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Ein Pladoyer fiir die Halfte der Macht und der Verantwortung!
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Gleichberechtigung fiir Frauen war und ist keine Selbstverstandlichkeit.
Dies trifft leider auch auf den Freistaat Thiringen zu. So sind Frauen auf
allen Ebenen massiv unterreprésentiert. Der Frauenanteil bei den Man-

daten in den kommunalen Vertretungen Thiringens betrug im Jahr 2011
gerade einmal 23 Prozent, und lag damit noch unter dem ohnehin geringen Bundesdurchschnitt von 26
Prozent. Die Anzahl der Oberbirgermeisterinnen und Blirgermeisterinnen ist ebenfalls Gberschaubar. Nur
etwa ein Achtel dieser Positionen sind mit Frauen besetzt. Im Landtag setzt sich diese Unterreprasentanz
fort. Nur 35 von 88 der derzeitigen Abgeordneten im Thiringer Landtag sind weiblich. Von Gleichberech-
tigung und paritdtischer Besetzung in der Politik fehlt leider weit und breit jede Spur. Diese Realitdt steht im
krassen Gegensatz zu Grundgesetz und Thiringer Verfassung. In Artikel 2 der Thiringer Verfassung ist die
Gleichberechtigung von Frauen und Ménnern garantiert. Artikel 9 der Thiiringer Verfassung schreibt fest,
dass jeder das Recht auf Mitgestaltung des politischen Lebens im Freistaat hat. Zudem werden das Land,
seine Gebietskdrperschaften und die Verwaltung explizit aufgefordert, die tatsachliche Gleichstellung von
Frauen und Méannern in allen Bereichen des &ffentlichen Lebens durch geeignete MalRnahmen zu férdern
und zu sichern. Doch was ist in den letzten Jahren getan worden, um den Frauenanteil in der Politik zu
erhohen? Die traurige Antwort lautet: Leider so gut wie nichts! Auch das novellierte Gleichstellungsgesetz
hat mitnichten zu spiirbaren Verbesserungen beigetragen. Andere Lander finden sich mit der Unterrepra-
sentanz von Frauen jedoch nicht so einfach ab. Im Gegenteil, sie haben gesetzlich entgegengesteuert,
so wie Frankreich im Jahr 2000. Dort wurde das «Gesetz iber den gleichen Zugang von Frauen und
Mannern zu Wahlmandaten und auf Wahl beruhenden Amtern» verabschiedet. Dieses Gesetz, welches
auch als Paritégesetz bezeichnet wird, legt fest, dass alle Kandidatinnenlisten der Parteien paritatisch be-
setzt sein mussen und zusatzlich auch bei Direktkandidatinnen von Parteien, die in mehr als 50 Wahlkrei-
sen antreten, maximal ein Unterschied von 2 % bestehen darf. Wir wollten wissen, ob dieser paritatische
Wabhlrechtsgrundsatz auch auf Thiringen Ubertragbar ist. Die Landesregierung Thiringens hat dies bis-
her immer mit verfassungsrechtlichen Bedenken verneint. Wir haben diese vermeintlich formalrechtlichen
Ausfliichte immer bezweifelt und aus diesem Anlass ein Rechtsgutachten in Auftrag gegeben, um priifen
zu lassen, ob gesetzliche Paritéregelungen verfassungsrechtlich in Thiringen zuldssig sind. Prof. Dr. Silke
Laskowski hat in dem Ihnen nun hiermit vorliegenden Gutachten konkrete Vorschlage erarbeitet, mit wel-
chen verfassungsrechtlich zulissigen landesrechtlichen Anderungen der Frauenanteil in der Politik erhoht
werden kann. Das Gutachten berticksichtigt dabei die aktuellste europdische und deutsche Rechtsprechung
und kommt zu einem eindeutigen Ergebnis. Gesetzliche Paritéregelungen fiir Kandidatenvorschlagslisten
sind zuldssig. Wir kdnnen also die Rahmenbedingungen daflir schaffen, die tatsachliche Gleichstellung von
Frauen in der Politik zu beférdern. Wir miissen es nur tun, lassen Sie uns also gemeinsam daran arbeiten.
Ich wiinsche Ihnen eine spannende Lektlre und hoffe auf entsprechende fraktionsiibergreifende Gesetzes-

initiativen in der nachsten Legislatur. Packen wir es an!

lhre Astrid Rothe-Beinlich
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I. Einleitung

Seit 2009 wird in Thiringen die Frage diskutiert, ob landesgesetzliche
Paritéregelungen, die auf eine halftige Besetzung der Wahlvorschlage fir die
thuringischen Kommunalparlamente und den Landtag mit Frauen und Mannern
abzielen, verfassungsrechtlich zulassig und geboten sind. Ein Rechtsgutachten des
Juristischen Dienstes des thiringischen Landtags hat sich bereits im Jahre 2009 mit
der Frage ,rechtlicher Mdglichkeiten zur Einfihrung einer Frauenquote bei der Wahl
zu den Gemeinde- und Stadtraten sowie Kreistagen® befasst und diesbeziglich
verfassungsrechtliche Bedenken formuliert. Im Hinblick auf die fur die Beantwortung
dieser Frage letztlich entscheidende VerhaltnismaRigkeitsprufung fuhrt es aus
(Gutachten Seite 13):

e _Bei der hier vorzunehmenden Abwagung zwischen den
Wabhlrechtsgrundsétzen und dem Staatsziel der Gleichberechtigung ist
mafigablich  zu  berlcksichtigen, dass die  Wahlgleichheit als
Verfahrensbedingung politischer Willensbildung fundamental mit dem
Gedanken der Demokratie verbunden ist. (...) Das Bundesverfassungsgericht
hat diese Verbindung der gleichen Wahl mit dem Demokratieprinzip und die
daraus folgende strikte (formale) Anwendung der Wabhlgleichheit in standiger
Rechtsprechung  betont. Der  Abwéagungsproze3  zwischen dem
Verfassungsgebot faktischer Geschlechtergleichheit in
Kommunalvertretungen einerseits und den Wabhlrechtsgrundsatzen i.V.m.
dem Demokratieprinzip andererseits rechtfertigt daher den Eingriff in letztere

Verfassungsposition nicht.”

Dabei stutzt es sich vor allem auf inzwischen veraltete Literatur vor der
Grundgesetznovelle von 1994. Im Ubrigen wird die aktuelle Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts insbesondere zur Wahlrechtsgleichheit (2014)
nicht berucksichtigt. Im Ubrigen bleibt der Einfluss des Unionsrechts auf das
Kommunalwahlrecht unbeachtet. Das gefundene Ergebnis beruht daher

letztlich auf einer verfassungsrechtlich nicht tberzeugenden Wertung.



Vor diesem Hintergrund hat die Fraktion Bundnis 90/Die Grinen des Thuringischen
Landtags die Unterzeichnerin um eine rechtliche Expertise zu der Frage der
verfassungsrechtlichen  Zulassigkeit landesgesetzlicher Paritéregelungen in
Tharingen unter Beachtung der neueren Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts und unter Beachtung des Europaischen Unionsrechts
gebeten.

AbschlieRend werden Vorschlage zur Anderungen des Kommunalwahirechts und

des Landeswahlrechts gemacht.



Il. Problem

Frauen sind in Tharingen im Vergleich zu Mannern, gemessen an ihrem
Bevolkerungsanteil, in den Kommunalparlamenten und im Landtag stark

unterreprasentiert.
1. Kommunalebene

Nach einer im Auftrag der Beauftragten der Bundesregierung fir die Neuen
Bundeslander erstellten Studie waren im April 2013 nur 21,2 % Frauen
Kreistagsmitglied (78,8 % Manner) und nur 19,8 % Frauen Mitglieder in
Gemeindevertretungen (80,2 % Manner) — Blrgermeisterinnen: 13,4 % (86,6 %

Biirgermeister), Landratinnen: 17,3 % (82,7 % Landrate).

Das Thiringer Landesamt fur Statistik erhebt dazu bislang keine
geschlechtsspezifischen Daten, abgesehen von Daten zur Altersstruktur von Frauen
und Méannern, die jeweilige Gesamtzahl der Einwohnerinnen bzw. Einwohner wird
nicht ausgewiesen, auch nicht die jeweilige Anzahl der weiblichen und mannlichen
Wahlberechtigten. Nicht veroffentlicht sind insbesondere Daten Uber den Anteil von
Frauen und Mannern in  den Kommunalparlamenten, da keine
geschlechtsspezifischen Wahlstatistiken verotffentlicht werden. Daher lasst sich
aktuell auch nicht ermitteln, ob die thiringischen Kommunalwahlen vom 25. Mai
2014 zu nennenswerten Veranderungen gefuhrt haben. Da sich die rechtlichen
Rahmenbedingungen jedoch seit der letzten Kommunalwahl im Jahre 2009 nicht
verandert haben, besteht kein Grund zu der Annahme, dass nennenswerte
Anderungen hinsichtlich des Frauenanteils in den Kommunalparlamenten eingetreten

sind.

! Die Beauftragte der Bundesregierung fiir die neuen Lander (Hrsg.), Abschlussbericht:
Forschungsprojekt ,Frauen in der Kommunalpolitik der neuen Lander“ vom 12.04.2013, erstellt von
Ernst & Young Wirtschaftspriufungsgesellschaft und Business and Professional Women (BPW) in
Germany, S. 66f.



Diese parlamentarische Frauen-Manner-Bilanz ist fur Thiaringen mit einem
Bevolkerungsanteil von 50,8 % Einwohnerinnen und (nur) 49,2 % Einwohnern? véllig

unausgeglichen und verfassungsrechtlich rechtfertigungsbedurftig.
2. Landesebene

Auch auf der Landesebene fallt die Frauen-Manner-Bilanz &hnlich aus. Ein Blick auf
das Landesparlament, das in Thiringen am 14. September 2014 neu gewahlt wird,
zeigt, dass dem Landtag in Thiringen derzeit lediglich 35 weibliche Abgeordnete
(39,77 %), aber 53 mannliche Abgeordnete (60,23 %) angehdren. Dass
Parlamentarierinnen tberhaupt mit diesem geringen Anteil von 39,77 % im Landtag
vertreten sind, ist vor allem den Fraktionen Biindnis 90/Die Grunen, Die Linke und
auch der SPD zu verdanken. Denn die Abgeordneten von Buindnis 90/Die Grinen
und der Fraktion Die Linke setzen sich aufgrund klarer parteiinterner Vorgaben
jeweils zu 50 % aus Frauen und aus Mannern zusammen (Bundnis 90/Die Griinen:
drei Frauen und drei Manner; Die Linke: 13 Frauen und 13 Manner). Die SPD-
Fraktion besteht immerhin zu 42 % aus Frauen (acht Frauen), jedoch zu 58 %
Méannern (11 Manner), da die parteiinternen Vorgaben — anders als bei den Parteien
Bindnis 90/Die Grinen und Die Linke — lediglich einen Mindestgeschlechteranteil
von je 40 % vorschreiben, der fur Kandidatinnen parteiintern offenbar als
Maximalanteil gehandhabt wird. Im Vergleich dazu die CDU-Fraktion: lediglich 30 %
weibliche Abgeordnete (neun Frauen), aber 70 % mannliche (21 Manner); die FDP-
Fraktion: 28,6 % weibliche Abgeordnete (zwei Frauen), aber 71,4 % maéannliche (5
Manner).> Auch diese parlamentarische Frauen-Mannerbilanz ist  véllig

unausgeglichen und verfassungsrechtlich rechtfertigungsbedurftig.

2 Berechnung aufgrund der vom Thiringer Landesamt fur Statistik verdffentlichten — untibersichtlichen
und veralteten - Daten zur Bevolkerungsstruktur, Stand: 2011, abrufbar unter
http://www.statistik.thueringen.de/datenbank.
® Anmerkung: Es fehlt der statistische Ausweis des Anteils von Frauen und Mannern im Thiringischen
Landtag auf der website des Landtags und der Landeswabhlleitung; diese Angabe ist jedoch unter dem
Aspekt der Transparenz geboten.
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In den Zahlen spiegeln sich letztlich die bekannten Leistungsschwéachen und
Strukturprobleme der in der Bundesrepublik Deutschland seit 1949 etablierten Form
der reprasentativen parlamentarischen Demokratie (,Parteiendemokratie®) wider. Ein
grundlegendes Problem ist die seit 1949 mangelnde Reprdasentanz von Frauen in
den deutschen Parlamenten, d.h. im Bundestag, den L&nderparlamente und
,Kommunalparlamente®, also in den Kommunalvertretungsorganen (Gemeinderate

etc.).*

Die evidente Unterreprdsentanz von Frauen in den deutschen Parlamenten
einschliel3lich  Kommunalparlamenten widerspricht dem Demokratiekonzept des
Grundgesetzes im Sinne von Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG (,Volkssouveranitat), das die
gleichberechtigte demokratische Teilhabe der Birgerinnen und Blrger voraussetzt;
es gilt gem. Art. 28 Abs. 1 GG auch fur die Wahlen der Gemeindebtirgerinnen und

Gemeindeburger zu kommunalen Vertretungsorganen (,Kommunalparlamenten®).

Die infolgedessen eintretenden genderdemokratischen Defizite politischer
Entscheidungen fihren zu einem Mangel an demokratischer Legitimation. Denn als
Kerngehalt des Demokratiegebots in Art. 20 Abs. 1 GG, dessen
verfassungsrechtliche Bedeutung anhand der konkreten Ausgestaltung durch das
Grundgesetz deutlich wird®, gilt heute der allgemeine Gleichheitssatz.® Er sichert die
Jfreie Selbstbestimmung aller (Biirgerinnen und) Biirger*” in gleichberechtigter Weise

und damit die ,Volkssouveranitit® Er stellt eines der tragenden

4 Vgl. Holtkamp/Eimer/Wiechmann, Lokale Disparitaten: Ursachen der Frauen(unter-)reprasentanz in
deutschen Stadtraten, Polis Nr. 71/2013; Schlote/ Wissenschaftszentrum Berlin fur Sozialforschung
(WZB), Ursachen fir die Unterreprasentanz von Frauen in der Kommunalpolitik, Studie im Auftrag der
SPD-Landtagsfraktion Baden-Wirttemberg, Durchfihrungszeitraum: 12.11.2012-31.01.2013, 2013.
®Von Munch/Kunig-Schnapp, GG Band 1, 6. Aufl. 2012, Art. 20 Rn. 19.

® Jarass/Pieroth-Pieroth, GG, Art. 20, 13. Aufl. 2014, Rn. 8 m. w. N.

" BVerfGE 44 125, 192.

8 Vgl. BVerfG, Urtwil v. 26.02.2014 — 2 BvE 2/13 u.a. (,Drei-Prozent-Sperrklausel®) -, Rn. 46: ,Der
Grundsatz der Gleichheit der Wahl, der sich fir die Wahl der deutschen Abgeordneten des
Europdischen Parlament aus Art. 3 Abs. 1 GG in seiner Auspragung als Gebot formaler Gleichheit
ergibt (...), sichert die vom Demokratieprinzip vorausgesetzte Egalitat der (Burgerinnen und) Birger
(...) und ist eine der wesentlichen Grundlagen der Staatsordnung; S. dazu auch BVerfGE 41, 399,
413; 51, 222, 234; 85, 148, 157f; E. 99, 1, 13; s. auch BVerfGE 44, 125, 193, wonach der
~Willensbildungsprozel3, an dem grundsétzlich alle wahimiindigen (Birgerinnen und) Birger zu
gleichen Rechten teilhaben kdnnen*, im Vordergrund, der den ,gleichen staatsbirgerlichen Status
aller Deutschen® voraussetzt. Zur verfassungsrechtlich zulassigen Regelung und Beschrankung der
formalen Wahlrechtsgleichheit zugunsten demokratischer Parité s. unten zu VI.



Konstitutionsprinzipien der freiheitlich demokratischen Verfassung dar und wird
insbesondere durch die speziellen Gleichheitssatze des Art. 38 GG und Art. 3 Abs. 2
und Abs. 3 GG konkretisiert. Vor diesem Hintergrund zielt die in der reprasentativen
parlamentarischen Demokratie durch Wahlen mit Hilfe der Parteien (und
Wahlergemeinschaften) vermittelte ,Volksherrschaft® aus der Perspektive des 21.
Jahrhunderts zwingend auf eine faire, gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und
Mannern an der politischen Herrschaftsaustibung (s. unten zu VI.). Dabei kommt der
Ausgestaltung des Wabhlrechts eine entscheidende Bedeutung zu. Schliel3lich stellt
sich ,die Ausibung des Wahlrechts (...) essentiell als Teilhabe an der Staatsgewalt,

als ein Stiick Ausiibung von Staatsgewalt im status activus dar*.’

Dies gilt auch und in besonderer Weise fur die kommunale Ebene, denn hier geht es
um ,Demokratie an der Basis“, die im Folgenden unter Bezugnahme auf das

Landesrecht in Thuringen im Vordergrund stehen soll.

Das oben skizzierte Demokratiekonzept des Grundgesetzes stimmt im Ubrigen mit
dem hier ebenfalls zu beachtenden Demokratieverstandnis der Europaischen Union

uberein.*®

Die EU-Kommission (GD Justiz) hat erst jingst in einer an die Mitgliedstaaten
adressierten Publikation vom Oktober 2013' deutlich gemacht, dass ein
ausgewogenes Mitwirken von Frauen und Mannern an politischen Entschei-
dungsprozessen als Grundbedingung fir eine demokratische Gesellschaft definiert
wird. Dabei richtet die Kommission ausdriicklich den Blick auf die nationalen,
regionalen und lokalen Parlamente der Mitgliedstaaten — d.h. im Hinblick auf
Deutschland: auf den Bundestag, die Landerparlamente und die aus Wahlen
hervorgegangenen kommunalen Vertretungsorgane (,Kommunalparlamente®).*?> Die

Kommission sieht eine wichtige Ursache fur die in den meisten Mitgliedstaaten

° BVerfGE 122, 304, 305 (Rn. 12); s. auch BVerfGE 8, 104, 115; E 83, 60, 71.
'% Dazu Schwarze-Lienenbacher/Kroll, EU-Kommentar, 3. Aufl. 2012, Art. 10 EUV Rn. 3 ff.
! EU-Kommission, Women and men in leadership positions in the European Union 2013, October
2013.
12 Vgl. EU-Kommission, Women and men in leadership positions in the European Union 2013,
October 2013, S. 22 ff.
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fehlende ausgewogene Mitwirkung von Frauen darin, dass die politischen Parteien in
den Mitgliedstaaten der Union hauptsachlich von Mannern gefuhrt werden. Daher
fordert sie von den Parteien, bei der Kandidatenaufstellung in starkerem MalRe als
bislang Kandidatinnen zu nominieren; von den Mitgliedstaaten erwartet sie
ausdrucklich geeignete gesetzliche Mallnahmen, um ein ausgeglichenes Manner-
Frauen-Verhaltnis in den Parlamenten zu garantieren (,take legal action to guarantee

the necessary prerequisites are in place to encourage gender balance®).*®

Angesichts der Uberschneidungen des deutschen Kommunalwahlrechts mit dem EU-
Recht durch die Implementierung der EU-Kommunalwahlrichtlinie 94/80/EG** und
nach Inkrafttreten der Europaischen Grundrechtecharta (EU-GRC) mit Art. 40 EU-
GRC (politisches  Grundrecht: aktives und passives Wabhlrecht von
Unionsbirgerinnen und Unionsburgern), kommt dem EU-rechtlichen
Demokratiekonzept nach MalRgabe der Art. 2, Art. 9, Art. 10 EUV, Art. 20 Abs. 2 lit. b,
Art. 22 Abs. 1 AEUV i.V.m. Art. 40 EU-GRC, dariber hinaus dem fundamentalen
Gleichberechtigungsgebot und Gleichberechtigungsgrundrecht von Frauen und
Mannern in Art. 23 Abs. 1 EU-GRC und den nach Art. 23 Abs. 2 EU-GRC zul&ssigen
proaktiven Malinahmen (,spezifische Vergunstigungen fur das unterreprasentierte

Geschlecht®) eine hervorgehobene Bedeutung zu.

Denn diesbeziglich ist der deutsche Mitgliedstaat — hier: das Land Thuringen — bei
der ,Durchfihrung“ der EU-Richtlinie 94/80/EG gem. Art. 51 Abs. 1 EU-GRC
ausdrucklich an die Grundrechte der Charta gebunden. Bei der Umsetzung und
Anwendung des thiringischen Kommunalwahlrechts unterliegt das Land Thiringen

(Legislative, Exekutive, Jurisdiktion) daher ebenso wie alle anderen Bundeslander

13 Vgl. EU-Kommission, Women and men in leadership positions in the European Union 2013,
October 2013, S. 22 f., 24.
4 Richtlinie 94/80/EG des Rates vom 19. Dezember 1994 (iber die Einzelheiten der Ausiibung des
aktiven und passiven Wahlrechts bei den Kommunalwahlen fir Unionsbirger mit Wohnsitz in einem
Mitgliedstaat, dessen Staatsangehdorigkeit sie nicht besitzen, ABI. EU L 368 vom 31.12.1994, S. 38 ff,;
zuletzt geéndert durch Richtlinie 2006/106/EG des Rates vom 20. November 2006 zur Anpassung der
Richtlinie 94/80/EG Uber die Einzelheiten der Austbung des aktiven und passiven Wabhlrechts bei den
Kommunalwahlen fir Unionsbirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehérigkeit
sie nicht besitzen, anlasslich des Beitritts der Republik Bulgarien und Rumaniens, ABI. EU Nr. L 363
vom 20.12.2006, S. 409 ff.
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der Bundesrepublik  Deutschland einer doppelten Verfassungs- bzw.
Grundrechtsbindung. Dies ist hier rechtlich von Bedeutung (dazu unten V. und VI).

lll. Auswirkungen der Unterreprasentanz von Mandatstragerinnen auf die

Qualitat politischer Entscheidungen

Die nicht paritatische Zusammensetzung der Parlamente einschlielich der
,Kommunalparlamente® mit Mandatstragerinnen und -tragern wirkt sich auf den
Inhalt politischer Entscheidungen aus, insbesondere auf die Rechtsetzung. Hier
zeigen sich die Verbindungslinien zwischen Gleichberechtigung und Demokratie.

Eine unausgeglichene parlamentarische Manner-Frauen-Bilanz hat angesichts der
unterschiedlichen  Sozialisation von Frauen und Mannern, ihren
unterschiedlichen Erfahrungen, unterschiedlichen Blickrichtungen, Interessen und
Prioritaten™, eine bislang in der Rechtswissenschaft kaum beachtete, gleichwohl weit

reichende Konsequenz.

