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L Ausgangslage und Fragestellung

1 Das Wahlverfahren fiir den Grossen Rat des Kantons Graublinden wird seit Jahrzehnten kont-
rovers beurteilt.1 Am 26. November 2009 wurde eine weitere Initiative auf Einfithrung des Pro-
porzwahlrechts eingereicht, welche gestltzt auf ein Gutachten von GEORG MULLER fir ungtiltig
erklart wurde.2 Am 24, Marz 2011 lancierte das Uberparteiliche Komitee ,Flr gerechte Wah-
fen” eine neue Initiative, welche den Kritikpunkten Rechnung trégt. Die Initiative wurde am 26.
August 2011 eingereicht. Die Initiative weist folgenden Wortlaut auf:

Lart, 27 Zusammensetzung und Wahl

' Der Grosse Rat besteht aus 120 Mitgliedern.

2 Die Waht erfolgt nach dem Verhéltniswahlverfahren.

® Die Sitze werden entsprechend der Wohnbevélkerung auf die Wahlkreise verteilt.
* Das Weitere regelt das Gesetz.

Ubergangsbestimmungen zu Art. 27 KV (neu):

' Die Grossratswahlen 2014 werden entsprechend Art. 27 KV {neu) durchgefihrt.
?Die Bezirke bilden die Wahlkreise. Der Gesetzgeber kann Wahlkreisverbdnde festiegen.
® Falls die Bezirke aufgehoben sind, legt der Geselzgeber die Wahlkreise fest.”

2 Im Zusammenhang mit der Initiative gilt es folgende Fragen zu beantworten:

1. Ist das geltende Majorz-Wahlsystem mit den 39 (Wahl-)Kreisen mit den einschidgigen
politischen Grundrechten der Bundesverfassung vereinbar?

2, Bei Einflihrung des Proporzwahlsystems sollen die Bezirke bzw. die neuen Regionen,
welche eine sehr unterschiedliche Grésse aufweisen, als Wahlkreise dienen. Es sind im
Sinne der bundesgerichilichen Rechtsprechung daher ausgleichende Massnahmen zu

treffen:

. Welches sind die rechilichen Vor- und Nachielle eines Systems mit Wahlkreis-
verbénden?

. Woelches sind die rechtlichen Vor- und Nachteile eines Systems mit Anwendung

des sogenannten ,Doppelten Pukelshelm™?

Vgl. dazu etwa Koz I, 8. 376 . zu den politischen Bemiihungen um Einfiihrung eines neuen, gerechte-
ren Wahlsystems.

Vgi. die Botschaft der Regierung an den Grossen Rat vom 26. Oktober 2010, Heft Nr. 8/2010-2011,
Kantonale Volksinitiative ,Fir gerechtere Wahien in den Grossen Rat' {Proporzinitiative), S. 567 ff.;
MOLLER GECRG, Rechtsgutachten beireffend die Gliltigkeit der Volksinitiative ,Fiir gerechtere Wahlen in
den Grossen Rat" (Proporz-Initiative) vorm 31. Mai 2010.
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Rechtliches
Anforderungen der Bundesverfassung

Die Anforderungen an die kantonalen Parlamentswahlen ergeben sich aus Art. 8 Abs. 1 BV,
aus Art. 34 BV und aus Art. 51 BV.3 Im Rahmen dieser Beslimmungen sind die Kantone zwar
frei in der Ausgestaltung ihres Wahlsystems (Art. 39 Abs. 1 BV).4 Trotz der weitgehenden Au-
tonomie muss sich aber jedes kantonale Wahisystem an den genannten verfassungsrechtii-
chen Normen und den sich daraus ergebenden Leitlinien messen lassen.

Wahlrechtsgleichheit (Zdhlwert, Stimmkraft und Erfolgswert)

Die Wahlrechtsgleichheit wird aus Art. 34 BV i.f\jl.m. Art. 8 Abs, 1 BV abge[eitet.5 Der Grund-
satz kann in drei Teilaspekte gegliedert werden:

. Die Zahlwerfgleichheif sichert allen Stimmenden das gleiche Gewicht ihrer Stimme zu
{,one man, one vote");

. die Stimmkraftgleichheit garantiert inshesondere, dass zwischen Sitzzahl und Repré-
sentationsbasis (berall das gleiche Verhaltnis gilt.7 im Sinne der Reprisentationsglei-
cheit verlangt sie ,gleich grosse (Einer-)Wahlkreise bzw. ein méglichst gleichmé&ssiges
Verhaltnis von Sitzen und Einwohnerschaft“a;

. die Erfolgswertgleichheit verlangt, dass alle Stimmen in gleicher Weise zum Wahler-
gebnis heitragen. Es soll keine wirkungslosen Stimmen geben.

Von der Zahlwertgleichheit kann nicht abgewichen werden; sie weist absoluten Charakter auf.9
Es handelt sich somit um den nicht relativierbaren Kerngehalt der Wahirechisgleichheit {vgl.
Art. 36 Abs. 4 BV),

Dem Grundsatz der Stimmkraftgleichheit muss ebenfalls Nachachtung verschafft werden. Ab-
weichungen sind gemé#ss der Lehre klare Grenzen gesetzt, selbst wenn diese auch aufgrund
historischer Gebietseinteilungen und der Bevélkerungsveranderungen nicht géanzlich verhin-
dert werden kéinnen.m Das deutsche Bundeswahlgesetz sieht diesheziiglich etwa vor, dass
die Bevdlkerungszahl eines Wahlkreises von der durchschnittlichen Bevdélkerungszaht der
Wahlkreise nicht um mehr als 15 Prozent nach oben oder unten abweichen soll (refative

10

Vgl. STEINMANN, SG-Kommentar, N 4 ff, zu Art. 34 BV.

Vgl. BGE 136 1 3562, 354; BGE 136 | 376, 378; KLey, SG-Kommentar, N 2 und 5 zu Art. 39 BV.
Val. Biagein, Kommentar BV, N 10 zu Art. 34 BV.

Vgl. TONDURY, Wahlkreisgrdsse, Rz. 156 1.

PoLEDNA, S. 66 f. mit Hinweisen.

BiagaiNi, Kommentar BV, N 10 zu Ari. 34 BV.

BGE 125121, 23.

PoLEDNA, 5. 86.
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Grenze). Falls die Abweichung mehr als 25 Prozent betragt, ist eine Neuabgrenzung vorzu-
nehmen {absolute Grenze).” Auch fiir die britischen Unterhauswahlen werden die Wahlkreise
regelméassig neu eingeteilt. Die Abweichung vom Durchschnittswahlkreis soll hichstens 25
Prozent nach unten und nach oben betragen.12 POLEDNA geht fiir die Schweiz von einer zulés-
sigen Hochstabweichung von 15 Prozent gegentber dem durchschnittlichen Représentations-
verhaltnis aus.13

Die Erfolgswertgleichheit muss ein sténdig anzustrebendes Ziel von Politik, Gesetzgebung
und Rechisprechung sein.”” Sie stelit sicher, dass die verschiedenen Gruppierungen eine Ver-
tretung erhalten, die weitgehend ihrem Wiéhleranteil entspricht. Diese wahirechiliche Forde-
rung hangt u.a. von der Grosse der Wahlkreise ab: Je mehr Sitze in einem Wahlkreis verge-
ben werden, desto tiefer ist das sogenannte natlrliche Quorum, d.h. jener Stimmenanteil, der
benétigt wird, um bei der ersten Sitzverteilung ein Vollmandat zu erringen.15 Hohe natirliche
Quoren haben zur Folge, dass selbst Minderheitsparteien mit einem gefestigten Ruckhalt in
der Bevélkerung von der Mandatsverteilung ausgeschiossen b[eiben.16 Das natiirliche Quorum
darf daher nach bundesgerichtliche Rechtsprechung — im Sinne eines Zielwertes ~ 10 Prozent
nicht ﬁberschreiten.” Dariiber hinaus muss die Erfolgswertgleichheit ,wahlkreistibergreifend”
spielen, d.h. die natlrlichen Quoren in den verschiedenen Wahikreisen durfen nicht zu stark
voneinander abweichen. In der Lehre wird gefordert, dass die einzelnen Wahlkreise nur wenig
bzw. um hochstens ein Drittel vom Mittelwert abweichen dUrfen.m Das Bundesgericht hat es
(bisher) nicht fiir notwendig erachtet, die zuléssige Hchstabweichung abstrakt festzulegen.19

Das Bundesgericht anerkennt allerdings weitergehende Abweichungen dann, wenn histori-
sche, féderalistische, kuiturelle, sprachliche, ethnische oder religitse Grlinde angefthrt wer-
den kénnen, ,welche kleine Wahlkreise als eigene identitdten und als ,Sonderfall’ erscheinen

lassen und ihnen — auf Kosten des Proporzes - im Sinne eines Minderheitenschutzes einen

11

12

13

14

§ 3 Abs. 3 des Bundeswahlgesetzes der Bundesrepublik Dsutschiand in der Fassung der
Bekanntmachung vom 23. Juli 1993 (BGBI. | S. 1288, 1594), das zuletzt durch die Bekanntmachung
vom 5. August 2009 (BGBI. 1 5. 2687) geédndert worden ist.

NOHLEN, 287,
POLEDNA, S. 84,
Kovz, Wahlrecht, 37.

Gemdss der Methode Hagenbach-Bischoff wird die Summe aller Parteistimmen durch die um eins
vergrossorte Zahl der zu besetzenden Sitze geteilt und das Ergebnis auf die néchste ganze Zahl
aufgerundet. Das Resultat ist die erste Verteilungszahl. Jede Liste erhélt in einer ersten Vertsilrunde so
viele Sitze, wie diese Zahl in ihrem Parteistmmenergebnis ganz enthalten ist (sogenannte
Volimandate"). Falls dadurch noch nicht alle Mandate vergeben sind, werden derartige Sestmandate™
in einer zweiten Runde verteilt. Dafiir wird die Parteistimmenzahi jeder Liste durch die um eins
vergrosserte Zahl der ihr bereits zugewlesenen Mandate geteilt. Das Mandat geht an jene Liste, welche
bei dieser Division den gréssten Quolienten erreicht. Das Vorgehen wird wiederholt, bis alle Mandate
vergeben sind {vgl. statt vieler GARRONE, S. 222 f., Kotz, Wahlrecht, S. 17 ff.).

BGE 136 | 352, 358; BGE 129 i 185, 201

BGE 131 1 74, 83 f. (,Um der Rechtssicherheit Willen ist, gestiitzt auf die angefiihrte Rechtsprechung,
festzulegen, dass die Uberschreitung einer Limite von 10% in beiden Féllen mit einem
Verhiltniswahirecht grundsatzlich nicht zu vereinbaren ist'); vgl. auch BGE 136 | 352, 357 1.

TscHaNNEN, Stimmrecht, N 749; Kbiz, Wahlrecht, 31.
Vgi. BGE 136 | 352, 360.
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11

12

13

Vertretungsanspruch einréumen."m Es bedarf dafiir aber ausreichender sachlicher Griinde

und je grosser die Abweichungen von der Erfolgswertgleichheit sind, desto gewichtiger mis-
21

sen die rechtfertigenden Grinde sein.

Die Zahlwert- und die Stimmkraft- bzw. Reprasentationsgleichheit erlangen flr das Ma-
jorzwahlsystem wie auch flir das Proporzwahisystem Geltung. Der Erfolgswertgleichheit hin-
gegen kann nur durch die Anwendung des Verhéltniswahlrechis Nachachtung geschaffen
werden. Mit anderen Worten: Im (reinen) Majorzwahisystem spielt die Erfolgswertgleichheit
der Stimmberechtigten nicht. Gewahlt wird nur jener Parteikandidat, der die absolute oder re-
lative Mehrhelt der Stimmen gewinnt. Die Verwirklichung der Erfolgswertgleichheit ist folglich
der elementare Unterschied zwischen dem Majorzwahlsystem und dem Proporzwahisystem.

Ein Wahlsystem ist in Bezug auf die Ubereinstimmung mit der palitischen Rechtsgleichheit
daher anhand des folgenden Fragekatalogs zu tiberpriifen:

. Kommt allen Stimmberechtigen je {nur} eine Stimme zu?
. Waeisen alle Wahlkreise im Verhalinis zur Bevélkerung die gleiche Grosse auf?
. Sichert das Wahlsystem den gleichen Erfolg der Stimmen?

