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Vorwort

Das Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2021 bildet den elften Band der seit
2010 erscheinenden Reihe. Der Band beginnt mit drei Abhandlungen. Der
erste Beitrag stammt aus der Feder des Politikwissenschaftlers Daniel
Bochsler und befasst sich mit der Anwendbarkeit von Verfahren der Wahl-
forensik auf die direkte Demokratie. Ziel solcher Verfahren ist es, Unregel-
mafBigkeiten in Abstimmungsresultaten und damit mdgliche Manipulatio-
nen erkennbar zu machen. In der zweiten Abhandlung befasst sich Nadja
Braun Binder aus einer rechtswissenschaftlichen Perspektive mit den po-
tenziellen Auswirkungen von Falschinformationen bzw. Informationen aus
unbekannter Quelle in den sozialen Medien auf die freie Meinungs- und
Willensbildung im Vorfeld von Volksabstimmungen in der Schweiz. Eike-
Christian Hornig untersucht im dritten Beitrag das im Rahmen der Bestre-
bungen zur Reform des politischen Systems in Thiiringen diskutierte Instru-
ment des Volkseinwandes.

Die von Frank Rehmet zusammengestellten Dokumentationen im zwei-
ten Teil umfassen einerseits Daten zu Volksbegehren und Volksentscheiden
auf Lénderebene in Deutschland im Jahr 2021 sowie andererseits ausge-
wihlte Volksabstimmungen in fiinf Staaten.

Der dritte Teil des Jahrbuchs fiir direkte Demokratie 2021 vereinigt wie
iiblich verschiedene Landesberichte. Axel Tschentscher/Martin Widmer/Ju-
lian Marbach fihren die Berichterstattung zur Schweiz fiir das Jahr 2021
weiter und beriicksichtigen dabei auch bereits das Jahr 2022. Arne Pautsch
befasst sich im Landesbericht Deutschland mit dem Hamburger Volksbe-
gehren ,,Biirgerbegehren und -entscheide verbindlich machen — Mehr De-
mokratie vor Ort“. Im Beitrag zu Osterreich gibt Klaus Poier einen Uber-
blick iiber die Entwicklung der direkten Demokratie in Osterreich in den
von der Corona-Pandemie gepriagten Jahren 2020 und 2021. Hermann K.
Heufsner schlieft in seinem Landesbericht zu den Entwicklungen in den
US-Gliedstaaten an seine friihere Berichterstattung an und gibt einen Uber-
blick tiber die wichtigsten Entwicklungen 2019 bis 2021.

In der Rechtsprechungsiibersicht von Fabian Wittreck werden ausge-
wihlte Urteile zur direkten Demokratie wiedergegeben und kommentiert.



Die Herausgeber danken dem Vorstand von Mehr Demokratie e.V. sowie
dem Nomos Verlag fiir ihre wertvolle Unterstlitzung. Zu Dank sind wir
auch Frank Rehmet, wissenschaftlicher Mitarbeiter bei Mehr Demokratie
e.V., verpflichtet, der durch seine sorgfiltige und umsichtige Arbeit erneut
zum Gelingen dieses Jahrbuches beigetragen hat. Anna-Lia Késlin-Tanduo,
administrative Assistentin an der juristischen Fakultit der Universitit Ba-
sel, schulden wir Dank fiir ihre Mitwirkung bei der Zusammenstellung der
neuen Literatur sowie die Erstellung des Sachverzeichnisses.
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Vorsicht, Abstimmungsdetektive. Wahlforensik in der
direkten Demokratie

Daniel Bochsler'

Abstract

In der Wahlforschung finden statistische Verfahren, die auf Auffélligkeiten
in Wabhlresultaten hindeuten, Anklang. Dieser Beitrag diskutiert die An-
wendbarkeit solcher Verfahren aus die Wahlforensik fiir die direkte Demo-
kratie. Er zeigt einige Anwendungen, wo statistische Tests auf mutmassli-
che Filschungen von Abstimmungsresultaten hindeuten. Und er diskutiert
die Grenzen der Wahlforensik: viele der Tests rapportieren natiirlich auf-
tretende Auffilligkeiten in Abstimmungsresultaten, etwa aufgrund der Po-
litgeographie oder aufgrund von strategischem Akteursverhalten, als Unre-
gelmaissigkeit. Daher sind sie nicht dafiir geeignet menschliches Fehlver-
halten von natiirlichen Phinomenen zu unterscheiden. Und selbst ausgeklii-
gelte statistische Tests beleuchten immer nur einen spezifischen Schritt des
Verfahrens und ein ganz konkretes Problem. Daher kann die Wahlforensik
bestenfalls Hinweise auf mogliche Unregelmassigkeiten liefern, wird aber
nie feststellen konnen, ob eine Abstimmung fair verlief.

A. Einleitung

Die mehrfach widerlegten Betrugsvorwiirfe beziiglich der Wahl Joe Bidens
zum US-Prisidenten 2020 werfen einen langen Schatten auf die US-Demo-
kratie. Infolgedessen wéchst auch das Interesse in der politischen Praxis fiir
wissenschaftliche Verfahren aus der Wahlforensik, also statistische Verfah-

1 Der Schreibende hat fiir die Venezianische Kommission des Europarates einen in-
terdisziplindren Bericht iiber statistische Verfahren der Wahlforensik mitverfasst,
und ist Autor der im Text erwdhnten Software. Der Autor bedankt sich bei Nadja
Braun Binder fiir hilfreiche Kommentare.
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Daniel Bochsler

ren, die auf Auffilligkeiten in Wahlresultaten hindeuten, die mdglicher-
weise auf Unregelméssigkeiten im Ablauf der Wahl oder in der Auszéhlung
der Stimmen hinweisen.

Weder Wahlbetrug noch die Wahlforensik sind auf Wahlen beschréinkt;
der Verdacht von Manipulationen fallt auch auf direktdemokratische Ab-
stimmungen, seien es Sachabstimmungen, Unabhéngigkeits- oder Verfas-
sungsabstimmungen oder Referenden zur Amtsenthebung gewéhlter Politi-
kerinnen und Politiker.

