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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

{T 1/2}

1C 541/2009

Urteil vom 7. Juli 2010

L. offentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Féraud, Prisident,

Bundesrichter Aemisegger, Reeb, Raselli, Eusebio,
Gerichtsschreiber Steinmann.

Verfahrensbeteiligte
1. Griine Nidwalden,
2. Norbert Furrer,

3. Leo Amstutz,
Beschwerdefiihrer,

gegen
Kanton Nidwalden, vertreten durch den Regierungsrat, Dorfplatz 2, 6371 Stans.

Gegenstand
Wahlverfahren fiir die Gesamterneuerungswahl 2010
des Landrates,

Beschwerde gegen das Urteil vom 27. Oktober 2009
des Verfassungsgerichts des Kantons Nidwalden.

Sachverhalt:

A.

Im Hinblick auf die Wahl des Landrates des Kantons Nidwalden von 2010 legte der Regierungsrat des Kan-
tons Nidwalden mit Beschluss vom 24. Mirz 2009 die Zahl der in jeder politischen Gemeinde zu wihlenden
Mitglieder des Landrates fest (Gesetzessammlung 132.12; Amtsblatt Nr. 14 vom 1. April 2009 S. 489 ff.). Er
stiitzte sich dabei auf Art. 65 der Kantonsverfassung und Art. 53 des Wahl- und Abstimmungsgesetzes. Der
Beschluss hat folgenden Wortlaut:

2 1 X
Aufgrund der kantonalen Einwohnerstatistik vom 31. Dezember 2008 haben in den Landrat des Kantons Nid-
walden zu wéhlen:

Politische Gemeinde Einwohner Landratsmitglieder
Stans 7°775 11

Ennetmoos 2°035 3

Dallenwil 1’771 3

Stansstad 4’460 6



BGer - 1C_541/2009 - Politische Rechte - S. 2

Oberdorf 3’133 5
Buochs 5°296 8
Ennetbiirgen 4’259 6
Wolfenschiessen 2’018 3
Beckenried 3’229 5
Hergiswil 5°402 8
Emmetten 1’215 2

Diese Mandatsverteilung findet bei der Gesamterneuerungswahl des Landrates im Jahre 2010 Anwendung.

(..)”

B.

Diesen Regierungsratsbeschluss fochten die ”Griinen Nidwalden” sowie Norbert Furrer und Leo Amstutz beim
Verfassungsgericht des Kantons Nidwalden wegen Verletzung der Bundes- und der Kantonsverfassung an.
Das Verfassungsgericht wies die Beschwerde am 27. Oktober 2009 ab. Unter Verweis auf die bundesgerichtli-
che Rechtsprechung legte es die Grundsiitze iiber die Wahl im Proporzverfahren beim Vorliegen von mehreren
Wahlkreisen dar, wie sie sich aus der Kantonsverfassung und dem kantonalen Proporzgesetz sowie aus Art. 34
1.V.m. Art. 8 BV ergeben. Das Gericht kam zum Schluss, dass die Wahlkreiseinteilung mit stark voneinander
abweichenden Mandatszahlen den Anforderungen an sich nicht geniige, indessen in Anbetracht der histori-
schen Verhiltnisse verfassungskonform sei.

C.

Gegen diesen Entscheid des Verfassungsgerichts haben die Gruppe “Griine Nidwalden” sowie Norbert Furrer
und Leo Amstutz beim Bundesgericht am 27. Oktober 2009 Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegen-
heiten erhoben. Sie beantragen die Aufhebung des angefochtenen Urteils, ersuchen um Feststellung, dass der
Beschluss des Regierungsrates vom 24. Mirz 2009 gegen die Verfassung verstosse, und verlangen sinngeméss
die Anweisung an den Kanton Nidwalden, spitestens fiir die Gesamterneuerungswahl des Landrates 2014 fiir
ein verfassungskonformes Wahlverfahren zu sorgen. Sie machen geltend, das bestehende Wahlverfahren mit
sehr unterschiedlich grossen Wahlkreisen verletze die Verfassung und kénne durch keine historischen Verhélt-
nisse gerechtfertigt werden.

Landammann und Regierungsrat beantragen die Abweisung der Beschwerde. Das Obergericht hat auf eine Ver-
nehmlassung verzichtet.

D.
Das Bundesgericht hat die Angelegenheit am 7. Juli 2010 6ffentlich beraten.

Erwiédgungen:

1.

