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Vom Demokratiedefizit européischer National-
staaten: Elektorale Exklusivitit im Vergleich

I. Einleitung und Uberblick

Im Vor- und Nachgang zum BREXIT wurde wieder iiberall vom Demoka-
tiedefizit der Europdischen Union (EU) gesprochen. In der akademischen
Literatur findet sich eine intensive Diskussion zu diesem Thema (einen ex-
zellenten Uberblick iiber die Debatte liefert Jensen 2009). Viel weniger dis-
kutiert wird iiber die Demokatiedefizite curopdischer Nationalstaaten. In
unserem Beitrag betrachten wir eines der fundamentalsten dieser Demokra-
tiedefizite auf nationalstaatlicher Ebene: Dem ungerechtfertigten Ausschluss
von Immigrant*innen aus dem Stimmvolk. Dariiber hinaus zeigen wir, dass
und wic dic dazu beitragt, dieses nationalstaatliche Demokratiedefizit zu
reduzieren.

Um die fundamentale Bedeutung des Demokratiedefizits européischer Nati-
onalstaaten darzulegen, beginnen wir mit der berithmten Beschreibung der
Demokratic von Abraham Lincoln als ,,government of the people, by the
people, and for the people”. Wihrend die letzten beiden Definitionselemente
seit vielen Jahren unter den Bezeichnungen der , Input-Legitimitit” bzw. der
,Output-Legitimitdt™ fiir die Evaluierung der demokratischen Qualitit von
nationalen und supranationalen Herrschaftssystemen herangezogen wurden
(z.B. Scharpf 1999), hat sich die Demokratietheorie erst in den letzten Jahren
dem ersten und wohl grundlegendsten Aspekt zugewandt: Der Legitimitit
der Grenze des demos bzw. der Frage nach der legitimen Inklusion oder Ex-
klusion von Individuen in das oder aus dem Stimmvolk (zur Differenzierung
von input-, output, und in/out-Legitimation vgl. Blatter 2007; grundlegend
zur Frage der Inklusion und Exklusion vgl. Benhabib 2004; Bosniak 2006;
Beckmann 2009). Dabei hat sich in der akademischen Diskussion so etwas
wie ein ,,iberlappender Konsens™ (Rawls 1987) aus verschiedensten demo-
kratietheoretischen Perspektiven herausgebildet: Um ihre volle Legitimitét
zu wahren, miissen Demokratien allen erwachsenen, legal und sich dauerhaft
auf dem Staatsgebiet authaltenden Bewohner*innen das Stimm- bzw. Wahl-
recht gewihren (z.B. Walzer 1983; Dahl 1989; Rubio-Marin 2000; Miller
2008; Pettit 2012).
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Die grosste Gruppe von Menschen, denen dicses demokratische Grundrecht
bis heute nicht gewihrt wird, sind Immigrant*innen. Im ersten Abschnitt des
Aufsatzes zeigen wir mit Bezugnahme auf relevante Demokratictheorien,
dass Immigrant*innen nach einem legalen und ununterbrochenen Aufenthalt
von fiinf Jahren in den demos inkludiert werden miissten. Demokratien kon-
nen dieser demokratischen Pflicht gerecht werden, indem sic Immig-
rant*innen einbiirgern oder indem sie ein entsprechendes Auslédnderstimm-
recht einfiihren. Auf der Basis dieser theoretisch fundierten Norm entwickeln
wir dann im zweiten Abschnitt des Aufsatzes ein Messinstrument, mit dem
sich die elektorale Inklusion nationaler Demokratien gegeniiber Immig-
rant*innen systematisch vergleichen und bewerten ldsst. Der resultierende
Immigrant Inclusion Index (IMIX) kombiniert bereits existierende Datensit-
z¢ mit Indikatoren, zu denen wir eigenstindig Daten in curopdischen Lin-
demn erhoben haben. Wir wenden den IMIX fiir 20 Linder der EU und fiir die
Schweiz an. Das Ergebnis zeigt, dass wir selbst in diesen relativ alten und
stabilen Demokratien noch sehr weit von einem wirklich universellen Wahl-
und Stimmrecht entfernt sind. Zwischen den Lindern gibt es allerdings deut-
liche Unterschiede. Die deutschsprachigen Linder, v.a. aber auch die
Schweiz, schneiden vergleichsweise schlecht ab und miissen als Linder mit
cinem diesbeziiglich massiven Demokratiedefizit bezeichnet werden. Dar-
iiber hinaus zeigen wir, dass die EU dazu beitriigt, dieses weitverbreitete
Demokratiedefizit europiischer Nationalstaaten zu reduzieren, indem sie die
Mitgliedslander dazu verpflichtet, andere EU-Biirger*innen bei Gemeinde-
wahlen an ihrem Wohnort mitstimmen zu lassen. Die Schweiz als Nicht-
Mitglied unterliegt nicht dieser Verpflichtung — und nur wenige Kantone und
Gemeinden haben von sich aus beschlossen, ihr deutliches Demokratiedefizit
durch ein Auslinderstimmrecht etwas abzumildern. Mit dem IMIX zeigen
wir, dass ein Beitritt zur EU das wohl gravierendste Demokratiedefizit der
Schweiz signifikant reduzieren wiirde.
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II. Weshalb, wie, wann und unter welchen Bedingun-
gen miissen Demokratien Immigrant*innen inklu-
dieren?

1.  Weshalb sollten Demokratien Immigrant*innen in ihren
demos inkludieren?

Internationale Migration — dic Bewegung von Menschen iiber nationalstaatli-
che Grenzen hinweg — hat in den letzten Jahren in der normativen politischen
Theorie viel Beachtung erfahren (z.B. Benhabib 2004; Bosniak 2006; Carens
2013). Thre Hauptstrémungen sind sich in vielen Fragen, welche dieses Phé-
nomen aufwirft, uneinig. Doch sowohl Liberale mit ihren Leitprinzipien der
individuellen Autonomie und Gleichheit (Dahl 1989, 2000; Rubio-Marin
2000; Miller 2008), als auch Republikaner, welche die politische Partizipati-
on ins Zentrum des menschlichen Lebens stellen (Barber 2003 [1984]), so-
wie Neo-Republikaner, welche Freiheit als sogenannte Nicht-Dominierung
betonen (Pettit 2012), und sogar Kommunitaristen, die sich mit den konstitu-
tiven Funktionen und dem Zusammenbhalt politischer Gemeinschaften ausei-
nandersetzen (Walzer 1983), sind sich prinzipiell einig: Immigrantinnen und
Immigranten, die sich langfristig niedergelassen haben, sollten in den natio-
nalstaatlichen demos inkludiert werden. Nur so konnen alle, die den Gesetzen
des Staates unterworfen sind, auch an der Formulierung dieser Gesctzgebung
teilhaben. Welche konkreten Bedingungen ein Staat legitimer Weise an die
Immigrant*innen stellen darf, bevor sie einen moralischen Anspruch zur
Inklusion haben, ist zwar umstritten (wir werden diese Bedingungen weiter
unten diskutieren). Aber der Umstand, dass keine der Theorien die dauerhaf-
te Exklusion von Immigrant*innen rechtfertigt, stellt einen bemerkenswerten
,.iiberlappenden Konsens* (Rawls 1987) dar. Dies ist die normative Grundla-
ge fuir unser Bewertungsinstrument, den /mmigrant Inclusion Index (IMIX).

2. Wie sollen Demokratien Immigrant*innen inkludieren?

Wir konzentrieren uns auf die elektorale Inklusion von Immigrant*innen.
Mit dieser Entscheidung folgen wir der dominicrenden Strémung der Demo-
kratiemessung, welche von ihrem Griindungsvater Robert Dahl bis zum
neusten und am weitesten entwickelten Instrument, dem sogenannten Varie-
ties of Democracy (V-Dem) Projekt, reicht. In Polyarchy: Participation and
Opposition — einer Publikation, die als zentraler Referenzpunkt fiir praktisch
alle darauffolgenden Ansitze diente, welche die Demokratisiecrung und die




Joachim K. Blatter / Samuel D. Schmid / Andrea C. Blittler

Qualitiit von Demokratien im 20. Jahrhundert zu messen versuchten — argu-
mentiert Robert Dahl, dass das Wahlrecht zu beiden fundamentalen Dimen-
sionen der Demokratie beitriigt: Liberalisierung/Wettbewerb und Inklusi-
on/Partizipation (Dahl 1971: 4). Das V-Dem Projekt dagegen hat seinen
Ausgangspunkt darin, die Pluralitit normativer Demokratietheorien anzuer-
kennen. Es werden sicben unterschiedliche Demokratieverstindnisse identi-
fiziert (z.B. liberal, deliberativ und partizipativ) und entsprechend ausdiffe-
renzierte Indizes entwickelt. Jedoch wird auch hier der elektorale Aspekt der
Demokratic als grundlegend betrachtet. ,,Wir wiirden ein politisches Regime
ohne Wahlen in keiner Weise als ,demokratisch® bezeichnen®, argumentieren
die Autoren (Coppedge et al. 2014: 4, Ubersetzung JB/SDS/ACB). Freie und
faire Wahlen werden somit als notwendige Bedingung fiir Demokratic defi-
niert — und der entsprechende Electoral Component Index ist Teil jedes Indi-
zes des V-Dem-Projektes.

