Lv 12/12 Verkiindet am 18.3.2013
gez. Berger, Justizbeschéftigte als
Urkundsbeamtin der Geschaftsstelle

VERFASSUNGSGERICHTSHOF DES SAARLANDES

URTEIL

Im Namen des Volkes
In dem Wahlprufungsbeschwerdeverfahren

der J. W.

Beschwerdefihrerin,

- Verfahrensbevollmachtigter: Rechtsanwalt

Beteiligte:

1.

Landtag des Saarlandes, vertreten durch seinen Prasidenten Hans Ley, Franz-Josef-
Roder-Stral3e 7, 66119 Saarbrucken

- Verfahrensbevollmachtigter:

2.
Regierung des Saarlandes, vertreten durch die Ministerprasidentin Annegret Kramp-
Karrenbauer, Am Ludwigsplatz 14, 66117 Saarbriicken, diese vertreten durch die

Ministerin fur Inneres und Sport Monika Bachmann,

3.
Partei ,Freie Wahler Saarland®, vertreten durch den Landesvorsitzenden Prof. Dr.
Bernd Richter, Gaul3strafRe 39, 66123 Saarbriicken



hat der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes unter Mitwirkung

des Prasidenten des Verfassungsgerichtshofs Prof. Dr. Roland Rixecker
des Vizeprasidenten des Verfassungsgerichtshofs Prof. Dr. Rudolf Wendt
der Verfassungsrichterin Dr. Christine Eckstein-Puhl

der Verfassungsrichterin Kerstin Herrmann

des Verfassungsrichters Justizrat Raimund Hubinger

des Verfassungsrichters Hans-Georg Warken

des Verfassungsrichters Prof. Dr. Stephan Weth

des Verfassungsrichters Henner Wittling

aufgrund der mundlichen Verhandlung am 18. Marz 2013

fir Recht erkannt:

Die Wahlprifungsbeschwerde wird, soweit mit ihr die Feststellung
begehrt wird, Art. 75 Abs. 1 Satz 1 der Verfassung des Saarlandes sei
unvereinbar mit Art. 19 Abs. 4 des Grundgesetzes und Art. 13 der
Européaischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten in Verbindung mit Art. 3 des ersten Zusatzprotokolls zur
Europadischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und

Grundfreiheiten, verworfen.

Im Ubrigen wird sie zuriickgewiesen.

Der Gegenstandswert wird auf 50.000 EUR festgesetzt.



Grinde:

Die Beschwerdefuihrerin wendet sich mit ihrer Wahlprifungsbeschwerde gegen die
Gultigkeit der Wahlen zum 15. Landtag des Saarlandes, die am 25.3.2012
stattgefunden haben. Die Beschwerdefihrerin ist Wahlberechtigte. Ihr Rechtsbehelf

wird von 136 weiteren Wahlberechtigten unterstitzt.

Bei den Wahlen zum 15. Landtag des Saarlandes haben die Parteien folgende
Ergebnisse erzielt: CDU 35,2 %, SPD 30,6 %, Partei ,Die Linke* 16,1 %,
Piratenpartei Saarland 7,4 %, Partei Bundnis 90/ Die Griinen 5,0 %, Familienpartei
1,7 %, FDP 1,2 %, NPD 1,2 %, Freie Wahler Saarland 0,9 %, ,Die Partei 0,5 % und

Initiative Direkte Demokratie 0,1 % der gultigen Wahlerstimmen.

Die Beschwerdefuhrerin, die am 23.4.2012 die Wahlen und die Feststellung ihres
Ergebnisses gegeniber der Landeswabhlleiterin angefochten hat, meint, die 5 %-
Sperrklausel des 8 38 Abs. 1 des Landtagswahlgesetzes (LWG) sei
verfassungswidrig. Die Verteilung der Sitze im Landtag des Saarlandes nach dem
Verfahren d"Hondt gemaf § 38 Abs. 2 LWG sei gleichfalls verfassungswidrig und die
Wahlen seien auch deshalb ungultig, weil die Partei Freie Wahler Saarland wegen
der vorzeitigen, namlich vor Auflésung des Landtags des Saarlandes
vorgenommenen, Listenaufstellung zur Wahl nicht habe zugelassen werden dirfen.
Sie héalt es im Ubrigen fir eine Verletzung der Europdischen Konvention zum
Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten, dass sie vor einem Zugang zum
Verfassungsgerichtshof des Saarlandes das Verfahren der Wahlanfechtung

betreiben musse.

Der Landtag des Saarlandes hat die Wahlanfechtung der Beschwerdefuhrerin mit

Beschluss vom 29.8.2812 zuriickgewiesen.



