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Regeste

Regeste Art. 34 Abs. 1 und 2 BV; Wahl eines kantonalen Parlaments in einem gemischten
Wahlverfahren, welches Elemente sowohl des Mg orz- als auch des Proporzprinzips enthélt.
Die Erfolgswertgleichheit als Tellgehalt der Wahlrechtsgleichheit hat
wahlkreistibergreifenden Charakter, indem sie auch eine innerhalb des gesamten
Wahlgebiets gleiche Verwirklichung des Erfolgswerts bedingt. Wenn sich ein Kanton zum
Proporzwahlverfahren bekennt, bleibt fir eine rein wahlkreisbezogene Verwirklichung der
Proportionalitét kein Platz (E. 3). Sowelt bei der Wahl eines kantonaen Parlaments das
Proporzwahlverfahren zur Anwendung gelangt, lassen sich auch in einem gemischten
Wahlsystem Wahlkreise, die gemessen am Leitwert eines grundsétzlich noch zuléssigen
natrlichen Quorums von 10 % deutlich zu klein sind, nicht rechtfertigen (E. 5). Ein
gemischtes Wahlsystem ist unter bestimmten V oraussetzungen mit der Bundesverfassung
vereinbar (E. 6.1-6.3). Eine Sitzgarantie fur kleine Gemeinden, die einen eigenen Wahlkreis
bilden, kann mit der Wahlrechtsgleichheit vereinbar sein, selbst wenn das Verhéltnis
zwischen der den Wahlkreisen zugeteilten Sitzzahl und der représentierten Bevolkerung
tellweise stark variiert (E. 6.4).

Erwagungen

E.31

Die Kantone sind in der Ausgestaltung ihres politischen Systems und des Wahlverfahrens
weitgehend frei. Art. 39 Abs. 1 BV hélt fest, dass die Kantone - entsprechend ihrer
Organisationsautonomie - die Austibung der politischen Rechte in kantonalen und
kommunalen Angelegenheiten regeln. Diese Zustandigkeit wird nach den
Mindestanforderungen gemass Art. 51 Abs. 1 BV sowie im Rahmen der
bundesverfassungsrechtlichen Garantie von Art. 34 BV ausgeiibt (BGE 1401 394 E. 8 S.
401 mit Hinweisen).

E.32

Nach Art. 51 Abs. 1 BV gibt sich jeder Kanton eine demokratische V erfassung. Diese
bedarf der Zustimmung des V olkes und muss revidiert werden kénnen, wenn die Mehrheit
der Stimmberechtigten es verlangt. Dazu gehdrt, dass die kantonalen Verfassungen ein vom
Volk direkt gewahltes Parlament vorsehen und den Grundsatz der Gewaltenteilung
beachten. Ein bestimmtes Wahlsystem fiir die Wahl der Kantonsparlamente schreibt Art. 51
Abs. 1 BV nicht vor. Die Kantone sind grundsétzlich - d.h. im Rahmen der Ubrigen
verfassungsrechtlichen Bestimmungen - frei, Gber die Modalitéten der demokratischen
Mitwirkung zu bestimmen. Sie nehmen mit der Ausgestaltung eine bewusste Wahl vor, die
fur den demokratischen Prozess von grundlegender Bedeutung ist, und tragen sowohl fir
Vor- asauch fur Nachteile ihre eigene Verantwortung ( BGE 1401 394 E. 8.1 S. 401 f. mit
Hinweisen).



E.33

Eine bedeutsame Schranke bei der Ausgestaltung des Verfahrens fir die Wahl der
kantonalen Parlamente bildet alerdings Art. 34 BV . Art. 34 Abs. 1 BV gewéhrleistet die
politischen Rechte (auf Bundes- sowie Kantons- und Gemeindeebene) in abstrakter Weise
und ordnet die wesentlichen Grundzlige der demokratischen Partizipation im Allgemeinen.
Der Gewahrleistung kommt BGE 143 1 92 S. 95 Grundsatzcharakter zu. Sie weist Bezlige
auf zur Rechtsgleichheit ( Art. 8 BV ) sowie zur Rechtsweggarantie ( Art. 29aBV ). Der
konkrete Gehalt der politischen Rechte mit ihren mannigfachen Teilgehalten ergibt sich
nicht aus der Bundesverfassung, sondern in erster Linie aus dem spezifischen
Organisationsrecht des Bundes bzw. der Kantone ( BGE 140 | 394 E. 8.2 S. 402 mit
Hinweisen). Diein Art. 34 Abs. 2 BV verankerte Wahl- und Abstimmungsfreiheit gibt den
Stimmberechtigten Anspruch darauf, dass kein Abstimmungsergebnis anerkannt wird, das
nicht den freien Willen der Stimmberechtigten zuverlassig und unverfal scht zum Ausdruck
bringt. Es soll garantiert werden, dass jeder Stimmberechtigte seinen Entscheid gestitzt auf
einen moglichst freien und umfassenden Prozess der Meinungsbildung treffen und
entsprechend mit seiner Stimme zum Ausdruck bringen kann. Die Wahl- und
Abstimmungsfreiheit gewahrleistet die fir den demokratischen Prozess und die L egitimitét
direktdemokratischer Entscheidungen erforderliche Offenheit der Auseinandersetzung (
BGE 1401 394 E. 8.2 S. 402 mit Hinweisen).

E.34

Bestandteil von Art. 34 BV bildet die Wahlrechtsgleichheit, welche sich in drei Teilgehalte
unterteilen 1&sst. Die Zéhlwertgleichheit bedeutet, dass alle Stimmen formell gleich
behandelt werden. Alle Wahler desselben Wahlkreises verfiigen Uber die gleiche Anzahl
von Stimmen, haben die gleichen M6glichkeiten zur Stimmabgabe und alle giltig
abgegebenen Stimmen werden bei der Auszahlung gleich berticksichtigt. Differenzierungen
des Stimmgewichts sind unzulassig. Die Stimmkraft- oder Stimmgewichtsgleichheit
garantiert jedem Wahler, dass seine Stimme nicht nur gezéhlt, sondern gleich wie alle
anderen Stimmen verwertet wird. Das Verhaltnis zwischen der reprasentierten Bevolkerung
und der zugeteilten Sitzzahl soll in den einzelnen Wahlkreisen moglichst gleich sein. Die
Zuweisung der Sitze an die Wahlkreise darf sich nur an der Bevolkerungsgrosse messen.
Die Erfolgswertgleichheit soll schliesslich sicherstellen, dass allen Stimmen derselbe Erfolg
zukommit, d.h. dass sie materiell und in gleicher Weise zum Wahlergebnis beitragen und bei
der Mandatsverteilung berticksichtigt werden. Dem Grundsatz der Zahlwertgleichheit
kommt absoluter Charakter zu. Dagegen |asst die bundesgerichtliche Rechtsprechung bis zu
einem gewissen Grad sachlich gerechtfertigte Einschrankungen der Stimmkrafts- und der
Erfolgswertgleichheit zu. Wegen des hohen Stellenwertes der betroffenen politischen
Rechte sind solche Einschrénkungen alerdings nur mit Zuriickhaltung anzuerkennen (vgl.
BGE 1401 394 E. 8.3 S. 403). BGE 1431 92 S. 96