Ein Blick auf die Erkenntnisse der Gesellschaftswissenschaften zeigt namlich, dass
die Qualitat politischer Entscheidungen nicht zuletzt vom subjektiven Vorverstandnis,
Erfahrungshintergrund, den eigenen Praferenzen und Interessen der an der
politischen Entscheidung Beteiligten abhangt.'® Sind diese Personen iiberwiegend
mannlich, so sind deren Vorverstandnis, Erfahrung, Blickrichtung, Praferenzen und

Interessen malgeblich — also mannlich gepragte Erfahrungen, Perspektiven,

!> Zur Relevanz des Geschlechts als Kategorie sozialer Ordnung, vgl. etwa Degele, Differenzierung
und Ungleichheit: Eine geschlechtertheoretische Perspektive, in: Schwinn (Hrsg.): Differenzierung und
Ungleichheit. Die zwei Soziologien und ihre Verknipfung, 2004, S. 371 ff. Zur Bedeutung
ausgeglichener Reprasentanz von Frauen und Mannern in Parlamenten fiir eine funktionsféhige
Demokratie vgl. Hoecker/Fuchs, Ohne Frauen nur eine halbe Demokratie. Politische Partizipation von
Frauen in den osteuropaischen Beitrittsstaaten vor den Europawahlen, Eurokolleg Nr. 49, Friedrich-
Ebert-Stiftung, 2004; zur Bedeutung genderdemokratischer Ausgewogenheit vgl. die Entschlieung
des Européischen Parlaments vom 13.3.2012 zu Frauen in politischen Entscheidungsprozessen —
Qualitat und Gleichstellung (2011/2295(IN1)).

'® Naher Schmidt, Demokratietheorien, 4. Aufl. 2008, S. 265 ff.; Rosenberger/Sauer,
Politikwissenschaft und Geschlecht, 2004; vgl. auch Sauer, Staat, Demokratie und Geschlecht, 2003;
zur Bedeutung genderdemokratischer Ausgewogenheit vgl. die EntschlieBung des Europaischen
Parlaments vom 13.3.2012 zu Frauen in politischen Entscheidungsprozessen — Qualitat und

Gleichstellung (2011/2295(INI)).
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Interessen und auch Rollenerwartungen gegeniber Frauen und Mannern. Diese
liegen allen politischen Entscheidungen unausgesprochen und mehr oder weniger
bewusst zugrunde. Dies fuhrt nicht selten dazu, dass sich die mit einer solchen
politischen Entscheidung verbundenen Kosten sowie der Nutzen in ganz
unterschiedlicher Weise auf die mannliche Bevolkerung und die weibliche
Bevdlkerung verteilen — nicht selten zum Nachteil der Frauen.

So ist bekannt, dass auch in der jungeren Vergangenheit vielfach gesetzliche
Regelungen z.B. durch den Deutschen Bundestag zu Lasten von Frauen getroffen
wurden und werden (,mittelbare Diskriminierung®), wie das
Bundesverfassungsgericht auch immer wieder feststellt.” Entsprechendes gilt fiir
gesetzgeberisches Unterlassen, wie das pragnanteste Beispiel zeigt: die anhaltende

Entgeltungleichheit (,Lohnungleichheit®) zwischen Frauen und Mannern. Obgleich

das Entgeltgleichheitsgebot seit 1949, also seit 65 Jahren (!), verfassungs- und
grundrechtlich in Art. 3 Abs. 2 GG verankert ist und seit 1972 auch primarrechtlich in
Art. 119 EWG, dann 141 EGV, jetzt in Art. 157 Abs. 1 AEUV - und damit nach
standiger Rechtsprechung des EuGH bereits seit fast 40 Jahren als sog. ,Grundsatz"
und Gemeinschaftsgrundrecht,’® das unmittelbar im einzelnen Arbeitsverhéltnis in
den Mitgliedstaaten Anwendung findet’® —, verdienen Frauen im Vergleich zu

Mannern bei gleicher oder gleichwertiger Tatigkeit in der Bundesrepublik

" So etwa die Entscheidung zum 6ffentlichen Dienst, in der das BVerfG die Regelung tiber den
Versorgungsabschlag flr ehemals teilzeitbeschaftigte Beamtinnen und Beamte nach dem
BeamtenVersorgungG vollig zu Recht als mittelbar diskriminierend gegenuber Frauen gewertet hat,
BVerfG (2. Senat) v. 18.06.2008, E 121, 241.
'® S0 bereits EUGH, Rs. 149/77 (Defrenne IIl), Slg. 1978, 1365 (Rn. 26-29), seitdem st.Rspr.
% Grundlegend EuGH, Rs. 43/75 (Defrenne 1), Slg. 1976, 455; seitdem st.Rspr. Auch das
eigenstandige Grundrecht in Art. 3 Abs. 2 GG, ,Manner und Frauen sind gleichberechtigt®, umfasst als
unmittelbar geltendes Recht einen individuellen Anspruch von Frauen wie Mannern ,auf gleiche
Entlohnung®, wie sich bereits aus den Verfassungsmaterialen, im Ubrigen unter Beachtung des
Auslegungskanons insb. aus dem Sinn und Zweck des Art. 3 Abs. 2 GG ergibt (zur Rechtsmethodik
vgl. Fn. 23) - zu den Materialen vgl. Protokolle des Ausschusses fur Grundsatzfragen und des
Hauptausschusses des Parlamentarischen Rats von 1948/49, u.a. die klaren Ausfuhrungen von
Helene Weber (CDU), 26. Sitzung des Ausschusses fir Grundsatzfragen vom 30.11.1948, S. 65, die
anschlieend bestétigt wurden durch Elisabeth Selbert (SPD), 42. Sitzung der Verhandlungen des
Hauptausschusses vom 18.1.1949, S. 541 und den Vorsitzenden des Hauptausschusses, Carlo
Schmidt (SPD), der festhielt: ,Ich kann wohl hier als allgemeine Auffassung des Hauptausschusses
feststellen, dass der Satz von der Gleichberechtigung von Mann und Frau beinhaltet, dass Mann und
Frau bei gleicher Arbeit gleichen Lohn bekommen. [Zustimmung] Es ist keine Stimme dagegen®, ebd.,
S. 543. Sehr instruktiv dazu Reich-Hilweg, Gleicher Lohn fir gleiche Arbeit. Der Kampf um die
Gleichberechtigung von Mann und Frau, Blatter fiir deutsche und internationales Politik, 5/2009, 88 ff.
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Deutschland aktuell immer noch fast 25 % weniger (,Gender Pay Gap®). Bezogen auf

ein Jahr arbeiten Frauen also von Januar bis einschlie3lich Marz gratis, erst ab April
verdienen sie dann bis Dezember so viel wie ihr mannlicher Kollege. Hier fehlt es bis
heuter an der verfassungsrechtlich und unionsrechtlich ~ gebotenen
einfachgesetzlichen Ausgestaltung zur Durchsetzung des Entgeltgleichheitsgebots.
Der bekannte ,Gender Pay Gap“ ist damit vorprogrammiert und wird statistisch jedes
Jahr neu belegt (Eurostat und Statistisches Bundesamt). Ursachlich sind vor allem
intransparente (,verschleierte®), mittelbar Frauen diskriminierende
Leistungsbewertungen privater, aber auch offentlicher Arbeitgeberinnen und
Arbeitgeber, die sich im jeweiligen Entgelt geschlechtsspezifisch niederschlagen.
Nicht individuelles Verhandlungsgeschick, sondern verdeckte diskriminierende

Entgeltstrukturen sind hier entscheidend.?

Diese lieBen sich durch eine einfachgesetzliche Pflicht zur Offenlegung der
Bewertungsverfahren und Strukturen andern. Aber der deutsche (Bundes-
)Gesetzgeber schaut trotz verfassungsrechtlicher und EU-rechtlicher Pflicht (Art. 157
Abs. 1 AEUV iV.m. Art. 4 Abs. 3 EUV ,effet utile”) zur Durchsetzung der
Entgeltgleichheit seit 65 Jahren untétig zu.

Daraus lasst sich Folgendes schlieBen: Die Bereitschaft der Mehrheit der
(méannlichen) Abgeordneten hier zugunsten der weiblichen Bevdlkerung (51 %) tétig
zu werden, tendiert also seit 65 Jahren gen Null. Dies wiederum lasst auf ein
wirtschafts- und gleichstellungspolitisches Verstandnis dieser Abgeordneten
schlieBen, das die bestehenden Entgeltstrukturen und Einkommensdifferenzen fir
Frauen und Manner offenbar angemessen findet, obgleich Frauen ganz offensichtlich
benachteiligt werden. Hier wird deutlich, wie einseitig Recht bzw. gesetzgeberisch
verweigertes Recht wirken kann — namlich mittelbar diskriminierend, zu Lasten von

Frauen.

%% 3. dazu Hohmann-Dennhardt, Berufliche Gleichstellung von Frauen — Notwendigkeit und Formen
einer Regulierung, in: Dies. u.a. (Hrsg.), Geschlechtergleichheit. Festschrift fir Heide Pfarr, 2010, S.
235, 247 f.; Kocher/Laskowski u.a., Gleichstellung der Geschlechter in der Privatwirtschaft — gibt es
noch Handlungsbedarf des Gesetzgebers, in: Hohmann-Dennhardt u.a. (Hrsg.),
Geschlechtergleichheit. Festschrift fur Heide Pfarr, 2010, S. 117 ff.
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Darauf weist u.a. der Deutsche Juristinnenbund immer wieder hin und fordert vom
Gesetzgeber hier Abhilfe — ohne Erfolg.?* Die Kosten der Entgeltungleichheit und
der pflichtwidrig verweigerten Gesetzgebung tragt weiterhin ausschliel3lich die
weibliche Bevolkerung — gerade im Alter. Denn der aus dem ,,Gender Pay Gap®“ fur

Frauen resultierende ,Gender Pension Gap® betragt heute tatsachlich knapp 60 %.%

Die Altersarmut von Frauen ist damit vorprogrammiert.?

Ahnliche Beispiele finden sich natirlich auch auf der Landesebene — in Thiringen
etwa die Kontroverse um die Einschrankungen des 2013 novellierten Thuringer
Gleichstellungsgesetzes?®*, dessen gleichstellungspolitisch stark kritisierter § 22 nun
nur noch Gleichstellungsbeauftragte fir Gemeinden ab 20.000 Einwohnerinnen und
Einwohner vorsieht, so dass kunftig 14 Gemeinden trotz fortbestehender Probleme
ohne Gleichstellungsbeauftragte bleiben, oder auch die gleichstellungspolitisch
ebenfalls stark kritisierte Option, kinftig méannliche Gleichstellungsbeauftragte zu
ernennen.? Als weiteres Beispiel lasst sich die mangelnde rechtliche und finanzielle
Absicherung von Frauenhdusern in den Kommunen nennen (,Pflichtaufgaben®),
obgleich in Thiringen offenkundig ein groRer Handlungs- und Sicherungsbedarf
besteht, den weiblichen Opfern hauslicher und sexueller Gewalt und deren Kindern

schnellen und ausreichenden Schutz in geschiitzten Hausern zu bieten.?

2 Vgl. die zahlreichen Stellungnahmen und Pressemitteilungen unter http://www.djb.de/.

%2 Genau sind es 59,6 %, so BMFSFJ, Gender Pension Gap, 2012, S. 12.

2 Abrufbar unter http://www.bmfsfj.de/BMFSFJ/Service/Publikationen/publikationen; s. auch Fraktion
Bindnis90/Die Grinen im LT Th, PM v. 20.03.2014 (,Frauenpolitische Baustelle®), http://gruene-
fraktion.thueringen.de/presse.

** Gleichstellungsgesetz Thiiringen v. 06.03.2013, GVBI. 2013 S. 49.

%% Zur Kritik vgl. etwa Landesfrauenrat Thiringen, Stellungnahme v. 05.02.2013,
http://www.landesfrauenrat-thueringen.de/medien/material/stellungnahmen/050213glausschuss.pdf.
%% 3. dazu Fraktion Biindnis90/Die Grinen im LT Th, PM v. 13.02.2014 (,Gewalt gegen Frauen
stoppen®), http://gruene-fraktion.thueringen.de/presse.
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IV. Unterreprasentanz von Frauen infolge demokratischer Verspatung und
struktureller Benachteiligung durch Geschlechterhierarchien

Die Unterreprasentanz von Frauen stellt vor allem eine Auswirkung der historisch zu
erklarenden ,demokratischen Verspatung von Frauen® in der deutschen Politik dar,
die einen bis heute anhaltenden demokratischen Vorsprung von Méannern in allen
politischen Bereichen zur Folge hat, welcher sich zum Nachteil von Frauen auswirkt.
Maf3geblich sind insoweit vor allem eingefahrene Parteistrukturen und intransparente
Verfahren der Kandidatenaufstellung, die Frauen mittelbar benachteiligen. Daher
bestent die vom Grundgesetz geforderte Chancengleichheit fur Frauen derzeit

faktisch nicht (ndher unten zu IV. 2.).

Ein kurzer historischer Ruckblick erklart diesen verfassungswidrigen Zustand:

1. Historischer Riuckblick

Ein Blick auf die historische Entwicklung des demokratischen Parlamentarismus
zeigt, dass sich dieser bis Anfang des 20. Jahrhunderts ausschliel3lich auf Manner
bezog. Das Verstandnis von Parlamentarismus und dessen Funktion im Rahmen
eines reprasentativen Systems — ebenso wie der Gedanke der Reprasentation des
ganzen Volkes selbst — anderte sich in Deutschland erst durch die Einfihrung des
aktiven und passiven Wahlrechts von Frauen am 12.11.1918 im Zuge der
,Novemberrevolution“ durch einen revolutionaren Akt — nicht aus demokratischer
Einsicht der bislang herrschenden Manner; anschlieBend wurde das Wahlrecht von
Frauen in Art. 22 WRV (1919) verankert.

Zu diesem Zeitpunkt hatten sich jedoch die bis 1908 allein Mannern vorbehaltenen
politischen Vereine des 19. Jahrhunderts bereits zu politischen Parteien entwickelt,
die klar von Mannern dominiert wurden. Erst 1908, nach Anderung des
Vereinsrechts, erhielten Frauen Uberhaupt die Mdglichkeit, Mitglied einer politischen

Partei zu werden. Sie mussten sich seither in die verfestigten Strukturen einfligen.
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Einen in erstaunliche Vergessenheit geratenen Ruckschlag erfuhr das Wahlrecht von
Frauen zudem im Jahre 1933, als die Nationalsozialisten Frauen das passive
Wahlrecht aberkannten.?” Mit anderen Worten: Die Wahlbarkeit von Frauen, die in
der kurzen demokratischen Phase von Ende 1918 bis Anfang 1933 gerade 15 Jahre
andauerte und den Antidemokraten in Deutschland ein Dorn im Auge blieb, wurde ab
1933 bis zum Ende des Naziregimes 1945 fiir 12 Jahre wieder ausgesetzt.?® Im
Ubrigen war das Staatsverstandnis des Naziregimes durch und durch méannlich. So
trat etwa am 22.7.1934 eine neue Justizausbildungsverordnung und am 20.12.1934
das Gesetz zur Anderung der Rechtsanwaltsordnung in Kraft, wonach Frauen als
Anwaltinnen nicht mehr zugelassen worden, weil das einen ,Einbruch in den
altgeheiligten Grundsatz der Méannlichkeit des Staates“bedeutet hatte.?

Auf diese Weise blieben Frauen 12 Jahre vollkommen unsichtbar in Staat und Politik
— abgesehen davon, dass die politische Arbeit in oppositionellen Parteien insgesamt

unmoglich wurde.

Erst durch die Verankerung von Artikel 3 Absatz 2 GG in der deutschen Verfassung
1949 wurde das aktive und passive Wahlrecht von Frauen wieder gesichert. Erst
dadurch bekamen Frauen Uberhaupt erst wieder die Moglichkeit, in der
parlamentarischen Politik sichtbar zu werden. Und diese neue Sichtbarkeit im
politischen und sonstigen gesellschaftlichen Leben mussten sie sich 1948/49

erkampfen:

Denn die Verankerung des Gleichberechtigungsgrundrechts in Artikel 3 Absatz 2 GG
war keine Selbstverstandlichkeit fur die 61 stimmberechtigten Manner des
Parlamentarischen Rates. Ganz im Gegenteil. Die 61 Manner wollten den
Gleichberechtigungsgrundsatz nicht in die Verfassung aufnehmen. Es ist vor allem
der Juristin Dr. Elisabeth Selbert (SPD) zu verdanken, dass Artikel 3 Absatz 2 GG

dennoch heute im Grundgesetz verankert ist. Sie gehorte ebenso wie lediglich drei

2 Vgl. Heinsohn, Beitrdge zur Geschichte des Parlamentarismus und der politischen Parteien, Band
155, 2010, S. 255.

?® Dazu Wagner, Ein Ende mit Schrecken. Die Frauenbewegung wird "gleichgeschaltet", in:
Bundeszentrale fur politische Bildung vom 8.9.2008, abrufbar unter
http://www.bpb.de/gesellschaft/gender/frauenbewegung/35269/frauen-im-nationalsozialismus.

?% vgl. dazu Wrobel, Otto Palandt zum Gedéchtnis, Kritische Justiz 1982, 1, 5f.
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weitere Frauen dem Rat als stimmberechtigtes weibliches Mitglied an; von ihnen

wurde sie spater unterstutzt.

Hier zeigt sich im Hinblick auf die Tatigkeit des Parlamentarischen Rats, der der
1948/49 innerhalb von acht Monaten das Grundgesetz formulierte, und den
seinerzeitigen Streit um das Gleichberechtigungsgebot die Bedeutung einer

paritatischen Gremienbesetzung.

Denn das Rechtsverstandnis der ménnlichen Ratsmitglieder (94 % Manner) schloss
anfangs die verfassungsrechtliche Sicherung gleicher Rechte und Freiheiten von
Mannern und Frauen nicht mit ein. Die Formulierung in Artikel 3 Absatz 2 ,Manner
und Frauen sind gleichberechtigt®, war Ende der 1940er Jahre geradezu revolutionar.
Denn die Norm stellte das geltende Recht und die den Frauen darin zugewiesene
Rechtsstellung nicht nur grundlegend in Frage, sondern lehnte diese als
diskriminierend rundheraus ab. Aus diesem Grund stiel3 sie bis zum Schluss auf eine
klare Ablehnung der Ratsmehrheit, denn sie erkannte — vollig zu Recht — einen
Widerspruch zum seinerzeit geltenden Familienrecht im BGB, das — auf dem Stand
von 1900 — Frauen klar diskriminierte.

Dass das Gleichberechtigungsgebot nach heftigen Auseinandersetzungen im Rat am
Ende doch in das Grundgesetz aufgenommen wurde, haben wir daher nicht den 61
stimmberechtigten Vatern, sondern ausschlie3lich den vier stimmberechtigten
Muttern des Grundgesetzes zu verdanken — ganz konkret Elisabeth Selbert,
promovierte Juristin und streitbare SPD-Angeordnete. Sie wurde 1896 in Kassel

geboren und starb hier 1986 mit fast 90 Jahren.

Sie war es, die in der ersten Lesung des Hauptausschusses die Formulierung
,Manner und Frauen sind gleichberechtigt’, einbrachte. Um die Widerstande der
mannlichen Ratsmitglieder auszuraumen, erarbeitete sie gemeinsam mit der
spateren Richterin am Bundesverfassungsgericht Wiltraud Rupp-von Briinneck eine
Ubergangsregelung, wonach das dem Gleichberechtigungsgrundsatz
entgegenstehende Recht bis zum 31.3.1953 seine Giiltigkeit behalten sollte — die
Regelung findet sich heute in Art. 117 Abs. 1 GG.
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Doch dieses ,Kompromissangebot® fuhrte zunachst nicht zum Erfolg, denn nach
einer erregten Debatte wurde der Regelungsvorschlag abgelehnt. Angenommen
wurde statt dessen die engere Fassung ,Manner und Frauen haben die gleichen
staatsburgerlichen Rechte und Pflichten, die jedoch wenige Tage spater vom
Allgemeinen Redaktionsausschuss — bestehend aus je einem Abgeordneten von
CDU, SPD und FDP - einfach wieder gestrichen wurde.

Daraufhin aktivierte Frau Selbert die Offentlichkeit und I0ste eine unvorhergesehene
Protestwelle aus. ,Korbeweise®, so schrieb sie spater, erreichten Protestschreiben
von Frauen und Frauenverbdanden den Parlamentarischen Rat, auch
parteilbergreifende  Proteste  aller weiblichen  Landtagsabgeordneten —
ausgenommen nur die bayerischen. Erst vor diesem Hintergrund wurde Artikel 3
Absatz 2 schlie3lich am 18. Januar 1949 in der zweiten Lesung der Grundrechte im
Hauptausschuss angenommen und am 23. Mai 1949 mit dem Grundgesetz
verkiindet.*® Es bedurfte weiterer 12 Jahre, bis im fiinften Kabinett des ersten
deutschen Bundeskanzlers, Konrad Adenauer, 1961 mit Elisabeth Schwarzhaupt die
erste Bundesministerin fur Gesundheit in die Regierung berufen wurde — obgleich
Helene Weber (CDU), die Elisabeth Selbert (SPD) im Parlamentarischen Rat am
Ende in Bezug auf Art. 3 Abs. 2 GG unterstitzt hat, Konrad Adenauer — selbst
Mitglied des Parlamentarischen Rates — bereits seit den 1950er Jahren ,bekniet*
hatte, doch wenigstens eine Frau als Ministerin zu berufen. Fir Adenauer waren

Frauen, obgleich in der CDU vorhanden, bis 1961 nicht regierungsfahig.*

Zieht man an dieser Stelle ein kurzes Resumee, so zeigt sich rickblickend, dass die
vehemente Ablehnung des Gleichberechtigungsgrundsatzes nicht auf Sachgrinden
beruhte, sondern vor allem durch die mangelnde paritatische Besetzung des

% Dazu Selbert, Vorwort, in: Reich-Hilweg, Der Gleichberechtigungsgrundsatz (Art. 3 Abs. 2 GG) in
der parlamentarischen Auseinandersetzung (1948-1957) und in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts 1953-1975, 1979, S. 10.; Béttger, Das Recht auf Gleichheit und Differenz.
Elisabeth Selbert und der Kampf um Art. 3 Il Grundgesetz, 1990; s. auch Reich-Hilweg, Gleicher Lohn
fur gleiche Arbeit. Der Kampf um die Gleichberechtigung von Mann und Frau, Blatter fir deutsche und
internationale Politik 5/2009, S. 88 ff.

L vgl. Konrad Adenauer Stiftung, Stichwort: Helene Weber, http://www.kas.de.
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Parlamentarischen Rates zu erklaren ist, der zu 94 % aus stimmberechtigten
Mannern bestand. Dass diese mangels eigener geschlechtsspezifischer
Diskriminierungserfahrungen und angesichts ihrer privilegierten Rechtsstellung kein
besonderes Bewusstsein und auch kein besonderes Interesse an einer Angleichung

der Reststellung von Frauen an die der Manner besal3en, ist unverkennbar.

Betrachtet man die weitere verfassungsrechtliche Entwicklung, so ruckt die GG-
Anderung vom 27.10.1994 in den Blick, auf der die heutige Fassung des Artikels 3
Absatz 2 beruht. Seitdem heilt es nicht nur ,Manner und Frauen sind

gleichberechtigt, sondern in Satz 2 auch:

,Der Staat fordert die tatsachliche Durchsetzung der Gleichberechtigung von Frauen

und Mannern und wirkt auf die Beseitigung bestehender Nachteile hin.”

