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1. Einleitung
Mit der Drucksache 17/11819 liegt der Entwurf eines neuen Wahlgesetzes fur das Jahr 2013
vor, der gemeinsam von den Fraktionen der CDU/CSU, SPD, FDP und der Griinen getragen
wird. Notig war dieses neue Gesetz, nachdem das Bundesverfassungsgericht mit seinem
Urteil vom 25. Juli 2012" das erst nur wenig mehr als ein halbes Jahr zuvor verabschiedete
Gesetz der Koalition aus CDU/CSU und FDP al's verfassungswidrig verworfen hatte.

Dieses neue Wahlgesetz war seinerseits wieder as Folge des Urtells des
Bundesverfassungsgerichts vom 3. Juli 2008 notwendig geworden, das das damals giiltige
Wahlgesetz vor allem wegen des Effekts des sogenannten negativen Stimmgewichts fir
verfassungswidrig erklart hatte. Das neue Wahlgesetz wurde durch das letzte Urteil vom Juli
2012 unter anderem deswegen fur ungultig erklart, da es nach Ansicht der Richter das
Problem des negativen Stimmgewichts nicht in angemessener Weise beseitigt hat. Dartber
hinaus aber widmeten die Richter auch den Uberhangmandaten ihre Aufmerksamkeit.
Demnach diirfe die Anzahl der Uberhangmandate den ,, Grundcharakter einer Verhatniswahl*
nicht in unzuldssigem Mal} verletzen, was nach dem neuen Gesetz ebenfalls nicht garantiert
sai. Als Hochstgrenze fiir eine noch zuldssige Anzahl von Uberhangmandaten nannten die
Richter die Zahl 15.

Nach dem Urtell verstandigten sich die Parteien darauf zu versuchen, das neue Wahlgesetz
— entsprechend der bisher Ublichen Gepflogenheit, die beim letzten Wahlgesetz allerdings
nicht eingehalten wurde — im parteientbergreifenden Konsens zu verabschieden. Ergebnis
dieses Konsenses ist der vorliegende Entwurf, dem sich alle Fraktionen mit Ausnahme der
Linken angeschlossen haben.

Tatsachlich erflllt das neue Wahlgesetz die Minimaanforderungen an ein gutes
Wahlgesetz, indem es das grofdte Problem der bisherigen Wahlgesetze beseitigt. Durch den
vollen Ausgleich von Uberhangmandaten, der in diesem Wahlgesetz vorgesehen ist, kommt
es zu einer — abgesehen von Rundungseffekten — fast vollkommenen Anndherung an das Ideal
der Erfolgswertgleichheit, die Preise in Stimmen, die jede Partel fir ein Mandat zu entrichten

hat, sind anndhernd gleich, es gibt keinen systematischen Vorteil mehr zu Gunsten einer

! BVerfG, 2 BvF 3/11 vom 25.7.2012, Absatz-Nr. (1 - 164), http://www.bverfg.de/entscheidungen/fs20120725 2bvf000311.html
® BVerfGE 121, 266)
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Partei aufgrund der Uberhangmandate. Auch das Problem des negativen Stimmgewichts ist
erfolgreich gelost. Insofern stellt der Entwurf ohne Zweifel eine relative Verbesserung
gegentiber dem neuen Wahlgesetz von 2011 dar und auch gegeniiber dem zuvor geltenden
von 2008. Allerdings beinhatet das im Entwurf vorgesehene Wahlsystem gewisse, nicht
unerhebliche Risiken. Aulerdem gibt es im Verfahren interne Inkonsistenzen, die seine
Versténdlichkeit und Plausibilitét doch stark in Mitleidenschaft ziehen. Zudem gibt es
gewisse Nebenwirkungen und unnétige ,, Kosten®, die dieses Wahlsystem nach sich zieht. Das
Wahlsystem scheint daher schon im prinzipiellen Sinne nicht ewigkeitstauglich zu sein®.
K&me ein Marsianer zum Studium demokratischer Institutionen zu Besuch auf die Erde, und
man erklarte ihm das Wahlsystem in Hinsicht auf die Funktionen, die es zu erfllen hat, und
der Einhaltung bestimmter Restriktionen, die es zu beachten gilt, so wirde er — ausgestattet
mit den fur Marsianer typischen hochentwickelten analytischen Fahigkeiten — sehr wohl
dennoch die Frage stellen, warum man sich fir dieses System und nicht andere entschieden
habe, die dieselben Funktionen und Restriktionen auf effizientere und elegantere Weise hétten
erfullen kénnen. Tatséchlich lassen sich die Ecken und Kanten des im Entwurf vorgesehenen
Wahlgesetzes wohl vor allem durch den historischen Entstehungsprozess erklaren, weniger

mit einer strikt an der Lésung von Problemen orientierten anal ytischen V orgehenswei se.

