Leitsédtze

zum Urteil des Zweiten Senats vom 26. Februar 2014

-2 BvE 2/13 u.a. -
-2 BvR 2220/13 u.a. -

1. Der mit der Drei-Prozent-Sperrklausel im Europawahirecht verbundene schwerwie-
gende Eingriff in die Grundséatze der Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit der
politischen Parteien ist unter den gegebenen rechtlichen und tatsachlichen Verhalt-
nissen nicht zu rechtfertigen (im Anschluss an BVerfGE 129, 300).

2. Eine abweichende verfassungsrechtiiche Beurteilung kann sich ergeben, wenn sich
die Verhaltnisse wesentlich andern. Der Gesetzgebér ist nicht daran' gehindert, auch
konkret absehbare kiunftige Entwicklungeh bereits im Rahmen der ihm aufgegebenen
Beobachtung und Bewertung der aktuellen Verhéltnisse zu berlicksichtigen; mal-
gebliches Gewicht kann diesen jedoch nur dann zukommen, wenn die weitere Ent-
wicklung aufgrund hinreichend belastbarer tatsachlicher Anhaltspunkte schon ge-
genwartig verlasslich zu prognostizieren ist.
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IM NAMEN DES VOLKES

In den Verfahren

I. Uber den Antrag festzustellen,.

dass der Antragsgegner durch den am 13 Juni-2013 erfolgten Beschluss
von Artikel 1 Nummer 2 Buchstabe d'des Funften Gesetzes zur Anderung
des Europawahigesetzes (BTDrucks 17/13705 und 17/13935) die Rechte
der Antragstellerin aus Artikel 21 Absatz 1 Satz 1 in Verblndung mit Artikel 3
Absatz 1 des Grundgesetzes verletzt hat

Antragstellerin: Nationaldemokratische Partei Deutschlands (NPD),
vertreten durch den amtierenden
Parteivorsitzenden Udo Pastérs,
Seelenbinderstrale 42, 12555 Berlin

- Bevollmachtigter: Rechtsanwalt Dipl.-Jur. Peter Richter LL.M.,
BirkenstralRe 5, 66121 Saarercken -

Antragsgegner: Deutscher Bundestag,
vertreten durch den Prasidenten
Prof. Dr. Norbert Lammert,
Platz der Republik 1, 11011 Berlin

-2BvE 2/13 -



tiber den Antrag festzustellen,

dass der Beschluss des Deutschen Bundestages tiber den Entwurf des
Funften Gesetzes zur Anderung des Europawahigesetzes vom 4. Juni 2013
(BTDrucks 17/13705) in Form der Beschlussempfehlung vom 12. Juni 2013
(BTDrucks 17/13935) mit dem Artikel 1 Nummer 2 Buchstabe d des Entwurfs
eines Fiinften Gesetzes zur Anderung des Europawahlgesetzes gegen das
Grundgesetz verstoRt, insbesondere gegen Artikel 21 Absatz 1 und Artikel 3
Absatz 1 Grundgesetz und die Antragstellerin in ihren Rechten aus Artlkel 21
Absatz 1 und Artikel 3 Absatz 1 Grundgesetz verletzt

| Antragsteller: Bundesverband der Burgerrechtspartei DIE FREIHEIT,

vertreten durch den Bundesvorsitzenden René Stadtkewitz,
Romain-Rolland-StraRe 137, 13089 Berlin

- Bevolimachtigte: PWB Rechtsanwalte,
. Lébdergraben 11 a, 07743 Jena -

Antragsgegner: Deutscher Bundestag,
vertreten durch den Prasidenten
Prof. Dr. Norbert Lammert,
Platz der Republik 1, 11011 Berlin

-2 BvE 5/13 -,

tber den Antrag festzustellen,

dass das Gesetz vom 13. Juni 2013 (BTDrucks 1711 3935) soweit es Parteien
von der Vertretung im EU-Parlament ausschlieBt, die weniger als 3 % der ab-
gegebenen Stimmen erhalten (3 %-Klausel), verfassungswidrig und nichtig ist

Antragsteller: 1. Ab jetzt ...Demokratie durch Volksabstimmung,
_ GneisenaustralBe 52¢, 53721 Siegburg,
- vertreten durch ihren Bundesvorsitzenden
Dr. Helmut Fleck,

2. Allianz Graue Panther (AGP),
Rheinstralle 29, 57638 Neitersen, -
vertreten durch ihren 2. Vorsitzenden
Dr. med. Erhard Rémer,
Buchrainstrafie 47, 60599 Frankfurt am Main,

3. Bindnis 21/RRP,
Mendelssohnstrafle 2, 86368 Gersthofen,
vertreten durch ihren Bundesgeschéftsfuhrer (Beisitzer)
Wolfgang Kurtenbach,
ArndtstraBe 3, 71636 Ludwigsburg,
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4. Deutsche Konservative Partei,
Scharnweberstrale 100, 13405 Berlin, _
vertreten durch ihren Bundesvorsitzenden Dieter Jochim,
Zeppelinstrafie 110, 13583 Berlin,

5. Deutsche Zukunft (DZ),
Brand 24, 79677 Schénau,
vertreten durch ihren 1. Vorsitzenden Joachim Widera,
Hauptstralle 12, 79618 Rheinfelden,

6. DSLP - Die Biirgerpartei,
Beim Roten Haus 3, 72401 Haigerloch, -
vertreten durch ihren Bundesvorsitzenden
Thomas Mosmann,
Postfach 02, 72394 Haigerloch,

7. Familien-Partei Deutschlands,
Blankenburger Stralte 129/141, 13256 Berlin,
vertreten durch ihren steilvertretenden
Bundesvorsitzenden Dipl.-Volksw. Heinrich Oldenburg,
Otto-Wels-StraRe 9, 32429 Minden,

8. Freie Wahler Deutschland (FWD),
Dahlwitzer Strafte 2, 12623 Berlin, -
vertreten durch ihren Bundesvorsitzenden
Hans-Jirgen Malirs und den stellvertretenden
Bundesvorsitzenden, Dr. Horst Schulz,

- Bevollméchtigter: Rechtsanwalt Michael Tittel,
Charlottenstrale 3, 12683 Berlm -

9. GRAUE PANTHER Deutschland,
- AlboinstraBe 123, 12105 Berlin,
vertreten durch ihren 1. Vorsitzenden
Hans E. Ohnmacht,

10. Partei fiir Franken, o
WaldstralRe 55, 91154 Roth,
vertreten durch ihren 1. Vorsitzenden
Robert Gatteniéhner,

Antragsgegner: Deutscher Bundestag,
‘ vertreten durch den Prasjdenten
Prof. Dr. Norbert Lammert,
Platz der Republik 1, 11011 Berlin

-2BvVE 6/13 -,



IV. Gber den Antrag festzustellen,

dass der Antragsgegner die Rechte der Antragstellerin aus Artikel 21 Absatz 1
des Grundgesetzes durch den Beschluss zum Erlass des Finften Gesetzes
zur Anderung des Europawahlgesetzes am 13. Juni 2013 verletzt hat

Antragstellerin: PIRATEN-Partei Deutschland,
vertreten durch den Bundesvorstand, dieser vertreten
durch ihren Vorsitzenden Thorsten Wirth,
Pflugstrale 9a, 10115 Berlin

Beigetretene: Partei fir Arbeit, Rechtsstaat, Tierschutz, Elitenférderung
und basisdemokratische Initiative (Die PARTEI),
vertreten durch den Bundesvorstand, dieser vertreten
durch den Vorsitzenden Martin Sonneborn,
Kopischstraflte 10, 10965 Berlin

- Bevollmachtigter: Rechtsanwalt Dipl._-;Jur;"Tim Werner, :
- Windhorststrale 62, 65929 Frankfurt am Main -

Antragsgegner: Deutscher Bundestag,
vertreten durch den Prasidenten
Prof. Dr. Norbert Lammert,
Platz der Republik 1, 11011 Berlin

-2BvE 713 -,

V. Uber den Antrag festzustellén,

dass die Antragsgegner durch Mitwirkung am Gesetzgebungsverfahren zur
Einfuhrung der Drei-Prozent-Klausel bei deutschen Europawahlen (§ 2 Abs. 7
Europawahlgesetz) in der Fassung des Fiinften Gesetzes zur Anderung des
Europawahlgesetzes vom 7. Oktober 2013 (BGBI | S. 3749) das Recht der

“Antragstellerinnen zu 1. und 2. auf Chancengleichheit verletzt haben, und ge-
maR § 67 BVerfGG festzustellen, dass der Erlass des § 2 Absatz 7 EUWG ge-
gen Artikel 21 Absatz 1 Grundgesetz und Artikel 3 Absatz 1 Grundgesetz ver-
stoRt

sowie gemal § 95 Absatz 1 BVerfGG festzustellen, dass der Erlass des § 2
Absatz 7 EUWG Artikel 3 Absatz 1 in Verbindung mit Artikel 38 Absatz 1
Satz 1 Grundgesetz verletzt

Antragstellerlnnen. 1. Bundesvereinigung FREIE WAHLER,
MihlenstralRe 1, 27777 Ganderkesee,
vertreten durch den Bundesvorsitzenden Hubert Aiwanger,
Rahstorf 25, 84056 Rottenburg
und die Schatzmeisterin Christa Hudyma,
Bruggerweg 20, 59964 Medebach
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2. Okologisch-Demokratische Partei (ODP),

Pommergasse 1, 97070 Wirzburg,

vertreten durch den Bundesvorsitzenden
Sebastian Frankenberger,

Milchgasse 3, 94032 Passau

und den stellvertretenden Bundesvorsitzenden
Karl Heinz Jobst, Gestitring 15, 85435 Erding

- Bevollmachtigter: Prof. Dr. Hans Herbert von Arnim,
: Im Oberkdmmerer 26, 67346 Speyer -

Antragsgegner:

1.

Deutscher Bundestag,

vertreten durch den Présidenten
Prof. Dr. Norbert Lammert,

Platz der Republik 1, 11011 Berlin,

Bundesrat,
vertreten durch den Présidenten Stephan Weﬂ
Lenp}mgeﬂr»StraBe 3-4, 10117 Berlin,

Buhdesprésident,
Bundesprasidialamt,
Spreeweg 1, 10557 Berlin

-2BvE 8/13 -,

VI. Uber den Antrag festzustellen,

VII.

dass § 2 Absatz 7 des Europawahlgesetzes in-der Fassung vom 7. Oktober
2013 (BGBI I S. 3749) die Antragstellerin in ihren Grundrechten aus Artikel 3
Absatz 1 und Artikel 21 Absatz 1 Grundgesetz verletzt

Antragstellerin:

- Bevollmachtigter:

Die REPUBLIKANER, R

vertreten durch den geschaftsfuhrenden stellvertretenden
Bundesvorsitzenden Johann Gartner,

Minchner Str. 4, 86438 Kissing

Rechtsanwalt Dr. med. Rolf Schlierer,
Kernerstralle 2 A, 70182 Stuttgart -

-2 BVE 9/13 -,

tiber den Antrag festzustellen,

dass der Antragsgegner die Rechte der Antragstellerin aus Artikel 21 Absatz 1 -
Grundgesetz in Verbindung mit Artikel 3 Absatz 1 Grundgesetz verletzt hat,
indem er durch den Erlass des Funften Gesetzes zur Anderung-des Europa-
wahlgesetzes vom 7. Oktober 2013 in seiner am 10. Oktober 2013 in Kraft ge-
tretenen Fassung (BGBI | S. 3749) in § 2 Absatz 7 diejenigen Parteien von der
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Vertrefung im Eurbpéischen Parlament ausschlief3t, die weniger als drei Pro-
zent der abgegebenen Stimmen erhalten (Drei-Prozent-Sperrklausel)

Antragstellerin: AUF - Partei fur Arbeit, Umwelt und Familie,
AUF - Christen fur Deutschland,
vertreten durch ihren Bundesvorstand,
dieser vertreten durch den BundesvorS|tzenden Dieter Burr,
Im Neuenbiihl 7, 71287 Weissach

- Bevollméachtigte: Rechtsanwaltin Martina Débrich,
VogelsbergstraBe 11, 66693 Mettlach -

Antragsgegner: Deutscher Bundestag,
vertreten durch den Prasidenten
Prof. Dr. Norbert Lammert,
Platz der Republik 1, 11011 Berlin

-2BVE 1013,

tiber den Antrag festzustellen,

das Fiinfte Gesetz zur Anderung des Europawahlgesetzes in der vom Bundes-
tag am 13. Juni 2013 beschlossenen Fassung der Beschlussempfehlung des
Innenausschusses in Drucksache 17/13935, dann vom Bundesrat beschlos-
sen (BGBI | S. 3749) ist mit-dem Grundgesetz nicht verelnbar

Antragstellerm deutsche demokratische partei (ddp),
vertreten durch ihrenVorsitzenden Thorsten SandvoB,
Oberer Markt 15, 92281 Konlgsteln

Antragsgegner: 1. Deutscher Bundestag,
vertreten durch den Prasidenten
Prof. Dr. Norbert Lammert,
Platz der Republik 1, 11011 Berlin,

2. Bundesrat,
vertreten durch den Prasidenten Stephan Weil,
Leipziger Strale 3-4, 10117 Berlin

-2BvE 12/13 -,

Uber die Verfassungsbeschwerde
1. desHerrn A..., '
2. desHerrn F ...

- Bevoliméchtigter: Prof. Dr. Hans Herbert von Arnim,
Im Oberkadmmerer 26, 67346 S'p,eyer -



Xi.

gegen die Drei-Prozent-Klausel bei deutschen Europawahlen
im 5. Gesetz zur Anderung des Europawahlgesetzes
vom 7. Oktober 2013 (BGBI | S. 3749),
ausgegeben am 9. Oktober 2013 :

- 2 BvR 2220/13 -,

‘Uber die Verfassungsbeschwerde

des Herrn Matthias C ...,
sowie weiterer 1098 Beschwerdeftihrer

- Bevollmachtigter; Prof. Dr. Matthias Rossi,
Richard-Wagner-Strafle 16, 86199 Augsburg -

gegen die gesetzliche Bestimmung-des § 2 Absatz 7 EUWG
~*in seiner am 10. Oktober 2013 in Kraft_ getretenen Fassung

-2 BvR 222113 -,

uber die Verfassungsbeschwerde
desHerrn B ...,
sowie 23 weiterer Beschwerdefiihrer

. Bevollmachtigter: RechtsanWélt'DibIQ;Jur. Peter Richter, LL.M.,

- Birkenstrale 5, 66121 Saarb(ﬂcken -

gegen Artikel 1 Nummer 2 Buchstabe d des Fiinften Gesetzes zur Anderung
des Europawahlgesetzes vom 7. Oktober 2013 (BGBI | S. 3749)

und Antrag auf Bewilligung von Prozesskostenhilfe

-2 BVvR 223813 - -



hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat -
unter MitWirkung der Richterinnen und Richter
" Prasident VofRkuhle,
Lubbe-Wolff,
Gerhardt,
Landau,
Huber,
Hermanns,
Miller,
Kessal-Wulf
aufgrund der mindlichen Verhandlung vom 18. Dezember 2013 durch

Urtei (e

fur Recht erkannt:

1. Die Verfahren werden zur gemeinsamen Entscheidung
verbunden. ‘

2. § 2 Absatz 7 des Gesetzes tber die Wahl| der Abgeord-
 neten des Europaischen Parlaments aus der YB't:mdes-
republik Deutschland (Europawahlgesetz - EuWG) in
seiner am 10. Oktober 2013 in Kraft getretenen Fas- -
suhg (Bundesgesetzblatt Teil | Seite 3749) verletzt die
Beschwerdefihrer in ihrem Grundrecht aus Artikel 3
Absatz 1 des Grundgesetzes und ist daher nichtig.

3. Der Antrag dér-AntragsteIIerinnen zu2,3.,4.,5,6., 7.
und 9. im Organstreitverfahren 2 BvE 6/13 wird als un-
zulassig verworfen. Die Antrage im Verfahren 2 BvE
8/13 und 2 BvE 12/13 werden als unzuldssig verworfen,

' soweit sie sich gegen den Bundesrat und den Bundes-
prasidenten richten.

Der Deutsche Buhdestag hat durch den Beschluss von
Artikel 1 Nummer 2 Buchstabe d des Finften Gesetzes
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zur Anderung des Europawahlgesetzes, in Kraft getre-
ten am 10. Oktober 2013 (Bundesgesetzblatt Teil | Sei-
te 3749), die Antragstellerinnen der Verfahren 2 BVE
2/13, 2 BvE 5/13, 2 BvE 7/13, 2 BvE 8/13, 2 BvE 9/13,
2 BvE 10/13, 2 BvE 12/13, die Beigetretene im Verfah-
ren 2 BvE 7/13 sowie die Antragstellerinnen zu 1., 8. |
und 10. im Verfahren 2 BvE 6/13 in ihren Rechten auf
Chancengleichheit nach Artikel 21 Absatz 1 des Grund-
gesetzes verletzt.

4. Die Bundesrepublik Deutschland hat den Beschwerde-
. fuhrern die notwendigen Auslagen zu erstatten.

Grinde:

A.
Die Organstreitverfahren und Verfassungsbeschwerden betreffen die Frage

der VerfassungsmaRigkeit einer Drei-Prozent-Sperrklausel fur die Wahl der deut-
schen Abgeordneten zum Européischen Parlament. - - ‘

-

1. a) Seit Inkraftireten des so genannten Direktwahlaktes (Akt zur Einfiihrung
~ allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeordneten der Versammlung vom
20. September 1976, BGBI 1977 1l S. 733) werden die Mitglieder des Européi-
schen Parlaments jeweils auf finf Jahre direkt gewéhlt. Art. 1 des Direktwahlaktes
bestimmte in dieser Fassung, dass die Abgeordneten in allgemeiner, unmittelbarer
Wahl gewéahlt werden. GemaR Art. 7 Abs. 2 richtete sich das Wahlverfahren in je-
dem Mitgliedstaat nach den innerstaatlichen Vorschriften, soweit der Direktwahlakt
keine Vorgaben enthielt. Zu der in Art. 7 Abs. 1 vorgesehenen Normierung eines
einheitlichen Wahlverfahrens kam es nicht. In der Bundesrepublik Deutschland
‘wurde das Wahlverfahren durch das Gesetz tiber die Wahl der Abgeordneten des
Europaischen Parlaments aus der Bundesrepublik Deutschland (Europawahlge-
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setz - EUNG) vom 16. Juni 1978 (BGBI | S. 709), das am 22. Juni 1978 in Kraft
trat, geregelt.