Zweifelhafte Praxen in der direkten Demokratie gibt es zuhauf, europii-
sche Beispiele reichen von Napoleon Bonaparte iiber die ukrainische Krim
bis zum jiingsten Verfassungsreferendum in Serbien. Napoleon legitimierte
seine Politik mehrfach in Referenden, allerdings kam die Zustimmung vor
allem durch autoritire Mobilisierung und Kontrolle zustande.” Im Referen-
dum zur Griindung des modernen Schweizer Bundesstaates, 1848, kam die
zustimmende Mehrheit im Kanton Luzern nur dadurch zustande, dass der
Kanton die Nichtstimmenden als Zustimmung wertete.” Diverse Referen-
den in Venezuela in den 2000er-Jahren waren durch Einschiichterung und
illegitime Mittel zur Wahlermobilisierung gekennzeichnet.4 Die Volksbe-
fragung von 2014, die die Annexion der ukrainischen Krim durch Russland
legitimieren sollte, wird heute gerne als ,,international nicht anerkanntes
Referendum® betitelt. Dabei geht unter, dass in Prdsenz von irreguléren
Truppen im Parlamentsgebdude und unter Waffengewalt angesetzt wurde,
und dass Bewaffnete auch in den Wahllokalen vor Ort waren.” Im serbi-
schen Verfassungsreferendum iiber eine Justizreform, 2022, setzte die Re-
gierungspartei alle ihre Hebel in Bewegung, um eine respektable Stimmbe-
teiligung zu garantieren, dazu gehdrte Druck auf Angestellte im offentli-
chen Dienst und deren Familien und eine klientelistische Kampagne mit
sozial benachteiligten Biirgerinnen und Biirgern als Zielgruppe. Verbreitet
sind auch ,,parallele Wihlerlisten®, also Listen auf denen entweder Mitglie-

2 M. Qvortrup, Referendums and Ethnic Conflict (Philadelphia (PE): University of
Pennsylvania Press), 2014, S. 18.

3 A. Kley, Die Bundesverfassung von 1848, Historisches Lexikon der Schweiz,
2011, https://hls-dhs-dss.ch/de/articles/009811/2011-05-03/ (Zugriff 10.6.2022).

4 A. E. Alvarez, Venezuela 2007: Los motores del socialismo se alimentan con pe-
troleo, Revista de Ciencia Politica, 2007, S. 265.

5 A. Wilson, Ukraine Crisis. What it Means for the West (New Haven/London: Yale
University Press), 2014, S. 110.
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Wahlforensik in der direkten Demokratie

der des Wahlausschusses oder Parteiaktivistinnen und -aktivisten kontrol-
lieren ob die klientelistisch mobilisierten Biirgerinnen und Biirger tatsach-
lich am Referendum teilnahmen.®

Anders als die Literatur zur Wahlforensik gibt es nur wenig Literatur, die
sich mit Wahlfélschungen in der direkten Demokratie und mit statistischen
Methoden zur Identifizierung derselben beschiftigt. Dieser Beitrag bietet
einen kleinen Uberblick dariiber. Im ersten Abschnitt geht er auf die Frage
ein, wann und warum es in der Praxis der direkten Demokratie zu Manipu-
lationen kommen diirfte, gefolgt von mehreren Abschnitten zur Forensik.
Die Methode der Wahlforensik diskutiere ich anhand eines Anwendungs-
beispiels aus Russland, gefolgt von Bemerkungen zur Methodologie. An-
schliessend analysiere ich zwei Typen von Ansdtzen aus der Wahlforensik:
Ansitze beruhend auf Verteilungen und Zahlentheorie und andere beruhend
auf der Wahlgeographie.

B. Wahlfilschung und direkte Demokratie

Nach dem Ende des kalten Kriegs wurden weltweit Wahlen — meistens mit
mehreren Parteien — zur Norm, auch in Liandern ohne wirklich freie Mei-
nungsbildung und eingeschrianktem Wahlwettbewerb.’ Parallel dazu wuchs
auch die Zahl der Lander, die Referenden durchfiihren, besonders in den
1990er-Jahren wuchs die Zahl der Unalbhéingigkeitsre:ferenden,8 aber auch
der Referenden in nicht-demokratischen Regimes.9 Und weil nicht-demo-
kratische Regimes begannen demokratische Institutionen zu imitieren,
wurde die Grauzone zwischen Demokratie und Diktatur zum neuen For-
schungsfeld.lo

6  CRTA, Izvestaj o posmatranju referenduma za promenu Ustava, (Beograd:
CRTA), 2022.

7 A.Schedler (Hrsg.), Electoral Authoritarianism: The Dynamics of Unfree Compe-
tition (Boulder: Lynne Rienner), 2006.

8  F. Mendez und M. Germann, Contested Sovereignty: Mapping Referendums on
Sovereignty over Time and Space, British Journal of Political Science 48, 2016,
S. 141.

9 M. Qvortrup, The Rise of Referendums. Demystifying Direct Democracy, Journal
of Democracy 28(3), 2017, S. 141. Volle Demokratien halten aber global weiterhin
viel mehr Referenden ab als autoritire oder hybride Regimes D. Altman, Direct
Democracy Worldwide (Cambridge: Cambridge University Press), 2010, S. 68.

10 L. Diamond, Thinking about hybrid regimes, Journal of Democracy 13(2), 2002,
S.21; S. Levitsky und L. A. Way, The Rise of Competitive Authoritarianism, Jour-
nal of Democracy, 13(2), 2002, S. 51.

Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2021 15



Daniel Bochsler

Besonders auffillig fiir Irregularititen diirften Unabhéngigkeitsreferen-
den und Verfassungsreferenden in Transformationslandern sein.'' Die ver-
mutete Anfalligkeit resultiert einerseits daraus, dass es bei Unabhingig-
keitsreferenden und Verfassungsreferenden um sehr grundlegende, wo-
moglich um Alles-oder-nichts-Entscheide geht, und wegen der Wichtigkeit
derselben politische Akteure versucht sein kdnnten, alle in ihrer Gewalt ste-
henden Mittel einzusetzen, unbeachtet ob sie der Demokratie Schaden zu-
fiigen konnten oder nicht. Andererseits finden solche Referenden in Perio-
den des politischen Umbruchs statt. Sprich, in Ldndern oder Regionen ohne
gefestigte Institutionen, womoglich in Staaten oder Gebieten in denen die
Aktivbiirgerschaft (die Benennung der Biirgerinnen und Biirger, denen ak-
tive politische Rechte zustehen) nicht klar geregelt ist, und oftmals im Kon-
text von starker sozialer Mobilisierung, Polarisierung oder im Nachgang zu
Krieg. Mir ist keine systematische Vergleichsstudie zum Auftreten von Un-
regelméssigkeiten in Volksabstimmungen bekannt. Es gibt aber eine Kluft
zwischen beidseitig vereinbarten Referenden — die Konfliktparteien wiirden
sich darauf ohne Garantien auf eine transparente, faire und akribisch iiber-
wachte Durchfiihrung wohl kaum einigen — und unilateral angesagten Ver-
fassungs- oder Unabhé’mgigkeitsreferenden.12 Ein indirekter Indikator dafiir
ist auch die unterschiedliche Konflikthaftigkeit von beidseitig vereinbarten
oder unilateralen Unabhéngigkeitsreferenden. Aus Letzteren sind oftmals
Manipulationen bekannt, bei denen das Augenmerk offenbar nicht auf Dis-
kretion gerichtet war. Demgegeniiber ist bei beidseitig akzeptierten und ver-
handelten Unabhéngigkeitsreferenden die Integritéit des Verfahrens zentral.