Der Beschluss des Regierungsrates iiber die Zahl der in den politischen Gemeinden zu wihlenden Mitglie-
der des Landrates und das angefochtene Urteil des Verfassungsgerichts betreffen eine Vorbereitungshandlung
zur Gesamterneuerungswahl des Landrates. Mingel hinsichtlich von Vorbereitungshandlungen im Vorfeld von
Wahlen sind nach der Rechtsprechung sofort und vor Durchfiihrung des Urnenganges zu riigen (vgl. BGE 118
Ia 271 E. 1d S. 274; 118 Ia 415 E. 2a S. 417; 110 Ia 176 E. 2a S. 178 ff.). Insoweit ist die Beschwerde in
offentlich-rechtlichen Angelegenheiten in der Form der Stimmrechtsbeschwerde nach Art. 82 lit. ¢ BGG zu-
lassig (vgl. auch Urteil 1P.545/2005 vom 10. November 2005 betreffend Vorbereitung der Landratswahl von
2006).

Die Gesamterneuerungswahl des Landrates hat am 7. Mirz 2010 stattgefunden. Die Beschwerdefiihrer stel-
len weder einen ausdriicklichen noch einen impliziten Antrag um Aufhebung der nunmehr erfolgten Wahl.
In dieser Hinsicht ist das aktuelle Interesse an der Behandlung der vorliegenden Beschwerde dahingefallen.
Das Bundesgericht sieht indes vom Erfordernis des aktuellen Interesses ab, wenn sich die mit der Beschwerde
aufgeworfene Frage jederzeit und unter gleichen oder dhnlichen Umstéinden wieder stellen konnte, an ihrer
Beantwortung wegen ihrer grundsétzlichen Bedeutung ein hinreichendes 6ffentliches Interesse besteht und ei-
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ne rechtzeitige bundesgerichtliche Priifung im Einzelfall kaum je moglich wire (vgl. BGE 131 I 670 E. 1.2
S. 674; 127 1164 E. 1a S. 166; Urteil 1C 373/2007 vom 6. August 2008 E. 1.2; Beschluss 1P.435/2006 vom
14. Dezember 2006). Dies ist im vorliegenden Verfahren umso mehr anzunehmen, als die Beschwerdefiihrer
ausdriicklich auf die nidchste Gesamterneuerungswahl des Landrates im Jahre 2014 Bezug nehmen. In dieser
Hinsicht ist nach Art. 107 Abs. 2 BGG auch eine formliche Feststellung moglich (vgl. Urteil 1C 332/2008 vom
15. Dezember 2008 E. 1.4; BGE 131 11361 E. 1.2 S. 365; 1291 185 S. 206; je mit Hinweisen).

Sowohl die politische Vereinigung “Griine Nidwalden” wie auch die Stimmbiirger Norbert Furrer und Leo
Amstutz sind nach Art. 89 Abs. 3 BGG zur Stimmrechtsbeschwerde legitimiert. Der kantonale Instanzenzug ist
gemdss Art. 88 Abs. 1 lit. a BGG ausgeschopft, die Beschwerde im Sinne von Art. 100 Abs. 1 BGG rechtzeitig
erhoben.

Auf die Stimmrechtsbeschwerde ist demnach einzutreten.

2.

Die Kantone sind in der Ausgestaltung ihres politischen Systems und des Wahlverfahrens weitgehend frei. Art.
39 Abs. 1 BV hiilt fest, dass die Kantone - entsprechend ihrer Organisationsautonomie - die Ausiibung der
politischen Rechte in kantonalen und kommunalen Angelegenheiten regeln. Diese Zustindigkeit wird ausgeiibt
im Rahmen der bundesverfassungsrechtlichen Garantie von Art. 34 BV sowie nach den Mindestanforderungen
gemdss Art. 51 Abs. 1 BV (vgl. Andreas Kley, in: Die Schweizerische Bundesverfassung - Kommentar, 2. Auf-
lage 2008, N. 2 und 5 zu Art. 39).