Der Direktwahlakt wurde durch Beschliisse des Rates vom 25. Juni 2002 und
23. September 2002 (BGBI 2003 1l S. 810; 2004 1l S. 520) geadndert und sieht in
Art. 1 Abs. 1 nunmehr vor, dass die Mitglieder des Européischen Parlaments in
jedem Mitgliedstaat nach dem Verhéltniswahlsystem gewahlt werden. Die Wahl
erfoigt allgemein, unmittelbar, frei und geheim (Art. 1 Abs. 3). Nach Art. 3 konnen
die Mitgliedstaaten fiir die Sitzvergabe eine Mindestschwelle festlegen, die jedoch
landesweit nicht mehr als 5 % der abgegebenen Stimmen betragen darf. Das ,
Wahlverfahren bestimmt sich - wie bisher - vorbehaltlich der sonstigen Vorschrif-
ten des Direktwahlaktes in jedem Mitgliedstaat nach den innerstaatlichen Vor-
schriften, wobei diese gegebenenfalls den Besonderheiten in den Mitgliedstaaten
Rechnung tragen kénnen, das Verhaltnlswahlsystem insgesamt aber nicht in Fra-
ge stellen diurfen (vg! Art. 8). i

b) Im Zuge der européischen Integration sind dem Europaischen Parlament
bedeutsame Zusténdigkeiten zugewiesen, seine Stellung im Institutionengefiige ist
kontinuierlich gestérkt worden. Insbesondere wird es heute gemeinsam mit dem
Rat nicht nur als Gesetzgeber tatig (Art. 14 Abs. 1 Satz 1 EUV; vgl. dazu BVerfGE
123, 267 <284 f.>; 129, 300 <303>); es wahlt gemaR Art. 14 Abs. 1 Satz 3 EUV
auch den Prasidenten der Européischen” ‘Kommission. Nach Art. 17 Abs.7
UAbs. 1 EUV schlagt der Europaische Rat dem Europalschen Parlament nach
entsprechenden Konsultationen mit qualifizierter Mehrheit einen Kandidaten fur
das Amt des Prasidenten der Kommission unter Beriicksichtigung des Ergebnis-
ses der Wahlen zum Europaischen Parlament vor; das Parlament wahit:diesen
Kandidaten mit der Mehrheit seiner Mitglieder; erhélt er nicht die Mehrheit, so
schlagt der Européische Rat dem Europaischen Parlament innerhalb eines Mo-
nats mit qualifizierter Mehrheit einen neuen Kandidaten vor, fir dessen Wah! das
Européische Parlament dasselbe Verfahren anwendet. Der Rat nimmt, im Einver-
nehmen mit dem gewdhlten Prasidenten, die Liste der anderen Persénlichkeiten
an, die er auf der Grundlage der Vorschlage der Mitgliedstaaten als Mitglieder der
Kommission vorschlagt (Art. 17 Abs. 7 UAbs. 2 EUV). Die Mitglieder der Kommis-
sion haben sich sodann als Kollegium einem Zustimmungsvotum des Europai-
schen Parlaments zu stellen, auf dessen Grundlage die Kommissioh durch den
Européischen Rat mit qualifizierter Mehrheit ernannt wird (Art. 17 Abs. 7 UAbs. 3
EUV). '
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Primarrechtlich verankert ist nunmehr auch, dass die Mitglieder des Européi-
schen Parlaments in allgemeiner, unmittelbarer, freier und geheimer Wahl! fur eine
Amtszeit von funf Jahren gewéahlt werden (Art. 14 Abs. 3 EUV). -Die"Zuvsammen—
setzung des Européaischen Parlaments folgt dem Grundsatz der degressiven Pro-
portionalitat, wobei kiinftig auf die einzelnen Mitgliedstaaten mindestens sechs,
héchstens jedoch 96 der maximal 751 Abgeordnetensitze entfallen (vgl. Art. 14
Abs. 2 EUV). GemaBR Art. 223 Abs. 1 AEUV erstellt das Europaische Parlament
einen Entwurf der erforderlichen Bestimmungen fiir die allgemeine unmittelbare
Wahl seiner Mitglieder nach einem einheitlichen Verfahren in allen Mitgliedstaaten
oder im Einklang mit den allen Mitgliedstaaten gemeinsamen Grundséatzen; der
Rat erlasst die erforderlichen Bestimmungen einstimmig gemal einem besonde-
ren Gesetzgebungsverfahren und nach Zustimmung des Européaischen Parla-
ments, die mit der Mehrheit seiner Mitglieder erteilt wird; diese Bestimmungen tre-
ten nach Zustimmung der Mitgliedstaéten im Einklang mit ihren jewei'ligen verfas-
- sungsrechtfiChén Bestimmungen in Kraft. Das Europaische Parlament hat einen
entsprechenden Entwurf bislang nicht erstellt.

c) An der siebten Direktwahl zum Europaischen Parlament am 7. Juni 2009
nahmen in Deutschiand insgesamt 32 Parteien und sonstige politische Vereini-
gungen teil. Bei der Sitzverteilung wurden aufgrund der seinerzeit geltenden Finf-
Prozent-Sperrklausel sechs Parteien (CDU, SPD, Griine, FDP, Die Linke, CSU)
beriicksichtigt. Auf die sonstigen Parteien und politischen Vereinigungen entfielen .
insgesamt 10,8 % der. guitigen Stimmen. Ohn'e;;diéf ASperrkIauseYI hatten rechne-
‘risch sieben weitere Parteien und politiéche Vereinigungen einen Sitz oder zwei
Sitze im Européischen Parlament errungen. ,

EinschlieBlich der deutschen Parteien zogen insgesamt i.]’ber 160 nationale
Parteien in das Europaische Parlament ein. Die Abgeordneten haben sich in der
siebten Wahlperiode 2009 bis 2014 zu sieben Fraktionen zusammengeschlossen,
die sich zuletzt wie folgt zusammensetzten: Fraktion der Européischen Volkspartei
(Christdemokraten) - EVP -, 274 Abgeordnete; Fraktion der Progressiven Allianz
der Sozialisten und Demokraten im Europaischen Parlament -S&D -,
194 Abgeordnete; Fraktion der Allianz der Liberalen und Demokraten fiir Europa
-ALDE -, 85 Abgeordnete; Fraktion der Griinen/Freie Europdische Allianz
- GREENS/EFA -, 58 Abgeordnete; Europdische Konservative und Reformisten
- ECR -, 57 Abgeordnete; Konféderale Fraktion der Vereinigten Européischen Lin-
ken/Nordische Griine Linke - GUE/NGL -, 35 Abgeordnete; Fraktion ,Europa der
Freiheit und der Demokratie“ - EFD -, 31 Abgeordnete; 32 Abgeordnete sind frak-
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tionslos (zu den Verhaltnissen zu Beginn der Wahlperiode vgl. BVerfGE 129, 300
<307>). Keine Fraktion verfiigt Giber eine absolute Mehrheit der Sitze.

2. Die bei der Europawahl 2009 zur Anwendung gekommene Finf-Prozent-
Sperrklausel (§2 Abs.7 des Europawahlgesetzes i.d.F. des Gesetzes vom
17. Méarz 2008, BGBI | S. 394) hat das Bundesverfassungsgericht mit Urteil vom
9. November 2011 (BVerfGE 129, 300) fur unvereinbar mit Art. 3 Abs. 1 und
Art. 21 Abs. 1 GG und daher nichtig erklart, weil unter den gégebenen rechtlichen
und tatsichlichen Verhaltnissen der mit der Sperrklausel verbundene schwerwie-
gende Eingriff in die Grundsatze der Wahlrechtsgleichheit und der Chancen-
gleichheit der politischen Parteien nicht zu rechtfertigen sei.

3. a) Auf einen EntschlieBungsantrag des Abgeordneten Carlo Casini im Na-
men des Ausschusses fur konstitutionelle Fragen fand im Herbst 2012 im Europa-
ischen Parlament eine Plenardebatte statt, in der die Kommission erklarte, Kom-
missionsprasident Barroso habe die européischen Parteien in seiner Rede zur La-
ge der Union am 12. September 2012 aufgerufen, Kandidaten fir das Amt des
Kommissionsprasidenten bei den Europawahlen 2014 zu prasentieren, um die
europaische Dimension der Wahlen zu verstarken; der Rat miisse das Ergebnis
der Wahlen zum Europaischen Parlament bei seinem Kandidatenvorschlag be-
riicksichtigen; die MalRnahme sei daher von den Vertragen gedeckt und unverzig-
lich umzusetzen. Unter Bezugnahme auf diese Erklérung verabschiedete das Eu-
ropéische Parlament am 22. November 2012 eine EhtSéhlieBung mit folgendem
Wortlaut: | | :

Das Européaische Parlament,

—  gestltzt auf Artikel 10 und 17 des Vertrags tber die Euro-
paische Union,

—  unter Hinweis auf die Artikel 10 und 11 des dem Beschiuss
des Rates vom 20. September 1976 in der gednderten Fassung bei-
geflugten Aktes zur Einfilhrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der
Abgeordneten des Européischen Parlaments,

— unter Hinweis auf die Erklarung der Kommission vom
22. November 2012 zu den Wahlen zum Europaischen Parlament im
Jahr 2014,

/

—  gestltzt auf Artikel 110 Absatz 2 seiner Geschaftsordnung,

10
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A. in der Erwagung, dass die Birgerinnen und Birger auf Uni-

onsebene unmittelbar von den Mitgliedern des Europaischen Parla-
ments vertreten werden;

B. in der Erwégung, dass politische Parteien auf européischer
Ebene zur Herausbildung eines europaischen politischen Bewusst-
seins und zum Ausdruck des Willens der Birgerinnen und Burger der
Union beitragen;

C. in der Erwagung, dass der Prdsident der Européaischen
Kommission vom”Parlament auf Vorschlag des Europaischen Rates
mit qualifizierter Mehrheit gewahlt wird, der das Ergebnis der Wahlen
zum Parlament beriicksichtigen und geeignete Konsultationen fithren
‘muss, bevor er einen Kandidaten nominiert;

D. in der Erwagung, dass die Kommission als Kollegium dem
Europaischen Parlament verantwgrtli'ch ist;

E. inder En/véguhg, dass das neue Parlament genug Zeit ha-
ben muss, um sich im Vorfeld der Wahl des neuen Kommissionspré-
sidenten zu positionieren;

- F.in der Erwagung, dass die Wahl des Kommissionsprasiden-
ten in der konstituierenden Tagung des Parlaments im Juli 2014
stattfinden sollte, damit die neue Kommission ihr Amt am
1. November 2014 aufnehmen kann;

G. in der Erwagung, dass das Parlgmeht Uber seine Zustim-
mung zum gesamten Kollegium der Kommissionsmitglieder ab-
stimmt, nachdem es die vom Rat im Einvernehmen mit dem desig-
nierten Prasidenten auf der Grundlage der Empfehlungen der Mit-
gliedstaaten vorgeschlagenen Kandidaten gehért hat;

1. fordert die europaischen politischen Parteien nachdriicklich
auf, Kandidaten fiir das Amt des Prasidenten der Kommis-
sion zu nominieren, und geht davon aus, dass diese Kandi-
daten im parlamentarischen Wahlkampf eine fiihrende Rolle
spielen, indem sie insbesondere ihr Programm in allen Mit-
gliedstaaten der Union persoénlich vorstellen; halt es fur &u-
Rerst wichtig, die politische Legitimitdt sowohl des Parla-
ments als auch der Kommission zu starken, indem deren
Wahi jeweils unmittelbarer mit der Entscheidung der Wahler
verknipft wird;

2. fordert, dass mdoglichst viele Mitglieder der nachsten Kom-
mission aus den Reihen des Europaischen Parlaments ge-
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stellt werden, um das Gleichgewicht zwischen den beiden
Kammern der Legislative widerzuspiegeln;

3. fordert den kiinftigen Prasidenten der Kommission auf, dafiir
zu sorgen, dass in der Europdischen Kommission ein aus-
gewogenes Verhdltnis beider Geschlechter herrscht; emp-
fiehlt, dass jeder Mitgliedstaat sowohl einen mannlichen als
auch einen weiblichen Kandidaten fur das Kollegium der
nachsten Kommission vorschlagt;

4. vertritt angesichts der durch den Vertrag von Lissabon einge-
fuhrten neuen Modalitaten fur die Wahl der Europaischen
Kommission und des sich demzufolge andernden Verhaltnis-
ses zwischen Parlament und Kommission ab den Wahlen
2014 die Ansicht, dass verlassliche Mehrheiten im Parlament
fur die Stabilitét der Legislativverfahren der Union und das
reibungslose Funktionieren ihrer Exekutive von entscheiden-
der Bedeutung sein werden, und fordert die Mitgliedstaaten
daher auf, in ihrem Wahlrecht gemaR Artikel 3 des Aktes zur
Einfihrung allgemeiner unmittelbarer Wahlen der Abgeord-
neten der Versammlung geeignete und angemessene Min-
destschwellen fur die Zuteilung der Sitze festzulegen, um
dem in den Wahlen zum Ausdruck gekommenen Wahlerwil--
len gebuhrend Rechnung zu tragen, bei gleichzeitiger Wah-
rung der Funktionalitét des Parlaments;

5. fordert den Rat auf, das Parlament dazu zu konsultieren, ob
die Wahlen entweder vom 15.-18. Mai oder vom 22.-25. Mai
2014 abgehalten. werden sollten s

6. beauftragt seinen Prasidenten, diese EntschlieBung dem Eu-
ropdischen Rat, dem Rat und der Kommission-sowie den
Parlamenten und Regierungen der Mitgliedstaaten zu {iber- -
mitteln.

b) aa) Am 4. Juni 2013 brachten die Fraktionen CDU/CSU, SPD, FDP und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN den Entwurf eines Fiinften Gesetzes zur Anderung
des Europawahlgesetzes (BTDrucks 17/13705) in den Bundestag ein, der unter
anderem anstelle der bisherigen Fiinf-Prozent-Sperrklausel in § 2 Abs. 7 EUWG
- eine Drei-Pfozent—Sperfklausel vorsieht. Zur Begriindung wurde ausgefuhrt: Seit
dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 9. November 2011 gebe es in
Deutschland keine Sperrklau'sel mehr. Mit der Aufforderung des Europaischen
Parlaments an die Mitgliedstaaten zur Festlegung einer geeigneten und angemes-
senen Mindestschwelle sei jedoch eine fir die Frage der weiteren Beibehaltung
einer Sperrklausel mafigebliche Verédnderung der Verhéltnisse eingetreten, was zu

11
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_einer gegenUbér der Rechtslage im Jahr 2011 abweichenden verfassungsrechtli-
chen Be'ur_teilung fuhre. Die einbringenden Fraktionen machten daher von der
Moglichkeit zur Einfihrung einer Mindestschwelle aus Art. 3 des Direktwahlaktes
" Gebrauch. Damit werde den Grundsatzen der Wahlrechtsgleichheit und der Chan-
cengleichheit der politischen Parteien bei gleichzeitiger Wahrung der Funktionsfa-
higkeit des Europaischen Parlaments Rechnung getragen. Die in der Entschlie-
Rung des Europaischen Parlaments zum Ausdruck kommende Entwicklung laufe
auf eine starkere antagonistische Profilierung von Regierung und Oppositidn hin-
aus, was zum Zeitpunkt der Entscheidung vom 9. November 2011 noch nicht kon-
kret absehbar gewesen sei. Neben der zunehmenden Bedeutung des Européi-
schen Parlaments bewirke das neue Verfahren zur Wahl des Kommissionsprasi-
denten eine weitere Politisierung der Arbeit des Parlaments. Angesichts der Auf-
stellung von Kandidaten fur das Amt des Kommissionsprasidenten durch die eu-
ropaischen Fraktionen sei in der parlamentarischen Praxis nicht mehr mit einer
Konsensbildung zwischen den beiden groflen Frakt‘ion'en zu rechnen, sondern von
einer Erschwerung der erforderlichen Mehrheitsbildung auszugehen. Damit steige
. bei einer starken Zersplitterung des Parlaments das Risiko einer anhaltenden Blo-
ckade der parlamentarischen Willensbildung. Dieser konkret méglichen Funk-
tionsbeeintrachtigung entgegenzuwirken, rechtfertige die Einschrankung der Er-
folgswertgleichheit der Wahl. Der Bundestag wolle durch die Mindestschwelle die
vom Européischen Parlament angestrebte weitere Politisierung und Personalisie-
rung als legitimen Schritt im Hinblick a-uf:»da§ Leitbild der LVerwirklichung einer im-
mer engeren Union der Vélker Eu;ovpas“.(Art.' 1 'I_':':U_\"/):\Unterstutzen und seiner Mit-
verantwortung fur die Funktipnsféhigkéif des EUropéischen Parlaments gerecht
werden.
bb) Mit einem Anderungsantrag zum Gesetzentwurf schlug die Fraktion
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN im Innenausschuss eine abgemilderte Sperrklausel
vor (Ausschussdrucksache 17(4)761; vgl. BTDrucks 17/13935, S. 4f.). Danach
sollte die Sperrklausel nicht eingreifen, wenn zu erwarten ist, dass es nicht zu ei-
ner Zersplitterung des Europaischen Parlaments kommt, weil gleichzeitig in zur
Fraktionsbildung ausreichender Anzahl Abgeordnete aus anderen Mitgliedstaaten
in das Parlament einziehen, die der gleichen politischen Richtung angehéren. Der
Innenausschuss lehnte diesen Antrag ab (vgl. BTDrucks 17/13935, S. 4).