3.  Wann sollen Demokratien Immigrant*innen inkludieren?

Wihrend Demokratien aus normativer Sicht dazu verpflichtet sind, alle Im-
migrant*innen zu inkludieren, dic ihren Gesetzen unterworfen sind, wiirde
kaum jemand fordern, alle Menschen zu inkludieren, die sich auf gerade auf
dem Territorium der Demokratie befinden. Eine solche Haltung wire dem
offensichtlichen Einwand ausgesetzt, dass dann auch Touristen und temporédr
Anwesende das Stimmrecht erhalten miissten, was viele als absurd betrach-
ten (Beckman und Erman 2012: xiv). Doch ab wann sollen Immigrant*innen
inkludiert werden? Im Folgenden werden wir zuerst eine Antwort formulie-
ren, die sich auf die Kernprinzipien der verschiedenen Demokratietheorien
bezieht. Danach diskutieren wir mogliche Gegenargumente.

Die liberale Demokratietheorie hilt fest, dass jedes Individuum am besten
selbst iiber sein eigenes Wohl entscheiden kann. Dementsprechend sollte
jedes erwachsene Subjekt, das staatlichen Gesetzen unterworfen ist, als ge-
niigend kompetent betrachtet werden, um am demokratischen Prozess dieses
Staates teilzunehmen (Dahl 2000: 76). Es gibt bloss zwei Voraussetzungen,
welche diesen Imperativ der Inklusion qualifizieren: Die zu inkludierenden
Individuen miissen autonom bzw. eigenstindig urteilsfihig sein, und sie
miissen die Konsequenzen ihrer eigenen Entscheidungen tragen (Dahl 1989:
129).

Kommunitaristinnen wiirden dagegen einwenden, dass der Liberalismus die
Wichtigkeit einer stabilen und kulturell verankerten politischen Gemein-
schaft unterschitzt — einer Gemeinschaft, die loyale Mitglieder braucht, dic
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sich mit dem politischen System identifizieren. Eine konservative Auslegung
dieser Annahme wiirde demnach schliessen, dass die politische Inklusion erst
dann geschehen soll, nachdem Immigrant*innen kulturell und sozial assimi-
liert sind. Da Assimilation Zeit benétigt, scheint aus dieser Sicht legitim, eine
cher lange Niederlassungsdauer vor der Inklusion zu verlangen. Progressive-
re Denkerinnen argumentieren dagegen auf der Basis von empirischer Evi-
denz, dass die Identifikation der Immigrant*innen mit dem politischen Sys-
tem durch die Inklusion stimuliert wird (Fick 2016) und diese deshalb friiher
stattfinden sollte.

Der klassische Republikanismus betrachtet die politische Partizipation als ein
intrinsisches Gut, das ein wiirdevolles Leben ermdglicht. Zugleich gilt diese
Partizipation aber als Voraussetzung dafiir, dass eine Gesellschaft tiber sich
selber bestimmen kann. Damit ergibt sich ein Zielkonflikt: Individuelle
Selbstverwirklichung und kollektive Selbstbestimmung kénnen im Prinzip
durch eine frithe Inklusion von Immigrant*innen gestirkt werden, da sie die
Kapazititen des Individuums und des Kollektivs erhoht. Aber wenn wir da-
von ausgehen, dass nur diejenigen produktiv partizipieren konnen, die mit
dem politischen System vertraut sind, wird klar, dass eine gewisse Aufent-
haltsdauer notwendig ist. Daher sind aus dieser Sicht weder die sofortige
Inklusion noch die Forderung nach einem sehr langen Aufenthalt gerechtfer-
tigt.

Auch Neo-Republikaner sind mit Zielkonflikten konfrontiert: Wahrend, pri-
ma facie, die elektorale Inklusion von Immigrant*innen der beste Weg ist,
sie vor Fremdbestimmung und Dominierung durch die Bewohner*innen mit
Biirgerrecht zu schiitzen, scheint die Forderung nach Inklusion nicht mehr so
eindeutig, wenn die Vielfiltigkeit der heutigen Migration beriicksichtigt
wird. Einerseits sind Immigrant*innen, die aus ihrem Herkunftsland flichen
mussten, im Aufenthaltsland in einer verletzlichen Position, da sie nicht zu-
riickkehren kénnen. Um diese Verletzlichkeit zu reduzieren, wire einc mog-
lichst schnelle Inklusion angezeigt. Andererseits nutzt eine Klasse reicher
und mobiler Menschen die wachsende Bewegungsfreiheit, um ihr Aufent-
haltsland (oder ihre Aufenthaltslinder) frei zu wihlen und so ihr personliches
Wohlergehen zu maximieren. Um eine ungerechtfertigte Beherrschung nati-
onaler Gemeinschaften und sesshafter Menschen durch diese globale Elite zu
verhindern, scheint ein restriktiverer Ansatz der elektoralen Inklusion von
Immigrant*innen angemessen.

Wie lange missen also Immigrant*innen in einem Staat leben, um ecinen
legitimen Anspruch auf Inklusion erheben zu konnen? Eine Antwort auf
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diese Frage wird immer etwas willkiirlich bleiben. Doch es fillt aut, dass alle
normativen Theoretiker, die sich dazu explizit dussern, eine Niederlassungs-
dauer von fiinf Jahren beflirworten (z.B. Baubdck und Joppke 2010: 43;
Carens 2010: 20-1, Owen 2013: 331: Ruhs 2013). Tatséchlich ist dieser spe-
zifische Zeitrahmen nicht nur ein angemessener Kompromiss zwischen ver-
schiedenen Positionen der Demokratietheorie, sondern ldsst sich auch konk-
ret begriinden. Erstens entsprechen fiinf Jahre einer langen Legislaturperiode,
wie sie in manchen Lindern iiblich ist (in den meisten sind es nur vier Jahre).
Eine entsprechende Wohnsitzdauer sollte somit sicherstellen, dass Neuzuzii-
ger sich mit dem Funktionieren des jeweiligen politischen Systems vertraut
machen konnen, bevor sie das Stimmrecht bekommen. Zudem fiihrt dieses
Kriterium dazu, dass die sesshafte Bevolkerung nicht durch dusserst mobile
Menschen, die nur kurzfristige Interessen an einem politischen System ha-
ben, beherrscht wird. Schliesslich ist nach dieser Periode eine Riickkehr in
das Herkunftsland eher selten (OECD 2008). Deshalb sollte diese Bedingung
all diejenigen beruhigen, die eine Inklusion inkompetenter oder verantwor-
tungsloser Mitglieder in den demos fiirchten. Fiir diejenigen, denen die Au-
tonomie und die Nichtfremdbeherrschung der Immigrant*innen am Herzen
liegen, stellt sic jedoch das Maximum dar.

4.  Hingt die Forderung nach Inklusion von Immigrant*innen
vom Kontext ab?

Im Folgenden diskutieren wir drei mégliche Einwénde gegen cine universel-
le Forderung nach Inklusion langfristig wohnhafter Immigrant*innen. Der
erste Einwand betrachtet unterschiedliche Kategorien von Immigrant*innen.
Miissen beispielsweise rekrutierte Gastarbeiter*innen anders behandelt wer-
den als Fliichtlinge? Wir wiirden dies verneinen. Der gesellschattliche Ver-
trag, welcher der elektoralen Inklusion zugrunde liegt, ist ein politischer,
nicht ein sozialer oder 6konomischer (im Gegensatz z.B. zu Sozialversiche-
rungen). Die zu inkludierende Person willigt ein, die Gesetze des Staates
einzuhalten und bekommt im Gegenzug das Recht auf Partizipation im Ge-
setzgebungsprozess. Dieser Vertrag ist nicht freiwillig. Somit haben Immig-
rant*innen nicht die Wahl, den Gesetzen des Landes, in dem sie wohnen,
nicht zu folgen - es sei denn sie nehmen die Kosten einer Bestrafung in Kauf.
Da Immigrant*innen in jedem Fall dem Gesetz unterworfen sind ist die In-
klusion in den demos kein Geschenk, sondern ein Recht.