Freie Willensbildung und unverfilschte Stimmabgabe

Art. 34 Abs, 2 BV garantiert als politisches Grundrecht die freie Willensbildung und unver-
falschte Stimmabgabe bei Wahlen. Aus dieser Wahlfreiheit leitet sich der Anspruch der
Stimmberechtigten ab, dass kein Wahlergebnis anerkannt wird, das nicht den freien Willen der
Wihlenden zuverlassig und unverfalscht zum Ausdruck bringt. Es soll dabei garantiert sein,
dass jeder Stimmberechtigte seinen Entscheid gestitzt auf einen maglichst freien und umfas-
senden Prozess der Meinungsbildung treffen und entsprechend mit seiner Stimme zum Aus-
druck bringen kann. Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit gewéhrleistet somit die fur den de-
mokratischen Prozess und die Legitimitat direktdemokratischer Entscheidungen erforderfiche
Offenheit der Auseinan dersetzung.22

Das Bundesgericht hat anerkannt, dass das Wahlsystem bzw. zu hohe oder zu unterschiedli-
che Quoren nicht nur mit der Erfolgswertgleichheit in Widerspruch stehen, sondern gleichzeitig
,das Wahlverfahren der sich aus Art. 34 Abs. 2 BV ergebenden Wahlfreiheit nicht gerecht”
wird, ,wonach kein Wahlergebnis anerkannt werden soll, das nicht den freien Willen der Wah-
lenden zuverlissig und unverfalscht zum Ausdruck bringt.“23

Die Wahlfrelheit ist als Kriterium gleichermassen bei Majorz- wie auch Proporzwahlverfahren
zu heachten.

20

21

22

23

BGE 136 1 352, 361; BGE 129 | 185, 190; BGE 131174, 79; BGE 1311 85, 87.
BGE 1361352, 361.

BGE 136 1352, 355; 1351282, 293; 135118, 21.

BGE 1361352, 360
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15

16

17

Das geitende Blindner Wahlverfahren

Die Kreise hilden in Graubiinden eine kantonale Ebene zwischen den Gemeinden und Bezir-
ken und sind die Wahtkreise flr die Mitglieder des Grossen Rates. Die Sitze werden entspre-
chend der schwelzerischen Wohnbevéikerung auf die Wahlkreise verteilt (Art. 27 Abs. 3 und 4
KV). Die 120 Grossratssitze werden nach dem Bruchzahiverfahren den Wahlkrelsen zuge-
sprochen:z24 Zunadchst wird die schweizerische Wohnbevélkerung des Kantons durch 120 ge-
teilt. Die nachsthhere ganze Zahl (iber dem Ergebnis bildet die erste Verteilungszahl. Jeder
Kreis, dessen Bevolkerung diese Zahl nicht erreicht, erhdlt bei der Vorwegverteilung einen
Silz.25 (Nuzrg Einen Sitz erhalten aber auch jene Kreise, welche die zweite Verteilungszahl nicht
erreichen,

Nach Art. 27 Abs. 2 KV erfolgt die Wahl in den Blndner Grossen Rat nach dem Mehrheits-
wahlverfahren. In 16 Kreisen wird ein Sitz vergeben, in den anderen Kreisen zwischen 2 und
20 Sitze. Es finden in letzteren somit Majorzwahlen in Mehrperscnenwahlkreisen statt.

Um im ersten Wahlgang gewahit zu werden, muss ein ,absolutes Mehr” erreicht werden. Die-
ses berechnet sich nach folgender Formel: ,Die Gesamtzahl aller giiltigen Stimmen fir kandi-
dierende Personen wird durch die doppelte Zahl der freien Sitze geteilt. Die néchsththere
ganze Zahl ist das absolute Mehr."27 Vor wenigen Jahren wurde in der Regel noch das echte
absolute Mehr fiir die Wahl verlangt {,Blindner Mehr"}. Die heutige Regelung filhrt dazu, dass
zumeist nur ein Wahlgang stattfinden muss, da diese Berechnungsart sich stark dem relativen
Mehr annéhert.za

Grundsiitzlich: Fragliche Zulédssigkeit des Majorzes fiir Parlamentswahlen

Im 18. Jahrhundert waren die Verkehrswege gerade im Kanton Graublnden noch schiecht
ausgebaut. Ein Strassen- oder Schienennetz, wie wir es heute kennen, war erst in Anséizen
varhanden. Kommunkationsmittel wie Fernsehen, Telefone, internet etc. waren unbekannt.
Die Menschen in dieser Zeit lebten dementsprechend viel abgeschisdener als heute und die
Gemeinschaften in abgelegenen Dérfern und Talern waren viel stérker auf sich alleine gestellt.
Parlamentsmitglieder waren zu dieser Zeit daher vorab die Interessensvertreter ihres Dorfes
oder ihrer Talschaft. Sie mussten unter Umstdnden schwierige und lange Wege unter ihre
Fiisse nehmen, um ihr Mandat wahrzunehmen. Es entsprach dieser Zeitepoche, dass jede

24

25

26

27

28

Es ist die Zuteilungsmethode wie bel den Nationalratswahlen gewahit worden {vgl. Art. 17 BPR; sog.
Bruchzahlverfahren). Das System wird von WEBER als verfassungswidrig beurteilt {(S. 1376 1.).

Art. 2 Bst. a Ziff. 1 GRG. Die Kreise, welche die Sitzgarantie beanspruchen, scheiden fiir die weitere
Verteilung aus.

Art. 2 Bst. a Ziff. 2 GRG. Zur weiteren Hauptverteilung und Restverteilung vgl. Art. 2 Bst. b und ¢.

Art, 39 Abs. 1 GPR. Haben mehr Personen das absolute Mehr erreicht, als Sitze zu besetzen sind,
gelten digjenigen mit den hdchsten Stimmenzahlen als gewahit (Art. 39 Abs. 2 GPR). Falls im ersten
Wahlgang der Sitze bzw. nicht alle Sitze haben besetzt werden kénnen, findet ein zweiter Wahlgang
statt, in welchem das relative Mehr ausschliaggebend ist (Art. 40 GPR}.

Vgl. Antwort der Regierung vom 3. Mal 2000 auf die Motion vom 27. Marz 2000 betreffend Anderung der
Berechnung des absoluten Mehrs bei Wahlen (abrufbar unter hiip:fwww.gr.ch/DE/institutionen/-
parlament/PV/Seiten/DE_2000-03-27_68 m.aspx).
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massgebende territoriale Einheit ihren Vertreter mittels Mehrheitsentscheids bestimmte, damit
er sich in der fernen Hauptstadt fur ihre Interessen einsetze.

In der heutigen Kommunikations- und Mobflitatskuitur und aufgrund der ausgebauten, siche-
ren und schnellen Verkehrswege haben sich die Interessen jedoch stark verlagert. Es kann
z.B. heute eine Person problemlos in der Surselva leben und téglich zur Arbeit nach Chur fah-
ren. Die Mobilitét sprengt somit die drtlichen Grenzen. Nicht mehr territoriale Gegebenheiten
stehen politisch im Fokus, sondern kulturelle, soziale und wirtschaftliche Anliegen tber die drt-
lichen Grenzen hinweg. Ein Anhénger der Griinen in Ardez wird sich politisch seinem Partei-
freund in Maienfeld naher fihlen, als seinem Nachbarn, welcher SVP wahlt (und umgekehrt}.
Aufgrund und mit dieser Entwicklung haben daher majorzgewihite Kantonsparlamente ihre
gesellschaftiiche Legitimitat mehr und mehr verloren. Nicht mehr eine territoriale politische
Vertretung der Bevdlkerung ist heute das elementare und nchtige Reprasentationsprinzip,
sondern die ,soziologisch politische Reprasentation des Volkes®, Dementsprechend wurde
der Majorz im schweizerischen Bundesstaat fast tiberall vom Proporz abgelost, welcher ,der
Kompremissnatur des Parlamentes klaren Ausdruck” verleihnt und ,die demokratische ldee”
viel besser verkorpert

Es verwundert daher nicht, dass die Zuldssigkeit des Majorzes fir kantonale Parlamentswah-
len in der Rechtslehre umstritten ist. Namhafte Rechtsprofessoren und Demokratieforscher
wie ANDREAS AUER oder PIERRE TSCHANNEN haben festgehalten, dass das Mehrheitswahlver-
fahren mit den verfassungsmaéssigen Anforderungen von Art. 51 BY, Art 34 BY sowie Art. 8
Abs. 1 BV grundsatzlich nicht in Ubereinstimmung gebracht werden kann.” Die Argumente fir
die Beibehaltung eines Majorzsystems sind den auch kaum staatsrechtlicher Natur, sondern
meist auf der machtpolitischen Ebene zu suchen. Die Machtpolitik wird dabet ~ so DIETER NO-
HLEN — ,oft genug dadurch zu verschleiern versucht, dass auf demokratietheoretische Begrin-
dungen zurlickgegriffen wird. Die Entscheidung erfolgt jedoch aus der konkreten Interessenla-
ge einer Partei heraus.“32

Keine freie Willensbildung

Filr den Stimmberechtigten ist es von grésster Bedeutung, ob er seine Stimme bei einer Ma-
jorz- oder Proporzwahl abgibt. Bei einer Majorzwahl hat er namiich folgende Konsequenzen
zu bedenken:

. Der Stimmberechtigte hat keinen Anspruch darauf, dass er seine Stimme mit Erfolg ab-
gibt. Wahlt er den Kandidaten einer Minderheitspartei, geht seine Stimme verloren — sie
verhallt ungehort.

28

31

32

GlacoMeTTE, S. 306.
So GiacoMETTI, S. 306.

AUER, Rz. 22 ff.; TsCHANNEN, Stimmrecht, N 751; vgl. auch TONDURY, Einheit, S. 258; BUNDI/RATHGES,
S. 921

NonLen, S. 157. Gerade anlasslich der Gewahrleistung der Bindner Verfassung zeigie sich dieses
Phanomen: Der positive Gewihrleistungsentscheid war politisch motiviert (vgl. TonpURY, Wahikreis-
grésse, Rz. 26 f.; vgl. auch BUNDIRATHGEB, S. 95).
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. Der Sympathisant einer Minderheitspartei steht damit vor der Wahi, ob er von vorne-
herein auf die Stimmabgabe verzichten oder sich fiir einen erfolgsversprechenden Kan-
didaten entscheidsn will.

Das Mehrheitswahlsystemn beschrankt dementsprechend die Freiheit des Meinungshildungs-
prozesses. Der damit verbundene faktische ,Wahlbarkeits-Ausschluss” von Kandidaten selbst
relevanter Minderheitsparteien ist ,angesichts realer Pluralismen ein befremdiicher und nicht
hesonders demokratischer Versuch der Wéh1erdiszi;::linierung“.33 Nach dem Motto ,Friss oder
stirb" wird der Wahler dazu gezwungen, seine Stimme einer aussichtsreichen Partei zu geben
oder auf jegliche Wirkkraft seiner Stimme zu verzichten.34 Das Resultat einer Majorzwahl des
Parlamentes bringt folglich den freien Willen der Stimmberechtigten weder zuverldssig noch
unverfalscht zum Ausdruck: Der Wahler ist namlich durch das Wahlverfahren gezwungen
worden, das ,kleinere Ubel” bzw. ,mit zugehaltener Nase” zu wé\hlen,35

Im Kanton Graubtinden muss der Wahler sich denn in der Regel auch fir die Kandidaten der
zwel, hochstens drel erfolgversprechendsten Parteien in seinem Wahlkreis entscheiden {vgl.
dazu hinten Rz. 42). Das Blndner Majorzwahlsystem hat dementsprechend massive Verzer-
rungen zwischen den eigentlichen politischen Kréfteverhélinissen in der Bevdlkerung und der
Mandatsverteilung im Grossen Rat zur Folge, was der Vergleich der Grossratswahlen 2010
mit den Nationalratswahlen 2011 deutlich aufzeigt:?'6

Wihleranteile NR-Wahlen 2011
(Proporz; inkl. Listenverbindungen)

Partei Mandate Kreiswahlen 2010 (Majorz)

CVP

27.5 Prozent der Mandate

16.63 Prozent Wahleranteil

FDP

31.67 Prozent der Mandate

11.9 Prozent Wahleranteil

BDP

21.67 Prozent der Mandate

20.46 Prozent Wahleranteil

Svp

3.33 Prozent der Mandate

24.49 Prozent Wahleranteil

SP

10 Prozent der Mandate

15.61 Prozent Wahleranteil

GLP

1.67 Prozent der Mandate

8.25 Prozent Wahleranteil

Parteilos

4.17 Prozent der Mandate

Verda

2.16 Prozent Wahleranteil

EDU

0.51 Prozent Wahleranteil

3

35

PROPORZINITIATIVE 2014

TSCHANNEN, Stimmrecht, N 754,

In Graublnden wird diese Problemalik noch dadurch verschérft, dass in einigen Kreisen das
Stimmgeheimnis nicht gilt, weil in einer Landsgemeinde mit offenem Handmehr gewahlt wird.