2. Das neue Wahlgesetz
Auf der ersten Stufe werden die Sitze zur Bildung von Landersitzkontingenten proportional
auf die einzelnen Bundedander verteilt. Mal3gebliches Kriterium fur die proportionae
Zuteilung ist dabel die Bevolkerungszahl. Da die Anzahl der auf ein Bundesland entfallenden
Wahlkreise nach 83, Absatz 1, Satz 2 BWG ebenfalls nach der Bevdlkerungszahl verteilt
werden, entsprechen die Landersitzkontingente daher einfach der doppelten Anzahl der
Wahlkreise. Als nachstes werden jetzt die Sitze eines Landersitzkontingents entsprechend der
Zweitstimmen auf die einzelnen Landeslisten der Parteien verteilt, wobei das Verfahren nach
Sainte-Lagué angewandt wird. Im Folgenden werden die einzelnen Schritte des neuen
Gesetzes beispielhaft auf das Ergebnis von 2009 angewandt. Tabelle 1 gibt die Ergebnisse der
proportionalen Sitzzuteilung innerhalb der Landerkontingente wieder. Die Ergebnisse
unterscheiden sich nicht alzu sehr von denen, wie sie sich aufgrund des geltenden

Wahlsystems 2009 ergeben haben. Insgesamt fallen bei der Proporzverteilung fur die SPD

® Fiir institutionelle Designs gilt hier wie fiir jede Ehe: Auch wenn die schnéde Empirie nahelegt, zumindest
eines gewisse Skepsis gegeniiber der Ewigkeitstauglichkeit an den Tat zu legen, so sollte es zumindest am
Anfang mit einer rechtfertigbaren Menge an Optimismus nicht grundsatzlich unverniinftig erscheinen, von
einer Ewigkeitstauglichkeit auszugehen oder auf diese zumindest hoffen zu diirfen.
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und die Grinen ein Mandat mehr an as es nach dem Wahlgesetz von 2009 der Fall war,
wéhrend die FDP zwei Mandate weniger erhdlt. CDU, CSU und Linke erhalten dieselbe

Anzahl von Sitzen.

Tabelle 1: Proportionale Verteilung fur Ergebnis 2009 nach 1. Schritt neues Wahlgesetz

SPD Cbu Csu FDP GRUNE LINKE ALLE
Baden-Wirttemberg 16 28 0 15 11 6 76
Bayern 17 0 42 14 11 6 90
Berlin 5 6 0 3 5 5 24
Brandenburg 6 5 0 2 1 6 20
Bremen 1 1 0 0 1 1 4
Hamburg 3 4 0 2 2 1 12
Hessen 12 14 0 7 5 4 42
Mecklenburg-Vorpommern 3 5 0 1 1 4 14
Niedersachsen 19 21 0 8 7 5 60
Nordrhein-Westfalen 38 45 0 20 14 11 128
Rheinland-Pfalz 8 11 0 5 3 3 30
Saarland 2 2 0 1 1 2 8
Sachsen 5 12 0 5 2 8 32
Sachsen-Anhalt 3 6 0 2 1 6 18
Schleswig-Holstein 6 7 0 4 3 2 22
Thiiringen 3 0 2 1 6 18
Bund 147 173 42 91 69 76 598

In Tabelle 2 sind die Direktmandate angegeben, die die Parteien in den Landern gewinnen
konnten. Daraus ergeben sich die in Tabelle 3 aufgefiihrten Uberhangmandate. Auch hier
kommt es nur zu geringfiigigen Anderungen gegeniiber den Ergebnissen von 2009. Insgesamt
fallen nun 26 statt 24 Uberhangmandate an, die CDU erhalt 22 statt 21, fiur die SPD kommt
eines (ihr einziges) hinzu, die CSU bleibt bei ihren drei Uberhangmandaten. Insgesamt sieht
es also so aus, as ob der Entwurf in Hinsicht auf die proportionale Sitzverteilung und die
damit zusammenhangenden Verteilungen nicht sonderlich vom aten Wahlgesetz abweichen
wirde. Wenn er nun zusétzlich noch die Probleme des negativen Stimmgewichts und der
Uberhangmandate erfolgreich beseitigt, dann wére er in der Tat ohne Zweifel al's gelungen zu
betrachten. Doch so einfach ist die Sache nicht, wenn man den Blick in die Details bzw. die
weiteren Schritte des Verfahrens wirft. Die sich nach dem ersten Schritt inklusive der
Uberhangmandate ergebende Verteilung ist in Tabelle 4 abgebildet. Da dies fir das nun
folgende Ausgleichsverfahren die entscheidende Grundlage darstellt, werde ich sie im
Folgenden auch als Grundverteilung bzw. Ausgangsverteilung (aus der ersten Stufe fur die
zweite Stufe) bezeichnen.




Tabelle 2: Direktmandatsverteilung fur Wahl 2009

SPD Cbu Csu FDP GRUNE LINKE ALLE
Baden-Wirttemberg 1 37 0 0 0 0 38
Bayern 0 0 45 0 0 0 45
Berlin 2 5 0 0 1 4 12
Brandenburg 5 1 0 0 0 4 10
Bremen 2 0 0 0 0 0 2
Hamburg 3 3 0 0 0 0 6
Hessen 6 15 0 0 0 0 21
Mecklenburg-Vorpommern 0 6 0 0 0 1 7
Niedersachsen 14 16 0 0 0 0 30
Nordrhein-Westfalen 27 37 0 0 0 0 64
Rheinland-Pfalz 2 13 0 0 0 0 15
Saarland 0 4 0 0 0 0 4
Sachsen 0 16 0 0 0 0 16
Sachsen-Anhalt 0 4 0 0 0 5 9
Schleswig-Holstein 2 9 0 0 0 0 11
Thiringen 0 7 0 0 0 2 9
Bund 64 173 45 0 1 16 299
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Tabelle 4: Sitze gesamt nach 1. Stufe, Grundverteilung oder Ausgangsverteilung fur 2. Stufe

