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hier: Stimmabgabe in allen Wahlbezirken eines Wahlbereichs ohne Wahlschein

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

der Ausschuss "Erhohung der Wahlbeteiligung und Weiterentwicklung des Wahl-

rechts" hat gebeten, zur Méglichkeit der Einfihrung eines elektronischen Wahlerver-

zeichnisses Stellung zu nehmen, das es ermdglichen wirde, in samtlichen Wabhlloka-

len eines Wahlbereichs ohne Wahlschein zu wéhlen.

Ich habe hierzu Stellungnahmen des Landeswabhlleiters und des Magistrats der

Stadtgemeinde Bremerhaven eingeholt, die ich in der Anlage Ubersende und auf die

ich Bezug nehme.

Mit freundlichen GrifRen

Im Auftrag
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Der Landeswahlleiter Bremen

Bremische Bilrgerschaft: Nichtstandiger Ausschuss zur Erh6hung der
Wahlbeteiligung und Weiterentwicklung des Wahlrechts

— Stellungnahme zum elektronischen Wahlerverzeichnis —

Der Nichtstandige Ausschuss ,Erhéhung der Wahlbeteiligung und Weiterentwicklung des
Wahlrechts” der Bremischen Burgerschaft hat sich in seiner zweiten Sitzung am
29. September 2016 mit der Einflihrung eines elektronischen Wahlerverzeichnisses beschaf-
tigt und in diesem Zusammenhang einen Sachstandsbericht beim Senator fur Inneres zu der
Frage angefordert, welchen Aufwand die Erstellung eines elektronischen Wahlerverzeichnis-
ses fur Bremen bedeutet.

Grundlage fur die Wahlerverzeichnisse, die von den Gemeindebehdrden aufgestellt werden,
sind die Melderegister der jeweiligen Meldebehdrden. Da diese in Bremen und Bremerhaven
schon seit mehreren Jahrzehnten elektronisch gefihrt werden, existieren die Wahlerver-
zeichnisse in beiden Gemeinden selbstverstandlich auch in elektronischer Form. Da im Aus-
schuss laut Wortprotokoll die Frage des Vorliegens elektronischer Wahlerverzeichnisse of-
fenbar lediglich zur Beantwortung der Frage diskutiert wurde, ob denn insoweit die Voraus-
setzung fUr deren im Engeren angestrebte flachendeckende Vernetzung untereinander vor-
handen ist, um damit eine wahlbezirksunabhangige Wahl im jeweiligen Wahlbereich zu er-
moglichen, wird im Folgenden auf diesen Gesichtspunkt der Vernetzung der einzelnen Wéah-
lerverzeichnisse am Wahltag abgestellt.

Wahlerverzeichnisse sind — anders als das verwaltungsinterne Melderegister — ,6ffentliche
Urkunden®. Sie unterliegen dem Strafrechts- und Datenschutz. So wurde 2001 das geltende
Verfahren der offentlichen Auslegung der Wahlverzeichnisse zur allgemeinen Einsichtnahme
durch das Recht auf individuelle Einsichtnahme ersetzt. Die bis dahin geltende Regelung
wurde als datenschutzrechtlich unbefriedigend empfunden.*

Ein elektronisches Wahlerverzeichnis, das den Wahlberechtigten innerhalb der Wahlberei-
che Bremen und Bremerhaven ermdglicht, in jedem Wahlbezirk unabhangig vom Haupt-
wohnsitz zu wahlen, bietet allen Wahlvorstanden die Einsichtnahme in samtliche Daten aller
Wahlberechtigten des jeweiligen Wahlbereichs. Gemal3 § 12 Absatz 2 BremWahlIG sind die
Mitglieder der Wahlvorstande zur Verschwiegenheit tber die ihnen bei ihrer amtlichen Tatig-
keit bekanntgewordenen Angelegenheiten verpflichtet. Nichtsdestotrotz wird bei der Einfiih-
rung eines elektronischen Wéhlerverzeichnisses fir mehrere tausend Wabhlhelferinnen und
Wabhlhelfer die Méglichkeit einer Einsichtnahme in das gesamte Wahlerverzeichnis des je-
weiligen Wahlbereichs geschaffen.

Voraussetzung fur ein elektronisches Wahlerverzeichnis wére, dass jedes Wahllokal Zugriff
auf ein hierfur eingerichtetes Verfahren zum unmittelbaren Verzeichnen einer Stimmabgabe
erhalt. Alle Wahllokale missten Uber eine entsprechende Infrastruktur verfigen (PC oder

! Wolfgang Schreiber: BWahlG. Kommentar zum Bundeswahlgesetz unter Einbeziehung des Wahlprifungsge-
setzes, des Wabhlstatistikgesetzes, der Bundeswahlordnung, der Bundeswahlgerateverordnung und sonstiger
wahlrechtlicher Nebenvorschriften, 9., vollstdndig neubearbeitete Auflage, Kéln 2013, S. 400.



Notebook, gesicherte Leitung zum Verwaltungsnetz usw.) und untereinander vernetzt sein.
Es kann zwar davon ausgegangen werden, dass viele der in 6ffentlichen Geb&uden einge-
richteten Wabhllokale im Land Bremen Uber einen Anschluss an das gesicherte Behérdennetz
verfigen; Wabhllokale, die hingegen in privaten Einrichtungen angesiedelt sind, mussten je-
doch mit dem Einverstandnis des jeweiligen Eigentiimers erst mit Leitungen ausgestattet
werden. Es missten jedenfalls alle vorhandenen Wabhllokale in Bremen und Bremerhaven
auf die jeweilige Beschaffenheit geprift und gegebenenfalls neu ausgewahlt werden.

Ein elektronisches Verfahren birgt enorme Sicherheitsrisiken (,Hackerangriffe®) und misste
zwingend im Vorfeld mit der Landesbeauftragten fiur Datenschutz und Informationsfreiheit
(LfDI) abgestimmt und die Datensicherheit in einem Sicherheitskonzept fir jedes Wabhllokal
in Anlehnung an das Grundschutzhandbuch des Bundesamtes fiir Sicherheit in der Informa-
tionstechnik (BSI) nachgewiesen werden.

Gemal 8§ 35 BremLWO findet die Wahl zwischen 8:00 Uhr und 18:00 Uhr statt — eine Ver-
kirzung oder Verlangerung der Wahlzeit ist ausgeschlossen. Auch wenn eine Software fir
die Nutzung eines elektronischen Wahlerverzeichnisses entwickelt und eingerichtet werden
kann, so lasst sich nicht ausschlieRen, dass es trotz vorheriger Funktionstests zu techni-
schen Schwierigkeiten am Wahltag kommen kann. Wenn das Wahlerverzeichnis auch nur
vortbergehend nicht erreichbar ist, missen Wahlerinnen und Wahler zurlickgewiesen oder
in ein anderes Wahllokal geschickt werden. Wenn Stérungen auftreten sollten, kénnen die
Wahlvorstéande nicht kurzfristig auf ein manuelles Verfahren ausweichen. Es kénnte dann
nicht mehr gewahrleistet werden, dass Wahlberechtigte ihr Wahlrecht tatsachlich nur einmal
ausiiben. Zwingend erforderlich wéare demzufolge ein umfangreicher technischer Support
durch einen IT-Dienstleister, der am Wahltag vor Ort in jedem Wahllokal zur Behebung von
Stérungen in allen 426 Wabhllokalen im Land Bremen zur Verfigung stehen misste. Es ist
fraglich, ob sich Uberhaupt ein Dienstleister anbieten wirde, einen Supportauftrag in diesem
Umfang zu Gibernehmen.

DarUber hinaus muss gewahrleistet werden, dass die Wahlvorstande mit der Technik in den
Wahllokalen vertraut sind, um Bedienfehler und Anwenderschwierigkeiten zu vermeiden. Ein
Teil der Wahlhelferinnen und Wahlhelfer, die aus allen Schichten der Bevolkerung rekrutiert
werden, ware damit sicher tberfordert, so dass deren Bewerbungen um das Ehrenamt abge-
lehnt werden miissten. Dies kénnte Fragen nach der Gleichbehandlung aufwerfen.

Es muss bei einem elektronischen Verfahren zudem bertcksichtigt werden, dass der Wahl-
vorstand gemafd § 51 BremLWO im Anschluss an die Wahlhandlung fir den Wahlbezirk die
Zahl der Wahlberechtigten und die Zahl der Wahler feststellt. Es werden demzufolge die
Stimmabgabevermerke im Wahlerverzeichnis sowie die abgegebenen Stimmzettel gezahlt
und die Anzahl entsprechend in die Niederschrift eingetragen. Diese Uberpriifung der Uber-
einstimmung zwischen Stimmabgabevermerk und Anzahl der Wahlerinnen und Wahler muss
auch bei einem vernetzten elektronischen Wéahlerverzeichnis gewahrleistet werden.

Die Eroffnung der Mdglichkeit des Wahlens aul3erhalb des eigenen Wahllokals hatte zur Fol-
ge, dass eine statistische Auswertung der Wahlen gemaf § 57 BremWahlG nur noch einge-
schrankt maglich ist. Wenn Wahlerinnen und Wahler in einem anderen Wahllokal als ihrem
eigenen wahlen, kénnen ihre Stimmen nicht mehr ihrem Wahlbezirk zugeordnet werden. Es
kénnen demzufolge zukinftig keine oder nur eingeschrankte Aussagen zu den Wahlergeb-
nissen und zur Wahlbeteiligung in Korrelation zur Bevolkerungs- oder Sozialstruktur auf Orts-
teilebene gemacht werden.



