V er fassungsbeschwer de

des Beschwerdefuhrers

Bj6rn Benken

geboren am 10.11.1963,

Staatsangehorigkeit deutsch,

Diplom-Okonom,

wohnhaft An der Wabe 5, 38104 Braunschweig

wegen

der Unterlassung des Deutschen Bundestages als Gesetzgeber, die Beeintr achtigung
der Wahlgleichheit, welche aus der Existenz einer Sperrklausel im Bundeswahlrecht
resultiert, mittels Einfihrung einer Alternativstimmgebung oder einer vergleichbaren
M afRnahme abzumildern.

Konkretisierung der Verfassungsbeschwer de und Begr lin-
dung:

1) Art. 381 1 GG fordert die Gleichheit und Freiheit der Wahl.

2.) Durch die Existenz einer Sperrklausel (36 VI 1 BWahlG) wird die Gleichheit wie auch die
Freiheit der Wahl beeintréchtigt.

3.) Esgibt einen zwingenden Grund, der die Sperrklausel und die durch sie ausgel 6ste indirekte
Beeintrachtigung der Wahlgleichheit verfassungsrechtlich legitimiert.

4.) Es gibt hingegen keinen zwingenden Grund, die Einfuhrung von Maf3nahmen zu unterlassen,
durch welche die aus der Sperrklausel resultierenden Eingriffein die Erfolgswertgleichheit der Stim-
men und in die Freiheit der Wahl abgemildert werden kénnten, ohne dabei den eigentlichen Rege-
lungszweck der Sperrklausel zu tangieren.

5.) Einein diesem Sinne geeignete Mal3nahme wére die Einfuhrung eines Alter nativstimmen-
systems.

6.) Die Unterlassung des Gesetzgebers, eine derartige Regelung einzufiihren, basierte offensichtlich
lange Zeit auf der Nichtkenntnis einer solchen Option.

7.) Seit dem 30.9.1999, als der Bundestag einen diesbezliglichen Wahleinspruch des Herrn Gerhard
Kottschlag zurtickwies (Drs. 14/1560, Az. WP 57/98) kann von einer Nichtkenntnis des Alternativ-
stimmensystems nicht mehr l&anger ausgegangen wer den. (Das Datum 30.9.1999 kann folg-
lich als Beginn der Einjahresfrist nach 393 11 BVerfG angesehen werden).

8.) Da es keinen zwingenden Grund (mehr) gibt, den beschriebenen Eingriff in die Gleichheit und
Freiheit der Wahl weiterhin zuzulassen, ist die Weigerung des Gesetzgebers, das Wahlrecht nachzu-
bessern und eine Alternativstimmgebung bzw. ein vergleichbares System einzufihren, ver fas-
sungswidrig.

9.) Sowohl als Wahler wie auch als Mitglied einer kleinen Partei fihleich michin meinem Grund-
recht auf freie und gleiche Wahl verletzt.

10.) Ich beantrage deshalb, die Ver fassungswidrigkeit des gesetzgeberischen Unterlassens, im
Bundeswahlgesetz eine Alternativstimmgebung einzufihren, festzustellen. Hilfsweise beantrage ich,
die Pflicht des Gesetzgebers zur Prifung eines Alternativstimmensystems festzustellen.

Erlauterung der einzelnen Punkte der Begr tiindung:

1.) Art. 381 1 GG fordert die Gleichheit und Freiheit der Wahl.

In Artikel 38 Abs. 1 Satz 1 des Grundgesetzes wird die Gleichheit der Wahl gefordert. Nach gefestig-
ter Rechtsprechung ist hiermit nicht nur der gleiche Zahlwert, sondern auch der gleiche Erfolgs-
wert aler Stimmen gemeint. Der Erfolgswert einer Stimme bemif3t sich danach, ob diese Stimme bei
der Ermittlung der Sitzverteilung des Parlaments das gleiche Gewicht wie jede andere Stimme erhalt
[vgl. BVerfG 95, 408]. In einem Mehrheitswahl system kann es zwangsléufig keine Erfolgswert-
gleichheit der Stimmen geben. Doch innerhalb eines Verhaltniswahlrechts (bzw. in jenem Teil des
Wahlrechts, der Elemente der Verhdtniswahl beinhaltet) ist der Gesetzgeber im Rahmen seiner Mdg-



lichkeiten verpflichtet, eine Erfolgswertgleichheit der Stimmen zu realisieren. Esist gefestigte Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts, "dal3 dem Grundsatz der Gleichheit der Wahl bei der Ver-
haltniswahl nicht schon dann gentigt ist, wenn jede Stimme den gleichen Z&hlwert hat ... Wenn die
Entscheidung fir [das Verhdtniswahlsystem] féllt, muf3... auch die Wahlgleichheit in ihrer spezifi-
schen Auspragung fur die Verhaltniswahl beachtet werden.” [vgl. BVerfG 1, 208 (245f1.)]. Diese
Position von 1952 hat das Bundesverfassungsgericht seitdem immer wieder bestétigt [vgl. z.B.
BVerfG 95, 335 (354)].

Nach herrschender Auffassung in der Rechtsprechung [vgl. zuletzt BVerfG 95, 408 (418)] sowie
auch in der Rechtdliteratur beinhaltet das Ziel der Gleichheit der Wahl aus Art. 381 1 GG auf3erdem
eineChancengleichheit der Parteien, deren Mitwirkung im politischen Willensbildungsprozef3
von der Verfassung ja ausdricklich gefordert wird (siehe Art. 21 | GG).

