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GLEICHER ZUGANG ZUR MACHT? UBER SOZIALE SCHLIEBUNGSPROZESSE IN DER POLITIK

In autoritaren Regimen ist der Zugang zu politischen Machtpositionen streng
begrenzt. Weite Teile der Bevolkerung sind davon ausgeschlossen, weil es
ihnen an familiaren Banden, sozialem Status oder der ,richtigen” ethnischen
Zugehorigkeit fehlt, oder weil sie Auffassungen vertreten, die nicht denen
der Herrschenden entsprechen. Anders in demokratisch verfassten Staaten:
Hier erfolgt die Herrschaftslegitimation durch freie Wahlen und damit ver-
bindet sich das Versprechen eines freien Zugangs zu politischen Amtern.
Ziel dieses Beitrags ist, die Mechanismen zu analysieren, die trotz der formal
offenen Auswahlverfahren zu ungleich verteilten Zugangschancen fuhren.
Dartber hinaus werden die Folgen derartiger SchlieBungsprozesse beleuch-
tet und Instrumente diskutiert, die eine soziale Offnung bewirken sollen.

Wie unterschiedlich sind Reprdasentanten und Reprasentierte?

Wahrend gesetzlich nahezu jedem Wahlberechtigten die Moglichkeit gege-
ben ist, politische Amter zu ibernehmen, lasst sich auch in Demokratien be-
obachten, dass sich politische Entscheidungstrager in ihrer sozialen Zusam-
mensetzung von den Blrgern unterscheiden. Fur die deutschen Parlamente
und Kabinette auf Bundes- wie Landesebene lassen sich deutliche Einfllsse
von Geschlecht, Bildung und Herkunft auf die Karrierechancen in der Politik
nachweisen.

Bildung: Noch Mitte des 19. Jahrhunderts waren politische Funktionen an
Bildung und Besitz gebunden. Wahrend die Bedeutung von Einkommen und
Vermogen spatestens mit Einfuhrung der Alimentierung des Abgeordneten-
mandats zuriickgegangen ist, beglinstigt ein hoher formaler Bildungsab-
schluss auch im vereinten Deutschland die Aussicht auf eine politische Fuh-
rungsfunktion. Im Zuge der allgemeinen Bildungsexpansion hat sich der
Hochschulabschluss schon fast als Basisqualifikation fur Fuhrungspositionen
entwickelt. Entsprechend liegt der Akademikeranteil in den Parlamenten oft-
mals oberhalb von 80 Prozent; in manchen Kabinetten ist jeder zweite Minis-
ter promoviert. Die 6ffentliche Debatte dartber, ob der Politiker Martin
Schulz auch ohne Abitur fir das Amt des Kanzlers geeignet sei, illustriert,
welche Bedeutung der formellen Bildung in der Politik auch heute noch bei-
gemessen wird.

Geschlecht. Die Charakterisierung der Politik als Mannerbastion hatte lange
Zeit auch im Nachkriegsdeutschland ihre Berechtigung, waren Frauen doch
in politischen Fihrungspositionen drastisch unterreprasentiert. Ein Wandel
hat sich vor allem seit den 1980er Jahren ergeben: Der Anteil von Frauen im
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Bundestag und den Landesparlamenten hat sich seitdem in etwa verdrei-
facht; mittlerweile ist etwa ein Drittel der Abgeordneten weiblich. Eine ahnli-
che Tendenz findet sich bei den Kabinetten. Die einstigen Gruppenbilder mit
Dame gehoren schon lange der Vergangenheit an, erste Landeskabinette
weisen eine paritatische Besetzung auf.

Herkunft: Eine allmahliche Offnung politischer Amter ist auch mit Blick auf
die ethnische Herkunft zu konstatieren. Blieb Migranten bzw. Personen mit
mindestens einem nichtdeutschen Elternteil lange Zeit der Zugang zur be-
ruflichen Politik verwehrt, sind sie zusehends politisch reprasentiert. Auch
politische Spitzenpositionen wie Ministeramter sind fir Menschen mit Migra-
tionshintergrund erreichbar. Gleichwohl bedeutet die nichtdeutsche Her-
kunft weiterhin einen gewissen Karrierenachteil in der Politik.

