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Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
vom 4. Oktober 2012

Uber die Popularklagen

desHerrn V. P.inT. u. a.

auf Feststellung der Verfassungswidrigkeit

1. des 8§ 1 Nr. 1 Buchst. a des Gesetzes zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom 25. Oktober
2011 (GVBI S. 506, BayRS 111-1-1),

2. des 8 1 Nr. 2 und des § 2 des Gesetzes zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom 25. Oktober
2011 (GVBI S. 506, BayRS 111-1-1), soweit die Anlage zu Art. 5 Abs. 4 des Landeswahlgesetzes
die Neueinteilung der Stimmkreise im Wahlkreis Oberfranken betrifft

Aktenzeichen: Vf. 14-VII-11
Vf. 20-VII-11
Vf. 21-VII-11

V. 1-VII-12

Leitsatze:

1. Der Grundsatz der Wabhlgleichheit (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV) wird nicht dadurch verletzt, dass nach
dem Gesetz zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom 25. Oktober 2011 (GVBI S. 506) auf die
Wabhlkreise Oberpfalz und Oberfranken jeweils nur noch 16 Abgeordnetenmandate entfallen. Die
Verringerung der Mandatskontingente fuhrt nicht zu einer zusatzlichen, tUber die 5 %-Sperrklausel
des Art. 14 Abs. 4 BV hinausgehenden Sperrwirkung.

2. Die Einteilung der Stimmkreise im Wahlkreis Oberfranken, insbesondere der Zuschnitt des
Stimmkreises 408 Wunsiedel, Kulmbach, verstdl3t nicht gegen die Bayerische Verfassung.

Entscheidung:

Die Antrage werden abgewiesen.

Griunde:

Gegenstand der Popularklageverfahren ist die Frage, ob die Verringerung der Zahl der
Abgeordnetenmandate fur die Wahlkreise Oberpfalz und Oberfranken von jeweils 17 auf 16 sowie die
Einteilung der Stimmkreise im Wahlkreis Oberfranken, insbesondere der Zuschnitt des Stimmkreises
408 Wunsiedel, Kulmbach, durch das Gesetz zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom 25.
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Oktober 2011 (GVBI S. 506, BayRS 111-1-I) gegen die Bayerische Verfassung verstof3en.

1. Der Landtag besteht — vorbehaltlich der Zuteilung von Uberhang- und Ausgleichsmandaten — aus
180 Abgeordneten (Art. 13 Abs. 1 BV), die nach einem verbesserten Verhaltniswahlrecht in
Wabhlkreisen und Stimmkreisen gewahlt werden (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV). Jeder Regierungsbezirk
bildet einen Wabhlkreis. Jeder Landkreis und jede kreisfreie Gemeinde bildet einen Stimmkreis (Art. 14
Abs. 1 Satze 2 und 3 BV). Soweit es der Grundsatz der Wahlgleichheit erfordert, sind gemaf3 Art. 14
Abs. 1 Satz 4 BV rdumlich zusammenhangende Stimmkreise abweichend von Satz 3 zu bilden. Auf
der Grundlage des Art. 14 Abs. 5 BV regelt das Gesetz uber Landtagswahl, Volksbegehren und
Volksentscheid (Landeswahlgesetz — LWG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 5. Juli 2002
(GVBI S. 277, ber. S. 620, BayRS 111-1-1), zuletzt gedndert durch das angegriffene Gesetz vom 25.
Oktober 2011, in Art. 21 LWG, dass die zu vergebenden 180 Abgeordnetenmandate auf die
Wabhlkreise nach dem Verhéltnis ihrer Einwohnerzahl, definiert als Zahl der Deutschen im Sinn des
Art. 116 Abs. 1 GG mit Hauptwohnung im Wabhlkreis, aufgeteilt werden (Abs. 1). Weiter ist dort
bestimmt, wie viele Abgeordnetenmandate auf die einzelnen Wahlkreise treffen (Abs. 2), wie viele
Stimmkreise gebildet werden und wie diese auf die einzelnen Wabhlkreise verteilt sind (Abs. 3) und
dass die Ubrigen Abgeordneten in den Wahlkreisen aus den Wabhlkreislisten der einzelnen
Wahlkreisvorschlage gewahlt werden (Abs. 4). Vor dem Anderungsgesetz vom 25. Oktober 2011
entfielen von den 180 Abgeordnetenmandaten auf den Wahlkreis Oberbayern 58, auf den Wahlkreis
Niederbayern 18, auf die Wahlkreise Oberpfalz und Oberfranken jeweils 17, auf den Wahlkreis
Mittelfranken 24, auf den Wahlkreis Unterfranken 20 und auf den Wahlkreis Schwaben 26
Abgeordnetenmandate. Es waren insgesamt 91 Stimmkreise gebildet, und zwar im Wabhlkreis
Oberbayern 29, in den Wahlkreisen Niederbayern, Oberpfalz und Oberfranken jeweils 9, im Wahlkreis
Mittelfranken 12, im Wahlkreis Unterfranken 10 und im Wahlkreis Schwaben 13.

2. Im Hinblick auf die Entwicklung der Einwohnerzahlen in den Wahl- und Stimmkreisen im Zeitraum
vom 30. September 2005 bis zum 30. September 2010 wurde durch das angegriffene
Anderungsgesetz vom 25. Oktober 2011 die Verteilung der Abgeordnetenmandate auf die Wahlkreise
entsprechend dem Vorschlag der Staatsregierung im Bericht nach Art. 5 Abs. 5 LWG vom 29. Marz
2011 geéndert. Bei einer Gesamteinwohnerzahl der deutschen Hauptwohnungsbevdélkerung von
11.346.483 am 30. September 2010 wurde die Zahl der Abgeordnetenmandate fur den Wahlkreis
Oberbayern (3.784.484 Einwohner) auf 60 erhoht, fur die Wahlkreise Oberpfalz (1.027.741
Einwohner) und Oberfranken (1.018.038 Einwohner) auf jeweils 16 herabgesetzt (8 1 Nr. 1 Buchst. a).
Ferner wurde die Zahl der Stimmkreise insgesamt von 91 auf 90 verringert, von denen auf den
Wabhlkreis Oberbayern 30, auf die Wahlkreise Oberpfalz und Oberfranken jeweils 8 treffen (8 1 Nr. 1
Buchst. b). Fur den Wahlkreis Oberfranken errechnet sich bei 8 Stimmkreisen bezogen auf die
Einwohnerzahl am 30. September 2010 ein Wahlkreisdurchschnitt von 127.255.

Durch § 1 Nr. 2 des Gesetzes vom 25. Oktober 2011 wurde ferner die Anlage zu Art. 5 Abs. 4 LWG
mit der darin enthaltenen Einteilung der Stimmkreise geéndert.

Unter anderem wurden im Wahlkreis Oberfranken die bisherigen Stimmkreise 408 Kulmbach und 409
Wunsiedel i. Fichtelgebirge unter Abgabe einiger Gemeinden an andere Stimmkreise zu einem
Stimmkreis zusammengelegt.
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Im Einzelnen haben die angegriffenen Regelungen des Gesetzes zur Anderung des
Landeswahlgesetzes folgen Wortlaut:
§1
Das Gesetz uber Landtagswahl, Volksbegehren und Volksentscheid (Landeswahlgesetz —
LWG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 5. Juli 2002 (GVBI S. 277, ber. S. 620,
BayRS 111-1-1), zuletzt gedndert durch § 1 des Gesetzes vom 26. Juli 2006 (GVBI S. 367),
wird wie folgt geéandert:
1. Art. 21 wird wie folgt gedndert:
a) In Abs. 2 wird nach dem Wort ,,Oberbayern die Zahl ,58" durch die Zahl .60 und nach
den Worten ,Oberpfalz” und ,Oberfranken* jeweils die Zahl ,17“ durch die Zahl ,16*
ersetzt.
b) In Abs. 3 wird nach dem Wort ,werden* die Zahl ,91“ durch die Zahl ,90%, nach dem
Wort ,Oberbayern” die Zahl ,,29" durch die Zahl ,30“ und nach den Worten ,Oberpfalz*
und ,Oberfranken” jeweils die Zahl ,9" durch die Zahl ,8" ersetzt.

2. Die Anlage zu Art. 5 Abs. 4 erhalt die Fassung der Anlage zu diesem Gesetz.

§2

Dieses Gesetz tritt am 28. Oktober 2011 in Kraft.

Anlage
zu Art. 5 Abs. 4

Stimmkreiseinteilung fur die Wahl zum Bayerischen Landtag

Wahlkreis Oberfranken

Stimmkreis Gebiet des Stimmkreises
(Gemeinden nach dem Gebietsstand
Name vom 01.01.2011)
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401 Bamberg-Land

Vom Landkreis Bamberg
die Gemeinden

Altendorf, Breitenguf3bach, Buttenheim, M, Frensdorf,
Heiligenstadt i. OFr., M, Hirschaid, M, Kemmern,
Litzendorf, Memmelsdorf, Pettstadt, Pommersfelden,
Rattelsdorf, M, Schelilitz, St, Schlisselfeld, St,
Strullendorf, Zapfendorf, M

die Verwaltungsgemeinschaften

Baunach (= Baunach, St, Gerach, Lauter,
Reckendorf),

Burgebrach (= Burgebrach, M, Schénbrunn i.
Steigerwald),

Ebrach (= Burgwindheim, M, Ebrach, M),
Steinfeld (= Konigsfeld, Stadelhofen, Wattendorf)

(Ubrige Gemeinden siehe Stimmkreis 402)

402 Bamberg-Stadt

Kreisfreie Stadt Bamberg,
vom Landkreis Bamberg
die Gemeinden
Bischberg, Gundelsheim, Hallstadt, St, Oberhaid,
Viereth-Trunstadt
die Verwaltungsgemeinschaften

Lisberg (= Lisberg, Priesendorf),
Stegaurach (= Stegaurach, Walsdorf)

(Ubrige Gemeinden siehe Stimmkreis 401)

403 Bayreuth

Kreisfreie Stadt Bayreuth,

vom Landkreis Bayreuth
die Gemeinden
Ahorntal, Bindlach, Eckersdorf, Goldkronach, St,
Heinersreuth, Pegnitz, St, Pottenstein, St,
Speichersdorf, Waischenfeld, St, Warmensteinach

die Verwaltungsgemeinschaften

Betzenstein (= Betzenstein, St, Plech, M),
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Creul3en (= Creul3en, St, Haag, Prebitz,
Schnabelwaid, M),

Hollfeld (= Aufsel3, Hollfeld, St, Plankenfels),
Mistelbach (= Gesees, Hummeltal, Mistelbach),
Mistelgau (= Glashutten, Mistelgau),

Weidenberg (= Emtmannsberg, Kirchenpingarten,
Seybothenreuth, Weidenberg, M)

(GUbrige Gemeinden siehe Stimmkreis 408)

404 Coburg Kreisfreie Stadt Coburg,

Landkreis Coburg

405 Forchheim Landkreis Forchheim

406 Hof Kreisfreie Stadt Hof,

Landkreis Hof

407 Kronach, Lichtenfels Landkreis Kronach,

Landkreis Lichtenfels

408 Wounsiedel, Kulmbach Landkreis Wunsiedel i. Fichtelgebirge,
Landkreis Kulmbach,
vom Landkreis Bayreuth

die Gemeinden

Bad Berneck i. Fichtelgebirge, St, Bischofsgrun,
Fichtelberg, Gefrees, St, Mehimeisel

(GUbrige Gemeinden siehe Stimmkreis 403)

Das vom Landtag am 20. Oktober 2011 beschlossene Gesetz zur Anderung des Landeswahlgesetzes
wurde am 25. Oktober 2011 vom Ministerprasidenten ausgefertigt und im Bayerischen Gesetz- und
Verordnungsblatt vom 27. Oktober 2011 bekannt gemacht.

Die Antragsteller erheben folgende Rigen:

1. Verfahren V1. 21-VII-11 (Popularklage des Herrn G. L. u. a.)

http://www.bayern.verfassungsgerichtshof.de/14-V1I-11.u.a.-Entscheidung.htm 18.12.2012



\Yi Page 6 of 29

Die Antragsteller wenden sich insoweit gegen das Gesetz vom 25. Oktober 2011, als damit die Zahl
der Abgeordnetenmandate fur die Wahlkreise Oberpfalz und Oberfranken von jeweils 17 auf 16
verringert und der Stimmkreis 408 Wunsiedel, Kulmbach gebildet wird.

a) Die Zuteilung von nur noch 16 Abgeordnetenmandaten verstol3e gegen Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV,
weil dadurch die Chancengleichheit kleiner Parteien in einer nicht mehr hinnehmbaren Weise
verschlechtert und der Erfolgswert der einzelnen Wahlerstimme unterschiedlich behandelt werde. Die
Verringerung der Mandate fuhre dazu, dass der relative Anteil an Wéhlerstimmen, der zur Erlangung
eines Sitzes notwendig sei, Uberproportional erhdht und faktisch eine mit der Wahlgleichheit nicht
mehr zu vereinbarende Hirde geschaffen werde. Der Verfassungsgerichtshof habe bereits 1975 auf
das verfassungsrechtliche Risiko zu kleiner Wahlkreise hingewiesen (VerfGH 28, 222). Die 5 %-
Sperrklausel des Art. 14 Abs. 4 BV, die gerade noch als verfassungskonform angesehen worden sei,
durfe jedenfalls nicht durch eine Verringerung der Mandatszahl in einzelnen Wabhlkreisen faktisch
erhoht werden. Ob nunmehr eine solche verfassungswidrige Hurde errichtet werde, durfe nicht
konkret-empirisch mit Blick auf die vergangenen Wahlergebnisse geprift werden, sondern sei schon
wegen der sich derzeit rasch verandernden Parteienlandschaft im Ausgangspunkt nach einem
abstrakten Mal3stab zu beurteilen. Wie die Sachverstandigenanhdrung im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahren gezeigt habe, bestehe wegen der Verringerung der Mandate die nicht nur
theoretische Moglichkeit, dass eine Partei in den bevolkerungsarmeren Wahlkreisen mehr als 5 % der
Wabhlerstimmen fur ein Abgeordnetenmandat benétige. Das gelte insbesondere fir den Fall, dass
mehr als sechs Wahlvorschlage die 5 %-Sperrklausel Gberschreiten und damit an der Sitzverteilung
teilnehmen sollten, wobei die Wahrscheinlichkeit des Eintritts einer faktischen Hiirde ansteige, wenn
eine grol3ere Zahl dieser Wahlvorschlage die 5 %-Klausel nur knapp Gberwinde. Eine solche
Konstellation sei angesichts der derzeitigen politischen Entwicklung nicht so fernliegend, dass sie
verfassungsrechtlich vernachléassigt werden durfe.