cc) Im Gesetzgebungsverfahren auferten sich die von den Fraktionen be-

nannten Sachverstandigen Prof. Dr. Dr. h.c. Werner Heun, Prof. Dr. Bernd Grzes-
zick, LL.M., Prof. Dr. Franz Mayer, LL.M., Prof. Dr. Dres. h.c. Hans-Jurgen Papier,

P al
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Prof. Dr. Christoph Schénberger sowie Wilko Zicht (Protokoll des Innenausschus-
ses Nr. 17/110). Abgesehen vom Sachversténdigen Wilko Zicht sprachen sie sich
in kritischer Auseinandersetzung mit den Griinden des Urteils vom 9. November
2011 mit unterschiedlichen Akzentsetzungen fiur die Verfassungsmafigkeit der
Einfuhrung einer Drei-Prozent-Hirde und gegen den Alternativentwurf aus. Das
Risiko einer erneuten Aufhebung der Norm durch das Bundesverfassungsgericht
sei einzugehen, da ein weiteres Verfahren die Chance biete, zu klareren Anforde-
rungen an die Rechtfertigung fir eine Ausnahme von der Wahirechtsgleichheit
und Chancengleichheit der politischen Parteien zu gelangen. Der Ausgang eines
neuen Verfahrens sei wegen der knappen Mehrheitsverhaltnisse im Senat und
des Fehlens einer standigen und kontinuierlichen Rechtsprechung zu Sperrklau-
seln nicht sicher vorauszusehen. Der Wiedereinfiihrung einer Sperrklausel stehe
~ jedenfalls nicht die Bindungswirkung aus § 31 BVerfGG entgegen, da es sich nicht
um eine inhaltsgleiche Normwiederholung handele. Zwar beurteilten’ die Sachver-
sténdigen die Annéhrﬁe einer entscheidurig‘se,rheblichen, Anderung der Verhaltnis-
se angesichts des kurzen Zeitraums seit der Entscheidung vom 9. November 2011
kritisch; sie tendierten aber zu der Auffassung, dass die in der neuen Verfahrens-
weise zur Wahl des Kommissionsprasidenten angelegten Entwicklungen in der
Senatsentscheidung vom 9. November 2011 unzureichend gewtirdigt worden sei-

en. Im Hinblick darauf gewinne die - rechtlich unverbindliche - EntschlieBung des

Européaischen Parlaments an Bedeutung. Zu beriicksichtigen sei auch die allge-
meine Entwicklung des européischen Institutionengefiiges. Das Europaische Par-
lament habe nicht zuletzt durch:den Vertrag von Lis's‘ébén‘s,tetig an Bedeutung
und Einfluss gewonnen. Zudem schaffe der 'Gesetzgeber: erstmals eine eigen-
standige, allein an der Problemlage in der Européischen Union orientierte Rege-
lung. Die geringere Zugangshirde sei verhaltnismaRig und raume eventuelle Be-
~ denken aus, im Parlament befindliche Parteien kénnten durch Sperrklauseln ver-
- suchen, sich gegen Konkurrenz zu schiitzen. '

dd) Der Deutsche Bundesiag nahm den Gesetzentwurf in der Plenarsitzung
vom 13. Juni 2013 gemaR der Empfehlung des Innenausschusses (BTDrucks
17/13935) an (PlenProt 17/246, S. 31430 ff.). Die hier maRgebliche Bestimmung
des § 2 Abs. 7 EUWG trat als Art. 1 Nr. 2 Buchstabe d des Fiinften Gesetzes zur

"Anderung des Europawahlgesetzes vom 7. Oktober 2013 (BGBI| S. 3749) am

10. Oktober 2013 in Kraft und hat folgenden Wortlaut:

14
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§2
Wahlsystem, Sitzverteilung

(1) - (6) ...

(7) Bei der Verteilung der Sitze auf die Wahlvorschldge werden nur
Wahlvorschlage beriicksichtigt, die mindestens 3 Prozent der im
Wabhlgebiet abgegebenen glitigen Stimmen erhalten haben. "

1. Die Antragstellerinnen und Beschwerdefiihrer halten § 2 Abs. 7 EuWG flr
verfassungswidrig und tragen zur Begriindung im Wesentlichen tbereinstimmend
Vor: .

a) MaRstab fir die verfassungsrechtliche Uberprifung der Drei-Prozent-
Sperrklausel sei die in Art. 3 Abs. 1 und Art. 21 Abs. 1 GG verbirgte Wahlrechts-
gleichheit und Chancengleichheit politischer Parteien in der Auslegung des Bun-
desverfassungsgerichts im Urteil vom 9. November 2011. Aus den dort genannten

Griinden und aufgrund einer inzwischen gefestigten Rechtsprechung gebiete das -

_ Risiko eines Missbrauchs parlamentarischer Macht durch die politischen Parteien
eine strikte verfassungsgerichtliche Prifung. Der schwerwiegende Eingriff in die
~ Grundsatze der Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit politischer Parteien
kénne auch nach den aktuellen Gegebenheiten nicht mit Aspekten der Sicherung
der Funktionsfahigkeit des Europaischen ﬁarla[ﬁen@s‘ gerechffertigt werden. Die
rechtlichen und tatsachlichen Gegebenheiten seien seit dem Urteil vom
9. November 2011 unverandert, so dass fur die Wiedereinfihrung einer Sperr-
klausel kein Raum sei. Das Bundesverfassungsgericht habe bei der Entscheidung
im Jahr 2011 den Vertrag von Lissabon vom 1. Dezember 2009 und die seither im
Vertrag Uber die Européische Union verankerten primarrechtlichen Bestimmungen
beriicksichtigt und die fiir die achte Wahlperiode geltenden Vorschriﬁen, insbe-
sondere die Begrenzung der Gesamtzahl der Abgeordneten und der mitgliedstaat-
lichen Kontingente sowie die neuen Modalitaten zur Wahl des Kommissionsprasi-
denten, in den Blick genommen. Soweit auf die kiinftige Politisierung der europai-
schen Institutionen durch die Aufstellung von Spitzenkandidaten fiir das Amt des
Kommissipnsprésidenten abgestellt werde, deren Vereinbarkeit mit dem geltenden
Vertragsrecht insbesondere von den Beschwerdefiihrern im Verfahren 2 BvR
2221/13 bezweifelt wird, wirden lediglich mdgliche Entwicklungeh und nicht tat-
sachliche Gegebenheiten benannt. Die Entstehung eines Antagonismus zwischen
Regierungs- und Oppositionsfraktionen sowie das Risiko einer Blockade der politi-
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schen Willensbildung seien bloRe Spekulation. Ob und inwieweit die Funktionsfa-
higkeit des Europaischen Parlaments beeintrachtigt ware, sei nicht absehbar. Das
im stark beschleunigten Verfahren ergangene Gesetz beruhe auf Mutmaf3ungen
und bleibe Nachweise schuldlg

Die EntschlieBung des Européischen Parlaments vom 22. November 2012 sei
als rechtlich unverbindliche Erklarung gerade vor dem Hintergrund, dass das Par-
lament durchaus verbindliche Regelungen treffen kénnte, ohne Bedeutung. Die
Mitgliedstaaten treffe keine Verantwortung fir die Sicherung der Funktionsfahig-
keit des Européaischen Parlaments, wenn dieses trotz des Auftrags zur Schaffung

eines gemeinsamen Wahlrechts in Art. 223 AEUV untatig bleibe. Wenn tiberhaupt,

kénne sich eine Verantwortung der Mitgliedstaaten nur auf die priméarrechtlich ver-
. ankerten Wahlrechtsgrundséatze erstrecken. Danach ware Deutschland in beson-
derer Weise verpflichtet, den Grundgedanken der Verhéliniswahl umzusetzen und
eine moglichst breite Reprasentation” samtlicher politischer Auffassungen zu ge-
wabhrleisten, weil dies den kleineren Mitgliedstaaten aufgrund ihrer geringen Sitz-
zah! von vornherein verwehrt sei. Aufgrund der hohen Bedeutung der Offenheit
des politischen Prozesses und fir die Sicherung der Funktionsfahigkeit des demo-
kratischen Systems sei die Aufrechterhaltung des politischen Wettbewerbs unab-
dingbar. Eine Kandidatur von ,SpaRparteien“ sei zwecks Gewdhrleistung einer
gleichberechtigten Teilnahme aller Parteien am politischen Prozess hinzunehmen.
Dies musse umso mehr gelten, als die Teilnahme an Europawahlen kleineren Par-
teien ohnehin durch faktische-Sperrklauseln und weltere Hurden wie das Unter-
schriftenerfordernis (§ 9 Abs. 5 EUWG) erschwert werde.

b) Uberwiegend messen die Antragstellerinnen und Beééﬁwerdefuhrer dem
Urteil vom 9. November 2011 und seinen tragenden Griinden zuderh eine Bin-
~ dungswirkung zu, die die erneute Einfiihrung einer Mindestschwelle als verbotene
Normwiederholung und nach dem Gebot der Verfassungsorgantreue von vornhe-
rein ausschlieRe.

2. a) Die Antrage in den Organstreitverfahren und die Verfassungsbeschwer-
‘den sind dem Bundesprasidenten, dem Deutschen Bundestag, dem Bundesrat
und der Bundesregierung zugestellt worden, ferner den Bundesministerien des
Innern und der Justiz, allen Landesregierungen und Senaten sowie den Bundes-
verbanden der im Deutschen Bundestag und Européischen Parlament vertretenen
und weiteren deutschen Parteien, die in mindestens einem Landtag vertreten sind
oder einen Anspruch auf staatliche Teilfinanzierung haben (§ 18 Abs. 4 Satz 1
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PartG). Das Europaische Parlament, die EUropéische Kommission und der Euro-
paische Rat haben ebenfalls Gelegenheit zur AuBerung erhalten. Stellung ge-
nommen hat lediglich der Deutsche Bundestag. '

b) Der Deutsche Bundestag ist der Auffassung, die Drei-Prozent-Sperrklausel
sei eine mittlere und den Verhaltnissen des Jahres 2013 angepasste Lésung, die
schon keinen Eingriff in die bei Wahlen zum Européaischen Parlament geltenden
Gleichheitsgewahrleistungen des Grundgesetzes darstelle. Eine umfassende Bin-
dung des deutschen Europawahlgesetzgebers an die Erfolgswertgleichheit sei
weder auf der Ebene des Grundgesetzes noch auf der europédischen Ebene ange-
ordnet. Selbst wenn dies anders beurteilt werde, miisse eine nachvollziehbare
Vorsorge gegen Funktionsbeeintrachtigungen des Parlaments als Rechtfertigung
einer Differenzierung ausreichen, zumal sich die Eingriffsintensitéat durch die Ab-
senkung der Sperrklausel auf drei Prozent erheblich vérringert habe.

aa) Seit Inkrafttreten des Grundgesetzes habe es in Deutschland keine Wahl
zu gesetzgebenden Kérperschaften  ohne Spefrklausel gegeben, was eine be-
stimmte Wahlrechtstradition wiedergebe. Nach der hierzu gegenlaufigen Ent-
scheidung vom 9. November 2011 habe das Européische Parlament in der Ent-
schlieRung vom 22. November 2012 eine klare Aussage zur Erforderlichkeit von
Sperrklauseln zur Wahrung seiner eigenen Funktionalitit getroffen. Dieses Anlie-
gen werde von der Kommission unterstiitzt, die die Aufstellung von Kandidaten fur
das Amt des Kommissionsprasidenten d_urch dié-zeLi'fOpéischen Parteien empfehle.
Die europdischen Parteien hatten die Enﬁpfehlung aufgegriffen; die Nominierungs-
. prozesse seien bereits im Gange. B

Das Parteiensystem in Deutschland sei zum aktuellen Zeitp,q'nkt nicht' mehr mit
demijenigen des Jahres 2009 vergleichbar, weil die Sperrkl\ause‘l‘ nicht mehr nur
von den im Bundestag vertretenen Parteien iberwunden werden kénne. Von der
Mindestschwelle seien nur noch Parteien betroffen, deren Wahlerfolg so gering
sei, dass sie auch in keinem anderen Mitgliedstaat der Union einen Sitz erringen
konnten. Neben Deutschland verfugten 14 weitere Mitgliedstaaten tber formale
Sperrklauseln von drei bis funf Prozent, vier Mitgliedstaaten hatten funktional
dquivalente Regelungen. Die tbrigen neun Mitgliedstaaten héatten zwar keine for-
male Regelung, in ihnen werde jedoch wegen ihrer niedrigen Sitzzahl grétenteils
eine faktische Sperrklausel in zweistelliger Héhe wirksam. Lediglich Spanien, Por-

tugal und die Niederlande hétten faktische Sperrklauseln von unter finf Prozent
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und dennoch aus politischen Griinden auf formale Sperrklauseln oder dquivalente
MaRnahmen verzichtet.

Das Europédische Parlament sei bisher nur aufgrund der dargesteliten Sperr-
klauseln und &quivalenten Regelungen in allen Mitgliedstaaten funktion/sféhig ge-
wesen. Durchschnittlich seien etwa sechs Parteien aus einem Mitgliedstaat im Eu-
ropdischen Parlament vertreten, die die groBen politischen Richtungen abdeckten.
~ Der Wegfall von Sperrklauseln in den weiteren grbBerén und mittleren Mitglied-
staaten hatte vergleichbare Effekte zur Folge, so dass mit 40 bis 80 zuséatzlichen
nationalen Parteien und insgesamt mit weit mehr als 160 Parteien zu rechnen wa-
re. Hierdurch sei die Funktionsfahigkeit des Europaischen Parlaments handgreif-
lich gefdhrdet, zumal es sich um politische Krafte handele, die nicht ohne weiteres
_ in die bestehenden Fraktionen integriert werden kénnten. '

bb) Der verfasé‘unés‘rechtliche PrEqunQS‘maBstab sei. zurlickhaltender und fle-
xibler als bislang vom Bundesverfassungsgericht angenommen. Hieran gemessen
liege schon kein Eingriff in die Wahlrechtsgleichheit vor. Die angegriffene Sperr-
klausel beeintrachtige weder den gleichen Zahlwert noch die gleiche Erfolgschan-
ce. Ebenso wenig sei die Chancengleichheit politischer Parteien betroffen, weil die
Hurde fir alle Parteien gleichermafen gelte und wegen ihrer abgesenkten Hohe
‘von jeder nennenswerten Partei (bersprungen werden kénne. Das Grundgesetz
gebe dadurch, dass es keine Vorschriften tiber-die Wahlen zum Européischen
Parlament enthalte, einen klaren Hinweis auf eine zurlickgenommene verfas-
sungsrechtliche Determination und eine deméhtsprechend beschréankte verfas-
‘sungsrechtliche Uberprufbarkeit, was die Rechtsprechung nicht hinreichend war-
dige. Fur das deutsche Europawahlgesetz gelte ein bereichsspe/Zifischer MafRstab
des allgemeinen Gleichheitsgrundsatzes aus Art. 3 Abs. 1 GG. Dieser ,gewéhrleis-
“te allein den gleichen Zahiwert und die gleiche Erfolgschance, enthalte aber kein
verfassungsrechtliches Gebot des gleichen tatsachlichen Erfolgswerts. Die natio-
nale Rechtsprechuhg zur Wahlrec_:htsgleichheit sei nicht auf das Europawahlge-
setz Ubertragbar. Auch im Direktwahlakt oder in spateren europaischen Vertrags-
texten sei die Erfolgswertgleichheit nicht verankert worden. Der Verweis auf das
Verhéltniswahisystem im Direktwahlakt enthalte keine Entscheidung fur die Er-
folgswertgleichheit, wie sich darin zeige, dass nach Art. 3 die Einfiihrung von
Sperrklauseln von bis zu 5 % und nach Art. 2 eine Mandatsvergabe in regionalen
Wahlkreisen erlaubt seien. Auch der Européische Gerichtshof fur Menschenrechte
fordere bei Wahlregelungen keine strikte Erfolgswertgleichheit.'Die Forderung
nach einer strikten Erfolgswertgleichheit stelle vor diesem Hintergrund einen deut-
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schen Sonderweg dar, der unter Beriicksichtigung des Konzepts’der offenen
Staatlichkeit und der Grundsétze der Europa- und Vélkerrechtsfreundlichkeit nicht
beschritten werden durfe.

cc) Selbst wenn man von der Verankerung der Erfolgswertgleichheit im allge-
meinen Gleichheitssatz und mithin von einem Eingriff ausgehen wolle, miisse eine
nachvoliziehbare Vorsorge gegen Funktionsbeeintrachtigungen des Parlaments

fur die Rechtfertigung einer Differenzierung ausreichen, zumal sich die Eingriffsin-

tensitat durch die Absenkung der Sperrklausel auf 3 % erheblich verringert habe.
Die geringe Eingriffsintensitat werde ferner durch einen Vergleich zu der Situation
in anderen Mitgliedstaaten deutlich, wo deutlich gréRere Anteile der Stimmen ohne
Erfolgswert blieben.

Zudem sei_im Direktwahlakf - und zwar abschlieRend - entschieden, dass die
spezifischen AUfgaben und Kompétenzen des ,Eu_rop'éischen Parlaments  dem
Grunde nach mitgliedstaatliche MaRnahmen zur Vorsorge gegen dessen Funk-
tionsbeeintrdchtigung rechtfertigten. An diese Bewertung des européischen Ge-
setzgebers sei die Bundesrepublik Deutschland gebunden, sofern nicht spezifi-
sche nationale Grinde entgegenstiinden. Derartige Griinde seien von den hierfir
darlegungs- und beweisbelasteten Antragstellerinnen und Beschwerdefuhrern
nicht geltend gemacht worden und auch nicht ersichtlich.

