Beilage Il / 6

Projektkommission Strukturdialog evangelisch-reformierte Gesamtkirchgemeinde Bern

Arbeitspapier ,Wahlverfahren Grosser und Kleiner Kirchenrat*“

Leitsatze

1. Variante 1: Die Wahl der Mitglieder des Grossen Kirchenrats erfolgt durch die Gesamtheit der
Stimmberechtigten an der Urne im Verhaltniswahlverfahren (Proporz).

1. Variante 2: Die Wahl der Mitglieder des Grossen Kirchenrats erfolgt an den Kreisversamm-
lungen in den einzelnen Kirchenkreisen bzw. durch die franzésischsprachigen Gemeindeange-
horigen im Mehrheitswahlverfahren (Majorz).

2. Die Wahl des Prasidiums und der Gbrigen Mitglieder des Kleinen Kirchenrats erfolgt durch die
Gesamtheit der Stimmberechtigten an der Urne im Mehrheitswahlverfahren (Majorz).

Bemerkungen

1 Rechtliche Ausgangslage

Jede Kirchgemeinde weist nach kantonalem Gemeinderecht zwingend einen (Kirch-)Gemeinderat
auf.’ Ob sie ein Parlament einsetzen will, ist ihr — unabhéngig von der Gemeindegrdsse — freige-
stellt.?

Die Mitglieder des Parlaments und des Gemeinderats sind zwingend durch die Stimmberechtigten
zu wahlen.® Nicht vorgeschrieben ist demgegentiber die Wahl der Prasidentin oder des Prasidenten
dieser Organe durch die Stimmberechtigen. Sowohl das Parlament als auch der Gemeinderat kénn-
ten sich selbst konstituieren und ihr Prasidium selbst bestimmen.

Die Stimmberechtigten dussern ihren Willen an der Gemeindeversammlung, soweit das Organi-
sationsreglement nicht eine Abstimmung oder Wahl an der Urne vorschreibt.* Die Gemeinde-
versammlung und der Urnengang sind rechtlich gleichwertig; sie fihren zu gleichermassen ver-
bindlichen Beschllissen. Die Gemeinden kénnen zwischen der Gemeindeversammlung und der ,Ur-
nengemeinde” frei wahlen und auch vorsehen, dass Uber bestimmte Geschéafte an der Versamm-
lung und Uber andere an der Urne entschieden wird. Sie sind aber an ihre reglementarische Ord-
nung gebunden und dirfen ein konkretes Geschaft nicht im Einzelfall wahlweise in der einen oder
andern Form den Stimmberechtigten unterbreiten.®

' Art. 25 ff. des Gemeindegesetzes vom 16. Marz 1998 (GG; BSG 170.111).
2 Art. 24 Abs. 1 GG: ,Die Gemeinden kénnen ein Parlament einsetzen®.

8 Art. 23 Abs. 1 Bst. a GG.

4 Art. 12 Abs. 2 GG.

UELI FRIEDERICH, Gemeinderecht, in: Markus Miller/Reto Feller (Hrsg.), Bernisches Verwaltungsrecht, 2.
Auflage, Bern 2013, S. 143 ff. N 100.
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In der Regel beschliessen und wahlen die Stimmberechtigten einer Gemeinde als Gesamtheit
(,Gesamtheit der Stimmberechtigten”). In Kirchgemeinden sind nach geltendem Recht zumindest
bestimmte Abstimmungen oder Wahlen der Stimmberechtigten in einzelnen Kirchenkreisen
méglich.® Diese Mdglichkeit soll nach dem geplanten neuen Landeskirchengesetz auch in Zukunft
weiter bestehen.’

In der Regelung ihres Abstimmungs- und Wahlverfahrens sind die Gemeinden weit gehend
autonom. Sie kdnnen sich — unter Vorbehalt der gesetzlichen Bestimmungen Uber den Schutz
politischer Minderheiten® — nicht nur frei fiir ein Mehrheitswahlverfahren (Majorz) oder fiir ein Ver-
haltniswahlverfahren (Proporz) entscheiden,® sondern diese Verfahren unter Beachtung verfas-
sungsrechtlicher Vorgaben'® grundsatzlich auch nach ihrem Ermessen ndher ausgestalten. Auf
Kirchgemeinden ist der gesetzliche Minderheitenschutz, der nur die politischen Minderheiten im
Blick hat,'" nicht anwendbar.'?

In einer Mehrheitswahl sind die Personen gewahlt, die als solche am meisten Stimmen auf sich
vereinigen. Majorzwahlen stellen die Persénlichkeit der einzelnen kandidierenden Personen in den
Vordergrund und sind in diesem Sinn ,,Persénlichkeitswahlen®. In einer Verhéaltniswahl wird in
einem ersten Schritt ermittelt, wie viele Sitze in dem zu wéhlenden Gremium einer bestimmten
Partei oder Wéahlergruppe zustehen. Diese Sitze werden in einem zweiten Schritt den Kandidieren-
den der betreffenden Listen mit den meisten Stimmen zugewiesen. Proporzwahlen sind somit nach
gangigem Verstandnis ,eigentliche Parteiwahlen“.'® Sie entsprechen der Idee, dass ,sich in den
Wahlen die politischen Anschauungen des Volkes niederschlagen und infolgedessen die politischen
Richtungen im Parlament im gleichen Verhéltnis vertreten sein missen, wie sie in der Wahl zum

Ausdruck kommen«."

