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17. Wahlperiode 15.5.2025

Antrag
des Abg. Daniel Karrais u. a. FDP/DVP

und

Stellungnahme

des Ministeriums des Inneren, fiir Digitalisierung und Kommunen

Maoglichkeiten und Umsetzung von Online-Wahlverfahren

Antrag

Der Landtag wolle beschlief3en,
die Landesregierung zu ersuchen

zu berichten,

1. wie sie das Potenzial von Onlineverfahren zur Durchfiihrung von Wahlen auf
Kommunal- und Landesebene, von Volksentscheiden, von Volksbegehren und
von Volksantrédgen (hier insbesondere die Sammlung von Unterstiitzungsunter-
schriften) als Ergdnzung zu den bisher iiblichen analogen Verfahren bewertet
(bitte nach der jeweiligen Art der Wahl bzw. Sammlung differenzieren);

2. wie sie unterschiedliche Wahlverfahren wie Urnenwahl, Briefwahl und Online-
Wahl hinsichtlich ihrer Zuverldssigkeit zur Wahrung der Wahlgrundsitze und
der gesicherten Verwertung einer abgegebenen Stimme bewertet;

3. welche rechtlichen Mdéglichkeiten das Grundgesetz und die Landesverfassung
ihrer Kenntnis nach bieten, um Online-Wahlverfahren fiir Kommunal- und/
oder Landtagswahlen, Biirgermeisterwahlen und/oder fiir Volksentscheide,
Volksbegehren und Volksantrige einzufiihren;

4. welche landesverfassungsrechtlichen Grenzen bzw. Hiirden ihrer Kennt-
nis nach bestehen, die derzeit eine Einfithrung von Online-Wahlverfahren
fir Kommunal- und/oder Landtagswahlen, Biirgermeisterwahlen und/oder fiir
Volksentscheide, Volksbegehren und Volksantrdge verhindern;

5. welche Mafinahmen ihrer Kenntnis nach erforderlich sind, um die Rechts-
sicherheit bei Online-Wahlen fiir Kommunal- und/oder Landtagswahlen, Biir-
germeisterwahlen und/oder fiir Volksentscheide, Volksbegehren und Volksan-
trige zu gewéhrleisten;
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6. welche spezifischen Anderungen an der Landesverfassung oder anderer ein-
schlagiger Rechtsvorschriften erforderlich wéren, um die verfassungsrecht-
lichen Grundlagen fiir die Einfithrung von Online-Verfahren sowie Rechts-
sicherheit bei der Durchfiihrung zu schaffen;

7. welche Erfahrungen und gesetzgeberischen Ma3inahmen ihrer Kenntnis nach
andere Bundesldnder oder Lander weltweit bei der Einfilhrung von Online-
Wahlen gemacht haben, die als Vorbild oder Orientierung fiir die Anpassung
der Landesverfassung Baden-Wiirttembergs herangezogen werden konnten;

8. welche Anforderungen ihrer Kenntnis nach an die informationstechnische In-
frastruktur bestehen, damit Online-Wahlen in Baden-Wiirttemberg sicher und
erfolgreich durchgefiihrt werden kdnnten;

9. welche finanziellen Mehrkosten ihrer Einschitzung nach bei der Errichtung
einer sicheren technischen Infrastruktur fiir die Durchfithrung von Online-
Wabhlen in Baden-Wiirttemberg entstehen konnen;

10. wie sie die Moglichkeit, im Rahmen von Pilotprojekten Online-Wahlverfah-
ren zu erproben, bewertet;

11. inwiefern sie vorsieht, im Rahmen von Pilotprojekten Online-Wahlverfahren
Zu erproben;

12. welche rechtlichen Grundlagen gedndert bzw. geschaffen werden miissen, um
ein Online-Volksbegehren zu ermoglichen;

13. inwiefern sie plant die Moglichkeit eines Online-Volksbegehrens als Pilotpro-
jekt einzufiihren;

14. welche Hinderungsgriinde es gibt, dass Unterstiitzungsunterschriften im Rah-
men von Volksbegehren oder fiir die Zulassung von Parteien oder Kandidaten
zu Wahlen nicht online z. B. {iber eine Identifikation mittels Bund-ID oder der
elektronischen Ausweisfunktion des Personalausweises bzw. der eID-Karte
geleistet werden konnen;

15. unter welchen Voraussetzungen eine solche Moglichkeit eingerdumt werden
kann.