Konnte bei der Burgerschaftswahl diese Einschrankung der wahlstatistischen Auswertbarkeit
noch in Kauf genommen werden, so ist das Wahlen in einem ,fremden® Wahllokal auferhalb
des eigenen Beiratsbereichs hinsichtlich der Beirdtewahl organisatorisch nicht rechtssicher
zu bewaltigen. Da der Beiratsstimmzettel keinesfalls in die Urne eines anderen Beiratsberei-
ches geworfen werden kann, mussten in jedem der 352 Wahllokale der Stadt Bremen Urnen
fur alle 22 Beiratsbereiche aufgestellt werden. Dies ist unter organisatorischen und raumli-
chen Gesichtspunkten schwer vorstellbar.

Im Ubrigen wiirde bei einer absehbaren Synchronisation der Landtags- und Kommunalwah-
len mit der Europawahl 2019 eine bremische Regelung, die ein wahlbezirksunabhangiges
Wahlen ermdglicht, in Widerspruch zu dem bei Europawahlen geltenden Europa- und Bun-
deswahlrecht stehen, da dort ein wahlbezirksunabhangiges Wahlen nicht vorgesehen ist. Im
Gegenteil: GemalR § 17 Absatz 1 Satz 1 des Bundeswahlgesetzes (BWG) wird fur jeden
Wahlbezirk ein Wahlerverzeichnis gefihrt. In § 14 Absatz 2 BWG heil3t es zudem: ,Wer im
Wahlerverzeichnis eingetragen ist, kann nur in dem Wabhlbezirk wahlen, in dessen Wabhler-
verzeichnis er gefuhrt wird.“ Darlber hinaus darf nach geltender Rechtsauffassung ein
Wahlvorstand bei Bundestags- und Europawahlen ausdrucklich nur fir einen Wahlbezirk ta-
tig werden.?

Zusammenfassend ist daher festzustellen, dass die Einfihrung eines wahlbezirksunabhan-
gigen Wahlens

- umfangreiche IT-Sicherheitsprobleme aufwirft, die moglicherweise nicht zufriedenstellend
zu losen sind,

- einen enormen Supportaufwand zur Folge hat, der vermutlich von keinem Dienstleister
angeboten werden kann,

- zu einer erheblichen Neukonzeption der Wahllokalplanung fiilhren musste, da die techni-
schen Voraussetzungen bei vielen bisherigen Wahllokalen nicht gegeben sind,

- neue Anforderungen an die ehrenamtlichen Wahlhelferinnen und Wabhlhelfer stellt, die von
einem erheblichen Teil nicht erflillt werden kdnnen,

- statistische Aussagen zum Zusammenhang von Wahlverhalten und Sozialindikatoren ein-
schranken wirde,

- bei der Verbindung von Birgerschafts- und Beirdtewahlen organisatorisch nicht rechtssi-
cher mdglich und daher ausgeschlossen ist und

- bei Verbindung mit der Europawahl im Widerspruch zu europa- und bundesrechtlichen
Regelungen stehen wiirde und daher ausscheidet.

Jirgen Wayand
Landeswahlleiter

2 Vgl. Wolfgang Schreiber: BWahlG. Kommentar zum Bundeswahlgesetz unter Einbeziehung des Wahlprufungs-
gesetzes, des Wahlstatistikgesetzes, der Bundeswahlordnung, der Bundeswahlgerateverordnung und sonstiger
wahlrechtlicher Nebenvorschriften, 9., vollstdndig neubearbeitete Auflage, Kéln 2013, S. 300.
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SEESTADT BREMERHAVEN

Burger- und Ordnungsamt (91/8)

Der Senator fiir Inneres
z. H. Herrn Dr. Berger
Contescarpe 22/24
28203 Bremen

Elektronisches Wahlerverzeichnis
lhre E-Mail vom 20.12.2016

Sehr geehrter Herr Dr. Berger,

mit E-Mail vom 20.12.2016 haben Sie um eine Stellungnahme und Kos-
teneinschatzung zur Einflhrung eines elektronischen Wahlerverzeichnis-
ses gebeten. Wir weisen darauf hin, dass der Unterzeichner an der be-
treffenden zweiten Sitzung des Nichtstdndigen Ausschusses ,Erhéhung
der Wahlbeteiligung und Weiterentwicklung des Wahlrechts” nicht teilge-
nommen hat.

Entsprechend dem Vortrag des Herrn Prof. Dr. Vehrkamp von der Ber-
telsmann Stiftung im Nichtstdndigen Ausschuss ,Erhéhung der Wahlbe-
teiligung und Weiterentwicklung des Wahlrechts* wurde die Einflihrung
eines bundesweiten bzw. landesweiten elektronischen Wahlerverzeich-
nisses als eine Moglichkeit zur der Steigerung der Wahlbeteiligung ange-
regt. Wir weisen in diesem Zusammenhang darauf hin, dass die Wahler-
verzeichnisse sowohl in der Stadt Bremerhaven als auch in der Stadt
Bremen Uber die Meldebehdrden-Software MESO bereits in elektroni-
scher Form geflhrt werden. Das elektronische geflihrte Wahlerverzeich-
nis wird von den Gemeindebehdrden z. B. fir.-den Druck der Wahlbe-
nachrichtigungen, die Einsichtnahme durch Wahlberechtigte und die Ein-
tragung von Sperrvermerken aufgrund der Erteilung von Wahlscheinen
genutzt und laufend gepflegt.

Der Vorschlag der Bertelsmann Stiftung geht darlber hinaus jedoch von
der Nutzung eines elektronischen Wahlerverzeichnisses Uber die Ge-
meindegrenzen hinaus sowie in jedem Wahllokal aus, damit Wahlberech-
tigten, unabhangig von ihrem Wohnort, in jedem Wahllokal eine Stimm-
abgabe ermoglicht werden koénnte. Voraussetzung ware somit, dass
samtliche Wahllokale Uber eine entsprechende technische Infrastruktur
verfugen und miteinander vernetzt waren. Wahllokale mussten daraufhin
auf die individuelle Eignung uberprift werden und kénnen mdoglicher-
weise nicht wie bisher genutzt werden.

Der Magistrat

Birger- und Ordnungsamt
-Statistik und Wahlen-
Offnungszeiten:

Mo. 09:00 Uhr bis 17:00 Uhr

Di. bis Do. 9:00 Uhr bis 15:00 Uhr
Fr. 9:00 Uhr bis 12:00 Uhr
Auskunft erteilt: Herr Keipke
Stadthaus 1, Zi. 23

Tel.: (0471) 590 - 3746

Fax: (0471) 590 - 2654

E-Mail:
statistik@magistrat.bremerhaven.de
Aktenzeichen: 91/8-90-40

Datum: 10. Januar 2017

ar

Zertifikat seit 2007
audit berufundfamilie

Postanschrift:
Postfach 21 03 60
27524 Bremerhaven

Hausanschrift:
Hinrich-Schmalfeldt-Strale
27576 Bremerhaven

Internet: www.bremerhaven.de

Konto der Stadtkasse:

Weser-Elbe Sparkasse

IBAN: DE98 2925 0000 0001 1000 09
BIC: BRLADE21BRS

BREMERHAVEN
MEER ERLEBEN!




Des Weiteren muss an irgendeiner Stelle das zentrale Wahlerverzeichnis
so gefiihrt werden, dass aus jedem Wahlbezirk darauf zugegriffen wer-
den kann. Hierfir missten zunachst rechtliche Grundlagen geschaffen
werden, da die Fuhrung von Wahlerverzeichnissen bisher ausschlieRlich
Aufgabe der Gemeindebehdrden ist.

Und auch wenn es bei einer Landtagswahl im Land Bremen vielleicht
noch mdglich erscheint, ein gemeinsames Wahlerverzeichnis zu pflegen;
was wirde bei der Durchfiihrung einer Bundestagswahl passieren? Die
Datensatze von Uber 60 Millionen Wahlberechtigten mussten in einer
zentralen Datei zusammengefasst werden. Bundesweit misste aus
zehntausenden Wahllokalen zeitgleich auf diese zentrale Datei zugegrif-
fen werden, damit Stimmabgabevermerke geprift und erfasst werden
kénnen. Ein solches Verfahren erscheint derzeit weder technisch noch
unter Berlcksichtigung von Datenschutzaspekten moglich.

Unabhangig von den derzeitigen rechtlichen Beschrankungen, wirden
sich in der Praxis weitere erhebliche Hirden ergeben:

Es ist bei Bundestagswahlen nahezu undenkbar, in allen Wabhllokalen die
Stimmzettel aller Wahlkreise vorzuhalten. Selbst bei den Wahlen im Land
Bremen erscheint dies u. a. aufgrund der unterschiedlichen Stimmzettel
zu den Beiratswahlen unmaéglich. Das von Herrn Prof. Dr. Vehrkamp zi-
tierte Beispiel des Olympia-Referendums in Hamburg ist insoweit nicht
vergleichbar. ‘

Aber selbst wenn in allen Wahllokalen samtliche Stimmzettel vorgehalten
werden kénnten, wirde dies zu weiteren Problemen flhren: Die unter-
schiedlichen eingenommenen Stimmzettel missten unter Berilcksichti-
gung des Wahlgeheimnisses zur Auszahlung in die richtigen Wahlkreise,
Wahlbereiche bzw. Wahlbezirke verbracht werden. Aufgrund der Abwei-
chungen der Stimmzettel ist fraglich, wie das Wahlgeheimnis in so einem
Verfahren gewahrleistet werden konnte, insbesondere wenn in einigen
Wahlbezirken nur einzelne Stimmzettel aus anderen Wahlbezirken ein-
genommen werden.