Art. 34 Abs. 1 BV gewihrleistet die politischen Rechte (auf Bundes- sowie Kantons- und Gemeindeebene)
in abstrakter Weise und ordnet die wesentlichen Grundziige der demokratischen Partizipation im Allgemei-
nen. Der Gewihrleistung kommt Grundsatzcharakter zu. Sie weist Beziige auf zur Rechtsgleichheit sowie zur
Rechtsweggarantie. 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 Bun-
des bzw. der Kantone (vgl. zum Ganzen BGE 1341199 E. 1.2 S.201; 131174 E. 3.1 S.78; 1311442 E. 3.1 S.
446; 1291185E.3.1S. 190 und E. 7.2 S. 199; 125121 E. 3d/dd S.32; 124 I 55 E. 5a S. 62; Urteil 1P.537/2001
vom 26. Februar 2002 E. 2, in: ZB1 2002 S. 537; je mit Hinweisen; Gerold Steinmann, in: Die Schweizerische
Bundesverfassung - Kommentar, 2. Auflage 2008, N. 4 ff. zu Art. 34 BV). Die in 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 zuverldssig und unverféalscht zum Ausdruck
bringt. Es soll garantiert werden, dass jeder Stimmberechtigte seinen

Entscheid gestiitzt auf einen moglichst freien und umfassenden Prozess der Meinungsbildung treffen und ent-
sprechend mit seiner Stimme zum Ausdruck bringen kann. Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit gewahrleistet
die fiir den demokratischen Prozess und die Legitimitiit direktdemokratischer Entscheidungen erforderliche Of-
fenheit der Auseinandersetzung (BGE 1351292 E. 2 S.293; 1351 19 E. 2.1 S. 21; je mit Hinweisen).

Vor diesem Hintergrund ist zu priifen, welche politischen Rechte die Nidwaldner Rechtsordnung gewihrt und
wie diese vor den Grundsétzen der Bundesverfassung zu beurteilen sind.

3.

3.1. Die Verfassung und die Gesetzgebung des Kantons Nidwalden enthalten zur Frage der Wahl des Land-
rates folgende Bestimmungen:

Verfassung des Kantons Nidwalden (KV/NW; SR 131.216.2) :

Art. 42 - Wahlen

Die Wahlen sind als Mehrheitswahlen durchzufiihren, soweit durch das Gesetz nicht die Verhiltniswahl einge-
fiihrt wird.

Art. 50 - Ausiibung des Stimm- und Wahlrechts
1 Die Aktivbiirgerinnen und Aktivbiirger iiben ihr Stimm- und Wahlrecht in den Politischen Gemeinden aus. (...)

Art. 51 - Wahlen
Die Stimmberechtigten wihlen:
1. den Landrat; (...)
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Art. 57 - Zusammensetzung (des Landrates)
Der Landrat besteht aus 60 Mitgliedern.

Art. 58 - Wahlkreise

1 Fiir die Wahlen in den Landrat bildet jede politische Gemeinde einen Wahlkreis.

2 Jeder Wahlkreis wihlt nach den Vorschriften des Gesetzes die Mitglieder, die ihm aufgrund der Einwohner-
zahl zukommen; (...)

3 Jeder Wahlkreis hat Anspruch auf mindestens zwei Sitze.

Gesetz iiber die Verhiltniswahl des Landrates (Proporzgesetz; Gesetzessammlung 132.1) :

Art. 1 - Grundsatz

1 Die Wahlen in den Landrat sind nach Massgabe der Gesetzgebung durch die Politischen Gemeinden durch-
zufiihren.

2 Die Wahlen in den Landrat erfolgen durch die Urnenabstimmung getrennt von der Gemeindeversammlung
nach dem Verhéltniswahlverfahren.

Art. 22 - Verteilung der Sitze auf die Listen

1 Die Zahl der giiltigen Listenstimmen aller Listen wird durch die um eins vermehrte Zahl der zu vergebenden
Sitze geteilt; das Ergebnis, auf die nédchste ganze Zahl aufgerundet, bildet die massgebende Verteilungszahl.

2 Jeder Liste werden so viele Sitze zugeteilt, als die Verteilungszahl in ihrer Stimmenzahl enthalten ist.

3 Die verbliebenen Sitze werden wie folgt verteilt: die Stimmenzahl jeder Liste wird durch die um eins ver-
mehrte Zahl der ihr schon zugewiesenen Sitze geteilt; der Liste, die dabei die grosste Zahl erreicht, wird ein
weiterer Sitz zugeteilt; dieses Verfahren wird wiederholt, bis alle Sitze verteilt sind.

Vollzugsverordnung zum Gesetz iiber die Verhiltniswahl des Landrates (Proporzverordnung; Gesetzessamm-
lung 132.11) :

§ 1 - Wahlkreis

Jede politische Gemeinde bildet einen Wahlkreis.

Gesetz tiber die politischen Rechte im Kanton (Wahl- und Abstimmungsgesetz, WAG; Gesetzessammlung
132.2):

Art. 53 - Wahlkreis (fiir die Wahl des Landrates)

Die Einteilung der Wahlkreise richtet sich nach Art. 58 der Kantonsverfassung.