Zudem seien bei der gebotenen abstrakten Betrachtung 16 Mandate fiir einen Wabhlkreis von
vornherein zu wenig, um ein Wahlergebnis bei der Sitzverteilung angemessen reprasentativ abbilden
zu konnen. In bestimmten, durchaus wahrscheinlichen Konstellationen bestehe die Gefahr, dass
Parteien landesweit zwar 5 % der Gesamtstimmen erreichten, aber nur mit etwa 2,6 % oder 3 % der
Sitze im Landtag vertreten seien, weil sie in einzelnen Wahlkreisen etwa nur 2 % oder 3 % der
Stimmen erhielten. Die Gefahr steige bei nur 16 zu vergebenden Mandaten an, wenn ein Sechs- oder
gar Sieben-Parteien-System entstehen sollte, was durchaus wahrscheinlich sei. Das bedeute zum
einen eine verfassungsrechtlich nicht hinnehmbare systematische Benachteiligung insbesondere
sogenannter urbaner Parteien und zum anderen eine erhebliche Beeintrachtigung der
Erfolgswertgleichheit der einzelnen Wahlerstimme.

b) Der neu gebildete Stimmkreis 408 Wunsiedel, Kulmbach widerspreche dem Grundsatz der
Wabhlgleichheit (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV) und dem Gebot der Deckungsgleichheit der Stimmkreise mit
dem Gebiet von Landkreisen und kreisfreien Gemeinden (Art. 14 Abs. 1 Satz 3 BV). lhm gehorten als
einzigem Stimmkreis Gebiete aus drei Landkreisen an. Es handle sich um ein frei aller historischer
und geografischer Beziige missbréauchlich geformtes Kunstgebilde, das sich ausschlie3lich an
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arithmetischen Gesichtspunkten orientiere und Gemeinden ohne jegliche regionale oder sonstige
Verankerung zuordne. Zwar stehe der Grundsatz der Deckungsgleichheit unter der Einschrankung,
dass raumlich zusammenhangende Stimmkreise abweichend von den Grenzen der Landkreise oder
kreisfreien Gemeinden gebildet werden kénnten, wenn dies der Grundsatz der Wabhlgleichheit
erfordere. Das sei indessen schon deshalb nicht der Fall, weil die Bevolkerung des neu gebildeten
Stimmkreises um 24,36 % uber dem Durchschnitt liege.

Konne damit aber dem Grundsatz der Wabhlgleichheit keine entscheidende Bedeutung zukommen,
missten die weiter zu beachtenden Grundséatze, insbesondere der Grundsatz der Deckungsgleichheit,
umso groRReres Gewicht finden. Das sei aber offenkundig gerade nicht geschehen. Die zur
Gesetzesbegrindung angefuhrten Gesichtspunkte kdnnten den gewahlten Stimmkreiszuschnitt nicht
rechtfertigen. Das Argument, es seien zwei vollstandige Landkreise in einem Stimmkreis enthalten,
gehe fehl, weil der Grundsatz der Deckungsgleichheit sich auf einen (einzigen) Landkreis beziehe und
damit die Bedeutung der zu erstrebenden Homogenitéat eines Stimmkreises betone, dem die
Zusammenfassung zweier, bislang voneinander vollig getrennter Landkreise zuwiderlaufe. Dem
weiteren Gesichtspunkt, es sei auch fir die Zukunft ein Bevolkerungsrickgang im fraglichen Gebiet zu
erwarten, komme ebenfalls kein beachtliches Gewicht zu; zum einen sei dies empirisch nicht belegt,
zum anderen widerspreche eine solche Prognose samtlichen Zielen der Landesentwicklung.
Gegeniuber dem vom Gesetzgeber gewahlten Stimmkreiszuschnitt gebe es in der parlamentarischen
Debatte erorterte Alternativen, die den Grundsétzen der Wahlgleichheit und der Deckungsgleichheit
besser entsprachen.

2. Verfahren Vf. 14-VII-11 (Popularklage des Herrn V. P. u. a.)

Die Antragsteller wenden sich gegen die Stimmkreiseinteilung im Wabhlkreis Oberfranken und die
Inkrafttretensregelung des angegriffenen Gesetzes.

a) Die Einteilung der oberfrankischen Stimmkreise widerspreche dem Grundsatz der Wabhlgleichheit.
Denn fur die einzelnen Stimmkreise ergaben sich bezogen auf die Hauptwohnungsbevodlkerung am
31. Dezember 2009 Abweichungen vom rechnerischen Durchschnittswert im Wahlkreis Oberfranken
zwischen —20,65 % fur den Stimmkreis 402 Bamberg-Stadt bis +24,36 % fir den Stimmkreis 408
Wunsiedel, Kulmbach. Bei einer Neueinteilung von Stimmkreisen missten Abweichungen sich aber
grundsatzlich innerhalb eines Korridors von 15 % halten, es sei denn, dem stiinden unuberwindliche
Hindernisse in Gestalt anderer Verfassungsbestimmungen entgegen. Dieser Korridor werde jedoch
bei funf der acht Stimmkreise teilweise erheblich Uber- oder unterschritten. Rechtfertigende Umstande
fur ein solches Ausmalfi an Abweichungen lagen nicht vor. Sie lie3en sich insbesondere nicht aus dem
der Wabhlgleichheit nachrangigen Grundsatz der Deckungsgleichheit herleiten. Die weiteren zur
Gesetzesbegrindung angefihrten Gesichtspunkte seien ebenfalls nicht stichhaltig. Auf eine Prognose
der kuinftigen Bevolkerungsentwicklung, die besonders hervorgehoben worden sei und weit Giber die
nachste Landtagswahl hinausreiche, dirfe nicht abgestellt werden, zumal die Annahme eines weiteren
Bevdlkerungsrickgangs dem verfassungsrechtlichen Gebot zuwiderlaufe, in allen Landesteilen
gleiche Lebensbedingungen herzustellen. Dass andere Zuschnitte entweder zu einer Aufteilung des
erst 2003 gebildeten Stimmkreises Kronach, Lichtenfels oder zu einer wesentlich ungtinstigeren
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Durchschneidung der Landkreise im Osten Oberfrankens gefuhrt hatten, treffe nicht zu. Im Gegenteil
erziele gerade die vom Landtag beschlossene Stimmkreiseinteilung in allen relevanten Kriterien
schlechtere Ergebnisse als die erorterten Alternativmodelle. Zudem lasse sich fiir den neu gebildeten
Stimmkreis Wunsiedel, Kulmbach das Uberschreiten des Durchschnittswerts um nahezu 25 % nicht
mit dem Ziel der Kontinuitat eines anderen Stimmkreises rechtfertigen.

Wegen der erheblich voneinander abweichenden Einwohnerzahlen in den oberfrankischen
Stimmkreisen werde der Grundsatz der gleichen Wahl auch mit Blick auf das passive Wahlrecht
verletzt. Denn die Bewerber aus einem der kleineren Stimmkreise mussten das Stimmenpotenzial der
auf ihre Gruppierung entfallenden Stimmen im restlichen Wahlkreis auf3erhalb ,ihres* Stimmkreises im
Verhaltnis zum Bewerber aus dem grof3ten Stimmkreis erheblich starker ausschopfen, um auf
dieselbe Gesamtstimmenzahl und damit auf die gleiche Chance auf Zuteilung eines Listenmandats zu
kommen. Diese Ungleichheit lasse sich quantifizieren. So habe der Bewerber aus dem kleinsten
Stimmkreis des Wahlkreises Oberfranken eine um 70,19 % schlechtere Chance auf die Erringung
eines Mandats uber die Wahlkreisliste als der Bewerber aus dem gréf3ten Stimmkreis. Bei der
vorgeschlagenen Alternatividsung betrage der Grad der Wahlungleichheit hingegen nur 25,56 %.

Die Stimmkreiseinteilung sei auch deshalb verfassungswidrig, weil im Gesetzgebungsverfahren
lediglich der Verband der bayerischen Bezirke beteiligt worden sei, nicht aber die einzelnen
Gebietskorperschaften, deren Bevolkerung von den sich aus dem Gesetz ergebenden
Einschrankungen des Rechts zur Entsendung eines eigenen Abgeordneten betroffen sei.

b) Die riickwirkende Inkraftsetzung des Anderungsgesetzes vom 25. Oktober 2011 durch § 2 sei
ebenfalls aufzuheben, weil dadurch der rechtliche Widerstand gegen die Neueinteilung der
Stimmkreise mit Blick auf die langen Fristen, die vor einer Wahl einzuhalten seien, erschwert werde.

3. Verfahren Vf. 20-VII-11 (Popularklage des Landkreises Kulmbach)
Der Antragsteller wendet sich gegen die Bildung des Stimmkreises 408 Wunsiedel, Kulmbach.

Der Zuschnitt dieses Stimmkreises sei willkurlich und verstol3e gegen Art. 118 Abs. 1 BV. Er sei unter
Vernachlassigung wesentlicher sachlicher Gesichtspunkte vorgenommen worden und stelle eine
.vergewaltigung der oberfrankischen Landkarte® dar. Die Landkreise Wunsiedel i. Fichtelgebirge und
Kulmbach wiesen demografisch, geografisch, 6konomisch und auch 6kologisch zu starke
Unterschiede auf, um sie zu einem Stimmkreis zusammenzufassen. Auch die in der Rechtsprechung
betonte bevdlkerungsmalige Homogenitat bestehe nicht. Die Landkreise grenzten zudem nicht
aneinander, sondern seien nur Uber funf, dem neuen Stimmkreis ebenfalls zugeschlagene Gemeinden
des Landkreises Bayreuth verbunden. Einen sachlichen Grund fur die Bildung dieser ,Landbrticke*®
zwischen dem durch die Taler des Weil3en und des Roten Mains gepragten Landkreis Kulmbach
einerseits und dem auf den Hohen des Fichtelgebirges gelegenen Landkreis Wunsiedel andererseits
gebe es nicht. Anstelle der vom Gesetzgeber gewahlten Lésung hatten andere Konzepte
nahegelegen, wie etwa die Zusammenfassung der aneinander grenzenden und auch sonst vielfaltig
verbundenen Landkreise Kulmbach und Kronach. Damit wéare auch das bedenkliche Ergebnis
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vermieden worden, dass im Osten Oberfrankens zwei libergrofRe Stimmkreise entstiinden, deren
Einwohnerzahl um 24,2 % (Wunsiedel, Kulmbach) und 21,1 % (Bayreuth) Gber dem
Wabhlkreisdurchschnitt liege, wéahrend im Stdwesten finf Stimmkreise erhalten blieben, die alle
unterdurchschnittlich klein seien.

Durch die Bildung des ubergro3en Stimmkreises Wunsiedel, Kulmbach werde der Gleichheitssatz
auch im Hinblick auf das passive Wahlrecht schwerwiegend verletzt. Ein Bewerber, der im Gbergrof3en
Stimmkreis Wunsiedel, Kulmbach nicht direkt gewéhlt worden sei, besitze beste Chancen, tber die
Wabhlkreisliste seiner Partei oder Gruppierung in den Landtag einzuziehen, weil er wegen der grol3en
Anzahl an Wahlern die erforderlichen Stimmanteile leichter erringen kdnne als ein Listenbewerber in
den unterproportional kleinen Stimmkreisen.

4. Verfahren Vi. 1-VII-12 (Popularklage des Landkreises Wunsiedel i. Fichtelgebirge)

Der Antragsteller wendet sich ebenfalls gegen die Neubildung des Stimmkreises 408 Wunsiedel,
Kulmbach, die seiner Meinung nach gegen das Willkiirverbot des Art. 118 Abs. 1 BV verstolit.

Sei die Bildung landkreisubergreifender Stimmkreise erforderlich, musse besonders auf das Merkmal
der zusammengehorenden Einheit abgestellt werden. Eine solche Zusammengehorigkeit bestehe
zwischen den in einem Stimmkreis zusammengefassten Landkreisen Kulmbach und Wunsiedel i.
Fichtelgebirge jedoch gerade nicht. Sie grenzten an keiner Stelle aneinander; der Abstand zwischen
den besiedelten Gebieten beider Landkreise betrage in der Luftlinie etwa 18 km. Die
Gesetzesbegrindung enthalte keinerlei Anhaltspunkte dazu, woraus sich die von der Verfassung
zwingend vorgeschriebene Zusammengehdrigkeit ergeben solle. Es komme vielmehr klar zum
Ausdruck, dass zwei Landkreise willktrlich zu einem Stimmkreis zusammengefasst und funf
Gemeinden aus dem Landkreis Bayreuth lediglich noch dazu gezogen worden seien, um zumindest
einen raumlichen Zusammenhang in Gestalt eines schmalen Korridors zu verwirklichen. Aus der
Blickrichtung des Landkreises Wunsiedel i. Fichtelgebirge gebe es durchaus Vernetzungsrdume zu
den angrenzenden Landkreisen nach Norden und Westen. Dartber hinausreichende Verbindungen in
den Landkreis Kulmbach bestinden hingegen weder landsmannschaftlich noch historisch oder
wirtschaftlich. Der Gesetzgeber habe bei der Neueinteilung der acht Stimmkreise im Wahlkreis
Oberfranken zudem eine deutlich groR3ere Spreizung der Einwohnerzahlen geschaffen, als dies zuvor
bei neun Stimmkreisen der Fall gewesen sei. Wahrend die Abweichungen vom Durchschnitt
ursprunglich zwischen +17,8 % und —16 % gelegen héatten, reiche die Spanne nunmehr von +24,2 %
bis —20,3 %. Die damit verbundene Verschlechterung hinsichtlich der Wahlgleichheit verstol3e
ebenfalls gegen das Willkirverbot.