E.35

DieausArt. 34 Abs. 2 BV fliessende Erfolgswertgleichheit hat nach der Auslegung des
Bundesgerichts wahlkreistibergreifenden Charakter, indem sie auch eine innerhalb des
gesamten Wahlgebiets gleiche Verwirklichung des Erfolgswerts bedingt. Wenn sich ein
Kanton in Bezug auf das Wahlverfahren seines Parlaments flr das Proporzprinzip
entschieden hat, hat er von Bundesrechts wegen daftir zu sorgen, dass die abgegebenen
Stimmen wahlkreisiibergreifend moglichst in gleicher Welse zum Wahlergebnis beitragen
und bei der Mandatsverteilung berticksichtigt werden (vgl. BGE 136 | 352 E. 3.3 ff. S. 357



ff. sowieE. 5.1 S. 363, BGE 136 | 376 E. 4.1 ff. S. 378 ff.; Urteil 1C_407/2011 und andere
vom 19. Mé&rz 2012 E. 5.1 ff.). Gegen eine solche Auslegung von Art. 34 Abs. 2 BV wird in
der Lehre vorgebracht, es gebe zwar durchaus Kantone, die sich fir ein auf das ganze
Wahlgebiet bezogenes Proporzwahlverfahren entschieden hétten. Im Recht anderer
Kantone sai der Begriff des Proporzes bzw. der Verhdtniswahl hingegen - wieim Bund fur
die Wahl des Nationalrats - nicht systembezogen, sondern als blosse Entscheidungs- bzw.
Zuteilungsregel zu verstehen, die bei der Umrechnung von Stimmen in Mandate rein
wahlkreisbezogen zur Anwendung gelangen solle. In einem solchen Kontext kénne der
Grundsatz der Erfolgswertgleichheit nur eine reduzierte Tragweite haben, nédmlich im Sinne
einer wahlkreisbezogenen Verwirklichung der Proportionalitéat (GIOVANNI BIAGGINI,
Majorz und majorzgepragte Mischsysteme: Parlamentswahlverfahren mit Verfall sdatum?,
ZBI 117/2016 S. 424 ff.). Die Auslegung, wonach Art. 34 Abs. 2 BV im
Proporzwahlverfahren (unter anderem) eine innerhalb des gesamten Wahlgebiets gleiche
Verwirklichung des Erfolgswerts bedingt, entspricht indessen der gefestigten Praxis des
Bundesgerichts. Wenn sich ein Kanton zum Proporzwahlverfahren bekennt, bleibt fir eine
rein wahlkreisbezogene Verwirklichung der Proportionalitét kein Platz. Diesem
Versténdnis der aus Art. 34 Abs. 2 BV fliessenden Erfolgswertgleichheit entsprechend hat
die Bundesversammlung der urspringlichen Fassung von 8 48 Abs. 3 der neuen Verfassung
des Kantons Schwyz, wonach die Sitze des Kantonsrats bloss innerhalb eines Wahlkreises
nach dem Grundsatz der Verha tniswahl ermittelt werden sollten, am 14. M&rz 2013 gemass
einem entsprechenden Antrag des Bundesrats die Gewahrleistung versagt (BBI 2013 2621,
vgl. auch die Botschaft des Bundesrats vom 15. August 2012 zur Gewahrleistung der
Verfassung des Kantons Schwyz, BBI 2012 7913 ff.). BGE 1431 92 S. 97 In BGE 140 |
107 , welcher die Wahl des Staatsrats des Kantons Wallis betraf, hat das Bundesgericht
sodann ausdrticklich festgehalten, die Behdrden des Kantons Wallis kénnten sich nicht
(mehr) darauf berufen, die Kantonsverfassung schreibe lediglich einen Bezirksproporz vor,
weshalb es dem Walliser Gesetzgeber obliege, im Rahmen der bundesverfassungskonform
ausgel egten Kantonsverfassung die fir eine auf das ganze Kantonsgebiet bezogene und mit
Art. 34 Abs. 2 BV vereinbare Proporzwahl erforderlichen Voraussetzungen zu schaffen
(aa0., E. 5.2 S. 113). Verschiedene Kantone, deren Parlamentswahlverfahren zunéachst
nicht eine innerhalb des gesamten Wahlgebiets gleiche Verwirklichung des Erfolgswerts
gewdhrleisteten, haben ihr Wahlverfahren inzwischen entsprechend angepasst. Am
Begriffsversténdnis der aus Art. 34 Abs. 2 BV fliessenden Erfolgswertgleichheit als Prinzip
mit wahlkreisiibergreifendem Charakter ist mit Blick auf die Grundsétze der
Rechtssicherheit und der Rechtsgleichheit festzuhalten. Der Umstand, dass im Bund bei der
Wahl des Nationalrats, fur welche nach Art. 149 Abs. 2 BV das Proporzprinzip gilt, eine
bundesweite gleiche Verwirklichung des Erfolgswerts ebenfalls nicht gewahrleistet ist,
andert daran nichts. Ob das Verfahren fur die Nationalratswahl geméass Art. 16 ff. des
Bundesgesetzes vom 17. Dezember 1976 tber die politischen Rechte (BPR; SR 161.1) mit
Art. 34 Abs. 2 BV vereinbar ist, wurde vom Bundesgericht noch nie vertieft Gberprift;
dieses wéare mit Blick auf Art. 190 BV ohnehin an die bundesgesetzliche Regelung
gebunden. Immerhin fragt sich, ob das geltende Verfahren fir die Wahl des Nationalrats
nicht bereitsin Art. 149 BV verbindlich vorbestimmt ist und diese Verfassungsnorm Art. 34
BV aslex specialis vorgeht (vgl. Urteil 1C_322/2015 vom 19. August 2015 E. 3.2). Zudem
ist die Nationalratswahl in verschiedener Hinsicht nicht mit der Wahl eines kantonalen
Parlaments vergleichbar. Namentlich haben die Kantone, welche die Wahlkreise fir die
Wahl des Nationalrats bilden, insofern eine andere, besondere Stellung, als sie - anders als



