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Vorwort

VORWORT

Die Heinrich-Boll-Stiftung unterstiitzt seit Anfang 2002 verschiedene Projekte
zur Forderung der Demokratie und der aktiven Teilnahme von Mannern und
Frauen am Wiederaufbauprozess in Afghanistan. Unter anderem hat sie erfolg-
reich die Women and Children Legal Research Foundation (WCLRF) gef6rdert,
bislang die einzige Forschungseinrichtung in Afghanistan, die sich mit den
Frauenrechten befasst. Als Herausgeberin einer vielgelesenen Frauenzeitschrift
erreicht die WCLRF ein breites, interessiertes Publikum. Die Zeitschrift befasst
sich mit frauenrelevanten politischen und sozialen Fragen und trifft damit bei
ihrer Leserschaft eindeutig einen Nerv. Die angesehene Anthropologin und
Sdngerin Samar Minhalla und die Heinrich-B6ll-Stiftung haben zusammen eine
Reihe von Liedern zum Thema Biirgerengagement produziert, die in den afgha-
nischen Charts ganz oben standen - eine bemerkenswerte Leistung, wenn man
bedenkt, mit welcher Skepsis grol3e Teile der afghanischen Bevolkerung nach wie
vor auf die Prasenz von Frauen im 6ffentlichen Leben reagieren.

Unsere Partnerschaft mit dem Afghan Women’s Network (AWN) hat zur
Griindung einer Jugendorganisation gefiihrt, die vor allem Interessenvertre-
tung betreibt und in Verhandlungen mit dem Verkehrsministerium durchsetzen
konnte, dass es in den uiberfiillten 6ffentlichen Verkehrsmitteln nun spezielle, fiir
Frauen reservierte Sitzplitze gibt.

Fiir uns bleibt die Frage, auf welche Weise wir wirksam zur zivilen Entwick-
lung beitragen und die politische Teilhabe in den Provinzen férdern kdonnen, in
Gebieten also, die auBerhalb der Reichweite der in Kabul konzentrierten inter-
nationalen Organisationen liegen. In dieser Hinsicht war es ein echter Gliicksfall,
dass sich im Jahr 2003 Stammesélteste aus der siiddstlichen Provinz Paktiya an
Swisspeace wandten, um in Erfahrung zu bringen, wie sie sich am Friedens- und
Wiederaufbauprozess beteiligen und sowohl mit der afghanischen Regierung
als auch mit den internationalen Organisation zusammenarbeiten kénnten. Im
Dezember 2003 wurde mit finanzieller Unterstiitzung durch die Heinrich-Boll-
Stiftung und Swisspeace das Tribal Liaison Office — mittlerweile in The Liaison
Office (TLO) umbenannt — gegriindet. Das Projekt entwickelte sich rasch, und
im Februar 2004 hatte die Organisation zusétzlich zu ihrem Hauptsitz in Kabul
Geschiftstellen in Paktiya, Paktika und Khost eingerichtet. Eine weitere wurde
2008 in Jalalabad eréffnet. In seiner Funktion als erfolgreicher Vermittler zwischen
der Zentralregierung und den internationalen Organisationen einerseits und den
traditionellen ortlichen Strukturen andererseits ist TLO heute sehr gefragt.

Es war von Anfang an eines unserer Anliegen, darauf hinzuwirken, dass
mehr Frauen an Entscheidungsprozessen beteiligt sind und dass auch Madchen



aus konservativen Familien die Moglichkeit erhalten, eine Schule zu besuchen.
Heute miissen wir einrdumen, dass wir von unserem Projektziel, Freiheit, Gleich-
heit und politische Mitbestimmung fiir die gesamte Bevolkerung zu erwirken,
noch weit entfernt sind. Insbesondere im siidlichen und stid6stlichen Afgha-
nistan liegt hier noch ein weiter Weg vor uns.

