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A. Rechtliche Ausgangslage

Mit Urteil vom 29. Juli 2019 hat das Bundesgericht festgestellt, dass das derzeit geltende, letzt-
mals 2018 angewendete Verfahren fiir die Wahl des Grossen Rats des Kantons Graubtinden vor
der Bundesverfassung nicht standhalt.! Eine entsprechende Beschwerde wurde gutgeheissen,
soweit sie die Verzerrung der Stimmkraft zugunsten des Wahlkreises Avers sowie die Anwen-
dung des Majorzsystems in den sechs bevolkerungsreichsten Wahlkreisen Chur, Fiunf Dorfer,
Oberengadin, Rhéziins, Davos und llanz beanstandete. Hieraus erwdchst fur den Kanton Grau-
binden die Pflicht, mit Blick auf die kommenden Grossratswahlen im Jahr 2022 mit den Vor-
gaben des Bundesrechts in allen Teilen vereinbare Regelungen zu erlassen.

Die Standeskanzlei des Kantons Graubiinden beauftragte den Verfasser dieses Gutachtens, eine
Auslegeordnung moglicher bundesverfassungskonformer Wahlsysteme vorzunehmen. Dabeli
soll die Beibehaltung des Majorzsystems ebenso in Erwégung gezogen werden wie der Wechsel
zu einem Proporzsystem oder die Kombination von Komponenten beider Systeme im Rahmen
eines gemischten Wahlsystems. Die Reformiiberlegungen sollen sich im Einzelnen an folgen-
den Massgaben orientieren:

- Vereinbarkeit mit dem Bundesrecht;

- Berucksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubiin-
dens;

- Mittelfristige Stabilitat angesichts demographischer Veranderungen;

- Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse.

Die nachfolgenden Erwdgungen basieren auf der Annahme, der Grosse Rat werde weiterhin
uber 120 Sitze verfiigen. Das heisst, die mit der derzeit beim Grossen Rat hangigen, vom Initi-
ativkomitee indes sistierten VVolksinitiative «Fir die Verkleinerung des Grossen Rates — 90 sind
genug» erhobene Forderung nach einer Reduktion der Anzahl der Sitze im Grossen Rat auf 90
wird im Folgenden nicht berticksichtigt. In jedem Fall diirfte sich durch eine Verkleinerung bei
gleichzeitiger Aufrechterhaltung der Sitzgarantie fur die bestehenden Wahlkreise das Problem
der Einhaltung der Stimmkraftgleichheit (siehe dazu C. 11.) verscharfen.? Was die Rechtferti-
gung des Majorzsystems als solches betrifft (siehe dazu C. I.), wirde das Problem maglicher-
weise in der Tendenz eher entschérft, da eine grossere Anzahl bestehender Wahlkreise weniger
als sechs Sitze aufwiesen, insbesondere auch die vom Bundesgericht als verfassungswidrig er-
klarten Wahlkreise Davos, Ilanz und Rhaziins.® Hinsichtlich eines Proporzwahlverfahrens
(siehe dazu D.) ergabe sich zwangslaufig die verfassungsrechtliche Pflicht zu einem noch um-
fassenderen Zusammenschluss von Regionen zu ausreichend grossen Wahlkreisen.

Ausserdem wird angenommen, dass fir die Verteilung der 120 Sitze auf die einzelnen Wahl-
kreise wie bisher die schweizerische Wohnbevdlkerung massgebend ist. Wird die Personenzahl

! BGE 145 | 259. Zustimmend TSCHANNEN, ZBJV 155/2019, S. 703, 717; differenziert kritisch Bisaz, AJP 2019,
S. 1202, 1204 ff.; sehr kritisch BIAGGINI, ZBI 121/2020, S. 21 ff.; EHRAT, sui-generis 2020, S. 17 ff., insbesondere
S. 28 N. 33.

2 Ausfihrlich dazu Botschaft der Regierung an den Grossen Rat, Heft Nr. 5/2019 — 2020, S. 193, 212 ff.

3 Siehe zu den statistischen Angaben Botschaft der Regierung an den Grossen Rat, Heft Nr. 5/2019 — 2020, S. 193,
210 f.
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in einzelnen Wahlkreisen angesprochen, liegen den Ausfiihrungen als Bezugsgrosse somit stets
die schweizerischen Staatsangehérigen zugrunde. Das Bundesgericht hat in dem den Kanton
Graubinden betreffenden Urteil die «Grosse der schweizerischen Wohnbevolkerung [als] ein
vernunftiges Kriterium fur die Zuteilung der Anzahl Parlamentssitze auf die Wahlkreise» aner-
kannt und damit zugleich verfassungsrechtliche Einwénde der Beschwerdefiihrenden gegen die
Nichtberiicksichtigung der auslandischen Wohnbevélkerung zuriickgewiesen.* Es steht somit
jedem Kanton frei, die schweizerische oder die gesamte Wohnbevdlkerung als Bezugsgrosse
fiir die Sitzverteilung auf die einzelnen Wahlkreise zugrunde zu legen.

B. Methodisches Vorgehen

Vor dem Hintergrund der skizzierten rechtlichen Ausgangslage werden im Folgenden die mit
Blick auf die Staatspraxis des Kantons Graublinden und anderer Kantone denkbaren Ausgestal-
tungen des Majorzsystems (dazu C.), des Proporzsystems (dazu D.) und gemischter Systeme
aus Majorz und Proporz (dazu E.) auf ihre Vereinbarkeit mit dem Bundesverfassungsrecht un-
tersucht. Im Ausgangspunkt werden dabei jeweils die in der Rechtsprechung des Bundesge-
richts entwickelten Rahmenbedingungen fir die Systementscheidung und deren verfassungs-
konforme Konkretisierung dargestellt. Die wissenschaftliche Literatur wird nur insoweit her-
angezogen, als diese sich mit der Interpretation der bundesgerichtlichen Rechtsprechung ausei-
nandersetzt. Auf die Wiedergabe zahlreicher rechtspolitischer Stellungnahmen im Schrifttum?®
wird verzichtet. Auf der Grundlage der detaillierten Analyse der bundesgerichtlichen VVorgaben
werden mogliche Varianten der Ausgestaltung der einzelnen Wahlsysteme aufgezeigt. Die
Schwerpunkte liegen dabei auf verfassungskonformen Ausgestaltungen, die in der von Regie-
rung, Grossem Rat und Bundner Volk zu fuhrenden politischen Diskussion gegeneinander ab-
zuwégen sind. Abschliessend werden die verfassungskonformen Varianten in groben Ziigen
zusammengefasst (dazu F.). Im Anhang 1 finden sich Ubersichten zu den verschiedenen Vari-
anten bundesrechtskonformer Wahlsysteme. Anhang 2 enthalt ein Glossar mit Definitionen der
wichtigsten Begriffe.

C. Majorzsystem
I. Systementscheidung zugunsten des Majorzsystems

1. Vorgaben des Bundesgerichts

Nachdem sich das Bundesgericht in der Vergangenheit anhand der Kantone Appenzell Ausser-
rhoden und Uri im Rahmen eines gemischten Wahlsystems mit deren Majorzkomponente aus-
einandergesetzt hatte (dazu a) und somit Giber die Reichweite der Ubertragbarkeit der Vorgaben

“BGE 1451259 E. 6.3 S. 271.
5 Vgl. nur MARBACH, Jusletter 28. November 2016, N. 94; RAESS, ZGRG 2016, S. 98, 102 f. m. w. N.



auf ein reines Majorzsystem nur gemutmasst werden konnt, ja spekuliert wurde, das Majorzsys-
tem konnte in der Sichtweise des Bundesgerichts per se bundesverfassungswidrig sein,® liegen
nun mit dem Urteil zum Kanton Graubiinden konkrete Leitlinien vor (dazu b).’

a) Majorz im Rahmen von Mischsystemen

Die beiden Urteile des Bundesgerichts zu den gemischten Systemen in den Kantonen Appenzell
Ausserrhoden und Uri l6sten eine Diskussion dartiber aus, inwieweit der Majorz als Wahlsys-
tem in den Kantonen Uberhaupt noch zuléssig sei. So stellte das Bundesgericht fest, das Ma-
jorzwahlverfahren stehe in einem gewissen strukturellen Widerspruch zur Wahlrechtsgleichheit
in Gestalt der Erfolgswertgleichheit, da Stimmen fir nicht gewahlte Kandidierende stets ge-
wichtslos blieben.® Reine Majorzwahlverfahren seien deshalb regelméssig mit einer «signifi-
kanten Einschrankung der Wahlrechtsgleichheit verbunden». Das Majorzwahlverfahren fiihre
dazu, dass nicht nur ein betréchtlicher Teil der abgegebenen Stimmen bei der Mandatsvertei-
lung unbericksichtigt bleibe, sondern dass ausserdem die massgeblichen politischen Kréfte
nicht nach Massgabe ihrer Parteistarke im Parlament Einsitz ndhmen, beziehungsweise die Par-
teistarke im Parlament ungenau abgebildet werde. Das Majorzwahlverfahren erweise sich daher
hinsichtlich der Wahlrechtsgleichheit «als nicht optimal».®

Dennoch sei das Majorzprinzip bei kantonalen Parlamentswahlen nicht von vornherein mit der
Bundesverfassung unvereinbar.? Dies gelte — jedenfalls im Rahmen eine Mischsystems —, so-
fern nach den konkreten Umstanden die Vorteile des Majorzprinzips grosser seien als die mit
seiner Anwendung verbundenen Nachteile. Das Bundesgericht verlangte demnach «gentigend
gewichtige Griinde fiir die Anwendung des Majorzprinzips».t* Nicht als hinreichend erachtet
das Bundesgericht mit Blick auf die in allen Kantonen herrschende Konkordanzdemokratie die
teilweise in ausléandischen Rechtsordnungen verbreiteten Argumente der Verhinderung von
Parteienzersplitterung und der Schaffung klarer Mehrheitsverhéltnisse und damit die Sicher-
stellung der Regierbarkeit des Gemeinwesens.'? Auch das Bediirfnis nach Bildung kleiner
Wahlkreise®® und die Einfachheit des Wahlsystems* machten die Einfiinrung des Majorzes
zulasten des Proporzes nicht zwingend notwendig.

Der Majorz wird indes dort als zul&ssig angesehen, wo die Zugehorigkeit der Kandidierenden
zu einer bestimmten politischen Gruppierung fir den Entscheid der Wéahlerinnen und Wahler
von untergeordneter Bedeutung ist.'® Solche Konstellationen seien umso wahrscheinlicher, je

® Siehe BIAGGINI, ZBI 117/2016 S. 409, 415.

" In Erwartung des klarenden Charakters eines solchen Urteils BIAGGINI, BV-Kommentar, Art. 34 N. 9a.
8 Dazu und zum Folgenden BGE 140 |1 394 E. 10.1 S. 405; dhnlich BGE 143 192 E. 6.1 S. 101.

®BGE 140 1394 E. 10.2 S. 406; BGE 143192 E. 6.1 S. 102.

0 BGE 140 1 394 E. 10.2 S. 406; BGE 143192 E. 6.1 S. 102.

1 BGE 140 1 394 E. 11.3 S. 407.

2 BGer, 1C_59/2012, 1C_61/2012, E. 12.2 — nicht in BGE 140 | 394 publiziert.

13 BGer, 1C_59/2012, 1C_61/2012, E. 12.3 — nicht in BGE 140 | 394 publiziert.

14 BGer, 1C_59/2012, 1C_61/2012, E. 12.4 — nicht in BGE 140 | 394 publiziert.

15 BGer, 1C_59/2012, 1C_61/2012, E. 12.5.1 — nicht in BGE 140 | 394 publiziert. Siehe nunmehr auch BGE 143
192 E.6.3.4S.105f.
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dezentralisierter sich das politische und gesellschaftliche Leben im betreffenden Kanton ab-
spiele, je weniger Personen in einem Wahlkreis wohnten und je starker die Wéhlerinnen und
Wahler sowie die Kandidatinnen und Kandidaten in ihrem Wahlkreis verwurzelt seien. Ob dies
auf einen Kanton beziehungsweise Teile davon zutreffe, sei eine Tatsachenfrage. Mdgliche In-
dizien dafr, dass fur die Wahlerinnen und Wéhler andere Kriterien als die Parteizugehorigkeit
der Kandidierenden im Vordergrund standen, waren die Umsténde, dass der Wahlkampf nicht
stark parteipolitisch geprédgt war, sowie insbesondere, dass auch Kandidierenden gute
Wahlchancen hatten und gewahlt wurden, die weder einer politischen Gruppierung angehéren
noch kundtaten, dass sie einer bestimmten politischen Gruppierung nahe stehen.®

Im Kanton Appenzell Ausserrhoden rechtfertigten das Majorzelement nach Ansicht des Bun-
desgerichts die grosse Autonomie der die Wahlkreise bildenden Gemeinden, die geringe durch-
schnittliche Bevolkerungszahl in den nach dem Majorzprinzip wahlenden Gemeinden, der re-
lativ geringe Stellenwert der politischen Parteien im Kanton beziehungsweise in den Gemein-
den sowie daran ankniipfend die untergeordnete Bedeutung der Zugehorigkeit der Kandidatin-
nen und Kandidaten zu einer bestimmten Partei fir den Entscheid der Wéhler in den nach dem
Majorzprinzip wahlenden Gemeinden.!” Der Rechtfertigungsgrund kénne jedoch entfallen,
wenn die Bedeutung der Parteizugehérigkeit der Kantonsratskandidaten fiir den Entscheid der
Wahlerinnen und Wahler splrbar und dauerhaft zunehme.

Mit Blick auf die Verfassungskonformitat des gemischten Systems im Kanton Uri nahm das
Bundesgericht auf die Formulierung Bezug, wonach «die grosse Autonomie der die Wahlkreise
bildenden Gemeinden, die geringe Bevolkerungszahl in den nach dem Majorzprinzip wahlen-
den Gemeinden, der relativ geringe Stellenwert der politischen Parteien im Kanton beziehungs-
weise in den Gemeinden sowie daran ankniipfend die untergeordnete Bedeutung der Zugeho-
rigkeit der Kandidierenden zu einer bestimmten Partei fir den Entscheid der Wahlerinnen und
Wahler in diesen Gemeinden» die Zulassigkeit des Majorzsystems — jedenfalls im Rahmen ei-
nes gemischten Systems — rechtfertigten.8

In Bezug auf den Kanton Uri stellte das Bundesgericht fur die Zuldssigkeit der Majorzkompo-
nente vor allem auf die geographischen Gegebenheiten ab. Die zwolf vorwiegend landlich ge-
pragten Majorz-Gemeinden ldgen geografisch peripher, abseits der Siedlungsgebiete des unte-
ren Reusstals.*® Zwar wiirden — anders als im Kanton Appenzell Ausserrhoden — auch in den
bevolkerungsmassig kleinen Gemeinden des Kantons Uri nur wenige parteiunabhéngige Per-
sonen ins Parlament gewdhlt. Weitere Indizien sprachen jedoch daftr, dass in diesen Gemein-
den die Zugehdrigkeit der Kandidatinnen und Kandidaten zu einer bestimmten politischen
Gruppierung fur den Entscheid der Wé&hlerinnen und Wahler trotzdem von untergeordneter Be-
deutung sei. So seien die Urner Majorz-Gemeinden bevélkerungsmaéssig sehr klein, selbst im
Vergleich zu den Majorz-Gemeinden des Kantons Appenzell Ausserrhoden. Aufgrund der be-
sonderen geografischen Verhéltnisse und insbesondere der sehr tiefen Bevolkerungszahlen

16 BGer, 1C_59/2012, 1C_61/2012, E. 12.5.2 — nicht in BGE 140 | 394 publiziert.
7 BGer, 1C_59/2012, 1C_61/2012, E. 12.6 — nicht in BGE 140 | 394 publiziert.
8 BGE 143192 E. 6.2 S. 103.

" BGE 143192 E.6.3.5S. 106 f.



muisse angenommen werden, dass die Wéhlenden und die Kandidierenden in den zwolf kleine-
ren Gemeinden des Kantons Uri gesellschaftlich und politisch besonders stark verwurzelt und
die Kandidierenden vielen Wahlerinnen und Wahlern persénlich bekannt seien. Nachvollzieh-
bar seien auch die Ausfiihrungen des Regierungsrats, wonach die Parteien in diesen Gemeinden
keine dominante Rolle spielten. Es erscheine naheliegend, dass die Wahlerinnen und Waéhler in
den Majorz-Gemeinden des Kantons Uri vorwiegend Personen wahlten, die ihnen persénlich
bekannt seien und von denen sie aufgrund ihrer Persdnlichkeit anndhmen, dass sie von ihnen
im Parlament gut reprasentiert wiirden.

b) Reines Majorzsystem

Erstmals stellte das Bundesgericht kiirzlich in einem den Kanton Graubiinden betreffenden Ur-
teil fest, dass ein reines Majorzsystem bei der Wahl des Kantonsparlaments ungeachtet der
hiermit verbundenen Einschrankungen der Erfolgswertgleichheit nicht per se mit
Art. 34 Abs. 2 BV unvereinbar ist.?! Auch insoweit stiitzte sich das Bundesgericht massge-
blich auf das Argument ab, das Gebot der Proportionalitat verliere namentlich dort an Bedeu-
tung, «wo die Zugehdrigkeit der Kandidaten zu einer bestimmten politischen Gruppierung fur
den Entscheid der Wihler von untergeordneter Bedeutung ist».?2 Analog zur Zulassigkeit von
Majorzkomponenten in Mischsystemen geht das Bundesgericht auch in einem reinen Ma-
jorzsystem umso eher von dessen Zuléssigkeit aus, «je dezentralisierter sich das politische und
gesellschaftliche Leben im Kanton abspielt, je weniger Personen in einem Wahlkreis wohnen
und je starker die Wahler sowie die Kandidaten in ihrem Wahlkreis verwurzelt sind».

Im Ubrigen konnten die zu Mischsystemen angestellten Erwagungen nicht unbesehen auf ein
reines Majorzsystem iibertragen werden.?® Die Anforderungen an die Rechtfertigung eines rei-
nen Majorzsystems seien vielmehr im Vergleich zu einem Mischsystem geringer. Entscheide
sich der kantonale Verfassungs- und Gesetzgeber im Unterschied zu den Kantonen, in denen
ein gemischtes Wahlsystem zur Anwendung gelange, vorbehaltlos fir die Anwendung des Ma-
jorzprinzips und damit bewusst gegen ein Nebeneinander von Majorz- und Proporzelementen,
miusse das mit dem Majorzwahlverfahren nicht zu vereinbarende Prinzip der Erfolgswertgleich-
heit noch stéarker in den Hintergrund treten.?* Es miisse in einem reinen Majorzwahlverfahren
aufgrund der konkreten Umstéande lediglich wahrscheinlich sein, dass die Personlichkeit der
Kandidatinnen und Kandidaten fir den Entscheid eines Grossteils der Wahlerinnen und Wahler
tatsachlich von einer gewissen Bedeutung ist und dass die Zugehdrigkeit der Kandidatinnen
und Kandidaten zu einer bestimmten politischen Gruppierung fir die Wahlberechtigten nicht
zu stark im Vordergrund steht. Nur sofern diese VVoraussetzungen offenkundig nicht erfullt
seien, lasse sich die mit dem reinen Majorzprinzip verbundene Durchbrechung der Erfolgswert-
gleichheit nicht mehr rechtfertigen. Von entscheidender Bedeutung bei der Beurteilung der

20 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft — SR 101.

21 BGE 145 1259 E. 8.1 S. 276. Vgl. auch BIAGGINI, ZBI 121/2020, S. 21.

22 Zur Einschatzung, wonach sich das Bundesgericht an die Leitlinien aus den Urteilen zu den Mischsystemen
hielt, Bisaz, AJP 2019, S. 1202, 1205.

ZBGE 1451259 E. 8.2 S. 277.

24 In dieser Formulierung eine neue Akzentsetzung erblickend BIAGGINI, ZBI 121/2020, S. 21, 22.



Verfassungsmassigkeit von Majorzwahlen fur kantonale Parlamente seien wie im Proporzwahl-
verfahren sowie bei Mischsystemen die konkrete Einteilung des Wahlgebiets in Wahlkreise
sowie die Wahlkreisgrosse.