Fiir die wissenschaftliche Forschung, die sich mit der Integritit von Wah-
len beschiftigt, die ,,Wahlforensik®, ist die kaum iiberblickbare Zahl der
Moglichkeiten wie Wahlen und Referenden irreguldr und illegitim ver-
falscht werden konnen, eine Herausforderung. Untersuchungen der Integri-
tdt von Wahlen und Abstimmungen sind zwangsweise stets auf einzelne
Abldufe und einzelne Merkmale (Variablen) beschrinkt. Die Vielzahl er-
schliesst sich aus den sieben Schritten, die Andreas Schedler als erforder-
lich ansieht, damit eine Wahl regulér abléduft. Ich iibertrage hier sechs der
sieben Schritte sinngeméss auf Abs‘[immungen.13

11  Mendez und Germann, Contested Sovereignty: Mapping Referendums on Sover-
eignty over Time and Space (Fn 8).

12 L. T. Farley, Plebiscites and Sovereignty: the Crisis of Political Legitimacy (Lon-
don: Westview), 1986.

13 A. Schedler, The Menu of Manipulation, Journal of Democracy 13(2), 2002, S. 36.
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1. Welche Vorlagen kommen zur Abstimmung, und in welcher Kombi-
nation? Wer formuliert die Abstimmungsvorlagen und die Abstim-
mungsfragen, und wie wird der Wahlzettel gestaltet?

2. Haben alle Seiten die notigen politischen Rechte (z.B. Versammlungs-
freiheit) und gleiche Chancen, einen Abstimmungskampf zu fiihren?
Haben alle Seiten gleichberechtigt Zugang zu (6ffentlichen) finanziel-
len Ressourcen, und kénnen sie ihre Position in den Medien darstellen?

3. Haben alle Biirgerinnen und Biirger gleiche Rechte zur Stimmabgabe?

4. Wird auf die Stimmberechtigten Druck oder Zwang ausgeiibt? Werden
Stimmen gekauft?

5. Zunéchst, werden alle Stimmen gezdhlt, und entspricht das Resultat
den abgegebenen Stimmen? Wird das Resultat korrekt iibermittelt?
Weiter stellt sich aber auch eine ganze Reihe von Fragen beziiglich
Entscheidungsprozeduren und -hiirden in Referenden: Wie ist etwa in
Souverénitdtsreferenden mit sich widersprechenden Mehrheiten (be-
troffene Region versus Gesamtstaat) umzugehen? Wie werden Varian-
tenabstimmungen mit zyklischen Ergebnissen entschieden? Lédt ein
Beteiligungsquorum zur strategischen Stimmenthaltung ein, oder wird
ein Beteiligungsquorum durch nicht-aktualisierte Wahlerregister ver-
félscht?

6. Wird der Abstimmungsentscheid, auch wenn er gegen den Willen der
reprisentativen Institutionen gefillt wurde, von Letzteren umgesetzt —
insbesondere bei verbindlichen Volksentscheiden?'*

Schedler's erstes Kriterium wird in dieser verkiirzten Liste nicht aufgefiihrt,
weil es kann nicht so einfach auf Abstimmungen iibertragen werden. Es
lautet, dass eine regulire Wahldemokratie nur dann gegeben ist, wenn das
Volk das Recht hat, mittels Wahlen alle Bereiche der Politik zu beeinflus-
sen, sprich, dass keine Politikbereiche oder Posten der Kontrolle durch
Wahlen entzogen sind. Dieser Aspekt ist in der Anwendung auf Abstim-
mungen umstritten. Ubertragen auf Volksabstimmungen ergébe sich daraus
das radikal-direktdemokratische Recht, jederzeit Referenden und Volksini-
tiativen in allen Politikbereichen durchfithren zu konnen, also auch zu
Staatsfinanzen, zur Beschneidung von Minderheitenrechten, oder beziiglich
internationaler Abkommen, die in manchen Landern, die Volksabstimmun-
gen praktizieren, von der direkten Demokratie ausgenommen sind.

14 E. R. Gerber, A. Lupia, M.D. McCubbins, und D.R. Kiewiet, Stealing the Initia-
tive. How State Government Responds to Direct Democracy (Upper Saddle River
(NJ): Prentice-Hall), 2001. Zur Schweizer Praxis: D. Bochsler, Das Schweizer Ini-
tiativrecht ist eine Fehlkonstruktion, NZZ am Sonntag, 2.03.2014.
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Die lange Liste der Anforderungen zeigt primér auf, wie isoliert einzelne
statistische Tests der Wahlforensik sind. Dies insbesondere angesichts der
Erkenntnis aus der Wahlforschung, dass sich seit den 1990er-Jahren die
gravierendsten Probleme mit Wahlen vom Wahltag (Schritt 5) in die Vor-
wahlperiode verschieben, und damit weniger gut beobachtbar sind." Fiir
Abstimmungen diirften die Trends &hnlich verlaufen. Im verbleibenden Teil
dieses Aufsatzes stelle ich einige der verwendeten statistischen Tests vor.