2 Grundsatzfragen

Nach den bisherigen Diskussionen soll eine neue ,Kirchgemeinde Bern“ Kirchenkreise und einen
Grossen Kirchenrat als Parlament aufweisen. Zu entscheiden sind folgende Grundsatzfragen:

& Vgl. Art. 13 des Gesetzes vom 6. Mai 1946 (iber die bernischen Landeskirchen (Kirchengesetz, KG; BSG
410.11): ,Grossere Kirchgemeinden kdnnen mit Genehmigung des Amtes fir Gemeinden und Raumordnung
insbesondere da, wo Filialkirchen bestehen, zum Zwecke der Verwaltung ihrer besondern kirchlichen Be-
diurfnisse Unterabteilungen bilden. Fir diese Unterabteilungen kénnen besondere Verwaltungsorgane
(Kommissionen) gebildet werden. Ihre Kompetenzen werden durch ein Reglement bestimmt, das der Ge-
nehmigung durch das Amt fir Gemeinden und Raumordnung unterliegt.” Gestlitzt auf diese Bestimmung
hat z.B. die evangelisch-reformierte Kirchgemeinde Kdéniz Kirchenkreise mit einer Kirchenkreisversammlung
gebildet, die eine Kirchenkreiskommission wahlt.

Art. 12 Abs. 3 des Vernehmlassungsentwurfs fur ein neues Gesetz uUber die bernischen Landeskirchen (Lan-
deskirchengesetz, LKG).

8 Art. 28 ff. GG.

° FRIEDERICH, Gemeinderecht, N 134.

Z.B. Art. 34 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV; SR
101).

" Art. 40 GG.

2 Art. 39 Abs. 2 Bst. b GG.

'* RRBvom 26. Mai 1976, BVR 1976 S. 344 E. 7a.

4 WALTER HALLER/ ALFRED KOLZ/ THOMAS GACHTER, Allgemeines Staatsrecht, 4. Auflage, Basel 2008, S. 242.
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1. Sollen die Mitglieder des Grossen und des Kleinen Kirchenrats durch die Gesamtheit der
Stimmberechtigten der Kirchgemeinde oder in den Kirchenkreisen (bzw. durch die franzdsisch-
sprachigen Gemeindeangehdérigen') gewahlt werden?

2. Soll die Wahl an einer Versammlung oder an der Urne erfolgen?
3. Sollen die Personen im Majorz- oder im Proporzwahlverfahren gewahlt werden?

Diese Fragen sind je fir den Kleinen und den Grossen Kirchenrat zu entscheiden.

3 Wahl in der ganzen Kirchgemeinde oder in Kirchenkreisen?

Gemass den vorgeschlagenen Rahmenvorgaben (Planungserklarungen) im Schlussbericht Struk-
turdialog Il sollen sowohl der Grosse als auch der Kleine Kirchenrat in einer gesamtstadtischen
Abstimmung gewahlt werden.'® Fiir den Kleinen Kirchenrat ist dieser Grundsatz an der Retraite
vom 22. Oktober 2016 mit Vertretungen der Projektkommission, des Grossen und Kleinen Kirchen-
rats, der Prasidentenkonferenz und des Kirchmeieramts bestatigt worden. Unterschiedlich beurteilt
worden ist demgegenitber die Frage, ob die Mitglieder des Grossen Kirchenrats in einer gemeinde-
weiten Abstimmung oder in den einzelnen Kirchenkreisen gewahlt werden sollen.

Zu beachten ist, dass die Kirchgemeinde Bern nicht nur geografisch in Kirchenkreise aufgeteilt,
sondern auch eine zweisprachige Kirchgemeinde sein soll. Es erscheint dementsprechend nahe-
liegend, dass die franzdsischsprachigen Gemeindeglieder grundsatzlich Gber die gleichen Mitwir-
kungsrechte wie Kirchenkreise verfiigen (vgl. Arbeitspapier ,Franzdsischsprachige Gemeinde-
angehdrige*). Die folgenden Uberlegungen gelten deshalb sinngemaéss auch fiir die franzdsisch-
sprachigen Gemeindeangehdrigen, die in gewissem Sinn einen weiteren Kirchenkreis bilden (Ar-
beitspapier ,Kirchenkreise®, Ziffer 3).

Dem Umstand, dass das hdchste Organ die Stimmberechtigten der Kirchgemeinde als Gesamtheit
sind, entspricht grundséatzlich eine gemeindeweite Wahl. Angesichts der besonderen geltenden
und geplanten neuen Vorgaben fir Kirchgemeinden dirften Wahlen in den einzelnen Kirchenkrei-
sen, auch nach erster ,Spontanauskunft* des Amtes fiir Gemeinden und Raumordnung (AGR), aber
mdglich sein. Nach dieser Losung bilden die Kirchenkreise Wahlkreise fir eine bestimmte Anzahl
von Mitgliedern des Grossen Kirchenrats. Diese Ldsung erfordert indes, dass die Anzahl der in
den einzelnen Kirchenkreisen zu wéahlenden Personen immer in etwa im gleichen Ver-
haltnis zur Anzahl Gemeindeangehoériger im betreffenden Kreis steht; zudem sollten die
Kirchenkreise einigermassen vergleichbare Gréssen aufweisen. Andernfalls ist die Rechtsgleichheit,
insbesondere in der Auspragung der sog. Wahlrechtsgleichheit (Zahlwertgleichheit, Stimmkraft-
oder Stimmgewichtsgleichheit, Erfolgswertgleichheit), verletzt."” Unter dem Gesichtswinkel der
Rechtsgleichheit sind namentlich bestimmte Sitzanspriiche unabhangig von der Anzahl Gemein-