Das Paradebeispiel fir eine SchlieBung der Politik stellt die soziale Herkunft
dar. Zwar bietet der Sektor Politik auch heute noch Aufstiegschancen, die
Karriere eines Gerhard Schroder, der es als Sohn einer Putzfrau ins Kanzler-
amt schaffte, muss jedoch als hochgradig atypisch gelten. Kinder aus den
unteren sozialen Schichten haben vielmehr deutlich schlechtere Aussichten
auf eine politische Spitzenposition als diejenigen aus den Mittel- oder Ober-
schichten. Mit der deutschen Einheit hat sich zudem eine vergleichsweise
neue Asymmetrie politischer Reprasentation nach der regionalen Herkunft
ergeben: die zwischen Ost- und Westdeutschen. Ungeachtet der langjahri-
gen Kanzlerschaft Merkels sind auch mehr als ein Vierteljahrhundert nach
der deutschen Einheit Politiker aus den neuen Landern in Spitzenpositionen
spurbar unterreprasentiert. Dieser Befund gilt nicht nur fur die Situation im
Bund, sondern ironischerweise auch fir die politische Exekutive in Ost-
deutschland, wo noch heute etwa die Halfte der Staatssekretarsposten mit
Westdeutschen besetzt ist.

Ochsentour und Netzwerke:
Wie funktioniert soziale SchlieBung in der Politik?

Die sozial selektive Rekrutierung politischen Fuihrungspersonals besagt noch
wenig Uber deren Mechanismen. Diese sind wesentlich durch die doppelte
Auswahl von Kandidaten zunachst in Nominierungsprozessen und dann
durch Wahlen bestimmt. Bei der politischen Vergabe politischer Amter
kommt den Parteien eine Monopolstellung zu. Neben den institutionellen
Rahmenbedingungen (z.B. Wahlrecht, Parteiensystem) bestimmen ihre Aus-
wahlinteressen maf3geblich dartber, welche Personen(-gruppen) Aussichten
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auf eine politische Karriere haben.

Der Aufstieg in politische Machtpositionen setzt in aller Regel eine langjahri-
ge, vorwiegend ehrenamtliche Tatigkeit in einer Partei voraus. Wahrend die-
ser ,,Ochsentour” werden verschiedene Parteifunktionen zunachst auf der
lokalen, dann vielfach auch auf hoheren Ebenen wahrgenommen. Oftmals ist
diese parteiinterne Sozialisation mit kommunalpolitischem Engagement ver-
bunden. Erst die langjahrige Bewdhrung in entsprechenden Funktionen off-
net das Tor zur Berufspolitik und damit zu verglUteten Flhrungspositionen.

Mit den Auswahlmechanismen der Parteien korrespondieren die Handlungs-
logiken der Politiker. Um ihre (Wieder-)Wahlchancen zu erhéhen und die
nachste Stufe der politischen Karriereleiter zu erklimmen, bedarf es der in-
tensiven innerparteilichen Vernetzung. Die vertikale und horizontale Haufung
politischer Amter ist zentraler Bestandteil dieser individuellen Strategien po-
litischer Karriereplanung — ebenso wie etwa Doppelkandidaturen im Wahl-
kreis und auf der Landesliste bei Wahlen. Resultat der skizzierten Auswahl-
prozesse und der Karrierisierung der Politik ist, dass informelle Barrieren fur
Herausforderer entstehen. Seiten- und Quereinsteiger sind entsprechend
selten in der Politik. Wenn sich aber die politische Fuhrungsriege vorwie-
gend aus erfahrenen Partei- und Kommunalpolitikern zusammensetzt, be-
steht die Gefahr, dass sie sich immer ahnlicher werden und zur Selbstrekru-
tierung und Selbstabschottung neigen.

