Aktuelle Analyse

Migranten- und Frauenreprasentanz in
bundesdeutschen Parlamenten

Lars Holtkamp/Caroline Friedhoff

Derzeit verfiigt ein Fiinftel der Bevilkerung
in Deutschland tiber einen Migrationshinter-
grund. In Kommunalparlamenten, Landtagen
und dem Bundestag ist diese Bevolkerungs-
gruppe stark unterreprisentiert. Obwohl in
den letzten Jahren zwar ein Anstieg der Mig-
rantenreprisentanz zu beobachten ist (Schon-
wiélder 2013) und diese im Bundestag inzwi-
schen bei knapp tiber fiinf % liegt,! l4sst sich
diese grofle Reprisentationsliicke nach wie
vor als problematisch einordnen. Dies gilt
insbesondere, wenn man — gestiitzt auf die
empirische Parlamentsforschung - davon
ausgeht, dass Abgeordnete nicht ausschlief3-
lich die Parteiprogrammatik und -interessen
repréasentieren, sondern ihre Préiferenzen und
Sichtweisen auch von Personlichkeitsmerk-
malen und ihrer sozialen Herkunft abhéngen.

Trotz des von Wissenschaft und Politik
konstatierten Handlungsbedarfs ist der For-
schungsstand zur parlamentarischen Repri-
sentanz von Migranten in Deutschland noch
sehr liickenhaft. Wahrend erste qualitative
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Studien zu Migranten in deutschen Parla-
menten — insbesondere auf der Grundlage von
halbstandardisierten Interviews — vorliegen (z.
B. Nergiz 2014), wurden quantitative Analy-
sen und hypothesentestende Verfahren bisher
kaum angewandt. Fiir die Suche nach mégli-
chen Erkldrungsvariablen von Migrantenre-
prasentanz kann jedoch auf bereits vorliegende
quantitative Studien zur Frauenreprisentanz
zuriickgegriffen werden, da angenommen wird,
dass sich die Erkldrungsvariablen fiir Migran-
ten- und Frauenreprédsentanz zumindest teil-
weise tiberschneiden (Ruedin 2013).

Ziel des folgenden Beitrags ist es erstens,
Hypothesen zur Erkldrung von Migranten-
und Frauenrepridsentanz aus bisher vorlie-
genden empirischen Studien zu présentieren.
Zweitens folgt darauf eine kurze Darstellung
der Ergebnisse der statistischen Analyse der
Migranten- und Frauenreprisentanz in allen
deutschen Kommunen mit iber 20.000 Ein-
wohnern. Drittens werden abschliefend poli-
tische Handlungsoptionen aufgezeigt.
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1 Erklarungsfaktoren fur die
parlamentarische
Reprasentanz von Migranten
und Frauen

Fir die Generierung spezifischer Hypothesen
zur Erkldrung von Migrantenrepriasentanz in
Parlamenten erweist es sich aufgrund der de-
fizitaren Datenlage als sinnvoll, von den bes-
ser erforschten Erklarungsfaktoren fiir Frau-
enrepridsentanz in Parlamenten auszugehen.
Insbesondere mit Erkldrungsmodellen, die
sich am Rational-Choice-Institutionalismus
orientieren, wurde in qualitativen und quan-
titativen Analysen der erhebliche Einfluss
von Institutionen auf die Frauenreprasentanz
nachgewiesen. Demnach kénnen Wahlrechts-
systeme und Quotenregelungen einen Teil der
Varianz der Frauenreprdsentanz auch in
deutschen Parlamenten erkldren (Holtkamp/
Schnittke 2010). Solche institutionellen Er-
klarungsmodelle bieten den Vorteil, dass sich
aus ihnen einfach zu implementierende Poli-
tikempfehlungen ableiten lassen (z.B. die
Einfilhrung von Quotenregelungen), wie in
einem relativ geringen Zeitraum die beste-
hende Frauen- und Migrantenunterrepriasen-
tanz abgebaut werden kann.