Die Bertelsmann Stiftung hat diese Aspekte ebenfalls erkannt und kommt
diesbezuglich u. a. in der als Anlage beigefligten Sonderausgabe 1-
2/2016 der Publikation EINWURF — ZUKUNFT DER DEMOKRATIE auf
Seite 9 zu dem Fazit, dass klassische Stimmzettel fiir ein derartiges Ver-
fahren nicht geeignet sind und es fir die Stimmabgabe vielmehr dem
Einsatz von Wahlcomputern bedarf.

Unter Berlcksichtigung des Urteils des Bundesverfassungsgerichts vom
03.03.2009 und dessen Auswirkungen halten wir den Einsatz von Wahl-
computern weiterhin fur ausgeschlossen.

Von einer konkreten Kosteneinschatzung méchten wir daher absehen.
Sollten dennoch alle rechtlichen Bedenken auller Acht gelassen werden,
mussten nach unserer Auffassung insbesondere folgende Kosten kalku-
liert werden:

e Beschaffung von PCs fir samtliche Wahllokale

e Entwicklung einer Software zur Filihrung eines elektronischen
Waéhlerverzeichnisses



e Einrichtung gesicherter Netzwerkverbindungen und technischer
Infrastruktur in sédmtlichen Wabhllokalen

e technische Lésungen zur Flhrung eines bundes- bzw. landes-
weiten Wahlerverzeichnisses

e ggf. Beschaffung von Wahlcomputern fir samtliche Wahllokale

e . zusatzlicher logistischer und personeller Aufwand fir Transport,
Installation etc. von PCs und Wahlcomputern

e erheblicher Personalaufwand fiir Schulungen.

Ergénzend merken wir an, dass die ebenfalls von Herrn Prof. Dr. Vehr-
kamp angeregte ,vorgezogene Urnenwahl mit Hilfe der Briefwahlunter-
lagen“ zumindest auf Gemeindeebene bereits angeboten wird. In Bre-
merhaven wurden die Briefwahlunterlagen, unabhéngig vom Wahlbezirk,
bisher an zwei Standorten ausgegeben. Hierbei wird den Wahlberechtig-
ten selbstverstandlich auch die Mdglichkeit gegeben, die Briefwahl an
Ort und Stelle auszuliben Die Ausweitung des Angebots auf weitere
Standorte, z. B. Schulen, ist zumindest rechtlich unproblematisch, so-
fern sich das Angebot auf die jeweilige Gemeindebehdrde beschrankt.
Das in der Meldebehérden-Software gefiihrte elektronische Wahlerver-
zeichnis ist hierflr ausreichend. Auch Probleme bei der Zuordnung von
Stimmzetteln an die entsprechend zusténdigen Wahlvorstande ergeben
sich bei diesem Verfahren nicht.

Durch eine Ausweitung des Angebots wiirden jedoch je nach Anzahl der
zusatzlichen Ausgabestellen fir die Briefwahl entsprechende Personal-
und Raumkosten sowie Kosten fir die Bereitstellung der technischen
Infrastruktur entstehen.

Mit freundlichen GriRen
Im Auft{rag

flg
L

Keipke

Anlage



CINVVURF

ZUKUNFT DER DEMOKRATIE SONDERAUSGABE 1-2 | 2016

Autoren

Prof. Dr. Robert Vehrkamp
robert.vehrkamp
@bertelsmann-stiftung.de

Christina Tillmann
christina.tillmann
@bertelsmann-stiftung.de

Emilie Reichmann
emilie.reichmann
@bertelsmann-stiftung.de

Dr. Niklas Im Winkel
niklas.imwinkel
@bertelsmann-stiftung.de

,Zeitgemals Wahlen” —
8-Punkte-Plan zur Steigerung
der Wahlbeteiligung

Die Wahlbeteiligung sinkt und ist sozial nicht mehr reprasentativ.
Das schadet unserer Demokratie. Die Mehrheit der Nichtwahler
bleibt jedoch ansprechbar und mobilisierbar. Dafur gibt es kein
Patentrezept, aber entlang der Kernfragen wer wahlt, wie und
nach welchen Regeln wir wahlen, skizzieren die folgenden
acht Vorschlage wie die Wahlbeteiligung wieder gesteigert
werden kann. Im Mittelpunkt stehen Anreize und Instrumente
zur Mobilisierung von Nichtwahlern, eine zeitgemalSere
Wahlorganisation und ein transparenteres Wahlrecht.

| BertelsmannStiftung
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Sinkende Wahlbeteiligung schadet der Demokratie

Die seit Jahren auf allen staatlichen Ebenen sinkende Wahlbeteiligung schadet
der Demokratie. Sie verscharft die politische Ungleichheit, weil der Riickgang
sich nicht gleichméaBig tber alle gesellschaftlichen Gruppen hinweg vollzieht.
Vor allem die sozial schwacheren Milieus nehmen ihr Wahlrecht seltener wahr.
Die Wahlergebnisse sind sozial immer weniger reprasentativ. Deutschland ist
langst zu einer sozial gespaltenen Demokratie geworden (vgl. Grafik).

Spreizung der Wahlbeteiligung bei Bundestagswahlen Das Ziel einer hoheren und sozial weniger

Angaben in Prozent
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gespaltenen Wahlbeteiligung ist deshalb eine zentrale

Herausforderung fiir unsere Demokratie: Wenn es nicht
336 .74 880 gelingt die Wahlbeteiligung wieder zu steigern, verliert
die reprasentative Demokratie an innerer Legitimitat.
Der 2013 gewéhlte 18. Deutsche Bundestag reprasentiert
nur noch die Stimmen von 59,5 Prozent aller Wahl-

Tu¥ a7 berechtigten und von 53,6 Prozent aller Einwohner
“ 1008 2013 Deutschlands im wahlfahigen Alter. Selbst die
7/ SPREIZUNG DER WAHLBETEILIGUNG ZWISCHEN DEN STIMMBEZIRKEN MIT Direktmandate wurden im Durchschnitt aller Wahl-

DER HOCHSTEN UND NIEDRIGSTEN WAHLBETEILIGUNG
[ SPREIZUNG DER WAHLBETEILIGUNG ZWISCHEN DEN MILIEUS MIT DER HOCHSTEN

UND NIEDRIGSTEN WAHLBETEILIGUNG

Quelle: infratest dimap, microm, eigene Berechnung.

kreise nur noch von weniger als einem Drittel aller
wahlfdhigen Einwohner gewahlt. Das fihrt zu

sich selbst verstarkenden Akzeptanzverlusten des
reprasentativen Systems, das ohne die aktive und sozial reprasentative Beteiligung
ihrer Biirger langfristig auf tonernen Fiifen stiinde.

Eine Trendumkehr wird aber nicht vom Himmel fallen. Dazu bedarf es einer
konzertierten Anstrengung und Strategie aller demokratischen Krafte zur
(Re-)Mobilisierung der stetig wachsenden Gruppe der Nichtwéahler. Schon heute
bezeichnen sich 41,0 Prozent der Nichtwdahler als ,Niewadhler®. Die groBe Mehrheit
der Nichtwéhler (59,0 Prozent) sieht sich selbst aber noch immer als ,Manchmal-
wahler” oder sogar als ,Immerwahler®. Sie schlieBen also eine Wahlteilnahme

nicht per se aus. Bemiihen sich die etablierten Parteien und demokratischen Krafte
nicht um diese Nichtwahler, werden es andere tun. Die Mobilisierungserfolge
populistischer Parteien und Bewegungen in vielen europdischen Landern sind daftir
mahnende Beispiele. Das zu verhindern, sollte jede Anstrengung wert sein.

Aber wie konnen Nichtwahler zur Wahl motiviert werden? Der folgende
8-Punkte-Plan liefert dafiir zwar keine Patentrezepte. Entlang der Kernfragen
wer wahlt, wie und nach welchen Regeln wir wahlen, enthélt er aber konkrete
Vorschlage, die kurz- und langfristig helfen konnten, die Wahlbeteiligung
wieder zu steigern und ihre soziale Ungleichheit zu entschérfen.

| BertelsmannStiftung
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Angaben in Prozent
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Wahlen ab 16 einfiihren — Die Absenkung des aktiven Wahlalters

auf 16 Jahre bei allen Wahlen kann langfristig die Wahlbeteiligung erhéhen.
Nichtwahler mobilisieren - Eine parteineutrale Haustirkampagne kann

die Wahlbeteiligung um bis zu zehn Prozentpunkte steigern.
Parteienfinanzierung reformieren — Einflhrung eines Wahlbeteiligungsbonus
als Anreiz zur gezielten Nichtwahlermobilisierung.

Urnenwahl modernisieren — Ein bundesweites elektronisches \Wahlerverzeichnis
und Wahlcomputer ermdglichen jedem Burger die Stimmabgabe in jedem Wahllokal.
Chancen des I-Votings nutzen — Perspektivisch wird das Internet zu einem
neuen Kanal der Stimmabgabe bei Wahlen entwickelt.