Auch die Freiheit der Wahl darf laut Art. 38 I GG nicht unnétig eingeschrankt werden. Das Bundes-
verfassungsgericht hat z.B. in einem neueren Urteil bekréaftigt, dald der Grundsatz der freien Wahl
"eine Gestaltung des Wahlverfahrens verbietet, das die Entschlief3ungsfreiheit des Wahlersin einer
innerhalb des gewahlten Wahlsystems vermeidbaren Weise verengt.” [BVerfG 95, 335 (350)].

2.) Durch die Existenz einer Sperrklausel (36 VI 1 BWahlG) wird die

Gleichheit wie auch die Freiheit der Wahl beeintrachtigt.

Durch die im Bundeswahlgesetz verankerte 5%-Sperrklausel wird das Grundrecht auf Gleichheit der
Wahl beeintréchtigt, da digjenigen Wahler, die eine Partei gewahlt haben, die mit ihrer Stimmenzahl
unterhalb der Sperrklausel geblieben ist, keinen Einflul3 auf die Sitzverteilung des Parlaments austiben
konnen. Der Erfolgswert ihrer Stimmen ist vielmehr gleich Null. Das Ausmal? dieser Ein-
schrankung der Wahlgleichheit kann quantitativ gemessen werden. So waren beispiels-weise bei der
Bundestagswahl 1998 exakt 2.899.822 Wahler von einer solchen pauschalen Benachteiligung betrof-
fen.

Auch die aus der Verfassung abgel eitete Forderung nach Chancengleichheit der Parteien wird
beeintréchtigt, dakleine Parteien bel der Verteilung der Parlamentssitze nicht proportional berticksich-
tigt werden. Dariiber hinaus existiert jedoch eine weiter e Benachteiligung kleiner Parteien, wel-
che Uber die blof3e Tatsache, dal3 Parteien mit weniger als 5% Stimmenanteil von der Sitzverteilung
ausgeschl ossen werden, hinausgeht. Denn da die Wéhler einer kleinen Partei wissen, dal3 ihre Stim-
men aller Voraussicht nach "verloren" sein werden in dem Sinne, dal3 sie bei der Berechnung der
Aufteilung der Parlamentssitze nicht berticksichtigt werden, fihlen sie sich unter eilnem mehr oder
weniger starken psychologischen Druck, entgegen ihrer eigentlichen Pré&ferenz und sozusagen aus
taktischen Griinden eine jener Parteien zu wahlen, die den Sprung tber die 5%-Hurde mit relativ gro-
[3er Sicherheit schaffen werden. Deshalb ist auch die Freiheit der Wahl fir diese Wahler faktisch
eingeschrankt.

Die kleinen Parteien bekommen die Kraft dieses " Argumentsder verlorenen Stimme" deutlich
zu splren. Sie erhalten weniger Wahlerstimmen, als esihrer tatsachlichen Wertschatzung in der
Offentlichkeit entspricht, was wiederum geringere finanzielle Zuwendungen im Rahmen der Parteien-
finanzierung, auRerdem eine vergleichswei se schlechte Medienresonanz und eine geringere Motiva-
tion der Mitglieder zu aktiver Mitarbeit nach sich zieht. Die psychologische Abschreckungswirkung
der Sperrklausel stellt eine gesicherte Erkenntnis der Wahlforschung dar. Die Beeintréchtigung der
Chancengleichheit im Bereich des passiven Wahlrechts kann als eine Folge der Beeintrachtigung der
Gleichheit im aktiven Wahlrecht gesehen werden.

3.) Esgibt einen zwingenden Grund, der die Sperrklausel und die
durch sie ausgel6ste indirekte Beeintr achtigung der Wahlgleichheit ver-

fassungsr echtlich legitimiert.

Aufgrund der skizzierten Einschrénkungen, die durch die Existenz der Sperrklausel fir die Gleichheit
der Wahl entstehen, ist wiederholt die Frage nach der Verfassungskonformitét der Sperrklausel
gestellt worden. Das Bundesverfassungsgericht hat eine solche Verfassungskonformitét bisher stets
bejaht, doch gleichzeitig festgestellt, dal? "aus dem Grundsatz der Erfolgswertgleichheit bel der Ver-
haltniswahl folgt, dal’ dem Gesetzgeber fur Differenzierungen des Erfolgswerts der Wahlerstimmen
nur ein eng bemessener Spielraum verbleibt. Differenzierungen sind nur unter V oraussetzungen
gerechtfertigt, die das Bundesverfassungsgericht seit seiner Entscheidung im Jahre 1952 ... in der
Formel eines'zwingenden Grundes zusammenfaldt." [BVerfG 95, 408 (418)].

Das Bundesverfassungsgericht hat argumentiert, dal3 auch eine Regelung, die isoliert fir sich betrach-



tet verfassungswidrig wére, dennoch verfassungsgemal? sein kann, wenn es keine andere M 6g-
lichkeit gibt, ein hoherwertiges Verfassungsziel zu erreichen. Als htherwertiges Verfassungsziel
wurde in diesem Fall stets die " Sicherung des Charakters der Wahl als eines Integrationsvorgangs bei
der politischen Willensbildung des Volkes ... und die Gewahrleistung der Funktionsfahigkeit der zu
waéhlenden Volksvertretung” [BVerfG 95, 408] angesehen. Die gewiinschte Stabilisierung des
politischen Systems kann nach Ansicht des Gerichts nur dann erreicht werden, wenn der " Gefahr
der Parteienzersplitterung” Einhalt geboten wird. Das Parlament soll vor einer parlamentarischen
Représentanz von " Splitterparteien” geschtitzt werden, um funktionsfahig zu bleiben [vgl. z.B.
BVerfGE 1, 208 (249) oder BVerfGE 6, 84 (92)].