Die Kirchgemeinde Bern soll eine zweisprachige Kirchgemeinde im Sinn von Art. Art. 11 Abs. 3 des Ver-
nehmlassungsentwurfs fir ein neues Landeskirchengesetz sein, in der die franzdsischsprachigen Gemeinde-
angehorigen als besondere Gruppe grundsatzlich Gber die gleichen Rechte verfligen wie die Kirchenkreise.
Schlussbericht ,Strukturdialog Il in der evangelisch-reformierten Gesamtkirchgemeinde Bern“ vom 19. Mai
2015, S. 43, Lemmata 2 und 3.

Dazu neustens das Urteil des Bundesgerichts BGer 1C_511/2015 vom 12. Oktober 2016, mit Hinweisen auf
diverse frihere Urteile.

Arbeitspapier 6, Wahlverfahren Grosser und Kleiner Kirchenrat Seite 3von 11



deangehoriger oder Stimmberechtigter aus rechtlicher Sicht heikel, wenn sie nicht mit ganz beson-

deren Umstanden begriindet werden kénnen.'®

Sowohl fir eine gemeindeweite Wahl als auch fur eine Wahl in den einzelnen Kirchenkreisen lassen

sich Argumente anfihren. Fir eine gemeindeweite Wahl und gegen eine Wahl in Kirchenkreisen

sprechen etwa folgende Uberlegungen:

Die Kirchgemeinde benétigt eine ,Gesamtpolitik. Der Grosse Kirchenrat soll deshalb nicht
eine ,Tagsatzung“, sondern die Vertretung der ,ganzen® Kirchgemeinde sein, welche die
Gesamtinteressen der Gemeinde wahrzunehmen hat.

Eine gemeindeweite Wahl schiitzt gegen ,zentrifugale” Tendenzen und Zersplitterung der
Krafte.

Eine Wahl in den Kirchenkreisen grindet auf einem ,territorialen” Verstandnis der Kirch-
gemeinde. In der Gemeinde bestehen aber nicht nur die Kreise als ,lieux d’église”, sondern
auch andere besondere Orte oder Gruppen.

Eine gemeindeweite Wahl férdert den Pluralismus in der Kirchgemeinde. Kleine Minderhei-
ten mit besonderen Anliegen haben aus rechnerischen Griinden in einer gemeindeweiten
Wahl bessere Erfolgschancen als in den kleineren Kreisen.

Eine gemeindeweite Wahl entspricht dem vorgesehenen Modell fur den Kleinen Kirchenrat
und ist in diesem Sinn auch stringenter.

Die Mitwirkung der Kirchenkreise wird durch eine gemeindeweite Wahl nicht ausgehebelt.
Sie kann Uber die Kreiskommissionen als die legitimierten Vertretungen der Kreise erfol-
gen.

Das Wahlverfahren in den Kirchenkreisen kann fiir die erste Wahl des Grossen Kirchenrats
noch nicht angewendet werden, weil zu diesem Zeitpunkt die Kreise (mit entsprechenden
Stimmregistern) noch nicht bestehen.

Fur eine Wahl in den Kirchenkreisen und gegen eine gemeindeweite Wahl sprechen demgegen-

Uber etwa folgende Uberlegungen:

Die Kirchgemeinde hat die Ndhe zu den Menschen zu suchen, auch in geografischer Hin-
sicht. Dies ist in den Kirchenkreisen eher mdglich als in der ganzen Gemeinde.

Kandidierende Personen sind im Uberschaubaren eigenen Kirchenkreis besser bekannt als
in der ganzen Kirchgemeinde. Die Stimmberechtigten kénnen sich deshalb ein besseres
Bild dieser Personen machen und ihre Stimme verlasslicher abgeben.

Die Wahl in den Kirchenkreisen gewéahrleistet eine Verankerung des Grossen Kirchenrats
vor Ort und schitzt vor einem Verlust an ,Bodenhaftung”.

Das Modell schiitzt die Kirchenkreise als Minderheit. Besondere Anliegen der Kirchenkreise
kdnnen auf diesem Weg eingebracht werden, womit auf andere, kompliziertere Formen der

Mitwirkung verzichtet werden kann.

18

Uberlegungen dazu finden sich — speziell fiir den kirchlichen Bereich — in einem nicht verdffentlichten

Rechtsgutachten von Ueli Friederich aus dem Jahr 2015, das allenfalls in anonymisierter Form auszugsweise
zur Verfiigung gestellt werden kdénnte.
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e Eine Wahl in den Kirchenkreisen entspricht eher der heutigen Situation als eine gemeinde-
weite Wahl und l&sst deshalb mehr Akzeptanz erwarten.

Im Organisationsreglement mussen die den einzelnen Kirchenkreisen zustehenden Sitze nicht ex-
plizit festgelegt werden. Mit Blick auf mdgliche Veranderungen erscheint es angezeigt, lediglich den
Grundsatz festzulegen, dass die Kreise nach Massgabe der Gemeindeangehérigen eine bestimmte
Anzahl Mitglieder in den Grossen Kirchenrat wahlen. Denkbar ist eine konkrete Formel zur Berech-
nung dieser Zahl im Ausfihrungsrecht (z.B. in einem Reglement Uber die Kirchenkreise oder in
einem Abstimmungs- und Wahlreglement).