15.5.2025

Karrais, Dr. Riilke, Goll, Weinmann, HauBmann, Bonath, Brauer, Haag,
Heitlinger, Hoher, Dr. Jung, Reith, Scheerer, Dr. Schweickert FDP/DVP

Begriindung

Wiéhrend Wahlen hierzulande noch analog sind, sind sie in anderen Léndern
bereits durch digitale Moglichkeiten der Stimmabgabe erginzt. Estland ist bei-
spielsweise Vorreiter bei den digitalen Wahlen. Dort werden bereits seit mehr als
15 Jahren politische Wahlen auch online durchgefiihrt. Die Akzeptanz ist grof,
2019 wurden mehr als die Hélfte aller Stimmen im Internet abgegeben. In den
USA wurden bereits im Jahr 2000 die Vorwahlen der Demokraten fiir die Pri-
sidentschaftswahl in vielen Bundesstaaten digital durchgefiihrt. Wahlberechtigte
Franzosen, die im Ausland leben, konnen ihre Stimmen iiber das Internet abgeben.

Fiir Online-Wahlen gelten unterschiedliche gesetzliche Vorgaben. Zudem miis-
sen spezifische Prozesse und Anforderungen abgebildet werden, wie in Bezug
auf Wahlverzeichnis, Wahlkennzeichen oder Stimmzettel. Aulerdem miissen die



Landtag von Baden-Wiirttemberg Drucksache 17 / 8845

fiir Online-Wahlen charakteristischen Gefédhrdungen und Schadensszenarien ab-
geschitzt werden.

Online-Wahlen koénnen eine Ergénzung zur traditionellen Wahl mit Stimmzet-
teln an der Wahlurne oder per Briefwahl darstellen. Auch die Sammlung von
Unterstiitzungsunterschriften im Rahmen von Volksbegehren oder -antrigen
kann durch Online-Verfahren ergéinzt werden. Der vorliegende Antrag soll kla-
ren, welche verfassungsrechtlichen Grenzen und Hiirden fiir Online-Wahlen be-
stehen, welche Voraussetzungen ggf. fiir eine Einfithrung in Baden-Wiirttemberg
geschaffen werden sowie welche informationstechnischen Erfordernisse erfiillt
werden miissten.

Stellungnahme

Mit Schreiben vom 10. Juni 2025 Nr. IM2-0141.5-645/10 nimmt das Ministerium
des Inneren, fiir Digitalisierung und Kommunen zu dem Antrag wie folgt Stel-
lung:

Der Landtag wolle beschlief3en,
die Landesregierung zu ersuchen

zu berichten,

1. wie sie das Potenzial von Onlineverfahren zur Durchfiihrung von Wahlen auf
Kommunal- und Landesebene, von Volksentscheiden, von Volksbegehren und
von Volksantrigen (hier insbesondere die Sammlung von Unterstiitzungsunter-
schriften) als Ergdnzung zu den bisher iiblichen analogen Verfahren bewertet
(bitte nach der jeweiligen Art der Wahl bzw. Sammlung differenzieren);

Zul.:

Dem Einsatz von Onlineverfahren zur Durchfithrung von Wahlen auf Kommunal-
und Landesebene steht derzeit die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
vom 3. Mirz 2009, das sog. Wahlgerite-Urteil (BVerfGE 123, 39 ff.), entgegen.
Auf zwei Wahlpriifungsbeschwerden nach der Bundestagswahl 2005 wegen der
Verwendung von iiber 1 800 rechnergesteuerten Wahlgerdten hatte das Bundes-
verfassungsgericht in der genannten Entscheidung kurz vor der Bundestagswahl
2009 u. a. festgestellt, dass bei Wahlen elektronische Wahlgerdte nur ein-
gesetzt werden diirfen, ,,wenn die verfassungsrechtlich gebotene Moglichkeit
einer zuverldssigen Richtigkeitskontrolle gesichert ist. Die damalige Bundes-
wahlgeriteverordnung erklérte das Gericht fiir unvereinbar mit Artikel 38 i. V. m.
Artikel 20 Absatz 1 und 2 des Grundgesetzes (GG), ,als sie keine dem
verfassungsrechtlichen Grundsatz der Offentlichkeit der Wahl entsprechende
Kontrolle sicherstellt. Zudem wurden die bei der Bundestagswahl 2005 einge-
setzten Wahlgerite als mit den genannten Verfassungsnormen unvereinbar beur-
teilt. Danach sind die Anforderungen an die mafigeblichen verfassungsrechtlichen
Vorgaben an die IT folglich so komplex, dass der Bundesgesetzgeber es seither
nicht versucht hat, die Bundeswahlgeriteverordnung an die Vorgaben des Bun-
desverfassungsgerichts anzupassen. Dies hat zur Folge, dass bei Bundestagswah-
len seither keine Wahlgerite mehr eingesetzt werden konnen. Wegen Artikel 28
Absatz 1 Satz 1 und 2 GG ist die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts fiir
die Kommunal- und Landtagswahlen sowie fiir Volksabstimmungen gleicher-
malen relevant.