Briefwahl erleichtern — Briefwahlunterlagen werden automatisch und

ohne Antrag an alle Wahlberechtigten versandt.
Wahltermine zusammenlegen — \Weniger Wahltermine durch vertikale und
horizontale Zusammenlegung von Wahlterminen erhohen die Wahlbeteiligung.

Wahlrecht vereinfachen - Ein einfacheres Wahlrecht ist auch ein Beitrag

AONEDE@EME

fUr eine hohere und sozial weniger selektive Wahlbeteiligung.

| BertelsmannStiftung
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1.
ﬂ Wahlen ab 16 einfiihren

Eine Absenkung des Wahlalters auf 16 Jahre kann die Wahlbeteiligung nach-
haltig erhéhen. Entscheidend dafiir sind die Erstwdhler: Steigt deren Beteiligung
durch ,2Wihlen ab 16 dann erhdht das langfristig und nachhaltig auch die
Gesamtwahlbeteiligung.

Der Anteil jiingerer Wahler an allen Wahlberechtigten sinkt. Gleichzeitig ist

ihre Wahlbeteiligung unterdurchschnittlich und sozial besonders selektiv. In den
Wahlergebnissen sind sie schon heute deutlich unterreprasentiert. Dennoch kann
die Herabsetzung des Wahlalters die Wahlbeteiligung nachhaltig erhéhen und
ihre soziale Spaltung verringern. Warum?

Hebelwirkung auf die Wahlbeteiligung Entscheidend dafiir ist die Wahlbeteiligung der

durch Absenkung des Wahlalters Erstwdhler, denn zahlreiche Studien zeigen:

Angaben in Prozent I WAHLBETEILIGUNG BUNDESTAGSWAHL 2013 Die erste Wahl ist Wegweisend fur den individuellen
HEBELWIRKUNG BEI ABSENKUNG DES WAHLALTERS

0 (Wahl-)Lebenszyklus. Sie beeinflusst die Wahr-

& scheinlichkeit, mit der Wahlberechtigte in ihrem

% weiteren Leben an Abstimmungen teilnehmen. Das

eigene Wahlverhalten ist pfadabhangig: Ob jemand

75

2o heute zur Wahl geht oder nicht, beeinflusst stark,

o ob er auch zukUlnftig an Wahlen teilnimmt. Verpassen

" junge Menschen ihre erste Wahl, erhoht dies die

Wahrscheinlichkeit, dass sie auch an der nachsten
16171820 2124 2529 3039 40-49 50-59 6069 ab70 Wahl nicht teilnehmen. Der Zusammenhang gilt

Jahre

554

Quelle: Bundeswahlleiter, eigene Berechnung. aber auCh Umgekeh[‘t Wer an Seiner erSten Wahl
teilnimmt, der geht mit groBer Wahrscheinlichkeit
auch kiinftig zur Wahl, bildet friihzeitig eine Wahlgewohnheit aus und die eigene

Wahlteilnahme wird zu einer Selbstverstandlichkeit.

Die erste Wahl hat also einen groBen Einfluss auf unsere lebenslange Wahlbeteiligung:
Gelingt es, die Beteiligung der jiingsten Wahlergruppe um ein Drittel zu erhohen,
flhrt das alleine zu einem Anstieg der Gesamtwahlbeteiligung bei der Bundes-
tagswahl von 71,5 Prozent im Jahr 2013 auf knapp 80 Prozent im Jahr 2049. Die
Erstwahlwahrscheinlichkeit bei der Bundestagswahl ist also ein strategischer
Hebel zur langfristigen Steigerung der Gesamtwahlbeteiligung.

Was dagegen passiert, wenn nichts passiert, zeigt das Alternativszenario: Seit den
1980er Jahren sinkt die Einstiegswahlbeteiligung der jlingsten Wahler kontinuierlich.
Wirde sich dieser Trend fortsetzen und die Wahlbeteiligung in der jingsten
Altersgruppe um ein Drittel sinken, fiele allein deshalb die Gesamtbeteiligung

bei Bundestagswahlen bis 2049 auf unter 60 Prozent (57,8 Prozent). Es ist daher
wichtig, schon jetzt zu handeln.

| BertelsmannStiftung
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Warum es fir die Erhéhung der Erstwadhlerbeteiligung die Herabsetzung des
Wahlalters auf 16 braucht, zeigen empirische Untersuchungen: Bei einem Mindest-
wahlalter von 18 Jahren, erhalten junge Menschen ihr Wahlrecht heute in einer
sehr mobilen Phase. Ihre Lebensumstdnde verdndern sich stark. Sie ziehen aus
dem Elternhaus aus, verlassen die Heimatstadt und wechseln den Freundeskreis
bzw. das soziale Milieu. Jugendliche zwischen 16 und 17 Jahren sind dagegen
haufig noch in ihr gesellschaftliches Umfeld von Elternhaus, Freundeskreis,
Vereinen und Schule eingebunden. Diese Unterschiede schlagen sich in einer
deutlich htheren Wahlbeteiligung nieder: Dirfen 16- und 17-Jahrige wéahlen
(so wie in Osterreich, Hamburg, Bremen und Brandenburg), geben sie heute
schon hdufiger ihre Stimme ab als dltere Erstwéahler.

Richtig ist aber auch: Die Steigerung der Wahlbeteiligung durch Herabsetzen

des Wahlalters ist kein Selbstlaufer. Nur wenn die Jugendlichen durch spezifische
MaBnahmen aktiviert und begleitet werden, wird ,Wahlen ab 16“ ein Erfolg. Die
Chancen dafiir sind gut, denn in Schulen sind fast alle 16- und 17-Jahrigen zu
erreichen. Dort, wo sie bereits an Wahlen teilnehmen diirfen, entstehen schon heute
viele kreative Wahlbeteiligungsprojekte von staatlichen und zivilgesellschaftlichen
Akteuren. In der Regel finden solche Aktionen kurzfristig vor der Wahl statt

und wie an den Biirgerschaftswahlen in Hamburg 2015 zu sehen ist, sind diese
MaBnahmen erfolgreich. Das Hamburger Wahlrecht erlaubt es den Wahlern bis zu
fiinf Stimmen zwischen den Parteien zu verteilen. Die 16- und 17-Jahrigen nutzten
diese Moglichkeit starker als alle anderen Altersgruppen. Gleichzeitig stimmten
sie deutlich seltener ungliltig ab als der Durchschnitt aller Wahler. Durch die
begleitenden MaBnahmen und Projekte waren die jiingsten Wahler sehr gut iiber
das komplexe Hamburger Wahlrecht informiert.

Mit der Herabsetzung des Wahlalters auch fiir die Bundestagswahlen sollten
zukinftig auch nachhaltige und langfristige MaBnahmen etabliert werden. Das
Thema Wéhlen gehort noch mehr als heute in die Schule. Politische Bildung und
praktische Demokratieerfahrung sollten fest im Schulalltag und Unterricht
verankert werden. Solche AktivierungsmaBnahmen beflirworten mehr als acht
von zehn (81,0 Prozent) der Jugendlichen und mehr als sechs von zehn (61,5 Prozent)
aller Deutschen. Die Integration in den Schulalltag ist wichtig, da die soziale
Spaltung unter Jungwéahlern noch einmal deutlich scharfer ausfillt als in der
Gesamtbevolkerung. Fir Kinder und Jugendliche aus politikfernen Elternhausern
sind solche Projekte oft der einzige Weg der politischen Sozialisation. Hier erfahren
sie Selbstwirksamkeit und erleben, dass sich mit demokratischen Mittel etwas
erreichen ldsst. Ein Weg also der sich lohnt!

| BertelsmannStiftung
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Nichtwahler mobilisieren
Die direkte und personliche Ansprache an der Haustiir hat das Potenzial, auch
Nichtwdhler zu mobilisieren. Pilotprojekte zeigen: Eine bundesweite und parteineutrale

Haustiirkampagne zur Mobilisierung von Nichtwdhlern konnte die Wahlbeteiligung
um bis zu zehn Prozentpunkte erhohen.

Wahlen ist eine soziale Handlung: Gehen Freunde und Familie zur Wahl, dann steigt
auch die eigene Wahlwahrscheinlichkeit. Menschen wollen - auch bei Wahlen - den
Erwartungen ihres Umfeldes gerecht werden. Diesen Effekt nutzen gezielte Hausttir-
kampagnen zur Wahlermobilisierung. Werden Menschen im personlichen Gesprach
explizit angeregt an einer Wahl teilzunehmen, steigert das die Beteiligung. In den USA
und Deutschland konnte damit in Pilotprojekten ein Anstieg der Wahlbeteiligung von bis
zu zehn Prozentpunkten erzielt werden. Im Vergleich dazu hat eine Kontaktaufnahme per
Post oder Telefon eine viel geringere Wirkung - selbst mit vergleichbarer Botschaft. Aus-
schlaggebend ist also der personliche Kontakt verbunden mit dem Appell: ,Ihre Stimme
zahlt! Die positive Wirkung ist sogar ansteckend: Der Effekt tibertragt sich auch auf die
Familien, Freundeskreise und das gesamte soziale Umfeld der durch die Kampagne direkt
erreichten Menschen. Durch eine Art Schneeballeffekt kommt es so zu einem zusatzlichen
Anstieg der Wahlbeteiligung. Mit solchen Kampagnen lassen sich nicht nur einzelne
gesellschaftliche Gruppen erreichen, sondern alle Schichten und Milieus der Gesellschaft.