Die im Wahljahr 2009 zu verzeichnenden Ergebnisse von sechs Jahren harter
Arbeit der Heinrich-Boll-Stiftung und anderer Organisationen sind erniichternd:
Ein reguldrer Wahlkampf unter Beteiligung aller Kandidatinnen und Kandidaten,
mit offenen Wahlveranstaltungen, Biirgeranhérungen und der Verteilung von
Wahlkampfbroschiiren findet nicht statt, und Afghanistan hat nach wie vor kein
transparentes, egalitdres und gerechtes Regierungssystem. Die Beteiligung von
Frauen am offentlichen Leben nimmt ab. Die Gewalt ist nirgendwo im Land
unter Kontrolle. Uberfille, Selbstjustiz und Gerichtsverfahren, die gegen die
Menschenrechte und die Rechte der Frauen verstollen, sind an der Tagesord-
nung. Die Sicherheitslage verschlechtert sich parallel zur wachsenden Desillusi-
onierung angesichts ausbleibender Ergebnisse und der funktionalen Mangel der
bestehenden demokratischen Strukturen. Angesichts all dieser Schwierigkeiten
vergessen wir leicht, wer in Afghanistan tatsdchlich die Macht ausiiben und wer
die rechtlichen Grundlagen fiir diese Macht schaffen sollte: die Mdnner und
Frauen im Parlament, die sich bemiihen, in dieser turbulenten Ubergangszeit
einen Staat aufzubauen. Inwieweit wird es diesen gewéhlten Reprdsentantinnen
und Reprisentanten gelingen, Alternativen zu den traditionellen Machtstruk-
turen zu schaffen? Vor welchen Hindernissen stehen sie? Welche Fraktionen oder
Netzwerke bilden sie?

Auf der Basis von Interviews, die in den Jahren 2007 und 2008 in Kabul mit
minnlichen und weiblichen Abgeordneten gefiihrt wurden, untersucht diese
Publikation Realitdten der Parlamentsarbeit in Afghanistan. Sie zeigt auf, wie
unterschiedlich und zugleich zwingend die in Afghanistan vorherrschenden
Identifikationsmuster sein kénnen. Von den geschlechtsunabhéngigen Identifi-
kationsmustern sind Familie, Klan und ethnischer Hintergrund am wichtigsten;
aber auch das regionale Erbe und der Status des Einzelnen spielen eine Rolle.
Diese Identitidten zu ignorieren kann fiir Frauen gefdhrlich oder sogar lebensbe-
drohlich sein. Trotzdem ist die Zusammenarbeit zwischen den Frauen im Parla-
ment nur schwach ausgepragt.

Diese Untersuchung bietet die seltene Gelegenheit, Einblick in das Selbstbild
und die Rolle der Frauen im Parlament zu gewinnen. Von den 91 Parlamenta-
rierinnen der beiden Kammern nahmen 76 an der Studie teil. Die Fragen, die
sich auf Bereiche beziehen, in denen dhnliche Interessen zu einer Zusammen-
arbeit fithren konnten, geben besonders wertvolle Hinweise darauf, in welcher
Form die parlamentarische Arbeit kiinftig unterstiitzt werden kann. Themen
fiir Koalitionen ausschliellich weiblicher Parlamentsmitglieder miissen auf den
Bediirfnissen der Bevolkerung als Ganzes basieren — insbesondere was Sicher-
heit, Gesundheitsversorgung und Bildung betrifft —, damit die Frauen im Land
mehr politisches Gewicht erhalten.
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Vorwort

Ich danke Semin Qasmi, Marion Miiller und Bente Scheller vom Biiro der
Heinrich-Boll-Stiftung in Kabul fiir ihre Beitrdge zu diesem Projekt. Ebenso sei
dem Entwicklungsfonds der Vereinten Nationen fiir Frauen, UNIFEM, fiir die
vertrauensvolle Zusammenarbeit gedankt, die zu einer noch groferen interes-
sierten Leserschaft fiir diese Publikation fiihren wird. SchlieBlich méchte ich
der Autorin, Andrea Fleschenberg, und den Parlamentarierinnen und Parla-
mentariern fiir ihr Engagement, ihre Einblicke und ihre Zeit danken. Ohne ihren
mutigen Einsatz und den ihrer Mitstreiterinnen im ganzen Land gibe es keine
Hoffnung auf ein sicheres, demokratisches und geschlechtergerechtes Afgha-
nistan.

Berlin, im Mai 2009

Barbara Unmiiflig
Vorstand der Heinrich-Boll-Stiftung



EINLEITUNG

Ich bin eine afghanische Frau und habe mein ganzes Leben in
Afghanistan verbracht. Da ich wusste, dass es in Afghanistan keine
Sicherheit und keine Rechte gibt und wir uns unsere Rechte selbst
nehmen miissen, weil keiner sie uns geben wird, habe ich mich in der
Verantwortung gesehen und mich zur Verfiigung gestellt, um meinem
Volk zu dienen (eine der interviewten Parlamentarierinnen).