Konkret mit Blick auf den Kanton Graubiinden konkretisierte das Bundesgericht die bundes-
verfassungsrechtlichen Voraussetzungen, unter denen vermutet werden kann, dass wegen der
beschrénkten Bevolkerungsgrosse sowie der geographischen, politischen und gesellschaftli-
chen Besonderheiten eine gewisse Néhe zwischen den kandidierenden Personen und den Wahl-
berechtigten besteht und dass die Personlichkeit der Kandidatinnen und Kandidaten — allenfalls
neben ihrer Zugehorigkeit zu einer bestimmten politischen Gruppierung — fir einen Grossteil
der Wahlberechtigten von wesentlicher Bedeutung war.?> Nach Ansicht des Bundesgerichts ist
dies in Wahlkreisen der Fall, in denen die schweizerische Wohnbevdlkerung weniger als 7'000
Personen betrégt. Dies trifft auf gegenwaértig 33 Wahlkreise mit einem bis zu fiinf Grossratssit-
zen zu.

Nicht eindeutig geht aus dem Urteil hervor, ob es sich nur bei der Bevolkerungszahl um eine
absolute Grenze handelt®® oder auch bei der Zahl von finf Sitzen.?” Da aber ohnehin keine
Vergrosserung des Grossen Rates zur Diskussion steht — sondern im Gegenteil dessen Verklei-
nerung auf 90 Mitglieder — und im Ubrigen die schweizerische Wohnbevélkerung in der Ten-
denz nicht insgesamt abnehmen dirfte, wirde sich die Grenze der Bevolkerungszahl stets stren-
ger auswirken als die Zahl von funf Sitzen. Die Frage nach der konstitutiven Bedeutung kann
demnach insoweit offenbleiben. Dies gilt umso mehr, als das Bundesgericht im Kanton Appen-
zell Ausserrhoden —selbst unter den grundsatzlich strengeren Bedingungen eines Mischsystems
— mit Teufen einen Wahlkreis mit sechs Sitzen?® unbeanstandet liess. Anlasslich der Kantons-
ratswahlen 2020 wurden in Teufen sogar sieben Sitze im Mehrheitswahlverfahren bestellt.

Umgekehrt sieht das Bundesgericht in den sechs Wahlkreisen mit mehr als 7'991 Personen
schweizerischer Staatsangehorigkeit, in denen sechs bis zu 20 Sitze zu vergeben waren, die
Voraussetzungen fir die Anwendung des Majorzes nicht als gegeben an.?® Die Beschreibung
als «bevolkerungsarme, in sich abgeschlossene Talschaften mit ausgeprégten eigenen Identita-
ten» treffe auf diese offenkundig nicht zu.*® In Wahlkreisen von dieser Grossenordnung konne
eindeutig nicht mehr davon ausgegangen werden, dass die kandidierenden Personen einer
Mehrzahl der Wéhlerinnen und Wahlern personlich bekannt seien. Vielmehr misse angenom-
men werden, dass sich die Wahlberechtigten in diesen Wahlkreisen stark an der Zugehdrigkeit
der Kandidatinnen und Kandidaten zu einer politischen Gruppierung orientierten, wéahrend das
personliche Element bei der Wahl zwangslaufig in den Hintergrund trete.

Fur die sechs gegenwartigen Wahlkreise Chur, Finf Dorfer, Oberengadin, Rhaziins, Davos und
Ilanz folgt hieraus, dass sich wegen der hohen Bevélkerungszahl je Wahlkreis sowie wegen der
grossen Anzahl zu vergebender Sitze die mit der Anwendung des Majorzprinzips fur die Wahl

%5 BGE 1451259 E. 8.4 S. 279.

% 30 die Interpretation bei BisAz, AJP 2019, S. 1202, 1208; ebenso EHRAT, sui-generis 2020, S. 17, 26 N. 26.

2 BIAGGINI, ZBI 121/2020, S. 21, 24. Fir eine Interpretation, wonach offenbar die Obergrenze bei Wahlkreisen
mit flnf Sitzen liegen soll, TSCHANNEN, ZBJV 155/2019, S. 703, 717.

28 vgl. BGer, 1C_59/2012, 1C_61/2012, E. 4.1 — nicht in BGE 140 | 394 publiziert.

2 BGE 1451259 E. 8.5.1 S. 279.

S0BGE 1451259 E. 8.5.2 S. 279.



des Grossen Rats verbundene Missachtung des Prinzips der Erfolgswertgleichheit somit sach-
lich nicht rechtfertigen lasse.! Laut Bundesgericht lassen sich aus Art. 8, 34 und 51 Abs. 1 BV
keine dartiber hinausgehenden Vorgaben ableiten, wonach unter Geltung des Majorzprinzips
etwa alle Sitze in Einerwahlkreisen vergeben werden, alle Wahlkreise ungefahr die gleiche Be-
volkerungszahl aufweisen und im ersten Wahlgang die leeren Stimmen bei der Berechnung des
absoluten Mehrs beriicksichtigt werden missten. 32

2. Bevolkerungsgrosse von hochstens 7°000 Personen als absolutes Kriterium

Aus den Vorgaben des Bundesgerichts fur ein reines Majorzwahlsystem fur das Kantonsparla-
ment l&sst sich als massgebliches Zuléssigkeitskriterium die Anzahl der Bevolkerung in den
jeweiligen Wahlkreisen ableiten. Ein reines Majorzsystem ist danach zuléssig, wenn in keinem
Wahlkreis die schweizerische Wohnbevolkerung 7'000 Personen (iberschreitet.®® Denn unter
diesen Bedingungen kann auf der Grundlage der Argumentationsweise des Bundesgerichts da-
von ausgegangen werden, dass die Personlichkeit der Kandidatinnen und Kandidaten fur den
Entscheid eines Grossteils der Wahlerinnen und Wéhler tatsachlich von einer gewissen Bedeu-
tung ist und dass die Zugehdrigkeit der Kandidatinnen und Kandidaten zu einer bestimmten
politischen Gruppierung fur die Wahlberechtigten nicht zu stark im Vordergrund steht.

Diese Annahme wiederum rechtfertigt die dem Majorzsystem eigene Einschrankung der Er-
folgswertgleichheit als Auspragung der in Art. 34 BV garantierten Wahlrechtsgleichheit. Der
Systementscheid zugunsten des Majorzes bedingt demnach, dass kein Wahlkreis eine gréssere
schweizerische Wohnbevolkerung als 7'000 Personen aufweist. Anders als es zundchst nach
dem Urteilsspruch zu Appenzell Ausserrhoden erschien, ist folglich nicht die Parteizugehdrig-
keit der Kandidierenden der massgebende Faktor fiir die Zuldssigkeit des Majorzes,* sondern
die sich an der Anzahl der schweizerischen Wohnbevélkerung bemessende Kleinrdumigkeit
der Verhéltnisse.

I1. Stimmkraftgleichheit zwischen den Wahlkreisen

1. Vorgaben des Bundesgerichts

In Bezug auf das Majorzelement im gemischten Wahlsystem des Kantons Appenzell Ausser-
rhoden beschrankte sich das Bundesgericht noch darauf, allgemein festzustellen, dass das Ver-
haltnis zwischen der repréasentierten Bevolkerung und der zugeteilten Sitzzahl in den einzelnen
Wahlkreisen moglichst gleich sein soll.*® Mit Blick auf den Kanton Uri erdrterte das Bundes-

31 BGE 145 1 259 E. 8.5.3 S. 280.

2 BGE 1451259 E. 8.6 S. 280 f.

33 Siehe auch Bisaz, AJP 2019, S. 1202, 1209, wonach ,,die gewahlte Hochstzahl der Schweizer Einwohnerschaft
ins Zentrum [riickt], bei der in einem Wabhlkreis das Majorzwahlverfahren zulassig sei: 7°000“. Ebenso BERGAMIN,
Newsletter IFF 2/2019, S. 5. Kritisch, da es sich um ,,eine nicht schliissig begriindbare richterrechtliche Setzung*
(Hervorhebung im Original) handle, BIAGGINI, ZBI 121/2020, S. 21, 24.

3 S0 noch BIAGGINI, ZBI 117/2016 S. 409, 419.

35 BGE 140 1 394 E. 8.3 S. 402. Siehe auch BGE 143 1 92 E. 3.4 S. 95.
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gericht aufgrund eines entsprechenden Einwandes der Beschwerdefuhrenden etwas ausfihrli-
cher das Kriterium der Stimmkraftgleichheit. Das teilweise stark variierende Verhaltnis zwi-
schen der den Wahlkreisen zugeteilten Sitzzahl und der reprasentierten Bevolkerung bewirke
eine Einschrankung der Stimmkraft- beziehungsweise Stimmgewichtsgleichheit.*® Die Ein-
schrankung sei indes aus sachlichen Griinden gerechtfertigt.®” Die Sitzgarantie fiir jede Ge-
meinde ermdgliche es, «dass auch die kleinsten Gemeinden mit einer Person im Landrat ver-
treten sind». Es sei daher nicht zu beanstanden, dass die kleinsten Gemeinden des Kantons
gegenuber den grossen Gemeinden etwas gestarkt wirden.

Bezogen auf den Kanton Graubiinden hielt das Bundesgericht nunmehr fest, dass sich die Sitz-
garantie fir jeden Wahlkreis jedenfalls seit der Auflosung der Kreise als Korperschaften des
Offentlichen Rechts mit Blick auf die Stimmkraft- beziehungsweise Stimmgewichtsgleichheit
nicht mehr rechtfertigen lasse, wenn der betroffene Wahlkreis im Vergleich zur durchschnittli-
chen Reprasentationsziffer beziehungsweise zur ersten Verteilungszahl deutlich zu klein sei.®
Das Bundesgericht konkretisierte dieses Kriterium weiter wie folgt: «Als Richtwert fir die mi-
nimale Grosse eines Wahlkreises ist von der Hélfte der durchschnittlichen Représentationszif-
fer beziehungsweise der ersten Verteilungszahl auszugehen.» Vorbehalten blieben laut Bun-
desgericht aber daneben «besondere Situationen, in denen gewichtige sachliche Griinde aus-
nahmsweise flr die Beibehaltung eines bestimmten Wahlkreises trotz zu geringer Wohnbevol-
kerung sprechen wiirden».®® Ausgehend von der durchschnittlichen Représentationsziffer von
1'342 Personen betrug der fiir die Grossratswahl 2018 massgebende Richtwert eine schweize-
rische Wohnbevdlkerung von 671 Personen.

Abgesehen davon seien die bei der Verteilung der Sitze nach dem Bruchzahlverfahren ab einer
solchen Mindestgrosse auftretenden Rundungsabweichungen als zuldssige Einschrankung der
Stimmkraft- beziehungsweise Stimmgewichtsgleichheit hinzunehmen, zumal nachvollziehbar
und sinnvoll sei, dass der Kanton Graubiinden sich bei der Einteilung seines Gebiets in Wahl-
kreise an den Gemeindegrenzen orientiere und nicht derer ungeachtet eine kiinstliche Einteilung
in exakt oder nahezu gleich grosse Wahlkreise vornehme.*

Bezogen auf die gegenwartigen Wahlkreise folgt hieraus, dass sich der Wahlkreis Avers als
deutlich zu klein erweist.** Besondere Rechtfertigungsgriinde vermag das Bundesgericht be-
ziiglich Avers nicht zu erkennen.*? Gerade noch als ausreichend gross genug werden demge-
genuber die Wahlkreise Rheinwald und Belfort erachtet. Deren Bevolkerungsentwicklung
musse jedoch im Auge behalten werden.

% BGE 143192 E. 6.4 S. 108.

37 Siehe ebenso BGE 145 | 259 E. 7.2 S. 272.

¥ BGE 1451259 E. 7.3 S. 273.

39 Unter anderem anhand dieser Formulierung lasst sich eine mit Blick auf die Stimmkraftgleichheit gelibte Zu-
riickhaltung des Bundesgerichts ablesen. Vgl. dazu Bisaz, AJP 2019, S. 1202, 1206.

“0BGE 1451259 E. 7.4 S. 274,

4 BGE 1451259 E. 7.3 S. 273.

42 Ausfuhrlich und mit anderer Bewertung zum ,,Spezialfall Avers* BIAGGINI, ZBI 121/2020, S. 21, 28 ff.
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2. Abweichung von 50 Prozent als relatives Kriterium

Erstmals hat das Bundesgericht in dem den Kanton Graubinden betreffenden Urteil einen
Grenzwert hinsichtlich der zwischen verschiedenen Wahlkreisen in einem Majorzwahlsystem
zu tolerierenden Abweichungen von der Stimmkraftgleichheit definiert. Dieser betragt 50 Pro-
zent ausgehend vom Mittelwert aller Wahlkreise.*® Auf der Basis der fiir 2018 relevanten Daten
darf ein Wahlkreis nicht um mehr als 671 Personen mit schweizerischer Staatsangehorigkeit
vom jeweiligen Mittelwert pro Sitz von 1'342 Personen abweichen. Im Rahmen der Systement-
scheidung zugunsten des Majorzsystems ist folglich zu beachten, dass die Stimmkraftgleichheit
in Bezug auf die verschiedenen Wahlkreise nicht tber die Toleranzschwelle von 50 Prozent
hinaus voneinander abweicht.

I11. Verfassungskonforme Ausgestaltungen des Majorzes

1. Handlungsanweisungen des Bundesgerichts

Das Bundesgericht erteilte im Zuge des den Kanton Graubunden betreffenden Urteils einige
wenige konkrete Handlungsanweisungen fir den Fall, dass der Kanton Graubiinden das reine
Majorzwahlverfahren fiir die Wahl des Grossen Rats beibehalten wolle.** So erscheine eine
Aufteilung der grossten Wahlkreise denkbar, wobei das Bundesgericht nicht dariiber zu befin-
den habe, ob die Aufteilung der je aus einer einzigen Gemeinde bestehenden Wahlkreise Chur
und Davos in mehrere Majorzwahlkreise wiinschenswert beziehungsweise sinnvoll ware. Was
die Sicherstellung der Stimmkraftgleichheit betreffe, erscheine als mdgliche Losung die An-
gliederung des Wahlkreises Avers an einen benachbarten Wahlkreis denkbar.*®

2. Konkreter Zuschnitt der Wahlkreise

a) Anpassung an das absolute Kriterium der Wahlkreisgrisse

Um in einem ersten Schritt das Majorzwahlsystem beibehalten zu kénnen, mussen alle Wahl-
kreise so dimensioniert sein, dass die Anzahl der schweizerischen Wohnbevdélkerung 7'000 Per-
sonen nicht tibersteigt. Aus diesem Grund ist die Uberlegung, das Majorzsystem beizubehalten
und die Regionen anstelle der heute bestehenden Wahlkreise als Wahlkreise vorzusehen,*® mit
Blick auf die Vereinbarkeit mit dem Bundesrecht nicht zielfuhrend, wirden doch nur drei von
elf Regionen, darunter zwei nur sehr knapp (Albula mit 6'632 Personen,*’ Bernina mit 4'192
Personen und Moesa mit 6'638 Personen), die absolute Schwelle von 7'000 Personen nicht tiber-
schreiten. Deshalb sowie im Interesse der Stabilitat und der politischen Akzeptanz wird im

43 Siehe dazu auch EHRAT, sui-generis 2020, S. 17, 23 N. 16.

4 BGE 1451259 E. 8.5.3 S. 280.

45 BGE 1451259 E. 7.3 S. 274,

4 So offenbar Botschaft der Regierung an den Grossen Rat, Heft Nr. 5/2019 — 2020, S. 193, 215 ff., siehe aber
auch S. 220 am Ende.

47 Bezliglich hierzu und weiteren Angaben zur schweizerischen Wohnbevolkerung wird abgestellt auf: Standige
schweizerische Wohnbevélkerung (STATPOP, Stand 31.12.2018. Werden ausnahmsweise andere Datenquellen
zugrundgelegt, erfolgt ein ausdricklicher Hinweis.
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Weiteren davon ausgegangen, dass die 32 gegenwartigen Wahlkreise, deren Umfang und Zu-
schnitt vom Bundesgericht nicht beanstandet wurden,*® auch in einem reformierten Majorzsys-
tem grundsatzlich unverandert bleiben sollen.

Um das reine Majorzsystem verfassungskonform auszugestalten, besteht zundchst die Heraus-
forderung, die sechs Wahlkreise mit einer zu grossen Bevolkerungszahl in mehrere kleinere
Wahlkreise aufzuspalten. Dabei wird von der Maxime ausgegangen, dass die politischen Ge-
meinden grundsatzlich integral Teil eines Wahlkreises sein sollten. Dies steht auch im Einklang
mit der Rechtsprechung des Bundesgerichts, wonach die Gemeinden die Bezugsgrosse fur die
Aufteilung des Wahlgebiets in Wahlkreise bilden diirfen.*°

aa) Berucksichtigung der Gemeindegrenzen

Unproblematisch ist danach die Aufspaltung der bestehenden (zu grossen) Wahlkreise Ilanz,
Oberengadin und Rh&zins. Diese lassen sich ndmlich so aufteilen, dass jeweils mehrere Ge-
meinden integral einen neuen Wahlkreis bilden kénnen, der unter 7'000 Personen bleibt. Dies
soll beispielhaft fir die drei genannten Wahlkreise ausgefihrt werden, wobei auch andere Zu-
sammenstellungen der konkreten Gemeinden rechtlich zul&ssig waren.

Wahlkreis llanz: Wahlkreis | bestehend aus Ilanz/Glion und Obersaxen Mundaun (5'053 Per-
sonen) und Wahkreis Il bestehend aus Falera, Laax, Sagogn und Schluein (3'127 Personen).

Wahlkreis Oberengadin: Wahlkreis | bestehend aus Sils i. E./Segl, Silvaplana, St. Moritz und
Celerina/Schlarigna (5180 Personen) und Wahlkreis Il bestehend aus Samedan, Pontresina,
Bever, La Punt-Chamues-ch, Madulain, S-chanf und Zuoz (6'221 Personen).

Wahlkreis Rhéziins: Wahlkreis | bestehend aus Domat/Ems (6212 Personen) und Wahlkreis I
bestehend aus Bonaduz und Rhazuns (4'123 Personen).

Es stellt sich Gberdies die Frage, ob im Interesse der Stabilitat der Wahlkreis Trins mit 6'726
Personen schweizerischer Staatsangehorigkeit im Vorgriff auf das mutmasslich sich fortset-
zende Bevolkerungswachstum bereits heute aufgespalten werden sollte. Verfassungsrechtlich
zwingend ware dies indes zum gegenwartigen Zeitpunkt nicht.

Wahlkreis Trins: Wahlkreis | bestehend aus Flims und Trin (3'427 Personen) und der Wahlkreis
Il bestehend aus Felsberg und Tamins (3'299 Personen).

bb) Ubergehung der Gemeindegrenzen

Problematischer ist die Aufspaltung bestehender Wahlkreise, wenn sich dort Gemeinden mit
einer schweizerischen Wohnbevélkerung von mehr als 7'000 Personen befinden. Dies ist im
Wahlkreis Funf Dérfer mit Landquart (7'055), im Wahlkreis Chur mit Chur (29'581) und im
Wahlkreis Davos mit Davos (7'945) der Fall. In diesen lasst sich eine bundesrechtskonforme

8 BGE 1451259 E. 9 S. 281.
49Vvgl. BGE 145 1 259 E. 7.3 S. 273 f.
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Ausgestaltung nur unter Ubergehung der Gemeindegrenzen erreichen. Es ist stattdessen nach
anderen strukturbildenden Faktoren zu suchen.

- Wahlkreis Funf Dorfer

Im Wahlkreis Funf Dérfer lassen sich immerhin in einem ersten Schritt die sonstigen Gemein-
den Trimmis, Untervaz und Zizers von Landquart abspalten. Haldenstein wird infolge der Fu-
sion mit Chur auf den 1. Januar 2021 aus dem Wahlkreis herausgenommen werden. In einem
nachsten Schritt ist zu tberlegen, ob an bestehende oder ehemalige Binnenstrukturen in den
bevolkerungsmassig zu grossen Gemeinden anzuknipfen ist. Dies gilt auch fir die beiden zu
grossen Gemeinden, die allein einen Wahlkreis bilden.

Die Gemeinde Landquart liesse sich zwecks Wahlkreiszuschnitt in die Dorfer Igis, Landquart
und Mastrils aufteilen, die jeweils eine schweizerische Wohnbevdlkerung von weniger als
7'000 Personen aufweisen. Die Gemeindeverfassung Landquart erwahnt denn auch in Art. 1,%°
dass die Gemeinde aus Igis, Mastrils und Landquart besteht. Es handelt sich demnach nicht um
eine kinstliche, sondern eine historisch gewachsene Untergliederung auf die Bezug genommen
wirde. Die Dorfer kdnnten in Wahlkreisen mit benachbarten Gemeinden zusammengelegt wer-
den. So konnten beispielsweise Igis und Trimmis einen Wahlkreis bilden.