innerkantonale Wahlkreise - souverane Mitglieder eines Bundesstaates sind und Uber eigene
staatliche Kompetenzen verfligen sowie an der Willensbildung des Bundes beteiligt sind
(vgl. Art. 1, 3 sowie Art. 42 ff. BV ). Die wahlkreistibergreifende Berlicksi chtigung von
Stimmen innerhalb der Gliedstaaten kann nicht ohne Weiteres einer gliedstaaten- bzw.
kantonslibergreifenden Einflussnahme gleichgesetzt werden. (...) BGE 1431 92 S. 98

E.5

Die Beschwerdefthrer bringen zunéchst vor, im Kanton Uri seien fast dle
Proporzwahlkreise zu klein, was zu einem viel zu hohen Anteil gewichtsloser Stimmen
fahre.

E.51

Soweit sich ein Kanton zum Proporzwahlverfahren bekennt, erlangt der Grundsatz der
Erfolgswertglei chheit besondere Bedeutung. Ein Proporzverfahren zeichnet sich dadurch
aus, dass es den verschiedenen Gruppierungen eine Vertretung ermdglicht, die weitgehend
ihren Wahleranteilen entspricht. Die Zahl der gewichtslosen Stimmen ist auf ein Minimum
Zu begrenzen (BGE 1291 185 E. 7.3 S. 199f.; Urteil 1C_495/2012 vom 12. Februar 2014
E. 3.2, nicht publ. in: BGE 1401 107 ). Wenn in einer Mehrzahl von Wahlkreisen gewahlt
wird, hangt die Realisierung des V erhaltniswahlrechts unter anderem von der Grosse der
Wahlkreise ab. Je mehr Mandate einem Wahlkreis zustehen, desto tiefer ist das natirliche
Quorum, d.h. der Stimmenanteil, den eine Liste benétigt, um bei der ersten Sitzverteilung
einen Sitz zu erhalten. Ein tiefes natirliches Quorum trégt dazu bei, dass alle grésseren
politischen Krafte nach Massgabe ihrer Parteistérke im Parlament Einsitz nehmen kdnnen.
Stehen einem Wahlkreis hingegen nur wenige Mandate zu, kann dies dazu fuhren, dass die
Parteistérke im Parlament ungenau abgebildet wird. Kleine Wahlkreise bzw. hohe
natlrliche Quoren kdnnen zudem zur Folge haben, dass nicht bloss unbedeutende
Splittergruppen, sondern auch Minderheitsparteien mit einem gefestigten Riickhalt in der
Bevolkerung von der Mandatsverteilung génzlich ausgeschlossen bleiben ( BGE 136 | 352
E.34S. 357f.,BGE 1361 364 E. 2.2S.366f.,,376 E. 4.1 S. 379; BGE 1291 185E. 7.3 S.
199f.und E. 7.6 S. 201 ff.; Urteil 1C_495/2012 vom 12. Februar 2014 E. 3.2, nicht publ.
in: BGE 1401 107 ; je mit Hinweisen). Fehlen geeignete ausgleichende Massnahmen, sind
zu kleine Wahlkreise mit einem echten Verhaltniswahlrecht und im Grundsatz mit Art. 34
Abs. 2 BV nicht vereinbar.

E.5.2

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts sind nattrliche Quoren (wie auch direkte,
gesetzliche Quoren), welche die Limite von 10 % Ubersteigen, grundsétzlich unzuléssig,
wobel dieser Wert a's Zielgrosse gilt. Ausnahmsweise kdnnen Griinde tberkommener
Gebietsorganisation proporzfremde Elemente und somit ein Abweichen vom
Verhdtniswahlrecht rechtfertigen. Es kann sich dabei um historische, foderalistische,
kulturelle, sprachliche oder religidse Grinde handeln, welche kleine Wahlkreise als eigene
Identitéten und a's " Sonderfall" erscheinen lassen und ihnen - auf Kosten des Proporzes -
im Sinne eines Minderheitenschutzes einen BGE 1431 92 S. 99 Vertretungsanspruch
einraumen. Das Bundesgericht hat allerdings betont, dass es hierfir ausreichender
sachlicher Griinde bedarf. Je grosser die Abweichungen vom Proporzverfahren und von der
Erfolgswertgleichheit sind, desto gewichtiger missen sich die rechtfertigenden Grinde
erweisen (BGE 1361 352 E. 3.5S.359und E. 4.1 S. 360 f., BGE 136 | 376 E. 4.7 S. 384 f.;
Urteil 1C_495/2012 vom 12. Februar 2014 E. 3.2, nicht publ. in: BGE 1401 107 ; je mit



Hinweisen). Bei der Priifung der Frage, ob Grunde tiberkommener Gebietsorganisation
ausnahmsweise Wahlkreise mit einem natirlichen Quorum von tiber 10 % rechtfertigen, ist
zu berticksichtigen, dass es Mdglichkeiten gibt, im Sinne eines Minderheitenschutzes an
kleinen Wahlkreisen festzuhalten und dennoch eine relativ genaue Abbildung der
Parteistarke im Parlament zu gewahrleisten. Zu denken ist namentlich an die Schaffung von
Wahlkreisverbanden sowie an die Methode "Doppelter Pukelsheim™. Entsprechende
Verfahren haben sich in den letzten Jahren in verschiedenen Kantonen etabliert und
bewahrt. Wird nach diesen Methoden vorgegangen, so kann auch in kleinen Wahlkreisen
im Sinne eines Minderheitenschutzes eine angemessene Vertretung im Parlament garantiert
werden ( BGE 1401 107 E. 4.1 S. 110 f. mit Hinweisen). Macht ein Kanton von diesen
Moglichkeiten keinen Gebrauch, lassen sich im Proporzwahlverfahren jedenfalls
Wahlkreise, die gemessen am Leitwert eines grundsétzlich noch zul&ssigen nattrlichen
Quorums von 10 % deutlich zu klein sind, selbst dann nicht mehr rechtfertigen, wenn
gewichtige historische, foderalistische, kulturelle, sprachliche oder religitse Griinde fir die
Wahlkreiseinteilung bestehen (vgl. BGE 1401 107 E. 4.1 S. 111 mit Hinweisen).