Bei den letzten Parlamentswahlen im Jahr 2005 hielt zum ersten Mal in der afgha-
nischen Geschichte eine grole Anzahl von Frauen Einzug in die beiden Parla-
mentskammern Wolesi Jirga und Meshrano Jirga. Sie sind jetzt als Parlamentari-
erinnen in die Entscheidungs- und Gesetzgebungsprozesse eingebunden, inter-
agieren mit Wéhlerinnen und Wihlern, mit der Offentlichkeit ganz allgemein und
mit den Medien. In der zweiten Hélfte der Legislaturperiode ist die Etablierung
des afghanischen Parlaments in eine Konsolidierungsphase eingetreten, in der
es den Abgeordneten darum geht, sich politisch zu positionieren. Dieser Prozess
der Koalitionsbildung findet statt, wihrend sich das Land im Umbruch befindet
und es immer wieder zu politisch, ethnisch, sprachlich, regional, historisch
oder durch den Stadt-Land-Gegensatz begriindeten Spannungen kommt. Diese
komplizierten Verhiltnisse und Entwicklungen innerhalb des umfassenden
Projektes der Staatsbildung spiegeln sich im Parlament wider, wo die Frauen oft
in die zentralen Machtkdmpfe hineingezogen werden.

Bei Interventionen und Staatsbildungsmafinahmen von Einzelstaaten,
Staatengruppen oder internationalen Organisationen wie etwa den Vereinten
Nationen, der Afrikanischen Union oder der EU sind iiblicherweise ein ausge-
handelter Friede oder Waffenstillstand, freie und faire Wahlen sowie oft auch
die Wissensvermittlung unter den Auspizien internationaler und regionaler
Partner zentrale Komponenten der jeweiligen Riickzugsstrategie. Das Parla-
ment und seine Mitglieder spielen somit bei der Staatsbildung und den Entwick-
lungen der Postkonfliktzeit eine entscheidende Rolle. Doch bisher gibt es kaum
wissenschaftliche Untersuchungen, die Aufschluss dariiber geben konnten,
was die Voraussetzungen fiir eine wirklich reprdsentative, gut funktionierende
und lebensfihige parlamentarische Institution sind, wie also der institutio-
nelle Rahmen mit den angemessenen Verfahren, Uberlegungen und politischer
Teilhabe auszufiillen ist, damit das Parlament den Interessen der Menschen
dienen und darauf hinwirken kann, dass nicht langer mit Gewalt Politik gemacht
wird und Machtkdmpfe ausgetragen werden, sondern es zu einem stabilen
Frieden, Wiederaufbau und allgemeinem Wohlergehen kommt. Uber welche
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Einleitung

Art von Abgeordneten sprechen wir? Welches Macht- und Konflikterbe wird in
die neue politische Situation eingebracht, und was sind die Folgen? Wie kénnen
neue politische Akteure Zugang zur Machtelite gewinnen und Einfluss auf die
Politik der Postkonfliktzeit nehmen? Wie verstehen die Abgeordneten ihre Rolle,
ihre Agenda, die Mandate, die sie erfiillen miissen und/oder wollen? Welche
Hindernisse stehen einer angemessenen Ausiibung ihres Mandats im Weg? Wie
sehen sie ihre eigene Arbeit, ihre Interaktionen, wir stellen sie sich die kiinftige
parlamentarische Entwicklung vor? Welche Auswirkungen hat ein Friedensab-
kommen wie etwa das Petersberger Abkommen, das die Kooptierung fritherer
Konfliktparteien und potentieller Veto-Akteure ermoglicht, auf die institutionelle
Entwicklung des Parlaments im Allgemeinen wie auch in Bezug auf die Gender-
frage?

Diese wissenschaftliche Untersuchung begann als Reise nach Afghanistan
mit dem Ziel, einen Einblick in die Wirrnisse des stark fragmentierten, hybriden
und unbestindigen afghanischen Parlaments zu gewinnen, als ein Versuch,
die komplexe und schwierige Lage der afghanischen Parlamentarierinnen und
Parlamentarier zu verstehen und Optionen, moégliche Ansétze, wenn nicht sogar
konkrete Wege zur institutionellen Entwicklung des Parlaments zu erkunden,
insbesondere im Hinblick auf die weiblichen Abgeordneten.