Die im Jahre 2002 getroffene_n.ormat_ive"Entsﬁé'héi:d’ung auf europaischer Ebene
‘miisse angesichts der seither ausgebauten Aufgaben und Einflussméglichkeiten
des Européischen Parlaments erst recht gelten. Ferner beschrénke der Direkt-
wahlakt die Zulassigkeit der verfassungsrechtlichen Ub’érprufung,yqn Sperrklau-

seln in den Mitgliedstaaten auf die Prifung, ob eine Sperrkladsel entsprechend

den spezifischen Besonderheiten des Mitgliedstaats der Héhe nach unverhaltnis-
maRig angesetzt sei. Dies sei jedenfalls bei der‘angegriffenen Sperrklausel nicht
der Fall. '

Wollte der Senat Art. 3 des Direktwahlaktes anders als dargelegt auslegen, sei
er verpflichtet, eine Vorabentscheidung des Gerichtshofs der Europaischen Union
einzuholen. Zur Auslegung des Art. 3 des Direktwahlaktes gebe es keine einheitli-
che Beurteilung und Rechtsprechung, auch gebe es keine Gerichtsentscheidung
in der Europaischen Union, die der Norm den hier erlauterten Gehait abgespro-
chen habe.

NS
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3. In der mundlichen Verhandlung vom 18. Dezember 2013 haben die Antrag-
stellerinnen und Beschwerdefiihrer sowie der Deutsche Bundestag ihren Vortrag
vertieft und erganzt. Das Bundesverfasysungsgericht hat Prof. em. Dr. Dr. h.c. Bea-
te Kohler, Prof. Dr. Andreas Maurer, Prof. Dr. Hermann Schmitt und Prof. Dr.
Thomas Poguntke als sachverstéandige Auskunftspersonen (§ 27a BVerfGG) ge-
hért. GeduRert haben sich ferner der Prasident des Europaischen Parlaments
Martin Schulz sowie die Abgeordneten des Europaischen Parlaments Elmar Brok,
Reinhard Butikofer und Klaus-Heiner Lehne.

B.

Der 'Antrag der Antragstellerinnen zu 2., 3., 4., 5., 6., 7. und 9. in dem Organ--

streitverfahren 2 BvE 6/13 ist unzulassig. Die Antrage im Verfahren 2 BvE 8/13
~ und 2 BVE 12/13 sind unzulassig, soweit sie sich gegen den Bundesrat und den
Bundespréasidenten richten. Der Antrag der:,Ubrigén Antragstellerinnen im Verfah-
ren 2 BVE 6/13 und die Antrége in den weiteren Organ'streitverfahren, soweit sie
sich gegen den Deutschen Bundestag richten, sowie die Verfassungsbeschwer-
den sind zulassig. Der Beitritt im Verfahren 2 BVE. 7/13 ist gemaR § 65 Abs. 1
BVerfGG zuldssig (vgl. BVerfGE 120, 82 <100 f.>).

Das Organstréitverfahren 2 BvE 6/13 ist far die Antragstellerinnen zu 2., 3., 4.,
5., 6., 7. und 9. nicht jeweils durch ihren satzungsgemaRen Vertreter oder durch
ihren Vorstand und damit nicht wirksam eingeleitet worden. Die Einleitung eines
Verfassungsrechtsstreits einer politischen Partei gehort grundséatzlich zu der dem
Vorstand einer Partei obliegenden- Geschéftsfithrung (vgl. BVerfGE 24, 300
~ <331>). Der Vorstand vertritt den Gebietsverband gemaR § 11 Abs:-3 Satz 2
PartG in Verbindung mit § 26 Abs. 1 Satz 2 und 3 BGB gerichtlich und auerge-
richtlich, soweit nicht die Satzung eine abweichende Regelung trifft. |

Die Satzungen der Antragstellerinnen zu 3., 4., 5. und 9. enthalten jeweils Re-
gelungen, wonach mehrere Personen aus dem Vorstand gemeinschatftlich vertre-
tungsbefugt sind (§§ 22, 23 der Satzung der Antragstellerin zu 3.; § 26 Abs. 4 der
Satzung der Antragstellerin zu 4.; § 9 der Satzung der Antragstellerin zu 5.; §7
der Satzung der Antragstellerin zu 9.). In den Satzungen der Antragstellerinnen zu
6. und 7. findet sich keine Vertretungsregelung, so dass es bei der gesetzlich vor-
gesehen Vertretung durch den Vorstand bleibt. Fur die genannten Antragstellerin-
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nen verfahrenseinleitend tatig geworden ist aber nur jeweils eine Person. Fir die
Antragstellerin zu 2. ist die Vertretungsbefugnis des allein tatig gewordenen zwei-
ten Vorsitzenden nicht ausreichend dargelegt, weil die Satzung trotz Aufforderung
nicht ibersandt worden und auch sonst nicht ermittelbar ist.

Soweit sich die Antrége in den Verfahren 2 BvE 8/13 und 2 BvE 12/13 gegen
den Bundesrat und den Bundeéprésidenten richten, fehlt es an der ausreichenden
Darlegung der Antragsbefugnis.

Die Antragsbefugnis im Organstreit ‘geméfs § 64 Satz 1 BVerfGG ist gegeben,'

wenn die Antragsteller schllssig behaupten, dass sie und der Antragsgegner an
- einem verfassungsrechtlichen Rechtsverhéltnis unmittelbar beteiligt sind und dass
der Antragsgegner hieraus erwachsende eigene verfassungsméfsige Rechte und
Zustandigkeiten der Antragsteller durch die beanstandete MaRnahme oder das
Unterlassen verletzt oder unmittelbar gefahrdet hat (vgl. im Einzelnen BVerfG, Be-
schluss des Zweiten Senats vom 17. September 2013 - 2 BvR 2436/10, 2 BvE
6/08 -, NVwZ 2013, S. 1468, Rn. 160 ff.). An einer solchen schiiissigen Behaup-
tung fehlt es hier. Die Antragstellerinnen haben die Méglichkeit einer Verletzung
ihrer Rechte durch die Beteiligung von Bundesrat und Bundesprésident im Ge-
setzgebungsverfahren nicht dargelegt.

C.

Die Antrage in den Organstreitverfahren, soweit sie zuldssig sind, und die Ver-
fassungsbeschwerden haben Erfolg. Die Sperrklausel, die eine Bériicksichtigung
von Parteien und politischen Vereinigungen mit einem Ergebnis von unter 3 % der
glltigen Stimmen von der Sitzvergabe ausschliet und damit zugleich den auf die-
se entfallenden Stimmen ihre wahlrechtliche Bedeutung nimmt, verstét gegen die
Grundsatze der Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit der politischen
Parteien. ' ‘

Das Bundesverfassungsgericht hat die verfassungsrechtlichen Priifungsmaf3-
stabe fur die Rechtfertigung eines Eingriffs in die Wahlrechtsgleichheit und die
Chancengleichheit der politischen Parteien in seinem Urteil vom 9. November
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2011 in Fortsetzung seiner Réchtsprechung (vgl. BVerfGE 120, 82 <102 ff.
m.w.N.>) in Bezug auf die Funf-Prozent-Sperrkiausel im Europawahlrecht konkre-
tisiert (vgl. BVerfGE 129, 300 <317 ff.>) und mit Urteil vom 25. Juli 2012 in ande-
- rem Zusammenhang bestétigt (vgl. BVerfGE 131, 316 <336 ff.>). Dieser Pri-

- fungsmallstab ist auch hier anzuwenden. Die Einfithrung einer Drei-Prozent-
Sperrklausel nach Nichtigerklarung der Fiinf-Prozent-Sperrklausel ist nicht bereits
wegen eines VerstoRes gegen das Verbot der Normwiederholung oder das Gebot
~ der Organtreue zu beanstanden (1.). Der verfassungsrechtliche PrifungsmaRstab
ist entgegen dem Vortrag des Deutschen Bundestages nicht durch verbindliche
VOfgaben des Unionsrechts eingeschrankt (2.). Die in der Entscheidung vom
9. November 2011 formulierten MaRstébe sind auf die Drei-Prozent-Sperrklausel
im Europawahlrecht Gbertragbar und auch der Priifung ihrer Rechtfertigung zu-
grundezulegen (3.).

1. Der Gesetzgebér war nicht bereits Wegen der Bindungswirkung des Urteils
vom 9. November 2011 gemé&R § 31 Abs. 1 BVerfGG daran gehindert, die ange-
grifiene Drei-Prozent-Sperrklausel an die Stelle der fur nichtig erklarten Funf-
Prozent-Sperrklausel zu setzen. Es kann dahingestellt bleiben, unter welchen
Voraussetzungen er nach Nichtigerklarung einer Norm eine solche inhaltsgleich
erneut erlassen kann (vgl. dazu einerseits BVerfGE-1, 14 <37>, andererseits
BVerfGE 77, 84 <103 f.>; 96, 260 <263>). Die abgesenkte Mindestschwelle stellt
bereits keine inhaltsgleiche Normwiederholung dar. Eine Drei-Prozent-
Sperrklausel kann sich anders.als eine Funf—Prozent-SperrklauseI auswirken und
bedarf deshalb gesonderter sachlicher Wurdlgung. Es trifft zwar zu, dass Erwa-
gungen des Urteils vom 9. November 2011 nahelegen, dass Sperrklauseln jeder
Art im deutschen Europawahlrecht unter den gegebenen Umstanden vor Art. 3
Abs. 1 und Art. 21 Abs. 1 GG keinen Bestand haben kénnen. Dies enthebt den
- Senat jedoch nicht der Pflicht, die veranderte Gesetzeslage als solche und im
Hinblick auf die Behauptung verénderter Umstéande erneut zu prifen.

Eine Grenze der legislativen Gestaltungsfreiheit ergibt sich hier auch nicht aus
dem Grundsatz der Organtreue. Der Gesetzgeber hat entgegen dem Vortrag eini-
ger Antragstellerinnen die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur Finf-
Prozent-Sperrklausel nicht bewusst missachtet, sondern gerade in Auseinander-

setzung mit dem Urteil vom 9. November 2011 gehandelt und damit nicht gegen

seine verfassungsrechtliche Ricksichtnahmepflicht (vgl. hierzu BVerfGE 90, 286
<337>) verstoRen. Daher kann offen bleiben, unter welchen Voraussetzungen im
Einzelnen ein VerstoR gegen den Grundsatz der Organtreue darin liegen kénnte,
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dass der Gesetzgeber sich Uber eine Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts und ihre tragenden Griinde ohne nahere Auseinandersetzung hinwegsetzt,
und welche Rechtsfolgen ein solcher Versto nach sich zége. '

2. Das Europawahlgesetz ist deutsches Bundesrecht und als solches am
Grundgesetz und den darin enthaltenen Grundsatzen der Wahlrechtsgleichheit
und Chancengleichheit der politischen Parteien zu messen. Die verfassungsrecht-
liche Prifung der Sperrklausel in § 2 Abs. 7 EUWG ist entgegen der - im vorlie-
genden Verfahren erstmals vorgetragenen - Auffassung des Deutschen Bundes-
- tages auch nicht durch verbindliche europarechtliche Vorgaben eingeschrankt
(vgl. BVerfGE 129, 300 <317>).

a) Gemal Art. 8 Abs. 1 des Direktwahlaktes bestimmt sich das Wahlverfahren
- vorbehaltlich unionsrechtlicher Vorgaben und der Vorschriften des Direktwahlak-
tes - in jedem Mltglledstaat nach den innerstaatlichen Vorschriften. Danach gibt
der Direktwahlakt nur einen Gestaltungsrahmen fiir den Erlass nationaler Wahl-
rechtsvorschriften vor, die selbst aber den verfassungsrechtlichen Bindungen des
jeweiligen Mitgliedstaates unterliegen (vgl. BVerfGE 129, 300 <317>). Dass die
von Seiten des Unionsrechts durch Art. 3 des Direktwahlaktes erdffnete Moglich-
keit, eine Sperrklausel von bis zu 5 % der abgegebenen Stimmen festzulegen,
zugleich deren verfassungsrechtliche Zulassigkeit nach dem jeweiligen mitglied-
staatlichen Recht impliziert, lasst sich dem Wortlaut des Direktwahlaktes nicht
entnehmen Fur eine solche Auslegung gibt es: auch keine anderen Hinweise,

vielmehr spricht alles dafur dass die Norm so zu verstehen ist, wie der Wortlaut

nahe legt. ,.

Insbesondere spricht die Entstehungsgeschichte der Neufassung des Direkt-
wahlaktes eindeutig gegen die vom Deutschen Bundestag vorgeschlagene Ausle-
gung. Das Europaische Parlament hatte mit EntschlieRung vom 15. Juli 1998 ei-
" nen eigenen Entwurf fir ein Wabhlverfahren auf Grundlage gemeinsamer Grund-
sétze vorgelegt (vgl. ABI C 292 vom 21. September 1998, S. 66). Dieser sah fol-
. genden Art. 5 vor: Fir die Sitzvergabe kann eine Mindestschwelle festgelegt wer-
den, die jedoch landesweit nicht mehr als 5 % der abgegebenen Stimmen betra-
gen darf.“ Diesem Regelungsvorschlag korrespondiert der funfte Erwagungsgrund
der EntschlieBung, mit dem das Européische Parlament, was die Einflthrung einer
Sperrklausel betrifft, ausdrucklich darauf hinweist, dass diese ,auf fakultativer Ba-
sis erfolgen muss und auf jeden Fall landesweit nicht bei Giber 5 % der abgegebe-
nen Stimmen liegen darf*. Dieser Entwurf wurde vom Rat zur Kenntnis genommen
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und hat nahezu unverandert Eingahg in Art. 3 der Neufassung des Direktwahlak-
tes durch die Ratsbeschlusse vom 25. Juni 2002 und 23. September 2002 gefun-
den.

Sinn und Zweck der Regelung ist demnach nicht eine Erméchtigung der mit-
gliedstaatlichen Gesetzgeber zur Schaffung einer Sperrklausel in dieser Héhe un-
ter gleichzeitiger Enfbindung von den Vorgaben des jeweiligen nationalen Verfas-
sungsrechts. Sie beschrankt vielmehr den Gestaltungsspielraum der Mitgliedstaa-
ten im Gegensatz zur urspriinglichen Fassung des Direktwahlaktes in der Frage
der maximal zulassigen Hohe einer Sperrklausel (vgl. Schreiber, NVwZ 2004,
S. 21 <25>) und fugt sich damit in die mit dessen Novellierung verbundene Ver-
pflichtung der Mitgliedstaaten auf das Verhaltniswahlrecht ein, die in Art. 1 Abs. 1
und-Art. 8 Abs. 2 des Direktwahlaktes Ausdruck gefunden hat.

b) Eine Vorlage an den Gerichtshof der- Européischen Union geméB;‘Art. 267
AEUV steht danach offenkundig nicht im Raum (vgl. EuGH, Urteil vom 6. Oktober
1982 - C.ILL.F.L.T. - Rs. 283/81, Slg. 1982, S. 3415, Rn. 16 ff.). Der Wortlaut aller
(gleichermaRen verbindlichen) Originalfassungen, wonach die Mitgliedstaaten eine
Mindestschwelle von landesweit hochstens 5 % der abgegebenen Stimmen fest-
legen ,kénnen® (vgl. exemplarisch die franzésische und englische Fassung: ,;Les
Etats membres peuvent prévoir la fixation d’un seuil minimal pour. l‘attribution de
sieges.”; ,Member States may set a minimum treshold for the allocation of seats.”),
also insbesondere nicht festlegen ,sollen®, .ist eindeutig;.gh‘d,‘ t)nterliegt keinen Aus-
legungszweifeln. | - : '

3. Die dem Urteil vom 9. November 2011 zugrunde Iiegéh&én Malstabe (a))
beanspruchen Geltung auch im vorliegenden Verfahren (b)). |

a) aa) Der Grundsatz der Gleichheit der Wahl, der sich fiir die Wahl der deut-
schen Abgeordneten des Europaischen Parlaments aus Art. 3 Abs. 1 GG in seiner
Auspragung als Gebot formaler Wahlrechtsgleichheit ergibt (vgl. BVerfGE 51, 222
<234 f.>), sichert die vom Demokratieprinzip vorausgesetzte Egalitat der Blrger

| (vgl. BVerfGE 41, 399 <413>; 51, 222 <234>; 85, 148 <157 f.>; 99, 1 <13>) und ist
eine der wesentlichen Grundlagen der Staatsordnung (vgl. BVerfGE 6, 84 <91>;
11, 351 <360>). Er gebietet, dass alle Wahlberechtigten das aktive und passive
Wahlrecht méglichst in formal gleicher Weise austben kénnen, und ist im Sinne
einer strengen und formalen Gleichheit zu verstehen (vgl. BVerfGE 51, 222

<234>; 78, 350 <357 f.>; 82, 322 <337>; 85, 264 <315>). Aus dem Grundsatz der
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Wahlrechtsgleichheit folgt fir das Wahigesetz, dass die Stimme eines jeden
Wahlberechtigten grundsétzlich den gleichen Zahlwert und die gleiche rechtliche
Erfolgschance haben muss. Alle Wahler sollen mit der Stimme, die sie abgeben,
den gleichen Einfluss auf das Wahlergebnis haben (BVerfGE 129, 300 <317 f.>).