Die Beschwerdeflhrerin beantragt:

1.

festzustellen, dass Artikel 75 Absatz 1 Satz 1 der Verfassung des Saarlandes
mit Artikel 19 Absatz 4 des Grundgesetzes in Verbindung mit Artikel 13 der
Europaischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten in Verbindung mit Artikel 3 des Ersten Zusatzprotokolls zur
Europaischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten unvereinbar und nichtig ist,

2.

festzustellen, dass 8 38 Absatz 1 des Landtagswahlgesetzes in der Fassung
der Bekanntmachung vom 9. November 2008 (Amtsblatt Seite 1855), zuletzt
geandert durch das Gesetz vom 26. Januar 2012 (Amtsblatt Teil | Seite 94),
mit Artikel 12 Absatz 1, Artikel 63 Absatz 1 der Verfassung des Saarlandes
unvereinbar und nichtig ist,

3.

festzustellen, dass 8§ 38 Absatz 2 des Landtagswahlgesetzes in der Fassung
der Bekanntmachung vom 9. November 2008 (Amtsblatt Seite 1855), zuletzt
geéandert durch das Gesetz vom 26. Januar 2012 (Amtsblatt Teil |1 Seite 94),
mit Artikel 12 Absatz 1, Artikel 63 Absatz 1 der Verfassung des Saarlandes
insoweit unvereinbar und nichtig ist, als die Anwendung des
Sitzzuteilungsverfahrens nach D’Hondt vorgeschrieben wird,

4.

die Unglltigkeit der Wahl zum 15. Landtag des Saarlandes am 25. Marz 2012
festzustellen und eine Wiederholungswahl mit der MaRgabe anzuordnen, dass
die Wahlvorschlage der Partei ,Freie Wahler® nicht zur Wiederholungswabhl
zugelassen werden,

5.
die Erstattung der notwendigen Auslagen der Beschwerdefihrerin aus der
Landeskasse anzuordnen.

Die Beteiligten zu 1. und zu 2. beantragen,

die Wahlpriufungsbeschwerde zu dem Antrag zu 1) zu verwerfen und im

Ubrigen zuriickzuweisen.

Die Beteiligte zu 1. halt die Wahlprufungsbeschwerde fir weitgehend unzulassig. Der
Verfassungsgerichtshof des Saarlandes sei nicht dazu berufen, Vorschriften der
Verfassung des Saarlandes lUber das  Wahlprufungsverfahren  einer
verfassungsgerichtlichen Kontrolle zu unterziehen. Dem Begehren, die



Verfassungswidrigkeit der Sperrklausel des § 38 Abs. 1 LWG festzustellen, stehe die
Rechtskraft friiherer Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofs des Saarlandes
entgegen. Soweit sich die Beschwerdefuhrerin gegen die Anwendung des
Verfahrens der Sitzverteilung nach der Methode d Hondt wende, habe sie keinen
sich auf die Mandatsverteilung méglicherweise auswirkenden Wabhlfehler schlissig
vorgetragen. Im Ubrigen sei § 38 Abs. 1 LWG verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden. Der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes habe dem Landtag des
Saarlandes in seinen Urteilen vom 29.9.2011 (Lv 4/11) und vom 22.3.2012 (Lv 3/12)
auferlegt, die fortdauernde Rechtfertigung einer wahlrechtlichen Sperrklausel zu
evaluieren. Dem Landtag des Saarlandes sei es indessen aufgrund der vorzeitigen
Beendigung der 14. Wahlperiode bislang nicht mdglich gewesen, dem
nachzukommen. Das Verfahren der Sitzverteilung im Parlament nach der Methode
d Hondt sei nicht zu beanstanden. Alle alternativ zur Verfigung stehenden Verfahren
wiesen Vor- und Nachteile auf und kdnnten ein jedes fur sich nicht als ,prinzipiell
richtiger* oder zur Wahrung des Grundsatzes der Gleichheit der Wahl ,allein
systemgerecht erscheinen. Die Aufstellung der Wahlvorschlage der Partei Freie
Wahler Saarland unmittelbar vor der Auflosung des Landtags widerspreche den
Vorschriften des LWG nicht.

Die Beteiligte zu 2. weist darauf hin, die Sperrklausel des § 38 Abs. 1 LWG sei
verfassungsrechtlich zur Sicherung der Funktionsfahigkeit des Parlaments
gerechtfertigt. Der Gesetzgeber sei allerdings verpflichtet zu prufen, ob und welche
legitimen Ziele er mit der Regelung einer Sperrklausel verfolgen wolle und ob eine
solche Sperrklausel geeignet, erforderlich und angemessen sei, um diese Ziele zu
erreichen. Dazu sei der Landtag des Saarlandes, der mit dieser Prifung begonnen
habe, im Verlauf der vorzeitig beendeten 14. Wahlperiode nicht mehr gekommen.
Daher sei bei Durchfiihrung der Wahlen zum 15. Landtag des Saarlandes nicht

gegen wesentliche Wahlvorschriften verstof3en worden.

Das in 8§ 38 Abs. 2 LWG vorgesehene Hochstzahlverfahren nach d’Hondt fur die
Sitzverteilung im Landtag des Saarlandes sei verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden. Auch die von der Beschwerdefuhrerin als Methode der
.erfolgswertoptimalen Mandatszuteilung® angefiihrte Standardrundung nach St.