Vgl. dazu die Situation In Grossbritannien, das ein Majorzwahlsystem in Einerwahlkreisen mit relativem
Mehr kennt; Tagesanzeiger online vom 06.05.2010, Mit ,zugehaltener Nase" die Tories wihlen.

Die Resuliaie der Kreiswahlen 2010 sind abrufbar unter http:/iwww.gr.ch/DE/publikationen/ab-
stimmungenwahlen/kreiswahlen/Seiten/Kreiswahlen2010.aspx; Die Wihleranteile bei den Nationalrats-
wahlen 2011 sind abrufbar unter htto:/AMww.gr.ch/DE/publikationen/abstimmungenwahlen/nrw2011/-
Seiten/Resultat?2011.aspx.
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Wenn die Wahleranteile der Nationalratswahlen als Anhaltspunkte flr das eigentliche Stim-
mungsbild in der Bevélkerung herangezogen werden.ST so ist festzuhalten, dass die CVP um
den Faktor 1.65 und die FDP gar um den Faktor 2.66 tbervertreten sind. Der Wahleranteil der
BDP bei den Nationalratswahlen und die Anzah! Mandate im Grossen Rat stimmen in etwa
tiberein. Hingegen sind die SVP um den Faktor 7.35, die SP um den Faktor 1,56 und die GLP
um den Faktor 4.94 unferverireten.

Mit anderen Worten haben viele Stimmberechtigte bei den Grossratswahlen offensichtlich
nicht nach ihrer eigentlichen politischen Ausrichtungen gewahit, sondern sich — im Sinne des
kleineren Ubels — fiir den Kandidaten einer aussichtsreicheren Partei entschieden. Das Bun-
desgericht hat jedoch zu Recht festgehalten, dass kein Wahlergebnis anerkannt werden soll,
das nicht den frefen Willen der Wahlenden zuverlsssig und unverfalscht zum Ausdruck
bringt.38 Diesem Anspruch musste selbstversténdlich auch das Blndner Wahlsystem gerecht
werden. Mit Blick auf die aus Art. 34 Abs. 2 BV abgeleitete Wahlfreiheit erscheint daher das
Majorzwahisystem grundsétzlich fragwirdig.

Beschriinkung des Mehrheitsprinzips auf das Notwendige

Das Mehrheitsprinzip ist geschichtlich primér als ein Mittel fir konkrete Beschlussfassungen
enlstanden und nicht als ein Mittel zur Bildung eines beschlussfassenden Organs.39 Da in der
gesellschaftlichen Wirklichkeit zu (fast) keiner Frage Einmiitigkeit herrscht, bedarf es eines
Mechanismus, der es einer Gemeinschaft ermdglicht, gemeinsame Entscheidungen zu treffen,
welche durch alle Personen anerkannt werden.40 In der Demokratie nimmt diese Funktion das
Mehrheitsprinzip wahr, d.h. sémtliche oder strittige Sachvorlagen werden den Stimmberechtig-
ten vorgelegt und im Sinne der Mehrheitsmeinung entschieden. Das Mehrheitssystem beruht
dabei auf der Gegentberstellung der Gegensatzpaare .ja oder nein”, ,wahr oder falsch®,
,schwarz oder weiss“. Die Stimmenden haben sich mit anderen Worten zwischen der Zustim-
mung und der Ablehnung zu einer Sache zu entscheiden (oder sie kdnnen sich der Stimme
enthalten). Mit Wahlen hingegen werden (noch) keine Sachentscheidungen getroffen. Viel-
mehr wird lediglich die Vertretung der Stimmberechtigten im Parlament bestimmt.

Diese grundsatzliche Verschiedenheit von Wahlen und Abstimmungen darf nicht ausser Acht
gelassen werden.M Sie gebietet es, eine getrennte Beurteilung in Bezug auf die Anwendung
der Mehrheitsregel vorzunehmen. So haben Wahlen keine spezifische Stellungnahme des
Stimmberechtigten zu einer Sachfrage zum Inhalt, sondern ermdglichen dem Stimmberechtig-

I

38

38

40

41

Es ist zussizlich zu beachien, dass im Kanton Graubiinden lediglich 5 Nationalratsmandate verteilt
werden. Das natlrliche Quorum betrigt aufgrund des angewandten Wahlsystems daher 16.67 Prozent
und liegt damit deutlich tiber dem vom Bundesgericht flir kantonale Wahlen noch akzeptierten Quorum
von 10%. Die Folge davon ist, dass der Proporz auch bei den Nationalratswahlen nicht systemgeracht
spielen kann.

BGE 136 | 352, 360.
Vgl. Braunias, S. 193.
Vgl SariroLos [, S, 193 f

Bereits Victor Considerant, der ,Vater des Proporzwahlrechis®, hat auf die Notwendigkeit dieser Unter-
scheidung aufmerksam gemacht (Kotz1, S. 541).
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ten {nur) einen ungefdhren Richtungsentscheid. Die Stimme wird einer Partei bzw. einem
Kandidaten gegeben, da der Stimmberechtigte in deren bzw. dessen politischen Ausrichtung
seine Meinungen und seine Interessen verlreten sieht.

Der Stimmberechtigte stimmt somit bei Wahlen nicht wie bei Abstimmungen punktuell und si-
tuativ einmal mit einer Minderheit und ein anderes Mal mit der Mehrheit. Vielmehr handelt es
sich um eine Festlegung Uber eine langere Zeitdauer, ohne Md&glichkeit innerhalb dieser Dau-
er seine Meinung &ndern zu kénnen. Gibt der Stimmberechtigte bei Majorzwahlen aufgrund
seiner eigentlichen politischen Ansichten einer Minderheitspartei seine Stimme, ist er zumin-
dest fiir die néchste Legislaturperiode — d.h. fiir mehrere Jahre — von einer mittelbaren Beteili-
gung am parlamentarischen Gesetzgebungsprozess ausgeschlossen. Soweit daher einer
Rechtsordnung das demokratische Ideal zugrunde liegt, dass jeder Stimmberechtigte als
Rechtsunterworfener das gleiche Recht haben soll, an einem diskursiven Gesetzgebungspro-
zess direkt oder indirekt mitzuwirken,‘52 handelt es sich beim Majorzwahlrecht urn ein untaugli-
ches Instrument,

Aus diesen demokratietheoretischen Uberlegungen und im Sinne des Verhiltnismassigkeits-
grundsatzes“3 folgt, dass das Mehrheitsprinzip (nur} dann angewandt werden solite, wenn kei-
ne anderen demokratischen Verfahren denkbar sind, welche eine Beriicksichtigung verschie-
dener, auch gegensétzlicher gesellschaftlichen Ansichten ermdglichen. * Bei Parlamentswah-
len existiert mit dem Proporzwahirecht ein entsprechendes und erprobtes Verfahren. Das Ver-
haltniswahlverfahren entspricht in diesem Sinne ,einem Postulate der Gerechtlgkelt Umge-
kehrt schliesst der Gedanke der Wahlgerechtigkeit das Majorzverfahren bei kantonalen Par-
tamentswahlen aus.‘m

Widerspruch zur Konkordanzdemokratie

Der Biindner Verfassungsordnung liegt die Idee zu Grunde, dass eine ,angemessene Verfre-
tung aller Schichten einer pluralistischen Geselischaft' im Parlament zu gewahrle[sten lst

Der Grosse Rat soll mit anderen Worten ,ein Spiegelbild der Gesellschaft sein® . Dieses Ziel
wird jedoch gerade mit dem Majorzwahlsystem nicht erreicht. Im Gegenteil werden dadurch
politische Minderheiten im Parlament marginalisiert oder von einer angemessenen Vertretung
gar ausgeschlossen. Das Mehrheitswahlsystem setzt voraus, dass sich (nur) zwei oder hchs-

42

43

44

45

46

47

48

Dieser Grundsatz entspricht aber gerade den Vorstellungen im Kanton Graubiinden, So soll die
politische Diskussion ,von mdglichst breiten Kreisen aus der Bevélkerung mitbestimmt werden. Erst die
derartige Meinungsbildung und Entscheidung im Kantonsparlament gibt dem staatlichen Handeln die
erforderliche Legitimation® (RATHGER, Zusammensetzung, S. 451 {.}. Auch Art. 51 Abs. 1 BV liegt das
Ideal einer solchen Demokratie zu Grunde (vgl. TONDURY, Einheit, S. 179 f. und S. 262).

Vgl. Art. 5 Abs. 2 BV.
Vgl. &hnlich KeLsen, S. 12. 1.
GIACOMETTI, S. 305.

Der Gedanke der Wahlgerechtigkeit findet sich in Art. 8 Abs. 1 BV und 34 Abs. 2 BV wieder und kann
alleine durch die Sicherstellung einer méglichst grossen Erfolgswertgleichheit der Stimmen verwirklicht
werden (TGNDURY, Wahlkreisgrosse, Rz. 49).

BRUNNER, Rz. 2 [Hervorhebung im Original].
RATHGES, Zusammensetzung, S. 451 f.
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tens drei unterschiedliche Meinungen, Wege und Parteien gegentiberstehen, zwischen denen
die Stimmberechtigten entscheiden kénnen und missen (Oppositionssystem). Das Mehrheits-
system trifft indes in der biindnerischen Wirklichkeit auf eine komplexe, vielfaltige und pluralis-
tische Gesellschaft, in welcher keine einzig richtigen Lésungen flr Probleme existieren, son-
dern in der es eine Mehrzahl von Losungen fir eine bestimmte Aufgabe gibt, welche jeweils
unterschiedliche Folgen und Konsequenzen haben. In der konsensorientierten Demckratie
werden diese verschiedenen Lésungswege und Maglichkeiten im Parfament abgewogen und
Lasungen ausgehandelf, welche anschliessend in einer Volksabstimmung eine Mehrheit er-
halten kdnnen.

Das Majorzwahlsystem dient hingegen dazu, eine bessere Handlungsfahigkeit zu erreichen.
Es soll nicht diskutiert, sondern im Sinne der Mehrheit entschieden werden. Auf diese Weise
sei die Parlamentsarbeit konstruktiver”, da es nicht zu ,unheiligen Allianzen” komme. Die Fol-
gen der Parteienzersplitterung seien negativ.49 PIERRE TSCHANNEN hat diese Argumente aller-
dings schon vor Jahren entkraftet und ausgefiihrt, die Parolen ,Sicherung ktarer Mehrheiten”
oder auch ,,Gewahrleistung stérungsfreier Staatsfunktionen” selen nur ,andere Worte fiir ,mehr
Reglerbarkelt"' Mittels des Mehrheitssystem soll denn meist auch nur der traditionelle Vor-
sprung — und damit die Macht — von bevorzugten politischen Parteien (zumeist der blrgerlich-
konservativen Mitte) gesichert werden. Diesen Parteien soll ein maglichst ungestérter Hand-
lungsspielraum verschafft und ein leichteres Regieren ermdglicht werden. Ob ein Majorzwahi-
system dabei tatséchlich zu konstruktiverer Parlamentsarbeit fhrt, darf mit Blick efwa auf die
Arbeit des Kongresses in den USA oder auf das britische Unterhaus mebr als bezweifelt wer-
den. Das Majorzwahlsystem ist vielmehr einfach ,dezisionistisch”: Es steht nicht die demokra-
tische Legitimation von Entscheiden im Vordergrund, sondern es geht darum, effizient ent-
schelden bzw. regieren zu kénnen.

