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A. Einfuhrung

In jlingster Zeit wird auf verschiedenen politischen Ebenen diskutiert, wie der Frauenanteil in deut-
schen Parlamenten zu steigern sei. Als mégliches Mittel wird eine gesetzliche Quote fiir die Landeslis-
ten der Parteien in Erwdgung gezogen. Nachdem verschiedene Bundeslinder entsprechende Geset-
zesentwiirfe wegen der verfassungsrechtlichen Bedenken nicht weiter verfolgt haben, ist das Land
Brandenburg mit einer Wahlrechtsdnderung fiir die iberndchste Landtagswahl vorgeprescht und hat
—trotz tiefgreifender verfassungsrechtlicher Bedenken —verbindliche Quotenvorgaben fiir die Landes-
listen der Parteien eingefiihrt. Ob die Einwdnde berechtigt sind, wird sich in naher Zukunft daher vor
dem Landes- hzw. Bundesverfassungsgericht klaren. ‘

B. Ausgangslage in Thiiringen

Auch im Landtag Thiringen liegt nunmehr ein Entwurf zur Einfiihrung quotierter Landeslisten vor (LT-
Drs. 6/6964). ‘

Zweck der Regelungen ist es laut Entwurfsbegriindung (LT-Drs. 6/6964, S. 1), die ,gleichberechtigte
Teilhabe von Frauen” zu gewahrleisten. Diese sei trotz neutral formulierter Regelungen nicht gegeben,
da Frauen weniger haufig aufgestellt wiirden. Insofern sei die ,tatsdchlich gleichberechtigte, dass [sic!]
heiBt parititische Vertretung von Frauen in den Parlamenten immer noch nicht erreicht”. Die quotier-
ten Listenvorgaben dienten dem Schutz der Kandidatinnen vor struktureller Diskriminierung und si-
cherten das Recht der Kandidatinnen auf Chancengleichheit ab, weiterhin sei nur so die ,gleichberech-
tigte demokratische Teilhabe” durch die Biirgerinnen und Biirger zu schiitzen.

Der Thiiringer Landtag hat den hochsten Anteil weiblicher Abgeordnete aller Parlamente in Deutsch-
land. Der Frauenanteil betragt hier aktuell rund 41 %, in der vorangegangenen Leglslaturperlode lag
der Anteil bei 45 %.

C. Rechtliche Untersuchung

Der vorgelegte Gesetzesentwurf begegnet durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken. Er ist in
dieser Form sogar offensichtlich verfassungswidrig. Im Folgenden soll dies fiir die einzelnen Aspekte
des Gesetzesentwurfs aufgezeigt werden.

I. Der Regelungsentwurf im Detail
1. Quotierte Aufstellung der Landeslisten

Die vorgeschlagenen Anderungen des Landeswahlgesetzes sehen die Einfiihrung einer verpflichtenden
Geschlechterquote fiir politische Parteien vor. § 29 Abs. 5 S. 1 LWahlG-E sieht vor, dass Landeslisten
abwechselnd mit Frauen und Méannern zu besetzen sind. Treten ab einem gewissen Punkt der nach
dem ReiBverschluss besetzten Liste keine Personen eines Geschlechts an, so kénnen die Platze mit
Personen des anderen Geschlechts besetzt werden (§ 29 Abs. 5 S. 2 und 3 LWahIG-E). Allerdings ist
dies nur zuldssig, solange das unterreprasentierte Geschlecht jedenfalls in dem gleichen Verhaltnis auf
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der Liste erscheint, welches es auch im innerparteilichen Verhiltnis aufweist (§ 29 Abs. 5 S. 4 LWahlG-
E).

Zusammengefasst ergibt sich damit eine parteimitgliedschaftsabhdngige (Mindest-)Quotenregelung:
Kann eine Alternierung aufgrund fehlender Kandidaturen des einen Geschlechts nicht fortgesetzt wer-
den, so muss die Gesamtliste bei dann grundsatzlich méglichen Kandidaturen des anderen Geschlechts
dergestalt aufgestellt sein, dass der Anteil des unterreprisentierten Geschlechts dem Geschlechteran-
teil in der Partei entspricht, dies ist also die Mindestquote der Liste. Es kann damit — je nach Struktur
der Parteimitgliedschaft — in begrenztem Umfang zu weiteren Kandidaturen des (iberrepréasentierten
Geschlechts kommen, oder auch zu einem sofortigen Abschluss der Liste fiihren.

Der Gesetzesentwurf sieht bei Verfehlung der genannteh Vorgaben die Teilzurlickweisung als milderes
Mittel gegeniiber einer kompletten Zurlickweisung der Liste vor. Teilzurlickweisung bedeutet dabei,
dass die Liste nur soweit angenommen wird, wie sie den genannten Quotenvorgaben entspricht (§ 30
Abs. 1S. 4 HS 2 ThWahlG-E). ‘

2. Ausnahmevorschrift fiir Parteien aus ,programmatischen Griinden”

In den Blick zu nehmen sind auch die Auénahmeregelungen. Fiir einige Parteien sollen die Anforderun-
gen an die Landeslisten abgeschwdécht werden. Dabei sind nach dem Gesetzesentwurf solche Parteien
von den Vorgaben befreit, die ,aus programmatischen Griinden ausschlieBlich einem Geschlecht zu-
zuordnen” sind (§ 29 Abs. 5 S. 7 ThWahlG-E). Laut der Begriindung soll so verhindert werden, dass
Parteien mit Mitgliedern nahezu ausschlieRlich oder ausschlieRlich eines Geschlechts ohne Ausnah-
meregelung von einer Kandidatur ,,de facto ausgeschlossen” werden?.

3. Ausnahmevorschrift fir Kandidaten des ,,Dritten Geschlechts”

Personen, die sich weder als médnnlich noch weiblich begreifen, sondern im Personenstandsregister als
»divers” eingetragen sind, kbnnen gem. § 29 Abs. 5 S. 5 ThWahIG-E unabhiingig von der festgelegten
Abfolge der Liste kandidieren. Nach ,diversen” Personen kann sowohl ein Mann als auch eine Frau
kandidieren. Fiir Kandidaten des ,dritten Geschlechts” stehen damit im Ergebnis alle Listenpladtze of-
fen. ‘

II. Rechtliche Bewertung
1. Grundlegende verfass‘ungs'rechtli'ch‘e Anmerkungen

Bei gesetzlich angeordneten Quotenregelungen wie der vorliegenden ergeben sich mehrere allge-
meine Problemstellungen, die unabhéngig zur hier konkret erfolgten Ausgestaltung in den Blick ge-
nommen werden kénnen.

Unstreitig liegt in der gesetzlichen Anordnung einer paritatischen Listenaufstellung eine Beeintréchti-
gung der Freiheit und Gleichheit der Wahl (Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG hier in Verbindung mit Art. 28 Abs. 1
S. 1.GG), der Freiheit der Parteien und der Chancengleichheit der Parteien (Art. 21 Abs. 1 GG) vor.
Grundsétzlich kann eine solche Beeintrachtigung gerechtfertigt sein. Fir Eingriffe in die Wahlrechts-
gleichheit und die Chancengleichheit der Parteien als strenge und formale Gleichheitssétze fordert das

1 LT-Drs. 6/6964, S. 4.




Bundesverfassungsgericht in stdndiger Rechtsprechung Gliter von Verfassungsrang, die der beein-
trachtigten Gleichheit die Waage halten®. An einem solchen kollidierenden Verfassungsgut fehlt es
aber vorliegend.

a. Reprasentatlve Demokratie

In der Diskussion um eine Parité-Gesetzgebung wird vereinzelt auf eine angeblich bestehende Verfas-
sungswidrigkeit der bestehenden geschlechterunabhingigen Regelungen hingewiesen, weil durch den
geringen Frauenanteil der Grundsatz der reprasentativen Demokratie verletzt sei, weshalb die Einfiih-
rung von Parititsregelungen sogar geboten sei, Repradsentation hiefle auch, dass Frauen in entspre-
chender Anzahl im Parlament vertreten seien®. :

Ein solches Verstandnis von Reprisentation® ist dem Grundgesetz allerdings fremd. Dieses geht vom
Grundsatz der Gesamtrepréasentation® aus, das bedeutet alle Abgeordneten vertreten das gesamte
Volk. Reprisentation heift damit vor allem, das Volk handlungs- und entscheidungsfihig zu machen.®
Reprasentation meint vor allem Handeln fiir das Volk und Verantwortlichkeit gegeniiber demselben,
nicht aber eine weitgehende Identitat von Reprasentierten und Reprisentanten’. Die Idee, nur ein
Anteil von Personen einer Bevélkerungsgruppe im Parlament kénnte deren Interessen auch vertreten,
fiihrt letztendlich in eine Art ,stéandisches” Wahlrecht. Ein solches identitdres Demokratieverstédndnis
kollidiert mit grundlegenden demokratischen Leitgedanken unserer Verfassung® und lasst sich auch
nicht mit dem Prinzip des freien Abgeordnetenmandats vereinbaren. Es legt Axt an die Konzeption des
Grundgesetzes, welches Freiheit vom Individuum her versteht und Freiheit nicht nur Gruppen zuweist.
Der Grundsatz der reprisentativen Demokratie ist also keine taugliche Rechtfertigung fiir die genann-
ten Beeintrachtigungen®. Dies hat zuletzt der mit dieser Argumentation konfrontierte Bayrische Ver-
fassungsgerichtshof ausdriicklich bestatigt™.

b. Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG und die landesspezifischen Regelungen

Weiterhin wird auf Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG und die entsprechenden landerspezifischen Parallelvorschrif-
ten abgestellt. Der konkrete Gewahrlelstu ngsgehalt von Art. 3 11 2 GG ist indes nicht endgiiltig geklart™.
Vieles spricht dafiir, dass es sich dabei um ein Fordergebot handelt. Zwingend erscheint dies freilich
nicht. ‘

In der juristischen Erérterung wenig Beachtung gefunden hat hingegen die grundlegende Frage, ob Art.
3 Abs.2S.2 GG liberhaupt eine taugliche Schranke der Wahlrechtsgrundsétze, insbesondere der Wahl-
rechtsgleichheit, darstellen kann. Fiir Art. 3 Abs. 1 GG jedenfalls ist anerkannt, dass dieser durch den

2 BVerfGE 71, 81, 96; st. Rspr. zuletzt etwa E 146, 327, 351.
3 Laskowski, DjbZ 2014, 93, 97.
4 Zum Begriff umfassend etwa Pitkin, The concept of representation, 1967,
5 BVerfGE 44, 308, 315 f.; 56, 396, 405; 80, 188, 218; zuletzt etwa E 130, 318, 342.
® Morlok, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, 32015, Art. 38 Rn. 33,
7 Ders., in: Morlok/Schliesky/Wiefelspltz (Hrsg.), Parlamentsrecht, 2016, § 3 Rn. 76.
8 Zuletzt etwa Gdrditz, Keine Normen gegen roh-rende Platz-hir-sche (https://www.Ito.de/recht/hintergru-
ende/h/frauenquote-parlament-wahlrecht-selbstbestimmung/) (geprift am 29.5.2019) und Polzin, Parité-Ge-
setz in Brandenburg — Kein Sieg fir die Demokratie (https://verfassungsbIog.de/parite-gesetz—in—brandenbu’rg—
kein-sieg-fuer-die-demokratie/) (geprift am 29.5.2019).
9 Morlok/Hobusch, DOV 2019, 14, 17; Ebsen, JZ 1989, 553, 557; Jutzi, Schriftliche Stellungnahme zur Anhdrung
"Gendergerechte Demokratie” Schriftliche Stellungnahme zur Anhoérung "Gendergerechte Demokratie" am 10,
Februar 2012 in der Enquete-Kommission 16/2 "Blirgerbeteiligung” (https://www.landtag.rlp.de/landtag/vorla- ‘
gen/2-32-16.pdf), S. 9 ff. (gepriift am 16.5.2018);
10 BayVerfGH, NVWZ-RR, 2018, 457, 465.
1 Zu den unterschiedlichen Ansichten etwa Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, 32015, Art. 3 Rn. 101;
Sacksofsky, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, 2002, Art. 311, Il 1 Rn. 331,
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speziellen Gleichheitssatz des Art. 38 Abs. 1S. 1 GG verdringt wird?? Es ist nicht fernliegend, dass auch
der wahlrechtliche Gleichheitssatz, welcher geschlechtsneutral die Chancengleichheit aller Wahlbe-
werber postuliert, eine Chancengleichheit der Frauen aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG in sich tragt. Art. 38 Abs.
1°S. 1 GG ist in Bezug auf das Wahlrecht der wesentlich speziellere Gleichheitssatz, was gegen eine
Anwendbarkeit von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG spricht.

Ahnlicher Ansicht ist fiir die Gleichheitsregelung in Art. 33 Abs. 2 GG auch das Oberverwaltungsgericht
NRW. Dieses hat bei der Frage, wie praktische Konkordanz zwischen Art. 33 Abs. 2 GG und Art. 3 Abs.
2 S. 2.GG herzustellen ist, darauf hingewiesen, dass beide Rechtsgiter nicht kollidierten, da Art. 33
Abs. 2 GG ebenso auf die Erreichung der von Art. 3 GG insgesamt verfolgten Ziele als besonderer
Gleichheitssatz abziele. Ohne Kollisionslage erlibrige sich aber auch eine Abwagung der beiden Verfas-
sungsgiiter®, ‘

Es spricht somit vieles dafiir, dass der geschlechtsspezifische Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 2 GG in
Art. 38 Abs. 1S. 1 GG bereits enthalten ist. Im Rahmen des Anwendungsbereichs des weit spezielleren
und geschlechtsneutralen Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG ist damit fiir eine Anwendung von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG
kein Raum4, ‘

Die Wahlrechtsgleichheit hilft gegen alle Arten von Ungleichheit, indem sie bestehende gesellschaftli-
che Unterschiede gerade ausblendet: Der Staatsbiirger hat ungeachtet seiner Religion, seiner Bildung
oder seines Geschlechts die gleichen Rechte in Bezug auf die Zusammensetzung des Parlaments. Sie
ist damit ganz bewusst unabhéngig von geschlechtlichen Regelungen, da nur durch die Neutralisierung
der gesellschaftlichen Unterschiede Unabhangigkeit und damit auch Steuerungsfahigkeit gegeniiber
der Gesellschaft erhalten wird?®,

SchlieRt man sich den grundlegenden Bedenken zu der Anwendbarkeit nicht an, so ist der Gewahrleis-
tungsgehalt von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG naher zu untersuchen. Uber diesen besteht seit der Einfiihrung
der Vorschrift Streit. Die frither herrschende Meinung geht davon aus, dass es sich bei Art. 3 Abs. 2 S.
2 GG um ein lediglich anders sprachlich gefasstes Differenzierungsverbot handele und daher der Ge-
halt nicht {iber Art. 3 Abs. 3 GG hinausgehe'®, Das Bundesverfassungsgericht hat sich in seiner neueren
Rechtsprechung jedoch von dieser restriktiven Linie gelost und anerkannt, dass Art. 3 Abs. 2 GG einen
weitergehenden Bedeutungsgehalt habe, welcher sich auch auf die gesellschaftliche Wirklichkeit er-
strecke’. Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG sei damit auch grundsitzlich eine mogliche Grundlage von begtinstigen-
den Regelungen, um faktische Nachteile auszugleichen, welche typischerweise Frauen treffen’®, Aller-
dings geht das Bundesverfassungsgericht in der genannten Entscheidung nur soweit, den Ausgleich auf
derartige Nachteile zu beschrénken, die auf ,biologische Unterschiede” zuriickgingen®®. In Fortfiihrung

12 BVerfGE 99, 1, 8 und 10.

13 OVG NRW, Beschluss vom 21, Februar 2017 — 6 B 1109/16 —, juris Rn. 87 ff.
1 Ergebnisgleich etwa Jutzi, Schriftliche Stellungnahme zur Anhérung "Gendergerechte Demokratie” Schriftliche
Stellungnahme zur Anhdrung "Gendergerechte Demokratie" am 10. Februar 2012 in der Enquete-Kommission
16/2 '"Burgerbeteiligung" (https://www.landtag.rlp.de/landtag/vorlagen/2-32-16.pdf), S. 5 (gepriift am
16.5.2018); Roth, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, 2002, Art. 38 Rn. 79 m.w.N.; Hobusch, Parité statt
egalité? - Weitere Gedanken zur ldee der geschlechtlichen Paritdt, 15.2.2019 (http://zurgeschaeftsord-
nung.de/parite-statt-egalite/).

15 Morlok, Soziologie der Verfassung, 2014, S. 69 ff.

16 Nachweise bei Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, 32015, Art. 3 Rn. 101; Sacksofsky, in: Umbach/Clemens
(Hrsg.), Grundgesetz, 2002, Art. 311, lil 1 Rn. 331,

17 Siehe etwa BVerfGE 85, 191, 206 f.

18 BVerfGE 74, 163, 180.

19 BVerfGE 74, 163, 180.




dieser Rechtsprechung hat es festgestellt, dass eine an das Geschlecht ankniipfende Ungleichbehand-
lung nur dann mit Art. 3 Abs. 3 GG vereinbar ist, soweit sie zur Losung von Problemen zwingend erfor-
derlich ist, welche nur bei M&nnern oder Frauen auftreten kénnten®

Die Anforderungen an die Feststellung dieser faktischen Benachteiligungen sind aber hoch, Statistiken
kommt nur Indizwirkung zu?. Daneben gehe es bei dem Ausgleich faktischer Nachteile lediglich um
die Herstellung der Gleichheit der Chancen, nicht von Gleichheit im Ergebnis®. Das Ziel der Herstellung
einer exakt gleichen Vertretung in gesellschaftlichen Bereichen ist damit nicht vom Gehalt des Art. 3
Abs. 2 S. 2 GG erfasst®, vielmehr geht es um den Abbau rechtlicher wie tatsdchlicher Hiirden.