Art. 56 - Sitzzahl

1 Jeder Wahlkreis erhilt zunéchst so viele Sitze, als die Wahlzahl in der Zahl der Einwohnerinnen und Einwoh-
ner des Wahlkreises enthalten ist.

2 Die auf diese Weise nicht zugeteilten Sitze fallen den Wahlkreisen mit den grossten Restzahlen zu; bei glei-
chen Restzahlen entscheidet das vom Landammann zu ziehende Los iiber die Zuteilung des betreffenden Rest-
mandates.

3 Jeder Wahlkreis hat Anspruch auf mindestens zwei Sitze; Wahlkreise, die sonst nicht mindestens auf zwei
Sitze kommen, erhalten die letzten Restmandate.

4 Der Regierungsrat stellt in dem der Wahl vorausgehenden Kalenderjahr durch Beschluss fest, wie viele Mit-
glieder des Landrates in jedem Wahlkreis zu wihlen sind.

3.2. Im Ausgangspunkt ergibt sich aus diesen Bestimmungen, dass die Kantonsverfassung keine Proporzwahl
vorschreibt, sondern im Grundsatz von Majorzwahlen ausgeht und iiberdies die politischen Gemeinden als
Wahlkreise mit einer Mindestgarantie von zwei Sitzen bezeichnet. Sie behilt indes mit Art. 42 die Einfiihrung
der Verhiltniswahl durch Gesetz vor, ohne hierfiir Ndheres zu bestimmen. Davon hat der Gesetzgeber mit dem
Proporzgesetz Gebrauch gemacht (Art. 1 Abs. 2 und Art. 22 Proporzgesetz). Jeder Wahlkreis wihlt nach den
Vorschriften des Gesetzes die Mitglieder, die ihm aufgrund der Einwohnerzahl zukommen (Art. 58 Abs. 2
KV/NW). Die Wahlzahl ergibt sich, indem die Zahl der Kantonseinwohner durch die Mandatszahl 60 geteilt
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und das Ergebnis auf die nidchste Zahl aufgerundet wird (Art. 55 Wahl- und Abstimmungsgesetz). Das in den
Art. 21-23 Proporzgesetz niedergelegte Wahlverfahren folgt der Methode “Hagenbach-Bischoff” (siehe dazu
BGE 1291185 E. 7.1.1 S. 197).

3.3. Es zeigt sich im vorliegenden Fall, dass das auf Gesetzesstufe im Kanton Nidwalden eingefithrte Wahl-
verfahren kein reines Proporzverfahren darstellt. Ein reines Verhidltniswahlrecht wiirde voraussetzen, dass der
Kanton entweder in moglichst grosse und gleiche Wahlkreise mit vielen Sitzen eingeteilt, der Kanton ohne
Unterteilung gar einen Einheitswahlkreis bilden oder weitere, nachfolgend zu erlduternde Massnahmen auf Ge-
setzesstufe vorgekehrt wiirden (vgl. BGE 131174 E. 3.3 S. 79 f.; 125121 E. 3d/dd S. 33; Urteil 1P.537/2001
vom 26. Februar 2002 E. 3.4, in: ZB12002 S. 537).

3.4. Ein Proporzverfahren zeichnet sich dadurch aus, dass es den verschiedenen Gruppierungen eine Vertretung
ermoglicht, die weitgehend ihrem Wihlertanteil entspricht (BGE 107 Ia 217 E. 3a S. 220; Urteil 1P.671/1992
vom 8. Dezember 1993 E. 3, in: ZB1 95/1994 S. 479). Die Realisierung des Verhiltniswahlrechts hidngt u.a.
von der Grosse der Wahlkreise 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 erhal-
ten. Ein tiefes natiirliches Quorum tragt dazu bei, dass alle massgeblichen politischen Krifte nach Massgabe
ihrer Parteistiirke im Parlament Einsitz nehmen kénnen. Umgekehrt gilt, dass je weniger Mandate einem klei-
nen Wahlkreis zugeteilt werden, desto hoherer Wihleranteile es bedarf, um ein Mandat zu erreichen (BGE 131
174 E. 3.3 S. 80; vgl. zum Begriff des natiirlichen Quorums BGE 129 1 185 E. 7.1 S. 197 f.). Hohe natiirliche
Quoren bewirken, dass nicht bloss unbedeutende Splittergruppen, sondern auch Minderheitsparteien mit einem
gefestigten Riickhalt in der Bevolkerung von der Mandatsverteilung ausgeschlossen bleiben (BGE 1291185 E.
7.6.1 S.201).