E.53

In Anwendung von Art. 88 der Verfassung des Kantons Uri vom 28. Oktober 1984
(KV/UR; SR 131.214) wurden bel der Landratswahl 2016 50 von 64 Mandaten im
Proporzverfahren vergeben, verteilt auf acht Gemeinden mit drei oder mehr Landratssitzen.
Fir die im Proporzverfahren wéhlenden Gemeinden findet die Landratswahl zwingend an
der Urne statt ( Art. 30 Abs. 2 Satz 2 KV/UR ) und regeln die Artikel 22 ff. des
Proporzgesetzes des Kantons Uri vom 3. Mérz 1991 (Proporzgesetz; RB 2.1205) die
Verteilung der Sitze nach Auszéhlung der Stimmen. Die Zahl der gliltigen Stimmen
(Parteistimmen) aller Listen wird durch die um eins vermehrte Zahl der zu vergebenden
Sitze geteilt (Art. 22 Abs. 1 Satz 1). Das Ergebnis, auf die néchste ganze Zahl aufgerundet,
bildet die massgebende BGE 1431 92 S. 100 Verteilungszahl (Art. 22 Abs. 1 Satz 2). Jeder
Liste werden so viele Sitze zugeteilt, als die Verteilungszahl in ihrer Stimmenzahl enthalten
ist (Art. 22 Abs. 2). Die verbleibenden Sitze werden nach den Regeln von Art. 22 Abs. 3
und Art. 23 zugeteilt. Jede Gruppe miteinander verbundener Listen (gemass Art. 13) wird
bel der Verteilung der Sitze zunéchst wie eine einzige Liste behandelt (Art. 24 Abs. 1). Auf
die einzelnen Listen der Gruppe werden die Sitze nach den Artikeln 22 und 23 verteilt (Art.
24 Abs. 2). In den acht Gemeinden, die im Proporzverfahren wéhlten, bendtigten die an der
Wahl des Landrats tellnehmenden Listen bzw. verbundenen Listen folgende
Stimmenanteile, um bel der ersten Sitzverteilung einen Sitz zu erhalten: in drel Gemeinden
mit je drei Sitzen 25 %, in einer Gemeinde mit vier Sitzen 20 %, in einer Gemeinde mit
sechs Sitzen 14.3 %, in einer Gemeinde mit sieben Sitzen 12.5 %, in einer Gemeinde mit
neun Sitzen 10 % und in einer Gemeinde mit 15 Sitzen 6.3 %. In sechs von acht im
Proporzverfahren wahlenden Gemeinden ergaben sich demnach natirliche Quoren von
mehr als den grundsétzlich noch hinzunehmenden 10 %, wobel dieser Wert namentlich in
den Gemeinden mit drei und vier Sitzen sehr deutlich Uberschritten wurde.

E.54

Grunde, die derart erhebliche Einbriiche in das Proporzwahlverfahren rechtfertigen
konnten, werden vom Regierungsrat nicht dargetan und sind auch keine ersichtlich (vgl.
auch Bericht und Antrag des Regierungsrats an den Landrat zur Reform des Wahlsystems
vom 25. Mérz 2014 [nachfolgend: Bericht zum Postulat Dimitri Moretti], S. 12). Soweit fur
die Wahl des Landrats das Proporzverfahren zur Anwendung gelangt, bleibt fir einerein



wahlkreisbezogene Verwirklichung der Proportionalitét kein Platz. Daran andert auch der
Umstand nichts, dass die Verfassung des Kantons Uri fir die Wahl des Landrats ein
gemischtes Wahlsystem vorsieht (vgl. BGE 136 | 376 E. 4.2 ff. S. 379 ff. und E. 5.1 S. 386
sowie Urteil 1C_407/2011 etc. vom 19. Méarz 2012 E. 5.5). Will der Kanton Uri an den
Gemeinden als Wahlkreise festhalten, so muss er - jedenfalls soweit das
Proporzwahlverfahren zur Anwendung gelangt - in geeigneter Weise ihm zur Verfiigung
stehende ausgleichende Massnahmen ergreifen. Indem der kantonale Verfassungs- bzw.
Gesetzgeber von diesen Mdglichkeiten bisher keinen Gebrauch gemacht hat, hat er ein
Wahlverfahren geschaffen, das mit der in Art. 34 Abs. 2 BV garantierten Wahl- und
Abstimmungsfreiheit nicht im Einklang steht. Damit erweist sich die Beschwerde als
begrindet. BGE 1431 92 S. 101

E.6

Die Beschwerdeftihrer machen weiter geltend, die bestehende Wahlkreiseintellung sei mit
erheblichen Verzerrungen der Stimmkraftgleichheit verbunden. Zudem fuhre die Regelung,
wonach die Gemeinden, die nur einen Sitz oder zwei Sitze fir den Landrat zugeteilt
erhalten, im Majorzverfahren wéhlen, ebenfalls zu einem viel zu hohen Antell
gewichtdoser Stimmen. Der Regierungsrat indessen wirft die Frage auf, ob sich - im Sinne
desvon ihm im Bericht zum Postulat Dimitri Moretti zur vertieften Prifung
vorgeschlagenen Modells (a.a.0., S. 51f.) - die Beibehatung des Mg orzprinzips in den
Gemeinden mit einem Sitz oder zwei Sitzen bzw. ein entsprechend ausgestaltetes
gemischtes Wahlsystem rechtfertigen liesse, wenn der kantonale Verfassungs- bzw.
Gesetzgeber fur die Gemeinden mit mindestens drei Sitzen Massnahmen zur Eliminierung
der Einbriiche in das Proporzwahlverfahren ergreifen wirde, namentlich wenn in diesen
Gemeinden kinftig die Methode "Doppelter Pukelsheim™ angewandt wirde.