Das Mehrheitswahlsystem steht damit aber in einem unauflgslichen Gegensatz zur Konkor-
danzdemokratie: Nach dieser Form des Politisierens soll sich die Mehrheit gerade nicht der
standigen Auseinandersetzung, dem parlamentarischen Diskurs mit den als lastig empfunde-
nen politischen Minderheiten entledigen kénnen. Die Konkordanz verlangt umgekehrt gerade
den Einbezug von samtlichen relevanten politischen Minderheiten in den parlamentarischen
Meinungsbildungsprozess. Das Majorzwahlverfahren steht daher zu allen Kennzeichen des
Konkordanzsystems in der Schweiz quer

Gerade die Biindner Demokratie beruht auf dem Gedanken einer aktiven und maoglichst unmit-
telbaren Mithestimmung der Stimmberechtigten an der staatlichen Willensbildung. Diese Form
der Demokratie will das Individuum nicht in seinen demokratischen Rechten beschneiden,
sondern eine méglichst breite Anwendung des demokratischen Prinzips erméglichen. Eine di-
rekie Gesetzgehbung bleibt zwar aufgrund der Komplexitat und Grosse der Gemeinwesen eine
Utopie. Parlamente sind deshalb ein unabdingbares Geféss der Konsensfindung, Entscheid-
vorbereitung und Beschlussfassung. Die Einrichtung des Partaments fordert aus diesem

49

51

So zuletzt HANGARTNER, Bemerkungen, S. 143.
TscHanneN, Stimmrecht, N 754 im Zusammenhang mit der Rechtfertigung van Quoren.
TsCHANNEN, Stimmrecht, N 751.
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Blickwinkel aber eine Kompensation des damit verbundenen Verzichis der Stimmberechtigten
auf direkte Diskussionsbeteiligung im Gesetzgebungsprozess. In diesem Sinne solite sich je-
der Stimmberechtigte im Parlament durch selbstgewshlte Reprasentanten vertreten sehen.
Als das Volk vertretende ,Landsgemeinde” soll das Parlament dartiber hinaus ein ,wahrhaftes”
Abbild der Meinungen in der Bevélkerung darstellen und nicht einfach ein Abbild der politi-
schen Mehrheitsmeinung sein.52

Solche und dhnliche Uberlegungen haben in der neueren Lehre zur iberzeugenden Schluss-
folgerung gefiihrt, dass das Verhaliniswahlrecht heute als Anforderung des Bundes an die
Kantone verstanden werden muss.53 Die demokratische Zielsetzung einer mdéglichst grossen
direkten oder indirekten Betelligung aller Personen, die von den gefillten Entscheidungen be-
troffen sind, l8sst sich jedenfalls nur mit dem Verhaltniswahlrecht verwirklichen. HANS KELSEN
hat dies mit den folgenden Worten treffend ausgedrickt: ,Soll man von keinem fremden Willen
beherrscht sein, darf man auch nur von Angehdrigen der eigenen Partei verireten wvarden.“54

Beurteilung des Blindner Majorzverfahrens

Das Bundesgericht vertritt in stédndiger Rechisprechung die Ansicht, dass ,nach Rechtspre-
chung im Grundsatz sowoh! das Mehrheits- als auch das Verhéliniswahlrecht den genannten
verfassungsrechilichen Anforderungen® gem‘]gen.55 ANDREAS AUER weist mit Recht darauf hin,
dass das héchste Gericht diese Standardformel ,aber elgentlich nig” begriindet hat.56 Ausser-
dem sei nicht einzusehen, ,weshalb im Proporzsystem Quoren von mehr als 10% verfas-
sungsrechtlich verpont sind, im Majorz aber einfach hingenommen werden mussen.“ﬁ7

Soweit jedoch davon auszugehen ist, dass das Majorzwahisystem bei kantonalen Parla-
mentswahlen weiterhin als zulassig zu beurteilen wére, gilt es zu beachten, dass dies selbst-
versténdlich nur flir korrekt ausgestaltete Majorzverfahren gelten kann:

In Bezug auf die kantonalen Proporzwahlverfahren hat das Bundesgericht in seiner neusten
Rechtsprechung festgehalten, dass bei Wahl des Verhéliniswahlverfahrens dieser ,,Grundent-
scheld konsequent” umzusstzen seE.58 Es seien die fur ,die echie Proporzwahl erforderlichen
Voraussetzungen zu schaffen”. * Die Aufnahme proporzfremder Elemente und sin Abweichen
vom Verhéliniswahlrecht bedtirften einer besonderen Rechtfertigung.w Mit anderen Worten:
Das gewdhlte Verfahren muss in seiner Idealen Form bzw. systemgerecht verwirklicht wer-

52

53

55

56

57

58

59

TONDURY, Wahlkreisgrisse, Rz. 41.

Art. 51 BV; AUER, Rz. 24 f.; POLEDNA, S. 87 ff.; TscHaNNEN, Stimmrecht, N 751; BBl 2004, 1115.
KELSEN, 5. 13.

BGE 131185 E. 2.2 S. 87 mit Hinwelsen.

AUER, Rz. 25,

AUER, Rz. 25.

BGE 1361 352, 363.

BGE 136 | 352, 363.

BGE 136 | 3b2, 357 f.; BGE 136 | 364, 366 f; BGE 376, 379 und 384; BGE 131 | 85, 87; je mit
Hinweisen.
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den.61 Diese Ausflihrungen des Bundesgerichts zum Proporzverfahren miissen folgegerecht
im Falle von Majorzverfahrens ebenfalls Geltung erlangen: Auch dieser Grundentscheid ist
somit konsequent” umzusetzen und es sind die fir die ,echte” Majorzwahl erforderiichen Vo-
raussetzungen zu schaffen.

In der Lehre wird darlber hinaus vertreten, dass bei Anwendung des Majorzwahlsystems der
— an sich majorzfremden — Komponente der Erfolgswertgleichheit geniigend Rechnung getra-
gen werden misse:

.Deshalb muss zum Beispiel auch bei grundsétzlicher Entscheidung zugunsten des Mehr-

heitswahlrechis die Komponente Erfolgswertgleichheit gentigend zur Geltung kommen. Prob-

{ematisch kénnen etwa zu kieine Wahlkreise oder allzu ungleich grosse Wahlkreise sein.“‘32

Die Erfolgswertgleichheit ist also bei Majorzwahlen ebenfalls als gewichtiges Kriterium anzu-
sehen.” Es muss sich aber zumindest strikte am Mehrheitsprinzip und an der Stimmkraft-
gleichheit ausrichten. Unter dem Blickwinkel der Demokratie ist es dementsprechend von vor-
neherein unzuléssig, dass aufgrund von Abweichungen von diesen Grundsatzen politische
Minderheiten eine parlamentarische Mehrheit erringen kénnen.

Das ,echte”, d.h. systemgerechte Majorzwahlverfahren ist durch folgende drei Elemente ge-
kennzeichnet:

. Sdmtliche Sitze werden in nicht manipulativ festgelegten& Einerwahlkreisen vergeben;
. Samtliche Wahlkreise sind in etwa gleich gross (Reprasentationsgleichheit);
. Sicherung des Mehrheitsprinzips, etwa durch das Erfordernis des absoluten Mehrs der

Stimmen (50 Prozent plus eine Stimme) im ersten Wahlgang.

Abweichungen von diesen Anforderungen verfdlschen ein Majorzwahlsystem, sodass dieses
65
den Ansprilchen an ein demokratisches Wahlverfahren nicht zu genligen vermag.

Unzuldssigkelt von Mehrpersonenwahlkreisen

Im idealtyplschen Majorz werden so viele Wahlkreise gebildet, wie Sitze im Parlament zu ver-
geben sind {,Einerwahlkreise”). Werden mehrere Sitze in einem Wahlkreis im Majorz verge-
ben (.Mehrpersonenwahtkreise"), kann die Partei, welche die erforderliche Mehrheit erringt,

6t

&2

63

65

Vgl. NOHLEN, S. 164 ff,

HANGARTNER, S. 233 [Hervorhebung durch den Verfasser]. Ausnahmsweise diirfe aber ,auf eine lokale
sprachlich-kulturelle Minderheit” Riicksicht genommen werden. HANGARTNER unterscheidet allerdings
nicht zwischen Stimmkraftgleichheit und Erfolgswertgleichheit {vgl, auch Bemerkungen, S. 143). Welche
konkreten Forderungen er aus seinen grundsatzlichen Erwiigungen ableitet, wird daher nicht ganz klar.

Tatsdchlich existieren Abwandlungen des Majorzwahisystems, die eine gewisse Erfolgswertgleichheit
sicherzustellen vermégen, so etwa die beschrénkte Stimmgebung oder die Alternativstimmgebung.

Jede Wahlkreisgeometrie bzw. das ,Gerrymandering” ist auszuschliessen.

Vgl TONDURY, Wahlkreisgrosse, Rz. 26.

PROPORZINITIATIVE 2014 GUTACHTEN VOM $3.08.2012 Seile 17 | 32



42

43

44

sa@mtliche zwei, drei, vier {oder gar mehr} Mandate erhalten, wogegen alle anderen Gruppie-
rungen keinen rechtlichen Anspruch auf ein Mandat erheben kénnen. Die Realitédt im Kanton
GraubUnden zeigt anschaulich auf, dass die Mehrpersonenwahlkreise stark zu den palitischen
Verzerrungen der Mehrheitsverhiitnisse im Parlament beilra\c,;en:ﬁ6

Die SP etwa ist seit Jahrzehnten stark untervertreten” und erhielt bei den letzten Kreiswahlen
die Halfte threr Immer noch wenigen Mandate im Kreis Chur, dort aber 6 von 20 Sitzen des
Kreises. Die SVP hingegen hat in diesem Wahlkreis — trotz einem gesamtkantonalen Wahler-
anteit von 24.49 Prozent bei den letzten Nationalratswahlen — kein einziges Mandat gewinnen
kénnen. Im Kreis Rhizuns erhielt die CVP 5 von 7 Mandanten bei einem gesamtkantonalen
Wahleranteil von bloss 16.63 Prozent und im Kreis Disentis gar afle 5 Sitze, d.h. 100 Prozent
der Mandate. Die FDP gewann im Kreis Trins 3 von & Mandaten und im Kreis Oberengadin 5
der 9 Mandate, d.h. jeweils die absolute Mandatsmehrheit; dies bei einem gesamtkantonalen
Wihleranteit von 11.9 Prozent.

Beim Majorz in Mehrmannwahlkreisen handelt es sich in den Worten von ALFRED K&LZ um
das ,wohl schlechteste[n] Wahlsystem(s} Uiberhaupt”, * da Mehrpersonenwahlkreise die politi-
schen Minderheiten zusatzlich bemc_lchteiligen.69 BPementsprechend wurde in den Kanionen im
19. Jahrhundert durch die politischen Minderhelten immer wieder die Verkleinerung der Ma-
jorzwahlkreise gefordert.m Absolut unzuldssig wére vor diesem Hintergrund insbesondere die
Bildung eines Einheitswahlkreises, wenn die Mandate im Majorz vergeben wirden: Ein sol-
ches System wére zu unubersichtlich und daher viel zu anfallig fir Fehler und politische Mani-
pulationen. Grundlage eines ,echten” Majorzsystems muss im Gegenteil der Einerwahlkrels
sein. Im Kanton Graubiinden werden jedoch nur 16 Sitze in Einerwahlkreisen vergeben. In al-
len anderen 23 Wahlkreissn sind es zwischen 2 und 20 Sitzen.n Diese abweichenden Gris-
sen haben zusétzlich zur Folge, dass das Biindner Majorzwahlsystem nicht wahlkreisiibergrei-
fend gleich funktioniert,”

Die unterschiedlichen Wahlkreise und die Ungleichbehandiung der Stimmberechtigten im Kan-
ton Graubiinden sind verfassungswidrig; sie widersprechen insbesondere den Grundsétzen
der Wahlrechtsgleichheit im Sinne von Art. 8 Abs. 1 BV und Art. 34 BV.

&7

69

T

7

2

Alle Resultate der Kreiswahlen sind abrufbar unter hifp:/iwww.qr.ch/DE/publikationen/abstimmungen-
wahlen/kreiswahlen/Seiten/Kreiswahlen2010.aspx. Zur Zusammensiellung der Wahleranteile der Partel-
en bei den letzten Nationalratswahlen vgl. Rz, 21.

Vgl KoLz ll, S. 3786.

Koez ll, 8. 389. Das englische, franzdsische und amerikanische Mehrheitswahlrecht ermégliche dagegen
dank Einerwahlkreisen immerhin eine hessere Vertretung von Minderheiten.