Im Hinblick auf die Verfassungsreform 1994, also 45 Jahre nach dem Kampf um Art.
3 Abs. 2 GG im Parlamentarischen Rat, konnten die Frauen in der wiedervereinigten

Bundesrepublik Deutschland ein eindruckliches ,deja vu“ erleben:

Hintergrund der Verfassungsreform war die Wiedervereinigung Deutschlands, durch
die verschiedene Anderungen des Grundgesetzes notwendig wurden. Sie betrafen
laut Artikel 31 des Einigungsvertrags auch die ,Weiterentwicklung der
Gleichberechtigung von Frauen und Mannern“ und die ,Vereinbarkeit von Beruf und
Familie”. Daher setzten 1992 Bundestag und Bundesrat eine gemeinsame
Verfassungskommission mit 64 Mitgliedern ein, versaumten aber trotz
entsprechender Forderungen die paritdtische Besetzung der Kommission, so dass
der Frauenanteil in der Kommission mit 23 Frauen nicht einmal den Umfang einer
Sperrminoritat erreichte.3 Es erstaunt daher nicht, dass sich auch diese
Verfassungskommission 1993 wieder mit dem Gleichberechtigungsgebot und seiner
Novellierung sehr schwer tat, obgleich ihr zahlreiche konstruktive
Anderungsvorschlage u. a. vom Deutschen Juristinnenbund vorlagen. Ahnlich wie

1949 kam es schlieBlich erneut zu einer bundesweiten parteilibergreifenden

%2 vgl. BT-Drs. 12/6000 vom 5.11.1993, S. 120 ff.
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Fraueninitiative, die in etwa 200.000 Schreiben eine Nachbesserung des Artikels 3
Abs. 2 GG forderte. Erste dieser Protest der Birgerinnen fihrte am Ende immerhin
dazu, dass die mannlich dominierte Kommission eine Anderung des Art. 3 Abs. 2 GG

zugunsten von Frauen ,empfahl“.®

Dass es 1994 schliel3lich zur Verankerung der staatlichen Aufgabe zur tatsédchlichen
Durchsetzung der Gleichberechtigung in Art. 3 Absatz 2 Satz 2 GG kam, war also
auch 45 Jahre nach Inkrafttreten des Grundgesetzes keine Selbstverstandlichkeit.
Ein entscheidender Grund fur die z&he Novellierung lasst sich unschwer in der
fehlenden paritatischen Besetzung der Verfassungskommission erkennen.

Einmal abgesehen von dem demokratischen Defizit, mit dem die
Verfassungskommission angesichts ihrer Besetzung in Bezug auf die evidente
Unterreprasentation von Frauen behaftet war, kommt es auf deren Diskurse fur die
aktuelle Interpretation des Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG nicht an. Denn Recht, gerade auch
Verfassungsrecht ist dynamisch, also in die Zeit hinein offen und nicht statisch. Die
Kommissionsdiskurse sind daher heute vor allem von rechtshistorischem Interesse.
Maf3geblich fir die Auslegung von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG ist methodisch in erster Linie
der Sinn und Zweck der Norm.3* Insoweit ist unstreitig, dass Art. 3 Abs. 2 GG auf die
Jatsachliche Durchsetzung der Gleichberechtigung® gerichtet ist — also darauf, die
Lebensverhéltnisse von Mannern und Frauen nicht nur rechtlich, sondern faktisch in
der gesellschaftlichen Wirklichkeit anzugleichen.®® Daher richtet sich der Sinn und
Zweck des Art. 3 Abs. 2 GG auch zuvorderst darauf, zur Angleichung der
gesellschaftlichen Lebenswirklichkeit von Frauen und Mannern die bestehenden
faktischen  Nachteile, die Frauen treffen, zu beseitigen.*® Dieses materielle
Verstandnis von Art. 3 Abs. 2 GG entspricht der standigen Rechtsprechung des
BVerfG (bereits vor 1994).%"

% vgl. BT-Drs. 12/6000 vom 5.11.1994, S. 15.
% Zur Auslegungsmethodik vgl. Rithers/Fischer/Birk, Rechtsmethodik, 6. Aufl. 2011, § 22 S. 422 ff.
% BVerfGE 85, 191 Leitsatz; Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf-Kannengie3er, GG 12. Aufl. 2011,
Art. 3 Rn. 56.
% Dabei gelten statistische Daten heute als Indiz fiir bestehende Nachteile, vgl. Schmidt-
Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf-KannengieRer, GG 12. Aufl. 2011, Art. 3 Rn. 56;
%" Grdlg. BVerfGE 85, 191, 207 (,Nachtarbeitsverbot*).
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Seit der GG-Novelle 1994 enthéalt Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG den ausdriicklichen Auftrag
des Staates, zukunftsgerichtet die Gleichberechtigung der Geschlechter
durchzusetzen und die Lebensverhéltnisse von Frauen und Mannern tatséchlich
anzugleichen. Der bindende staatliche Auftrag umfasst nicht nur die Berechtigung
zur Beseitigung gesellschaftlicher Benachteiligungen, er weist dem Staat eine
gestaltende Aufgabe zu, um strukturelle Benachteiligungen einzelner Gruppen oder
Personen zu tiberwinden.® Art. 3 Abs. 2 GG zielt auf soziale Gleichheit in Form von
Beteiligungsgleichheit und fordert ein gestaltendes staatliches Tun®, auch mittels

FordermaBnahmen® (dazu naher unten).
2. Verschleierte Geschlechterhierarchien

Die oben skizzierte demokratische Verspatung von Frauen in politischen Institutionen
wirkt bis heute nach und fuhrt dazu, dass politische Parteien hauptséchlich von
Méannern  dominiert werden und ihre  Strukturen bis heute durch
Geschlechterhierarchien und mangelnde Chancengleichheit gepragt sind.** Vor
allem dadurch erklart sich der deutlich hohere Anteil von M&nnern in allen politischen
Entscheidungsgremien — dies zeigen inzwischen vor allem politikwissenschaftliche

Untersuchungsergebnisse (dazu sogleich).

Lediglich in vergleichsweise jungen Parteien wie z.B. Bindnis 90/Griine konnten
Frauen von vornherein Einfluss nehmen und die Parteistrukturen und —verfahren
geschlechterdemokratisch mitgestalten. Vor allem durch die Etablierung interner
Paritéregelungen fir die Kandidatenaufstellung wird hier fir eine ausgeglichene
Manner-Frauen-Bilanz unter den eigenen Abgeordneten gesorgt. Entsprechendes
gilt fir die noch spater gegriindete Partei der Linken. Ahnliches gilt auch fur die SPD,
die Ende der 1980er Jahre interne Quotenregelungen einfihrte. Nur durch diese

% Eichenhofer, Gleichheit — abstrakt und konkret, in: Hohmann-Dennhardt u.a. (Hrsg.),
Geschlechtergerechtigkeit. Festschrift fir Heide Pfarr, 2010, S. 81, 91.
% Eichenhofer, Gleichheit — abstrakt und konkret, in: Hohmann-Dennhardt u.a. (Hrsg.),
Geschlechtergerechtigkeit. Festschrift fir Heide Pfarr, 2010, S. 81, 91.
*° Jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl. 2014, Art. 3 Rn. 90.
“ Vgl. EU-Kommission, Women and men in leadership positions in the European Union 2013,
October 2013, S. 22 f., 24.
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internen Paritéregelungen der genannten Parteien erklart sich Ubrigens die relativ
grof3e Anzahl an weiblichen Abgeordneten (39,8 % - real: 35 Frauen) im aktuellen

Thiringer Landtag.

Die Annahme bestehender verschleierter Geschlechterhierarchien, die Politikerinnen
bzw. Kandidatinnen bei der Listenaufstellung im Vorfeld von (Kommunal-)Wahlen

benachteiligen, wird inzwischen durch verschiedene politikwissenschaftliche

Untersuchungen gestiitzt, auch wenn noch andere Faktoren hinzukommen mégen.*?

So belegen die Untersuchungen u.a., dass gerade durch dezentralisierte
Listenaufstellungen gréflRere Intransparenz begunstigt wird, mit der ,die Bevorzugung
bewahrter, meist mannlicher ,Parteisoldaten® verschleiert und parteiinterne
Quotenregelungen — falls iiberhaupt vorhanden — umgangen werden kénnen.** Eine
aktuelle, an der Fernuniversitat Hagen entstandene Studie (2013)** zeigt zudem,
dass — in Ubereinstimmung mit der sonstigen empirischen Wahlforschung® — ein
Zusammenhang zwischen Wabhlrecht und Frauen(unter-)reprasentanz besteht. Vor
allem Elemente der Mehrheitswahl, wie sie auch in dem in der Studie in Bezug
genommenen nordrhein-westfalischen personalisierten Verhéltniswahlrecht erhalten
bleiben, einer geschlechterparitatischen Ratsvertretung entgegen stehen, wahrend

ein reines Verhaltniswahlrecht die Frauenreprasentanz in den

2 30 hat die Mdglichkeit der politischen Mitgestaltung des eigenen Lebensraums bei Frauen im
Vergleich zu Mannern héheres Gewicht als das mit dem Ratsmandat verbundene Sozialprestige.
Kandidatinnen wagen die potenziellen Gestaltungsmdglichkeiten in der Kalkulation ihres Zeitbudgets
fur das ehrenamtliche politische Engagement starker ab, ,zumal sie weit weniger als mannliche
Bewerber davon ausgehen kénnen, von Seiten der Familie unterstitzenden Rickhalt zu finden, vgl.
Holtkamp/Schnittke (Heinrich Bdll Stiftung), Die Hélfte der Macht im Visier — Der Einflu3 von
Institutionen und Parteien auf die politische Repréasentanz von Frauen, 2010, S. 134 ff.
43 Holtkamp/Eimer/Wiechmann, Lokale Disparitaten: Ursachen der Frauen(unter-)reprasentanz in
deutschen Stadtraten, Polis Nr. 71/2013, 9, 13 m. w. N.; aus der alteren Literatur instruktiv
Mielke/Eith, Honoratioren oder Parteisoldaten — Eine Untersuchung der Gemeinderatskandidaten bei
der Kommunalwahl 1989 in Freiburg, 1994; Niedermayer, Innerparteiliche Partizipation, 1989, S. 77 ff.
4 Holtkamp/Wiechmann, Genderranking deutscher Grof3stadte 2013, 2013, Band 35 der Reihe
Demokratie, i.A. und herausgegeben von der Heinrich-Boll-Stiftung.
5 Vgl. Kaiser/Hennel, Wahlsysteme und Frauenreprésentation. Ein Vergleich der deutschen
Landesparlamente, Zeitschrift fir Politikwissenschaft 2/08, S. 167 ff.; Geil3el, Successful Quota Rules
in a gendered Society, in: Dalerup/Freidenvall, Electoral Gender Quota Systems and their
Implementation in Europe, European Parliament PE 408.309, S. 60 ff.; Norris, Schlussfolgerungen:
Ein Vergleich parlamentarischer Rekrutierung, in: Braun u.a. (Hrsg.), Feministische Perspektiven der
Politikwissenschaft, 2000, S. 269 ff.
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Kommunalparlamenten begiinstigt.*® Dabei zeigt sich deutlich, dass — bis auf NRW —
fur die gesamte Bundesrepublik eine signifikante Beziehung zwischen dem
Quotenindex und dem Frauenanteil festzustellen ist — d. h.: Die Unterreprasentanz
von Frauen ist in Kommunen mit niedrigen Ratsanteilen der Quotenparteien Blndnis
90/Die Grunen, SPD, und Linke starker ausgepragt als in Gemeinden mit grof3eren
Stimmenanteilen dieser Parteien; demgegeniber geht von der Quorumsregel der
CDU keine Steuerungswirkung aus.*” Dariiber hinaus weisen die Ergebnisse der
Untersuchung darauf hin, dass die positiven Auswirkungen des Verhaltniswahlrechts
auf die Geschlechterparitdt auch dann erhalten bleiben, wenn das Wahlrecht die
Moglichkeit des Kumulierens und Panaschierens vorsieht.*®

Fazit: Die Erkenntnisse der Politikwissenschaft weisen deutlich darauf hin, dass die
vom Grundgesetz geforderte Chancengleichheit zwischen Kandidatinnen und
Kandidaten bei der Aufstellung von Wahlvorschlagslisten fir Kommunalwahlen und
Landtagswahlen derzeit aufgrund etablierter, mannlich dominierter Strukturen in den
Parteien und Wahlergemeinschaften nicht vorhanden ist und Frauen dadurch
mittelbar benachteiligt werden.*® Der aufgrund statistischer Daten erkennbare
,Gender Gap“ wird inzwischen auch in der Rechtswissenschaft als Indiz fur

Diskriminierung i.S.v. Art. 3 Abs. 2 GG herangezogen. *°

4 Holtkamp/Eimer/Wiechmann, Lokale Disparitaten: Ursachen der Frauen(unter-)reprasentanz in
deutschen Stadtraten, Polis Nr. 71/2013, S. 22.Vgl. auch Kaiser/Hennel, Wahlsysteme und
Frauenreprasentation. Ein Vergleich der deutschen Landesparlamente, Zeitscharift fir
Politikwissenschaft 2/08, S. 167 ff.
47 Holtkamp/Eimer/Wiechmann, Lokale Disparitaten: Ursachen der Frauen(unter-)reprasentanz in
deutschen Stadtraten, Polis Nr. 71/2013, S. 19f. Vgl. auch Wahl, Gender Equality in Germany, West
European Politics 3/06, S. 461 ff.
48 Holtkamp/Eimer/Wiechmann, Lokale Disparitaten: Ursachen der Frauen(unter-)reprasentanz in
deutschen Stadtraten, Polis Nr. 71/2013, S. 22.
*? Insofern besteht kein wissenschaftliches Erkenntnisdefizit.
%0 Vgl. Schmidt-Bleibtreu/Hofmann-KannengieRer, GG. Kommentar 12. Aufl. 2011 Art. 3 Rn. 56 m. w.
N.; zur Statistik und den daraus zu ziehenden Rickschlissen vgl. auch Bundesministerium fir
Familie, Senioren, Frauen und Jugend (Hrsg.), 2. Atlas zur Gleichstellung von Frauen und Mé&nnern in
Deutschland, 2. Auflage 2013, Stichwort ,Partizipation“ S. 7 ff. zum Indikator ,Reprasentanz von
Frauen in politischen Fuhrungs- und Entscheidungspositionen®, zu dem insb. Mandate in den
Landtagen und in den Kreistagen der Landkreise und in den Gemeinderéaten der Stadtkreise und
kreisfreien Stadten zahlen, S. 9f.; anzustreben ist ausdriicklich und richtigerweise eine paritatische
Besetzung, S. 7; s. auch Européische Kommission, Women und men in leadership positions in the
European Union 2013, October 2013, S. 22 ff. im Hinblick auf die nationalen, regionalen und lokalen
Parlamente und gewahlte Versammlungen, und S. 24 ff. in Bezug auf gesetzliche Quoten, die unter
ausdriicklicher Bezugnahme auf die Quotenregelungen in Frankreich den Mitgliedstaaten explizit als
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V. Rechtliches Prufprogramm fur landesgesetzliche Paritéregelungen fur

Landtagswahlen und Kommunalwahlen in Thiringen

Als effektives Steuerungsinstrument zur Durchsetzung des Gebots der
gleichberechtigten demokratischen Teilhabe gem. Art. 20 GG kommen gesetzliche
Paritéregelung fir die Landtagswahlen und die Wahlen zu den kommunalen

Vertretungsorganen in Betracht.

Das Ziel solcher Regelungen ist die Herstellung tatsachlicher Chancengleichheit von

Kandidatinnen und Kandidaten, die vor allem in den traditionsreichen Parteien
aufgrund bestehender (verschleierter) Geschlechterhierarchien fir Kandidatinnen
faktisch nicht besteht. Eine Paritéregelung, die in Bezug auf Wahlvorschlagslisten
eine paritatische, alternierende Besetzung mit Frauen und Mé&nnern vorschreibt,
schafft hier erst die Grundlage fur Chancengleichheit. Entsprechendes gilt fur eine
Paritéregelung, die Parteien und Wahlergemeinschaften in Bezug auf Wahlkreise
vorschreibt, fur die Halfte der Wahlkreise Kandidatinnen und fur die andere Halfte
Kandidaten  vorzuschlagen. Diese Paritéregelungen wirken  mittelbaren,
,verschleierten“ Benachteiligungen von Kandidatinnen durch faktisch bestehende,
mannlich  dominierte  Strukturen innerhalb  etablierter  Parteien und

Wahlergemeinschaften®! entgegen.

Die Frage, ob vor diesem Hintergrund landesgesetzliche Parité-Regelungen, die fir
Kommunalwahlen und Landtagswahlen eine paritatische Besetzung der
Wahlvorschlagslisten von Parteien und Wahlergruppen mit Kandidatinnen und
Kandidaten vorschrieben, mit dem Verfassungsrecht zu vereinbaren wéaren, ist unter
Bezugnahme auf die Verfassung des Freistaats Thuringen, das Grundgesetz und —

im Hinblick auf Kommunalwahlen auch — das EU-Recht zu beantworten.

effektives Instrumentarium zur Erreichung des EU-rechtlichen Ziels ,Gender Equality“ i.S. des EU-
Rechts empfohlen wird (S. 27).
*! Dazu oben Il und Ill.
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1. Grundgesetz

Die mal3geblichen Vorgaben finden sich im Grundgesetz (GG) in Art. 38, Art. 21, Art.
20 GG und Art. 3 Abs. 2 S. 1, S. 2 GG, die das Prinzip der reprasentativen
Demokratie, die Wahlrechtsgrundséatze, die Parteienfreiheit, den speziellen
Gleichberechtigungsgrundsatz und das spezielle Gleichberechtigungsgrundrecht von
Frauen und Mannern in Art. 3 Abs. 2 S. 1 GG sowie den speziellen staatlichen

Gleichberechtigungsauftrag in Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG regeln.

1.1. Gesetzgebungskompetenz

Die  Gesetzgebungskompetenz des Landtags von Thiringen fur das

Kommunalwahlrecht und fiir die Landtagswahlen ergibt sich aus Art. 70 GG.>?

1.2. Demokratiekonzept und Wahlrechtsgrundsatze

Das Demokratiekonzept des Grundgesetzes im Sinne von Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG
setzt die gleichberechtigte demokratische Teilhabe der Birgerinnen und Birger
voraus. Es basiert auf dem Gedanken der Volkssouveranitat und dient der
Legitimation staatlicher Herrschaft, die in der Bundesrepublik ,in freier
Selbstbestimmung aller (Biirgerinnen und) Biirger* vom Volk ausgeht® — in Wahlen
und Abstimmungen und durch die Organe der drei Staatsgewalten, Art. 20 Abs. 2
Satz 2 GG. ,Das Volk* soll primar durch Parlamentswahlen, dariber hinaus aber
auch auBerhalb der Wahlen stets prasent bleiben. Das Demokratiekonzept wird
erganzt durch Art. 38 GG, der in Absatz 1 die Volkswahl zum Deutschen Bundestag
normiert. Die hier verankerten Wahlrechtsgrundséatze (Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG)
sichern die allgemeine, unmittelbare, freie, gleiche und geheime Wahl. Der Deutsche
Bundestag wird anstelle und im Namen des Volkes tatig, er reprasentiert und vertritt

die Gesamtheit der Blrgerinnen und Burger.

%23, auch BVerwG, NVwZ 1993, 378 (,Kommunalwahl“); BVerfGe 24 300, 354; E 98, 145, 157
(,Landeswahlrecht").
3 BVerfGE 44, 125, 142; E 107, 59, 92.
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Die Wahlrechtsgrundsatze gelten gem. Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG als objektives Recht
auch fir die Wahlen in den Landern, Kreisen und Gemeinden® - vgl. auch Art. 46
Abs. 1, Art. 95 Verf TH. Sie stellen eine wichtige Auspragung des Demokratieprinzips
dar. Dies gilt auch fir das in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG normierte
Reprasentationsprinzip. Abgeordnete der deutschen Parlamente muissen demnach
Vertreterinnen und Vertreter des ,ganzen Volkes® sein, die Angehdrigen der
gewahlten Volksvertretungen auf kommunaler Ebene (,Kommunalparlamente®) also
Vertreterinnen und Vertreter des ,ganzen Gemeindevolkes®. Dies gilt ungeachtet des
Umstandes, dass ,Kommunalparlamente®, also die auf kommunaler Ebene
demokratisch gewahlten Gemeinderéate etc., aus staatsrechtlicher Sicht nicht der
Legislative zugeordnet werden und daher nicht als ,echte Parlamente betrachtet
werden, sondern als Selbstverwaltungskoérperschaften, die der Landesexekutive
zugerechnet werden. Der Gemeinderat ist also gleichzeitig ein Organ der Gemeinde
— ohne Behdrde im institutionellen Sinne zu sein — und demokratisch legitimierte
politische Vertretung der Gemeindebirgerinnen und -blrger zur Sicherung ihrer

demokratischen Selbstbestimmung in értlichen Angelegenheiten.>

Denn nach Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG muss das Volk in den Landern, Kreisen und
Gemeinden eine Vertretung haben, die aus allgemeine, unmittelbaren und freien,
gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. Damit der erhalt die
Kommunalverwaltung eine doppelte demokratische Legitimation: eine sachlich-
inhaltliche Legitimation der Gesetzesbindung gem. Art. 20 Abs. 3 GG sowie durch
die Volkswahl der Gemeindevertretung eine eigene unmittelbare demokratische

Legitimationskette.>®

Zudem wird mit den Wahlrechtsgrundsatzen gem. Art. 38 Abs. 1 GG, die von allen
Landesverfassungen, Landeswahlgesetzen, Gemeinde- und Landkreisordnungen

und Kommunalwahlgesetzen zu beachten sind, das in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG

> Jarass/Pieroth-Pieroth, GG, 13. Aufl., Art. 38 Rn. 2 m. w. N. Zudem gelten sie als allgemeine
Rechtsprinzipien fur Wahlen zu allen Volksvertretungen und fur politische Abstimmungen, BVerfGE
60, 162, 167.
% Vgl. Jarass/Pieroth-Pieroth, GG, 13. Aufl., Art. 28 Rn. 6.
*® Sachs-Nierhaus, GG, 6. Aufl. 2011, Art. 28 Rn. 18; Schmidt-ARBmann, FS Bundesverfassungsgericht
Il, 2001, S. 803, 811ff.
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verankerte Homogenitatsgebot erfullt, welches das verfassungsrechtliche
Demokratieprinzip gem. Art. 20 GG konkretisiert. Gleichzeitig wird die notwendige
Einheitlichkeit der demokratischen Legitimationsgrundlage im Staatsbau der

Bundesrepublik Deutschland sichergestellt.>’
1.3. Parteienfreiheit

Eine wichtige Erganzung erfahrt Art. 20 GG durch Art. 21 GG, der den

politischen Parteien einen verfassungsrechtlichen Status einraumt und ihnen die
Aufgabe zuweist, an der Willensbildung des Volkes mitzuwirken. Politischen Parteien
kommt demnach eine besondere Funktion in der reprasentativen Demokratie zu.
Parteien werden verfassungsrechtlich als politische Handlungseinheiten betrachtet,
deren die heutige Demokratie bedarf, um den Wahlerinnen und Wahlern wirksamen
Einfluss auf das staatliche Geschehen zu ermdglichen. Nur deshalb erkennt das
Grundgesetz die Parteien als notwendige Instrumente der politischen Willensbildung

des Volkes an und erhebt sie in den Rang einer verfassungsrechtlichen Institution.