Theoretisch denkbar ist, den Kirchenkreisen auch im Fall einer gemeindeweiten Wahl eine be-
stimmte Anzahl Sitze zu garantieren. Sitzanspriiche sind unter dem Gesichtswinkel der Wahlrechts-
gleichheit allerdings wie erwéahnt tendenziell heikel. Sollen Sitzanspriiche gewéahrleistet werden,
dirfte es angezeigt sein, eine Wahl in den Kirchenkreisen (als Wahlkreise) und nicht eine gemein-
deweite Wahl vorzusehen.

Fazit / Lésungsvorschlidge:

Die Mitglieder des Kleinen Kirchenrats werden durch die Gesamtheit der Stimmberech-
tigten der Kirchgemeinde gewahlt.

Fur die Mitglieder des Grossen Kirchenrats ist zu entscheiden, ob sie a) in einer ge-
meindeweiten Wahl oder b) in den einzelnen Kirchenkreisen bzw. durch die franzé-
sischsprachigen Gemeindeangehoérigen gewahlt werden sollen. Es darf angenommen
werden, dass die zweite LOdsung zuldssig ist; dies ware mit dem AGR indes noch defini-

tiv zu klaren.

Werden die Mitglieder des Grossen Kirchenrats nach der Variante a) durch die Ge-
samtheit der Stimmberechtigten gewahlt, wird auf Sitzanspriiche der Kirchenkreise
verzichtet. Diskussionswirdig erscheint demgegenliber ein Sitzanspruch der franzé-
sischsprachigen Gemeindeangehdrigen.

Bilden die Kirchenkreise bzw. die franzdsischsprachigen Gemeindeangehdrigen nach
der Variante b) gleichzeitig Wahlkreise flir den Grossen Kirchenrat, wird ihnen eine be-
stimmte Anzahl Sitze entsprechend der auf sie entfallenden Anzahl Gemeindeangeh6-
riger zugeteilt. Die Kirchenkreise weisen idealerweise eine vergleichbare Anzahl Ange-
hériger auf.

4 Versammlung oder Urne?

Aus rechtlicher Sicht sind Versammlungs- und Urnenabstimmungen wie erwé&hnt gleichwertig. Be-
schliissen an der Urne wird gemeinhin mehr Verlasslichkeit zugebilligt, weil die Stimmbeteiligung in
der Regel (deutlich) héher ist. Geschafte von grdsserer Tragweite werden deshalb tendenziell eher
an der Urne entschieden. Demgegeniiber bietet die Versammlung die Méglichkeit direkter Ausei-
nandersetzung und Diskussion. Eine Vorlage kann in diesem Fall, anders als bei einem Urnengang,
durch die Stimmberechtigten noch gestaltet werden. Als Nachteil der ,Versammlungsdemokratie®
wird der Einfluss von ,Zufallsmehrheiten” ins Feld gefiihrt, wenn flr ein bestimmtes Anliegen ge-
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zielt Stimmberechtigte mobilisiert werden. Allerdings stellt sich dieses Problem nicht prinzipiell
anders als an der Urne.'®

Fur eine Beschlussfassung an der Gemeindeversammlung und gegen Urnenabstimmungen wer-
den gemeinhin etwa folgende Argumente ins Feld gefihrt:

e Die Gemeindeversammlung verkdrpert am ehesten die ,lebendige Demokratie”, weil sie vor der
féormlichen Beschlussfassung eine direkte Auseinandersetzung zulasst.

o Komplexe Geschéfte lassen sich besser vermitteln. Der Gemeinderat hat die Mdglichkeit, eine
Vorlage naher zu erlautern, konkrete Fragen zu beantworten und maégliche Missverstandnisse
zu beseitigen.

e Im Gegensatz zu einer Urnenabstimmung besteht die Méglichkeit, eine Vorlage an der Ver-
sammlung selbst noch zu gestalten und wenn ndtig so zu verbessern, dass sie schliesslich eine
Mehrheit findet.

e Die Gemeindeversammlung kann aus diesen Griinden rascher zu einem Resultat fihren als
eine Urnenabstimmung.

e Potenziell Interessierte werden nicht ohne Weiteres bereit sein, einen aufwandigen Wahlkam pf

far eine Urnenwahl in den Kleinen Kirchenrat zu fihren und dafir ,Klinken zu putzen®.

e Die Gemeindeversammlung kann verhaltnisméssig rasch und einfach organisiert werden und ist

glnstiger als die eher aufwandige Urnenabstimmung.

Fur eine Beschlussfassung an der Urne und gegen die Versammlung wird demgegeniber etwa wie
folgt argumentiert:

e Die Urnenabstimmung ist reprasentativer, weil daran in aller Regel deutlich mehr Stimmbe-

rechtigte teilnehmen als an einer Versammlung.

e Zufallsmehrheiten werden eher vermieden als an einer Versammlung, die unter Umstanden

durch Personen mit Partikularinteressen dominiert wird.

e Die Urnenabstimmung verleiht damit dem gefassten Beschluss eine bessere demokratische
Legitimation.

o Die Gefahr eines ,emotionalen Schlagabtauschs” ist geringer als an einer Versammlung.

e Die Vorbereitung der Abstimmung zwingt die Behdrden dazu, eine Vorlage sachlich so zu erkla-
ren, dass sie eine Mehrheit findet.