Ausser in einem System mit beschrénkter Stimmgebung, d.h. wenn die Wihler deuflich weniger
Stimmen verteilen kénnen, als Mandate zu verteilen sind,

Vgl Koz 1, insb. S, 57, 66, 117, 1268, 136, 203. Im Gegensatz dazu erfordert der Proporz méglichst
grosse bzw. genligend grosse Wahlkreise.

Das angewandte Verfahren der Mandatsverteilung nach Art. 2 GRG ist zudem bundesverfassungswidrig
(vgl. WEseR, S. 1376 1.}.

Analog der Rechisprechung betreffend die Wahlkreiseinteilung beim Proporz muss auch bei Majorzwah-
len die politische Gleichheit ,wahlkreistibergreifend” gewahrt sein, d.h. sie muss gleich wirken bzw. un-
abhangig davon sein, in welchem Wahlkreis ein Stimmberechtigter wahit,
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Sicherstellung der Stimmkraftgleichheit

In einem demokratischen Majorzwahlverfahren verfilgen samtliche Wahlkreise tber eine glei-
che Bevdlkerungszahl, sodass die Reprasentationsgleichheit als Kernstiick der Stimmkraft-
gleichheit gewahrt ist. Gréssere Abweichungen von der Représentationsgleichheit werden
meistens damit begriindet, es miisse der wirtschaftlich riicksténdigen landlichen Bevolkerung
eine ihren Bevolkerungsanteil tbersteigende Repréasentation eingeréumt werden, damit dlese
ihren Einfluss im Hinblick auf eine Verbesserung ihrer Lage besser wahrnehmen konne Wle
NOHLEN anmerkt, handelt es sich im konkreten Fall indes dann meist doch um ein bloss vor-
geschobenes Argument, ,und die wahren Motwe liegen in der erhofften parteipolitischen Be-
glinstigung durch die ungleiche Reprasentatlon

Bereits im Jahr 1690 (I) hat JOHN LOCKE in seiner zweiten Abhandiung Uber die Regierung
festhalten, dass die gerechte und gleiche Représentation im Parlament im Interesse des Vol-
kes liege. Alle Wahikreise mussten neu geschaffen, abgeschafft oder auch angepasst werden
kénnen, da ,sich mit fortschreitender Zeit die Reprasentationsverhéltnisse &ndern kdnnen und
Orte ein begriindetes Recht auf Reprasentation haben, die es vorher nicht besassen; dass
aus demselben Grunde andere, die es vormals besassen, dieses Recht verlieren kénnen
(...)“.75 Mit anderen Worten forderte bereits LOCKE, dass die Wahlkreise besténdig den sich
verandernden Bevélkerungsgréssen angepasst werden milssen. Es handle sich dabei um ei-
ne notwendige ,Berichtigung der Misssténde, die mit fortschreitender Zeit" sozusagen schiei-
chend auftreten. " Bei Wahlen in die kantonalen Parlamente Ist die Reprasentationsgleichheit
dariiber hinaus von besonderer Bedeutung,?? weil der schweizerische Bundesstaat auf die
Verwlrklichung der politischen Gleichheit in den Kantonen von allem Anfang an Uberragendes
Gewicht gelegt hat.?a Die Bundesverfassung von 1848 untersagte dementsprechend alle ,Vor-
rechte des Ortes” explizit.?rg

Selbst bei Beriicksichtigung einer Toleranzabweichung von (hohen) 25 Prozent vom mittleren
Vertretungsanspruch (vgl. Rz. 6), gentigt die BUndner Wahlkreiseinteilung der Stimmkraft-
bzw. Reprasentationsgleichheit in keiner Weise: * Im Krels Avers etwa reprasentiert ein Sitz
gerade mal 166 Personen. Der Mittelwert (&ge bei einer schweizerischen Wohnbevdlkerung
von 160840 und 120 Sitzen bel 1'340 Personen. Weit unter dem Mittelwert pro Sitz liegen
auch die Einerwahikreise Bergiin, Calanca, Rheinwald und Safien, deutlich darlber anderer-

73

74

75

7%

7

78

79

Vgl. NoHLEN, S. 87.

NoHLEN, S. 88.

l.ocke, § 157.

LocKE, § 157.

Vg, dazu TONDURY, Wahlkreisgrisse, Rz. 15 f, mit Hinweisen.

Kotz [, S. 588 f.; PoLeDNA, S. 5; vgl. BEATRICE WEBER-DURLER, Rechtsgleichhelf, in: THURER/AUBERT/-
MoLLER {Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, § 41 Rz. 1 ff.

So auch der Bundesrat im Jahr 1875 ausdriicklich beziiglich einer unzuliissigen Wahlkreiseinteilung des
Kantons Tessin {KoLz ll, S, 385).

Vgl. die Sitzverteilung auf die Kreise fUr die Amtsperiode 1. August 2010 bis 3t. Juli 2014;
{Kantonsamisblatt GR Nr. 36 vom 10. September 2009, S. 3458 ff.).
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seits etwa der Kreis Ruis mit 1'934 Personen.at Die Abweichung vom Mittelwert betrégt somit
nach unten 87.6 Prozent bzw. die Ubervertretung das Uber achtfache. Nach oben betragt die
Abweichung fiber 30 Prozent. Eine Person im Kreis Avers verfagt folglich tiber die elffache
Stimmkraft wie eine Person im Kreis Ruis, die Abweichung beirégt 91.5 Prozent.

Die kleinen, landlichen Bevéikerungsteile und die dominierenden Parteien in den Kreisen wer-
den durch dieses Wahlsystem stark bevortei!t.82 Eine Rechftfertigung flir diese Sitzgarantien
findet sich heute jedoch nicht mehr, wie dies auch GEORG MULLER in seinem Gutachten fest-
gestellt hatta3 In einem idealtyplschen Majorzwahlsystem erscheint zudem eine stete Anpas-
sung der Wahlkreisgrenzen an verénderte Verhaltnisse zwingend. In jedem Fall steht aber die
derzeitige Wahlkreiseinteilung im Kanton Graublinden in unauflésbarem Widerspruch zur Re-
prasentationsgleichheit, welche durch Art. 8 Abs. 1 BV und Art. 34 BV garantiert ist.‘54

Sicherung des Mehrheitsprinzips (Art. 51 Abs. 1 BV)

Das Mehrheitswahlrecht wird seit jeher mit dem Argument gerechtfertigt, dass in einer Demo-
kratie der Volkswille jener der Volksmehrheit sel.” Folgt man dieser Rechtfertigung, ist ein
Majorzwahlverfahren somit dann als demokratisch zu beurteilen, wenn sich a) jeder Mandats-
trager auf eine Mehrheit der Wahlenden in seinem Wahlkreis berufen kann und b) sich am
Ende die Parfamentsmehrhsit auf eine Mehrheit aller Wahler zu stiitzen vermag. Wéahrend die
Proporzwahl die politischen Meinungen im Parlament abbildet, spiegelt die Mehrheitswahl
somit die politischen Mehrheitsverhalinisse. Ein im Majorz gewédhites Parlament muss bzw,
die vom diesem erlassenen Gesetze und gefassten Beschliisse miissen demnach stets den
Mehrheitswillen im Volk représentieren kénnen.

Wenn die Zulassigkeit des Majorzes bei Parlamentswahlen beflrwortet wird, dann werden
Wahfen und Abstimmungen hinsichtlich der Anwendung des Mehrheitsprinzips unterschieds-
los gedeutet. Dies muss folgerichtig auch in Bezug auf die Frage der ausschlaggebenden
Mehrheit. Mit anderen Worten: Der Gewinn einer Wahl und der Gewinn einer Sachabstim-
mung darf nicht von unterschiedlichen Mehrheiten abhéngig gemacht werden. Bei Abstim-
mungen ist in den Kantonen das absolute Mehr massgebend, denn dieses beinhaltet ,die reia-
tiv grésste Anndiherung an die Idee der F—'reiheit“f36

Entsprechendes ist auch flr die Wahlen ins Parlament zu fordern: Die Ubereinstimmung von
Parlamentsmehrheit und Volksmehrheit kann nur dadurch gesichert werden, dass ein ,richti-
ges” absolutes Mehr von 50 Prozent plus eine Stimme zumindest fir die Wahl im ersten
Wahigang vorgesehen ist, Nur auf diese Weise ist garantiert, dass jeder Mandatstrédger sich

81

82

83

85

Botschaft der Regierung an den Grossen Rat (Fn. 2, 8. 575.

Diese Bevorzugung wird dadurch noch verstdrkt, dass die Sitze entsprechend der schweizerischen
Wohnbevilkerung auf die Wahlkreise verteilt werden {Art. 27 Abs, 4 KV GR).

MuoLLer, Gutachten, S. 16.

Vgl. auch BuNDIRATHGER, 96 ff.
Vgl. BRaunias, S. 178,

KELSEN, S. 8.
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tats&chlich auf eine Mehrheit der Stimmberechtigten in seinem Wahikreis berufen kann und
sich die Anhdnger von Minderheitsparteien wenigstens in einem ersten Wahlgang ,frei” fUr ih-
ren Wunschkandidaten entscheiden kénnen. Auf diese Weise wird ihre Erfolgswertgleichheit
immerhin etwas berticksichtigt, indem ein zweiter Wahlgang erzwungen werden kann.w In
diesem zweiten Wahlgang miissen sich solche Stimmberechtigten dann aber dennoch — wahl
am besten im Rahmen einer Stichwaht von zwei Kandidaten — auf ein ,kleineres Ubel* festle-
gen, wollen sie die Wahl tatschlich mitbestimmen kénnen,83 Die Beesintrachtigung der Wahl-
fretheit nach Art. 34 Abs. 2 BV (vgl. varne Rz. 20 ff.) wird durch dieses System mithin nur ab-
geschwacht, nicht aber aufgehoben.

Bei der Biindner Grossratswahl ist das flr die Zuldssigkeit der Majorzwah! notwendige Mehr
nicht gewdhrleistet. Die Berechnungsweise nach Art. 39 GPR flhrt dazu, dass sich das abso-
lute Mehr in den Wahlkreisen mit mehr als einem Sitz stark dem relativen Mehr annéhert (vgl.
vorne Rz. 16).89 Dies hat zur Folge, dass das Mehrheitsprinzip ausgehebelt wird:

Der Vergleich der Mandate im Grossen Rat mit den Wéhleranteilen der Parteien bei den Nati-
onalratswahlen 2011 zeigt auf (vgl. vorne Rz. 22), dass im Bindner Wahlsystem das Mehr-
heltsprinzip missachtet ist: Die FDP hat hei 11.9 Prozent Wahleranteilen bei den Nationalrats-
wahlen 31.67 Prozent der Sitze im Grossen Rat inne, die CVP mit 16.63 Prozent Wahlerantei-
fen 27.5 Prozent der Sitze. Die beiden grossen birgerlichen Mitteparteien verfilgen im Parla-
ment zusammen somit Uber eine sehr deutliche Mehrheit von fast 80 Prozent der Mandate,
obschon ihr gemeinsamer Wahleranteil bei den Nationalratswahlen bei lediglich 28.53 Prozent
betrug. Ein demokratisches Wahlsystem aber misste ,die Mehrheit der Wahler davor bewah-
ren, von der bestorganisierten Minderheit regiert zu werden.*” Wenn wie in Graubtinden eine
Minderheit der Wahler sich gegentiber den restlichen tber 70 Prozent durchsetzen kann, dann
ist dies ,nicht nur eine Verzerrung der Représentation, sondern eine Frage elementarer Blr-
gerrec:hte."gi

Zusammengefasst: Im Bindner Majorzwahisystem ist das Mehrheitsprinzip ausser Kraft ge-
setzt, da im Parlament die Minderheit die Mehrheit dominiert. Ein solches Majorzwahlsystem,
welches nicht die reale Mehrheit im Volk abzubilden vermag, verfiigt jedoch liber keine demo-
kratische Legitimitdt. Dementsprechend ist das Demokratiegebot von Art. 51 Abs. 1 BV ver-
letzt.

87

88

89

a1

HancarTNER fordert explizit die Berlicksichtigung der Erfolgswertgleichheit auch bei Majorzwahlen (vgl.
vorne Rz. 37).

Vgl. dazu GiacoMETT!, S, 262,

Vgl. Antwort der Regierung vom 3. Mai 2000 zur Motion betreffend Anderung der Berechnung des
absoluten Mehrs bei Wahlen vom 27.03.2000 (vgl. vorne Rz. 28).