1.4. Gleichberechtigung von Frauen und Mannern und staatlicher

Durchsetzungsauftrag

Das Grundrecht der Gleichberechtigung von Frauen und Mannern gem. Art. 3 Abs. 2
GG hat hohes Gewicht und wurzelt in der Wirde des Menschen.”® Eine
vergleichbare Regelung findet sich in Art. 23 EU-Grundrechtecharte, die Ende 2009
mit dem Vertrag von Lissabon in Kraft getreten ist. Art. 3 Abs. 2 vermittelt ein
subjektives Recht, auch soweit es um den Auftrag des Staates zur Angleichung der
Lebensverhaltnisse geht.”® Dariiber hinaus enthélt Art. 3 Abs. 2 GG eine objektive
Wertentscheidung. Das Grundrecht ist primar ein Gleichheitsgrundrecht, es weist
aber deutliche Leistungsgehalte auf und zielt auf die Angleichung der

Lebensverhaltnisse von Frauen und Mannern.®® Das Grundrecht hat in allen seien

" BVerfGE 83, 37, 55; Sachs-Nierhaus, GG, 6. Aufl. 2011, Art. 28 Rn. 18.
%8 Jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 79 m.w.N.

%9 Jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 79 m.w.N.
€0 jarass/Pieroth- Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 79, 90.
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Teilen unmittelbare Geltung. ® In Bezug auf Rechtsvorschriften, die direkt oder
mittelbar gegen Art. 3 Abs. 2 GG verstol3en, besteht ein Korrekturanspruch fur die
Zukunft. %2

Die in Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG seit 1994 verankerte Staatsaufgabe zielt nach std. Rspr.
des BVerfG auf ,Durchsetzung der Gleichberechtigung der Geschlechter fur die
Zukunft (und) auf die Angleichung der Lebensverhaltnisse“ von Frauen und Mannern
in allen gesellschaftlichen Bereichen, insbesondere durch den Abbau bestehender
Nachteile zu Lasten von Frauen.®® Die in Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG verankerte
Forderverpflichtung des Staates richtet sich primér an den Gesetzgeber, dartber
hinaus an alle staatlichen Gewalten und enthalt nicht nur eine objektiv-rechtliche

Verpflichtung, sondern auch ein subjektives Recht.®

Die demnach verfassungsrechtlich geforderte gleichberechtigte Teilhabe von Frauen
in allen gesellschaftlichen Bereichen einschlie3lich der Politik (,gleichberechtigte
demokratische Teilhabe von Frauen®) ist derzeit weder in Thiringen noch in den

anderen Bundeslandern oder auf der Bundesebene gewahrleistet (s. 0.).
2. Verfassung des Freistaats Thiringen

Diese o0.g. Vorgaben sind auch nach Maligabe der Verfassung des Freistaats
Thiringen (Verf TH) zu beachten.

Denn entsprechende Regelungen sind entweder in der Thiringer Verfassung selbst
finden (z. B. Art. 2 Abs. 2 Verf TH, die mit Art. 3 Abs. 2 GG ubereinstimmt)® oder die
Normen des Grundgesetzes greifen durch und binden die Landesstaatsgewalt
unmittelbar (so z.B. Art. 1 Abs. 3 i.V.m. den Grundrechten, grundrechtsgleichen

®1 Jarass/Pieroth- Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 80..
62 jJarass/Pieroth- Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 80, 87 m.w.N.
% BVerfGE 109, 64, 89; E 92, 91, 109; s. auch Eckertz-Hofer, in: Denninger u.a. (Hrsg.), AK-GG, 3.

Aufl., Loseblatt (Stand: 2002) Art. 3 Rn. 77 ff.
6 Jarass/Pieroth- Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 91 m.w.N.; s. auch BVerfGE 89, 276, 285; E 109,

64, 90.
®® Lindner, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thiringen. Kommentar, 2013, Art. 2
Rn. 14.
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Rechten und Art. 20 Abs. 2, Abs. 3 GG)*® oder das Grundgesetz wirkt in die
Landesverfassung hinein (,Lehre vom hineinwirkenden Bundesverfassungsrecht*®’ —
so u.a. die allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsatze in Art. 20 Abs. 3 GG, Art.
3 Abs. 1 GG® und die Garantie der Mitwirkung der Parteien an der politischen

Willensbildung in Art. 21 GG®).7°

Im Ubrigen gilt das Homogenitatsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG, wonach die
Landesverfassung den Grundsatzen des republikanischen, demokratischen und
sozialen Rechtsstaats entsprechen und das Volk in den Landern, Kreisen und
Gemeinden eine Vertretung haben muss, die aus allgemeinen, unmittelbaren und

freien, gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist.”*

Reprasentative Demokratie und Wahlrechtsgrundsatze gelten in Thiringen gem. Art.
46 Abs. 1, Art 95 S. 1 Thiiringer Verfassung (Verf TH)"? und einfachgesetzlich gem. §
1 Abs. 1 Thiringer Landeswahlgesetz (ThirLWG)"® sowie gem. § 13 Abs. 1, § 24
Abs. 1, 8 26 Abs. 1, Art. 27 Abs. 1, § 28 Abs. 1 Thiuringer Kommunalwahlgesetz
(ThirkWG)™. Die Garantie der Mitwirkung von Parteien an der politischen
Willensbildung nach Art. 21 Abs. 1 GG ist als ,hineinwirkendes

Bundesverfassungsrecht* Teil des Verfassungsrechts des Freistaats Thiiringen.”

® Baldus, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thiringen. Kommentar, 2013, E5
Thiringer Landesverfassungsrecht und Bundesverfassungsrecht, Rn. 26.
" zur »Hineinwirkungslehre* vgl. BVerfGE 36, 342, 360 f.; E 103, 332, 352 f.
°® BVerfGE 103, 332, 353.
% BverfGE 66, 107, 114; zu Art. 21 GG als Teil des hineinwirkenden Rechts vgl. ThirVerfGH,
Beschluss v. 14.03.2014 — 3/14 —, Rn. 13 — zitiert nach Juris; ThurVerfGH, Urteil v. 02.11.2011 —
13/10 —, LVerfGE 22, 547, 571.
® Baldus, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thuringen. Kommentar, 2013, E5
Thiringer Landesverfassungsrecht und Bundesverfassungsrecht, Rn. 5 ff.
" Baldus, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thuringen. Kommentar, 2013, E5
Thiringer Landesverfassungsrecht und Bundesverfassungsrecht, Rn. 18 ff.
2 Verfassung des Freistaats Thiiringen v. 25.10.1993, GVBI. 1993 S. 625, zul. gean. d. G. v.
11.10.2004, GVBI. 2004 S. 745.
”® ThirLWG v. 30.07.2012, GVBI. 2012 S. 309.
" ThurkKWG v. 16.08.1993, GVBI. 1993 S. 530, zul. gednd. d. G. v. 09.09.2010, GVBI. 2010 S. 291.
® ThirVerfGH, Beschluss v. 14.03.2014 — 3/14 —, Rn. 13 — zitiert nach Juris; zur
~Hineinwirkungslehre” vgl. BVerfGE 36, 342, 360 f.; E 103, 332, 352 f; zu Art. 21 GG als Teil des
hineinwirkenden Rechts vgl. ThiarVerfGH, Urteil v. 02.11.2011 — 13/10 —, LVerfGE 22, 547, 571. Die
Garantie des Art. 21 Abs. 1 GG umfasst das Recht der Parteien, mit gleichen Chancen in den
Wahlkampf einzutreten. Dieses Recht auf Chancengleichheit erstreckt sich auch auf das Vorfeld von
Wabhlen einschlief3lich der Wahlvorbereitung, ThurVerfGH, Beschluss v. 14.03.2014 — 3/14 —, Rn. 13;
BVerfGE 66, 107, 114; E 85, 264, 297; E 104, 14, 20.
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Art. 2 Abs. 2 S. 1 Verf TH (“Frauen und Manner sind gleichberechtigt®) entspricht Art.
3 Abs. 2 S. 1 GG, jedoch soll die Erstnennung der Frauen betonen, dass die Gruppe
der Frauen immer noch starker unter faktischen Nachteilen zu leiden hat.”® Der tiber
das Diskriminierungsverbot hinausgehende Gehalt besteht ebenso wie bei Art. 3
Abs. 2 GG darin, dass Art. 2 Abs. 2 Verf TH das Gebot auf die gesellschaftliche
Wirklichkeit erstreckt, die Durchsetzung der Gleichberechtigung der Geschlechter fur
die Zukunft erstrebt und auf die Angleichung der Lebensverhéltnisse zielt.”” Dieser
Anspruch beinhaltet, dass der Gesetzgeber die Gleichberechtigung durch die
rechtliche Angleichung der Lebensverhaltnisse und Sicherung z.B. gleicher
Erwerbschancen der Frauen auch durchzusetzen hat.”® Zudem hat der Gesetzgeber
faktische Nachteile, die typischerweise Frauen betreffen, durch beglnstigende
Regelungen auszugleichen.” Dabei hat er sein Augenmerk insbesondere auf solche
Regelungen zu richten, die zwar geschlechtsneutral formuliert sind, aber im Ergebnis
aufgrund der gesellschaftlichen Bedingungen tUberwiegend Frauen nachteilig treffen

und so die Durchsetzung der Gleichberechtigung behindern.®

Diese aus Art. 2 Abs. 2 Verf TH folgende gesetzgeberische Pflicht bezieht sich auch
auf die rechtliche Durchsetzung demokratischer Teilhabe von Frauen im politischen
Leben in Thiaringen. Trotz neutral formulierter Regelungen des geltenden Landes-
und Kommunalwahlrechts erméglichen diese bislang keine gleichberechtigte
demokratische Teilhabe von Frauen, da sie als Kandidatinnen weniger héaufig
aufgestellt werden und so die Chance erhalten, ein Mandat zu erlangen. Dies sowohl

fur die Kommunalwahlen als auch fir die Landtagswahlen. Das geltende

’® Lindner, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thiringen. Kommentar, 2013, Art. 2
Rn. 14.
" Lindner, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thiringen. Kommentar, 2013, Art. 2
Rn. 15.
’® Lindner, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thiringen. Kommentar, 2013, Art. 2
Rn. 15; s. auch BVerfGE 109, 64, 89 (,gleiche Erwerbschancen®).
" S0 ausdriicklich Lindner, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thiiringen.
Kommentar, 2013, Art. 2 Rn. 15 unter Bezugnahme auf BVerfGE 126, 29, 53f..
8 S0 ausdriicklich Lindner, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thiringen.
Kommentar, 2013, Art. 2 Rn. 15 unter Bezugnahme auf BVerfGE 126, 29, 53f.; s. auch Eckertz-Héfer,
in: Denninger u.a. (Hrsg.), AK-GG, 3. Aufl., Loseblatt (Stand: 2002) Art. 3 Rn. 59.
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Landeswahlrecht ermdglicht in Thiringen vielmehr eine Uberproportionale politische

Teilhabe von Mannern zu Lasten von Frauen (s. 0.).

Daher erlangt gerade der Verfassungsauftrag in Art. 2 Abs. 2 S. 2 Verf TH, die
tatsachliche Gleichstellung von Frauen und Mannern zu foérdern und zu sichern,
besonderes Gewicht, denn er ,verpflichtet (...) zu Mallnahmen, die auf eine
gleichmaRige Reprasentation von Mannern und Frauen hinauslaufen®.®*

Insoweit kommt auch und gerade eine kompensatorische Gesetzgebung in Betracht,
die in Bezug auf strukturelle Diskriminierung ein ,im Gleichstellungsgebot

enthaltenes Dominierungsverbot beseitigen soll.* %

3. EU-Recht

Gleichstellungsdemokratische Impulse gehen nach Inkrafttreten der Européischen
Grundrechte-Charta (GRC) nun insbesondere fir die Kommunalwahlen vom EU-
Recht aus, namentlich von Art. 23 GRC, Art. 51 GRC und Art. 8 AEUV, Art. 22
AEUV, Art. 4 Abs. 3 EUV sowie Art. 40 GRC i.V.m. der Kommunalwahlrichtlinie
94/8018. Die EU-Kommunalwahlrichtlinie raumt EU-Angehdrigen in den
Mitgliedstaaten, in denen sie ihren Wohnsitz haben, das Kommunalwahlrecht ein.
Die Richtlinie wurde in Deutschland durch Landesrecht umgesetzt, u. a. in Thiringen

durch das Thuringer Kommunalwahlgesetz.

Hinzu kommt das unionsrechtliche Demokratiekonzept, das ausdricklich an den
politischen Willen der Unionsburgerinnen und der Unionsbirger ankntpft (dazu

bereits oben zu I1.).

Nach Art. 9 EUV, der am Anfang der ,Bestimmungen Uber die demokratischen
Grundsatze“ der Union steht, achtet die Europaische Union ausdrtcklich ,in ihrem
gesamten Handeln den Grundsatz der Gleichheit ihrer Blirgerinnen und Burger®. Es

8 S0 zu Recht Lindner, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thiringen. Kommentar,
2013, Art. 2 Rn. 15.
8 30 zu Recht Lindner, in: Linck u.a. (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats Thuringen. Kommentar,
2013, Art. 2 Rn. 20 m. w. N. (dort in Fn. 51).
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sind ausdrucklich die ,Burgerinnen und Bdurger, die ,das Recht (haben), am
demokratischen Leben der Union teilzunehmen®, Art. 10 Abs. 3 S. 1 EUV.
Dementsprechend sind die ,politischen Parteien auf europaischer Ebene® gem. Art.
10 Abs. 4 EUV i.V.m. Art. 12 Abs. 2 EU-GRC verpflichtet, ,zum Ausdruck des Willens
der Bdrgerinnen und Burger® beizutragen bzw. ,den politischen Willen der

Unionsburgerinnen und Unionsburger zum Ausdruck zu bringen®.

In Art. 10 Abs. 3 S. 1 EUV ist ein politisches Grundrecht verankert, das allen
Burgerinnen und Birgern die Teilnahme am reprasentativ-demokratischen Prozess
garantiert.22 Im Ubrigen ist das Grundrecht aus Art. 39 Abs. 1 EU-GRC zu beachten.

Als weiteres politisches Grundrecht, das die Teilnahme der Unionsburgerinnen und
Unionsbirger am demokratischen Leben in der Union ermdéglicht, ist schlie3lich das
hier im Vordergrund stehende aktive und passive Wahlrecht bei den
Kommunalwahlen im Mitgliedstaat des Wohnsitzes der Unionsburgerinnen und
Unionsbirger zu nennen, das in den Art. 20 Abs. 2 lit. b und Art. 22 Abs. 1 AEUV
i.vV.m. Art. 40 EU-GRC verankert ist** und durch die EU-Kommunalwahlrichtlinie
90/80/EG néher ausgestaltet wird.

SchlieBlich ist der genderdemokratische Gehalt des Demokratieprinzips ist im
Europaischen Rechtsraum bereits anerkannt. So stellt etwa auf EU-Ebene das
.,Netzwerk der Europaischen Kommission zur Foérderung von Frauen an der
Mitwirkung von Entscheidungen in Politik und Wirtschaft® in einem aktuellen
Arbeitsbericht vom 11. Juni 2011 fest:

,Democratic legitimacy of decision-making: As a principle of democracy, in
which all citizens are equal, the composition of elected bodies representing its

citizens should reflect the diversity of the electorate. This ensures that their

8 Calliess/Ruffert-Ruffert, EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 10 Rn. 12; a.A. Schwarze-Lienbacher/Kroll

(Hrsg.), EU-Kommentar, 3. Aufl. 2012, Art. 10 EUV, Rn. 16 — allerdings gegen den klaren Wortlaut des

Art. 10 Abs. 3 S. 1 EUV.

8 Unstr., vgl. Schwarze-Lienbacher/Kroll (Hrsg.), EU-Kommentar, 3. Aufl. 2012, Art. 10 EUV, Rn. 17.
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decisions have legitimacy. Since half of Europe’s population consists of women,

their voices should be heard equally at all levels.”™®

Dieses Demokratieverstandnis  korrespondiert mit dem europarechtlichen
Gleichheitsgebot, das in Art. 23 GRC verankert ist, sowie mit der Querschnittsklausel
zur Gleichstellung von Frauen und Mannern in Art. 8 AEUV. Beide Regelungen legen
ein umfassendes, materiell-rechtliches Verstadndnis der Geschlechtergleichheit
zugrunde, das sich auf alle Bereiche bezieht und in der Realitat (nicht nur
formellrechtlich) sicherzustellen ist.®® Erganzend stellt Art. 23 Abs. 2 GRC die
generelle Zulassigkeit spezifischer Verginstigungen fur das benachteiligte
Geschlecht klar. Art. 23 Abs. 1 i.V.m. Art. 51 Abs. 1 EU-GRC formuliert insoweit
einen allgemeinen Sicherstellungsauftrag gegenuber den Mitgliedstaaten, der sich
gem. Art. 4 Abs. 3 EUV am Grundsatz der Effektivitat (,effet utile) ausrichten und
daher auf die beste Umsetzungsregelung gerichtet sein muss.

Die Generalanwaltin beim EuGH Verica Trstenjak hat in ihren Schlussantrdgen vom
16. Juni 2011 in der Rechtssache Brachner (C-123/10)%’, denen der EuGH in seiner
Entscheidung vom 20. Oktober 2011 gefolgt ist®®, die fir die Mitgliedstaaten der
Union geltende Rechtslage wie folgt beschrieben:

»(---) Nicht unerwahnt bleiben darf in diesem Zusammenhang die endgultige
Bestatigung, die der Grundsatz der Gleichstellung von Mannern und Frauen
durch dessen Verankerung in den Art. 21 und 23 der Charta der Grundrechte
der Europaischen Union erfahren hat. Diese Bestimmungen verbieten zum
einen Diskriminierungen wegen des Geschlechts, zum anderen verpflichten sie
die Union und ihre Mitgliedstaaten bei der Durchfiihrung des Unionsrechts, die

Gleichheit beider Geschlechter in allen Bereichen zu gewéhrleisten.

8 Abrufbar auf der Website der Europaischen Kommission (Justiz, Grundrechte und Burgerschaft),
http://ec.europa.eu/justice/gender-equality/files/quota-working_paper_en.pdf.
% Naher Vedder/Heintschel von Heinegg-Folz, Européisches Unionsrecht, 2012, Art. 23 GR-Charta
Rn. 1: “Art. 23 begriindet ein umfassendes Gleichheitsrecht von Frauen und Ménnern, das Uber das
bisherige primére und sekundédre Gemeinschaftsrecht hinausgeht.“, Meyer-Hélscheidt, Charta der
Grundrechte der Européischen Union, 3. Aufl. 2011, Art. 23 Rn. 17 f.
8 Schlussantrage Rn. 49-51, Abrufbar unter http://curia.europa.eu.
% EuGH, Rs. C-123/10, Slg. 2011 I1-10003.
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Nach Art. 51 Abs. 1 GRC sind die Mitgliedstaaten bei der Umsetzung und

Anwendung des EU-Rechts an die Europaische Grundrechtecharta gebunden. Der
deutsche Gesetzgeber unterliegt insoweit also einer doppelten Grundrechtsbindung.
Das materiell-rechtliche Gleichberechtigungsverstandnis von Art. 23 EU-GRC i.V.m.
Art. 40 EU-GRC (,,Aktives und passives Wahlrecht bei den Kommunalwahlen®) bindet
insoweit auch das Land Thiringen. Hier bietet Art. 23 S. 2 EU-GRC i.V.m. Art. 51
Abs. 1 EU-GRC ein sehr starkes Argument fur gesetzlich geregelte ,positive
Malnahmen®, um ein ausgewogenes Verhaltnis von Frauen und Mannern in den

Kommunalvertretungen zu erreichen.

Der deutsche Landesgesetzgeber ist hier gem. Art. 4 Abs. 3 EUV zu einer am ,effet
utile“-Grundsatz ausgerichteten Umsetzungsgesetzgebung verpflichtet — also zu der
bestmdglichen Umsetzung im Sinne der Rechtsprechung des EuGH.®° Dies
wiederum bedeutet, dass das EU-Recht an den mitgliedstaatlichen
Umsetzungsgesetzgeber die unionsrechtliche Erwartung richtet, eine Umsetzung zu
wahlen, die die unionsrechtlichen Vorgaben optimal implementiert, um auf diese
Weise den groRtmaoglichen Effekt in Bezug auf die Zielerreichung zu bewirken. Dies
schlieBt die Implementierung des genderdemokratischen Gehalts des
unionsrechtlichen Demokratieprinzips in Art. 40 EU-GRC sowie den materiell-
rechtlichen Gehalt des Gleichstellungsgrundrechts in Art. 23 EU-GRC mit ein, das
Gleichstellungsfordermalinahmen ausdricklich erméglicht, vgl. Art. 23 Abs. 2 EU-
GRC.

Insoweit folgt aus Art. 4 Abs. 3 EUV fir den deutschen Kommunalwahlgesetzgeber
auch eine Verpflichtung zur nachtraglichen Optimierung seiner Gesetzgebung, wenn
sich — wie hier in Bezug auf das Kommunalwahlgesetz in Thiringen — inzwischen
angesichts der verdnderten Rechtslage nach Inkrafttreten der EU-Grundrechtecharta
(2009) Optimierungsbedarf in Bezug auf die genderdemokratische Ausrichtung des

Kommunalwahlgesetzes erkennen lasst.

% vgl. EuGH, Rs. C-217/88, Slg. 1990, 1-2827.
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Orientierung bietet insoweit der im Oktober 2013 von der EU-Kommission (GD
Justiz) veroffentlichte Bericht, der den Mitgliedstaaten in Bezug auf die
Unterreprasentanz von Frauen in den mitgliedstaatlichen Parlamenten einschlie3lich
Regional- und Lokalparlamenten ausdricklich empfiehlt, das Paritégesetz in

Frankreich als Vorbild fir die eigene Wahlgesetzgebung zugrunde zulegen.®

VI. Materielle Verfassungsmaligkeit landesgesetzlicher Paritéregelung mit
Ausnahmeklausel (, Unmaoglichkeit”) far Kommunalwahlen und

Landtagswahlen in Thiringen

Die verfassungsrechtliche Zulassigkeit einer gesetzlichen Quotenregelung fir
Manner und Frauen bei Kommunalwahlen beurteilt sich verfassungsrechtlich letztlich
nach Art. 21 i. V. m. Art. 20 GG, Art. 28 GG, Art. 38 GG und Art. 3 Abs. 2 und Abs. 3
GG. Im Vordergrund stehen das Gebot der innerparteilichen Demokratie gem. Art. 21

Abs. 1 S. 3 GG und die speziellen Gleichheitssétze des Grundgesetzes.