Bei der Verhaltniswahl verlangt der Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit dar-
tber hinaus, dass jeder Wa&hler mit seiner Stimme auch den gleichen Einfluss auf
die Zusammensetzung der zu wahlenden Vertretung haben muss (vgl. BVerfGE
16, 130 <139>; 95, 335 <353>). Ziel des Verhaltniswahlsystems ist es, dass alle
Parteien in einem maglichst den Stimmenzahlen angenaherten Verhltnis in dem
zu wahlenden Organ vertreten sind. Zur Zahlwertgleichheit tritt im Verhaitniswahl-
recht die Erfolgswertgleichheit hinzu (vgl. BVerfGE 120, 82 <103>; 129, 300
<318>).

bb) Aufgrund der durch eilropéiS’ches Recht (Art. 1 Abs. 1 des Direktwahlak-
tes) vorgegebenen und in § 2 Abs. 1 EuWG angeordneten Verhaltniswahl ist der
deutsche Gesetzgeber bei der Ausgestaltung des Europawahlgesetzes verpflich-
tet, fur die Wahl der deutschen Abgeordneten des Europaischen Parlaments
grundsitzlich sowohl die Zahl- als auch die Erfolgswertgleichheit der Wahlerstim-
 men sicherzustellen (BVerfGE 129, 300 <318>; zur Erfolgswertglelchhelt im natio-
nalen Recht zuletzt BVerfGE 131 316 <338>)

cc) Die von Art. 14- Abs. 2 UAbs. 1 Satz3 EUV-Llssabon vorgesehene de-
gressiv proportionale Kontingentierung der auf die Mitgliedstaaten entfallenden
Sitze verlangt weder noch rechtfertigt sie Abstriche vom wahlrechtlichen Grund-
satz der Erfolgswertgleichheit der Stimmen im Verhaltnis zwischen. den Teilneh-
mern an der Wahl des deutschen Abgeordnetenkontingents (vgl. BVerfGE 123,
267 <371 ff.>; 129, 300 <318 f.>). .

dd) Der aus Art. 21 Abs. 1 GG abzuleitende Grundsatz der Chancengleichheit
der Parteien und die unter dem Gesichtspunkt demokratisch gleicher Wettbe-
werbschancen auch fiir sonstige politische Vereinigungen im Sinne des § 8 Abs. 1
EuWG gebotene Chancengleichheit (Art. 3 Abs. 1 GG) verlangen, dass jeder Par-
tei, jeder Wahlergruppe und ihren Wahlbewerbern grundsétzlich die gleichen Mog-
lichkeiten im gesamten Wahlverfahren und damit gleiche Chancen bei der Vertei-
lung der Sitze eingerdumt werden. Das Recht der politischen Parteien auf Chan-
cengleichheit hangt eng mit den Grundsatzen der Allgemeinheit und Gleichheit der
Wahl zusammen, die ihre Pragung durch das Demokratieprinzip erfahren. Deshalb
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muss in diesem Bereich - ebenso wie bei der durch die Grundsatze der Allge-
meinheit und Gleichheit der Wahl verbirgten gleichen Behandlung der Wahler -
Gleichheit in einem strikten und formalen Sinn verstanden werden. Wenn die 6f-
fentliche Gewalt in den Parteienwettbewerb in einer Weise eingreift, die die Chan-
cen der politischen Parteien veréndern kann, sind ihrem Ermessen daher beson-
ders enge Grenzen gezogen (BVerfGE 120, 82 <105>; 129, 300 <319>).

ee) Die Drei-Prozent-Sperrklausel in § 2 Abs. 7 EUWG bewirkt eine Ungleich-
gewichtung der Wahlerstimmen; zugleich wird durch die Sperrklausel der An-
spruch der politischen Parteien auf Chancengleichheit beeintrachtigt. Die Sperr-
klausel bedarf daher-im Grundsatz nicht anders als eine Funf-Prozent-
Sperrklausel (vgl. zu dieser BVerfGE 129, 300 <319 f.>) - der Rechtfertigung.

ff) Zwischen Wahlrechtsgleichheit und Chancengleichheit der Parteien besteht
ein enger Zusarﬁmehhang. Die verfassungsrechtliche Rechtfertigung von Ein-
schrankungen folgt den gleichen MaBstaben (vgl. BVerfGE 82, 322 <338>; 95,
408 <417>; 111, 54 <105>; 124, 1 <20>; 129, 300 <320>).

(1) Der Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit unterliegt ebenso wie der Grund-
satz der Chancengleichheit der politischen Parteien keinem absoluten Differenzie-
rungsverbot. Allerdings folgt aus dem formalen Charakter der Wabhlrechtsgleichheit
und der Chancengleichheit der Parteien, dass dem Gesetzgeber bei der Ordnung
des Wahlrechts nur ein eng bemessener Spielraum fir Differenzierungen ver-
bleibt. Bei der Prufung, ob eine Differenzierung”'innerhalb‘dér Wahlrechtsgleichheit
gerechtfertigt ist, ist grundsétzlich ein strenger MaRstab anzulegen (vgl. BVerfGE
120, 82 <106>; 129, 300 <320>). Differenzierungen' bediirfen zu ihrer Rechtferti-
gung stets eines besonderen, sachlich legitimierten, in der Vergangenheit als
- ,zwingend“ bezeichneten Grundes (vgl. BVerfGE 6, 84 <92>; 51, 222 <"236>; 95,
408 <418>; 129, 300 <320>). Das bedeutet nicht, dass sich die Differenzierung als
von Verfassungs wegen notwendig darstellen muss. Differenzierungen im Wahl-
recht kénnen vielmehr auch durch Griinde gerechtfertigt werden, die durch die
Verfassung legitimiert und von einem Gewicht sind, das der Wahlrechtsgleichheit
die Waage halten kann (vgl. BVerfGE 1, 208 <248>; 6, 84 <92>; 95, 408 <418>;
129, 300 <320>; 130, 212 <227 1.>).

Hierzu z&hlen insbesondere die mit der Wahl verfolgten Ziele. Dazu gehort die
Sicherung des Charakters der Wah! als eines Integrationsvorgangs bei der politi-
schen Willensbildung des Volkes (BVerfGE 95, 408 <418>) und, damit zusam-
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menhangend, die Sicherung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertre-
tung (vgl. BVerfGE 1, 208 <247 f.>; 4, 31 <40>; 6, 84 <92 ff.>; 51, 222 <236>; 82,
322 <338>; 95, 408 <418>; 120, 82 <111>; 129, 300 <320 f.>). Eine grofe Zahl
kleiner Parteien und Wahlervereinigungen in einer Volksvertretung kann zu ernst-
haften Beeintrachtigungen ihrer Handlungsfahigkeit fuhren. Eine Wahl hat nicht
nur das Ziel, Gberhaupt eine Volksvertretung.zu schaffen, sondern sie soll auch
ein funktionierendes Vertretungsorgan hervorbringen (vgl. BVerfGE 51, 222
<236>; 129, 300 <321>). Die Frage, was der Sicherung der Funktionsfahigkeit
dient und dafir erforderlich ist, kann indes nicht fir alle zu wahlenden Volksvertre-
tungen einheitlich beantwortet werden (vgl. BVerfGE 120, 82 <111 f.>; 129, 300
<321>), sondern bemisst sich nach den konkreten Funktionen des zu wéhlenden
Organs (vgl. BVerfGE 120, 82 <112>; 129, 300 <321>). Zudem kommt es auf die

konkreten Bedingungen an, unter denen die jeweilige Volksvertretung arbeitet und
“von denen die‘WaHrscheinlichkeit des -Eintritts von Funktionsstdrungen abhangt
(vgl. BVerfGE 1"29, 300 <323, 326 ff.>).

(2) Differenzierende Regelungen miissen zur Verfolgung ihrer Zwecke geeig-
net und erforderlich sein. Ihr erlaubtes AusmaR richtet sich daher auch danach,
mit welcher Intensitét in das - gleiche - Wahlrecht eingegriffen wird. Ebenso kén-
nen gefestigte Rechtslberzeugungen und Rechispraxis Beachtung finden
(BVerfGE 1, 208 <249>; 95, 408 <418>; 120, 82 <107>; 129, 300 <321>). Der
- Gesetzgeber hat sich bei seiner Einschatzung und Bewertung allerdings nicht an
abstrakt konstruierten Fallgestaltungen, _sonderh-ija"h"'der politischen Wirklichkeit zu
orientieren (vgl. BVerfGE 120, 82 <107>§”1.29’ 300 <321>). Gegen die Grundsatze
der Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit der Parteien wird verstofen,
wenn der Gesetzgeber mit der Regelung ein Ziel verfollgi/}hat, das er bei der Aus-
gestaltung des Wahlrechts nicht verfolgen darf, oder wenn die Regelung nicht ge-
eignet und erforderlich ist, um die mit der jeweiligen Wahl verfolgtéfn Ziele zu errei-
chen (vgl. BVerfGE 120, 82 <107>; 129, 300 <321>).

(3) Der Gesetzgeber ist verpflichtet, eine die Wahirechtsgleichheit und die
Chancengleichheit beriihrende Norm des Wahlrechts zu tGberprufen und gegebe-
nenfalls zu &ndern, wenn die verfassungsrechtliche Rechtfertigung dieser Norm

durch neue Entwicklungen in Frage gestellt wird, etwa durch eine Anderung der.

“vom Gesetzgeber vorausgesetzten tatsachlichen oder normativen Grundlagen
oder dadurch, dass sich die beim Erlass der Norm hinsichtlich ihrer Auswirkungen
angestellte Prognose als irrig erwiesen hat (vgl. BVerfGE 73, 40 <94>; 82, 322
<338 f.>; 107, 286 <204 f.>; 120, 82 <108>; 129, 300 <321 {.>). Fur Sperrklauseln
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im Verhaltniswahlrecht bedeutet dies, dass die Vereinbarkeit einer Sperrklausel
mit dem Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit der politi-
schen Parteien nicht ein fur allemal abstrakt beurteilt werden kann. Eine Wahl-
rechtsbestimmung kann mit Blick auf eine Représentativkérperschaft zu einem
bestimmten Zeitpunkt gerechtfertigt sein, mit Blick auf eine andere oder zu einem
anderen Zeitpunkt jedoch nicht (vgl. BVerfGE 1, 208 <259>; 82, 322 <338>; 120,
82 <108>; 129, 300 <322>).

Eine einmal als zuldssig angesehene Sperrklausel darf daher nicht als fiir alle
Zeiten verfassungsrechtlich unbedenklich eingeschétzt werden. Eine abweichende
verfassungsrechtliche Beurteilung kann sich ergében, wenn sich die Verhaltnisse
wesentlich &ndern. Findet der Wahigesetzgeber in diesem Sinne veranderte Um-
stdnde vor, so muss er ihnen Rechnung tragen. MaRgeblich fiir die Frage der wei-
teren Beibehaltung, Abschaffung oder (Wieder-)Einfliihrung einer Sperrklausel s_ind
allein die aktuellen Verhaltnisse (vgl.’-BVe‘rfGE 120, 82 <108>; 129, 300 <322>).
Der Gesetzgeber ist nicht daran gehindert, auch konkret absehbare kiinftige Ent-
wicklungen bereits im Rahmen der ihm aufgegebenen Beobachtung und Bewer-
tung der aktuellen Verhaltnisse zu berlicksichtigen; maRgebliches Gewicht kann

diesen jedoch nur dann zukommen, wenn die weitere Entwicklung aufgrund hin- -

reichend belastbarer tatsachlicher Anhaltspunkte schon gegenwaértig verlasslich zu
prognostizieren ist. S ‘

Entgegen einer im vorliegenden Verfahren _geéufse’rffc'gé.h‘.jl\)leinung folgt aus der
Rechtsprechung des Senats nicht, dass der Gésetzgeber angesichts veranderter
Umstande eine ehemals bestehende, sodann jedoch aufgehobene Sperrklausel
nicht wieder einflhren durfte, sei es in gleicher, sei es in anderer verfagsungs-
rechtlich - namentlich vor dem Hintergrund der Gewahrleistung der Mitwirkung der
- politischen Parteien an der politischen Willensbildung in Art. 21 Abs. 1 GG - nicht
zu beanstandender Hohe. Gegebenenfalls kann er auch andere MaRnahmen zur
Funktionssicherung der zu wahienden Vertretungskérperschaft treffen. Dieser Ge-
sichtspunkt ist flir die verfassungsrechtliche Beurteilung des Europawahlrechts vor
allem deshalb von Bedeutung, weil bei sich abzeichnenden relevanten, durch das
Fehlen einer Sperrklausel bedingten Beeintrachtigungen der Funktionen des Eu-
ropaischen Parlaments der Deutsche Bundestag - anders als es bei Einbul’en
seiner eigenen Funktionsfahigkeit der Fall sein kénnte - in der Lage ist, das Euro-
pawahlrecht in der nétigen Weise zu andern (vgl. BVerfGE 129, 300 <324>).
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gg) Fur Differenzierungen im Rahmen der Wahlrechtsgleichheit verbleibt dem
Gesetzgeber nur ein eng bemessener Spielraum (vgl. BVerfGE 95, 408 <417 f.>;
129, 300 <322>). Zwar hat das Bundesverfassungsgericht nicht die Aufgabe des
Gesetzgebers zu Ubernehmen und alle zur Uberpriifung relevanten tatséchlichen
und rechtlichen Gesichtspunkte selbst zu ermitteln und gegeneinander abzuwéagen
(vgl. BVerfGE 120, 82 <113>) oder eigene ZweckmaBigkeitsbeurteilungen an die
Stelle derjenigen des Gesetzgebers zu setzen (vgl. BVerfGE 51, 222 <238>). Weil
mit Regelungen, die die Bedingungen der politischen Konkurrenz beriihren, die
parlamentarische Mehrheit gewissermalen in eigener Sache tatig wird und gerade
bei der Wahlgesetzgebung die Gefahr besteht, dass die jeweilige Parlaments-
mehrheit sich statt von gemeinwohlbezogenen Erwagungen vom Ziel des eigenen
Machterhalts leiten lasst, unterliegt aber die Ausgestaltung des Wahlrechts hier
einer strikten verfassungsgerichtlichen Kontrolle (vgl. BVerfGE 120, 82 <105>,
129, 300 <322 f.>; 130, 212 <229>). -

Der Einsatz einer Sperrklausel beruht auf der Einschatzung des Geéetzgebers
von der Wahrscheinlichkeit des Einzugs von Splitterparteien, dadurch zu erwar-
tender Funktionsstérungen und deren Gewichts fur die Aufgabenerflullung der
Volksvertretung. Bei dieser Prognoseentscheidung darf der Gesetzgeber zur
Rechtfertigung des Eingriffs nicht allein auf die Feststellung der rein theoretischen
Moglichkeit einer Beeintréchtigung der Funktionsféhigkeit der Volksvertretung ab-
stellen (vgl. BVerfGE 120, 82 <113 ff.>:'129, 300 <323>). Durfte der Gesetzgeber
frei dariiber befinden, von welchem Wahrschelnllchkeltsgrad an er Funktionssto-

rungen in Betracht zieht, wiirde eine gerichtliche Kontrolle gesetzgeberlscher.

Prognoseentscheidungen, einschlieBlich deren tatsachlicher Grundlagen, unmaog-
. lich gemacht (vgl. BVerfGE 129, 300 <323>).

Vor diesem Hintergrund kann jedenfalls die allgemeine und abstrakte Behaup-
tung, durch den Wegfall der Drei-Prozent-Sperrklausel werde der Einzug kleinerer
Parteien und Wahlergemeinschaften in die Vertretungsorgane erleichtert und
dadurch die Willensbildung in diesen Organen erschwert, einen Eingriff in die
Grundsatze der Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit nicht rechtferti-
gen. Deshalb genugt die bloRe ,Erleichterung oder ,Vereinfachung“ der Be-
schlussfassung nicht. Nur die mit einiger Wahrscheinlichkeit zu erwartende Beein-
trachtigung der Funktionsfahigkeit der Vertretungsorgane aufgrund bestehender
oder bereits gegenwartig verlasslich zu prognostizierender kiinftiger Umsténde
kann die Drei-Prozent-Sperrklausel rechtfertigen (vgl. BVerfGE 120, 82 <114>;
129, 300 <323>).
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b) Weder die Anhoérung der Sachverstandigen durch den Innenausschuss des
Deutschen Bundestages noch das vorliegende Verfahren haben Gesichtspunkte
zutage gefordert, die Anlass geben kdnnten, den verfassungsrechtlichen MaRstab
fur die Beurteilung wahlrechtlicher Sperrklauseln abweichend von der gefestigten
Rechtsprechung des Senats zu bestimmen. Soweit Einwéande nicht von vornherein
~ die Rechtsanwendung betreffen - wie namentlich der Hinweis auf die geringere
Eingriffsintensitat der Drei- gegentber der verworfenen Funf-Prozent-Sperrkiau-
sel -, zielen sie vor allem auf eine Reduzierung der Anforderungen an die Recht-
fertigung wahlrechtlicher Sperrklauseln und auf eine Zuriicknahme der verfas-
sungsgerichtlichen Kontrolldichte. Im Wesentlichen im Anschluss an die von den
Richtern Di Fabio und Mellinghoff formulierte abweichende Meinung zum Urteil
vom 9. November 2011 (BVerfGE 129, 300 <346ff>) soll den Schwierigkeiten,
hinzunehmende Erschwerungen der Mehrheltsblldung bei einer groRen Zahl von
Vertretern kleiner Parteien im Parlament abzugrenzen gegeniber nicht mehr hin-
zunehmenden und damit Sperrklauseln rechtfertlgenden Funktionsbeeintrachti-
gungen, dadurch Rechnung getragen werden, dass diese Abgrenzung weiterge-
hend als nach der Rechtsprechung des Senats der Einschatzung des Gesetzge-
bers Uberlassen werden soll. ‘

Der Senat halt demgegeniiber an dem dargestellten PrifungsmaRstab fest. Es
kann offenbleiben, inwieweit dem Ansatz des Deutschen Bundestages, dass
Sperrklauseln bereits unter Aspekten der Vorsorge gegen Gefahren flr die Funk-
_ tionsfahigkeit gerechtfertigt sind, ‘in Bezug auf Volksvertretungen zu folgen ist, bei
denen jede durch interne Parteienzersplitterung bedingte Schwiachung der Funk-
tionsfahigkeit gleichbedeutend sein kann mit einer entsprechenden Schwachung
der Fahigkeit, hierauf mit einer Korrektur des Wahlrechts zu reégieren.{ Jedenfalls
bezogen auf das Européische Parlament, bei dem es sich nach gegenwartiger
 Rechtslage so nicht verhalt, weil Korrekturen durch den nationalen Wahvlrechtsge—
setzgeber moglich sind, wiirde mit einer unabhzngig von konkret absehbaren
Funktionsstérungen rein vorsorglich statuierten Sperrklausel der schwerwiegende
Eingriff in die Wahlrechtsgleichheit in unverhaltnisméaRiger Weise vorverlagert.