Wirkungen sozialer SchlieBung oder: Ist Ungleichheit ein Problem?

Die Verengung des Zugangs zu politischen Machtpositionen bedeutet nicht
automatisch, dass die Reprasentationsbeziehungen zwischen den Birgern
und dem politischen Fuhrungspersonal beeintrachtigt sind. Soziale Schlie-
Bung muss folglich in der Politik nicht zwangslaufig ein Problem darstellen.
Ob sie als solches wahrgenommen wird, hangt nicht zuletzt davon ab, wel-
ches Verstandnis von Repradsentation zugrunde liegt. Nach dem Konzept der
deskriptiven Reprdsentation sollte das Fuhrungspersonal ein Spiegelbild der
Gesellschaft sein. Folgt man hingegen dem Konzept der substantiellen Re-
prasentation, kommt es nicht auf die Ubereinstimmung hinsichtlich sozialer
Merkmale an, sondern darauf, dass die Politiker — unabhangig von Ge-
schlecht, Alter und Werdegang - die Interessen wichtiger Gruppen in der
Gesellschaft wahrnehmen.

Folgenlos fur die Gesellschaft bleibt die ungleiche Verteilung der Zugangs-
chancen zu politischen Machtpositionen jedoch nicht. Wirkungen ergeben
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sich fur die Elektorate (die Wahlerschaft), die Selektorate (die Parteien) und
fur das politische Fihrungspersonal selbst. Unter den Birgern und vor allem
unter den Personen mit geringen Karrierechancen kann die Unterreprasen-
tation zu Gefthlen politischer Marginalisierung fuhren. Besonders kritisch ist
in diesem Zusammenhang, dass von der sozialen SchlieBung dieselben sozia-
len Gruppen betroffen sind, die auch politisch wenig partizipieren. Hier droht
ein Teufelskreis: Die Betreffenden sehen ihre Interessen durch die politi-
schen Akteure nicht reprasentiert und nutzen daher die vorhandenen Betei-
ligungsmoglichkeiten nicht — was wiederum ihre Aussicht auf angemessene
Reprasentation zusatzlich schmalert. Diese (Wahrnehmung von) Reprdsen-
tationslicken birgt die Gefahr politischer Apathie und ist ein Nahrboden fir
den Populismus.

Fur die Parteien bedeuten die disproportionale Zusammensetzung ihres ei-
genen Fuhrungspersonals und vor allem die zugrunde liegenden Rekrutie-
rungsmechanismen eine Herausforderung. Einerseits sind sie darauf ange-
wiesen, wichtige Machtpositionen mit Personen zu besetzen, die wissen, wie
Politik funktioniert, und von deren (Partei-)Loyalitat ausgegangen werden
kann. Andererseits mussen sie gewahrleisten, dass sie sich nicht von der Ge-
sellschaft entfremden und die Interessen ihrer Wahler und der Birger insge-
samt zur Geltung bringen. Dem ganz anders als die Bevolkerung zusammen-
gesetzten politischen Fiuhrungspersonal kommt dabei eine herausragende
Rolle zu.

Ausblick: Ist mehr Gleichheit méglich — und wenn ja, um welchen Preis?

So wichtig das Ziel eines offenen Zugangs zu politischen Machtpositionen
ist, so unklar bleibt, durch welche MaBnahmen es erreicht werden kann.
Samtliche Instrumente zur Herstellung von mehr Gleichheit bei der politi-
schen Reprasentation sind mit unbeabsichtigten Nebenwirkungen verbun-
den. Zudem sind Zielkonflikte mit anderen gesellschaftlichen Werten wahr-
scheinlich. Ein Beispiel dafur ist der wohl radikalste Vorschlag in der aktuel-
len Diskussion: die Besetzung politischer Fuhrungsamter per Los. Das Los-
verfahren gewadhrleistet ein Maximum an Gleichheit beim Zugang zur Politik.
Es wirft aber zugleich Fragen der politischen Verantwortlichkeit auf. Zudem
ist es mit wenig effektiven Entscheidungsprozessen verknipft.