Die Bildung des neuen Stimmkreises Wunsiedel, Kulmbach verletze zudem Art. 13 BV und das
Demokratieprinzip, weil er so geschnitten sei, dass eine effiziente politische Arbeit nur unter erheblich
erschwerten Bedingungen maoglich sein werde. Es entstehe ein fur den Stimmkreisabgeordneten
unidberschaubares, innerlich nicht zusammenhéngendes Gebilde, das sich mit einer Flache von knapp

1.500 km? Uiber drei Landkreise erstrecke und eine Ost-West-Ausdehnung von etwa 75 km habe. Die
daraus resultierende Erschwernis fir die Kommunikation und politische Willensbildung gehe weit tiber
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das zulassige Mal} hinaus, das sich Ublicherweise aus den Gegebenheiten eines Stimmkreises im
l&ndlichen Raum ergebe.

1. Der Bayerische Landtag halt die Popularklagen fir unbegrtindet.

a) Die Verringerung der Abgeordnetenmandate in den Wahlkreisen Oberfranken und Oberpfalz sei
aus verfassungsrechtlichen Grinden notwendig. Entsprechend dem von der Verfassung
vorgegebenen System der verbesserten Verhéltniswahl teile das Landeswahlgesetz jedem Wabhlkreis
nach dem Verhaltnis seiner Bevdlkerungszahl zur Gesamtbevolkerung des Wahlgebiets eine feste
Anzahl von Abgeordnetenmandaten zu. Veranderten sich die Einwohnerzahlen, verlange der
Grundsatz der Wahlgleichheit eine Anpassung. Nach den Einwohnerzahlen, wie sie die
Staatsregierung in ihrem Bericht vom 29. Marz 2011 zugrunde gelegt habe, entfielen auf die
Wabhlkreise Oberfranken und Oberpfalz entsprechend ihrer Bevdlkerungszahl nicht, wie bei der letzten
Landtagswabhl, jeweils 17, sondern nunmehr 16 Mandate. Bezugsgrof3e sei dabei gemanR Art. 21 Abs.
1 Satz 3i. V. m. Art. 5 Abs. 2 Satz 3 LWG die deutsche Hauptwohnungsbevolkerung, weil es um die
Repréasentation des Staatsvolks gehe. Selbst wenn man mit Blick auf den Beschluss des
Bundesverfassungsgerichts vom 31. Januar 2012 auf die deutsche Hauptwohnungsbevdlkerung ohne
Minderjéahrige abstellen wollte, wirde sich an der Mandatsverschiebung von den Wahlkreisen
Oberfranken und Oberpfalz nach Oberbayern nichts andern.

Es gebe keine verfassungsrechtlichen Griinde dafur, die demnach gebotene Anpassung
ausnahmsweise zu unterlassen. Unter Zugrundelegung einer realitdtsbezogenen prognostischen
Annahme sei mit grof3er Wahrscheinlichkeit nicht zu erwarten, dass die Zahl von 16
Abgeordnetenmandaten zu einer tber die 5 %-Sperrklausel hinausgehenden faktischen Sperrwirkung
fuhren werde. Das habe die im Gesetzgebungsverfahren durchgefiihrte Sachverstandigenanhdrung
ergeben. Dass Parteien, die zwar landesweit mindestens 5 % der abgegebenen Stimmen bekamen,
aber nicht in jedem Wabhlkreis die 5 %-Klausel Gberschritten, damit unter dem landesweiten Anteil von
5 % bei der Mandatsverteilung blieben, sei Ausfluss der von der Verfassung vorgesehenen
Regionalisierung der Wahl in Wahlkreisen und damit systembedingt.

b) Der Zuschnitt des Stimmkreises 408 Wunsiedel, Kulmbach entspreche den verfassungsrechtlichen
Vorgaben. Die angeordnete Losung, bei der u. a. die Stimmkreiskontinuitat als wichtiger
Gesichtspunkt bertuicksichtigt worden sei, halte sich im Rahmen des dem Gesetzgeber insoweit
ertffneten Beurteilungsspielraums. Die funf Gemeinden aus dem Landkreis Bayreuth, die dem neuen
Stimmkreis 408 zugeordnet seien, hatten zuvor bereits zum Stimmkreis Kulmbach gehort.

2. Nach Auffassung der Bayerischen Staatsregierung sind die Popularklagen ebenfalls unbegrindet.

a) Die Zahl der den Wahlkreisen zugewiesenen Abgeordnetenmandate misse von Verfassungs
wegen an die Veranderungen der Einwohnerzahlen angepasst werden. Nach den vom Gesetzgeber
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zugrunde gelegten Einwohnerzahlen am 30. September 2010 entfielen auf die Wahlkreise
Oberfranken und Oberpfalz jeweils 16 statt bislang 17 Mandate. Mal3gebliche und
verfassungsrechtlich nicht zu beanstandende Bezugsgrol3e fur diese Verteilung sei die deutsche
Hauptwohnungsbevolkerung einschlie3lich der Minderjahrigen. Das ergebe sich aus der von den
Antragstellern nicht angegriffenen Regelung des Art. 21 Abs. 1 Satz 3 LWG, mit der die
demokratische Reprasentanz des gesamten Staatsvolks und nicht nur der wahlberechtigten
Bevdlkerung sichergestellt werden solle. Auch wenn man wegen der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts vom 31. Januar 2012 allein die Zahl der Wahlberechtigten zugrunde legen
wuirde, andere sich an der Zahl der auf die Wahlkreise Oberfranken und Oberpfalz entfallenden
Mandate nichts.

Es lagen keine besonderen Umsténde vor, die der verfassungsrechtlich grundsatzlich gebotenen
bevdlkerungsproportionalen Verteilung der Abgeordnetenmandate auf die Wahlkreise
entgegenstinden. Nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs stelle sich zwar fir den
Fall, dass eine Partei in einem Wahlkreis mehr als 5 % der abgegebenen gultigen Stimmen erhalten
misse, um Uberhaupt ein Mandat zu erreichen, die Frage, ob mit Rucksicht auf die Wahlgleichheit
Maflinahmen ergriffen werden missten, um ungerechtfertigte Differenzierungen des Erfolgswerts der
abgegebenen Stimmen zu beseitigen. Es bestehe aber jedenfalls so lange kein Anlass fur ein
Tatigwerden des Gesetzgebers, als eine theoretisch denkbare Grenzsituation sich nicht verwirkliche,
mit ihrem Eintritt auch nicht mit Wahrscheinlichkeit zu rechnen sei. Danach gebe es keinen
Handlungsbedarf. Das ergebe sich aus einer Analyse der letzten beiden Landtagswahlen 2003 und
2008, wie sie im Erganzenden Bericht der Staatsregierung vom 3. Mai 2011 dargelegt worden sei.
Diese Annahme werde auch nicht durch rein rechnerisch darstellbare Grenzsituationen widerlegt, weil
mit deren Eintritt nicht mit Wahrscheinlichkeit gerechnet werden misse. Das sei bei der
Sachverstandigenanhérung im Gesetzgebungsverfahren bestatigt worden. Bestehe somit kein Anlass
fur eine Anderung des Wabhlsystems, konne dahinstehen, welche MaRnahmen geeignet waren, den
Eintritt einer faktischen Sperrwirkung von mehr als 5 % der gultigen Gesamtstimmen zu verhindern,
und ob es hierzu einer Anderung der Verfassung bediirfte.

Die Reduzierung der Zahl der Abgeordnetenmandate auf 16 fihre nicht dazu, dass eine
angemessene Repréasentation der Wahlvorschlage im Wahlkreis nicht mehr gegeben wére. Auch
wenn mehr als finf Wahlvorschlage Erfolg haben sollten, kdnne die Verhaltniswahl noch ihr Ziel
erfullen, den politischen Willen der Wahlerschaft abzubilden. Der Mandatsreduzierung kénne auch
nicht mit dem Hinweis entgegengetreten werden, dass Parteien, die zwar landesweit mindestens 5 %
der insgesamt abgegebenen gultigen Stimmen bekdmen, aber aufgrund ihrer heterogenen Verteilung
in einzelnen Wahlkreisen durch einen faktischen Schwellenwert unterhalb der Gré3enordnung von 5
% kein Mandat in diesem Wahlkreis erringen kénnten, im Landtag nicht entsprechend ihrem
landesweiten Anteil vertreten waren. Denn derartige Effekte seien als Ausfluss der in der Verfassung
vorgesehenen Regionalisierung der Wahl in Wahlkreisen systembedingt hinzunehmen. Im Ubrigen sei
ein solches Ergebnis seit der Umstellung des Sitzzuteilungsverfahrens von d’Hondt auf
Hare/Niemeyer im Jahr 1994 nicht aufgetreten. Bei keiner Landtagswahl sei es seitdem
vorgekommen, dass eine Partei, die die landesweite 5 %-Klausel Uberschritten habe, in einzelnen
Wabhlkreisen kein Mandat errungen habe. AuRerdem habe das jeweilige Gesamtergebnis
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weitestgehend mit dem Landesproporz tbereingestimmt.

b) Die Neueinteilung der Stimmkreise im Wahlkreis Oberfranken durch das Gesetz vom 25. Oktober
2011 sei mit der Verfassung vereinbar.

Es konne nicht beanstandet werden, dass der Gesetzgeber fur die erforderlich gewordene Aufldsung
eines Stimmkreises bei dem bisherigen Stimmkreis Wunsiedel i. Fichtelgebirge angesetzt habe. Denn
dieser Stimmkreis wéare infolge der Bildung von acht statt bisher neun Stimmkreisen hinsichtlich seiner
Einwohnerzahl als einziger im Wabhlkreis um mehr als 25 % vom Wahlkreisdurchschnitt mit steigender
Tendenz abgewichen und habe sich damit ohnehin als anderungsbedurftig erwiesen. Die vom
Gesetzgeber beschlossene Losung ermdgliche es, die bisherige Durchschneidung des Landkreises
Hof aufzuheben und damit insoweit einen dem Grundsatz der Deckungsgleichheit in vollem Umfang
entsprechenden Stimmkreiszuschnitt zu schaffen. Aul3erdem hatten die zum bisherigen Stimmkreis
Kulmbach gehérenden Gemeinden des Landkreises Bayreuth wieder grof3tenteils dem Stimmkreis
Bayreuth zugeordnet werden kénnen. Die vom Neuzuschnitt betroffenen Stimmkreise hielten sich
damit weitestgehend in den jeweiligen Landkreisgrenzen. Die Anderungen in Oberfranken hétten so
im Interesse der Stimmkreiskontinuitat auf insgesamt vier der bisher neun Stimmkreise beschrankt
werden kdnnen. Funf der bisherigen Stimmkreise blieben auch nach der Reduzierung auf acht
Stimmkreise unveréandert.

Auch der Grundsatz der Wahlgleichheit sei nicht verletzt; es bestehe insoweit kein Optimierungsgebot.
Die Einwohnerzahlen in den neu zugeschnittenen Stimmkreisen tberschritten die gesetzlich
festgelegte und verfassungsrechtlich nicht zu beanstandende Hochstgrenze fiir Abweichungen vom
Wabhlkreisdurchschnitt in Héhe von 25 % nicht. Die Abweichungen von +24,2 % im neu gebildeten
Stimmkreis Wunsiedel, Kulmbach und von +21,1 % im neu zugeschnittenen Stimmkreis Bayreuth
seien hinnehmbar, weil in den betroffenen Landkreisen die Einwohnerzahlen in den vergangenen funf
Jahren zuriickgegangen seien und mit einem weiteren Rickgang auch tber die kommende
Legislaturperiode hinaus zu rechnen sei. Entsprechendes gelte fir den Stimmkreis Hof. Mit dem
Neuzuschnitt der Stimmkreise im Osten Oberfrankens kdnne daher einerseits dem Grundsatz der
Deckungsgleichheit bestmoglich entsprochen werden und andererseits unter Berticksichtigung des
bisher prognostizierten Bevolkerungsriickgangs in dieser Region eine auf langere Sicht stabile,
Kontinuitat wahrende Stimmkreiseinteilung geschaffen werden. Fir die Stimmkreise im Westen
Oberfrankens wirden sich die hohen Abweichungswerte von —19,3 % (Bamberg-Land) und —20,3 %
(Bamberg-Stadt) demgegenuber unter Zugrundelegung der bisherigen Bevolkerungsentwicklung auch
ohne Eingriff in den bestehenden Stimmkreiszuschnitt weiter verringern, sodass insoweit kein
gesetzgeberischer Handlungsbedarf erkennbar sei. Der erst zur Landtagswahl 2003 aus den beiden
Landkreisen Lichtenfels und Kronach gebildete Stimmkreis habe sich als nicht &nderungsbediirftig
erwiesen; Gleiches gelte fur die Stimmkreise Coburg und Forchheim. Dass dem Zuschnitt der
Stimmkreise Prognosen zugrunde lagen, die auf einer linearen Fortschreibung der bisherigen
Bevolkerungsentwicklung im betroffenen Gebiet beruhten, sei nicht verfassungswidrig. Ungeachtet
politischer Bemihungen um eine Starkung des landlichen Raums sei es vielmehr verfassungsrechtlich
geboten, die Auswirkungen eines konkreten Stimmkreiszuschnitts auf den Grundsatz der
Wabhlgleichheit in den Blick zu nehmen.
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Die Ruge, die von den Anderungen betroffenen Bezirke, Landkreise und kreisfreien Stadte seien nicht
am Verfahren beteiligt worden, lasse die umfassende Einbindung der Offentlichkeit wahrend des
gesamten Verfahrens aul3er Acht. Von diesen Beteiligungsmoglichkeiten hatten betroffene
Gebietskorperschaften auch Gebrauch gemacht.

c) Insbesondere halte sich die Neubildung des Stimmkreises 408 Wunsiedel, Kulmbach im Rahmen
des verfassungsrechtlich Zulassigen.