Die Rational-Choice-Erkldrungsmodelle
lassen sich jedoch nicht nahtlos auf die Mig-
rantenrepriasentanz iibertragen, insbesondere
weil nicht angenommen werden kann, dass
diese Institutionen (insbesondere die Quote)
einen #hnlich starken Einfluss wie bei der
Frauenrepriasentanz haben. Gleichwohl l4sst
sich bei der Ursachenanalyse der Migran-
ten(unter)repriasentanz aber an die Marktmo-
delle aus der genderorientierten Nominie-
rungsforschung als Heuristik ankniipfen
(Holtkamp/Schnittke 2010). Danach werden
potentielle Kandidaten mit Migrationshinter-
grund als Anbieter (bzw. Kandidatenpool)
eingeordnet, die von den Parteien nachge-
fragt werden konnen, um mit diesen anschlie-
Bend als Anbieter auf dem Wahlermarkt auf-
zutreten. Zur Regulierung dieses Marktes
und der Nominierungsverfahren in den Par-
teien spielt das Wahlrecht eine entscheidende
Rolle.

Beim Verhiltniswahlrecht mit offenen
Listen (,Kumulieren und Panaschieren®)2
das mittlerweile in den meisten Bundeslin-

dern bei Kommunalwahlen gilt (Bogumil/
Holtkamp 2013), wird in der Regel eine zen-
tralisierte Liste auf Kreisebene bzw. gesamt-
stadtischer Ebene erstellt. Dies stidrkt die
zentrale und synchrone Vergabe der Kandi-
daturen ,im Paket® im Gegensatz zum perso-
nalisierten Verhiltniswahlrecht in nordrhein-
westfilischen Kommunen, bei dem die Di-
rektkandidaturen dezentral und einzeln in
den Ortsverbidnden vergeben werden. Bei der
Vergabe der Kandidaturen im Paket entste-
hen Anreize fir die Parteifithrung, Wahllis-
ten geschlechterparititisch auszubalancieren
und moglicherweise auch mehr Migranten zu
nominieren, um der Wéihlernachfrage nach
sozial ausgewogeneren Listen besser zu ent-
sprechen (,ticket balancing“). Damit kénnte
also Kumulieren und Panaschieren sowohl
eine hoéhere Frauen- als auch Migrantenre-
priasentanz begiinstigen.

Wie sich bereits bei der Frauenreprisen-
tanz zeigte, ist zudem zu erwarten, dass auch
die Parteien ,einen Unterschied machen®.
Bisherige empirische Untersuchungen zeigen,
dass Parlamentskandidaten mit Migrations-
hintergrund tatséchlich starker von eher lin-
ken Parteien aufgestellt werden. Anders als
Mitte-Rechts-Parteien konnen linke Parteien
um Migrantenstimmen offensiver werben,
ohne in groerem Mafle befiirchten zu miis-
sen, von konservativen Wéhlern abgestraft zu
werden oder sogar Stimmen an extrem rechte
Parteien zu verlieren (Fonseca 2011: 112).
Zugleich werden diese Parteien auch von
Migranten eher priferiert, weil diese den
Ausbau des Sozialstaates befiirworten und
eher liberale Einbiirgerungsmodelle vertre-
ten.

Vom Kandidatenpool schliefilich diirften
keine stidrkeren Restriktionen fiir eine héhere
Migrantenreprasentanz ausgehen. Ein Blick
in die kommunalen Integrations- und Aus-
lénderbeirite zeigt, dass bereits in Kleinstad-
ten bei aktiver Ansprache ausreichend Kan-
didaten mit Migrationshintergrund fiir das
Kommunalparlament zur Verfiigung stehen
sollten. Insgesamt ist zu erwarten, dass mit
zunehmendem Migrantenanteil und mit der
Einrichtung eines Integrationsrats als Kan-
didatenpool auch die Migrantenreprisentanz
in den Kommunalparlamenten steigt.

Ahnlich wie es sich bei Quotenregelungen
fir Frauen aus der Mehrheitsgesellschaft
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zeigte, dirften die Parteien auf der Angebots-
und Nachfrageseite zumindest keinen star-
ken Restriktionen unterliegen, wenn sie eine
angemessene Migrantenrepriasentanz auf ih-
ren Kandidatenlisten durchsetzen wollen. Als
Gatekeeper tragen sie die Hauptverantwor-
tung fiir die ausgepréigte Unterrepriasentanz.
Aus der kurzen Skizze des Forschungsstands
ergeben sich fiir die quantitative Analyse der
Kommunalparlamente folgende Hypothesen
fiir die Migranten- und Frauenrepriasentanz:

H 1: Migranten sind gemessen an ihrem Be-
volkerungsanteil in den Kommunalparlamen-
ten stark unterreprisentiert. Ihre Unterrepra-
sentanz ist dabei stirker ausgeprigt als die
von Frauen aus der Mehrheitsgesellschaft.