C. Gauss und die Wahlstatistik: Beispielhaftes zur Methode

Was im russischen Zarenreich die potemkinsche Fassade, sind in Putins
Russland Wahlen. Und im Verlauf seiner vierten und geméss Verfassung
letzten Amtszeit hielt das Regime im Jahr 2020 ein Verfassungsreferendum
ab. Dieses hatte den vielbeachteten Nebeneffekt, dass die Zahlung der pra-
sidentiellen Amtszeiten auf Null gestellt wurde. So kann Putin sein Amt bis
ins Jahr 2036 verldngern — immer unter dem Vorbehalt, dass er sich in den
Wabhlen 2024 und 2030 wiederum zum Sieger erklart. Das Forschungsteam
Kobak, Shpilikin & Pshenichnikov hat die Resultate des Verfassungsrefe-
rendums aus dem Jahr 2020 genauer unter die Lupe genommen.16 Sie wei-
sen auf dhnliche Auffilligkeiten hin, wie sie auch bei Wahlen immer wieder
auftreten. Demnach hiuften sich Zihlkreise,'” die eine Zustimmung von
85% registrierten. Solange eine lokale Wahlbehorde rapportiert, dass von
1020 Stimmen genau 867 ein ,,Ja“ einlegten, sieht dies unverdichtig aus,
und auch der Zustimmungsgrad von punktgenau 85.0% ist plausibel. Auf-
fallend war die landesweite Hiufung von Zéhlkreisen mit sehr runden Ja-
Anteilen (85.0%, 90.0%, etc.). In der Kleinstadt Klintsy rapportierten die
meisten Zahlkreise eine Stimmbeteiligung von haargenau 90.0% oder
91.0%, wiahrend in der Stadt Nalchik die meisten Zahlkreise eine 80.0%-
ige Wahlbeteiligung, mit 90.0%-iger Zustimmung berichteten. So unauffil-
lig die absoluten Zahlen aussehen mogen, in Prozentwerte umgerechnet, ist

15 P. Norris, Why Electoral Integrity Matters (Cambridge: Cambridge University
Press), 2014, S. 84.

16  D. Kobak, S. Shpilkin, und M. S. Pshenichnikov, Suspect peaks in Russia's "refer-
endum" results, Significance 17, 2020, S. 8.

17  Zéhlkreise sind die kleinste Einheit, fiir die Abstimmungsresultate ausgezihlt wer-
den, oftmals das Einzugsgebiet eines Stimmlokals; in der Regel entsprechen sie
einer Wahlurne. Insb. in urbanen Gebieten konnen Stimmlokale auch mehrere
Wahlurnen und damit mehrere Zahlkreise aufweisen.
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Wahlforensik in der direkten Demokratie

die Verteilung viel zu uniform, als dass sie nicht handgefertigt wéare. Mog-
lich ist etwa, dass eine iibergeordnete Instanz den lokalen Wahlleitern Pro-
zentquoten fiir die Zustimmung vorgegeben hat, und viel zu viele von ihnen
diese Zielwerte punktgenau erreicht haben, oder aber dass eine iibergeord-
nete Instanz die Wahlresultate im Nachhinein veréndert hat.'®

Diese Vermutungen erstaunen umso mehr, wenn man sich vor Augen
fiihrt, dass die Amateurhaftigkeit solcher Wahlergebnisse der Wahlbehdrde
schon lange bekannt sein muss. Nach der Duma-Wahl 2011 erlebte Russ-
land die grosste Protestwelle seit den 1990er-Jahren; die Opposition sprach
von einer gestohlenen Wahl. Ein Motiv der Proteste zeigte den deutschen
Mathematiker Carl Friedrich Gauss, den Vater der statistischen Normalver-
teilung. Illustriert war das Poster mit einer grafischen Auswertung der Wéh-
leranteile der Partei des Préasidenten, Einiges Russland, aus Zehntausenden
von Wahllokalen quer durch Russland. Wie Stacheln ragen aus der
Gauss‘schen Verteilung in Zehn-Prozent-Schritten Spitzen heraus, Abwei-
chungen, und zwar nicht zufillig, sondern haarscharf bei 50.0%, 60.0%,
70.0%, 80.0%, 90.0% und 100.0%. Doch so flichendeckend wie im Refe-
rendum von 2020, mit ,,Anomalien” von geschétzt 3670 Wahllokalen,
wurde das Filschungsschema noch nie angewamd‘c.19

L Reflexionen zur Methodologie

Das dargelegte Verfahren ist in mancher Hinsicht bemerkenswert, und eig-
net sich vorziiglich zur Diskussion der Methodologie der Wahlforensik.
Zunéchst ist es nicht zufillig, dass das Forscherteam um Kobak die Ver-
fassungsabstimmung mit einem Verfahren analysiert, welches sie zuvor fiir
die Uberpriifung von Wahlresultaten verwendet und perfektioniert hat. Die
Literatur zur Wahlforensik — der Begriff besagt es — beschiftigt sich zu-
nichst mit der Integritit von Wahlen.” Ich kenne aus methodologischer

18 D. Kobak, S. Shpilkin, und M. S. Pshenichnikov, Integer Percentages as Electoral
Falsification Fingerprints, The Annals of Applied Statistics 10(1), 2016, S. 54.

19 Kobak et al., Suspect peaks in Russia's "referendum" results (Fn 16).

20 R. M. Alvarez, T. E. Hall, und S. D. Hyde, Introduction: Studying Election Fraud,
in R. Michael Alvarez, Thad E. Hall, und Susan D. Hyde (Hrsg.), Election Fraud.
Detecting and Deterring Electoral Manipulation (Washington (DC): Brookings
Institution), 2008, S. 1; C. Breunig und A. Goerres, Searching for electoral irregu-
larities in an established democracy. Applying Benford’s Law tests to Bundestag
elections in Unified Germany, Electoral Studies 30(3), 2011, S. 534; J. Deckert,
M. Myagkov, und P. Ordeshook, Benford's Law and the detection of election
fraud, Political Analysis 19(3), 2011, S. 245; W. R. J. Mebane, Election forensics:
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Sicht hochstens periphere Griinde, warum die gleichen Methoden nicht
auch fiir die Analyse von Volksabstimmungen geeignet sein sollten. Zu den
substanziellen Unterschieden zwischen Wahlen und Volksabstimmungen
gehort erstens, dass in Wahlen viel mehr Variablen zu untersuchen sind
(etwa die Stimmenzahlen fiir alle Parteien, die Wahlbeteiligung, sowie leere
und ungiiltige Wahlzettel), die voneinander abhingig sind. Manche Lénder
oder Bundesstaaten bringen gleichzeitig mehrere, inhaltlich voneinander
unabhingige direktdemokratische Vorlagen zur Abstimmung, und Unab-
hangigkeit der Sachfragen mag fiir manche Quervergleiche vorteilhaft sein.
Zweitens spielen bei Wahlen die Wahlkreise eine gewichtige Rolle, so dass
manche Abweichungen von normalen Verteilungen womdglich auf Effekte
der strategisch bestimmten Wahlkreisgrenzen zuriickzufiihren sind. Doch
wéhrend fiir Referenden in aller Regel solche administrativen Grenzen kei-
nen Einfluss auf das Resultat haben, und direkte strategische Effekte daher
wenig plausibel sind, werden Referenden meistens von den gleichen Wahl-
behdrden und in den gleichen administrativen Zéahlkreisen durchgefiihrt und
ausgezdhlt. Somit ist nicht ausgeschlossen, dass sich potenzielle administ-
rativ-strategische Artefakte aus Wahlen auch auf Abstimmungen iibertra-
gen. In Kiirze: es gibt kaum Griinde, die Abstimmungsforensik neu zu er-
finden — und in der Tat werden alle in diesem Aufsatz beschriebenen Ver-
fahren sowohl fiir Wahlen als auch fiir Abstimmungen verwendet.