Lagué/Schepers sei gleichfalls nicht geeignet, eine absolute Gleichheit des



Erfolgswerts von Stimmen zu gewahrleisten, weil Abweichungen bei der Zuteilung
des letzten Sitzes von den bei einer jeden Wahl konkret erzielten Zahlen guiltiger

Stimmen abhangig und mathematisch ohnehin unvermeidbar seien.

Die Beteiligte zu 3. hat sich nicht geauf3ert.

A.
Die Wabhlprifungsbeschwerde ist unzuldssig, soweit mit ihr die Feststellung der
Unvereinbarkeit des Art. 75 Abs. 1 Satz 1 der Verfassung des Saarlandes (SVerf) mit
Vorschriften des Grundgesetzes (GG) und der Europadischen Konvention zum
Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten (EMRK) begehrt wird.

Zwar steht dem Verfassungsgerichtshof des Saarlandes im Rahmen eines
Wahlprufungsbeschwerdeverfahrens  die  Befugnis zu, Vorschriften des
Landeswahlrechts auf ihre Vereinbarkeit mit der Verfassung des Saarlandes zu
prufen. Diese Befugnis zur inzidenten Normenkontrolle ist aber begrenzt auf
Vorschriften, von deren Beachtung oder Nichtbeachtung die Gultigkeit der Wahlen
zum Landtag des Saarlandes abhéngen kann. Denn Sinn und Zweck der
verfassungsgerichtlichen Wabhlprifung ist die Kontrolle der ordnungsgemalien
Zusammensetzung des Parlaments. Von der Giltigkeit des Art. 75 Abs. 1 Satz 1
SVerf kann die Gultigkeit der Wahlen nicht abh&ngen. Davon abgesehen, stiinde es
dem Verfassungsgerichtshof nicht zu, die Gultigkeit von Art. 75 Abs. 1 Satz 1 SVerf

zu prufen.

B.

Im Ubrigen ist die Wahlpriifungsbeschwerde unbegriindet.

1.
Die Wahlen zum 15. Landtag des Saarlandes sind nicht deshalb ungultig, weil nach
8§38 Abs. 1 LWG bei der Verteilung der Sitze nur solche Wahlvorschlage



bertcksichtigt worden sind, die mindestens 5 vom Hundert der abgegebenen

gultigen Stimmen erhalten haben.

a.
Der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes hat in seinen Entscheidungen vom
22.3.2012 — Lv 3/12 — und vom 29.9.2011 — Lv 4/11 — die Sperrklausel des § 38 Abs.
1 LWG fur derzeit nicht verfassungswidrig erklart und dem Gesetzgeber zugebilligt,
ihre Rechtfertigung zu prifen. Dazu ist der 14. Landtag des Saarlandes aufgrund
seiner vorzeitigen  Auflésung nicht mehr gekommen. Schon diese
Verfassungsrechtsprechung verbietet es, die im Vertrauen auf die Geltung der
Sperrklausel durchgefuihrten Wahlen fir ungultig zu erklaren und den Bestand des
auf dieser Grundlage gewahlten Parlaments zu beseitigen.

b.
Ungeachtet dessen gilt — fur die Wahlen zum 15. Landtag des Saarlandes —
weiterhin, dass die Sperrklausel des 8 38 Abs.1 LWG - jedenfalls derzeit —
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden ist.

aa.
Der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes ist in seinem Urteil vom 29.9.2011 — Lv
4/11 — davon ausgegangen, dass wahlrechtliche Sperrklauseln das Grundrecht der
Gleichheit der Wahl (Art. 63 Abs. 1, Art. 12 Abs. 1 SVerf) und das Gebot der
Gleichbehandlung politischer Parteien (Art. 63 Abs. 1 SVerf i.V.m. Art. 21 Abs. 1 GG)
bertuhren. Zu deren Schutzbereich zahlt — in den Grenzen, die das Wahlsystem und
die von den Bedingungen des Funktionierens von Volksvertretungen abhangige
GroRe der zu wahlenden Organe ziehen — grundsatzlich die Garantie des gleichen
Erfolgswerts einer jeden Stimme. Insoweit erhalt die Wabhlrechtsgleichheit eine
nahere Konkretisierung durch die Festlegung auf die Grundsatze eines
Verhéltniswahlrechts (Art. 66 Abs. 1 SVerf). Das bedeutet, dass das Gebot gleicher
rechtlicher Erfolgschancen einer jeden Stimme (BVerfGE 95, 335, 353, 369; 121,
266, 295; 124, 1, 18) nur dann beachtet ist, wenn jede glltige abgegebene Stimme
bei dem die Sitzverteilung bestimmenden Rechenverfahren mit gleichem Gewicht
gewertet wird, ihr mithin ein anteilsmafiig gleicher Erfolg zukommt (BVerfG NVwZ
2012, 1101 — Rz. 61).