H 2: Steigt der Bevoélkerungsanteil von Men-
schen mit Migrationshintergrund, steigt auch
ihre Reprédsentanz in den Kommunalparla-
menten verhalten an. Demensprechend ist
fiir Ostdeutschland eine deutlich niedrigere
Migrantenreprisentanz zu erwarten. Auch
die Frauenreprédsentanz diirfte in ostdeut-
schen Kommunalparlamenten niedriger aus-
fallen, weil das ,sozialistische Erbe“ fort-
wirkt, in dem Frauen vor der Wende realiter
keine gleichberechtigte Stellung im politi-
schen Raum inne hatten.

H 3: Mit zunehmender Gemeindegrifle, mit
steigendem Anteil an hochqualifizierten Biir-
gerinnen und Biirgern und mit einer positi-
ven Wanderungsbilanz erwarten auch die
Wihler vermehrt eine Reprisentanz, die die
gesellschaftliche Heterogenitéit widerspiegelt,
welches wiederum fiir die Parteien Anreize
setzt, ausbalancierte Listen zu entwickeln.

H 4: Hoher Parteienwettbewerb fiihrt zu ei-
nem Anstieg der Migranten- und Frauenre-
prasentanz.

H 5: Kumulieren und Panaschieren fiihrt
durchschnittlich zu einer héheren Migranten-
und Frauenrepridsentanz als die personali-
sierte Verhéltniswahl.

H 6: Kommunen mit hohen Ratsanteilen eher
linker Parteien verfiigen zugleich tiber eine re-
lativ hohe Migranten- und Frauenreprisen-
tanz.

H 7. In Kommunen mit Integrations- und
Auslénderbeirat ist die Migrantenreprisen-
tanz hoher als in solchen ohne Beirite, weil
Parteien auf einen grofleren (und leichter an-
sprechbaren) Kandidatenpool zuriickgreifen
konnen.

2 Empirische Analyse der
Migranten- und
Frauenreprasentanz in
bundesdeutschen
Kommunalparlamenten

In unserem vom Wissenschaftsministerium
NRW geforderten Forschungsprojekt haben
wir uns auf die Migrantenreprdsentanz in
Kommunalparlamenten konzentriert, weil die
hohen Fallzahlen hypothesentestende statis-
tische Verfahren ermoglichen. Zudem ist die
kommunale Ebene als Startpunkt fiir berufs-
politische Karrieren interessant. Auch viele
Landtagsabgeordnete mit Migrationshinter-
grund haben auf dieser Ebene ihre politische
Karriere begonnen und sich entsprechend der
sog. Ochsentour langsam nach oben gearbei-
tet (Nergiz 2014: 175).

Die Datengrundlage zur politischen Re-
prasentation von Migranten und Frauen in
Kommunalparlamenten in Stddten mit iiber
20.000 Einwohnern wurde im Zeitraum von
Juni bis September 2013 erhoben. Das Ziel,
die Anzahl der Ratsmitglieder insgesamt so-
wie nach Geschlecht und nach moéglichem
Migrationshintergrund zu erheben, wurde
durch ein zweistufiges Verfahren erreicht:
Erstens wurde eine Internet-Erhebung
durchgefithrt und zweitens erfolgte darauf
aufbauend eine E-Mail-Erhebung, die einer
zusitzlichen Uberpriifung der zuvor gewon-
nenen Ergebnisse diente.

Um die Unterrepriasentanz von Migran-
ten nach Geschlecht getrennt zu messen, bie-
tet sich die sog. Parity-Skala an. Sofern der
Bevoélkerungsanteil einer spezifischen Gruppe
mit ihrem prozentualen Anteil im Parlament
iibereinstimmt, nimmt diese den Wert eins
an. Fir Ménner ohne Migrationshintergrund
liegt der Wert aktuell jedoch bei fast zwei
(vgl. Abbildung 1), so dass diese in Kommu-
nalparlamenten stark tiberreprésentiert sind.
Mit gut 71% stellen sie also in Kommunalpar-
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Abbildung 1: Parity-Skala fiir deutsche Kommunalparlamente nach Gemeindegrofie
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lamenten einen fast doppelt so hohen Anteil
wie in der Gesamtbevilkerung dar. Demge-
geniiber sind Frauen mit Migrationshinter-
grund die Bevolkerungsgruppe, die am we-
nigsten angemessen in den Kommunalparla-
menten entsprechend ihrer Bevolkerungsan-
teile reprisentiert ist. Sie stellen nur knapp
1% der Ratsmitglieder, aber gut 12% der Be-
volkerung, wodurch sich auf der Parity-Skala
ein Wert unter 0,1 ergibt. Frauen ohne Mig-
rationshintergrund hingegen sind zwar eben-
falls unterreprasentiert, jedoch nicht so stark
wie Frauen und Ménner mit Migrationshin-
tergrund.