SPD Cbu Csu FDP GRUNE LINKE ALLE
Baden-Wirttemberg 16 37 0 15 11 6 85
Bayern 17 0 45 14 11 6 93
Berlin 5 6 0 3 5 5 24
Brandenburg 6 5 0 2 1 6 20
Bremen 2 1 0 0 1 1 5
Hamburg 3 4 0 2 2 1 12
Hessen 12 15 0 7 5 4 43
Mecklenburg-Vorpommern 3 6 0 1 1 4 15
Niedersachsen 19 21 0 8 7 5 60
Nordrhein-Westfalen 38 45 0 20 14 11 128
Rheinland-Pfalz 8 13 0 5 3 3 32
Saarland 2 4 0 1 1 2 10
Sachsen 5 16 0 5 2 8 36
Sachsen-Anhalt 3 6 0 2 1 6 18
Schleswig-Holstein 6 9 0 4 3 2 24
Thiringen 3 7 0 2 1 6 19
Bund 148 195 45 91 69 76 624

Der vollstandige Ausgleich der Uberhangmandate sieht nun vor, dass die Gesamtzahl der
Sitze nun so lange erhdht wird, bis die Mandatsanspriiche aler Parteien, wie sie in der
Grundverteilung aufgezeigt sind, durch die Zweitstimmenanteile der Parteien abgedeckt sind.
Wahrend die CDU z.B. 29,02 % der Zweitstimmen erzielte, ist sie in der Grundverteilung
aufgrund der Uberhangmandate deutlich Uberreprasentiert und erhdt dort 31,25 % der
Mandate. Die 195 Sitze der CDU stehen dieser proportional aufgrund ihrer Zweitstimmen zu,
wenn man die Gesamtsitzzahl auf 671 erhoht.

Tabelle 5: Zweitstimmen und Mandatsanteile

SPD CDhuU CsuU FDP Grine Linke Summe
Zweitstimmen 9990488 | 11828277 | 2830238 | 6316080 | 4643272 | 5155933 | 40764288
in % 24,51 29,02 6,94 15,49 11,39 12,65 100,00
Mandate nach 148 195 45 91 69 76 624
Grundverteilung
in % 23,72 31,25 7,21 14,58 11,06 12,18 100,00
Mandate nach 164 195 47 104 76 85 671
Ausgleich
in% 24,44 29,06 7,00 15,50 11,33 12,67 100,00

Die SPD erhdt 16 zusétzliche Ausgleichsmandate, die CSU 2, die FDP 13, die Griinen 7 und

die Linke 9. Die den Parteien zustehenden Kontingente werden nun auf die Landeslisten
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verteilt. Hier alerdings ist der Entwurf des Gesetzestextes unklar, denn es heilét dort in der
Neuformulierung von 86, Absatz 6, Satz 2:

.In den Parteien werden die Sitze nach der Zahl der zu bertcksichtigenden
Zweitstimmen in dem in Absatz 2 Satz 2 bis 7 beschriebenen Berechnungsverfahren
auf die Landeslisten verteilt; dabei wird jeder Landesliste mindestens die Zahl der in
den Wahlkreisen des Landes von der Partei errungenen Sitze zugeteilt.”

Das in Absatz 2 Satz2 bis 7 beschriebene Berechnungsverfahren ist das inzwischen tbliche
nach Sainte-Lagué. Vertellte man nun die den Parteien zustehenden Sitze entsprechend
diesem Verfahren auf die Landeslisten, dann ergébe sich die folgende Proporzverteilung in
Tabelle 6:

Tabelle 6: Proporzverteilung der Partelensitzkontingente auf die Landeslisten nach Ausgleich

SPD Cbu Csu FDP GRUNE LINKE ALLE
Baden-Wirttemberg 17 31 0 17 12 6 83
Bayern 19 0 47 16 12 7 101
Berlin 6 7 0 3 5 6 27
Brandenburg 6 5 0 2 1 7 21
Bremen 2 1 0 1 1 1 6
Hamburg 4 4 0 2 2 2 14
Hessen 13 17 0 9 6 5 50
Mecklenburg-Vorpommern 2 5 0 1 1 4 13
Niedersachsen 21 24 0 10 8 6 69
Nordrhein-Westfalen 44 51 0 23 16 13 147
Rheinland-Pfalz 9 13 0 6 4 3 35
Saarland 2 3 0 1 1 2 9
Sachsen 5 13 0 5 2 9 34
Sachsen-Anhalt 3 6 0 2 1 6 18
Schleswig-Holstein 7 9 0 4 3 2 25
Thiringen 4 6 0 2 1 6 19
Bund 164 195 47 104 76 85 671

Diese Vertellung hélt allerdings nicht die ebenfalls in Satz 2 von 86, Absatz 6 erwéhnte
Bedingung ein, dass ,jeder Landesliste mindestens die Zahl der in den Wahlkreisen des

Landes von der Partei errungenen Sitze zugeteilt werden miisse”. Die gleichzeitige Erfilllung

4 Dass dieser Formulierung allerdings womdglich nicht nur einer gewissen Nachlassigkeit in der sprachlichen
Ausgestaltung, sondern tatséchlich ein echtes Missversténdnis zugrundeliegen kénnte, dafUr spricht auch
folgende Bemerkung in der Begriindung des Gesetzesentwurfs: ,, Nach der neu eingefihrten zweiten Stufe der
Sitzverteilung verflgt darum in keinem Land eine Partel (iber mehr Direktmandate alsihrer Landedliste in dem
Land Listensitze zustehen, sondern immer mindestens Uber genau so viele Listensitze wie Direktmandate.” (Drs.
17/11819, S. 13)
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beider Bedingungen, Verteilung der Parteiensitze nach Sainte-Lagué und Abdeckung der
Sitzanspriiche durch Direktmandate, ist nur beim vollstandigen und doppelten Ausgleich
moglich, bei dem sowohl der Proporz zwischen den Parteien als auch innerhalb der Parteien
zwischen den Landedlisten hergestellt wirde. Um aber die 4 Direktmandate der CDU im
Saarland, wo die CDU durch die Direktmandate am starksten im Verhdtnis zu ihrem
Zweitstimmenanteil Uberreprésentiert ist, nach Proporz abzudecken, misste die CDU
insgesamt 233 Sitze erhalten. Dies wiederum wirde dem bundeweiten Zweitstimmenanteil
der CDU nur entsprechen, wenn dort insgesamt 801 Sitze verteilt wiirden.