Der zweite Einwand befasst sich mit den verschiedenen Folgen fiir die Staa-
ten. Miissen wir kleine Staaten mit grossen Gruppen von Immigrant*innen
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anders behandeln als grosse Staaten mit kleinen Gruppen von Immig-
rant*innen? Auch das wiirden wir verneinen. Wir akzeptieren das Argument,
dass etablierte Gemeinschaften ein Recht auf Selbstbestimmung haben; und
wir sind uns des Problems bewusst, dass dieses Recht durch grosse Gruppen
an Neuzuziigerinnen untergraben werden kann. Trotzdem ist cine weitgehen-
de Exklusion der Immigrant*innen nicht gerechtfertigt, da es geniigend Mdég-
lichkeiten gibt, eine Beherrschung der autochthonen Bevidlkerung durch die
einwandernde Bevdlkerung zu vermeiden. Der Fall Luxemburg ist ein be-
zeichnendes Beispiel dafiir. Aufgrund des hohen Auslinderanteils erlaubt die
EU Luxemburg, vom iiblichen Gebot der sofortigen Inklusion der gesamten
nicht-nationalen EU-Bevdlkerung auf lokaler Ebene abzuweichen; es kann
stattdessen eine Aufenthaltspflicht von bis zu fiinf (!) Jahren eingefiihrt wer-
den. Eine andere Méoglichkeit wire es, speziell designierte Reprisen-
tant*innen von Immigrant*innen einzurichten, #hnlich wie es in einigen
Lindern fiir Auslandbirger*innen der Fall ist. Die Stimmen der Nicht-
Biirger*innen wiirden dann separat ausgezihlt und einer bestimmten Anzahl
Sitze im Parlament zugeordnet. Dadurch kénnte eine Beherrschung durch
«Fremde» leicht vermieden werden. Zudem ist die dadurch resulticrende
Ungleichheit in Bezug auf das Gewicht der einzelnen Stimmen in etablierten
Demokratien nichts Neues (denken wir beispielsweise an das unterschiedli-
che Gewicht der Stimmen von Biirger*innen aus verschiedenen Kantonen fiir
den schweizerischen Stidnderat) und wiirde somit die demokratische Qualitit
eines Systems nicht beeintrichtigen.

Der letzte Einwand basiert auf dem Unterschied zwischen einer Situation, in
der sich Menschen bewegen, und einer Situation, in der sich Grenzen bewe-
gen. Besonders in Zentral- und Osteuropa sind wir mit Inklusionsproblemen
konfrontiert, die das Ergebnis verdnderter Grenzen sind, weil diese Verdnde-
rungen zu Minderheiten gefiihrt haben, die aus ethnischer Sicht dem Nach-
barstaat angehdren. In der normativen Theorie ist es umstritten, ob man in
solchen Kontexten inklusive Biirgerschaftsrechte — etwa die Anerkennung
von doppelter Staatsbiirgerschaft — verlangen kann (Baubdck 2010). Fiir uns
sind diese Bedenken jedoch nur in Kontexten iiberzeugend, in denen die
Existenz eines Staates oder die Stabilitit der territorialen Grenzen in Gefahr
sind. Wir denken, dass dies unter den EU-Staaten zurzeit bei den baltischen
Staaten mit ihren russischen Minderheiten der Fall ist, nicht aber in Ungam
und scinen Nachbarstaaten. Dies beriicksichtigen wir bei unserer Fallaus-
wabhl.
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III. Wie messen wir die Inklusivitiit von Demokratien
in Bezug auf Immigrant*innen?

Die Begriffe Inklusion und Inklusivitcit weisen darauf hin, dass wir uns mit
der elektoralen Inklusion von Immigrant*innen in den demos beschiftigen,
nicht aber mit deren breiteren Integration oder Assimilation im soziodkono-
mischen oder kulturellen Sinne. Mit der Spezifizierung «langfristig wohnhaf-
te Immigrant*innen» machen wir deutlich, dass wir alle Menschen mit einem
Migrationshintergrund beriicksichtigen, nicht nur die ausléndischen Bewoh-
ner*innen. Dariiber hinaus erinnert sie uns daran, dass unser Messinstrument
Immigrant Inclusion Index (IMIX) auf der normativen Annahme beruht, dass
nur diejenigen, die mindestens fiinf Jahre lang ununterbrochen in einem Land
gelebt haben, einen legitimen Anspruch auf Inklusion haben.

Der IMIX besteht aus zwei Dimensionen. Die erste Dimension beruht auf
einem Verstindnis von de facto Inklusivitit. Dafiir zahlen wir die Anzahl
Menschen, die tatsichlich in- oder exkludiert werden. Die zweite Dimension
betrachtet de jure Inklusivitit, wofiir wir die Gesetze bewerten, die den Zu-
gang fiir Immigrant*innen zum demos regulieren. Diese Unterscheidung ist
sowohl fiir kausale als auch fiir evaluative Analysen wichtig. Da sich die
Griinde und Folgen der de jure Inklusivitdt wahrscheinlich von den Griinden
und Folgen der de facto Inklusivitit unterscheiden, ist es nicht angemessen,
die zwei Dimensionen zu aggregieren, wenn der Index fiir kausale Analysen
verwendet wird. Unser Ziel ist jedoch die evaluative Analyse — und dafiir
bringen diese beiden Verstindnisse von Inklusivitiit folgende komplementire
Stirken und Schwichen mit sich.

Intuitiv macht es Sinn, eine Evaluation aufgrund der de facto Inklusivitit
vorzunchmen. Schliesslich impliziert der Begriff Inklusivitit, dass wir wis-
sen wollen, wie inklusiv eine Demokratie tatsichlich ist. Dies ldsst sich am
besten mit folgender Frage ausdriicken: Wie viele von denen, die inkludiert
sein sollten, sind tatséchlich inkludiert? Gegen eine solche Evaluation spricht
jedoch folgender Umstand: Die Anzahl derer, die in- oder exkludiert sind, ist
von sehr vielen Faktoren abhingig — nicht nur von solchen, die das jeweilige
Land auf gesetzlicher Ebene beeinflussen kann. Zum Beispiel ist die Anzahl
Einbiirgerungen zwar hauptsichlich von den Gesetzen des Einwanderungs-
landes abhingig, aber teilweise auch von den Gesetzen des Auswanderungs-
landes (z.B. beziiglich der Akzeptanz doppelter Staatsbiirgerschaften) sowie
von den individuellen Praferenzen der jeweiligen Immigrant*innen. Dadurch
stellt die de facto Inklusivitit eine Realitét dar, fiir die eine Demokratie nicht
voll verantwortlich gemacht werden kann.
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Wenn wir stattdessen die Gesetze analysieren, welche die Inklusion von
Immigrant*innen betreffen, dann messen wir nur, was klar durch explizite
demokratische Entscheidungen der betrachteten Demokratie entstanden ist.
Die de jure Inklusivitdt driickt somit den Willen einer politischen Gemein-
schaft aus. Doch die Betrachtung spezifischer Gesetze und Regeln hat den
Nachteil, dass sie das tatsdchliche Funktionieren einer Demokratie ausblen-
det — sie misst bloss die sogenannten rules in law, nicht aber die rules in use
(Biihlmann et al. 2012: 527). Ein Land kann beispielsweise trotz eines offe-
nen Einbiirgerungsrechts eine tiefe Einbiirgerungsrate haben, weil es Kosten
und Hiirden gibt, die iiber das Biirgerrecht hinausgehen (z.B. ein obligatori-
scher Militdrdienst oder die Einstellung, mit der die autochthone Bevolke-
rung den Immigrant*innen begegnet; Howard 2009: 24).

Angesichts dieser komplementiren Stdrken und Schwichen eines de jure und
eines de facto Verstindnisses von Inklusivitit sollte eine Evaluation beide
Dimensionen abdecken. Wir wiirden somit keine Demokratie als inklusiv
bezeichnen, wenn zwar ihre Gesetze, nicht aber ihre tatsidchliche Funktions-
weise inklusiv sind. Genauso wenig wiirden wir allerdings eine Situation
positiv bewerten, in der zwar eine kleine Differenz zwischen denen, die in-
kludiert werden sollen, und denen, die tatsidchlich inkludiert sind, existiert,
aber die Gesetze eines Staates keine Bereitschaft zur Inklusion zeigen. Abs-
trakt ausgedriickt bedeutet das, dass die sogenannte Substituierbarkeit der
zwel Dimensionen deutlich eingeschrinkt sein muss — vor allem dann, wenn
eine der zwei Dimensionen sehr schwach ausgeprégt ist (Blatter, Schmid und
Blittler 2015: 19-21; Goertz 2006: 35-67).