Wabhlkreis Funf Dérfer: Wahlkreis | bestehend aus den Dérfern Landquart und Mastrils (4'080
Personen),>* Wahlkreis 1l bestehend aus dem Dorf Igis und der Gemeinde Trimmis (5'888
Personen), Wahlkreis 111 bestehend aus den Gemeinden Untervaz und Zizers (5192 Personen).
Die Gemeinde Haldenstein fallt in infolge der Fusion mit Chur aus der Betrachtung heraus.

- Wahlkreis Davos

Die Gemeinde Davos ist historisch in die sechs Fraktionsgemeinden Dorf, Platz, Frauenkirch,
Glaris, Monstein und Wiesen gegliedert. Diese nahmen 6ffentliche Aufgaben wahr, besassen
eine eigene Steuerhoheit und eigenes Fraktionsgemeindevermdogen. Finf der sechs Fraktions-
gemeinden haben sich indes auf Anfang 2019 als selbststdndige Kérperschaften des 6ffentli-
chen Rechts aufgeldst. Nur die Fraktion Monstein besteht noch als selbststandige Gebietskor-
perschaften fort.>? Gleichwohl fungieren die Fraktionen jedenfalls im Alltag nach wie vor als
wichtige Bezugsgréssen. Ahnlich wie die Kreise, die auf Kantonsebene zwar ihren Status als

%0 Verfassung der Gemeinde Landquart — Gesetzessammlung 000.900.

51 Die Zahlen betreffend einzelne Fraktionen von Gemeinden beruhen auf Angaben des Amtes flr Wirtschaft und
Tourismus Graublinden (AWT). Dabei ist zu beriicksichtigen, dass die Zahlen auf dem Postleitzahlenbereich ba-
sieren, der nicht vollig identisch mit den Gemeindegrenzen ist. In Bezug auf die Gemeinde Landquart kommen
noch einige wenige Einwohnerinnen und Einwohner in den Postleitzahlenbereichen von Pfafers und Untervaz
hinzu. Die Abweichungen sind aber so gering, dass sie fur die Beurteilung der Rechtmassigkeit nicht von Bedeu-
tung sind.

52vgl. Art. 1 Abs. 2 Verfassung fir die Gemeinde Davos — Davoser Rechtsbuch 10; Art. 1 der Statuten der Frak-
tionsgemeinde Monstein — Davoser Rechtsbuch 18.5.
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offentlich-rechtliche Korperschaften eingebusst haben, aber als Wahlkreise fortbestehen, kénn-
ten die Fraktionen analog dazu innerhalb des gegenwaértigen Wahlkreises Davos als neue Wahl-
kreise fungieren.

Wabhlkreis Davos: Mit Blick auf die schweizerische Wohnbevélkerung und die geographische
Lage der einzelnen Fraktionen ergabe sich folgende Einteilung: Wahlkreis | bestehend aus Dorf
(2'507 Personen), Wahlkreis Il bestehend aus Platz (4'186 Personen), Wahlkreis 111 bestehend
aus Frauenkirch, Glaris, Monstein und Wiesen (1'262 Personen).> Die geographische Lage der
Fraktionen ist aus der folgenden Abbildung ersichtlich (Quelle: Gemeinde Davos):

Frauenkirch

- Wabhlkreis Chur

Als grosste Herausforderung hinsichtlich einer Aufspaltung erweist sich der bestehende Wahl-
kreis Chur. Hinzu kommt, dass der bestehende Wahlkreis Chur infolge der Fusionen von Chur
mit Maladers (2020) und mit Haldenstein (2021) bei heutiger Datengrundlage auf 29'581 Per-
sonen mit schweizerischer Staatsangehorigkeit gewachsen sein wird. Immerhin kénnte insoweit
auf die enemaligen Gemeindegrenzen abgestellt werden.

In der Gemeindeverfassung finden sich keine Fraktionen oder Quartiere, an denen sich eine
Aufspaltung des Wahlkreises orientieren konnte. Immerhin bestehen aber aufgrund der geogra-
phischen Lage verschiedene Quartiere. Diese scheinen im Alltag auch eine gewisse Rolle zu
spielen, existieren doch verschiedene Quartiervereine mit einem aktiven Vereinsleben wie die

53 Die Zahlen beruhen auf Angaben des Amtes fiir Wirtschaft und Tourismus Graublinden (AWT). Dabei ist zu
berticksichtigen, dass die Zahlen auf dem Postleitzahlenbereich basieren, der nicht vollig identisch mit den Ge-
meindegrenzen ist. In Bezug auf die Gemeinde Davos reduziert sich die Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner
der Wahlkreise | und Il geringfligig. Einzelne Gebaude des Wahlkreises | gehdren zu den Gemeinden Arosa und
Klosters-Serneus. Im Wahlkreis 111 befinden sich einzelne Hauser auf dem Gebiet der Gemeinde Bergun-Filisur.
Die Abweichungen sind aber so gering, dass sie fir die Beurteilung der Rechtmassigkeit nicht von Bedeutung
sind.
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Quartiervereine Masans, Altstadt, Loe, Lirlibad und weitere.>* Die Quartiervereine decken in-
des nicht das ganze Stadtgebiet ab, sodass erhebliche Liicken verblieben. Das Bundesamt fur
Statistik legte seinen Erhebungen mit der Definition von Quartiergrenzen in Schweizer Stadten
in Chur acht verschiedene Stadtquartiere zugrunde: 1. Altstadt, 2. Sand, 3. Kasernenquartier, 4.
Industriegebiet, 5. Loestrasse-Liirlibad, 6. Masans, 7. Rheinquartier | und 8. Rheinquartier 11.%°
Gegenwartig kennt das BFS keine Quartiergrenzen mehr fiir Chur.

Weitere Anhaltspunkte liefert die Struktur der beiden Kirchgemeinden. Die reformierte Kirche
Chur ist in die drei Quartiere (1) Altstadt, Loé- und Kasernenquartier, Chur West, (2) La-
cuna/Wiesental, unteres Rheinquartier/Daleu sowie (3) Masans gegliedert.®® Diese verteilen
sich auf sechs evangelische Kirchgemeindekreise. Hinzu kommt die Kirchgemeinde Steinbach
in den Dorfern Passugg und Araschgen. Die katholische Kirchgemeinde Chur ist in die drei
Pfarrkreise Dompfarrei (Kreis 1), Erloserpfarrei (Kreis 2) und Heiligkreuzpfarrei (Kreis 3) ge-
gliedert, denen jeweils die einzelnen Strassen zugeordnet werden kénnen.>” Da bei einer Drei-
teilung der Stadt Chur mindestens ein Wahlkreis mehr als 7'000 Personen mit schweizerischer
Staatsangehorigkeit aufweisen musste, kommt am ehesten eine Orientierung an den sechs evan-
gelischen Kirchgemeindekreisen in Betracht. Siehe Abbildung:

Quelle: GIS-Stadtplan Chur

Die schweizerische Bevolkerung in den evangelischen Kirchgemeindekreisen betragt:°®

PE1 8524 PE2 4736 PE3 4913
PE4 5731 PE5S 3625 PE6 4670
KG SB (Kirchgemeinde Steinbach) 177

54 Siehe dazu https://stadtverein-chur.ch/73/quartiervereine (abgerufen am 24.10.2019).

55 https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/grundlagen/agvch/quartiergrenzen-schweizer-staedte.assetde-
tail.236412.html (abgerufen am 28.10.2019).

% https://chur-reformiert.ch/uber-uns/kirchen-und-kirchgemeindehaeuser/ (abgerufen am 4.11.2019).

57 http://www.kathkgchur.ch/sites/pdf/strassenverzeichnis.pdf (abgerufen am 4.11.2019).

%8 Auskunft von Herrn Heinz Gallus, Leiter der Einwohnerdienste der Stadt Chur (Stand: 29.11.2019).
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Funf Kirchgemeindekreise wirden das Kriterium von hdchstens 7'000 Personen schweizeri-
scher Staatsangehorigkeit erfullen. Lediglich der Kreis PE 1 misste in zwei Wahlkreise aufge-
spalten werden. Dies konnte wiederum anhand der Quartiervereinsgrenzen innerhalb dieses
Kreises erfolgen. Als Referenz kénnten die Gebiete der Quartiervereine Altstadt (violett),
Gauggeli (tirkis) und Kornquader/Ober Freifeld (gelb) dienen. Siehe Abbildung:

Quelle: GIS-Stadtplan Chur

Zum Kreis PE 6 k&men noch 936 Personen aus der am 1. Januar 2021 mit Chur fusionierenden
Gemeinde Haldenstein hinzu. 475 Personen der am 1. Januar 2020 mit Chur fusionierten Ge-
meinde Maladers kénnten zum Wahlkreis PE 5 zugeteilt werden, ebenso wie die 177 Personen
auf dem Gebiet der Kirchgemeinde Steinbach. Hierflr spréache auch, dass die Kirchgemeinden
Maladers und Steinbach gemeinsame Strukturen in Form einer Pastorgemeinschaft besitzen.
Zumindest theoretisch ware es auch moglich, Maladers bei dem urspriinglichen Wahlkreis Sch-
anfigg zu belassen und Haldenstein dem neu zu schaffenden Wahlkreis Finf Dorfer 111 zuzu-
weisen.

b) Anpassung an das relative Kriterium der Stimmkraft

Uber die Einhaltung der Obergrenze fiir den Bestand eines Wahlkreises hinaus ist auf die
Stimmkraftgleichheit zwischen den Wahlkreisen in dem vom Bundesgericht vorgegebenen
Rahmen zu achten. Hier ist insbesondere der viel zu kleine Wahlkreis Avers mit einem anderen
Wahlkreis zusammenzulegen. Aus geographischen Grinden nahe Iage in erster Linie der Wahl-
kreis Schams. Um jedoch die sprachlich-kulturelle Komponente besser zu beriicksichtigen und
das sich (auch) beim Wahlkreis Rheinwald stellende demographische Problem auf langere Sicht
zu beheben, erscheint eine Zusammenlegung mit diesem — ebenso wie Avers — vorwiegend von
deutschsprachigen Walsern bewohnten Wahlkreis sinnvoll. Allenfalls wére daran zu denken,
die Gemeinde Ferrera vom Wahlkreis Schams abzuldsen und in den neuen Wahlkreis aufzu-
nehmen, um die geographische Verbindung herzustellen und exklavenartige Wahlkreise zu ver-
meiden. Auch die Situation des auseinandergerissenen Wahlkreises Belfort konnte im Interesse
der Stabilitat der Wahlkreise im Zuge der Reform bereinigt werden. Um die geographischen
wie auch die sprachlich-kulturellen Gegebenheiten zu beriicksichtigen, drangt sich eine Zusam-
menlegung mit dem Wahlkreis Alvaschein auf.
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IV. Rechtlicher Anpassungsbedarf

Auf der Stufe der Kantonsverfassung (KV)®® miisste Art. 27 Abs. 3 Satz 1 angepasst werden,
da dort die Hochstzahl von Wahlkreisen mit 39 vorgegeben ist.%® Infolge der vorgeschlagenen
Aufspaltung mehrerer bestehender Wahlkreise dirfte deren Gesamtzahl ungeachtet der Zusam-
menlegung vier bestehender Wahlkreise auf Uber 39 steigen. Ausserdem musste der auf
Art. 1 Abs. 2 GRG®! gestiitzte Anhang geandert werden, in dem die Wahlkreise bezeichnet und
die zu jedem Wahlkreis gehrenden Gemeinden bestimmt werden. Im Ubrigen konnte die An-
passung des reinen Majorzsystems mit vergleichsweise wenigen Anderungen von Verfassung
und Gesetz umgesetzt werden.

Unverandert bleiben kdnnten die Regelungen uber die Stellvertretung. Dies gilt ohnehin fiir die
Verweisung auf das Gesetz in Art. 27 Abs. 5 KV, aber auch flr Art. 4 GRG, da diese Bestim-
mung allgemein auf die Wahlkreise und damit nach einem reformierten Wahlkreiszuschnitt auf
die inskiinftig vollstandig bundesrechtskonform ausgestalteten Wahlkreise Bezug nahme.

D. Proporzsysteme

I. Anforderungen des Bundesgerichts

Die Anforderungen des Bundesgerichts an die Ausgestaltung des Proporzwahlsystems lassen
sich anhand einer langen Reihe von Urteilen mit mittlerweile gefestigter Rechtsprechung able-
sen.®? Massgebliches Kriterium fir die Vereinbarkeit mit der bundesrechtlich garantierten
Wahlrechtsgleichheit (Art. 34 Abs. 2 BV) ist die Einhaltung der Erfolgswertgleichheit. Danach
muss allen Stimmen derselbe Erfolg zukommen, d.h. sie miissen materiell und in gleicher Weise
zum Wahlergebnis beitragen und bei der Mandatsverteilung beriicksichtigt werden.®® Entschei-
dend ist der wahlkreistibergreifende Charakter, sodass eine innerhalb des gesamten Wahlge-
biets eine gleiche Verwirklichung des Erfolgswerts eintreten muss.®* Wenn sich ein Kanton in
Bezug auf das Wahlverfahren seines Parlaments fur das Proporzprinzip entschieden hat, hat er
somit dafurr zu sorgen, dass die abgegebenen Stimmen wahlkreistibergreifend moglichst in glei-
cher Weise zum Wahlergebnis beitragen und bei der Mandatsverteilung berticksichtigt werden.
Umgekehrt bleibt fiir eine rein wahlkreisbezogene Verwirklichung der Proportionalitat laut
bundesgerichtlicher Rechtsprechung kein Platz.

Wenn isoliert in einer Mehrzahl von Wahlkreisen gewahlt wird, hangt die Realisierung des
Verhaltniswahlrechts demzufolge von der in den einzelnen Wahlkreisen zu vergebenden Zahl
der Mandate ab.® Je mehr Mandate einem Wahlkreis zustehen, desto tiefer ist das natiirliche
Quorum, d.h. der Stimmenanteil, den eine Liste bendtigt, um bei der ersten Sitzverteilung einen
Sitz zu erhalten. Ein tiefes natlrliches Quorum tragt dazu bei, dass alle grdsseren politischen

5 Verfassung des Kantons Graubiinden — BR 110.100.

6 Ebenso BIAGGINI, ZBI 121/2020, S. 21, 34.

61 Gesetz Uber den Grossen Rat (Grossratsgesetz; GRG) — BR 170.100.
62 Ausfiihrlich dazu MusLiu, § 1 N. 9 ff.

63 BGE 143192 E. 3.4 S. 95.

64 BGE 143192 E. 3.5 S. 96.

S5 BGE 143192 E.5.1S. 98.
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Kréfte nach Massgabe ihrer Parteistarke im Parlament Einsitz nehmen kdénnen. Stehen einem
Wahlkreis hingegen nur wenige Mandate zu, kann dies dazu fihren, dass die Parteistarke im
Parlament ungenau abgebildet wird. Kleine Wahlkreise beziehungsweise hohe naturliche
Quoren kdénnen zudem zur Folge haben, dass nicht bloss unbedeutende Splittergruppen, son-
dern auch Minderheitsparteien mit einem gefestigten Ruckhalt in der Bevolkerung von der
Mandatsverteilung ganzlich ausgeschlossen bleiben.

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts sind naturliche Quoren (wie auch direkte, gesetz-
liche Quoren), welche die Limite von 10 Prozent iibersteigen, grundsatzlich unzuléssig.®® In-
zwischen schliesst das Bundesgericht unter Verweis auf die Moglichkeiten, im Sinne eines
Minderheitenschutzes an kleinen Wahlkreisen festzuhalten und dennoch eine relativ genaue
Abbildung der Parteistarke im Parlament zu gewéhrleisten, ndmlich die Schaffung von Wahl-
kreisverbanden oder die Anwendung der Methode «Doppelter Pukelsheim», eine Durchbre-
chung des natiirlichen Quorums von 10 Prozent génzlich aus.®’

Das Bundesgericht hat — fiir den ebenfalls mehrsprachigen Bergkanton Graubiinden besonders
interessant — betreffend den Kanton Wallis in Abkehr von seiner zuvor ergangenen Rechtspre-
chung® im Hinblick auf die genannten Moglichkeiten entschieden, dass sich im Proporzwahl-
verfahren Wahlkreise, die gemessen an einem grundsatzlich noch zul&ssigen nattrlichen Quo-
rum von 10 Prozent deutlich zu Klein sind, selbst dann nicht mehr rechtfertigen lassen, wenn
gewichtige historische, foderalistische, kulturelle, sprachliche oder religiose Grunde fur die
Wahlkreiseinteilung bestehen.®®

Das Bundesgericht l&sst indes Einschrankungen des Doppelproporzes in zweifacher Hinsicht
zu. So dirfen die Kantone bei Anwendung des «Doppelten Pukelsheim» zum einen sicherstel-
len, dass in Einerwahlkreisen der einzige vorhandene Sitz an die starkste Liste geht, indem die
jeweils stimmenstarkste Liste in dem betreffenden Wahlkreis mindestens einen Sitz erhalt.”
Zum anderen durfen die Kantone sowohl wahlkreis- als auch wahlgebietsbezogene Sperrklau-
seln vorsehen. So erlaubte das Bundesgericht jedenfalls alternative gesetzliche Quoren von 5
Prozent auf Wahlkreisebene und von 3 Prozent auf Kantonsebene.”

Bezuglich der Einfiihrung von Sperrklauseln anerkennt das Bundesgericht gerade auch bei An-
wendung des «Doppelten Pukelsheim», dass die Kantone ein legitimes Interesse daran haben,
eine allzu grosse Zersplitterung der politischen Krafte im Parlament zu verhindern, erschwere
doch eine grosse Zersplitterung der Parteien die Arbeit eines Parlaments und schwéche unter
Umstinden seine Stellung im Verhéltnis zu Regierung und Verwaltung.’? Wie bei den natiirli-
chen Quoren soll auch bei einem gesetzlichen Quorum der Maximalwert von 10 Prozent gel-
ten.”® Zulissig ist eine gewisse Privilegierung der Wihlerinnen und Wahler von politischen
Gruppierungen, die nur in einem oder wenigen Wahlkreisen stark sind, sowie die damit unter

%6 BGE 143192 E. 5.2 S. 98.

5" BGE 143192 E.5.2 S. 99.

% Vgl. noch BGE 1311 85E. 2.2 S. 88.

% BGE 140 1 107 E. 4.1 S. 111.

"BGE 143192 E.6.3.2S. 104 f.

"L BGer, 1C_546/2014, Urteil vom 9. Dezember 2014, E. 4.

2 BGer, 1C_546/2014, Urteil vom 9. Dezember 2014, E. 4.2.1.
3 BGer, 1C_546/2014, Urteil vom 9. Dezember 2014, E. 4.3.1.
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Umsténden verbundene Benachteiligung von Wéhlerinnen und Wahlern aus Gruppierungen,
welche das geforderte Quorum in keinem Wahlkreis erreichen, da auf diese Weise ermdglicht
wird, dass lokale politische Bewegungen, die im tibrigen Kantonsgebiet (noch) nicht etabliert
sind, sich wahlkreisbezogen besonderen Anliegen annehmen und diese in den Kantonsrat tra-
gen kénnen. ™

I1. Verfassungskonforme Ausgestaltungen des Proporzes

1. Isolierter Proporz in den einzelnen Wahlkreisen mit Wahlkreisverbanden

Ein isoliertes Proporzwahlsystem ohne ubergreifende Wirkung zwischen verschiedenen Wahl-
kreisen lasst sich nur unter der Voraussetzung verwirklichen, dass in keinem Wahlkreis ein
10 Prozent der abgegebenen Stimmen uberschreitendes nattrliches Quorum auftritt. Dies kann
nur dadurch sichergestellt werden, dass in jedem Wahlkreis mindestens neun Sitze zu vergeben
sind. Ein zu hohes natiirliches Quorum mdasste zumindest durch die Bildung von Wahlkreisver-
b&nden im Ergebnis verhindert werden. Ein isolierter Proporz in den Wahlkreisen ist demnach
bei zu geringer Sitzzahl nur unter der Bedingung der Bildung von Wahlkreisverbanden bundes-
rechtskonform.

Die bestehenden 39 Wahlkreise kommen vor diesem Hintergrund kaum als Bezugsgrdsse in
Betracht, sind doch lediglich in zwei Kreisen neun oder mehr Sitze zu vergeben. Die verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben kdnnten also nur durch die weitreichende Eingliederung der 37 klei-
neren Wahlkreise in grossere Wahlkreisverbande eingehalten werden. Die bestehenden Kreise
wirden dadurch als Wahlkreise praktisch bedeutungslos.