Diese Argumente gelten allerdings teilweise nur fir Sachgeschéafte und nicht fir Wahlen. Wahlen
erfolgen in der Regel eher an der Urne als Sachgeschéfte. Kleine Gemeinden entscheiden lber
Sachgeschéfte berwiegend an der Gemeindeversammlung, wahrend mittlere und gréssere Ge-
meinden regelméassig sowohl Versammlungs- als auch Urnengeschéfte kennen; diese Gemeinden
sehen in aller Regel ein Urnenwabhl fir die Mitglieder des Gemeinderats vor. Die Parlamentsge-
meinden im Kanton Bern kennen keine Gemeindeversammlung, obwohl das kantonale Recht eine
solche als Form der Beschlussfassung durch die Stimmberechtigten an sich ohne Weiteres zuliesse.

' FRIEDERICH, Gemeinderecht, N 101.

Arbeitspapier 6, Wahlverfahren Grosser und Kleiner Kirchenrat Seite 6 von 11



Zu den grdssten ,Versammlungsgemeinden“ ohne Parlament im Kanton Bern zahlen Belp (ca.
11’500 Einwohner), Ittigen (ca. 11'400 Einwohner) und Wohlen bei Bern (ca. 9'000 Einwohner).

Die Kirchgemeinden im Kanton Bern (nicht: die Gesamtkirchgemeinden) kennen soweit bekannt
ausschliesslich die Kirchgemeindeversammlung und keine Urnenabstimmungen oder -wahlen.2°
Diese Form hat Tradition und entspricht wohl auch eher dem Selbstverstandnis der Gemeinde als
Koinonia als ein Verfahren an der Urne. Werden die Kreise der Kirchgemeinde Bern gewissermas-
sen als Fortsetzung der heutigen Kirchgemeinden ,gedacht®, spricht dies daflir, dass in den Kreisen
an einer Kreisversammlung und nicht an der Urne gewé&hlt wird. Entsprechendes gilt fur die An-
gehorigen der heutigen Paroisse.

Fir Wahlen aller Stimmberechtigten der Kirchgemeinde diirfte sich angesichts der Grdsse der
Gemeinde eher die Urne anbieten. Rechtlich ware zwar eine Gemeindeversammlung mit allen
Stimmberechtigten der Kirchgemeinde Bern mdglich, doch fallen die Vorteile der Versammlung bei
einer grossen Zahl von Beteiligten tendenziell eher weniger ins Gewicht als in einem kleinen, Uber-
schaubaren Rahmen. Dazu kommt, dass die Organisation einer solchen Versammlung unter Um-
stdnden Problemen bieten kédnnte, namentlich dann, wenn ein Geschaft die Teilnahme einer sehr
grossen Zahl von Stimmberechtigten erwarten lasst.

Urnenwahlen erfordern eine verhéaltnisméssig detaillierte Regelung des Wahlverfahrens. Zu
regeln sind namentlich die Grundzige des Wahlverfahrens, das Zustandekommen, die Bereinigung
und die weitere Behandlung der Wahlvorschlage, die Ermittlung der Ergebnisse, die Organisation
und anderes mehr (vgl. dazu bestehende Reglemente politischer Gemeinden Uber Abstimmungen
und Wahlen). Soweit die Gemeinden keine eigenen Regelungen erlassen, gilt sinngemass die kan-

1

tonale Gesetzgebung iiber die politischen Rechte,?' was immerhin eine gewisse Entlastung bedeu-

tet.

Fir Wahlen an der Versammlung ist grundsatzlich ein System denkbar, wonach bis zu einem be-
stimmten Termin vor der Versammlung Wahlvorschlage eingereicht werden missen und nur die
vorgeschlagenen Personen gewé&hlt werden kénnen. In der Praxis sind aber in der Regel auch
»spontane“ Wahlvorschlage aus der Versammlung maoglich (was auch dem Grundsatz der ,le-
bendigen Versammlungsdemokratie” entspricht). Solche spontanen Wahlvorschlage sind aber
kaum praktikabel, wenn an der Versammlung nach dem Proporzwahlsystem gewé&hlt werden soll
(vgl. dazu sogleich Ziffer 5); soweit bekannt erfolgen Wahlen an einer Gemeindeversammlung in

der Praxis denn auch nie im Proporzverfahren.

Fazit / Losungsvorschlédge:

Die Mitglieder des Kleinen Kirchenrats werden an der Urne gewé&hlt.

Die Mitglieder des Grossen Kirchenrats werden im Fall einer Wahl durch die Gesamt-
heit der Stimmberechtigten an der Urne und im Fall einer Wahl in den Kirchenkreisen
bzw. durch die franzdsischsprachigen Gemeindeangehdérigen an der (Kreis-)Versamm-

lung gewéahlt.

20 Das Gesetz (iber die bernischen Landeskirchen spricht denn auch — rechtlich an sich unzutreffenderweise —
ofter nicht von den Stimmberechtigten, sondern von der ,Kirchgemeindeversammlung“ als Organ, vgl. z.B.
Art. 31 und 34a KG).

21 Art. 33 Abs. 2 GG. Vgl. dazu namentlich das Gesetz vom 5. Juni 2012 (iber die politischen Rechte (PRG; B
SG 141.1) und die Verordnung vom 4. September 2013 Uber die politischen Rechte (PRV; BSG 141.112).
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5 Majorz oder Proporz?

