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Stellungnahme zur schriftlichen Anhorung des Innenausschusses zu dem Gesetzentwurf
Drucks. 20/6347 (Wahlrecht ab 16)

Sehr geehrte Damen und Herren,

lhrer Bitte vom 3. November 2021 folgend nehme ich hiermit schriftlich Stellung zu dem
Gesetzentwurf Drucks. 20/6347 (Wahlrecht ab 16). Vorgeschlagen wird darin die Herabsetzung
des Mindestalters zur Wahrnehmung des aktiven Wahlrechts bei Kommunalwahlen von 18 auf
16 Jahre. Ich kommentiere dieses Vorhaben auf Basis der aktuellen wissenschaftlichen
Literatur sowie meiner eigenen empirischen Forschung zu dem Thema.

Pro und Contra Wahlalter 16

In Deutschland trat vor nunmehr mehr als einem halben Jahrhundert im Jahre 1970 eine
Anderung des Grundgesetzes in Kraft, mit der neben der Volljahrigkeit das aktive Wahlrecht fiir
Bundestagswahlen von damals 21 auf 18 Jahre gesenkt wurde. Seitdem gilt in Deutschland wie
auch in vielen anderen etablierten Demokratie auf nationaler Ebene das Wahlalter 18.
Mittlerweile brockelt jedoch der vormals in fast allen Landern giiltige politische Konsens, dass
das richtige Wabhlalter bei 18 Jahren liege (Blais Massicotte & Yoshinaka 2001). In den letzten
Jahren haben mehrere Lander — darunter unser Nachbarland Osterreich welches bereits 2007
das Wabhlalter fiir samtliche Wahlen auf 16 Jahre absenkte — das Wahlalter auf verschiedenen
Regierungsebenen auf 16 Jahre gesenkt, und in vielen weiteren wird diese Frage aktiv diskutiert.
Dabei sind entsprechende Reformen auf der subnationalen Ebene deutlich starker ausgepragt —
so auch in Deutschland.

Derzeit haben elf Bundeslander das Wahlalter fiir Landtagswahlen, Kommunalwahlen oder
beide Wahlen auf 16 Jahre abgesenkt. Vier Bundeslander — Brandenburg, Bremen, Hamburg und
Schleswig-Holstein — haben das Wahlalter sowohl fiir Landtags- als auch fiir Kommunalwahlen
auf 16 Jahre gesenkt. Sieben Lander — Baden-Wirttemberg, Berlin, Niedersachsen,
Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen — haben das
Wabhlalter nur flir Kommunalwahlen auf 16 Jahre gesenkt. Somit gibt es in Deutschland drei
Gruppen von Bundeslandern: erstens jene die das Wahlalter auf 16 Jahre fiir Landtags- und
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Kommunalwahlen abgesenkt haben, zweitens jene welche dies ausschliellich fir
Kommunalwahlen getan haben und jene in denen ein Mindestwabhlalter von 18 Jahren
nachwievor fur beide Arten von Wahlen gilt. Keines der zuvor genannten Bundeslander hat dabei
das Wahlalter fiir Landtagswahlen gesenkt, bevor es das Wabhlalter fiir Kommunalwahlen
gesenkt hat. Nur zwei Bundeslander — Brandenburg und Hamburg — haben das Wahlalter fir
beide Wahlarten gleichzeitig gesenkt. Dieses Muster spiegelt einerseits die Idee wider, dass es
am sichersten sei, Reformen zuerst auf der untersten und mutmalRlich biirgernachsten
Regierungsebene zu testen, und andererseits eine starke und anhaltende Skepsis gegeniiber der
Ausweitung des Wahlrechts auf Minderjahrige (vgl. Leininger & Faas 2020). Der hier zur Debatte
stehende hessische Reformvorschlag folgt diesem Muster.

Ahnliche Diskussionen um das Wabhlalter gibt es auch in anderen Bundesléndern und auch die
Argumente dhneln sich im In- wie auch im Ausland. Eichhorn & Berg (2020) charakterisieren die
sich ausbreitende Debatte liber das Wahlrecht mit 16 so, dass diese sich um um vier zentrale
Streitpunkte drehe: erstens um rechtliche und normative Fragen, zweitens um die politische
Reife 16- und 17-Jahriger, drittens die Auswirkungen einer Senkung des Wahlalters auf die
politischen Einstellungen und das Verhalten junger Menschen und viertens die moglichen
langfristigen politischen Folgen eines niedrigeren Wabhlalters. Als empirischer
Politikwissenschaftler nehme ich hier primar zu den bisherigen empirischen Erkenntnissen
betreffend der Punkte zwei bis vier Stellung (zu den normativen Argumenten siehe
beispielsweise Tremmel & Wilhelm 2015 oder Faas & Konneke 2021).

Politische Reife junger Biirger:innen

Ein von Gegner:innen einer Absenkung des Mindestwahlalters prominent ins Feld gefiihrtes
Argument lautet, 16- und 17-Jahrige seien noch nicht reif genug um zu wahlen. Konkret heilt es,
sie wiirden sich nicht genug fur Politik interessieren, somit nicht genug wissen und damit nicht
in der Lage sein zu wahlen. Beflirworter:innen einer Senkung des Wabhlalters verweisen im
Gegenzug haufig auf besonders engagierte Jugendliche, die sich beispielsweise in
Bewegungen wie #fridaysforfuture engagieren und denen man kaum die Reife und damit auch
nicht das Recht auf die Wahlteilnahme absprechen kénne. Sie argumentieren weiter: die breitere
Masse an Jugendlichen wiirde sich nicht fiir Politik interessieren, weil sie nicht mitbestimmen
dirfen. Dirften sie wahlen, wiirde sich das auch positiv auf ihr Interesse auswirken.

Mittlerweile liegen zur politischen Reife Jugendlicher, welche in der Politikwissenschaft als
politisches Interesse, politisches Wissen oder auch politische Selbstwirksamkeit’
operationalisiert wird, erste Studien vor. Friihe Studien zeigten sich noch skeptisch mit Blick auf
die politische Reife Jugendlicher, nahmen jedoch nur Kontexte in den Blick wo diese (noch)
nicht wahlberechtigt waren. In einer der friihesten Studien zum Thema untersuchen Chan und
Clayton (2006) anhand von Daten aus dem britischen Haushaltspanel Unterschiede im
politischen Engagement von 16-, 17- und 18-Jahrigen. Sie zeigen, dass 16- und 17-Jahrige, die
nicht wahlberechtigt sind, deutlich weniger an Politik interessiert sind, sich weniger
wahrscheinlich mit einer Partei identifizieren und weniger tiber aktuelle politische Themen
wissen als altere Buirger:innen, die wahlberechtigt sind. Sie kommen zu dem Schluss, dass es
keine gute Idee ist, jingeren Biirger:innen das Wahlrecht einzuraumen, weil ,too many of them

1 Die politische Selbstwirksamkeit bezeichnet die subjektiven Einschatzungen von Birger:innen bezuglich ihrer
personlichen Fahigkeiten und Mdglichkeiten, sich politisch Gehdr zu verschaffen und gehort zu werden.
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would vote incompetently, in a way that would be detrimental to our democracy” (Chan &
Clayton, 2006, S. 538). Auf Grundlage der Australian Election Study (AES) legt McAllister (2014)
ebenfalls Ergebnisse vor, die seiner Meinung nach gegen eine Senkung des Wahlalters
sprechen: Jiingere Befragte seien im Allgemeinen weniger politisch interessiert als altere
Befragte. Da die AES jedoch nur Wahlberechtigte befragt, bleibt McAllisters Annahme, dass die
Ergebnisse bei 16- und 17-Jahrigen noch schlechter ausfallen wiirden, reine Spekulation.

Im Gegensatz dazu vergleichen Wagner, Johann und Kritzinger (2012) dsterreichische 16- und
17-jahrige Wahlberechtigte mit &@lteren Wahler:innen und kommen zu einem optimistischeren
Ergebnis. Die Wahlberechtigten unter 18-Jahrigen sind weder besonders unfahig noch unwillig,
sich effektiv zu beteiligen. Wagner et al. stellen sogar fest, dass ,instead, 18- to 21-year-olds are
if anything the more problematic group” (2012, 381). Hart und Atkins (2011), die sich mit einer
Reihe von Indikatoren fiir politisches Engagement befassen, bestatigen diese Ansicht, indem sie
Daten liber 16- und 17-jahrige Amerikaner:innen untersuchen. In ahnlicher Weise untersuchen
Stiers, Hooghe und Goubin (2020), ob 16- bis 17-Jahrige weniger kongruent mit ihrer
ideologischen Einstellung wahlen als altere Wahler:innen und stellen fest, dass dies nicht der
Fall ist.

Auch bei meinen eigenen Befragungen — in den Jahren 2017 bis 2018 in Schleswig-Holstein und
2019 in Brandenburg und Sachsen (Faas & Leininger 2020) - zeigte sich, dass 16- und 17-
Jahrige, ja sogar 15-Jahrige genauso interessiert sind wie junge Erwachsene. Dies zeigte sich
sowohl in Brandenburg, wo 16-Jahrige schon wahlen diirfen, als auch in Sachsen, wo genau wie
bei der Bundestagswahl das Mindestwabhlalter 18 gilt. Gleiches gilt fiir das politische Wissen als
auch die politische Selbstwirksamkeit. Mangelnde politische Reife konnten wir bei Jugendlichen
im Vergleich zu jungen Erwachsenen also nicht feststellen.

Spezifische Erkenntnisse zu Hessen sind mir nicht bekannt, jedoch gibt es keinen Grund
anzunehmen, dass 16- und 17-jahrige Hessinnen und Hessen ihr Wahlrecht, wenn es ihnen zuteil
wirde, weniger kompetent und verantwortungsvoll wahrnehmen wiirden als es bereits jetzt
wahlberechtigte junge Erwachsene tun — so wie es auch in Brandenburg und Sachsen oder auch
Osterreich bereits der Fall ist. Was also die politische Reife betrifft, so gibt es kaum empirische
Anhaltspunkte, dass 18 ein geeigneteres Mindestwahlalter darstellt als 16. Weitet man den Blick
auf weitere empirische Aspekte so spricht sogar einiges dafiir, dass ein Wahlalter 16 besser
geeignet sein konnte.

Auswirkungen einer Senkung des Wahlalters auf die politischen Einstellungen und das
Verhalten junger Menschen

Wie aber steht es um das Argument von Beflirworter:innen einer Wahlaltersabsenkung, dass
junge Menschen in der Breite wenig Anlass haben, sich politische Informationen tiber Wahlen
anzueignen, bevor sie wahlen dirfen? Aus einer solchen Perspektive sollte man nicht erwarten,
dass Interesse und Wissen einem einfachen Reifungsprozess folgen, sondern eher einer kalten
Nutzenkalkulation: Sobald die Menschen wahlen diirfen, beschaftigen sie sich mit Wahlen, aber
nicht unbedingt vorher. Die Scheu, sich gezielt Giber Wahlen, Parteien und Kandidaten zu
informieren, kdnnte nicht auf mangelnde politische Reife zuriickzufiihren sein, sondern auf eine
bewusste Entscheidung der Nicht-Wahlberechtigten. Welche Rolle spielt also die
Wahlberechtigung in der politische Sozialisation junger Menschen und ab welchem Alter sollte
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diese greifen?

Auch zu dieser Frage gibt es mittlerweile erste Studien. Bergh (2013) analysiert Daten aus
Norwegen, wo in einigen, aber nicht allen Gemeinden das Wahlalter bei Kommunalwahlen von
18 auf 16 Jahre gesenkt wurde. Er kommt zu dem Ergebnis, dass die Herabsetzung des
Wahlalters auf 16 Jahre keine Auswirkungen auf die Kompetenz- und Interessenunterschiede
zwischen 16- und 17-jahrigen und alteren Wahlern hat. Wurde das Wahlalter jedoch gesenkt,
stieg das politische Interesse sowohl bei 16- und 17-Jahrigen als auch bei jungen Erwachsenen
- neben der Tatsache, dass Politik bei einem groReren Teil der jungen Menschen zu einem
relevanten Thema wurde ist dies mutmallich auch eine Folge des einmaligen experimentelle
Charakter dieses groBangelegten Tests.? Stiers, Hooghe und Dassonneville (2020) analysieren
mit einer Jugendwahl?® fiir 16- und 17-jahrige Birger:innen in der belgischen Stadt Ghent ein
Wahlrechtsexperiment, das am selben Tag wie die eigentliche Kommunalwahl stattfand. Die
gesonderte Jugendwahl wurde ebenfalls von der Stadtverwaltung organisiert und stark
beworben wurde und mit AufklarungsmalRnahmen in Schulen verbunden. Stiers und Ko-
Autor:innen finden einen kleinen, aber positiven und signifikanten Effekt auf die Aufmerksamkeit
der Jugendlichen fir Politik.

Eine Studie von Zeglovits und Zandonella (2013) nimmt die Einflihrung des neuen Wahlalters 16
in Osterreich in den Blick. Sie beruht auf einem Vergleich von zur Europawahl 2004 nicht
wahlberechtigter 16- und 17-jahriger Osterreicher mit wahlberechtigten 16- und 17-Jahrigen, die
nach der Nationalratswahl 2008 befragt wurden. Zwischen diesen beiden Wahlen hat Osterreich
das Wahlalter fiir alle Wahlen auf 16 Jahre gesenkt. Sie stellen fest, dass 16- und 17-jahrige
Wabhlberechtigte, die nach der Nationalratswahl befragt wurden, ein grofReres politisches
Interesse zeigen. Dies kann jedoch auch ein einmaliger Effekt der erstmaligen Umsetzung der
Reform sein oder auf die groRere Bedeutung der nationalen Wahlen im Vergleich zu den
Europawahlen zuriickzufiihren sein. Eichhorn (2018) vergleicht im Vorfeld der
Parlamentswahlen im Vereinigten Konigreich 2015 junge Schotten und Schottinnen, die beim
schottischen Unabhangigkeitsreferendum 2014 im Alter von 16 Jahren wahlen durften, mit
jungen Englander:innen und stellt fest, dass Erstere ein starkeres politisches Interesse zeigen.
Es bleibt jedoch unklar, ob das héhere Interesse der jungen Schott:innen auf ihren Status als
ehemals Wahlberechtigte oder auf die einzigartige Kampagne zur schottischen Unabhangigkeit
zurtickzufihren ist.

Nach aktueller Studienlage bleibt noch unsicher, ob sich die Erlangung der Wahlberechtigung
positiv auf grundsatzliche politische Orientierungen — ob Politik als interessant und relevant fir
das eigene Leben eingeschatzt wird — auswirkt auch wenn einige Studien dies andeuten. Auf
Basis meiner eigenen Erhebungen konnte ich dies jedenfalls nicht feststellen. Wahlberechtigte
Jugendliche, wie sich auch in anderen Studien zeigt, suchen und bekommen aber verstarkt
Informationen uber Politik durch Nutzung des Wahlomats oder durch Gesprache im sozialem
Umfeld, sobald sie die Wahlberechtigung erlangen. Eine Absenkung des Wahlalters allein wird
nicht ausreichen, um Jugendliche starker in Politik zu involvieren. Jedoch wiirde eine
Absenkung des Wahlalters mit sich bringen, dass deutlich mehr (potentielle) Erstwahler:innen

2 In Norwegen wurde in Folge dieses Testlaufs das Wahlalter nicht abgesenkt. Es gilt dort weiterhin ein
Mindestwahlalter von 18 Jahren.

3 Vergleichbar mit den an vielen deutschen Schulen anldsslich von Bundes- und Landtagswahlen durchgefiihrten U-18-
Wahlen oder Juniorwahlen.
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noch bei Ihren Eltern leben und zur Schule gehen, wo sie Informationen Uber die bevorstehende
Wahl einfacher erhalten konnen als wenn sie Elternhaus und Schule schon verlassen haben.

Langfristigen politischen Folgen eines niedrigeren Wahlalters

Kurzfristig flhrt eine Absenkung des Wahlalters natiirlich zu einer minimalen Absenkung der
Wahlbeteiligung, denn jiingere Menschen gehen unterdurchschnittlich hdufig wahlen (Bhatti,
Hansen & Wass 2012).* Da sich die Berechnungsgrundlage der Wahlbeteiligung durch
Ausweitung des Kreises der Wahlberechtigten jedoch andert sind entsprechende Vergleiche
wenig sinnvoll. Auch der Einfluss der zusatzlichen Teilnahme von 16- und 17-Jahrigen auf das
Wahlergebnis ist vernachlassigbar.®

Ein niedrigeres Wahlalter kdnnte sich jedoch langfristig positiv auf die Hohe der Wahlbeteiligung
auswirken. Eine Absenkung des Wahlalters von 18 auf 16 Jahre fiihrt namlich dazu, dass mehr
(potentielle) Erstwahlerinnen zu Hause wohnen und noch zur Schule gehen. Somit sind sie
einfacher durch MaRnahmen der politischen Bildung zu erreichen, Eltern Gesprache und am
Wabhltag mit zum Wahllokal nehmen. Positiv auf Wahlteilnahmen auswirkt. Und tatsachlich zeigt
ein Blick auf die reprasentative Wabhlstatistik: 18- bis 20-Jahrigen wahlen systematisch haufiger
als Wahlberechtigte von Anfang- bis Ende-20. Dies ist neben dem der erstmaligen
Wahlberechtigung darauf zurlickzufiihren, dass sich ein Teil dieser Altersgruppe eben noch nicht
in einer Umbruchsphase des Lebens befindet, sondern noch im Elternhaus lebt, zur Schule geht
und weiteren sozialen Netzwerken® verankert ist. Dies gilt umso mehr fiir 16- und 17-Jahrige. Fur
diese Altersgruppe liegen bisher noch wenige Daten aus der reprasentativen Wahlstatistik vor,
doch dort wo sie wahlen diirfen, liegt ihre Wahlbeteiligung nochmals Gber der der 18- bis 20-
Jahrigen. Gleiches wird auch aus Osterreich berichtet (Zeglovits & Aichholzer 2014).

Somit kénnte sich ein niedrigeres Wahlalter langfristig positiv auf die Wahlbeteiligung
auswirken. Denn wir wissen aus der politikwissenschaftlichen Forschung: Wer in Folge der
erstmaligen Wahlberechtigung wahlt, wird dies auch mit groRer Wahrscheinlichkeit in der
Zukunft tun (Fowler 2006, Aldrich 2011, Dinas 2012, Coppock & Green 2016) — sie oder er hat
also gute Chancen zur Gewohnheitswahlerin oder zum Gewohnheitswahler zu werden. Die
Gewohnheit, sich zu beteiligen oder es eben nicht zu tun, wenn Wahlen anstehen, bildet sich
Uber die allerersten Wahlen im Leben der Biirger:innen und ist im weiteren Lebenslauf deutlich
schwerer zu beeinflussen (Plutzer 2002). Ein niedrigeres Wabhlalter kdnnte sich sogar positiv auf
die Wahlbeteiligung der erwachsenen Bevdlkerung auswirken. So zeigt Dahlgaard (2018) auf
Basis des danischen Wahler:innenregisters, dass die Wahlbeteiligung von Eltern hoher ausfallt,
wenn zum Zeitpunkt der Wahl erstmals wahlberechtigte Kinder mit ihnen im Haushalt leben.

Unerwiinschte Nebenwirkungen von Wahlaltersabsenkungen auf subnationaler Ebene

Auch wenn bisherige Ergebnisse ein Wahlalter 16 im Vergleich zum bisherigen Wahlalter 18 in

4 Das gilt jedoch in der Regel auch fiir 30- und 40-Jahrige. Die Wahlbeteiligung ist bei Uiber 60-Jahrigen am hdchsten.

5 Aufgrund des geringen Anteils von 16- und 17-Jahrigen mit deutscher Staatshiirgerschaft an der wahlberechtigten
Bevolkerung wiirden sich auch bei stark von der Restbevolkerung abweichenden Wahlentscheidungen die
Stimmanteile der Parteien nur geringfiigig im Promillebereich verandern.

6  Gemeint sind hier klassische soziale Netzwerke wie Freundeskreis, Sportverein, Kirchengemeinde, etc., nicht digitale
Medien.
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positivem Licht erscheinen lassen, so gibt es durch die momentane Form der Umsetzung einige
unerwiinschte Nebeneffekte, die es zu bedenken gibt. Nicht nur in Deutschland entsteht durch
die Einfihrung eines niedrigeren Wabhlalters auf unteren politischen Ebenen eine Inkoharenz der
Regelungen zwischen verschiedenen politischen Ebenen.

Dies bringt unter anderem mit sich, dass junge Menschen ihr Wahlrecht infolge der Reformen
zur Senkung des Wahlalters auf subnationaler Ebene voriibergehend wieder ,verlieren” kénnen.
Jedes Mal namlich, wenn eine Wahl mit einem Wabhlalter von 16 Jahren weniger als zwei Jahre
vor einer Wahl mit einem Wahlalter von 18 Jahren stattfindet, sind einige minderjahrige
Wahler:innen, die fir die erste Wahl wahlberechtigt sind, bei der zweiten Wahl nicht
wahlberechtigt.” Die betroffene Jugendliche, das wissen wir aus unseren Befragungen (z.B.
Leininger und Faas 2020), empfinden dies als sehr frustrierend.

Eine Absenkung des Mindestalters fiir Kommunal- und Landtagswahlen bringt mit sich, dass ein
immer grofRerer Teil der jungen Bevolkerung seine erstmalige Wahlberechtigung in einer dieser
Wahlen erfahrt. Diese Wahlen werden jedoch in der Offentlichkeit als weniger wichtig
wahrgenommen als Bundestagswahlen was sich auch in einer teils deutlich niedrigeren
Wahlbeteiligung widerspiegelt. Die mobilisierende Wirkung der erstmaligen Wahlbeteiligung ist
natiirlich umso groRer je wichtiger die erste Wahl (Bhatti, Hansen, & Wass 2016). Daher ist das
Vorhaben der neuen Bundesregierung, das Wabhlalter fiir Bundestagswahlen auf 16 Jahre zu
senken, aus meiner Sicht zu begriiBen. Somit wiirden mehr junge Menschen zur erstmaligen
Wahlteilnahme mobilisiert mit dem Potential, Gewohnheitswahler:in zu werden.

Mit Blick auf die Koharenz und eben geschilderten Nebenwirkungen ware es also im Zuge des
hier zu Diskussion stehenden Reformvorhabens durchaus sinnvoll auch eine Absenkung des
Mindestwahlalters zur Wahrnehmung des aktiven Wahlrechts bei Landtagswahlen auf 16 Jahre
in Betracht zu ziehen.® Mittel- bis langfristig gehe ich davon aus, dass sich 16 Jahre als neuer
Konsens fiir ein addquates Mindestwabhlalter in Deutschland wie auch international
herausbilden wird.