Allerdings ist der Gesetzgeber — anders als die Beschwerdefuhrerin meint —
ungeachtet eines fehlenden Regelungs- oder Schrankenvorbehalts in den das
Wabhlrecht gewahrleistenden Vorschriften der Verfassung des Saarlandes (Art. 63,
64 SVerf) notwendigerweise gehalten, die Ordnung der Wahlen unter Beachtung der
immanenten Schranken, die ihm die Verfassung des Saarlandes setzt, naher zu
regeln. Ihm steht dabei ein weiter Gestaltungsspielraum zu. In dessen Rahmen muss
er sich sowohl von den verfassungsrechtlich verbirgten Grundsétzen allgemeiner,
freier, gleicher und geheimer Wahlen in einem demokratischen Staat als auch von
den Zielen einer jeden Wahl leiten lassen, der Sicherung der demokratischen
Legitimation der Abgeordneten, der Sicherung des Charakters von Wahlen als eines
Integrationsvorganges bei der politischen Willensbildung des Volkes und der
Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung bei
Wahrnehmung ihrer zentralen Aufgaben der Gesetzgebung und der Bildung einer
stabilen Regierung. Bei der Erfullung dieser Aufgabe trifft ihn kein absolutes
Differenzierungsverbot. Schrankt er das aus dem Grundrecht der Gleichheit der Wahl
folgende Gebot der grundséatzlichen Erfolgswertgleichheit einer jeden Stimme ein, so
bedarf er dafir allerdings eines besonderen, verfassungsrechtlich legitimierten und

dem Grundrecht die Waage haltenden Grundes.

bb.
Der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes hat in seinem Urteil vom 22.3.2012 — Lv
3/12 — darauf hingewiesen, dass in erster Linie der Gesetzgeber dazu berufen ist zu
entscheiden, ob und welche legitimen Zwecke er mit der Regelung einer
wahlrechtlichen Sperrklausel verfolgen will und ob eine solche wahlrechtliche
Sperrklausel geeignet, erforderlich und angemessen ist, um diese Ziele zu erreichen.

Er halt daran fest.

Es ist die Aufgabe des Parlaments, tUber die Fortgeltung des § 38 Abs. 1 LWG unter
Analyse und Bewertung der fur und gegen ihre Rechtfertigung sprechenden Grinde
(vgl. die Ausfuhrungen der Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofs des
Saarlandes vom 29.9.2011 — Lv 4/11 — unter B VIII 3 und vor allem vom 22.3.2012 —
Lv 3/12 — unter B 1l 2) zu befinden. Erst nach einer abschlieBenden — rechtzeitigen —

Meinungsbildung des Landtags des Saarlandes im Verlauf der 15. Wahlperiode —



oder bei ihrem Unterlassen — sieht sich der Verfassungsgerichtshof zur
verfassungsrechtlichen Kontrolle berufen.

Dass sich dies aus der Verfassung des Saarlandes ergibt und nicht, wie die
Beschwerdefuhrerin  meint, eine geradezu willkirliche Versagung des
Verfassungsrechtsschutzes darstellt, ergibt sich aus folgender Betrachtung:
Sperrklauseln im Wahlrecht greifen zweifelsfrei in die Erfolgswertgleichheit der
Stimmen ein. Sie bedirfen also einer Rechtfertigung durch ein verfassungsrechtlich
gleichrangig geschitztes Rechtsgut. Rechtsprechung und Rechtslehre sehen als ein
solches Rechtsgut — vor allem — die Sicherung der Funktionsfahigkeit des
Parlaments und der Wahl einer stabilen Regierung an. Die Einschatzung, ob eine
hinreichend konkrete Gefahr flr dieses Rechtsgut vorliegt, verlangt eine Prognose
der fur die Gefahrenabwehr zustéandigen staatlichen Stellen. Das ist — fur das
Wahlrecht — das Parlament, das als gewéhlte Vertretung des Souverans primar far

den Schutz der Verfassung zustandig ist.

Die Volksvertretung ist — anders als die Beschwerdefiuihrerin es offenbar meint —
keine von vornherein des Verfassungsbruchs verdachtige Institution. Wenn Artikel 61
Abs. 2 SVerf formuliert, dass die Gesetzgebung an die verfassungsmalfige Ordnung,
die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung an Gesetz und Recht gebunden
sind, so kommt damit — auch — zum Ausdruck, dass die Priufung legislativen
Verhaltens auf seine Verfassungsmalfigkeit zunachst der vom Souveran gewahlten
Vertretung selbst anvertraut ist, die, anders als Exekutive und Judikative, unmittelbar

demokratisch legitimiert ist.