Die zwei Mechanismen, die zur elektoralen Inklusion von Bewohner*innen
mit Migrationshintergrund fithren — die Einbiirgerung und das Ausldnder-
stimmrecht — bilden die zwei Komponenten jeder Dimension. Mit dem Zu-
gang zur Staatsbiirgerschaft meinen wir den formalen Status, welcher der
Staat einer Bewohnerin oder cinem Bewohner mit Migrationshintergrund
entweder durch Geburtsrecht oder durch Einbiirgerung garantiert, und der —
ausser in einigen Ausnahmen wie dem Ausschluss von Straftdter*innen
und/oder geistig Behinderten (Paxton ct al. 2003) — im Allgemeinen zu elek-
toraler Inklusion fiihrt. Die andere Option ist, den Bewohner*innen mit Mig-
rationshintergrund direkt das Stimmrecht zu gew#hren. Da beide Mechanis-
men hinreichende Bedingungen fiir elektorale Inklusion darstellen, zeichnet
sich ihre Beziehung durch eine hohe Substituierbarkeit aus (Blatter, Schmid
und Blittler 2015: 21-24; Goertz 2006: 35-67).
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Wir operationalisicren die vier Komponenten folgendermassen. In der de
facto Dimension messen wir die sogenannte Biirgerschafisquote (das Spie-
gelbild des Auslinderanteils), die Einbiirgerungsrate und die sogenannte
Ausldnderstimmrechtsrate. Die Biirgerschaftsquote driickt die grundlegende
Inkongruenz zwischen Biirger*innen und der langfristigen Gesamtbevélke-
rung aus. Durch die andercn zwei Elemente erfassen wir, wic weit diese
Liicke reduziert wird, entweder durch Einbiirgerungen oder durch ein Aus-
linderstimmrecht. Die Biirgerschaftsquote entspricht der Anzahl aller er-
wachsenen Bewohner*innen mit Biirgerrecht im Verhiltnis zu allen erwach-
senen Bewohner*innen mit Biirgerrecht plus allen erwachsenen, legalen und
langfristig niedergelassencn ausléndischen Bewohner*innen. Letztere Grup-
pe beinhaltet also immer die Personen, welche inkludiert werden sollten. Die
Einbiirgerungsrate wird definiert als die durchschnittliche Anzahl Einbiirge-
rungen pro Jahr wihrend der letzten fiinf Jahre im Verhiltnis zu allen er-
wachsenen, legalen und langfristig niedergelassenen auslidndischen Bewoh-
ner*innen. Zuletzt messen wir die Ausldnderstimmrechisrate, welche der
Anzahl Auslinderinnen und Auslinder mit Stimmrecht im Verhiltnis zu
allen erwachsenen, legalen und langfristig niedergelassenen auslidndischen
Bewohner*innen entspricht.

Fiir die de jure Dimension untersuchen wir die jeweilige Gesetzgebung zum
Biirgerrecht und zum Auslinderstimmrecht. Um die Komponente de jure
Einbiirgerung zu messen, verwenden wir die sogenannten CITLAW Indika-
toren (Vink und Baubock 2013). Wir berechnen das einfache arithmetische
Mittel dreier Sub-Komponenten: ius soli (Einbiirgerung bei Geburt aut dem
Territorium), die wichtigsten Einbiirgerungsbedingungen und die Akzeptanz
multipler Staatsbiirgerschaft fiir Immigrant*innen (vgl. Howard 2009: 19-
26). Das Messniveau der daraus resultierenden Komponente ist ordinal und
variiert von 0 (theoretisches Minimum) bis 100 (theoretisches Maximum).
Um das de jure Ausléinderstimmrecht zu messen, verwenden wir die ELEC-
LAW Indikatoren (EUDO CITIZENSHIP 2015), veréndern jedoch leicht
deren Aggregation im Lichte unseres normativen Rahmens. Wir decken das
aktive Wahlrecht fiir alle Arten von Wahlen oder Abstimmungen — Legisla-
tivwahlen, Exekutivwahlen und Referenden — ab, beschrinken uns aber auf
die lokale und nationale Ebene. Die regionale Ebene spielt in gewissen Lin-
dern keine Rolle und birgt Probleme fiir eine einheitliche und systematisch
vergleichbare Kodierung (Schmid, Arrighi und Baubock 2015: 5-7). Zudem
ist die Unterscheidung zwischen der lokalen und der nationalen Ebene in der
normativen Debatte vicl prominenter vertreten (z.B. Pedroza 2013). Fir die
Aggregation der beiden Ebenen verwenden wir wieder das einfache arithme-
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tische Mittel. Die normativen Argumente sind fiir das Auslidnderstimmrecht
auf der lokalen Ebene zwar stirker (z.B. Baubock 2003) — und fiir die natio-
nale Ebene wird manchmal die Einbiirgerung als angemessener betrachtet
(z.B. Baubdck 2015). Eine héhere Gewichtung der lokalen Ebene wiirde
jedoch der héheren Inklusivitit von Lindern, die ausldndischen Bewoh-
ner*innen das Ausldnderstimmrecht auf der nationalen Ebene gewihren,
nicht gerecht. Auch das Messniveau dieser Komponente ist ordinal und vari-
iert von 0 (theoretisches Minimum) bis 100 (theoretisches Maximum). Alle
Details zur Selektion und Aggregation der de jure Komponenten finden sich
im Anhang I in Blatter, Schmid und Blattler (2016).

Sowohl die de jure Komponenten als auch die Ausldnderstimmrechtsrate
sind von 0 bis 100 skaliert, erstere jedoch ordinal. Das Minimum der Skala
fiir die Biirgerschaftsquote legen wir bei 90% fest (dieser Wert entspricht
dann einer 0 auf einer 0-100 Skala; alle Werte darunter werden mit 0 ko-
diert). Zwei der prominentesten Wissenschaftler im Bereich der Demokra-
tiemessung, Robert Dahl und Gerardo Munk, haben diesen Wert als Schwelle
fiir die Definition von vollwertigen Demokratien verwendet, basierend auf
der Inklusion aller langfristig niedergelassenen, erwachsenen Bewoh-
ner*innen (Dahl 1971: 232-3, 246-8; Munck 2009: 43, 149-50).

Fiir die Einbiirgerungsrate definieren wir den Wert von 10% als das anzu-
strebende ldeal (dieser Wert entspricht dann einer 100 auf einer 0-100 Skala;
alle Werte dari.'lb.c.:r werden mit 100 kodiert). Diese Entscheidung basiert auf
den folgenden Uberlegungen: Laut unseren normativen Standards sollen
lmmigrant*inner!_ nach fiinf Jahren inkludiert werden. Wenn wir nun die
kontrafaktische Uberlegung anstellen, dass sich internationale Migration als
regelmissiger und konstanter Fluss von Menschen iiber Staatsgrenzen hin-
weg dussert und dass alle Immigrant*innen im neuen Aufenthaltsland blei-
ben, so erreichen jedes Jahr 20% aller Immigrant*innen die fiir die Inklusion
erforderlichen fiinf Aufenthaltsjahre. Weil Migration auch temporirer und
zirkuldrer Natur sein kann, passen wir diesen idealtypisch konstruierten End-
punkt allerdings an. Aufgrund entsprechender Statistiken (EMN 2011)
scheint es angemessen, dieses theoretische Maximum zu halbieren, d.h. von
20% auf 10%. Fiir die Aggregation werden diese verschiedenen (und teilwei-
se reskalierten) Komponenten direkt kombiniert, ohne ihre Messniveaus zu
harmonisieren. So kénnen wir ihre vollstindige Variation beriicksichtigen.
Obwohl die so resultierenden Werte numerisch anmuten, miissen wir sie als
ordinal behandeln (sie reflektieren eine Kombination von Prozentwerten oder
linear transformierten Prozentwerten mit ordinalen 0-100 Skalen; ordinal
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bedeutet, dass die Abstinde der Werte nicht bedeutsam sind - was zihlt ist
bloss diec Rangordung der Werte).

Um die verschiedenen Komponenten in den jeweiligen Dimensionen zu ag-
gregieren, verwenden wir das arithmetische Mittel — weil sowohl die Einbiir-
gerung als auch das Ausldnderstimmrecht eine hinreichende Bedingung fiir
Inklusion darstellt, was eine hohe Substituierbarkeit impliziert. Weiter wih-
len wir folgende Gewichtungen: Auf der de facto Dimension vergeben wir
gleiche Gewichtungen fiir die Biirgerschaftsquote, die Einbiirgerungsrate
und die Auslinderstimmrechtsrate. Die Biirgerschafisquote ist in vielerlei
Hinsicht das fundamentalste Kriterium, da sie die Inkongruenz zwischen den
Biirger*innen und der langfristig niedergelassenen Bevolkerung zeigt. Da
aber diejenigen Lander, die eine cher offene Immigrationspolitik betreiben,
in unserem Kontext nicht bestraft werden sollten, diirfen wir die Biirger-
schaftsquote nicht hdher gewichten. Die anderen zwei Elemente zeigen, wie
gut Demokratien diese elementare Liicke zwischen Biirgerschaft und Bevol-
kerung tatsichlich schliessen, indem sie entweder Nicht-Biirger*innen ein-
biirgern oder indem sie die Grenzen des demos iiber die formelle Biirger-
schaft hinaus ausdehnen. Sie sind damit gleich hoch zu gewichten wie die
Biirgerschaftsquote.