Ich hoffe, ich konnte mit meinem Schreiben einen Beitrag zur Meinungsbildung in den
Ausschiissen und Fraktionen des Landtags leisten, und verbleibe mit besten Wiinschen

Al

Jun.-Prof. Arndt Leininger, PhD

7 Ein Beispiel: Bei der Landtagswahl im Mai 2017 in Schleswig-Holstein waren 16- und 17-Jahrige wahlberechtigte, bei
der wenige Monate spater stattfindenden Bundestagswahl waren sie es nicht.

8 Natdrlich lieBe sich Koharenz auch durch eine Ricknahme der bisherigen Wahlalterssenkungen erreichen. Eine
erneute Anhebung des Wahlalters konnte jedoch von jungen Biirger:innen, die erwartet hatten, bereits mit 16 oder 17
Jahren wahlen zu konnen, auch als Entmiindigung empfunden werden.

Seite 6 von 8



46

—

TECHNISCHE UNIVERSITAT
CHEMNITZ

Anhang: Literaturnachweise

Aldrich, J. H., Montgomery, J. M., & Wood, W. (2011). Turnout as a Habit. Political Behavior,
33(4), 535-563. https://doi.org/10.1007/s11109-010-9148-3

Bergh, J. (2013). Does voting rights affect the political maturity of 16- and 17-year-olds?
Findings from the 2011 Norwegian voting-age trial. Electoral Studies, 32(1), 90-100.
https://doi.org/10.1016/j.electstud.2012.11.001

Bhatti, Y., Hansen, K. M., & Wass, H. (2012). The relationship between age and turnout: A roller-
coaster ride. Electoral Studies, 31(3), 588-593. https://doi.org/10.1016/j.electstud.2012.05.007

Bhatti, Y., Hansen, K. M., & Wass, H. (2016). First-time boost beats experience: The effect of past
eligibility on turnout. Electoral Studies, 41, 151-158.
https://doi.org/10.1016/j.electstud.2015.12.005

Blais, A., Massicotte, L., & Yoshinaka, A. (2001). Deciding who has the right to vote: a
comparative analysis of election laws. Electoral Studies, 20(1), 41-62.
https://doi.org/10.1016/S0261-3794(99)00062-1

Chan, T. W., & Clayton, M. (2006). Should the Voting Age be Lowered to Sixteen? Normative and
Empirical Considerations. Political Studies, 54(3), 533-558. https://doi.org/10.1111/j.1467-
9248.2006.00620.x

Coppock, A., & Green, D. P. (2016). Is Voting Habit Forming? New Evidence from Experiments
and Regression Discontinuities. American Journal of Political Science, 60(4), 1044-1062.
https://doi.org/10.1111/ajps.12210

Dahlgaard, J. 0. (2018). Trickle-Up Political Socialization: The Causal Effect on Turnout of
Parenting a Newly Enfranchised Voter. American Political Science Review, 112(03), 698-705.
https://doi.org/10.1017/S0003055418000059

Dinas, E. (2012). The Formation of Voting Habits. Journal of Elections, Public Opinion & Parties,
22(4), 431-456. https://doi.org/10.1080/17457289.2012.718280

Faas, T., & Konneke, A. (2021). Wahlen Ab 16? Pro und Contra. Aus Politik und Zeitgeschichte,
38-39, 29-35. https://www.bpb.de/apuz/jugend-und-protest-2021/340349/waehlen-ab-16-pro-
und-contra

Faas, T., & Leininger, A. (2020). Wéhlen mit 16? Ein empirischer Beitrag zur Debatte um die
Absenkung des Wahlalters. Otto Brenner Stiftung. https://www.otto-brenner-stiftung.de/waehlen-
mit-16/

Fowler, J. H. (2006). Habitual Voting and Behavioral Turnout. The Journal of Politics, 68(2), 335-
344. https://doi.org/10.1111/j.1468-2508.2006.00410.x

Seite 7 von 8



47

—

TECHNISCHE UNIVERSITAT
CHEMNITZ

Hart, D., & Atkins, R. (2011). American Sixteen- and Seventeen-Year-Olds Are Ready to Vote. The
Annals of the American Academy of Political and Social Science, 633(1), 201-222.
https://doi.org/10.1177/0002716210382395

Leininger, A., & Faas, T. (2020). Votes at 16 in Germany: Examining Subnational Variation. In J.
Eichhorn & J. Bergh (Hrsg.), Lowering the Voting Age to 16: Learning from Real Experiences
Worldwide (S. 143-166). Palgrave Macmillan. https://doi.org/10.1007/978-3-030-32541-1

McAllister, I. (2014). The politics of lowering the voting age in Australia: Evaluating the evidence.
Australian Journal of Political Science, 49(1), 68-83.
https://doi.org/10.1080/10361146.2013.868402

Plutzer, E. (2002). Becoming a Habitual Voter: Inertia, Resources, and Growth in Young
Adulthood. American Political Science Review, 96(01), 41-56.
https://doi.org/10.1017/S0003055402004227

Stiers, D., Hooghe, M., & Dassonneville, R. (2020). Voting at 16: Does lowering the voting age
lead to more political engagement? Evidence from a quasi-experiment in the city of Ghent
(Belgium). Political Science Research and Methods, 1-8. https://doi.org/10.1017/psrm.2020.8

Stiers, D., Hooghe, M., & Goubin, S. (2020). Are 16-year-olds able to cast a congruent vote?
Evidence from a “voting at 16" initiative in the city of Ghent (Belgium). Electoral Studies, 63,
102107. https://doi.org/10.1016/j.electstud.2019.102107

Tremmel, J., & Wilhelm, J. (2015). Democracy or Epistocracy? Age as a Criterion of Voter
Eligibility. In J. Tremmel, A. Mason, P. H. Godli, & |. Dimitrijoski (Hrsg.), Youth Quotas and other
Efficient Forms of Youth Participation in Ageing Societies (S. 125-147). Springer International
Publishing. https://doi.org/10.1007/978-3-319-13431-4_9

Wagner, M., Johann, D., & Kritzinger, S. (2012). Voting at 16: Turnout and the quality of vote
choice. Electoral Studies, 31(2), 372-383. https://doi.org/10.1016/j.electstud.2012.01.007

Zeglovits, E., & Aichholzer, J. (2014). Are People More Inclined to Vote at 16 than at 18?
Evidence for the First-Time Voting Boost Among 16- to 25-Year-Olds in Austria. Journal of
Elections, Public Opinion and Parties, 24(3), 351-361.
https://doi.org/10.1080/17457289.2013.872652

Zeglovits, E., & Zandonella, M. (2013). Political interest of adolescents before and after lowering
the voting age: the case of Austria. Journal of Youth Studies, 16(8), 1084—1104.
https://doi.org/10.1080/13676261.2013.793785

Seite 8 von 8



48

Merton Zentrum

fiir Europdische Integration und

Internationale Wirtschaftsordnung

Goethe-Universitét, Fachbereich Rechtswissenschaft,
Institut fiir Offentliches Recht

Schriftliche Anhorung im Innenausschuss

Sehr geehrter Herr Vorsitzender Heinz,
sehr geehrte Frau Lingelbach,
sehr geehrte Frau Miiller,

GOETHE
UNIVERSITAT

FRANKFURT AM MAIN

Fachbereich Rechtswissenschaft
Prof. Dr. Dr. Rainer Hofmann

Offentliches Recht, Volker- und Europarecht

Hausanschrift:
Theodor-W.-Adorno-Platz 4
60323 Frankfurt am Main

Telefon +49 (0)69-798 34293
Telefax +49 (0)69-798 34515
E-Mail R.Hofmann@jur.uni-frankfurt.de

Datum: 31.12.2021

herzlichen Dank fiir die Gelegenheit zur Stellungnahme zum Entwurf der SPD-Fraktion zur Einfiih-

rung des aktiven Wahlrechts ab 16 bei Kommunalwahlen (Drucks. 20/6347), die ich hiermit gerne

nutzen mochte.

Bei der Erarbeitung dieser Stellungnahme haben mich meine beiden wissenschaftlichen Mitarbeiter,

die Herren Alexander Heger und Moritz Malkmus, in einem solchen Mal3e unterstiitzt, dass es aka-

demische Redlichkeit gebietet, sie beide als Co-Autoren zu fiihren. Ich wére dankbar, wenn dies Ih-

rerseits berticksichtigt werden konnte.
Fiir Riickfragen stehe ich gerne zur Verfiigung.
Mit freundlichen Griilen

A

Prof. Dr. Dr. Rainer Hofmann



49

Merton Zentrum GOETHE

fiir Europaische Integration und

Iiteinationale Wittichaftsordnung UNIVERSITAT

FRANKFURT AM MAIN

Schriftliche Stellungnahme

Zum Gesetzentwurf der Fraktion der SPD
Gesetz zur Einfithrung des aktiven Wahlrechts ab 16 bei Kommunalwahlen

- Drucksache 20/6347 -

I. Vorbemerkungen
Der Gesetzentwurf Drs. 20/6347 zur Absenkung des aktiven' Wahlalters bei den hessischen Kom-
munalwahlen verfolgt das Ziel, die politische Partizipation junger Menschen (ab 16 Jahren) {iber die
bereits bestehenden?, im Entwurf jedoch als unzureichend® bezeichneten gesetzlichen Moglichkeiten
hinaus zu erweitern und reiht sich damit in eine seit lingerem zu beobachtende Rechtsentwicklung
im Bereich des kommunalen Wahlrechts* ein. Wihrend die politisch durchaus kontrovers gefiihrte
Debatte iiber Nutzen und Sinnhaftigkeit einer solchen Anderung an dieser Stelle nicht weiter vertieft
werden soll,> widmet sich diese Stellungnahme allein der Frage, ob die Absenkung des aktiven
Wahlalters bei den hessischen Kommunalwahlen auf 16 Jahre aus rechtlicher Sicht zuldssig ist. Den
Bewertungsmafstab fiir ein solches landesrechtliches Anderungsvorhaben bilden daher allein das

hoherrangige Recht, also (Landes-)Verfassungsrecht sowie einfaches Bundesrecht.

! Das passive Wahlrecht bleibt nach dem Entwurf unangetastet.

2 Gegenwirtig sehen bspw. §§ 4c, 8c HGO und §§ 4c, 8a HKO die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen in Ange-
legenheiten der Gemeinde bzw. Landkreises in gewissem Umfang vor.

3 Drs. 20/6347, S. 1.

4 Folgende Bundesliander sehen inzwischen (Stand: Dez. 2021) auf kommunaler Ebene das aktive Wahlrecht ab 16 Jah-
ren vor: Baden-Wiirttemberg (§§ 12 Abs. 1 S. 1, 14 Abs. 1 GemO), Berlin (§ 1 Abs. 1 Nr. 1 Alt. 2 LWG), Brandenburg
(§ 8 S. 1 Nr. 2 BbgKWahlG), Bremen (§§ 43 Abs. 1, 1 Abs. 1 Nr. 1 BremWahlG), Hamburg (§ 6 Abs. 1 Nr. 1 Be-
zWahlG), Mecklenburg-Vorpommern (§ 4 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 LKWG M-V), Niedersachsen (§ 48 Abs. 1 S. 1 Nr. 1
NKomVG), Nordrhein-Westfalen (§ 7 NRWKommwahlG), Sachsen-Anhalt (§§ 23 Abs. 1 S. 1,21 Abs. 2 S. 1 KVG
LSA), Schleswig-Holstein (§ 3 Abs. 1 Nr. 1 GKWG), Thiiringen (§ 1 Abs. 1 Nr. 1 ThirKWG).

Demgegeniiber gilt in folgenden Bundeslédndern das aktive Wahlrecht ab 18 Jahren: Bayern (Art. 1 Abs. 1 Nr. 2
GLKrWG); Hessen (§ 30 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 HGO, § 22 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 HKO), Rheinland-Pfalz (§ 1 Abs. 1 Nr. 1
KWG@G), Saarland (§ 13 Abs. 1 S. 1 KWG), Sachsen (§ 35 Abs. 3 KomWG, § 15 Abs. 1 S. 1 SdchsGemO).

Das passive Wahlrecht setzt indes in allen Bundesldndern die Volljahrigkeit voraus. Vgl. § 28 Abs. 1 GemO (Baden-
Wiirttemberg), Art. 21 Abs. 1 Nr. 2 GLKrWG (Bayern), § 4 Abs. 1 LWG (Berlin), § 11 Abs. 1 S. 1 BbgKWahlG (Bran-
denburg), § 43 Abs. 3 S. 1 BremWahlG (Bremen), § 10 Abs. 1 BezWahlG (Hamburg), § 32 Abs. 1 S. 1 HGO, § 23 Abs.
1 S. 1 HKO (Hessen), § 6 Abs. 1 S. 1 LKWG M-V (Mecklenburg-Vorpommern), § 49 Abs. 1 S. 1 Nr. | NKomVG (Nie-
dersachsen), § 12 Abs. | NRWKommwahlG (Nordrhein-Westfalen), § 4 Abs. 1 KWG (Rheinland-Pfalz), § 16 Abs. 1 S.
1 KWG (Saarland), § 35 Abs. 3 KomWG, § 15 Abs. 1 S. 1 SdchsGemO (Sachsen), § 40 Abs. 1 S. 1 KVG LSA (Sachsen-
Anbhalt), § 6 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 GKWG (Schleswig-Holstein), § 12 ThirKWG (Thiiringen).

3 Stellvertretend fiir die regelméBig vorgetragenen Argumente sh. Langheid, Fiir und Wider des Minderjéhrigenwahl-
rechts, ZRP 29 (1996), S. 131-133; Vehrkamp/Im Winkel/Konzelmann, Wihlen ab 16, Bertelsmann 2015;
Faas/Leininger, Wéhlen mit 16? Ein empirischer Beitrag zur Debatte um die Absenkung des Wahlalters, Frankfurt am
Main 2020; Faas/Kénneke, Wahlen ab 16? Pro und Contra, APuZ 38-39 (2021), S. 29-35.

2
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II.  Vereinbarkeit der Absenkung des aktiven Wahlalters mit hoherrangigem Recht
Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG sieht ausdriicklich vor, dass das Volk auf der kommunalen Ebene der Kreise
und Gemeinden eine Vertretung haben muss, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen
und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. Im Unterschied zu den Wahlen zum Deutschen Bundes-
tag (Art. 38 Abs. 2 GG) oder zum Hessischen Landtag (Art. 73 Abs. 1 HessVerf®) wird das aktive
Wahlalter im Rahmen der Kommunalwahlen jedoch durch keine im Verfassungsrang stehende Vor-
schrift explizit benannt. Damit féllt die Festlegung des aktiven Wahlalters in den (im Folgenden na-

her zu bestimmenden) Gestaltungsspielraum’ des Landesgesetzgebers.

1. Keine Bindung an die Altersgrenzen der Bundes- und Landtagswahlen, Art. 38 Abs. 2
GG bzw. Art. 73 Abs. 1 HessVerf

Dieser Gestaltungsspielraum wird jedenfalls nicht durch die Regelung des Art. 38 Abs. 2 GG dahin-
gehend eingeschrinkt, dass eine Festlegung des aktiven Wabhlalters unterhalb der dort vorgesehenen
Altersgrenze unzuldssig wire. Denn wie das Bundesverwaltungsgericht (BVerw(G) zuletzt in Bezug
auf eine entsprechende Absenkung des Wahlalters bei den baden-wiirttembergischen Kommunal-
wahlen feststellte, treffe Art. 38 GG nur Regelungen fiir die Wahl zum Deutschen Bundestag und
entfalte daher “fiir die Ausgestaltung des Wahlrechts durch den Landesgesetzgeber keine mafstabs-
bildende Kraft”.

Art. 73 Abs. 1 HessVerf gilt wiederum nicht fiir die Wahlen zu den kommunalen Vertretungskorper-
schaften.” Art. 73 HessVerf steht in engem Zusammenhang mit Art. 71 HessVerf, der wiederum vor-
sieht, dass das Volk “nach den Bestimmungen dieser Verfassung unmittelbar durch Volksabstim-
mung (Volkswahl, Volksbegehren und Volksentscheid)” sowie mittelbar durch die verfassungsma-

Big bestellten Organe” handelt. Diese Vorschrift normiert die Ausgestaltung des demokratisch-

® Die Vorschrift regelt hierbei nicht die Wahlen zu den Volksvertretungen auf kommunaler Ebene, vgl. Sacksofsky in:
Hermes/Reimer (Hrsg.), Landesrecht Hessen, 9. Aufl. 2019, § 2 Rn. 12.

7 Diirig/Herzog/Scholz/Mehde, 95. EL Juli 2021, GG Art. 28 Abs. 1 Rn. 90; BeckOK GG/Hellermann, 49. Ed.
15.11.2021, GG Art. 28 Rn. 15; dhnlich BVerfGE 4, 31 (44 f.); BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 12, 14), wonach die
Lander iRd Art. 28 12 GG bei der Ausgestaltung des Landeswahlrechts grundsatzlich frei sind; Thiiringischer Verfas-
sungsgerichtshof, Urt. v. 25.09.2018, Az: 24/17 - juris, Rn. 173; Breuer, NVwZ 2002, 43 (45); Schroeder, JZ 2003, 917
(921).

8 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 12); sowie dazu BeckOK KommunalR Hessen/Fuhrmann, 17. Ed. 1.11.2021,
HGO § 30 Rn. 12.1.

% So auch Sacksofsky in: Hermes/Reimer (Hrsg.), Landesrecht Hessen, 9. Aufl. 2019, § 2 Rn. 12; Stein in: Zinn/Stein
(Hrsg.), Verfassung des Landes Hessen, Art. 73, Erl. 1.
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parlamentarischen Prinzips (Art. 65 HessVerf).!” Damit meint der Begriff , Volkswahlen® die Wahlen
zum Hessischen Landtag.!! Kommunale Vertretungskdrperschaften sind wiederum keine verfas-

sungsmiBig bestellten Organe'?, sondern Teil der Exekutive.'?

2. Vereinbarkeit mit den in Art. 28 Abs. 1 GG niedergelegten Grundséitzen
Art. 28 Abs. 1 GG will ein gewisses “Mindestmal an Homogenitit”!'* der Strukturen des Bundes und
seiner Linder gewihrleisten und enthilt als sog. Normativbestimmung'® einige zentrale Zielvorga-
ben, zu deren Umsetzung die Linder verpflichtet sind,'¢ weshalb die Vorschrift zur Ermittlung der
(bundes-)verfassungsrechtlichen Grenzen, innerhalb derer der Landesgesetzgeber seine Rechtsord-

nung ausgestalten kann, von entscheidender!” Bedeutung ist.

a. Kein Verstof3 gegen die Wahlrechtsgrundsitze des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG
In diesem Zusammenhang soll zundchst auf die bereits eingangs erwéhnte Bestimmung des Art. 28
Abs. 1 S. 2 GG eingegangen werden. Diese gibt nicht nur vor, dass es in Kreisen und Gemeinden
iiberhaupt eine Volksvertretung'® geben muss, sondern auch, dass diese Vertretung in einer den -
auch auf Bundesebene gemilBl Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG geltenden - fliinf Wahlrechtsgrundsitzen ent-
sprechenden Weise hervorgeht'®. Die Vereinbarkeit einer Absenkung des Wahlalters auf 16 Jahre
mit den Grundsitzen der Allgemeinheit und der Gleichheit der Wahl wurde in diesem Zusammen-

hang ebenso zuletzt durch die genannte Entscheidung des BVerwG?° bestitigt.

Hierbei nahm das Gericht im Ausgangspunkt an, dass dem Landesgesetzgeber - angesichts des Feh-

lens einer ausdriicklichen verfassungsrechtlichen Altersgrenze bei den Kommunalwahlen - ein ge-

10 Sacksofsky in: Schroeder/Neumann (Hrsg.), Politik und Regieren in Hessen, 2016, S. 11 (13).

' Kallert in: PAK Hessen A-3, HV Art. 71; Stein in: Zinn/Stein (Hrsg.), Verfassung des Landes Hessen, Art. 71, Erl. 2.
12 vgl. Stein in: Zinn/Stein (Hrsg.), Verfassung des Landes Hessen, Art. 71, Erl. 4.

13 BVerfGE 138, 1 (18); E 65, 283 (289); Bickenfiorde in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 2,
3. Aufl. 2004, § 24 Rn. 31; Lange, Kommunalrecht, 2. Aufl. 2019, Kapitel 2, Rn. 100.

14 BVerfGE 90, 60 (85); Jarass/Pieroth, 16. Aufl. 2020, GG Art. 28 Rn. 1.

15 Sh. zur Bedeutung des Begriffs Dreier GG/Dreier, 3. Aufl. 2015, GG Art. 28 Rn. 50; Grépl/Windthorst/v. Coelln,
StuKo GG, 4. Aufl. 2020, Art. 28 Rn. 4; Jarass/Pieroth, 16. Aufl. 2020, GG Art. 28 Rn. 2; BeckOK GG/Hellermann, 49.
Ed. 15.11.2021, GG Art. 28 Rn. 3.

16 Gropl/Windthorst/v. Coelln, StuKo GG, 4. Aufl. 2020, Art. 28 Rn. 4.

17 Bspw. hebt Meyer in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 3, 3. Aufl. 2005, § 45 Rn. 21 die
besondere Bedeutung des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG im Rahmen der Kommunalwahlen eigens hervor.

18 Vgl. zu diesem Erfordernis BeckOK GG/Hellermann, 49. Ed. 15.11.2021, GG Art. 28 Rn. 13 ff.

19 Sh. hierzu BeckOK GG/Hellermann, 49. Ed. 15.11.2021, GG Art. 28 Rn. 15.

20 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 13 ff)).
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wisser Einschitzungsspielraum bei der Ausgestaltung des Grundsatzes der allgemeinen Wahl im
Rahmen des Kommunalwahlrechts zukommt.?! Diesen habe er aber in einer solchen Weise auszu-
iiben, die eine ausreichende Allgemeinheit?? der Wahl bei gleichzeitiger Einhaltung des Erfordernis-
ses einer “hinreichenden Verstandesreife” der nunmehr altersmiBig einzubeziehenden Gruppe si-
cherstellt. Das letztgenannte Erfordernis sah das Gericht im Demokratieprinzip begriindet, immerhin
setze die Teilnahme am argumentativen Diskurs “notwendigerweise ein ausreichendes Maf3 an intel-
lektueller Reife voraus™*. Zur Feststellung dieser Verstandesreife stellt das BVerwG auf eine “typi-

sierend[e] Betrachtungsweise”?’

ab und ldsst es hinsichtlich der parlamentarischen Sachverhaltsauf-
klarung ausreichen, dass der Gesetzgeber “verschiedene 6ffentliche und nicht-6ffentliche Stellen zu
den Regelungen angehort [...] und damit die gebotene 6ffentliche Diskussion angestoen hat”?® und
ithm dariiber hinaus aus der Beobachtung vergleichbarer landesrechtlicher Entwicklungen keine
nachteiligen Erfahrungen bekannt geworden sind?’. Eine weitergehende Sachverhaltsaufklirung sei
allenfalls dann notwendig, “wenn Erkenntnisse vorldgen, die eindeutig gegen die Annahme einer
hinreichenden Verstandesreife der in Rede stehenden Gruppe sprichen.”?® Nach diesen MaBstéiben
ruft die Offnung der Kommunalwahlen fiir die Altersgruppe der 16- und 17-Jihrigen auch in Hessen
unter dem Aspekt der Allgemeinheit der Wahl keine gesonderten Probleme hervor, solange der hes-
sische Gesetzgeber im Gesetzgebungsverfahren Expertise zur Frage der hinreichenden Verstandes-
reife der einzubeziehenden Gruppe einholt und sich - auch aus einem hieran anschlieenden 6ffentli-
chen Diskurs - keine Erkenntnisse ergeben, die eindeutig fiir das Fehlen einer solchen Verstandesrei-
fe sprechen. Dem hessischen Gesetzgeber steht es in Anwendung dieser Grundsitze frei, Expertise

aus Gesetzgebungsverfahren in anderen Bundesldndern einzubeziehen und zu berticksichtigen. Er ist

nicht verpflichtet, eigene Studien anzustellen.