Ausgehend von dem globalen politischen Konsens, dass es keine nachhaltige
menschliche Entwicklung und kein wirklich funktionierendes politisches System
ohne die Beteiligung von Frauen geben kann, will diese Studie den Beweis
antreten, dass die parlamentarische Teilhabe von Frauen nicht nur aufSerordent-
lich wichtig ist, sondern in betrdchtlichem Malle vom geschlechtsspezifischen
Gesamtkontext hinsichtlich Politik und Sicherheit sowie den Fortschritten und
Schwierigkeiten bei der Staats- und Institutionenbildung abhéngt. Das wirkt
sich natiirlich auf die Méglichkeiten der Parlamentarierinnen aus, ihr Mandat
auszuiiben, ihre politischen Interessen — insbesondere eine geschlechtsbezogene
Agenda - zu formulieren und umzusetzen, mit ihren Wahlerinnen und Wéhlern
zu kommunizieren und sich im politischen System zu etablieren, unter anderem
durch den Aufbau von Netzwerken und den Austausch mit weiblichen wie
minnlichen Kollegen. Dies muss bei den derzeitigen und kiinftigen Prozessen
der Staats- und Institutionenbildung sowie bei Interventionen zur Férderung der
politischen Teilhabe und Effektivitdt von Frauen berticksichtigt werden.

Infolge der gleichbleibend konservativen Geschlechterbeziehungen und der
traditionellen Auffassung vom Status der Frau in der afghanischen Gesellschaft
miissen sich die Politikerinnen weit mehr als ihre médnnlichen Kollegen in ihrer
Rolle als Volksvertreter beweisen. Doch statt sich zusammenzutun und in dem
derzeitigen politischen Umfeld, in dem die erst kiirzlich gewonnenen politischen,
sozialen und wirtschaftlichen Freiheiten schon wieder beschnitten werden, als
eine Kraft aufzutreten, lassen sich die weiblichen Abgeordneten von Midnnern
zur Etablierung von deren politischen, ethnischen oder regionalen Machtstruk-
turen und Agenden instrumentalisieren.
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Ziel dieser von Juli bis September 2007 sowie im Méarz 2008 durchgefiihrten
Untersuchung war es, zum einen den persodnlichen Hintergrund, die politische
Agenda und die Motivation der einzelnen afghanischen Parlamentarierinnen,
zum anderen die unter den weiblichen Abgeordneten beider Kammern beste-
henden Gemeinsamkeiten zu erkunden, die eine Ausgangsbasis fiir eine gemein-
same politische Agenda dieser Frauen darstellen konnten. Diese Studie méchte
durch die Identifizierung der politischen Interessen der Frauen zum einen dazu
beitragen, Moglichkeiten zu schaffen, die politische Vertretung durch Frauen
in politischen Einfluss umzuwandeln, und zum anderen helfen, eine effektive
geschlechterpolitische Agenda zu entwickeln.

Hier in der Einfiihrung werden die theoretische Grundlage, Methode und
Zielsetzung der Umfragen erldutert, die in den Jahren 2007 und 2008 unter
mannlichen und weiblichen Abgeordneten durchgefiihrt wurden, und der sozio-
politische Kontext sowie der geschlechtsspezifische Handlungsspielraum der
Parlamentsmitglieder werden detailliert dargestellt. Entscheidende Faktoren wie
hybride Institutionen, Fragmentierung und Konflikterbe (z.B. der Fortbestand
von Eliten, Veto-Akteure, Sicherheit und Geschlechterideologie) werden unter-
sucht und bewertet.

Im ersten Kapitel wird der derzeitige Stand der seit 2001 stattfindenden
Staats- und Institutionenbildung in Afghanistan analysiert. Hierbei werden nicht
nur Definitionen, Begriffe und Indikatoren fiir Staatlichkeit untersucht, sondern
vor allem anhand eines Uberblicks iiber die einschligige Literatur die Staats- und
Institutionenbildung in Afghanistan und seine Erfolge, Probleme und Herausfor-
derungen betrachtet. Diese Analyse soll verdeutlichen, auf welcher Grundlage
das afghanische Zweikammer-Parlament - eine selbst noch im Entstehen begrif-
fene Institution — arbeitet und funktioniert. Dazu werden das bestehende politi-
sche System einschlieflich seiner Rollen und Funktionen (z.B. Gesetzgebungs-
und Haushaltsbefugnis und Regierungskontrolle, Parteien und parlamentarische
Gruppierungen) sowie die damit zusammenhéngenden Probleme und Heraus-
forderungen untersucht. Umfragen unter der afghanischen Wihlerschaft, in
denen die 6ffentliche Wahrnehmung von Rolle und Leistung der Parlamentsmit-
glieder sowie der politischen Teilhabe von Frauen analysiert wird, sind Teil dieser
Einschétzung. Es erschien der Autorin aulerordentlich wichtig, eine ausfiihrliche
Erlauterung dieser Punkte hier mit aufzunehmen, um die Frage der parlamen-
tarischen Entwicklung innerhalb der umfassenderen Diskussion iiber Wesen,
Erfolge und Mingel des Staatsbildungsprozesses abzugrenzen. Ebenso wichtig
ist es, die Anstrengungen und Probleme der Parlamentarierinnen und Parlamen-
tarier in einen grolleren Kontext einzuordnen und dabei vor allem die grundséatz-
liche Langwierigkeit des Institutionenaufbaus und der Wissensvermittlung zu
beriicksichtigen. Die so gewonnenen Erkenntnisse sollen als Hintergrundinfor-
mation und Orientierung zum besseren Verstdndnis der nachfolgenden Umfra-
geergebnisse dienen und die konstatierten Beschrdankungen, Schwéachen und
Leistungen der Abgeordneten in einen gréBeren Zusammenhang stellen, so z.B.
die Komplikationen bei der Verfolgung legislativer Interessen, der Kontrolle des
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Einleitung