Warum fiihren wir also nicht in den Wochen vor der nachsten Bundestagswahl eine
solche bundesweite Haustlirkampagne durch? Ehrenamtliche Wahlhelfer konnten
flachendeckend Informationen verteilen und moglichst viele Menschen in personlichen
Kontakten zur Wahlteilnahme auffordern. Selbstverstandlich parteipolitisch vollstindig
neutral und unabhéngig von den Wahlkampfaktivitdten der Parteien. Aber ware das
auch praktisch machbar und finanzierbar? Fiir eine solche Aktion wiirden zusatzliche
Aufwandsentschdadigungen flir ehrenamtliche Wahlhelfer anfallen, die nach ersten
Schatzungen zwischen 25 und 35 Mio. Euro liegen dirften. In Relation zu den Gesamt-
ausgaben flr die Bundestagswahl 2013 in Hohe von insgesamt knapp 130 Mio. Euro
ware das ein Mehraufwand von etwa einem Viertel. Flir die Chance einer um bis zu
zehn Prozentpunkte hoheren Wahlbeteiligung ein vertretbarer Aufwand! Oder nicht?

Feldexperimente zu Haustiirkampagnen

in Deutschland

Zur Kommunalwahl 2014 wurde in Mainz ein Feldexperiment
durchgefuhrt, um die Wirkung von Hausturbesuchen vor

der Wahl auch in Deutschland zu testen. Studenten gingen
wahrend der zwei Wochen vor dem Wahltag von Tur zu Tur
und verteilten Info-Flyer. Um moglichst viele Menschen zu
erreichen, fanden die Besuche nachmittags und abends sowie
am Wochenende statt. Die Ergebnisse deckten sich mit denen
amerikanischer Studien: Das personliche Gesprach fihrte zu

einer Wahlermobilisierung, der Flyer im Briefkasten hingegen
nicht. Die relative Steigerung der Wahlbeteiligung durch
Hausturbesuche betrug zwei bis drei Prozentpunkte. Rechnet
man mit ein, dass nur eine von drei HaustUren tatsachlich
gedffnet wurde, ist die Steigerung der Wahlbeteiligung
vergleichbar mit der in den amerikanischen Studien.

(vgl. Faas, Thorsten / Hohmann, Daniela (2014): Mobilisierung
bei Nebenwahlen: Ein Feldexperiment zu Mobilisierungs-
potenzialen von Wahlkampfen anlasslich der Kommunalwahl
2014 in Rheinland-Pfalz.)

| BertelsmannStiftung
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3.
Parteienfinanzierung reformieren

Nichtwdhler zu mobilisieren ist teuer: Die Aktivierung eines Nichtwdhlers verursacht
deutlich hohere Kosten als der Stimmenfang im Wihlerlager. Die Parteienfinanzierung
sollte deshalb Anreize schaffen, die Wahlbeteiligung zu steigern. Die Einfiihrung eines
Wahlbeteiligungsbonus widre ein erster Schritt.

In Deutschland werden Parteien staatlich teilfinanziert - und das ist auch wichtig und
richtig so. Allerdings setzt diese Finanzierung den Parteien bislang kaum Anreize zur
Erhohung der Wahlbeteiligung.

Im Jahr 2014 betrug die absolute Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung 156,7
Mio. Euro. Dieser Maximalbetrag wurde auch vollstandig ausgezahlt. Die Summe, die
eine einzelne Partei erhielt, war dabei zu etwa 50 Prozent an die Anzahl ihrer Wahler-
stimmen gekoppelt. Die andere Hélfte berechnete sich aus einem staatlichen Zuwen-
dungsanteil u. a. fiir Spenden und Mitgliedsbeitrage. Seit 2002 ist der staatliche Maximal-
betrag nur einmal nicht vollstindig ausgezahlt worden. Die sinkende Wahlbeteiligung
hatte deshalb bisher keine Auswirkungen auf die Hohe der Parteienfinanzierung. Selbst
wenn die Beteiligung bei den letzten Bundestags-, Europa- und Landtagswahlen im
Durchschnitt um nochmals knapp elf Prozent niedriger ausgefallen ware, hatten die
Parteien im Jahr 2014 keinerlei finanzielle EinbuBen erlitten. Das konnte verandert wer-
den, indem die Hohe der Parteienfinanzierung auch von der Hohe der Wahlbeteiligung
abhingig gemacht wird. Eine sinkende Wahlbeteiligung fiihrt dann zu geringeren Aus-
zahlungen. Steigen die Wahlerzahlen, steht den Parteien auch mehr Geld zur Verfligung.

Parteienfinanzierung und Wahlbeteiligungsbonus Ein konkreter Schritt in diese Richtung wére die Einfiihrung

Angaben in Millionen Euro

Sonstige
FDP
LINKE
csu

GRUNE

HOHE DER STAATLICHEN
PARTEIENFINANZIERUNG

Quelle: Deutscher Bundestag, Festsetzung der staatlichen Mittel fiir das Jahr 2014, eigene Darstellung.

maximaler eines Wahlbeteiligungsbonus, z.B. in Form einer Bonuszah-
Wahlbeteiligungs-

bonus

lung, die zusatzlich zur jetzigen Parteienfinanzierung
ausgezahlt wiirde, die aber explizit an die Hohe der Wahl-
beteiligung gekniipft ist. Wie lieBe sich ein solches Modell
realisieren? Fur jedes Jahr konnte zunédchst eine angestrebte
Wahlbeteiligung vorgegeben werden, die sich aus einem
Durchschnitt der Vorjahre zuziiglich einer anvisierten
Steigerungsrate berechnet. Wird dieser Zielwert der Wahl-
beteiligung erreicht, wird der Bonus in Hohe von z. B. 15,0

Prozent des aktuellen Maximalbetrages voll ausgezahlt. Fiir
das Jahr 2014 hatten sich so z. B. Bonuszahlungen in Hohe von
maximal 23,5 Mio. Euro ergeben konnen (15,0 Prozent von
156,7 Mio. Euro). Wird der Zielwert nur teilweise erreicht,
wird auch die Bonuszahlung nur anteilig ausgezahlt. Es zeigt sich: Ein Wahlbeteiligungs-
bonus wiirde die Hohe der Wahlbeteiligung auch finanziell zu einem gemeinsamen
Interesse aller Parteien machen. Ein Weg also, der sich ,lohnt“?!

| BertelsmannStiftung
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4. P

Frage: ,Ist es schon einmal
oder mehrmals vorgekommen,

Urnenwahl modernisieren

Die Organisation der Urnenwahl ist nicht mehr zeitgemdp. Sie entspricht nicht
mehr dem Mobilitdtsverhalten der heutigen Zeit. Ein bundesweites elektronisches
Wiihlerverzeichnis und Wahlcomputer wiirden es jedem Wahlberechtigten
ermdglichen, in jedem der bundesweit ca. 80.000 Wahllokale zu wéihlen.

Bei der letzten Bundestagswahl gab es ca. 80.000 Wahllokale. Das scheint im ersten
Moment viel. Schaut man jedoch genauer hin, zeigt sich, dass die Wahler von dieser
groBen Menge nicht profitieren. Sie konnen ihre Stimme nur in den Wahllokalen ihres
Wahlkreises abgeben. Die meisten wissen sogar nur von dem genau einen Wahllokal,
das auf ihrer Wahlbenachrichtigung angegeben ist. Wie wenig zeitgemal das ist,
veranschaulicht ein Vergleich: Man stelle sich vor, wir konnten in ganz Deutschland
nur an einem einzigen der ca. 60.000 Geldautomaten Geld abheben. Wir wiirden wohl
ziemlich schnell nach praktischeren Alternativen suchen. Dem Wihler dagegen
bleibt als Alternative nur die Briefwahl - oder im schlimmsten Fall die Nichtwahl.

Um den Anforderungen einer immer mobileren

Nutzung der Alternativen zum Wahllokal Gesellschaft zu entsprechen, muss die bisher starre
K Urnenwahl ortsunabhangiger werden: Die Stimmabgabe
1.5 sollte bundesweit in jedem Wahllokal mdglich sein.

dass Sie bei einer Bundestagswahl
nicht in lhrem Wahllokal
abstimmen konnten, weil

Sie am Wahltag nicht in lhrem
Heimatort waren? Was haben

Sie in diesem Fall gemacht?”

Angaben in Prozent

VORGEZOGENE
URNENWAHL
4,1

n =618 Befragte ab 16 Jahren.
Quelle: Allensbach Umfrage im Auftrag der Bertelsmann

Knapp die Halfte der Bevolkerung war bereits ein- oder
mehrmals am Wahltag nicht an ihrem Heimatort. Zwei
Drittel (67,2 Prozent) von ihnen nutzten als Alternative
die Briefwahl oder die vorgezogene Urnenwahl. Dabei
kann der Wahler im Biirgerbiiro seiner Gemeinde
schon wahrend des Briefwahlzeitraumes seine Stimme
abgeben. Ein Drittel (31,3 Prozent) dagegen verzichtete
bei Abwesenheit am Wahltag komplett auf die Stimm-
abgabe. Waren friher der Wahlsonntag und das heimat-

Stiftung (Nov.2015).

nahe Wahllokal noch geeignet, vielen Menschen die

Stimmabgabe moglichst leicht zu machen, ist das heute
nicht mehr der Fall. Unsere Gesellschaft ist mobiler geworden und die Urnenwahl
muss sich daran anpassen.