Das gilt in besonderem Mal3e, wenn es um die Einschatzung von gesellschaftlichen
und politischen Entwicklungen und daraus zu ziehenden Schlissen auf Gefahren,
ihre Nahe, ihr Gewicht und geeignete MaflRnahmen ihrer Abwehr geht. Gerade
insoweit darf sich ein Landesverfassungsgericht nicht von vornherein an die Stelle
des Parlaments setzen, sondern hat erst, wenn das Parlament entschieden — oder
nicht innerhalb der ihm zuzubilligenden Frist entschieden — hat, seine Aufgabe der
Verfassungskontrolle auszutiben. Eine Entscheidung ist dann darauf hin zu
kontrollieren, ob sie bei der Voraussage hinreichend konkreter Gefahren von einer
sorgféltig ermittelten zulanglichen Tatsachengrundlage ausgegangen ist, den

richtigen verfassungsrechtlichen Bewertungsmal3stab gesehen und berlcksichtigt
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hat, vor allem die in Konflikt stehenden verfassungsrechtlichen Giter richtig
abgewogen und sachfremde Erwdgungen vermieden hat. Nichts anderes hat der
Verfassungsgerichtshof des Saarlandes in seiner Entscheidung vom 29.9.2011 — Lv
4/11 — zum Ausdruck gebracht. Dem Landtag des Saarlandes obliegt es folglich, die
Rechtfertigung der Sperrklausel des § 38 Abs. 1 LWG — rechtzeitig vor den néchsten

Wahlen zum Landtag des Saarlandes — zu prifen und dariber zu befinden.

cc.
Dartber hinaus hat die auch von den nationalen Verfassungsgerichten bei der
Auslegung der von ihnen zugrunde zu legenden verfassungsrechtlichen MaRstébe
zu beachtende Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs fur Menschenrechte
zur Anwendung des in Art. 3 ZP-EMRK gewabhrleisteten Rechts auf freie Wahlen,
befunden, dass wahlrechtliche Regelungen im Lichte der jeweiligen historischen und
politischen Gegebenheiten eines Landes zu betrachten seien. Zielten sie darauf,
.=ausreichend reprasentative Meinungen” zu foérdern und eine ,UberméaRige
Parteienzersplitterung im Parlament zu vermeiden”, ohne das Recht auf freie
AuRerung der Meinung des Volkes bei der Wahl der gesetzgebenden Korperschaften
zu beschréanken, seien sie nicht zu beanstanden. Vor diesem Hintergrund hat der
Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte wahlrechtliche Sperrklauseln
unterschiedlicher HOhe — beispielsweise eine sechsprozentige Sperrklausel im
Wahlrecht der Autonomen Gemeinschaft der Kanarischen Inseln (EGMR - Urt.v.
7.6.2001 — 56618/00 ,Federacion Nacionalista Canaria ./. Spanien) oder eine
zehnprozentige Sperrklausel im Wahlrecht der Tirkischen Republik (EGMR Urt.v.
8.7.2008 — 10226/03 Y. und S. ./. Turkei) — gebilligt.

Auch dies, namlich die geschichtlichen und gesellschaftlichen Erfahrungen und
politischen Traditionen eines Landes in ihrer Bedeutung fur ein Art. 3 ZP-EMRK
beachtendes Wahlsystem zu wirdigen und abzuwégen, ist in erster Linie Aufgabe

des demokratisch legitimierten Parlaments.

dd.
Die Beschwerdefuhrerin meint, der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes habe mit
seiner Rechtsprechung nicht nur das Gebot der Erfolgswertgleichheit aller

Wahlerstimmen, das strikt zu beachten sei und fir dessen Einschrankung es keine
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belegbare verfassungsrechtliche Rechtfertigung gebe, verletzt, sondern sich auch in
Widerspruch zur standigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts gesetzt.

Das ist nicht der Fall.

Es gibt weder eine standige noch (berhaupt eine Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zur VerfassungsméafRigkeit von Sperrklauseln im
Wahlrecht eines Bundeslandes. Die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zum Kommunalwahlrecht und jene zum Wabhlrecht zum
Europaischen Parlament ist auf die Wahlen zu Landesparlamenten genauso wenig

Ubertragbar wie auf die Wahlen zum Deutschen Bundestag.

Die  Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte hat wabhlrechtliche
Sperrklauseln fir Wahlen zu Landesparlamenten in Hohe von 5 % in der
Vergangenheit gebilligt (vgl. u.a. BayVerfGH Urt. v. 4.10.2012 — Vf. 14 VIl - 11 u.a. —
juris; StGH Niedersachsen B.v. 15.4.2010 — NdsVBI. 2011, 77; StGH Bremen Urt.v.
5.11.2004 - NordOR 2005; VerfGH Berlin - B.v. 17.3.1997 - LVerfGE 6, 28; zu
Sperrklauseln und ihrer Rechtfertigung im Allgemeinen vgl. zuletzt Wendt,
Sperrklauseln im Wahlrecht, Festschrift fir Meinhard Schréder, 2012, 431 m.w.N.;
Morlok/Kuhr, Wahlrechtliche Sperrklauseln und die Aufgaben einer Volksvertretung,
JuS 2012, 385).