Unterschiedlich grosse Wahlkreise bewirken zudem, dass im Vergleich unter den Wahlkreisen nicht jeder
Wihlerstimme 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 Wihler, die
mit der Wahl nicht vertreten sind und deren Stimmen gewichtlos bleiben (BGE 131174 E. 3.3 S. 80).

3.5. Gestiitzt auf den massgeblichen Zeitpunkt ermittelte der Regierungsrat mit dem zugrunde liegenden Be-
schluss fiir die Landratswahlen 2010 die Verteilung der Mandate auf die Gemeinden folgendermassen (vgl.
Sachverhalt) :

Politische Gemeinde Einwohner Landratsmitglieder
Stans 7’775 11
Ennetmoos 2°035 3
Dallenwil 1’771 3
Stansstad 4’460 6
Oberdorf 3’133 5
Buochs 5’296 8
Ennetbiirgen 4’259 6
Wolfenschiessen 2°018 3
Beckenried 3’229 5
Hergiswil 5°402 8
Emmetten 1°215 2

Daraus ergeben sich je Gemeinde die nachfolgenden natiirlichen Quoren.

Politische Gemeinde Stimmenanteil in % fiir 1 Sitz
Stans 8.3

Ennetmoos 25.0

Dallenwil 25.0

Stansstad 14.3

Oberdorf 16.6
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Buochs 11.1
Ennetbiirgen 14.3
Wolfenschiessen 25.0
Beckenried 16.6
Hergiswil 11.1
Emmetten 33.3

Die natiirlichen Quoren liegen - abgesehen vom Wahlkreis Stans - durchwegs iiber 10 %. In der bundesgericht-
lichen Rechtsprechung sind vorerst natiirliche Quoren von 33,33 %, 20 % bzw. 16,66 % als verfassungswidrig
qualifiziert worden. In Fortfithrung dieser Rechtsprechung und um der Rechtssicherheit willen hat das Bun-
desgericht festgehalten, dass natiirliche Quoren (wie auch direkte, gesetzliche Quoren), welche die Limite von
10 % tbersteigen, mit einem Verhiltniswahlrecht grundsitzlich nicht zu vereinbaren sind. Dieser Wert gilt als
Zielgrosse. Er ist allenfalls in Beziehung zu setzen zu iiberkommenen Gebietsorganisationen, die namentlich
dem Schutz von Minderheiten dienen (BGE 131 174 E. 5.4 S. 83 mit Hinweisen). Im vorliegenden Fall zeigt
sich, dass in der Gemeinde Stans mit 11 Sitzen eine Liste eines Stimmenanteils von nur 8.3 % bedarf, um einen
Sitz zu erhalten. Umgekehrt betréigt der fiir einen Sitz erforderliche Stimmenanteil in der Gemeinde Emmetten
mit bloss 2 Sitzen 33,3 %. Der Durchschnitt fiir alle Gemeinden liegt bei 18,2 % und iiberschreitet bereits die
genannte kritische Grosse von 10 %. Schon in dieser Hinsicht kann nicht gesagt werden, dass das vom Gesetz-
geber eingefiihrte Wahlverfahren einem echten Proporzverfahren

entspricht.

Auch im Vergleich unter den Wahlkreisen kann nicht gesagt werden, dass die Erfolgswertgleichheit hinreichend
gewahrt sei. Die 60 Landratssitze werden auf 11 Wahlkreise verteilt. In den einzelnen Wahlkreisen schwankt
die Zahl der zu Wihlenden zwischen 2 und 11. Der theoretische Durchschnitt von 5,45 Sitzen pro Wahlkreis
wird in Stans mit 11 Sitzen massiv iiberschritten, in Emetten mit 2 Sitzen massiv unterschritten. In der Doktrin
wird gefordert, dass die einzelnen Wahlkreise nur wenig bzw. um hochstens ein Drittel vom Mittelwert ab-
weichen sollen (vgl. Pierre Tschannen, Stimmrecht und politische Verstandigung, 1995, S. 499 N. 749; Alfred
Kolz, Probleme des kantonalen Wahlrechts, in: ZBI 88/1987 S. 1, 31). Es ist im vorliegenden Verfahren nicht
erforderlich, eine zuldssige Abweichung von einem Mittelwert abstrakt festzulegen. Es geniigt die Feststellung,
dass die unterschiedliche Grosse der Wahlkreise im vorliegenden Fall der Wahlfreiheit nicht hinreichend ge-
recht wird.