Damit die Stimmabgabe in bundesweit jedem Wahllokal moglich wird, miissen zwei
Voraussetzungen erfiillt sein. Zum einen brauchen wir ein bundesweites elektronisches
Wahlerverzeichnis, das zentral fiir ganz Deutschland erfasst, wer wahlberechtigt

ist und wer Briefwahl beantragt hat. Derzeit erstellt noch jede Kommune aus ihrem
Melderegister ihr eigenes dezentrales Wahlerregister. Damit bindet sie den Wahler an
seinen Heimatwahlkreis. Fiir ein bundesweites Wahlerverzeichnis misste der Bund
also keine neuen Daten erheben, sondern nur vor der Wahl auf die Melderegister der
Kommunen bzw. Bundeslander zugreifen und diese ,,spiegeln®.

| BertelsmannStiftung
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Zum anderen braucht es einen Mechanismus, der sicherstellt, dass jeder Wahler
den passenden Stimmzettel mit den Direktkandidaten seines Heimatwahlkreises
zur Abstimmung bekommt und dass seine Stimme sicher zur Auszahlung dorthin
ubermittelt wird. Klassische Stimmzettel aus Papier sind dafiir nicht geeignet,
denn damit miissten in jedem Wahlkreis Stimmzettel der anderen 298 Wahlkreise
vorliegen und diese dann ausgefiillt in den Heimatwahlkreis ibermittelt werden -
zeitlich, logistisch und sicherheitstechnisch kaum vorstellbar. Daher brauchen wir
in den Wahllokalen Wahlcomputer, die miteinander vernetzt sind. Mithilfe von
solchen Wahlcomputern kann jedem Wahler sein Stimmzettel vorgelegt und die
abgegebenen Stimmen konnen sicher und schnell tibermittelt werden.

Das Bundesverfassungsgericht hat in einem Urteil von 2009 Anforderungen an
den Einsatz von Wahlcomputern definiert, insbesondere mit Blick auf den Schutz
vor Manipulation, Geheimhaltung der Stimmabgabe und o6ffentlicher Kontrolle.
Der Bundestag sollte diese in eine Neufassung der Bundeswahlgerateverordnung
ubersetzen und so eine Grundlage flr den sicheren Einsatz von Wahlcomputern
schaffen.

Denn viele andere Linder sammeln schon Erfahrungen mit Wahlcomputern,
darunter Amerika und Brasilien. In Belgien ist schon seit 2012 ein System im
Einsatz, das die Uberpriifbarkeit der korrekten Stimmenzihlung ermdglicht:
Ein an den Wahlcomputer angeschlossener Drucker fertigt einen Ausdruck

des Stimmzettels an, der vom Wahler zunachst auf Richtigkeit geprift wird.
Erst dann wird die Stimme iiber einen Scanner, der als elektronische Wahlurne
dient, ,abgegeben® und gezahlt. Zur Sicherheit werden die Papierbelege
aufbewahrt, sodass bei Wahleinspriichen manuell nachgezahlt werden konnte.

Die Blrger zeigen sich an dieser Form der ortsunabhdngigen Stimmabgabe sehr
interessiert: Fast die Halfte (46,8 Prozent) hilt das fiir einen guten Vorschlag und
rund einem Viertel (24,2 Prozent) wiirde dies ganz personlich die Wahl erleichtern.
Bei den Jugendlichen im Alter von 16 und 17 Jahren liegt der Anteil derer, die

den Vorschlag personlich als besonders praktisch empfinden, nochmals um

44.6 Prozent hoher (35,0 Prozent).

Auch in Deutschland gibt es bereits erste positive Erfahrungen mit der Stimmabgabe
in jedem beliebigen Wahllokal: In Hamburg wurde fir das Olympiareferendum im
November 2015 ein zentrales Wahlerverzeichnis erstellt und alle 200 Wahllokale
miteinander vernetzt. Jeder Wahlberechtigte konnte so in jedem Wahllokal
abstimmen. Besonders beliebt waren die Wahllokale in der Nahe von Weihnachts-
markten - ein Beleg fur die groBe Attraktivitat alltagsnaher Wahlmoglichkeiten.

| BertelsmannStiftung
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5.
Chancen des I-Votings nutzen

Die Biirger stehen digitalen Wahimaglichkeiten wie der Stimmabgabe tiber
das Internet (I-'Voting) sehr offen gegeniiber. Das ist auch bei vielen typischen
Nichtwdihlern so. Insbesondere Jiingere wiinschen sich die Option einer

orts- und zeitunabhdngigen Stimmabgabe tiber das Internet.

Unsere Welt wird immer digitaler und dies verandert unseren Alltag: wie wir
arbeiten, wie wir leben, wie wir lernen - und nicht zuletzt auch, wie wir uns
an politischen Debatten und Entscheidungen beteiligen. Klug eingesetzt hilft
die Digitalisierung, demokratische Teilhabe zu verbreiten und zu steigern. Das
elektronische Wahlerverzeichnis und die Wahlcomputer, die eine Stimmabgabe
in jedem Wahllokal ermdoglichen, sind ein erster Schritt. Sie sind gleichzeitig
perspektivisch auch die Grundlage fiir eine Stimmabgabe iiber das Internet
von zu Hause - vollkommen losgelost vom Wahllokal.

Unterstutzung fur I-Voting nach Alter Viele Biirger - insbesondere jiingere - empfinden
Frage: ,Wenn es die Méglichkeit gébe, bei Bundestagswahlen auch tber das

Internet abzustimmen:Wirden Sie diese Mdglichkeit dann nutzen?” die Stlmmabgabe im Wahllokal als altmodisch. Sie

Angaben in Prozent wiinschen sich flexiblere und zeitgemédBere Formen
der Wahl, wie zum Beispiel die Stimmabgabe per

70 Handy-App und tber das Internet. Grundsatzlich

sind die Biirger I-Voting gegeniiber positiv eingestellt:
Mehr als die Halfte der Bevolkerung zwischen 16 und

44 Jahren wiirde [-Voting nutzen. Selbst bei den tiber

ZUSTIMMUNG

60-Jahrigen wiirde noch jeder Fiinfte (18,9 Prozent)

seine Stimme online abgeben. Die unterschiedliche

16-29 30-44 4559 ab 60 Zustimmung gegeniiber [-Voting geht in erster

Jahre
n = 1400 Befragte ab 16 Jahren. Linie auf die altersbedingt unterschiedliche Nutzung
Quelle: Allensbach Umfrage im Auftrag der Bertelsmann Stiftung (Feb.2015). . o
des Internets zuriick. In dem MaBe, wie altere
Generationen kiinftig starker das Internet nutzen, wird auch ihre Akzeptanz

gegeniber der Online-Wahl zunehmen.

Nicht nur politisch Interessierte bzw. regelméaBige Wahler schitzen das I-Voting,
sondern auch Nichtwédhler. Wahrend die Hélfte der 16- bis 44-Jahrigen [-Voting nutzen
wiirde, sind es unter den Nichtwdhlern dieser Altersgruppe kaum weniger (41,8 Pro-
zent). Es gibt auch keinen Hinweis darauf, dass I-Voting die soziale Selektivitat der
Wahlbeteiligung vergroBern wiirde. I-Voting ist kein exklusives Thema der Oberschicht,
im Gegenteil: In der breiten Mittelschicht geben 41,5 Prozent der Wahlberechtigten an,
auf jeden Fall oder wahrscheinlich ihre Stimme online abzugeben, sobald das moglich
ist. Das ist der weitaus grofite Anteil an Beftirwortern im Vergleich aller Schichten.
Zudem hat [-Voting nicht nur positive Effekte auf die Wahlbeteiligung, sondern
verringert die Anzahl der ungewollt ungiiltigen Stimmen, schliet Fehler bei der
Stimmauszdhlung aus und macht das Wahlergebnis schnell verfiigbar.
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Trotz dieser Offenheit in der Bevolkerung und den groBen Potenzialen gibt es
derzeit noch keine Wahl-App und auch keine andere Moglichkeit, online seine
Stimme abzugeben. Bevor [-Voting Realitat werden kann, sind noch einige Heraus-
forderungen zu bewaltigen: Wir miissen gewahrleisten, dass die Wahlentscheidung
des Einzelnen korrekt erfasst, ibermittelt und gezahlt wird, gleichzeitig aber keine
Rickschliisse auf die getroffene Wahl moglich sind. Die Frage, wie die Wahl auch
dann offentlich tberprifbar sein kann, wenn die 6ffentliche Stimmauszdhlung in
Wahllokalen sich nur noch auf einen Teil der Stimmzettel beschrankt, braucht

noch eine Antwort.

Doch es gibt Losungsanséatze: Sie kommen aus der Wissenschaft und aus Landern,
die bereits Erfahrung mit I-Voting gemacht haben. Dazu gehoren Estland, Australien,
Kanada, Frankreich und die Schweiz. Um eine geheime und unbeeinflusste Wahl
zu gewdahrleisten, kann man z.B. in Estland und Australien seine Stimme bis zum
Wahltag mehrfach tiberschreiben. Fiihlte man sich bei der ersten Stimmabgabe
beobachtet oder beeinflusst, kann man somit erneut wahlen. In Australien wird
zusatzlich dem I-Voter nach der Wahl eine Bestatigungsnummer gemailt. Mit dieser
Nummer und einer individuellen PIN kann er bis zur Wahl verifizieren, dass seine
Stimme richtig ausgelesen wurde, und nach der Wahl, dass seine Stimme wirklich
in das Wahlergebnis eingeflossen ist. Und selbstverstandlich misste jede Wahlsoft-
ware in Deutschland zertifiziert und zum Beispiel offentlich getestet werden. Diese
Beispiele zeigen: Es gibt durchaus technische Moglichkeiten, um den Wahlgrund-
satzen auch beim I-Voting gerecht zu werden.