Die von der Beschwerdefuhrerin angefuhrte Entscheidung des Hamburgischen
Verfassungsgerichts vom 15.1.2013 — HVerfG 2/11 — betrifft eine Sperrklausel fur die
Wahlen zu der Hamburgischen Bezirksversammlung. Sie wird von dem Argument
getragen, die der Funktionsfahigkeit einer (bestimmten kommunalen) Volksvertretung
dienende Sperrklausel sei nicht erforderlich, wenn das - in diesem Fall
Hamburgische — Verfassungsrecht Mechanismen zur Verfiigung stelle, die die
Auswirkungen einer Zersplitterung des Parlaments mildern konnten wie die
Steuerung der Arbeit der es reprasentierenden Korperschaft durch ,Globalrichtlinien
und Fachanweisungen® sowie verordnete Veradnderungen seiner Zustandigkeit. Es
liegt auf der Hand, dass dies auf den Status des Beteiligten zu 1. nicht einmal im

Ansatz zu Ubertragen ist.



12

ee.
Unzutreffend ist, wenn die Beschwerdefuhrerin, meint, die Verfassungswirklichkeit
der letzten Jahrzehnte beweise — vor jeder Entscheidung des Beteiligten zu 1. — in
hinreichendem Mal3e, dass es von vornherein an jeglichen empirischen Grundlagen
fur die Annahme einer hinreichend konkreten Gefahr fur stabile
Mehrheitsverhaltnisse bei Verzicht auf eine Sperrklausel fehle. Erlaubt die
Verfassung die Gefahrenabwehr, so verzichtet sie zu deren Rechtfertigung auf die

Notwendigkeit eines bereits eingetretenen Schadens.

Davon abgesehen wirde es einer  Wabhlanfechtung und einer
Wabhlprifungsbeschwerde von vornherein stets die Aussicht auf Erfolg nehmen, ware
eine Sperrklausel ohnehin fur die Zusammensetzung des Parlaments nicht in
nennenswertem Mal3e relevant. Gerade das aber ist die Argumentation der
Beschwerdefihrerin: Die Beseitigung der Sperrklausel soll nicht dazu fuhren, dass
kleinere politische Gruppierungen, die unter ihrer Geltung eine sehr begrenzte Zahl
von Wahlerinnen und Waéhlern fur sich gewonnen haben, mit diesen Ergebnissen im
Parlament vertreten sind; sie soll es erlauben, die Wéhlerinnen und Wahler dazu zu
bewegen, in groBerem MalRRe kleineren politischen Gruppierungen ihre Stimmen zu
geben. Das zeigt, dass die Rechtfertigung von Sperrklauseln im Wahlrecht nicht auf
der Grundlage einer Betrachtung von Wahlergebnissen in der Vergangenheit
geleugnet werden kann, sondern dass es gerade einer Einschatzung von kinftigen
gesellschaftlichen und politischen Entwicklungen unter der Annahme ihres Fehlens

bedarf. Sie vorzunehmen ist — zunéachst — Aufgabe des Parlaments.

ff.
Die Beschwerdefuhrerin weist schlieBlich durchaus zu Recht darauf hin, dass das
schlicnte  Argument, kleinere  politische  Gruppierungen wuirden  allein
Partikularinteressen vertreten und seien demzufolge weniger am Gemeinwonhl

orientiert, eine Sperrklausel so nicht zu rechtfertigen vermag.

Es trifft zu, dass es dem Prinzip der reprasentativen Demokratie immanent ist, eine
Vielzahl unterschiedlicher und auch partikularer Interessen in den Prozess der

politischen — parlamentarischen — Diskussion einzubringen und, bei ,idealer"
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Betrachtung, in dem Verlauf der Debatten durch Abwagung und Kompromiss zu
einem dem Gemeinwohl am besten entsprechenden Interessenausgleich zu
gelangen. Um die Verhinderung des Einbringens partikularer Interessen — die im
Ubrigen auch in jeder groReren politischen Partei durch einzelne ihrer
Repréasentanten vertreten werden — in die parlamentarische Debatte geht es

indessen nicht.

Wenn die Sicherung der Funktionsfahigkeit eines Parlaments durch Gewahrleistung
stabiler Mehrheiten und damit einer mdglichst eine Wabhlperiode dauernden
Kontinuitdt der Arbeit einer Regierung Rechtfertigungsgrund wabhlrechtlicher
Sperrklauseln ist, so geht es, wie der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes in
seinen Entscheidungen vom 29.9.2011 und vom 22.3.2012 angedeutet hat, neben
der Bildung einer stabilen Regierung und der sie tragenden, die

Gesetzgebungsarbeit sichernden Mehrheit um Anderes.

Der Einzug vieler kleinerer politischer Gruppierungen in ein Parlament fihrt namlich
nicht nur zu einer Bereicherung der parlamentarischen Arbeit durch neue, zun&chst
nur von einer kleinen Minderheit der Wahlerschaft gebilligte, gleichwohl aber
vielleicht wichtige politische Vorhaben, Ideen und Auffassungen. Er kann zugleich
dazu fuhren, dass deren Verwirklichung mit einer vergleichsweise gréf3eren Macht
verfolgt werden kann als jene, die von einer wesentlich breiteren Mehrheit getragen
werden. Die rechtliche Erfolgswertgleichheit der Stimmen kann so zu einer faktischen

Erfolgswertungleichheit flhren.