E.6.1

Im reinen Majorzwahlverfahren nicht verwirklichen lasst sich die Erfolgswertgleichheit.
Samtliche Stimmen, die in diesem Verfahren an Personen gehen, die in einem Wahlkreis
keine (absolute oder relative) Mehrheit der Stimmen auf sich vereinigen knnen, werden
bei der Mandatsverteilung nicht berticksichtigt und bleiben gewichtslos. Die von den
Wahlberechtigten abgegebenen Stimmen tragen im Regelfall weder wahlkreisintern noch
wahlkreistibergreifend in gleicher Weise zum Wahlergebnis bei. Dass die abgegebenen
Stimmen bei Mgjorzwahlen direkt bestimmten Personen zufallen und nicht zuerst auf Listen
verteilt werden, bringt nicht notwendigerweise zum Ausdruck, dass die Parteizugehorigkeit
der Kandidaten bei Mgjorzwahlen fur die Wahler von untergeordneter Bedeutung ist. Im
Gegenteil ist grundsétzlich davon auszugehen, dass die politische Haltung der Kandidaten
bzw. die Zugehorigkeit zu einer bestimmten Partel flr viele Wahler auch im
Majorzwahlverfahren ein wesentliches Wahlkriterium darstellt. Unter diesen
Gesichtspunkten kann das Majorzwahlverfahren - wie zu kleine Wahlkreise im
Proporzwahlverfahren - dazu fuhren, dass nicht nur ein betrachtlicher Teil der abgegebenen
Stimmen bei der Mandatsverteilung unberticksichtigt bleibt, sondern dass ausserdem die
wichtigen politischen Kréfte nicht nach Massgabe ihrer Parteistérke im Parlament Einsitz
nehmen bzw. die Parteistérke im Parlament ungenau abgebildet wird. Anders as
grundsétzlich im Proporzwahlverfahren tragt im Majorzwahlverfahren auch die Bildung
grosserer BGE 143 1 92 S. 102 Wahlkreise nicht ohne Weiteres zu einer besseren
Verwirklichung der Erfolgswertgleichheit bei; im Gegenteil besteht die Mdglichkeit, dassin
einem Wahlkreis mit mehreren zu vergebenden Sitzen samtliche Mandate an Personen



gehen, die der gleichen in diesem Wahlkreis dominierenden Gruppierung angehdren ( BGE
1401 394 E. 10.1 S. 405 mit Hinweisen). Der Umstand, dass sich die Erfolgswertgleichheit
in einem reinen Majorzwahlverfahren nicht verwirklichen lasst, bedeutet indessen noch
nicht, dass eine Wahlordnung, in welcher die Mitglieder eines kantonalen Parlaments nach
dem Magjorzprinzip gewahlt werden, mit Art. 34 Abs. 2 BV unvereinbar ist ( BGE 140 | 394
E. 10.2 S. 406 mit Hinweisen auf Lehre und Rechtsprechung; GEORG MULLER, Sind
Wahlen von Parlamenten nach dem Majorzsystem verfassungswidrig?, SJZ 111/2015 S.
104 1.). Zwar hat sich der Proporz fir Parlamentswahlen in der Schweiz als landesweiter
Demokratiestandard etabliert (vgl. IERRE TSCHANNEN, Staatsrecht der

Schwei zerischen Eidgenossenschaft, 4. Aufl. 2016, S. 706) und erweist sich das
Majorzprinzip fur kantonale Parlamentswahlen im Hinblick auf die Wahlrechtsgleichheit
nach dem Ausgefuhrten a's nicht optimal. Je nach den konkreten Umstanden kénnen die
Vorteile des Majorzprinzips aber grosser sein as die mit seiner Anwendung verbundenen
Nachteile (BGE 1401 394 E. 10.2 S. 406). Unter welchen V oraussetzungen ein reines
Majorzverfahren fur die Wahl eines kantonalen Parlaments mit Art. 34 Abs. 2 BV vereinbar
ist, ist allerdings im vorliegenden Verfahren nicht zu beurteilen.

E.6.2

Ein Wahlsystem, welches wie im Kanton Uri Elemente des Mg orz- und des
Proporzprinzips vereint, hat den Nachteil, dass innerhalb desselben Wahlgebiets fir die
Bestellung desselben Organs verschiedene Wahlverfahren angewandt werden, was per se
eine gewisse Einschrénkung der Wahlrechtsgleichheit zur Folge hat (vgl. TSCHANNEN,
aa.0., S. 706 mit Hinweisen). Andererseits kann ein gemischtes Wahlsystem je nach seiner
Ausgestaltung die mit einem reinen Majorzwahlverfahren verbundenen Méangel abmildern,
indem es sich einem Proporzwahlverfahren anndhert und dem Prinzip der
Erfolgswertgleichheit mindestens teilwei se Achtung verschafft. Ein gemischtes
Wahlsystem fir die Wahl des kantonalen Parlaments ist mit der Bundesverfassung deshalb
dann vereinbar, wenn der kantonale Verfassungs- oder Gesetzgeber nicht ausdrucklich das
Proporzprinzip fur anwendbar erklart und im Vergleich zu einem reinen
Magjorzwahlverfahren das Prinzip der Erfolgswertgleichheit insgesamt besser gewahrt wird.
Ein Mischsystem muss gesamthaft betrachtet BGE 143 |1 92 S. 103 ausgewogen und
sachlich nachvollziehbar ausgestaltet sein. Das konkrete Nebeneinander von Majorz- und
Proporzelementen muss an verninftigen Kriterien ankntipfen und insbesondere muss
nachvollziehbar sein, weshalb gewisse Sitze nach dem Mgjorz- und andere nach dem
Proporzprinzip verteilt werden (BGE 1401 394 E. 11.2 S. 406 f.). Im bereits erwéhnten
Urtell zum gemischten Wahlsystem des Kantons Appenzell A.Rh. hat das Bundesgericht
verschiedene Argumente fur die Beibehaltung des Mg orzprinzipsin 19 von 20
Wahlkreisen verworfen, bzw. aufgezeigt, dass vielen Anliegen, welche zur Rechtfertigung
des Mg orzsystems vorgebracht werden, mit entsprechenden V orkehrungen auch im
Proporzwahlverfahren Rechnung getragen werden kann (Urteil 1C_59/2012 / 1C _61/2012
vom 26. September 2014 E. 12.2 ff., nicht publ. in: BGE 140 | 394 , aber in: ZBl 117/2016
S. 430 ff.). Das Bundesgericht erkannte jedoch nachvollziehbare sachliche Griinde fuir die
Zulassigkeit des Mischsystems des Kantons Appenzell A.Rh. mit tellweiseim Majorz
wahlenden Wahlkreisen, namlich die grosse Autonomie der die Wahlkreise bildenden
Gemeinden, die geringe Bevolkerungszahl in den nach dem Majorzprinzip wéhlenden
Gemeinden, der relativ geringe Stellenwert der politischen Parteien im Kanton bzw. in den
Gemeinden sowie daran ankniipfend die untergeordnete Bedeutung der Zugehorigkeit der
Kandidaten zu einer bestimmten Partei fur den Entscheid der Wahler in diesen Gemeinden



(Urtell 1C_59/2012 / 1C_61/2012 vom 26. September 2014 E. 12.5f., nicht publ. in: BGE
1401 394, aber in: ZBl 117/2016 S. 430 ff.).