Es lohnt sich, nach diesen Moglichkeiten zu suchen. Das Bundesverfassungsgericht
hat zwar fiir die Online-Stimmabgabe hohe Hiirden gesetzt, gleichzeitig aber dem
Bundestag fiir die Ausgestaltung auch viel Spielraum erdffnet. Dieser kann nun
konkrete Anforderungen an ein verfassungsgemafes [-Voting definieren. Und
diese gesicherte Grundlage braucht es, damit wir erste Schritte in diese Richtung
gehen konnen. Schon heute wird [-Voting bei nicht-politischen Wahlen zu Studenten-
parlamenten erprobt. Als ndchster Schritt wiirden sich Sozialwahlen anbieten

(was in den letzten Koalitionsvertragen immer wieder vorgesehen war, aber nie
realisiert wurde). Im Anschluss kénnten wir Gber Pilotprojekte bei politischen
Wahlen (z.B. zu kommunalen Jugend-/Seniorenbeirdten) und tiber [-Voting bei
direkt-demokratischen Abstimmungen nachdenken.

Die beschriebene Entwicklung sollte schrittweise erfolgen, sodass Wahler,
Wahlamter und Politiker zunachst Erfahrungen sammeln, Regeln verfeinern,
Anwendungen einliben und Vertrauen in die Technik der digitalen Wahl aufbauen
konnen. Denn das Vertrauen in unseren Wahlprozess ist hoch und darf durch
[-Voting nicht geschmalert werden. Wenn es jedoch gelingt, [-Voting perspektivisch
zu einer zeitgemaBeren Form des Wahlens zu entwickeln und damit die Wahl-
beteiligung zu steigern, sollten wir die Chancen der Digitalisierung nutzen.
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6. Z
IZI Briefwahl erleichtern

Bereits ein Viertel aller Wihler nutzte bei der Bundestagswahl 2013 die Moglichkeit
der Briefwahl, Tendenz weiter steigend. Der automatische Versand von Briefwahl-
unterlagen an alle wahlberechtigten Biirger wiirde die Briefwahl deutlich erleichtern
und die Wahlbeteiligung stdrken.

Anteil der Brief- und Urnenwahler seit 1990 Die Briefwahl ist schon lange keine Ausnahme mehr.

Angaben in Prozent I BRIEFWAHLER Bei der letzten Bundestagswahl nutzte fast ein Viertel
Il URNENWAHLER

o der Wahler (24,3 Prozent) die derzeit einzige zeit- und

9 ortsunabhangige Moglichkeit zur Stimmabgabe.
8 Die Briefwahl ist damit die wichtigste Alternative zur
:: klassischen Urnenwahl und auch die einzige Form der

Stimmabgabe, die noch Wahler hinzugewinnt. Warum
30 wird sie rechtlich dennoch als Sonderfall gesehen und
nicht als gleichwertige Alternative ermoglicht?

10 Hierflr bietet sich der obligatorische Versand von
Briefwahlunterlagen an alle Blirger an. Die Brief-
1990 1994 1998 2002 2005 2009 2013
Quelle: Bundeswahllelter wahlunterlagen miissten dann nicht mehr beantragt

werden, sondern wiirden vor der Wahl automatisch an
alle Birger verschickt. Mindestens jedoch sollte die dauerhafte Registrierung zum
Briefwéhler ermoglicht werden (wie es u.a. in einigen amerikanischen Bundesstaa-
ten bereits praktiziert wird). Eine solche Registrierung konnte jederzeit erfolgen,
unabhédngig von einer Wahl, z.B. nach einem Umzug in eine neue Stadt, oder im
Vorfeld einer Wahl, z.B. bei der Abfrage auf der Wahlbenachrichtigungskarte.
Eine gesonderte Beantragung vor jeder Wahl wiirde damit entfallen, die Briefwahl
leichter.

Das ist gut so, denn das klassische Modell der Urnenwahl ist flr die Bevolkerung
langst tiberholt. Nach einer aktuellen Umfrage sieht die Mehrheit der Deutschen
(57,2 Prozent) keinen Unterschied mehr zwischen der Stimmabgabe im Wahllokal
oder der Stimmabgabe per Brief. Es ist zu erwarten, dass die Offenheit gegeniiber
der Briefwahl sogar noch weiter zunimmt. Denn in der Altersgruppe der 16- bis
29-Jahrigen sehen nur noch 19,4 Prozent in der Briefwahl eine Ausnahme, wahrend
72,0 Prozent keinen Unterschied mehr zur Urnenwahl erkennen. Schon heute
wilnschen sich die Blrger Erleichterungen bei der Briefwahl: Unter den Befragten,
die am Wahltag schon einmal nicht am Ort ihres Wahllokals waren, halten 57,6
Prozent den automatischen Versand von Briefwahlunterlagen fir eine gute Sache.

Dass die Briefwahl schon ldngst eine ,Normalwahl® ist, zeigt sich auch an ihren

Nutzern. Diese sind nicht etwa alle hoch gebildet oder krank und gebrechlich.
Vielmehr unterscheidet die Briefwahler nur noch wenig von den Urnenwdhlern.
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Zwar wirkt sich ein steigendes Alter leicht positiv auf die Wahrscheinlichkeit

der Briefwahl aus, doch sind diese Unterschiede geringer als vielleicht erwartet.
Wihrend von den tiber 60-Jahrigen bei der letzten Bundestagswahl 29 Prozent

die Briefwahl nutzten, waren es in der Gesamtbevolkerung mit 24 Prozent kaum
weniger. Einzig die Alleinlebenden nutzen die Briefwahl mit 31 Prozent deutlich
haufiger als die Gesamtbevolkerung. Auch fiir Alleinerziehende ist die orts- und
zeitunabhdngige Briefwahl eine attraktive Option, die tiberdurchschnittlich hdufig
genutzt wird.

Die Briefwahl bietet den Menschen Flexibilitat. Sie ist eine wichtige Alternative

zur Urnenwahl. Sie ermoglicht den Wahlern, auch bei Abwesenheit am Wahltag
ihre Stimme abzugeben. 63,1 Prozent der Wahlberechtigten wahlten per Brief,
wenn sie am Wahltag nicht an ihrem Heimatort waren. Mehr als die Halfte aller
Briefwéhler (57,0 Prozent) gaben an, die Briefwahl wegen Urlaub, Terminen

oder einer moglichen Abwesenheit am Wahltag zu nutzen. Es ist an der Zeit, die
Briefwahl als den im Moment flexibelsten Weg der Stimmabgabe zu starken.

Dass eine Briefwahl seit 2009 nicht mehr begriindet werden muss, war bereits
deshalb ein erster Schritt in die richtige Richtung. Durch ihn werden eine dauerhafte
Registrierung und der automatische Versand auch Gberhaupt erst moglich.

Erfahrungen aus der Schweiz zeigen die positiven Effekte der Versendung von
Briefwahlunterlagen an die Wahlberechtigten: Der durchschnittliche Anstieg der
Wahlbeteiligung nach Einfiihrung des Direktversandes lag iiber die Jahre 1970
bis 2005 bei 4,1 Prozentpunkten. Mittlerweile werden die Briefwahlunterlagen
vor allen Wahlen an alle Wahlberechtigten verschickt.

Auch in Deutschland gibt es schon erste Versuche mit dem Direktversand von
Briefwahlunterlagen. Erfolgreich eingesetzt wurde das Verfahren bereits bei drei
Volksentscheiden in Hamburg: 2007, 2010 und zuletzt 2015 beim Referendum zu
Hamburgs Bewerbung um die olympischen Sommerspiele 2024. Die groBe Mehrheit
der Wahler nutzte dieses Angebot: Neun von zehn Wahlern (88,1 Prozent) gaben
beim Olympia-Referendum ihre Stimme per Brief ab.

Nattrlich sind mit der Erleichterung der Briefwahl auch Herausforderungen
verbunden: Das Ziel einer hohen Wahlbeteiligung muss gegen die Grundsatze
einer geheimen und freien Wahl abgewogen werden. Dann spielt auch die Frage
nach der Sicherheit der Briefwahl eine Rolle. Auch hier kann die Digitalisierung
helfen: digitale Tools wie QR-Codes zur Nachverfolgung der Briefwahlunterlagen,
der Abgleich von eingehenden Wahlunterlagen mit dem (elektronischen) Wéhler-
verzeichnis oder die Abfrage individueller Sicherheitsmerkmale wie z. B. der
Personalausweisnummer.
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7.

Wahltermine zusammenlegen

Permanenter Wahlkampf und stiindige Wahltermine schaden der Wahlbeteiligung.

Eine geeignete Zusammenlegung von Wahlterminen konnte die Beteiligung vieler Wahlen
deutlich erhohen. Die Einfiihrung von maximal zwei Wahltagen pro Jahr

widre ein erster Schritt.