21 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 14).

22 Das Gericht halt sich mit allgemeinen Ausfithrungen zu diesem Grundsatz eher bedeckt und geht gleich auf die Frage
der Verstandesreife ein (vgl. auch Sachs, JuS 2019, 188 [189]). Dies konnte dahingehend zu verstehen sein, dass das
BVerwG in jedem altersmaBigen Ausschluss vom aktiven Wahlrecht eine Beeintriachtigung des Allgemeinheitsgrundsat-
zes erblickt, die nur zur Verfolgung verfassungsmafiger Zwecke gerechtfertigt werden kann. Dies leitet schlieBlich zu
dem im Demokratieprinzip wurzelnden Erfordernis der hinreichenden Verstandesreife iiber.

2 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 15).

24 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 14); gleichsam: BVerfGE 42, 312 (340f.); VG Stuttgart, Urt. v. 14.12.2015 - 7K
3140/15 - juris Rn. 42; Muf3gnug in: Festschrift fiir Gerd Roellecke, 1997, 165 ff, 177; Holste, DOV 2005, 109 (111);
Breuer, NVwZ 2002, 43 (45).

25 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 15).

26 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 17).

27 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 17).

28 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 18).
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Dieser Gedanke wird noch zusitzlich bekréftigt, wenn man die erforderliche Verstandesreife in Rela-
tion zur konkreten Wahl setzt.?” Die Institution Gemeinde basiert auf freiheitlichen und demokrati-
schen Erwigungen®’, wonach die kommunale Selbstverwaltung zu einer Verstirkung der Demokra-

tie insgesamt in Deutschland fiihren soll.?!

Durch die Struktur und Verbindung iiber die personliche
Mitgliedschaft in dem ortlichen Verband soll die Distanz zwischen Normsetzer/innen und Normun-
terworfenen verringert werden.*? Selbstverwaltung ist damit ein Dezentralisierungsprinzip.>® Selbst-
bestimmung und Selbstverwirklichung sind auch noch heute als Funktion von Selbstverwaltung an-
erkannt** und haben die Intention, die Beteiligten fiir ihre eigenen Angelegenheiten und somit die
ortliche Gemeinschaft zur eigenverantwortlichen Erfiillung der 6ffentlicher Aufgaben zu aktivieren,
um das Wohl der Einwohner/innen zu fordern und die geschichtliche und ortliche Eigenart zu wah-
ren.>® Selbstverwaltung soll sich an den Bediirfnissen der ortlichen Gemeinschaft orientieren.*® Das
BVerfG spricht von der ,,mitgliedschaftlich-partizipatorischen Komponente*.>’ Die zu einer Selbst-
verwaltungseinheit gehdrenden Personen unterscheiden sich von den iibrigen Biirger/innen des Staa-
tes dadurch, dass sie durch die von dieser Einheit wahrgenommenen Aufgaben in erhdhtem Malle
beriihrt werden.*® Gerade mit Blick auf die Beschriinkung der Angelegenheit der 6rtlichen Gemein-
schaft sowie der mitgliedschaftlich-partizipatorischen Komponente darf aufgrund der verfassungs-
rechtlich abgesicherten Selbstverwaltungsidee davon ausgegangen werden, dass schon 16- und 17-
Jéhrige die Reife und Einsichtsfahigkeit besitzen, die erforderlich ist, um die ihre jeweilige Gemein-
de betreffenden Entscheidungen zu beurteilen und an der Entscheidungsfindung mitzuwirken. Die
Mitwirkung an Wahlen zur kommunalen Vertretungskorperschaft entspricht dem Prinzip der Selbst-

verwaltung im Sinne des Art. 28 Abs. 2 GG.

2 Allg. zu Differenzierungsmoglichkeiten beim Wahlsystem aufgrund des Anwendungsbereichs, BVerfGE 71, 81 (96).
30 Hendler in: Mann/Piittner (Hrsg.) Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Band 1, 2. Aufl. 2007, § 1 Rn.
2; Sachs/Engels, 9. Aufl. 2021, GG Art. 28 Rn. 40.

31U Waldhoff, DVBI 2016, 1022 (1027).

32 BVerfGE 33, 125 (156f), vgl. Merten, VVDStRL 55 (1995), 7 (35).

33 BeckOK GG/Hellermann, 45. Ed. (15.11.2020), Art. 28 GG Rn. 30; Sachs/Engels, 9. Aufl. 2021, GG Art. 28 Rn. 34;
v. Miinch/Kunig/Ernst, 7. Aufl. 2021, GG Art. 28 Rn. 69; Schuppert, ASR 114 (1989), S. 127 (130).

34 Schmitt Glaeser, VVDSIRL 31 (1973),179 (188f)).

33 BVerfGE 138, 1 (18); BVerfGE 11, 266 (275) BeckOK GG/Hellermann, 45. Ed. (15.11.2020), Art. 28 GG Rn. 31;
Sachs/Engels, 9. Aufl. 2021, GG Art. 28 Rn. 34.; v. Miinch/Kunig/Ernst, 7. Aufl. 2021, GG Art. 28 Rn. 71.

3 BVerfGE 11, 266 (276).

37 BVerfGE 83, 37 (55).

38 BVerfGE 107, 59 (101).
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Neben dem Aspekt der Allgemeinheit der Wahl und der Frage der hinreichenden Verstandesreife
befasste sich das BVerwG*” in seiner Entscheidung aus 2018 unter dem Gesichtspunkt der Gleichheit
der Wahl auflerdem mit der unterschiedlichen Behandlung von Personen, die die Voraussetzungen
des § 1896 Abs. 1 S. 1 BGB erfiillen. Sofern diese namlich volljéhrig sind und unter dauerhafter Be-
treuung all ihrer Angelegenheiten stehen, waren sie vom aktiven Wahlrecht zur Kommunalwahl aus-
geschlossen, wihrend Minderjdhrige, die bis auf das Fehlen ihrer Volljdhrigkeit alle Voraussetzun-
gen des § 1896 Abs. 1 S. 1 BGB erfiillen, an der Kommunalwahl teilnehmen durften. Da sich diese
besondere Problematik jedoch infolge der Angleichung der hessischen Vorschriften*® aus Anlass der
bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung®! nicht mehr stellt, soll sie nicht weiter vertieft wer-

den.

b. Kein weitergehender Verstof3 gegen das Demokratieprinzip, Art. 28 Abs. 1 S. 1 i.V.m
Art. 20 Abs. 1 und 2 GG

Uber die im Hinblick auf die Wahlrechtsgrundsitze speziellere Regelung des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG
hinaus muss nach Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG die verfassungsmifBige Ordnung in den Liandern den
Grundsétzen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne des Grund-
gesetzes entsprechen.*” Bei diesem sogenannten Homogenititsprinzip geht es jedoch nicht darum,
Uniformitit von Bundes- und Landesrecht herzustellen.** Ziel ist es, diejenige strukturelle Homoge-
nitdt zu schaffen, die fiir das Funktionieren eines Bundesstaats unerldsslich ist.** Grundsitzlich ha-
ben deshalb die Linder Autonomie bei ihrer Staatsorganisation.*> Daher verlangt das Prinzip des Art.
28 Abs. 1 GG nur ein ,,Mindestmall an Homogenitit“*® und keine volle inhaltliche Ubereinstimmung

t.47

der Vorgaben, die das Grundgesetz fiir den Bund vorschreibt.”’ Vielmehr kénnen im Landesrecht

Abweichungen davon getroffen werden.*3

39 BVerwG NJW 2018, 3328 (3329 Rn. 19 ff.).

40°8 31 HGO wurde durch Gesetz vom 30.10.2019 (GVBI. S. 310) neu gefasst und enthilt nunmehr keinen allgemeinen
Ausschluss des aktiven Wahlrechts von Personen, die unter Betreuung stehen.

I BVerfGE 151, 1.

4 Vgl. dazu allgemein v. Miinch/Kunig/Emst, 7. Aufl. 2021, GG Art. 28 Rn. 13 ff.

43 Jarass/Pieroth, 16. Aufl. 2020, GG Art. 28 Rn. 1.

4 BVerfGE 90, 60 (84), Sachs/Engels, 9. Aufl. 2021, GG Art. 28 Rn. 1.

45 BVerfGE 90, 60 (84); 4, 178 (189); Sachs/Engels, 9. Aufl. 2021, GG Art. 28 Rn. 1.
46 BVerfGE 90, 60 (85); Jarass/Pieroth, 16. Aufl. 2020, GG Art. 28 Rn. 1.

47 Diirig/Herzog/Scholz/Mehde, 95. EL Juli 2021, GG Art. 28 Abs. 1 Rn. 52.

48 BerlVerfGH NIW 1994, 3343 (3344).
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Insoweit konnte die Frage auftreten, ob sich aus dem Demokratieprinzip - neben den oben genannten
Anforderungen - noch weitere Vorgaben hinsichtlich der Absenkung des aktiven Wahlalters auf 16
Jahre ergeben. Fraglich ist, ob die Absenkung des Wahlalters in unzuldssiger Weise den Kreis der
Trager der vom Demokratieprinzip geschiitzten Volkssouverénitit erweitert. Triager der Volkssouve-
ranitit im Sinne des Art. 20 Abs. 1 und 2 GG sind nur die in dem Wahlgebiet ansidssigen Deutschen
im Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG.* Damit erfasst der Begriff des Volkes in den Gemeinden und
Kreisen grundsitzlich nur deutsche Staatsangehérige.”® Fiir die Staatsangehorigkeit ist jedoch das
Alter nicht relevant’!

Abs. 1 und 2 GG gesehen werden kann.

, sodass in einer Verschiebung des Mindestalters keine Verletzung des Art. 20

SchlieBlich ist die Altersgrenze des Art. 38 Abs. 2 GG auch nicht Inhalt des Art. 20 Abs. 2, da es
andernfalls der ausdriicklichen Regelung in Art. 38 Abs. 2 GG nicht bedurft hitte.> Art. 28 Abs. 1
GG verweist nicht auf Art. 38 Abs. 2 GG.>® Art. 20 Abs. 2 GG regelt zudem die Ausprigungen des
Demokratieprinzips, die fiir Art. 38 Abs. 1 GG relevant ist und nicht die Wahlberechtigung.>* Uber-

dies hat der Landesgesetzgeber bei der Ausgestaltung des Wahlrechts eine Abweichungskompetenz.

Dariiber hinaus ergeben sich keine - iiber die oben dargestellten Grundsitze hinausgehenden - An-
forderungen aus dem in Art. 28 Abs. 1 S. 1 1.V.m Art. 20 Abs. 1 und 2 GG enthaltenen Demokratie-

prinzip.

¢. Zwischenergebnis
Damit bleibt festzuhalten, dass die Absenkung des aktiven Wabhlalters auf 16 Jahre bei hessischen

Kommunalwahlen mit den o.g. Vorgaben des Art. 28 Abs. 1 GG vereinbar ist.

3. Topos ‘Einheit der Rechtsordnung’ steht der Absenkung nicht entgegen
Die Einfiihrung eines aktiven Wahlrechts unterhalb der Grenze der Volljahrigkeit (§ 2 BGB) sieht

sich nicht selten der Kritik ausgesetzt, ohne Not von einer - an unterschiedlich Stellen®® der Rechts-

4 BVerfGE 83, 60 (71).

S0 BVerfGE 83, 37 (50).

5! Thiiringischer Verfassungsgerichtshof, Urt. v. 25.09.2018, Az: 24/17 - juris, Rn. 158 ff.

52 Thiiringischer Verfassungsgerichtshof, Urt. v. 25.09.2018, Az: 24/17 - juris, Rn. 161 ff.

33 VGH Mannheim, Urt. v. 21.07.2017, Az: 1 S 1240/16 - juris, Rn. 33.

3% Meyer in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 3, 3. Aufl. 2005, § 46 Rn. 10.
33 Bspw. §§ 2, 828 Abs. 3, 1303 BGB; Art. 38 Abs. 2 GG; § 6 JuSchG.

8
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ordnung vorzufindenden - gesetzgeberischen Wertung abzuweichen, nach der junge Heranwachsen-
de erst mit Erreichen der starren Altersgrenze von 18 Jahren in vollem Umfang eigenverantwortlich
handeln konnen und ihnen Rechte und Pflichten zugewiesen werden. Hinter solchen und dhnlichen
Argumenten steht eine gewisse Erwartung hinsichtlich der Einheit unserer Rechtsordnung®®, wonach
verschiedene Rechtsgebiete keine einander widersprechenden Losungen hervorbringen sollen.
Gleichwohl wiren solche ‘uneinheitlichen’ gesetzgeberischen Entscheidungen erst dann nicht mehr
hinnehmbar, wenn dem Erfordernis der ‘Einheit der Rechtsordnung’ ein entsprechender (verfas-
sungs-)rechtlicher Gehalt beigemessen werden konnte. Dies scheint bis zu einem gewissen Grad un-
einheitlich beantwortet zu werden.>’ Ohne diese Frage abschlieBend zu beantworten, lisst sich der
Topos ‘Einheit der Rechtsordnung” wohl auf Ebene des Rechtsstaatsprinzips (Art. 20 Abs. 3 GG)
und des Gleichbehandlungsgrundsatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) rechtlich erfassen.

a) Kein Verstof3 gegen das Rechtsstaatsprinzip
Unabhingig von den genauen Ausprigungen des Rechtsstaatsprinzips®® scheint dieses hier jedoch
schon deswegen nicht betroffen zu sein, da es im konkreten Fall der Absenkung des Wahlalters nicht
um unterschiedliche RechtméBigkeitsbedingungen geht, die die Rechtssicherheit und Rechtsklarheit
beeinflussen. Anders verhielte es sich, wenn ein Normwiderspruch dahingehend vorliegen wiirde,
dass die Befolgung der einen Norm notwendigerweise die Verletzung der anderen Norm zur Folge
hitte.> In Fillen, in denen der Adressat beide Normen gleichzeitig befolgen kann, lisst sich keine
verfassungswidrige Verletzung des Rechtsstaatsprinzips erkennen.®® Dies ist vorliegend der Fall, da
es sich um zwei unterschiedliche Sachverhalte handelt: Im biirgerlichen Recht und seinen Vorschrif-
ten tliber den Schutz von beschrinkt Geschéftsfahigen (§§ 106 ff. BGB) geht es um (Schutz vor)
Selbstbindung®!, wihrend die Ausiibung des Wahlrechts keinerlei rechtlich durchsetzbaren Ver-
pflichtungen begriindet, sondern vielmehr die tatsdchliche Teilnahme an einer (Massen-

t.62

)Entscheidung ohne individuelle Bindungswirkung darstellt.”” Es verhélt sich hierbei vielmehr wie

36 Allgemein zum Begriff s. Felix, Einheit der Rechtsordnung, 1998.

57Vgl. zur Thematik: Baldus, Die Einheit der Rechtsordnung, 1995; Engisch, Die Einheit der Rechtsordnung, 1935;
Hanebeck, Der Staat 41 (2002), 429 ff; Canaris, Systemdenken und Systembegriff in der Jurisprudenz - entwickelt am
Beispiel des deutschen Privatrechts; kritisch unmittelbar dazu: Grimm, AcP 171 (1971), 266 (266).

38 Vgl. dazu v. Miinch/Kunig/Kotzur, 7. Aufl. 2021, GG Art. 20 Rn. 148 ff.; Sachs/Sachs, 9. Aufl. 2021, GG Art. 20 Rn.
122 ff.; BeckOK GG/Huster/Rux, 49. Ed. 15.11.2021, GG Art. 20 Rn. 181 ff.

% Felix, Einheit der Rechtsordnung, 1998, S. 245.

0Vgl. Felix, Einheit der Rechtsordnung, 1998, S. 245.

61 vgl. zu den Schutzzwecken der §§ 106ff BGB: MiiKoBGB/Spickhoff, 9. Aufl. 2021, BGB § 104 Rn. 6 ff.

62 Meyer in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 3, 3. Aufl. 2005, § 46 Rn. 12, Fn. 48.

9
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mit der Auslibung anderer demokratischer Rechte (bspw. des Versammlungs- oder Meinungséul3e-

rungsrechts), die interessanterweise ebenso wenig an die Volljihrigkeit ankniipfen.®

b) Kein Verstofl gegen den Gleichbehandlungsgrundsatz
Der Gleichbehandlungsgrundsatz kann als Teil des Topos ‘Einheit der Rechtsordnung’ gesehen wer-
den.®* Die Verpflichtung zur Einhaltung des Gleichbehandlungsgrundsatzes kann jedoch nur fiir und
innerhalb eines Hoheitstriigers gelten.®> Zudem geht es bei Art. 3 Abs. 1 GG nur um die notwendige
Gleichbehandlung vergleichbarer Personengruppen, nicht um die gleiche rechtliche Behandlung ei-

nes Sachverhaltes oder einer Person in verschiedenen Teilrechtsordnungen.

Vorliegend betreffen Regelungen des biirgerlichen Rechts®’, des (Jugend-)Strafrechts® oder des
StraBenverkehrsrechts®® Regelungsmaterien, die abschlieBend durch den Bundesgesetzgeber nor-
miert sind (vgl. Art. 72 Abs. 1 GG). Bei der Ausgestaltung des aktiven Kommunalwahlrechts handelt
es sich jedoch ausschlieBlich um eine Landeskompetenz, sodass hier unterschiedliche Hoheitstriger

sowie unterschiedliche Lebensbereiche betroffen sind.

¢) Kein allgemeines Verbot der Systemwidrigkeit
In diesem Zusammenhang konnte allenfalls noch erwogen werden, ob iiber die genannten Grundsét-
ze hinaus ein (wie auch immer geartetes) Verbot der Systemwidrigkeit existiert. Dies lehnt das Bun-
desverfassungsgericht jedoch ausdriicklich ab.”® Folglich gibt es kein Gebot, dhnliche Sachverhalte
in verschiedenen Ordnungsbereichen gleich zu regeln.”' Das Minderjihrigenwahlrecht lieBe sich
dariiber hinaus auch kaum als systemwidrige Regelung identifizieren, immerhin handelt es sich beim
Zivilrechtsverkehr und der Ausiibung politischer Partizipation um vollig unterschiedliche Rechtsbe-
reiche. SchlieBlich existiert kein einheitlicher Schutz der Minderjihrigen.”> Unabhingig davon konn-

ten (vermeintlich) systemwidrige Regelungen nur nach den Mafstdben der Verfassung, nicht jedoch

83 Meyer in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band 3, 3. Aufl. 2005, § 46 Rn. 12; Dreier
GG/Schulze-Fielitz, 3. Aufl. 2013, GG Art. 8 Rn. 56; v. Miinch/Kunig/Ernst, 7. Aufl. 2021, GG Art. 8 Rn. 26.
84 Felix, Einheit der Rechtsordnung, 1998, S. 267.

9 Felix, Einheit der Rechtsordnung, 1998, S. 267.

8 Felix, Einheit der Rechtsordnung, 1998, S. 283.

7°§§ 2, 828 Abs. 3, 1303 BGB.

8§ 1IJGG.

69§82 Abs. 2, 6 Abs. 1 lit. b StVG i.V.m. § 10 der Fahrerlaubnis-Verordnung.

"0 BVerfGE 75, 382 (395f); E 76, 130 (140).

"I BVerfGE 75, 78 (107); Felix, Einheit der Rechtsordnung, 1998, S. 286.

72 Thiiringischer Verfassungsgerichtshof, Urt. v. 25.09.2018, Az: 24/17 - juris, Rn. 207.

10
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unter dem Gesichtspunkt der Systemwidrigkeit als verfassungswidrig eingestuft werden.”® Wie oben
dargelegt, handelt es sich hierbei nicht um eine Situation, die {iberhaupt eine Ungleichbehandlung

nach Art. 3 Abs. 1 GG eroftnet.

d) Zwischenergebnis
Festzuhalten bleibt, dass der Topos ‘Einheit der Rechtsordnung’ in Bezug auf die hier gegenstindli-
che Frage keine eigenstindige Bedeutung aufweist, sondern nur Ausdruck des Rechtsstaatsprinzips
und Gleichbehandlungsgrundsatz ist. Beide Verfassungsgiiter werden durch den Gesetzesentwurf
nicht tangiert. Es handelt sich um verschiedene Sachverhalte, die in keinem verfassungsrechtlichen

Zusammenhang stehen.

4. Keine einschrinkenden Vorgaben durch einfaches Bundesrecht
Zu tberpriifen wire das Gesetz ebenfalls an den Vorgaben des einfachen Bundesrechts. Teilweise
wurde in dhnlich gelagerten Vorhaben vorgetragen, dass die Absenkung des aktiven Wahlrechts auf
16 Jahre das Aufenthaltsbestimmungsrecht der Eltern dadurch verletzt, dass diese “ihren Kindern die
Teilnahme an Wahlveranstaltungen und Wahlen gewihren miissten.”’* Zur elterlichen Sorge im Sin-
ne des § 1626 Abs. 1 S. 2 Alt. 1 (Personensorge) gehort nach § 1631 Abs. 1 BGB auch das Recht,
den Aufenthalt des Kindes zu bestimmen. Die Aufenthaltsbestimmung erlaubt positiv, die Wohnung
und den Wohnort des Kindes zu bestimmen’®, sowie negativ, den Aufenthalt an gewissen Orten zu
verbieten.”® Das Gesetz wiirde jedoch nicht den Konflikt zum Aufenthaltsbestimmungsrecht selbst
hervorrufen, sondern erst die Ausilibung des elterlichen Personensorgerechts dergestalt, dass es dem
Minderjdhrigen verboten wird, den Wahlort aufzusuchen. Zudem ist das Aufsuchen des Wahlortes
nicht zwingend notwendig, da auch bei hessischen Kommunalwahlen die Briefwahl gemal3 § 7 Abs.