E.6.3.1

Bei der Wahl des Landrats des Kantons Uri fur die Legislaturperiode 2016-2020 wurdein
Anwendung von Art. 88 Abs. 1 KV/UR in zehn Wahlkreisen mit einem Sitz sowie in zwei
Wahlkreisen mit zwei Sitzen nach dem Mg orzprinzip gewahlt. Insgesamt wurden 14 von
64 Abgeordneten-Sitze im Mgjorzwahlverfahren vergeben. Wahrend in zehn von zwol f
Gemeinden, in denen das Majorzprinzip zur Anwendung kam, eine Urnenwahl stattfand,
erfolgte die Landratswahl in zwei Gemeinden anlésslich einer Gemeindeversammlung, was
nach kantonalem Recht zul&ssig ist (vgl. Art. 1 Abs. 1 und Art. 2 Abs. 1 des Gesetzes vom
21. Oktober 1979 Uber die geheimen Wahlen, Abstimmungen und die Volksrechte
[WAVG; RB 2.1201] i.V.m. Art. 30 Abs. 1 und 2 KV/UR). In keiner Gemeinde wurde ein
zweiter Wahlgang notwendig. Samtliche Wahlerstimmen, die bei der Wahl des Landrats fiir
die Legidaturperiode 2016-2020 in den zwdlf BGE 1431 92 S. 104 Mg orz-Wahlkreisen an
nicht gewéahlte Kandidaten gingen, blieben fur die Vertellung der Mandate
unberticksichtigt. Kame im Gegensatz zum geltenden Wahlrecht des Kantons Uri in den
Gemeinden mit mindestens drel Landratssitzen ein den vorstehenden Ausfuhrungen (vgl. E.
5 hiervor) entsprechendes Proporzwahlverfahren zur Anwendung, wirden immerhin rund
3/4 adler Landratssitze in einem echten Proporzwahlverfahren vergeben. Dassin einem
entsprechend ausgestalteten Mischsystem das (echte) Proporzwahlverfahren gerade in
denjenigen Gemeinden zur Anwendung gelangen wiirde, die eine gewisse
Bevolkerungsgrosse aufweisen und mehrere Landratssitze zu vergeben haben, wére
nachvollziehbar und sachgerecht (vgl. nachfolgend E. 6.3.5). Zu prifen bleibt, ob aufgrund
der konkreten Umsténde fir die Anwendung des Mg orzprinzips in den kleinsten
Gemeinden im Rahmen eines entsprechend ausgestalteten gemischten Wahlsystems
gentigend gewichtige Griinde bestehen.

E.6.3.2

Der Regierungsrat bringt vor, der Landrat sei zwar in erster Linie als Volkskammer
ausgestaltet, weise aber auch Elemente einer Gemeindekammer auf. Die Anwendung des
Magjorzwahlverfahrens in Gemeinden mit eéinem Sitz bzw. zwei Sitzen ermdgliche den
kleinen Gemeinden eine Reprasentation im Kantonsparlament. Die Einwohnergemeinden
des Kantons Uri sind mit grosser Autonomie ausgestattet (vgl. Art. 106 Abs. 1 und Art. 107
Abs. 1i.V.m. Art. 110 ff. KV/UR ) und bilden traditionellerweise die Wahlkreise fur die
Wahl des Landrats. Das Majorzsystem garantiert den kleinen Gemeinden eine autonom
gewahlte Vertretung im Landrat. Wie bereits dargelegt, gilt esin diesem Zusammenhang
indessen zu beriicksichtigen, dass es auch im Proporzwahlverfahren Méglichkeiten gibt, an
kleinen Wahlkreisen festzuhalten und im Sinne des Grundsatzes der Erfolgswertgleichheit
dennoch eine relativ genaue Abbildung der Parteistérke im Parlament zu gewahrleisten
(vgl. E. 5.2 hiervor). Zwar wird al's Argument namentlich gegen das Proporzwahl system
nach der Methode "Doppelter Pukelsheim™ bisweilen vorgebracht, es kénne passieren, dass
in Einerwahlkreisen - wie sie im Kanton Uri bestehen - der einzige vorhandene Sitz nicht an
die stérkste Liste gehe, was unbefriedigend sei. Dem kann allerdings unter
Berticksichtigung des Grundsatzes der Erfolgswertgleichheit mit der so genannten

M agjorzbedingung entgegengewirkt werden, wonach die stimmenstérkste Liste in jedem
Wahlkreis mindestens einen Sitz erhdt (vgl. etwa 8 52f Abs. 1a des Wahl- und
Abstimmungsgesetzes BGE 143 1 92 S. 105 des Kantons Zug vom 28. September 2006



[WAG; BGS 131.1] sowie Art. 2d Abs. 1 bis des Wahlgesetzes des Kantons Schaffhausen
vom 15. Mé&rz 1904 [SHR 160.100]; PUKEL SHEIM/SCHUHMA CHER, Doppel proporz
bei Parlamentswahlen, AJP 12/2011 S. 1597). Auch im Kanton Uri wére der Wechsel zu
einem generellen und echten Proporzwahlverfahren bel gleichzeitiger Beibehaltung der
Gemeinden als Wahlkreise moglich (vgl. Bericht zum Postulat Dimitri Moretti, S. 6 ff.).
Nicht ersichtlich ist, inwiefern das kantonalrechtliche Erfordernis, dass die Mitglieder des
Landratsin ihrem Wahlkreis Wohnsitz haben miissen, daran etwas andern wirde.