1. Art. 21 Abs. 1 i. V. m. Art. 20 GG - Reprasentative Demokratie und
Parteienfreiheit

Quotenregelung betreffen zunachst den Schutzbereich des Art. 21 Abs. 1 S. 2 GG,
der die Freiheit der Parteien hinsichtlich Griindung und Betatigung umfasst. Dazu
zahlt u. a. die Ausgestaltung des innerparteilichen Wahlsystems, die nach Art. 21
Abs. 1 S. 3 GG demokratischen Grundsatzen entsprechen muss. In diesem
Zusammenhang beanspruchen wiederum die Wahlgrundsatze des Art. 38 Abs. 1 S.
1 GG Geltung.”* Hier besteht ein wechselseitiger Bezug. Ob Quotenregelungen als
bloRe Ausgestaltung der innerparteilich geltenden demokratischen Grundséatze
(.Demokratiegebot“) zu betrachten sind oder als rechtfertigungsbedurftige
Beeintrachtigung der Betatigungsfreiheit und welche Gestaltung eines ,quotierten”

Wahlrechts rechtmaRig ist, wird unterschiedlich beurteilt.” Wie im Folgenden

% EU-Kommission, Women and men in leadership positions in the European Union 2013, October
2013, S. 26, 27. Dazu bereit oben zu Il
%! Jarass/Pieroth-Pieroth, GG, 13. Aufl., Art. 21 Rn. 23 f.; Trute, a. a. O., Art. 38 Rn. 62.
%2 Dazu Morlok, a. a. O., Art. 21 Rn. 137.
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dargelegt wird, spricht alles fir eine Ausgestaltung der Parteienfreiheit im Rahmen
der innerparteilichen demokratischen Grundséatze, die auch die effektive
demokratische Teilhabe von Frauen im Sinne des ,Prinzips der fairen

Chancengleichheit* (Rawls)® fiir beide Geschlechter umfasst.

Im Ubrigen gilt heute als Kerngehalt des Demokratiegebots der allgemeine
Gleichheitssatz.®* Er stellt eines der tragenden Konstitutionsprinzipien der freiheitlich-
demokratischen Verfassung dar® und wird insbesondere durch die speziellen
Gleichheitssatze des Art. 38, Art. 3 Abs. 2 und Abs. 3 konkretisiert.*

Vor diesem Hintergrund zielt ,Volksherrschaft aus der Perspektive des
Grundgesetzes im 21. Jahrhundert zwingend auf eine faire, gleichberechtigte
demokratische Teilhabe von Frauen und Mannern an der politischen
Herrschaftsaustibung.’” Nur eine geschlechtergerechte politische Teilhabe an der
demokratischen Herrschaftsausiibung vermag daher die demokratische Legitimation

der Staatsorgane Uberzeugend zu begrinden.

Quotenregelungen der o. g. Art stellen daher keinen Eingriff, sondern lediglich eine
Ausgestaltung des Demokratiegebots dar, um den Willen der Wahlerinnen und
Wabhler in der Parlamentsdemokratie angemessen und effektiv zum Ausdruck zu
bringen; aber selbst dann, wenn man darin Eingriffsregelungen sehen wollte, wiirde

sich an ihrer verfassungsrechtlichen Beurteilung nichts &ndern. Dazu im Folgenden:

9 Rawls, Eine Theorie der Gerechtigkeit, 1979, S. 105 ff.

% Jarass/Pieroth-Pieroth, GG, 13. Aufl., Art. 20 Rn. 8; Pfarr/Fuchsloch, NJW 1988, 2201, 2203; Stern,
Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band 1, 2. Aufl. 1984, § 18 S. 594 f.: ,Die
demokratische Staatsform muss sich auf den Grundsatz der Gleichheit aller Staatsbirger stiitzen.
Demokratie steht daher in engstem Zusammenhang mit Art. 3 Abs. 1 GG.“ — Hervorhebung durch die
Verfin., Anm. der Verfin.: Gemeint ist selbstverstandlich die ,Gleichheit aller Staatsbirgerinnen und
Staatsburger.”

% BVerfGE 6, 257, 265.

% Jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 83, 117.

" In diesem Sinne auch Stern zum demokratischen Prinzip in: Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Band 1, 2. Aufl. 1984, § 18 S. 594: ,Der Grundsatz und die Ausgestaltung der Teilhabe
und Selbstbestimmung des Volkes bei der Ausiibung der Staatsmacht sind heute die
entscheidenden Kriterien fiir die Existenz demokratischer Herrschaft. Diese Mitbestimmung (...) muss
rechtlich abgesicherten Einfluf3 auf die Sach- und/oder Personalentscheidungen ausiiben kénnen. (...)
Was alle angeht, sollen alle entscheiden kénnen, d. h. alle sollten so gleichméafig wie méglich an der
Bildung des Staatswillens teilhaben.”

37



1.1. Funktion der Parteien in der reprasentativen Demokratie

Die verfassungsrechtliche Verankerung der Parteienfreiheit in Art. 21 GG ist nur vor
dem Hintergrund der besonderen Funktion der Parteien in der reprasentativen
Demokratie zu verstehen. Art. 21 i. V. m. Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 GG sanktioniert
die moderne parteienstaatliche  Demokratie in  Bund und Landern
verfassungsrechtlich.®® Dadurch kommt die Anerkennung der Parteien als politische
Handlungseinheiten zum Ausdruck, deren die heutige Demokratie bedarf, um allen
Wabhlerinnen und Wahlern wirksamen Einfluss auf das staatliche Geschehen zu
ermdglichen. Das Grundgesetz erkennt damit die Parteien als verfassungsrechtlich
notwendige Instrumente fir die politische Willensbildung des Volkes an und erhebt

sie in den Rang einer verfassungsrechtlichen Institution.*

Rechtlich ordnet das Grundgesetz die Parteien allerdings einem Ubergangsbereich
zwischen Staat und Gesellschaft zu: Sie sind einerseits frei gebildete, im
gesellschaftlich-politischen Bereich wurzelnde Gruppen, andererseits sind sie in den
systematischen Zusammenhang der Staatsorganisation gestellt und wirken so in den
Bereich institutionalisierter Staatlichkeit hinein. Somit spielen sie die zentrale Rolle
sowohl bei der demokratischen Willensbildung der Wahlerinnen und Wahler, als

auch bei der (anschlieBenden) staatlichen Entscheidungsfindung.*®

Fur den gebotenen Prozess der Legitimationsvermittlung zwischen Birgerinnen und
Birgern, also dem Volk, und der Staatsgewalt bedarf es daher innerhalb der Parteien
einer Organisation, welche den Willen der Burgerinnen und Burger politisch effektiv
vermitteln und im Parlament zum Ausdruck bringen kann. Hier kommt das Gebot der

innerparteilichen Demokratie in Art. 21 Abs. 3 GG zum Tragen. Gerade dadurch zeigt

% BVerfGE 1, 225; 2, 10; 4,144, 149;, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf-Sannwald, GG, 12. Aufl.
2011, Art. 21 Rn. 4.
% BVerfGE 41, 399, 416.
% BVerfGE 85, 264, 285; Pieroth, a. a. O., Art. 21 Rn. 1.
38



sich der enge Zusammenhang zwischen Art. 21 GG, dem Demokratieprinzip in Art.
20 GG und dem parlamentarischen Regierungssystem.'®*

Denn Demokratie im Sinne von ,Volkssouveranitat‘ gem. Art. 20 Abs. 2 S. 1 und S. 2
GG verlangt die Ausubung aller Staatsgewalt durch ,das Volk“ - durch Wahlen und
Abstimmungen ,und durch besondere Organe® der drei Staatsgewalten (Art. 20 Abs.
2 Satz 2 GG).!*? Dahinter steht die Idee, dass das Volk durch die Parlamentswahlen,
dariiber hinaus aber auch auf3erhalb der Wabhlen, stets préasent bleiben soll, um die
Staatsgewalten an den Willen der Birgerinnen und Biirger riickzubinden.!®® Um
diese, nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts erforderliche
Ruckbindung der Staatsgewalten an den ,Volkswillen® zu gewahrleisten, bedarf es
des effektiven Einflusses der Blrgerinnen und Burger auf die Gewaltaustibung durch

die staatlichen Organe.

Dazu fuhrt das Bundesverfassungsgericht in der Entscheidung vom 31.10.1990

(,Auslanderwahlrecht 11*)** aus:

JArt. 20 Abs. 2 Satz 2 GG gestaltet den Grundsatz der Volkssouveranitat aus.
Er legt fest, da’ das Volk die Staatsgewalt, deren Trager es ist, aul3er durch
Wahlen und Abstimmungen durch besondere Organe der Gesetzgebung, der
vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung austibt. Das setzt voraus, dass
das Volk einen effektiven Einflul auf die Ausibung der Staatsgewalt durch
diese Organe hat. Deren Akte mussen sich daher auf den Willen des Volkes
zuruckfuhren lassen und ihm gegenlber verantwortet werden. Dieser
Zurechnungszusammenhang zwischen Volk und staatlicher Herrschaft wird vor
allem durch die Wahl des Parlaments, durch die von ihm beschlossenen
Gesetze als Maldstab der vollziehenden Gewalt, durch den parlamentarischen
Einfluss auf die Politik der Regierung sowie durch die grundsatzliche
Weisungsgebundenheit der Verwaltung gegentber der Regierung hergestellt.

101 Jarass/Pieroth-Pieroth, GG, 13. Aufl, Art. 21 Rn. 3.
192 Bv/erfGE 83, 60, 71 f.; 93, 37, 66.
193 BverfGE 9, 37, 66; 83, 60, 71 f.; 93, 37, 66 — std. Rspr.
194 Bv/erfGE 83, 60, 71 f.
39



(...) Aus verfassungsrechtlicher Sicht entscheidend ist nicht die Form der
demokratischen Legitimation staatlichen Handelns, sondern deren Effektivitat;

notwendig ist ein bestimmtes Legitimationsniveau.“*®

Also gerade die effektive Einflussnahme der Burgerinnen und Burger auf die

Staatsorgane ist das zentrale Element der verfassungsrechtlich geforderten
Rickbindung der Staatsgewalten an diesen ,Volkswillen“.}®® In dieser Hinsicht
erweist sich gerade das Parteiwesen und dessen verfassungsrechtlicher Schutz als
die insoweit "gebotene Spezifizierung der Volkssouveranitat und (...) zentrales

Element der Ausgestaltung des Demokratieprinzips*.'’

1.2. Ausgestaltung der innerparteilichen Demokratie durch Bindung an Paritat

(,,Quotierung®)

Allerdings ist die effektive politische Einflussnahme auf die Staatsgewalten bislang
Uberwiegend nur einem Teil des Volkes moglich, namlich dem mannlichen, so dass
die ,gebotene Spezifizierung der Volkssouveranitat® durch die Parteien
defizitbehaftet ist. In Bezug auf die alteingesessenen Parteien CDU, CSU, FDP, aber
in gewisser Weise auch SPD sind es vor allem historische Grinde, die zu
verfestigten, von mannlichen Parteimitgliedern dominierten Parteistrukturen und
infolgedessen zu dem bekannten ,demokratischen Vorsprung“ von Mannern in allen
politischen Bereichen gefuhrt haben. Denn ein Blick auf die historische Entwicklung
des demokratischen Parlamentarismus zeigt, dass sich dieser bis Anfang des 20.

Jahrhunderts ausschlieRlich auf (freie) Manner bezog. 1

105 Hervorhebungen durch die Verfin.

1% BverfGE 83, 60, 71 f.; 93, 37, 66; 107, 59, 87; Dreier, in: Ders. (Hrsg.), GG, Band II, 2. Aufl. 20086,
Art. 20 Rn. 87.
" Morlok, a. a. O., Art. 21 Rn. 19.
1% Dje Geschichte des Parlaments ,im modernen Sinne* beginnt in Deutschland mit den
altstandischen Vertretungskérperschaften auf Reichsebene und in den Territorien im 16 Jahrhundert.
In der Literatur gilt als ,erstes gesamtdeutsches Parlament” die Nationalversammlung von 1848 — der
Umstand, dass sich unter den 809 Abgeordneten keine Frau befand, bleibt dabei meist unerwahnt.
Dass auch die Abgeordneten als ,Vertreter des ganzen Volkes“i. S. d. Verfassung des
Norddeutschen Bundes von 1867 und der Reichsverfassung von 1871 ausschlief3lich Manner waren -
Entsprechendes gilt fur das wahlberechtigte und insofern reprasentierte ,Volk“ —, bleibt in der Literatur
ebenfalls meist unerwahnt. Zur Geschichte des Parlaments und Wabhlrechts in Deutschland vgl.
Morlok, a.a.O., Art. 38 Rn. 5 ff.
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Das Verstandnis von Parlament, Parlamentarismus und seiner Funktion im Rahmen
eines reprasentativen demokratischen Systems wie auch der Gedanke der
Reprasentation des ganzen Volkes anderten sich erst durch die Einfihrung des
aktiven und passiven Wahlrechts von Frauen am 12.11.1918 qua revolutionarer
Proklamation im Rahmen der ,Novemberrevolution® und der spateren Verankerung in
Art. 22 WRV. Zu diesem Zeitpunkt hatten sich die Mannern vorbehaltenen politischen
Clubs des 19. Jahrhunderts bereits zu politischen Parteien entwickelt, die
ausschlie8lich von Méannern dominiert wurden. Parteipolitische Aktivitditen von
Frauen wurden erst seit dem 5. Mai 1908 nach Inkrafttreten des neuen
Reichsvereinsgesetzes mdglich. Denn das Gesetz erlaubte Frauen erstmals, Mitglied
einer politischen Partei zu werden. Seither mussten sie sich in die verfestigten

Strukturen einfigen.

Heute (2014), 96 Jahre nach Einfiihrung des aktiven und passiven Frauenwahlrechts
1918 — und erneuter Aberkennung des passiven Frauenwahlrechts durch die
Nationalsozialisten 1933 (s.0. zu IV.1.) — und 65 Jahre nach Einfuhrung des
Gleichberechtigungsgrundrechts von Frauen und Mannern durch Art. 3 Abs. 2
Grundgesetz, schlief3t der durch die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zu Art. 20 GG gepragte Begriff der ,Volksherrschaft"
heute normativ unstreitig die Herrschaft von Frauen mit ein. Da Frauen in
Deutschland aber sehr viel spater das Wahlrecht erhielten als Manner, ihnen zudem
von 1933 bis 1945 das passive Wahlrecht wieder aberkannt worden war, flhrte die
damit einhergehende ,demokratische Verspatung von Frauen® in allen politischen
Institutionen und Gremien dazu, dass staatliche Institutionen in der reprasentativen
Demokratie immer noch durch Geschlechterhierarchien und mangelnde

Chancengleichheit gepragt sind.'®

So weisen alle staatlichen Organe nicht nur
einen deutlich hdheren Anteil an Mannern auf — dies gilt insbesondere flr den

Deutschen Bundestag mit einem aktuellen Anteil an weiblichen Abgeordneten von

109 Vgl. Meyer, Frauen im Mannerbund. Politikerinnen in Fihrungspositionen von der Nachkriegszeit

bis heute, 1997.
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lediglich 36,3 %''° (2014) — sondern infolgedessen auf inhaltlicher Ebene eine
(gewissermallen zwangslaufig) eher an deren Interessen orientierte politische
Themenausrichtung.** Denn auch die vermeintlich geschlechtslos-individualistische

Vorstellung von ,dem Staatsbuirger bzw. ,dem Volk“ blieb faktisch immer mannlich.

Betrachtet man vor diesem Hintergrund das Postulat der effektiven Einflussnahme
des Volkes im Sinne der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und
bezieht dieses auf das gesamte Volk einschlieBlich der weiblichen Bevélkerung, so
geht es heute um die effektive gleichberechtigte demokratische Teilhabe von Frauen
und Méannern an der politischen Herrschaftsausubung. Diese kann in der modernen
reprasentativen Demokratie nur durch effektiven reprasentativen Einfluss auf den
Deutschen Bundestag, die Landerparlamente und auch die Kommunalparlamente
erreicht werden — vermittelt primar Uber die Parteien (,Parteiendemokratie®). Denn
Volksherrschaft in Verbindung mit der Idee der reprasentativen Demokratie zielt auf
Spiegelung der spezifischen Perspektiven und Anliegen des mannlichen und
weiblichen Staatsvolks im politischen System, die nur mit Hilfe ihrer
Reprasentantinnen und Reprasentanten in die Parlamente hineingetragen und im

politischen Diskurs ,gespiegelt® und austariert werden kdnnen.

Da das (Wahl-)Volk auf die Auswahl der von den Parteien (oder

Wahlergemeinschaften) aufgestellten Kandidatinnen und Kandidaten keinen Einfluss

19 cpu/CSU: lediglich 24,8 % (1) weibliche Abgeordnete, SPD: 42,2 %, Biindnis 90/Griine: 55,6 %,
Linke: 56,3 % weibliche Abgeordnete, vgl. dazu http://www.statistik.baden-
wuerttemberg.de/Pressemitt/2013283.asp wahrend auf der Homepage des Deutschen Bundestags
keine Angaben zur Anzahl weiblicher und mannlicher Abgeordneten des 18. Deutschen Bundestags
zu finden sind. BT-Riickblick: Unter den Abgeordneten des Deutschen Bundestages waren Frauen
lange Zeit kaum zu finden. Nachdem der Frauenanteil am Ende der zweiten Wahlperiode (1957) mit
10,7 % einen vorlaufigen Spitzenwert erreicht hatte, ging der Anteil weiblicher Abgeordneter bis in die
1970er Jahre kontinuierlich zuriick. Zu Beginn der siebten Wahlperiode 1972 erreichte der
Frauenanteil mit 5,8 % den niedrigsten Wert Gberhaupt. Seit denen 1980er Jahren nahm die Zahl der
Parlamentarierinnen wieder zu und Uberstieg 1998 erstmals die 30 % Marke. Zu diesem Anstieg
haben allein die von den Parteien Bundnis 90/Grine, Linke und SPD parteiintern eingefiihrten
Frauenquoten beigetragen, die auf eine Erh6hung des Anteils von Frauen in politischen Gremien und
Amtern abzielen. Seitdem stagniert der Anteil weiblicher Abgeordneter bei etwa einem Drittel, vgl.
auch Wissenschatftliche Dienste/Deutscher Bundestag, Einfihrung des Frauenwahlrechts am
12.11.1918, Nr. 73/08 (20.11.2008),
http://www.bundestag.de/wissen/analysen/2008/frauenwahlrecht.pdf; s. auch zum Frauenwahlrecht
Zypris/Holste, NJW 2008, 3400.

1 Vgl. Rosenberger/Sauer, Politikwissenschaft und Geschlecht, 2004, vgl. auch Sauer, Staat,
Demokratie und Geschlecht, 2003.
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hat, ist eine effektive Einflussnahme des Volkes insoweit nicht méglich'? — die
wahlberechtigten Birgerinnen und Burger (Wahlvolk) koénnen letztlich nur
entscheiden, Uberhaupt irgendeine Partei(-liste) anzukreuzen und dadurch die auf
der Liste stehenden Personen zu wahlen oder aber der Wahl ganzlich fernzubleiben,
weil sie sich durch die zur Wahl stehenden Personen nicht reprasentiert sehen.
Daher kommt entscheidendes Gewicht dem geschlechterdemokratischen Verhalten
der Parteien (und Wéahlergemeinschaften) im Vorfeld der Wahl zu, d. h. der im
Vorfeld stattfindenden innerparteilichen Personenauswahl und der dabei zugrunde
gelegten Kriterien. Dies gilt vor allem fir die Besetzung der Kandidatenliste. Denn die
Zusammensetzung des Bundestages, der Landerparlamente, aber auch der
Kommunalparlamente, hangt primar von den Uber die Kandidatenliste der Parteien
gewahlten Personen ab.'*® Somit kommt gerade einer paritatischen Besetzung der
Wahlvorschlagslisten von Parteien (und Wéahlergemeinschaften) fur die paritatische
Besetzung der Parlamente eine entscheidende Bedeutung zu.

Und hier besteht ein deutliches Problem: Denn die Parteien orientieren sich bislang
bei der Besetzung ihrer Wahlvorschlagslisten nur zum Teil an dem Gedanken der
geschlechtergerechten demokratischen Représentation des Volkes und dem
Erfordernis der chancengleichen demokratischen Teilhabe von Frauen und Mannern
an der politischen Herrschaftsaustiibung. So finden sich in den Satzungen der
Parteien nur zum Teil und in unterschiedlicher Ausgestaltung Regelungen in Form
von sog. Frauenquoten oder -quoren. Zwischen 1979 und 1996 fiihrten zwar einige
Parteien — Bundnis 90/Die Griinen (1979), SPD (1988) und CDU (1996, ,Quorum®),
2007 Die Linke — in ihren Statuten parteiintern unterschiedliche Frauenquoten und -
guoren ein, die Steuerungskraft vor allem des CDU-Quorums ist jedoch kaum
erkennbar. Zudem haben die etablierten Parteien FDP, CSU, aber auch neue
Parteien wie die Piraten oder die AfD bis heute weder eine Frauenquote noch ein -

guorum in ihre Satzung aufgenommen, so dass hier jede Steuerungskraft fehit.

2 von Arnim, ZRP 2004, 115, 116.
13 Krit. dazu von Arnim, ZRP 2004, 115, 116. Eine Ausnahme gilt fur den Baden-Wirttembergischen
Landtag wegen des sehr speziellen Landeswahlrechts, das nur Direktmandate kennt und faktisch seit
Grindung des Landes Baden-Wirttemberg zu einer krassen Unterrepasentanz von
Parlamentarierinnen fuhrt.
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Da freiwillige parteiinterne MalRnahmen von 1949 bis heute eine chancengleiche
demokratische Teilhabe von Frauen an der Gesetzgebung nicht gewahrleisten
konnten, bedarf es einer geeigneten, effektiven und dem Schutzgut der
demokratischen Teilhabe angemessenen verbindlichen gesetzlichen Regelung flr
alle Parteien, die die innerparteiliche Demokratie gem. Art. 21 Abs. 1 S. 3 GG

ausgestalten.

Im Ubrigen kommt es auf die Frage, ob eine Paritéregelung die parteiliche
Betatigungsfreiheit beeintrachtigt oder im Hinblick auf das Demokratiegebot lediglich
ausgestaltet, nicht entscheidend an, weil auch bei Annahme einer Beeintrachtigung
bzw. eines Eingriffs in die Parteienfreiheit dieser jedenfalls gerechtfertigt ware. Da
eine Beeintrachtigung der Betatigungsfreiheit der Partei im Sinne von Art. 21 Abs. 1
GG mit einer Beeintrachtigung der Wahlvorschlagsfreiheit der Parteien nach Art. 38
Abs. 1 GG sowohl hinsichtlich Schutzrichtung als auch -intensitdt zusammenfiele,
waren die an die Rechtfertigung zu stellenden Anforderungen hier identisch

(,verfassungsimmanente Schranken“ bzw. ,kollidierendes Verfassungsrecht*).***

2. Art. 38 GG - Wahlrechtsgrundsatze

Im Hinblick auf Art. 38 GG ergibt sich daher kein anderes Ergebnis, auch wenn man
eine Beeintrachtigung der Wahlrechtsgrundsatze des Art. 38 GG annimmt, wie im

Folgenden zu zeigen ist:

Gesetzliche Quotenregelungen fir die Aufstellung der Kandidatenlisten der Parteien
beziehen sich auf die Phase der Wahlvorbereitung und damit auf eine Vorstufe der
Parlamentswahl. Ebenso wie die Wahl selbst fallt auch diese Vorstufe in den
Schutzbereich des Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG, der die Wahlrechtsgrundséatze normiert

(spezieller Gleichheitssatz).