Weiter lassen sich anhand des dargestellten Verfahrens einige Giitekrite-
rien von wahlforensischen Verfahren darstellen.

Erstens erscheint das Vorgehen geeignet, um nicht natiirlich auftretende
Abweichungen zu erkennen, die darauf hindeuten, dass das rapportierte Ab-
stimmungs- oder Wahlresultat in einem Teil der Zahlkreise handgefertigt
wurde. Es gibt geméss meiner Kenntnis keine alternative Erklarung fiir sol-
che Muster, sprich keinen Grund davon auszugehen, dass solche Verteilun-
gen natiirlich auftreten. Dies ist eines der beiden wichtigsten Kriterien zur

the second-digit Benford’s law test and recent American presidential elections, in
Michael Alvarez, Thad E. Hall, und Susan D. Hyde (Hrsg.), Election Fraud: De-
tecting and Deterring Electoral Manipulation (Washington (DC): Brookings In-
stitution), 2008, S. 162; M. Myagkov, P. Ordeshook, und D. Shakin, The Forensics
of Election Fraud. Russia and Ukraine, Cambridge: Cambridge University Press,
2009; F. M. Sjoberg, Autocratic adaptation: The strategic use of transparency and
the persistence of election fraud, Electoral Studies 33,2014, S. 233; P. Norris, Why
Electoral Integrity Matters; J. Medzihorsky, Election Fraud: A Latent Class
Framework for Digit-Based Tests, Political Analysis,2015; D. Bochsler, J. Medzi-
horsky, C. Schiirmann und P. Stark, Report on the Identification of Electoral Ir-
regularities by Statistical Methods (Strasbourg: Council of Europe, European
Commission for Democracy Through Law (Venice Commission)), 2018.

20 Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2021



Wahlforensik in der direkten Demokratie

Beurteilung der Messgiite statistischer Methoden zur Erkennung potenziel-
ler Irregularitdten in Wahlen und Abstimmungen. Denn Methoden, die ganz
natiirliche politische Phdnomene als Manipulation missdeuten, wéren fiir
die Wahlforensik wenig geeignet (hierzu der Fall Boliviens, Abschnitt E).
Dartiber hinaus gibt es eine wichtige Einschrinkung, die universell gilt.
Selbst wenn bei einem Abstimmungsresultat ohne jeden begriindeten Zwei-
fel von einem menschlichen Artefakt ausgegangen werden kann, 1asst sich
daraus noch nicht auf Wahlfilschung schliessen; sie konnten auch einfach
menschlicher Irrtum, oder das Ergebnis administrativer Nachldssigkeit
(etwa einer Schitzung anstelle einer Auszdhlung des Resultates) sein (siehe
Texas 1860, Abschnitt E). Universell gilt ferner, dass alle statistischen Me-
thoden — die eingefiihrte wie andere — Annahmen treffen iiber eine natiirli-
che' Verteilung der Wahl- und Abstimmungsresultate. Solche kdnnen aus
fritheren Urnengéngen oder allgemeinen mathematischen Gesetzen herge-
leitet werden. Darauf aufbauend werden deutliche und hiaufige Abweichun-
gen identifiziert, und die Plausibilitit, und mogliche alternative Erklarun-
gen der Abweichungen, diskutiert.”!

Ein zweites Kriterium der Messgiite betrifft, wie gut die Methode Irre-
gularitdten erkennt. Hier wire anzumerken, dass die Methode nur eine sehr
spezifische Form von Manipulationen erkennt, welche die Auszahlung oder
Ubermittlung der Stimmen betrifft, und auch hier nur ein sehr spezifisches
(mutmasslich sehr seltenes) Vorgehen der Wahlbehorden offenlegt. Die al-
lermeisten Unregelméssigkeiten — insbesondere diejenigen vor der Auszih-
lung, aber auch die meisten mdglichen Probleme bei der Auszahlung (siehe
Schedler's Liste in Abschnitt B) — bleiben unerkannt. Daher kdnnen weder
negative Befunde dieses Priifverfahren hier noch jegliche andere Verfahren
dazu dienen, eine Abstimmung als 'sauber' (manipulationsfrei) zu apostro-
phieren. Sie konnen bloss einen allfdlligen Verdacht ausrdumen, dass eine
ganz spezifische Manipulation systematisch vorgenommen wurde.”

Drittens basiert auch jede bestens ausgekliigelte und valide Methode im-
mer auf Wahrscheinlichkeiten. Die identifizierten Abweichungen koénnen
auch rein zufillig erfolgen. Die Statistik gibt eine Wahrscheinlichkeit an,
aufgrund der eine Verteilung der Erwartung folgt, oder davon abweicht (ob
aufgrund menschlicher Manipulation oder natiirlicher Prozesse sei dahin-

21 D. Baum, Pinpointing Apparent Fraud in the 1861 Texas Secession Referendum,
Journal of Interdisciplinary History 32(2), 1991, S. 201.