Auf die Situation bei Volksbegehren und Volksantrigen wird in den Stellungnah-
men zu den Ziffern 12 bis 15 eingegangen.
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2. wie sie unterschiedliche Wahlverfahren wie Urnenwahl, Briefwahl und Online-
Wahl hinsichtlich ihrer Zuverlissigkeit zur Wahrung der Wahlgrundsdtze und
der gesicherten Verwertung einer abgegebenen Stimme bewertet;

Zu?2.:

Wie das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 3. Mérz 2009 (BVerfGE
123, 39 ff.) ausgefiihrt hat, miissen bei der Verwendung von Wahlgeriten alle
Wahlrechtsgrundsitze des Artikel 38 Absatz 1 Satz 1 GG gewahrt sein, nicht
nur die Geheimhaltung der Stimmabgabe. Ebenso — und fiir das Bundesverfas-
sungsgericht in seiner Entscheidung maflgebend — ist das Gebot der Offentlich-
keit der Wahl einzuhalten. Denn die Offentlichkeit der Wahl ist Grundvoraus-
setzung fiir die demokratische Willensbildung, weil sie den Biirgern die Kontrolle
der Integritdt des Wahlvorgangs ermdglicht. Erst der offentliche Vollzug des
Wahlverfahrens (von den Wahlvorschldgen iiber die Wahlhandlung — nur bei der
Stimmabgabe vom Wahlgeheimnis durchbrochen — bis zur Ermittlung des Wahl-
ergebnisses) schafft die Voraussetzungen fiir das Vertrauen der Biirger in die dem
Wihlerwillen entsprechende Zusammensetzung des Parlaments. Bei einer Inter-
net-Wahl konnen jedoch weder die Wahlerinnen und Wéhler noch der Wahlvor-
stand oder andere im Wahllokal anwesende Biirgerinnen und Biirger iiberpriifen,
ob die abgegebenen Stimmen von den elektronischen Wahlgeréten korrekt erfasst
und von der im Gerét ablaufenden programmgesteuerten Datenverarbeitung zu
einem dem Wiéhlervotum entsprechenden Wahlergebnis zusammengefasst sind.
Dies jedoch erfordert das Gebot der Offentlichkeit der Wahl. Dariiber hinaus miis-
sen beim Einsatz von Computern zur Abwicklung einer Wahl die Identitét der
Teilnehmer (wegen Wahlberechtigung und Verhinderung von Mehrfachwahl)
sicher festgehalten und die Ubermittlungswege gegen Eingriffe von auBen sicher
abgeschottet sein. Zudem muss die Stimmabgabe dauerhaft anonymisiert werden,
damit sie dem Wihler weder wihrend der Dateniibermittlung noch spéter zuge-
rechnet werden kann.

Das Bundesverfassungsgericht hat die Briefwahl in seiner Rechtsprechung als
verfassungskonform beurteilt. Das Bundesverfassungsgericht fiihrt in seinem
oben angefiihrten Wahlgerdte-Urteil BVerfGE 123, 39 (75) aus: ,,So lassen sich
Beschriankungen der 6ffentlichen Kontrolle der Stimmabgabe bei der Briefwahl
(§ 36) mit dem Ziel begriinden, eine mdglichst umfassende Wahlbeteiligung zu er-
reichen und damit dem Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl Rechnung zu tragen®.

3. welche rechtlichen Méglichkeiten das Grundgesetz und die Landesverfassung
ihrer Kenntnis nach bieten, um Online-Wahlverfahren fiir Kommunal- und/oder
Landtagswahlen, Biirgermeisterwahlen und/oder fiir Volksentscheide, Volksbe-
gehren und Volksantrige einzufiihren;

4. welche landesverfassungsrechtlichen Grenzen bzw. Hiirden ihrer Kenntnis
nach bestehen, die derzeit eine Einfiihrung von Online-Wahlverfahren fiir Kom-
munal- und/oder Landtagswahlen, Biirgermeisterwahlen und/oder fiir Volks-
entscheide, Volksbegehren und Volksantrdge verhindern;

5. welche MafSnahmen ihrer Kenntnis nach erforderlich sind, um die Rechts-
sicherheit bei Online-Wahlen fiir Kommunal- und/oder Landtagswahlen, Biir-
germeisterwahlen und/oder fiir Volksentscheide, Volksbegehren und Volksan-
trige zu gewdhrleisten;