Gesamthaft zeigt sich, dass einerseits die hohen natiirlichen Quoren mit einem echten Verhéltniswahlrecht nicht
vereinbar sind. Andererseits stehen die grossen Differenzen der fiir einen Sitzgewinn erforderlichen Stimmen-
anteile mit der Erfolgswertgleichheit im Widerspruch. Damit wird das Wahlverfahren der sich aus Art. 34 Abs.
2 BV ergebenden Wahlfreiheit nicht gerecht, wonach kein Wahlergebnis anerkannt werden soll, das nicht den
freien Willen der Wihlenden zuverldssig und unverfilscht zum Ausdruck bringt. Die sich aus der verfassungs-
rechtlichen Garantie der politischen Rechte ergebenden Vorgaben werden deutlich verfehlt. Auch gewichtige
politische Minderheiten sind vom Landrat ausgeschlossen und eine grosse Anzahl von Wihlerstimmen bleibt
unbeachtlich. Darin liegt ein schwerwiegender Mangel, der mit den Grundsitzen des Verhiltniswahlrechts un-
vereinbar ist, wie auch das Verfassungsgericht des Kantons Nidwalden festgestellt hat.

4.

Damit stellt sich die Frage, ob das vorliegende Wahlsystem aus Griinden iiberkommener Gebietsorganisation
gerechtfertigt werden kann. Das Verfassungsgericht hat dies angenommen. Die Beschwerdefiihrer bestreiten
das Vorliegen hinreichender historischer Griinde.

4.1. Das Bundesgericht anerkennt im Grundsatz, dass Griinde iiber-kommener Gebietsorganisation proporz-
fremde Elemente und somit ein Abweichen vom Verhiltniswahlrecht rechtfertigen konnen. Es kann sich dabei
um historische, foderalistische, kulturelle, sprachliche, ethnische oder religiose Griinde handeln, welche kleine
Wahlkreise als eigene Identititen und als ”Sonderfall” erscheinen lassen und ihnen - auf Kosten des Proporzes -
im Sinne eines Minderheitenschutzes einen Vertretungsanspruch einrdumen. Die Rechtsprechung hat allerdings
betont, dass es hierfiir ausreichender sachlicher Griinde bediirfe (BGE 1291 185 E. 3.1 S. 190; 131174 E. 3.2
S.79; 131 I 85 E. 2.2 S. 87 mit Hinweisen). Je grosser die Abweichungen vom Proporzverfahren und von der
Erfolgswertgleichheit sind, desto gewichtiger miissen sich die rechtfertigenden Griinde erweisen.
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4.2. Nach den Feststellungen des Verfassungsgerichts bildeten die Kirchgemeinden Stans, Buochs und Wolfen-
schiessen seit dem Mittelalter die fiir die Militdrorganisation und untersten Gerichtsinstanzen massgebenden
territorialen Einheiten. Seit dem 14. Jahrhundert bestanden die sog. Uerten, aus deren Mitte die Landrite
gewihlt wurden. Von 1815 bis 1850 existierten 13 Uerten (Stans, Ennetmoos, Dallenwil-Wisenberg, Stans-
stad/Obbiirgen/Kersiteh, Oberdorf/Waltersberg, Biiren nid dem Bach, Buochs, Ennetbiirgen, Wolfenschiessen,
Biiren ob dem Bach, Beggenried, Hergiswil und Emmetten). Die Kantonsverfassung von 1850 schuf die 11
(heute noch als sog. politische Gemeinden existierenden) Bezirksgemeinden, denen die Verwaltung der Ge-
meindeangelegenheiten oblag und welche die Aufgaben der bis dahin bestehenden Uerten iibernahmen. Die
Wahl der Landrite oblag ab 1850 der Landsgemeinde und wurde mit der Revision von 1877 auf die Bezirks-
gemeinden iibertragen. Die heutigen politischen Gemeinden sind Nachfolgerinnen der fritheren Uerten, vorbe-
hiltlich gewisser untergeordneten Anpassungen der Gebietsgrenzen. Bei dieser Sachlage handle es sich, so das
Verfassungsgericht, um historisch gewachsene Wahlkreise, fiir die es lediglich zwischen 1850 und 1877 einen
Unterbruch gab. Als politische Einheiten ermdglichten sie den Einwohnern eine gewisse Identifikation. Sie bil-
deten seit jeher Einheiten mit erheblicher und im schweizerischen Vergleich aussergew6hnlich weitgehender
organisatorischer, wirtschaftlicher und politischer Autonomie und entsprechendem Zusammengehorigkeitsge-
fiihl. Die Gemeinden fiihrten noch heute grosstenteils ein eigenes gesellschaftliches und kulturelles Leben.
Die Beschwerdefiihrer anerkennen, dass die mittelalterlichen Kirchgemeinden und Uerten als Wurzeln der
heutigen Gemeinden betrachtet werden konnen, auch wenn sie mit den heutigen Gemeinden weder hinsicht-
lich der Aufgaben noch gebietsmissig identisch waren. Sie machen allerdings geltend, der Umstand, dass sich
die Gemeinden bereits im Mittelalter herausgebildet hitten, bedeute keinen Sonderfall, sondern sei vielmehr
eine allgemeine geschichtliche und in der Schweiz weitverbreitete Tatsache. Im Ubrigen hitten die Gemein-
den in den letzten Jahrzehnten dauernd an Eigenstindigkeit, Einfluss und Wirksamkeit gegeniiber dem Kanton
eingebiisst und unterstiinden einer ausgeprigten Aufsicht seitens des Kantons. Die marginale Zustidndigkeit
in Bezug auf Gerichtssachen bzw. das gemeindeweise organisierte Friedensrichteramt sei von untergeordneter
Bedeutung und werde iiberdies mit Inkrafttreten der eidgendssischen Zivilprozessordnung per 2011 entfallen.
Dass sich Gemeinden eines gewissen Vereins- und kulturellen Eigenlebens erfreuten, sei ein allgemeines Cha-
rakteristikum schweizerischer Gemeinden und keine Spezialitidt Nidwaldens. Schliesslich sei heute ein hoher
Mobilitdtsgrad zu beobachten und wiesen alle Gemeinden eine mehr oder weniger hohe