22 Bochsler et al., Report on the Identification of Electoral Irregularities by Statistical
Methods (Fn 20).
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gestellt). Sprich, die identifizierten Abweichungen kénnen immer auch zu-
fallig erfolgt sein. Analysieren wir eine grosse Zahl von Abstimmungen,
oder innerhalb einer Abstimmung eine grosse Zahl von Merkmalen (etwa
Ja-/Nein-Stimmen oder gar Variantenabstimmungen, leere und ungiiltige
Stimmzettel, Wahlbeteiligung) steigt die Wahrscheinlichkeit, dass eine rein
zufillig vorkommende Verteilung bei einer der mehreren zu analysierenden
Variablen einem der Muster entspricht, das unsere Methode als auffillig
interpretiert. Leemann und Bochsler passen daher die Testkriterien so an,
dass bei einer grosseren Zahl parallel durchgefiihrter statistischer Tests
auch das Mass der (vermeintlichen) Abweichungen von der Verteilung ho-
her angesetzt werden muss.”

Und viertens arbeiten auch in manchen fehlhaften Wahlbehdrden Fach-
leute. Sie konnen sich iiber die Testmethoden informieren, und ihre Resul-
tate dagegen immunisieren (siche Schlussfolgerungen).

D. Verteilungen und Zahlengesetze

In der Umfrageforschung leistete der Soziologe Andreas Diekmann Pio-
nierarbeit, um aus Zahlen herauslesen, ob sie authentisch sind oder nicht.**
Er stiitzte sich dabei auf ein Zahlengesetz, das auf sehr viele natiirliche Zah-
len Anwendung findet, wie sie in Umfragen héufig erfragt werden. Das Ge-
setz kann auch auf (positive) Zahlen aus dem Alltag angewendet werden,
wie den Saldo auf dem privaten Bankkonto, oder auf die Distanz zwischen
Wohn- zum Arbeitsort, und zwar unabhingig von der Wahrung, in der das
Bankkonto gefiihrt bzw. dem Mass (Meter, Ellen, Inches), in welchem ge-
rechnet wird. Wenn eine grosse Zahl solcher Zahlen vorhanden ist, sollten
diese einem natiirlichen Gesetz zur Verteilung der ersten Ziffern folgen.
Gemaiss Benford's Gesetz beginnen all diese Zahlen etwas haufiger mit der
Ziffer 1 als mit darauffolgenden Ziffern. Am seltensten steht eine 9 an erster
Stelle. Daraus lésst sich die erwartete Verteilung der ersten Ziffer berech-
nen; und natiirlich ebenso fiir die zweite, dritte und weitere Zahlenstellen.
Fiir diese ndhert sich das Gesetz einer gleichférmigen Verteilung an. Davon
ausgenommen sind Zahlen mit einer natiirlichen Obergrenze, also beispiels-
weise Telefonnummern oder das Lebensalter.

23 L. Leemann und D. Bochsler, A Systematic Approach to Study Electoral Fraud,
Electoral Studies 35,2014, S. 33.

24 A. Diekmann, Not the First Digit! Using Benford’s Law to Detect Fraudulent Sci-
entific Data, Journal of Applied Statistics 34,2007, S. 321.
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Dieses Gesetz wendete Diekmann auf Umfragedaten an, im Wissen da-
rum, dass es unter den Mitarbeitenden von Umfrageinstituten ehrliche gibt,
und andere, die einzelne Zahlen im Fragebogen selber erfinden. Sobald
Menschen Zahlen frei erfinden, verfehlen sie die Benford-Verteilung; in
grosseren Zahlenmengen lisst sich diese Abweichung messen.

Die Benford-Methode erfreut sich in der Wahlforensik grosser Beliebt-
heit. In ihrer Anwendung auf mehrere Wahlen und Abstimmungen auf dem
amerikanischen Kontinent stossen Pericchi und Torres® sowie Jiménez*®
im Venezolaner Referendum von 2004 zur Abberufung des Présidenten auf
eine auffillig gleichformige Verteilung von Abstimmungsergebnissen. Die
Stimmabgabe erfolgte teils manuell, teils elektronisch. Und wéhrend die auf
Papier abgegebenen Stimmen regulér zu sein schienen (immer in Bezug auf
das Benford-Gesetz), war die jeweils zweite Stelle der sich auf die elektro-
nische Stimmabgabe beziehenden Ziahlkreisresultate auffillig gleichmas-
sig. Dieser Umstand wére gemédss Wahrscheinlichkeitsrechnung bei einer
reguldren Zahlung kaum moglich. Gemiss Benford miissten eigentlich die
Null und die Eins etwas haufiger vorkommen, und die Neun am wenigsten
oft.

Das Venezolaner Referendum wurde in der Forschung weit beachtet, der
Benford-Test wurde aber auch anderswo angewandt, beispielsweise bei rus-
sischen Wahlen, und ist inzwischen weit bekannt. Offenbar auch bei den
russischen Wahlbehdrden. Kalinin und Mebane haben festgestellt, dass in
den russischen Parlamentswahlen 2016 die letzte Ziffer haargenau dem the-
oretischen Erwartungswert entsprach.27 Wiederum fiel das Resultat auf: sta-
tistische Verteilungen folgen nie punktgenau der theoretischen Verteilung,
sondern weisen geringe Abweichungen auf. Die Verteilung liefert einen
Hinweis darauf, dass eine zentrale Stelle die Ergebnisse aus den knapp
97'000 Zahlkreisen genau unter die Lupe genommen hat, um statistische
Auffilligkeiten, die auf Félschungen hinweisen, zu entfernen, ihre Arbeit
aber zu griindlich gemacht hat, ja gar auffallend griindlich.

25 L. Pericchi und D. Torres, "Quick Anomaly Detection by the Newcomb-Benford
Law, with Applications to Electoral Processes Data from the USA, Puerto Rico
and Venezuela," Statistical Science 26(4), 2011, S. 502.