~Auch dem Ansinnen einer Zuriicknahme der verfassungsgerichtlichen Kontrol-
le durch Zubilligung von weitgehénd frei ausflllbaren Prognosespielraumen kann
nicht gefolgt werden. Nicht zuletzt vor dem Hintergrund, dass es bei der Wahige-
setzgebimg um die Grundbedingungen politischer Konkurrenz geht, ist eine strikte
verfassungsgerichtliche Kontrolle unausweichlich (vgl bereits BVerfGE 129, 300
<322 f.>).
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Nach diesen MaBstében ist die Drei-Prozent-Sperrklausel (§ 2 Abs. 7 EUWG)
mit Art. 3 Abs. 1 und Art. 21 Abs. 1 GG unvereinbar. Die fur die Beurteilung maR-
geblichen tatsachlichen und rechtlichen Verhéltnisse haben sich seit dem Urteil
vom 9. November 2011 nicht entscheidend geéndert (1.). Die zur Rechtfertigung
der Sperrklausel herangezogenen Entwicklungen stehen am Anfang und sind in
ihren Auswirkungen nicht abschatzbar, so dass gegenwartig aus ihnen nicht ge-
. schlossen werden kann, ohne eine Sperrklausel werde die Funktionsfahigkeit des
Europaischen Parlaments mit einiger Wahrscheinlichkeit beeintrachtigt (2.). Der
Umstand, dass die Drei-Prozent-Sperrklausel in die Wahlrechtsgleichheit und in
die Chancengleichheit der Parteien weniger intensiv als vormals die Finf-Prozent-
Sperrklausel eingreift, genligt nicht zur Rechtfertigung der angegriffenen Regelung

(3.).

1. Der Senat hat im Urteil vom 9. November 2011 festgestellt, dass die bei der
Europawahl 2009 gegebenen und fortbestehenden tatsachlichen und rechtlichen
Verhaltnisse keine hinreichenden Griinde:bieten, die den mit der Funf-Prozent-
Sperrklausel verbundenen schwerwiegenden Eingriff in die Grundsatze der Wahl-
rechtsgleichheit und Chancengleichheit der politischen Parteien rechtfertigen
kénnten (vgl. BVerfGE 129, 300 <324 ff.>). Eine maRgebliche Veranderung der
tatsdchlichen und rechtlichen Verhéltnisse ist seither nicht eingetreten.

a) Eine unionsrechtliche Sperrklausel auf der "G'rlﬂmdlage des Art. 223 Abs. 1

AEUV besteht weiterhin nicht. Die vom Bevollméchtigten des Deutschen Bundes-
tages unterstelite gemeineuropéische Uberzeugung in Bezug auf die Notwendig-
keit von Sperrklauseln oder aquivalenten Bestimmunge'n ist damit gerade dort, wo
sie konsequenterweise praktisch werden musste, namlich auf der Ebene des Uni-
onsrechts, nicht erkennbar. Dem entspricht, dass eine Anderung des Direktwahl-
aktes mit dem Ziel, die Mitgliedstaaten zur Einfihrung bestimmter Mindestschwel-
len fur die Sitzvergabe zu verpflichten, auch nicht beabsichtigt ist. Eine Verande-
rung der rechtlichen Grundlagen der Europawahl-auf Unionsebene wird in der
EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 22. November 2012 nicht ge-
fordert. Diese beschrénkt sich vielmehr auf einen rechtlich unverbindlichen Appell
an die Mitgliedstaaten, geeignete und angemessene Mindestschwellen fur die
Sitzzuteilung festzulegen. Im Ubrigen stehen nach Ubereinstimmender Auffassung
der dazu in der mindlichen Verhandlung Gehérten die mitgliedstaatlichen Vor-
schriften des Europawahlrechts bislang nur in der jeweiligen Tradition der Mit-
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gliedstaaten, ein Umstand, der auch dem Erlass eines einheitlichen Europawahi-
verfahrens entgegenstehe. ' '

b) Auch in tatsachlicher Hinsicht haben sich wahrend der laufenden Wahlperi-
ode keine erheblichen Veranderungen ergeben. Die in der mindlichen Verhand-
lung vorgetragene Zunahme der Belastung des Européischen Parlaments mit Le-
gislativaufgaben mag zwar fur die Frage einer strukturellen Beeintrachtigung sei-
ner Funktionsfahigkeit Bedeutung érlangen, sobald das Européische Parlament
wegen einer Vielzahl kooperationsunwilliger Vertreter kleiner Parteien und Verei-
nigungen an die Grenze seiner Kapazitaten stof3t. Dafir ist indes nichts Greifbares
vorgetragen worden.

Konkrete Bestrebungen anderer Mitgliedstaaten, Hemmnisse flir den Zugang
kleiner Parteien zum Européischen Parlament zu beseitigen (zu deren Relevanz
fur die VerfassunQSréChtliche Beurteilung nationalér Sperrklauselh vgl. BVerfGE
129, 300 <325 f.>), sind gegenwartig nicht erkennbar. Greifbare Hinweise darauf,
dass andere Mitgliedstaaten sich durch den Wegfall der Sperrklausel in Deutsch-
land veranlasst sehen kénnten, ihr nationales Wahirecht entsprechend zu andern,
haben auch in der miindlichen Verhandlung die Ausfi]hrungen der Vertreter des
Europaischen Parlaments zu den Motiven der EntschlieBung vom 22. November
2012 nicht erbracht. |

2. Die Drei-Prozent-Sperrklausel findet keine Rechtféiftigung im Hinblick auf zu
erwartende politische und institutionelle EntwiCklungen und damit verbundene An-
derungen der Funktionsbedingungen des Europaischen Parlaments in der néchs-
ten Wahlperiode.

a) Die Begrindung des Entwurfs eines Fiinften Gesetzes zur Anderung des
Europawahlgesetzes stellt darauf ab, dass die mit der EntschlieBung des Europai-
schen Parlaments vom 22. November 2012 angestoRene Entwicklung hinsichtlich
der Wahl des Kommissionsprasidenten aus einem Kreis von den europaischen
Parteien benannter Spitzenkandidaten bei der Europawahl 2014 zu einer stérke-
ren antagonistischen Profilierung von Regierung und Opposition in der Européi-
schen Union filhren werde. Mit dieser im Zeitpunkt des Senatsurteils vom
9. November 2011 noch nicht konkret absehbaren neuen Entwicklung und der da-
raus folgenden zunehmenden Politisierung des Europaischen Parlaments werde
die erforderliche Mehrheitsbildung erschwert, und es drohe konkret eine Funk-

68

69

70

71



-35-

tionsbeeintréchtigung, der mit einer geeigneten und angemessenen Mindest-
schwelle zu begegnen sei (vgl. BTDrucks 17/13705 S. 6 f.).

Der Gesetzgeber geht zutreffend davon aus, dass eine antagonistische Profi-
lierung von Regierung und Opposition auf europaischer Ebene unter Umsténden
dann eine Sperrklausel im deutschen Europawahlrecht rechtfertigen kann, wenn in
rechtlicher und tatséchlicher Hinsicht Verhéltnisse gegeben sind, die denen auf
nationaler Ebene vergleichbar sind, wo die Bildung einer stabilen Mehrheit fir die
Wahl einer handlungsféhigen Regierung und deren fortlaufende Unterstiitzung
nétig ist (vgl. - auch zur bislang bestehenden Interessenlage im Institutionengefi-
ge der Union - BVerfGE 129, 300 <327, 335 f.>). Diese - politisch angestrebte -
Entwicklung steckt indes noch in den Anfangen. Die tatsachlichen Auswirkungen
der in Gang gesetzten politischen Dynamik auf die Funktionsféhigkeit des Européa-
ischen Parlaments sind derzeit nicht abzusehen, so dass fir die Prognose des
Gesetzgebers es drohe ohne die Drei-Prozent-Sperrklausel eine Funktionsbeein-
trachtigung des Europaischen Parlaments, die Grundlage fehilt.

b) Das Européische Parlament strebt ausweislich seiner EntschlieBung vom
22. November 2012 im Einverstandnis mit der derzeitigen Kommission eine Star-
kung der politischen Legitimitat beider Institutionen an, deren Wahl jeweils unmit-
telbarer mit der Entscheidung der Wahler verkniipft werden soll. Um dies zu fér-
dern, sollen die européischen politischen- Parteien Kandidaten fir das Amt des
Prasidenten der Kommission hominieren_, die eih;je;-fﬁhrende Rolle im bevorstehen-
den Europawahlkampf spielen sollen, indem sie insbesondere ihr Programm in
allen Mitgliedstaaten der Européischen Union vorstellen. Eine Anderung der ver-
traglichen Grundlagen der Aufgaben und Befugnisse der européis_chén Institutio-
nen wird jedoch nicht angestrebt (vgl. zu den Grenzen einer Fortentwicklung des
institutionellen Gefliges unter Geltung der Vertrage in der Fassuhg des Vertrags
von Lissabon BVerfGE 123, 267 <372>; zu Einzelheiten der geltenden Zustandig-
keitsordnung BVerfGE 129, 300 <336 ff.>). Insoweit ist auch unklar, wie das politi-
sche Anliegen, die demokratische Willensbildung auf européischer Ebene zu stér-
ken, im Rahmen des geltenden Unionsrechts mit Relevanz fir die hier zu ent-
scheidende Frage umgesetzt werden soll. Aus welchen Griinden etwa der Kom-
missionsprasident auf die fortlaufende Unterstlitzung einer stabilen Mehrheit im
Europaischen Parlament angewiesen sein kénnte (vgl. Art. 234 Abs. 2 AEUV), hat
auch die Erérterung in der mindlichen Verhandlung nicht erhellt. Die damit ver-
bundenen Fragen kénnen jedoch dahin stehen.
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c) Es ist namlich bereits in tatsachlicher Hinsicht nicht konkret absehbar, dass
die angestoRene politische Entwicklung ohne eine Sperrklausel im deutschen Eu-
ropawahlrecht zu einer Funktlonsbeelntrachtlgung .des Européischen Parlaments
fuhren kénnte. '

aa) Derzeit lasst sich nicht einmal abschéatzen, in welchem Umfang und mit
welchen Auswirkungen fur die Tatigkeit und Funktionsweise des neu zu wahlen-
den Europaischen Parlaments die in der EntschlieBung vom 22. November 2012
zum Ausdruck gebrachte Position der amtierenden Kommission und des Européi-
schen Parlaments sich gegeniiber den Vertretern der Mitgliedstaaten im Européi-
schen Rat und im Rat wird durchsetzen lassen. Auch der Umfang damit méglich-
erweise einhergehender Veranderungen im politischen Prozess innerhalb des Eu-
ropaischen Parlaments in der kommenden Wahlperiode bleibt spekulativ. So hat
~ etwa der Abgeordnete des Europa|schen Parlaments Butikofer in der mundlichen
Verhandlung ausgefuhrt, er erwarte, dass die nunmehr angestofRene Dynamik hin
zu einem stéarkeren Antagonismus und zu einer starkeren Politisierung im Parla-
ment nicht in einer Legislaturperiode abgeschlossen sein werde, sondern sich
tber den Zeitraum mehrerer Legislaturperioden erstrecken durfte.

Soweit die Drei-Prozent-Sperrklausel danach mit der Erwagung gerechtfertigt |

werden sollte, der beabsichtigte ,Demokratisierungsschub® dirfe nicht dadurch in
Frage gestellt werden, dass von Deutschland aus eine Zersphtterung des Européi-

schen Parlaments in Kauf genommen werde, verfehlte dles nicht nur die verfas-

sungsrechtlichen Anforderungen an die Rechtfertigung von Emgrlffen in die Wahl-
rechtsgleichheit und die Chancengleichheit der politischen Parteien. Es wirde
auch der Offenheit des politischen Prozesses, der fir die parlaméntarische Debat-
te gerade im Hinblick auf mégliche Umstrukturierungen wesentlich ist und zu dem
" kleine Parteien einen wichtigen Beitrag leisten kénnén (vgl. BVerfGE 129, 300
<340>), nicht gerecht. Aus diesem Grunde kénnen Sperrklauseln auch nicht mit
der Erwagung gerechtfertigt werden, nur politische Parteien, die diese Uberwinden
kénnten, seien hinreichend reprasentativ und leisteten einen verlasshchen Beitrag
zur Legitimation von Volksvertretungen.

bb) Es ist auch nicht belegbar, dass die Mehrheitsbildung im Européischen
Parlament infolge der angestrebten Politisierung strukturell beeintrachtigt wird.

(1) Zwar ist nicht auszuschlieRen, dass die Zusammenarbeit der beiden gro-
Ren Fraktionen im Europaischen Parlament, welche die parlamentarische Praxis
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bislang gepragt hat (vgl. BVerfGE 129, 300 <330 f.>), aufgrund der Benennung
von (konkurrierenden) Spitzenkandidaten der Parteien, wie von Vertretern des Eu-
ropaischen Parlaments in der mandlichen Verhandlung vorgetragen, in Zukunft
nicht mehr oder in signifikant geringerem Umfang stattfindet. Ob und inwieweit
dies der Fall sein wird, ist jedoch ungewiss; denkbar sind jedenfalls auch Entwick-
lungen, die die Funktionsfahigkeit des Européischen Parlaments unbeeintréachtigt
lassen. So kann es Griinde flr die Annahme geben, dass die beiden grof3en Frak-
tionen, die regelmafig eine absolute Mehrheit der Mandate auf sich vereinen (vgl.
BVerfGE 129, 300 <330>), auch weiterhin in einer Vielzahl von Fallen an einer
Zusammenarbeit interessiert, wenn nicht sogar auf eine solche angewiesen sind.
Dementsprechend liegt etwa die Mdglichkeit nicht fern, dass ein Kandidat flr das
Amt des Kommissionsprasidenten aus dem Kreis der im Européischen Parlament
vertretenen Parteien zur Bildung einer ihn tragenden Parlamentsmehrheit die Un-
| terstiitzung der beiden grofen Fraktionen benétigt und es aufgrund von hiertiber
géfuhrten:Verhandlungen zu einer Verfestigung der Kooperation der beiden gro-
Ren Fraktionen kommt. Auf die Zahl nicht fraktionsgebundener Abgeordneter k&-
me es bei einer derartigen Entwicklung nicht entscheidend an.

(2) Dartiber hinaus kann auch nicht ohne weiteres unterstellt wérden, dass die
bislang praktizierte flexible Mehrheitsbildung im Parlament (vgl. BVerfGE 129, 300
<331>) durch die Zuwahl neuer Abgeordneter kleiner Parteien nennenswert er-
schwert wiirde. So erscheint es nicht zwmgend dass die Integrationsfahigkeit der
europaweiten Parteifamilien, von- denen im Wesentllchen die Fraktionsbildung im

Europaischen Parlament ausgeht und die damit entscheidend zu seiner Funktions- -

fahigkeit beitragen, im Zuge der Politisierung des Europalschen Parlaments Ein-
buBen erleidet. Moglich ist auch, dass etwaige deutlichere politische Gegensatze
zwischen den einzelnen Fraktionen deren internen Zusammenhalt gerade erho-
hen. Zudem ist offen, ob eine infolge stérkerer parteipolitischer Proﬁlierung veran-
derte Wahrnehmung des Européischen Parlaments nicht Wahler mehr als bislang
zu strategischem Wahlverhalten veranlassen und dies einer Zunahme der im Eu-
ropéischén Parlament vertretenen Parteien entgegenwirken wirde.

(3) Die in der mundlichen Verhandlung genannte Zahl von kiinftig méglicher-
weise achtzig kooperationsunwilligen Abgeordneten Idsst sich angesichts derarti-
ger Ungewissheiten nicht mit der notwendigen Wahrscheinlichkeit prognostizieren.
Ohnehin bezogen sich die betreffenden AuRerungen nicht auf die Zahl der zu er-
wartenden fraktionslosen Abgeordneten kleiner Parteien mit einem oder zwei Ab-
geordneten, sondern auf Abgeordnete bestimmter unionskritischer Parteien, die

79

80



-38-

voraussichtlich nicht an einer Sperrklausel scheitern werden. Auch ist zu beriick-
sichtigen, dass es sich bei Parteien, die auf nationaler Ebene eine kleine Splitter-

partei sein mogen, um solche handeln kann, die einer im Europaischen Parlament

gut vertretenen Parteienfamilie angehéren oder ihr zumindest nahestehen und
deren Abgeordnete daher zu einer Zersplitterung, wie sie mit Sperrklauseln abge-
wehrt werden soll, gar nicht beitragen. Damit besteht eine Besonderheit im Tat-
sachlichen, die Sperrklauseln gerade in Bezug auf die gemeineuropéische Integra-
tionsfunktion des Europaischen Parlaments besonderen Einwénden unter dem
Gesmhtspunkt der Erforderlichkeit aussetzt.

Soweit zur Verteidigung der angegriffenen Sperrklausel auf die Schwierigkeit
hingewiesen wird, qualifizierte Mehrheiten im Europaischen Parlament zu errei-
chen, ist ferner daran zu erinnern, dass die Anordnung qualifizierter Mehrheiten in
den Vertragen gerade auf eine breite Zustimmung im Europaischen Parlament
zielt und nicht zuletzt mit Blick auf das institutionelle Gleichgewicht mit den ande-
ren Orga'nen (Art. 13 EUV) in Kauf nimmt, dass das Européische Parlament bei
uniiberwindbaren Meinungsverschiedenheiten keine durchsetzbare Position er-
langt (vgl. BVerfGE 129, 300 <332>).