Da die Biirgerschafisquote und die Einbiirgerungsrate Sub-Komponenten
der de facto Komponente Einbiirgerung sind, gewichten wir diese Kompo-
nente doppelt im Vergleich zur Komponente des Auslcinderstimmrechts,
welche nur aus der Auslinderstimmrechtrate besteht. Dementsprechend ge-
wichten wir dic Komponente der Einbiirgerung auch in der de jure Dimensi-
on doppelt. Der erste Grund dafir ist, dass die Aggregationsregeln innerhalb
desselben Abstraktionsniveaus analog sein sollten. Wichtiger jedoch ist, dass
wir damit einen Inklusionsmechanismus priorisicren. Die Einbiirgerung ist
deutlich héher zu gewichten, wenn wir den dominierenden Verstindnissen
der unterschiedlichen Demokratietheorien folgen, da er Immigrant*innen
einen sicheren Status erméglicht (fiir eine detailliertere Reflexion dieses
Punktes, siche Blatter, Schmid und Blatter 2015: 21-24, 40-44; vgl. auch:
Lovett und Pettit 2009: 17 und Bosniak 2008: 127-128). Schliesslich aggre-
gieren wir die de jure und die de facto Dimensionen mit dem geometrischen
Mittel (Multiplikation mit anschliessender Wurzelziehung). Dies entspricht
unserer Argumentation, dass eine Kompensation zwischen den zwei Dimen-
sionen strikt eingeschrinkt bleiben sollte. Die folgende Tabelle fasst die
Komponenten und die Aggregationsregeln des IMIX zusammen (Tabelle 1).
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Tabelle 1: Der Immigrant Inclusion Index und seiner Bestandteile

(de facto)

(de facto)

stimmrecht

Komponenten/Dimensionen  Abkiirz- Normalisier-  Aggregation
ung ung und Ska-
lierung
Biirgerschaftsquote DFcit_cr 0 =<90%
100 = 100%
Einbiirgerungsrate DFcit_nr 0=0%
100 = 10%<
Auslinder*innenstimmrechtsrate  DFae 0=0%
100 = 100%
de facto Inklusivitit DF numerische = (DFcit_cr +
Skala von 0-100  DFcit_nr+
DFae)i’ 3
de jure Einblirgerung Dlcit ordinale Skala
von 0-100
de jure Ausldnder*innen- Dlae ordinale Skala
von 0-100
de jure Inklusivitit DJ ordinale Skala = (2*DJcit +
von 0-100 DJae)/ 3
Immigrant Inclusion Index IMIX 0-100 =(DF*D)~

0.5 // geomet-
risches Mittel
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IV. Wie inklusiv sind europiische Demokratien in Be-
zug auf Immigrant*innen?

1.  Fallauswahl und Daten

Wir haben die Forderung nach Inklusion von Immigrant*innen aus den nor-
mativen Demokratictheorien abgeleitet, welche wiederum mit dem Fokus auf
etablierte Demokratien mit stabilen Grenzen entwickelt wurden. Diese For-
derung kann modifiziert werden, wenn die Grenzen cines Nationalstaates
umstritten sind und seine Einheit gefihrdet ist. Ebenso scheint es gerechtfer-
tigt, dass Demokratien, die noch nicht _etabliert* sind, andere Prioritdten
besitzen. Fiir solche Fiille miissten wir unsere Evaluationskriterien anpassen.
Deshalb beschrinken wir uns bei der ersten Anwendung des IMIX auf Lén-
der, deren Existenz nicht bedroht und deren Grenzen nicht (in nennenswer-
tem Masse) umstritten sind. Zudem withlen wir nur EU-Staaten aus, weil sich
unser Argument der Rolle der EU nur auf diese bezicht. Als einzige Kon-
trastfolie fir ein Nicht-EU-Mitgliedsland benutzen wir diec Schweiz. Fiir das
erste Kriterium der etablierten Demokratien bezicht sich unsere Fallauswahl
auf das blueprint sample des Demokratiebarometers — einen Index, der vor
dem Hintergrund einer dhnlichen evaluativen Motivation entwickelt wurde.
Darin enthalten sind 30 Lander, die aufgrund ihrer langfristig perfekten Be-
wertung durch Polity 1V und den Freedom House Index als etablierte Demo-
kratien klassifiziert wurden (Bithlmann et al. 2012: 527). Innerhalb der
Gruppe dieser etablierten Demokratien in der EU (plus der Schweiz) schlies-
sen wir jedoch die baltischen Staaten aus, da sie unsere zweite Bedingung
nicht hinreichend erfiillen. Kombiniert mit der Verfiigbarkeit aller unserer
Datenquellen fiihrt dies zu einem Querschnitt von 20 EU-Mitgliedstaaten
plus der Schweiz (siche Tabelle 3). Die Daten stammen aus dem Jahr 2010
oder dem niichstméglichen Datenpunkt. Wie oben erwihnt haben wir fiir die
Messung der de jure Komponenten Daten von EUDO CITIZENSHIP ver-
wendet. Fiir die de facto Komponenten sammelten wir Daten von Eurostat,
dem European Social Survey (ESS 2010) und offiziellen Linderstatistiken.

2. Ergebnisse

Um unsere Ergebnisse zu interpretieren, verwenden wir folgendes Klassifi-
kationsschema (Tabelle 2). Es unterteilt den Wertebereich der IMIX-Skala
linear in vier Kategorien, die numerisch und sprachlich das dahinterliegende
Konzept der elektoralen Inklusivitit abbilden. Die Unterschiede der absolu-
ten Werte sind immer noch als mehr oder weniger inklusiv interpretierbar,
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aber nur eine solche ordinale Klassifikation erlaubt eine genauere normative
Beurteilung. Eine lincare Unterteilung der Skala mit 50 als Mittelpunkt ist
darum angemessen, weil vier von fiinf (Sub-)Komponenten entweder (re-
skalierte) Prozentwerte (alle de facto Messungen) oder de jure Messwerte
(Auslﬁndcrstimmrecht auf lokaler und nationaler Ebene als zwei gleichwerti-
ge Anteile) sind, die plausibel diese Skalierung abbilden.

Tabelle 2: Ordinales Klassifikationsschema

Sehr inklusiv 75.00 - 100.0
Eher inklusiv 50.00 — 74.99
Eher exklusiv 25.00 — 49.99
Sehr exklusiv 00.00 — 24.99

Das erste und wichtigste Resultat unserer Studie ist die hohe Diskrepanz
zwischen dem Recht und der Praxis der elektoralen Inklusivitit in etablierten
und stabilen europiischen Demokratien einerseits und dem Ideal des univer-
sellen Wahl- und Stimmrechts andererseits (Tabelle 3). Schweden kommt
einer ,.sehr inklusiven* Demokratie am nichsten, fillt aber immer noch deut-
lich in die Kategorie einer ,,cher inklusiven* Demokratie, mit grossem Spiel-
raum nach oben. Es erreicht die gute Bewertung unter anderem deshalb, weil
es in der de facto und der de jure Dimension dhnlich hohe Werte erreicht.
Schwedens Nachbar Finnland verhilt sich dhnlich, wenn auch auf einem
etwas tieferen Niveau. Das dritte skandinavische Land, Didnemark, fillt nicht
annihernd so gut aus und landet in der Kategorie ,.cher exklusiv®. Belgien,
sowie vor allem Grossbritannien und Portugal sind ,.¢her inklusive” Demo-
kratien, hauptsiichlich deswegen, weil ihre Gesetze eher inklusiv sind; in der
Praxis sind sie jedoch exklusiver. Die Liicke zwischen dem de jure und dem
de facto Wert ist noch stiirker ausgeprigt bei Irland, Luxemburg und Spani-
en. Die zwei letzten Linder sind am unteren Ende des IMIX gelandet, weil in
deren demokratischer Praxis viele Bewohner*innen mit dauerhaftem Wohn-
sitz ausgeschlossen sind. Trotzdem, im Gegensatz zu Osterreich, Zypern,
Italien, Deutschland und Tschechien, scheinen ihre Biirgerschafts- und Wahl-
regulierungen nicht die Hauptgriinde fiir diese problematische Situation zu
sein, was auf eine vergleichsweise hohere Bereitschaft dieser beiden Linder
zur Inklusion von Immigrant*innen hinweist. Die Situation in Ungarn und
den Niederlanden, und in kleinerem Ausmass auch in Malta und Polen, ist
dadurch charakterisiert, dass die de jure Werte viel tiefer sind als die de facto
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Werte. Das cher exklusive respektive sehr exklusive Recht hat dort in der
Praxis (noch) keine dhnlich stark exklusiven Konsequenzen.

Vom Demokratiedefizit europiischer Nationalstaaten

Tabelle 3: Ergebnisse'
Land Kategorie IMIX DF  DJ  DFcit er DFeitnr DFae Dlcit  Dlae E%ia EEJ% '_ME'S
SE 6277 67.44 5842 5028 97.85 5419 6263 5000 1972 1426 52.08
Fl 5840 5685 60.00 7640 4742 4673 6500 5000 24.65 1388 47.05
NL 5500 57.26 5283 62.04 5870 51.04 5424 5000 2391 1577 4403
BE 1!1i?§;iv 5497 4439 68.07 2087 5206 60.22 7836 4750 3389 1224 4187
UK 5475 4925 6087 4235 6125 4415 6865 4531 1225 1232 48.03
HU 5238 5829 47.08  83.26 50.68 4092 4812 4500 1696 1592 43.77
PT 5141 4394 6004 6570 5860 723 7661 2720 080 554  49.74
R 4601 3594 SR80 4829 $4.06 547 7708 2250 508 1273 4187
IE 4406 2921 6646  23.07 19.86  44.71 7469 50.00 23.05 1253 36.15
MT 4185 4818 3634  62.89 5588 2578 4952 1000 1784 917 3615
s1 4117 3218 5266 5877 2887 891 5649 4500 667 1582 36.49
PL cher  38.090 4954 2928 987 4929 063 3976 833 042 948 3616
DK exklusiv. 3785 4585 31.25  48.89 2616 62.50 21.87 50.00 2669 2666 2775
CH-EU 3354 3096 3634  0.00 3789 5500 4076 27.50 4844 1605 19.83
IT 3036 2425 3799 49.76 2098 202 4991 1417 278 1242 2801
DE 27.08 19.89 36.87 19.41 19.55 2070 46.93 16.75 3470 1514 20.16
cz 2642 2700 2576 5807 450 1871 3489 750 2302 970 2203
LU 2467 1049 38.06  0.00 19.05 1240 6584 4250 2542 1148 2005
ES 2377 1170 4829 476 2417 618 5852 2783 1673 1150 204l
AT ex:’“l:;‘ 2320 2304 2355 19.49 2398 2565 2974 (117 3701 1580 1695
CH 2207 1596 3051  0.00 3789  10.00 4076 10.00 000 000 2207
cY 2152 1373 3371 000 3812 3108 4640 833 747 824 1983
her 4900 3640 4653 4252 4044 2625 5457 3043 1701 1241 3384