3 lit. a des Hessischen Kommunalwahlgesetzes moglich ist.

Dartiber hinaus ist bei der Ausiibung des Personensorgerechts gemill § 1626 Abs. 2 BGB auf die

wachsende Féhigkeit und das wachsende Bediirfnis des Kindes zu selbstindigem verantwortungsbe-

73 BVerfGE 34, 103 (115); Felix, Einheit der Rechtsordnung, 1998, S. 286.

" Vgl. den Vortrag im Verfahren gegen die Kommunalwahl in Heidelberg (vgl. VGH Mannheim, Urt. v. 21.07.2017,
Az: 1 S 1240/16 - juris, Rn. 9) sowie gegen die Absenkung des Wahlalters in Thiiringen (vgl. Thiiringischer Verfas-
sungsgerichtshof, Urt. v. 25.09.2018, Az: 24/17 - juris, Rn. 91).

7 Kaiser/Schnitzler/Schilling/Sanders, BGB, Familienrecht, BGB § 1631 Rn. 9.

76 Staudinger/Lettmaier, BGB, 2020, § 1626 Rn. 213.

11
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wusstem Handeln Riicksicht zu nehmen.”” Die Grenze der elterlichen Sorge stoBt dort an die Grenze,
wo die Rechtsordnung dem Minderjihrigen eigene Zustindigkeiten zubilligt.”® Durch die Ermégli-
chung eines aktiven Wahlrechts wire somit die Durchsetzung eines auf Basis des elterlichen Aufent-
haltsbestimmungsrechts gestiitzten Verbots der Eltern, an der Wahl teilzunehmen, nicht mehr von §§

1626 Abs. 1, 1631 Abs. 1 BGB gedeckt.

5. Keine einschrinkenden Vorgaben durch sonstiges Verfassungsrecht
Das Aufenthaltsbestimmungsrecht ist auch von Art. 6 Abs. 2 GG geschiitzt.” Wie oben aufgezeigt,
ist zu bezweifeln, ob in das Elternrecht nach Art. 6 Abs. 2 GG mit Bezug auf das Aufenthaltsbe-

stimmungsrecht eingegriffen wird. Unabhingig davon, wire dieser Eingriff gerechtfertigt.®

Die Absenkung des Mindestalters erweitert Rechtspositionen der Jugendlichen. Die Absenkung des
Wahlalters begriindet wiederum selbst keine unmittelbaren Auswirkungen auf das Elternrecht, weil
es nur ein Recht, jedoch keine Verpflichtung auferlegt. Unabhédngig davon wiirde die Absenkung des
Wabhlrechts einen legitimen verfassungsrechtlichen Zweck darstellen, der auch nicht in unverhalt-
nismiBiger Weise in das elterliche Erziehungsrecht eingreift.®! Auch einem Minderjéhrigen steht ein
eigenes Recht auf Entfaltung seiner Personlichkeit (Art. 1 Abs. 1, 2 Abs. 1 GG) zu, welches zumin-
dest in der Abwigung zu beriicksichtigen ist®, wenn nicht sogar schon auf Ebene des Schutzbe-
reichs®’. Mit abnehmender Pflege- und Schutzbediirftigkeit sowie zunehmender Selbstbestimmungs-
fahigkeit werden auch die im Elternrecht wurzelnden Rechtsbefugnisse zuriickgedringt.®* Uber die

Frage des Aufenthaltsbestimmungsrechts wird keine Betroffenheit des Art. 6 Abs. 2 GG begriindet.

7 Staudinger/Lettmaier, BGB, 2020, § 1626 Rn. 213; Staudinger/Salgo, BGB, 2020, § 1631 Rn 56.
8 MiiKoBGB/Huber, 8. Aufl. 2020, BGB § 1626 Rn. 29; VGH Mannheim, Urt. v. 21.07.2017, Az: 1 S 1240/16 - juris,
Rn. 51.

7 BVerfGE 105, 313; Dreier GG/Brosius-Gersdorf, 3. Aufl. 2013, GG Art. 6 Rn. 158; MiiKoBGB/Huber, 8. Aufl. 2020,
BGB § 1631 Rn. 11.

80 vgl. dazu VGH Mannheim, Urt. v. 21.07.2017, Az: 1 S 1240/16 - juris, Rn. 51.

81 Thiiringischer Verfassungsgerichtshof, Urt. v. 25.09.2018, Az: 24/17 - juris, Rn. 203.

82 BVerfGE 24, 119 (144).

83 Dreier GG/Brosius-Gersdorf, 3. Aufl. 2013, GG Art. 6 Rn. 162.

84 Diirig/Herzog/Scholz/Badura, Grundgesetz-Kommentar, Werkstand: 95. EL Juli 2021, Art. 6 Rn. 135,

12
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Auch ist die Institutsgarantie des Art. 6 Abs. 2 GG nicht betroffen, da es weder die das Eltern-Kind-
Verhiltnis regelnden einfach-rechtlichen Vorschriften schlechthin authebt noch in ihrem Wesens-

kern verindert.®

III.  Abschlielende Bemerkungen
Auf Grundlage der obenstehenden Ausfiihrungen bestehen keine rechtlichen Bedenken gegen den
Entwurf Drs. 20/6347. Die Absenkung des aktiven Wahlalters bei hessischen Kommunalwahlen auf

16 Jahre ist eine rein politische Entscheidung.

Frankfurt am Main, den 31. Dezember 2021

s

Prof. Dr. Dr. Rainer Hofmann

AlaxamoeS™ Heg,U/—

Alexander Heger

Al

Moritz Malkmus

85 Zum MaBstab: BeckOK GG/Uhle, 49. Ed. 15.11.2021, GG Art. 6 Rn. 49; Papier NJW 2002, 2129 (2129).

13
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A. Auftrag

Der Innenausschuss des hessischen Landtags hat kurzfristig eine schriftliche Stellung-
nahme zum Gesetzentwurf Drs. 20/6347 der Fraktion der SPD erbeten.

Der Gesetzentwurf sieht die Anderung des § 30 Abs. 1 Nr. 2 der Hessischen Gemeinde-
ordnung (HGO) sowie des § 22 Abs. 1 Nr. 2 der Hessischen Landkreisordnung (HKO)
vor, um bei Kommunalwahlen das Mindestwahlalter von 18 Jahren auf 16 Jahre herab-
zusetzen.

B. Rechtslage in anderen Bundeslandern

Die Mehrheit der deutschen Bundeslander hat fir Kommunalwahlen bereits das aktive
Wahlrecht ab 16 Jahren eingefuhrt. Neben Hessen ist lediglich in Bayern (Art. 1 Abs. 1
Nr. 2 GLKrWG), Rheinland-Pfalz (§ 1 Abs. 1 Nr. 1 KWG Rheinland-Pfalz), dem Saarland
(§ 13 KWG Saarland) und in Sachsen (§ 15 GO SachsGemO) die Ausibung auch des
aktiven Wahlrechts bei Kommunalwahlen erst ab 18 Jahren moglich.

C. Verfassungsrechtliche Wiirdigung

Uber die in § 29 Hessische Gemeindeordnung (HGO) genannten Wahlen und Abstim-
mungen nehmen die Blrger*innen in den hessischen Gemeinden Einfluss auf die Ver-
waltung ihrer Gemeinde. Sie wahlen die Gemeindevertretung, die Burgermeister*innen
und stimmen uber Burgerentscheide ab. Wer in diesen Wahlen und Abstimmungen wahl-
berechtigt ist, regelt einfachgesetzlich fur die Gemeinden § 30 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 der
Hessischen Gemeindeordnung (HGO) und fur die Landkreise § 22 Abs. 1 S. 1 Nr. 2
Hessische Landkreisordnung (HKO). Nach diesen Vorschriften in ihrer derzeit geltenden
Fassung ist aktiv wahlberechtigt, wer am Wahltag Deutscher im Sinne des Art. 116 Abs.
1 des Grundgesetzes oder Staatsangehdriger eines der tibrigen Mitgliedstaaten der Eu-
ropaischen Union mit Wohnsitz in der Bundesrepublik Deutschland (Unionsburger) ist,
das achtzehnte Lebensjahr vollendet hat und seit mindestens sechs Wochen in der Ge-
meinde bzw. dem Landkreis seinen Wohnsitz hat.

Der Herabsetzung dieser Altersgrenze von 18 auf 16 Jahre stehen, wie im Folgenden
dargelegt wird, verfassungsrechtliche oder europarechtliche Griinde nicht entgegen.
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l. Landesverfassungsrecht

1. Art. 73 Abs. der Hessischen Landesverfassung

Zunachst steht Art. 73 Abs. 1 der Hessischen Landesverfassung (HV), wonach alle Gber
achtzehn Jahre alten Deutschen im Sinne des Artikels 116 Abs. 1 des Grundgesetzes,
die in Hessen ihren Wohnsitz haben stimmberechtigt sind, einer Herabsenkung des
Wahlalters nicht entgegen: Art. 73 HV ist namlich auf Kommunalwahlen nicht anwend-
bar. Das ergibt sich unter anderem schon aus dem Wortlaut der Bestimmung. GemafR
Art. 73 Abs. 1 HV sind stimmberechtigt alle Gber achtzehn Jahre alten Deutschen im
Sinne des Art. 116 Abs. 1 des Grundgesetzes, die in Hessen ihren Wohnsitz haben. Aus
der ortlichen Begrenzung der Stimmberechtigung auf in Hessen gemeldete Blrger*innen
ergibt sich der Bezug dieser Vorschrift zur landesweiten Wahl zum hessischen Landtag.’

2. Art. 138 Hessische Landesverfassung

Fraglich ist, ob Art. 138 HV einer Herabsenkung des Wabhlalters fur Kommunalwahlen
entgegensteht. Art. 138 HV stellt die Wahlrechtsgrundsatze fur die Wahl der hauptamtli-
chen Leiter von Gemeinden und Gemeindeverbanden auf. Das Wahlrecht fur die Wahlen
der Gemeindevertretung regelt Art. 138 HV nicht, insoweit gelten die identischen Wahl-
grundsatze des Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG iVm den einfach-landesgesetzlichen Regelungen
der Gemeindeordnung, der Landkreisordnung und des Kommunalwahlgesetzes (s.u.).

Gemal Art. 138 HV muss gewabhrleistet sein, dass Wahlen allgemein, unmittelbar, frei,
gleich und geheim sind. In der konkreten Ausgestaltung dieser Grundsatze kommt dem
Landesgesetzgeber ein Gestaltungsspielraum zu.?

So stellt sich die Frage, ob die Herabsenkung des Wahlalters fur die Wahlen der haupt-
amtlichen Leiter von Gemeinden und Gemeindeverbanden von 18 Jahren auf 16 Jahre
gegen diese landesverfassungsrechtlichen Wahlgrundsatze verstélit oder vom Gestal-
tungsspielraum des Landesgesetzgebers umfasst ist.

' Wie hier etwa auch Sacksofsky, in: Hermes/Reimer (Hrsg.) Landesrecht Hessen, § 2 Rn. 12.

2 BVerfG Urt. d. Zweiten Senates v. 11.08.1954, - 2 BvK 2/54, in: BVerfGE 4, S. 31, 44; BVerfGE Urt. d.
Zweiten Senats v. 16.07.1998, - 2 BvR 1953/95, in: BVerfGE 99, S.1, 11; BVerwG, Urt. v. 13.06.2018
-10 C 8/17, in: NJW 2018, 3328.
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a) Aligemeinheit der Wahl

Die Herabsenkung des Wahlalters kdnnte gegen den Grundsatz der Allgemeinheit der
Wahl verstol3en.

Der Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl verlangt, dass das Wahlrecht allen deutschen
Staatsangehdrigen sowie den ihnen nach Art. 116 Abs. 1 gleichgestellten Personen zu-
steht. Eine Begrenzung des Wahlrechts auf bestimmte Personengruppen oder ankniip-
fend an bestimmte Eigenschaften soll damit ausgeschlossen werden.? Die Zulassung zur
Wahl darf nicht von Voraussetzungen wie zum Beispiel dem Geschlecht, dem Beruf, der
Bildung, oder dem Einkommen abhangig gemacht werden. Wahrend Art. 73 HV fur die
Landtagswahlen die Allgemeinheit der Wahl in zuldssiger Weise begrenzt, indem hier
ein Mindestalter verfassungsrechtlich festgesetzt wird,* fehlt es an einer vergleichbaren
landesverfassungsrechtlichen Regelung fur die Wahlen der hauptamtlichen Leiter der
Gemeinden und Gemeindeverbande, die einer einfachgesetzlichen Herabsetzung des
Wabhlalters entgegenstehen konnte. Der Landesgesetzgeber ist somit grundsatzlich be-
fugt, im Rahmen seines Gestaltungsspielraums das Wabhlrecht fur Kommunalwahlen
auszugestalten.

Anders als ein den Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl verletzender Ausschluss be-
stimmter Wahler*innen wirde die Absenkung des Wahlalters auf 16 Jahre eine Erweite-
rung der Gruppe der Wahlberechtigten zur Folge haben.® Ein Verstolt gegen den Grund-
satz der Allgemeinheit der Wahl kann darin folglich nicht gesehen werden.

Die Freiheit des Landesgesetzgebers ist jedoch nicht grenzenlos, er kann das Mindest-
alter fur die (eigene, aktive) Teilnahme an Wahlen nicht beliebig festsetzen.® Er hat zu
berucksichtigen, dass die Wahrnehmung und Austibung des aktiven Wahlrechts ein Min-
destmal} an Reife und Urteilskraft der Wahlenden verlangt. Ein Weg, dieses Mindestmal}
sicherzustellen, ist die Festlegung eines Mindestalters fiir die Teilnahme an Wabhlen.’

3 S. Fuhrmann, in: Dietlein/Ogorek (Hrsg.) BeckOK Kommuanlrecht Hessen, § 29 Rn. 11; Butzer, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, Art. 38 Rn. 61.

4 vgl. Magiera, in: Sachs, GG, Art. 38 Rn. 81; Mann, in: Kahl/Waldhoff/Walther, Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Art. 8 Rn, 82,

® VGH Mannheim, Urt. v. 21.7.2017 — 1 S 1240/16, in: NVWZ-RR 2018, S. 404; Waldhoff, Kommunal-
recht: Absenkung des Wahlalters bei Kommunalwahlen, in: JuS 2018, 501.

6 vgl. zur Moglichkeit eines Familienwahlrechts Oebbecke, Das Wahlrecht von Geburt an, in: JZ 2004,
S. 987 ff.

” VGH Mannheim, Urt. v. 21.7.2017 — 1 S 1240/16, in: NVWZ-RR 2018, S. 404, 406; BVerwG, Urt. v.
13.06.2018 - 10 C 8/17, in: NJW 2018, S. 3328, 3329.
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Bislang liegt dieses Mindestalter bei 18 Jahren. Fur die Annahme, dass es durchschnitt-
lichen 16-Jahrigen an der erforderlichen Reife und Ernsthaftigkeit fehlen kdnnte, gibt es
keine Anhaltspunkte. Eine Reihe empirischer Studien stutzt vielmehr die Annahme, dass
16-Jahrige Uber die fur die Teilnahme an Wahlen notwendige Reife verfliigen. So sind
sie politisch interessierter als etwa die Altersgruppe der 18- bis 21-Jahrigen und eher
motiviert, sich politisch zu engagieren.? Die Fahigkeiten sozial, ethisch und politisch zu
denken, entwickeln sich besonders in der Altersspanne zwischen 12 und 14 Jahren, sie
sind also mit 16 Jahren fiir eine Wahlteilnahme ausreichend ausgebildet und gepragt.®

Mit einer Festlegung des Mindestalters fur die Teilnahme an Kommunalwahlen auf 16
Jahre wird der Gesetzgeber den Anforderungen an die Reife und Urteilskraft der Wah-
lerinnen somit gerecht. Eine Absenkung des Wabhlalters auf 16 Jahre verstof3t daher
nicht gegen den Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl, der Landesgesetzgeber ist im
Rahmen seiner Kompetenz zur Ausgestaltung des Wahlrechts befugt, dieses Mindestal-
ter festzusetzen.

b) Gleichheit der Wahl

Die Herabsenkung des Wahlalters ist ferner an den aus dem Grundsatz der Gleichheit
der Wahl folgenden Mal3staben zu messen. Der Wahlgrundsatz der gleichen Wahl ge-
wahrleistet allen Wahler*innen die Ausubung des aktiven und passiven Wahlrechts in
formal gleicher Weise.'® So muss etwa die Zahlwertgleichheit bzw. bei der Verhaltnis-
wahl die Erfolgswertgleichheit sichergestellt sein.!" Dariiber hinaus betrifft das Gebot der
Wahlrechtsgleichheit aber auch den gesamten Wahlprozess. Das Wahlrecht darf nicht
nach Kriterien differenzieren, die einer staatsburgerlichen Gleichheit widersprechen.
Eine Unterscheidung etwa nach Geschlecht, Alter, Religion oder Bildungsstand ware
verfassungswidrig.

Es gibt keinerlei Anhaltspunkte, inwieweit ein Wahlrecht bereits ab einem Alter von 16
Jahren den Grundsatz der Gleichheit der Wahl verletzen kénnte. Mit dem Urteil des

8 Wagner/Johann/Kritzinger, Voting at 16: Turnout and the quality of vote choice, in: Electoral Studies
Vol. 31 (2012) S. 372, 376. Faas/Leininger, Wahlen mit 16? Ein empirischer Beitrag zur Debatte um
die Absenkung des Wahlalters, Otto-Brenner Stiftung (Hrsg.), S. 53.

® Hurrelmann, Fur eine Herabsetzung des Wahlalters, in: Gurlevik/Hurrelmann/Palentien (Hrsg.) Jugend
und Politik, 2016, S. 311, 313 ff.

0 BVerfG Urt. d. Zweiten Senats v. 03.07.2008, - 2 BvC 1, 7/07, in: BVerfGE 121, S. 266, 295; Magiera,
in: Sachs, GG, Art. 38 Rn. 90; Lampert, Die wahlrechtlichen Gleichheitssatze, JuS 2011, 884, 886;

" S. Fuhrmann, in: Dietlein/Ogorek (Hrsg.) BeckOK Kommunalrecht Hessen, § 29, R. 15.
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Bundesverfassungsgerichts zur Verfassungswidrigkeit des Ausschlusses unter Betreu-
ung stehender Erwachsener von Wahlen'? hat sich eine zuvor geflihrte Diskussion erle-
digt: Sie rankte sich um die Frage, ob das Wahlrecht fur 16-Jahrige einen Verstol3 gegen
den Grundsatz der Gleichheit der Wahl darstellt, wenn zwar volljahrige Blrger*innen,
denen zur Besorgung aller ihrer Angelegenheiten dauerhaft ein Betreuer bestellt ist, von
Wahlen ausgeschlossen sind, minderjahrige Burger*innen zwischen 16 und 18 Jahren,
die ebenfalls die Voraussetzungen einer Betreuung erflllen wirden, aber aufgrund der
gesetzlichen Vertretung durch ihre Eltern (noch) nicht unter Betreuung stehen, bis zum
Erreichen der Volljahrigkeit hingegen an Wahlen teilnehmen diirfen.'® Im Ubrigen hat der
hessische Landesgesetzgeber bereits auf diese Rechtsprechung reagiert und die lan-
desrechtlichen Regelungen entsprechend angepasst. Vom Wahlrecht ausgeschlossen
ist nun nur noch, wer infolge Richterspruchs das Wahlrecht nicht besitzt (vgl. § 31 HGO).

Eine Absenkung des Wahlalters auf 16 Jahre verletzt folglich nicht den Grundsatz der
Gleichheit der Wahl.

3. Wahlen zur Gemeindevertretung

Die Landesverfassung enthalt wie oben ausgefuhrt mit Art. 73 und Art. 138 HV lediglich
Bestimmungen fur Landtagswahlen und die Direktwahl der Leiter der Gemeinden und
Gemeindeverbande. Fur die Wahl zu den Gemeindevertretungen enthalt sie keine Re-
gelungen. Diese mussen daher an der grundgesetzlichen Regelung des Art. 28 Abs. 1
S. 2 GG gemessen werden (s.u.).

4. Zwischenergebnis

Eine Herabsetzung des Wahlalters fur die Wahlen der hauptamtlichen Leiter der Ge-
meinden und Gemeindeverbande von 18 Jahren auf 16 Jahre verstof3t nicht gegen die
Landesverfassung Hessen.

2 BVerfG, Urt. d. Zweiten Senats vom 15.04.2019 - 2 BvQ 22/19, in: BVerfGE 151, S. 152 ff.
3 BVerwG, Urt. v. 13.06.2018 - 10 C 8/17, in: NJW 2018, S. 3328, 3329.



67

EBS = Universitat

lIl. Verfassungsrecht des Bundes

Die Herabsetzung des Wahlalters fur Kommunalwahlen muss auch mit dem Verfas-
sungsrecht des Bundes vereinbar sein. Sie ist an den Mal3staben des Art. 38 GG den
Wabhlrechtsgrundsatzen aus Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG und dem Demokratieprinzip aus Art.
20 Abs. 2 GG zu messen.

1. Art. 38 Abs. 2 GG

Eine Verletzung von Art. 38 Abs. 2 GG kommt nicht in Betracht, da dieser nur auf die
Wahlen zum Deutschen Bundestag anwendbar ist.™

2. Art. 28 Abs.1S.2GG

Die verfassungsrechtlichen Wahlgrundsatze fur Kommunalwahlen sind in Art. 28 Abs. 1
S. 2 GG niedergelegt: Danach missen Wahlen allgemein, unmittelbar, frei, gleich und
geheim sein. Die in Art. 138 HV genannten Wahlrechtsgrundsatze sind mit diesen iden-
tisch, so dass die dort gemachten Ausfuhrungen entsprechend gelten (s.0.). Ein Herab-
senken des Wahlalters von 18 Jahren auf 16 Jahre fur Wahlen zu den Gemeindevertre-
tungen verstot im Ergebnis nicht gegen die grundgesetzlichen Wahlrechtsgrundsatze.
Weder der Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl noch der Gleichheit der Wahl sind
verletzt.

3. Demokratieprinzip, Art 20 Abs. 2 GG

Der Gesetzentwurf verstof3t auch nicht gegen das Demokratieprinzip aus Art. 20 Abs. 2
S. 1 GG. Gemal Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG geht alle Staatsgewalt vom Volke aus. Das
aktive Wahlrecht bereits mit 16 Jahren konnte das Demokratieprinzip verletzen, wenn
die Zugehoarigkeit zum Staatsvolk an die Volljahrigkeit geknupft ist. Jedoch vermittelt al-
lein die Staatsangehorigkeit (Art. 116 Abs. 1 GG) die Zugehorigkeit zum Staatsvolk, eine
Altersgrenze spielt hier keine Rolle." Folglich kann eine Absenkung des Wahlalters das
Demokratieprinzip des Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG nicht verletzen.