Fir Exekutiven sind in der Schweiz beide Wahlverfahren verbreitet. Das Proporzwahlverfahren ist
in der Regel komplizierter als das Mehrheitsverfahren, gilt aber insbesondere fiir ein Parlament als
zeitgemasser, weil es die (politischen) Uberzeugungen der Stimmberechtigten besser widerspiegelt
als ein Majorzverfahren und deshalb der Vorstellung eines Parlaments als Reprasentation aller
Stimmberechtigten eher entspricht. Die Mitglieder von Parlamenten werden dementsprechend
in aller Regel im Proporz gewahlt.?? Dies gilt namentlich fiir den Nationalrat®® und die liberwie-
gende Mehrzahl der kantonalen Parlamente, darunter den Grossen Rat des Kantons Bern.?* Im
Kanton Bern wurde anlasslich der Totalrevision der Kantonsverfassung und des Gemeindegesetzes
erwogen, den Gemeinden das Proporzwahlsystem verbindlich vorzuschreiben, schliesslich aber auf
eine solche Vorgabe verzichtet.?® Die Wahl der Mitglieder kommunaler Parlamente erfolgt im Kan-
ton aber auch ohne solche Vorgabe praktisch durchwegs im Proporz.28

Ein Proporzwahlsystem wird in der Regel in einen Zusammenhang mit politischen Parteien ge-
stellt und ist auch im politischen Umfeld entwickelt worden, setzt aber an sich keineswegs politi-
sche Parteien (im herkdmmlichen Sinn) voraus. Entscheidendes Merkmal des Proporzwahlverfah-
rens ist vielmehr schlicht der Grundsatz, dass Wahlvorschlage in Form von Listen mit Personen
eingereicht werden und dass diesen Listen eine bestimmte Anzahl Sitze je nach Stimmenzahl zuge-
teilt werden. Eine Liste kann grundsatzlich durch eine beliebige Gruppierung, nicht nur durch
eine politische Partei, eingereicht werden. In einer Kirchgemeinde kénnte beispielsweise eine Grup-
pe von Personen mit bestimmten theologischen oder anderweitigen Anliegen, eine Berufsgruppe
oder ein Kirchenkreis eine Liste mit Wahlvorschladgen einreichen.

Typisches Merkmal des Listensystems im Proporzverfahren ist die Méglichkeit, dass bei einem Aus-
scheiden von Behérdenmitgliedern bestimmte Personen — in der Regel die anlasslich der Gesamt-
erneuerungswahl nicht gewéahlten Personen mit dem besten Ergebnis — in einem festgelegten Ver-
fahren nachriicken. Diese Mdglichkeit besteht im Fall einer Majorzwahl nicht, weil in diesem Ver-
fahren ausschliesslich einzelne Personen, unabhéngig von ihrer Zugehérigkeit zu einer bestimmten
Gruppierung (Liste) gewahlt werden. Im Fall eines Majorzverfahrens muss bei Vakanzen deshalb in
der Regel eine Ersatzw ahl stattfinden. Dieser Nachteil wiegt vor allem dann schwer, wenn die
Wahl an der Urne erfolgt, weil Urnenwahlen verhaltnismassig teuer sind. Weniger ins Gewicht fallt
dieser Aspekt, wenn Personen an einer Kreisversammlung gewdahlt werden; solche VersammIlungen
finden periodisch statt und kénnen ohne grossen Aufwand organisiert werden.

22 Eine Ausnahme bilden die ,Majorzkantone” Graubiinden, Appenzell-Innerrhoden und (grundsétzlich, sofern

die Gemeinden nichts anderes bestimmen) Appenzell-Ausserrhoden. Ebenfalls eine Ausnahme ist die Wahl
der Mitglieder des Stédnderats (Art. 56 Abs. 2 Satz 2 KV), die allerdings die Wahl nicht eines gesamten Gre-
miums, sondern lediglich der Vertretung des Kantons Bern darstellt.

Art. 149 Abs. 2 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV; SR
101).

24 Art. 73 Abs. 1 der Verfassung des Kantons Bern vom 6. Juni 1993 (KV; BSG 101.1).

25 Hinweise zur Diskussion wahrend der Vorarbeiten zur KV bei URs BoLz, Materialien und Kommentare, in:
Walter Kalin/Urs Bolz (Hrsg.), Handbuch des bernischen Verfassungsrechts, Bern etc. 1995, S. 223ff.,

Art. 115 N 4b. Zur Diskussion vor der Totalrevision des Gemeindegesetzes Tagblatt des Grossen Rates des
Kantons Bern1997, S. 973 ff., und Tagblatt 1998, S. 232 ff.

Eine Ausnahme bildet, neben den Parlamenten von Gesamtkirchgemeinden (die allerdings, wie z.B. das
Parlament eines Gemeindeverbands, auch nicht durch die Stimmberechtigten gewahlt werden miissen), das
Parlament der Burgergemeinde Bern (Grosser Burgerrat).

23

26
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Sowohl fiir ein Majorz- als auch fiir ein Proporzsystem lassen sich Argumente vortragen.?” Fiir ein

Majorzwahlverfahren und gegen Proporzwahlen werden etwa folgende Griinde ins Feld geflihrt:

e Weil konkrete Einzelpersonen und nicht Parteien oder ein ,Parteiprogramm® gewahlt werden,
werden schliesslich die richtigen Personen gewahlt.

o Das Majorzverfahren ist einfacher und damit auch billiger als das Proporzwahlverfahren.

