteien handelt es sich um ,andere Beteiligte, die durch diese Verfassung (...)
mit eigenen Rechten ausgestattet sind” (Art. 130 Abs. 1 Satz 2 LV)."” Zwar enthalt die Landes-
verfassung keine Norm, die den Parteien ein Art. 21 Abs. 1 GG entsprechendes Statusrecht
zubilligt. Art. 21 Abs. 1 GG gehdrt jedoch zu denjenigen Normen des Grundgesetzes, die Teil

. . 9
des ungeschriebenen Landesverfassungsrechts sind."”

SchlieBlich kann der Verfassungsgerichtshof auch durch den Landtag oder durch die im Land-
tag vertretenen Fraktionen angerufen werden, um die in der Anlage zum LWahIG enthaltenen
Neuabgrenzungen der Wahlkreise im Wege einer abstrakten Normenkontrolle einer verfas-

192

sungsrechtlichen Uberprﬂfung zu unterziehen (Art. 130 Abs. 1 Satz 1 LV). ™ Die abstrakte Nor-
menkontrolle ist auch fir Parteien nach vorgenannter MaBgabe statthaft (Art. 130 Abs. 1

Satz 2 LV).

VIl. Zusammenfassung der wesentlichen Ergebnisse

GemaB Art. 76 Abs. 4 LV und Art. 80 Abs. 4 Satz 1 LV ist der Landesgesetzgeber dazu berufen,
die Wahlen zum rheinland-pfélzischen Landtag als personalisierte Verhéltniswahl auszugestal-
ten. Er hat dabei die in Art. 76 Abs. 1 LV aufgefihrten Wahlrechtsgrundséatze zu beachten, die
dem zu wahlenden Landtag ein hinreichendes demokratisches Legitimationsniveau sichern
sollen. Zugleich hat der Landesgesetzgeber sicherzustellen, dass die mit der personalisierten
Verhaltniswahl| verbundenen Wahlfunktionen, die sich an der Wahlkreis- und Landesstimme
festmachen lassen, gewahrt bleiben: Die Wahlberechtigten missen in dem verfassungsrecht-
lich vorgegebenen Zwei-Stimmen-Wahlsystem nicht nur auf die parteipolitische, sondern zu-
satzlich auf die personelle Zusammensetzung des Landtags gleichermalBen Einfluss nehmen

kédnnen.

'87 Beckmann/Berg, NWVBI. 2005, 167 (172); Klein, in: Maunz/Diirig, a.a.0., Art. 38 Rn. 148 f.

188 BVerfGE 99, 1 (8 ff.).

'8 Beckmann/Berg, NWVBL. 2005, 167 (172).

% Bier, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Art. 130 Rn. 14.

1 Jutzi, in: Grimm/Caesar (Hrsg.), a.a.0., Einleitung C Rn. 28; Beckmann/Berg, NWVBL. 2005, 167 (172)
m.w.N.

192 Beckmann/Berg, NWVBI. 2005, 167 (172 £.).
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Die Verfassungsauftrdge verpflichten den Landesgesetzgeber damit, im LWahlG ein Stlick
.materielles Verfassungsrecht” zu schaffen. Gleichwoh! bleibt fir den Gesetzgeber auch in
diesen Fallen allein die verfassungsmaBige Ordnung maBgeblich; eine echte, verfassungs-
gleiche Bindung an Bestimmungen des LWahlG besteht, auch wenn diese als ,materielles

Verfassungsrecht” zu qualifizieren sind und der Gesetzgeber Normadressat ist, nicht.