6. welche spezifischen Anderungen an der Landesverfassung oder anderer ein-
schldgiger Rechtsvorschriften erforderlich wiren, um die verfassungsrecht-
lichen Grundlagen fiir die Einfiihrung von Online-Verfahren sowie Rechtssi-
cherheit bei der Durchfiihrung zu schaffen;

Zu3.,4.,5 und 6.:

Zu den Ziffern 3, 4, 5 und 6 wird aufgrund des Sachzusammenhangs gemeinsam
Stellung genommen. Bei den Landtags-, Kreistags- und Gemeinderatswahlen sind
die im Grundgesetz (Artikel 28 Absatz 1 Satz 2) und der Landesverfassung (Arti-
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kel 26 Absatz 4 und Artikel 72 Absatz 1 Satz 1) normierten Wahlrechtsgrundsétze
der allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahl im Wahlver-
fahren zu beachten. Fiir Biirgermeisterwahlen bestehen zwar keine verfassungs-
rechtlichen Vorgaben, gesetzlich sind jedoch die gleichen Wahlrechtsgrundsétze
bestimmt (§ 45 Absatz 1 Satz 1 der Gemeindeordnung). Die Einhaltung dieser
Wahlrechtsgrundsitze miisste bei Online-Wahlen gleichfalls gewiahrleistet sein.
MaBstab fiir die Implementierung von Online-Verfahren sind deshalb die vom
Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung vom 3. Mérz 2009 (s. o.) for-
mulierten verfassungsrechtlichen Anforderungen, deren Einhaltung von einer zu
entwickelnden Softwareanwendung vollumfanglich gewéhrleistet werden miisste.
Diese vom Bundesverfassungsgericht gestellten Anforderungen ergeben sich aus
dem Grundgesetz, weswegen Anderungen der Landesverfassung nichts an diesen
rechtlichen Vorgaben zu dndern vermdgen.

Bei der Durchfiihrung von Volksabstimmungen ist die Entscheidung des Bundes-
verfassungsgerichtes gleichermalen relevant, da fiir die Durchfiihrung der Volks-
abstimmung vergleichbare Voraussetzungen gelten (Artikel 26 Absatz 4 der Lan-
desverfassung).

7. welche Erfahrungen und gesetzgeberischen Mafinahmen ihrer Kenntnis nach
andere Bundesldnder oder Léinder weltweit bei der Einfiihrung von Online-
Wahlen gemacht haben, die als Vorbild oder Orientierung fiir die Anpassung
der Landesverfassung Baden-Wiirttembergs herangezogen werden konnten;

Zu7.:

Soweit aus der Medienberichterstattung bekannt, ist beispielsweise in Estland die
Moglichkeit der Online-Stimmabgabe gegeben. Erkenntnisse dariiber, welche
verfassungsrechtlichen und gesetzlichen Regelungen fiir das Wahlverfahren gel-
ten und ob durch die dort zur Online-Stimmabgabe eingesetzten Datenverarbei-
tungssysteme die vom Bundesverfassungsgericht formulierten Anforderungen an
den Einsatz von Wahlgeriten erfiillt werden konnen, sind nicht bekannt. Ebenso
sind Erfahrungen und gesetzgeberische Mallnahmen aus anderen Bundesldndern
hinsichtlich der Einfithrung von Online-Wahlen nicht bekannt.

8. welche Anforderungen ihrer Kenntnis nach an die informationstechnische In-
frastruktur bestehen, damit Online-Wahlen in Baden-Wiirttemberg sicher und
erfolgreich durchgefiihrt werden konnten,

9. welche finanziellen Mehrkosten ihrer Einschdtzung nach bei der Errichtung
einer sicheren technischen Infrastruktur fiir die Durchfiihrung von Online-
Wahlen in Baden-Wiirttemberg entstehen kénnen,

10. wie sie die Méglichkeit, im Rahmen von Pilotprojekten Online-Wahlverfahren
zu erproben, bewertet;

11. inwiefern sie vorsieht, im Rahmen von Pilotprojekten Online-Wahlverfahren
zu erproben;

Zu8.,9.,10.und 11.:

Zu den Ziffern 8, 9, 10 und 11 wird aufgrund des Sachzusammenhangs gemein-
sam Stellung genommen. Aufgrund der bestehenden, in den Stellungnahmen zu
den Ziffern 1 und 2 erlduterten Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts ist eine
Befassung mit dem Thema nicht erfolgt. Pilotprojekte zu Online-Wahlverfah-
ren sind daher nicht vorgesehen. Daher ist eine Aussage zu moglichen finanziel-
len Mehrkosten zur Einrichtung einer sicheren technischen Infrastruktur fiir die
Durchfiihrung von Online-Wahlverfahren nicht moglich.
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12. welche rechtlichen Grundlagen gedndert bzw. geschaffen werden miissen, um
ein Online-Volksbegehren zu ermdoglichen;