Mittelwert  exklusiv

IMIX = Immigrant Inclusion Index; DF = de facto Inklusivitit; DJ = de jure Inklusivitit; DFcit_cr = Biirgerschaftsquote;
DFcit_nr = Einbiirgerungsrate; DFae = Auslédnder*innenstimmrechtsrate; Dlcit = de jure Einbiirgerung: DJae = de jure
Auslander*innenstimmrecht; DF EU % = Prozent *‘EU Unterstitzung’ fir de facto Inklusivitit; D] EU = Prozent "EU
Unterstiitzung " fiir de facto Inklusivitit; IMIX - EU = IMIX ohne *EU Unterstiitzung’ Einige Werte fiir die Schweiz und ihre
hypothetischen Werte als EU-Mitgliedsland sind Schitzungen auf Basis verschiedener Indikatoren. Fir die Mittelwert-
Berechnung wird der hypothetische Fall CH-EU nicht einbezogen. Die Ergebnisse sind im Appendix I11 in Blatter, Schmid und
Blattler (2016) visualisiert. Die vollstindige Dokumentation und die Daten sind auf w: x verfligbar.!

!

Fiir die Bedeutung der Abkiirzungen siche Tabelle 1. Einige Werte fiir die
Schweiz und ihre hypothetischen Werte als EU-Mitgliedsland sind Schiit-
zungen auf Basis verschiedener Indikatoren und zusitzlichen qualitativen
Daten. Sie sind daher als Approximation zu sehen. Fiir die Mittelwert-
Berechnung wird der hypothetische Fall CH-EU nicht einbezogen. Die Er-
gebnisse sind im Appendix IlI in Blatter, Schmid und Blattler (2016) visuali-
siert.

! Die Ergebnisse sind im Appendix III in Blatter, Schmid und Blittler (2016) visuali-
siert.
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Unser zweitwichtigstes Ergebnis ist, dass europdische Demokratien dazu
tendieren, das Auslinderstimmrecht weder als Alternative zur Einbiirgerung
zu verstehen, bzw. ein solches Stimmrecht nicht als Kompensation fiir eine
restriktive Einbiirgerung zu vergeben. Diejenigen Linder, die ihren Nicht-
Biirger*innen das Stimmrecht gewéhren, tendieren auch zu einer inklusiven
Einbiirgerung (fiir die de jure Komponenten: Spearman’s p=0.45; fiir dic de
facto Komponenten: p=0.23). Dieses Ergebnis einer moderat positiven Kor-
relation steht im Einklang mit bisherigen Studien zur empirischen Bezichung
zwischen gesetzlichen Bestimmungen zur Einbiirgerung und zum Auslidnder-
stimmrecht (z.B. Huddleston and Vink 2015). Zudem zeigen unscre Ergeb-
nisse, dass beziiglich der gesamthaften elcktoralen Inklusion die Rolle des
Auslinderstimmrechts am auffilligsten ist. Die ersten sechs Lénder im IMIX
Ranking erreichen einen aussergewdhnlich hohen Wert beziiglich des Aus-
linderstimmrechts; und nur zwei Linder erreichen einen Wert in der oberen
Hilfte des IMIX ohne ein Auslinderstimmrecht einzufiihren, welches itber
dic nicht-nationalen EU-Biirger*innen hinausgeht (Frankreich und Malta).
Ebenfalls kénnen wir feststellen, dass Linder mit exklusiven Biirgerschafts-
gesetzen normalerweise auch kein Auslinderstimmrecht gewihren; Diéne-
mark ist eine bemerkenswerte Ausnahme. Es scheint also, dass die Einfiih-
rung eines Ausldnderstimmrechts iber EU-Biirger*innen hinaus eine
allgemeine Bereitschaft des Landes zeigt, Bewohner*innen mit Migrations-
hintergrund in den demos zu inkludieren.

Ein drittes Ergebnis ist die positive Funktion der EU-Mitgliedschaft. Gemiss
EU-Recht missen EU-Mitgliedstaaten ihren nicht-nationalen EU-
Biirger*innen das Wahlrecht in lokalen, legislativen Wahlen gewihren
Wahlrechte fiir lokale Wahlen der Exekutive sowie Referenden sind optio-
nal: weil sie aber empfohlen werden behandeln wir diese Aspekte auch als
Teil der ., EU-Unterstiitzung” (fiir Details beziiglich der Schétzung dieses
Aspekts, siche Appendix II in Blatter, Schmid und Blittler 2016). Zwel Staa-
ten miissten als ,sehr exklusiv klassifiziert werden, wiren sic nicht EU-
Mitglieder. Deutschland und Tschechien iiberschreiten die Schwelle von
sehr exklusiv® zu ,.cher exklusiv® nur, weil sic das EU-Recht umsetzen
(siche letzte Spalte, welche die IMIX-Werte ,.,ohne EU-Unterstiitzung"
zeigt). Und Luxemburg und Spanien wiirden es ohne ihre EU-Mitgliedschaft
nur knapp iiber die ,.eher exklusiv-Schwelle schaffen. Der Anteil ,,EU-
Unterstiitzung" kann bis zu 37% hoch werden — im Falle von Osterreichs de
facto Wert; ohne thn wire Osterreich noch viel exklusiver. Deshalb sollte die
EU als dicjenige Institution angesehen werden, die innerhalb ihrer Mitglied-
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staaten ein Minimum an elektoraler Inklusion von Immigrant*innen garan-
tiert.

Die positive Wirkung einer EU-Mitgliedschaft zeigt sich aber nicht nur bei
den am wenigsten inklusiven europdischen Demokratien. Fast alle Linder,
welche in die Kategorie ,,cher inklusiv* fallen, erreichen diese Klassifizie-
rung nur, weil sie das EU-Recht umsetzen. So ist zum Beispiel Belgiens de
facto Wert zu 34% auf nicht-nationale EU-Biirger*innen zuriickzufiihren, die
in Belgien wiihlen diirfen; und in der ,eher inklusiv* Kategorie wiirde, wenn
die . EU-Unterstiitzung” von ihrem IMIX-Wert abgezogen wiirde, nur
Schweden verbleiben. Daraus folgern wir, dass die EU eine erhebliche de-
mokratieférdernde Rolle spielt, wenn es um die elektorale Inklusion von
Immigrant*innen in EU-Mitgliedstaaten geht.

Diese positive Funktion einer EU-Mitgliedschaft fiir die Inklusivitit nationa-
ler Demokratien kénnen wir auch fiir die Schweiz aufzeigen. Die Schweiz
muss heute als ,,schr exklusiv* eingestuft werden; sie kommt auf den zweit-
letzten Platz. Das liegt v.a. an ihrer geradezu ,,unterirdischen* Biirgerschafts-
quote (die weit unter den 90% liegt, die Dahl u.a. als Mindestniveau fiir volle
Demokraticn betrachtet haben). Es liegt aber auch daran, dass nur wenige
Gemeinden ihren ausléndischen Bewohner*innen erlauben, mitzustimmen
und dies de facfo dazu fiihrt, dass von denen, die eigentlich mitstimmen sol-
len, nur ganz wenige dies auch tun kénnen. Letzteres wiirde sich durch die
EU-Mitgliedschaft drastisch dndern (siche die Werte fiir den Fall CH-EU,
der angibt, wic sich die Inklusivitit verindern wiirde, wenn die Schweiz der
entsprechenden EU-Direktive folgen wiirde). Mit einer mit der EU-
Mitgliedschaft verbunden deutlichen Ausweitung des Ausldnderstimmrechts
auf kommunaler Ebene wiirde die Schweiz den Makel einer ,,sehr exklusi-

ven* ‘Demokratic ablegen konnen und einige Plitze weiter oben in unserem
Ranking platziert sein!