Dies ldsst sich durch einem Vergleich mit der verfassungsgerichtlichen‘ Rechtsprechung zu Art. 33 Abs.
2 GG belegen: Hier ist auch hinlanglich geklart, dass Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG nicht liber die Anordnung der
Bestenauslese aus Art. 33 Abs. 2 GG hinweghilft und Frauenférderung nur als Hilfskriterium bei im
Wesentlichen gleicher Fignung anwendbar ist?* und damit nur flexible Quoten zuldssig sind®. Wieso
Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG dann umgekehrt aber in der Lage sein soll, die fiir das demokratische System
schlechthin konstituierende Wahlrechtsgleichheit starker zu beeintrichtigen, leuchtet nicht sein.

Selbst wenn man nun Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG als taugliche Rechtfertigung fiir eine Beschrankung ansehen
mochte, so passt die Idee der ,Paritat”, das heifft die Anordnung von Ergebnisgleichheit bei der Zu-
sammensetzung des Parlaments bzw. der Landeslisten bereits nicht in den Gewahrleistungsgehalt der
Regelung. Daneben ist auch ein ,faktischer Nachteil” weder dargetan noch ersichtlich. Wie der niedri-
gere Frauenanteil im Parlament auf ,biologische Unterschiede” zuriickflihrbar sein soll, erschlieft sich
nicht. Es muss daneben beachtet werden, dass der unterschiedliche Anteil von Frauen im Parlament
(auch) vom Wahlverhalten der Biirger abhéngig ist: Der Frauenanteil im Bundestag ist etwa durch den
Einzug der AfD und der FDP zuletzt wieder gesunken®, Die Wahlentscheidung des Souverins kann aber
keinen auszugleichenden Nachteil im Sinne dieser Vorschrift darstellen.

Eine strukturelle Diskriminierung im Aufstellungsverfahren ist weder in Thiiringen noch in Deutschland
ersichtlich. Thiiringen ist hier umgekehrt ein gutes Beispiel: Der Frauenanteil im Thiringer Landtag
liegt aktuell bei 41,7 %%, was den héchsten Frauenanteil in einem deutschen Parlament bedeutet® er
lag in der abgelaufenen Legislaturperiode bei 45 %*. Dies spricht jedenfalls prima facie nicht dafir,
dass Frauen im Aufstellungsverfahren diskriminiert werden und dass ein faktischer Nachteil vorliegt.
Der Grund ftir den (in Thiiﬁngen lediglich leicht) niedrigeren Frauenanteil im Parlament findet sich
vielmehr in den Parteien selbst: Die Mitgliederstruktur der Parteien ist (iberwiegend méannlich und

20 BVerfGE 85, 191, 207. ~
2 Sacksofsky, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, 2002, Art. 3 I, Il 1'Rn, 355.
22 Aus der Literatur etwa dies., in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, 2002, Art. 3 I, Il 1 Rn. 355, Ebenso’
auch BayVerfGH, NVwZ-RR 2018, 457, 467.
23 Nufberger, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 82018, Art. 3 Rn. 283; Sacksofsky, in: Umbach/Clemens (Hrsg.),
Grundgesetz, 2002, Art. 3 II, Il 1 Rn. 355; /psen, in: ders. (Hrsg.), Parteiengesetz, 22018, § 17 Rn. 24; Mor-
lok/Hobusch DOV 2019, 14, 18.
24 OVG NRW, Beschluss vom 21. Februar 2017 — 6 B 1109/16 —, juris Rn. 87 ff.
25 Siehe BAGE 104, 264; aus der Literatur mit weiteren Nachweisen etwa Jachmann- M/che//Ka/ser, in: Hu-
ber/VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, 72018, Art. 33 Rn. 20.
26 7y den aktuellen Zahlen auch Hobusch, Parité statt egalité? - Weitere Gedanken zur Idee der geschlechtllchen
Paritat, 15.2.2019 (http://zurgeschaeftsordnung.de/parite-statt-egalite/).
27 Errechnet aus den Daten des Landtages, siehe https://www.thueringer-landtag.de/abgeordnete/abgeordnete-
fraktionen-sitzordnung/ (abgerufen am 26.5.2019). Gerundet auf eine Nachkommastelle,
8 Siehe dazu Landeszentrale fiir politische Bildung Baden-Wiirttemberg, Frauen in den Linderparlamenten
(https://www.lpb-bw.de/frauenanteil_laenderparlamenten.html) (gepriift am 29.5.2019).
2 Dazu auch MDR Thiiringen, So viele Frauen machen in Thiiringen Politik (https://www.mdr.de/thuerin-
gen/thueringerinnen-politik-statistik-100.html) (geprift am 29.5.2019).
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reicht von nur 17 % bei der AfD bis zu knapp 40 % bei Biindnis 90/Die Griinen®. Wenn aber weniger
Frauen in der Partei aktiv sind, werden auch tendenziell weniger Frauen von dieser Partei aufgestellt.
Darin liegt keine Verletzung des Demokratieprinzips und auch keine Diskriminierung von Frauen. Par-
teien missen niemanden aufstellen, der nicht in der Partei aktiv ist. Insofern wird die Aufstellung von
Bewerbern nattirlich auch von der Mitgliederstruktur vorgepragt. Von einem mehrheitlich mannlichen
Bewerberfeld auf eine Diskriminierung in den Parteien zu schlieRen ohne die Parteimitgliedschaften in
den Blick zu nehmen, ist schlicht unhaltbar®,

Umgekehrt zeigen die Zahlen, dass sich Frauen in den Parteien wesentlich besser durchsetzen kénnen
als ihre mannlichen Kollegen: Relativ zu den Parteien sind namlich die Fraktionen im Thiiringer Landtag
deutlich weiblicher zusammengesetzt, Frauen sind also in den Fraktionen in Relation zu den Parteien
sogar (iberspitzt formuliert , liberreprasentiert“®. Der Frauenanteil liegt bei allen im Landtag vertrete-
nen Fraktionen tiber demjenigen in der Partei, wie sich untenstehender Tabelle entnehmen ldsst:

Partei Frauenanteil in der Land- | Frauenanteil Par- | Differenz (%-
- tagsfraktion® tei® Punkte) '

Ccbu 323% 26,2 % +6,1

SPD 58,3 % ' 32,5% + 25,8

AfD 28,6 % 17 % | +11,6

Die Linke 53,6 % 36,5% +17,1

Biindnis 90/Die Griinen 50 % 39,8% + 10,2

In Anbetracht der oben genannten Zahlenwerke ist die im Gesetzesentwurf genannte Behauptung, es
bestehe eine strukturelle Benachteiligung fiir Frauen in den Parteien, jedenfalls nicht plausibel.

Demnach besteht auch kein Rechtfertigungsgrund fiir die Beschriankung der oben genannten Rechte.

2. Die Regelung im Besonderen

Selbst wenn man sich diesen grundlegenden Bedenken nicht anschlieBen méchte, so sind die vorlie-
genden Regelungen jedenfalls nicht geeignet, einen schonenden Ausgleich im Sinne praktischer Kon-
kordanz zwischen den betroffenen Verfassungsgitern herzustellen und damit ebenso verfassungswid-

rig. .

Die vorgesehene Regelung ordnet ein verbindliches ,ReiRverschlussverfahren” der Geschlechter fir

die Aufstellung der Listen an; Der einzige Unterschied zu bisher diskutierten Quoten liegt in der vari-

ablen ,Untergrenze”: Treten keine Personen eines Geschlechts mehr an, so muss jedenfalls der Ge-

schlechteranteil der Partei auf der Liste abgebildet sein. Bei einem Verfehlen der Anforderungen wird

die restliche Liste (teil-)zurlickgewiesen. Trotz der vorgesehenen flexiblen, weil parteiabhdngigen ,,Un-
tergrenze” handelt es sich bei der Quote um eine ,harte” Quote: Treten ab einem gewissen Punkt

keine Personen des unterreprisentierten Geschlechts mehr an, so flihrt dies zu einem sofortigen oder

spdteren Abschluss der Liste flir Personen des anderen Geschlechts.

30 Nachweise zu den Zahlenwerken siehe unten Fn. 34,

3! Finen solchen Schluss zieh aber Laskowski, RuP 2018, 391, 394.

. 3 Morlok/Hobusch, DOV 2019, 14, 19. -

3 Errechnet aus den Daten des Landtages, siehe https://www.thueringer-landtag.de/abgeordnete/abgeordnete-

fraktionen-sitzordnung/ (abgerufen am 26.5.2019). Gerundet auf eine Nachkommastelle.

34 Mangels Verfiigbarkeit der entsprechenden Daten fiir die Landesparteien sind hier die Daten der Bundespar-

teien verwendet worden. Siehe dazu Niedermayer, ZParl 49 (2018), 346, 355. ‘
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a. Betroffene Verfassungsgiiter
aa. Freiheit der Wahl
Die gesetzliche Regelung beeintrachtigt den Grundsatz der Freiheit der Wahl (Art. 38 Abs. 1S. 1 GG).