Da nach Proporz der Landesliste von Baden-Wiurttemberg z.B. nur 31 Sitze zustehen
wirden, sie dort aber 37 Direktmandate gewonnen hat, fallen weiterhin interne
Uberhangmandate an (bezogen auf die neue HausgroRe von 671), wenn man
Uberhangmandate als den Uberschuss an Mandaten begreift, den eine Partei in einem Land
im Verhdltnis zu der Mandatsanzahl erhdlt, die ihr dort aufgrund der Zweitstimmen zustehen
wrden.

Die Form der Sitzverteilung, die daher offensichtlich in 86, Absatz 6 gemeint ist, wenn es
auch nicht der derzeitigen Formulierung im strengen Sinn entspricht, ist die der Logik
sogenannter Verrechnungs- oder Kompensationsmodelle entsprechende, in denen interne
Uberhangmandate einer Partei mit Listenmandaten verrechnet werden5. In  einem
Verrechnungs- oder Kompensationsmodell werden zuerst die Direktmandate vergeben, dann
diese Anzahl von dem Sitzkontingent der Partei abgezogenen. Die nach Abzug verbleibenden
und noch zuzuteilenden Proporzmandate werden dann in der durch das Sainte-Lagué-
Verfahren ermittelten Relthenfolge auf die Landeslisten sukzessive so lange verteilt, bis alle
Proporzmandate aufgebraucht sind. Dabei sind die Direktmandate, die die Partei in einem
Land erhalten hat, als eine Art von garantierten Sitzen oder eine , Startausstattung“® zu
betrachten. Eine Landesliste erhélt eines der noch freien Proporzmandate immer nur dann
zugewiesen, wenn der im Rahmen des Sainte-Lagué-Verfahrens erworbene Gesamtanspruch
auf Sitze der dortigen Landedliste die Anzahl der in diesem Land gewonnenen Direktmandate
Ubertrifft. Kompensationsverfahren werden seit Mitte der 90er-Jahre im Zusammenhang mit
der Uberhangmandatsproblematik diskutiert, die von den Grinen 1994 und 2009

® Vgl. S. 628f. in Joachim Behnke (2012): Ein parteienproporzgewahrendes |&nderproporzoptimierendes
sparsames automatisches Mandatszuteilungsverfahren mit Ausgleich ohne negatives Stimmgewicht. In: ZParl,
Heft 3/2012, S. 620 — 638

®Vgl. Joachim Behnke, Uberhangmandate: Ein (behebbarer) Makel im institutionellen Design des Wahlsystems,
in: ZPol, 13. Jg. (2003), H. 3, S. 1235 — 1269, S. 1261 ff. Da die Direktmandate als , Startausstattung” eine zu
erfillende Restriktion beziehungsweise Nebenbedingung darstellen, wird dieses Verfahren auch als
»direktmandatsbedingte Divisormethode mit Standardrundung® (vgl. Friedrich Pukelsheim, Bundeswahlgesetz —
Né&chste Etappe, in: DVBL, 123. Jg. (2008), H. 14, S. 889 — 897) bezeichnet.
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eingebrachten Gesetzesentwurfe, entsprechen dieser Logik. Auch die Gesetzesentwirfe der
Grinen und der Linken von 2011 enthalten dieses Element. Wendet man nun die
Kompensationslogik auf die Vertellung von 671 Sitzen an, dann erhdt man das Endergebnis
der Sitzverteilung entsprechend dem neuen Entwurf, wie esin Tabelle 7 dargestellt ist.
Tabelle 7: Endverteilung der Mandate nach neuem Wahlgesetzentwurf

SPD Cbu Csu FDP GRUNE LINKE ALLE
Baden-Wirttemberg 17 37 0 17 12 6 89
Bayern 19 0 47 16 12 7 101
Berlin 6 6 0 3 5 6 26
Brandenburg 6 5 0 2 1 7 21
Bremen 2 1 0 1 1 1 6
Hamburg 4 4 0 2 2 2 14
Hessen 13 15 0 9 6 5 48
Mecklenburg-Vorpommern 2 6 0 1 1 4 14
Niedersachsen 21 22 0 10 8 6 67
Nordrhein-Westfalen 44 45 0 23 16 13 141
Rheinland-Pfalz 9 13 0 6 4 3 35
Saarland 2 4 0 1 1 2 10
Sachsen 5 16 0 5 2 9 37
Sachsen-Anhalt 3 5 0 2 1 6 17
Schleswig-Holstein 7 9 0 4 3 2 25
Thiringen 4 7 0 2 1 6 20
Bund 164 195 47 104 76 85 671

3. Kritik

Die historische Pfadabhangigkeit des neuen Gesetzes lasst sich am stérksten an der
Beibehaltung der ersten Verteilungsstufe erkennen, der der Vertellung der Sitzzahl auf die
L andersitzkontingente.