Von dem in Art. 76 Abs. 1 LV aufgefiihrten Grundsatz der Gleichheit der Wahl, der allen
Staatsburgern die vom Demokratieprinzip (Art. 74 Abs. 1 und 2 LV) vorausgesetzte Egalitat bei
der Ausubung sowohl des aktiven als auch des passiven Wahlrechts gewahrleistet, geht das
Postulat nach annéghernd gleich groBen Wahlkreisen aus. Der MaBstab fir die Wahlkreisgréfe
ist grundsatzlich die Anzahl der Wahlberechtigten. Der Gesetzgeber hat diese verfassungs-
rechtliche Direktive in § 9 Abs. 4 LWzhIG autgreifen wollen, indem er festgelegt hat, dass eine
Neuabgrenzung der Wahlkreise vorzunehmen ist, sofern die Bevélkerungszahl eines Wahlkrei-
ses von der durchschnittlichen Bevdlkerungszahl aller Wahlkreise mehr als 33 1/3 v.H. nach

oben oder unten sbweicht.

Die verfassungsrechtliche Forderung nach anndhernd gleich groBen Wahlkreisen kann aus der
zu gewahrleistenden Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen abgeleitet werden, die durch
den Anfall von Uberhangmandaten beeintrichtigt werden kann. Ein Grund fiir den Anfall von
Uberhangmandaten kénnen nennenswerte GréBenunterschiede der Wahlkreise sein. Indem
der Landesgesetzgeber in § 30 Abs. 2 LWzh|G den vollstindigen Ausgleich von Uberhang-
mandaten anordnet, hat er sichergestellt, dass allen Landesstimmen trotz des Anfalls von
Uberhangmandaten das gleiche Stimmgewicht zukommt. Zu einer Verzerrung des Parteien-
proporzes kommt es nicht. Auf Grund dieser vorsorglichen Regelung dirfte die entscheiden-
de verfassungsrechtliche Direktive, die Wahlkreise annahernd gleich grof3 zu gliedern, vorlie-

gend nicht von der Erfolgswertgleichheit der Landesstimmen ausgehen.

In Bezug auf das rheinland-pfalzische Wahlsystem |3sst sich die Forderung nach annahernd
gleich groBen Wahlkreisen hingegen auf die Erfolgschancengleichheit der Wahlkreisstimmen
stlitzen. Die Wahlberechtigten eines verhaltnismalig kleineren Wahlkreises verfligen im Ver-
gleich zu den Wahlberechtigten eines groBeren Wahlkreises Uber eine gréBere Chance, auf
die personelle Zusammensetzung des Landtags Einfluss nehmen zu kdnnen; ihre Wahlkreis-
stimme ist von gréBerem Gewicht. Die Wahlberechtigten des kleineren Wahlkreises haben

mithin auch die besseren Reprédsentativchancen.
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Die Wahlrechtsgleichheit fordert Gberdies auch mit Blick auf die passive Wahlrechtsgleichheit
anndhernd gleich groBe Wahlkreise. Denn der Wahlbewerber eines unterdurchschnittlich
groBBen Wahlkreises bendtigt in der Regel weniger Wahlkreisstimmen als der Wahlbewerber
eines gréoBeren Wahlkreises, um die erforderliche relative Mehrheit zu erreichen. Weiterhin
lésst sich fUr ein Bedirfnis nach annahernd gleich groBen Wahlkreisen anfihren, dass die nach
§ 34 Abs. 3 Satz 3 LWahlG erforderliche Anzahl an Unterzeichnungen in einem gréBeren

Wahlkreis einfacher zu erreichen sein dirfte als in einem wesentlich kleineren Wahlkreis.