Der Gesetzgeber sei nicht daran gehindert, die Landkreise Wunsiedel i. Fichtelgebirge und Kulmbach
trotz der in den Popularklagen vorgetragenen Unterschiede zu einem Stimmkreis zusammenzufassen.
Bei einer aus Griinden der Wahlgleichheit vorgenommenen Zusammenlegung zweier Landkreise
lasse es sich nicht vermeiden, dass in Anknipfung an regelm&Rig historisch gewachsene
Verwaltungseinheiten zwei kommunal in sich geschlossene Bevoélkerungsgruppen verbunden wirden.
Der Umstand, dass beide Landkreise keine gemeinsame Grenze hatten und erst im Wege der
Inanspruchnahme einiger Gemeinden aus dem nordlichen Landkreis Bayreuth raumlich miteinander
verbunden seien, stehe der beschlossenen Lésung nicht entgegen. Der Gesetzgeber sei
verfassungsrechtlich nicht verpflichtet gewesen, einem der von den Antragstellern angesprochenen
Alternativmodelle den Vorzug zu geben, auch wenn dadurch niedrigere Abweichungswerte bei den
Einwohnerzahlen hétten erreicht werden kénnen. Nicht erkennbar sei, dass der neu gebildete
Stimmkreis Wunsiedel, Kulmbach aufgrund seines raumlichen Zuschnitts oder im Hinblick auf seine
Ausdehnung es dem Stimmkreisabgeordneten unmdglich machen oder unzumutbar erschweren
wurde, seiner Aufgabe gerecht zu werden.

d) Die Inkrafttretensregelung in § 2 des Anderungsgesetzes vom 25. Oktober 2011 sei
verfassungsrechtlich ebenfalls nicht zu beanstanden.

V.
Die zur gemeinsamen Entscheidung verbundenen Popularklagen sind im Wesentlichen zul&ssig.

1. Nach Art. 98 Satz 4 BV hat der Verfassungsgerichtshof Gesetze und Verordnungen fur nichtig zu
erklaren, die ein Grundrecht verfassungswidrig einschranken. Die Verfassungswidrigkeit kann
jedermann durch Beschwerde (Popularklage) geltend machen. Gesetze und Verordnungen in diesem
Sinn sind alle Rechtsvorschriften des bayerischen Landesrechts (Art. 55 Abs. 1 Satz 1 VIGHG). Zu
ihnen zahlen die von den Antragstellern angegriffenen Bestimmungen des Gesetzes zur Anderung
des Landeswahlgesetzes vom 25. Oktober 2011.

Dass der Antrag im Verfahren Vf. 14-VII-11 am 27. Oktober 2011, also noch vor dem Inkrafttreten des
angegriffenen Gesetzes am 28. Oktober 2011 (vgl. 8 2), eingereicht wurde, steht der Zulassigkeit nicht
entgegen; denn das Gesetz war zu diesem Zeitpunkt bereits verkindet und damit zulassiger
Gegenstand einer Popularklage (vgl. VerfGH vom 15.2.1974 = VerfGH 27, 14/21).
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2. Die Antragsteller haben — mit Ausnahme der Regelung zum Inkrafttreten im Verfahren Vf. 14-VII-11
— fur die von ihnen jeweils angegriffenen Rechtsvorschriften entsprechend den Anforderungen des Art.
98 Satz 4 BV, Art. 55 Abs. 1 Satz 2 VIGHG hinreichend substanziiert dargelegt, inwiefern diese ihrer
Meinung nach zu einer Grundrechtsnorm der Bayerischen Verfassung in Widerspruch stehen.

a) Mit ihren Popularklagen haben sie in zulassiger Weise ausgefuhrt, weshalb die Verringerung der
Abgeordnetenmandate fur die Wahlkreise Oberpfalz und Oberfranken (Vf. 21-VII-11) sowie die
Einteilung der Stimmkreise im Wabhlkreis Oberfranken im Allgemeinen (Vf. 14-VII-11) und der
Zuschnitt des Stimmkreises 408 Wunsiedel, Kulmbach im Besonderen (Vf. 21-VII-11, V{. 20-VII-11
und Vf. 1-VII-12) aus ihrer Sicht die Grundrechte auf Wabhlgleichheit (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV) und auf
willktrfreie Entscheidung des Gesetzgebers (Art. 118 Abs. 1 BV) verfassungswidrig einschranken. Ob
die Landkreise in den Verfahren Vf. 20-VII-11 und Vf. 1-VII-12 als juristische Personen des
offentlichen Rechts mit der Popularklage nur die Verletzung von Grundrechten geltend machen
konnen, die ihrem Wesen nach auf sie selbst anwendbar sind, kann dahinstehen; denn diese
Voraussetzung ist erfiillt, soweit sie dem von ihnen angegriffenen Zuschnitt des Stimmkreises 408
Wunsiedel, Kulmbach Willkir entgegenhalten (vgl. VerfGH vom 10.10.2001 = VerfGH 54, 109/133 1.).

b) An einer ausreichenden Grundrechtsruige fehlt es allerdings, soweit sich die Antragsteller im
Verfahren Vf. 14-VII-11 gegen die Inkrafttretensregelung in § 2 des Gesetzes vom 25. Oktober 2011
wenden. Sie machen geltend, die ,sogar rickwirkend terminierte* Inkraftsetzung des Gesetzes und
der zeitliche Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens verletzten das ,,Recht auf rechtlichen Widerstand®.
Mit dieser Ruge wird nicht in der erforderlichen Weise (vgl. VerfGH vom 4.5.2012) dargelegt, inwiefern
ein durch die Verfassung eingerdumtes Grundrecht verfassungswidrig eingeschrankt worden sein soll.
Zum einen ist das am 20. Oktober 2011 beschlossene und am 27. Oktober 2011 verkiindete Gesetz
nach seinem § 2 erst am 28. Oktober 2011 — nicht wie im Entwurf noch vorgesehen am 1. Oktober
2011 — in Kraft getreten. Zum anderen gibt es entgegen der Sichtweise der Antragsteller kein
verfassungsmafiliges Recht darauf, dass der Gesetzgeber das Gesetzgebungsverfahren und den Tag
des Inkrafttretens eines Gesetzes (Art. 76 Abs. 2 BV) so gestaltet, dass noch vor dem Beginn der
Rechtsverbindlichkeit eine verfassungsgerichtliche Uberpriifung ermdglicht wird. Insoweit ist die
Popularklage unzulssig.

3. Soweit die Popularklagen zuldssig erhoben sind, erstreckt der Verfassungsgerichtshof seine
Prifung auf alle in Betracht kommenden Normen der Bayerischen Verfassung, selbst wenn sie nicht
als verletzt bezeichnet worden sind oder wenn sie keine Grundrechte verbirgen (standige
Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 24.8.2009 = VerfGH 62, 167/171).

V.

Die Popularklagen sind — im Rahmen ihrer Zulassigkeit — unbegriindet.

Die angegriffenen Bestimmungen des Gesetzes vom 25. Oktober 2011 zur Zuteilung von jeweils 16
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Abgeordnetenmandaten auf die Wahlkreise Oberpfalz und Oberfranken (8 1 Nr. 1 Buchst. a) und zur
Einteilung der Stimmkreise im Wahlkreis Oberfranken (8 1 Nr. 2 i. V. m. der Anlage zu Art. 5 Abs. 4
LWG), insbesondere zum Zuschnitt des Stimmkreises 408 Wunsiedel, Kulmbach, verstof3en nicht
gegen die Bayerische Verfassung.

A.

Der Grundsatz der Wabhlgleichheit (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV) wird entgegen der Ansicht der
Antragsteller im Verfahren Vf. 21-VII-11 nicht dadurch verletzt, dass auf die Wahlkreise Oberpfalz und
Oberfranken nach § 1 Nr. 1 Buchst. a des Gesetzes vom 25. Oktober 2011 jeweils nur noch 16
Abgeordnetenmandate entfallen.

1. a) Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV bestimmt, dass die Abgeordneten in allgemeiner, gleicher, unmittelbarer
und geheimer Wahl nach einem verbesserten Verhéaltniswahlrecht von allen wahlberechtigten
Staatsbirgern in Wahlkreisen und Stimmkreisen gewéhlt werden. Der Grundsatz der Wahlgleichheit
besagt, dass alle Wahler méglichst in formal gleicher Weise wahlen kdnnen und mit ihrer Stimme den
gleichen Einfluss auf das Wahlergebnis haben; die Stimme eines jeden Wahlberechtigten muss also
grundsatzlich den gleichen Z&hlwert und die gleiche rechtliche Erfolgschance haben. Au3erdem
gewabhrleistet der Grundsatz der Wahlgleichheit die Chancengleichheit der Wahlbewerber. Er umfasst
den gesamten Wahlvorgang einschliel3lich der Zuteilung der Mandate auf der Grundlage der gultigen
Wahlerstimmen. Er unterscheidet sich wegen seines Zusammenhangs mit dem Demokratieprinzip
vom allgemeinen Gleichheitssatz durch seinen formalen Charakter.

b) Konkreten Inhalt erhalt die Wahlgleichheit erst in Zusammenhang mit einem bestimmten
Wabhlsystem, in Bayern also dem in Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV niedergelegten und auf der Grundlage
des Regelungsauftrags in Art. 14 Abs. 5 BV einfachrechtlich ndher ausgestalteten verbesserten
Verhéaltniswahlrecht, nach dem die durch Art. 13 Abs. 1 BV vorgegebene Zahl von 180 Abgeordneten
zu wahlen ist. Das Wesen einer reinen Verhaltniswahl besteht darin, dass die Stimmen jeder Partei
oder Wahlergruppe zusammengerechnet und die zu vergebenden Sitze nach dem zahlenmaligen
Verhéltnis der erzielten Gesamtstimmen zwischen ihnen aufgeteilt werden. Demgegenuber ist das
verbesserte Verhaltniswahlrecht gekennzeichnet zum einen durch die Einteilung des Wahlgebiets in
Wabhlkreise, die aus den Regierungsbezirken gebildet sind (Art. 14 Abs. 1 Satze 1 und 2 BV), zum
anderen durch die Mehrheitswahl eigener Bewerber in einer Hochstzahl an Stimmkreisen mit der
Maoglichkeit von Uberhang- und Ausgleichsmandaten (Art. 14 Abs. 1 Satze 1, 3 bis 6 BV), ferner durch
eine — mit héherrangigem Verfassungsrecht vereinbare (VerfGH vom 18.7.2006 = VerfGH 59, 125;
VerfGH vom 10.5.2010 = BayVBI 2010, 531/533 f.) — Sperrklausel von 5 % der insgesamt im Land
abgegebenen giltigen Stimmen (Art. 14 Abs. 4 BV).

Den Wahlkreisen kommt im System der verbesserten Verhaltniswahl die Bedeutung selbststandiger
Wabhlkorper und nicht lediglich die Funktion blo3er Abstimmungsbezirke zu (VerfGH vom 18.12.1975 =
VerfGH 28, 222/237). Das bedeutet, dass die einzelnen Abschnitte des Wahlvorgangs, namlich
Bewerberaufstellung, Stimmabgabe und Auswertung der abgegebenen Stimmen sowie Zuteilung der
Abgeordnetensitze, grundsatzlich in den Wahlkreisen vorzunehmen sind. Der Unterteilung des
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Wabhlgebiets in einzelne Wahlkreise liegen zwei Erwagungen zu-grunde: Zum einen soll der
Wabhlkreisabgeordnete eine regional abgegrenzte Bevolkerungsgruppe reprasentieren. Eine sinnvolle
Bindung zwischen Wahlern und Abgeordneten soll dadurch geférdert werden, dass die repréasentierte
Bevdlkerungsgruppe nicht nur nach drtlichen, sondern auch nach historischen, wirtschaftlichen,
kulturellen und ahnlichen Gesichtspunkten eine zusammengehdrige Einheit bildet. Das System der
Wahl in Wahlkreisen vermeidet allzu grof3e, uniibersichtliche Landeslisten und erleichtert die
personliche Entscheidung des Wabhlers fir ,seinen Abgeordneten (VerfGH vom 24.4.1992 = VerfGH
45, 54/64). Zum anderen soll durch die Anlehnung an bestehende Verwaltungsbezirke verhindert
werden, dass die jeweilige parlamentarische Mehrheit aufgrund einer Analyse des bisherigen
Wabhlerverhaltens eine Abgrenzung der Wahlkreise durchsetzt, die einseitig ihre Interessen begunstigt
(VerfGH 28, 222/239).

Dementsprechend teilt das Landeswahlgesetz die zu vergebenden 180 Abgeordnetenmandate vorab
nach einer vor der Stimmabgabe feststehenden Gro3e auf die einzelnen, aus den Regierungsbezirken
gebildeten Wahlkreise auf, indem es diesen nach dem Verhaltnis ihrer Einwohnerzahl feste
Sitzkontingente zuweist (Art. 21 Abs. 1 und 2 LWG, sog. Kontingentsystem). Die Wahl findet
ausschlief3lich auf der Ebene der sieben Wabhlkreise statt und beruht auf einem Zweistimmenwahlrecht
fur die Wahl der Stimmkreis- und der Wahlkreisabgeordneten (vgl. Hogner in
Boettcher/Hogner/Spilarewicz, Landeswahlgesetz, Bezirkswahlgesetz und Landeswahlordnung
Bayern, 17. Aufl. 2008, Erl. 1 f. zu Art. 36 LWG). Dabei ist insbesondere bestimmt, dass die
Wabhlvorschlage fur die Wahlkreise aufzustellen sind (Art. 26 Abs. 1 Satz 1 LWG). Die Stimmabgabe
zur Wahl eines Stimmkreisabgeordneten und eines Wahlkreisabgeordneten (Art. 36, 38 LWG) sowie
die Feststellung des Wahlergebnisses (Art. 42 Abs. 1 LWG) und Zuteilung der Abgeordnetensitze (vgl.
Art. 42 Abs. 2 bis 5, Art. 43 bis 45 LWG) erfolgen wahlkreisintern. Bei der Verteilung der Sitze fir die
Wabhlkreisabgeordneten auf den einzelnen Wahlvorschlag werden die Sitze angerechnet, die ihm von
Stimmkreisbewerbern im Wahlkreis zugefallen sind (vgl. Art. 44 Abs. 1 LWG). Eine Verbindung von
Wabhlvorschlagen tber den Wahlkreis hinaus schliel3t das Landeswahlgesetz aus. Es sieht auch
keinen Ausgleich der fur die einzelnen Wahlvorschlage bei der Sitzverteilung in den Wahlkreisen
verbliebenen Reststimmen vor, die damit insgesamt ohne Stimmerfolg bleiben. Das hat anders als in
einem reinen, landesweit vollzogenen Verhaltniswahlsystem etwa zur Folge, dass dann, wenn eine
landesweit die 5 %-Sperrklausel Uberschreitende Partei in einem einzelnen Wahlkreis kein Mandat
erringt, die in diesem Wabhlkreis fur sie abgegebenen Stimmen verfallen.