E.6.3.3

Naher einzugehen ist auf das Vorbringen des Regierungsrats, in den bevolkerungsmassig
kleinen Gemeinden des Kantons Uri, in denen das Majorzprinzip zur Anwendung gelange,
sel die Zugehdrigkeit der Kandidaten zu einer bestimmten politischen Gruppierung fr den
Entscheid der Wahler von untergeordneter Bedeutung. Der Regierungsrat raumt ein, dass
im Kanton Uri die meisten Kandidaten fur den Landrat einer politischen Gruppierung
angehdren und im Unterschied zum Kanton Appenzell A.Rh. kaum parteiunabhangige
Personen ins Parlament gewéhlt werden. Dennoch spielten die Parteien in den kleinen
Gemeinden des Kantons Uri keine dominante Rolle und bestiinden in diesen Gemeinden
zumeist keine Ortsparteien. Die Wahlberechtigten wirden in den kleinen Gemeinden
vorwiegend Personen wahlen, die ihnen personlich bekannt seien und von denen sie
aufgrund ihrer Personlichkeit anndhmen, dass sie von ihnen im Landrat gut reprasentiert
wurden. Die Beschwerdefthrer fihren aus, richtig sei, dass fur den Entscheid der Wahler
immer auch die Personlichkeit der Kandidaten eine Rolle spiele. Sie bestreiten hingegen,
dass in den kleinen Gemeinden die Parteizugehorigkeit der Kandidaten fur den Entscheid
der Wahler von untergeordneter Bedeutung sai.

E.6.34

Das Gebot, wonach die Parlamentsmandate proportional zur Stérke der an der Wahl
beteiligten politischen Gruppierungen zu verteilen sind, verliert dort an Bedeutung, wo die
Zugehorigkeit der Kandidaten zu einer bestimmten politischen Gruppierung fir den
Entscheid der Wahler von untergeordneter Bedeutung ist. Es sind durchaus Konstellationen
denkbar, in denen fur die Wahler andere Kriterien im Vordergrund stehen. Nicht
ausgeschlossen ist je nach den konkreten Umstanden, dass die Wahler vorwiegend
Personen wahlen, die ihnen personlich bekannt sind und von denen sie nicht aufgrund der
Zugehdrigkeit zu einer politischen Gruppierung, BGE 1431 92 S. 106 sondern ihrer
Personlichkeit annehmen, dass sie von ihnen im Parlament gut reprasentiert wirden. Nicht
ausgeschlossen ist sodann, dass die Wahl auf Personen fallt, die gar keiner politischen
Gruppierung angehoren, sich aber zuvor innerhalb des Wahlkreises politisch oder in
anderer Weise besonders engagiert haben. Solche Konstellationen sind umso
wahrscheinlicher, je dezentralisierter sich das politische und gesellschaftliche Leben im
Kanton abspi€lt, je weniger Personen in einem Wahlkreis wohnen und je stérker die Wahler
sowie die Kandidaten in ihrem Wahlkreis verwurzelt sind (Urteil 1C_59/2012 / 1C_61/2012
vom 26. September 2014 E. 12.5.1, nicht publ. in: BGE 140 | 394 , aber in: ZBI 117/2016 S.
430 ff.). Bel der Frage, ob die Zugehdrigkeit der Kandidaten zu einer bestimmten
politischen Gruppierung fur den Entscheid der Wéhler von untergeordneter Bedeutung ist,
handelt es sich um eine Tatfrage, die algemein und fir die Gemeinden des Kantons Uri
nicht einfach zu beantworten ist. Dass dem so ist, darf zwar nicht leichthin angenommen
werden. Gelangen alerdings die kantonalen Behorden mit nachvollziehbarer Begriindung
zum Schluss, dies sei der Fall, muss es fir das Bundesgericht geniigen, wenn hinreichende



Indizien dafiir sprechen, dass ihre Einschéatzung richtig ist.

E.6.35

Ein grosser Tell der Bevolkerung des Kantons Uri wohnt geografisch zentral in den acht
grosseren Gemeinden des Kantons, ndmlich in den sieben Gemeinden des unteren Reusstals
(Altdorf, Attinghausen, Burglen, Erstfeld, FlUelen, Schattdorf und Seedorf) sowie in der
unmittelbar stidlich davon gelegenen Gemeinde Silenen (vgl. die Statistik "Bevolkerung der
Urner Gemeinden und Regionen” der kantonalen Fachstelle fir Statistik vom 6. Oktober
2015). Im Vergleich zum Ubrigen Kantonsgebiet ist die Talebene des unteren Reusstals
deutlich dichter besiedelt. Bel den genannten acht grésseren Gemeinden handelt es sich um
digjenigen, fur welche bel der Landratswahl 2016 das Proporzsystem galt. Dagegen liegen
die zwolf vorwiegend landlich geprégten M ajorz-Gemeinden geografisch peripher, abseits
der Siedlungsgebiete des unteren Reusstals. Zwar werden - anders als im Kanton Appenzell
A.Rh. - auch in den bevolkerungsmassig kleinen Gemeinden des Kantons Uri nur wenige
partei unabhangige Personen ins Parlament gewahlt. Weitere Indizien sprechen jedoch
dafUr, dass die Einschéatzung des Regierungsrats richtig ist, wonach in diesen Gemeinden
die Zugehdrigkeit der Kandidaten zu einer bestimmten politischen Gruppierung fur den
Entscheid der Wahler trotzdem von BGE 143 |1 92 S. 107 untergeordneter Bedeutung sei.
Von den zwdlf Majorz-Gemeinden weist lediglich Andermatt eine Schweizer
Wohnbevolkerung von (knapp) tber 1'000 Personen auf. In Spiringen und Unterschachen
wohnen 835 bzw. 691 Schweizer. Weitere sechs Gemeinden (Goschenen, Gurtnellen,
Isenthal, Seelisberg, Sisikon und Wassen) haben eine Schweizer Wohnbevolkerung
zwischen 332 und 576 Personen, drei Gemeinden (Bauen, Hospental und Realp) gar eine
von weniger als 200 Personen. Die Gesamtbevolkerungszahl der erwadhnten Gemeinden ist
jeweils nur unwesentlich héher (vgl. dazu die Statistik "Bevolkerung der Urner Gemeinden
und Regionen” vom 6. Oktober 2015). Damit sind die Urner Mgjorz-Gemeinden
bevdlkerungsméssig sehr klein, selbst im Vergleich zu den Mg orz-Gemeinden des Kantons
Appenzell A.Rh. (vgl. Urteil 1C_59/2012 / 1C_61/2012 vom 26. September 2014 E. 12.5.3,
nicht publ. in: BGE 140 | 394 , aber in: ZBI 117/2016 S. 430 ff.). Aufgrund der besonderen
geografischen Verhédtnisse und insbesondere der sehr tiefen Bevolkerungszahlen muss
angenommen werden, dass die Wahler und die Kandidaten in den zwdlf kleineren
Gemeinden des Kantons Uri gesellschaftlich und politisch besonders stark verwurzelt sind
und die Kandidaten vielen Wahlern personlich bekannt sind. Nachvollziehbar sind auch die
Ausfuhrungen des Regierungsrats, wonach die Parteien in diesen Gemeinden keine
dominante Rolle spielten. Es erscheint naheliegend, dass die Wéhler in den
Magjorz-Gemeinden des Kantons Uri vorwiegend Personen wéhlen, die ihnen personlich
bekannt sind und von denen sie aufgrund ihrer Personlichkeit annehmen, dass sie von ihnen
im Parlament gut reprasentiert wirden.