Sollen als Wahlkreise stattdessen die elf Regionen fungieren, erfullen nur die sechs Regionen
Imboden (13 Sitze), Landquart (16 Sitze), Maloja (9 Sitze), Plessur (25 Sitze), Prattigau/Davos
(16 Sitze) und Surselva (14 Sitze)”® die vom Bundesgericht aufgestellten Voraussetzungen. Die
finf hypothetischen Wahlkreise Albula (5 Sitze), Bernina (3 Sitze), Engiadina Bassa/Val
Mistair (6 Sitze), Moesa (5 Sitze) und Viamala (8 Sitze) erreichen die erforderliche Anzahl an
Sitzen nicht.

Maoglicherweise konnte die Durchbrechung der Erfolgswertgleichheit dadurch gerechtfertigt
werden, dass die Wahlkreise zum einen mehrheitlich von Angehérigen der angestammten réto-
romanischen (Albula und Engiadina Bassa) beziehungsweise italienischen (Bernina und Mo-
esa) Sprachminderheit bewohnt werden und geographisch durch Pdsse beziehungsweise
Schluchten von den tbrigen Gebieten des Kantons getrennt werden. Damit wiirde indes das
Risiko einer erfolgreichen Beschwerde vor Bundesgericht eingegangen, denn dieses hat im Fall
des Kantons Wallis in Abkehr von seiner friiheren Rechtsprechung die Einschrankung der Er-
folgswertgleichheit wegen der sprachlichen Zusammensetzung der Wahlkreise unter Hinweis

4 BGer, 1C_546/2014, Urteil vom 9. Dezember 2014, E. 4.4.2.

75 Die Sitzzahlen hier wie auch an anderer Stelle beruhen auf Angaben der Standeskanzlei des Kantons Graubiin-
den (ber die Verteilung der Grossratsmandate in den Regionen basierend auf der Bilanz der standigen schweize-
rischen Wohnbevolkerung (STATPOP, Stand 31.12.2018). Fur die Wahlen 2022 und spétere konnten sich durch-
aus Verschiebungen ergeben.
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auf die Moglichkeit des Doppelproporzes und die Schaffung von Wahlkreisverbénden nicht
mehr anerkannt.

Bezuglich der funf zu kleinen hypothetischen Wahlkreise wére daher die Schaffung von Wahi-
kreisverbanden in Erwagung zu ziehen. Als Vorbild hierfiir kann der Kanton Freiburg dienen.’®
So bestehen im Kanton Freiburg acht Wahlkreise.”” Fiir die Grossratswahlen in den Wahlkrei-
sen Glane und Vivisbach wird die Sitzverteilung gesondert geregelt.’® Die Wahlkreise Glane
und Vivisbach bilden fiir die Sitzverteilung bei den Grossratswahlen einen Wahlkreisverbund.”
Der Wahlkreisverband zwischen Glane (8 Sitze) und Vivisbach (6 Sitze) wurde im Interesse
der Einhaltung der Vorgaben des Bundesgerichts zur Wahlrechtsgleichheit geschaffen.® Inner-
halb dieses Wahlkreisverbundes kann es jedoch zu einer Umverteilung von Sitzen vom (ber-
vertretenen auf den untervertretenen Wahlkreis kommen.8!

Auch die im Kanton Graubiinden zu schaffenden Wahlkreisverbédnde missten insgesamt je-
weils mindestens neun zu vergebende Sitze umfassen. Mdgliche Varianten wéren die Verbin-
dung von Maloja und Engiadina Bassa/Val Mustair (15 Sitze), zumal ein Wahlkreis Maloja die
Schwelle von neun Sitzen derzeit gerade noch erreichen wirde und nur schon bei verhaltnis-
maéssig schwacherem Bevolkerungswachstum als in wachstumsstarken Regionen mittelfristig
darunter absinken kdnnte. Ein Wahlkreis Bernina musste wohl hinzugenommen werden (dann
insgesamt 18 Sitze), da eine andere — sich mit Blick auf die Gemeinsamkeit der italienischen
Sprache anbietende — Variante, die Region Bernina mit einem Wahlkreis Moesa zu verbinden,
bei lediglich acht zu vergebenden Sitze an der vom Bundesgericht errichteten Hirde scheitern
wirde. Es ist sehr fraglich, ob das Bundesgericht eine Ausnahme zugunsten der Italianita in
Graubunden (allerdings ohne das Bergell) zuliesse. Die genannte Verbindung durfte zudem
auch deshalb problematisch sein, weil beide Wahlkreise geographisch sehr weit auseinander-
liegen. Als weitere mogliche Variante erscheint daher eine Verbindung von Moesa und Viamala
(insgesamt 13 Sitze), zumal beide Regionen fir sich genommen zu wenige Sitze héatten. Als
problematisch erwiese sich indes, dass es sich hierbei um einen Wahlkreisverband handelte, der
nicht nur Gemeinden in allen drei Sprachregionen umfassen wirde, sondern auch nérdlich und
stdlich des Alpenhauptkamms gelegen wére.

2. Doppelproporz im Verhaltnis von Gesamtkanton und Wahlkreisen

Die Kantone Zirich, Schwyz, Nidwalden, Zug, Schaffhausen, Aargau und ab den kommenden
Wahlen im Jahr 2020 auch teilweise der Kanton Uri kennen den Doppelproporz mit Ober- und
Unterzuteilung im Verhaltnis der gesamtkantonalen Ebene zu den einzelnen Wahlkreisen. Die

6 Ahnliche Wahlkreisverbande finden sich auch in den Kantonen Luzern und Basel-Landschaft, siehe dazu FUH-
RER, 8 3 N. 24, 74.

7 Art. 62a PRG (Gesetz (iber die Austibung der politischen Rechte FR) — SGF 115.1.

8 Art. 73 Abs. 3 PRG.

S Art. 75a Abs. 1 PRG.

80 Botschaft 2013-DIAF-73 vom 11. Méarz 2014 des Staatsrats an den Grossen Rat zu zwei Gesetzesentwiirfen zur
Anderung der Gesetzgebung im Bereich politische Rechte (verschiedene Anpassungen; Wahlkreisverbund), S. 42,
50.

81 Art. 75d PRG.
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Oberzuteilung erfolgt danach beispielsweise im Kanton Zirich idealtypisch so, dass die Sitz-
verteilung fir das Kantonsparlament anhand des Gesamtergebnisses aller Listen im Kanton
vorgenommen wird.82 In einem zweiten Schritt erfolgt die Zuteilung der Sitze an die einzelnen
Parteilisten in den 18 Wahlkreisen.® Die Kantone sehen regelmassig Sperrklauseln in Bezug
auf einzelne Wahlkreise oder das gesamte Wahlgebiet vor. Die Kantone Zug und Schaffhausen
kennen Uberdies die sogenannte Majorzbedingung, wonach die starkste Partei im jeweiligen
Wahlkreis mindestens einen Sitz erhalten muss. Dies wirkt sich insbesondere in Wahlkreisen
mit nur einem Sitz aus.

Mithilfe des Doppelproporzes, des sogenannten «Doppelten Pukelsheim», wird einerseits ge-
wahrleistet, dass die Sitzverteilung mdglichst genau der Parteienstirke im gesamten Kanton
entspricht und zugleich jeder Wahlkreis entsprechend seiner Bevolkerungszahl im Parlament
vertreten ist. Kehrseite der Verwirklichung der Erfolgswertgleichheit ist, dass es systembedingt
regelmassig und bei unterschiedlich strukturierten Wahlkreisen mit erhéhtem Risiko zu gegen-
laufigen Sitzverteilungen im Verhaltnis der Wahlkreise untereinander kommt.®* Dies kann sich
in der Weise auswirken, dass die Parteistarken innerhalb eines Wahlkreises nicht entsprechend
in der Sitzverteilung abgebildet werden. In einzelnen Wahlkreisen kann es also dazu kommen,
dass eine Partei mit mehr Stimmen in einem Wahlkreis in diesem Wahlkreis weniger Sitze
erhalt als eine Partei mit weniger Stimmen. Dies folgt aus dem Umstand, dass in anderen Wahl-
kreisen bislang nicht zu Sitzen verwertete Stimmen in einem Wahlkreis konzentriert und zu
einem Sitz umgemunzt werden missen. Auch kann eine Partei in einem Wahlkreis trotz Stim-
mengewinnen einen Verlust an Sitzen erleiden.

In Bezug auf den Kanton Graublinden kénnte der Doppelproporz im Verhaltnis des gesamten
Wahlgebiets zu den Wahlkreisen in zwei Varianten angewendet werden. Es ware mdglich, als
Wabhlkreise die bisherigen Kreise (dazu a) oder an deren Stelle neu die Regionen (dazu b) vor-
zusehen.

a) Kreise als Wahlkreise

Zunéchst kdme in Betracht, die bestehenden Kreise als Wahlkreise beizubehalten. Dadurch
wirde die regionale Reprasentation in ihrer heutigen Form eins zu eins aufrechterhalten. Die
Wahlkreise missten — anders als in allen untersuchten Varianten — nicht angepasst werden, um
die Vorgaben des Bundesgerichts zu erfullen. Das Ziel der Ber(cksichtigung der geografischen
(Talschaften), kulturellen, wirtschaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionel-
len Vielfalt Graubuindens kdnnte somit entsprechend der heutigen Situation erreicht werden.

Allenfalls wére zu tberlegen, ob der Wahlkreis Avers angesichts der Stimmkraftgleichheit auch
in einem Proporzsystem als rechtswidrig angesehen wirde. Detaillierte Rechtsprechung hierzu
existiert nicht. In Bezug auf den Kanton Schwyz, der mit Blick auf die Stimmkraft &hnlich

8 Exemplarisch § 103 GPR (Gesetz tber die politischen Rechte ZH — LS 161).
8 \/gl. § 104 GPR.
8 Ausfiihrlich dazu mit Beispielen BERIGER, § 4 Rn. 95 ff.; BIAGGINI, ZBI 120/2019, S. 473, 474.
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unterschiedliche Wahlkreise kennt wie der Kanton Graubiinden, wurde diese Frage im Rahmen
des Doppelproporzes nicht thematisiert.%

Die Sitzverteilung im Grossen Rat wirde danach in einem ersten Schritt anhand des Wahler-
gebnisses fur die Parteien im ganzen Kantonsgebiet ermittelt. In einem zweiten Schritt wiirde
die Sitzverteilung auf die Parteien in den 39 Wahlkreisen vorgenommen. Dadurch konnte in
verschiedenen Wahlkreisen der Fall eintreten, dass das Ergebnis der Sitzverteilung nicht mit
der Parteistarke im Wabhlkreis tibereinstimmt. Der Doppelproporz kann somit nicht gewahrleis-
ten, dass die oben genannte Vielfalt Graublindens auch in politischer Hinsicht exakt abgebildet
wird. Es ware also nicht gesichert, dass die heutigen parteipolitischen «Hochburgen» aufrecht-
erhalten werden kénnten. Ob und inwieweit gegenldufige Sitzvergaben in einzelnen Wahlkrei-
sen eintraten, bemisst sich nach mathematischen Gesetzmassigkeiten und lasst sich im Voraus
nicht prognostizieren. In Anbetracht der grossen Zahl und der Unterschiedlichkeit der Wahl-
kreise lassen sich aber vor dem Hintergrund der Erfahrungen anderer Kantone gegenlaufige
Sitzverteilungen im Kanton Graubiinden keinesfalls ausschliessen oder nur schon als unwahr-
scheinlich ansehen.

Um in den zahlreichen Einerwahlkreisen zu vermeiden, dass nicht die stérkste Partei den Sitz
gewinnt, kénnte in Anlehnung an die Vorbilder Zug und Schaffhausen eine Majorzbedingung
verankert werden. Diese fuhrt aber mutmasslich zu vermehrten gegenlaufigen Sitzverteilungen
in Wahlkreisen mit mehreren Sitzen. Um der Konzentration von Sitzen zugunsten von Kleinst-
parteien in Wahlkreisen mit vielen Sitzen entgegenzuwirken, konnte eine Sperrklausel einge-
fihrt werden. Angesichts der zahlreichen unterschiedlich grossen Wahlkreise kdme in dieser
Variante wohl nur ein gesamtkantonales Quorum in Betracht. Dieses gesetzliche Quorum dirfte
allerdings zehn Prozent der Stimmen nicht tberschreiten.

b) Regionen als Wahlkreise

Als weitere Variante des Doppelproporzes kdnnte die Unterzuteilung im Verhéltnis zur Ober-
zuteilung im gesamten Kantonsgebiet auch auf der Grundlage der Regionen anstelle der Kreise
stattfinden. Die elf Regionen kdnnten danach als Wahlkreise fungieren. Das Bundesrecht wiirde
hier keinerlei Anpassungen vorschreiben. Auch bevélkerungsschwache Regionen wie Bernina
mit drei Sitzen konnten einen eigenstdndigen Wahlkreis bilden. Im Unterschied zur Variante
mit den bestehenden Kreisen als Wahlkreisen wirde die Unterzuteilung der Sitze im Grossen
Rat auf der Grundlage der einzelnen Regionen erfolgen.

Ist davon auszugehen, dass die Regionen seinerzeit unter Beriicksichtigung der geografischen
(Talschaften), kulturellen, wirtschaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionel-
len Vielfalt des Kantons geschaffen wurden, wirde dieses Ziel — wenn auch mdglicherweise
mit gewissen Abstrichen — mithilfe dieses Modells ebenfalls erreicht. Anders als bei den Krei-
sen ware aber beispielsweise eine Vertretung der italienischsprachigen Gemeinde Bregaglia im
Grossen Rat nicht mehr garantiert, da diese Teil des Wahlkreises Maloja wére. Vergleichbares

& Vgl. BGer, 1C_407/2011, 1C_445/2011, 1C_447/2011 vom 19. Méarz 2012.
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gilt fir andere Talschaftskreise wie Safiental als Teil der Region Surselva oder VVal Mstair als
Teil der Region Engiadina Bassa/Val Mstair.

Die Problematik gegenldufiger Sitzverteilungen konnte sich auch im Verhaltnis der Regionen
als Wahlkreise untereinander ergeben. Aufgrund der grésseren Zahl von Sitzen in den einzelnen
Wahlkreisen dirfte sich das Risiko indes verringern. Eine wahlgebiets- oder wahlkreisbezogene
Sperrklausel konnte die Gefahr gegenlaufiger Sitzverteilungen zusatzlich entscharfen.

3. Doppelproporz im Verhéltnis von Wahlkreisen zu Unterwahlkreisen

Einen vermittelnden Ansatz zur Schaffung von Wahlkreisverbanden einerseits und der kantons-
weiten Anwendung des Doppelproporzes andererseits stellt die Schaffung von Wahlkreisen und
Unterwahlkreisen dar. Als Vorbild flr diesen — je nach Variante das gesamte Kantonsgebiet
oder auch nur Teile davon erfassenden — regionalen Doppelproporz kann der Kanton Wallis
dienen. Das neue Wahlsystem wurde dort im Anschluss an ein Urteil des Bundesgerichts zu-
nachst in Form eines befristeten Dekrets® und nunmehr im Wege der ordentlichen Gesetzge-
bung®’ eingefiihrt. Ziel der Reform war es, die Bezirke als Untergliederung des Wahlgebiets
beizubehalten und durch die Sitzverteilung auf einer hoheren Ebene in Gestalt neu zu schaffen-
der Wahlkreise zugleich den Anforderungen des Bundesgerichts gerecht zu werden.® Die Sitz-
verteilung erfolgt somit oberhalb der Ebene der Bezirke als Unterwahlkreise. Durch die Schaf-
fung von sechs Wahlkreisen mit dazugehorigen Unterwahlkreisen konnen gegenldaufige Sitz-
verteilungen auf das Verhéltnis der Unterwahlkreise innerhalb eines Wahlkreise eingegrenzt
werden, sodass es nur zwischen den Unterwahlkreisen zu Wechselbezuglichkeiten kommen
kann. Eine Beeinflussung der Unterwahlkreise im deutschsprachigen Oberwallis durch Stim-
menkonstellationen im franzdsischsprachigen Unterwallis ist damit ausgeschlossen.

Die 130 Sitze des Grossen Rates des Kantons Wallis werden anhand der schweizerischen
Wohnbevdélkerung auf die 12 Bezirke und zwei Halbbezirke verteilt.® Die Abgeordneten wer-
den nach dem System der doppelt-proportionalen Zuteilung gewahlt.®® Dabei ist jeder der 12
Bezirke und zwei Halbbezirke ein Unterwahlkreis fir die Grossratswahl.®! Die 14 Unterwahl-
kreise sind wiederum zu sechs Wahlkreisen zusammengefasst,®? die aus je einem einzigen Un-
terwahlkreis beziehungsweise aus zwei bis drei Unterwahlkreisen bestehen.® Massgeblich fiir

8 Dekret tiber den Wahlmodus des Grossen Rates vom 9. Marz 2016, AGS 2016, S. 105 (inzwischen ausser Kraft);
siehe dazu Botschaft zum Dekret betreffend den Wahlmodus zum Grossen Rat, S. 5.

87 Siehe dazu Botschaft iiber den Anderungsentwurf des Gesetzes iiber die politischen Rechte (GpolR) und den
Anderungsentwurf des Ausfiihrungsgesetzes betreffend das Bundesgesetz iber die politischen Rechte (AGBPR),
S. 4.

8 Botschaft zum Dekret betreffend den WahImodus zum Grossen Rat, S. 8.

8 Art. 84 Abs. 1, Abs. 3 KV VS (Verfassung des Kantons Wallis — SGS 101.1), Art. 135 kGPR (Gesetz tber die
politischen Rechte VS — SGS 160.1).

% Art. 136 Abs. 1 kKGPR.

%L Art. 137 Abs. 1 kGPR.

%2 Art. 136a Abs. 1 kKGPR.

9 Art. 136a Abs. 2 KGPR.
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die Sitzverteilung im Grossen Rat ist die Stimmenzahl jeder Liste im Wahlkreis («Oberzutei-
lung»).% Auf dieser Grundlage wird die Zuteilung der Mandate auf die Listen in den Unter-
wahlkreisen, also in den Bezirken, vorgenommen («Unterzuteilung»).®® Das Quorum fiir die
Teilnahme an der Sitzverteilung betragt acht Prozent in mindestens einem Unterwahlkreis.®

a) Regionen als Wahlkreise und Unterwahlkreise

Im Kanton Graublinden kénnten in einer ersten Variante nur die flr sich genommen zu kleinen
Regionen mit zu wenigen Sitzen in Unterwahlkreise im Rahmen grosserer, ubergreifender —
aus mehreren Regionen zusammengesetzter — Wahlkreise mit einer ausreichenden Zahl an Sit-
zen umgewandelt werden. Bei ausreichender Grdsse der Region wirde diese einzig als Wahl-
kreis ohne Unterwahlkreis fungieren oder nur aus einem deckungsgleichen Unterwahlkreis be-
stehen.

Die Ausgestaltung von Wahlkreisen und Unterwahlkreisen konnte in dieser ersten Variante
nach dem gleichen Muster geschehen wie die Schaffung von Wahlkreisverbanden.®” So kénnte
ein Wahlkreis «Sudbinden» bestehend aus den Unterwahlkreisen Bernina, Engiadina
Bassa/Val Mistair und Maloja gebildet werden. Auch ware an die Bildung eines Wahlkreises
«Muittelbunden/Mesolcina» aus den Unterwahlkreisen Albula, Moesa und Viamala zu denken.
Madglicherweise kdnnte es aufgrund der einzigartigen geographischen und sprachlichen Situa-
tion auch gewagt werden, den Wahlkreis Moesa ungeachtet der nur fiinf Sitze gesondert zu
belassen. Bleibt das Bundesgericht indes bei seiner in dem Urteil zum Kanton Wallis vertrete-
nen strikten Auffassung, besteht die Gefahr, dass dieser Wahlkreis als verfassungswidrig ange-
sehen wiirde. Letztlich wéare daher zu raten, Moesa als Unterwahlkreis eines grosseren Wahl-
kreises vorzusehen.

b) Regionen als Wahlkreise und bestehende Wahlkreise als Unterwahlkreise

In einer zweiten Variante wirden die — nétigenfalls bis zu einer gewissen Grésse zusammen-
zulegenden — Regionen Uber das ganze Kantonsgebiet hinweg als Wahlkreise dienen, wahrend
die bestehenden Kreise als Unterwahlkreise fungieren wiirden. Regionen mit zu wenigen Sitzen
mussten somit auch hier nach dem Vorbild von Wahlkreisen wie «Sudbiinden» und «Mittel-
binden/Mesolcina» zusammengefasst werden. Im Unterschied zur ersten Variante wiirde sich
die Unterzuteilung aber nicht auf die fur sich genommen zu kleinen Regionen innerhalb gros-
serer Regionen beschranken, sondern diese wiirde stets im Verhéltnis von Region (Wahlkreis)
und bestehendem Kreis (Unterwahlkreis) zur Anwendung gelangen. Dies hétte zur Folge, dass
beispielsweise in einem Wahlkreis «Stdbinden» die Unterzuteilung nicht auf die Regionen
Bernina, Engiadina Bassa/Val Muistair und Maloja, sondern auf die bestehenden Wahlkreise
wie Bregaglia, Suot Tasna, Val Mistair, Brusio usw. erfolgen wirde. Darlber hinaus wirde

9 Art. 155 kGPR.
9 Art. 156 kGPR.
% Art. 154 kGPR.
9 Siehe oben D. I1. 1.
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auch in gentigend grossen Regionen wie der Surselva eine Unterzuteilung auf die bestehenden
Wahlkreise Disentis, llanz usw. vorgenommen.