In ihrem Wahlgesetz von 2011 hatte die Koalition das negative Stimmgewicht dadurch zu
besaitigen versucht, indem es die Listenverbindungen aufbrach, und die zu vergebenden Sitze
zuerst auf die Lander vertellt hat. Da die Berechnung der Landersitzkontingente jedoch
anhand der Wéahlerzahlen (und nicht einer feststehenden Grofle wie der Wahlberechtigten
oder der Bevolkerung) erfolgte, kam es zu neuen Formen des negativen Stimmgewichts, die
vom Bundesverfassungsgericht als verfassungswidrig erkannt wurden. Durch den jetzt
vorgenommenen Bezug auf die Bevolkerungszahl ist dieses Problem beseitigt und es kommt
in der Tat nicht mehr zu einem negativen Stimmgewicht (zumindest nicht in Bezug auf

Zweitstimmen).



Allerdings kommt es im Zusammenhang mit dem Ausgleich zu neuen Problemen. Im
Sinne der Ausgleichdogik dient die erste Verteilung der Sitze as ene Art von
»Stronmannverteilung® oder Rechenzwischenschritt, die herangezogen wird, um die Zahl der
bendtigten Ausgleichsmandate bzw. die fir den Ausgleich bendtigte GrofRe des Parlaments
festzulegen. Problematisch am Gesetzesentwurf ist nun aber, dass die Logik der
Sitzverteilung, wenn die Hausgrofe einmal feststeht, einer anderen Logik folgt als die der
ersten, der , Strohmannverteilung”. Wahrend die Endverteilung sich strikt am Kriterium der
Erfolgswertgleichheit im Sinne der Zweitstimme orientiert, werden die Landerkontingente ja
nicht anhand der Zweitstimmen, sondern der Bevolkerungszahlen ermittelt. Dadurch aber
kommt es zu einer Inkonsistenz zwischen Grundverteilung und Endverteilung, und zwar in
dem Sinn, dass erster nicht in zweite ,eingebettet” ist. Die Endverteilung kann nicht
zwangslaufig so konstruiert werden, dass man, ausgehend von der Grundverteilung, gewissen
Landedlisten im Zuge des Ausgleichs zusétzliche Sitze gibt. Vielmehr verlieren in der

Endverteilung bestimmte Landeslisten im Vergleich zur Grundverteilung.

Tabelle 8: Differenz Endverteilung und Grundverteilung nach neuem Wahlgesetzentwurf

SPD Cbu Csu FDP GRUNE LINKE ALLE
Baden-Wirttemberg 1 9 0 2 1 0 13
Bayern 2 0 5 2 1 1 11
Berlin 1 0 0 0 0 1 2
Brandenburg 0 0 0 0 0 1 1
Bremen 1 0 0 1 0 0 2
Hamburg 1 0 0 0 0 1 2
Hessen 1 1 0 2 1 1 6
Mecklenburg-Vorpommern -1 1 0 0 0 0 0
Niedersachsen 2 1 0 2 1 1 7
Nordrhein-Westfalen 6 0 0 3 2 2 13
Rheinland-Pfalz 1 2 0 1 1 0 5
Saarland 0 2 0 0 0 0 2
Sachsen 0 4 0 0 0 1 5
Sachsen-Anhalt 0 -1 0 0 0 0 -1
Schleswig-Holstein 1 2 0 0 0 0 3
Thiringen 1 1 0 0 0 0 2
Bund 17 22 5 13 7 9 73

Dies gilt z.B. fur die SPD-Landedliste in Mecklenburg-Vorpommern und die der CDU in
Sachsen-Anhalt, wo diese Landedlisten jewells einen Sitz in der Endverteilung weniger
erhaten, ads sie in der Grundvertellung zugewiesen bekommen haben. Diese kleinen

Vorkommnisse eines ,negativen Ausgleichs' moégen (in diesem Fall) nicht sonderlich
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dramatisch ausfallen, sie stellen aber ein grundsétzliches Problem der internen Konsistenz des
Verfahrens dar. Die ldee des Ausgleichs wie dem auf der zweiten Stufe besteht ja
Ublicherweise darin, durch die Vergabe zusitZlicher Sitze die Disproportionalitét zwischen
den Parteien zu beseitigen, ohne dabel irgendjemanden, also auch keine Landedliste,
schlechter zu stellen, als es vor dem Ausgleich der Fall war.

Die mangelnde Einbettung der ersten in die zweite Verteilung fuhr noch zu einem anderen
paradoxen Ergebnis. Da der , Ausgleich® nach 86 Absatz 6 in jedem Fall durchgefihrt wird,
also auch dann, wenn im ersten Schritte gar keine Uberhangmandate entstanden wéren, kann
es also zu Verlusten in der Endverteilung kommen im Vergleich zur Grundverteilung, obwohl
es nach der ersten Verteilung gar keinen Anlass zu einer zweiten Verteilung gegeben hétte,
(zumindest keinen in Form von Uberhangmandaten). Man kann sich hierzu problemlos
vorstellen, dass die Verteilung in Tabelle 1 auch der Grundverteilung entspricht, weil in
keinem Fall die Proporzmandate durch die Anzahl der Direktmandate Ubertroffen wird, es
also nicht zu Uberhangmandaten kommt. Die nicht ganz unbedeutenden Verdnderungen, die
sich zwischen erstem und zweitem Schritt ergeben wirden, sind in Tabelle 9 dargestellt.