Neben dem Schutz der Wahlbetatigung selbst vor duBerem Zwang und unzulissigem Druck® sichert
die Wabhlfreiheit auch das freie Wahlvorschlagsrecht aller Wahlberechtigten als Grundvoraussetzung .
einer freien Wahl ab®, Sie beansprucht auch im innerparteilichen Aufstellungsprozess als der ,Naht-
stelle” zwischen autonom gestalteter innerer Parteiordnung und staatlichem Wahlrecht Anwendung?¥.
Die Wahlfreiheit gewdhrleistet damit auch das passive Wahlrecht.

Bei der Anordnung des Reiverschlussprinzips ist zwar offengelassen, mit welchem Geschlecht die Liste
begonnen werden muss, die folgenden Plitze sind aber stets alternierend zu besetzen. Damit sind ent-
weder die geraden oder ungeraden Listenpldtze grundsatzlich fir ein Geschlecht vorgesehen. Die Frei-
heit, auf einem beliebigen Platz der Liste zu kandidieren, wird zur Hélfte begrenzt. Die Entscheidung,
in welcher Reihenfolge die Bewerber auf der Liste erscheinen solleh, ist mithin der Aufstellungsver-
sammlung entzogen.

Selbst bei den in Grenzen méglichen Kandidaturen auRerhalb des ReiRverschiussverfahrens bestimmt
sich die Freiheit der Kandidatur danach, ob die Liste méglicherweise schon die ,,Untergrenze”, also den
Geschlechteranteil der Partei erreicht hat.

Daher ist die Freiheit der Wahl betroffen®,
bb. Gleichheit der Wahl
Die Regelung beeintrichtigt den Grundsatz der Gleichheit der Wahl aus Art. 38 Abs. 1S. 1 GG.

Die Wahlrechtsgleichheit erfordert, dass ,alle Staatsbiirger das aktive und passive Wahirecht in formal
moglichst gleicher Weise ausiiben kénnen3®, Daran ankniipfend muss den abgegebenen Stimmen der
gleiche Z&hl- wie Erfolgswert zuteilwerden, die Blirger miissen also gleichen Einfluss auf das Wahler-
gebnis nehmen kénnen*® und zwar in allen Schritten des Wahlverfahrens, damit auch im innerparteili-
chen Bereich der Kandidatenaufstellung*!. Mit den Worten des Bundesverfassungsgerichts handelt es
sich -bei‘der Wahlrechtsgleichheit um eine ,wesentliche Grundlage der demokratischen Grundord-
nung“2, Sie sichert zusammen mit der Allgemeinheit der Wahl ,die vom Demokratieprinzip vorausge-
setzte Egalitit der Staatshiirger”. Die Gleichheit der Wahl ist streng und formal zu verstehen*. Streng
bezeichnet den RechtfertigungsmaRstab, weicher von der Verfassung legitimierte Griinde verlangt, die
von derartigem Gewicht sind, dass sie der Wahlrechtsgleichheit (mindestens) die Waage halten kon-
nen*®. Formale Gleichheit bedeutet, dass die wahlrechtlichen Regelungen alle Blirger unabhéngig ihrer

35 Sjehe dazu etwa BVerfGE 66, 369, 380; 79, 161, 165 f.; 124, 1, 24.

36 B\erfGE 47, 253, 283; Magiera, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 82018, Art. 38 Rn. 92; Morlok, in: Dreier (Hrsg.),

Grundgesetz, 32015, Art. 38 Rn. 89.

37 BVerfGE 89, 243, 252.

38 Fiir Geschlechterquoten ebenso Morlok/Hobusch, DOV 2019, 14, 15; Hahlen, in: Schreiber/Hahlen/Strelen

(Hrsg.), BWahlG, 1°2017, § 27 Rn. 14; Badura, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grund-

gesetz, 2013, Anh. zu Art. 38 GG Rn. 30; Niedig, NVwZ 1994, 1171, 1173 f.; Ebsen, JZ 1989, 553, 555.

% Stindige Rechtsprechung, siehe BVerfGE 1, 208, 246 f. und zuletzt etwa E 135, 259, 284.

4 stiindige Rechtsprechung, siehe BVerfGE 16, 130, 138 f, und zuletzt etwa E 129, 300, 317.

41 BVerfGE 89, 243, 251 und 253.

42 BVerfGE 11, 351, 360; st. Rspr. zuletzt E 146, 327, 349.

43 BVerfGE 41, 399, 413; st. Rspr. zuletzt E 129, 300, 317.

4 BVerfGE 51, 222, 234; st. Rspr. zuletzt E 121, 266, 295,

45 BVerfGE 71, 81, 96; st. Rspr. zuletzt etwa E 146, 327, 351.
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personlichen Eigenschaften gleich behandeln sollen und dem Wahlrechtsgesetzgeber nur ein enger
Spielraum fiir Differenzierungen belassen ist*.

Hinsichtlich der aktiven Wahlrechtsgleichheit ist der Erfolgswert beeintrachtigt: Diejenigen Stimmen,
welche auf Kandidaturen auf einem ,falschen” Listenplatz abgegeben werden - also fiir Frauen auf
einem Méannerplatz und Ménner auf einem Frauenplatz -, haben keine Auswirkungen auf die Zusam-
mensetzung der Liste, da diese Personen nach § 30 Abs. 1 S. 5 ThWahIG-E von der Liste gestrichen
werden, sofern das angeordnete ReiRverschlusssystem nicht eingehalten wird. Der Erfolgswert einer
derart abgegebenen Stimme fiir den Bewerber, welcher das ,falsche” Geschlecht hat, sinkt also auf
null. Insofern liegt eine Beemtrachtlgung der aktiven Wahlrechtsgleichheit vor.

In Bezug auf die passive Wahlrechtsgleichheit sichert Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG eine Erfolgschancengleich-
heit ab, das heift fiir Listenkandidaturen auch die gleichen Chancen zur Kandidatur auf allen Listen-
pldtzen. Durch die Einfiihrung des Requerschlusssystems wird die Halfte der verfugbaren Listenplatze
fiir das andere Geschlecht per se unerreichbar. Bei faktischer Betrachtung wird die erreichbare Anzahl
an ,sicheren” Listenpldtzen nun halbiert: Scheitert eine Kandidatur, so kann erst auf dem (ibernachs-
ten Platz ein erneuter Anlauf genommen werden. Eine Beeintrachtigung liegt damit vor.

Auch der Einwand, beiden Geschlechtern stehe ja jeweils die Halfte der Listenpldtze zur Verfligung,
womit die Chance auf einen Listenplatz bei beiden gleich sei?, ist nicht zutreffend. Die passive Wahl-

- rechtsgleichheit kann nicht kiirzer greifen als ihr aktives Pendant: Wenn aber die Begrenzung des akti-
ven Wahlrechts auf einige Listenplédtze eine Beeintrachtigung darstellen wiirde, so gilt dies ebenso fiir
die Begrenzung des passiven Wahirechts auf einige Listenplatze*, Dass diese Belastung umgekehrt fir
die anderen Listenpldtze auch den Angehdrigen eines anderen Geschlechts auferlegt wird, ist ohne
Belang. Daneben kommt es bei der Betrachtung der Wahlrechtsgleichheit nicht auf (Geschlechter-
)Gruppen an: Nicht die gleichen Chancen von Kollektiven sollen hierdurch geschiitzt werden, sondern
die gleichen Chancen der individuellen Kandidaten. '

AuRerdem geht der genannte Einwand auch deshalb fehl, weil die Ausnahmeregelungen zum , Dritten
Geschlecht” eben doch eine weitere Personengruppe umschreiben, die fiir alle Listenplétze kandidie-
ren kann: Diesen Personen stehen nach der Regelung also doppelt so viele Listenplétze zur Verfiigung,
ihr passives Wahlrecht ist tiberhaupt nicht beschrénkt. '

Die Wahlrechtsgleichheit ist damit in aktiver wie in passiver Hinsicht betroffen®.
cc. Die Chancengleichheit der Parteien

Auch die Chancengleichheit der Parteien aus Art. 21 Abs. 1 GG ist beeintrdchtigt. Die Chancengleichheit
gewihrleistet die Offenheit des Parteienwettbewerbs®?, Sie ist, ebenso wie die soeben er6rterte Wahl-
rechtsgleichheit, als eine strenge und formale Gleichheit zu verstehen®’. Der Gewihrleistungsgehalt

46 BVerfGE 120, 81, 106; 121, 266, 297; 129, 300, 320; 131, 316, 338.
47 |rrefihrend daher Fisahn/Maruschke, Gutachten zur Verfassungskonformitat einer Geschlechterquotierung
bei der Aufstellung von Wahllisten, 2018, S. 22.

"% Mit dieser Begriindung Lenski, Parteiengesetz und Recht der Kandidatenaufstellung, 2011, § 10 Rn. 27.
* In Bezug auf innerparteiliche Quoten so auch das BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Zweiten Senats vom
01. April 2015 - 2 BvR 3058/14 - Rn. 25; Ebsen, JZ 1989, 553, 555; Hahlen, in: Schreiber/Hahlen/Strelen (Hrsg.),
BWahlG, 192017, § 27 Rn. 14; Roth, in: Umbach/Clemens {Hrsg.), Grundgesetz, 2002, Art. 38 Rn. 77. Siehe insbe-
sondere auch Lenski, Parteiengesetz und Recht der Kandidatenaufstellung, 2011, § 10 Rn. 27, welche eine Recht-
fertigung fir ausgeschlossen halt. Vgl. fiir Quoten zu Parteistatut auch Miiller, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), Grund-
gesetz, 72018, Art. 38 Rn. 160.
0 Vgl. etwa BVerfGE 20, 56, 116
51 BVerfGE 8, 51, 64 f,, st. Rspr.; zuletzt 138, 102, 110.