Deutschland befindet sich in einem Zustand des ,permanenten Wahlkampfes®. Allein
zwischen den beiden Europawahlen 2009 und 2014 fanden zwei Bundestagswahlen,
19 Landtagswahlen und 26 Kommunalwahlen statt. Diese Vielzahl an Abstimmungs-
terminen leistet vor allem bei nachgeordneten Wahlen einen Beitrag zur Wahlmudigkeit.
Zudem unterscheidet sich die Wahlbeteiligung zwischen Bundestagswahlen und den
sogenannten nachgeordneten Wahlen deutlich: Wahrend bei Bundestagswahlen noch
iber 70 Prozent zur Wahl gehen, sind es bei Landtagswahlen nur noch um die 60 Prozent,
bei Kommunalwahlen rund 50 Prozent und bei der Europawahl etwa 45 Prozent. Die
Wahlbeteiligung konnte hoher sein, wenn Wahltermine zusammengelegt werden. Die
vertikale Zusammenlegung von Wahlen hat bereits in der Vergangenheit positive Effekte
gezeigt - so zum Beispiel die Zusammenlegung von Landtags-

Durchschnittliche Beteiligung an der Europawahl 2014 und Kommunalwahlen oder die von Kommunal- und Europa-

Angaben in Prozent

wahlen. Allein zehn Bundesldnder fiihrten parallel zur
letzten Europawahl (2014) auch ihre Kommunalwahlen durch.
Wéhrend die Europawahlbeteiligung in den Bundesldandern
ohne parallele Wahlen bei 43,8 Prozent lag, fiel sie in den
Bundesldndern mit gemeinsamer Kommunal- und Europawahl
um 13,2 Prozent hoher aus (49,6 Prozent). Die vertikale
Zusammenlegung von Wahlen steigert somit die Wahlbeteili-
gung nachrangiger Wahlen. Deren Wahlbeteiligung gleicht

BUNDESLANDER
MIT PARALLELER
KOMMUNALWAHL

Quelle: Bundeswabhlleiter, eigene Berechnung.

- sich an das Niveau der Wahl mit hoherer Beteiligung an. Als
BUNDESLANDER

OHNVE/:/:‘*EfE\k‘LELE Nebeneffekt vermindert die Zusammenlegung von Wahlen
auch Kosten, z. B. durch einen reduzierten Verwaltungs-

aufwand und einen geringeren Bedarf an Wahlhelfern.

Eine horizontale Zusammenlegung von Wahlen (z. B. von Landtagswahlen) hatte in der
Vergangenheit dagegen noch keinen groBen Einfluss auf die Wahlbeteiligung. Die volle
Wirkung einer horizontalen Zusammenlegung entfaltet sich vermutlich erst, wenn alle
16 Landtagswahlen (oder alle 16 Kommunalwahlen) an einer Art ,,Superwahltag” gebiindelt
werden. Jede einzelne Wahl wiirde dadurch an Aufmerksamkeit und Bedeutung gewinnen.

Ein erster Schritt zur Zusammenlegung von Wahlterminen wére die Einfihrung von
maximal zwei Wahltagen im Jahr: Aufgrund der vielen Einschrankungen bei der Termin-
findung (Schulferien, Feiertage etc.) stehen bereits heute nur wenige Wahlsonntage im
Jahr zur Verfligung. Warum diese nicht zusammenfassen und auf bundesweit zwei
einheitliche Wahltermine reduzieren - einen im Friihjahr und einen im Herbst?!
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8.
§ Wabhlrecht vereinfachen

Lin einfaches und transparentes Wahlrecht hilft auch der Wahlbeteiligung.
Die Wahlteilnahme wird erleichtert und damit sozial weniger selektiv. Die Riickkehr
zum Einstimmenwahlrecht der ersten Bundestagswahl wiire dazu ein Beitrag.

Auch ein zu kompliziertes und intransparentes Wahlrecht schadet der Wahlbeteiligung.
Es erhoht die Schwelle zur Stimmabgabe und verursacht zusatzliche Informations-
kosten fir den Wahler. Der Anteil guiltiger, aber ,falsch abgegebener Stimmen

steigt ebenso wie der Anteil ungiltiger Stimmen. Darliber hinaus verscharft ein zu
kompliziertes Wahlrecht die soziale Spaltung der Wahlbeteiligung.

Kenntnis der Erst- und Zweitstimme Bei Bundestagswahlen ist es das geltende Zweistimmen-
Frage: ,Wissen Sie zuféllig, welche Stimme fir die Starke der wahlrecht, das fiir die Mehrheit aller Wahlberechtigten
Partei im Bundestag den Ausschlag gibt: Die Erstimme oder die Zweitstimme, o . . .

oder sind beide gleich wichtig?” zu kompliziert und intransparent ist: Nur gut vier von

zehn Wahlberechtigten (42,2 Prozent) wissen, dass

Angaben in Prozent

o flir die Mehrheitsverhdltnisse im Deutschen Bundestag
i allein die Zweitstimme zahlt. Weit mehr als die Hélfte
aller Wahlberechtigten halten entweder die Erststimme

fur entscheidend (19,1 Prozent), beide Stimmen fir gleich

19,1

42,2 ERSTIMME wichtig (17,7 Prozent) oder kennen den Unterschied

AREISTHEE zwischen Erst- und Zweitstimme tiberhaupt nicht (21,0

Prozent). Eine Reform des geltenden Zweistimmenwahl-

n = 693 Befragte ab 16 Jahren. rechts kdme deshalb auch der Wahlbeteiligung zugute
Quelle: Allensbach Umfrage im Auftrag der Bertelsmann Stiftung (Okt. 2015).

und wirde ihre soziale Spaltung verringern.

Folgende Losungsansdtze bieten sich dafiir an: Zundchst einmal lieRe sich die Verstand-
lichkeit des Zweistimmenwahlrechts erhohen. Dafiir konnten die heutige Erststimme in
,Kandidatenstimme“ und die heutige Zweitstimme in ,Parteistimme“ umbenannt
werden. Das geltende Zweistimmensystem bliebe erhalten, wiirde jedoch vereinfacht
und ware vor allem fiir die politisch weniger interessierten Wahler nachvollziehbarer.
Eine weitergehende Reform ware die Riickkehr zum Einstimmenwahlrecht der ersten
Bundestagswahl 1949. Damals wurde die erste und einzige Stimme als Partei- und
Kandidatenstimme gezahlt. Das Grundprinzip der personalisierten Verhdltniswahl
bliebe dabei gewahrt. Gleichzeitig aber wiirde das System der Stimmabgabe maximal
vereinfacht.

Ungeldst bliebe bei beiden Reformvorschldgen das Problem einer erheblichen
»wahlrechtsbedingten“ VergroBerung des Deutschen Bundestages. Um auch dieses
Problem zu losen, miissten entweder im System der Stimmenauszahlung Verzerrungen
im Landerproporz hingenommen werden, oder es miissten anstelle von Einpersonen-
wahlkreisen bundesweit Zwei- oder Mehrpersonenwahlkreise eingefiihrt werden.
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Patentrezept Wahlpflicht?

Konsequent umgesetzt, konnten die acht vorgestellten MaBnahmen schon fur die
Bundestagswahl 2017 einen spiirbaren Beitrag zur Stabilisierung der Wahlbeteiligung
leisten und auch ihre soziale Spaltung verringern. Die gezielte Mobilisierung

von Nichtwdhlern sowie die Vorschlage flr eine zeitgemaBere Wahlorganisation
waren kurzfristig umsetzbar und wirksam. Die Einfiihrung eines bundesweiten
elektronischen Wahlerregisters wiirde zeitnah erhebliche Modernisierungen bei der
Urnenwahl ermoglichen. Der automatische Versand der Briefwahlunterlagen an alle
Wahlberechtigten ware ein dhnlich wirksamer Beitrag fiir ein zeitgeméBeres Wahlen
in Deutschland. Andere Vorschldage, wie z.B. die Herabsetzung des Wahlalters,
entfalten ihre volle Wirkung erst langfristig.

Als vermeintliches Patentrezept wird haufig die Einflihrung einer gesetzlichen
Wahlpflicht vorgeschlagen. Internationale Erfahrungen zeigen jedoch, dass eine
gesetzliche Wahlpflicht nur dann auch zu einer hohen und sozial reprasentativeren
Wahlbeteiligung fiihrt, wenn sie mit Sanktionen fiir Nichtwédhler verbunden ist: Nur
eine strafbewehrte Wahlpflicht wirkt. Die allerdings wird von mehr als zwei Drittel
aller Menschen in Deutschland abgelehnt. Der vorgestellte 8-Punkte-Plan zur Steige-
rung der Wahlbeteiligung zielt deshalb auf ebenso konkrete wie parteilibergreifend
zustimmungsfahige - und damit politisch realisierbare - Reformvorschlage ab.

Eines ist sicher: Kimmern sich die etablierten Parteien nicht um die
(Re-)Mobilisierung der wachsenden Zahl der Nichtwahler in Deutschland, werden

es andere tun. Die Mobilisierungserfolge populistischer Bewegungen und Parteien in
den Nichtwahlerhochburgen und den typischen Nichtwdhlermilieus bei den letzten
Bundes- und Landtagswahlen zeigen das auch in Deutschland sehr deutlich.

Deutschland braucht eine gemeinsame Strategie aller demokratischen Kréfte
flr eine hohere und sozial reprasentativere Wahlbeteiligung. Der vorgestellte
8-Punkte-Plan wire dafir ein erster Schritt.
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