Trotz der Entscheidung des Verfassungsgebers fur eine regionalisierte Wahl in Wahlkreisen bildet das
landesweite Wahlergebnis die mal3gebliche Bezugsgro3e fur die Proportionalitat von
Abgeordnetenmandaten und Stimmen. Denn der Landtag ist ein einheitliches Verfassungsorgan des
gesamten Freistaates Bayern. Er besteht aus den Abgeordneten des ganzen bayerischen Volkes (Art.
13 Abs. 1 BV). Auch wenn die Einteilung des Wahlgebiets in Wahlkreise zwangslaufig mit Einbul3en
an Proportionalitat verbunden ist, muss die Verteilung der Abgeordnetenmandate deshalb gleichwohl
maoglichst genau die Krafteverhaltnisse der im Landtag vertretenen Parteien entsprechend der Zahl
der fur sie landesweit abgegebenen gultigen Stimmen widerspiegeln (vgl. VerfGH 45, 54/ 63 f. zur
Verfassungswidrigkeit einer Sitzverteilung in den einzelnen Wahlkreisen nach dem d’Hondt’'schen
Hochstzahlverfahren).
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c) Die Vorgaben der Wahlgleichheit wirken sich im System der verbesserten Verhaltniswahl
unterschiedlich aus. Dem Zweck der — die Wahl der Stimmkreisabgeordneten pragenden —
Mehrheitswahl entspricht es, dass nur die fur den Mehrheitskandidaten abgegebenen Stimmen zur
Mandatszuteilung fuhren, wéahrend die auf den Minderheitskandidaten entfallenden Stimmen hingegen
unbericksichtigt bleiben. Die Wahlgleichheit fordert fir das dazu notwendige Auszahlen, Gutschreiben
und Addieren der Wahlerstimmen tber den gleichen Z&ahlwert aller Stimmen hinaus nur, dass bei der
Wahl alle Wahler auf der Grundlage moglichst gleich groR3er Stimmkreise teilnehmen kénnen. Beim
System des Verhaltniswahlrechts, in dem sich noch ein Rechenverfahren anschliel3t, welches das
Verhéltnis der Stimmen fir Parteilisten zu den Gesamtstimmen feststellt und dem entsprechend die
Sitzzuteilung regelt, erfordert die Wabhlgleichheit, dass jede Stimme neben dem gleichen Zahlwert
einen moglichst gleichen Erfolgswert besitzt (vgl. VerfGH 28, 222/ 235; 45, 54/63). Die
Erfolgschancengleichheit gebietet hier grundsatzlich, dass jede glltig abgegebene Stimme bei dem
Rechenverfahren mit gleichem Gewicht mitbewertet wird (BVerfG vom 25.7.2012 Az. 2 BvF 3/11 u. a.
unter C. I. 5. a). Deshalb mussen die Umstande, die den mdglichen Einfluss einer Stimme pragen, in
allen Wahlkreisen annéhernd gleich sein. Im verbesserten Verhéaltniswahlrecht nach Art. 14 Abs. 1 BV
kommen mithin im Grundsatz sowohl die verhaltniswahlrechtlichen als auch die
mehrheitswahlrechtlichen Anforderungen der Wahlgleichheit voll zur Geltung (vgl. Mdstl in
Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2009, RdNr. 24 zu Art. 14 m. w. N.).

d) Die Wabhlgleichheit hat fir die Frage, wie die zu vergebenden 180 Abgeordnetenmandate vorab auf
die einzelnen Wabhlkreise zu verteilen sind, unter zwei, zueinander in einem Spannungsverhaltnis
stehenden Gesichtspunkten regulierende Funktion:

aa) Die Wahlgleichheit verlangt zuvorderst, dass die Abgeordnetenmandate auf die Wahlkreise strikt
nach dem Verhaltnis ihrer Einwohnerzahlen verteilt werden, um so jeder Wéhlerstimme mdglichst zum
gleichen Erfolgswert bei der Zusammensetzung des Landtags entsprechend dem landesweiten
Proporz zu verhelfen (VerfGH vom 18.8.1966 = VerfGH 19, 64/69; VerfGH 28, 222/236; 45, 54/63).

Im Rahmen der Verhaltniswahl spielt die Wahlkreiseinteilung zwar dann keine entscheidende Rolle,
wenn eine Uberregionale Reststimmenverwertung vorgesehen ist (BVerfG vom 26.8.1961 = BVerfGE
13, 127/128 f.). Wird jedoch der Verhaltnisausgleich — und damit letztlich das Ergebnis der
Gesamtwahl — nicht fir das ganze Wabhlgebiet, sondern in Wahlkreisen mit festen Sitzkontingenten
vollzogen, so mussen die jeweiligen Sitzkontingente strikt dem Verhaltnis der Einwohnerzahlen in den
einzelnen Wahlkreisen entsprechen; verandern sich die Einwohnerzahlen, missen die Sitzkontingente
angepasst werden, wie das einfachgesetzlich in Art. 21 Abs. 1 Satze 2 und 3 LWG auf der Grundlage
eines nach Art. 5 Abs. 5 LWG von der Staatsregierung regelmafiig zu erstellenden Berichts
sichergestellt ist. Andernfalls wére das Gebot des gleichen Erfolgswerts jeder Wahlerstimme im
Verhaltniswahlsystem in strukturwidriger Weise infrage gestellt (VerfGH 28, 222/236; vgl. auch VerfGH
45, 54/63 f.). Zwar kann in diesem System eine unterschiedliche Wahlbeteiligung in den Wahlkreisen
dazu fuhren, dass die Wahlerstimmen im Wahlkreisvergleich unterschiedlichen Erfolgswert aufweisen,
wodurch die Genauigkeit der verhaltnismaligen Reprasentation beeintrachtigt ware. Eine Bildung der
Sitzkontingente nach der Zahl der an der Wahl tatséachlich teiinehmenden Personen in den einzelnen
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Wahlkreisen kommt aber als Alternative nicht in Betracht, weil mit ihr der verfassungsrechtlich nicht
hinnehmbare Effekt des negativen Stimmgewichts verbunden ist (vgl. BVerfG vom 25.7.2012 unter C.
Il. 1. e) bb).

Der Verfassungsgerichtshof ist in seiner bisherigen Rechtsprechung davon ausgegangen, dass sich
die Verteilung der Mandatskontingente nach dem Anteil der deutschen Bevdlkerung an der
Gesamtbevdlkerung in den einzelnen Wahlkreisen zu richten hat (vgl. VerfGH 19, 64/69 f.; 28,
222/238). Das bedarf insoweit der Prazisierung, als im Grundsatz auf die Zahl der nach Art. 14 Abs. 1
Satz 1, Art. 7 BV Wahlberechtigten abzustellen ist. Denn Ankniupfungspunkt der Wahlgleichheit sind
die Trager des Wahlrechts, nicht die deutsche Hauptwohnungsbevélkerung insgesamt (vgl. BVerfG
vom 31.1.2012 = NVwZ 2012, 622/624).

bb) Der Wabhlgleichheit wirde es andererseits zuwiderlaufen, wenn infolge einer strikt
bevolkerungsproportionalen Mandatsverteilung die Zahl der Mandate in einem einzelnen Wahlkreis
sich derart verringert, dass Parteien oder Wahlergruppen, die mit ihren Wahlvorschlagen zwar die auf
das landesweite Wahlergebnis abstellende 5 %-Sperrklausel des Art. 14 Abs. 4 BV Uberschreiten, in
einem einzelnen Wahlkreis wegen der geringen Anzahl an zu vergebenden Mandaten aber mehr als 5
% der abgegebenen gultigen Stimmen erhalten missten, um dort Gberhaupt ein Mandat zu erreichen
(VerfGH 28, 222/239 1.; s. auch VerfGH vom 2.12.1980 = 33, 168/171; VerfGH vom 28.7.1986 =
VerfGH 39, 75/78 1.).

Zwar bezieht sich Art. 14 Abs. 4 BV auf den landesweiten Gesamtstimmenanteil. Daher fallen
Wabhlvorschlage, die im Land keine 5 % der Stimmen errungen haben, fur die Mandatsverteilung auch
dann aus, wenn ihr Stimmenanteil in einem Wahlkreis mehr als 5 % betragt. Wenn es aber fir einen
Wabhlvorschlag, der landesweit 5 % der Stimmen erhalten hat, aufgrund sonstiger Regeln des
Wabhlsystems, insbesondere der (zu) geringen Anzahl der jeweils zu vergebenden Mandate,
erforderlich wére, in einem oder mehreren Wahlkreisen mehr als 5 % der dort abgegebenen Stimmen
zu erlangen, um ein Mandat zu erhalten, kAme zu der landesweiten Sperrwirkung faktisch eine
zusatzliche wahlkreisbezogene hinzu. Insoweit stellt sich die Frage, ob eine solche Beeintrachtigung
des gleichen Erfolgswerts jeder Wahlerstimme und der Chancengleichheit der Parteien im Hinblick auf
konkurrierende Wahlrechtsgrundsétze verfassungsrechtlich gerechtfertigt ware oder ob es dann nicht
der Grundsatz der Wabhlgleichheit erfordern wiirde, an den einfachrechtlichen oder sogar den
verfassungsrechtlichen Wahlregeln Anderungen vorzunehmen (vgl. VerfGH 28, 222/239;
Wollenschlager/Milker, BayVBI 2012, 65/75 ft.).

e) Der Grundsatz der Wahlgleichheit unterliegt keinem absoluten Differenzierungsverbot. Allerdings
folgt aus seinem formalen Charakter, dass dem Gesetzgeber bei der ihm durch Art. 14 Abs. 5 BV
aufgegebenen naheren Ausgestaltung des Wahlrechts nur ein eng bemessener Spielraum fir
Differenzierungen bleibt. Solche Differenzierungen bedirfen zu ihrer Rechtfertigung besonderer,
zwingender Grinde, also solcher Grunde, die durch die Verfassung legitimiert und von einem Gewicht
sind, das der Wabhlgleichheit die Waage halten kann (VerfGH 59, 125/129 m. w. N.; BVerfG vom
10.4.1997 = BVerfGE 95, 408/418; BVerfG NVwZ 2012, 622/624 m. w. N.). Stehen dem
Wahlgesetzgeber verschiedene, mit dem Prinzip der verbesserten Verhaltniswahl vereinbare
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Gestaltungsmadglichkeiten offen, so hat er derjenigen den Vorzug zu geben, die bei Beriicksichtigung
von Sinn und Zweck der Wahl dem Grundsatz der Wahlgleichheit mdglichst weitgehend Rechnung
tragt (VerfGH 28, 222/238; vgl. auch VerfGH 45, 54/63).

2. Gemessen an diesen Mal3stéaben wird die Wahlgleichheit nicht dadurch verletzt, dass auf die
Wabhlkreise Oberpfalz und Oberfranken nach 8 1 Nr. 1 Buchst. a des Gesetzes vom 25. Oktober 2011
jeweils nur noch 16 Abgeordnetenmandate entfallen.

a) Diese Mandatskontingente entsprechen — was die Antragsteller im Verfahren Vf. 21-VII-11 nicht
bezweifeln — dem Gebot der bevdlkerungsproportionalen Verteilung.

aa) Im Zeitraum zwischen dem 30. September 2005 und dem 30. September 2010 sind die
Einwohnerzahlen der deutschen Hauptwohnungsbevdlkerung in der Oberpfalz um 1,04 % (auf
1.027.741) und in Oberfranken um 2,64 % (auf 1.018.038) zuriickgegangen, wahrend sie in
Oberbayern um 3,34 % (auf 3.784.484) angestiegen sind. Wegen dieser divergierenden Entwicklung
entfallen nach strikt bevélkerungsproportionaler Verteilung der zu vergebenden 180
Abgeordnetenmandate bei einer Gesamteinwohnerzahl von 11.346.483 (am 30. September 2010) auf
die Wahlkreise Oberpfalz und Oberfranken statt bislang jeweils 17 nur noch 16 Mandate, wahrend fur
den Wahlkreis Oberbayern sich die Zahl von bisher 58 auf 60 erhéht (vgl. den Bericht der Bayerischen
Staatsregierung Uber die Veranderung der Einwohnerzahlen in den Wahl- und Stimmkreisen nach Art.
5 Abs. 5 des Landeswahlgesetzes vom 29.3.2011, S. 3 1.).