¢) Vergleich der Auswirkungen

Hinsichtlich der Wirkungen beider Varianten ist zu beachten, dass die zweite Variante eine
stérkere Abbildung der Vielfalt Graubtndens anhand der bestehenden Wahlkreise erlaubt. So
ware weiterhin eine parlamentarische Vertretung fur sprachlich-kulturell oder geographisch be-
sonders ausgeprégte Einheiten wie die Talschaftsgemeinden Avers, Bregaglia, Lumnezia oder
Val Mustair garantiert. Es bestiinde indes keine Garantie dafir, dass diese Vertretung auch der
jeweiligen politischen Konstellation im Unterwahlkreis entsprache. So kdnnte es zu gegenléu-
figen Sitzvergaben im Verhéltnis der bestehenden Wabhlkreise untereinander kommen. In der
ersten Variante wéren gegenlaufige Sitzvergaben wesentlich seltener. Die Gefahr wiirde sich
von vornherein auf die wenigen Falle von Unterwahlkreisen im Rahmen von Wahlkreisen be-
schrénken. Die Nachvollziehbarkeit der Ergebnisse innerhalb der Wahlkreise ware in der ersten
Variante somit hoher. Allerdings ware eine parlamentarische Vertretung der bisherigen Kreise
nicht mehr garantiert.

Der politischen Akzeptanz einer bundesrechtskonformen Losung konnte es dienlich sein, wenn
zusatzlich zum einen eine Majorzbedingung dahingehend erlassen wiirde, wonach die stimmen-
stérkste Liste im Unterwahlkreis auf jeden Fall einen Sitz erringen muss. Zum anderen kénnten
gesetzliche Quoren vorgesehen werden, sodass beispielsweise nur diejenigen Listen Sitze er-
ringen, die in einem Wahlkreis mindestens funf Prozent der Stimmen erhalten haben.

I11. Rechtlicher Anpassungsbedarf

Die Einfithrung eines Verhaltniswahlverfahrens wiirde in jedem Fall die entsprechende Ande-
rung von Art. 27 Abs. 2 KV bedingen, wo das Mehrheitswahlverfahren angeordnet ist.°® Durch
die Anderung der Wahlkreisstruktur nach Regionen und darauf aufbauend die Schaffung von
Wahlkreisen und Unterwahlkreisen beziehungsweise Wahlkreisverbénden ergébe sich Anpas-
sungsbedarf in Art. 27 Abs. 3 KV. Das GRG bedurfte dartiber hinaus umfangreicherer Refor-
men. Insbesondere wére der Modus der Sitzverteilung auf Gesetzesstufe genauer zu regeln.
Wirden die Kreise als Wahlkreise beibehalten, entfiele der entsprechende Anpassungsbedarf.

Grundsatzlich unverandert bleiben kdnnte die Regelung zur Stellvertretung. Wie das Beispiel
des Kantons Wallis zeigt, ist auch im Rahmen eines Proporzsystems im Allgemeinen und des
Doppelproporzes im Besonderen die Mdglichkeit von Stellvertreterinnen und Stellvertretern

% Ebenso BIAGGINI, ZBI 121/2020, S. 21, 34.
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der Mitglieder des Grossen Rates gegeben. Der Suppleant ersetzt den verhinderten Abgeordne-
ten.% Die Suppleanten werden wie die Abgeordneten des Grossen Rates nach dem System der
doppelt-proportionalen Zuteilung direkt vom Volk gewéhlt.*%°

E. Gemischte Systeme mit Majorz- und Proporzelementen

I. Anforderungen des Bundesgerichts

In dem Urteil betreffend den Kanton Graubiinden erwéhnt das Bundesgericht als mdgliche Al-
ternative zur Beibehaltung des reinen Majorzsystems die Einfuhrung eines Mischsystems, in
dem in den grosseren Wahlkreisen das Proporzprinzip zur Anwendung gelangen wirde und
welches seinerseits den Anforderungen der Bundesverfassung und namentlich
Art. 34 Abs. 2 BV zu geniigen hétte. 1%

Ein gemischtes Wahlsystem fiir die Wahl des kantonalen Parlaments ist mit der Bundesverfas-
sung unter den VVoraussetzungen vereinbar, dass der kantonale Verfassungs- oder Gesetzgeber
nicht ausdrucklich das Proporzprinzip fur anwendbar erklart und im Vergleich zu einem reinen
Majorzwahlverfahren das Prinzip der Erfolgswertgleichheit insgesamt besser gewahrt wird.%
Ein Mischsystem muss gesamthaft betrachtet ausgewogen und sachlich nachvollziehbar ausge-
staltet sein. Das konkrete Nebeneinander von Majorz- und Proporzelementen muss an verninf-
tige Kriterien anknupfen und insbesondere muss nachvollziehbar sein, weshalb gewisse Sitze
nach dem Majorz- und andere nach dem Proporzprinzip verteilt werden.

In Bezug auf die Proporzkomponente soll es nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung fir die
Vereinbarkeit mit der Erfolgswertgleichheit als Auspragung der Wahlrechtsgleichheit keine
Rolle spielen, dass diese in einem gemischten Wahlsystem zur Anwendung gelangt und es nicht
um ein reines Proporzsystem geht.1®® Was die Majorzkomponente angeht, diirfte das Bundes-
gericht die Erfolgswertgleichheit in einem gemischten Wahlsystem etwas starker gewichten als
in einem reinen Majorzsystem und die Grenzen fur die Ausgestaltung von Majorzwahlkreisen
tendenziell eher enger ziehen.%

I1. Grundentscheidung fur die EinfUhrung eines gemischten Systems

Die Vereinbarkeit eines gemischten Wahlsystems mit dem Bundesrecht setzt voraus, dass der
kantonale Verfassungs- oder Gesetzgeber zum einen nicht ausdriicklich das Proporzprinzip fur
anwendbar erklart und zum anderen im Vergleich zu einem reinen Majorzwahlverfahren das
Prinzip der Erfolgswertgleichheit insgesamt besser gewahrt wird. Derzeit ist im Kanton Grau-

9 Art. 15 Abs. 1 GORBG (Gesetz Uber die Organisation der Rate und die Beziehungen zwischen den Gewalten
VS - SGS 171.1).

100 Art, 136 Abs. 1 kGPR.

101 BGE 1451259 E. 8.5.3 S. 280.

102 BGE 140 1394 E. 11.2 S. 407.

103 BGE 143192 E. 5.4 S. 100.

104\/gl. BGE 1451 259 E. 8.2 S. 277 f.
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binden gemaéss Art. 27 Abs. 2 KV fur die Wahl des Grossen Rates gerade nicht das Verhaltnis-
wahlverfahren, sondern das Mehrheitswahlverfahren anwendbar. Ausserdem wiirde dem Gebot
der Erfolgswertgleichheit im Vergleich zu einem reinen Majorzsystem besser Rechnung getra-
gen, wenn in einem oder mehreren Wahlkreisen mit einer ausreichenden Anzahl von neun Sit-
zen nach dem Verhaltniswahlverfahren gewahlt wirde. Der Kanton Graubiinden dirfte daher
mit Blick auf das Bundesverfassungsrecht grundsatzlich vom reinen Majorzsystem zu einem
gemischten Wahlsystem (ibergehen. Das Bundesgericht erwahnt diese Mdéglichkeit denn auch
ausdriicklich in seinem den Kanton Graubiinden betreffenden Urteil.2% Es ist somit davon aus-
zugehen, dass das Bundesgericht die Grundentscheidung fir einen Wechsel zu einem gemisch-
ten System nicht beanstanden wiirde.

I11. Verfassungskonforme Ausgestaltung gemischter Systeme

1. Ausserrhoder Modell

Der Kanton Graubtinden koénnte ein Mischsystem in Anlehnung an die — vom Bundesgericht
gutgeheissene — Ausgestaltung des Kantons Appenzell Ausserrhoden einfiihren. Nur in dem
mit Abstand bevélkerungsreichsten Kantonshauptort wiirde nach dem Proporzsystem gewdhlt,
in allen anderen Wahlkreisen wiirde nach dem Majorzsystem gewahlt. Auf diese Weise konnte
im Unterschied zum reinen Majorzsystem eine Aufspaltung des Wahlkreises Chur in mehrere
weniger bevolkerungsstarke Wahlkreise verzichtet werden.

Im Wahlkreis Chur mit 20 zu vergebenden Sitzen trate ein mit Blick auf die bundesgerichtliche
Rechtsprechung unbedenkliches natiirliches Quorum von unter finf Prozent auf, sodass die
Anforderungen an ein Proporzsystem erfullt wéren. Um eine Aufspaltung der Gemeinde Land-
quart in verschiedene Wahlkreise zu vermeiden, kénnte auch im Wahlkreis Finf Dérfer mit
zwolIf Sitzen unter Einhaltung der bundesgerichtlichen VVorgaben das Proporzwahlsystem ein-
gefiihrt werden. In Bezug auf die Majorzkomponente wéren wie in einem reinen Majorzsystem
die Ubrigen vier, geméss Bundesgericht zu bevolkerungsstarken Wahlkreise aufzuspalten.

Ob diese Aufspaltung im Rahmen eines gemischten Wahlsystems strengeren Anforderungen
unterlage als in einem reinen Majorzsystem, ist bundesgerichtlich nicht geklart.1% Bislang un-
terschied das Bundesgericht in der Praxis nicht zwischen einem reinem Majorzsystem und Ma-
jorzelementen im Rahmen eines gemischten Systems. Dies sprache dafir, die Erwagungen des
Bundesgerichts in Bezug auf die Wahlkreisgrosse in einem reinen Majorzsystem auf die recht-
liche Beurteilung zur Majorzkomponente in einem gemischten System zu (bertragen.

Gewisse Ausserungen lassen die Mdglichkeit einer strengeren Beurteilung durch das Bundes-
gericht aber zumindest als nicht ausgeschlossen erscheinen. So heisst es ausdriicklich mit Blick
auf den Kanton Graubiinden: «Die Vorbehalte, welche das Bundesgericht in den beiden er-
wahnten Entscheiden gegen die Anwendung von Majorzelementen in gemischten Parlaments-
wahlverfahren gemacht hat, gelten im Prinzip auch fur reine Majorzwahlverfahren. Die ent-
sprechenden Uberlegungen kénnen jedoch nicht unbesehen auf reine Majorzwahlverfahren

105 BGE 1451259 E. 8.5.3 S. 280.
106 |n diese Richtung aber die Prognose bei Bisaz, AJP 2019, S. 1202, 1210.
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ubertragen werden [...]. Wenn sich der kantonale Verfassungs- und Gesetzgeber im Unter-
schied zu den Kantonen, in denen ein gemischtes Wahlsystem zur Anwendung gelangt, vorbe-
haltlos fir die Anwendung des Majorzprinzips und damit bewusst gegen ein Nebeneinander
von Majorz- und Proporzelementen entscheidet, muss das mit dem Majorzwahlverfahren nicht
zu vereinbarende Prinzip der Erfolgswertgleichheit mit Blick auf Art. 39 Abs. 1 BV noch stér-
ker in den Hintergrund treten.»7

Uber die mit der Prognose gerichtlicher Rechtsprechung verbundenen Unwagbarkeiten hinaus
wirde sich demnach die Frage stellen, welche Aussagen «im Prinzip» fir beide Konstellationen
galten und an welchem Punkt eine «unbesehene» Ubertragung enden wiirde. Die Prognoseun-
sicherheit erhoht sich dadurch, dass sich das Zitat auf die Ubertragung von gemischten Syste-
men in Richtung Majorzsystem bezieht, im Kontext des Kantons Graubiinden nunmehr aber
gerade eine Ubertragung der Argumentation von einem reinen Majorzsystem in Richtung ge-
mischtes System in Rede stlinde.

Beziiglich des Kantons Appenzell Ausserrhoden hat das Bundesgericht jedenfalls den Bestand
von Wahlkreisen mit bis zu 5'535 Einwohnerinnen und Einwohnern bei sechs zu vergebenden
Sitzen (Teufen) toleriert. Der Kanton Uri kennt inzwischen Wahlkreise, in denen nach dem
Majorzsystem gewahlt wird, mit bis zu vier Sitzen und damit mit bis zu 1'895 Einwohnerinnen
und Einwohnern (Silenen). Hiergegen wurden erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken ge-
4ussert.%® Mit Blick auf die Urteile zu den Kantonen Appenzell Ausserrhoden und Graubiinden
erweist sich die Regelung des Kantons Uri, im Rahmen eines Mischsystems einen Wahlkreis
mit vier Sitzen und knapp 2'000 Bewohnerinnen und Bewohnern dem Majorzwahlverfahren zu
unterstellen, als bundesrechtskonform.

Dementsprechend hat die Bundesversammlung die Bundesrechtskonformitét dieser Regelung
bestatigt und die entsprechende Verfassungsbestimmung gewdhrleistet.% Der Bundesrat er-
achtete die Ausdehnung des Majorzwahlverfahrens auf vier Sitze in einem gemischten System
unter ausfuhrlicher Bezugnahme auf das Urteil betreffend den Kanton Graubiinden als «Grenz-
fall».119 Letztlich sah er die Verfassungskonformitat als gegeben an, da samtliche Majorzwahl-
kreise eine schweizerische Wohnbevdlkerung von weniger als 7'000 Personen aufweisen und
nicht mehr als flnf Sitze pro Wahlkreis zu vergeben sind. Der Sprecher der stdnderétlichen
Kommission teilte in der Plenarsitzung mit, dass die Einordnung als «Grenzfall» bei der Kom-
missionsmehrheit auf «lebhaften Widerspruch» gestossen.'! Er wies auf die Bundesgerichts-
urteile hin, in denen der Bestand von Wahlkreisen mit bis zu 5’535 Einwohnerinnen und Ein-
wohnern bei sechs zu vergebenden Sitzen (Appenzell Ausserrhoden) beziehungsweise mit einer
Einwohnerzahl unter 7'000 bei nicht mehr als fiinf Sitzen (Graubunden) im Majorz als bundes-
rechtskonform anerkannt wurde. Im Kanton Uri seien Wahlkreise mit bis zu vier Sitzen und
weniger als 2’000 Einwohnern, weshalb die Vereinbarkeit mit dem Bundesrecht zweifelsfrei

107 BGE 145 1 259 E. 8.2 S. 277 f. unter Bezugnahme auf BGE 143 1 92 E. 6.1 S. 102.

108 Sjehe dazu RicHLI, S. 15 f.

109vgl. den dahingehenden Entwurf des Bundesrates: Art. 1 Abs. 2 Bundesbeschluss tiber die Gewdhrleistung der
geanderten Verfassungen der Kantone Uri, Tessin, Waadt, Wallis und Genf, BBI 2020 159.

110 Dazu und zum Folgenden BBI 2020 147 151 f.

111 Dazu und zum Folgenden Engler, AB S 2020 xxx.
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zu bejahen sei.'!2 Dieser Beurteilung schloss sich der Sprecher der nationalratlichen Kommis-
sion unter Verweis auf das «Grundsatzurteil» betreffend den Kanton Graubiinden an.** Auch
Bundesrétin Keller-Sutter stellte in ihrem Votum zugunsten der Gewahrleistung massgeblich
auf die quantitativen Kriterien der Einwohnerzahl und der Anzahl zu vergebender Sitze ab.'*
Weitere Aufschllsse ergeben sich unter Umstéanden auch aus einem Urteil des Bundesgerichts
zu einer derzeit hangigen Beschwerde betreffend den Kanton Appenzell Ausserrhoden.

Die rechtsvergleichende Argumentation ist zudem aufgrund des weiteren Umstandes zu relati-
vieren, dass die Verfassungskommission im Zuge der gegenwartig laufenden Totalrevision der
Ausserrhoder Kantonsverfassung eine Anderung des geltenden gemischten Wahlsystems vor-
schlagt und kein Mitglied am bisherigen Verfahren eines «majorzgepragten Mischsystems»
festhalten will. Neu soll vielmehr im Proporzwahlsystem isoliert in drei oder vier Wahlkreisen
mit einer gentigenden Anzahl von Sitzen gewahlt werden («Proporzsystem mit grosseren Wahl-
kreisen»).1® Als Alternative schlagt die Kommissionsminderheit ein «proporzgepragtes Misch-
system» vor.1® Danach wiirde in 14 Wahlkreisen mit einem und zwei Sitzen im Majorzverfah-
ren gewahlt, in den Gbrigen acht Wahlkreisen wirde — in Anlehnung an das reformierte Modell
des Kantons Uri — nach dem Doppelproporz gewahlt. Welche Variante letztlich im Kantonsrat
und in der VVolksabstimmung obsiegen wird, bleibt vorlaufig offen.

Im Zweifelsfall missten im Kanton Graubiinden Majorzwahlkreise mit mutmasslich zu vielen
Sitzen, also solche mit drei bis funf Sitzen, weiter aufgespalten werden.'’ Es obliegt der Ab-
wagung der politischen Behdrden, bis zu welchem Grad das Risiko einer Feststellung der Bun-
desrechtswidrigkeit durch die Bundesversammlung oder das Bundesgericht eingegangen wer-
den soll. Die Ableitungen im Gutachten Richli und seitens der Verfassungskommission Appen-
zell Ausserrhoden, wonach strikt nur in Wahlkreisen mit nicht mehr als zwei Sitzen das Ma-
jorzwahlverfahren angewendet werden durfe, erscheinen insgesamt vor dem Hintergrund der
Rechtsprechung zu Appenzell Ausserrhoden und Urit!8 sowie der jiingsten Akzentverschiebun-
gen in der Rechtsprechung des Bundesgerichts*'® als moglicherweise zu engmaschig.

2. Urner Modell

Ungeachtet der verfassungsrechtlichen Zweifel im Detail beztiglich der Hochstzahl der im Ma-
jorz in einem Wahlkreis zu vergebenden Sitze kommt auch das an die bundesgerichtlichen Vor-
gaben angepasste Urner Modell fiir den Kanton Graubiinden in Betracht. Uber die in Anlehnung
an das Ausserrhoder Modell fir den Wahlkreis Chur einzufiihrende Proporzwahl hinaus wiirde

112 Siehe auch Fassler, AB S 2020 xxx.

113 Fluri, AB N 2020 xxx.

114 Keller-Sutter, AB N xxx.

1155, Sitzung der Verfassungskommission am 29.8.2019, B 3211 Wahlverfahren fiir den Kantonsrat, S. 8 f.

116 5. Sitzung der Verfassungskommission am 29.8.2019, B 3211 Wahlverfahren fiir den Kantonsrat, S. 11 f.

17 vgl. Bisaz, AJP 2019, S. 1202, 1210.

118 Zu den gelockerten Anforderungen des Bundesgerichts im Fall des Kantons Uri im Vergleich zum Kanton
Appenzell Ausserrhoden, SALA, 8 7 N. 38.

119 In diesem Sinn auch Bisaz, AJP 2019, S. 1202, 1209, wonach das Bundesgericht die Kriterien der eigenen
Rechtsprechung hinsichtlich des Kantons Graubiinden grossziigig angewendet habe. Ahnliche Bewertung bei
EHRAT, sui-generis 2020, S. 17, 21 N. 10, 28 N. 33.
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im weiteren in allen fiir die Majorzwahl vom Bundesgericht als zu bevélkerungsreich erachte-
ten Wahlkreisen im Proporzverfahren gewahlt. Verfassungsrechtlich problematisch ist dabei
allerdings, dass neben dem Wahlkreis Chur mit 20 Sitzen nur der Wahlkreis Flunf Dorfer mit
12 Sitzen hinsichtlich des naturlichen Quorums gross genug ist, um eine isolierte Proporzwahl
durchzufiihren. In den Wahlkreisen Oberengadin, Ilanz, Davos und Rhaziins ware eine isolierte
Proporzwahl nicht bundesrechtskonform.