Das Verfassungsgericht hat argumentiert, dal3 die Realisierung des hoherwertigen Verfassungszieles
Vorrang genief?t vor dem Recht auf Gleichheit und Freiheit der Wahl. Es hat lediglich die einschran-
kende Forderung aufgestellt, dal3 der (indirekte) Eingriff in das letztgenannte Recht nicht willkurlich
erfolgen darf, sondern nur in dem Ausmal3, wie es fur die Erreichung des hoheren Verfassungsziels
erforderlichist [vgl. BVerfGE 6, 84 (92 ff.) sowie BVerfGE 51, 222 (233)]. Eine Sperrklausel in
Hohe von 5vH wurde vom Gericht in diesem Zusammenhang noch a's ver fassungsgemal? angese-
hen. Sperrklauseln mit einem héheren Quorum hingegen dirften nur dann als verfassungskonform
gelten, wenn eine derartig starke Differenzierung im Erfolgswert der Stimmen durch besondere
Umstande gerechtfertigt ist.

4.) Esgibt keinen zwingenden Grund, die Einfuhrung von M afdnahmen
Zu unterlassen, durch welche die ausder Sperrklausel resultierenden
Eingriffein die Erfolgswertgleichheit der Stimmen und in die Freiheit
der Wahl abgemildert werden konnten, ohne dabei den eigentlichen

Regelungszweck der Sperrklausel zu tangieren.

Auch wenn die Existenz einer Sperrklausel als politisch unumgéanglich und verfassungsrechtlich legi-
tim eingestuft wird, bleibt es dennoch unabdingbare Aufgabe des Gesetzgebers, dem Grundsatz der
Freiheit und Gleichheit der Wahl so weit wie nur maglich Sorge zu tragen. Das bedeutet, dal3 in
jedem Fall gepriift werden mifdte, ob es Mdglichkeiten gibt, die unerwiinschten Differenzierungen im
Erfolgswert der Stimmen und die Einschrankung der Freiheit der Wahl durch andere verfassungs-
freundliche Mal3nahmen im Wahlrecht abzumildern oder ganz zu eliminieren. Die Durchfihrung einer
solchen Prifung ist bisher - nach meinem Wissen - vom Gesetzgeber vollstéandig versdumt worden.
Im folgenden Punkt 5 soll gezeigt werden, dal3 die Einflhrung einer in diesem Sinne ausgleichenden
Mal3nahme sinnvoll und praktikabel ist und dal? es verfassungsrechtlich gesehen keinen zwingenden
Grund gibt, mit dem eine Unterlassung des Gesetzgebers auf diesem Gebiet weiterhin gerechtfertigt
werden konnte.

5.) Eine geeignete M al3nahme war e die Einflihrung eines Alter nativ-

stimmensystems. )

Entgegen der herrschenden Meinung gibt es sehr wohl Méglichkeiten, durch kleine Anderungen im
Wahlrecht eine Erfolgswertgleichheit der Stimmen herbeizufihren, ohne gleichzeitig den Rege-
lungszweck der Sperrklausel zu unterlaufen. Dieses Ziel kdnnte - beispielsweise - durch die Einfih-
rung eines Alternativstimmenmodells erreicht werden.

Ein Alternativstimmensystem konnte so ausgestaltet sein, dald der Wéhler neben der gewohnten Mdg-
lichkeit, auf dem Stimmzettel die von ihm bevorzugte Partei anzukreuzen, alternativ auch die Option
wahrnehmen kann, auf seinem Stimmzettel mehrere Parteien in der Rangfolge seiner Préferenz durch-
zunumerieren. Bei der Auszahlung wird dann die Stimmabgabe zugunsten der an erster Stelle genann-
ten Partel ("Erstpréferenz") gewertet, sofern sich in der Gesamtauszahlung aler Erstpréferenzen
gezeigt hat, daid diese Partei die Sperrklausel Uberwunden hat. Andernfalls wiirde die gleiche Priifung
fur diein der Préferenz nachfolgende(n) Partei(en) durchgefiihrt werden, und zwar solange, bisdie
Stimme auf eine Partei entféllt, die das Quorum erreicht hat. Indem auf diese Weise letzten Endes
jeder Wéhler eine fur die Sitzverteilung des Parlaments relevante Stimme (und nur genau eine
Stimme!) abgegeben hétte, wére ein gleicher Erfolgswert jeder Stimme sichergestellt. Nur in jenem
Fall, wo auf dem Stimmzettel keine einzige Partel (auch nicht mit niedrigerer Préferenz) gekennzeich-
net worden ist, welche das Sperrquorum erreicht hétte, wirde der Erfolgswert dieser Stimme verfal-
len. Diese Differenzierung im Erfolgswert ware jedoch verfassungsrechtlich unerheblich, da sie ent-
weder aus einer bewuldten, freiwilligen Entscheidung des Wahlers resultiert bzw. im Falle der Nicht-



Kenntnis der Alternativstimmen-Option ebenfalls in seinem Verantwortungsbereich liegen wiirde.