Der Gesetzgeber hat sich unter Zugrundelegung dieser Einwohnerzahlen an die in Art. 21 Abs. 1
Satze 2 und 3 LWG selbst gesetzte Vorgabe gehalten und auf die jeweilige Zahl der Deutschen im
Sinn des Art. 116 Abs. 1 GG mit Hauptwohnung im Wabhlkreis abgestellt. Es ist verfassungsrechtlich
nicht zu beanstanden, dass er infolgedessen nicht zwischen Wahlberechtigten als den Tragern des
Wabhlrechts und Minderjahrigen unterschieden hat. Die Wahlgleichheit wird durch die Einbeziehung
der Minderjéahrigen nicht beeintrachtigt, solange sich deren Anteil an der deutschen
Hauptwohnungsbevdlkerung regional nur unerheblich unterscheidet (vgl. BVerfG NVwZ 2012, 622/624
f.). Wie die Staatsregierung in ihrer Stellungnahme vom 9. Marz 2012 (S. 8 f.) zur Popularklage Vf. 21-
VII-11 ausgefiuhrt hat, weichen nach dem Jahresendstand vom 31. Dezember 2010 die Anteile der
Minderjahrigen an der deutschen Hauptwohnungsbevdlkerung zwischen den sieben Wahlkreisen
Bayerns lediglich um maximal 1,9 Prozentpunkte und zwischen allen Stimmkreisen um maximal 8,2
Prozentpunkte voneinander ab; innerhalb der Wahlkreise Oberpfalz und Oberfranken liegt die
Abweichung bei maximal 3,4 % und 3,1 %. Bei einem Herausrechnen der Minderjahrigen wirde sich
an der Mandatszuteilung auf die Wahlkreise nichts &ndern, wie im Bericht der Staatsregierung nach
Art. 5 Abs. 5 LWG (S. 2) unter Heranziehung der Zahl der Stimmberechtigten beim Volksentscheid
vom 4. Juli 2010 ausgefuhrt ist. Landesweit wirde nur ein einziger, namlich der
verfahrensgegenstandliche Stimmkreis 408 die in Art. 5 Abs. 2 Satz 3 Halbsatz 2 LWG geregelte
Hochstabweichensgrenze von 25 % in Bezug zum Durchschnitt der Stimmkreise in dem jeweiligen
Wabhlkreis um 0,1 % Uberschreiten. Bei diesen geringfiigigen regionalen Abweichungen des
Minderjahrigenanteils sind die Vorgaben der Wahlgleichheit sowohl mit Blick auf die Verteilung der
Abgeordnetenmandate auf die Wahlkreise als auch hinsichtlich der Einteilung der Stimmkreise
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gewahrt. Dahinstehen kann deshalb, ob eine — unterstellte — Beeintrachtigung der Wabhlgleichheit
durch eine Mandatsverteilung unter Einbeziehung der Minderjahrigen, wie der Vertreter des Landtags
und die Staatsregierung meinen, tber den Grundsatz demokratischer Reprasentation gerechtfertigt
werden konnte.

bb) Keinen verfassungsrechtlichen Bedenken begegnet es ferner, dass der Gesetzgeber bei
Beschluss des Anderungsgesetzes am 20. Oktober 2011 die im Bericht der Staatsregierung nach Art.
5 Abs. 5 LWG vom 29. Marz 2011 genannten Einwohnerzahlen zum 30. September 2010 zugrunde
gelegt hat (vgl. LT-Drs. 16/8800 S. 23). Die Verfassung gibt schon wegen des notwendigen zeitlichen
Vorlaufs des Gesetzgebungsverfahrens und der Wahl selbst keinen bestimmten Stichtag vor. Sie
gebietet nur, einen Stichtag zu wéhlen, der dem Wahltag mdglichst nahekommt, zugleich aber die
notwendige Zeit fur die Vorbereitungen lasst (Wollenschlager/Milker, BayVBI 2012, 65/73 f.). Ein
bestimmter Stichtag lasst sich auch nicht einfachrechtlich aus Art. 5 Abs. 5 LWG herleiten, wonach die
Staatsregierung dem Landtag spatestens 30 Monate nach dem Tag, an dem der Landtag gewéahlt
worden ist, einen schriftlichen Bericht Uber die Veranderung der Einwohnerzahlen in den Wahl- und
den Stimmkreisen zu erstatten und gegebenenfalls Vorschlage zur Anderung der Zahl der auf die
Wabhlkreise entfallenden Abgeordnetensitze und zur Stimmkreiseinteilung zu unterbreiten hat. Es
genugt jedoch dem Gebot der abstrakten Vorherbestimmtheit und Widerspruchsfreiheit, wenn der
Gesetzgeber zumindest mittelbar gesteuert durch Art. 5 Abs. 5 LWG auf die von der Staatsregierung
im Rahmen ihrer Berichtspflicht vorgelegten — und zu diesem Zeitpunkt aktuellen — Einwohnerzahlen
zurilickgreift.

b) Die Verringerung des Mandatskontingents in den Wahlkreisen Oberpfalz und Oberfranken auf
jeweils 16 fuhrt nicht zu einer zuséatzlichen, tber die 5 %-Sperrklausel des Art. 14 Abs. 4 BV
hinausgehenden Sperrwirkung.

Welchen Stimmenanteil ein Wahlvorschlag in einem Wahlkreis erreichen muss, um dort ein Mandat zu
erhalten, lasst sich weder abstrakt noch im Voraus bestimmen. Die Antwort hangt von vier, teilweise
nicht vorhersehbaren Variablen ab, namlich von der Zahl der dem Wahlkreis vorab zugeteilten
Mandate, von der Zahl der an der Sitzverteilung teilnehmenden Wahlkreisvorschlage, von der fur die
Mandatsverteilung relevanten Gesamtstimmenzahl und schlief3lich von den Stimmenanteilen, die die
einzelnen an der Sitzverteilung teilnehmenden Wahlkreisvorschlage aufweisen. Eine Berechnung
nach der Formel ,100 dividiert durch die Anzahl der Mandate des Wahlkreises* ist unergiebig; sie lasst
insbesondere nicht den Schluss zu, bei 16 im Wahlkreis zu vergebenden Mandaten seien 6,25 % der
Stimmen zur Erreichung eines Sitzes erforderlich (vgl. im Einzelnen Thum, BayVBI 2011, 428/431;
Horn, BayVBI 2012, 97/98 f.). Denn der notwendige Mindeststimmenanteil errechnet sich zum einen
nur in Bezug auf den Gesamtstimmenanteil, der auf die an der Sitzverteilung tatsachlich
teilnehmenden Wahlvorschlage entfallt. Unbertcksichtigt bleiben die Stimmenanteile derjenigen
Wahlvorschlage, die an der 5 %-Sperrklausel des Art. 14 Abs. 4 BV gescheitert sind (vgl. Art. 42 Abs.
2 Satz 1, Abs. 4 Satz 2 LWG; vgl. dazu VerfGH BayVBI 2010, 531/534). Diese bei der Sitzverteilung
ausscheidenden Stimmenanteile lagen bei den Landtagswahlen 2003 und 2008 in Oberfranken
zwischen 10,1 % und 13,1 %. Zum anderen verkennt die genannte Formel das Niemeyer-Verfahren,
das Art. 42 Abs. 2 und 4 LWG fur die Sitzverteilung in den einzelnen Wahlkreisen vorschreibt. Danach
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sind fur die Sitzverteilung nicht nur ganzzahlige ,Sitzanspriche” maf3geblich; es kann vielmehr bereits
dann ein Mandat zugeteilt werden, wenn der ,Sitzanspruch* kleiner als eins ist (vgl. die
Berechnungsbeispiele bei Horn, BayVBI 2012, 97/99).

Dass diese einfachrechtliche Ausgestaltung des Wahlsystems in aller Regel zu weit unter 5 %
liegenden Mindeststimmenanteilen fur die Zuteilung eines Mandats fuhrt, zeigen die von der
Staatsregierung auf der Grundlage der Ergebnisse der Landtagswahlen 2003 und 2008 erstellten
Modellberechnungen (vgl. den Ergdnzenden Bericht der Bayerischen Staatsregierung tber
Moglichkeiten und Auswirkungen einer Anderung der Bayerischen Verfassung zur Festschreibung
einer Mindestzahl von Mandaten fir jeden Regierungsbezirk vom 3.5.2011, www.stmi.
bayern.de/buerger/wahlen/landtag). Setzt man danach unter den Wahlvorschlagen, die landesweit
mindestens 5 % der Gesamtstimmen erreicht haben, bei denjenigen Wahlvorschlagen mit dem
geringsten Stimmenanteil die Stimmenzahl in den Wahlkreisen Oberpfalz und Oberfranken jeweils so
weit herab, dass diese gerade noch einen der damals zu vergebenden 17 Sitze erhalten hatten, und
werden die in Abzug gebrachten Stimmen den Wahlvorschlagen zugeschlagen, die nicht an der
damaligen Sitzverteilung teilgenommen haben, so hétten bei den Landtagswahlen 2003 und 2008 in
der Oberpfalz bereits 2,8 % und 3,5 %, in Oberfranken 3,4 % und 1,7 % der gultigen Gesamtstimmen
fur die Erreichung eines Mandats gentigt. Im Fall einer fiktiven Reduzierung der Gesamtmandatszahl
auf 16, wie sie nunmehr durch das angegriffene Gesetz vom 25. Oktober 2011 fir die kommende
Landtagswahl vorgesehen ist, ware der Mindeststimmenanteil bei der Landtagswahl 2003 in der
Oberpfalz auf 3,3 % gestiegen und in Oberfranken auf 2,4 % gesunken, bei der Landtagswahl 2008 in
der Oberpfalz auf 2,9 % gesunken, in Oberfranken auf 2,0 % gestiegen. Ahnliche Prozentwerte
(zwischen 1,6 % und 3,7 %) wirden sich selbst dann ergeben, wenn jeweils auf den Stimmenanteil
abgestellt wiirde, den eine damals nicht an der Sitzverteilung teilnehmende Partei benétigt hatte, um
im betreffenden Wahlkreis ein Mandat zu erhalten, falls sie landesweit die 5 %-Sperrklausel des Art.
14 Abs. 4 BV Uberwunden hatte.

Der Eintritt einer die Wabhlgleichheit berihrenden wahlkreisbezogenen faktischen Hirde tber die 5 %-
Sperrklausel hinaus lasst sich allerdings schon wegen der unterschiedlichen Gréf3e der mit den
Regierungsbezirken identischen Wahlkreise und der Unvorhersehbarkeit des kinftigen
Wabhlverhaltens nicht eindeutig ausschliel3en. Nach Modellberechnungen, die im
Gesetzgebungsverfahren im Rahmen einer Sachverstandigenanhdrung durchgefuhrt wurden, ist das
Auftreten einer solchen Grenzsituation rechnerisch allerdings nur dann mdglich, wenn mindestens
sechs Wahlvorschlage — also drei mehr als 2003 und einer mehr als 2008 — die 5 %-Sperrklausel des
Art. 14 Abs. 4 BV Uberschreiten und damit an der Sitzverteilung teilnehmen und wenn zugleich der
Anteil der nicht an der Sitzverteilung teilnehmenden Stimmen einen bestimmten Wert unterschreitet,
namlich bei sechs an der Sitzverteilung teilnehmenden Wahlvorschlagen 4,000 %, bei sieben
Wabhlvorschlagen 6,667 % und bei acht Wahlvorschlagen 8,571 %. Ob unter diesen Voraussetzungen
dann ein an der Sitzverteilung teilnehmender Wahlvorschlag trotz eines Anteils von mindestens 5 %
der Stimmen im Wabhlkreis tatsachlich kein Mandat erhalt, hangt des Weiteren von den realen
Stimmenergebnissen und damit von den Mandatsquoten ab, die die anderen an der Sitzverteilung
teilnehmenden Wahlkreisvorschlage erringen (vgl. Horn, BayVBI 2012, 97/101).
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Unter Berucksichtigung dieser Umstande ist auch nach Herabsetzung des Mandatskontingents auf 16
der Eintritt einer zuséatzlichen faktischen Sperrwirkung im Wahlkreis entgegen der Ansicht der
Antragsteller im Verfahren Vf. 21-VII-11 so wenig wahrscheinlich, dass eine verfassungsrechtlich
beachtliche Beeintrachtigung der Wahlgleichheit ausgeschlossen werden kann. Solange eine
theoretisch zwar denkbare Grenzsituation sich nicht verwirklicht, mit inrem Eintritt auch nicht mit
Wabhrscheinlichkeit zu rechnen ist, besteht schon deshalb fur ein Tatigwerden des Gesetzgebers kein
Anlass (VerfGH 33, 168/172; 39, 75/79). Es braucht daher nicht entschieden zu werden, ob die in
einer solchen — theoretischen — Grenzsituation eintretende zuséatzliche Differenzierung beim
Erfolgswert der fir einzelne Wahlkreisvorschlage abgegebenen Stimmen durch die Entscheidung der
Verfassung fur eine Wahl in Wahlkreisen und durch das Gebot der bevolkerungsproportionalen
Verteilung der Abgeordnetensitze auf die Wahlkreise gerechtfertigt ware (vgl. BVerfG vom 25.7.2012
unter C. Il. 1. d) bb). Die damit verbundene Erschwernis fur kleinere Parteien hatte demgegenuber
jedenfalls eher geringes Gewicht, weil sie nicht deren Vertretung im Landtag als solche infrage stellt,
sondern lediglich die Zahl der auf sie entfallenden Sitze verringert; denn bei der derzeitigen Einteilung
der Wahlkreise kann ausgeschlossen werden, dass eine Partei, die landesweit 5 % der Stimmen
erreicht, wegen zusatzlicher Sperrwirkungen in einzelnen Wahlkreisen im Landtag tberhaupt keinen
Sitz erhélt.

Es verbleibt die Moglichkeit, dass ein Wahlvorschlag landesweit die 5 %-Sperrklausel Uberschreitet, in
einzelnen Wahlkreisen aber unter diesem Stimmenanteil bleibt und deshalb dort kein Mandat erringt.
Eine daraus mdglicherweise entstehende Benachteiligung kleinerer Parteien mit einer regional
ungleichméalfiig verteilten Anhéngerschatft ist jedoch wegen der Entscheidung des Verfassungsgebers
in Art. 14 Abs. 1 Satze 1 und 2 BV fir eine getrennte Wahl in sieben Wahlkreisen als systembedingt
hinzunehmen (vgl. VerfGH 45, 54/64).

Die Einteilung der Stimmkreise im Wahlkreis Oberfranken, insbesondere der Zuschnitt des
Stimmkreises 408 Wunsiedel, Kulmbach, in der durch 8 1 Nr. 2 des Gesetzes vom 25. Oktober 2011
neu gefassten Anlage zu Art. 5 Abs. 4 LWG verstoi3t ebenfalls nicht gegen die Bayerische
Verfassung.