4 Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG, Art. 38 Rn. 100; VGH Mannheim, Urt. v. 21.07.2017 — 1 S 1240/16, in:
NVwZ-RR 2018, S. 404, 406.

5 BVerwG, Urt. v. 13.06.2018 - 10 C 8/17, in: NJW 2018, 3328, 3329.
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lll. Europarecht

Das Kommunalwahlrecht hat schlieBlich eine europarechtliche Dimension, die bei der
Frage nach der Absenkung des Wahlalters ebenfalls in den Blick genommen werden
muss: Gemaf § 30 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 HGO und § 22 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 HKO sind Staats-
angehorige eines der Ubrigen Mitgliedstaaten der Europaischen Union mit Wohnsitz in
der Bundesrepublik Deutschland (Unionsbirger) bei kommunalen Wahlen wahlberech-
tigt. Diese Regelungen gehen zuruck auf Vorgaben des Art. 20 Abs. 2 b) des Vertrages
uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV), wonach Unionsburger in dem
Mitgliedstaat, in dem sie ihren Wohnsitz haben, Uber das aktive und passive Wahlrecht
bei den Wahlen zum Europaischen Parlament und bei den Kommunalwahlen verflugen;
dabei gelten fur sie dieselben Bedingungen wie fur die Angehorigen des betreffenden
Mitgliedstaats. Diese allgemeine Regelung konkretisiert Art. 22 AEUV, der dem Rat ein
Recht zur Ausgestaltung des Wahlrechts gibt (Art. 22 Abs. 1 S. 2 AEUV).'® Mit der Richt-
linie 94/80/EG vom 19.12.1994 ist dieser Regelungsauftrag erflllt worden; sie enthalt
neben Begriffsbestimmungen Regelungen zur Mindestwohndauer in einem Mitgliedstaat
und die Festlegung der vom Wahlrecht erfassten Kommunalorgane. Zur Frage des Wahl-
alters verhalt sie sich nicht.

Auch die Europaische Grundrechtecharta (EuGRCh) gewahrt in Art. 40 Unionsburgern
das Wahlrecht an den Kommunalwahlen des Mitgliedsstaates, in dem sie ihren Wohnsitz
haben. Ihnen steht das Wahlrecht unter den gleichen Bedingungen wie den Angehorigen
des jeweiligen Mitgliedstaates zu. Sieht ein Mitgliedstaat das Wahlrecht bereits fur Min-
derjahrige vor, so ist auch dieses vom Schutzbereich des Art. 40 EuUGRCh umfasst."”

Auch das Europarecht lasst dem mitgliedstaatlichen Gesetzgeber mithin weite Spiel-
raume bei der konkreten Ausgestaltung des Wahlrechts. Einer Herabsetzung des Wahl-
alters von 18 auf 16 Jahre steht es nicht entgegen.

6 Kluth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.) AEUV Art. 22, Rn. 8.
7 Kluth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.) EU-GRCharta Art. 40 Rn. 6.
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D. Rechtspolitische Wiirdigung

Grundsatzlich obliegt die (insbesondere abschlieRende) rechtspolitische Beurteilung des
Gesetzesvorhabens dem Parlament, auch wenn die Wissenschaft nattrlich Argumente
beisteuern kann. In aller gebotenen Zurlckhaltung soll hier daher nur auf einen Aspekt
hingewiesen werden, der neben der Vielzahl angestellter rechtspolitischer Erwagungen
zurzeit in der Debatte vielleicht noch etwas unbelichtet scheint: Empirische Studien zei-
gen, dass eine Herabsetzung des Wahlalters langfristige positive Auswirkungen auf die
Wahlbeteiligung haben kann, weil das Alter einer Person bei der Erstwahl ein starker
Pradiktor daflr ist, ob eine Person spater regelmaRig wahlen wird oder nicht.'® Schon
jetzt nehmen junge Wahlberechtigte weniger regelmalfiig ihnr Wahlrecht wahr als altere
Blrger*innen, so dass fur die Zukunft mit starker sinkender Wahlbeteiligung gerechnet
werden muss."?

Die Teilnahme an Wahlen ist in groBem MaRe eine Frage der Gewohnheit.?® Wer es
einmal getan hat, wird es mit hoher Wahrscheinlichkeit wieder tun. So gingen mehr als
93 % der Wahler*innen der Wahl zum Europaparlament im Juni 2009 auch zur Bundes-
tagswahl im September 2009.2' Eine friihzeitige Einbindung von Erstwahler*innen,
konnte diesen Effekt verstarken und die Chance erhdhen, dass fur Jugendliche die Teil-
nahme an Wahlen und Abstimmungen zur Gewohnheit wird. Dabei bilden das Eltern-
haus, aber auch die Schulen wichtige Faktoren, denn Erstwahler*innen nehmen haufiger
an Wahlen teil, wenn sie diese in einem unterstutzenden sozialen Umfeld erleben, in
welchem sie zur Teilnahme an Wahlen motiviert werden.?? Politische Bildung in den
Schulen, aber auch Unterstitzung im Elternhaus kdnnen helfen, den mit einer Wahlent-
scheidung zunachst einhergehenden Aufwand zu reduzieren, indem dort neben prakti-
schen Hilfen (wie, wo und wann wahlt man?) auch Informationen tUber Wahlprogramme

'8 Schéfer/RoBteutscher/Abendschén, Rising start-up costs of voting: political inequality among first-time
voters, in: West European Politics, Vol. 43 (2020), S. 819.

S Konzelmann/Wagner/Rattinger, Turnout in Germany in the Course of Time: Life Cycle and Cohort Ef-
fects on Electoral Turnout from 1953 to 2009, in: Electoral Studies, Vol. 31 (2012), S. 250-261;
Blais/Gidengil/Nevitte, Where does turnout decline come from? in: European Journal of Political Re-
search, Vol. 43 (2004), S. 221-236.

20 Brody/Sniderman, Life Space to Polling Place: Relevance of Personal Concerns for Voting-Behavior,
in: British Journal of Political Science, Vol. 7 (1977), S. 337-360.

2! RoRteutscher/Faas, Multi-Level Voting: A Stabilising Force or a Push towards Increasing Voter Volatil-
ity?, in: German Politics, Vol. 24 (2015), S. 26, 36.

22 Bhatti/Hansen/Wass, The relationship between age and turnout: A roller-coaster ride, in: Electoral Stud-
ies Vol. 31 (2012) S. 588, 592.
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und Kandidat*innen vermittelt werden, bzw. der Zugang zu diesen Informationen erleich-
tert wird.?® Dies ist insbesondere deshalb wichtig, da die Wahlbeteiligung auch der Erst-
wahler*innen ganz wesentlich von ihrem Bildungsgrad beeinflusst wird. Die Beteiligung
an Wahlen ist bei gut (aus-)gebildeten junge Wahler*innen sehr viel hoher als bei jungen
Wahler*innen mit geringerer Schulbildung.?* Der Bedarf an entsprechender Information
und Unterstltzung ist folglich in diesen Bevolkerungsgruppen gréfler, und diese Erst-
wahler*innen kénnen durch die Absenkung des Wahlalters in groRerer Zahl noch wah-
rend ihrer Schullaufbahn erreicht werden. So kdnnte ein erster Schritt hin zu ,Gewohn-
heitswahler*innen” (habitual voters) gemacht werden.?® 18-jahrige mit geringerer forma-
ler Bildung stehen oftmals bereits im Beruf und sind daher nicht mehr so leicht fur ent-
sprechende Bildungsangebote zu erreichen.

E. Gesamtergebnis

Der Gesetzentwurf Drs. 20/6347 der Fraktion der SPD zur Anderung des § 30 Abs. 1 Nr.
2 der Hessischen Gemeindeordnung (HGO) sowie des § 22 Abs. 1 Nr. 2 Hessischen
Landkreisordnung (HKO) ist verfassungsmaliig. Einer Herabsetzung des Mindestwahl-
alters bei Kommunalwahlen von 18 Jahren auf 16 Jahre stehen verfassungsrechtliche
Grunde nicht entgegen.

Aus rechtspolitischer Perspektive erscheint eine solche Herabsetzung im Interesse einer
frhzeitigen Einbindung junger Menschen in das politische Geschehen sinnvoll.

Wiesbaden, den 31. Dezember 2021

(gez.)

Prof. Dr. iur. Emanuel V. Towfigh

2 zu den Informationskosten einer Wahlentscheidung vgl. Towfigh, Das Parteien-Paradox, S. 80 ff.

24 Schéfer/RoBteutscher/Abendschén, Rising start-up costs of voting: political inequality among first-time
voters, in: West European Politics, Vol. 43 (2020), S. 819.

25 Plutzer, Becoming a Habitual Voter: Inertia, Resources, and Growth in Young Adulthood, in: American
Political Science Review, Vol. 96 (2002) S. 41, 42.
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An den Hessischen Landtag
- Innenausschuss -

Jonathan Faust
info@jugendwahl-kassel.de

Schriftliche Anhorung zu Gesetzentwurf, Fraktion der SPD
Gesetz zur Einfiihrung des aktiven Wahlrechts ab 16 bei Kommunalwahlen
- Drucks. 20/6347-

Sehr geehrte Damen und Herren,

der Innenausschuss des Hessischen Landtages hat mich, Jonathan Faust, um Stellungnahme
zu dem oben genannten Gesetzesentwurf gebeten. Diesem Ersuchen mochte ich gerne
nachkommen. Die Herabsenkung des Wahlalters ist in jedem Fall sinnvoll, da das derzeitige
Wahlalter schadlich fir die spatere demokratische Teilnahme ist und eine Herabsenkung
demnach forderlich. Das dies nur fiir die Kommunalwahlen gelten soll, ist bedauerlich,
schlieBlich unterscheiden diese sich nicht von anderen Wahlen. In einem weiteren Schritt
muss anschliefend auBerdem die politische Bildung in Form von Jugendparlamenten und
Jugendwahlen fiir diejenigen ausgebaut werden, die dann noch vom Wahlrecht
ausgeschlossen sind.

Ich bin mittlerweile volljdhrig und darf somit an allen Wahlen teilnehmen. Dennoch habe ich
im Laufe der letzten Jahre die Erfahrung machen missen, an einer Wahl nicht teilnehmen zu
dirfen, zuletzt bei den Kommunalwahlen am 14. Marz 2021.

Dariber hinaus wird mir im taglichen Umgang mit Gleichaltrigen in der Schule oder in meiner
Freizeit bewusst, wie wenige Kinder und Jugendliche einen Zugang zur Politik haben und in ihr
eine Moglichkeit sehen, sich und ihre Interessen einzubringen.

Vielmehr begegnet mir immer wieder ein negatives Verhaltnis zur Politik.

Durch die derzeitige Handhabe der demokratischen Partizipation bekommen wir Kinder und
Jugendliche das Gefiihl vermittelt, dass Politik eine Angelegenheit der Erwachsenen sei und
damit nichts fur uns. Die Erzahlung, dass Politik wichtig ist und wir die Pflicht hatten uns zu
engagieren (nur halt spater), funktioniert nicht. Entgegen der lllusion, dass man am Morgen
seines 18. Geburtstages aufwacht, einen Schalter umlegt und sich als miindige*n Blirger*in
versteht, bleibt das Gefinhl.

Das Resultat sehen wir in den geringen Wahlbeteiligungen der letzten Jahre.

In der Herabsenkung des Wahlalters auf 16 Jahre sehe ich die Chance, dass wir das Verhaltnis
von den Biirger*innen zur Demokratie und ihren Institutionen nachhaltig verbessern kénnen.
Dadurch, dass zukiinftige Wahlgenerationen noch im Schulalter wahlen wiirden, liel3e sich
eine Einbettung im Unterricht realisieren, durch die Schiilerinnen und Schiler an ihre erste
Wahl herangefiuhrt werden kénnen. Je friiher wir Kindern und Jugendlichen die Moglichkeit
bieten, ihre eigenen demokratischen Selbstwirksamkeitserfahrungen zu sammeln, desto
besser wird spater ihr Verhaltnis zur Demokratie sein.
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Hinter der Herabsenkung des Wahlalters auf 16 Jahre verbirgt sich also die riesige Chance,
nachhaltig das Verhaltnis der Gesellschaft zur Demokratie und zur Politik zu verbessern,
weswegen ich den Gesetzesentwurf begriiRe und beflirworte.

Daruber hinaus darf der Prozess der Schaffung demokratischer Ansatzpunkte fir Kinder und
Jugendliche mit der Herabsenkung des Wahlalters nicht abgeschlossen sein. Fir diejenigen,
denen das Wahlrecht immer noch verwehrt bleibt, braucht es aus denselben Griinden
flichendeckend Jugendgremien bzw. -parlamente sowie parallele Jugendwahlen zu den
Wahlen der Erwachsenen. Darauf gilt es sich im Anschluss zu fokussieren!

Jonathan Faust
Kassel, den 28. Dezember 2021
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Hessische Union zur Starkung von Kinder- und Jugendinteressen Geschaftsstelle:

Schlossplatz 6 | 65183 Wiesbaden Jugendparlament der Landeshauptstadt Wiesbaden,

Amt der Stadtverordnetenversammlung,

zu Handen Balzereit

Schlossplatz 6*, 65183 Wiesbaden

Telefon: 0611 31-3384; Telefax: 0611 31-3902
E-Mail: info@huskj.de

Internet: www.huskj.de

Dem Innenausschuss

des Hessischen Landtags

Sehr geehrte Damen und Herren,

als Hessische Union zur Starkung von Kinder- und Jugendinteressen (HUSKJ) sprechen
wir uns klar flir die Beteiligung junger Menschen an politischen Prozessen aus. Die
Absenkung des aktiven Wahlalters auf 16 Jahre bei Kommunalwahlen in Hessen wire
unser Auffassung nach eine geeignete Malnahme, um die Belange der Jugend im
Rahmen des gesellschaftlichen und politischen Diskurses stiarker zu berticksichtigen

und somit auch die Beteiligung der Jugend an gesellschaftlichen Debatten zu fordern.

Im Folgenden mochten wir die Griinde fiir unsere Empfehlung zur Zustimmung zum

vorliegenden Gesetzentwurf erlautern.

Entscheidungen, die im Rahmen der Kommunalpolitik getroffen werden, betreffen das
Lebensumfeld der Jugendlichen unmittelbar, da hierbei beispielsweise sowohl ihre
Freizeitgestaltung, als auch ihre Sicherheit im Verkehr beeinflusst werden. Ein
Jugendlicher, der Angst hat, vom Bus tiberfahren zu werden, mochte genauso gehort
werden wie einer, der in einem von der Kommune unterstiitzten FuBlballverein spielt.
Auch Themen wie Umweltpolitik, Stadtepartnerschaften oder allgemein kultureller

Austausch konnen einen gro3en Einfluss auf die Lebenswirklichkeit eines Jugendlichen

haben.
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Aus diesem Grund sind Themen der Kommunalpolitik zum Einen weniger abstrakt, was
die Herausbildung einer politischen Identitdt fordert, zum Anderen sind sie auch in

besonderem Maf3e entscheidend fiir die Lebensqualitét junger Menschen.

Das Wahlrecht gibt den Biirgerinnen und Biirgern in einer Demokratie die Moglichkeit,
sich politisch zu beteiligen und somit {iber die Kontrolle iiber die Merheits- und somit
Machtverhéltnisse in den Parlamenten zu entscheiden. Ein Wahlrecht ab 16 wiirde
unsere Demokratie somit stirken und zu einer groferen Legitimation unserer
Parlamente fiihren, da es tiber 100.000 hessischen Jugendlichen ermoglichen wiirde,
gehort und bei politischen Entscheidungen vertreten zu werden. Unsere Demokratie ist
dann gestirkt, wenn ein gesellschaftlicher Diskurs gefordert wird und wenn
verschiedene Meinungen, Ansichten und lebensweltliche Perspektiven im Dialog und

bei politischen Entscheidungen beriicksichtigt werden.

Meist werden jedoch naturgemd vor Allem die Perspektiven von Menschen
beriicksichtigt, die iliber eine Stimme im Rahmen der Wahlen verfiigen, da damit die
Mehrheitsverhéltnisse in den Parlamenten bestimmt werden. Dies ergibt sich
zwangsliufig aus der Dynamik eines Systems, welches politische Gestaltungsmacht zur
Konsequenz von Zustimmungswerten innerhalb einer wahlberechtigten Gruppe macht
und jungen Menschen eine aktive Beteiligung an Gesetzgebungsprozessen und
parlamentarischer Arbeit verwehrt — und dies, ohne dass bislang in Hessen alternative
Beteiligungsformate auf kommunaler Ebene oder landesweit eingerichtet worden
wéren, hinreichend Mittel fiir institutionalisierte Jugendvertretungen bereitgestellt oder
die Rahmenbedingungen fiir weitergehende Beteiligungsformate geschaffen worden
wiren. Beteiligungsangebote wie Jugendvertretungen, die sich aus demokratischen
Wahlen ergeben und aufgrund ihrer Ausstattung mit substantiellen parlamentarischen
Rechten und finanziellen Ressourcen einen jugendfreundlichen Einstieg in die Welt der
gesellschaftlichen Mitbestimmung ermdglichen kdnnen — ohne dabei das Erfordernis
einer Wahlalterabsenkung zu schmilern — wurden in der Vergangenheit entgegen der
Bestimmungen der Hessischen Gemeindeordnung und insbesondere Art. 12 Abs. 2 der

UN-Kinderrechtskonvention ebenso unzureichend etabliert.
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Da die Teilnahme an Wahlen ein grundrechtsgleiches Recht ist, muss der Ausschluss
von der Wahl gerechtfertigt sein'. Ein Verweis auf die noch nicht vorliegende
Volljahrigkeit allein ist hierbei ein unhaltbares Argument, da das aktive Wahlrecht laut
Art. 38 Abs. 2 Hs. 1 GG schon der Verfassung nach nicht an die Volljdhrigkeit gekniipft
ist - zumal 1970 bereits schon einmal das Wahlalter 18 mit der damaligen Volljahrigkeit

ab 21 auseinanderklaffte.

Dartiber hinaus ist festzustellen, dass ein Urteil des Bundesverfassungsgerichtes aus
dem Jahr 2019 konstatiert, dass der Wahlrechtsausschluss von Menschen mit
vollstindiger rechtlicher Betreuung in seiner Gesamtheit als verfassungswidrig
einzustufen ist. Wer junge Menschen ohne erkennbaren Grund von diesem Recht
ausschlieBt, tragt zu einem verzerrten Bild der gesellschaftlichen Meinungsverhéltnisse
im Parlament bei und schadet so der Standhaftigkeit und Nachhaltigkeit eines

demokratischen Systems.

Nach dem BVerfG kann ein Ausschluss zur Teilnahme an Wahlen dann gerechtfertigt
sein, wenn von einer nicht hinreichend gegebenen Kommunikationsfihigkeit der
betroffenen Gruppe mit den Staatsorganen auszugehen ist. Zurecht hat man festgestellt,
dass diese generalisierende Aberkennung dieser Fahigkeit bei betreuten Menschen nicht
zuldssig sein darf - es erschlieBt sich uns nicht, inwieweit jungen Menschen
verallgemeinert die Einsicht iiber Wesen und Bedeutung von Wahlen abgesprochen
werden kann. Im Gegenteil zeigen wissenschaftliche Untersuchungen der jiingeren Zeit
iibereinstimmend, dass Jugendliche im Alter von 16 und 17 Jahren in der
Gesamtbetrachtung die Voraussetzungen erfiillen, um Wahlentscheidungen tiberlegt

treffen zu konnen.? > 4

115 BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 29. Januar 2019, 2 BvC 62/14, Rn. 1-142.

2 Faas, Thorsten (2020): Politische Grundeinstellungen, in: Wihlen mit 16, Frankfurt am Main.

3 Griindinger, Wolfgang (2017): Interesse an Politik, in: Wahlrecht fiir Jugendliche und dltere Kinder, Stuttgart.

4 Vehrkamp, Robert et al. (2015): Jugendliche sind politisch kompetent, in: Wihlen ab 16, Studie der Bertelsmann Stiftung,
Giitersloh.
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Abschliefend halten wir es fiir dringend erforderlich, heute die Mallnahmen zu
ergreifen, die unsere demokratische Ordnung morgen verteidigen. Wéhrend die
Bedrohung des Populismus nach einem besorgniserregenden Aufflammen immer noch
nicht gebannt ist, brauchen wir heute schon junge Demokratinnen und Demokraten, die
als gleichberechtigtes Glied in der politischen Welt auf die Herausforderungen unserer
Zeit deuten und den Parlamentarismus als ein System verstehen, in dem sie und ihr

Idealismus willkommen sind.

Ein Aufrechterhalten des verfassungsrechtlich fraglichen Ausschlusses, der die neuen
Erkenntnisse aus der Wissenschaft und die stetige Weiterentwicklung des
Reifeprozesses junger Menschen negiert, kann nicht in die Zukunft weisen. So habe
sich in den vergangenen 30 Jahren die Entwicklung im Jugendalter deutlich
beschleunigt. Noch nie hétten junge Menschen ihre kindliche Phase so friih verlassen
wie heute - damit beginne mit der heute bereits oft mit 13 Jahren eintretenden Pubertit
ein Prozess auch der intellektuellen Verdanderung, der die grundsétzliche Féahigkeit zur

Reflexion iiber sich und seine Umwelt mit sich bringt.’

Der Gesetzgeber wiirde seinerseits Reife beweisen, wenn er mit Blick auf die neuen
Erkenntnisse, die Erfahrungswerte aus fortschrittlicheren Bundeslindern und den
gesellschaftlichen Frieden nun den Weg fiir eine Absenkung des Wahlalters ebnet -
Hand in Hand gehend mit mehr Moglichkeiten zur parlamentarischen Beteiligung

junger Menschen in fiir sie geeigneten institutionalisierten Jugendvertretungen.

gez. Vorstand der HUSKJ, vertreten durch

Robin Balzereit Mareike von Tilling

5 So Klaus Hurrelmann, Professor of Public Health and Education an der Hertie School Berlin.
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Stellungnahme zum Gesetzentwurf der SPD-Fraktion fiir ein Gesetz zur Einfiihrung des
aktiven Wahlrechts ab 16 bei Kommunalwahlen (Drucks. 20/6347)

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,
sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

fur die Gelegenheit zur AuRerung zu den vorgenannten Gesetzentwiirfen bedanke ich mich.
Zusammengefasst nehme ich wie folgt Stellung:

1. Die Absenkung des aktiven Wabhlalters auf 16 Jahre bei Kommunalwahlen ist verfas-
sungsrechtlich zulassig, aber nicht geboten.