Betroffen ist der von Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG umfasste Grundsatz der Gleichheit der
Wahl in Form der passiven Wahlgleichheit, denn aufgrund der

114 Epsen, JZ 1989, 553, 556.
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geschlechtergerechten paritdtischen Zusammensetzung der Wahlvorschlagsliste im
Rahmen der innerparteilichen Kandidatenaufstellung werden bestimmte (mannliche)

Kandidaten wegen ihres Geschlechts nicht wahlbar.**®

Betroffen ist Art. 38 Abs. 1 GG zudem in Form des Grundsatzes der Wabhlfreiheit, der
sich ebenfalls auf das Wahlvorbereitungsverfahren bezieht. Er schliel3t die Freiheit
des Wahlvorschlags zum Zweck der Kandidatenaufstellung durch die politischen
Parteien mit ein.'*® Die Aufstellung der Kandidaten und Kandidatinnen bildet die
Nahtstelle zwischen den von den Parteien zu gestaltenden Angelegenheiten ihrer
inneren Ordnung und dem auf die Staatsbirger und -burgerinnen bezogenen
Wahlrecht.**’

Beide Wahlrechtsgrundsatze des Art. 38 GG werden durch eine Quotenregelung

tangiert bzw. beeintrachtigt.*

Allerdings unterliegen die in Art. 38 GG geregelten Wahlrechtsgrundsatze nach
standiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts keinem absoluten

Differenzierungsverbot.**

Vielmehr  kénnen  hier  Einschrankungen  der
Wahlrechtsgrundsatze verfassungsrechtlich durchaus zulassig sein, wie das

prominente Bespiel der wahlrechtlichen ,5-Prozent-Sperrklauseln® verdeutlicht.

Dazu hat das Bundesverfassungsgericht aktuell die verfassungsrechtlichen
Prifungsmaldstabe fur die Rechtfertigung eines Eingriffs in die Wahlrechtsgleichheit

(und in die Chancengleichheit der politischen Parteien) in dem Urteil vom 9.11.2011

> Ebsen, JZ 1989, 553, 554; Schreiber, a. a. O., § 27 Rn. 13a.
" Trute, a. a. O., Art. 38 Rn. 40.
7 vgl. BVerfGE 89, 243, 252; allerdings ist umstr., ob durch eine Frauenquote im Vorfeld der Wahl
Uberhaupt eine Beeinflussung der spéateren Entscheidung der Wéhler/-innen gegeben ist, vgl.
Bundesschiedsgericht, NVwWZ-RR-1999, 545, 546; Lange, NJW 1988, 1174, 1180.
U8 ALA. jedoch Lange, wonach die Quotenregelung das Wahlrecht der Parteimitglieder gar nicht
betrifft, so dass die Wahlrechtsgrundsétze nicht einschlagig sind; ebenso Bundesschiedsgericht,
NVwZ-RR 1999, 545, 546, das — unter Bezugnahme auf Lange — zwischen Wahlrecht und
Wabhlorganisationsrecht differenziert; letzteres regele das Wahlverfahren, das durch die
Quotenregelung betroffen sei.
¥ BVerfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BvE 5/13, 2 BvE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel”) — Rn. 52, zitiert nach Juris; BVerfGE 82, 322, 338; E 95, 408, 417; E 111, 54, 105; E
124, 1, 20; E 129, 300, 320.
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in Fortsetzung seiner Rechtsprechung’? in Bezug auf die 5-Prozent-Sperrrklausel im
Europawahlrecht konkretisiert und anschlieRend durch die Urteile vom 25.7.2012%
und 26.2.2014'% bestatigt:

Demnach folgt aus dem formalen Charakter der Wahlrechtsgleichheit zwar weiterhin,
dass dem Gesetzgeber bei der Ordnung des Wabhlrechts nur ein enger Spielraum fur
Differenzierungen bleibt. Daher ist bei der Prifung, ob eine Differenzierung innerhalb
der Wahlrechtsgleichheit gerechtfertigt ist, auch grundsatzlich ein strenger Mal3stab
anzulegen.’®® Differenzierungen bedirfen, so das Bundesverfassungsgericht, zu

ihrer Rechtfertigung stets

,eines besonderen, sachlich legitimierten, in der Vergangenheit als

"zwingend" bezeichneten Grundes.“**

Dementsprechend kénnen Differenzierungen im Wahlrecht

Ladurch Griinde gerechtfertigt werden, die durch die Verfassung

legitimiert und von einem Gewicht sind, das der Wahlrechtsgleichheit

die Waage halten kann“?®,

so etwa der Grund, ,die Sicherung des Charakters der Wahl als eines

Integrationsvorgangs bei der politischen Willensbildung des Volkes.“*?®

120 BverfGE 120, 82, 106; E 129, 300, 320.
121 BverfGE 131, 316, 336.
122 BverfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel”) — Rn. 53.
123 BVerfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel®) — Rn. 53; s. auch BVerfGE 120, 82, 106; E 129, 300, 320.
124 BVerfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel“) — Rn. 53; s. auch BVerfGE 6, 84, 92; E 51, 222, 236; E 95, 408, 418; E 129, 300, 320.
12% BVerfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel®) — Rn. 53; s. auch BVerfGE 1, 2018, 248; E 6 84, 92; E 95, 408, 418; E 129, 300, 320; E
130, 212, 227.
126 BverfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel) — Rn. 54; BVerfGE 95, 408, 418.
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Zusammengefasst heil3t das: Beeintrachtigungen der Wahlgleichheit bendtigen fir
ihre Rechtfertigung eines besonderen, verfassungsrechtlich legitimen Grundes und

missen dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit entsprechen.*?’
Dabei hat sich der Gesetzgeber, so das Bundesverfassungsgericht,

,bei seiner Einschdtzung und Bewertung (...) nicht an abstrakt
konstruierten Fallgestaltungen, sondern an der politischen Wirklichkeit

zu orientieren“ %8

Mit Blick auf bereits bestehende Wahlrechtsnormen kann die verfassungsrechtliche
Rechtfertigung dieser Normen gerade ,durch neue Entwicklungen in Frage gestellt"
werden. Dementsprechend kann auch die Vereinbarkeit (oder Unvereinbarkeit) einer

Wahlrechtsbestimmung immer nur

»,mit Blick auf eine Représentationskorperschaft zu einem bestimmten

Zeitpunkt gerechtfertigt sein".?

Entsprechendes gilt selbstverstandlich fir eine (noch) fehlende Norm, obgleich die
aktuellen Verhaltnisse deutlich machen, dass gesetzgeberisches Handeln in Form

einer effektiv steuernden Norm erforderlich und geboten ist (dazu néher unten).

Folglich kann sich eine abweichende Beurteilung (einer vorhandenen oder noch
fehlenden Norm) gerade dann ergeben, wenn sich die realen Verhaltnisse wesentlich
verandert haben; der Gesetzgeber muss diesen veranderten Umstanden Rechnung

tragen:

127 BVerfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel®) — Rn. 55.
128 BVerfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel) — Rn. 55.
129 BVerfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel”) — Rn. 56; s. auch BVerfGE 1, 208, 259; E 82, 322, 338; E 120, 82, 108; E 129, 300,
322.
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,Maligeblich fiir die Frage der weiteren Beibehaltung, Abschaffung oder
Wiedereinfiihrung“ einer Regelung, so das Bundesverfassungsgericht,

_sind allein die aktuellen Verhéltnisse“**°

Im Hinblick darauf ist der Gesetzgeber auch

shicht daran gehindert, (...) konkret absehbare kinftige Entwicklungen
bereits im Rahmen der ihm aufgegebenen Beobachtung und Bewertung

der aktuellen Verhaltnisse zu berticksichtigen®.

Maf3gebliches Gewicht kann ihnen insbesondere dann zukommen, wenn

Ldie weitere Entwicklung aufgrund hinreichend belastbarer tatsachlicher

Anhaltspunkte schon gegenwartig verlasslich zu prognostizieren ist.“*>*

Daraus folgt fur die verfassungsrechtliche Beurteilung gesetzlicher Paritéregelungen:
Wabhlrechtliche Regelungen, die z.B. die paritatische, alternierende Besetzung von
Kandidatenvorschlagslisten mit Frauen und Mannern vorschreiben, bedirfen zu ihrer
verfassungsrechtlichen Rechtfertigung eines besonderen, sachlichen und
verfassungsrechtlich legitimen Grundes. Dieser findet sich hier in der Herstellung und
Sicherung der gleichberechtigten demokratischen Teilhabe der Birgerinnen und
Birger — des ,Volkes® — an der politischen Herrschaftsausibung in der

Bundesrepublik Deutschland, also die effektive Einflussnahme des gesamten Volkes

einschlie3lich der (Wahl-)Burgerinnen auf die Staatsorgane und die Ruckbindung der
Staatsgewalten an den ,Volkswillen“.*** Dieser verfassungsrechtlich abgesicherte
legitime sachliche Grund findet zudem eine Grundlage in dem besonderen
Gleichheitsgebot und Gleichheitsgrundrecht in Art. 3 Abs. 2 GG, der insbesondere

den Gesetzgeber zur Beseitigung der Ungleichheit von Frauen und Mannern in der

130 BverfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel) — Rn. 57; s. auch BVerfGE 120, 82, 108; E 129, 300, 322.
31 BverfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel®) — Rn. 57.
132 vgl. BVerfGE 83, 60, 71 f.; 93, 37, 66; 107, 59, 87; Dreier, in: Ders. (Hrsg.), GG, Band I, 2. Aufl.
2006, Art. 20 Rn. 87.
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Lebenswirklichkeit verpflichtet und zur Herstellung von realer Gleichheit von Frauen
und Mannern in allen Lebensbereichen einschlie3lich der Politik. Dies wurde
insbesondere durch die Einfligung von Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG im Jahre 1994 Klar

gestellt*?

(dazu bereits oben). Eine bloRR formale rechtliche Gleichbehandlung von
Kandidatinnen und Kandidaten, die wie hier im Bereich der Politik auf ungleiche
Lebenssituationen - von (angehenden) Politikern und Politikerinnen (Mannern und
Frauen) - trifft, wirde die bestehenden ungleichen Lebenssituationen nicht beheben
und auch nicht angleichen. Ganz im Gegenteil. Da sich die Kandidatenaufstellung
weiterhin an der Uberwiegenden Parteienpraxis ausrichtete, die sich an einem
,mannlichen Lebenszuschnitt® der Parteipolitik orientiert, wirden die bestehenden
realen Ungleichheiten zu Lasten von Politikerinnen sogar ,zementiert“.*** Dafir
sprechen gerade auch die aktuellen und vorhersehbaren Verhéltnisse®® vor allem
innerhalb der alteingesessenen Parteien (insb. CSU, CDU, FDP), die ganz

offensichtlich kein Interesse an paritatisch besetzten Wahlvorschlagen zeigen.

Die verfassungsrechtlich gebotene ,effektive Einflussnahme® des gesamten
Wabhlvolks einschlie3lich der Birgerinnen, vor allem auf die parlamentarische
Gesetzgebung, ware ohne Regelungen zur Herstellung realer Gleichheit von
Kandidatinnen bei der Aufstellung von Wahlvorschlagen nicht sichergestellt; die
Perspektiven, Erfahrungen, Prioritdten und Interessen der  weiblichen (Wabhl-
)Bevolkerung blieben weiterhin ohne ausreichende Reprasentation und ,Spiegelung®
in Parlament und Parlamentsarbeit. Die gleiche Teilhabe von (Wahl-)Blrgerinnen an
der demokratischen Selbstbestimmung, vermittelt durch ihre gewahlten

Reprasentantinnen im Parlament, ware so nicht gesichert.

133 BVerfGE 92, 91, 109; E 109, 64, 89; s. auch Eckertz-Héfer, in: Denninger u.a. (Hrsg.), AK-GG, 3.
Aufl., Loseblatt (Stand: 2002) Art. 3 Rn. 77 ff.; Jarass/Pieroth-Jarass, GG 13. Aufl. 2014, Art. 3 Rn.
90f.; Hohmann-Dennhardt, Berufliche Gleichstellung von Frauen — Notwendigkeit und Formen einer
Regulierung, in: Dies. u.a. (Hrsg.), Geschlechtergleichheit. Festschrift fur Heide Pfarr, 2010, S. 235,
238 unter Hinweis auf Elisabeth Selbert, die Art. 3 Abs. 2 GG als ,imperativen Auftrag” an den
Gesetzgeber bezeichnete, vgl. Bottger, Das Recht auf Gleichheit und Differenz, 1990, S. 116.
3% vgl. Hohmann-Dennhardt, Berufliche Gleichstellung von Frauen — Notwendigkeit und Formen einer
Regulierung, in: Geschlechtergleichheit. Festschrift fir Heide Pfarr, 2010, S. 235, 238; vgl. auch
Perels, Der Gleichheitssatz zwischen Hierarchie und Demokratie, in: Ders. (Hrsg.), Grundrechte als
Fundament der Demokratie, 1979, S. 69, 79.
135 vgl. BVerfG, Urteil v. 26.02.2014 — 2 BVE 2/13, 2 BVE 5/13, 2 BVE 6/13 u.a. (,Drei-Prozent-
Sperrklausel) — Rn. 57.
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Ein solcher Zustand aber ist auch aus Sicht des Bundesverfassungsgerichts
verfassungsrechtlich nicht gewollt. Wie der Entscheidung des Gerichts vom
25.7.2012 (2 BVF 3/11 u.a. - ,Uberhangmandate*)**® zu entnehmen ist, findet die
,gesetzgeberische Gestaltungsmacht® im Bereich des Wahlrechts vor allem dort

Jhre Grenze (...), wo das (jeder Burgerin und) jedem Burger
zustehende Recht auf freie und gleiche Teilhabe an der

demokratischen Selbstbestimmung (...) beeintréchtigt wird.“*3’

Die hier diskutierte Paritégesetzgebung zielt aber gerade darauf, die gleiche Teilhabe
der Burgerinnen herzustellen und zu sichern, die aufgrund des geltenden Wahlrechts
nicht besteht.

Im Ubrigen behalt die Stimme einer jeden und eines jeden Wahlberechtigten auch
bei Wahlen mit paritatisch besetzten Kandidatenlisten den gleichen Zahlwert und die

gleiche rechtliche Erfolgschance.*®

Zwischenfazit: Die oben dargelegten, rechtfertigenden sachlichen Grinde sind hier in

speziellen Verfassungsvorschriften verankert: Art. 3 Abs. 2 GG (s.u. VI. 4.), dartber
hinaus in dem die Parteien bindenden Gebot der inneren demokratischen Ordnung
gemald Art. 21 Abs. 1 S. 3 GG in Verbindung mit einer den Staat treffenden

Schutzpflicht fir die Durchsetzung der Verfassungsgebote.

Beeintrachtigungen der Wahlfreiheit kénnen i.U. durch kollidierendes
Verfassungsrecht gerechtfertigt werden. Insoweit sind als rechtfertigendes
,Kollidierendes* Verfassungsrecht ebenfalls Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG und das Gebot zur

parteiinternen Demokratie zu nennen, Art. 20, Art. 21 Abs. 1 S. 3 GG zu nennen.

% BVerfGE 131, 316 ff.

37 BVerfGE 131, 316 ff. (Rn. 57). Anm.: ,jeder Biirgerin und* in Klammern wurde von der Verfin.
sprachlich ergénzt.

138 vgl. dazu BVerfGE 131, 316 ff. (Rn. 58).
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Die obigen Ausfuhrungen zu 1. und 2. gelten entsprechend fur Wahlergruppen i. S.
v. 88 14, 15 Thiringer Kommunalwahlgesetz (Thir KWG). Wahlergruppen sind zwar
keine Parteien i.S.v. 8 2 ParteiG, da sie sich nur an Kommunalwahlen beteiligen
wollen, die Grundsatze der Wahlfreiheit und Wahlgleichheit nach Art. 28 Abs. 1 S. 2

GG gelten aber auch fiir sie.**

3. Art. 3 Abs. 2 und Abs. 3 S. 1 GG - Gleichberechtigungsgrundrecht und
Gleichberechtigungsgebot

Eine Parité- bzw. Quotenregelung betrifft, wie bereits oben angesprochen (V. 1.3.
und VI. 3.), das Grundrecht der Gleichberechtigung von Frau und Mann gem. Art. 3
Abs. 2 und Abs. 3 S. 1 GG, denn eine Quotenregelung zugunsten von Frauen wirkt
sich gleichzeitig als Benachteiligung von Mannern aus. Das Quotierungsmodell muss
sich daher an den speziellen Gleichheitssatzen des Art. 3 Abs. 2 S. 1 und Art. 3 Abs.
3 S. 1 GG messen lassen. Das Verhaltnis von Art. 3 Abs. 2 und Abs. 3 S. 1 GG in
Bezug auf das Merkmal ,Geschlecht® ist ungeklart, das BVerfG zieht meist beide
Vorschriften heran, daher sollen sie im Folgenden zusammen behandelt werden.**
Danach darf das Geschlecht nach Art. 3 Abs. 3 S. 1, Abs. 2 S. 1 GG grundsatzlich
nicht als Anknupfungspunkt fir eine rechtliche Ungleichbehandlung herangezogen

werden.

Das Grundrecht der Gleichberechtigung enthélt ein subjektives Recht — auch soweit
es um den Auftrag des Staates zur Angleichung der Lebensverhaltnisse geht —, als
auch eine objektive Wertentscheidung. Es steht in engem Zusammenhang mit dem
allgemeinen Personlichkeitsrecht des Art. 2 Abs. 1 i. V. m. Art. 1 Abs. 1 und dem
Grundsatz der Menschenwiirde, Art. 1 Abs. 1 GG.**

%9 vgl. dazu BVerfGE 11, 266.
140 Jarass/Pieroth-Pieroth, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 80.
141 Jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 83, 115.
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4. Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG - Staatliche Forder- und Durchsetzungspflicht

Allerdings kénnen geschlechtsbezogene Ungleichbehandlungen, die zu einer
Benachteiligung von Mannern fuhren, insbesondere durch Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG
gerechtfertigt werden. Soweit es um den Bereich der Forderung geht, kommt Art. 3
Abs. 2 S. 2 GG zum Tragen.

Bereits vor der Novelle 1994 war nach der Rechtsprechung des BVerfG anerkannt,
dass das Gleichberechtigungsgebot des Art. 3 Abs. 2 GG a. F. sich auch auf die
gesellschaftliche Wirklichkeit erstreckte, um die faktische Gleichberechtigung der
Geschlechter durchzusetzen.!** Daraus folgerte das BVerfG die Berechtigung des

Gesetzgebers,

Lfaktische Nachteile, die typischerweise Frauen treffen, (...) wegen des
Gleichberechtigungsgebots des Art. 3 Abs. 2 GG durch beglnstigende

Regelungen*

auszugleichen.'*®

Daher konnte schon seinerzeit nach der Rechtsprechung des BVerfG eine
differenzierte Regelung, die an das Geschlecht anknlpfte zuléassig sein (kein Verstol3
gegen Art. 3 Abs. 3 S. 1 GG). *** Der 1994 in das Grundgesetz eingefiigte Art. 3
Abs. 2 S. 2 GG bedeutet insoweit eine Klarstellung der staatlichen Befugnis zu
geschlechtsspezifischer Forderung (zwecks Kompensation von Benachteiligungen)
zur Verwirklichung des Gleichberechtigungsgebots in der gesellschaftlichen
Wirklichkeit.'*> Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG enthalt jedoch dariiber hinaus den
ausdrucklichen Auftrag an den Staat, fur die Zukunft die Gleichberechtigung der
Geschlechter durchzusetzen und die Lebensverhaltnisse zwischen Frauen und

Mannern tatsachlich anzugleichen. Dieser bindende staatliche Auftrag beinhaltet

12 vgl. BVerfGE 57, 335; 85, 191.
143 BVerfGE 85, 191, 207; 92, 91, 1009.
144 BverfGE 85, 191, 207.
15 50 BVerfGE 92, 91, 109.
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nicht nur die Berechtigung zur Beseitigung gesellschaftlicher Benachteiligungen, er
weist dem Staat gerade eine gestaltende Aufgabe zu und zielt insoweit gerade auf

ein aktives staatliches Tun mittels FérdermaRnahmen.#®

5. Die neuere Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

147

Im Einklang mit der neueren Rechtsprechung des BVerfG (2003)™"" ist daher heute

zu konstatieren, dass sich

,die Rechtslage, soweit sie den Grundsatz der Gleichberechtigung der
Geschlechter betrifft, durch die Fortentwicklung des européischen
Gemeinschaftsrechts und des deutschen Rechts zur Durchsetzung des
Grundsatzes der Gleichberechtigung der Geschlechter, insbhesondere durch die
Neufassung des Art. 3 Abs. 2 GG, geandert***®

hat und die ,Quotenfrage” im Hinblick auf verbindliche Quotenregelungen fir die

Aufstellung von Kandidatenlisten fiir éffentliche Wahlen neu zu bewerten ist.**°

Angesichts der weitgehend rechtlichen Gleichstellung von Frauen und Mannern
richtet sich der staatliche Auftrag aus Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG heute vor allem darauf,
faktische, vor allem (subtile, ,verschleierte®) strukturelle Benachteiligungen von
Frauen zu beseitigen, wie sie angesichts der seit Jahren anhaltenden
Unterreprasentanz von weiblichen Abgeordneten in den Parlamenten offensichtlich
ist. Dass strukturelle Benachteiligungen fir Frauen in den politischen Parteien
tatsachlich bestehen, zeigt sich insbesondere an ihrer seit Grindung der
Bundesrepublik Deutschland bis heute nachweisbaren Unterreprasentanz im

Deutschen Bundestag und allen Landerparlamenten. Dass derartige

148 jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl. Art. 3 Rn. 90.
147 BVerfG, Beschl. vom 18.11.2003, 1 BVR 302/96 (,Mutterschaftsgeld“), BVerfGE 109, 64.
148 Das verkennt Schreiber, a. a. O., Rn. 13a, wenn er betont, dass Art. 3 Abs. 2 GG lediglich eine
bevorzugte Ungleichbehandlung von Frauen erlaube, jedoch den bindenden Durchsetzungsauftrag
des Staates Ubersieht; ebenso Jarass/Pieroth-Pieroth, GG, 13. Aufl., Art. 38 Rn. 29, der ohne weitere
Begrundung lediglich auf die ablehnenden Literatur vor der GG-Novelle 1994 verweist.
%% 30 auch von Niedig, NVwZ 1994, 1171, 1175 im Hinblick auf den seinerzeit nur als Entwurf
vorliegenden Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG
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Benachteiligungen offensichtlich vorliegen, wird i. U. selbst von denjenigen nicht
bestritten, die eine gesetzliche Quotierung der Wahlvorschlagslisten in der

Vergangenheit abgelehnt haben.*°

Obgleich sich geschlechtsspezifische FordermalRinahmen seit Mitte der 1990er Jahre
in den Parteistatuten der Parteien finden — SPD (,Quotenbeschluss®), Bundnis 90/Die
Grinen (,Frauenstatut) und in abgeschwachter Form auch bei der CDU
(,Frauenquorum®) — finden, stagniert der Frauenanteil im Deutschen Bundestag seit
Jahren bei etwa einem Drittel. Daraus lasst sich schlie3en, dass Frauen auch heute
noch geringere Chancen als Manner haben, Parlamentsmandate zu erhalten — dies
ist in der Literatur heute unbestritten.™* Allerdings fallt auf, dass sich — bezogen auf
den deutschen Bundestag — ein konstant ausgeglichenes Geschlechterverhéltnis seit
1994 bei der Fraktion Bindnis 90/ Die Grunen findet (mehr als 50 % weibliche

Abgeordnete).'*?