1. Fur die Stimmkreiseinteilung sind vor allem die Grundsatze der Wahlgleichheit (Art. 14 Abs. 1 Satz
1 BV) und der Deckungsgleichheit (Art. 14 Abs. 1 Satz 3 BV) mal3gebend.

a) Der Grundsatz der Wabhlgleichheit fordert in seiner mehrheitswahlspezifischen Auspragung (s. oben
A. 1. c) im Ansatz, dass mdglichst gleich grof3e Stimmkreise gebildet werden (vgl. VerfGH vom
12.7.1990 = VerfGH 43, 100/104 f. m. w. N.; VerfGH 54, 109/136; VerfGH vom 20.12.2001 = VerfGH
54, 181/196). Denn im Stimmkreis werden die Bewerber mit relativer Mehrheit gewahlt (Art. 43 LWG).
Die Stimmkreisbewerber ziehen unter Anrechnung auf die Sitze, die den jeweiligen
Wabhlkreisvorschlagen nach den Grundsétzen der Verhéltniswahl zustehen, in den Landtag ein (vgl.
Art. 44 Abs. 1 LWG). Damit hat das Landeswahlgesetz den Gedanken eines personalisierten, durch
Elemente der Mehrheitswahl verbesserten Verhaltniswahlrechts konkretisiert. Den
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Stimmkreisabgeordneten, die aus einer raumlich auf den Stimmkreis beschrankten Mehrheitswahl
hervorgegangen sind, kommt fur die Vertretung der Interessen ihrer Wahlerschaft besonderes
Gewicht zu. Wegen des Instituts der Uberhangmandate (Art. 44 Abs. 2 Satz 1 LWG) kann die
Gestaltung der Stimmkreise die Zahl der auf einen Wahlkreisvorschlag entfallenden
Abgeordnetensitze beeinflussen, wobei allerdings auftretende Uberhangmandate durch eine
Erhohung der insgesamt auf den Wahlkreis entfallenden Sitze ausgeglichen werden (Art. 44 Abs. 2
Satz 2 LWG) und sich das mehrheitswahlrechtliche Element somit voll und ganz in das
verhéaltniswahlrechtliche Verteilungsprinzip einfugt (Mostl, a. a. O., RdNr. 16 zu Art. 14 und AGR 2002,
401/417). Darlber hinaus kann sich eine unterschiedliche Grol3e von Stimmkreisen auf die
Wabhlchancen der unterlegenen Stimmkreisbewerber auswirken, soweit diese zugleich auf der
Wahlkreisliste kandidieren, weil ihnen bei der Sitzverteilung nach der Wahlkreisliste auch die im
Stimmkreis erhaltenen Stimmen angerechnet werden (Art. 45 Abs. 1 Satz 2 LWG). Um zu vermeiden,
dass die Gesamtwahlerschaft eines Stimmkreises im Verhaltnis zu der eines anderen Stimmkreises
bei der Re-préasentation durch Stimmkreisabgeordnete bevorzugt oder benachteiligt wird, missen
moglichst gleich groRe Stimmkreise gebildet werden.

b) Die Verfassung schreibt zudem in Art. 14 Abs. 1 Satz 3 BV als Grundsatz vor, dass die Stimmkreise
mit dem Gebiet von Landkreisen und kreisfreien Gemeinden deckungsgleich sind. Mit dieser
Anknuipfung an die regelmélig historisch gewachsenen Verwaltungseinheiten wird betont, dass der
Stimmkreisabgeordnete eine kommunal in sich geschlossene und unter vielen Gesichtspunkten
miteinander verbundene Bevolkerungsgruppe repréasentieren soll. Die Stimmkreisbildung soll die
Bindung zwischen den Wahlern und ,ihren“ Abgeordneten fordern. Die reprasentierte
Bevdlkerungsgruppe soll nicht nur eine arithmetische Grof3e sein, sondern nach ortlichen,
historischen, wirtschaftlichen, kulturellen und ahnlichen Gesichtspunkten eine zusammengehdérende
Einheit darstellen. Au3erdem soll durch die Anlehnung an die bestehenden Verwaltungsbezirke
verhindert werden, dass die parlamentarische Mehrheit eine Abgrenzung der Stimmkreise durchsetzt,
die einseitig ihre Interessen begunstigt (vgl. VerfGH 43, 100/104 f. m. w. N.; 54, 109/ 136).

c) Zwischen dem Grundsatz der Wahlgleichheit und dem Grundsatz der Deckungsgleichheit, die
gleichrangig in das verfassungsrechtlich vorgegebene System der verbesserten Verhaltniswahl
eingeordnet sind, besteht ein Spannungsverhaltnis, das durch Abwégung der beiden Prinzipien
innerhalb dieses Systems zu l6sen ist (VerfGH 54, 109/160; 54, 181/196 f.).

Eine starre Bindung an die bestehenden Landkreise und kreisfreien Gemeinden hatte zur Folge, dass
die Stimmkreise hinsichtlich ihrer Einwohnerzahl stark von-einander abweichen; dadurch kdnnten die
Gesamtwahlerschaft eines Stimmkreises oder die Stimmkreisbewerber in gleichheitswidriger Weise
bevorzugt oder benachteiligt sein (vgl. VerfGH 43, 100/105; 54, 109/136). Deshalb wird der Grundsatz
der Deckungsgleichheit durch Art. 14 Abs. 1 Satz 4 BV modifiziert. Danach missen raumlich
zusammenh&ngende Stimmkreise abweichend von Art. 14 Abs. 1 Satz 3 BV gebildet werden, soweit
es der Grundsatz der Wahlgleichheit erfordert. Ausgangspunkt der Uberlegungen des Gesetzgebers
fur die Abgrenzung der Stimmkreise muss jeweils der in Art. 14 Abs. 1 Satz 3 BV zum Ausdruck
kommende Grundsatz sein, dass die Stimmkreisbewerber die Bevdlkerung in einem maoglichst
organisch zusammenhangenden Gebiet reprasentieren. Die Verfassung nimmt nach Art. 14 Abs. 1
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Satz 4 BV aber ausdricklich in Kauf, dass aus Grunden der Wabhlgleichheit auch Gebiete, die
organisch zusammengehdren, verschiedenen Stimmkreisen zugeordnet werden. Art. 14 Abs. 1 Satz 4
BV kann allerdings nicht dahin ausgelegt werden, dass Stimmkreise lediglich oder vorwiegend nach
arithmetischen Gesichtspunkten unter Zuriickstellung sachlicher Gesichtspunkte fur die regionale
Zusammenfassung einer Bevdlkerungsgruppe gebildet werden. Der Grundsatz der
Deckungsgleichheit hat zwar zuriickzutreten, wenn es der Grundsatz der Wahlgleichheit erfordert. Ob
und inwieweit er dies erfordert, muss jedoch seinerseits im Licht des Grundsatzes der
Deckungsgleichheit und der von ihm erstrebten Verbindung zwischen den Stimmkreisbirgern und
dem Stimmkreisabgeordneten betrachtet werden (vgl. VerfGH 43, 100/105; 54, 181/196 f.).

d) Wenngleich Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV keine arithmetisch gleiche Einteilung der Stimmkreise
gebietet, durfen die Unterschiede in den Einwohnerzahlen der Stimmkreise dennoch bestimmte
Grenzen nicht Gberschreiten. Nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs verst6i3t eine
Stimmkreiseinteilung jedenfalls dann gegen den Grundsatz der Wahlgleichheit nach Art. 14 Abs. 1
Satz 1 BV, wenn die Zahl der deutschen Einwohner um mehr als 33 1/3 % vom Durchschnitt der
Stimmkreise des Wahlkreises abweicht (vgl. VerfGH 43, 100/106).

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 10. April 1997 fiir das Bundeswahlrecht zum
Ausdruck gebracht, es gentige unter Gesichtspunkten der Wahlgleichheit kiinftig nicht, die bisher
zugelassene Abweichungsgrenze von 33 1/3 % einzuhalten (BVerfGE 95, 335/365). Ob dies trotz der
andersartigen Ausgestaltung des Bundeswahlrechts auf Bayern zu Gbertragen ist, kann dahinstehen.
Der Gesetzgeber hat in Art. 5 Abs. 2 Satz 3 LWG bestimmt, dass die Einwohnerzahl eines
Stimmkreises von der durchschnittlichen Einwohnerzahl der Stimmkreise im jeweiligen Wabhlkreis nicht
um mehr als 15 % nach oben oder unten abweichen soll; betragt die Abweichung mehr als 25 % ist
eine Neuabgrenzung vorzunehmen. Diese einfachgesetzliche Festlegung von Soll- und
Hochstgrenzen bei der Stimmkreiseinteilung ist verfassungsgeman (VerfGH 54, 109/137 ff.). Dass der
Gesetzgeber dabei, wie in Art. 21 Abs. 1 Séatze 2 und 3 LWG, von der Zahl der deutschen
Hauptwohnungsbevdlkerung einschlief3lich der Minderjahrigen ausgeht, ist aus den oben genannten
Griunden (A. 2. a) aa) verfassungsrechtlich ebenfalls nicht zu beanstanden.

e) Bei der Stimmkreiseinteilung steht dem Gesetzgeber in Anbetracht des — schon wegen der
unterschiedlichen tatsédchlichen Gegebenheiten nicht ohne Briiche zu I6senden —
Spannungsverhaltnisses zwischen den Grundsatzen der Wahlgleichheit und der Deckungsgleichheit
ein angemessener, relativ weiter, verfassungsgerichtlich nicht Giberprifbarer Beurteilungsspielraum zu
(VerfGH 54, 109/141 m. w. N.).

Eine Stimmkreiseinteilung erfordert eine Reihe von Einzelentscheidungen, bei denen die jeweils am
konkreten Ort bedeutsamen Sachgesichtspunkte zu gewichten und gegeneinander abzuwégen sind.
Dabei kann je nach Sachlage einem Gesichtspunkt, der an anderer Stelle aufgrund der dortigen
Gegebenheiten Prioritat besitzt, ein geringerer Rang zukommen. Der Gesetzgeber kann also schon
wegen des besonderen Charakters der bei einer Stimmkreiseinteilung zu treffenden Entscheidungen
und Abwéagungsvorgénge nicht gezwungen sein, unterschiedslos und ohne Ricksicht auf die
besonderen 6rtlichen Gegebenheiten stets demselben Sachgesichtspunkt den Vorrang zu geben.
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Eine solche Sichtweise wirde die Aufgabe, der sich der Gesetzgeber aufgrund der
verfassungsrechtlichen Vorgaben des Art. 14 Abs. 1 BV bei einer landesweiten
Stimmkreisneueinteilung gegentber sieht und die darin besteht, schwer zu vereinbarende Prinzipien
moglichst zur Deckung zu bringen, zusatzlich erschweren (VerfGH 54, 109/145).

Der Verfassungsgerichtshof prift nicht, ob der Gesetzgeber die bestmdgliche, sachgerechteste
Regelung getroffen oder ob er zweckmafige oder rechtspolitisch erwiinschte Lésungen gefunden hat.
Der Verfassungsgerichtshof hat nicht etwa zwischen einzelnen Alternativen von
Stimmkreiseinteilungen auszuwahlen und zu bestimmen, welche Alternative die ,bessere” ist. Die
Entscheidung, welche Alternative ,besser” ist, erfordert eine wertende Abwagung der zu
berticksichtigenden Gesichtspunkte sowie der Vor- und Nachteile der Alternativen. Der
Verfassungsgerichtshof hat dagegen nur zu prifen, ob die gesetzgeberische Losung
verfassungsgemal ist, ob also der Gesetzgeber die Grenzen des ihm zustehenden
Beurteilungsspielraums tberschritten hat. Eine Grenziuberschreitung kann dann nicht festgestellt
werden, wenn sich fir die Losung, die der Gesetzgeber gewahlt hat, sachliche Grinde finden, die sich
an den verfassungsrechtlichen Vorgaben, besonders der Wabhlgleichheit und Deckungsgleichheit
sowie dem Willkirverbot des Art. 118 Abs. 1 BV, orientieren. Soweit der Gesetzgeber bei seiner
Entscheidung Wertungen und fachbezogene Abwagungen treffen musste, etwa die Beurteilung, ob die
Vorteile einer bestimmten Lésung ihre Nachteile Gberwiegen, oder ob die Vorteile einer
Alternativiésung gewichtiger sind als die Vorteile der gesetzlichen Lésung, kdnnten diese
Einschatzungen verfassungsgerichtlich nur beanstandet werden, wenn sie eindeutig widerlegbar oder
offensichtlich fehlerhaft waren oder wenn sie der verfassungsrechtlichen Wertordnung widersprachen
(VerfGH 54, 109/141 1.).

Aus dem Grundsatz der Chancengleichheit der Wahlbewerber ergeben sich entgegen der Ansicht der
Antragsteller keine strengeren Anforderungen.