NoHLEN, S, 301 im Zusammenhang mit dem britischen Wahlsystem.
NOHLEN, S. 301,
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C. Bundesrechtskonforme Umsetzung der Proporzinitiative 2014
1. Ausgangslage
a) Bezirke oder Regionen als Wahlkreise
55  Gemdss dem Initiativiext soll in Graublinden auf die Grossratswahlen 2014 hin das Pro-
92 .
porzwahlsystem eingefiihrt werden. Nach den Ubergangsbestimmungen bilden die Bezirke
die Wahlkreise, sofern diese nicht aufgehoben werden. Es ist fir das vorliegende Gutachten
davon auszugehen, dass entweder die Bezirke zumindest fllr die Grossratswahl 2014 die
Wahtkreise bilden oder die geplanten Regionen bereits diese Aufgabe Uibernehmen. Das Initi-
ativkomitee erwartet, dass bis zu diesem Zeitpunkt die Regionen im Sinne des Vorschlags der
93
Regierung die Wahlkreise bilden kénnen:
Variante Bezirk Bevdlkerung Véria_nt_e Region Beyblk_efq_r{g
Albula 8227 Albula - g7
Bernina 4'629 Bé'r:n.in_a: oo |ae2e -
Hinterrhein 12672 o _ R  : v
Imboden 18773 Imboden (18773
Inn 9'670 n 9670
Landquart 24093 Landquart SO 23090
Maloja 18'652 Maloja . |18652
Moesa 7863 Moesa .. . . |7863 .
Plessur 40067 PIeS_SL'l_l.'. Lo 41070 SR
Prittigau/Davos | 26'198 PrittigawDavos | 26198
Surselva 21777 Su.r'ée_ly.a: i . '2'1':_-,-”7.7 i
Viamala | 12672
Gesamt
56  Beazirke und Regionen sind nahezu gleich, Einzig Hinterrhein erhait den netien Namen Viama-
la und die Bevélkerungsgréssen der Bezirke bzw. Regionen Landquart und Plessur variieren
92 Vorliegend ist davon auszugehen, dass ein System mit Einzelstimmenkonkurrenz und mit den Méglich-
keiten des Panaschierens und Kumulierens gewihlt wird, analog der Nationalratswahl {vgl. Art. 35 BPR),
o3

Vgl. die Botschaft der Regierung an den Grossen Rat zur Teilrevision der Kantonsverfassung {Gebiets-
reform) vom 28. Februar 2012, Heft Nr. 18/ 2011 ~ 2012, S. 1983 ff., 1970, 1994.
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leicht. Vor diesem Hintergrund rechtfertigt es sich bei den nachfolgenden Erwiigungen auf die
94
geplanten Regionen abzustellen.  Die Ausfiihrungen geiten analog fiir die Bezirke.

b)  Verteilung der Sitze auf die Wahlkreise
57  Ein Blindner Bezirk bzw. eine Blindner Region weist durchschnittlich 17511 Einwohnerinnen
und Einwohner auf, wobei die kleinste bloss 4'629 (Bernina) und die grésste 41070 (Plessur)
Einwohnerinnen und Einwohner hat. Wie sind nun die Sitze zu verteilen? Das bisherige Zutei-
lungssystem im Kanton Graublinden nach Bruchzahlverfahren wird in der Lehre als verfas-
95
sungswidrig qualifiziert.  Es ist daher ein anderes Verfahren anzuwenden. Es empfiehit sich
ein System mit Standardrundung:
Zur Ermittlung der Sitzzah! eines Wahlkreises wird die Bevélkerungszahl desselben durch ei-
nen so genannten Zuteilungsdivisoren geteilt. Das Ergebnis wird zur n4chstgelegenen ganzen
Zahl kaufménnisch” gerundet (Standardrundung). Das Resultat zsigt, wie viele Sitze im be-
treffenden Wahlkreis zu vergehen sind. Der Zuteilungsdivisor ist durch versuchen und korrigie-
o8
ren zu ermitteln und er ist fiir alle Wahlkreise gleich.
58  Die Wahlkreise wirden folgende Sitzzahlen aufweisen (Zuteilungsdivisor 1'611):
Region Beviélkerung Sitze
Albula 8227 5
Bernina 4'629 3
Imbkoden 18773 12
inn 9670 6
Landquart 23'090 14
Maloja 18652 12
Moesa 7'863 5
Plessur 41'070 25
Préttigau/Davos 26198 16
Surselva 21777 14
Viamala 12'672 8

94

Allerdings plant die Regierung das Inkraftireten der Gebietsreform erst auf den 1. Januar 2015.

95

WEsER, S, 1376 f. mit Hinweisen.

o8

Vol. PUKELSHEIM/SCHUMACHER, Riick- und Ausblick, S. 1592 zu den Vorteilen dieser Zuteilungsmethede.
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Anforderungen an die Wahlkreisgrisse

Das Bundesgericht hat In seiner Rechtsprechung zwei Hauptkriterien herausgeschélt, an wel-
chen sich ein kantonales Proporzwahisystem auszurichten hat, damit es der Anforderung der
Erfolgswertgleichheit gentigt (vgl. vorne Rz. 7):

° Die Wahlkreisgrosse steht bei Proporzwahlen in einem engen Zusammenhang zum
,nattirlichen Quorum®, Das natiirliche Quorum ist eine theoretische Grésse, welche auf-
zeigt, wie viele Prozentanteile der Stimmen eine Partei erhalten muss, um gemass der
Methode Hagenbach-Bischoff sicher einen Sitz zu gewinnen.97 Je mehr Sitze zu verge-
ben sind, desto tiefer liegt dieses Quorum. Nach Rechtspggchung des Bundesgerichts
soll das nattirliche Quorum 10 Prozent nicht {iberschreiten. Geméss der angewandten
Formel 100 / Anzahl Sitze plus 1 darf ein Wahlkreise daher nicht weniger als 9 Sitze
umfassen.

. Die Erfolgswertgleichheit gilt fiir das gesamte Wahlgebiet und nicht nur fir den be-
stimmten Wahlkreis. In den Worten des Bundesgggerichts: Die Erfolgswertgleichheit muss
Jwahlkreistbergreifend” zur Geltung gelangen. Dies hat zur Folge, dass Wahlkreis-
gréssen nicht frei festgelegt werden kdnnen: Der kleinste Wahlkreise und der grﬁss;t(}eo
Wahlkreis dirfen nicht mehr als ein Drittel von der Durchschnilisgrosse abweichen.
Als Beispiel: Wenn der durchschnittiiche Wahlkreis 16 Sitze umfasst, darf der kleinste
nicht weniger als 10, der grésste nicht mehr als 20 Sitze umfassen.

Nicht zulelzt aus diesem Grund hétle das in Graubilinden in der Volksabstimmung zur
neuen Verfassung abgelehnte ,Bindner Modell” als bundesrechtswidrig beurteilt wer-
den miissen, da die im Proporz zu verteilenden 81 Sitze in elf sehr unterschiedlich
grossen Wahlkreisen vergeben worden wéren. Das Wahlsystem hétte dazu gefuhrt,
dass — infolge einer Vorweg-Verteilung von Majorzmandaten in den Kreisen — in bevil-
kerungsarmen, aber kreisreichen Wahlbezirken fur die Proporzwahl deutlich zu wenige
Mandate Ubrig geblieben wéiren.101

Wenn ein kantonales Proporzwahlsystem diese Bedingungen nicht einh&lt, wird es vom Bun-
desgericht zu Anpassungen gezwungen. Die letzten derartigen Urteile bofrafen die Kantone
Nidwalden, Zug und Schwyz.mz Alle diese Kantone sind verpflichtet worden, auf die néichsten
Wahien hin itr Proporzwahlsystem mit den bundesrechtlichen Anforderungen in Ubereinstim-

o7

o8

28

100

01

102

vgl. vorne Fn. 15.
BGE 131 | 74, 83 f.; vgl. auch BGE 136 [ 352, 357 f.
BGE 1291185 E. 7.2 und 7. 3 mit Hinweisen.

TSCHANNMEN, Stimmrecht, N 749; KoLz, Wahlrecht, 31, Das Bundesgericht hat es (noch) nicht fiir
notwendig erachtet, die zuléssige Hochstabweichung abstrakt festzulegen (vgl. BGE 136 1 352, 360).

TENDURY, Einheit, S, 264.

BGE 136 | 352, 360 (Kanton Nidwalden); BGE 136 | 376, 383 {Kanton Zug); BGer. Urteil 1C_467/2011,
1C_445/2011, 1C_447/2011 vom 19. Mérz 2012, E. 5.5 (Kanton Schwyz}.
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mung zu bringen. Das Bundesgericht hat dabei jewslls auf vier Moglichkeiten hingewiesen,
103
wie die betroffenen Kantone handeln kénnen:

. Einfiihrung eines Einheitswahikreises: Wenn keine Wahikreisunterteilung bestent, liegt
auch das natlirliche Quorum entsprechend tief. Im Kanton Graubiinden l&ge es bei ei-
ner Zahlweise nach Hagenbach-Bischoff bei 0.826 Prozent.

. Neueinteilung der Wahlkreise: In einigen Kantonen dilrfte es verhaltnisméssig einfach
sein, die Wahlkreisgrenzen neu zu ziehen und die Wahlkreise dabei gréssenmé&ssig mit
. 104
den bundesgerichtlichen Anforderungen in Ubereinstimmung zu bringen.

. Schaffung von Wabhlkreisverbénden:. Insbesondere wenn nur wenige Wahlkreise den
bundesgerichtlichen Anforderungen entgegenstehen, kénnen diese zu Verbénden zu-
sammengefasst werden. Die Verteilung der Mandate und damit die Verwirklichung des
Propcrzes werden dabei auf die Ebene des Wahlkreisverbandes verlagert.

. Einfithrung des ,Doppelfen Pukelsheim®: Der Grundsatz des Proporzes ldsst sich durch
den Einbezug des ganzen Kantons anstelle der isolierten Befrachiung der einzelnen
Wahlkreise optimieren. Mit der zentralen Vertellung der Parteimandate nach der dop-
peltproportionalen Divisormethode kann ein wahlkreisitbergreifender Ausgleich verwirk-
licht werden.

Gerade im dreisprachigen Kanton Graublnden macht eine Elntellung des Gebistes in Wahl-
kreise grundsatzlich Sinn: Dadurch wird nicht zuletzt die Ubersichilichkeit geférdert. Wihler
und Gewdhlte sind &rtlich enger miteinander verbunden. Der Wahlkampf kann in der eigenen
Sprache und ortsgebundener staitfinden, was die Méglichkeit verbessert, die Kandidaten we-
nigstens dem Ruf nach zu kennen. Im Idealfall starkt die Einteilung in Wahlkreise daher die
Rickbindung der Parlamentarier an die Wahlerbasis und das Vertrauen der Stimmberechtig-
ten in die Gewahlten. Dementsprechend kann ein Einheitswahlkreis im Kanton Graubiinden
keine befriedigende Ldsung sein. Auch kénnen die Wahlkreisgrenzen offensichtlich nicht un-
abhéngig von der Geographie des Kantons und seinen Sprachgrenzen gezogen werden.

Einerlei ob die Bezirke oder neus Regionen die Wahlkreise darstellen, ist aber festzuhalten,
dass die Proporzinitiative 2014 ohne ausgleichende Massnahmen nicht bundesrechtskonform
durchgesetzt werden kénnte: In 5 Wahikreisen wére ndmlich das nallirliche Quorum von 10
Prozent {iberschritten (Albula, Bernina, Inn, Moesa und Via Mala). Zudem sind die Wahlkreis-
grdssen offensichilich zu unterschiedlich. Dementsprechend muss die Wahikreiseinteilung
durch ei1nen Verhélinisausgleich (Wahlkreisverbénde oder ,Doppelter Pukelsheim®) ergdnzt
werden.