Die Quotierung stellt eine FérdermalRnahme i. S. von Art. 3 Abs. 3 S. 2 GG dar.
Indem sie die einseitige Dominanz eines Geschlechts auf der Kandidatenliste fur
Offentliche Wahlen verhindert, wirkt sie einer Privilegierung dieses (bislang
Uberreprasentierten) Geschlechts bei den Wahlen entgegen. Nicht mehr vor allem
die Angehdorigen des bislang Uberreprasentierten Geschlechts finden sich unter den
Listenbewerbern, auch die Angehérigen des anderen Geschlechts erlangen eine ins
Gewicht fallende Moglichkeit, fur die eigenen Geschlechtsangehorigen zu stimmen.
Eine verbindliche Frauenquote gestaltet daher nicht nur das Demokratiegebot aus (s.
0. zu 1.2.), sondern erfillt auch den Verfassungsauftrag aus Art. 3 GG und versto(i3t
nicht gegen das Gebot der Gleichberechtigung von Frauen und Mannern (keine

Ungleichbehandlung wegen des Geschlechts). **3

Im Hinblick auf Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG und Art. 21 GG findet sich daher in Bezug auf
eine Quotenregelung in Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG der flr die Rechtfertigung erforderliche

%0 v/gl. dazu Ebsen, JZ 1989, 553, 556.
1o Vgl. dazu Ebsen, JZ 1989, 553, 556; s. auch oben zu IV.
52 \/gl. Angaben des Deutschen Bundestages im Internet bis zum 17. Dt. BT und oben Fn. 73.
1%3 Bundesschiedsgericht, NVwWZ-RR 1999, 545, 546.
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,besondere rechtfertigende Grund“ bzw. das ,kollidierende Verfassungsrecht®.

154

Zusatzlich ist das Demokratiegebot zu nennen, als dessen Kerngehalt der

allgemeine Gleichheitssatz betrachtet wird.*>® Dieser wird insbesondere durch die

speziellen Gleichheitssatze des Art. 3 Abs. 2 und Abs. 3 konkretisiert.**®

6. Grundsatz der Verhaltnismaligkeit

Vor diesem Hintergrund ist abschliel3end auf die Frage der Verhaltnismafigkeit einer

gesetzlichen Quotenregelung einzugehen.

6.1. Geeignetheit

Zweifel an der Geeignetheit einer gesetzlichen Regelung, das Ziel der faktischen
Gleichberechtigung in Bezug auf die Chance, Mandate im Parlament zu erlangen, zu
erreichen, bestehen nicht. Die Eignung einer fur alle Vorschlagslisten geltenden
Quotierungsregelung, die die Faktoren kompensieren, die fur die Unterreprasentanz

von Frauen ursachlich sind, ist ,evident“.®’

Gerade in Hinblick auf kommunale Vertretungsorgane (,Kommunaleparlamente®)
bedarf es solcher ,evident” geeigneter MalRnahmen und Instrumente, da sie wirksam,
also ,effektiv® steuern kdnnen und daher eine erkennbare Erhdhung der Anzahl von
Frauen in kommunalpolitischen Gremien tatsachlich und in kurzer Zeit erwarten

lassen. %8

Die grofdte Steuerungskraft geht von verbindlichen gesetzlichen
Regelungen aus, die positive Mallnahmen zugunsten von Kandidatinnen
vorschreiben. Es handelt sich dabei um MalRhahmen zur Férderung der tatsachlichen
Durchsetzung der Gleichberechtigung i.S.v. Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG, Art. 2 Abs. 2 Verf.

TH (s. 0.).

'3 Dies betonen etwa Pfarr/Fuchsloch, NJW 1988, 2201, 2203.
135 jarass/Pieroth-Pieroth, GG, 13. Aufl., Art. 20 Rn. 8.
%6 jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 83, 117.
%7 50 ausdriicklich Ebsen, JZ 1989, 553, 556,
58 Zur Bedeutung effektiver MaBnahmen s. EU-Kommission, a.a.0., 2013, S. 24f.
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Im Vordergrund stehen Regelungen, die die Aufstellung der Kandidatinnen und
Kandidaten fir die Kommunalwahlen betreffen (Kommunalwahlgesetz).

In Anknuipfung an die aktuellen Vorschlage der EU-Kommission™® kommt eine
landesrechtliche Paritéregelung in Anlehnung an das 2001 in Kraft getretene
franzosische Parité-Gesetz in Betracht. Diese Regelung wirde eine paritatisch mit
Kandidatinnen und Kandidaten besetzte  Kandidatenvorschlagsliste  fir
Kommunalwahlen vorschreiben (,ReilRverschluRverfahren®), von der nur in
Ausnahmefallen abgewichen werden dirfte. Eine rechtswidrige Vorschlagsliste ware

zuruckzuweisen.

Eine solche Regelung dient allein der Herstellung tatsachlicher Chancengleichheit
von Kandidatinnen und Kandidaten, denn sie wirkt der heute bestehenden
mittelbaren, ,verschleierten® Benachteiligung von Kandidatinnen durch die
vorhandenen  politischen  Strukturen in  den meisten Parteien und

Wahlergemeinschaften entgegen.

Gesetzliche Parité- bzw. Quotenregelungen dieser Art gelten inzwischen bereits in

acht EU-Mitgliedstaaten und wirken sich effektiv auf den Frauenanteil in den

Parlamenten aus: Frankreich, Irland, Belgien, Polen, Portugal, Slowenien, Spanien

und Griechenland.®°

Vorbildfunktion misst die EU-Kommission insbesondere den franzdsischen

Paritéregelungen zu'®*: In Frankreich wurde im Jahr 2000 das ,Gesetz Uber den

gleichen Zugang von Frauen und Mannern zu Wahlmandaten und auf Wahl
beruhenden Amtern* vom 30.06.2000 (,Paritatsgesetz*) verabschiedet.'®? Es betrifft

%% EU-Kommission, a.a.0., 2013, S. 27.

1%0 Ey-Kommission, a.a.0., 2013, S. 27; s. auch European Commission’s Network to Promote Women

in Decision-making in Politics and the Economy, 2011, S. 17f., http://ec.europa.eu/justice/gender-

equality/files/quota-working_paper_en.pdf.

'* EU-Kommission, a.a.0., 2013, S. 27.

%2 | oi n° 2000-493 du juin 2000 tendant & favoriser 'égal accés des femme et des hommes aux

mandats électoraux et fonctions électives, Journal officiel de la République frangaise (JORF) du 7 juin

2000, 8560. Nicht anwendbar ist das Gesetz unter anderem fur den Teil der Senatswahlen, die nach

dem Mehrheitswahlrecht vorgenommen wird; vorgeschrieben in Départements mit Recht auf mehr als
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die Europawahlen, Parlamentswahlen (Nationalversammlung), einen Teil der
Senatswahlen, die Regionalwahlen, Kommunalwahlen in Gemeinden — seit der
Gesetzesreform 2013, In Kraft 2014%°® - ab 1.000 Einwohnerinnen und Einwohnern
(zuvor: ab 3.500) sowie die Wahlen zur Volksvertretung von Korsika. Damit gilt seit
2001 angesichts einer fortwdhrenden parlamentarischen Unterreprasentanz von
Frauen eine gesetzliche Regelung fiur die Kandidatenaufstellung. Alle
Kandidatenlisten der Parteien missen paritatisch besetzt sein. Bei einer Partei, die in
mehr als 50 Wabhlkreisen Direktkandidatinnen und -kandidaten aufstellt, darf der
Unterschied zwischen der Anzahl von Direktkandidatinnen und -kandidaten nur

maximal 2 % betragen.

Die Einhaltung der Quotierung ist beziglich der Liste zwingend, ein VerstoR fuihrt zu
threr Nichtzulassung. VersttRe gegen die Wabhlkreiskandidaten-Quote werden
dagegen nur nachtraglich durch die Kirzung der staatlichen Parteienfinanzierung

sanktioniert.

Die mit Sanktionen verknipfte Regelung zur Quotierung der Kandidatenlisten hat
sich bewahrt, wie die Zahlen zeigen (2010): Regionalparlamente: 47,6 % weibliche
Abgeordnete, Kommunalparlamente: 48,5 % weibliche Abgeordnete, Senat: 21,5 %
weibliche Abgeordnete (Quote kann hier nur eingeschrankt wirken, da das
Wabhlkollegium panaschieren darf); Europaparlament (2014): 42 % weibliche
Abgeordnete. Hinzu kommt, dass seit der Einfuhrung der Quote durch das ,Loi sur la

parité“ die Wahlbeteiligung der Bevolkerung deutlich gestiegen ist.

Anders féllt die Bilanz nur bei der Wahlkreiskandidaten-Quote aus. Hier hat sich

gezeigt, dass die Regelung hinsichtlich der Ho6he der Sanktionen

vier Senatoren, vgl. Wissenschaftliche Dienste/Deutscher Bundestag, Ausarbeitung vom 29.01.2008,
WD 3 - 008/08, S. 17; siehe auch Zypris/Holste, NJW 2008, 3400, 3402.

183 Zur Gesetzesnovelle 2013 vgl. http://www.affaires-publiques.com/textof/codelect/codelectoral.htm;
http://www.assemblee-nationale.fr/14/pdf/rap-info/i0667.pdf; s. auch http://www.senat.fr/rap/I12-
503/112-5035.html. und http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/root/bank/download/2013667DClex.pdf; zu den positiven Auswirkungen des Parité-
Gesetzes in Frankreich, u.a. 2006 das EntgeltgleichheitsG und 2014 das neue ,Parité-
DurchsetzungsG* vgl. Laskowski, Pro Parité: Ohne gleichberechtigte Parlamente keine
gleichberechtigte Gesellschaft, DJBZ 3/2014, i.E.
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nachbesserungsbedurftig ist, wie die Nationalversammlung bereits erkannt hat. Denn
die franz6sischen Parteien verzichten bislang lieber auf Geld (UMP: ca. 20 Mio.
Euro; Sozialistische Partei: mehr als 2,5 Mio Euro) als auf Manner. Daher finden sich

in der Nationalversammlung aktuell (2012) nur 25,9 % weibliche Abgeordnete.

6.2. Erforderlichkeit

Es konnte sich die Frage stellen, ob gerade eine gesetzliche Regelung erforderlich
ist — oder ob nicht als milderes, gleich geeignetes Mittel auf freiwillige
Quotenregelungen in den Satzungen der Parteien zuriickgegriffen werden kénnte.
Die Existenz der nur zum Teil vorhandenen parteiinternen Gleichstellungsquoten
spricht jedoch nicht gegen eine gesetzliche Regelung, da ein Gesetz verbindliche
Vorgaben fur alle Parteien enthielte und daher weitaus wirksamer steuern kdnnte.
Denn satzungsmallige Gleichstellungsregelungen gelten bislang nicht in allen
Parteien (sie fehlen vollstéandig z.B. in den Statuten der FDP, der Piraten und der
AfD), die jeweilige Steuerungsqualitat ist unterschiedlich (die 30%-Quorenregelung
der CDU erscheint zur Erreichung paritatischer Verhaltnisse wenig geeignet, denn ihr
fehlt die notige Steuerungskraft) und zudem sind sie auf freiwillige Befolgung der
Parteimitglieder angewiesen. Die parteiinterne Nichtbeachtung bleibt fur die nach

aulRen wirkende Wabhl folgenlos.

Dass parteiinterne Quoten letztlich nicht ausreichen, um gerade die politische
Reprasentanz von Frauen auf kommunaler Ebene zu erhéhen, zeigen nicht zuletzt
die jungsten Kommunalwahlergebnisse von 2014. Obgleich die parteiinternen
Gleichstellungsquoten z.B. von Bundnis 90/Die Grinen, SPD und der Partei Die
Linke auch die Kommunalwahlen betreffen, haben allein sie bislang nicht zu einer
angemessenen Représentanz der Frauen oder zu einer erkennbaren Erhéhung des

Frauenanteils in den kommunalen Vertretungskorperschaften fihren kdnnen.
Freiwillige, parteiinterne Quotierungsregelungen, die die Parteien in ihren Satzungen
vorsehen und auf freiwillige Befolgung durch die Parteimitglieder angewiesen sind,

dienen der Selbstbindung und sind ein sehr wichtiges Signal, sie reichen allein nach
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den bisherigen Erfahrungen jedoch nicht aus und bedurfen der Unterstitzung durch
eine gesetzliche Verankerung.

Als milderes, gleich effektives Mittel kamen allenfalls die Quotenmodelle der Parteien
Bindnis 90/Die Grinen, der SPD und der Partei Die Linke in Betracht, sofern in einer
fur die Parteimitglieder intern verbindlichen und angewendeten Satzungsregelung

Uberhaupt ein milderes, weniger eingreifendes Mittel zu sehen ist.

Allerdings, spatestens dann, wenn man den Blick auf diejenigen Parteien richtet, die
sich bislang einer wirksamen Satzungsregelung verweigert haben, wird deutlich,
dass eine freiwillige Regelung als Alternative ausscheidet. Denn diese Parteien
missten ja per Gesetz zu einer entsprechenden Satzungsregelung verpflichtet
werden. Durch den verbindlichen gesetzlichen Regelungsauftrag entfiele dann das
freiwillige Element. Somit steht letztlich kein milderes, gleich effektives Mittel als eine
verbindliche gesetzliche Regelung zur Verfugung. Die Erforderlichkeit einer

gesetzlichen Regelung ist also zu bejahen.

6.3. VerhaltnismaRigkeit im engeren Sinne

Somit kommt es letztlich darauf an, ob eine gesetzliche Paritéregelung im o0.g. Sinne

als verhaltnismélig im engeren Sinne zu betrachten ist.

Mafgeblich wird hier eine Abwagung der betroffenen Verfassungsgiter.

Auch die Angemessenheit, also die Verhéaltnismaligkeit im engeren Sinne, lasst sich

bejahen. Mal3geblich wird hier eine Abwagung der betroffenen Verfassungsguter.

Die Paritéregelung als kompensatorische FordermalRnahme dient sowohl der
Durchsetzung des individuellen Rechts von Kandidatinnen auf faire, chancengleiche,
demokratische Teilhabe gem. Art. 3 Abs. 2, Art. 21 Abs. 1 S. 3 GG, als auch der
Durchsetzung des Gebots der fairen demokratischen Teilhabe i. S. des Art. 21 i. V.

m. Art. 20 GG, darlber hinaus der tatsachlichen Gleichberechtigung in der
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gesellschaftlichen Wirklichkeit und damit der Erfullung des staatlichen Auftrag aus
Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG (Art. 2 Abs. 2 Verf TH).

Die Beeintrachtigung des individuellen Rechts auf Gleichberechtigung der
mannlichen Parteimitglieder ist insoweit gerechtfertigt.'®* Nichts anderes gilt, wenn
dieselben mannlichen Parteimitglieder im Rahmen der Wahlvorbereitung i. S. v. Art.
38 Abs. 1 S. 1 GG betroffen sind (passive Wahlgleichheit).*®®

Auch im Hinblick auf die in ihrer Intensitdt gleichartigen Beeintrachtigungen der
Parteienfreiheit zur Kandidatenbestimmung nach Art. 21 GG und Art. 38 Abs. 1 S. 1
GG (spezieller Gleichheitssatz) wirkt sich der staatliche Auftrag gem. Art. 3 Abs. 2 S.
2 GG rechtfertigend aus, sofern man hier Uberhaupt einen Eingriff und nicht lediglich
eine Ausgestaltung von Art. 21 und Art. 38 i. V. m. Art. 20 GG bejaht.

Im Ubrigen fordert die Paritéregelung durch die damit verbundene Pluralisierung der
Kandidatenliste mittelbar die Gleichheit der Wahl, umso mehr, als sie sich nicht nur
an den Anteilen der Geschlechter an den Mitgliedern einer Partei (Problem:

historisch bedingter ,demokratischer Nachholbedarf von Frauen), sondern an deren

Bevolkerungsanteilen orientiert.*®® Auf den Frauenanteil (oder Manneranteil) einer

Partei kommt es nicht an. Denn angesichts der oben dargelegten Aufgabe der
Parteien gem. Art. 21 GG, in der parlamentarischen Demokratie als ,Transmitter”
zwischen dem gesamten Wahlvolk und dem zu wéahlenden Parlament zu fungieren,
ist die BezugsgroRe fiur alle Parteien immer das Wahlvolk — also alle
wahlberechtigten Burgerinnen und Burger der Bundesrepublik Deutschland,
unabhangig von deren Parteimitgliedschaft; bei der Kommunalwahl kommen die

wahlberechtigten Unionsbirgerinnen und Unionsburger hinzu. Die

1o4 Vgl. Jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 93.

° Dass es insoweit zu einer ,Verdopplung des Preises” fiir die Forderung der tatséchlichen
Gleichstellung von Frauen und Mannern kommen soll, vermag daher nicht zu Uiberzeugen, a. A. wohl
Ebsen, JZ 1989, 553, 557.

106 Lange, NJW 1988, 1174, 1181. Im Ubrigen vermag die Quotierung der Kandidatenliste die spatere
Wabhlentscheidung der Wahler und Wahlerinnen fir eine Partei nicht zu beschranken, da die Liste im
Vorfeld der Wahlen aufgestellt und nur von der Wahlentscheidung der wahlberechtigten
Parteimitglieder abhéngt. Entgegen Ebsen, JZ 1989, 553, 557 wird daher gerade kein ,Element der
Zusammensetzung des Parlaments dem demokratischen Prozess vollstandig entzogen®.

60



verfassungsrechtliche Transmitterfunktion der Parteien besteht unabhangig davon,
ob die wahlberechtigten (Unions-)Burgerinnen und (Unions-)Birger Mitglied der
eigenen oder Uberhaupt irgendeiner Partei sind. Die vom BVerfG geforderte
.effektive Einflussnahme®“ aller wahlberechtigten (Unions-)Burgerinnen und (Unions-
)Burger auf die politische Entscheidungsfindung muss unabhangig von einer
Parteizugehdrigkeit mit Hilfe der Parteien erméglicht werden. Alles andere liefe auf
ein an eine Parteimitgliedschaft gebundenes Demokratieverstandnis hinaus, das das
Grundgesetz ebenso wenig kennt wie das Unionsrecht. Vielmehr steht das Recht zur
gleichberechtigten demokratischen Teilhabe allen (Unions-)Blrgerinnen und
(Unions-)Blrgern auch dann zu, wenn sie eine Parteimitgliedschaft klar fir sich
ablehnen. Mit anderen Worten: Unabhangig von irgendeiner Parteimitgliedschaft der
wahlberechtigten (Unions-)Blrgerinnen muss jede Partei gem. Art. 21 GG dafir
sorgen, dass die Perspektiven und Interessen der Birgerinnen und Birger
gleichmaldig im Parlament Uber die Abgeordneten gespiegelt werden. Auf eine
,mitgliedschaftsrelationale Frauenquote® kommt es daher gerade nicht an.
Mafl3geblich ist vielmehr der Anteil der wahlberechtigten Frauen und

wahlberechtigten Manner am Wabhlvolk.

Dass der ,Preis® fur die Durchsetzung der Gleichberechtigung angesichts der
betroffenen Verfassungsgiiter ,zu hoch* ausfallen kdnnte, wie vereinzelt vertreten®’,
vermag angesichts des engen Zusammenhangs mit dem allgemeinen
Personlichkeitsrecht gem. Art. 2 Abs. 1i. V. m. Art. 1 Abs. 1 und dem Grundsatz der
Menschenwiirde, Art. 1 Abs. 1 GG sowie dem menschenrechtlichen Gehalt des
Grundsatzes der Gleichberechtigung der Geschlechter und angesichts der dadurch
zum Ausdruck kommende hohen Wertigkeit des Gleichberechtigungsgebots nicht zu

Uberzeugen.

Diese Betrachtung lasst sich zudem auf die Rechtsprechung des EuGH zum

Gleichberechtigungsgrundsatz (,allgemeiner Grundsatz des

7 50 Ebsen, JZ 1989, 553, 557.
168 Jarass/Pieroth-Jarass, GG, 13. Aufl., Art. 3 Rn. 83, 115.
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Gemeinschaftsrechts*)*°

und die Wertungen der Européaischen Grundrechtecharta
(GRC) stitzen. Nach Art. 23 Abs. 1 EU-GRC ist die Gleichheit von Mannern und
Frauen ,in allen Bereichen® sicherzustellen. Art. 23 Abs. 1 EU-GRC reklamiert damit
einen umfassenden Geltungsanspruch fur die Geschlechtergleichheit in allen
Lebensbereichen. Erganzend stellt Abs. 2 die generelle Zulassigkeit spezifischer
Verglnstigungen fir das benachteiligte Geschlecht klar, so dass im Hinblick auf
derartige Vergunstigungen — je nach Lesart — entweder bereits der Tatbestand des
VerstolBes gegen das Gleichheitsgebot zu Lasten des bislang bevorzugten

Geschlechts entfallt oder aber ein entsprechender Rechtfertigungsgrund vorliegt.*”

Art. 23 Abs. 1, Art. 51 Abs. 1 EU-GRC formuliert insoweit einen allgemeinen
Sicherstellungsauftrag gegeniber den Mitgliedstaaten, der sich gem. Art. 4 Abs. 3
EUV am Grundsatz der Effektivitat (,effet utile“) ausrichten und daher auf die beste

Umsetzungsregelung gerichtet sein muss.*"*

Zwischenfazit: Somit spricht hier alles fur die VerhaltnismaRigkeit im engeren Sinne.