Wie im Kanton Uri misste daher die Anwendung des Doppelproporzes auf alle Proporzwahl-
kreise oder in Abwandlung des Urner Modells zumindest auf neu zu bildende Unterwahlkreise
mit mindestens neun Sitzen die Vereinbarkeit mit den bundesrechtlichen VVorgaben sicherstel-
len. Problematisch ware allerdings in beiden Fallen, dass die Proporzwahlkreise im Unterschied
zur Situation im Kanton Uri kein geographisch zusammenhangendes Gebiet bilden. Das Pro-
porzwahlgebiet wirde gleichsam Inseln aus geographisch nicht benachbarten und sprachlich
unterschiedlichen Wahlkreisen um Ilanz, Davos, Rhézilins und das Oberengadin bilden.

3. Ehemaliges «Bundner Modell» und «Piccolo Primo»

Das ehemals von der Bundner Regierung favorisierte und in der gegenwartigen rechtspoliti-
schen Diskussion wieder aufgegriffene «Blindner Modell» sah vor, dass in jedem der 39 (sei-
nerzeit mit Blick auf die zugehdrigen Gemeinden etwas anders zusammengesetzten) Wahl-
kreise ein Mitglied des Grossen Rates nach dem Mehrheitswahlverfahren gewéhlt worden waére.
Die Ubrigen 81 Mitglieder des Grossen Rates waren in den Bezirken nach dem Verhéltniswahl-
verfahren gewéhlt worden, wobei die Direktmandate bei der Mandatszuteilung beriicksichtigt
worden wéren. Die im Proporz zu wahlenden Sitze wéren entsprechend der schweizerischen
Wohnbevélkerung und unter Berlcksichtigung der Direktmandate auf die Bezirke verteilt wor-
den.

Unter den gednderten Gegebenheiten und rechtlichen VVorgaben fande die Wahl der Personen
fiir jeweils einen Sitz pro Wahlkreis in dem reformierten «Biindner Modell» in den bestehenden
32 Kreisen und in den gemass Majorzmodell A*?° neu zugeschnittenen weiteren Wahlkreisen
statt. Die Schaffung von Einerwahlkreisen ware unter Beruicksichtigung des Gebots der Stimm-
kraftgleichheit nach wie vor als Majorzkomponente im Rahmen eines Mischsystems zul&ssig.

Auf der Grundlage der neuen institutionellen Gegebenheiten missten nunmehr ausserdem die
Regionen an die Stelle der Bezirke als Bezugsgrdsse fur die Wahl der im Proporz zu wahlenden
Parlamentssitze treten. Die Umsetzung dieser Proporzkomponente erwiese sich heute als recht-
lich problematisch, da sich das seinerzeit vorgesehene isolierte Proporzwahlverfahren aufgrund
zu hoher naturlicher Quoren nicht mehr rechtskonform einfuhren liesse. Bei weniger als 80 auf
die Regionen zu verteilenden Sitzen wére in mindestens sechs von elf Regionen das natlrliche
Quorum zu hoch, wie sich anhand der Berechnungen fiir einen Grossen Rat mit 90 Sitzen ver-
muten lasst.*?! Das fortgeschriebene «Biindner Modell» wiirde demnach bedingen, dass die
Proporzwahlkreise in noch wesentlich weiterem Umfang in Wahlkreisverbénde einzubinden

120 Siehe dazu oben C. 111. 2. und Anhang 1 A.
121 \/gl. Botschaft der Regierung an den Grossen Rat, Heft Nr. 5/2019 — 2020, S. 193, 210 f.
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beziehungsweise eine grossere Anzahl an Wahlkreisen mit Unterwahlkreisen zu schaffen wé-
ren, als dies in einem reinen Proporzwahlsystem bei 120 Sitzen der Fall ware.'?

Alternativ konnten die weniger als 80 im Proporz zu vergebenden Sitze nach dem Verfahren
des Doppelproporzes mit einer Oberzuteilung anhand des Ergebnisses im gesamten Kantons-
gebiet und einer Unterzuteilung auf die bestehenden Wahlkreise erfolgen.?® Es kdme dadurch
aufgrund der parallel in jedem Wahlkreis durchzufiihrenden Majorzwahl indes zu einer doppel-
ten Sitzgarantie zugunsten derjenigen bestehenden Wahlkreise, die zu wenige Einwohnerinnen
und Einwohner aufweisen, um einen Sitz zugeteilt zu bekommen. Ob das Bundesgericht eine
derartige doppelte Sitzgarantie fir einige Wahlkreise als bundesrechtskonform einstufen
wirde, ist zweifelhaft. Zudem wiirde sich die Problematik der Stimmkraftgleichheit aufgrund
eines gewissen Anteils von Einerwahlkreisen auch im Proporz stellen. Schliesslich ware die
Gefahr gegenldufiger Sitzvergebungen in dieser Konstellation mit 39 Wahlkreisen und weniger
als 80 zu vergebenden Sitzen sehr hoch.

Sehr dhnlich wie das «Blndner Modell» ist das Modell «Piccolo Primo» ausgestaltet. Danach
waren ebenfalls 39 Mandate in Einerwahlkreisen nach dem Majorzverfahren und 81 Sitze im
Proporzverfahren zu vergeben gewesen. Im Unterschied zum «Blindner Modell» waren fur die
Berechnung der Sitzverteilung nicht die Wahlkreise selbst massgeblich gewesen, sondern 13
aus den 39 Wahlkreisen zu bildenden Wahlkreisverbande. Dabei war es erkléarte Absicht, die
Wahlkreisverbande so klein wie mdglich zu halten und die Sprachgrenzen zu bertcksichtigen.
Heute bestiinde gerade hiermit ein offener Zielkonflikt.

Das ehemalige «Blindner Modell» und verwandte Ausgestaltungen waren folglich nur unter der
Voraussetzung verfassungskonform, dass die knapp 80 — neben den gut 40 im Majorzverfahren
zu vergebenden Sitzen — im Proporzverfahren zu besetzenden Sitze auf eine hinreichend kleine
Anzahl von Wahlkreisen beziehungsweise Wahlkreisverbanden verteilt wirden. Es misste
zwingend ein nattrliches Quorum von mehr als 10 Prozent vermieden werden. Alternativ kdnn-
ten die knapp 80 Sitze im Wege des Doppelproporzes vergeben werden. Dies kdme einer star-
ken Anndherung an das Urner Modell gleich (siehe dazu 2.), nur mit dem Unterschied, dass
Majorz und Doppelproporz jeweils im gesamten Kantonsgebiet zur Anwendung kdamen und
nicht nur in einem Teil davon. Dies wiirde die Nachteile zweier nebeneinander anzuwendender
Wahlsysteme und das inselartige Auseinanderfallen des Proporzwahlgebietes vermeiden.

4. Single Transferable Vote

Vereinzelt wird im Zusammenhang mit gemischten Wahlsystemen als rechtspolitische Neue-
rung die Einfihrung eines Préferenzwahlsystems diskutiert, insbesondere in Gestalt des Modus
des «Single Transferable Vote (STV)».1?* Das System des STV l4sst sich nicht ohne weiteres
den klassischen Wahlsystemen Majorz und Proporz zuordnen. Teilweise wird es im Rahmen

122 Sjehe dazu oben D. II. 1. und 3.

123 Sjehe dazu entsprechend bei 120 Sitzen D. 11. 2. a) und Anhang 1 Modell C.

124 In Bezug auf Graubiinden Bisaz, AJP 2019, S. 1202, 1209; zu Appenzell Ausserrhoden 5. Sitzung der Verfas-
sungskommission am 29.8.2019, B 3211 Wahlverfahren fiir den Kantonsrat, S. 6.
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des Majorzes erortert.! An anderer Stelle wird es als «Proporz ohne Parteien» charakteri-
siert.1?6 Auch findet sich die Umschreibung als «System proportionaler Reprasentation».'?’ Da
das System zugleich ermdglichen soll, eine proportionale Verteilung der Mandate mit der per-
sonlichen Auswahl der Abgeordneten zu verbinden und im Kontext der personalisierten Ver-
haltniswahl diskutiert wird,?® ist insgesamt bei funktionaler Betrachtung von einem gemisch-
ten Wahlsystem auszugehen.

Als erschwerend fur die Analyse des Wahlsystems erweist sich, dass es in der Schweiz nir-
gendwo vorkommt, sondern fur wenige praktische Anwendungsfélle auf Irland, Nordirland,
Malta und den Senat in Australien verwiesen wird.*?° Eine Grundbedingung fiir die Anwendung
des STV scheint immerhin die Existenz von Mehrpersonenwahlkreisen.*® In Appenzell Aus-
serrhoden verzichtete die Verfassungskommission trotz einer gewissen Sympathie denn auch
darauf, diesen Ansatz weiterzuverfolgen, da es bezlglich des Systems des STV mangels Ver-
breitung in der Schweiz an Erfahrungen aus anderen Kantonen fehle und dieses sich nicht fur
kleine Wahlkreise mit wenigen Sitzen eigne. 3!

Gesichert durfte sein, dass im Allgemeinen viel weniger Stimmen erfolglos bleiben als im Ma-
jorz.132 Ausserdem wird angefiihrt, die Mehrpersonenwahlkreise miissten «eher klein» sein,
wobei als optimale Grosse finf Sitze angefiihrt werden.*® Als Wahlkreise wiirden sich vor
diesem Hintergrund weder die bestehenden Wahlkreise, von denen die meisten zu gross oder
zu klein wéren, noch die Regionen eignen, da in den meisten zu viele Sitze zu vergeben waren.
Es miissten daher abgesehen von einigen wenigen Kreisen und Regionen Uberwiegend neue
Wahlkreise mit circa flnf Sitzen geschaffen werden. Als kritische Punkte genannt werden zu-
dem die hohen Anforderungen an die Wahlenden aufgrund des vorzunehmenden Rankings der
zur Wahl stehenden Kandidierenden und die Nachvollziehbarkeit der Stimmenverrechnung.***

Wie die Vereinbarkeit mit dem Bundesrecht zu beurteilen wére, muss in Anbetracht fehlender
bundesgerichtlicher Rechtsprechung zur Thematik als véllig offen bezeichnet werden. In der
sparlichen Literatur zu dieser Frage heisst es einerseits, die Einfiihrung des STV wirde es Ge-
meinwesen, in denen Parteien unbedeutend seien, ermdglichen, ihr Parlament erfolgswertgleich
und damit verfassungskonform zu wahlen, andererseits konne es sich in stark parteipolitisch
polarisierten Konstellationen als verfassungswidrig erweisen.

Letztlich durfte sich das System grundsétzlich verfassungsrechtlich rechtfertigen lassen, da es
der Erfolgswertgleichheit in einer Gesamtsicht tendenziell starker genligen durfte, als dies im
reinen Majorz der Fall ist. Hinsichtlich des Bundesrechts problematisch kénnten indes verschie-
dene Varianten der konkreten Ausgestaltung sein. Einerseits kommt das System des STV fir

125 Bisaz, AJP 2019, S. 1202, 12009.

126 MARBACH, LeGes 29 (2018) 2, N. 9.

127 HELLMANN, ZParl 2016, S. 389, 395.

128 \/gl. HELLMANN, ZParl 2016, S. 389, 403.

129 MARBACH, Jusletter 28. November 2016, N. 65.

130 HELLMANN, ZParl 2016, S. 389, 396; MARBACH, Jusletter 28. November 2016, N. 65.
1815, Sitzung der Verfassungskommission am 29.8.2019, B 3211 Wahlverfahren fiir den Kantonsrat, S. 7.
132 MARBACH, Jusletter 28. November 2016, N. 67.

133 MARBACH, Jusletter 28. November 2016, N. 69.

134 HELLMANN, ZParl 2016, S. 389, 405 f.

135 MARBACH, LeGes 29 (2018) 2, N. 9; DERS., Jusletter 28. November 2016, N. 69.
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Wahlkreise mit einem Sitz oder zwei Sitzen, wie sie in Graublinden hdufig vorkommen und
vom Bundesgericht fur grundsétzlich bundesrechtskonform eingestuft werden, kaum in Be-
tracht, sondern das System bedingt geradezu Mehrpersonenwahlkreise. Andererseits erachtet
das Bundesgericht die Mehrpersonenwahl im Majorz als umso problematischer, desto mehr
Sitze in einem Wahlkreis zu vergeben sind. In einem reinen Majorzsystem zog es die Grenze
bei fnf Sitzen, in einem gemischten System gelten bereits Majorzwahlkreise mit drei und vier
Sitzen als verfassungsrechtlich umstritten. Die Bundesrechtskonformitét eines personenorien-
tierten Proporzsystems liesse sich wiederum angesichts der strikten Rechtsprechung des Bun-
desgerichts nur durch Wahlkreise mit mindestens neun Sitzen sicherstellen.

Wie das Bundesgericht oder auch die Bundesversammlung im Zuge des Gewahrleistungsver-
fahrens das System des STV mit Blick auf die Wahlrechtsgleichheit beurteilen und wie sie die
damit verbundenen Vor- und Nachteile gegeneinander abwégen wiirden, muss zum gegenwar-
tigen Zeitpunkt als vollig unvorhersehbar bezeichnet werden. Das Risiko der erfolgreichen An-
fechtung beziehungsweise umfangreicher Beanstandungen einer derart ausgestalteten Wahl-
rechtsordnung vor Bundesgericht muss daher als betrachtlich eingeschatzt werden.

IV. Rechtlicher Anpassungsbedarf

Bei der Einfiihrung eines Mischsystems ware Art. 27 Abs. 2 KV anzupassen, da dort von einem
reinen Mehrheitswahlverfahren ausgegangen wird. Es konnte beispielsweise formuliert wer-
den, dass fiir Wahlkreise, denen bis zu flinf Sitze zustehen, das Mehrheitswahlsystem zur An-
wendung gelangt und fir die iibrigen das Verhaltniswahlsystem.**® Denkbar wére es auch, fiir
die Grossratswahlen grundsétzlich das Mehrheitswahlverfahren vorzusehen und einzig fur den
Wahlkreis Chur das Verhaltniswahlverfahren.*®’ Je nachdem, ob die Zahl der aufzuspaltenden
Wahlkreise diejenige der zusammenzulegenden uberstiege, musste auch die Hochstzahl von 39
Wahlkreisen in Art. 27 Abs. 3 KV gestrichen oder angepasst werden. Im Gesetz wéren ver-
schiedene weitere Bestimmungen anzupassen und Neuregelungen einzufiihren. Die Regelun-
gen Uber die Stellvertreterinnen und Stellvertreter konnten in den jeweiligen Konstellationen
grundsatzlich beibehalten werden.

F. Ergebnis: Breite Auswahl verfassungskonformer Modellen

Der Kanton Graubiinden ist bei der Systementscheidung fiir ein Wahlsystem grundsatzlich frei
(vgl. Art. 39 Abs. 1 BV). Das Bundesgericht hat klargestellt, dass neben der Einfiihrung des
Proporzes und der Schaffung eines gemischten Systems aus Proporz und Majorz auch der reine
Majorz mit dem Bundesrecht in Einklang steht.**® Im Anschluss an die Systementscheidung
sind dann jeweils im Rahmen des gewahlten Systems bestimmte verfassungsrechtliche VVoraus-
setzungen zu beachten. Diese werden im Folgenden nochmals kurz zusammengefasst. Der
Staatsrechtler GIovANNI BIAGGINI fasst die rechtspolitische Ausgangslage treffend zusammen:

136 \/gl. Art. 88 Abs. 1 Satz 2 KV (Verfassung des Kantons Uri — URB 1.1101).
37vgl. Art. 71 Abs. 4 KV (Verfassung des Kantons Appenzell A.Rh. - bGS 111.1).
138 Zu moglichen Reformvarianten im Uberblick EHRAT, sui-generis 2020, S. 17, 27 f. N. 28 ff.
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«Das Spektrum maoglicher Losungen ist enorm breit [...], und die Aufgabe, in einer derart zent-
ralen und zugleich schwierigen Materie wie dem Parlamentswahlrecht eine verfassungskon-
forme und auch sachlich gute Regelung zu schaffen, ist sehr anspruchsvoll»*°.

I. Majorzsystem

Die Beibehaltung des reinen Majorzes setzt voraus, dass im Sinne eines absoluten Kriteriums
kein Wahlkreis eine schweizerische Wohnbevolkerung von mehr als 7'000 Personen aufweist.
Dies bedingt, dass einige bestehende Wahlkreise anhand der Gemeindegrenzen oder anhand
von gemeindeinternen Strukturmerkmalen aufgespalten werden mussten. Im Sinne eines rela-
tiven Kriteriums darf zudem die Stimmkraft zwischen den einzelnen Wahlkreisen nicht um
mehr als 50 Prozent voneinander abweichen. Dadurch ergibt sich der Bedarf nach der Zusam-
menlegung zu bevolkerungsschwacher Wahlkreise.

I1. Proporzsysteme

Die Einflhrung des Proporzes setzt voraus, dass in keinem Wabhlkreis ein hoheres natirliches
Quorum als zehn Prozent auftritt. Dies bedeutet, dass bei einer isolierten Proporzwahl in den
einzelnen Wahlkreisen («Nationalratswahlsystem») jeweils mindestens neun Sitze zu vergeben
sind. Von den 39 bestehenden Wahlkreisen wiirden nur zwei diese Schwelle tberschreiten.
Aber auch nur sechs von elf Regionen wirden dieses Kriterium erfiillen. Der Mangel kdnnte
indes durch die Integration der funf Regionen mit zu wenigen Sitzen in Wahlkreisverbande
behoben werden.

Die Variante des Doppelproporzes, bei der es fur die Sitzverteilung im Grossen Rat nur auf das
Ergebnis im gesamten Wahlgebiet, also im ganzen Kanton, ank&me, die Wahlkreise also nicht
isoliert betrachtet wirden («Doppelter Pukelsheim»), stiinde sowohl unter Beibehaltung der
bestehenden 39 Kreise als Wahlkreise als auch bei deren Ersetzung durch die elf Regionen mit
den Vorgaben des Bundesgerichts im Einklang. Als Abwandlung hiervon ware auch die Verla-
gerung des Doppelproporzes auf das Verhéltnis von Wahlkreisen und Unterwahlkreisen («Wal-
liser Modell») bundesrechtskonform. Die bestehenden Kreise konnten als Unterwahlkreise auf-
rechterhalten, die Regionen grundsétzlich als Wahlkreise eingefiihrt werden. Dabei ware aber
darauf zu achten, dass in den aus den Regionen zu bildenden Wahlkreisen mindestens neun
Sitze zu vergeben waren. Es waren also teilweise mehrere Regionen zu einem Wahlkreis zu
vereinen. Das Verhéltnis von Wahlkreisen und Unterwahlkreisen konnte auch nur in dieser
Konstellation angewendet und auf den Fortbestand der Kreise als Unterwahlkreise verzichtet
werden.

139 B1AGGINI, ZBI 121/2020, S. 21, 34.
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I11. Gemischte Systeme

Ein Mischsystem aus Majorz und Proporz mdisste die jeweils systembedingten Voraussetzun-
gen erfillen. Hinzu kommt ein gewisser Begriindungsbedarf, warum die beiden Wahlsysteme
gemischt werden sollen. Bezlglich der Systementscheidung leichter zu begriinden wére eine
flachendeckende Kombination, wie diese einst beim «Blndner Modell» vorgesehen war. Die
Majorzsitze kdnnten nach wie vor mit leichten Anpassungen zwecks Einhaltung der Stimm-
kraftgleichheit und der Hochstzahl der schweizerischen Wohnbevélkerung von 7°000 in den
bestehenden Wahlkreisen vergeben werden. Bei den verbleibenden weniger als 80 im Proporz-
verfahren zu vergebenden Sitzen ware darauf zu achten, dass das nattrliche Quorum nicht tiber-
schritten wird. Wirden die elf Regionen als Wahlkreise zugrunde gelegt, waren demnach noch
umfangreichere Zusammenfassungen mehrerer Regionen erforderlich als bei einem reinen Pro-
porz oder es ware insoweit der Doppelproporz anzuwenden.