2. In der rechtswissenschaftlichen Diskussion ist bisher nicht bedacht worden, dass die
Absenkung des Wahlalters zu einem Konflikt mit der Integritat des politischen Willens-
bildungsprozesses fuhren kann, wenn dadurch in nicht unerheblichem Umfang Schu-
ler wahlberechtigt werden. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts muss sich die demokratische Willensbildung stets vom Volk zu den Staatsorga-
nen und nicht umgekehrt von den Staatsorganen zum Volk (von ,unten nach oben®,
nicht von ,oben nach unten®) vollziehen. Sollen Schuler wahlberechtigt werden, kann
eine Behandlung der Wahlen im Politikunterricht einen Wahlfehler begrinden.

Lassen Sie mich beide Aspekte im Folgenden kurz vertiefen.

1. Absenkung des Wahlalters verfassungsrechtlich zuldssig, aber nicht geboten

Die Allgemeinheit der Wahl verlangt, dass alle Burger stimmberechtigt sind und gewahlt werden
kénnen und keine Bevolkerungsteile insbesondere aus politischen, wirtschaftlichen oder sozialen
Grunden von der Ausibung des Wahlrechts ausgeschlossen werden (Jarass in Jarass/Pieroth,
GG, 16. Aufl. 2020, Art. 38 Rn. 15). Ein Mindestwahlalter ist seit jeher als mit dem Grundsatz der
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Allgemeinheit der Wahl vereinbar angesehen worden (BVerfGE 36, 139 [141]; 42, 312 [341]).
Fir Bundestagswahlen legt Art. 38 Abs. 2 GG das Wahlalter ausdricklich auf das achtzehnte
Lebensjahr (aktiv) bzw. das Erreichen der Volljahrigkeit (passiv) fest. Seit dem 19. Jahrhundert
ist das Wahlalter immer weiter herabgesetzt worden. In der Weimarer Republik betrug es noch
25 Jahre, in der Ursprungsfassung des Grundgesetzes 21 Jahre (aktiv) und 25 Jahre (passiv).
Nach einer Neufassung des Grundgesetzes von 1970 und der Absenkung der Volljahrigkeit 1975
sind Deutsche nunmehr einheitlich mit achtzehn Jahren fir den Bundestag aktiv und passiv wahl-
berechtigt (zu der gesamten Entwicklung v. Minch, NJW 1995, 3165 [3166]).

Erst mit der Verfassungsreform von 2018 ist auch in Art. 75 Abs. 2 HV ein einheitliches aktives
und passives Wahlalter bei Landtagswahlen von achtzehn Jahren festgelegt worden. Vorher galt
nach der alten Fassung dieses Absatzes ein passives Wabhlalter von 21 Jahren.

Sowohl das Bundesverfassungsgericht als auch der Hessische Staatsgerichtshof haben in der
Vergangenheit entschieden, dass das von der Verfassung selbst vorgesehene Mindestwahlalter
verfassungskonform ist (BVerfG NVwZ 2002, 69; StGH Hessen, Beschl. v. 14.6.2006 P.St. 1912
Rn. 29 — juris; jungst auch VerfGH Sachsen, Beschl. v. 24.3.2021, Vf. 27-V-20 Rn. 13 ff — juris
zur sachsischen Landtagswabhl). Ein jingerer Vorstol3 aus der Literatur ist allerdings der Auffas-
sung, dass das fur Bundestagswahlen in Art. 38 Abs. 2 GG festgelegte Mindestwahlalter nicht
analogiefahig sei und deswegen fur Europawahlen keine Anwendung finden kénne (HeulR-
ner/Pautsch NVwZ 2019, 993 [995 ff.]). Ubertriige man diese Argumentation auf Kommunalwah-
len, wurde auch dort die Festlegung eines Mindestwahlalters problematisch. Allerdings vermag
die Argumentation von Heul3ner und Pautsch in der Sache nicht zu uberzeugen. Wenn der Ver-
fassungsgeber fir Bundestags- und Landtagswahlen ausdriicklich ein Mindestwahlalter vor-
schreibt, bringt er damit zugleich zum Ausdruck, dass Altersgrenzen ein verfassungslegitimes
Mittel sind, um die Kommunikationsfunktion der Wahl sicherzustellen. Daran andert auch die
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts nichts, mit der das Gericht 2019 den pauschalen
Ausschluss von unter Vollbetreuung stehenden Personen vom Wahlrecht fir unvereinbar mit
dem Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl erklart hat (BVerfGE 151, 1 [Rn. 39 ff.]). Der wesent-
liche Unterschied liegt darin, dass der Ausschluss von Vollbetreuten (friher ,Entmindigten®) in
der Verfassung selbst nie geregelt war. Deswegen darf der Gesetzgeber sowohl bei Landtags-
als auch bei Kommunalwahlen an einem Mindestalter festhalten.

Das Wabhlalter bei Kommunalwahlen kann vom einfachen Gesetzgeber auf 16 Jahre gesenkt
werden. Dies ist durch zwei Uberzeugende Grundsatzentscheidungen des Bundesverwaltungs-
gerichts und des Thuringer Verfassungsgerichtshofs hinreichend geklart. Demnach kann Art. 38
Abs. 2 GG nicht entnommen werden, dass Minderjahrige von vornherein nicht zum Volk gehéren
wirden, das nach Art. 20 Abs. 2, Art. 28 Abs. 1, 2 GG Legitimationssubjekt aller staatlichen Ge-
walt ist (BVerwGE 162, 244 [Rn. 12]; ThurVerfGH NVwZ-RR 2019, 129 [131]). Vielmehr obliegt
die Konkretisierung des bundesverfassungsrechtlichen Grundsatzes der Allgemeinheit der Wahl,
der Uber die Konformitatsklausel auch fir die Lander und Kommunen gilt, dem Landesgesetzge-
ber (BVerwGE 162, 244 [Rn. 14]). Allerdings kann das Wabhlalter nicht beliebig nach unten ab-
gesenkt werden. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts garantiert das De-
mokratieprinzip des Grundgesetzes nicht nur einen formalen Wahlakt, sondern einen Integrati-
onsvorgang bei der politischen Willensbildung des Volkes (BVerfGE 151, 1 [Rn. 44 f.]). Bei der
Festlegung des Wabhlalters muss der Gesetzgeber sicherstellen, dass die Wahlberechtigten in
der Lage sind, eine verantwortliche Wahlentscheidung zu treffen. Hierbei kommt ihm allerdings
ein weiter Einschatzungsspielraum zu (ThurVerfGH NVwZ-RR 2019, 129 [132]).
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2. Wechselwirkung mit dem Verbot staatlicher Einflussnahme auf die Willensbildung der
Wahler

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts erfordert die Freiheit der Wahl nicht
nur, dass der Akt der Stimmabgabe selbst frei ist, sondern auch, dass die Wahler ihr Urteil in
einem freien, offenen Prozess der Meinungsbildung gewinnen und fallen kénnen (BVerfGE 44,
125 [139]). Der regierenden Mehrheit sind dabei besondere Beschrankungen auferlegt, weil es
zu den Grundlagen der Demokratie gehort, dass der Minderheit nicht die Chance genommen
werden darf, zur Mehrheit von morgen zu werden (BVerfGE 44, 125 [142; 145]). Das Gericht hat
deswegen die Zulassigkeit regierungsamtlicher Offentlichkeitsarbeit beschrankt. Sie darf nicht
den Mehrheitsparteien zur Hilfe kommen oder die Oppositionsparteien bekampfen (BVerfGE 44,
125 [150]). Die Willensbildung muss vom Volk zu den Staatsorganen verlaufen und nicht umge-
kehrt von den Staatsorganen zum Volk hin (BVerfGE 20, 56 [99]; 44, 125 [140]; 138, 102 [Rn. 28];
154, 320 [Rn. 50]). Im unmittelbaren Wahlvorfeld, der ,heiRen Wahlkampfphase“ verdichtet sich
das Gebot, die politische Willensbildung von staatlicher Einflussnahme freizuhalten, sodass so-
gar sachliche Informationen unzulassig werden kénnen. Es gilt das Gebot auRerster Zuriickhal-
tung (BVerfGE 44, 125 [152]).

Vor dem Hintergrund dieser Rechtsprechung stellt sich die Frage, welche Auswirkungen eine
Absenkung des Wahlalters auf 16 Jahre auf den Politikunterricht an staatlichen Schulen im Wahl-
vorfeld hat. Denn ein Grof3teil der 16- und 17jahrigen besucht noch eine weiterfiihrende Schule.
Jenseits des Gebots, dass Schule in gesellschaftlichen Fragen nicht indoktrinieren darf
(BVerwGE 79, 298 [301]), kann auch ein sachgemaRer Politikunterricht im unmittelbaren Wahl-
vorfeld die politische Willensbildung ,von unten nach oben® untergraben. Denn der schulische
Bildungs- und Erziehungsauftrag umfasst, die Schiler zur staatsbirgerlichen Verantwortung zu
erziehen (§ 2 Abs. 2 Nr. 2 HSchG). Das schlief3t eine Extremismus-Pravention ein, die vor dem
Hintergrund des Parteienprivilegs aber gerade problematisch wird, wenn sie sich gezieltim Wahl-
vorfeld gegen einzelne Parteien richtet. Aber auch jenseits dessen erscheint ein vollig parteipo-
litisch ,neutraler® Unterricht kaum realisierbar, da ein unpolitischer Politikunterricht ein Wider-
spruch in sich ware. Deswegen sprechen gewichtige Argumente dafir, dass in Klassen mit wahl-
berechtigten Schilern die Kommunalwahl und ihre Hintergriinde jedenfalls nicht (mehr) in der
heiRen Wahlkampfphase behandelt werden durften.

Gerade auf kommunalpolitischer Ebene sind viele Lehrer auch kommunalpolitisch in den Ge-
meindeparlamenten aktiv. Es liegt auf der Hand, dass sie sich bei ihren Schilern einen erhebli-
chen Sympathiebonus verschaffen kénnen, der gerade im Hinblick auf das Kumulieren und Pa-
naschieren bei Kommunalwahlen mandatsrelevant werden kann. Insofern spricht viel dafiir, dass
Lehrer, die fir kommunalpolitische Amter kandidieren, im Wahlvorfeld wahlberechtigte Schiiler
nicht mehr unterrichten dirfen.

Vor diesem Hintergrund ist ein gewichtiges rechtspolitisches Argument fur die Beibehaltung des
Wabhlalters von 18 Jahren, dass damit eine Beeintrachtigung der Wahlfreiheit durch staatlichen
Einfluss auf wahlberechtigte Schuler im Unterricht und im Schulalltag vermieden werden kann.

Mit freundlichen GriiRen

| el }:{/ﬁ

(Prof. Dr. Matthias Friehe)
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An den Hessischen Landtag
- Innenausschuss -

Tom Kewald
Liebigstralle 26
35037 Marburg

Schriftliche Anhorung zu Gesetzentwurf, Fraktion der SPD
Gesetz zur Einfiihrung des aktiven Wahlrechts ab 16 bei Kommunalwahlen
- Drucks. 20/6347-

Sehr geehrte Damen und Herren,

der Innenausschuss des Hessischen Landtags hat mich, Tom Kewald, mit dem Schreiben vom
03. November 2021 zu einer schriftlichen Anhérung zu oben aufgefiihrtem Gesetz eingeladen.
Dafiir danke ich und nehme wie folgt Stellung:

Wihlen ist ein Grundrecht und eines der wichtigsten Giiter unserer Demokratie. Dennoch
wurde es bei der vergangenen Kommunalwahl in Hessen iiber 100.000 16- und 17-Jdhrigen
verwehrt.

Beim Wabhlrecht geht es um Mitbestimmung iiber die eigene Zukunft und die
gesamtgesellschaftliche Entwicklung, um Partizipation am demokratischen Prozess und um
Legitimation von Entscheidungstragern. Genau deshalb sieht das Bundesverfassungsgericht das
Wahlrecht als wichtiges Gut, welches nur unter bestimmten Gegebenheiten und vor allem mit
einer guten Begriindung beschnitten werden darf. Das bedeutet, dass der Gesetzgeber in der
Pflicht ist, den Ausschluss von 16- und 17-Jdhrigen von Wahlen zu rechtfertigen und nicht
junge Menschen erkldren miissen, wieso ihnen das Recht zugesprochen werden soll.
Gegenwartig ist aber genau das Gegenteil der Fall.

Seitens des Gesetzgebers wird mit formalen Konstrukten wie der Volljahrigkeit argumentiert.
Zudem miisse man bei einer Herabsenkung des Wahlalters auch das Strafrecht dndern und
grundsitzlich sei das Wahlrecht ab 18 ein gesellschaftlicher Konsens, der nicht verdndert
werden miisse. Zwischen den Zeilen schwingt deutlich mit, dass man 16- und 17-Jahrige
schlichtweg fiir unreif halt.

Diese Argumente sind allerdings alles andere als stichhaltig. Man kann sicherlich tiber die
Volljdhrigkeit oder das Strafrecht diskutieren, es hat nur nichts mit dem Absprechen eines
wichtigen Grundrechts zu tun. Hier muss man konkrete Punkte anfiihren, wieso ein 16- oder
17-Jahriger nicht am demokratischen Prozess teilhaben darf, Vergleiche mit anderen
Regelungen, bei denen ebenfalls das Alter einen Einfluss hat, bringen die Debatte nicht voran.
Im Ubrigen lagen 1970 Volljihrigkeit und Wahlalter bei der Herabsenkung des Wahlalters auf
18 ebenfalls auseinander, weshalb das Argument in sich bereits widerspriichlich ist.!

' Der Spiegel (Hrsg.) (1968): Wahlalter: Etwas geben, in: Der Spiegel, Jg. 22, Nr. 51.
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Die weitere Begriindung, die sich auf den gesellschaftlichen Konsens bezieht, ist ebenso
inkonsistent. Abgesehen davon, dass Argumente, welche ausschlieBlich auf der Aussage ,,Das
war schon immer so“ beruhen, keine ernsthaften sind, ist die These selbst stark anzuzweifeln.
Es bleibt offen, an was der gesellschaftliche Konsens festgemacht wird. Nimmt man die
Sitzverteilung im Bundestag, gébe es eine Mehrheit fiir das Wahlrecht ab 16, im hessischen
Landtag ebenso. In beiden Fillen scheitert eine Reform ausschlieBlich an der CDU. Alle
anderen Parteien positionieren sich deutlich fiir das Wahlrecht ab 16 mit Ausnahme der AfD,
welche jedoch keinen Einfluss auf eine Anderung nehmen konnte, wenn die CDU einlenkt.

Der einzige ernsthafte Einwand gegen das Wahlrecht ab 16 konnte die, laut Kritikern fehlende,
Reife sein. Dem widersprechen allerdings zahlreiche Studien, die 16- und 17-Jdhrigen die
ndtige Reife und politische Kompetenz, um eine fundierte Wahlentscheidung treffen zu konnen,
zusprechen.? > # Diese Ergebnisse lassen sich auch in der Realitiit einfach belegen. Zunichst
einmal kann man sich den Schulunterricht anschauen. Der Auftrag der Schule ist unter anderem
die Ausbildung von miindigen Biirgern, welche dann eben an Wahlen teilnehmen konnen.
Diesem Auftrag wird die Schule in vielen Facetten gerecht. Man schaue sich beispielsweise die
Inhalte der Facher Politik- und Wirtschaft, Deutsch, Ethik oder Geschichte an. Wahlen werden
sogar explizit im Politik- und Wirtschaftsunterricht behandelt und konkrete Positionen der
Parteien verglichen. Jugendliche wiren also bestens auf das Treffen einer fundierten
Wahlentscheidung vorbereitet.

Auch auBlerhalb der Schule konnen sie an politischen Meinungsbildungsprozessen teilhaben
und tun dies auch. Uber das Internet kann man heute so unkompliziert wie noch nie an
Informationen gelangen und verschiedene Ansichten kennenlernen. Zudem engagieren sich
viele junge Menschen bei Parteien, Jugendorganisationen oder Bewegungen wie ,,Fridays for
Future®*. Unabhéngig davon, welche personliche Meinung man zu solchen Engagements
vertritt, zeigen diese deutlich, dass Jugendliche politische Zusammenhinge verstehen und in
ihrer Wahlentscheidung beriicksichtigen konnen. Dariiber hinaus treffen Heranwachsende in
diesem Alter bereits wichtige Entscheidungen, zum Beispiel werden die grundlegenden
Weichen fiir die berufliche Zukunft gestellt.

Ein weiterer Grund fiir ein Wahlrecht ab 16 ist eine betrachtliche Stiarkung der Legitimation
von Entscheidungstriagern, welche im Sinne aller demokratischen Kréfte sein sollte.

Derzeit sind iiber die Hilfte der Wahlberechtigten in Deutschland {liber 55 Jahre alt, weshalb
diese Alterskohorten iiberdurchschnittlich stark repriasentiert und fiir sie relevante Themen
besonders in den Fokus geriickt werden. Eine Herabsenkung des Wahlalters wiirde dafiir
sorgen, dass einer solchen Entwicklung entgegengewirkt wird.

2 Der Spiegel (Hrsg.) (1968): Wahlalter: Etwas geben, in: Der Spiegel, Jg. 22, Nr. 51.

3 Faas, Thorsten et al. (2020): Politische Grundeinstellungen, in: Wihlen mit 16, Studie der
Otto Brenner Stiftung, Frankfurt am Main.

* Griindinger, Wolfgang (2017): Interesse an Politik, in: Wahlrecht fiir Jugendliche und iltere
Kinder, Stiftung fiir die Rechte zukiinftiger Generationen, Stuttgart.
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AbschlieBend ldsst sich sagen, dass die Vorteile einer Herabsenkung des Wahlalters auf 16 die
Einwénde deutlich iiberwiegen. 16- und 17-Jahrige wollen iiber ihre Zukunft mitbestimmen
und sind erwiesenermal3en in der Lage dazu. Sie merken, dass, ihnen wichtige, Themen wie
Klimaschutz, Bildung oder Generationengerechtigkeit zu wenig Beachtung geschenkt wird.
Mindestens auf kommunaler Ebene ist die Herabsenkung lingst iiberfillig. In 11 von 16
Bundeslidndern diirfen 16- und 17-Jahrige bereits wéhlen, in Hessen paradoxerweise nicht. Eine
Inklusion bei Wahlen war historisch immer ein Gewinn, sei es beim Frauenwahlrecht oder bei
der Herabsenkung des Wahlrechts auf 18 Jahre. Ebenso wird ein Wahlrecht ab 16 unsere
Gesellschaft und unsere Demokratie voranbringen.

Geben Sie jungen Menschen endlich das Grundrecht auf Partizipation an Wahlen und eréffnen
Sie ithnen die Chance iiber ihre Zukunft aktiv zu entscheiden!
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21

Deutsches
Jugendinstitut

Stellungnahme
des Deutschen Jugendinstituts e.V. zum

Gesetzentwurf des Hessischen Landtags,
Fraktion der SPD, zu einem Gesetz zur
EinfUhrung des aktiven Wahlrechts ab 16

Munchen, Dezember 2021
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Forschung zu Kindern, Jugendli-
chen und Familien an der Schnitt-
stelle von Wissenschaft, Politik und
Fachpraxis

Das Deutsche Jugendinstitut e.V. (DJI)
ist eines der gréRten sozialwissen-
schaftlichen Forschungsinstitute Euro-
pas. Seit Gber 50 Jahren erforscht es
die Lebenslagen von Kindern, Jugend-
lichen und Familien, berat Bund, Lan-
der und Gemeinden und liefert wichtige
Impulse fiir die Fachpraxis.

Trager des 1963 gegrindeten Instituts
ist ein gemeinnutziger Verein mit Mit-
gliedern aus Politik, Wissenschaft, Ver-
banden und Einrichtungen der Kinder-,

Jugend- und

Familienhilfe. Die Finanzierung erfolgt
Uberwiegend aus Mitteln des Bundes-
ministeriums fiir Familie, Senioren,
Frauen und Jugend und den Bundes-
landern. Weitere Zuwendungen erhalt
das DJI im Rahmen von Projektforde-
rungen vom Bundesministerium fir Bil-
dung und Forschung, der Europai-
schen Kommission, Stiftungen und an-
deren Institutionen der Wissenschafts-
férderung.

Aktuell arbeiten und forschen 470 Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter (davon
rund 280 Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftler) an den beiden Stand-
orten Midnchen und Halle (Saale).
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1 Einleitung

Diskussionen um eine Absenkung des Wahlalters sind nicht neu. Gefiihrt wurden
sie etwa in den 1970er Jahren, als es um eine Absenkung des Wahlalters von 21 auf
18 Jahren ging, die schlieflich umgesetzt wurde und heute zur gesellschaftlichen
Normalitit gehért. Dies macht bereits deutlich, dass die Bestimmung des "richti-
gen" Alters fiir die Austibung des aktiven und passiven Wahlrechts immer auch von
gesellschaftlichen Rahmenbedingungen, von normativen Annahmen, von Vorstel-
lungen tber die politische und rechtliche Miindigkeit oder Unmundigkeit von Ju-
gendlichen und von zahlreichen weiteren Aspekten geprigt sind. Auch aktuell steht
das Wabhlalter im politischen Raum zur Diskussion, wobei die Forderungen nach
einer Absenkung des Wahlalters teilweise deutlich weitergehen als die hier zur Dis-
kussion stehende Absenkung der Altersgrenze fiir das aktive Wahlrecht auf 16 Jahre
bei Kommunalwahlen in Hessen. So gibt es mit Blick auf die Vorverlagerung der
Pubertit als Eintritt ins Jugendalter und steigende Anforderungen an die Selbststeu-
erung junger Menschen auch Argumente fir ein Wahlrecht ab dem zwolften Le-
bensjahr (Hurrelmann 2021). Und nicht zuletzt mit Blick auf das Wahlrecht als zent-
rales Burgerrecht und die altersunabhingige Zugehérigkeit von Kindern, Jugendli-
chen und Erwachsenen zum Staatsvolk ldsst sich fir ein Wahlrecht ab Geburt argu-
mentieren (Adrian 2021; Maywald 2021; Peschel-Gutzeit 2021).

MafBgeblich ist bei dieser Diskussion das Ziel, den Anliegen und Interessen junger
Biirgerinnen und Birger politisches Gewicht zu verschaffen, ihre demokratischen
Partizipationsrechte zu stirken und damit auch angesichts des demographischen
Wandels den politischen Einfluss von Alt und Jung fairer zu verteilen.

Die vorliegende Stellungnahme! intendiert, aus einer wissenschaftlichen Perspektive
mit Sachargumenten einen Beitrag zur Debatte zu leisten. Plidiert wird vor diesem
Hintergrund fiir die im Gesetzesentwurf vorgesehene Absenkung der Altersgrenze
fur das aktive Wahlrecht bei Kommunalwahlen, die aber durch eine Stirkung von
schulischer und auflerschulischer Politischer Bildung flankiert sein sollte, und zwar
insbesondere fir Kinder- und Jugendliche, die zu den bisher teils wenig erreichten
Zielgruppen gehoren.