8




der beiden Gleichheitssétze geht in wahlrechtlichen Fragen teilweise ineinander tiber>. Er erfordert
die grundséatzliche Gleichbehandlung der Parteien ohne Ansehung ihrer inhaltlichen Ausrichtung®:
Partei ist gleich Partei. Bestehende Unterschiede diirfen staatlicherseits nicht vertieft werden®. Die |
"Rechtfertigungsanforderungen sind ebenso streng wie bei der Wahlrechtsgleichheit®.

Problematisch erscheint hier, dass verschiedene Parteien bereits formal unterschiediich behandelt
werden: Durch die Festlegung der des Geschlechteranteils der Parteien als ,Untergrenze” der Quote
treten die Rechtsfolgen in unterschiedlicher Intensitét ein. Hat beispielsweise eine Partei einen Anteil
des unterreprasentierten Geschlechts von 40 %, so muss die Partei, ob sich Kandidaten des entspre-
chenden Geschlechts finden oder nicht, eine Landesliste mit mindestens einer Quote von 40 % vorwei-
~sen. Tut sie dies nicht, wird die Liste nicht angenommen bzw, teilweise zurlickgewiesen. Durch die
vorher angeordnete alternierende Abfolge der Geschlechter bleibt so je nach Geschlechteranteil in der
Partei unterschiedlich viel Raum fiir ein ,Auffiillen” der Liste mit Kandidaten des {iberreprasentierten
Geschlechts bei ausbleibenden Bewerbungen des unterreprdsentierten Geschlechts. Parteien mit ei-
ner vergleichsweise heterogenen Mitgliedschaft haben damit die ,Untergrenze” zu ihrem Nachteil
schneller erreicht als sehr einseitig aufgestellte Parteien. Dies mag mit Blick auf eine Ausnahmerege-
fung fiir homogen aufgéstelite Parteien zwar zunéchst positiv wirken, leuchtet jedoch in Hinblick auf
den Zweck des Gesetzes nicht sonderlich ein, da heterogen aufgestellte Parteien starker belastet wer-
den.

Ungleich behandelt werden aber auch unterschiedlich groRe Parteien: Bei der oben genannten Kons-
tellation des Ausbleibens weiterer Bewerbungen des unterreprdsentierten Geschlechts wird nicht
(nur) auf eine Alternierung, sondern dann (anschlieBend) auch auf eine Gesamtquote der Liste abge-
stellt. Dies fiihrt bei kleinen Listen dazu, dass sich der Geschlechteranteil vergleichsweise schnell dn-
dert.

Beispiele:

Eine Partei hat bisher 10 Personen im Reifsverschlussverfahren auf ihre Liste gewdhlt. Die Plitze 11 und
12 sollen wegen ausbleibender Kandidaturen durch Kandidaten des (berreprdsentierten Geschlechts
besetzt werden. Die zwej zusitzlichen Kandidaturen aufserhalb der Liste verdndern die Quote der Liste
von 50 % auf rund 58,3 %. '

Hat eine Partei dagegen 50 Listenplditze im ReifSverschlussverfahren aufgestellt, so bedeutet eine Kan-
didatur von zwei Personen des (iberreprdsentierten Geschlechts lediglich eine Verdnderung des Ge-
schlechteranteils der Liste auf 51,9 %.

Bei einer Liste von 100 Personen ergibt sich bei der Kandidatur von.zwei Personen des liberreprdsen-
tierten Geschlechts sogar nur ein Geschlechteranteil der Liste von rund 50,9 %.

Bei der Aufstellung einer Liste von 6 Personen ergeben zwei zusdtzliche Kandidaturen des liberreprd-
sentierten Geschlechts einen Geschlechteranteil von 62,5 %. "

52 BVerfGE 85, 264, 297 etwa formuliert, dass der Grundsatz der Chahcengleichheit der Parteien eng mit der
Allgemeinheit und Gleichheit der Wahl zusammenhinge und deshalb die Gleichheit auch hier ebenso streng und
formal zu handhaben sei.
53 Zur grundsétzlichen formalen Gleichbehandlung der Parteien etwa BVerfGE 8, 51, 64 f.; vgl. zuletzt E 138, 102,
110.
54 BVerfGE '8, 51, 67; zuletzt etwa E 111, 54, 105.
55 Ausdriicklich in BVerfGE 85, 264, 297; zuletzt etwa E 138, 102, 110.
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Bei den oben genannten Beispielen wurde zugrunde gelegt, dass die Listen eine gerade Anzahl an Plit-
zen haben und damit im Moment des Ausbleibens von Kandidaten des unterreprasentierten Ge-
schlechts eine ,,Ausgangsquote” von 50 % vorliegt. Denkbar ist aber auch eine ungerade Zahl, insbe-
sondere ist eine Aufstellung méglich, die mit Kandidaten des tiberreprésentierten Geschlechts beginnt
und endigt. Die Mdglichkeiten zu weiteren Kandidaturen sind hier noch weiter eingeschrankt:

Beispiele:

Eine Partei hat 9 Personen im ReifSverschlussverfahren auf ihre Liste gesetzt und dabei mit Personen
des iiberreprdsentierten Geschlechts begonnen und abgeschlossen. Der Geschlechteranteil der Liste ist
bereits zu diesem Zeitpunkt 55,5 %. Treten zwei weijtere Personen des liberreprdsentierten Geschlechts
nun an, so steigt ihr Anteil auf rund 63,6 %.

Bei 49 Listenpldtzen steigt der Geschlechteranteil bei zwei zusétzlichen Kandidaturen eines Geschlechts
von einen Ursprungswert von 51 % auf 52,9 %. ’

Damit ist gezeigt: Die gesetzliche Regelung kann vergleichsweise schnell zu einem Erreichen der Un-
tergrenze fiihren. Dies zum einen, wenn der Anteil des unterreprasentierten Geschlechts an der Par-
teimitgliedschaft hoch ist. Zum anderen wird die Grenze umso schneller erreicht, je kleiner die aufge-
stellte Liste ist, da sich bei kleinen Zahlen der Geschlechtsanteil der Liste wesentlich starker &ndert. Je
langer die Liste, desto mehr ,,abweichende” Kandidaturen sind méglich, je kiirzer die Liste, desto we-
niger.

Beispiel:

Die kleine Partei K hat einen Mitgliederbestand von gut 300 Personen. Der Frauenanteil der Partei be-
triigt 40 %. Sie stellt eine Liste zu den ndchsten Wahlen auf. Die ersten 10 Pldtze sind im Reifsverschluss-
verfahren besetzt.

Die G-Partei hat rund 500.000 Mitglieder. Der Frauenanteil liegt ebenso bei 40 %. Die Liste umfdsst 100
Personen im ReifSverschlussverfahren. Bei beiden Aufstellungsversammliungen liegen keine Kandidatu-
ren des unterreprdsentierten Geschlechts mehr vor, es méchten aber noch Kandidaten des (iberreprd-
sentierten Geschlechts auf die Liste gesetzt werden.

Bei der K-Partei kGnnen nur zwei weitere Personen kandidieren. Bei drei Kandidaturen ldge der Ge-
schlechteranteil der Liste bereits bei 61,5 % und wiirde damit den Erfordernissen der ,,Untergrenze” von
40 % nicht mehr gerecht.

Die Kandidaten der G-Partei haben mehr Gliick: Weil sie das Zehnfache an Listenpléitzen im Reif3ver-
schlussprinzip besetzt haben, dndert sich die Geschlechterquote auch erst bei zehnmal so vielen Kandi-
daturen. Hier kénnen also beim Ausbleiben von Kandidaturen nunmehr 20 Personen des (berreprdsen-
tierten Geschlechts auflerhalb des ReifSverschlussverfahrens kandidieren, ohne dass die Liste Schaden
nehmen wiirde. 24 Personen kénnten in dieser Form noch kandidieren, bis bei 25 Personen die Liste
eine Quote von 60 % erreichte.

Das Beispiel zeigt die unterschiedliche Auswirkung der Ankniipfung an die Listenquote in Verbindung
mit einem vorigen ReiBverschlussverfahren. Die Regelung kann zu einer starken formalen Ungleichbe-
handlung von kleinen und groRen-Parteien flihren. Verstarkt wird der Effekt noch, wenn die groRe

" Parteinoch einen geringeren Anteil des unterreprasentierten Geschlechts aufweist: Dann kdnnen noch
mehr Kandidaten des (berreprasentierten Geschlechts kandidieren. '
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Kleine, geschlechtlich heterogen aufgestellte Parteien werden von den Regelungen besonders stark
betroffen. GroRe, wenig ausgewogen aufgestellte Parteien werden durch die Regelungen weniger in-
tensiv betroffen.

dd. Freiheit der Parteien
Die Freiheit der Parteien aus Art. 21 Abs. 1 GG ist ebenso betroffen.