Tabelle 9: Differenz Endverteilung und Grundverteilung nach neuem Wahlgesetzentwurf,

wenn im ersten Schritt gar keine Uberhangmandate entstehen

SPD Cbu Csu FDP GRUNE LINKE ALLE

Baden-Wirttemberg -1 -1 0 0 0 0 -2
Bayern -1 0 0 0 -1 0 -2
Berlin 0 0 0 0 -1 0 -1
Brandenburg -1 0 0 0 0 0 -1
Bremen 1 0 0 1 0 0 2
Hamburg 1 0 0 0 0 0

Hessen 0 1 0 1 1 0

Mecklenburg-Vorpommern -1 -1 0 0 0 0 -2
Niedersachsen 0 0 0 1 0 1 2
Nordrhein-Westfalen 1 0 0 0 0 0 1
Rheinland-Pfalz 0 0 0 0 0 0 0
Saarland 0 1 0 0 0 0 1
Sachsen 0 0 0 -1 0 0 -1
Sachsen-Anhalt 0 1 0 0 0 0 -1
Schleswig-Holstein 0 1 0 0 0 0 1
Thiringen 0 0 0 0 0 -1 -1
Bund -1 0 0 2 -1 0 0

Waéhrend der Parteienproporz sich nur unbedeutend verschiebt, kommt es zu deutlichen

regionalen Wanderungen der Mandate. So entfallen auf Hessen insgesamt 3 Sitze mehr als
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nach der Grundverteilung, auf Baden-Wrttemberg, Bayern und Mecklenburg-Vorpommern
hingegen zwel weniger. Das Muster und den daftir ausschlaggebenden Grund gibt Tabelle 10
wieder. In der vierten Spate der Tabelle ist der Antell der Zweitstimmen der
zuteilungsberechtigten Parteien an der Bevolkerung eingetragen. Wie unmittelbar zu erkennen
ist, sind die ,Gewinner in der Endverteilung gegeniber Grundverteilung (bei
gleichbleibender Anzahl der zu vergebenden Sitze) digenigen Lander, bel denen dieser Anteil
relativ hoch ausféllt, da sie bei der Verteilung im ersten Schritt digenigen waren, die dort

besonders benachteiligt wurden.

Tabelle 10:
Bevolkerung | Verrechnete Anteil Differenz
Zweitstimmen | verrechneter | Endverteilung-
Zweitstimmen | Grundverteilung
an
Bevolkerung

Baden-Wiirttemberg 9483476 5093922 53,71 -2
Bayern 11344794 6075271 53,55 -2
Berlin 2951272 1587974 53,81 -1
Brandenburg 2457703 1285445 52,30 -1
Bremen 578369 320003 55,33

Hamburg 1526860 844302 55,30 1
Hessen 5390683 3016378 55,96
Mecklenburg-Vorpom. 1625022 815668 50,19 -2
Niedersachsen 7423245 4213986 56,77
Nordrhein-Westfalen 16046200 8920633 55,59

Rheinland-Pfalz 3720049 2070301 55,65

Saarland 944527 556610 58,93 1
Sachsen 4077550 2131530 52,27 -1
Sachsen-Anhalt 2339042 1140598 48,76 -1
Schleswig-Holstein 2687035 1541948 57,38 1
Thiringen 2220669 1149719 51,77 -1
Bund 74816496 40764288 54,49 0

Umgekehrt gilt: Lander, auf die im Verhdltnis zur Bevdlkerungszahl unterdurchschnittlich
viele Zweitstimmen fir zuteilungsberechtigte Parteien entfielen, sind im ersten Schritt
bevorteilt und verlieren demnach zumindest relativ im zweiten Schritt und sogar absolut,
wenn die Gesamtzahl der zu vergebenden Sitze konstant bleibt oder sich nur geringfigig
erhoht. Alle Faktoren, die diese Quote beeinflussen, aso ale Faktoren, die daflir sorgen, dass
der Anteil der verrechneten Zweitstimmen in einem Bundesland an der Bevolkerungszahl

(genauer: an der Anzahl der dort vorhandenen Wahlkreise) besonders niedrig (bzw. hoch)

11



ausfallt, begunstigen grofRere Verschiebungen von der Grundverteilung zur Endverteilung,
selbst wenn die Anzahl der zu verteilenden Sitze konstant gehalten wiirde. Zu diesen Faktoren
zadhlen insbesondere die Einteilung der Wahlkreise, die Wahlbeteiligung und der Anteil von
Zweitstimmen der Parteien, die nicht ins Parlament gelangen. Nach dem neuen Entwurf hétte
sich z.B. der Ausgleich 1994 und 1998 an den Sitzen der PDS orientiert, obwohl diese im
ersten Schritt kein einziges Uberhangmandat erzielt hitte. Aber die PDS wéare dennoch die
durch das Vertellungsverfahren im ersten Schritt am meisten bevorzugte Partei gewesen, so
dass sich der Ausgleich demnach an ihr auszurichten gehabt hétte. Dies lag daran, dass die
Linke und damalige PDS in den neuen Bundeslandern relativ gesehen besonders gut
abschneidet und diese Bundeslander aufgrund der Wahlkreiseintellung 1994 und 1998
wiederum besonders bevorzugt waren, d.h. vor dem Wahlkreiszuschnitt von 2002 fielen im
Verhdltnis zur Bevolkerungszahl zu viele Wahlkreise auf die neuen Lénder. Auch wenn dieser
Faktor im Wesentlichen seit 2002 beseitigt ist, so wirken unterschiedliche Wahlbeteiligungen
und nicht verrechnete Zweitstimmen von Parteien, die an der 5%-Hurde scheitern, sich
weliterhin aus. In den 90er Jahren z.B. fiel die Wahlbeteiligung in den neuen Bundeslandern
ebenfalls deutlich niedriger aus as in den aten Bundeslandern, was den Wanderungseffekt
nochmals verstérkte.