Die erhobenen Daten zu den Ratsmit-
gliedern in Kommunen mit iiber 20.000 Ein-
wohnern wurden anschlieBend in Form von
multivariaten Regressionsmodellen analy-
siert3. Ziel war es zu ermitteln, welche Fakto-
ren die Reprisentanz von Frauen und Mig-
ranten in Kommunalparlamenten mafgeblich
beeinflussen. Insgesamt wurden in der Re-
gressionsanalyse 550 Kommunen beriicksich-
tigt.

In der Analyse konnten alle Hypothesen
zur Frauenrepridsentanz bestéitigt werden.
Die Frauenrepridsentanz in den Kommunal-
parlamenten ist in den Gemeinden mit Ku-
mulieren und Panaschieren signifikantt gro-
Ber. Mit steigender Gemeindegrofle weisen

westdeutsche Kommunen die grofte Frauen-
repriasentanz auf. Grundsitzlich ldsst sich
festhalten, dass Kumulieren und Panaschie-
ren in westdeutschen Grofistddten bei guten
Wahlergebnissen der Griinen, der SPD und
DER LINKEN zu einer hohen Frauenrepra-
sentanz fithrt.

Fir die Migrantenreprasentanz hingegen
lasst sich lediglich fiir die unabhéngigen Va-
riablen Gemeindegrofle, geographische Lage
der Gemeinde, Ausmall des Parteienwettbe-
werbs sowie Ratsanteile linker Parteien ein
signifikanter Einfluss feststellen. Vom Kumu-
lieren und Panaschieren geht kein signifikan-
ter Einfluss auf die Migrantenrepriasentanz
aus. Aktuell ist die Migrantenreprédsentanz in
westdeutschen Groflstddten mit ausgeprig-
tem Parteienwettbewerb, hohem Bildungs-
stand der Ausldnder und linken Ratsmehr-
heiten am hochsten. Besteht ein Integrati-
onsrat, steigt zugleich die Migrantenrepra-
sentanz im Kommunalparlament im hoch
signifikanten Mafe.
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3 Fazitund
Handlungsoptionen

Gemessen an ihren Bevilkerungsanteilen
sind Migranten in den deutschen Kommunal-
parlamenten schlechter repréasentiert als
Frauen. Die Frauenreprisentanz wird insbe-
sondere durch institutionelle Variablen beein-
flusst. Wahlrechtstypen, die Kumulieren und
Panaschieren vorsehen sowie linke Rats-
mehrheiten kombiniert mit der Frauenquote
erhohen die Frauenrepridsentanz. Sofern die
Erhoéhung der Frauenreprisentanz als zen-
trales politisches Ziel gilt, lassen sich aus den
vorliegenden Ergebnissen einfach implemen-
tierbare und politisch schnell wirksame Maf3-
nahmen ableiten. Die Einfithrung eines rei-
nen Verhiltniswahlrechts kombiniert mit
Quotenlosungen kann in einem geringen
Zeitraum geschlechterparitétische Reprisen-
tanz bewirken. Gesetzliche Kandidatenquo-
ten, wie peispielsweise in franzosischen
Kommunen ™ wirken dabei noch nachhaltiger
als die aktuell in Deutschland géingigen frei-
willigen Parteiquoten.

Geeignete MaBnahmen zum Abbau der
Migrantenunterrepriasentanz lassen sich hin-
gegen nicht so einfach formulieren. Instituti-
onelle Variablen, wie beispielsweise der
Wahlrechtstyp, haben keinen signifikanten
Einfluss auf die Migrantenrepriasentanz, so
dass schnell wirksame Gestaltungsoptionen
limitierter sind. Erfolgversprechend erscheint
hier vor allem eine Stdrkung der kommuna-
len Integrationsbeirdte. Da sie u.a. auch der
Rekrutierung von Ratsmifgliedern mit Migra-
tionshintergrund dienen, sind sie ein sinn-
volles Instrument, um Migranten an die
Kommunalpolitik heranzufiihren.