Man konnte nun richtigerweise auf die Tatsache hinweisen, dass es in eini-
gen curopdischen Landern nicht die EU war, sondern andere européische
Institutionen, die eine angemessenere Inklusion von Immigrant*innen in den
demos gefordert haben. Die drei nordischen Staaten (Schweden, Finnland,
Dinemark), sowie die Niederlande haben alle das Europdische Uberein-
kommen iiber die Beteiligung von Auslindern am kommunalen offentlichen
Leben des Europarats ratifiziert — das wichtigste internationale Instrument in
diesem Feld (Lansbergen und Shaw 2010: 51). Aus diesem Grund haben sie
alle perfekte Werte beim de jure Ausldnderstimmrecht auf der lokalen Ebe-
ne. Somit kann man kritisieren, dass es nicht korrekt ist, die EU dafiir zu
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loben, diese Lander inklusiver gemacht zu haben. Trotzdem argumentieren
wir in unserer normativen Analyse, dass ein Teil der guten Werte solcher
Linder auf deren EU-Mitgliedschaft zuriickzufiihren ist. Auch wenn es
stimmt, dass die Inklusion von Immigrant*innen in diesen Landern dic Folge
ihrer Ratifikation des Ubereinkommens des Europarats war, so ist es doch
die EU-Mitgliedschaft, welche die Inklusion der meisten Immigrant*innen
dauerhaft garantiert. Nationalstaaten kénnen frei entscheiden, internationale
Konventionen zu ratifizieren, aber auch, sich davon wieder zuriickzuziehen.
Im Gegensatz dazu konnen sie als EU-Mitgliedstaaten nicht unilateral ent-
scheiden, den obligatorischen EU Acquis zu verindern oder nicht umzusct-
sen — sie konnten sich nur dazu entscheiden, die EU zu verlassen. In Zeiten,
in denen viele europiische Nationalstaaten autonom und egoistisch handeln,
kann dieser Unterschied entscheidend sein. Auch dies hebt die Rolle dieser
EU-Bestimmung als eines Schutzmechanismus hervor, der ein Minimum an
demokratischer Inklusivitit fiir Immigrant*innen sicherstellt.

Da der IMIX in seinem Ansatz evaluativ ist, mochten wir einige potentiell
kontroverse konzeptionelle Entscheidungen noch einmal im Lichte dieser
Ergebnisse rechtfertigen. Erstens befassen wir uns mit der Frage, ob es ak-
zeptabel ist, die Biirgerschafisquote als Kriterium dafiir heranzuzichen, die
Inklusivitdt von Demokratien zu bewerten, da dies Linder bestraft, die in
ihrer Einwanderungspolitik eher offen sind. Zweitens zeigen einige Ergeb-
nisse klar, weshalb unsere Entscheidung, sowohl das de facto als auch das de
Jjure Verstindnis von Inklusivitit zu beriicksichtigen, fiir einen evaluativen
Ansatz wichtig ist.

In unserer Bewertung der de facto Situation erreichen Lédnder mit hohen
Immigrationsraten (wie Spanien oder die Schweiz) teilweise deswegen einen
tiefen Wert, weil wir die Biirgerschafisquote als Indikator fiir die Einbiirge-
rung verwenden. Angesichts dessen, dass auslindische Bewohner*innen, die
einen legalen Niederlassungsstatus auf dem Territorium einer etablierten
Demokratic haben, heute viele politische, aber auch zivile, soziale und dko-
nomische Rechte besitzen (Soysal 1994), kann dieser Indikator fragwiirdig
erscheinen. Jedoch beurteilen wir unsere Entscheidung im Kontext der De-
batte zu Demokratiedefiziten aus verschiedenen Griinden als korrekt. Zuerst
muss noch einmal betont werden, dass unsere Messung — geméss unserem
normativen Rahmen — nur langfristig niedergelassene Immigrant*innen ab-
deckt, die seit mindestens fiinf Jahre auf einem Territorium leben. Zweitens
zeigt der IMIX, dass einige Lander zwar eher offen sind, wenn es darum
geht, Auslinder*innen auf ihrem Territorium leben und arbeiten zu lassen,
aber geschlossen, wenn es darum geht, diesen Menschen eine Stimme zu
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geben, um iiber die Regeln, denen sie gehorchen miissen, mitbestimmen zu
konnen. Aus einem normativen Standpunkt ist eine offene Immigrationspoli-
tik fiir eine Demokratie keine Entschuldigung fiir die langfristige elektorale
Exklusion von Immigrant*innen — zumindest nicht, wenn diese Demokratien
ihrem Namen gerecht werden wollen — ist doch eine offene Immigrationspo-
litik eine politische Entscheidung, die meist auf den eigenen (6konomischen)
Interessen des betreffenden Staates basiert. Drittens unterstreicht die gemein-
same Prisentation der Biirgerschaftsquote und der Einbiirgerungs- und der
Ausldnderstimmrechisrate die Tatsache, dass einige Linder (wie Belgien)
das Demokratiedefizit, das mit ihrer tiefen Biirgerschaftsquote einhergeht,
substantiell reduzieren kénnen, withrend viele andere das nicht kénnen bzw.
wollen. Zudem zeigt die gemeinsame Prisentation der de facto und der de
jure Werte, dass einige Lander (wie Spanien) Bereitschaft zeigen, die Liicke
zwischen der Bevolkerung und dem demos zu schliessen, wihrend andere
Lander (wie Osterreich) das nicht tun. Trotzdem sind wir der Uberzeugung,
dass in einer umfassenderen Bewertung von Demokratien auch andere politi-
sche Rechte sowie nicht-elektorale Formen der Inklusion beriicksichtigt wer-
den sollten. Falls man davon ausgeht, dass andere Formen der Inklusion (z.B.
den Immigrant*innen durch Ausldnder-Beirite eine Stimme zu geben) einen
angemessenen Ersatz fiir ihre elektorale Inklusion darstellen — und nur unter
dieser sehr fragwiirdigen Annahme — kénnte das Demokratiedefizit nationa-
ler Demokratien weniger ausgepriigt sein, als wir es hier feststellen.

Einige Leser*innen konnten das Einbeziehen der de facte Dimension als
Bewertungsinstrument insgesamt in Frage stellen. So liesse sich argumentie-
ren, dass die Quoten und Raten, die wir messen, von zu vielen Faktoren be-
einflusst werden, die ausserhalb der Kontrolle der Nationalstaaten sind. Doch
zeigt der Fall Portugal, dass eine reine Analyse der Gesetze irrefithrend wiire.
Wenn wir die Gesetze betrachten, scheint Portugal sehr inklusiv, weil es das
Auslénderstimmrecht vergibt, doch dussert sich das nicht in hohen Zahlen
von Immigrant*innen mit Stimmrecht. Fallstudien wie die von Pedroza
(2013) helfen uns dabei, zu verstehen, weshalb das so ist. Doch fiir ein quan-
titatives Bewertungsinstrument wie den IMIX ist die pragmatischste Losung,
beide Verstindnisse zu beriicksichtigen. Der Fall Polen zeigt am besten,
weshalb es genauso irrefiihrend ist, nur die Zahlen zu betrachten. In unserer
Gesamtbewertung erreicht Polen die Kategorie ,,cher exklusiv* hauptsichlich
dank einer sehr hohen Biirgerschaftsquote, welche wiederum widerspiegelt,
dass kaum Migrant*innen (legal) nach Polen zichen und dass die Regierung
Qas weder fordert noch erlaubt. Da das polnische Biirgerschaftsrecht exklusiv
ist und nebst EU-Biirger*innen auf lokaler Ebene Auslinder*innen kein
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Stimmrecht bekommen, zeigt die de jure Dimension eine tiefe Bereitschaft
zur Inklusion. Nur wenn wir beide Dimensionen beriicksichtigen, erreichen
wir eine akkurate und faire Bewertung von Polens elektoraler Inklusivitit
von Immigrant*innen.

V. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Basierend auf einem iiberlappenden Konsens innerhalb der wichtigsten De-
mokratietheorien haben wir den Immigrant Inclusion Index (IMIX) entwi-
ckelt. Damit bewerten wir, wie gut etablierte Demokratien ihrer Pflicht zur
clektoralen Inklusion ihrer zugewanderten Mitbewohner*innen gerecht wer-
den. Im IMIX werden beide moglichen Pfade zur Inklusion von Zugewan-
derten beriicksichtigt: die Einbiirgerung und das Auslinderstimmrecht. Dar-
iiber hinaus werden sowohl die rechtlichen Regelungen wie auch dic
tatsichliche Situation beriicksichtigt. Die Evaluierung von 20 EU-Lidndern
und der Schweiz zeigt, wie weit die europiischen Nationalstaaten immer
noch von einem universellen Wahlrecht entfernt sind. Selbst diejenigen Liin-
der mit den besten IMIX-Werten zeigen deutliche Liicken im Vergleich zu
dem, was aus demokratischer Sicht notwendig wire; und viele Lander, ein-
schliesslich der Schweiz, sind sowohl de jure wie auch de facto extrem weit
von dem entfernt, was Demokratien in Bezug auf die elektorale Inklusion
von Immigrant*innen eigentlich leisten miissten, um ihrer Selbstbezeichnung
gerecht zu werden.