Die Parteienfreiheit gewahrleistet als einer der vier Status der Parteien unter anderem die Organisati-
ons-, Programm-, Mitglieder- und Tendenzfreiheit“. Freiheit zur Tendenz meint dabei die Moglichkeit,
alle inneren Strukturen auf die Parteitendenz hin auszurichten, also etwa die Zusammensetzung der
Organe, welche die Parteiangelegenheiten erledigt, zu bestimmen®’. Im Besonderen gilt dies fir die
Entscheidung der Partei, welche Personen sie als Mandatstrdger und damit als am Willensbildungspro-
zess teilnehmende Reprasentanten bestimmt®. '

Organisatorisch ist die Parteienfreiheit betroffen, denn die Struktur der wohl wichtigsten Personalent-
scheidung der Parteien ist in Bezug auf die Geschlechterverteilung gesetzlich vorgezeichnet, der Partei
verbleibt hier keine Entscheidung mehr. Dies beeintrichtigt in gleicher Weise aber auch die Programm-
freiheit der Partei. Die Nutzung von Quoten als Instrument zur Frauenférderung ist auch ein inhaltlich-
programmatisches Element: Anders ist nicht zu erkldren, dass einige Parteien, welche innerparteiliche
Quoten fiir Aufstellungsverfahren in ihren Satzungen verankert haben, genau damit auch um Stimmen
werben. Umgekehrt gibt es auch Parteien, die Quoten per se offen ablehnen. Beiden Parteien wird
durch die gesetzliche Quotenregelung ein programmatisches Element aufgezwungen.

b. Praktische Konkordanz

Die beeintrichtigten Verfassungsgiiter bediirften zu ihrer Rechtfertigung jedenfalls solche, die von der
Verfassung legitimiért sind und den Wahlrechtsgrundsatzen die Waage halten kénnen®®, Verfassungs-
rechtliche Rechtfertigungsgriinde sind aber, wie eingangs erwihnt, nicht ersichtlich. Sollte man in dem,
Férdergebot aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG eine taugliche Schranke der Wahlrechtsgleichheit und den Ubri-
gen beeintrichtigten Verfassungsglitern sehen, so ist die Regelung jedenfalls unverhaltnismaBig.

Nach dem oben Gesagten muss bezweifelt werden, ob es sich bei der Herstellung von Geschlech-
* tergleichheit im Parlament Giberhaupt um ein legitimes Ziel handelt, welches Verfassungsrang besitzt,
schlieBlich geht der Gewahrleistungsgehalt von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG nicht von einer Ergebnisgleichheit
aus. Die verfolgten Ziele ,Paritat im Parlament” und Bekdmpfung von angeblich fehlender Chancen-
gleichheit sind indes nicht deckungsgleich. Fir die angeordnete Gleichheit der Geschlechter im Parla-
ment findet sich keine verfassungsrechtliche Grundlage, nur die Beseitigung von angeblichen Ungleich-
heiten in den Parteien fallt unter Art. 3 Abs. 2 Abs. 2 GG. Insofern ist die Herstellung von ,Paritdt” auch
nicht geeignet, angebliche Diskriminierungen in den Parteien zu verhindern, weil dies nur auf das Er-
_gebnis im Parlament abzielt. '

Dem Gesetzesentwurf mangelt es daneben bereits an einer Auseinandersetzung mit moglichen Alter-
nativen zu gesetzlichen Quotenregelungen. Der Entwurf geht davon aus, dass Frauen im Aufstellungs-
prozess strukturell diskriminiert werden. Gar nicht erst angedacht wird aber die Einfiihrung , offener”
Listen, also die Méglichkeit fiir den Wahler, seine Stimme nicht einer starren Listenreihenfolge zu ge-

56 7, den Gehalten der Parteienfreiheit etwa Morlok/Merten, Parteienrecht, 2018, S. 82 ff.; Morlok, in: Dreier
(Hrsg.), Grundgesetz, 32015, Art. 21 Rn. 61.
57 7ur Tendenzfreiheit ausfiihriich Morlok, NJW 1991, 1162 ff,
58 Ebsen, JZ 1989, 553, 555.
¥ =Fn, 2.
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ben, sondern diese frei unter den Listenkandidaten zu verteilen. Diese Regelungsoption ist verfas-
sungsrechtlich unbedenklich®. Sie gewihrleisten auf einfache Weise eine Chancengleichheit im Auf-
stellungsverfahren, schlieflich ist der konkrete Platz auf der Liste nicht mehr ausschlaggebend. Die
angeblich bestehende strukturelle Diskriminierung kénnte so aufgebrochen werden, Die Wéhler kdnn-
ten dann selbst entscheiden, ob sie beispielsweise ausschlieBlich Frauen oder Manner wahlen. Sieht
man als Zweck des Gesetzes die Bekdmpfung von angeblicher Chancenungleichheit bei der Aufstellung
der Liste an, so ist die Offnung der Liste mindestens ebenso geeignet, aber wesentlich milder: Die Ent-
scheidung der (geschlechtlichen) Zusammensetzung des Parlaments bleibt beim Birger, nicht beim
Gesetzgeber. Insofern sind offene Listen als milder und mindestens gleich geeignet anzusehen®’. Auch
unter diesem Gesichtspunkt erscheint der Regelungsentwurf verfassungswidrig.

In der abstrakten Gewichtung ist einzustellen; dass es sich bei den beeintrachtigten Verfassungsgiitern
der Freiheit und Gleichheit der Wahl, sowie der Chancengleichheit der Parteien sowie der Parteien-
freiheit um fiir das demokratische Prinzip schlechthin konstituierende Grundwerte handelt, was fiir
ein Uberwiegen gegeniiber dem Gleichberechtigungsgebot des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG spricht. Bereits
,,regulare FrauenférdermaRBnahmen finden ihre verfassungsrechtlichen Grenzen regelmaﬁlg inArt. 3
Abs. 3 GG®2, Diese Grenze wird durch die Betroffenheit der oben genannten demokratischen Grund-
werte noch erheblich verstarkt.

Hohe Intensitdt der Beeintrdachtigungen

Im Rahmen der konkreten Betrachtung ist insbesondere die Intensitit der Beeintriachtigung mit dem
Grad der Zweckerreichung in Relation zu setzen. Die Intensitét ist — trotz einiger Bemiihungen um Aus-
nahmeregelungen —unvermindert hoch: Bei der Freiheit und Gleichheit der Wahl ist insbesondere der
praktische Ausschluss vom passiven Wahlrecht in diversen Konstellationen ein besonders schwerwie-
gender Eingriff. Dass die eigene Moglichkeit zur Kandidatur davon abhéngt, ob noch Personen eines
anderen Geschlechts antreten, also die Méglichkeit zur Kandidatur durch die Entscheidungen Dritter
zur Kandidatur zunichte gemacht werden kann, betrifft die Wahlrechtsfreiheit und -gleichheit in ihrem
grundlegenden Gehalt. Es ist nicht einsehbar, wieso eine Parteiliste bei fehlenden Kandidaturen des
unterreprésentierten Geschlechts nach der ,Ausnahmeregelung” nur bis zum Erreichen des Ge-
schlechteranteils weiter besetzt werden kann. Der faktische Ausschluss vom passiven Wahirecht wird
dadurch nicht ausgerdumt, sondern lediglich fiir einige Félle entscharft. Sogar Befiirworter von Quo-
tenregelungen gehen davon aus, dass bei einem Ausbleiben von Kandidaturen des unterreprasentier-
ten Geschlechts die Kandidaturmoglichkeit des anderen Geschlechts nicht entfallen dirfe, sondern es
einer Offnungsklausel bediirfe®,

Intensiv gestaltet sich auch die Ungleichbehandlung in Bezug auf die fiir das dritte Geschlecht vorge-
nommene Ausnahme: Diese soll den als divers eingetragenen Menschen ermdglichen, auBerhalb der
fiir Mé@nner und Frauen reservierten Listenpldtze zu kandidieren. Eine entsprechende Regelung ist n6-
tig, da die Listenaufstellung an die Geschlechter ménnlich und weiblich ankniipft und es ansonsten zu
~ einem Ausschluss diverser Personen kommen wiirde. Allerdings wird die Einbeziehung diverser Perso-
nen in die Regelung durch eine Ausweitung des passiven Wahlrechts fiir diese Personengruppe erkauft.
Dieser Personengruppe stehen alle Listenpldtze offen, den beiden anderen Geschlechtern nicht. Der