Die ver fassungsr echtliche L egitimation eines Alter nativstimmensystems besteht darin,
daid auf diesem Wege eine Erfolgswertgleichheit der Stimmen erzielt werden kann, ohne dal3 gleich-
zeitig die Schutzfunktion der Sperrklausel in irgendeiner Form angetastet werden wiirde. Indem also
die Institution der Sperrklausel nicht zur Disposition steht und ihre positiven Wirkungen durch die
Reform vollig unangetastet bleiben wiirden, entféallt der bisher stetsins Feld gefiihrte ver-
fassungsr echtliche " zwingende Grund" fur die andauer nde Einschrankung des
Grundrechts auf gleiche und freie Wahl. Kleine Parteien, die nicht das erforderliche Quorum
an Stimmen auf sich vereinigen konnen, wiirden bei dieser Regelung nach wie vor von einer parla-
mentarischen Représentanz ausgeschl ossen werden; trotzdem wirde die Neuregelung es jedem ein-
zelnen Wahler ermdglichen, mit seiner Stimmabgabe Uber die Zusammensetzung des Parlaments mit-
zuentscheiden. Dem von der Verfassung geforderten Grundsatz der gleichen und freien Wahl wére
damit Gentige getan, ohne dal3 Abstriche an der legitimen Schutzfunktion der Sperrklausel vorgenom-
men werden muf3ten.

Gelegentlich wird argumentiert, dal3 eseine " faktische" Schutzfunktion der Sperrklausel gibt,
welche hoher liegt asihre "legitime" Schutzfunktion. Oder anders ausgedriickt: die sogenannte
"Integrationswirkung" der Sperrklausel resultiert nicht allein aus der Tatsache, dal3 Parteien mit einem
Stimmenanteil von weniger als 5% nicht im Parlament vertreten sind, sondern dartber hinaus fihrt
die geschilderte psychol ogische Abschreckungswirkung der Sperrklausel zu einer weiteren systema-
tischen Begunstigung grof3er und etablierter Parteien. Doch auch wenn diese "systemstabilisierenden”
Verzerrungseffekte in den frihen Jahren der Bundesrepublik Deutschland politisch wohl durchaus
gewol |t waren, so muf? klar festgestellt werden, dal3 zumindest in der heutigen Zeit - mit der bisheri-
gen Erfahrung einer aul3erst stabilen parlamentarischen Demokratie - eine verfassungsrechtliche Legi-
timation derartig starker Eingriffe in die Wahlgleichheit und Wahlfreiheit nicht mehr gegeben ist.

Bel einer genauen Analyse der praktischen Auswirkungen der vorgestellten Alternativstimmen-
Regelung ist ebenfalls kein zwingender Grund erkennbar, der gegen die Einfuhrung eines solches
Systems sprechen wiirde. Letztlich wirde ein Alternativstimmenmodell nur eine kleine wahltechni-
sche Modifikation bedeuten und wére mit Sicherheit ebenso praktikabel wie die derzeit herrschende
Regelung. Die Gestaltung des Stimm-zettels brauchte nicht veréndert zu werden, und jeder Wahler,
der dort wie bisher ein Kreuz fur seine Lieblingspartei machen wiirde, hétte eine vollgultige Stimme
zugunsten dieser Partel abgegeben. Lediglich fir jene Wahler, die mit einer kleinen Partei sympathi-
sieren, wirde die zusétzliche Option, eine oder mehrere Alternativstimmen zu vergeben, ggf. von
Interesse sein. Die M6glichkeit, mehrere Parteien auf dem Stimmzettel in der Reithenfolge ihrer Préfe-
renzen durchzunumerieren, wirde eine klare Erweiterung ihrer Handlungsspielraume darstellen, die
die Wahler ausnutzen kdnnen, aber nicht ausnutzen mussen.

Was die technische Durchfihrung der Stimmauszéahlung betrifft, so ist die eventuelle Befrchtung,
ein Alternativstimmen-System wirde die Zeitdauer bis zur Feststellung des Wahlergebnisses stark
erhdhen, wahrscheinlich unbegriindet. Denn erstens muf3ten nur jene Stimmzettel mehrfach ausge-
zéhlt werden, bei denen die Moglichkeit einer Vergabe von Alternativstimmen tatsachlich wahrgenom-
men worden ist; nur um diesen Antell wirde sich die Dauer der Auszéhlung in den einzelnen Wahllo-
kalen erhohen. Zweitens muf3 berticksichtigt werden, daf3 die abschlief3ende Ermittlung des Wahler-
gebnisses (einschliefdlich der Berechnung der "Effektivstimmen™y1, die Gber die Zusammensetzung des
Parlaments entscheiden) mit modernsten Datenverarbeitungssystemen durchgefiihrt werden kann und
insofern keinen erhohten Zeitbedarf erfordert. Aus einem besonderen Grund kann sogar erwartet wer-
den, dal3in vielen Fallen der Ausgang einer Wahl mit Alternativstimmenregelung schneller vorherge-
sagt werden kann alsim derzeitigen Wahlsystem. Man stelle sich zum Beispiel eine Situation vor, bel
der einerseits die Parteien A und B und andererseits die Parteien C und D erklart haben, fir den Fall
des Wahlgewinns eine Koalition eingehen zu wollen. Die ersten Hochrechnungen ergaben z.B. fol-
gendes Ergebnis: A= 47-48 %, B=4.5-5.5%, C=39-40% und D=7.5-8.5%. Unter der realistischen
Pramisse, dal3 die Mehrheit der Wahler von B mit ihrer Alternativstimme die Partei A gewahlt hat,
konnte das Wahlergebnis bereits zu einem Zeitpunkt demoskopisch relativ zuverl&ssig vorausgesagt
werden, wo noch gar nicht bekannt ist, ob B die 5%-HUrde gemeistert hat oder nicht.