Der Hinweis auf die massiven Demokratiedefizite européischer Nationalstaa-
ten und dic Betonung der positiven Rolle der EU bei der Reduzierung dieser
Defizite ist heute wichtiger denn je. In vielen Lindern Europas und insbe-
sondere auch in der Schweiz wird allzu einseitig auf dic demokratischen
Defizite der EU verwiesen, wihrend die erheblichen Defizite nationaler De-
mokratien oft vollig ignoriert werden. Man kann mit Fug und Recht behaup-
ten, dass die Exklusion von fast 25% der erwachsenen Bewohner*innen der
Schweiz das grosste Demokratiedefizit der Schweiz darstellt. Die Schweiz
hat eines der hiirdenreichsten Einbiirgerungsregime in Europa. Dariiber hin-
aus wird den Zuziiglern vielfach ein so grosses Misstrauen entgegengebracht,
dass viele Zuwanderer, die schon sehr lange in der Schweiz wohnhaft sind
und damit eigentlich die Voraussetzungen zur Einbiirgerung erfiillen, keinen
Einbiirgerungsantrag stellen. Gleichzeitig gibt es vielerorts Bemithungen, das
demokratische Problem, welches durch restriktive Einbiirgerungsregelungen
und -praktiken entsteht, durch di¢ Einfihrung von Auslinder- bzw. Bewoh-
ner*innenstimmrechte zu entschirfen. Leider scheitern diese Bemiihungen
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fast immer an der Umne, denn wie sich bereits bei der Einfiihrung des Frauen-
stimmreq_htes gezeigt hat, ist die direkte Demokratie keineswegs forderlich
fiir die Uberwindung der ,,Tyrannei der Alteingesessenen® (Blatter 2016).
Ahnliches ist bei Einbiirgerungsreformen selbst zu erwarten. Die Abstim-
mung zur erleichterten Einburgerung fiir die dritte Ausldndergeneration vom
12. Februar 2017 diirfte knapp ausgehen (Tamedia-Umfrage vom 2. Januar
2017; dieser Text wurde vor der Abstimmung verfasst). Diese Tatsache al-
leine ist schon entmutigend, handelt es sich doch um eine schr moderate
Reform fiir Menschen, dessen Eltern schon hier geboren sind. In vielen ande-
ren Lindern gelten diese "Terzos" lingst als vollwertige Mitglieder der nati-
onalen Gemeinschaft.

Deswegen bleiben im Moment vor allem kreative Aktionen der Zivilgesell-
schaft und einzelner engagierter Biirger*innen, um etwas gegen die unge-
rechtfertigte Exklusion der Immigrant*innen zu tun. Beispiele und Vorbilder
dafiir sind Aktionen wie der ,,Wahlkreis 100%* und die ,,Electoral Rebelli-
on“. Der ,,Wahlkreis 100%" ist ein Verein in Freiburg im Brsg., der bei
Landtags- und Bundestagswahlen den nichtstimmberechtigten Auslin-
der*innen, dic in Freiburg wohnen, die Méglichkeit einer symbolischen
Stimmabgabe bereitstellt. Man ist mit eigenen Abstimmungskampagnen
prasent und die Ergebnisse der Parallelabstimmung werden den offiziell
gewihlten Parlamentariern in einer feierlichen Zeremonie als weiterer ,,Wiih-
lerauftrag™ iibergeben. Die Kampagne der ,Electoral Rebellion* hat ihren
Ausgangspunkt in Israel, als wahlberechtigte Israeli ausgeschlossenen Palis-
tinensern anboten, an ihrer Stelle und gemiss ihrer Priferenz bei israelischen
Wahlen zu stimmen. Die Idee, dass stimmberechtigte Biirger*innen ihre
Stimme an nichtstimmberechtigte Bewohner*innen eines Landes ,,verschen-
ken® hat sich dann in einigen weiteren Lindern Europas verbreitet. Aus de-
mokratischer Sicht besonders sinnvoll erscheint es, wenn Emigrant*innen,
die nicht mehr der Herrschaft der Regierung ihres Herkunftslandes unterwor-
fen sind, aber dort immer noch das Stimmrecht besitzen, ihr Stimmrecht im
Auftrag derjenigen ausfiihren, die sich als zugewanderte Bewohner*innen
den Gesetzen dieses Landes unterwerfen (miissen) ohne ein Mitbestim-

mungsrecht zu erhalten (fiir Details zu diesen Initiativen vgl. Blatter, Hauser
und Wyrsch 2016).
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Vorwort

Die am 17. und 18. Mirz 2016 nunmehr bereits zum achten Mal
durchgefiihrten Aarauver Demokratietage standen erstmals unter cinem in
Frageform  formulierten  Generalthema:  ,,Politische  Rechte  fiir
Auslidnderinnen und Auslidnder?”. Damit ist bereits angedeutet, dass es sich
um einen ebenso politisch umstrittenen wie iiber weite Strecken
hypothetischen Forschungsgegenstand handelt.

Das Eingangsreterat von Walter Leimgruber und die anschliessende
Podiumsdiskussion am Vorabend der wissenschaftlichen Tagung liessen
darauf schliessen, dass jedenfalls in der Politik dic Meinungen weitgehend
als gemacht gelten konnen und sich die Diskussion kaum noch weiter
entwickelt. Dass die bislang sehr behutsam, aber stetig voranschreitende
Entwicklung auf kantonaler und kommunaler Ebene in Richtung ciner
Ausweitung der politischen Rechte auf Auslanderinnen und Auslander
mittlerweile auch in den traditionell wohlwollend eingestellten Regionen
zum Stillstand gekommen ist, wird durch dic Ablehnung der Verleihung des
passiven Wahlrechts an Auslinderinnen und Auslinder auf kantonaler Ebene
in Neuenburg in der Volksabstimmung vom 25. September 2016 belegt.

Die Beitrige an den wissenschaftlichen Panels behandelten vor diesem Hin-
tergrund entweder die wenigen vorhandenen Anschauungsbeispiele und ord-
neten diese aus politologischer, juristischer beziehungsweise bildungswis-
senschaftlicher Sicht normativ ein oder bewegten sich im experimentellen
Bereich.

Ein Teil der Beitrdge ist auf die Analyse des Bestchenden ausgerichtet. So
orten Joachim K. Blatter, Samuel D. Schmid und Andrea C. Bldttler mithilfe
eines Immigrant Inclusion Index (IMIX) ein ihrer Ansicht nach bestehendes
Demokratiedefizit. Andreas Miiller und Tobias Schlegel werten empirische
Befragungen mit dem passiven Wahlrecht auf Gemeindeebene aus. Corsin
Bisaz analysiert die bestehende Ausgestaltung der politischen Rechte fiir
Auslidnderinnen und Ausldnder in Kantonen und Gemeinden, ohne hierbei
auftretende Probleme mit dem Gleichheitsgebot zu verschweigen. Béatrice
Ziegler unterstreicht in einem freundlicherweise zusitzlich eingercichten
Beitrag die Bedeutung der Politischen Bildung insbesondere in der Migrati-
onsgesellschaft. Claudia Schneider zeigt neuere Partizipationsansitze und
Beispiele aus Unterrichtsmaterialien auf.




Vorwort

Die iibrigen Beitrige greifen Gedankenexperimente auf oder berichten von
praktischen Experimenten. Oliver Strijbis tiberlegt anhand von Umfrageda-
ten, was wire, wenn Auslinderlnnen wihlen und abstimmen diirften. Va-
nessa Riiegger Uibertragt den sich in der rechtswissenschaftlichen Literatur
stetig ausweitenden Volksbegriff konsequent auf die politischen Rechte, was
bei einer linearen Fortentwicklung der Auslegung und des Grundverstindnis-
ses zu einer Ausweitung der poltischen Rechte auf Auslinderinnen und Aus-
linder fithren miisste. Ardita Driza Maurer und Thierry Apothéloz stellen mit
den Quartiervertrigen in der Genfer Gemeinde Vernier ein gelungenes prak-
tisches Experiment unterhalb der Schwelle politischer Rechte vor, das sich
ohne Weiteres auf andere urbane Regionen der Schweiz {ibertragen liesse.
Andvreas Petrik schliesslich lasst die Leserinnen und Leser an einem Streit
zum Thema Migration zwischen fremdenfeindlichen und immigrierten Ju-
gendlichen teilhaben und zieht hieraus Riickschliisse fir die Politische Bil-

dung.

Aus diesen sehr unterschiedlich gelagerten, jedoch stets innovativen For-
schungsansitzen erhellt, dass die Frage nach politischen Rechten fiir Auslin-
derinnen und Auslidnder in einer von Mobilitit, Bildung und Partizipation
geprigten Gesellschaft nicht obsolet ist, sondern im Gegenteil auf der wis-
senschaftlichen wie auf der politischen Agenda bleiben wird. In diesem Zu-
sammenhang soll der vorlicgende Band einen Beitrag zur weiteren Ausdiffe-
renzierung der Diskussion leisten.

Fiir die zuverlissige Redaktion der Beitrige und die technische Erstellung
des Manuskriptes gebiihrt meinen Mitarbeiterinnen Nevin Martina Bucher

und Elena Merico grosser Dank.

Aarau, im November 2016 Andreas Glaser
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