Die gegenwartige Bevdlkerungstoleranzschwelle lasst es zu, dass den Stimmen der Wahlbe-
rechtigten ein deutlich unterschiedliches Gewicht zukommt. Theoretisch ware es mdoglich,
dass der groBte Wahlkreis (ber doppelt so viele Wahlberechtigte verfligt wie der kleinste
Wahlkreis. Die Wahlkreisstimme der Wahlberechtigten des kleineren Wahlkreises ware, was
die Mdglichkeit der Einflussnahme auf die personelle Zusammensetzung des Landtags anbe-
langt, von doppeltem Gewicht. Es dlirfte nicht davon auszugehen sein, dass ein derart massi-
ver Eingriff in die Wahlrechtsgleichheit noch einer verfassungsrechtlichen Rechtfertigung zu-
ganglich ist. Aus diesem Grund schlieBt sich die vorliegende Stellungnahme der Einschatzung
der Landesregierung an, dass die gegenwartige Toleranzschwelle auf +/- 25 v.H. abgesenkt
werden sollte. Anders als der Wahlkreisbericht empfiehlt die vorliegende Stellungnahme je-
doch, diese Toleranzgrenze als absolute verfassungsrechtliche Obergrenze auszugestalten,
die auch aus anderen verfassungsrechtlich legitimen Grinden wie etwa der Wahlkreiskontinui-

tat nicht Uberschritten werden darf.

Die verfassungsrechtliche Bemessungsgrundlage fir die WahlkreisgréBBe ist grundsatzlich die
Anzah| der Wahlberechtigten. Minderjadhrige Deutsche verfigen Uber kein aktives Wahlrecht
und missen daher grundsatzlich unberiicksichtigt bleiben. § 9 Abs. 5 LWahlG sieht im Unter-
schied dazu vor, dass bei der Ermittlung der Bevdlkerungszahlen allein Ausldnder unberlck-
sichtigt bleiben. Eine Einbeziehung der deutschen Minderjahrigen kann jedoch gerechtfertigt
sein, wenn deren Anteil an der deutschen Bevélkerung in allen Wahlkreisen annahernd gleich
groB ist. Dem Wabhlkreisbericht dirfte, auch unter Zugrundelegung der Angaben des Statisti-
schen Landesamtes, darin zuzustimmen sein, dass sich der Anteil minderjdhriger Deutscher
landesweit als weitgehend homogen erweist. Daher dirfte an dem bisherigen § 9 Abs. 5
LWahlG festzuhalten sein. Aus Grinden der Rechtssicherheit durfte es sich gleichwohl anbie-
ten, kinftig nur noch auf die Gruppe der Wahlberechtigten abzustellen. Die Angaben des
Statistischen Landesamtes dlrften es nahelegen, dass mit dieser Umstellung kein zusatzlicher
Bedarf nach einer Neuabgrenzung der Wahlkreise einhergeht. Sofern der Landesgesetzgeber

an der bisherigen Bemessungsgrundlage festhalten sollte, wird empfohlen, diesen Schritt zu-
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satzlich auf den Aspekt der demokratischen Reprasentation der minderjdhrigen Deutschen zu
stiitzen und dieses Motiv im Rahmen einer etwaigen Anderung des § 9 Abs. 4 LWah|G auch

gesetzestechnisch zu dokumentieren.,

Die Landesregierung hat in ihrem Wahlkreisbericht dargelegt, dass die Kommunal- und Ver-
waltungsreform eine Neuabgrenzung der Wahlkreise erforderlich macht. Sie schldgt vor, drei
neue Verbandsgemeinden unter Wahrung der Gemeindegrenzen anderen Wahlkreisen zuzu-
ordnen. Anerkannt ist, dass sich die Gemeindegrenzen aus verfassungsrechtlichen Griinden
nicht zwangslaufig mit den Wahlkreisgrenzen decken missen. Unter demokratischen Ge-
sichtspunkten ist es gleichwohl zu begrilien, dass bei einer Neuabgrenzung der Wahlkreise
die kommunalen Grenzen gewahrt bleiben, weil hierdurch nicht nur die Wahl- und Parteior-
ganisation, sondern auch die Méglichkeiten des Wahlkreisabgeordneten, einen bestimmten
Teil der rheinland-pfalzischen Bevdlkerung zu reprdsentieren und lokalpolitische Anliegen

aufzugreifen, erleichtert werden.

Wissenschaftlicher Dienst

- Anlagen -