Fir ein Proporzwahlsystem und gegen Majorzwahlen lassen sich etwa folgende Argumente an-
fihren:

o Der Grosse Kirchenrat soll ein Spiegel der Uberzeugungen der Stimmberechtigten sein. Ein
Proporzwahlverfahren stellt sicher, dass diese Uberzeugungen im Grossen Kirchenrat angemes-

sen vertreten sind.

e Das Proporzsystem ist insbesondere bei der Wahl eines grossen Gremiums ,minderheiten-
freundlicher”, weil eine Minderheit eher als nach einem Majorzwahlsystem die Chance hat, dass
eine Vertretung gewdahlt wird.

e Mit dem Proporzverfahren ist das Nachriicken von Personen nach einem Ausscheiden gewéahlter
Mitglieder geregelt. Ersatzwahlen wahrend laufender Amtsdauer sind (in der Regel) nicht erfor-
derlich.

Fur die Wahl der Mitglieder des Kleinen Kirchenrats sprechen Uberwiegend Grinde fir eine Ma-
jorzwahl, weil in erster Linie geeignete Personen und nicht Vertreterinnen und Vertreter eines
bestimmten ,Programms” gewé&hlt werden sollen. Diese Lésung entspricht den vorgeschlagenen
Rahmenvorgaben (Planungserkldrungen) im Schlussbericht Strukturdialog I1.28

Fur die Wahl der Mitglieder des Grossen Kirchenrats ist mit Blick auf die Bestimmung des ,richti-
gen“ Wahlverfahrens mit zu bertcksichtigen, ob die Wahl in den Kirchenkreisen (in den Kirchen-
kreisversammlungen) bzw. durch die franzdsischsprachigen Gemeindeangehérigen oder gemein-
deweit an der Urne erfolgen soll. Im ersten Fall ist ein Proporzwahlverfahren kaum umsetzbar, weil
dieses ein eher kompliziertes Verfahren zur Bildung von Listen (Wahlvorschlagen) voraussetzt. Ein
solches System ist der Grundidee der ,lebendigen Versammlung“ auch eher fremd. Dementspre-
chend sind Wahlen an einer Gemeindeversammlung soweit bekannt ausschliesslich Mehrheitswah-
len. Im Fall einer gemeindeweiten Urnenwahl besteht eher als in einem eher kleinen Wahlkreis ein
Bedlrfnis nach ausgewogener Reprasentation verschiedener Haltungen oder Ideen, was tendenziell
eher fir ein Proporzwahlverfahren spricht (und auch dem Grundsatz entspricht, dass Urnenwahlen
far die Mitglieder eines Parlaments weit Gberwiegend Proporzwahlen sind).

Wird ein Majorzwahlverfahren gewéhlt, ist zu entscheiden, ob die Wahl in einem einzigen Wahl-
gang oder gegebenenfalls in zwei Wahlgangen erfolgen soll. Im ersten Fall sind die Personen
mit dem besten Ergebnis unabhangig von den Ergebnissen der andern Kandidierenden gewahlt. Im
zweiten Fall sind im ersten Wahlgang nur Personen gewahlt, die das absolute Mehr der Stimmen

27 Grundsétzlich zu den Wahlsystemen im Zusammenhang mit der Wahl des Gemeinderats der politischen

Gemeinde Koniz das Papier UELI FRIEDERICH ,Majorz- oder Proporzwahl fir die Mitglieder des Gemeinderats
Koéniz? Uberlegungen zur méglichen Ausgestaltung und zu Vor- und Nachteilen des Mehrheits- und des Ver-
haltniswahlverfahrens“ vom 4. Marz 2008, abrufbar unter
https://www.koeniz.ch/public/upload/assets/3191/2008-09-15_T03_koeniz-

fuenf Wabhlverfahren Beilage.pdf.

Schlussbericht ,Strukturdialog Il in der evangelisch-reformierten Gesamtkirchgemeinde Bern“ vom 19. Mai
2015, S. 43, Lemma 3.

28
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(die Halfte der Stimmen fiir den betreffenden Sitz, aufgerundet auf die nachste ganze Zahl) er-
reicht haben. Soweit auf diesem Weg nicht alle Sitze besetzt werden, findet ein zweiter Wahlgang
statt, in dem die (noch) nicht gewé&hlten Personen mit dem besten Ergebnis verbleiben, Ublicher-
weise aber héchstens doppelt so viele Personen, wie noch Sitze zu besetzen sind. In der Praxis sind
zwei Wahlgange verbreitet. Ein System mit einem einzigen Wahlgang ist deutlich weniger aufwéan-
dig und erspart der Kirchgemeinde die nicht unerheblichen Kosten fiir einen zweiten Wahlgang,?®
gewahrleistet aber auf der andern Seite nicht unbedingt, dass der wahre Wille der Stimmberechtig-

t’SO

ten, wie die Bundesverfassung vorschreib unverfalscht zum Ausdruck kommt.

Beispiel:

65% der Stimmberechtigten wollen unbedingt eine Frau in eine bestimmte Funktion
wahlen. Von drei sehr gut geeigneten Kandidierenden erhalten Frau A 32%, Frau B
33% und Herr C 35% der Stimmen. Findet ein einziger Wahlgang statt, ist Herr C ge-
wahlt, obwohl fast zwei Drittel der Stimmenden eine Frau wiinschen. Finden zwei
Wahlgange statt, bleiben Frau B und Herr C im Rennen. Will eine Mehrheit der Stim-
menden nach wie vor unbedingt eine Frau wéhlen, wird Frau B gewahlt.