2. Nach diesem Mal3stab ist die Stimmkreiseinteilung im Wahlkreis Oberfranken einschlief3lich des
Zuschnitts des Stimmkreises 408 Wunsiedel, Kulmbach durch das Gesetz vom 25. Oktober 2011
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

Der Gesetzgeber stand bei der Einteilung der Stimmkreise im Wabhlkreis Oberfranken vor zwei
Aufgaben: Zum einen durften nur noch acht statt bislang neun Stimmkreise gebildet werden, weil im
Wabhlkreis wegen der Bevdlkerungsentwicklung insgesamt nur noch 16 Abgeordnetenmandate zu
vergeben sind (oben A.) und gemanR Art. 14 Abs. 1 Satz 5 BV je Wahlkreis hochstens ein Stimmkreis
mehr gebildet werden darf als Abgeordnete aus der Wahlkreisliste zu wahlen sind. Zum anderen
bestand fiir den bisherigen Stimmkreis 409 Wunsiedel i. Fichtelgebirge Handlungsbedarf, weil dieser
bei nur noch acht Stimmkreisen als bevilkerungsarmster Stimmkreis im Wahlkreis Oberfranken von
der durchschnittlichen Einwohnerzahl bezogen auf die deutsche Hauptwohnungsbevdlkerung um 25,4
% nach unten abgewichen wére und damit die Hochstabweichungsgrenze des Art. 5 Abs. 2 Satz 3
LWG verletzt hatte. Bei dieser Ausgangslage hat sich der Gesetzgeber im Grundsatz daftr
entschieden, den ohnehin anderungsbedurftigen Stimmkreis Wunsiedel und den bisherigen
Stimmkreis 408 Kulmbach in den wesentlichen Gebieten zusammenzulegen. Dabei wurden zum einen
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die bislang zum Stimmkreis Kulmbach gehtrenden Gemeinden aus dem Landkreis Bayreuth wieder
weitestgehend dem Stimmkreis Bayreuth zugeordnet mit Ausnahme von fiinf Gemeinden im Norden
des Landkreises Bayreuth, die zur raumlichen Verbindung der nunmehr in einem Stimmkreis
zusammengefassten Landkreise Wunsiedel und Kulmbach dienen. Zum anderen wurden die sechs
bislang dem Stimmkreis 409 Wunsiedel i. Fichtelgebirge zugeordneten Gemeinden aus dem
Landkreis Hof dem Stimmkreis Hof zugeschlagen, der damit vollstandig innerhalb der Grenzen dieses
Landkreises liegt. Sowohl die angegriffene Stimmkreiseinteilung nach dem Gesetz vom 25. Oktober
2011 als auch die Alternativibsungen, die in das Gesetzgebungsverfahren eingebracht worden sind
oder von den Antragstellern vorgetragen werden, weisen Vorteile wie Nachteile auf. Diese
gegeneinander abzuwégen und sich fir eine dieser Losungen zu entscheiden, ist Aufgabe des
Gesetzgebers. Dieser hat mit der im Gesetz vom 25. Oktober 2011 getroffenen Entscheidung und den
ihr zugrunde liegenden Erwagungen (LT-Drs. 16/8800 S. 25 f.) den ihm zustehenden
Beurteilungsspielraum nicht Gberschritten.

a) Die Ruge der Antragsteller im Verfahren Vf. 14-VII-11, im Gesetzgebungsverfahren hatten die
betroffenen Gemeinden, Landkreise und Bezirke beteiligt werden missen, kann unter keinem
Gesichtspunkt zu einem Verfassungsverstol3 fuhren. Eine formelle Beteiligung schreibt die Verfassung
nicht vor. Fir eine unzureichende Aufklarung der fur die Stimmkreiseinteilung maf3geblichen
Gesichtspunkte und eine daraus folgende Uberschreitung des Beurteilungsspielraums ist kein
Anhaltspunkt ersichtlich. Vielmehr ging dem Gesetz zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom 25.
Oktober 2011 eine weite Beteiligung der Offentlichkeit und auch der kommunalen
Gebietskorperschaften voraus. So wurden unter anderem bereits im Bericht der Staatsregierung nach
Art. 5 Abs. 5 LWG vom 29. Marz 2011 Alternativiosungen fur die Stimmkreiseinteilung im Wabhlkreis
Oberfranken dargestellt, die von Kommunen und Parlamentsfraktionen dem Regierungsvorschlag
entgegengehalten worden waren (S. 26). Ferner fand zum Gesetzentwurf der Staatsregierung (LT-
Drs. 16/8800) im Landtag eine Sachverstandigenanhdrung durch die Ausschisse fur Verfassung,
Recht, Parlamentsfragen und Verbraucherschutz sowie fir Kommunale Fragen und Innere Sicherheit
statt. Dabei wurde unter anderem die Oberbirgermeisterin der Stadt Marktredwitz angehort, die in
ihrer Stellungnahme die ablehnende Haltung der betroffenen Kommunen im 6stlichen Oberfranken zu
der im Gesetzentwurf vorgeschlagenen und spater beschlossenen Stimmkreiseinteilung eingehend
erlautert hat (Wortprotokoll vom 26.9.2011, insbes. S. 16 f. und Anlage 7).

b) Die Stimmkreiseinteilung im Wabhlkreis Oberfranken durch das Gesetz vom 25. Oktober 2011 tragt
sowohl dem Grundsatz der Wahlgleichheit (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV) als auch dem Grundsatz der
Deckungsgleichheit (Art. 14 Abs. 1 Satz 3 BV) hinreichend Rechnung.

aa) Der Grundsatz der Wahlgleichheit ist trotz der relativ hohen Abweichungen bei den
Einwohnerzahlen in den einzelnen Stimmkreisen vom Wahlkreisdurchschnitt nach dem vom
Gesetzgeber zugrunde gelegten Einwohnerstand am 30. September 2010 nicht verletzt.

Die in Art. 5 Abs. 2 Satz 3 LWG bestimmte Hochstabweichungsgrenze von 25 %, die an die deutsche

Hauptwohnungsbevdlkerung ankntipft (vgl. Art. 21 Abs. 1 Satz 3 LWG), ist eingehalten. Dass die als
Sollgebot vorgegebene Grenze von 15 % bei finf von acht Stimmkreisen deutlich mit bis zu —20,3 %
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im Stimmkreis Bamberg-Stadt unterschritten und mit bis zu +24,2 % im neu gebildeten Stimmkreis
Wunsiedel, Kulmbach Gberschritten wird, ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Dahingestellt
bleiben kann, inwieweit der Gesetzgeber angesichts der grundsatzlichen Gleichrangigkeit
einfachgesetzlicher Regelungen bei der Einteilung der Wahlkreise in Stimmkreise in
verfassungsgerichtlich Gberprifbarer Weise an die Vorgaben des Sollgebots gebunden ware. Der
Gesetzgeber darf jedenfalls von der 15 %-Sollgrenze im Rahmen seines Ermessens abweichen, wenn
sachgerechte Erwégungen dies rechtfertigen. Das ist der Fall.

Da der bislang bestehende Stimmkreis 409 Wunsiedel i. Fichtelgebirge als bevilkerungsarmster im
Wabhlkreis nicht mehr in seinen bisherigen Grenzen bestehen bleiben konnte, ist es sachgerecht, fur
die Neueinteilung bei ihm und den benachbarten Stimmkreisen im Osten des Wahlkreises
Oberfranken anzusetzen. Dabei hat sich der Gesetzgeber von dem Ziel leiten lassen, die Stimmkreise
entsprechend dem Grundsatz der Deckungsgleichheit moglichst weitgehend entlang den jeweiligen
Landkreisgrenzen zu bilden (LT-Drs. 16/8800 S. 26). Dieses Ziel ist sowohl fur sich betrachtet als
auch im Vergleich mit der vorhergehenden Stimmkreiseinteilung in den vom Neuzuschnitt berthrten
Landkreisen Wunsiedel, Kulmbach, Hof und Bayreuth in einem Mal3 verwirklicht worden, das ohne
Weiteres die damit verbundenen Uberschreitungen des Wahlkreisdurchschnitts bei der Einwohnerzahl
in den jeweiligen Stimmkreisen (Hof: +8,5 %; Wunsiedel, Kulmbach: +24,2 %; Bayreuth: +21,1 %)
rechtfertigt. Mit Ausnahme des Landkreises Bayreuth wird keiner dieser Landkreise von einer
Stimmkreisgrenze durchschnitten. Dass demgegentber in den unverandert gebliebenen
sudwestlichen Stimmkreisen mit —20,3 % (Bamberg-Stadt), —-19,3 % (Bamberg-Land) und -15,5 %
(Forchheim) durchaus hohe Unterschreitungen des Wahlkreisdurchschnitts entstehen, durfte der
Gesetzgeber als hinnehmbar ansehen. Die Erwagung, sowohl die Uberschreitungen als auch die
Unterschreitungen wirden sich wegen der regional unterschiedlichen Bevélkerungsentwicklung im
Wabhlkreis tendenziell verringern (LT-Drs. 16/8800 S. 26), ist mit Blick auf die Veranderungen im
Zeitraum zwischen 2005 und 2010 (Bericht der Staatsregierung vom 29.3.2011, S. 23) sachlich
gerechtfertigt und widerspricht nicht der verfassungsrechtlichen Wertordnung. Dass der Gesetzgeber
bei Abwagung der Alternativen von einem Neuzuschnitt der Stimmkreise in den tbrigen Teilen des
Wabhlkreises abgesehen hat, ist deshalb verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Es liegt im
System einer Stimmkreisneueinteilung, die — wie hier — einen Stimmkreis einsparen muss, dass die
hierbei auftretenden Zielkonflikte unter Umstanden zulasten einer bestimmten Region geldst werden
mussen (VerfGH 54, 181/206). Der Gesetzgeber ist nicht gehindert, den Gesichtspunkt der
Stimmkreiskontinuitat bei seiner Abwéagungsentscheidung zu bertcksichtigen und deshalb etwa von
einer Anderung des Stimmkreises Kronach, Lichtenfels abzusehen, der erst zur Landtagswahl 2003
aus zwei Landkreisen neu gebildet worden war und fur sich betrachtet mit einer Abweichung der
Einwohnerzahl vom Wahlkreisdurchschnitt von +4,8 % nicht anderungsbedurftig ist.

Verfassungsrechtliche Bedenken ergeben sich auch nicht daraus, dass der Gesetzgeber bei seiner
Abwéagung in Ubereinstimmung mit Art. 5 Abs. 2 Satz 3, Art. 21 Abs. 1 Satz 3 LWG von der Zahl der
Deutschen einschlief3lich der Minderjahrigen mit Hauptwohnung in den einzelnen Stimmkreisen
ausgegangen ist. Zwar wirde das Herausrechnen der Minderjahrigen in Durchbrechung des
einfachgesetzlichen Mal3stabs (vgl. oben A. 1. d) aa), 2. a) aa) dazu fuhren, dass die
Hochstabweichungsgrenze von 25 % beim friheren Stimmkreis 409 Wunsiedel i. Fichtelgebirge
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entgegen der Annahme im Gesetzgebungsverfahren moglicherweise knapp eingehalten gewesen
ware, jedenfalls aber nunmehr beim aktuellen Stimmkreis 408 Wunsiedel, Kulmbach leicht
Uberschritten wirde (+25,1 %). Diese geringfuigigen Abweichungen in einem einzigen Stimmkreis
vermdgen jedoch die Systemgerechtigkeit insgesamt aus verfassungsrechtlicher Sicht nicht infrage zu
stellen.

bb) Mit den dargestellten Erwagungen hat der Gesetzgeber zugleich dem Grundsatz der
Deckungsgleichheit ausreichend Rechnung getragen. Insbesondere ist es unter diesem Gesichtspunkt
nicht zu beanstanden, dass dem neu gebildeten Stimmkreis Wunsiedel, Kulmbach neben den —
vollstandigen — Landkreisen Wunsiedel und Kulmbach noch fiinf Gemeinden aus dem Landkreis
Bayreuth zugeordnet sind.

Die beiden Landkreise Wunsiedel und Kulmbach kénnen wegen zu geringer Bevélkerungszahlen
jeweils fur sich keinen eigenen Stimmkreis bilden und daher zwingend nur Teil eines Ubergreifenden
Stimmkreises sein. Die Verfassung selbst schreibt in Art. 14 Abs. 1 Satz 4 BV die Bildung raumlich
zusammenhéangender Stimmkreise abweichend von dem Grundsatz der Deckungsgleichheit vor,
soweit es der Grundsatz der Wahlgleichheit erfordert. Damit nimmt sie zugleich in Kauf, dass
homogene, in sich geschlossene Gebiete auf verschiedene Stimmkreise aufgeteilt oder in neuen
Stimmkreisen Bevdlkerungsgruppen zusammengefasst werden, die nicht in allen ihren Teilen eine
organische Einheit bilden (vgl. VerfGH 54, 181/201). In Ubereinstimmung mit diesen
verfassungsrechtlichen Vorgaben hat der Gesetzgeber einen rAumlich zusammenhangenden
Stimmkreis aus den beiden Landkreisen gebildet, indem er die zum Landkreis Bayreuth gehdrenden
Stadte Bad Berneck und Gefrees sowie die Gemeinden Bischofsgrin, Fichtelberg und Mehlmeisel
gleichsam als ,Landbriicke” zwischen den nicht aneinander grenzenden Landkreisen einbezogen hat.
Die Einbeziehung dieser funf Gemeinden bot sich dem Gesetzgeber schon deshalb an, weil sie
bereits zuvor mit dem Landkreis Kulmbach dem friiheren Stimmkreis Kulmbach, nicht etwa dem
Stimmkreis Bayreuth, zugeordnet waren. Dass die Landkreise Wunsiedel und Kulmbach nach Ansicht
der Antragsteller keine organische Einheit bilden, sondern sich in geografischer, historischer,
wirtschaftlicher, kultureller und landsmannschatftlicher Hinsicht unterscheiden, steht der
Zusammenfassung verfassungsrechtlich nicht zwingend entgegen.

cc) Die sonstigen Einwendungen der Antragsteller gegen den Zuschnitt des Stimmkreises 408
Wunsiedel, Kulmbach sind ebenfalls unbegriindet. Es ist nichts daftr ersichtlich, dass die Bildung
dieses Stimmkreises gegen Art. 13 BV und das Demokratieprinzip verstof3en konnte, weil eine
effiziente politische Arbeit des Abgeordneten gar nicht oder nur unter erheblich erschwerten
Bedingungen maoglich ware (vgl. VerfGH 54, 109/143; BVerfG vom 18.7.2001 = BayVBI 2002, 18/19).
Die von den Antragstellern angefuhrten Gesichtspunkte, wie die Ausdehnung und geo-grafische
Gestalt des Stimmkreises oder die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Unterschiede, dirften die
ublichen Schwierigkeiten in einem grof3en Stimmkreis nicht Gberschreiten; jedenfalls ergeben sich
hieraus keine gravierenden Hindernisse fur die Arbeit des Stimmkreisabgeordneten. Dass
maoglicherweise die Interessen der in einem neu geschnittenen Stimmkreis zusammengefassten
Bilrger wegen einer Trennung organisch zusammenhéngender Bevolkerungsgruppen starker
auseinanderlaufen, kann fur sich allein verfassungsrechtliche Bedenken gegen eine solche Lésung

http://www.bayern.verfassungsgerichtshof.de/14-V1I-11.u.a.-Entscheidung.htm 18.12.2012



\Yi Page 29 of 29

nicht begriinden. Schlief3lich hat der gewahlte Stimmkreisabgeordnete alle Biirger seines
Stimmkreises im Parlament zu reprasentieren, auch diejenigen, die ihn nicht gewéhlt haben und deren
Interessenlage mit der von ihm vertretenen politischen Auffassung nicht tibereinstimmt (VerfGH 54,
109/144).

c) Das in Art. 118 Abs. 1 BV enthaltene Willkiirverbot ist ebenfalls nicht verletzt. Die
Stimmkreiseinteilung im Wahlkreis Oberfranken beruht, wie oben dargelegt, auf hinreichenden
sachlichen Griinden.

VI.

Die Verfahren sind kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VIGHG).
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