(4) Im Hinblick auf die Integrationskraft der Fraktionen ist schliellich nicht er-
sichtlich, dass in der kommenden Wahlperiode neu gewéhlte Abgeordnete kleine-
rer Parteien von vornherein keine Aufnahme in -einer der etablierten Fraktionen

oder - je nach Wahlergebnis in-den anderen Mitgliedstéétéh' - in einer neu gegrtin--

deten weiteren Fraktion finden kénnten. Auch wenn die Integrationskraﬁ der Frak-

tionen im Europaischen Parlament nicht berbewertet werden darf und im Zuge.

einer intensiveren Politisierung die Bereitschaft einer Fraktioh ?Abgeordnete auf-
zunehmen, die auf nationaler Ebene als Konkurrenten auftreten, abnehmen kénn-
" te, sind die Anreize fiir die Anbindung von Abgeordneten an eine Fraktion doch
betrachtlich, so dass nicht ohne weiteres von einer unvertraglich hohen Anzahl
fraktionsloser Abgeordneter ausgegangen werden kann (vgl. dazu bereits
BVerfGE 129, 300 <327 ff.>). Es wird allerdings zu beobachten sein, wie sich eine
denkbare Wahl von Abgeordneten weiterer, in der deutschen Parteienlandschaft
im Wettbewerb stehender Parteien auswirken wird. Gesicherte Einschétzungen
sind derzeit auch diesbeziiglich nicht mdéglich. Sich etwa konkret abzeichnenden
Fehlentwicklungen kann der Gesetzgeber Rechnung tragen.

3. Die Drei-Prozent-Sperrklausel greift zwar weniger intensiv in die Wahl-
rechtsgleichheit und in die Chancengleichheit der Parteien ein als die frihere
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Funf-Prozent-Sperrklausel. Daraus folgt jedoch nicht, dass der auch mit der Drei-
Prozent-Sperrklausel verbundene Eingriff in die Wahlrechtsgleichheit vernachlas-
sigbar ware und keiner Rechtfertigung bedirfte. Ein Sitz im Européischen Parla-
ment kann bereits mit etwa einem Prozent der abgegebenen Stimmen'errungen

werden, so dass die Sperrklausel praktische Wirksamkeit entfaltet. Da eine Sperr-'

klause! im deutschen Europawahlirecht gegenwértig - und zwar mit Blick sowohi
auf die bestehenden Verhiltnisse als auch auf hinreichend sicher prognostizierba-
re Entwicklungen - bereits nicht erforderlich ist, es also an der Rechtfertigung be-
reits dem Grunde nach fehlt, kommt es auf Fragen der Angemessenheit der Drei-
Prozent-Klausel nicht an.

Die Verfassungswidrigkeit der Drei-Prozent-Sperrklausel fiihrt zur Nichtigerkia-

rung von § 2 Abs. 7 EUWG (§ 95 Abs. 3 Satz 1 BVerfGG) Zugleich ist gemaB §67

Satz 1 und 2 BVerfGG festzustellen dass der Deutsche Bundestag mit dem Be-
schluss dieser Vorschrift das Recht der Antragstellerinnen und der Beigetretenen
auf Chancengleichheit der politischen Parteien (Art. 21 Abs. 1 GG) verletzt hat.

D.

, Die Entscheidung Uber die Auslagenerstattung folgt aus § 34a Abs. 2 und
Abs. 3 BVerfGG. Damit erledlgt sich der Antrag auf Bewilligung von Prozesskos—
tenhilfe in dem Verfahren 2 BvR 2238/13 .
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E.

Diese Entscheidung ist mit 5:3 Stimmen ergangen.

VoRkuhle Lubbe-Wolff
Landau Huber

Mdaller . Kessal-Wulf

Gerhardt

Hermanns
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Abweichende Meinung
des Richters Muller
zum Urteil des Zweiten Senats vom 26. Februar 2014

-2BVE  2/13-
-2BVE  5/13-
_2BvE  6/13-
-2BvE  7/3-
-2BvVE  8/13-
-2BVE  9/13-
-2BvE  10/13-
-2BVE  12/13-

-2BvR 2220/13 -
-2 BvR 2221/13 -
-2 BvR 2238/13 -

Zu meinem Bedauern sehe ich mich nicht in der Lage, die Entscheidung mit- 1
zutragen. Nach meiner Uberzeugung stellt der Senat zu hohe Anforderungen an
die Fesistellung einer Beeintrachtigung der Funktionsféhigkeit des Europaischen
Parlaments zur Rechtfertigung eines Eingriffs in die Grundséatze der Wahlrechts-
gleichheit und Chancengleichheit und tragt damit dem Auftrag des Gesetzgebers
zur Ausgestaltung des Wahlrechts unzureichend Rechnung. Im Ergebnis fuhrt dies
nicht nur zur Beschreitung eines deutschen Sonderweges bei der Wahl des Euro-
paischen Parlaments; sondern auch zur Hinnéﬁmé{des Risikos einer Beeintrachti-
gung der Funktionsfahigkeit des Europaischen Parlaments jedenfalls fur die Dauer
einer Legislaturperiode. Dass dies verfassunvgsrechtli‘q[} geboten ist, vermag ich
nicht zu erkennen. ” :

1. Der Feststellung des Senats, dass die Sperrklausel des § 2 Abs. 7 EUWG 2
ausschliellich am Grundgesetz und den darin enthaltenen Grundséatzen der Wahl-
rechtsgleichheit und Chancengleichheit der politischen Parteien zu messen ist,
stimme ich zu. Dem stehen weder Art. 3 des Direktwahlaktes, noch Ziffer 4 der
EntschlieRung des Europaischen Parlaments vom 22. November 2012 entgegen.

2. Ebenso stimme ich der Feststellung des Senats zu, dass mit der durch 3
Art. 1 Abs. 1 des Direktwahlaktes vorgegebenen und in § 2 Abs. 1 EUWG umge-
setzten Entscheidung fur das Verhaltniswahlsystem bei der Wahl des Europai-



schen Parlaments der Gesetzgeber grundsatzlich verpflichtet ist, sowohl die Zahl-
als auch die Erfolgswertgleichheit der Wahlerstimmen sicherzustellen. Dem kann
weder die im Vergleich zu einer niedrigen Sperrklausel stérkere Durchbrechung
der Erfolgswertgleichheit im Mehrheitswahlsystem (vgl. BVerfGE 120, 82 <103>),
noch die in Art. 14 Abs.2 UAbs.1 Satz3 EUV vorgesehene degressiv-pro-
“portionale Kontingentierung der auf die einzelnen Mitgliedstaaten entfallenden Sit-
ze (vgl. BVerfGE 123, 267 <373 f.>; 129, 300 <318 f.>) entgegengehalten werden.

3. SchlieBlich ist mit dem Senat davon auszugehen, dass aufgrund des strik-
ten und formalen Charakters der Grundsatze der Wahirechtsgleichheit und Chan-
cengleichheit der Parteien dem Gesetzgeber nur ein eng bemessener Spielraum
fur Differenzierungen verbleibt und diese der Rechtfertigung durch Griinde bedr-
fen, die durch die Verfassung legitimiert und von einem Gewicht sind, das der
Wahlrechtsglelchhelt die Waage halten kann. (vgl. BVerfGE 1, 208 <248> 6, 84
<92>; 95, 408 <418>; 129, 300 <320>; 130, 212 <227f>)

In sténdiger Rechtsprechung hat der Senat anerkannt und legt seiner vorlie-
genden Entscheidung zugrunde, dass die Sicherung des Charakters der Wahl als
eines Integrationsvorgangs bei der politischen Willensbildung des Volkes
(BVerfGE 95, 408 <418>) und, damit zusammenhéngend, die Sicherung der Funk-
tionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung einen solchen Grund darstellen
kann (vgl. BVerfGE 1, 208 <247 f.>; 4, 31-<40>; 6, 84 <92 ff.>; 51, 222 <236 f.>;
82, 322 <338>; 95, 408 <418>;:120, 82 <111>; 129 300 <320f>) Soweit der Se-
nat darauf hinweist, dass der Gesetzgeber dlesbezugllch einer. strikten verfas-
sungSrechtIichen Kontrolle unterliegt (vgl. BVerfGE 120, 82 <106 f.>; 129, 300
<322 f.>; 130, 212 <229>), darf diese nicht zu einer Ven;viséhung der, Grenzen
zwischen gesetzgeberischer Gestaltung und verfassungsgerichtlicher Kontrollta-
tigkeit fuhren. Dem tr&gt die Entscheidung des Senats unzureichend Rééhnung.

1. Die Ausgestaltung des Wahirechts ist Sache des Gesetzgebers. Im Rah-
men dieses Auftrages, der bezogen auf die Bundestagswahl in Art. 38 Abs. 3 GG
verfassungsrechtlich fundiert ist, obliegt es dem Gesetzgeber, durch die Verfas-
sung legitimierte Ziele und den Grundsatz der Gleichheit der Wahl gegeneinander
abzuwégen ’(vgl. BVerfGE 95, 408 <420>; 121, 266 <303>; 131, 316 <338>). Er
hat daher auch die Belange der Funktionsfihigkeit des Parlaments, das Anliegen
weitgehender integrativer Reprasentanz und die Gebote der Wahlrechtsgleichheit
sowie der Chancengleichheit der politischen Parteien zum Ausgleich zu bringen



(vgl. BVerfGE 51, 222 <236>; 71, 81 <97>; 95, 408 <420>). Den hierbei sich er-
- gebenden Gestaltungsspielraum hat das Bundesverfassungsgericht zu achten und
nur zu prifen, ob dessen Grenzen Uberschritten sind (vgl. BVerfGE 95, 408
<420>). Es kann daher einen VerstoR gegen den Grundsatz der Gleichheit der
Wahl nur feststellen, wenn eine differenzierende Regelung an einem Ziel orientiert
ist, das der Gesetzgeber bei der Ausgestaltung des Wahlrechts nicht verfolgen
darf oder wenn die Regelung zur Erreichung dieses Ziels nicht geeignet ist oder
das MaR des zur Erreichung des Ziels Erforderlichen tberschreitet (vgl. BVerfGE
131, 316 <339> m.w.N.). Dies gilt auch fiir die Entscheidung tGber den Einsatz von
Sperrklauseln im Rahmen des Verhaltniswahlrechts. Ob es zur Sicherung der
Funktionsfahigkeit einer zu wahlenden Volksvertretung einer Sperrklausel bedarf,
ist auch nach Auffassung des Senats (vgl. BVerfGE 120, 82 <113>; 129, 300
<323>) auf der Basis einer Prognose iiber die Wahrscheinlichkeit des Einzugs von
Splitterparteien, dadurch kinftig zu erwartender Funktionsstérungen und deren
Gewicht fiir die Aufgabenerfillung der Volksvertretung zu entscheiden. Diese
| Prognoseentscheidung hat der Gesetzgeber im Rahmen des ihm Ubertragenen
Auftrages zur Gestaltung des Wahlrechts zu treffen. Aufgabe des Bundesverfas-
sungsgerichts ist die Kontrolle dieser Prognoseentscheidung; es ist aber nicht be-
fugt, seine eigene Prognose an die Stelle derjenigen des Gesetzgebers zu setzen.

2. Demgegeniber legt der Senat seiner Entscheidung hinsichtlich der Fest-
stellung einer Beeintréachtigung der- Funktlonsfahlgkelt des Européischen Parla-
ments eine Kontrolldichte zugrunde, die nach melner Uberzeugung die gebotene
Beachtung des gesetzgeberischen Gestaltungsauftrages _nicht hinreichend ge-
wahrleistet:

H|nS|chtI|ch der zur Rechtfertigung des Einsatzes einer Sperrklausel gebote-
nen Prognoseentscheldung fordert der Senat nicht nur, dass der Gesetzgeber sich
nicht auf die Feststellung einer rein theoretischen Méglichkeit einer Beeintrachti-
gung der Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretung beschrankt (vgl.
BVerfGE 120, 82 <113 f.>; 129, 300 <323>). Vielmehr dirfe er auch nicht frei dar-
uber befinden, von welchem Wahrscheinlichkeitsgrad an er Funktionsstérungen in
Betracht zieht (vgl. BVerfGE 129; 300 <323>). Nur die mit einiger Wahrscheinlich-
keit zu erwartende Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit der Vertretungsorgahe
aufgrund bestehender oder bereits gegenwirtig verlasslich zu prognostizierender
kunftiger Umstande konne eine Sperrklausel rechtfertlgen (vgl. BVerfGE 120, 82
<114>; 129, 300 <323>).



Soweit der Senat eine mit ,einiger Wahrscheinlichkeit* zu erwartende Beein-
trachtigung der Funktionsfahigkeit der Vertretungsorgane fordert, verbleibt ein er-
heblicher Ehtscheidungsspielraum. Die Bewertung dieses Korridors zwischen der
rein theoretischen Méglichkeit und dem sicheren Eintritt einer Funktionsbeein-
trachtigung ist dem Gesetzgeber vorbehalten. Stiltzt er seine Entscheidung auf
nachvollziehbare tatséchliche Umsténde und leitet daraus in vertretbarer Weise
eine Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit des Vertretungsorgans ab, handelt er
in Wahrnehmung seines Auftrages zur Ausgestaltung des Wahlrechts. Behélt das
Gericht sich demgegeniber vor, zu bestimmen, ab welchem Grad der Wahr-
scheinlichkeit von einer Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit eines Vertre-
tungsorgans auszugehen ist, ist angesichts der unvermeidlichen Unsicherheiten
derartiger Prognosen eine Beschrénkung auf die bloRe Kontrolle der gesetzgebe-
rischen Entscheidung nicht mehr gewahrleistet. Es ist aber nicht Sache des Bun-
desverfassungsgerichts, die vertretbare- Entscheidung des Gesetzgebers durch
eine eigene vertretbare Entscheidung zu ersetzen. :

3. Etwas anderes ergibt sich auch nicht aus dem- Hinweis des Senats, die

Ausgéstaltung des Wahlrechts bedirfe strikter verfassungsrechtlicher Kontrolle,
~ weil mit Regelungen, die die Bedingungen politischer Konkurrenz beriihren, die
parlamentarische Mehrheit gewissermafen in eigener Sache tatig werde und ge-
rade bei der Wahlgesetzgebung die Gefahr bestehe, dass die jeweilige Parla-
mentsmehrheit sich statt von gemeinwohlbezogenen Erwégungen vom Ziel des
eigenen MaCht_erhalts leiten-lasse (vgl...auch BVerfo_Ev"’1j2'0, 82 <105>; 129, 300
<322 f.>; 130, 212 <229>). Abgesehen von der Unschéarfe und darauf sich griin-
dender Zweifel an der Tauglichkeit des Begriffs ,Entscheidung in eigener Sache®
als Rechtskategorie (vgl. Streit, Entscheidung in eigener Sébhe, 2006, S. 20 ff,;
Lang, Gesetzgebung in eigener Sache, 2007, S. 16 ff.) sind die vorliegend an der
Gesetzgebung zur Wahl des Europaischen Parlaments beteiligtén” nationalen

Mandatstrager in ihrem Abgeordnetenstatus nicht unmittelbar betroffen. In Be-.

tracht kommt allenfalls eine mittelbare Betroffenheit in Bezug auf die Interessen

“der Partei, der der jeweilige Abgeordnete angehért. Dabei stellt sich die potentielle .

Betroffenheit der im Parlament vertretenen Parteien von einer Sperrklausel durch-
aus unterschiedlich dar. Vor diesem Hintergrund kann nicht ohne Weiteres davon
ausgegangen werden, dass bei der Entscheidung tber das Verfahren zur Wahl
des Europaischen Parlaments ein auf Interessengleichheit beruhendes, strukturel-
les Kontrolldefizit besteht, das der Kompensation durch eine intensivierte verfas-
sungsrechtliche Kontrolle bedarf (vgl. Streit, a.a.0., S. 203 ff.). Jedenfalls kann
dies weder zu einer Suspendierung des gesetzgeberischen Gestaltungsauftrages,
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noch zu einer verfassungsgerichtlichen Kontrolltétigkeit fihren, die diesem Gestal-
tungsauftrag nicht hinreichend Rechnung tragt. '

4. Soweit der Senat darauf verweist, dass im Falle eintretender Funktionsbe-
eintrachtigungen des Europaischen Parlaments der nationale Wahlgesetzgeber
mit entsprechenden Korrekturen des Wahlrechts reagieren kdnne, wahrend diese
Méglichkeit bei der Wahl des Deutschen Bundestages nicht bestehe (vgl. auch
BVerfGE 129, 300 <324>) und daher Aspekte der Vorsorge gegen eine Beein-
trachtigung der Funktionsfahigkeit bei der Entscheidung Uiber den Einsatz einer
- Sperrklausel auf europaischer Ebene nicht zu beftlcksichtigen seien, vermag ich
dem nicht zu folgen. Der Senat lasst auler Betracht, dass eine Korrektur des
Wahlrechts ihre Wirksamkeit friihestens in der nachfolgenden Wahlperiode entfal-
ten kann. In der laufenden Wahlperiode bleiben derartige Verdnderungen demge-
geniber wirkungslos. Der Verzicht auf eine Vorsorge gegen die Beeintrachtigung
der Funktionsfahigkeit eines Vertretungsorgans beinhaltet demgemaR die Hin-
nahme der Gefahr einer Funktionsbéeintréchtigung o_dér Funktio'nsunféhigkeit far
. die Dauer einer Wahlperiode. Dies ware mit der Si'cherung des Charakters der
Wahi als eines Integratiohsvorgangs bei der politischen Willensbildung des Volkes
nicht vereinbar. Bei der Entscheidung tiber den Einsatz von Sperrklauseln bei der
Wahl des Europaischen Parlaments ist daher auch der Gesichtspunkt-d'er Vorsor-
ge gegen eine Beeintrachtigung oder den Verlust der Funktionsfahigkeit zu be-
ricksichtigen. A

Vor diesem Hintergrund begegnet § 2 Abs. 7 EUWG meines Erachtens keinen
" durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken. Weder ist die gesetzgeberi-
sche Prognose einer Beeintrachtigung der Funktionsféhigkeif des Européischen
Parlaments bei einem Verzicht auf den Einsatz von Sperrklauééin oder &quivalen-
ten Regelungen zu beanstanden, noch stehen die Erfordernisse der Geeignetheit
und Erforderlichkeit der Verfassungsméf&igkeit der Regelung entgegen.