E.6.3.6

Hinzu kommt, dass das Recht des Kantons Uri es den Majorz-Gemeinden ermdglicht, ihre
Vertretung fr den Landrat anlasslich einer Gemeindeversammlung statt einer Urnenwahl
zu bestimmen, wovon bei der Landratswahl 2016 immerhin zwei Gemeinden Gebrauch
gemacht haben. Ob die den kleinen Gemeinden zugestandene Variante, ihre Vertretung fur
den Landrat anlésslich einer Gemeindeversammlung bestimmen zu kénnen, aufrecht
erhalten werden koénnte, wenn kantonsweit (ein mit der Bundesverfassung konformes)
Proporzwahlverfahren zur Anwendung gelange, erscheint fraglich. Dies spricht ebenfalls
dagegen, die Beibehaltung eines Mischsystems mit Mgjorzwahlverfahren in den kleinen



Gemeinden als verfassungswidrig zu betrachten, zumal die Wahl anlé&sslich einer
Gemeindeversammlung jedenfallsin einer kleinen Gemeinde tendenziell dazu fihren
durfte, dass die Bedeutung der Personlichkeit BGE 1431 92 S. 108 der Kandidaten fuir den
Entscheid der Wahler weiter zu- bzw. die Bedeutung der Parteizugehdrigkeit abnimmit.

E.6.4

Zu prufen bleibt der Einwand der Beschwerdefihrer, die bestehende Wahlkreiseinteilung
sel mit erheblichen Verzerrungen der Stimmkraftgleichheit verbunden. Im Kanton Uri
stehen relativ viele Wahlkreise (20) relativ wenigen Landratssitzen (64) gegenuber. Sodann
garantiert Art. 88 Abs. 2 lit. a KV/UR jeder Gemeinde mindestens einen der 64
Landratssitze, wobel mehrere Gemeinden deutlich weniger als 1/64 der gesamtkantonalen
Schweizer Wohnbevolkerung aufweisen. Unter diesen Umsténden variiert das Verhéltnis
zwischen der den Wahlkreisen zugeteilten Sitzzahl und der représentierten Bevolkerung
tellweise stark, was einer Einschrankung der Stimmkraft- bzw. Stimmgewichtsgleichheit
gleichkommt. Diese Einschrénkung lasst sich jedoch sachlich rechtfertigen und ist unter
den gegebenen Umsténden mit Art. 34 Abs. 2 BV vereinbar, zumal die
Einwohnergemeinden traditionellerweise die Wahlkreise bilden und mit grosser Autonomie
ausgestattet sind (vgl. Art. 106 Abs. 1 und Art. 107 Abs. 1i.V.m. Art. 110 ff. KV/UR). Die
Sitzgarantie fur jede Gemeinde ermoglicht es, dass auch die kleinsten Gemeinden mit einer
Person im Landrat vertreten sind. Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts dient eine
SO ausgestaltete Sitzgarantie einem zulassigen Zweck und ist nicht zu beanstanden, dass die
kleinsten Gemeinden des Kantons gegentiber den grossen Gemeinden etwas gestarkt
werden (vgl. BGE 136 1 376 E. 5.2 S. 386 ff.). Dementsprechend hat die
Bundesversammlung am 14. Marz 2013 § 48 Abs. 2 der Verfassung des Kantons Schwyz
vom 24. November 2010 (KV/SZ; SR 131.215) gewéhrleistet (BBl 2013 2621), welcher
den teilweise ebenfalls sehr kleinen Gemeinden des Kantons Schwyz einen Sitzanspruch im
Parlament einraumt. Ebenfalls nicht verfassungswidrig sind sodann die bei der Verteilung
der Sitze auf die Urner Wahlkrei se entstehenden Rundungsabweichungen, zumal sie nicht
alzu gross sind und solche Abweichungen bei unterschiedlich grossen Wahlkreisen
zwangslaufig auftreten.

E.65

Neben der Einfuhrung eines kantonsweiten echten Proporzwahlverfahrens fur die Wahl des
Landrats des Kantons Uri liesse sich unter den gegebenen tatséchlichen Umstanden somit
auch ein gemischtes Wahlsystem mit einer Sitzgarantie fur die Gemeinden sowie mit
Anwendung des Majorzprinzips in Gemeinden mit einem Sitz oder zwei Sitzen sachlich
rechtfertigen, sofern - im Sinne des vom Regierungsrat im Bericht zum Postulat Dimitri
Moretti zur vertieften Prifung vorgeschlagenen Modells (a.a.O., S. 5ff.) - inden BGE 143 |
92 S. 109 Gemeinden mit mindestens drei Landratssitzen ein echtes Proporzwahlverfahren
zur Anwendung kéme. Als nachvollziehbare sachliche Griinde fir die Zul&ssigkeit eines
entsprechend ausgestalteten gemischten Wahlsystems zu erwadhnen sind die grosse
Autonomie der die Wahlkreise bildenden Gemeinden, die sehr tiefe Bevélkerungszahl in
den nach dem Majorzprinzip wahlenden Gemeinden sowie die nach der nachvollziehbaren
Einschétzung des Regierungsrats untergeordnete Bedeutung der Zugehorigkeit der
Kandidaten zu einer bestimmten Partei fur den Entscheid der Wéhler in den nach dem
Majorzprinzip wahlenden Gemeinden. (...)
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