Im Ubrigen sei angemerkt, dal3 esin vielen Landern der Erde - vor allem im angelsdchsischen Sprach-
raum - eine Praferenzstimmgebung gibt (z.B. as"Single Transferable Vote"), bel der die Wahler
ebenfalls verschiedene Kandidaten oder Parteien in absteigender Préferenz numerieren. Dieses Wahl-
verfahren wird generell als nicht komplizierter beurtellt als die zur Zeit in Deutschland verwendete
Methode und fuhrt nach den dortigen Erfahrungen insbesondere nicht zu einem héheren Anteil ungul-
tiger Stimmen. .

Doch abgesehen von derartigen Uberlegungen mufite letztlich ganz grundsétzlich gefragt werden, ob
die derzeit durch die Sperrklausel ausgel 6sten wahlrechtlichen Ungleichheiten nicht eine Dimension



erreicht haben, die verfassungsrechtlich unter keinen Umstanden akzeptabel ist und hinter der
folglich die Frage der relativen Einfachheit bzw. Kompliziertheit des Wahlsystems a's nebensachlich
und verfassungsrechtlich irrelevant zurlicktreten maifite.

Auch hinsichtlich der politischen Auswirkungen, die die skizzierte Anderung des Wahlgesetzes
mit sich bringen wiirde, ist kein zwingender verfassungsrechtlicher Grund erkennbar, der gegen eine
solche Anderung sprechen wiirde. Die Sperrklausel wiirde - wie bereits ausgefuhrt - ihre Schutz-
funktion gegenuiber einer Zer splitter ung des Par teiensystems uneingeschrankt behalten.
Nur fUr den Fall, dal3 eine Partei tatséchlich von mehr als funf Prozent der Wahler in Erstpréferenz
gewdahlt wird, wird diese Partel (die man dann schwerlich al's Splitterpartel bezeichnen kann!) in den
Bundestag einrlicken. Anders als im Status quo jedoch wirde in einem Alternativstimmenmodell kein
Anlal3 mehr bestehen, eine Partei zu wéhlen, die man in Wirklichkeit nicht préferiert (oder préziser
ausgedrickt: nicht an erster Stelle préferiert). Auch der Anreiz, dem "wackeligen” Koalitionspartner
der Lieblingspartel sogenannte L eihstimmen zukommen zu lassen, wirde entfallen. Die Sitzverteilung
im Parlament wirde also den wahren Préferenzen der Wahler besser entsprechen.

Schliefdich sei noch auf die eventuelle Befiirchtung eingegangen, das Alternativstimmen-model|
wrde vor allem den radikalen Parteien unter den Kleinparteien den Einzug in das Parlament erleich-
tern. Das Gegentelil ist richtig. Denn viele Wahler radikaler Kleinparteien werden nicht bereit sein,
ihre Zweitpréferenz an eine etablierte Partei zu vergeben, wahrend diese Bereitschaft bel den Anhan-
gern einer gemaldigten Kleinpartei in hohem Mal3e vorhanden sein dirfte. Insofernist zu erwarten,
dai3 Alternativstimmensysteme gerade die Entwicklung jener Kleinparteien fordern, die einerseits eine
gewisse grundsétzliche Affinitét zu den bereits im Parlament vertretenen Parteien aufweisen, anderer-
seits aber neue Ansétze vertreten, die attraktiv und originell genug sind, um neue Wahlerschichten fir
sich zu gewinnen. Doch selbst wenn das neue Wahlsystem tatsachlich Parteien den Weg in das Parla-
ment 6ffnen sollte, die im Parteienspektrum auf3erhalb der bisher dort aufzufindenden Parteien anzu-
siedeln sind, so mul? und wird unsere Demokratie dieses verkraften. Die bisherigen Erfahrungen in
der Bundesrepublik Deutschland und in anderen Landern zeigen, dal3 die Einbindung einer extremi-
stisch ausgerichteten Partei in die parlamentarische Arbeit eine integr ative Wirkung ausdst in dem
Sinne, dal? diese Parteien sich starker am Gemeinwohl orientieren und von ihren anfanglichen radika-
len Forderungen zunehmend abriicken. Die kritische Bewertung parlamentarischer Arbeit durch die
Offentlichkeit kann oft wirkungsvoller zu einer Entmystifizierung (und letztlich Schwachung) radika-
ler und populistischer Politikansétze fuhren a s das beharrliche Totschweigen oder die administrative
Bekadmpfung dieser Ideologien. Diese Einschétzung hat Ubrigens auch das Bundesverfassungsgericht
zu der damaligen Bemerkung veranlaldt, dal3 "sich Krankheiten des V olkskorpers nicht mit wahltech-
nischen Mitteln bekémpfen [lassen].” (BVerfGE 1, 208, S.247).

Auch aus der gelegentlich gehdrten Behauptung, der derzeitige Zustand der kleinen Parteien wiirde
beweisen, dal3 diese einfach nicht politikfahig seien, 1&3t sich kein Argument gegen die Einfiihrung
einer Alternativstimmgebung ableiten. Denn selbst wenn man diese Einschdtzung zum gegenwartigen
Zeitpunkt als richtig einstufen wollte, so lief3e sie sich dennoch nicht auf zukiinftige Verhaltnisse
ubertragen. Denn nach Einfuhrung eines Alternativstimmensystems mif3te es einer Partei, die wirk-
lich attraktive Politikkonzepte anbietet, langfristig moglich sein, in die Phalanx der etablierten Parteien
vorzustol3en. Damit verbunden wére eine organisatorische und personelle Stérkung der Partei und
eine Professionalisierung ihres Auftretens. Wahlerfolge und politische "Reifung” der Partel wiirden in
einen wechsel seitigen Prozef3 zueinander treten kdnnen und sich gegenseitig verstérken - zumindest
unter der genannten V oraussetzung, dal3 das Erzielen positiver Wahlergebnisse nicht durch eine Ver-
zerrung der Freiheit und Gleichheit der Wahl behindert wird. Letzteres jedoch passiert im geltenden
Wahlrecht sténdig, so dal3 durchaus der These zugestimmt werden kann, dal3 viele Splitterparteien
nicht aus sich selbst heraus Splitterparteien sind, sondern erst durch das Wahlrecht zu solchen
gemacht werden. Die Analyse des Ist-Zustands ohne kompensierende Alternativstimmgebung darf
folglich nicht auf einen zukUnftigen Zustand mit Alternativstimmgebung Ubertragen werden, d.h. die
beobachtete Politikfahigkeit bzw. -unfahigkeit von Kleinparteien |&3t noch keine Riickschl iisse auf
Ihre potentielle Politikfahigkeit zu.