303

i04

105

BGE 136 1 352, 363; BGE 136 1 376, 384,
Der Kanton Thurgau z.B. wurde die Anzahl der Wahlkreise von 8 auf 5 reduziert,

Zulassigkeitsbedingung daftr ist m.E., dass wie im Kanton Graublinden gewichtige sachliche Griinde
bestehen, welche eine richlige Zusammenlegung der Wahlkreise oder eine Neuziehung der Wahlkrels-
grenzen als schlechtere L&sungen erscheinen lassen. Andernfalls haftet solchen Konstrukten ,der
schale Beigeschmack rechtlich unbefriedigender ... Kompromisse an, wobei konstatiert werden muss,
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Ausgleich durch Wahlkreisverbéinde oder ,,Doppeiten Pukelsheim®
Bildung von Wahlkreisverbdnden

Das Bundesgericht hat die Zulassigkeit von Wahlkreisverb&nden im Grundsatz anerkannt und
es sind keine Griinde ersichtlich, welche eine Anderung dieser Rechtsprechung erwarten las-
sen. Sofern die bundesgerichtlichen Anforderungen insbesondere bezlglich der Quoren erflilt
sind und die Erfolgswertgleichheit wahlkreisiibergreifend spielen kann, steht einer Schaffung
von  Wahlkreisverbdnden nichts entgegen,mﬁ soferit keine kantonalen (Verfassungs-
JBestimmungen dagegen sprechen.m7 Im Kanton Graublinden kénnen zudem gute regionale
und sprachliche Griinde flr eine Einteilung nach Bezirken bzw. Regionen und gegen eine ech-
te Zusammenlegung von Wahlkreisen geltend gemacht werden. Es erscheint dabei bundes-
rechtlich auch zuldssig, bloss einzelne Wahlkreisverbénde einzufiihren und kein fidchende-

ckendes Wahlkreisverbandssystem vorzusehen.w8

Im Initiativiext selbst ist die Méglichkeit der Bildung von Wahlkreisverbénden bereits angelegt
(Abs. 2 Satz 2 zu den Ubergangsbestimmungen zu Art. 27 KVneu). Dementsprechend wére
die Schaffung von Wahlkreisverbénden rechtlich auch aus kantonalrechtlicher Sicht ohne wel-
teres als zuldssig zu erachten.

Im Falle von Wahlkreisverbanden findet der Wahlkampf weiterhin in den Wahlkreisen statt.
Die Mandatsverteilung nach der Wahl muss hingegen in drei Schritten vorgenommen wer-
den:109 Zunéchst werden die Mandate auf Ebene des Wahlkreisverbandes auf dig Parteilisten
vertellf. Anschliessend milssen die Parteimandate in einer Unterzuteilung den einzelnen
Wahlkreisen zugeteilt wercien.110 Der Vertretungsanspruch der Wahlkreise berechnet sich
nach der Bevtilkerungszahl, die Verteilung der Parteimandate hingegen nach der Stimmen-
zahl. Deshalb ist es bei unterschiedlicher Stimmbeteiligung in den Wahlkreisen mdoglich, dass
einem Wahlkreis in diesem zweiten Schritt mehr Mandate zugeteilt werden, als thm zustehen.
Aus diesem Grund ist ein dritter Schritt notwendig, bet welchem eine Umverteilung von tber-
vertretenen hin zu untervertretenen Wahlkreisen erfolgt.m Dieses Verfahren wird heute insbe-
sondere im Kanton Basel-Land angewandt, der das System flichendeckend eingefiihrt ha’t.112
Wahlkreisverbé&nde haben zur Folge, dass sich die Zah! der gewichtslosen Stimmen vermin-
dert wird und damit die Chancen kleiner Parteien erhoht werden, ein Mandat zu gewinnen,

108

107

108

108

110

114

112

dass ohne solche Umwege eine Vergrésserung der Wahlkreise politisch schwer durchsetzbar ist.”
(TONDURY, Einheit, 8. 270)

Vgf. BGE 131 | 74; Urteil P.918/1986 vom 9. Dezember 1986, in: ZBI 88/1987 S. 367; vgl. auch BGer.
Urteil 1P.555/2002 vomn 3. September 2003,

Vgl. BGE 136 | 376 S. 384,

AUER, Rechisgutachten, S. 9f.

K&z, Wahlrecht, S. 30 ff.; POoLEDNA, 8. 141 ff.

AUER, Rechtsgutachien, S. 5 f.

PoLEDNA, S. 143; vgl. auch TSCHANNEN/WYSS, S, 151,

§ 40 f. Gesetz des Kantons Basel-Land uber die politischen Rechte vom 7. September 1981 {(SGS
27.820; htto:/Aww . baselland.ch/120-0-htm.275550.0.htmi).
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Falls im Kanton Graubiinden Wahlkreisverbénde gebildet wiirden, kénnte sich folgende Auftei-
113
lung aufdréngen (Mittelwert: 32°103 Einwohner und 20 Sitze):

Wahlkreise/Wahlkreisverbinde | Bevolkerung | Mandate | Abweichung  Mittelwert
Bevdlkerung / Sitze

Plessur 41070 26 +28% bzw. +30%

WKYV 1: Albula/ViamalalMoesa | 28762 18 -10.4% bzw. -10%

WKY 2: Bernina/Maloja/lnn 32'951 21 +2.6% bzw. +5%

Prittigau/Davos 26'198 16 -18.4% bzw. +20%

Landquart 23090 14 -28.1% bzw. -30%

WKV 3: Surselval/lmboden 40'550 25 +26.3% bzw. +25%

Bel einer Mandatszuteilung nach Hagenbach-Bischoff wiirden sich die natiirlichen Quoren
zwischen ca. 6.67 Prozent (Wahlkreis Landquart) und ca. 3.7 Prozent (Wahlkreis Plessur) be-
wegen. Sie liegen somit deutlich unter dem vorn Bundesgericht festgelegten Wert von 10 Pro-
zert. Eine grossere Problematik stellen allerdings die hohen Abweichungen vom Mittelwert
von Wahlkreissitzen in den genannten Wahlkreisen Plessur und Landquart dar, da diese sehr
nahe an die postulierte Toleranzgrenze von einem Drittel herankommen. Bei einer Veriinde-
rung der Bevolkerungszahlen insbesondere in diesen Wahlkrelsen, wiirde sich dementspre-
chend rasch Anpassungsbedarf ergeben.

Mittels der Wahtkreisverbénde kénnte aber (zumindest zurzeit) den bundesgerichtiichen Vor-
gaben Genlge getan werden, indem die Wahrscheinlichkeit erfolglos abgegebener Stimmen
im notwendigen Mass reduziert wird.

Es sind aber auch Nachteile damit verbunden. So kommt es im System mit Wahlkreisverbin-
den zu Mandatsumverteilungen, welche dazu filhren kénnen, dass eine Partei in einem Wahi-
krels des Verbandes e[n Mandat erhéilt, obschon sie in diesem keinen Anspruch darauf hatte.
Dieser ,,Lolteneeffekt“ entsteht weil der Proporz primér auf Verbandsebene spielt und nur
sekundér der Wahlkreis beachtet wird. Derartige Resultate sind fir betroffene Wahler und
Kandidierende schwer nachvolIziehbar,i15 aber bei Wahl dieses Ausgleichsystems in Kauf zu
nehmen,.

113

114

115

Vgl. vorne Rz. 57 und Fn. 96 zur Zuteilungsmethode mittels Zuteilungsdivisor und Standardrundung. Der
vorliegende Zuteilungsdivisor betragt 16086.

TSCHANNEN/WYSS, S. 16; TsCHANNEN, Nidwalden, S. 18.

Solche Nachtelle haben den Kanton Bern dazu bewogen, die eingefithrien Wahlkreisverbdnde wieder
abzuschaffen. Fir die Kritik an den Wahlkreisverbéinden in Bern: Bolschaff des Grossen Rates des
Kantons Bern zur kantonalen Volksabstimmung vom 22. September 2002, 4 und 7 ff.
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Der ,,Doppelte Pukelsheim®

im Nachgang zum Bundesgerichtsurtell BGE 128 | 185, in welchem die Wahlkreiseinteilung in
der Stadt Ziirich gerligt wurde, hat der deutsche Mathematiker Friedrich Pukelsheim ~ in Zu-
sammenarbeit mit dem Kanten Ztirich — ein neues Wahisystem entwickelt: die ,Doppeltpropor-
tionale Divisormethode mit Standardrundung®, vereinfacht ,Doppelproporz” oder ,Doppelter
Pukelsheim" genannt.HB Der ,Doppelte Pukelsheim” bezweckt einerseits die Moglichkeit der
Belhehaltung von Wahlkreisen, welche den bundesgerichtlichen Kriterien widersprechen. An-
dererseits kann durch die Anwendung dieses Verfahrens die Erfolgswertgleichheit nahezu op-
timal verwirklicht werden.

Das System kombiniert die Wahl in Wahlkreisen mit einer Sitzverteilung nach gesamtkantona-
ler Parteienstérke. Daflir werden in einem ersten Schritt die Sitze kantonsweit an die Listen
verteilt (Oberzuteilung). In einem zweiten Schritt wird berechnet, wie viele Sitze einer Partel in
jeweils in den Wahlkreisen zukommt (Unferzuteflung). Schllesslich mdssen (allenfalls) noch
ausgleichende Massnahmen getroffen werden, wenn die Sitzzahlen der beiden Berechnungen
nicht Ubereinstimmen. Der ,Doppelte Pukelshelm® funktioniert somit — vereinfacht gesagt — wie
ein Wahlkreisverband, welcher s@mtliche Wahlkreise umfasst. Er merzt aber verschiedene
Schwichen des Systems mit Wahlkreisverbinden aus (sofern soiche flichendeckend beste-
hen). Ein gewichtiger Vorteil besteht nicht zuletzt darin, dass als Berechnungsmethode anstatt
der heute in der Schweiz (iblichen Methode nach Hagenbach-Bischoff die sogenannte Divi-
sormethode mit Standardrundung nach Webster/Sainte-Lagué zur Anwendung ge!angt.m

. 118
Im Einzelnen:

. Wah!: Das Bundesgericht durfte die Wahlkreiseinteilung wohl! als zuldssig beurteilen, da
die Bezirke bzw. Regionen geméss Begriindung der Initiative "althergebracht” und in
der Bevdélkerung verankert sind und eine {(Verwaltungs-)Funktion aufweisen. Die Wahl-
kreise nach Bezirken oder Regionen konnen daher eingefiihrt werden und der Wahl-
kampf kann in diesen statifinden.

. Oberzuteilung: Nach der Wahi und der Ermittlung der Parteistimmen werden die ,Wéh-
lerzahlen” der Parteien in den Wahlkreisen ermittalt. Dazu wird die Anzahl der erreich-
ten Stimmen einer Partei durch die Anzah! Sitze des Wahlkreises geleiit und zur
nachsigelegenen Zahl gerundet, Dieser Schritt ist notwendig, da andernfalls die Wahler
in Wahlkreisen mit vielen Sitzen und damit viel mehr Parteistimmen ein viel grosseres
Gewicht erhalten wilrden. Beispiel: Bei den Kantonsratswahlen in Zirich 2011 waren im
Bezirk Blilach 17 Sitze zu beseizen, weshalb die Wahler dort 17 Stimmen vergeben
konnien. Im Wahlkreis Andelfingen hingegen standen den Wahlern nur 4 Stimmen zur
Verfllgung. Solche Ungleichheiten werden durch das Abstellen auf die Wahlerzahl in ei-
nem Wahlkreis ausgeglichen.

116

117

118

Vgl. dazu HAUSER, Rz, 38; PUKELSHEIM/SCHUMACHER, Zlircher Zuteilungsverfahren, S. 505 ff,
Vyl. PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, Zlircher Zuteilungsverfahren, S. 511 ff.; Hauser, Rz. 38.
Anschaulich: Keey, Rz, 97 ff.; PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, Riick- und Ausblick, S. 1584 .
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Anhand der zusammengezdhiten Wahlerzahlen alter Wahlkreise kiinnen die Sitze im
Parlament mittels eines ,Kantonswahischiliissels" proportional auf die Parteilisten bzw.
Listen vertellt werden.“g Anschliessend ist bekannt, wie viele Sitze im Parlament eine
Partei erhalten wird, Es ist aber noch unbekannt, in welchen Wahlkreisen die Partel die-
se Sitze erhéait.

e Unterzuteilung: Bei der Unterzuteilung wird in jedem Wahlkreis zunéchst die Partei-
stimmenzahl einer Liste durch einen sogenannten ,Wahlkreisdivisoren” geteilt.120 Es
wird somit auch auf Wahlkreisebene eine proportionale Verteilung der Mandate durch-
gefiihrt. Aufgrund dieses Resuliates kann festgestellt werden, wie viele Silze eine Partei
in einem hestimmten Wahlkreis in etwa erringt. Diese Sitzzahlen werden fir alle Wahl-
kreise wiederum zusammengezihli.