Haushalts oder der Zusammenarbeit der Parlamentsmitglieder sowohl unterein-
ander als auch mit Akteurinnen und Akteuren der Zivilgesellschaft.

Im zweiten Kapitel wird die parlamentarische Teilhabe von Frauen in
anderen Liandern dargestellt. Forschungsergebnisse zu den Erfahrungen von
Parlamentarierinnen auf der ganzen Welt werden in verschiedenen Fallstudien
—sowohl aus Post-Konflikt-Gesellschaften als auch aus gefestigten Demokratien
— présentiert, deren Schwerpunkt auf dem Hauptthema der vorliegenden Studie
liegt: der Steigerung der politischen Effektivitdt weiblicher Parlamentsabgeord-
neter durch Zusammenarbeit im Rahmen des Parlaments, der frauenpolitischen
Maschinerie und der Zivilgesellschaft — und zwar in Form von mehr oder weniger
institutionalisiertem Austausch und der Bildung von Netzwerken.

Im dritten und vierten Kapitel folgen die wichtigsten Ergebnisse der beiden
unter weiblichen und ménnlichen Parlamentsmitgliedern veranstalteten
Umfragen sowie der zusdtzlich mit Regierungsbeamt/innen sowie Vertreter/
innen der Zivilgesellschaft gefiihrten Interviews zu ihrem personlichen Hinter-
grund und Weg in die Politik; zu Rechenschaftspflicht, Riickhalt und Austausch
mit der Gesellschaft; zur Kontrolle der Regierung, dem Staatshaushalt und der
Zusammenarbeit mit dem Frauenministerium (Ministry of Women’s Affairs,
MoWA); zu politischen Agenden und gesetzgeberischen Interessen; zu der
Zusammenarbeit zwischen Parlamentsmitgliedern und der Frage eines parla-
mentarischen Netzwerks und des formellen wie informellen Austauschs von
Frauen. Es gilt zu beachten, dass die Umfrageergebnisse nur die Wahrneh-
mungen der Parlamentarier und Parlamentarierinnen hinsichtlich der oben
genannten Themen wiedergeben und somit sowohl ihre Selbsteinschitzung als
auch die Art und Weise abbilden, wie sie in der Offentlichkeit wahrgenommen
werden moéchten. Die Interviews mit Aktivistinnen und Aktivisten der Zivilge-
sellschaft vermitteln dariiber hinaus einen zwar begrenzten, aber durchaus
aussagekriftigen Eindruck von der 6ffentlichen Meinung hinsichtlich Afghanis-
tans derzeitigen Politikerinnen und Politikern, kénnen allerdings keinesfalls als
reprasentativ fiir die gesamte Gesellschaft gelten. Das Fazit fasst die wichtigsten
Ergebnisse der Umfragen zusammen und formuliert Empfehlungen, wie das
kiinftige Engagement und die Zusammenarbeit mit afghanischen Parlamentsab-
geordneten — insbesondere den weiblichen - seitens internationaler (nichtstaat-
licher) Organisationen aussehen konnte; aullerdem wird versucht, die Implika-
tionen der gewonnenen Erkenntnisse in Bezug auf die nach wie vor ungeklarte
Frage von Verhandlungen bzw. einer politischen Einigung mit den massiv
wieder erstarkenden Taliban sowie auf die 2010 anstehenden Parlamentswahlen
herauszuarbeiten.