Eine stérkere Fluktuation im Parteienspektrum, wie sie durch ein Alternativstimmenmodell unter
Umstanden beglinstigt werden wirde, kénnte sich fir die Gesell schaft positiv auswirken, weil sie
eineflexibler e Reaktion auf neue gesellschaftliche Entwicklungen er moéglicht. Wenn
beispielsweise die Mehrheit der Bevdlkerung politische Positionen vertritt, welche von keiner der im
Parlament vertretenen Parteien reprasentiert werden (man denke zum Beispiel an die Debatte um die
EinfUhrung des Euro 1996 bis 1998), dann ist hier ein Zustand der politischen Sklerose erreicht, der
zumindest bedenklich erscheint. Denn wenn sich Wahler nicht ausreichend reprasentiert fihlen, wer-
den sie entweder radikale Parteien wahlen oder gar nicht erst zur Wahl gehen. Insofernist - auch dies
ein positiver Nebeneffekt - im Falle der Einfihrung eines Alternativstimmensystems mit einer gestie-



genen Wahlmotivation zu rechnen.

Die Verwirklichung des Grundsatzes der gleichen Wahl hétte - neben dem Effekt der Wiederherstel-
lung eines individuellen Grundrechts - im Ubrigen auch eine demokr atiefor der nde Funktion.
Denn je mehr "verlorene” Stimmen als Folge der Sperrklausel-Regelung auftreten, desto grof3er ist in
einem Wahlsystem ohne Alternativstimmgebung die Wahrscheinlichkeit, dal3 Regierungen sich ledig-
lich auf relative Mehrheiten ("Zufallsmehrheiten”) stiitzen. Relative M ehrheiten jedoch, die
nicht gleichzeitig absolute M ehrheiten sind, sind in Wirklichkeit immer Minder hei-
ten. Auch hier soll wieder ein Beispiel helfen, diese Aussage zu illustrieren. Man nehme an, es
stdnden nur drei Parteien zur Wahl, von denen Partei E 49 % der Stimmen, Partel F 47 % und Partel
G 4 % erhalten wirde. Bel Existenz einer 5%-Klausel ohne Alternativstimmenregelung wirde E den
Regierungsauftrag erhalten, auch wenn mdglicherweise F und G sehr dhnlich hinsichtlich ihrer Ziel-
setzungen und ihrer Wéhlerschaft sind und folglich in einem Alternativstimmensystem die absolute
Stimmenmehrheit erzielen wirden.

Ein weiterer positiver Nebeneffekt eines Alternativstimmensystems wére, dald der Wahler endlich von
dem psychologischen Druck befreit wéare, die zu erwartenden Wahlergebnisse der von ihm préferier-
ten Partei in sein Wahlverhalten mit einbeziehen zu missen. Es gabe kein taktisches Vabanquespiel
fir den Wahler und in diesem Sinne keine "verlogenen” Stimmen mehr. Positiv wére auch die deut-
lich gestiegene Transparenz des Wahlerverhaltens zu bewerten. Dies betrifft nicht nur die bereits
erwahnte Tatsache, dal3 Stimmabgabe und wahre Parteipréferenz endlich identisch wéren (so dal3
Demoskopen und Soziologen beispielsweise ein viel verladicheres Bild des Wahlerverhaltens gewin-
nen wirden), sondern z.B. auch den Effekt, dal? der Wahler mit seiner Stimmabgabe (implizit) Koali-
tionspréferenzen zum Ausdruck bringen kann.

Die Einfuhrung einer Alternativstimmgebung wére also mit Sicherheit geeignet, die Gleichheit der
Wahl zum Teil wieder herzustellen - aber eben nur zum Teil. Wenn ein Wahler personlich nur
eine einzige Partel fur wahlbar halt und diese Partei an der Sperrklausel scheitert, so wird aus seiner
Sicht die Gleichheit der Wahl genauso stark verletzt sein wie im Status quo. Auch wenn er eine
Zweitpréferenz angeben wirde, so wére dies fur ihn lediglich die zweitbeste L 6sung. Die bisher
bestehende Ungleichheit im Erfolgswert der Stimmen wirde durch diese Option also lediglich abge-
mildert, aber nicht vollsténdig beseitigt werden kénnen. Immerhin - und dieser Vorteil ist nicht gering
zu schétzen! - entginge der Anhénger einer kleinen Partel aber dem Dilemma, entweder seine tat-
séchlich préferierte Partei zu wahlen und dabel eine "verlorene” Stimme zu riskieren oder aber seine
Erstpréferenz verleugnen zu missen, damit seine Stimme bel der Mandatsberechnung wirksam wird.
Zumindest die Freiheit der Wahl wiirde also durch die Einflihrung eines Alternativstimmensystems
wiederhergestellt werden, da dann im Unterschied zum Status quo jeder Wahler gleichzeitig zwei
Ziele mit seiner Stimmabgabe erreichen kdnnte: 1.) eine "wirksame" Stimme abzugeben und 2.) fr
seine Lieblingspartel zu stimmen.