In der Praxis sind Majorzwahlen mit einem einzigen Wahlgang deshalb auch die seltene Ausnahme.
Dieses Verfahren kennt soweit bekannt einzig die Stadt Burgdorf fir das Stadtprasidium und die
Ubrigen Mitglieder des Gemeinderats.

Fazit / Losungsvorschlédge:

Die Mitglieder des Kleinen Kirchenrats werden im Majorz gewahlt.

Die Mitglieder des Grossen Kirchenrats werden im Fall einer Wahl durch die Gesamt-
heit der Stimmberechtigten im Proporz und im Fall einer Wahl in den Kirchenkreisen
bzw. durch die franzdsischsprachigen Gemeindeglieder im Majorz gewahlt.

Noch zu diskutieren sein wird, ob eine Majorzwahl in einem oder in zwei Wahlgangen

erfolgen soll.
6 Weitere Anmerkungen
6.1 Prasidium

Parlamente konstituieren sich in aller Regel selbst. Griinde fiir ein Abweichen von dieser Regel
waren im vorliegenden Fall nicht ersichtlich. Eine Wahl des Présidiums kdme jedenfalls nur ernst-
haft in Betracht, wenn die Mitglieder oder zumindest das Prasidium nicht in den Kirchenkreisen
bzw. durch die franzésischsprachigen Gemeindeglieder, sondern durch die Gesamtheit der Stimm-
berechtigten gewahlt werden.

Wie erwdhnt kdme aus rechtlicher Sicht an sich auch eine Selbstkonstituierung des Kleinen
Kirchenrats in Betracht. In der Praxis wird indes soweit bekannt ausnahmslos auch das Prasidium
der kommunalen Exekutive durch die Stimmberechtigten gewahlt. Diese Losung dilrfte sich insbe-

sondere dann aufdrangen, wenn fir das Prasidium ein Vollamt oder ein anderes bestimmtes Pen-

2 Diese Kosten diirften sich fir die Kirchgemeinde Bern in der Grdssenordnung von 50'000 bis 100'000 Fran-

ken bewegen.
30 Art. 34 Abs. 2 BV.
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sum (z.B. 50 Prozent) und fir die Ubrigen Mitglieder des Kleinen Kirchenrats ein Nebenamt vorge-
sehen werden sollte. Ein solches ,privilegiertes” Prasidium bedarf einer demokratischen Legitimati-
on.

6.2 Behordliche Wahlvorschlage

Behdérdliche Wahlvorschldge und -empfehlungen sind in Kirchgemeinden verbreitet, aber rechtlich
grundsétzlich heikel. Eine aktive behérdliche Einflussnahme auf Wahlen im Sinn einer eigentlichen
Wahlpropaganda ist nach einhelliger Lehre und Rechtsprechung prinzipiell unzulassig, weil den
Behérden in dieser Hinsicht — anders als méglicherweise bei Sachabstimmungen®' — keine Bera-
tungsfunktion zukommt.%2 Ein System, wonach nur eine bestimmte Behérde, beispielsweise eine
~Nominationskommission“, glltige Wahlvorschlage unterbreiten kann, wéare nicht zulassig. Wird
eine Kirchgemeinde in Kirchenkreise unterteilt und sollen die Kirchenkreise Gber substanzielle Mit-
wirkungsrechte verfligen, erscheint es indes prima vista nicht ausgeschlossen, dass neben einer
bestimmten Anzahl Stimmberechtigter z.B. auch Kreiskommissionen als die Vertretungen einer
,Unterabteilung“®® der Kirchgemeinde Wahlvorschlage mit Personen aus ihrem Kirchenkreis unter-
breiten kénnen.%*

Fazit / Losungsvorschlédge:

Der Grosse Kirchenrat wéhlt sein Prasidium selbst. Die Stimmberechtigten wéhlen das
Prasidium des Kleinen Kirchenrats.

Auf die Méglichkeit behdrdlicher Wahlvorschlage wird, allenfalls mit Ausnahme von
Vorschlagen der Kirchenkreise bzw. der franzésischsprachigen Gemeindeglieder im Fall
einer Urnenwahl! der Mitglieder des Grossen Kirchenrats durch die Gesamtheit der

Stimmberechtigten, verzichtet.

27.2.2017 / uf

Genehmigt durch Projektkommission

81 Zu den Unterschieden zwischen Abstimmungen zu Sachgeschéften und Wahlen z.B. JEANNE RAMSEYER, Zur

Problematik der behérdlichen Information im Vorfeld von Wahlen und Abstimmungen, Basel/Frankfurt a.M.
1992, passim.

ULRICH HAFELIN/ WALTER HALLER/ HELEN KELLER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 8. Auflage, Zirich/Basel/
Genf 2012, S. 445. Vgl. dazu etwa BGE 113 la 291 E. 3b S. 295 ff. und 118 la 259 E. 4b S. 265 f.
s,Unterabteilung” ist in diesem Zusammenhang nicht im Sinn einer besonderen gemeinderechtlichen Kérper-
schaft nach Art. 123 ff. GG, sondern im ,untechnischen® Sinn von Art. 13 KG zu verstehen.

Die Zulassigkeit einer solchen Regelung ware mit dem AGR noch zu klaren.

32
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