Den scharfsten Eingriff zur Begrenzung sozialer SchlieBungsprozesse stellen
rechtliche Regelungen dar. Beispielhaft daftir stehen die in einigen US-
Staaten vorgesehenen gesetzlichen Amtszeitbegrenzungen (term limits),
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durch die der regelmaRige Austausch des politischen Personals erreicht
werden soll. Dem stehen eher ,minimalinvasive” Mittel gegentber, wie etwa
Schulungsangebote fur unterreprdsentierte Kandidatengruppen. Als relativ
erfolgreich haben sich in Deutschland - konkret zur Verbesserung der Karri-
erechancen von Frauen - parteiinterne Quotenregelungen erwiesen. lhre
Wirksamkeit hangt letztlich von einer breiten gesellschaftlichen Unterstiit-
zung ab. Eine Mindestquote fir die politisch stark unterreprasentierte Grup-
pe mit geringem Bildungsstand etwa durfte gesellschaftlich nicht als akzep-
tabel gelten.

Neben einer veranderten Auswahl des politischen Personals kann auf soziale
SchlieBungsprozesse in der Politik aber auch auf anderem Wege reagiert
werden: durch die Verlagerung von Entscheidungen aus den Kerninstitutio-
nen heraus. Hier setzen Konzepte partizipativer Demokratie an mit Forde-
rungen nach direktdemokratischen Verfahren, Burgerkonsultationen und der
politischen Mobilisierung von critical citizens.

Fur alle diese Ansatze aber gilt, dass fur ein Mehr an Gleichheit ein Preis zu
zahlen ist. Dieser kann in einem Verlust an Professionalitat, Problemen bei
der Zurechenbarkeit von Verantwortung oder auch in schlechteren Ergeb-
nissen bestehen. Entsprechende Reformvorschlage sind daher immer auch
unter Berlcksichtigung der langfristigen Folgen und etwaiger unintendierter
Nebenwirkungen zu bewerten.

Policy Implications

° Politische Fuhrungsgruppen kénnen kein Spiegelbild der Bevolkerung
sein. Derartige Erwartungen taugen nicht als normativer MaR3stab ftr
erfolgreiche Repradsentation. Im Sinne eines ,realistischen” Konzepts
politischer Reprasentation ist es Aufgabe des politischen Fihrungsper-
sonals, gerade auch die Interessen der sozial schwach reprasentierten
Gruppen zu vertreten.

. Entgegen der viel strapazierten These von einer unzuganglichen Politi-
ker-Kaste hat sich empirisch der soziale Zugang zu politischen Macht-
positionen nicht generell verengt. Vielmehr sind SchlieBungsprozesse
fur einzelne Gruppen (z.B. sozial Schwachere) von Offnungsprozessen
fur andere Gruppen (z.B. Frauen) begleitet gewesen. Auch derzeit ge-
hort die Politik zu den gesellschaftlichen Sektoren mit den geringsten
sozialen Zugangshtrden zu Fihrungspositionen.
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o Zugangschancen zu politischen Amtern zu erhalten bzw. neue zu gene-
rieren, ist ein wichtiges Ziel fur reprasentative Demokratien. Hand-
lungsbedarf mit dem Ziel der sozialen Offnung besteht diesbeztiglich
am starksten mit Blick auf diejenigen Gruppen, die drastisch unterre-
prasentiert sind, nicht so sehr bei den ,Reprasentationsgewinnern®.

. Da die Parteien als gatekeeper den Zugang zu politischen Machtpositi-
onen monopolartig kontrollieren, sollten politische MaBnahmen zu-
nachst dort ansetzen.

. Der verstarkten Rekrutierung von schwach reprasentierten Gruppen
mussen Anreize fur deren starkere (politische) Partizipation vorausge-
hen.
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