Die Gleichheit der Wahl dagegen kann - solange eine Sperrklausel existiert - auch mit der Einfihrung
von Alternativstimmen nicht vollstandig realisiert werden, weder fur die Wahler noch fir jene Partei-
en, die aufgrund der Sperrklausel von einer parlamentarischen Représentanz proportional zu ihren
Wahl ergebnissen ausgeschl ossen werden. Eine solche Einschrankung von Wahlgleichheit und Chan-
cengleichheit der Parteien wird allerdings - wie oben ausgefiihrt wurde - as verfassungskonform
angesehen. Als verfassungswidrig mul3 dagegen jene Einschrankung der Wahlgleichheit angesehen
werden, welche keine zwangsl aufige Folge der Existenz einer Sperrklausel darstellt.

6.) Die Unterlassung des Gesetzgeber s, eine der artige Regelung einzu-
fuhren, basierte lange Zeit offensichtlich auf der Nichtkenntnis einer

solchen Option.

Die Untétigkeit des Gesetzgebers hinsichtlich einer (anndhernden) Verwirklichung des Verfassungs-
auftrags der Wahlfreiheit und Wahlgleichheit hat mittlerweile so lange angedauert, dal3 sie auch unter
Beachtung einer gewissen zeitlichen Dispositionsfreiheit und unter Wirdigung aller die Verzogerung
rechtfertigenden Umstande nicht mehr hinnehmbar erscheint. Auch die Frage einer generellen Gestal -
tungsfreiheit des Gesetzgebers bei der Entscheidung fir ein bestimmtes Wahlrecht muR3 in diesem Fall
verneint werden, denn dem Gesetzgeber ist dann kein Gestaltungsspi el raum zuzugestehen, wenn ein
Verfassungsauftrag ohne Not mif3achtet wird, d.h. wenn ein durch die Verfassung gefordertes Ziel
nicht erreicht wird, obwohl es - zumindest in Teilen - erreicht werden konnte.

Das Versdumnis des Gesetzgebers war solange entschuldbar, wie ihm die Optionen zur (teilweisen)
Herstellung einer Gleichheit und Freiheit der Wahl - wie z.B. das oben beschriebene Alternativstimm-
enmodell - in der Vergangenheit nicht bekannt gewesen sind. So einfach und unkompliziert das



vorgeschlagene System in seiner technischen Umsetzung letztlich wére, so ungewohnt mag es ver-
mutlich den deutschen Wahlern und Politikern auf den ersten Blick erscheinen. In der wissenschaftli-
chen Literatur wird dieser Reformvorschlag zwar schon seit den siebziger Jahren vereinzelt diskutiert
und ist dort auch mit viel Lob bedacht worden2; doch letztlich ist das Modell selbst in Fachkreisen
immer noch relativ unbekannt. Der Gesetzgeber hat sich mit dieser konkreten Problematik jedenfalls -
sowelt ersichtlich - bis zur 14. Wahlperiode nie befal3t.

Soweit die nachgewiesene Unterlassung des Gesetzgebers tatsachlich auf einer Nichtkenntnis der zur
Verfligung stehenden Optionen beruht, begriindet sich hieraus eine unverzigliche Nachbesse-
rungspflicht ab dem Zeitpunkt, wo der Abbau des Informationsdefizits zu einer Neugewichtung der
Beurteilungskriterien geflhrt hat bzw. hétte fihren missen. Weil erst im nachhinein erkannt werden
konnte, dal3 eine Regelung bzw. besser gesagt Nicht-Regelung, welche zunéchst al's verfassungsge-
mal3 eingeschétzt wurde, bei hinreichendem Wissensstand zu keinem Zeitpunkt verfassungsgemal}
gewesen wére, ergibt sich die Pflicht fir den Gesetzgeber, die bisher unterlassene Regelung nunmehr
unverzuglich vorzunehmen.

7.) Seit dem 30.9.1999 kann von einer Nichtkenntnis nicht mehr langer

ausgegangen wer den.

Durch einen Wahleinspruch des Herrn Gerhard K ottschlag aus Wilnsdorf zur Bundestagswahl 1998
ist der Deutsche Bundestag explizit auf die M6glichkeit hingewiesen worden, mittels eines Alternativ-
stimmenverfahrens die verfassungswidrige Verletzung der Freiheit und Gleichheit der Wahl zu been-
den. Mit der Ablehnung des Wahleinspruchs am 30.9.1999 (Drucksache 14/1560, Aktenzeichen WP
57/98) hat der Gesetzgeber erstmals zu verstehen gegeben, dal3 er nicht gewillt ist, seiner Nachbesse-
rungspflicht nachzukommen und Mal3nahmen zu ergreifen, den verfassungswidrigen Zustand zu
beenden. Gegen die dort gedul3erte Auffassung richtet sich die hier vorliegende V erfassungsbe-
schwerde. Sofern die Einhaltung der Einjahresfrist des393 |1 BVerfGG im vorliegenden Fall eines
gesetzgeberischen Unterlassens Uberhaupt erforderlich ist, so begann diese Frist jedenfalls frihestens
am 30.9.1999 und wird von dieser V erfassungsbeschwerde folglich gewahrt.