Im Folgenden werden Aspekte einer Absenkung des Wahlalters betrachtet und dis-
kutiert. Wir verweisen zunichst auf vollzogene und geplante Verinderungen des
Wahlrechts in den Bundeslindern und in Osterreich, um anschlieBend vor dem Hin-
tergrund entwicklungspsychologischer Aspekte Fragen politischer Miindigkeit an-
hand von Befunden zu politischem Interesse und politischer Informiertheit im Al-
tersvergleich zu diskutieren.

1Die DJI-Stellungnahme wurde hauptsichlich erarbeitet von Prof. Dr. Sabine Wal-
per, Dr. Liane Pluto, Dr. Bjérn Milbradt, Birgit Riedel und Dr. Anne Berngruber.
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Solche Aspekte mbgen zur Urteilsbildung beitragen, sollten allerdings nicht verges-
sen lassen, dass die Verleihung des Wahlrechts nicht an bestimmte Voraussetzungen
wie das Votliegen politischen Interesses oder einer bestimmten Wahlbeteiligung in
der Altersgruppe zwischen 16 und 18 gekntipft sein kann. Auch im Erwachsenenal-
ter kann und darf dies keine Rolle spielen und wiirde im Zweifelsfalle zu einem

willkiirlichen Umgang mit dem Wahlrecht einladen.
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2 Absenkung des Wahlalters auf 16
Jahre: Relevante Dimensionen
und empirische Befunde

In der Diskussion um das Wahlalter stellen rechtliche Fragen — etwa der Entkoppe-
lung von Volljihrigkeit und Wahlrecht —, Fragen der persénlichen Reife und Fragen
des Kontexts politischer Sozialisation relevante Bezugspunkte dar. Auf diese gehen
wir im Folgenden ein, wobei juristische Fragen allenfalls gestreift werden. Dass auch
andere Rechtsbereiche wie die Religionsmiindigkeit und die Strafmiindigkeit der
Volljihrigkeit vorgelagert sind und letztere somit keine zwingende Voraussetzung
fir das Wahlrecht sein kann, wird vielfach hervorgehoben. Insofern beschrinken
wir uns darauf, die Entwicklungen in der Absenkung der Wahlaltersgrenze in ande-
ren Bundeslindern und in Osterreich zu resiimieren, bevor die anderen beiden As-
pekte niher diskutiert werden.

2.1 Altersgrenzen im Wahlrecht der einzelnen
Bundeslander und von Osterreich

Vor 25 Jahren (1996) wurde im ersten Bundesland (Niedersachsen) das aktive Wahl-
recht fir Jugendliche ab 16 Jahren auf der kommunalen Ebene eingefiihrt. Seitdem
haben viele Bundesldnder nachgezogen und das Wahlalter gesenkt. In den meisten
Bundeslindern gilt somit im Jahr 2021 bei Kommunalwahlen das Wahlalter 16 (Ba-
den-Wiirttemberg, Brandenburg, Berlin, Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein,
Thiringen). In Bremen, Hamburg, Brandenburg und Schleswig-Holstein sind dar-
iber hinaus Jugendliche ab 16 Jahren auch bei Landtagswahlen wahlberechtigt.

Diese Absenkung scheint sich bewihrt zu haben, denn es sind keinerlei Bestrebun-
gen aus den Bundeslindern bekannt, diese Entwicklungen riickgingig zu machen.
Im Gegenteil, es sind eher Initiativen zu beobachten, in noch mehr Bundeslindern
und bei weiteren Wahlen das aktive Wahlrecht ab 16 Jahren vorzusehen. So ist z.B.
im Koalitionsvertrag in Baden-Wirttemberg (2021) und Mecklenburg-Vorpom-
mern (2021) eine Absenkung auf 16 Jahre auch fir Landtagswahlen verankert, und
im Koalitionsvertrag in Rheinland-Pfalz (2021), einem Bundesland, das bislang fiir
alle Wahlen das Wahlalter mit 18 Jahren vorsah, ist die Wahlalterabsenkung sowohl
fiur Kommunal- als auch fir Landtagswahlen festgehalten. Auch die neue Koalition
auf Bundeseben hat sich die Absenkung des Wahlalters auf 16 Jahre bei Bundes-
tagswahlen und den Wahlen zum Europiischen Parlament ins Programm des Koa-
litionsvertrags (2021, S. 12) geschrieben.

Alle diese Entwicklungen bezichen sich auf das aktive Wahlrecht. Aber auch hin-
sichtlich des passiven Wahlrechts scheint sich eine Offnung der Diskussionen ab-
zuzeichnen. So ist z.B. im Koalitionsvertrag in Baden-Wirttemberg (2021, S. 94)
auch die Absenkung des passiven Wahlrechts auf 16 Jahre bei Kommunalwahlen
vorgesehen. Die Sachverstindigenkommission des 16. Kinder- und Jugendberichtes
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plddiert neben einer generellen Absenkung des aktiven Wahlalters auf allen staatli-
chen Ebenen dafiir, auch iber die Ermdéglichung des passiven Wahlrechts weitere
Beteiligungsméglichkeiten fiir junge Menschen zu er6ffnen: "Die Diskussion tber
eine Ausdehnung auf das passive Wahlrecht sollten unter der Perspektive der Aus-
weitung von Gestaltungsmoglichkeiten fir Kinder und Jugendliche weitergefiihrt
werden" (Deutscher Bundestag 2020, S. 529).

In Osterreich wurde schon vor 15 Jahren mit der Wahlrechtsreform 2007 das aktive
Wabhlalter generell auf 16 Jahre herabgesetzt. Jugendliche ab dem vollendeten 16.
Lebensjahr durfen seither bei Wahlen zum Nationalrat, Gemeinderat, Landtag und
zur Bundesprisidentschaft sowie bei den Wahlen zum Europidischen Parlament ihre
Stimme abgeben. Mit der Absenkung des Wahlalters nahm Osterreich in der EU
eine Vorreiterrolle ein.

Die Erfahrungen aus Osterreich zeigen, dass die jungen Wahlberechtigten ihre
Rechte wahrnehmen. Bei den Nationalratswahlen 2008 kam es zu einem ,. first-time
boost“. Auch wenn sich dieser bei den darauffolgenden Nationalratswahlen 2013
nicht mehr wiederholt hat, fiel doch 2008 und 2013 die Wahlbeteiligung unter 16-
und 17-J4hrige hoher aus als unter 18- bis 20-Jdhrigen. Auch in Brandenburg tber-
traf die Wahlbeteiligung der 16- und 17-Jahrigen diejenige der jungen Erwachsenen
im Alter zwischen 18 und 34 Jahren und wurde erst von den dlteren Gruppen tber-
holt (Faas/Leininger 2020, S. 13).

2.2  Entwicklungspsychologische Aspekte

Dem Jugend- und jungen Erwachsenenalter wird im politischen Sozialisationspro-
zess besondere Bedeutung beigemessen (vgl. Eckstein/Noack2018). Der starke Zu-
wachs kognitiver Kompetenzen, des sozialen Verstindnisses und moralischen Be-
wusstseins befordert die Erfassung komplexer Sachverhalte (Metzger/Smetana
2010). Zudem wird die Wahrnehmung des sozialen und politischen Kontexts durch
die Exploration der eigenen Identitit geschirft (Sears/Levy 2003). Im Sinne der
"Impressionable Years-Hypothese" werden politische Ereignisse, die in das Jugend-
alter fallen, als besonders einflussreich wahrgenommen (vgl. Eckstein/Noack 2018).
Im Kontext der Auseinandersetzung mit den vielfiltigen Einflissen auf die politi-
sche Meinungsbildung in Familie, unter Peers, in der Schule und in den Medien
(Eckstein/Noack 2018) stabilisieren sich auch politische Einstellungen zwischen
frihem Jugendalter und Erwachsenenalter zunehmend (Eckstein/Noack/Gnie-
wosz 2012; Rekker/Keijsers/Branje/Meeus 2015). Aber schon in der Kindheit bil-
den sich erste Vorstellungen von Gerechtigkeit und Fairness aus (Paulus/Gil-
lis/Li/Moore 2013).

Hurrelmann (2016, S. 318) konstatiert, dass Jugendliche bereits ab einem Alter von
14 Jahren die Fihigkeit haben, sozial, ethisch und politisch zu denken und daher
entsprechende Urteile zu fillen. Auch Oerter (2016, S. 81f.) kommt zu dem Ergeb-
nis, dass Jugendliche hinsichtlich ihrer Urteils- und Differenzierungsfihigkeit
durchaus tber "reife Entscheidungsfihigkeit und politische Handlungsfihigkeit"
(ebd., S. 81) verfugten, will diese aber zunichst auf Familie und Schule beschrinkt
wissen, da er das politische Wissen Jugendlicher als noch in Entwicklung begriffen
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sieht und sich auch das Verstindnis "groBer Systeme" seiner Einschitzung nach erst
in spiteren Lebensabschnitten einstellt. Allerdings muss gefragt werden, ob ein sol-
ches Verstindnis groB3er politischer Systeme ein Kriterium fiir die Verlethung oder
Verweigerung des Wahlrechts sein kann, denn auch Erwachsene weisen ein solches
Verstindnis mal mehr, mal weniger, mal gar nicht auf. Insofern kann das individu-
elle Vorhandensein bestimmten politischen Wissens oder bestimmter politischer
Kompetenzen kein zentrales Kriterium fiir die Frage nach einer Absenkung des
Wahlalters auf 16 Jahre sein.

Solche divergierenden Urteile sind vielmehr Ausdruck davon, dass es sich bei der
Entscheidung fir ein bestimmtes Wahlalter, wie Faas und Konneke (2021) feststel-
len, notwendig auch und vor allem um eine normative Entscheidung handelt. Sie
treffen die wichtige Feststellung, dass das Wahlrecht grundsitzlich kein qualifizier-
tes Recht sei, das "Staatsbiirger*innen nur bei Vorhandensein bestimmter Voraus-
setzungen gewihrt wird. Wire dem so, miissten im Vorfeld von Wahlen flichende-
ckende Reifetests durchgefithrt werden — unabhingig vom Alter" (ebd.). Gleichzei-
tig kann aber nicht davon abgesehen werden, dass die Inhaber von staatsbirgerli-
chen Rechten und Pflichten wie dem Wahlrecht zumindest prinzipiell dazu in der
Lage sein miissen, dieses auszuiiben. Hurrelmann (2016, S. 318) spricht hier dem
"Kriterium der alterstypischen sozialen und politischen Utrteilsfihigkeit" eine ge-
wisse Legitimitit zu.

2.3 Politisches Interesse und Informiertheit

Das Interesse an Politik mag als Gradmesser fiir die Bereitschaft gesechen werden,
sich mit politischen Fragen zu befassen und eine eigenstindige politische Meinung
zu bilden, ohne die eine informierte persénliche Wahlentscheidung kaum méglich
ist. Politisches Interesse und die Informiertheit iiber Politik werden vielfach als In-
dikatoren fir politische Reife herangezogen. Im Kontext der Diskussion um das
Wahlalter werden sie aber nicht nur als Ausgangsbedingung fiir die Zuschreibung
des Wahlrechts, sondern auch als Folge der Verfugbarkeit des Wahlrechts diskutiert.
So zeigte sich in Osterreich nach der Wahlalterabsenkung vor allem bei den 16- und
17-Jahrigen eine Steigerung des Interesses an Politik (Zeglovits/Zandonella 2013).

In der Studie von Faas und Leininger (2020) war ein solcher Trend nicht zu be-
obachten. Ihre Online-Befragung von 6.699 15- bis 24-J4hrigen erbrachte beim Ver-
gleich des Wahlinteresses junger Menschen in Brandenburg (Wahlalter ab 16 Jahre)
und Sachsen (Wabhlalter ab 18 Jahre) kein erhéhtes Wahlinteresse der jungen wahl-
berechtigten Brandenburger. Auch ein gezielter Vergleich derjenigen, die kurz vor
oder kurz nach dem Stichtag fur ihre Wahlberechtigung Geburtstag hatten, bestitigt
diesen Befund. Die Autoren schlussfolgern: Die Wahlberechtigung macht die Ju-
gendlichen also nicht zu interessierteren Menschen; politisch interessiert sind sie
eigentlich schon vorher." (S. 37). Gleichzeitig zeigte sich aber auch kein Zuwachs
des politischen Interesses mit dem Alter, d.h. zwischen 15 und 24 Jahren bestanden
keine altersgradierten Unterschiede, weder im politischen Interesse noch in der po-
litischen Selbstwirksambkeit.
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Anhand des bevélkerungsreprisentativen DJI-Surveys AID:A 2019 (,,Aufwachsen
in Deutschland: Alltagswelten®) kénnen wir ein breiteres Altersspektrum betrach-
ten. Fir insgesamt 6.111 Jugendliche und junge Erwachsene von 12 bis 32 Jahren
liegen Aussagen dazu vor, wie stark sie sich fiir Politik interessieren (vgl. Abb. 1).
Bereits knapp die Hilfte der 13-Jdhrigen geben an, dass sie sich mittel bis sehr stark
tur Politik interessieren. Bei den 15- und 16-J4hrigen sind es sogar schon 7 von 10
Befragten. Bei den 18- bis 32-Jdhrigen interessieren sich kaum mehr, ndmlich im
Durchschnitt 70% bis 75% mindestens mittelstark fir Politik. Fiir diese Alters-
gruppe der jungen Erwachsenen ist kein Anstieg des politischen Interesses {iber das
Alter zu beobachten, sondern das Interesse ist eher von leichten Schwankungen
geprigt. Allein die 21- und 22-Jdhrigen berichten sogar in 8 von 10 Fillen, dass sie
sich mindestens mittelstark fiir Politik interessieren. In den spiteren Altersgruppen
sinken die Anteile wiederum ein wenig.

Abb. 1: Anteil junger Menschen mit mindestens mittlerem politischen Interesse (in
%)
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Quelle: AID:A 2019, 12- bis 32-]Jdhrige, n = 6.111, gewichtete Daten. Frage: Wie
stark interessieren Sie sich fiir Politik? 5-stufige Skala: (1) Sehr stark, (2) stark,
(3) mittel, (4) wenig oder (5) Uberhaupt nicht?; Abgebildet sind Angaben zu 1-3
»mittel bis sehr starkes Interesse®. Eigene Berechnungen.
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Hierzu erginzend weisen auch die Befunde der SHELL Jugendstudie 2019 in eine
ahnliche Richtung: Insgesamt sind 45% der jungen Menschen zwischen 15 und 24
Jahren ,,stark interessiert™ oder ,,interessiert” an Politik. Seit der Erhebung im Jahr
2002 ist der Anteil der mindestens stark Interessierten sogar von einem Drittel auf
45% im Jahr 2019 gestiegen (Schneekloth & Albert 2019, S. 49), so dass bei den
heutigen Jugendlichen nicht von einem Desinteresse an Politik die Rede sein kann.

Des Weiteren wurden die Jugendlichen und jungen Erwachsenen von 12 bis 32 Jah-
ren in AID:A 2019 gefragt, wie oft sich diese iber politische Themen informieren
— sei es iber Zeitung, Fernsehen oder Internet. Differenziert nach dem Alter zeigt
sich (vgl. Abb. 2), dass sich mit 13 Jahren bereits knapp die Hilfte der Jugendlichen
mindestens ein- bis zweimal pro Woche iiber politische Themen informiert. Mit 16
Jahren sind es sogar Uber zwei Drittel, die dies tun. Die Aussagen der jungen Er-
wachsenen zwischen 18 bis 32 Jahren zeigen keinen eindeutigen Anstieg in Richtung
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hiufigerer Informationssuche, sondern schwanken innerhalb dieser Altersgruppe
leicht zwischen knapp 73% bis zu 84%.

Abb. 2: Anteil junger Menschen, die sich mindestens ein- bis zweimal pro Woche
iiber politische Themen informieren, nach Alter (in %)
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Quelle: AID:A 2019, 12- bis 32-Jihrige, n = 6.110, gewichtete Daten. Frage: Wie
oft informieren Sie sich iiber politische Themen sei es iiber Zeitung, Fernsehen oder
Internet? 6-stufige Skala: (1) Tédglich, (2) mehrmals pro Woche, (3) 1-2mal pro Wo-
che, (4) 1-2mal pro Monat, (5) seltener oder nie?. Abgebildet sind Angaben zu 1-3
»mindestens ein- bis zweimal pro Woche®. Eigene Berechnungen.

Die Analyse macht deutlich, dass das Interesse fir politische Themen auch bereits
im jiingeren Jugendalter nicht unerheblich ist und sich auch jiingere Jugendliche zu
hohen Anteilen regelmiBig iiber politische Themen informieren.

Die SHELL Jugendstudie 2019 weist fiir die 12- bis 25-Jdhrigen einen Anteil von
etwa einem Drittel derjenigen aus, die sagen, dass sie sich aktiv iiber Politik infor-
mieren (Schneekloth/Albert 2019, S. 50). Als der wichtigste Informationskanal wird
dabei das Internet genannt: 30% informieren sich vor allem online (Schneekloth/Al-
bert 2019, S. 53). Zusitzlich geben ein Drittel der jungen Menschen im Alter zwi-
schen 12 und 25 Jahren an, dass es ithnen wichtig ist, sich politisch zu engagieren.
Ebenfalls tiber ein Drittel sind der Meinung, dass es bei Jugendlichen ,,in“ ist, sich
in Politik einzumischen (Schneekloth & Albert 2019, S. 50). Auf die Frage, wie wich-
tig es fir junge Menschen im Alter zwischen 12 und 25 Jahren personlich ist, sich
politisch zu engagieren, antworten ein Drittel der 12- bis 25-Jdhrigen, dass es ithnen
,»wichtig® ist. Der Anteil hat sogar iiber die Jahre zugenommen: von 22% im Jahr
2002 auf 34% im Jahr 2019 (Schneekloth/Albert 2019, S. 52).

2.4 Die Bedeutung von Politischer Bildung

Politische Bildung kann entscheidend dazu beitragen, dass junge Menschen eine
politische Miindigkeit entwickeln und dazu befihigt werden, ihr aktives und spiter
auch passives Wahlrecht wahrzunehmen. In demokratischen Gesellschaften richtet

10
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sich Politische Bildung notwendig auf Miindigkeit (Sander 2005, S. 17) und damit
auf die Herstellung freier und selbstbestimmter politischer Urteilsfihigkeit. In der
Europarats-Charta zur politischen Bildung und Menschenrechtsbildung heif3t es
dazu, Politische Bildung umfasse "Bildung, Ausbildung, Bewusstseinsbildung, In-
formation, Praktiken und Aktivititen, deren Ziel es ist, Lernende durch die Vet-
mittlung von Wissen, Kompetenzen und Verstindnis sowie der Entwicklung ihrer
Einstellungen und ihres Verhaltens zu befdhigen, ihre demokratischen Rechte und
Pflichten in der Gesellschaft wahrzunehmen und zu verteidigen, den Wert von Viel-
falt zu schitzen und im demokratischen Leben eine aktive Rolle zu Gibernehmen, in
der Absicht, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit zu fordern und zu bewahren" (Eu-
roparat 2010, S.6).

Politische Bildung schafft damit die Grundlage fiir Jugendliche, selbstbestimmt an
den politischen Prozessen in der Demokratie teilzunehmen und ihr aktives Wahl-
recht auszulben. Sie findet einerseits im schulischen Sachkunde- und Politikunter-
richt statt, erstreckt sich jedoch ebenso auf die auBerschulische Jugendbildung, auf
das Engagement in Parteien und Vereinen und auf familiale Kontexte und Peer
Groups. Sie ist damit, wie im 16. Kinder- und Jugendbericht der Bundesregierung
festgestellt wird, mehr als intendierte Vermittlung, sondern z.B. auch emotional ge-
prigt und umfasst insgesamt verschiedene Aspekte der Subjektivierung, des Selbst-
und Weltverstehens (Deutscher Bundestag 2020, S. 527).

Dass in diesem Zusammenhang dem Kontext Schule zentrale Bedeutung zukommt,
legen auch Begleitstudien zu den 6sterreichischen Nationalratswahlen 2008 nahe.
Perlot und Zandonella (2009) konstatierten: "Die Gruppe der 16- bis 18-Jdhrigen
lasst sich anhand der vorliegenden Daten entlang der Trennlinie Schiiler bzw. Schi-
lerinnen und Erwerbstitige teilen. Wahrend erstere ein groBeres Interesse an Politik,
einen héheren Informationsstand und eine deutlich geringere Nihe zu autoritiren,
islam- und zuwanderungsfeindlichen Aussagen aufweisen, trifft fir die zweite
Gruppe das Gegenteil zu. Ein wesentlicher Einflussfaktor diirfte — neben den indi-
viduellen Lebensumstinden — die Schule als Bildungsinstanz sein. Sie genie3t grof3es
Vertrauen und ist eine wichtige Quelle fiir Informationen. Eine Entsprechung fir
sie fehlt allerdings, sobald Jugendliche in die Erwerbstitigkeit wechseln" (S. 442).

Interessanterweise hing vor der Senkung des Wahlalters das politische Interesse der
16- und 17-Jdhrigen fast ausschliefllich vom Elternhaus ab, wihrend im Zuge der
Wahlalterabsenkung die Schule eine wichtige Rolle tibernahm (Zeglovits und Zan-
donella 2013). Zudem erwarteten die jungen Menschen selbst, frither und umfang-
reicher von der Schule auf das Wahlrecht vorbereitet zu werden (Schwarzer/Zeglo-
vits 2013). Ein groBer Anteil junger Menschen wurde auch von weiteren Malnah-
men zur Wabhlaltersenkung erreicht, etwa iber die ,,Demokratieinitiative® oder
durch die Teilnahme an ,,Probewahlen® in der Schule (Perlot und Zandonella 2009).

Allerdings wird immer wieder auf eine ungleiche Verteilung von Angeboten Politi-
scher Bildung und von Politikunterricht in Deutschland hingewiesen. So kommen
Gokbudak und Hedtke (2019, S. 1) im 3. Ranking Politische Bildung unter anderem
zu dem Ergebnis, dass der Politikunterricht von der Lernzeit her nicht nur tber die
einzelnen Bundeslinder hinweg ungleich verteilt sei, sondern auch die Stundenkon-
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tingente in der Mehrzahl der Bundesldnder nicht ausreichen, um eine kontinuierli-
che Beschulung mit zwei Stunden Politikunterricht pro Woche sicherzustellen. Dar-
Uber hinaus seien nichtgymnasiale Schulformen deutlich benachteiligt, was die Un-
terrichtsversorgung angeht: "In neun Bundeslindern haben die Schiilerinnen und
Schiiler, die nicht das Gymnasium besuchen, weniger Unterricht in politischer Bil-
dung als Gymnasiastinnen und Gymnasiasten (Stundentafelquote). Besonders stark
ist dieser Unterschied in Hessen, Sachsen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Hol-
stein, Niedersachsen und Brandenburg. Keine oder kaum Differenzen findet man
in Rheinland-Pfalz, Bremen, Sachsen-Anhalt, Berlin und Mecklenburg-Vorpom-
mern" (ebd., S. 16£.).