In einem stark zersplitterten Parlament werden sich selten klare Mehrheiten fir eine
politische Gruppierung ergeben. Die von einer relativen Mehrheit der Wahlerinnen
und Wahler getragene grol3ere politische Gruppierung wird dann, will sie eine stabile
Regierung stellen und einen fiir sie noch vertretbaren Teil ihres Programms legislativ
umsetzen, in einem relativ groReren Mafle als eine kleinere zum Nachgeben
gezwungen werden. Die Chancen kleinerer ,Zinglein an der Waage*, die von ihnen
vertretenen partikularen, lediglich von einer kleineren Minderheit der Wahlerinnen
und Wahler, haufig auch aus Protest, vertretenen einzelnen Interessen vollstandig
durchzusetzen, kdonnen also hoher sein als die Chancen, die Breite des von einer
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relativen Mehrheit der Wahlerinnen und Wahler getragenen politischen Programms

grolerer politischer Parteien im Wesentlichen zu verwirklichen.

Davon abgesehen kann in verstarktem Mal3e die Notwendigkeit der Bildung ,grof3er
Koalitionen* entstehen, die die verfassungsrechtlich gebotene Kontrolle einer
Regierung jedenfalls nicht erleichtert. Solche Entwicklungen kénnen zwar auch durch
Sperrklauseln nicht verhindert werden. Sperrklauseln kdnnen aber zur Eindammung
solcher Gefahren — wenn die gebotenen Analysen und Bewertungen des Landtags
des Saarlandes im Rahmen der Uberprifung des § 38 Abs. 1 LWG diese Annahmen

mit hinreichend konkreten belegbaren Grinden bestéatigen — gemindert werden.

Hinzu kommt: Das Saarland befindet sich auf Ilangere Sicht in einer
verfassungsrechtlich bedenklichen Haushaltslage. Auf der Grundlage der nach
Artikel 109 Abs. 2 Satz 5 GG noch zu regelnden Anderungen des Landesrechts
werden sich strukturelle Reformen als nicht nur politisch, sondern auch
verfassungsrechtlich notwendig erweisen, die mit tiefen finanziellen Einschnitten, der
Versagung erhobener Anspriche und der nachhaltigen Begrenzung des
Gestaltungsspielraums von Parlament und Regierung verbunden sein kdnnen. Das
verlangt in besonderem MaRe die Fahigkeit zum Verzicht auf die Umsetzung
politischer Wiinsche und die Fahigkeit zum Kompromiss. Wer nur Einzelinteressen
oder die Interessen Einzelner oder nur verhaltnismafig kleine, sich auch aus Protest
bildende Gruppen der Wahlerschaft vertritt, kdnnte sich als in wesentlich geringerem
Maf3e kompromissfahig zeigen als derjenige, der sich auf eine breitere Zustimmung
im Volk berufen und stitzen kann. Die Entwicklung in europaischen ,Krisenl&andern®

konnte daflir ein Anzeichen sein.

Auch vor diesem Hintergrund halt der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes daran
fest, dass zunachst der Landtag des Saarlandes als der unmittelbar legitimierte
Reprasentant des Souveréans — gegebenenfalls sachverstandig, verfassungsrechtlich
und politikwissenschaftlich beraten — tber die Fortgeltung der Sperrklausel des § 38
Abs. 1 LWG zu befinden hat.
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2.
Die Gultigkeit der sich aus den Wahlen zum 15. Landtag des Saarlandes
ergebenden Sitzverteilung im Landtag des Saarlandes scheitert nicht daran, dass
§38 Abs. 2 Satz 1 LWG — wonach die Sitze unter Zugrundelegung der fir sie
abgegebenen Stimmen nach dem Hoéchstzahlverfahren d Hondt verteilt werden —

verfassungswidrig ware.

Allerdings kann die Sitzverteilung nach dem Hdochstzahlverfahren d 'Hondt, dessen
Geltung das Bundesverfassungsgericht in friheren Entscheidungen nicht
beanstandet hat (BVerfG, Beschl.v. 22.5.1963 — 2 BvC 3/62 — BVerfGE 16, 130, 144;
Beschl.v. 24.11.1988 - 2 BvC 4/88 - BVerfGE 79, 169, 171; zur
landesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung vgl.u.a. StGH Baden-Wirttemberg
ESVGH 58, 1; BayVerfGH NVwZ-RR 1993, 113), zu einer Bevorzugung von Parteien
mit groReren Stimmanteilen fihren. Deshalb sind in der wahlrechtlichen
Gesetzgebung (8 6 Abs. 2 BWG) und der wahlrechtlichen Literatur andere
Berechnungsmethoden — in friheren Zeiten das Berechnungsverfahren nach
Hare/Niemeyer, zuletzt das Divisorverfahren mit Standardrundung nach St.
Lagué/Schepers — fur vorzugswurdig erklart worden, weil sie den Grundsatz der
Erfolgswertgleichheit moglicherweise besser erfillten als eine Sitzverteilung nach
d Hondt.