26  R.Jiménez, "Forensic Analysis of the Venezuelan Recall Referendum," Statistical
Science 26(4), 2011, S. 564.

27 K. Kalinin und W. R. J. Mebane, When the Russians fake their election results, they
may be giving us the statistical finger, https://www.washingtonpost.com/news/mon-
key-cage/wp/2017/01/11/when-the-russians-fake-their-election-results-they-may-
be-giving-us-the-statistical-finger (Zugriff 10.6.2022).
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E. Analyse der politischen Geografie

Fiir die meisten Formen des Wahlbetrugs gibt es keine statistischen Nach-
weise. So kann etwa grossflichiger Stimmenkauf nicht mittels statistischer
Methoden nachgewiesen werden. Wir wissen zwar, dass marginalisierte,
bildungsferne Bevolkerungsteile auf Geschenke oder finanzielle Tauschge-
schifte nicht verzichten konnen, und so leichte Beute fiir Stimmenkéaufer
sind. Manche Wahlbeobachterinnen und Wahlbeobachter haben ein gutes
Auge dafiir: sie stellen etwa Leute fest, die auffillig unauffillig vor Wahl-
lokalen patrouillieren. Es wire ein leichtes eine statistische Methode zu ent-
wickeln, die Wahlerstrome aus Armutsvierteln identifiziert, und diesen den
Stempel des Wahlerkaufs aufdriickt. Damit wiirden wir aber Parteien, die
sich redlich um eine Verbesserung der Lebensverhiltnisse der Armsten be-
mithen, und dafiir in Wahlen und Abstimmungen belohnt werden, zu Un-
recht in Verruf bringen.

Die angesprochene Analysemethode — der Vergleich von sozio6konomi-
schen Daten mit Abstimmungsergebnissen — beruht auf der politischen Ge-
ografie, und gehort damit zur zweiten Familie von wahlforensischen Ana-
lyseverfahren. Nebst soziologischen Aspekten der politischen Geografie
gehoren hierzu auch (temporale) Vergleiche von Wahl- und Abstimmungs-
resultaten. Stets wird das Stimm- oder Wahlverhalten in den Zdhlkreisen
mittels Resultaten aus fritheren Wahlen und Abstimmungen erklért, mittels
der soziologischen Struktur, oder aber es lassen sich mehrere Vorlagen
(oder Teilfragen) vergleichen, iiber die gleichentags abgestimmt wird, oder
gar mehrere Variablen (z.B. Beteiligung und Zustimmung) derselben Vor-
lage. In allen Fillen wird ein Modell geschétzt, das die territorialen Unter-
schiede in den Wahl- und Abstimmungsergebnissen zu erkldren versucht,
meistens die Unterschiede zwischen den Zahlkreisen, manchmal aber auch
auf hoheren Aggregationsebenen (Gemeinden, Bezirke). Vermeintliche
Auffilligkeiten in Wahl- und Abstimmungsresultaten konnen sich als Folge
natiirlicher Phinomene entpuppen, etwa der Wahlgeograﬁe.28 Klimek und
Koautoren weisen beispielsweise in einer nicht publizierten Studie (Pre-
print) zum tiirkischen Verfassungsreferendum von 2017 auf eine verdich-
tige Korrelation von uniformer Stimmabgabe mit hoher Wahlbeteiligung in

28 Bochsler et al., Report on the Identification of Electoral Irregularities by Statistical
Methods (Fn 20).
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einem Teil der Zahlkreise hin.”’ Sie werten dies als Hinweis darauf, dass
die lokale Wahlbehorde im Namen der Nicht-Stimmenden regierungstreue
Wabhlzettel eingeworfen hat. Doch territoriale Unterschiede — etwa in der
Homogenitét der Wahlresultate — brauchen nicht unbedingt das Resultat lo-
kaler Manipulationen von Abstimmungsresultaten zu sein: es gibt auch ei-
nen allgemeinen soziologischen Trend zu stirkerer politischer Kohésion in
periphereren Regionen, kleineren Ortschaften, oder in Gebieten mit einer
spezifischen sozio6konomischen Struktur oder einem hohen Anteil ethni-
scher Minderheiten.”® Die Korrelation hoher Wahlbeteiligung mit der
Stimmabgabe fiir eine bestimmte Partei oder eine der Optionen auf dem
Referendums-Stimmzettel kann das Resultat einseitiger Mobilisierung sein.
Korrelationen von Wahlbeteiligung und Parteistirke sind auch in alten De-
mokratien iiblich.’’

Mit diesem Problem sind alle Analyseverfahren behaftet, die versuchen
aufgrund der Wahlgeografie plausiblere von weniger plausiblen Resultaten
zu unterscheiden. Die Geografie selbst liefert eine Vielzahl von Erklarun-
gen, und letztlich ist fraglich, was auf eine Félschung hindeutet, und was
auf natiirliche oder strategische Effekte. Erik Herron betrachtet in seiner
Analyse von Wahlen und eines Referendums in Aserbaidschan unter ande-
rem die Wahlbeteiligung, die Hdufung von Stimmen in Abwesenheit (mo-
bile Wahlurnen oder Stimmabgabe in anderen Wahllokalen), und wertet be-
sonders hohe Werte auf den beiden Variablen als mogliche Indikatoren fiir
eine Wahlfeilschung.32 Allerdings sind solche Indikatoren sehr zweifelhafte
Beweise von Wahlbetrug. Es ist daher darauf hinzuweisen, dass Herron
nicht von Wahlbetrug spricht, sondern diese Variablen nur indirekt verwen-
det, um potenziell problematische Stimmlokale zu erfassen.

29 P. Klimek, R. Jiménez, M. Hidalgo, A. Hinteregger und S. Thurner, Election fo-
rensic analysis of the Turkish Constitutional Referendum 2017, 2017, arXiv pre-
print.

30 S. Coleman, The Effect of Social Conformity on Collective Voting Behaviour, Po-
litical Analysis 12,2004, S. 76. Bemerkenswert scheint, dass Klimek et al. (Fn 29)
selber feststellen, dass das Muster in kleineren und peripheren Wahllokalen auf-
tritt, aber schreiben hierzu, dass in kleineren Wahllokalen Manipulationen einfa-
cher durchfiihrbar sind. Damit orientieren sie sich sicherlich nicht am Prinzip 'in
dubio pro reo'.

31 B. Grofman, G. Owen, und C. Collet, Rethinking the partisan effects of higher
turnout: So what's the question?, Public Choice 99, 1999, S. 357.

32 E. S. Herron, Measuring Dissent in Electoral Authoritarian Societies: Lessons
From Azerbaijan’s 2008 Presidential Election and 2009 Referendum, Comparative
Political Studies 44(11), 2011, S. 1557.

Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2021 25



Daniel Bochsler

Im Bewusstsein dieses Problems verwenden andere Autorinnen und Au-
toren die Geografie der Wahlresultate nur als ein Hilfselement, das kombi-
niert mit weiteren Kriterien durchaus interessant wird, etwa im Fall des
oben erwihnten Venezolaner Recall-Referendums. Unter anderem haben
Taylor,33 Febres Cordero und Méquues34 die Resultate aus all jenen Wahl-
lokalen genauer analysiert, in denen mehrere elektronische Wahlmaschinen
zum Einsatz kamen. Die Stimmenden werden in einem Verfahren, das auf
der Personen-Identifikationsnummer basiert, zuféllig einer der mehreren
Wahlmaschinen zugewiesen; daher sollten die Resultate der einzelnen
Wahlmaschine nur im Zufallsbereich voneinander abweichen. Die Analy-
sen kommen zu widerspriichlichen Resultaten, was auf das unterschiedliche
Mass an methodologischer Stringenz der Studien zuriickzufiihren sein
diirfte. Jiménez zeigt in einer akribischen Analyse beispielsweise auf, dass
eine Studie falschlicherweise geografisch benachbarte Wahlmaschinen mit-
einander verglichen haben, die aber nicht im gleichen Wahllokal platziert
waren, womit diese Zufallszuteilung nicht zutrifft Andere haben zu wenig
komplexe statistische Modellierungen verwendet haben, oder er weist da-
rauf hin, dass sich die Interpretation &ndern kann, je nachdem ob nur die Ja-
und Nein-Stimmen zwischen den Wahlmaschinen verglichen werden, oder
ob auch die Enthaltungen in der Analyse beriicksichtigt werden.”

1861 fiihrte Texas ein Referendum iiber eine mdgliche Sezession durch.
Dale Baum hat die Ergebnisse auf Ebene der Bezirke mit den Ergebnissen
der vorhergehenden Prisidentschaftswahl von 1860 verglichen. Wéhrend-
dem diese Wahl insgesamt eine gute Voraussage ermdglicht, sowohl hin-
sichtlich der Zustimmung zum Referendum als auch beziiglich der Stimm-
beteiligung, tanzten rund zwei Dutzend Bezirke aus der Reihe, sprich sie
hatten grosse Residuen bei einer der beiden abhéngigen Variablen (Zustim-
mung und Beteiligung), oder gar bei beiden. Baum untersuchte diese quali-
tativ genauer, um Hinweise zu finden, die die Ausreisser erkldren kdnnten.
In manchen Féllen handelte es sich um offensichtlichen menschlichen Irr-
tum — etwa bei der Ubermittlung der Resultate. In anderen Fillen stiess er
in der lokalen Presse auf Hinweise auf mogliche Unregelmaéssigkeiten. In
dieser Kombination — statistische Abweichungen und Hinweise auf Betrug,

33 J. Taylor, Too many ties? An empirical analysis of the Venezuelan recall referen-
dum counts (Stanford (CA): Stanford University), 2005.

34 M. M. Febres Cordero und B. Marquez, A Statistical Approach to Assess Refer-
endum Results: the Venezuelan Recall Referendum 2004, International Statistical
Review 74(3), 2006, S. 379.

35 Hierzu: Jiménez, Forensic Analysis of the Venezuelan Recall Referendum (Fn 26).

26 Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2021



Wahlforensik in der direkten Demokratie

und zwar genau in denjenigen Gebieten, die durch die Statistik ausgewiesen
wurden — schien letzterer naheliegend.

Ganz im Sinne der Texanischen Analyse verbinden Leemann und Bochs-
ler geografische Merkmale mit systematischen Merkmalen, die mit Unre-
gelmaéssigkeiten zusammenhdngen konnten, in einer Untersuchung einer
Volksabstimmung im Schweizer Kanton Bern.*® Dort wurde iiber eine dko-
logische Reform der Motorfahrzeugsteuer abgestimmt, mit sehr knappem
Ausgang, worauf die oberste Justizbehorde eine Nachzéhlung anordnete.
Doch als diese beschlossen war, hatten 30 Gemeinden (von 383 Gemein-
den) die Wahlzettel bereits vernichtet, entgegen der Weisung der Wahlbe-
horde diese angesichts des laufenden Justizverfahrens aufzubewahren. Da-
mit war die Nachzdhlung nicht mehr moglich. Gegeniiber den Untersu-
chungsbehorden erklirte jede einzelne der fehlbaren Gemeinden, wie es zur
Vernichtung der Wahlzettel kam. In den meisten Féllen machten die Ge-
meinden das Reinigungspersonal, Auszubildende oder andere Subalterne
dafiir verantwortlich. Die dreissigste Gemeinde fand die Wahlzettel wieder
— zu einem Zeitpunkt als die Nachzéhlung hinfillig geworden war. Lee-
mann und Bochsler gingen der Frage nach, ob die zunéchst rapportierten
Resultate Hinweise auf Unregelmaéssigkeiten in den 30 fehlbaren Gemein-
den (identisch mit 30 Zahlkreisen) lieferten.

Einerseits identifizieren sie eine Reihe von Zihlkreisen (hier: Gemein-
den), fiir die externe, also nicht aus der Statistik gewonnene, Hinweise auf
seltsame Ablidufe nach dem Wahltag vorlagen. Andererseits erlaubt es
ihnen die Zahlenlage, die Resultate der jeweiligen Zéhlkreise nicht nur auf-
grund historischer Vergleichswahlen oder -abstimmungen vorherzusagen,
sondern vielmehr schétzen sie auch Modelle, die die verschiedenen Variab-
len, die aus dem entsprechenden Wahltag resultieren (hier: mehrere Ab-
stimmungsfragen) zueinander in Verbindung stellt. Zunidchst wenden sie
das Verfahren in einer Placebo-Analyse auf frithere Abstimmungen an, um
die Validitdt der Methode zu tiberpriifen, also insbesondere um mdgliche
Typ I-Fehler (falsche Positive) zu erkennen. Allen Methoden der Wahl- und
Abstimmungsforensik haftet der Verdacht an, dass vermeintlich auffillige
Werte ebenso gut das Ergebnis natiirlicher Phinomene oder strategischen
Akteurverhaltens, inkl. der strategischen Festlegung von Wahlkreisen und
Zihlkreisen, sein konnten.

Dabei kommen ihnen drei spezifische Gegebenheiten zu Hilfe. Erstens
handelt sich um ein weltweit rares Beispiel von Variantenabstimmungen,
also einer Abstimmung, bei welcher die Stimmberechtigten zwischen mehr

36 Leemann und Bochsler, A Systematic Approach to Study Electoral Fraud (Fn 23).
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