Durchmischung mit Zugezogenen auf, was das Zusammengehorigkeitsgefiihl auch ehedem eher abgeschotteter
landlicher Gemeinden relativiere.

4.3. Das Verfassungsgericht beschriankt sich beim Hinweis auf besondere rechtfertigende Umstidnde weitge-
hend auf die Wiedergabe der sich in verschiedenen Bundesgerichtsurteilen findenden abstrakten Formel. Es
hebt die historischen Gegebenheiten hervor. Die Gemeinden werden als mit erheblicher und im schweizerischen
Vergleich besonders weitgehender organisatorischer, wirtschaftlicher und politischer Autonomie ausgestattete
politische Einheiten mit entsprechendem Zusammengehorigkeitsgefiihl dargestellt. Das Gericht unterlésst es
indes, im Ein-zelnen auszufiihren, welche konkreten Umstinde diese Attribute rechtfertigen sollen und inwie-
fern - im Vergleich zu Gemeinden anderer Kantone - ein Sonderfall vorliege. Letztlich begniigt es sich mit
dem Argument, dass die die Wahlkreise bildenden politischen Gemeinden historisch gewachsen sind. Dieser
Umstand stellt indes kein besonderes Charakteristikum dar und diirfte tiber den Kanton Nidwalden hinaus auf
die meisten Kantone zutreffen. Das rein historische Argument vermag daher fiir sich allein keinen hinreichen-
den Grund fiir die erheblichen Einbriiche in das Proporzverfahren und die Erfolgswertgleichheit abzugeben.
Dariiber hinaus sind fiir die politischen Gemeinden kaum erhebliche Besonderheiten

ersichtlich. Sprachliche oder religiose Griinde, welche die oder zumindest einzelne Gemeinden als besondere
Identititen erscheinen liessen, werden nicht namhaft gemacht. Es wird nicht aufgezeigt, dass einzelne Gemein-
den aufgrund ihrer besonderen Struktur oder Lage auf eine spezielle Vertretung im Landrat im Sinne eines
Minderheitenschutzes angewiesen wiren. Schliesslich kann nicht gesagt werden, dass die Gemeindeautonomie
und die den Gemeinden iibertragenen Aufgaben ein Mass anndhmen, das sich auf das Wahlverfahren auswirken
konnte. Dem bisher gemeindeweise organisierten Friedensrichteramt kommt keine Bedeutung zu.