Allerdings erscheint eine Offnungsklausel unter dem Aspekt der mangelnden

Realisierbarkeit der paritdtischen Besetzung der Kandidatenlisten fir den
(untypischen) Fall geboten, dass sich tatsachlich einmal nicht geniigend Frauen oder
nicht gentigend Manner zur Wahl stellen sollte. Aus Grinden der Verhaltnismafigkeit
kann ein Abweichen von der Quotierung zugunsten von Mannern oder Frauen in
Ausnahmefallen daher zuldssig sein, da letztlich nichts Unmégliches gefordert

werden kann (,Ausnahmeklausel*).*"2

199 vgl. EuGH, Urt. v. 30.09.2004 — C-319/03 — (,Gleichbehandlung von Ménnern und Frauen®), Rn. 18
m. w. N.; vgl. auch Calliess/Ruffert- Ruffert, EUV/EGV, 4. Aufl. 2010, Art. 3 EGV Rn. 19, der die
Parallele zu Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG zieht.

7% Holscheidt, in: Meyer (Hrsg.), Charta der Grundrechte der EU, 3. Aufl. 2011, Art. 23 Rn. 15 ff., 20.
! Dazu bereits oben zu Il. und V. 2.

Die generell vorgeschriebene Quote darf insoweit ausnahmsweise unterschritten werden. Ebenso
Lange, NJW 1988, 1174, 1182, 1183, der zutreffend darauf hinweist, dass Voraussetzung einer Wahl
das Vorhandensein von Bewerbern bzw. Bewerberinnen ist. Ausnahmsweise sind daher dort, ,wo es
an den erforderlichen Bewerbern fiir eine Kandidatur fehlt, (...) auch Kandidatenlisten rechtens, die
der Quotierung nicht entsprechen.”

172
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Dies diirfte auch der ,Quoten“-Rechtsprechung des EuGH entsprechen.'”®

Fazit: Eine mit einer solchen Klausel versehene gesetzlich verpflichtende

Paritéregelung entspricht dem Grundsatz der Verhaltnismafigkeit.

7. Beispiel fur eine verhaltnismalige gesetzliche Paritéregelung

Als Beispiel fur eine verhaltnisméaRige Paritéregelung kann der Regelungsvorschlag
der Fraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN des Schleswig-Holsteinischen Landtags vom
11. September 2007 zur Anderung des § 23 Abs. 3 Landeswahlgesetzes genannt

werden (,ReiRverschlussverfahren®), der sich auf Landtagswahlen bezieht:*"

,ES kandidieren jeweils zur Halfte Manner und Frauen. Die Landesliste ist
abwechselnd mit Frauen und Méannern zu besetzen, wobei der erste Platz mit
einer Frau oder einem Mann besetzt werden kann. Ausnahmsweise dirfen auch
die den Frauen vorbehaltenen Listenplatze mit Mannern besetzt werden, wenn
sich nicht genlgend Kandidatinnen zur Wahl stellen bzw. die den Mannern
vorbehaltenen Listenplatze mit Frauen besetzt werden, falls sich nicht
genigend Kandidaten zur Wahl stellen. Das Geschlecht, das unter den
Mitgliedern einer Partei in der Minderheit ist, muss mindestens entsprechend

seinem zahlenméf3igen Verhéltnis auf der Liste vertreten sein.*

Der o. g. Regelungsvorschlag bezieht sich auf die Landtagswahlen in Schleswig-

Holstein.

Eine entsprechende Regelung fur Landtagswahlen und Kommunalwahlen in
Thiringen ware in das Thuringer Wahlrecht (Landeswahlrecht, Kommunalwahlrecht)

aufzunehmen.

1% vgl. EuGH, Rs. C-450/93 (“Kalanke”), Slg. 1995, 1-3069; EuGH, Rs. C-409/95 ("Marshall’), Slg.
1997, 1-6383; EUGH, Rs. C-158/97 ("Badeck”), Slg. 2000, I-1875; EuGH, Rs. C-407/98
("Abrahamsson”), Slg. 2000, 1-5539.
" Schleswig-Holsteinischer Landtag Drs. 16/1541 (neu), S. 3.
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8. Zwischenergebnis

Die Frage der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit gesetzlicher Paritéregelungen fur
die Aufstellung von Kandidatenvorschlagslisten fur die Kommunalwahlen in
Tharingen, aber auch fur die Landtagswahlen, ist 20 Jahre nach der
Verfassungsreform 1994, durch die Art. 3 Abs. 2 Satz 2 GG in das GG eingefugt
wurde (,Der Staat fordert die tatsachliche Durchsetzung der Gleichberechtigung von
Frauen und Mannern und wirkt auf die Beseitigung bestehender Nachteile hin®), und
funf Jahre nach Inkrafttreten des Lissabon-Vertrags und der EU-Grundrechtecharta

neu zu bewerten und im Grundsatz zu bejahen.

Wahrend heute die seinerzeit noch umstrittene Frage, ob die durch Parteistatut
geregelte frauenférdernde Quotierung verfassungsgemal ist, ganz uberwiegend
bejaht wird,'" ist eine entsprechende gesetzliche Regelung heute in Deutschland —
anders als in anderen EU-Staaten — zwar noch umstritten.*’® Allerdings basiert diese
Auffassung auf der Rechtslage aus der Zeit vor der Anderung des Grundgesetzes
1994 und vor Inkrafttreten des novellierten EU-Rechts im Jahre 2009. Daher kommt
dieser Auffassung im Hinblick auf den geanderten Art. 3 Abs. 2 S. 2 GG, die

7% vgl. dazu aktuell BVerfG, Beschluss v. 23.7.2013 — 2 BvQ 30/13 -, Rn. 1, 3 — zitiert nach Juris.
Zwar wurde die Wahlprufbeschwerde gegen interne Quotenregelungen der Parteien Bundnis 90/Die
Grunen, SPD, Die Linke und CDU aus formalen Griinden abgewiesen; hatte das BVerfG hier ein
verfassungsrechtliches Problem gesehen, hétte es dies aber sicherlich durch einen Satz in dem
Beschluss deutlich gemacht; s. auch Klein, in: Maunz/Durig/Herzog/Scholz, GG Band Il Art. 17-27,
Stand: 2006, Art. 21 Rn. 353, der unter Bezugnahme auf die einschlagigen Verfassungsnormen — Art.
3Abs. 2,Abs. 3S.1;Art. 21 Abs. 1 S. 2, S. 3; Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG — zu dem Ergebnis gelangt,
dass ,die gewichtigeren Grinde fur die Zulassigkeit einer Quotierung® sprechen; ebenso Trute, in: von
Munch/Kunig (Hrsg.), GG Band 2 Art. 20-69, 4./5. Aufl. 2001/2003, Art. 38 Rn. 62; Achterberg/Schulte,
in: Starck (Hrsg.), GG Band 2, Art. 20 — 82, 5. Aufl. 2005, Art. 144 ff., 146, die im Hinblick auf Art. 21
und Art. 38 GG schlussfolgern, dass eine innerparteiliche Quotenregelung ,nicht ohne weiteres* als
VerstoR3 gegen den Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit zu werten ist; Schreiber, Handbuch des
Wahlrechts zum Deutschen Bundestag, Kommentar zum Bundeswahlgesetz, 7. Aufl. 2002, § 27 Rn.
13a S. 463, der im Hinblick auf die innerparteiliche Quotierungen zur Vergabe von
Landeslistenplatzen bei ,verninftiger” satzungsmaRiger Ausgestaltung ,keine durchschlagenden
verfassungsrechtlichen Bedenken® hat; zuvor bereits Lange, NJW 1988, 1183; a. A. wohl
Jararss/Pieroth-Pieroth, GG, 12. Aufl. , Rn. 22a, der ohne weitere Begriindung unter Bezugnahme auf
die vor der Verfassungsnovelle 1994 publizierte ablehnende Literatur einen Versto3 gegen die
Wabhlrechtsgleichheit gem. Art. 38 GG annimmt, wohl bezogen auf gesetzliche Quotenregelungen.
178 Schreiber, a.a.0. 13a S. 462; Jararss/Pieroth-Pieroth, GG, 12. Aufl., Art. 38 Rn. 22a unter
Bezugnahme auf ablehnende Literatur vor 1994; zuvor bereits ausdricklich Ebsen, JZ 1989, 553 ff.;
Oebekke, JZ 1988, 176; a. A. Eulers, Frauen im Wahlrecht, 1991, S. 146, 151.
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Weiterentwicklung des Demokratiebegriffs und die Wertungen des europaischen
Verfassungsvertrages jedenfalls heute keinerlei Uberzeugungskraft mehr zu.

Die verfassungsrechtliche Zulassigkeit gesetzlicher Paritéregelungen fir die
Aufstellung von Kandidatenvorschlagslisten ist angesichts des nationalen und

europaischen Verfassungswandels vielmehr zu bejahen.'”’

VII. Anderungsvorschlage

1. Kommunalwahlrecht

1.1. Zurickweisung paritatswidriger Wahlvorschlage / Wahlvorschlagslisten:
8 17 Abs. 4 Thur KWG

Bereits nach geltendem Recht muss im Vorfeld von Kommunalwahlen der
Wahlvorschlag einer Partei oder einer Wahlergruppe i.S.v. 88 14 Abs. 1, 15 Abs. 1
Thir KWG gem. 8§ 17 Abs. 4 Thir KWG dann zuriickgewiesen werden, wenn er den
Anforderungen nicht entspricht, die durch das Thir KWG oder die Thiringer
Kommunalwahlordnung (Thir KWOQO) aufgestellt werden. Zwar regelt § 17 Abs. 4
Thir KWG lediglich das Recht und die Pflicht des Wahlausschusses zu beschliel3en,
ob die eingereichten Wahlvorschlage den rechtlichen Anforderungen des Thir KWG
und der Thur KWO entsprechen und Wahlvorschlage ,ganz oder teilweise fur
ungultig zu erklaren“. Eine ausdrickliche Zurickweisungspflicht im Falle des
RechtsverstoRes aber ist — anders als im Kommunalwahlrecht anderer Lander, z.B. 8
23 RhI-Pf KWG - nicht geregelt. Allerdings durfte aus 8 17 Abs. 4 i.V.m. 8§ 31 Abs. 2
Thir KWG und den dort genannten Wahlanfechtungsgriinden folgen, dass jedenfalls

" Hinweis: Auch die VerfassungsméBigkeit einer gesetzlichen Quotierung der Wahlkreise wéare aus

0.g. Griinden zulassig. Da das Grundgesetz kein bestimmtes Wahlsystem festlegt, steht dem
Bundesgesetzgeber bei der Ausgestaltung des Wabhlverfahrens (Art. 38 Abs. 3 GG) ein weiter
Gestaltungsspielraum zu*’”’, der auch die Wahl in den Wahlkreisen umfasst. Entsprechendes gilt fiir
den Landesgesetzgeber. Insofern muss der Gesetzgeber die Anforderungen der Verfassung,
insbesondere die Wahlrechtsgrundsatze gem. Art. 38 GG zu beachten, BVerfGE 3, 19, 24; 95, 335,
354. Eine Quotierungsregelung in Anlehnung an die Regelung des franzdsischen Parité-Gesetzes — s.
0. — erscheint daher durchaus mdglich, denn auch insoweit lasst sich aus Grinden der
chancengleichen demokratischen Teilhabe von Frauen und Mannern — wie oben dargelegt — die
Verfassungsmafigkeit der Regelung im Grundsatz bejahen.
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in den Fallen, in denen ein Rechtsverstol3 zur Wahlanfechtung berechtigt, eine
Zuriickweisungspflicht des Wahlausschusses zu bejahen ist.'’® Dies betrifft
insbesondere den Fall, dass ,erhebliche VerstoRe gegen die Wahlvorschriften
vorgekommen sind, die geeignet sind, das Wahlergebnis wesentlich zu beeinflussen®
und den Fall, in dem ,eine Person gewahlt (wurde), der die Wahlbarkeit fehlte“. Im
letztgenannten Fall ist nicht die Wahl insgesamt, sondern lediglich die Wahl dieser

Person fur ungultig zu erklaren.

1.2. Streichung einzelner paritatswidriger Bewerbungen: 8 17 Abs. 4 Thiar KWG,
§ 22 Abs. 2 Thir KWO

Im Ubrigen folgt bereits jetzt aus § 17 Abs. 4 Thir KWG i.V.m. § 22 Abs. 2 S. 1 Thir
KWO, dass .Bewerber, die den Bestimmungen der  Thiringer
Kommunalwahlgesetzes und den Bestimmungen dieser Verordnung'’® nicht

entsprechen, im Wahlvorschlag gestrichen (werden).*

Hier ware der Anforderungskatalog an Wahlvorschlage in 8§ 18 Thir KWO zu
erganzen um die Anforderung, die im Thir KWG noch einzufligende Verpflichtung fur
Parteien und Wahlergruppen, die gesetzlichen Paritévorgaben des Thir KWG
einzuhalten. Ein Verstol3 gegen diese Vorgabe wirde dann, sofern keine Ausnahme
vorlage (s.o. ,Ausnahmeklausel®, ,Offnungsklausel), die Rechtsfolge des § 17 Abs. 4
Thir KWO auslosen — ein nicht paritatisch nach dem Reif3verschlussprinzip
abwechselnd mit Frauen und Mannern besetzter Wahlvorschlag ware
zurlckzuweisen, da er geeignet ware, das Wahlergebnis wesentlich zu beeinflussen
(8 31 Abs. 2 Thir KWG).

Im Ubrigen fielen die nicht paritatisch besetzen Platze unter § 22 Abs. 2 S. 1 Thir
KWO, denn es handelte sich dabei um Bewerber (oder Bewerberinnen), die den
Bestimmungen des Thiur KWG und der Thir KWO nicht entsprachen und daher ,im

Wahlvorschlag gestrichen® werden mussten. Diese Platze blieben unbesetzt. Sollte

178 Zur Frage erheblicher WahlrechtsverstéBe s. auch Thiir OVG, Urteil v. 26.02.2009 — 2 KO 238/08,
zitiert nach Juris; Thir OVG, Urteil v. 26.09.200 — 2 KO 289/00 -, Thir VBI. 2001, 231, 232.
179 Gemeint ist die Thur KWO.
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also eine eingereichte Wahlvorschlagsliste nicht den Vorgaben einer neu geregelten
gesetzlichen Paritépflicht entsprechen, so entsprache die Liste hinsichtlich der
,unquotiert besetzten Platze nicht den gesetzlichen Anforderungen. Rechtsfolgen
knipfen dann gem. 8 22 Abs. 2 S. 1 Thir KWO jedoch nur an die falsch besetzten
Listenplatze an. Denn nur die Namen der betreffenden Kandidaten oder
Kandidatinnen waren danach aus der Liste zu streichen, die Liste im Ubrigen aber
zuzulassen. Infolgedessen kdnnten die gestrichenen Kandidaten oder Kandidatinnen

nicht Gber die Liste gewahlt werden und ein entsprechendes Mandat erlangen.

Eine gesetzliche Neuregelung sollte in Bezug auf § 17 Abs. 4 Thir KWG und § 22
Abs. 2 Thuar KWO fir Klarheit sorgen, damit deutlich wird, wann welche

Sanktionsregelung greifen soll.

Auch die Regelungen in Bezug auf die Burgermeisterwahl in § 24 Thir KWG und die
Landratswahl in 8§ 28 Thir KWG, fir die die Wahlvorschlage nach geltendem Recht
,hur einen Bewerber enthalten durfen (§ 24 Abs. 4 s. 1 Thar KWG, § 28 Abs. 2
.V.m. 8§ 24 Abs. 4 S. 1 Thir KWG), mussten dahingehend geéndert werden, dass
Jeder Wahlvorschlag nur jeweils eine Bewerberin und einen Bewerber® enthalten
darfte bzw. musste, um sicherzustellen, dass auch eine Bewerberin die Chance hat,
durch die Wahlerinnen und Wahler zur BlUrgermeisterin oder Landratin gewahlt zu

werden.

2. Landeswahlrecht

2.1. Zuruckweisung paritatswidriger Wahlvorschlage / Wahlvorschlagslisten:
8§28 Abs.1S.2Nr.2 Thiur LWG und § 22 Abs. 1, Abs. 4 Thir LWG

Nach 8 28 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 Thur LWG muss der Wahlkreisausschuss
Wahlkreisvorschlage u.a. dann zurlickweisen, ,wenn sie nicht den Anforderungen

entsprechen, die durch dieses Gesetz und die Landeswahlordnung aufgestellt sind.”

Entsprechend regelt 8 30 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 Thar LWG, dass der
Landeswahlausschuss Landeslisten zurickweisen muss, wenn sie ,den
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Anforderungen nicht entsprechen, die durch dieses Gesetz und die
Landeswahlordnung aufgestellt sind.“ Erganzend regelt § 30 Abs. 1 S. 3 Thur KWG:
,oind die Anforderungen nur hinsichtlich einzelner Bewerber nicht erfiillt, so werden

ihre Namen aus der Landesliste gestrichen.*

Hier wére vor allem § 22 Abs. 1 und Abs. 4 Thir LWG dahingehend zu andern, dass
Wahlkreisvorschlage den Namen von jeweils einer Bewerberin und einem Bewerber

enthalten massen, s. 0. zu VII. 1).

Des Weiteren ware insbesondere 8§ 29 Thir LWG in Bezug auf Landeslisten um eine
Regelung zu erganzen, wonach Landeslisten paritatisch und alternierend mit Frauen

und Mannern besetzt werden mussen.

Eine nicht paritatisch besetze Landesliste wirde dann nicht den Anforderungen
entsprechen, die durch das Thiur LWG aufgestellt werden und ware dann zwingend

gem. 8§ 30 Abs. 1 S. 2 Thiur LWG vom Landeswahlausschuss zuriickzuweisen.

2.2. Streichung einzelner paritatswidriger Bewerbungen: § 28 Abs. 1 Nr. 2, § 30
Abs. 1 Nr. 2 Thar LWG

Allerdings bestiinde dann gesetzlicher Klarstellungsbedarf in Bezug auf § 30 Abs. 1
S. 3 Thir LWG, der lediglich Rechtsfolgen an die falsch besetzten Listenplatze
knlpft - sofern keine Ausnahme vorlage (s.o. ,Offnungsklausel). Danach wéaren nur
die Namen der betreffenden Kandidaten oder Kandidatinnen aus der Liste zu
streichen, die Liste im Ubrigen aber zuzulassen. Infolgedessen kénnten nur die
gestrichenen Kandidaten oder Kandidatinnen nicht tber die Liste gewahlt werden
und ein entsprechendes Mandat erlangen.

AbschlieRend der Hinweis, dass die o0.g. Sanktionsregelungen lediglich der
Sicherung der Rechtstreue der Parteien und Wahlergruppen dienen und nur im Falle
rechtswidrigen Verhaltens eingreifen wirden — eine Belastung der Parteien und

Wahlergruppen ergibt sich daraus bei rechtskonformem Verhalten nicht.
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VIIl. Finanzielle Sanktionen

Auch finanzielle Sanktionen kommen prinzipiell als gesetzliche MalRnahmen zur
Sicherung des verfassungsrechtlichen Gebots der innerparteilichen Demokratie, Art.
21 Abs. 1 S. 3 GG, in Betracht. Sie verstof3en insbesondere nicht gegen die
verfassungsrechtlichen Determinanten und die Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichts zur staatlichen Parteienfinanzierung, die nur in

bestimmten verfassungsrechtlichen Grenzen zulassig ist. **°

Allerdings durfte eine solche Regelung dem Parteienrecht zuzuordnen sein, fur das
dem Bund die Gesetzgebungskompetenz zusteht. Daher soll dieser Aspekt hier nicht

weiter vertieft werden. 8!

IX. Ergebnisse

1. Die Frage der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit gesetzlicher
Quotenregelungen fur die Aufstellung von Kandidatenlisten fur die
Kommunalwahlen (ebenso Landtagswahlen) ist 20 Jahre nach der
Verfassungsreform von 1994, durch die Art. 3 Abs. 2 Satz 2 GG (,Der Staat
fordert die tatsachliche Durchsetzung der Gleichberechtigung von Frauen und
Mannern und wirkt auf die Beseitigung bestehender Nachteile hin.“) in das GG
eingefugt wurde, und funf Jahre nach Inkrafttreten des Lissabon-Vertrags und der

Europaischen Grundrechtecharta neu zu bewerten und im Grundsatz zu bejahen.

1% Regelt der Bundesgesetzgeber die staatliche Parteienfinanzierung (vgl. §§ 18 ff. PartG), so sind die

aus Art. 21 GG folgenden Gebote der Parteienfreiheit und -gleichheit sowie der Offentlichkeit des
Parteigeschehens zu beachten, die sich auf die staatliche Parteienfinanzierung auswirken. Im Ubrigen
ist der Gesetzgeber an alle anderen Verfassungsbestimmungen gebunden. Letzteres folgt fur alle
staatlichen Organe unmittelbar aus Art. 1 Abs. 3 und Art. 20 Abs. 3 GG, vgl. Grimm, Politische
Parteien, in: HdbVerfR, § 14 Rn. 1; Volkmann, Politische Parteien und offentliche Leistungen, 1993, S.
67; Morlok, in: Dreier (Hg.), GG, Band Il, Art. 21 Rn. 66.
'8! |n diesem Sinne auch Ebsen, Gutachten, 2012, S. 39 Rn. 87 mit dem Hinweis auf eine magliche
Bundesratsinitiative der Lander gem. Art. 71 GG in Bezug auf eine Erméachtigung des Bundes zur
eigenen Regelung Uber Wahlkampfkostenerstattung fir Kommunalwabhlen.
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2. Gegen eine gesetzliche Quotierung von Kandidatenlisten fur Kommunalwahlen
und Landtagswahlen zur Sicherung der chancengleichen demokratischen
Teilhabe von Frauen und Mannern nach dem Vorbild des franzésischen Parité-
Gesetzes bestehen keine verfassungsrechtlichen und unionsrechtlichen

Bedenken.

3. Wabhlvorschlagslisten und Wahlvorschlage, die gegen die Paritéverpflichtung
verstol3en, konnten nach 8 28 Abs. 1 Nr. 2, 8§ 30 Abs. 1 Nr. 2 Thur LWG; § 17
Abs. 4 Thir KWG, 8 22 Abs. 2 Thiur KWO zurtickgewiesen werden, sofern die
Paritépflicht im Landeswahlrecht (Thir LWG, Thir KWG, Thiur KWO) geregelt
ware. Schon nach geltendem Recht sind Zuriickweisungen von Vorschlagslisten
bei bestimmten Rechtsverstolien gem. 8 28 Abs. 1 KWG zulassig, ebenso die
Streichung einzelner Bewerbungen von den Wabhlvorschlagen bei
Kommunalwahlen, § 17 Abs. 4 Thir KWG, § 22 Abs. 2 Thir KWO.

4. Finanzielle Sanktionen bei  Verstdlien gegen eine  gesetzliche
Quotierungsverpflichtung der Parteien kommen als MalRBhahmen zur Sicherung
des verfassungsrechtlichen Gebots der innerparteilichen Demokratie, Art. 21 Abs.
1 S. 3 GG, und zur Durchsetzung des Forderungsgebots aus Art. 3 Abs. 2 GG
prinzipiell in Betracht, sie durften aber in die Gesetzgebungskompetenz des
Deutschen Bundestags fallen.

Kassel, den 06.06.2014

Prof. Dr. Silke Ruth Laskowski
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