Grundsétzlich ebenfalls zulassig wére die Aufteilung des Kantonsgebiets in Wahlkreise, in de-
nen nach dem Majorz, und solchen, in denen nach dem Proporz gewahlt wird. Mdglich ware
eine Majorzwahl nach Massgabe der bundesgerichtlichen Rechtsprechung in Kreisen mit bis
zu 7'000 Personen mit schweizerischer Staatsangehdrigkeit. Die Proporzwahl kdnnte isoliert in
genugend grossen Wahlkreisen wie Chur und/oder Flnf Doérfer stattfinden («Ausserrhoder Mo-
dell») unter Aufspaltung der tbrigen derzeit noch zu grossen Majorzwahlkreise in bundes-
rechtskonforme Wahlkreise. Die Proporzwahl kénnte aber auch unter Einbindung von Wahl-
kreisen mit weniger als neun Sitzen im Wege des Doppelproporzes im gesamten Proporzgebiet
durchgefuhrt werden («Urner Modell»). Vor dem Hintergrund der jlingeren Rechtsprechung
des Bundesgerichts vollig unabsehbar und stark von der konkreten detaillierten Ausgestaltung
abhangig ware die rechtliche Beurteilung eines Praferenzwahlsystems wie des STV.
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Anhang 1: Ubersicht tiber mégliche bundesrechtskonforme Wahlsysteme

A. Majorzsystem (Modell A)

I. Grundzlige des Modells (Ausgestaltung)

Die 120 Sitze des Grossen Rates werden wie bisher jeweils getrennt in den Wahlkreisen nach
dem Majorzsystem vergeben. Der oder die Kandidierenden fir die jeweilige Anzahl an Sitzen
mit den meisten Stimmen sind gewé&hlt. An den bislang bestehenden 39 Wahlkreisen mussen
Veranderungen im Zuschnitt vorgenommen werden. Die sechs Wahlkreise mit mehr als 7'000
Personen mit schweizerischer Staatsangehdrigkeit mussen in kleinere Wahlkreise, meist in An-
lehnung an die Gemeindegrenzen, aufgespalten werden. Der zu kleine Wahlkreis Avers muss
mit einem benachbarten Wahlkreis zusammengelegt werden.

11. Beurteilung/Bewertung der Einhaltung der Massgaben

- Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Die Vereinbarkeit mit Bundesrecht ist mit sehr hoher Wahrscheinlichkeit gegeben, da
das Bundesgericht in seinem einschl&gigen Urteil dahingehende Hinweise gegeben hat.

- Bericksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubin-
dens

Die Vielfalt wird mindestens in gleichem Mass gewahrleistet wie bisher, teilweise kann
diese durch die Aufspaltung von Wahlkreisen noch verstarkt berlcksichtigt werden, bei
ganz kleinen Wahlkreisen sind auf der Kehrseite gewisse Abstriche erforderlich.

- Mittelfristige Stabilitat angesichts der demographischen Veranderungen

In Bezug auf die weit Uberwiegende Zahl der Wahlkreise ist die Stabilitat der Wahl-
kreisstruktur mittelfristig gegeben. Bei einem Teil der Wahlkreise besteht mittelfristig
die Gefahr, dass diese durch eine Zunahme der schweizerischen Wohnbevélkerung auf
uber 7'000 Personen zu gross oder durch eine Abnahme der Bevolkerung im Verhaltnis
zu den anderen Wahlkreisen zu klein werden. Bereits heute absehbar ist, dass der Wahl-
kreis Trins auf tiber 7'000 Personen wachsen und die Wahlkreise Belfort und Rheinwald
im Verhaltnis zu den Gbrigen Wahlkreisen zu klein werden kénnten. Die demographi-
schen Veranderungen waéren inskinftig vor jeder Wahl zu beobachten.

- Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse

Die Wahlergebnisse sind vollstandig transparent und nachvollziehbar.

I11. Stellvertreter-Regelung

Das heutige Modell mit separater Wahl der Stellvertreter/innen kann tibernommen werden.
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B. Isoliertes Proporzsystem mit Regionen als Wahlkreise (Modell B)

I. Grundzlige des Modells (Ausgestaltung)

Der Grosse Rat wirde neu nach dem Proporzwahlsystem gewéhlt. Anstelle der bisherigen 39
Kreise wirden die elf Regionen als Wahlkreise fungieren. Die Sitzverteilung wiirde grundsétz-
lich isoliert anhand des Ergebnisses in den elf Wahlkreisen vorgenommen.

I1. Beurteilung/Bewertung der Einhaltung der Massgaben

Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Im Ausgangspunkt ist das Modell nicht mit den VVorgaben des Bundesrechts vereinbar,
da in finf von elf Wahlkreisen das natiirliche Quorum mit iber 10 Prozent zu hoch ware.
Die Bundesrechtskonformitat l1&sst sich nur dadurch herstellen, dass die flinf Wahlkreise
mit weniger als neun Sitzen in einem Wahlkreisverband mit einer anderen Region zu-
sammengefasst wiirden.

Bericksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubin-
dens

Die Vielfalt des Kantons Graubiinden lasst sich anhand von elf Regionen nicht in glei-
chem Mass abbilden, wie dies bei 39 Wahlkreisen der Fall ist. So wére namentlich eine
Vertretung der Talschaftkreise nicht mehr garantiert. Da die Regionen jedoch ebenfalls
nach geografischen (Talschaften), kulturellen, wirtschaftlichen, sprachlichen, gesell-
schaftlichen und konfessionellen Kriterien gebildet wurden, ist von einer hinreichenden
Berlcksichtigung auszugehen. Weitere Abstriche wéren indes aufgrund der Schaffung
von Wahlkreisverbdnden hinzunehmen. So wurde die Region Bernina explizit aus
sprachlichen Griinden als Region aufrechterhalten. Als Wahlkreis musste sie aber we-
gen des zu hohen natirlichen Quorums in einem Wahlkreisverband mit einer anderen
Region zusammengefasst werden.

Mittelfristige Stabilitat angesichts der demographischen Veranderungen

Nach der Bildung von Wahlkreisverbanden der Regionen mit zu wenigen Sitzen erwiese
sich das Modell auch in Anbetracht demographischer Veranderungen als stabil.

Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse

Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse sind innerhalb der Wahl-
kreise grundséatzlich in hohem Mass gegeben. Beeintrachtigungen ergeben sich in den-
jenigen Regionen, die sich in einem Wahlkreisverband befinden. Hier kann es zu ge-
genldufigen Sitzverteilungen zwischen den Wahlkreisen innerhalb eines Wahlkreisver-
bundes kommen.
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I11. Stellvertreter-Regelung

Die heutige Stellvertreter-Regelung musste im Proporzsystem durch ein angepasstes Modell
abgeldst werden, zum Beispiel in Form eines temporaren Nachrutschens der nachsten Nicht-

Gewahlten bzw. Uberzahligen.
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C. Doppelproporzsystem im Verhaltnis Kanton/Wahlkreise (Regionen/Kreise) (Modell
C)

I. Grundzlige des Modells (Ausgestaltung)

Der Grosse Rat wirde neu nach dem Proporzwahlsystem gewéhlt. Als Wahlkreise kénnten
entweder die bisherigen 39 Wahlkreise oder die elf Regionen fungieren. Die Sitzverteilung
wirde anhand des Ergebnisses im gesamten Kanton vorgenommen (Oberzuteilung). In einem
weiteren Schritt wirde unter Beruicksichtigung des Ergebnisses in den Wahlkreisen die Sitzzu-
teilung an die in den Wahlkreisen kandidierenden Parteilisten vorgenommen (Unterzuteilung).

I1. Beurteilung/Bewertung der Einhaltung der Massgaben

- Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Das System des Doppelproporzes im Verhéltnis Wahlgebiet Kanton und Wabhlkreise ist
mit dem Bundesrecht vereinbar, wie das Bundesgericht in standiger Rechtsprechung
betont.

- Berilcksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubin-
dens

Die Vielfalt des Kantons Graubiinden wirde in der Wahlkreisstruktur mit den bestehen-
den 39 Wahlkreisen mehr oder mit den elf Regionen (keine Sitzgarantie fur Talschafts-
kreise) etwas weniger stark widergespiegelt. Zu beachten ist jedoch, dass dies nur fur
die formale Reprasentation gilt. Die politische Konstellation in den einzelnen Wahlkrei-
sen wirde nicht zwangslaufig in der Sitzverteilung im jeweiligen Wahlkreis zum Aus-
druck kommen.

- Mittelfristige Stabilitat angesichts der demographischen Veranderungen
Das Wahlsystem ist gegenliber demographischen Veranderungen langfristig stabil.
- Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse

Die Wahlergebnisse sind mathematisch transparent und nachvollziehbar. Die Sitzver-
teilung auf kantonaler Ebene (Oberzuteilung) ist ebenfalls in hohem Mass transparent
und nachvollziehbar. Die Sitzverteilung an die Parteien auf Wahlkreisebene (Unterzu-
teilung) ist teilweise aufgrund gegenlaufiger Sitzvergaben aus Sicht der Wéahlenden und
Kandidierenden nicht immer gut nachvollziehbar. Dieser Effekt durfte bei 39 Wahlkrei-
sen mutmasslich stérker sein als bei elf Wahlkreisen. Durch die Einflihrung einer Ma-
jorzbedingung und einer Sperrklausel auf kantonaler Ebene oder auf Wahlkreisebene
lasst sich das Risiko gegenlaufiger Sitzverteilungen minimieren.
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I11. Stellvertreter-Regelung

Die heutige Stellvertreter-Regelung musste im Proporzsystem durch ein angepasstes Modell
abgeldst werden Modell, zum Beispiel in Form eines temporaren Nachrutschens der ndchsten

Nicht-Gewdahlten bzw. Uberzahligen.
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D. Doppelproporzsystem im Verhaltnis Wahlkreise (Regionen)/Unterwahlkreise (Modell
D)

I. Grundzlige des Modells (Ausgestaltung)

Der Grosse Rat wiirde neu nach dem Proporzwahlsystem gewahlt. Als Wahlkreise wiirden
grundsatzlich die Regionen fungieren, Regionen mit zu wenigen Sitzen missten jeweils zu ei-
nem Wahlkreis mit mindestens neun Sitzen zusammengefasst werden. Innerhalb der Wahl-
kreise konnten entweder — nur auf die zusammenzulegenden Regionen begrenzt — die zusam-
mengefassten Regionen oder flachendeckend in sémtlichen Regionen die bestehenden Kreise
als Unterwahlkreise fungieren. Die Sitzverteilung wirde anhand der Ergebnisse in den Wahl-
kreisen (Regionen) vorgenommen (Oberzuteilung). In einem weiteren Schritt wirde unter Be-
ricksichtigung des Ergebnisses in den Unterwahlkreisen (bestehende Wahlkreise oder zusam-
mengefasste Regionen) die Sitzzuteilung an die in den Unterwahlkreisen kandidierenden Par-
teilisten vorgenommen (Unterzuteilung).

I1. Beurteilung/Bewertung der Einhaltung der Massgaben

- Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Das System des Doppelproporzes ist grundsatzlich mit dem Bundesrecht vereinbar. Es
spricht nichts dagegen, dass dies auch flr das Verhéltnis von Wahlkreisen und Unter-
wahlkreisen gilt, zumal das Bundesgericht stets die Mdglichkeit der Schaffung von
Wahlkreisverbdnden betonte und im Kanton Wallis von der Bundesrechtskonformitéat
ausgegangen wird. Ein Urteil explizit zu diesem Modell liegt indes nicht vor.

- Bericksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubin-
dens

Die Vielfalt des Kantons Graubtinden wiirde in der Wahlkreisstruktur mit den Regionen
als Wahlkreisen und den bestehenden 39 Wahlkreisen als Unterwahlkreisen widerge-
spiegelt. Gewisse Abstriche waren bei zu Wahlkreisen zusammengelegten Regionen zu
akzeptieren. In Bezug auf die Wahlkreise ware — im Unterschied zu Variante C. — eine
korrekte Abbildung der politischen Verhéltnisse gewahrleistet. In Bezug auf die Unter-
wahlkreise wirde lediglich die formale Reprasentation exakt wiedergegeben. Die poli-
tische Konstellation in den einzelnen Unterwahlkreisen wirde nicht zwangslaufig in der
Sitzverteilung im jeweiligen Unterwahlkreis zum Ausdruck kommen.

- Mittelfristige Stabilitat angesichts der demographischen Veranderungen

Das Wahlsystem ist gegeniiber demographischen Verdnderungen grundséatzlich lang-
fristig stabil, unter Umstdnden miusste je nach Ausgestaltung mittelfristig die Zusam-
menfassung bestimmter Regionen zu Wahlkreisen an einen Bevolkerungsriickgang an-
gepasst werden.
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- Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse

Die Wahlergebnisse sind mathematisch transparent und nachvollziehbar. Die Sitzver-
teilung auf der Ebene der Regionen als Wahlkreise (Oberzuteilung) ist ebenfalls in ho-
hem Mass transparent und nachvollziehbar. Die Sitzverteilung an die Parteien auf Un-
terwahlkreisebene (Unterzuteilung) ist teilweise aufgrund gegenldufiger Sitzvergaben
aus Sicht der Wahlenden und Kandidierenden nicht immer gut nachvollziehbar. Im Un-
terschied zu einem gesamtkantonalen Doppelproporz liesse sich nach dem Modell mit
Wahlkreisen und Unterwahlkreisen das Risiko gegenléaufiger Sitzvergaben auf die Re-
gionen als Wahlkreis eingrenzen. Zwischen den Regionen kdnnte es zu diesem Effekt
nur kommen, sofern diese explizit in einem Wahlkreis zusammengefasst waren.

I11. Stellvertreter-Regelung

Die heutige Stellvertreter-Regelung musste im Proporzsystem durch ein angepasstes Modell
abgeltst werden Modell, zum Beispiel in Form eines temporaren Nachrutschens der néchsten
Nicht-Gewdhlten bzw. Uberzahligen. Der Kanton Wallis kennt Suppleanten in dem Modell mit
Doppelproporz im Verhéltnis von Wahlkreisen und Unterwahlkreisen.
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E. Gemischtes System mit Majorz und Proporz in Chur und/oder Funf Dérfer (Modell
E)

I. Grundzlige des Modells (Ausgestaltung)

Das Majorzwahlsystem wirde in der tberwiegenden Zahl der bestehenden Wahlkreise beibe-
halten, teilweise durch Aufspaltung von zu grossen Wahlkreisen (Davos, Ilanz, Oberengadin,
Rhé&zins) in kleinere Wahlkreise. In den beiden Wahlkreisen Chur und Funf Dorfer, in denen
kein zu hohes nattirliches Quorum entstiinde, wurde isoliert nach dem Proporzverfahren ge-
waéhlt. Alternativ kdnnte auch der Wahlkreis Finf Dorfer aufgespalten werden, sodass dort nach
dem Majorz und nur in Chur nach dem Proporz gewéhlt wiirde.

I1. Beurteilung/Bewertung der Einhaltung der Massgaben

- Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Es gelten grundsatzlich die Erwagungen gesondert zum Majorz und zum Proporz bezo-
gen auf die jeweiligen Wahlkreise. Das Modell &hnelt stark dem im Kanton Appenzell
Ausserrhoden zur Anwendung gelangenden gemischten System, das vom Bundesge-
richt als verfassungskonform erachtet wurde. Wird die seitdem festzustellende grosszu-
gigere Handhabung durch das Bundesgericht in Rechnung gestellt, spricht vieles fir die
Vereinbarkeit mit dem Bundesrecht.

- Beriicksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubiin-
dens

Die Vielfalt wird mindestens in gleichem Mass gewahrleistet wie bisher, teilweise kann
diese durch die Aufspaltung von Wahlkreisen noch verstérkt berticksichtigt werden, bei
ganz kleinen Wahlkreisen sind auf der Kehrseite gewisse Abstriche erforderlich.

- Mittelfristige Stabilitat angesichts der demographischen Veranderungen

In Bezug auf die Wahlkreise mit Majorzsystem gelten die entsprechenden Uberlegun-
gen wie zu Modell A. Bezuglich der Proporzwahlkreise ware langfristige Stabilitat ge-
sichert, da weder in Chur noch in den Finf Dorfern mit einer Reduktion der Sitzzahlen
zu rechnen ware.

- Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse

Transparenz und Nachvollziehbarkeit entsprechen in Abhangigkeit von dem in dem be-
treffenden Wahlkreis zur Anwendung gelangenden System den jeweiligen Eigenheiten
von Majorz und Proporz.
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I11. Stellvertreter-Regelung

Die Stellvertreter-Regelung konnte jeweils gesondert im Majorz und im Proporz beibehalten
werden. Dabei musste flir den Proporz ein angepasstes System entwickelt werden.
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F. Gemischtes System mit Majorz und Proporz je nach Sitzzahl des Wahlkreises (Mo-
dell F)

I. Grundzlige des Modells (Ausgestaltung)

In den bestehenden Wahlkreisen (ausser dem zusammezulegenden Avers) mit bis zu funf Sitzen
(alternativ bis zu drei oder vier Sitzen) wird nach dem Majorzsystem gewahlt. In den bestehen-
den Wahlkreisen mit mindestens sechs (alternativ vier oder fiinf) Sitzen wird nach dem Pro-
porzwahlsystem gewdhlt.

I1. Beurteilung/Bewertung der Einhaltung der Massgaben

- Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Es gelten grundsatzlich die Erwagungen gesondert zum Majorz und zum Proporz bezo-
gen auf die jeweiligen Wahlkreise. In den Wahlkreisen mit weniger als neun Sitzen ist
eine Wahl nach dem Proporzsystem nur unter der Bedingung der Bildung von Wahl-
kreisverbénden oder der Anwendung des Doppelproporzes zuléssig. Das Modell &hnelt
stark dem im Kanton Uri zur Anwendung gelangenden gemischten System, das vom
Bundesgericht unter den genannten Bedingungen als verfassungskonform erachtet
wurde. Noch nicht gekléart ist indes, ob das Bundesgericht Majorzwahlen im Rahmen
eines gemischten Systems in Wahlkreisen mit mehr als zwei Sitzen als bundesrechts-
konform erachten wiirde.

- Beriicksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubiin-
dens

Die Vielfalt des Kantons Graublinden wurde hinsichtlich der Majorzkomponente in ver-
gleichbarer Weise wie mit den bestehenden Wahlkreisen widergespiegelt. Auch bezig-
lich der Wahlkreise, in denen nach dem Proporz gewahlt wiirde, ware die regionale Ver-
tretung in gleichem Mass wie heute sichergestellt. Nicht garantiert werden kénnte je-
doch in den Proporzwahlkreisen, dass die politische Ausrichtung unverfalscht abgebil-
det wird. Durch die Bildung von Wahlkreisverbédnden oder die Anwendung des Dop-
pelproporzes kdme es zu einer Verrechnung von Stimmen zwischen einigen oder allen
Proporzwahlkreisen. Dies ware unter Umstdnden auch zwischen geographisch nicht
miteinander verbundenen Wahlkreisen der Fall.

- Mittelfristige Stabilitat angesichts der demographischen Veranderungen

Die Wahlkreisstruktur wére auch in Anbetracht demographischer Verédnderungen mit-
telfristig stabil, Anpassungsbedarf ergébe sich in den Majorzwahlkreisen bei starker Ab-
oder Zunahme der schweizerischen Wohnbevolkerung, die Proporzwahlkreise wiesen
eine langerfristige Stabilitat auf.
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- Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse

Transparenz und Nachvollziehbarkeit waren sowohl in den Wahlkreisen, in denen nach
Majorz gewahlt wirde, als auch in der Gesamtsicht der nach Proporz wéhlenden Wahl-
kreise entsprechend den Ausfiihrungen zur Oberzuteilung im Proporz gegeben. Aus
Sicht der Wahlenden und Kandidierenden abtraglich fur Transparenz und Nachvollzieh-
barkeit wéren in den Wahlkreisen, in denen nach Proporz gewahlt wiirde, mogliche ge-
genldufige Sitzvergaben innerhalb eines Wahlkreisverbundes oder — bei Anwendung
des Doppelproporzes — des gesamten Proporzwahlgebietes.

I11. Stellvertreter-Regelung

Die Stellvertreter-Regelung konnte jeweils gesondert im Majorz und im Proporz beibehalten
werden. Dabei musste flir den Proporz ein angepasstes System entwickelt werden.
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G. Gemischtes System mit Majorz und Proporz im gesamten Kanton (Modell G)

I. Grundzlige des Modells (Ausgestaltung)

In den bestehenden und nach den Vorgaben des Bundesgerichts weiter aufzuspaltenden Wahl-
kreisen wiirde je ein Sitz und damit eine entsprechende Anzahl von gut 40 Mitgliedern des
Grossen Rates im Majorzverfahren gewéhlt. Die restlichen weniger als 80 Mitglieder des Gros-
sen Rates wirden im Proporzverfahren gewahlt. Als Wahlkreise wiirden die elf Regionen die-
nen. Theoretisch kdmen auch die bestehenden Wahlkreise unter Anwendung des Doppelpro-
porzes in Betracht. Dies wirde allerdings zu einer doppelten Garantie der Vertretung der bis-
herigen Kreise fuhren.