8.) Da eskeinen zwingenden Grund (mehr) gibt, den beschriebenen
Eingriff in die Freiheit und Gleichheit der Wahl weiter hin zuzulassen,
ist die Weiger ung des Gesetzgeber s, eine Alter nativstimmgebung bzw.

ein vergleichbares System einzufuhren, verfassungswidrig.

Aus dem bisher Gesagten ergibt sich, dal3 die Beeintrachtigung der Gleichheit bzw. Freiheit der Wahl
verfassungswidrig ist. Der Gesetzgeber hat es nicht nur bei der Einfiihrung des Bundeswahl gesetzes
versdumt, die im Grundgesetz geforderte Gleichheit der Wahl zu gewéhrleisten (was ihm nicht vorge-
halten werden kann, da die Option eines Alternativstimmenverfahrens zu jenem Zeitpunkt ja noch vol-
lig unbekannt gewesen ist), sondern er hat es auch in der Folgezeit unterlassen, Ldsungen zu redisie-
ren, mit denen eine Erfolgswertgleichheit der Stimmen hétte erreicht werden kdnnen.

Ich beantrage deshalb, die Unterlassung des Gesetzgebers, eine geeignete Anderung des Bundes-
wahlgesetzes vorzunehmen, as verfassungswidrig festzustellen (siehe auch Punkt 10).

9.) Sowohl als Wahler wie auch als Mitglied einer kleinen Partei flihle

ich mich in meinem Grundrecht auf freie und gleiche Wahl verletzt.
Daich sowohl Wahler wie auch Mitglied und Funktionstrager (stellv. Kreisvorsitzender) einer kleinen
Partei - namlich der Okologisch-Demokratischen Partei (6dp) - bin, filhle ich mich in meinem Grund-
recht auf frele und gleiche Wahl verletzt. Bei jeder Wahl muf3 ich mir bewul3t sein, dal3 meine Stimme
fur die 6dp aller Wahrscheinlichkeit nach nicht bel der Mandatsverteilung berticksichtigt wird und ich
- zumindest unter diesem Aspekt - der Wahl ebensogut hétte fern bleiben konnen. Als aktives Mitglied
der Partei wiederum muf3 ich mit der Tatsache leben, dal3 viele Sympathisanten die Partei nicht wah-
len, obwohl ihnen die Position der Partei deutlich besser geféllt as die Positionen aller anderen Partel-
en. Da sie aber ihre Stimmen nicht verloren wissen mochten, wahlen sie dennoch eine der etablierten
Parteien. Die aus einem solchen Verhalten resultierenden niedrigen Wahlergebnisse der 6dp wiederum
sind geeignet, meine Motivation, mich aktiv fur diese Partel zu engagieren, zu mindern.

In meinen Augen sind zudem die Annahmevoraussetzungen des 393alV BVerfGG erfullt. Einer Ent-
scheidung in dieser Frage kdme eine grundsétzliche verfassungsrechtliche Bedeutung zu, well sie ver-



fassungsgerichtlich noch nicht entschieden wurde und well sie eine wichtige Frage unserer Demokra-
tie betrifft. Die Verfassungsbeschwerde erscheint mir zur Durchsetzung meiner Rechte aus Art. 38 |
GG angezeigt, weil der Bundestag bereits zum Ausdruck gebracht hat, dal3 er seiner Nachbesserungs-
pflicht nicht freiwillig nachkommen wird.

10.) Ich beantrage deshalb, die Verfassungswidrigkeit des gesetzgeberi-
schen Unterlassens, im Bundeswahlgesetz eine Alter nativstimmgebung
einzufihren, festzustellen. Hilfsweise beantrage ich, die Pflicht des

Gesetzgebers zur Priufung eines Alter nativstimmensystems festzustellen.
In der vorstehenden Verfassungsbeschwer de habe ich ausfuhrlich begrindet, warum
ich den unter Punkt 9 genannten Eingriff in meine Grundrechte als ver fassungswid-
rig beurtelle, und bitte an dieser Stelle um Feststellung der Verfassungswidrigkeit
des gesetzgeberischen Unterlassens, im Bundeswahlgesetz eine Alter nativstimmge-
bung einzuftihren. )
Sollte das Gericht jedoch zu der Auffassung gelangen, es konne erst nach einer umfassenden Uber-
prufung der Auswirkungen der Sperrklausel und eines moglichen Alternativstimmensystems durch
den Gesetzgeber eine Entscheidung tber das Bestehen einer Nachbesserungspflicht (vgl. VerfGH
NRW OV GE 44, 301) fallen, so beantrage ich fur diesen Fall hilfsweise, dem Bundestag die
Pflicht zu einer intensiven Prifung der praktischen und politischen Auswirkungen eines Alternativ-
stimmensystems aufzuerlegen.

Braunschweig, den 22. September 2000

Bjorn Benken

Anlage: Drucksache 14/1560

FulRnoten:

1 Die "Effektivstimmen” einer Partel errechnen sich a's Summe jener "Basisstimmen”, die die Wahler
als Erstpréferenz vergeben haben, und jener Alternativstimmen, die die Partel von Wéhlern erhalten
hat, deren erstpréferierte Partei den Sprung Uber die 5%-HUrde nicht geschafft hat.

2Vgl. ua: Ulrich WENNER " Sperrklauseln im Wahlrecht der Bundesrepublik Deutschland"”,
Frankfurt/M. 1986, S. 412-416; Ernst BECHT "Die 5%-Klausel im Wahlrecht", Stuttgart u.a., 1990,
S. 87; Oswald J. WALTER "Ein Diskussionsbeitrag zur FUnf-Prozent-Klausel", in: Blé&tter fur deut-
sche und internationale Politik, Jg.17, H.7, S. 913-914.