Eine weitere Moglichkeit zur Erhéhung
der Migrantenrepriasentanz konnte, wie bei
der Frauenrepriasentanz konstatiert, die Ein-
fithrung einer Parteiquote sein, die eine Sig-
nalwirkung im Kampf um die Wahlerstim-
men von Migranten haben diirfte. Durch den
Parteienwettbewerb konnte sich diese Mig-
rantenquote, beispielsweise einer Kkleineren
linken Partei, so mit der Zeit auf alle Mitte-
Links-Parteien ausdehnen. Welche Dynamik
dadurch entstehen konnte, verdeutlicht ein
Blick auf die Entwicklung der Frauenrepri-
sentanz in Deutschland. Als die Griinen in
den 1980er Jahren erstmals als Quotenpartei

in den Bundestag einzogen, lag die Frauenre-
priasentanz in den Jahrzehnten zuvor zwi-
schen sechs bis neun %. Mit dem Einzug der
Partei ,Die Griinen“ mit einer 50%-Quotie-
rung nahm auch der weibliche Anteil der so-
zialdemokratischen Fraktionen sprunghaft zu.
Die SPD imitierte in gewissem Mafe die
Frauenquote als Erfolgsmodell und beschloss
1988 eine Quote von 33% (ab 1998 von 40%),
und die PDS legte 1990, so wie spiter ,Die
Linke“, eine 50%-Quote fest. Die SPD hatte
zuvor bei Landtags- und Kommunalwahlen
viele Wahlerstimmen an die Griinen verloren.
Insbesondere der verstarkte Wettbewerb mit
den Griinen um junge Frauen lie3 der SPD
aus Sicht der Parteifithrung kaum eine ande-
re Wahl als eine verbindliche Quote einzu-
fithren und ihr Personalpaket zu modernisie-
ren. Ahnliche ,Abfirbeeffekte* kénnte man
auch bei einer Migrantenquote erwarten, die
damit sicherlich am starksten die Migranten-
reprisentanz in bundesdeutschen Parlamen-
ten erhéhen wiirde.

Anmerkungen

1 Vgl http:/mediendienst-integration.de/
fileadmin/Dateien/Abgeordnete_Bundestag
_Ergebnisse.pdf (aufgesucht am 27.9.13)

2  Beim Verhiltniswahlrecht mit freier Lis-
te konnen die Biirger fiir jedes zu beset-
zende Ratsmandat eine Stimme verge-
ben. Dabei kann der Stimmzettel fiir eine
Partei unveridndert abgegeben werden,
wodurch jede Kandidatur auf der Partei-
liste eine Stimme erhilt. Alternativ be-
steht durch Kumulieren auch die Mog-
lichkeit, mehrere (bspw. in Baden-Wiirt-
temberg bis zu drei) Stimmen fiir einen
einzelnen Kandidaten zu vergeben und
somit die Reihenfolge der Kandidaturen
auf der Parteiliste zu verdndern. Durch
die Moglichkeit zu panaschieren kénnen
dartber hinausgehend auch einzelne Kan-
didaten aus anderen Parteien gewéihlt
werden.

3 Die statistischen Verfahren sind auf der
Projektseite dokumentiert (https:/www.
fernuni-hagen.de/polis/lg4/projekte/
PolitischePartizipationundReprsen
tationvonMigrantInneninDeutschland.
shtml).
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4 Hypothesen gelten als bestétigt, wenn
eine Irrtumswahrscheinlichkeit von fiinf
Prozent unterschritten wird. Man spricht
also von einer signifikanten Beziehung
und damit einer bestétigten Hypothese,
wenn die Signifikanz unter 0,05 liegt.

5 Waren 1995 vor der Einfithrung des Pari-
tatsgesetzes in den franzosischen Kom-
munen mit mehr als 3.500 Einwohnern
nur 25,7% der Kommunalparlamentarier
weiblich, verdoppelte sich der Frauenan-
teil bis 2001 fast und blieb auch weiter-
hin auf sehr hohem Niveau. Bemerkens-
wert erscheint insbesondere, dass es in
kiirzester Zeit gelang, auch in den relativ
kleinen Kommunen (3.500-9.000 Einwoh-
ner) einen Frauenanteil von 47,4% in den
Kommunalvertretungen zu realisieren
(Holtkamp/Schnittke 2010).

6 In Rheinland-Pfalz sind beispielsweise
ca. 80% der Ratsmitglieder mit Migra-
tionshintergrund zuvor im Integrations-
beirat gewesen.
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