Eine Absenkung des Wahlalters sollte daher in jedem Fall durch eine Stirkung des
schulischen Politikunterrichts und der schulischen und auBlerschulischen Politi-
schen Bildung begleitet werden, um nicht ohnehin bestehende unterschiedliche Par-
tizipationschancen beispielsweise fiir Jugendliche aus unterschiedlichen sozialen
Schichten noch zu verstirken. So sollte ein Schwerpunkt auf der Stirkung der Un-
terrichtsversorgung mit Politikunterricht auf den nichtgymnasialen Schulformen lie-
gen. Interventionsstudien zeigen, dass Politikunterricht und politische Bildung dazu
beitragen kénnen nicht nur die Wissensbasis stirken, sondern auch die politische
Miindigkeit fiir die Ausiibung von staatsbiirgerlichen Rechten und auch die Bereit-
schaft, das Wahlrecht zu nutzen (Beaumont/Colby/Ehtlich/Torney-Purta 2000).

12



95

3 Bilanzierung der Befunde und
Empfehlungen

In der Mehrzahl der Bundeslinder verfiigen junge Menschen ab einem Alter von 16
Jahren tber das aktive Wahlrecht bei Kommunalwahlen. Diese Praxis hat sich be-
wihrt. Zudem zeigen Studien, dass im Alter von 16 Jahren bereits wesentliche Kom-
petenzen und politische Urteilsfahigkeit vorliegen. Auch das politische Interesse
und die Auseinandersetzung mit politischen Informationen sind in dieser Alters-
gruppe hoch und fallen nicht geringer aus als unter jungen Erwachsenen. Dies
spricht fiir eine Absenkung des aktiven Wahlrechts bei Kommunalwahlen in Hes-
sen.

Gleichzeitig ist festzustellen, dass politisches Wissen und die Bereitschaft zu politi-
schem Engagement in diesem Alter — und dariiber hinaus — ungleich verteilt sind
und von aktiver Vermittlung im Kontext politischer Bildung profitiert. Soll eine
Absenkung des Wahlalters nicht dazu fihren, dass vor allem die politische Beteili-
gung von bereits politisch informierten und engagierten Jugendlichen gestirkt wird,
muss die schulische und auBlerschulische Politische Bildung insbesondere fiir jene
Jugendlichen und in jenen Bildungskontexten gestirkt werden, in denen sie bisher
noch zu wenig ausgeprigt ist.

Die Sachverstindigenkommission des 16. Kinder- und Jugendberichtes plidiert fiir
eine systematischere Sicherstellung politischer Bildung an Schulen als einem hoch
relevanten Ort fir politische Bildung, der alle jungen Menschen erreicht. ,,Fir eine
gelingende politische Bildung in der Schule ist es notwendig, dass ein speziell aus-
gewiesenes Unterrichtsfach mit einer Mindestausstattung von zwei Unterrichtstun-
den pro Woche von Klassenstufe fiinf bis zehn in der Stundentafel sowie in der
Sekundarstufe II verankert wird (Deutscher Bundestag 2020, S. 533). Dartber hin-
aus kommt es jedoch auch darauf an, in der Schule auf breiter Basis ein unterstiit-
zendes Klima mit reichhaltigen und authentischen Partizipationsmoglichkeiten fur
alle Kinder und Jugendlichen zu realisieren.

13
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Stellungnahme im Rahmen der Schriftlichen Anhorung zu Gesetzentwurf der SPD-Fraktion
Gesetz zur Einfiihrung des aktiven Wahlrechts ab 16 bei Kommunalwahlen - Drucks. 20/6347 -

Sehr geehrter Herr Heinz, sehr geehrte Damen und Herren,

gern nehme ich zum vorgelegten Gesetzentwurf Stellung, und zwar aus verfassungsrechtlicher (1.)
und verfassungspolitisch-legistischer Perspektive (Il.).

I. Verfassungsrechtliche Gesichtspunkte

Der Gesetzentwurf stoflt nach seinem wesentlichen Inhalt (1.) am MaRstab von Landesverfassung
und Grundgesetz (2.) nur am Rande auf verfassungsrechtlichen Bedenken (3.).

1. Inhalt des Gesetzentwurfs

Der Gesetzentwurf bewirkt die Ausweitung des aktiven Wahlrechts fiir die Wahl der Gemeindever-
tretung, des Blirgermeisters sowie des Stimmrechts flir Blirgerentscheide (§§ 29 Abs. 1, 30 Abs. 1
Satz 1 Nr. 2 HGO), des aktiven Wahlrechts fir die Ortsbeiradte (§ 82 Abs. 1 Satz 2 HGO), ferner des
aktiven Wahlrechts fir den Kreistag (§ 22 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 HKO) und den Landrat (§ 37 Abs. 1a
Satz 1i.V.m. § 22 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 HKO). Er lasst das aktive Wahlrecht zu den Auslénderbeiraten
(§ 86 Abs. 2 Satz 1 HGO) und das passive Wahlrecht (§§ 32 Abs. 1 Satz 1, 39 Abs. 2 Satz 1, 82 Abs. 1
Satz 2, 86 Abs. 3 Satz 1 HGO) unberihrt. Blirgerbegehren und Birgerentscheid (§ 8b HGO, §§ 54 ff.
HessKWG) werden implizit mitgeregelt.

2. Verfassungsrechtliche MafB3stabe

a) Hessische Verfassung (HV) und Grundgesetz (GG) regeln das Mindestalter fiir die Wahl zu den
kommunalen Vertretungskorperschaften weder direkt noch indirekt; Art. 73 Abs. 1 HV und Art. 38
Abs. 2 GG finden keine entsprechende bzw. mittelbare Anwendung (etwa Uber Art. 28 Abs. 1 GG).

b) Art. 138 HV gibt fur die Wahl der Oberbiirgermeister, Birgermeister und Landrate die Wahl-
rechtsgrundsatze der Allgemeinheit, Unmittelbarkeit, Freiheit, Gleichheit und Geheimheit vor, die
fir die Vertretungskorperschaften nach Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG gelten und fir die Gibrigen Wahlen
und Abstimmungen nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG. Dabei sind die Wahlrechtsgrundsatze in einen
geeigneten, der demokratischen Reprasentation des Volkes forderlichen Ausgleich zu bringen. Da-
her zwingt der Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl, der an sich eine moglichst vollstandige Teil-
habe aller Birgerinnen und Blirger an Wahlen und Abstimmungen aufgibt, im Ergebnis nicht zu
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einer Absenkung des Wabhlalters unter die Volljahrigkeitsgrenze (a.A. bspw. Heufner/Pautsch, In
Mecklenburg-Vorpommern drohen verfassungswidrige Landtagswahlen — 16- und 17-Jahrigen
steht das aktive Wahlrecht zu, NordOR 2020, S. 497 ff.) oder gar zu einem Wahlrecht ab der Geburt.
Ob dies verfassungsrechtlich Gber ein Vertretungs- bzw. Treuhandmodell moglich ware, ist umstrit-
ten. Das hier in Frage stehende Recht zu héchstpersénlicher Wahl und Abstimmung von Minderjéh-
rigen stof3t an eine verfassungsrechtliche Grenze, wo deren Verstandesreife bei typisierender Be-
trachtung nicht unterstellt werden kann. Denn der Gesetzgeber ist

»von Verfassungs wegen gehalten, in typisierender Weise eine hinreichende Verstandesreife
zur Voraussetzung des aktiven Stimmrechts zu machen, weil dadurch dem Demokratieprinzip
des Grundgesetzes Rechnung getragen wird. Denn Demokratie lebt vom Austausch sachlicher
Argumente auf rationaler Ebene. Eine Teilnahme an diesem argumentativen Diskurs setzt
notwendigerweise ein ausreichendes MaB an intellektueller Reife voraus, ohne die keine
verantwortliche Wahlentscheidung getroffen werden konnte. “ (BVerwG, Urt. v. 13.6.2018,
10 C 8/17, NJW 2018, 3328 [3329]).

¢) Man wird die damit legitimierte und ab einer bestimmten Schwelle sogar geforderte Einschran-
kung der Allgemeinheit der Wahl am Wahlrechtsgrundsatz der Freiheit der Wahl festmachen kon-
nen, weil man eine Wahlentscheidung nicht als frei bezeichnen kann, die eine Person ohne die Fa-
higkeit zu Information und Reflexion treffen muss.

d) Innerhalb der weiten Schranken des Demokratieprinzips und der dieses Prinzip konkretisieren-
den Wahlrechtsgrundsatze (insbesondere der Allgemeinheit der Wahl auf der einen Seite und der
Freiheit der Wahl auf der anderen Seite) hat der Landesgesetzgeber eine Einschdtzungs- und Ge-
staltungsfreiheit fir die Ausformung des Wahlrechts auf der kommunalen Ebene. Er unterliegt da-
bei keiner ins Einzelne gehenden Sachaufklarungspflicht, etwa zur Frage der geistigen Reife von
16jahrigen mit Blick auf die Fahigkeit fundierter Wahlentscheidungen (vgl. ndher BVerwgG, a.a.O.,
S. 3329). Die parlamentarische Diskussion und die Anhérung verschiedener 6ffentlicher und nicht-
offentlicher Stellen geniigt, solange keine Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass 16jahrige keine hin-
reichende Verstandesreife fiir eine fundierte Wahl- und Abstimmungsteilnahme haben.

e) Im Ubrigen muss das Kommunalwahlrecht auch weiteren verfassungsrechtlichen Anforderungen
genligen, etwa dem Willkiirverbot und dem Gleichbehandlungsgebot (jenseits des Anwendungsbe-
reichs des Grundsatzes der Gleichheit der Wahl).

3. Anwendung der MaRstdbe auf den Gesetzentwurf

a) Am MaRstab von Allgemeinheit und Freiheit der Wahl begegnet die Absenkung des Wahl- und
Abstimmungsalters auf 16 Jahre auf der Basis der derzeit vorliegenden Erkenntnisse keinen verfas-
sungsrechtlichen Bedenken. Das Bundesverwaltungsgericht hat in m.E. nach wie vor tragfahiger
Weise die baden-wirttembergische Regelung fiir grundgesetzkonform gehalten (a.a.0.), der Thi-
ringer Verfassungsgerichtshof die entsprechende thiiringische Regelung (ThirVerfGH, Urt. v.
25.9.2018 — VerfGH 24/17, NVwZ-RR 2019, S. 129 ff.).

b) Dass das aktive Wahlrecht fiir Auslanderbeirdte offenbar nach wie vor erst mit Vollendung des
achtzehnten Lebensjahrs einsetzen soll (vgl. oben I.1), leuchtet dagegen nicht ohne Weiteres ein.
Ob darin eine verfassungswidrige Ungleichbehandlung nichtdeutscher und deutscher Gemeinde-
einwohner liegt, bedirfte ndherer Untersuchung. Sie musste allerdings in Rechnung stellen, dass
es sich beim Ausldanderbeirat nicht um ein nach demokratischen Grundsatzen zu bildendes Repra-
sentationsorgan handelt (Lange, Kommunalrecht, 2. Aufl. 2019, Kap. 9 Rn. 15 f.).
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Il. Verfassungspolitisch-legistische Gesichtspunkte
1. Sonderstellung des Kommunalwahlrechts?

Die isolierte Absenkung des Kommunalwahlalters kénnte zum Eindruck fihren, die Kommunalwahl
sei, wenn schon keine ,Wahl minderer Qualitdt” (Benedikt Hauser, Kommunales Wahlrecht ab 16,
in: Konrad-Adenauer-Stiftung, Kommunalpolitik, Materialien fir die Arbeit vor Ort, Heft 8, S. 5), so
doch eine Wahl, bei der es auf Verstandesreife, Urteilsfahigkeit und Lebenserfahrung weniger an-
komme als bei anderen Wahlen. Schon wegen der haufig intrikaten Frage, was Kommunen — in
Abgrenzung von Land und Bund — Giberhaupt regeln diirfen, trdfe eine solche Annahme nicht zu.
Das konnte fiir einen Gleichlauf der Altersgrenzen fiir Kommunal-, Landtags-, Bundestags- und Eu-
ropawahlen sprechen. Nicht einleuchtend ist jedenfalls die Sonderstellung der vom Gesetzentwurf
erfassten Wahlen und Abstimmungen gegeniiber den Wahlen zu Auslanderbeiraten (s.o.).

2. Konnexitat von Rechten und Pflichten?

Gelegentlich wird eine Konnexitat (oder Reziprozitat) von Rechten und Pflichten eingefordert, ge-
rade auch im Sinne eines Ankniipfens an einheitliche Altersgrenzen: Wenn Altersgrenzen fir Rechte
und Pflichten auseinanderklaffen, fielen Freiheit und Verantwortung auseinander. Allerdings knip-
fen nicht sehr viele Pflichten an die Vollendung des 18. Lebensjahrs an, zumal nach Aussetzung der
allgemeinen Wehrpflicht (§ 2 WPfIG). So stellen die kommunalrechtlichen Vorschriften tber die
Pflicht zur ehrenamtlichen Tatigkeit (§ 21 Abs. 1 Satz 2 HGO) oder zu personlichen Diensten (§ 22
HGO) nicht auf ein bestimmtes Mindestalter ab, ebenso wenig die Steuerpflicht und nur in anderem
Sinne die Schulpflicht. Daher spricht ein Konnex von Rechten und Pflichten nicht gegen den Vor-
schlag der Absenkung des Wahlalters flir Kommunalwahlen.

3. Einheitlichkeit der Altersgrenzen?

An vielen Stellen stellt die Rechtsordnung fiir bestimmte Rechtsfolgen auf die Vollendung des 18.
Lebensjahres ab, so fir den zivilrechtlichen Schutz (volle Geschaftsfahigkeit, §§ 105 ff. BGB; Recht
zur Errichtung von Patientenverfliigungen, §§ 1901a Abs. 1 BGB; Jugendarbeitsschutz, §§ 2 Abs. 2,
8 ff. JArbSchG), im Prozessrecht (§ 172 Nr. 4 GVG) und im Verwaltungsrecht (§ 4 NiSG, §§ 6, 9, 10
JuSchG, § 2 Abs. 1, 4 Abs. 1 Nr. 1 WaffG). Dies ist fiir sich genommen verfassungsrechtlich wie ver-
fassungspolitisch irrelevant; aus dem Schlagwort der ,,Einheit der Rechtsordnung” folgt keine Not-
wendigkeit einheitlicher Altersgrenzen in unterschiedlichsten Lebensbereichen. Allerdings er-
scheint es wertungswiderspriichlich, Personen unter 18 Jahren in vielfacher Hinsicht als schutzbe-
dirftig und als nicht voll autonom zu betrachten, in Fragen mit Bedeutung fiir das Gemeinwesen
(jedenfalls auf kommunaler Ebene) aber als uneingeschrankt willensbildungsfahig anzusehen.

4. Erhohung der Wahlbeteiligung durch Absenkung des Wahlalters?

Verfolgt man mit der Absenkung des Wahlalters das Ziel der langfristigen Erhohung der Wahlbetei-
ligung, so muss man sich bewusst sein, dass dieses Ziel nicht automatisch erreicht wird, sondern
nur, wenn man durch zusatzliche Mallnahmen zur Mobilisierung die Erstwahlbeteiligung spirbar
erhoht (Robert Vehrkamp/Niklas Im Winkel/Laura Konzelmann im Auftrag der Bertelsmann-Stif-
tung, Wahlen ab 16. Ein Beitrag zur nachhaltigen Steigerung der Wahlbeteiligung, 2015, S. 12 f.).
Von einem Wahlrecht ab 16 Jahren ist in der Vergangenheit offenbar nur unterdurchschnittlich Ge-
brauch gemacht worden (Heiko Holste, Zwischenruf, ZRP 2011, S. 122 [123]).

:f'- V Gt -?— //Z?—/‘:Hl/\., B

Prof. Dr. Franz Reimer.
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Frau Claudia Lingelbach, +49 157 52865247

Frau Michaela Miiller

Linsengericht, den 04.01.2022

Stellungnahme zum Gesetzesentwurf ,Wahlrecht ab 16“

Die Landesschilerinnenvertretung (LSV) Hessen bedankt sich fur die Mdoglichkeit sich

schriftlich zu diesem Gesetzesentwurf aulern zu dirfen.

Aus Sicht der LSV Hessen ist die Absenkung des aktiven Wahlrechts auf die Vollendung des
16. Lebensjahres eine langst Uberfallige Anderung, um Positionen von Kindern und

Jugendlichen im politischen Geschehen zu verankern.

Das aktive Wahlalter bei 18 zu belassen, lasst sich aus heutiger Sicht kaum noch rechtfertigen
und wird parteipolitisch ideologisch und nicht sachlich gefihrt. So wurde es in vier
Bundeslandern bei Landtagswahlen und in neun Bundeslandern bei Kommunalwahlen schon
auf 16 Jahre gesenkt. Auf Bundesebene plant die aktuelle Regierung ebenfalls eine Senkung
auf 16 Jahre. Wie widersprichlich erscheint es, dass man bei parallelgesetzten Bundestags-
und Landtagswahlen in einem Bundesland die Kanzlerschaft, nicht aber die
Ministerprasident*innen wahlen darf? Eine Entscheidung, das Wahlalter beizubehalten
erscheint also so ruckschrittig, wie die Warnung von Experten Mitte des 19. Jahrhunderts,
dass mit Einfuhrung der Eisenbahn gesundheitliche Schaden fur den Menschen ab einer

Geschwindigkeit von mehr als 30 km/h zu beflrchten seien.

LSV HESSEN VERTRETEN DURCH: AUFSICHT: Tel.: (0641) 73734 Seite 1 von 3
Georg-Schlosser-Str. 16a Jessica Pilz / Mika Schatz / Hessisches Mail: post@Isv-hessen.de © Copyright 2022

35390 GieBen Julian Damm Kultusministerium www.Isv-hessen.de Alle Rechte vorbehalten.
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Haufig zweifeln Gegner*innen der Absenkung die Entscheidungsgewalt und Mundigkeit von
Jugendlichen an, ignorieren hierbei jedoch den Fortschritt in der Entwicklung von Kindern und
Jugendlichen, den diese bewiesen haben. Allein das friihere Einsetzen der Pubertat
beginstigt eine qualifizierte und reflektierte Meinungsbildung der Jugendlichen. Das daraus
resultierende friher einsetzende Interesse fir Politik und gesellschaftliche Entwicklung
spiegelt sich hierbei zum Beispiel in der Klimabewegung wieder. Durch diese lasst sich
darlber hinaus auch die bei Jugendlichen etablierte Weitsicht bei Entscheidungen erkennen.
Wird dies anerkannt, argumentieren Gegner*innen der Herabsenkung haufig mit dem
Scheinargument, Rechte mussten immer an Pflichten gebunden sein. Dies mag in einigen
Fallen zutreffen, ist allerdings in dieser Debatte deplatziert. Wahlen haben einen zu grof3en
Einfluss auf alle Blrger*innen eines Landes unabhangig von deren Alter und/oder deren
sonstigen Pflichten, als dass diese an weitere Pflichten gebunden sein mussten. Viel deutlicher
wird dies am Beispiel Steuern. Jugendliche in einer Ausbildung zahlen im gleichen Umfang

wie Volljahrige Steuern, erhalten hierdurch jedoch keine zusatzlichen Rechte.

Ein ebenfalls weit verbreiteter Mythos gegen die Anderung am aktiven Wahlrecht betrifft die
angebliche Beeinflussung von Jugendlichen durch andere Personen, wie durch die
Erziehungsberechtigten, welcher Jugendliche ausgesetzt seien. Spatestens seit der Corona
Pandemie ist jedoch klar geworden, dass keine Altersstufe vor starker Beeinflussung durch
beispielsweise personliche Vertraute, Personen des offentlichen Lebens oder Medien
geschutzt ist. Entgegengesetzt zu diesem Argument sind es vermehrt sogar Menschen
mittleren Alters, welche vermehrt als Coronaleugner*innen in haufig unrechtmaRigen, teils
gewaltsamen Versammlungen auftreten. Im selben Atemzug wird meist noch die angebliche
Tendenz zu extremen Positionen durch Jugendliche angeprangert, welche sich allerdings nicht
statistisch belegen lasst. So treffen nach Aussage von Jugendforscher Klaus Hurrelmann,
Professor of Public Health and Education an der Hertie School in Berlin junge Menschen ihre
Wahlentscheidung losgeldst von ldeologien, sondern richten ihre Wahlentscheidung ihren
Interessen folgend an Zielen und Positionen der Parteien aus. Dies wird weiterhin durch
Schulen als neutraler Raum zur Meinungsbildung fur Jugendliche bestarkt. Im Unterricht fur
Politik und Wirtschaft ergibt sich die Mdglichkeit, Wahlprogramme und Positionen von Parteien
sorgfaltig aufzuarbeiten und populistische und polemische Parolen zu entschlisseln. Zudem
sind junge Menschen dort einer starken Meinungspluralitat ausgesetzt, welche nach dem
Schulabschluss nicht immer erhalten bleibt. Die Schule bietet aus diesen Griinden einen guten
Ort fUr junge Menschen, um sich geschitzt und selbststandig eine eigene Meinung zu bilden
und nachhaltige Methoden zu erlernen, um verschiedene Positionen in Betracht zu ziehen und

so Meinungen auszudifferenzieren. Weit Uber diese Argumente hinaus muss man sich
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zusatzlich mit zwei grundsatzlichen Problemen befassen: Dem demografischen Wandel und
der damit im Zusammenhang stehenden fehlenden Reprasentation von relevanten Themen
fur Jugendliche im alltaglichen politischen Geschehen. Kindern und Jugendlichen fehlt ohne
politische Mitbestimmung durch Wahlen das simpelste Mittel zur gesamtgesellschaftlichen
Teilhabe, der demografische Wandel unterstreicht dieses Problem umso mehr. Verschiedene
Altersgruppen vertreten basierend auf ihren Erfahrungen und Lebensweisen unterschiedliche
Interessen. Ohne Wahlrecht sollen sich Jugendliche somit auf Erwachsene verlassen, dass

diese Entscheidungen in ihrem Interesse treffen, ohne dass sie diese ausreichend kennen.

Dieses Paradoxon allein sollte eigentlich in ausreichendem Malle eine Herabsenkung des
Wahlalters begriinden, weshalb wir es als erschreckend erachten, dass auch heute noch so
viele Menschen  gegen eine  entsprechende  Anderung  ankampfen. Die
Landesschiler*innenvertretung Hessen spricht sich klar flir den Vorschlag zur

Gesetzesanderung aus.
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