Statt eines unbedingten Ausgleichs einen bedingten Ausgleich einzufihren, also den
Ausgleich nur dann vorzunehmen, wenn Uberhangmandate im ersten Schritt anfallen, wére
alerdings auch keine Lésung, weil sonst wieder das negative Stimmgewicht eintreten wirde.
Weniger Stimmen in einem Bundesland wirden zwar im ersten Schritt immer zu einem
Proporzmandat weniger fuhren, ohne dass woanders ein neues fur diese Partei entstehen
wirde. Wenn dadurch erst ein Uberhangmandat entstehen wiirde, das dann den
Ausgleichsmechanismus erst ein Gang setzen wirde, so kdnnte es aufgrund der beschriebenen
Wanderungen sein, dass die Partel insgesamt an Sitzen gewinnt, obwohl sie Zweitstimmen
verloren hat. Aul3erdem 16st die unkonditionale Durchfiihrung des zweiten Schritts auch das
» Reststimmenproblem*, da durch die bundesweite Verteilung der Sitze auf die Parteien in 86
Absatz 6 Satz 1 grundsétzlich alle Zweitstimmen der Parteien an der Sitzgewinnung beteiligt
sind, also z.B. auch Zweitstimmend er FDP in Bremen, die im ersten Schritt keine realistische
Chance haben, zum Gewinn eines Sitzes beizutragen.

Neben dem Problem, das der Ausgleich auch dann stattfindet, wenn auf der ersten Stufe
gar keine Uberhangmandate anfallen, kommt es auch zur umgekehrten Situation, dass auf der
ersten Stufe Uberhangmandate entstehen, die zu einer VergroRerung des Bundestags fuihren,

obwohl dieser Ausgleich gar nicht notwendig gewesen wére, wenn man das Verfahren im
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zweiten Schritt von Anfang an angewandt hétte. Anders ausgedrtickt: Legte man dem zweiten
Schritt die urspringliche Sitzzahl von 598 zugrunde, dann entsténden auf dieser Ebene gar
keine Uberhangmandate. Nehmen wir z.B. an, im ersten Schritt waren nur in Hessen,
Saarland und Schleswig-Holstein jeweils ein Uberhangmandat fur die CDU entstanden, bei
ansonsten gleichen Zweitstimmen fir alle Parteien. Wie aus Tabelle 9 zu erkenne ist, wirden
diese Uberhangmandate auf der ersten Stufe durch die Durchfilhrung der zweiten Stufe
»geschluckt”, selbst wenn wir die zweite Stufe auf der Basis von 598 zu verteillenden Sitzen
durchfiihren wiirden. Durch die drei Uberhangmandate auf der ersten Stufe erhoht sich aber
die Anzahl der Mandate der CDU auf 176, drei mehr als ihr nach Proporz zustehen wiirden.
Nach 8§ 6 Absatz 5 wird nun aber die Hausgrol3e so lange erhoht, bis der Zweltstimmenantell
der CDU ds proportionaer Sitzantell ein Ergebnis hervorbringen wirde, das den 176 Sitzen
entspricht. Hierfir misste die Sitzzahl auf 606 erhoht werden. Es kommt also zu 8
zusétzlichen Sitzen, von denen mindestens 5 ,, Ausgleichsmandate” wéren. Da diesen aber auf
der letzten Stufe gar keine Uberhangmandate gegeniiberstehen, die es auszugleichen gélte,
sind alle acht zusitzlichen Sitze strenggenommen weder Uberhangmandaten noch
Ausgleichsmandaten zuzurechnen. Man konnte dies neu hinzugewonnen acht Sitze der
Partelen daher bestenfals as,, Verfahrensrendite® in Sitzen bezeichnen.

Man mag nun diese acht zusdtzlichen Sitze im Sinne einer nicht begrindbaren
,Verfahrensrendite” als lassich ansehen. Dabel wére alerdings zu beachten, dass die
zugrundeliegenden Zahlen von 2009 relativ ausgewogen waren, d.h. die Wanderungen von
Grund- zu Endverteilung bei konstant gehaltener Anfangssitzzahl von 598 waren relativ
mé&fdig. Doch das Potenzia eines unnétigen Ausgleichs in Form einer ,,Verfahrensrendite® ist
deutlich hoher. In Tabelle 11 ist ebenfalls eine Differenzmatrix von End- und Grundverteilung
aufgezeigt. Die Zahlen basieren alerdings auf einer Simulation fur das Jahr 2012 aufgrund
von Umfragedaten von Ende Oktober 2011. Wahrend die Piraten und FDP auch nach den
damaligen Umfragedaten eher nicht ins Parlament kamen, wurde zusétzlich die Simulation
dahingehend modifiziert, dass auch die Linke nicht einziehen wirde. Da die Linke in den
neuen Landern stark vertreten ist, wirden im ersten Schritt durch die Orientierung der Sitze
an den fixen Bevolkerungszahlen die Sitze, die ,eigentlich* der Linken zustehen wirden, auf
die anderen Parteien in den neuen Bundeslandern verteilt. Diese Flutung in den ostdeutschen
Landern durch Mandate, die durch Zweitstimmen nicht abgedeckt sind, wird dann in der
zweiten Stufe durch den Abriss der kinstlichen Damme der festen Landerkontingente
rickgangig gemacht, so dass der Mandatspegel wieder Uberall den ,wahren* Werten

entsprechend der Zweitstimmen entspricht. Die jetzt auftretenden Wanderungen zwischen
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Grund- und Endverteilung sind dramatisch, wie man in Tabelle 11 sehen kann. Die positiven
Uberschiisse der CDU entsprechen jetzt immerhin neun Mandaten. Die , Verfahrensrendite'
konnte also jetzt schon ungeféhr den dreifachen Wert annehmen. Mehr als zwanzig
zusétzlicher Mandate, fur die es keinerlei stichhaltige Begriindung gibt, stellen aber sicherlich

en Problem dar.