Zu 12.:

Es gibt derzeit noch keine konkreten Uberlegungen, welche gesetzgeberischen
Mafnahmen erforderlich wéren, um Online-Volksbegehren zu ermdglichen. In
jedem Fall wire zunéchst grundsétzlich zu priifen, ob die in der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichtes fiir Wahlen formulierten Anforderungen der Durch-
filhrung von Online-Volksbegehren nicht entgegenstehen. Erst dann kdnnten Pla-
nungen fiir eine eventuelle Anpassung der fiir den Antrag auf Zulassung eines
Volksbegehrens und dessen Vorbereitung und Durchfithrung im Falle einer Zu-
lassung geltenden rechtlichen Vorgaben des Volksabstimmungsgesetzes und der
Stimmordnung folgen. Zu den gegebenenfalls zu beriicksichtigenden Aspekten
bei einer etwaigen Regelung finden sich Ausfiihrungen in den Stellungnahmen zu
den Ziffern 14 und 15.

13. inwiefern sie plant die Moglichkeit eines Online-Volksbegehrens als Pilotpro-
Jekt einzufiihren;

Zu 13.:

Die Einfiihrung eines Online-Volksbegehrens als Pilotprojekt ist derzeit nicht
vorgesehen.

14. welche Hinderungsgriinde es gibt, dass Unterstiitzungsunterschriften im Rah-
men von Volksbegehren oder fiir die Zulassung von Parteien oder Kandidaten
zu Wahlen nicht online z. B. iiber eine Identifikation mittels Bund-ID oder der
elektronischen Ausweisfunktion des Personalausweises bzw. der elD-Karte
geleistet werden kénnen;

Zu 14.:

Technisch ist eine Online-Erfassung von Unterschriften mittels BundID grund-
satzlich moglich. Die BundID steht landesweit zur Verfiigung und geniigt den
hochsten Sicherheitsanforderungen bzw. Schutzniveaus und erlaubt eine sichere
Identifizierung und Authentifizierung.

Die fiir die Vorbereitung und Durchfiihrung der Wahlverfahren notwendige di-
gitale Infrastruktur, einheitliche Verwaltungsprozesse und ausreichend Automa-
tismen fiir einen flichendeckenden und massentauglichen, sicheren sowie ver-
trauenswiirdigen Einsatz sind in Baden-Wiirttemberg derzeit nicht vorhanden.
Denn einer Online-Erfassung von Unterstiitzungsunterschriften fiir Volksbegeh-
ren und fiir das Sammeln von Unterstiitzungsunterschriften fiir Wahlvorschldge
von Parteien und Kandidaten zu den Landtags- und Kommunalwahlen stehen ge-
setzliche Bestimmungen entgegen. Diese sehen jeweils vor, dass Unterstiitzungs-
unterschriften fiir den Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens, den Kreis-
wahlvorschlag und die Landesliste fiir die Landtagswahl, den Wahlvorschldgen
fiir die Kreistags-, Gemeinderats- und Ortschaftsratswahl und der Bewerbung fiir
die Biirgermeisterwahl ebenso wie die Eintragung in Eintragungsblitter oder in
Eintragungslisten zur Unterstiitzung eines Volksbegehrens nach dessen Zulas-
sung, personlich und handschriftlich zu leisten und der zustidndigen Stelle im Ori-
ginal vorzulegen sind.

15. unter welchen Voraussetzungen eine solche Moglichkeit eingerdumt werden
kann.

Zu 15.:

Vor der Umsetzung wiren eine Vielzahl von Aspekten zu beriicksichtigen und
Fragenstellungen zu kldren. Dies wiren u. a. die Infrastruktur, technische Zu-
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gangsmoglichkeiten fiir Biirger, die Sicherstellung der Identitéts- und Authentizi-
tatspriifung, Datenschutz und Datensicherheit, die Anpassung von Verwaltungs-
abldufen, Datenbanken und unterschiedlichen IT-Systemen, die Zusammenfiih-
rung und Weiterverarbeitung der Unterschriftsdaten sowie die Archivierung der
Ergebnisse. Da nicht alle Biirger die Mdglichkeit einer digitalen Unterschriftsleis-
tung haben, miisste mit parallelen digitalen und analogen Unterschriftsverfahren
umgegangen werden.

Strobl

Minister des Inneren,
fiir Digitalisierung und Kommunen
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