1. Die Entscheidung des Senats fiihrt zur Unzuléssigkeit jeglicher Sperrklausel
bei der Wahl des Européaischen Parlaments. Die verfassungsrechtliche Bewertung
von § 2 Abs. 7 EUWG hat daher von der Frage auszugehen, ob bei einem unions-
weiten Verzicht auf Sperrklauseln und &quivalente Regelungen von einer Beein-
trachtigung der Funktionsfahigkeit des Europdischen Parlaments auszugehen ist.
Dagegen kann nicht eingewandt werden, dass § 2 Abs. 7 EuUWG allein auf den
Geltungsbereich des Grundgesetzes bezogen und daher fiir die Zusammenset-
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zung und Funktionsfahigkeit des Europaischen Parlaments von zu vernachléssi-
gender Bedeutung ist. Dem steht entgegen, dass gegenwartig mit Ausnahme
Spaniens in allen Mitgliedstaaten der Europaischen Union rechtliche oder fakti-
sche Sperrklauseln beziehungsweise aquivalente Regelungen bestehen, die in
ihrer Wirkung nicht hinter § 2 Abs. 7 EUWG zurlickbleiben. Ware die verfassungs-
rechtliche Zulassigkeit von § 2 Abs. 7 EUWG ausschlieBlich danach zu beurteilen,
welche tatsachlichen Auswirkungen diese Regelung auf die Zusammensetzung
und Funktionsfahigkeit des Europaischen Parlaments als Ganzes hat, wirde die
verfassungsrechtliche Bewertung der Norm vom Fortbestand solcher Regelungen
in anderen europdischen Staaten abhiéngig gemacht, die nach den MaRstaben

des Senats am deutschen Verfassungsrecht gemessen dem Verdikt der Verfas-

sungswidrigkeit unterfielen. Dies wilrde zudem der Verantwortung zur gesamten
Hand fur die Erhaltung der Funktionsfahigkeit des Europaischen Parlaments nicht
gerecht, die jeden Staat anhélt, die Strukturen seines Wahlrechts so auszugestal-
ten, dass sie zugleich Maxime fur:die Wahl des gesamten Européischen Parla-
ments sein kdnnen (so auch BVerfGE 129, 300 <352, abweichende Meihung>).

2. Der Gesetzgeber hat seine Prognoseentscheidung, dass ohne den Einsatz
von Sperrklauseln eine Beeintriachtigung der Funktionsfahigkeit des Europaischen
Parlaments zu erwarten ist, auf hinreichend plausible tatsachliche Umstande ge-
stutzt. Entgegen der Auffassung des Senats genigt sie nach meiner Uberzeugung
den verfassungsrechtlichen Anforderungen. -

a) Dass der Verzicht auf Sperrklauseln und équi\ialente Regelungen zu einer
weiteren Zersplitterung des Européischen Parlaments fihren wird, ist evident. Al-
lein mit Blick auf die Bundesrepublik Deutschland wére die Zahl der im Européi-
schen Parlament vertretenen Parteien bei der Europawahl 2004 um neun und bei
der Europawahl 2009 um sieben gestiegen. Die Tatsache, dass das Wahlverhal-
ten tendenziell durch zunehmende Volatilitt gepragt ist, lasst kiinftig zumindest

_keine Abschwichung dieses Befundes erwarten. Zu Recht hat das Bundesverfas-

sungsgericht daher in seinem Urteil vom 9. November 2011 festgestellt: ,Es ist zu
erwarten, dass ohne Sperrklausel und aquivalente Regelungen die Zahl der Par-
teien im Europaischen Parlament zunimmt, die nur mit einem oder zwei Abgeord-
neten vertreten sind. Auch ist davon auszugehen, dass es sich dabei um eine
nicht zu vernachléassigende GréRenordnung handelt. (BVerfGE 129, 300 <325>).
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b) Die Prognose des Gesetzgebers, dass eine weitere Zersplitterung des Eu-
ropaischen Parlaments nicht nur zur Erschwerung, sondern auch zur Verhinde-
rung der Bildung notwendiger Mehrheiten fiihren kann, ist nicht zu beanstanden.

aa) Das Européische Parlament und seine Fraktionen sind bereits gegenwar-

tig durch ein erhebliches MaR an Heterogenitat gepragt. Insgesamt sind in der lau--

fenden Wahlperiode im Europaischen Parlament tiber 160 Parteien vertreten. Die
zu Beginn der Wahlperiode 736 Abgeordneten haben sich in sieben Fraktionen
zusammengeschlossen, deren innerer Zusamrﬁenhalt geringer ist als in nationalen
Parlamenten, allerdings zwischen einzelnen Fraktionen differiert (vgl. BVerfGE
129, 300 <329>). Hinzu kommen fraktionslose Abgeordnete, deren Zahl sich im
Laufe der Wahlperiode von 27 auf 32 erhéht hat.

Vor diesem tatsachlichen Hintergrund ist die Annahme des Gesetzgebers, die
mit einem ‘Verzicht auf Spe'rrklaUseln und aquivalente Regelungen verbundene
Erhéhung der Zahl der Parteien mit einem oder zwei Abgeordneten in einer nicht
zu vernachldssigenden GréRenordnung werde dazu fiihren, dass notwendige
Mehrheiten nicht mehr gebildet werden kdnnen, ohne Weiteres nachvollziehbar.
Es ist unvermeidba'r, dass diese Prognose durch ein gewisses Maf an Unsicher-
heit gepragt ist. Die Plausibilitat dieser Prognose bleibt aber nicht hinter der Plau-
sibilitat vergleichbarer Prognosen, die auf nationale Parlamente bezogen sind, zu-
rick, zumal die Heterogenitat nationaler Parlamente regelmafslg diejenige des Eu-
ropaischen Parlaments. nicht uberstelgt Dass elne ‘weitere Zersplitterung des Par-
laments nicht nur zu einer Erschwerung, sondern auch zur Verhinderung des Zu-
standekommens notwendiger Mehrheiten fithren kann, ist jedenfalls keine rein
theoretische, vollig abstrakte Méglichkeit. Das BundesvgﬁassunQSQericht selbst ist
vor diesem Hintergrund in seiner Entscheidung vom 22.'Mai_‘1979 (BVerfGE 51,
222) zu dem Ergebnis gekommen, dass zur Vermeidung einer"Beeintréchtigung
der Funktionsfahigkeit eine Sperrklausel in Hoéhe von 5 % gerechtfertigt ist, obwohl
das Europaische Parlament zum damaligen Zeitpunkt lediglich aus 410 Abgeord-
neten aus neun Mitgliedstaaten bestand und tber ein wesentlich geringeres Maf
an Kompetenzen verfiigte.

bb) Es ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, dass der Gesetzgeber

seine Prognose nicht aufgrund von Umsténden modifiziert hat, die im Falle eines

Verzichts auf Sperrklauseln und &quivalente Regelungen geeignet sein kdnnten,
einer weiteren Zersplitterung des Parlaments entgegenzuwirken.
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(1) Hinsichtlich der Moglichkeit der Aufnahme neu gewahiter Abgeordneter
kleiner Parteien in eine der etablierten Fraktionen (vgl. BVerfGE 129, 300
<328 f.>) haben die Abgeordneten des Européischen Parlaments Brok und Butiko-
fer in der mindlichen Verhandlung deutlich gemacht, dass in den bestehenden
Fraktionen eine Bereitschaft zur Aufnahme national konkurrierender Parteien nicht
vorhanden ist. Der SachverSténdige Poguntke hat ausgefihrt, dass kleinere Par-
teien aus Deutschland voraussichtlich nicht in die bestehenden Fraktionsstruktu-
ren eingebunden werden wirden. Inwieweit die Integrationskraft der bestehenden
Fraktionen einer weiteren Zersplitterung des Parlaments entgegenwirken kdnnte,
ist daher ebenso wenig absehbar wie die nach Art. 30 der Geschéftsordnung des
Européischen Parlaments von erheblichen Voraussetzungen (25 Abgeordnete aus

. mindestens einem \/iertel der Mitgliedstaaten) abhangige Bildung neuer Fraktio-

nen.

(2) Soweit auf die Pragung der. parlamentarischen Praxis durch die Zusam-
menarbeit der groRen Fraktionen, die regélméf&ig eine absolute Mehrheit der
Mandate auf sich vereinen, verwiesen wird (vgl. BVerfGE 129, 300 <330>), steht
dem bereits entgegen, dass der Fortbestand dieser absoluten Mehrheit nicht ge-
wahrleistet ist. Gegenwartig verfiigen beide Fraktionen Gber 61 % der Sitze. Der
Sachverstandige Maurer hat in der mindlichen Verhandlung eine Modellrechnung
vorgelegt, wonach dieser Anteil ohne eine Sperrklausel in Deutschland, Frank-
reich, italien und GroRbritannien bei ansonsten.unverandertem Wahlverhalten auf
56,7 % der Sitze sinken wiirde.- AuBerdem weist der Senat selbst darauf hin, dass
aufgrund der Benennung von konkurrierenden Spitzénkandidaten bei der Wahl
des Européischen Parlaments nicht auszuschlieBen ist, dass die Zusammenarbeit
- der beiden groRen Fraktionen im Europaischen Parlament kuﬁftig nicht mehr oder
nur.noch in signifikant geringerem Umfang stattfindet.

(3) Im Hinblick auf die bislang praktizierte flexible Mehrheitsbildung (vgl.
BVerfGE 129, 300 <331>) ist nicht absehbar, welche Auswirkungen der Prozess
der Personalisierung und Politisierung des Europaischen Parlaments, der auf-
grund der Benennung von Spitzenkandidaten im Wahlkampf und der Benennung
des Kandidaten fir das Amt des Prasidenten der Kommission unter Beriicksichti-
gung des Ergebnisses der Wahlen zum Europaischen Parlament geméafR Art. 17
Abs. 7 UAbs. 1 EUV zu erwarten ist, haben wird.
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(4) Vor diesem Hintergrund ist es Sache des Gesetzgebers, im Rahmen sei-
ner Prognoseentscheidung die vorgenannten Umsténde und ihre Wirkung hin-
sichtlich der bei einem Verzicht auf Sperrklauseln und aquivalente Regelungen
eintretenden Zersplitterung des Parlaments zu bewerten. Beriicksichtigt er diese
Umsténde nicht, weil nicht konkret absehbar ist, in welchem Umfang sie der Zer-
splitterung des Parlaments entgegenwirken wiirden, ist verfassungsfechtlich hier-
gegen nichts einzuwenden.

c) Die Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit des Europédischen Parlaments
ist hinreichend gewichtig, um einen Eingriff in die Grundsétze der Wahlgleichheit
und der Chancengleichheit der Parteien zu rechtfertigen.

Zwar unterscheidet sich das Europaische Parlament vom Deutschen Bundes-
tag insbesondere dadurch, dass die Bildung einer stabilen Mehrheit fir die Wahl
und die fortlaufende Unterstiitzung einer handlungsfahigen Regierung nicht erfor-
-derlich ist (vgl. BVerfGE 129, 300 4335 f.>). Auch ist sein Handeln bisher nicht
durch die antagonistische Profilierung von Regierung und Opposition gepragt (vgl.
BVerfGE 129, 300 <331>). Es ist nicht absehbar, inwieweit sich dies im Rahmen
des beabsichtigten Prozesses der Personalisierung und Politisierung des Europai-
schen Parlaments &ndern wird. Soweit daraus jedoch abgeleitet wird, dass der mit
der Anordnung des Verhaltniswahlrechts auf europaischer Ebene verfolgte Ge-
danke représentativer Demokratie im Européischen Parlament uneingeschrankt zu

entfalten ist (vgl. BVerfGE 129, 300 <33"6'>),{\;§‘arf“dies auch angesichts ihres for- -

malen Charakters nicht zu einer Vérabsoluﬁeru’ng der Grundsatze der Wahl-
_rechtsgleichheit und der Chancengleichheit der Parteien gegeniiber der Sicherung
des Charakters der Wahl als Integrationsvorgang bei der politischen Willensbil-
dung des Volkes fuhren. '

Das Europaische Parlament ist ein Parlament eigener Art. Die Unterschiede in
Aufgabenstellung und Funktion zum Deutschen Bundestag sind (noch) erheblich,
rechtfertigen jedoch eine grundlegend andere Gewichtung der Bedeutung der Si-
cherung seiner Funktionsféhigkeit nicht. Dem Europaischen Parlament sind in er-
heblichem Umfang Kreations- und Legislativfunktionen Gibertragen (Art. 17 Abs. 7
UAbs. 1 Satz 2, UAbs. 3 EUV; Art. 289, Art. 294, Art. 314 AEUV). Auch wenn es
‘zum Zustandekommen eines Rechtsakts im ordentlichen Gesetzgebungsverfah-
ren und bei der Erstellung des Jahreshaushaltsplans nicht zwingend einer mehr-
heitsgetragenen Zustimmung des Parlaments bedarf (Art. 294 Abs. 7 Buchstabe a
Alternative 2; Art. 314 Abs. 4 Buchstabe b AEUV), setzt die Wahrnehmung der
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durch den Vertrag dem Parlament {ibertragenen Funktionen die Fahigkeit zur Bil-
dung handlungsfahiger Mehrheiten voraus. Nur so kann das Européische Parla-
ment dem Wabhlerauftrag Rechnung tragen und die ihm im Institutionengeflige zu-
gewiesenen Aufgaben erfillen. Soll der Charakter der Wahl als Integrationsvor-
gang bei der politischen Willensbildung des Volkes erhalten bleiben, bedarf es ei-
nes funktionsfahigen Parlaments. Daher kommt es fiir die Frage der Beeintréchti-
gung der Funktionsfahigkeit vor allem auf das Europaische Parlament selbst und
* nicht auf die Europaische Union als Ganzes an. Die Sicherung der Funktionsfa-
higkeit auch des Europaischen Parlaments stellt einen Grund dar, welcher der Be-
achtung der Grundsatze der Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit der
Parteien die Waage halten kann und unter den Voraussetzungen der Geeignetheit
und Erforderlichkeit deren Durchbrechung rechtfertigt. '

3. Durchgreifende Zweifel, dass § 2 Abs. 7 EUWG den Grundsétzen der Ge-
eignetheit und Erforderlichkeit hinreichend Rechnung tragt, habe ich nicht.

a) Auszugehen ist insoweit von der Intensitédt des Eingriffs in die Grundsatze
der Wahlrechtsgleichheit und der Chancengleichheit der Parteien (BVerfGE 121,
266 <298>). Der Gesetzgeber hat sich - nach Aufhebung der urspringlich in § 2
Abs. 7 EUWG enthaltenen Sperrklausel in Héhe von 5% durch das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vom 9. November 2011 (BVerfGE 129, 300) - fur eine
Sperrklausel in Hohe von 3 % entschieden. Dies gewahrleistet die Abbildung der
Breite des politischen Meinungsspektrums in deutlich Qéféi"rkéﬁrem Male. Zwar hatte
diese Klausel mit Blick auf die Wahl des Eufdpéischen Parlaments 2009 die glei-

che Sperrwirkung entfaltet, da keine der bei der Mandatszuteilung unberiicksich-

tigt gebliebenen Parteien ein Ergebnis von mehr-als 3 % derrébgegebenen Stim-
men erreicht hat. Anders verhélt es sich aber bereits, wenn man der Betrachtung
das Ergebnis der Bundestagswahl 2013 zugrunde’ legt, bei der zwei Parteien ein

Ergebnis von mehr als 3 %, aber weniger als 5 % der abgegebenen Stimmen er-

reicht haben und eine weitere Partei mit einem Ergebnis von 2,2 % der abgegebe-
nen Stimmen von dem Erreichen der 3 %-Grenze nicht weit entfernt war. Dies
verdeutlicht, dass die Intensitét des Eingriffs in die Grundséatze der Wahlrechts-
gleichheit und der Chancengleichheit der Parteien bei einer Sperrklausel in Héhe
von 3 % deutlich geringer ist als bei einer Sperrklausel in Héhe von 5 %. |

b) Mit der Festlegung einer Sperrklausel in Hohe von 3 % bewegt der Gesetz-

geber sich innerhalb des ihm grundsatzlich zustehenden Gestaltungsspielraums

(vgl. BVerfGE 51, 222 <249 fi.>; 82, 322 <338>). Dem Senat ist zuzustimmen,
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wenn er darauf verweist, dass die unterschiedlichen Vorschriften des Europawahl- |

rechts Ausdruck der jeweiligen Tradition der Mitgliedstaaten sind. Dies andert je-
doch nichts daran, dass diese unterschiedlichen Regelungen in keinem Fall in ih-
rer Wirkung hinter § 2 Abs. 7 EUWG zuriickbleiben. Unter Berticksichtigung fakti-

scher Begrenzungen ergibt sich der Befund, dass mit Ausnahme Spaniens in allen

Mitgliedstaaten das Erreichen eines Anteils von mindestens 3 % der abgegebenen
Stimmen Voraussetzung der Zuteilung eines Mandats bei der Wahl des Européi-
schen Parlaments ist. Vor diesem Hintergrund ist es nicht zu beanstanden, dass

“der Gesetzgeber eine Sperrklausel in Héhe von 3 % als zur Sicherung der Funkti-
onsfahigkeit des Europaischen Parlaments geeignet angesehen hat.

c¢) Der Erforderlichkeit der Regelung des § 2 Abs. 7 EUWG kann die Méglich-
keit einer Korrektur des Europawahlrechts durch den nationalen Gesetzgeber
nicht entgegengehaiten werden (siehe oben Il. 4.). Eine s'olch‘e Korrektur kann ihre
Wirkung erst fur die nachfolgende‘WahIperiode entfalten, so dass eine Beeintrach-
tigung der Funktionsfahigkeit des Européischén Parlaments fur die laufende
Wahlperiode hinzunehmen ware. Ich bin mir sicher, dass dies verfassungsrecht-

lich nicht geboten sein kann. Stattdessen wire der Gesetzgeber verpflichtet, § 2 -

Abs. 7 EUWG zu Uberpriifen und gegebenenfalls zu &ndern, wenn sich erweisen
sollte, dass die Prognose der Notwendigkeit einer Sperrklausel zur Sicherung der

Funktionsfahigkeit des Europaischen Parlaments fehlerhaft war (vgl. BVerfGE.

120, 82 <108>; 129, 300 <321 f.>;:131, 316 <339>).

Matller
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