4.4. Zusammenfassend ergibt sich entgegen der Auffassung des Verfassungsgerichts, dass keine Griinde im
Sinne der genannten Kriterien gegeben sind, welche die politischen Gemeinden als besondere Identitéiten er-



BGer - 1C_541/2009 - Politische Rechte - S. 8

scheinen liessen und die genannten erheblichen Eingriffe ins Verhéltniswahlrecht rechtfertigen konnten.
S.

5.1. Wie dargelegt, iiberlésst es die Kantonsverfassung dem Gesetzgeber, anstelle des Majorzwahlverfahrens
die Verhiltniswahl einzufiithren. Entschliesst sich der Gesetzgeber wie hinsichtlich der Wahl des Landrates
fiir das Proporzwahlverfahren, gebietet die Bundesverfassung, den Grundentscheid konsequent umzusetzen. Es
obliegt dem Gesetzgeber, im Rahmen der Kantonsverfassung die fiir eine echte Proporzwahl erforderlichen
Voraussetzungen zu schaffen und den ihm eingerdumten Gestaltungsspielraum im Sinne des Proporzgedankens
Zu nutzen.

Dem Gesetzgeber stehen unterschiedliche Moglichkeiten zur Verfiigung, das Bekenntnis zum Proporz bundes-
verfassungskonform umzusetzen. Zum einen konnten auf Gesetzesstufe Wahlkreisverbdnde geschaffen werden,
welche im Sinne des Verhéltniswahlrechts einen Ausgleich unter den unterschiedlich grossen Wahlkreisen be-
wirken wiirde (vgl. BGE 131 I 74; Urteil P.916/1986 vom 9. Dezember 1986, in: ZBI 88/1987 S. 367). Zum
andern liesse sich durch eine zentrale Verteilung der Parteimandate nach der doppeltproportionalen Metho-
de “Doppelter Pukelsheim” ein wahlkreisiibergreifender Ausgleich realisieren (vgl. zu dieser Methode Frie-
derich Pukelsheim/Christian Schuhmacher, Das neue Ziircher Zuteilungsverfahren fiir Parlamentswahlen, in:
AJP 2004 S. 505). Anzufiigen ist, dass eine Stirkung des Proporzgedankens auch durch eine Wahlkreisreform
auf Verfassungsstufe erreicht werden konnte, entweder durch die Festlegung neuer Wahlkreise oder durch die
Schaffung eines Einheitswahlkreises. Der Gesetzgeber hat von diesen Moglichkeiten keinen Gebrauch gemacht
und daher ein Verhiltniswahlverfahren geschaffen, das mit den aus der Bundesverfassung fliessenden Anforde-
rungen nicht im Einklang steht.

5.2. Damit erweist sich die Beschwerde in diesem Punkte als begriindet. Die Aufhebung des zugrunde lie-
genden Regierungsratsbeschlusses bzw. der in der Zwischenzeit erfolgen Landratswahl féllt ausser Betracht (E.
1). Im Sinne der Beschwerdeantrige ist die Verfassungswidrigkeit des geltenden Verfahrens fiir die Wahl des
Landrates formlich festzustellen. Es obliegt dem Kanton Nidwalden, Abhilfe zu schaffen und unter verschie-
denen Moglichkeiten eine Wahl zu treffen. Die zustindigen Behorden des Kantons Nidwalden sind daher im
Sinne eines Appellentscheides aufzufordern, im Hinblick auf die néchste Wahl des Landrates unter Beachtung
der vorstehenden Erwégungen eine verfassungskonforme Wahlordnung zu schaffen (vgl. BGE 131174 E. 6.1
S. 84).

Bei diesem Ausgang des Verfahrens sind keine Kosten zu erheben. Die nicht anwaltlich vertretenen Beschwer-
defiihrer haben keinen Anspruch auf eine Parteientschadigung.

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.
Die Beschwerde wird im Sinne der Erwédgungen teilweise gutgeheissen. Es wird festgestellt, dass das Proporz-
wahlverfahren des Kantons Nidwalden fiir die Wahl des Landrates vor der Bundesverfassung nicht standhilt.

2.
Es werden keine Gerichtskosten erhoben.

3.
Es wird keine Parteientschiddigung zugesprochen.

4.
Dieses Urteil wird den Beschwerdefiihrern, dem Kanton Nidwalden und dem Verfassungsgericht des Kantons
Nidwalden schriftlich mitgeteilt.

Lausanne, 7. Juli 2010
Im Namen der 1. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts
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Der Prisident: Féraud

Der Gerichtsschreiber: Steinmann