Der Gesetzgeber ist nach Art. 63 Abs. 1 SVerf verpflichtet, die Gleichheit des
Erfolgswerts der Wéahlerstimmen, so weit dies méglich ist und keine gleichwertigen
verfassungsrechtlichen Guter Differenzierungen notwendig erscheinen lassen, sicher
zu stellen. Der Gesetzgeber ist jedoch nicht verpflichtet, Verbesserungen eines
verfassungsgerichtlich bislang unbeanstandeten Verfahrens sofort und ohne
intensive Prifung ihrer etwaigen Vor- und Nachteile umzusetzen. Sieht man, dass in
der Bundesrepublik Deutschland Anderungen des Verfahrens der Sitzverteilung nur
in einem Bundesland schon vor neun Jahren, innerhalb des letzten Jahrfiinfts dann
in funf weiteren Bundeslandern und im Bund vor vier Jahren vorgenommen wurden
und dass in anderen europaischen Staaten Modifikationen des Verfahrens
St.Lagué/Schepers bekannt sind, durfte der Landtag des Saarlandes bislang an der

Sitzverteilung nach d"Hondt festhalten.
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Er wird innerhalb der 15. Legislaturperiode jedoch — gegebenenfalls sachverstandig
beraten — gleichfalls zu prifen haben, ob tatsachlich nach den besonderen
Verhaltnissen des Saarlandes die Wahl eines anderen Sitzverteilungsverfahrens dem
Grundsatz der Erfolgswertgleichheit nachweislich besser entspricht ohne andere

Nachteile aufzuweisen.

3.
Soweit die Beschwerdefuhrerin rigt, die Wahlen zum 15. Landtag des Saarlandes
seien ungultig, weil die Wahlvorschlage der Partei der Freien Wahler im Saarland
vorzeitig — namlich entgegen der Vorschrift des § 17 Abs. 2 Satz 5 LWG, wonach die
Wahl der Bewerberinnen und Bewerber und der Mitglieder der Vertreterversammlung
im Regelfall der Beendigung einer Wabhlperiode nicht vor Ablauf einer bestimmten
Zahl von Monaten nach Beginn der Wahlperiode stattfinden darf — aufgestellt worden

seien, kann dahinstehen, ob diese Annahme zutrifft.

Nach 8§ 17 Abs. 2 Satz 5 1. Hs. LWG dirfen die Wahlen von Bewerberinnen und
Bewerbern frihestens 40 Monate, die Wahl der Vertreterinnen und Vertreter fur die
Vertreterversammlung frihestens 36 Monate nach Beginn der Wabhlperiode
stattfinden. Diese Frist hat die Beteiligte zu 3. nicht gewahrt. Jedoch gelten diese
Fristen nach 8 17 Abs. 2 Satz 5 2. Hs. LWG nicht in den Fallen einer vorzeitigen
Beendigung der Wabhlperiode. Fir diesen Fall sieht 8§ 51 Abs. 2 LWG eine
Verordnung des Ministeriums fur Inneres und Sport tUber die Abklrzung der Fristen
vor. Durch die Verordnung vom 26.1.2012 (Amtsbl. 2012, |, 30) ist aber die Frist des
8 17 Abs. 2 Satz 5 nicht verandert worden. Fur den Fall der vorzeitigen Beendigung
der Wabhlperiode durch Auflosung des Landtags gelten folglich die von der
Beschwerdefuhrerin angefihrten Fristen nicht, ohne dass eine andere Regelung an

ihre Stelle getreten ist.

Das kann aber ebenso dahinstehen wie die Beantwortung der Frage, ob andernfalls
ein Ausschluss der Partei Freie Wahler Saarland hatte erfolgen mussen (oder ihr
Gelegenheit zur Nachbesserung hétte gegeben werden mussen), oder ob sich ihre
Zulassung als mandatsrelevant erweisen koénnte. Selbst wenn man dies alles

unterstellt, ergibt die gebotene Abwagung des — hypothetischen — Wabhlfehlers mit
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der verfassungsrechtlich geschitzten Bestandskraft des Parlaments angesichts der
geringen Zahl der auf die Partei der Freien Wahler im Saarland entfallenen Stimmen,
deren hypothetische Verteilung auf andere Parteien allenfalls, wenn Uberhaupt, zur
Veranderung eines Mandats gefiihrt hatte, dass die Wahlen zum 15. Landtag des

Saarlandes nicht deshalb fur ungtiltig erklart werden dirfen.

gez. Prof. Dr. Rixecker Prof. Dr. Wendt Dr. Eckstein-Puhl
Herrmann JR. Hubinger Warken
Prof. Dr. Weth Wittling
Ausgefertigt
(Dorr)
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