Tabelle 11: Simuliertes Ergebnis fur 2012 auf Basis von Umfragedaten Ende Oktober 2011

SPD CDhu CSuU FDP Grine Linke Piraten
Baden-Wiirttemberg 0 -1 0 0 0 0 0
Bayern 1 0 3 0 1 0 0
Berlin -1 -1 0 0 0 0 0
Brandenburg -2 -1 0 0 0 0 0
Bremen 0 0 0 0 0 0 0
Hamburg 1 0 0 0 1 0 0
Hessen 1 1 0 0 0 0 0
Mecklenburg-Vorpom. -1 -1 0 0 0 0 0
Niedersachsen 3 3 0 0 1 0 0
Nordrhein-Westfalen 4 4 0 0 2 0 0
Rheinland-Pfalz 1 0 0 0 0 0 0
Saarland 0 0 0 0 0 0 0
Sachsen -2 -2 0 0 -1 0 0
Sachsen-Anhalt -2 -3 0 0 -1 0 0
Schleswig-Holstein 2 1 0 0 0 0 0
Thiringen -2 0 0 0 0 0 0

All die auf den letzten Seiten beschriebenen Probleme sind darauf zurtickzuftihren, dass die
Grundverteilung nicht in die Endverteilung eingebettet ist. Dabei gébe es mehrere Verfahren,
wie dies leicht garantiert werden konnte.

Das einfachste dieser Verfahren besteht wohl in der Verwendung der automatischen
Methode7 fir den ersten Schritt der Erstellung einer ,Stronmannverteilung“. Bei der
automatischen Methode wird eine sogenannte Wahlzahl festgelegt, die der Anzahl von
Stimmen entspricht, die man fir einen Sitz bendtigt, z.B. 70000. Aufgrund dieser Wahlzahl
wird fur jede einzelne Landedliste die ihr zustehende Anzahl an Proporzmandaten berechnet
(mit Rundung der exakten Sitzzahlen, die sich durch Division der Zweitstimmenzahl durch
die Wahlzahl ergeben). Diese so ermittelte Proporzverteilung musste einfach nur in Tabelle 1
eingesetzt werden, die folgenden Schritte konnten analog verlaufen.

7 Joachim Behnke (2012): Ein parteienproporzgewdhrendes landerproporzoptimierendes sparsames
automatisches Mandatszuteilungsverfahren mit Ausgleich ohne negatives Stimmgewicht. In: ZParl, Heft 3/2012,
S. 620 -638
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Sollte die Gesamtzahl der zu vergebenden Sitze im zweiten Schritt unter der gesetzlich
festgelegten Zahl von 598 liegen, so konnte diese ads Ausgangszahl im zweiten Schritt
herangezogen werden. Dies wirde nichts anderes bedeuten, als dass in diesem Fall nach dem
alten Wahlgesetz von 2008 keine Uberhangmandate entstehen wiirden und man daher analog
zu diesem Verfahren vorgehen kann®. Es kame jedenfalls nicht zu einer absurden
» Verfahrensrendite”.

Neben den mehr oder weniger absurden Inkonsistenzen im vorliegenden Entwurf gibt es
noch weiteres Risiko. Dieses besteht in der Aufbléhung des Bundestags durch extrem viele
Uberhang- und vor alem Ausgleichsmandate. Dabei falt dieser , Hebeleffekt"
(Uberhangmandate zu zusétzlichen Mandaten) besonders dramatisch fiir Uberhangmandate
der CSU aus. Grob kann man davon ausgehen, dass jedes Uberhangmandat der CSU durch
ungefahr 20 zusétzliche Mandate ausgeglichen werden muss. Erhielte die CSU also z.B. 6 bis
7 Uberhangmandate, was bei eéinem Zweitstimmenanteil der CSU von 36-38% der Fall sein
konnte, dann ware mit einer Gesamtgrofde des Bundestags in der Grolenordnung von 750
Sitzen zu rechnen. Dieses Risiko allerdings ist mit dem Ausgleich an sich verbunden und
nicht mit der mangelnden Passung zwischen erster und zweiter Stufe. Auch wenn der
Ausgleich im Moment das politisch gesehen wohl durchsetzungsfahigste Modell darstellt, so
sollte zukiinftig dartiber nachgedacht werden, wie man Uberhangmandate von vornherein am

Entstehen hindern kénnte, z.B. durch die Einfuihrung von Mehrpersonenwahlkreisen’.

® Fallen im zweiten Schritt keine internen Uberhangmandate mehr an, dann ist das Verfahren im Ergebnis
immer dasselbe wie das nach dem Wahlgesetz von 2008, das sich dort ergeben hatte, wenn man als Sitzzahl
diejenige nimmt, die in den zweiten Schritt eingeht.

° Vgl. Joachim Behnke, Uberhangmandate und negatives Stimmgewicht: Zweimannwahlkreise und andere
Lésungsvorschlage, in: ZParl, 41. Jg. (2010), H. 1, S. 247 — 260
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