% Siehe dazu etwa Maurer, Staatsrecht |, 2010, § 13 Rn. 11, insbesondere Rn. 22,
51 pMorlok/Hobusch, DOV 2019, 14, 19; Hahlen, in: Schreiber/Hahlen/Strelen (Hrsg.), BWahlG, 12017, § 27 Rn. 13
Auch der BayVerfGH zweifelt die Erforderlichkeit von Parititsregelungen mit Blick'auf die Einflihrung offener
Listen als milderes Mittel an, siehe BayVerfG, NVwZ-RR 2018, 457, 470.
52 vgl. BVerfGE 92, 91, 109.
8 S0 noch Laskowski, Stellungnahme zur ffentlichen Anhérung der Enquete-Kommission 16/2 ,Blirgerbeteili-
gung” des Landtags Rheinland-Pfalz am 10.02.2012 Thema: Gendergerechte Demokratie {https://www.land-
tag.rip.de/landtag/vorlagen/2-41-16.pdf), S. 18.
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Entwurf differenziert hier das passive Wahlrecht anhand der geschlechtlichen Identitat, was in Hinblick
auf die formale Betrachtung der Wahlrechtsgleichheit nicht zu rechtfertigen ist. Das Wahlrecht muss
allen Blirgern gleichermafen offenstehen und darf nicht aufgrund des Geschlechts unterschiedlich
weit reichen. ‘ :

Im Ubrigen enthalt der Entwurf eine fehlerhafte Regelung zum dritten Geschlecht: Das Bundesverfas-
sungsgericht hat in der maRgeblichen Entscheidung dem Gesetzgeber aufgegeben, die Eintragung des
dritten Geschlechts zu eréffnen. Weiterhin Bestand hat aber auch die Moglichkeit, gar keine Eintra-
gung vorzunehmen, sodass es tatsachlich vier Alternativen gibt, die in § 22 Abs. 3 PStG auch so benannt
sind. Insofern ist der aktuelle Entwurf auch diesbezlglich grob féhlerhaft, weil er Personen ohne An-
gabe im Geburtenregister vom passiven Wahirecht komplett ausschlie3t.

Dass die Parteienfreiheit, namentlich die Freiheit zur eigenen Personalauswahl fiir die Wahlen, nicht
nur unerheblich betroffen ist, wurde bereits ausgebreitet. Die Parteien sind grundsétzlich frei darin zu
ehtscheide‘n, welche Personen sie ins Parlament entsenden mochte. Ebenso frei darin sind sie zu ent-
scheiden, welches Geschlecht diese Personen haben. Auch reine Ménner- oder Frauenparteien sind
denkbar, welche auch nicht zwangslaufig programmatisch , iiberwiegend oder ausschlieBlich” einem
Geschlecht zuzuordnen sind (zur Kritik an dieser Ausnahme sogleich). Diese wiirden nach dem vorlie-
genden Entwurf aber eine quotierte Liste aufstellen miissen und wéren damit von der Wahl praktisch
ausgeschlossen. ‘

In Bezug auf die Chancengleichheit wurde herausgearbeitet, dass die Regelungen bereits formal un-
terschiedlich auf diverse Parteiengruppen wirken. Gerade kleine und durchmischt aufgestellte Par-
teien werden héheren Anforderungen unterworfen als grolRe, heterogen aufgestellte Parteien. Dies ist
insbesondere mit Blick auf das Regelungsziel des Entwurfs widersinnig. AuBerdem liegen fiir die zu-
sétzliche Beschwer gerade fiir kleine Parteien keine ,zwingenden” Griinde vor: Die rechnerischen Dif-
ferenzen, die sich bei ListengroRen ergeben, dienen keinem nachvollziehbaren Grund, sondern er-
scheinen willktrlich, ‘

Untaugliche Ausnahmeregelungen

Der Versuch des Entwurfs, einen Verstoll gegen die Chancengleichheit der Parteien durch Ausnah-
meregelungen zu verhindern, scheitert ebenso. Zwar ist die gesetzgeberische ldee, Parteien, die sich
inhaltlich nur einem Geschlecht zuwenden (§ 29 Abs. 5 S. 7 ThWahlG-E), nachvollziehbar: Wiirde der
Gesetzgeber nur Parteien ausnehmen, die ausschlieBlich ein Geschlecht per Satzung aufnehmen, wie
es der Gesetzgeber in Brandenburg versucht hat®, trife er damit Parteien unverhiltnisméaRig hart, die
sich zwar inhaltlich einem Geschlecht verbunden fiihlen, aber trotzdem grundsatzlich allen Geschlech-
tern offenstehen. Dies wére etwa fiir die ,Feministische Partei DIE FRAUEN” der Fall®. Wegen der
Geltung der Quote und der faktisch sehr einseitigen Mitgliederstruktur kénnte eine harte Quotenre-
gelung flir diese Parteien das Ende bedeuten, weil die Listenaufstellung praktisch unméglich gemacht
wird. '

Allerdings ist die Ankniipfung von beglinstigenden oder belastenden Regelungen an gewisse program-
matische Erwdgungen der Partei ein eklatanter VerstoRB gegen die staatliche Pflicht zur Neutralitdt und
die formale Gleichheit der Parteien. Diese erfordert eine Gleichbehandlung der Parteien gerade ohne
Ansehung der Programmatik, Partei ist gleich Partei. Insofern ist zwar der Hintergrund der Regelung

8 Kritisch dazu Morlok/Hobusch, DOV 2019, 14, 19; konkret in Bezug auf das Brandenburger Gesetz Hobusch,
Erstes Parititsgesetz in Deutschland: Wahlrechtliche Irrwege in Brandenburg, 4.2.2019 (https://www.lto.de/per-
sistent/a_id/33647/). '
8 Satzung der Partei abrufbar unter http://www.feministischepartei.de/fileadmin/datensammlung/doku-
mente/Formalia/2018 Satzung.pdf (abgerufen am 29.5.2019).
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‘nachvoliziehbar, allerdings verordnet das Grundgesetz dem Staat in den Grenzen des Art. 21 Abs. 2 GG
eine programmatische Blindheit. Dies ist der wesentliche Ansatz von Freiheitsrechten, etwa der Mei-
‘nungs- oder Versammlungsfreiheit, dass sie ndmlich ohne Bezug auf den konkreten Inhalt gewéhrleis-
tet ist. Eine Belastung von Parteien aufgrund anderer programmatischer Ansichten ist folglich nicht .
rechtfertigungsfahig.

Im Ubrigen ist unklar, wie der Regelungsentwurf meint, di\‘e' Parteien, welche sich ,,aus programmati-
schen Griinden ausschlieRlich einem Geschlecht” zuordnen, identifizieren zu kdnnen. Die Gesetzesbe-
griindung enthilt als Beispiel eine Feministinnenpartei und eine Partei alleinerziehender Viter. Die
Zuordnung zu einem Geschlecht als Tatbestandsmerkmal ist denkbar unbestimmt. Wéhrend in den
Satzungen der Parteien (§ 6 Abs. 1 PartG) die Regelungen zur Begrenzung der Mitgliedschaft auf ein
Geschlecht leicht nachvollziehbar sind (obligatorischer Inhalt nach § 6 Abs. 2 Nr. 2 PartG), so kann eine
Einordnung der Parteiprogrammatik nicht eindeutig vorgenommen werden. Der Verweis auf eine Zu-
ordnung aus ,programmatischen Griinden” ist viel zu unbestimmt, um in der Praxis zur Anwendung zu
kommen. Unklar ist etwa, auf welches Programm denn abzustellen ist, auf ein Grundsatzprogramm
oder das spezielle Wahlprogramm oder andere Parteibeschliisse. Daneben ist das Abstellen auf die
Progfammatik auch mit einem Missbrauchspotential behaftet: Programme lassen sich &ndern. So
kénnte eine Quotenregelung auf diesem Wege umgangen werden. Auch dies spricht aus praktischen
Erwigungen gegen eine Ankniipfung an die Programmatik. Daneben bestehen Bedenken, ob die Re-
gelu ng des Entwurfs in diesem Punkte gegen das rechtsstaatliche Bestimmtheitsgebot verstdRt.

Niedriger Grad der Zweckerreichung

Der Grad der Zweckerreichung ist niedrig. Selbst der hohe verfassungsrechtliche Preis, den der ge-
nannte Entwurf zu zahlen bereit ist, fiihrt nicht zu einer paritatischen Zusammensetzung des Landta-
ges. Weil dieser eben nicht durch ein reines Verhaltniswahlrecht nach Landeslisten, sondern nach ei-
nem System der personalisierten Verhéltniswahl bestimmt wird, wirkt der Gesetzesentwurf nur auf
die eine Hilfte der Zusammensetzung des Parlaments ein, lasst die Nominierungen aus den Wahlkrei- -
sen aber aus dem Blick. Das ist in diesem Fall besonders problematisch, weil der Grund fiir den nicht
paritatisch besetzten Landtag eben nicht die Landeslisten, sondern die Direktwahlkreise sind. Dies gilt
ebenso fiir den Bundestag. Hier ist der Frauenanteil besonders deshalb so hoch, weil fiir die CDU und
auch die CSU viele Wahlkreisbewerber direkt in den Bundestag einziehen. Diese sind mehrheitlich
ménnlich. Die Landesliste ist bei der CDU (Frauenanteil 26,2 %) mit 39,8 % {iberproportional weiblich
besetzt. Zum Zuge kommen diese Listenkandidaten allerdings nur beschrénkt, sodass der Frauenanteil
_der Bundestagsfraktion bei lediglich 19,9 % liegt®®. Fiir den Bundestag ergibt sich folgendes Bild®’:

Partei Frauenanteil = der | Frauenanteil der | Frauenanteil . der | Frauenanteil
Nominierten Wabhlkreisbewerber Liste Partei

cbu 33,1% 22,1% 39,8 % 26,2 %

Csu 233% -1 17,4% 27 % 20,5%

SPD 39,7% 37,8% 40,8 % 32,5%

AfD 12,1 % 10,5 % 12,8 % 17 %

FDP 21,1% 19,4 % 22,6% 21,9 %

Die Linke 39,8 % 32,6 % 51% v 36,5 %

8 Morlok/Hobusch, DOV 2019, 14, 18.

7 Tabelle entnommen bei Hobusch, Parité statt egalité? - Weitere Gedanken zur dee der geschlechtlichen Pari-
tat, 15.2.2019 (http://zurgeschaeftsordnung.de/parite-statt-egalite/) Eigene Darstellung. Gerundet auf die erste
Nachkommastelle. Die Zahlenwerke entstammen: Bundeswahlleiter, Sonderheft: Die Wahlbewerberinnen und
Wahlbewerber fiir die Wahl zum 19. Deutschen Bundestag 2017, S. 10 ff.; siehe auch Deutscher Bundestag, End-
ergebnis, abrufbar unter https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2017/kw41l-bundeswahlaus-
schuss/527456 (15. 2.2019). Diese Zahlen legt auch Laskoswksi, RuP 2018, 391, 393 zugrunde.
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Biindnis 90/ 1 46,5 % 41,9% 51,5% 39,8%
Die Griinen .

Die Daten zeigen, dass der Frauenanteil auf den Listen schon jetzt bei allen Parteien mit Ausnahme der
AfD hdher ist als der Frauenanteil in der Partei. Selbst der relativ hohe Frauenanteil auf der Liste der
CDU fiihrt aber nur zu einem begrenzten Zuwachs an Frauen in der Fraktion: Denn das Problem bei
CDU und CSU liegt vielmehr in den Wahlkreisen, hier werden weniger Frauen aufgestellt, als es der
Anteil an der Partei vermuten lief3e.

Der Gesetzesentwurf greift also in vielerlei Hinsicht an der falschen Stelle an: Er ignoriert die Tatsache,
dass in den Parteien weniger Frauen aktiv sind. Dieses strukturelle Problem nimmt er nicht in den Blick.
Auch wird der Blick nur auf die Listen gerichtet, die aber mit einer Ausnahme bereits weiblicher besetzt
sind als die Parteien. Der Grad der Zweckerreichung ist damit niedrig: Das Jedenfalls im Entwurf ge-
nannte Ziel, Herstellung von Paritat, wird so nicht erreicht.

Insgesamt stellt der Regelungsentwurf damit einen sehr intensiven Eingriff in grundlegende demokra-
tische Gru ndpr|n2|plen dar, kann die selbst gesteckten Ziele aber tiberhaupt nicht erreichen.

Im Ergebnis smd die vorgeschlagenen Regelungen zur Einflihrung eines Paritdtsgesetzes in Thiiringen
verfassungswidrig. Die (iberwiegende Literatur und die bisher dazu ergangene Rechtsprechung gehen
ebenso von der Verfassungswidrigkeit gesetzlicher Quotenregelungen aus®®, '

Gesamtergebnis:

1. Die Anordnung des Reifverschlussverfahrens ist bereits als solche eine erhebliche B;aeintr'échtigung
des Grundsatzes der Freiheit und Gleichheit der Wahl. Verstérkt wird dies durch eine unzureichende
Ausnahmeregelung, welche selbst bei dem Ausbleiben von Kandidaturen eines Geschlechts nur unter
gewissen, nicht vom Kandidaten selbst abhéngigen Umstanden Kandidaturen des anderen Geschlechts
erlaubt, sodass hier von der Verfassungswidrigkeit der Regelung auszugehen ist. ‘

2. Die Méglichkeit der Teilzuriickweisung ist dem Grunde nach zu begriiBen, da sie ein milderes Mittel
darstellt und Parteien die Teilnahme an der Wahl ermadglicht. In Zusammenspiel mit der harten Quote

8 Morlok/Hobusch, DOV 2019, 14, 20; Butzer, NdsVBI. 2019, 10, 20; Hobusch, Erstes Paritdtsgesetz in Deutsch-
tand: Wahlrechtliche Irrwege in Brandenburg, 4.2.2019 (https://www.lto.de/persistent/a_id/33647/); Polzin, Pa-
rité-Gesetz in Brandenburg — Kein Sieg fiir die Demokratie (https://verfassungsblog.de/parite-gesetz-in-branden-
burg-kein-sieg-fuer-die-demokratie/) (gepriift am 29.5.2019); Hobusch, Parité statt egalité? - Weitere Gedanken
zur Idee der geschlechtlichen Paritat, 15.2.2019 (http://zurgeschaeftsordnung.de/parite-statt-egalite/); Gdrditz,
Keine Normen gegen roh-rende Platz-hir-sche (https://www.Ito.de/recht/hintergruende/h/frauenquote-parla-
ment-wahlrecht-selbstbestimmung/) (gepriift am 29.5.2019); Hahlen, in: Schreiber/Hahlen/Strelen (Hrsg.),
BWahlG, 1°2017, § 27 Rn. 14; Roth, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, 2002, Art. 38 Rn. 79; Badura, in:
Kahl/Waldhoff/Walter {(Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, 2013, Anh. zu Art. 38 GG Rn. 30; Ebsen, JZ
1989, 553, 557; Niedig, NVwzZ 1994, 1171, 1177; Zypries/Holste, NJW 2008, 3400, 3402; Oebbecke, JZ 1988, 176,
181; Lange, NJW 1988, 1174, 1181; Ipsen, in: ders, (Hrsg.), Parteiengesetz, 22018, § 17 Rn. 21; Milller, in: Hu-
ber/VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, 72018, Art. 38 Rn. 160 s. dort auch die Anmerkungen in Fn. 489.; Rofiner,
Geschlechterquote im Kommunalwahlrecht: Landle-Griine wollen Gleichheit staatlich verordnen, 21.05.2012
(https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/gruene-baden-wuerttemberg-fuer-geschlechterquote-im-landes-
wahlrecht/print.html) (gepriift am 04.05.2018); Lenski, Parteiengesetz und Recht der Kandidatenaufsteliung,
2011, BWahlG § 21 Rn. 85 f.; Wissenschaftliche Dienste, Geschlechterparitdt bei Wahlen nach franzésischem
oder tunesischem Vorbild, WD 3-3000-101/17, S. 8 ff. m.w.N.; weitere Nachweise bei BayVerfGH, NVwZ-RR,
2018, 457, 470 m.w.N.
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aus (1.) fallt diese Erleichterung aber nur unwesentlich ins Gewicht, da weiterhin Personen vom passi-
ven Wahlrecht ausgeschlossen werden. ‘

3. Der Regelungsentwurf kniipft die Reichweite des passiven Wahlrechts an die geschlechtliche Iden-
titdt. Personen des dritten Geschlechts ist eine Kandidatur auf allen Positionen der Liste ermdglicht.
Dies ist ein offensichtlicher VerstoR gegen die formale Wahlrechtsgleichheit und im Ubrigen eine ver-
botene Diskriminierung im Sinne des Art. 3 Abs. 3 GG.

4. Die Ankniipfung der Reichweite der Ausnahmeregelung zu weiteren Kandidaturen an die Partei-
struktur (Geschlechteranteil in der Partei) begegnet verfassungsrechtlichen Bedenken in Hinblick auf
die Parteienfreiheit.

5. Die Ausnahmeregelungen fir weitere Kandidaturen auferhalb des Re_tierscthssprinzips sind ein
VerstoR gegen die Chancengleichheit der Parteien. Die Regelungen benachteiligen kleine Parteien tiber
Gebiihr und erschweren diesen eine Aufstellung der Landesliste. ‘ '

6. Die Ausnahmeregelung fiir Parteien, welche sich programmatisch , einem Geschlecht zuordnen”, ist
wegen der Differenzierung in Bezug auf die Parteiprogrammatik eine Verletzung der formalen Partei-
engleichheit.

7. Die Ankniipfung an die Parteiprogrammatik ist auch in Hinblick auf die Unbestimmtheit der Regelung
problematisch. Weiterhin besteht &in nicht unerhebliches Missbrauchspotential.

" 8. Der Entwurf setzt sich mit milderen Mitteln zur Herstellung von Chancengleichheit in den Parteien,
etwa der Einfiihrung ,,offener Listen”, iberhaupt nicht auseinander.

9, Fin ,Nachteil” im Sinne der Rechtsprechung zu Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG ist nicht ersichtlich und auch in
der Gesetzesbegriindung nicht weiter ausgefiihrt. Der Entwurf vermutet eine strukturelle Benachteili-
gung, ohne dies naher zu begriinden. '

Das Dokument wurde zum Zweck der Veroffentlichung In der BTD bearbeitet.
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