I1. Beurteilung/Bewertung der Einhaltung der Massgaben

- Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Das Majorzelement ware entsprechend den VVorgaben des Bundesgerichts mit dem Bun-
desrecht vereinbar, sofern die Wahlkreise entsprechend angepasst werden. Das Propor-
zelement ware nur unter der Bedingung mit Bundesrecht im Einklang, dass kein Wahl-
kreis ein zu hohes nattrliches Quorum aufweist. Da nur noch weniger als 80 Sitze im
Proporz zu vergeben waren, missten die Regionen als Wahlkreise zu Wahlkreisverban-
den zusammengelegt oder der Doppelproporz zur Anwendung gebracht werden. Dies
waére wegen der geringeren Zahl zu vergebender Sitze in weiterem Umfang der Fall als
bei der Einfuhrung eines reinen Proporzsystems. Die Beibehaltung der bestehenden
Wahlkreise im Rahmen der Proporzkomponente wirde zu einer verfassungsrechtlich
problematischen doppelten Sitzgarantie zugunsten der bestehenden Kreise fiihren. Da
nur knapp 80 Mitglieder des Grossen Rates nach dem Proporz gewéhlt wirden, miisste
ein gewisser Teil davon wiederum in Form eines garantierten Sitzes auf kleine Einer-
wahlkreise verteilt werden. Das Problem der Einhaltung der Stimmkraftgleichheit
wirde sich dadurch ebenfalls verschérfen.

Zudem existiert keine Rechtsprechung des Bundesgerichts zu einem derart konzipierten
gemischten Wahlsystem. Da das Bundesgericht insoweit wohl eine sachliche Begrin-
dung genugen lasst, warum die Wahlrechtsgleichheit in dem betreffenden gemischten
Wahlsystem besser berlcksichtigt wiirde als in einem reinen Majorzsystem, ist von des-
sen grundsétzlicher Vereinbarkeit mit dem Bundesrecht auszugehen. Entscheidend ware
demnach, dass sowohl im Majorzelement als auch im Proporzelement die jeweiligen
bundesrechtlichen VVorgaben eingehalten wéren.

- Bericksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubin-
dens

Mithilfe der Majorzkomponente kénnte die Vielfalt Graubiindens jedenfalls durch einen
garantierten Sitz widergespiegelt werden, der aufgrund der politischen Mehrheitsver-
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héltnisse im betreffenden Wahlkreis vergeben wiirde. Wirden die Regionen als Wahl-
kreise im Rahmen der Proporzkomponente dienen, wiirde der Vielfalt Graubindens
auch insoweit Rechnung getragen. An der parteipolitisch exakten Abbildung der Ver-
héltnisse in den Wahlkreisen waren jedoch Einbussen zu verzeichnen. Innerhalb der in
weitem Umfang zu bildenden Wahlkreisverbénde, beziehungsweise aufgrund des Dop-
pelproporzes bestiinde das Risiko, dass das Wahlergebnis in einem Wabhlkreis nicht in
der Sitzverteilung in dem betreffenden Wahlkreis abgebildet wiirde.

- Mittelfristige Stabilitat angesichts der demographischen Veranderungen

Die Wahlkreisstruktur wére auch in Anbetracht demographischer Verénderungen als
langerfristig stabil anzusehen. Da nur ein Sitz pro Wahlkreis im Majorz zu vergeben
waére, hatte ein Wachstum der Bevolkerung insoweit keinen Einfluss. Es ware lediglich
im Rahmen der Majorzkomponente mit Blick auf die Stimmkraftgleichheit darauf zu
achten, dass Wahlkreise mit relativ abnehmender schweizerischer Wohnbevélkerung
nicht zu klein warden.

- Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse

Transparenz und Nachvollziehbarkeit entsprdchen der Situation im Majorzsystem in
Bezug auf den jeweils einen zu vergebenden Sitz pro Majorzwahlkreis. Die Konstella-
tion in der Proporzkomponente entspréche derjenigen mit Wahlkreisverbanden oder im
Doppelproporz. Es bestiinde demnach das Risiko, dass es in den erfassten Wahlkreisen
zu gegenldufigen Sitzvergaben kommen konnte.

I11. Stellvertreter-Regelung

Die Stellvertreter-Regelung konnte jeweils gesondert im Majorz und im Proporz beibehalten
werden. Dabei musste flir den Proporz ein angepasstes System entwickelt werden.
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H. Praferenzwahlsystem des STV

I. Grundzlige des Modells (Ausgestaltung)

Die 120 Sitze des Grossen Rates wirden in Mehrpersonenwahlkreisen mit um die fiinf Sitze
herum besetzt. Es fande eine Personenwahl statt, bei denen die Wahlenden (ber ihre in erster
Préferenz gewahlten Kandidierenden hinaus nachrangige Préferenzen fur weitere Kandidie-
rende angegeben wirden.

I1. Beurteilung/Bewertung der Einhaltung der Massgaben

Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Die Vereinbarkeit mit Bundesrecht ist angesichts fehlender einschldgiger Rechtspre-
chung des Bundesgerichts gegenwaértig kaum zu beurteilen.

Berucksichtigung und Abbildung der geografischen (Talschaften), kulturellen, wirt-
schaftlichen, sprachlichen, gesellschaftlichen und konfessionellen Vielfalt Graubiin-
dens

Inwieweit sich die Vielfalt Graubiindens abbilden liesse, hinge massgeblich vom kon-
kreten Zuschnitt der Wahlkreise ab, die von ihrer Dimension her zwischen den bisheri-
gen Wahlkreisen und den Regionen liegen misste.

Mittelfristige Stabilitat angesichts der demographischen Veranderungen

Inwieweit die Stabilitat des Wahlsystems trotz demographischer Veranderungen gege-
ben ware, lasst sich gegenwartig nicht abschéatzen.

Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse

Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Wahlergebnisse werden in der Literatur kriti-
siert, inwieweit diese gegeben waren, hinge indes stark von der konkreten Ausgestal-
tung ab.

I11. Stellvertreter-Regelung

Die Stellvertreter-Regelung kdnnte grundséatzlich auch im System des STV beibehalten werden,
bedurfte indes einer grundlegenden Anpassung, wonach etwa die ersten Nicht-Gewahlten die
Stellvertretung tberndhmen.
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Anhang 2: Glossar
Wabhlrechtsgleichheit

Die Wahlrechtsgleichheit ist in Art. 34 Abs. 1 BV verankert. Art. 34 Abs. 1 BV gewaéhrleistet
die politischen Rechte (auf Bundes- sowie Kantons- und Gemeindeebene) in abstrakter Weise
und ordnet die wesentlichen Grundzuge der demokratischen Partizipation im Allgemeinen. Der
Gewadhrleistung kommt Grundsatzcharakter zu. Sie weist Bezlige auf zur Rechtsgleichheit
(Art. 8 BV) sowie zur Rechtsweggarantie (Art. 29a BV). Der konkrete Gehalt der politischen
Rechte mit ihren mannigfachen Teilgehalten ergibt sich nicht aus der Bundesverfassung, son-
dern in erster Linie aus dem spezifischen Organisationsrecht des Bundes beziehungsweise der
Kantone. Die Wahlrechtsgleichheit lasst sich in die drei Teilgehalte der Zahlwertgleichheit, der
Stimmkraftgleichheit und der Erfolgswertgleichheit untergliedern.

- Zahlwertgleichheit

Die Zahlwertgleichheit bedeutet, dass alle Stimmen formell gleich behandelt werden. Alle
Wabhlerinnen und Wahler desselben Wahlkreises verfiigen tber die gleiche Anzahl von
Stimmen, haben die gleichen Mdglichkeiten zur Stimmabgabe und alle gliltig abgegebenen
Stimmen werden bei der Auszahlung gleich berucksichtigt.

- Stimmkraft- oder Stimmgewichtsgleichheit

Die Stimmkraft- oder Stimmgewichtsgleichheit garantiert jedem Wéhler und jeder Wéhle-
rin, dass seine bzw. ihre Stimme nicht nur gezahlt, sondern gleich wie alle anderen Stimmen
verwertet wird. Das Verhaltnis zwischen der reprasentierten Bevolkerung und der zugeteil-
ten Sitzzahl soll in den einzelnen Wahlkreisen maoglichst gleich sein. Die Zuweisung der
Sitze an die Wahlkreise darf sich nur an der Bevolkerungsgrosse messen.

- Erfolgswertgleichheit:

Die Erfolgswertgleichheit soll schliesslich sicherstellen, dass allen Stimmen derselbe Erfolg
zukommt, d.h. dass sie materiell und in gleicher Weise zum Wahlergebnis beitragen und
bei der Mandatsverteilung berlicksichtigt werden. Dem Grundsatz der Zahlwertgleichheit
kommt absoluter Charakter zu. Dagegen l&sst die bundesgerichtliche Rechtsprechung bis
zu einem gewissen Grad sachlich gerechtfertigte Einschrdnkungen der Stimmkrafts- und
der Erfolgswertgleichheit zu. Wegen des hohen Stellenwertes der betroffenen politischen
Rechte sind solche Einschrankungen allerdings nur mit Zurtickhaltung anzuerkennen.

Mehrheitswahlsystem/Majorz

Im Mehrheitswahlrecht ist gewahlt, wer in einem Wahlkreis die meisten Stimmen erhalt. Die
abgegebenen Stimmen fallen bei Majorzwahlen direkt bestimmten Personen zu und werden
nicht zuerst auf Listen verteilt. Da im Majorz die Stimmen zugunsten einzelner Kandidierender
abgegeben werden, fiihrt er zu einer Personlichkeitswahl. Das Majorzwahlverfahren begunstigt
somit die Wahl starker Personlichkeiten.

52



Im reinen Majorzwahlverfahren nicht verwirklichen l8sst sich die Erfolgswertgleichheit. Sdmt-
liche Stimmen, die in diesem Verfahren an Personen gehen, die in einem Wabhlkreis keine (ab-
solute oder relative) Mehrheit der Stimmen auf sich vereinigen kdnnen, werden bei der Man-
datsverteilung nicht berticksichtigt und bleiben gewichtslos. Die von den Wahlberechtigten ab-
gegebenen Stimmen tragen im Regelfall weder wahlkreisintern noch wahlkreistibergreifend in
gleicher Weise zum Wabhlergebnis bei.

Verhéltniswahlsystem/Proporz

Im Verhaltniswahlrecht werden die Sitze des zu wahlenden Organs auf die in aller Regel von
den Parteien nominierten Listen proportional im Verhéltnis der fir die jeweilige Partei abgege-
benen Stimmen verteilt. Das Proporzverfahren zeichnet sich dadurch aus, dass es den verschie-
denen Gruppierungen eine Vertretung ermdglicht, die weitgehend ihrem Wahleranteil ent-
spricht. Proporzwahlen sind daher im Grundsatz Parteienwahlen. Die Verwirklichung der Er-
folgswertgleichheit hangt massgeblich von der Ausgestaltung des Proporzwahlverfahrens im
Einzelnen ab. Entscheidend ist, welches natirliche Quorum sich aufgrund der Variante des Pro-
porzes ergibt.

Dabei kommen in der Schweiz im Wesentlichen die drei Verfahren Hagenbach-Bischoff (Na-
tionalratswahlen, u.a. Kantone Bern und St. Gallen), Doppelproporz oder «Doppelter Pukels-
heim» (u.a. Kantone Wallis, Zirich und Aargau) und Sainte-Lagué (Kantone Glarus und Basel-
Stadt) zur Anwendung. Charakteristisch fur die Verfahren Hagenbach Bischoff und Sainte-La-
gué ist, dass sie isoliert in den Wahlkreisen des Wahlgebietes angewendet werden und keine
das ganze Wahlgebiet erfassende Beriicksichtigung der abgegebenen Stimmen erfolgt.

(ausfihrlich zum Ganzen: Proporzwahlsysteme im Vergleich. Bericht der Bundeskanzlei vom
21. August 2013 an den Bundesrat)

Nattrliches Quorum

Das natdrliche Quorum tritt als Folge der unterschiedlichen Grésse von Wahlkreisen auf. Je
weniger Mandate auf einen Wahlkreis entfallen, desto mehr Stimmen muss eine Liste erreichen,
um wenigstens ein Vollmandat zu erhalten. Eine Liste ist von der (Voll-)Mandatsverteilung
ausgeschlossen, wenn sie die Wahlzahl, d.h. den Quotienten aus 100 Prozent und der um eins
vermehrten Zahl der im Kreis zu vergebenden Mandate, nicht erreicht. So sind z.B. in einem
Wahlkreis mit zwei Mandaten 33,33 Prozent der Stimmen n6tig, um an der Vollmandatsvertei-
lung teilnehmen zu koénnen, bei neun Mandaten sind es noch 10 Prozent und bei 19 Mandaten
lediglich 5 Prozent.

Die Realisierung des Verhaltniswahlrechts hangt somit massgeblich von der Grdsse der Wahl-
kreise ab. Je mehr Mandate einem Wabhlkreis zustehen, desto tiefer ist das natiirliche Quorum,
d.h. der Stimmenanteil, den eine Liste bendtigt, um bei der ersten Sitzverteilung einen Sitz zu
erhalten. Ein tiefes natlrliches Quorum tragt dazu bei, dass alle massgeblichen politischen

Krafte nach Massgabe ihrer Parteistarke im Parlament Einsitz nehmen kénnen. Umgekehrt gilt,
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dass je weniger Mandate einem kleinen Wahlkreis zugeteilt werden, desto hoherer Wahleran-
teile es bedarf, um ein Mandat zu erreichen. Hohe nattrliche Quoren bewirken, dass nicht bloss
unbedeutende Splittergruppen, sondern auch Minderheitsparteien mit einem gefestigten Riick-
halt in der Bevolkerung von der Mandatsverteilung ausgeschlossen bleiben.

Unterschiedlich grosse Wahlkreise bewirken zudem, dass im Vergleich unter den Wahlkreisen
nicht jeder Wéhlerstimme das gleiche politische Gewicht zukommt. Je kleiner ein Wahlkreis
im Vergleich mit einem Wahlkreis mit vielen Sitzen ist, desto grosser ist das natiirliche Quorum
und damit die Zahl der Wahlerinnen und Wahler, die mit der Wahl nicht vertreten sind und
deren Stimmen gewichtlos bleiben.

Doppelproporz/Doppelter Pukelsheim

Im Rahmen des Doppelproporzes (auch: «Doppelter Pukelsheim») sind die Parteistimmen im
gesamten Wahlgebiet entscheidend. Die Auswertung der Parteistimmen erfolgt in zwei Schrit-
ten: 1. Oberzuteilung und 2. Unterzuteilung.

Die Oberzuteilung regelt die Verteilung der Parlamentssitze an die Parteien auf Kantonsebene
und beruht auf den Wahlerzahlen der Parteien. Die Wahlerzahl einer Liste ist die Parteistim-
menzahl dieser Liste geteilt durch die Anzahl der Sitze, die im betreffenden Wahlkreis vergeben
werden. Bei der Wahl des Kantonsparlaments werden die Sitze zunéchst also auf kantonaler
Ebene den politischen Parteien vergeben. Nach Abschluss der Oberzuteilung steht dann fest,
wie viele Sitze jede Listengruppe, d.h. jede politische Partei, gesamtkantonal erhalt.

Die Auswirkungen der Oberzuteilung lassen sich anhand des Ergebnisses der Wahlen 2016
zum Kantonsrat des Kantons Schwyz mit 100 Sitzen anschaulich darstellen:

Liste Wahleranteil in % Sitze

1: FDP.Die Liberalen 21.628% 22

3: CVP 27.167% 27
5: GLP 2.544% 3
6: EVP 0.304% 0

Die Unterzuteilung regelt die Weitergabe der den Parteien auf Kantonsebene zugewiesenen
Sitze an die Listen in den Wahlkreisen. Zu diesem Zweck wird die Parteistimmenzahl einer
Liste durch den so genannten Listengruppendivisor der betreffenden Listengruppe und durch
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den Wahlkreisdivisor des betreffenden Wahlkreises geteilt. Der Quotient wird standardmassig
gerundet. Das Ergebnis bezeichnet den Sitzanspruch der Liste. Listengruppen- und Wahlkreis-
divisor lassen sich nur mithilfe von Computerprogrammen ermitteln.

Im Rahmen der Unterzuteilung kann es zu folgenden, zum Ergebnis im Wahlkreis selbst ge-
genléufigen Effekten kommen, wie sie anlédsslich der Kantonsratswahlen im Kanton Schwyz
2016 auftraten:

Wahlkreis Schwyz (9 Sitze):

SVP 11'404 Stimmen 2 Sitze
CVP 11'268 Stimmen 3 Sitze
SP 6'830 Stimmen 2 Sitze

Wahlkreis Steinen (2 Sitze)
CVP 492 Stimmen 0 Sitze

GLP 395 Stimmen 1 Sitz

(siehe ausfuhrlich zum Doppelproporz FRIEDRICH PUKELSHEIM, Das neue Zurcher Zuteilungs-
verfahren fir Parlamentswahlen, AJP 2004, S. 505 ff.; FRIEDRICH PUKELSHEIM/CHRISTIAN
SCHUHMACHER, Doppelproporz bei Parlamentswahlen — ein Rlck- und Ausblick, AJP 2011,
S. 1581 ff.)

Gemischtes Wahlsystem

Ein gemischtes Wahlsystem enthalt Elemente sowohl des Majorz- als auch des Proporzprinzips.
Denkbar ist beispielsweise, dass in den Wahlkreisen jeweils ein Sitz nach dem Majorzprinzip
vergeben wird, wéhrend allféallige weitere Sitze proportional verteilt werden. VVon einem ge-
mischten Wahlsystem wird auch gesprochen, wenn in einigen Wahlkreisen das Proporzwahl-
verfahren angewandt wird, wahrend in anderen Wahlkreisen des gleichen Gemeinwesens das
Majorzprinzip zum Zug kommt.

Ein Beispiel fir ein gemischtes Wahlsystem ist die personalisierte Verhaltniswahl, die fir die
Wahl des deutschen Bundestages zur Anwendung kommt. Danach verfiigt jede Wahlerin und
jeder Wabhler Uber eine Erst- und eine Zweitstimme. Mit der Erststimme wird in jedem Wahl-
kreis ein Abgeordneter gewahlt. Auf diese Weise wird die Halfte der Sitze in Form von Direkt-
mandaten nach dem Mehrheitswahlverfahren vergeben: Wer im Wahlkreis die meisten Stim-
men erhélt, ist gewéahlt. Mit der zweiten Stimme entscheiden sich die Wahlenden fiir die Lan-
desliste einer Partei. Die Gesamtheit der Sitze wird nach dem Parteienverhaltnis gemass den
bundesweit erreichten Zweitstimmen verteilt.
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Single Transferable Vote (STV)

«STV ist ein System mit Ubertragbarer Stimme in Mehrpersonenwahlkreisen. Systeme, die mit
Préferenzstimmen arbeiten, erlauben es dem Wéhler, die Wahlvorschlége entsprechend der per-
sonlichen Praferenzrelation in eine Rangfolge zu bringen, also zu ,,ranken®, und so den eigenen
Willen auszudricken. [...] das Ranking [wird] durch eine Nummerierung von Eins bis n aus-
gedriickt. Der nach der individuellen Praferenzrelation zu bevorzugende Kandidat wird mit ei-
ner ,,1* versehen und so weiter. Diese Préferenzen durfen parteiibergreifend verteilt werden.
[...] Fur die Auszahlung der Stimmen wird eine Quote gebildet, die bestimmt, wie viele Stim-
men ein Kandidat mindestens erhalten muss, um gewahlt zu sein. [...] Intuitiv leuchtet dabei
zundchst vor allem die so genannte Droop-Quote ein. Dabei wird die Gesamtstimmenzahl durch
die Zahl der zu verteilenden Sitze plus eins geteilt und nochmals eins addiert. [...]

Die Ermittlung der Sitzverteilung funktioniert im Prinzip wie folgt: Zuné&chst werden nur die
Erstpréferenzen, die auf jeden einzelnen Kandidaten entfallen sind, zusammengezahlt. Erhélt
ein Kandidat mehr Erstpraferenzen als die zuvor errechnete Quote vorgibt, so werden die tiber-
héngenden Stimmen umverteilt. Hierzu werden alle Zweitpraferenzen der auf diesen Kandida-
ten entfallenen Stimmen ausgezahlt und entsprechend proportional auf die anderen Kandidaten
umverteilt. Dabei werden zwar alle Zweitpréferenzen ausgezéhlt, aber nur der Anteil der tber-
schussigen Stimmen (Anzahl der auf den Kandidaten entfallenen Erstpraferenzen abziglich der
nach Quote erforderlichen Stimmen) wird (bertragen. Dieses Verfahren wird wiederholt, bis
entweder alle Sitze vergeben sind oder noch Sitze zu vergeben sind, aber kein Kandidat mehr
genug Stimmen auf sich vereinigen kann.» (Definition nach HELLMANN, ZParl 2016, S. 389,
396 f.)
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