. Wahilkreisilbergreifender Sitzausgleich: Weichen die beiden eruierten Sitzzahlen der
Oberzutsilung und der Unterzuleilung voneinander ab, d.h. ist der gesamtkantonale An-
spruch kleiner oder grsser als alle in den Wahlkreisen erhaltenen Sitze, muss ausge-
glichen werden. Diss geschisht mit einem Korrekturdivisoren (sog. Listengruppendivi-
sor).121 Vereinfacht gesagt, wird dabei fir jede Liste solange ,geprébelt’, bis die erhalte-
nen Sitzzahlen gemd#ss Oberzuteilung und die Sitzzahlen in den Wahlkreisen miteinan-
der (bereinstimmen. Die bei der Unterzuteilung bevorteilte Partei verliert einen Sitz in
einem Wahlkreis, die benachteiligte Partei gewinnt einen Sitz.

Aufgrund der doppelten Proporzrechnung im Kanton einerseits und in den einzelnen Wahl-
kreisen andererseits wird das System ,Doppelproporz” genannt. Dieser bedingt zwar die An-
wendung eines Computerprogramms, da insbesondere die Ermittlung der Divisoren fiir die
verschiedenen Zuteilungen und Kerrekturen ansonsten zu aufwéndig wére, Sobald diese Divi-
soran aber ermittelt und bekannt sind, kénnen die Resultate von einem Durchschnitisbiirger
auch ohne technische Hilfsmittel nachgerechnet und geprift werden. Zu beachten gilt es zu-
dem, dass das in der Schweiz zumeist verwendete Verfahren nach Hagenbach-Bischoff fur
Laien ebenfalls nur schwer versténdlich Ist. Falls noch Wahlkreisverbinde bestehen, er-
schwert sich die Versténdlichkeit noch zusétzlich {vgl. dazu vorne Rz. 65). Zudem kann das
System des ,Doppelten Pukelsheim® mit entsprechender Kommunikation zumindest grund-
sétzlich versténdlich gemacht werden.122

Der ,Doppelte Pukelsheim” vermag zwar eine Neueinteilung der Wahlkreise, wie sie im Kan-
123
ton Graubtinden notwendig geworden ist, nicht zu ersetzen.  Die Methode vermag aber regi-

119

i20

i21

f22

123

PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, Riick- und Ausblick, S. 1585,
PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, RUck- und Ausblick, S. 1585 f.
PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, Riick- und Ausblick, S. 1586,
So auch Weger, S. 1380.

Es ist Sorge zu fragen, dass nicht nur die Wahlgleichheit, sondern auch die Wéhfgleichheit beachtet
wird, d.h, die Mdglichkeiten des Stimmberechtigten auch differenziert mittels Panaschierens und Kumu-
lierens auf die Wahi von ganz bestimmten Personen Einfluss zu nehmen (TONDURY, Einheit, S. 271), Un-
zulassig wire etwa, wenn in elnem Wahlkrels derartige Mdoglichkeiten bestehen, in einem anderen aber
nicht. Auch die Gleichheit der Auswahimglichkeiten muss somit wahlkreistibergreifend spielen.
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onal bedingte Ungleichheiten der Wahlkreisgrossen befriedigend ausgleichen, sofern nicht
viele zu kleine Wahlkreise bestehen bleiben, - Letztere Einschréinkung hat mit einem Nachteil
des Systems zu tun: Nur iber das gesamte Wahlgebiet gesehen ist die Erfolgswertgleichheit
gewahrt. In den einzelnen Wahlkreisen ist dies nicht zwingend so: Bei der Zlrcher Kantons-
ratswahl 2011 konnte sich im Wahlkreis 6 in der Stadt Zirich die SVP mit einer Wahlerzahl
von 3770 Uber vier Sltze freuen, wahrend die SP mit der hdheren Wahlerzahl von 3'836 nur
drei Sitze erhielt.” Dies war fiir die Wahler der letzteren Partei in diesem Wahikreis wohl
schwer verstandlich, die SP erhielt ihren Sitz jedoch in einem anderen Wahlkreis. Allerdings
sind auch gewichtige Vorteile anzufiihren:

Bei Anwendung des ,Doppelten Pukelsheim® [&ge das natlirliche Quorum im Kanton Grau-
binden deutlich unter sinem Prozent. Der Hauptgrund fiir diese sehr hohe Erfolgswertgleich-
heit liegt darin, dass bei der Oberzuteilung s&mtliche Parlamentssitze gesamtkantonal an die
Parteien verteilt werden, Dies filhit zu einer Erhthung der Abbildunggﬁgenauigkeit, da das ,dif-
ferenzierte Wahlerverhalten™ bestméglich abgebildet werden kann.  Der ,Doppelte Pukels-
heim” macht daher auch die wahirechtlich unbefriedigende Anwendung von Listenverbindun-
gen unndtig.

Sodann beseifigt die Anwendung des ,Doppelten Pgl;e[sheim“ den Einfluss von Nicht-
Stimmberechtigten und Nicht-Wahlenden auf die Wahl.  Alle Stimmkraftungleichheiten wer-
den ausgeglichen, da auf die ,\Wahlerzahl", d.h. die tatsachlich Wahlenden, abgestellt wird.
Was ist damit gemeint: Im Kanton Zirich gilt die Wohnhevétkerung — wie im Kanton Graubtin-
den vorgesehen — als Basis fir die Sitzzuteilung. Je nach Altersstruktur und Auslénderanteil
ist der Anteil der Nichtstimmberechtigten in den Wahlkreisen héher oder tiefer: der Nicht-
Stimmberechtigten-Anteil im Wahlkreis Andelfingen im Kanton Ziirich betrégt etwa 29.5 Pro-
zent und in der Stadt Zrich (Wahlkreis 6; Kreise 11+12) 45.6 Prozent. . Ohne Korrekiur hétte
dieser Unterschied zur Folge, dass die Wahler in letzterem Wahlkreis mehr Einfluss auf die
Wahl nehmen kdnnten. Der ,Doppelte Pukslsheim” verhindert dies, da wie bei einer Abstim-
mung — und wie gesagt — nur die tatséchlich Wahlenden Einfluss auf das Resultat haben { les
absents ont toujours tort").

Es sind keine Griinde ersichtlich, welche eine Anwendung des ,Doppelten Pukelsheim* kanto-
128

nalrechtlich ausschliessen wirden.  Der initiierte Verfassungsartikel steht einer Anwendung

ebenfalls in keiner Weise entgegen.

124

125

126

127

128

129

Das System kann bel vielen sehr kleinen Wahlkreisen nicht mehr geniigend funktionieren, weil dle pro-
porzverfélschenden Effekten sehr zahireich wiirden: Insbesondere die grossen Wahlkrelse miissten letz-
ten Ende Uberproportional zum Mandatsausgleich beitragen. Mit anderen Worten wilrde die Erfolgswert-
glefchheit in den grossen Wahlkreisen verletzt.

Vgl. dazu PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, Riick- und Ausblick, S. 1589 mit weiteren Beispielon.
PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, Rlick- und Ausblick, S. 1587,

PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, Rilck- und Ausblick, S. 1587 f.

Val. PUKELSHEIM/SCHUHMACHER, RUck- und Ausblick, S. 1588.

Vgl. dazu BGE 136 1 376, 384.
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Beantwortung der Fragen

Beurteilung des geltenden Majorzwahlverfahrens fiir den Grossen Rat

Das Bundner Parlamentswahlrecht widerspricht gleich in dreifacher Hinsicht den rechtlichen
Anforderungen, welche an ein Majorzwahlsystem zu stellen sind:

. Einerwahlkreise: Die meistsn Wahlkreise sind Mehrpersonenwahlkreise, was zu siner
zusétzlichen wahlrechtlichen Benachteiligung der Minderhsitsparteien fihrt;

. Stimmkraftgleichheit: Die Sitzgarantte fiir die kleinen Wahlkreisen unabhéngig ihrer Be-
vilkerungsgrisse widerspricht in eklatanter Weise der Stimmkraftgleichheit {Reprasen-
tationsgleichheit) nach Art. 8 Abs. 1 BV und Art. 34 BV;

. Mehrheitsprinzip: Die angewandte Mehrheitsregel im ersten Wahlgang setzt das Mehr-
heilsprinzip ausser Kraft, indem es einer Minderheit ermdglicht, eine Mehrheit der Par-
lamentsmandate zu erringen. Aus diesem Grund ist das Demokratiegebot von Art. 51
Abs. 1 BV verletzt.

Sofern ein Majorzwahlverfahren vor dem Hintergrund insbesondere von Art. 34 Abs. 2 BV, Art.
8 Abs. 1 BV und Art. 51 BV heute Uberhaupt noch als verfassungskonform beurteilt werden
kann, ist festzuhalten, dass der Kanton Graublnden aus demokratischer Sicht {iber das wohl
denkbar ,schlechteste Wahlsystem ﬁberhaupt"130 verflgt. Es handelt sich um ein Relikt aus
dem 19. Jahrhundert, das den wahirechtlichen und wahltechnischen Entwicklungen der letzten
150 Jahre in keiner Weise Rechnung getragen hat.

Verfassungskonforme Umsetzung der Proporzinitiative 2014

Die Proporzinitiative 2014 will entweder die Bezirke oder die neuen Regionen als Wahlkreise
einfUhren. Diese sind Jedoch teilweise zu klein und ihre Grissse ist zu unterschiedlich, damit
sie den bundesverfassungsrechtlichen Vorgaben geniligen kdnnten. Der Kanton Graubiinden
kann dieser Problematik aber entweder mittels der Einfiihrung von Wahlkrelsverbénden oder
mit Einflhrung des ,Doppelten Pukelsheim” begegnen. Die Anwendung beider Maglichkeiten
ist im Falle des Kantons Graubtinden aus sprachlich-regionalen Grinden sachlich gerechifer-
tigt und daher grundsatzlich als zuléssig zu beurteilen.

Meines Erachtens sollte der Kanton Graublinden jedoch das System des ,Doppelten Pukels-
heim" wahlen. Wahikreisverbénde sind nur dann als geeigneteres Instrument zu betrachten,
wenn z.B. lediglich zwel zu kleine Wahilkreise in einem Gebiet zusammengefasst werden
missen.” Andemfalls bietet der ,Doppeite Pukelsheim® Vorteile, welche ein System mit
Wahlkreisverb&nden nicht bieten kann. Inshesondere werden etwa Listenverbindungen unné-

130

131

Kotz 1, 8. 389 im Zusammenhang mit einem alten Wahlsystem Kanton Tessin aus dem 19. Jahrhundert.
Der Kanton Tessin wurde denn auch vom Bund dazu gedringt, das Proporzwahlsystem einzuftihren.

S0 wie im Kanton Luzern; vgl. dazu auch Auer, Rechtsgutachten,
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tig und es wird nicht nur dem Prinzip der Erfolgswertgleichheit, sondern auch der Stimmkraft-
gleich besser zum Durchbruch verholfen.

82  Diese Empfehlung wird durch folgende Uberlegung gestiitzt: Trotz Wahlkreisverbédnden wiirde
das natlrliche Quorum im kleinsten Wahlbezirk Landquart (14 Sitze) immer noch bei 6.67
Prozent liegen, d.h. eine Partei misste diesen Stimmenanteil erringen, um sicher ein Mandat
in diesem Wahlkreis zu gewinnen. Bei der Anwendung des ,Doppelten Pukelsheim® l14ge das
natlrliche Quorum jedoch deutlich unter einem Prozent. Anders gesagt: Mit dem doppelten
Pukelsheim wiirde die Erfolgswertgleichheit fast optimal durchgesetzt. Nicht umsonst emp-
fiehlt das Bundesgericht heute bevorzugt dieses System, wenn es Kantone verpflichtet, ihr
Proporzwa}fggsystem bis zu den nédchsten Wahlen den bundesgerichtlichen Anforderungen an-
zupassen.

Andrea Tondury

132
BGE 136 | 352, 363 (Kanton Nidwalden); BGE 136 | 376, 384 ff. (Kanton Zug); BGer. Urtell

1G_407/2011, 1C_445/2011, 1C_447/2011 vom 19. Mérz 2012, £. 5.6 (Kanton Schwyz).
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