Theoretische Grundlage, Methode und Ziele
Alle Parlamentarierinnen der beiden Kammern wurden eingeladen, an

der Umfrage teilzunehmen. Denen, die dazu bereit waren, wurde von Dari
sprechenden afghanischen Interviewerinnen ein Fragebogen mit offenen und
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geschlossenen Fragen vorgelegt. Die Antworten ermdoglichen eine Einschitzung
der Erfahrungen afghanischer Parlamentarierinnen, ihres eigenen Verstind-
nisses ihres politischen Handlungsspielraums und der konkreten Ausiibung
ihres Mandats im Rahmen der derzeit gegebenen afghanischen Machtpolitik und
soziopolitischen, wirtschaftlichen und kulturellen Situation.! Zugleich geben die
hier prasentierten Daten jedoch lediglich die Selbsteinschédtzung der Parlamen-
tarierinnen wieder; es ist gut moglich, dass einige ihrer Antworten davon beein-
flusst sind, wie sie selbst gern von der Offentlichkeit wahrgenommen werden
mochten. Sdmtliche Antworten - etwa auf die Frage nach der Héaufigkeit und
Art und Weise der Interaktion mit der Wahlerschaft und den Akteurinnen und
Akteuren der Zivilgesellschaft oder nach Ausmaf3 und Inhalt der Zusammenar-
beit unter den Parlamentarierinnen selbst — zu bewerten wiirde den Rahmen
dieser Studie sprengen. Von den derzeit 91 weiblichen Abgeordneten der beiden
Kammern beantworteten 76 den Fragebogen zu ihrem personlichen Hinter-
grund, ihrem Weg in die Politik, ihrer politischen Agenda und ihren gesetzgebe-
rischen Interessen, insbesondere im Hinblick auf Frauenfragen; auch wurden sie
gefragt, in welcher Form und mit wem sie, innerhalb wie aullerhalb der beiden

1 Die drei Interviewerinnen wurden gebeten, nach jedem Interview einen Feedbackbogen
auszufiillen, um etwaige Probleme wihrend der Befragung sowie zusitzliche Informati-
onen festzuhalten, die vor, wihrend und nach dem Interview gegeben wurden. Abgesehen
davon, dass es oft Schwierigkeiten gab, Termine fiir die Interviews zu bekommen, und Zeit
und Ort hdufig noch gedndert wurden, fanden 14 der Interviews in einer lauten Umgebung
mit hdufigen Stérungen und Unterbrechungen durch andere Leute statt, hauptsédch-
lich deshalb, weil sie im Parlament statt im Resource Centre for Women in Politics von
UNIFEM, im Biiro oder zu Hause durchgefiihrt wurden. Vier der interviewten Frauen
schienen nicht daran interessiert zu sein, den Fragebogen auszufiillen, und wirkten
gelangweilt; eine Senatorin lie viele Fragen unbeantwortet, da sie ihrer Ansicht nach in
erster Linie fiir Mitglieder der Wolesi Jirga relevant waren. Bei vier Parlamentarierinnen
gab es das Problem, dass sie wéhrend des Interviews stdndig mit ihrem Handy beschaf-
tigt waren, vier andere wiederum nahmen der Interviewerin den Fragebogen weg, um ihn
selbst auszufiillen. Zwei Parlamentarierinnen liel$en sich nur widerstrebend interviewen,
zwei andere hatten Schwierigkeiten bei der Beantwortung der Fragen, die eine, weil sie sich
hinsichtlich der Themen, auf die sich die Fragen bezogen, offensichtlich nicht auskannte,
die andere, weil sie nur Pashto sprach. Eine Parlamentarierin bat sogar, die Interviewerin
moge ihr beim Ausfiillen des Fragebogens helfen. Die nicht interviewten Parlamentarie-
rinnen straubten sich entweder oder weigerten sich rundheraus, sich befragen zu lassen,
oder sie waren zu beschéftigt oder befanden sich zur Zeit der Umfrage im Ausland. Bei der
Analyse der Daten wurden die englischen Eingaben von der beratenden Wissenschaftlerin
und einer afghanischen Kollegin (ihr sei hiermit vielmals gedankt) immer wieder anhand
der auf Dari gehaltenen Originale tiberpriift; die Ergebnisse wurden zweimal nachge-
rechnet, um grotmogliche Korrektheit zu gewédhrleisten.
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Kammern des Parlaments, bei ihrer politischen und gesetzgeberischen Tétigkeit
zusammenarbeiteten.?

Seit einigen Jahren ist eine weltweite Debatte {iber die «politischen Inter-
essen von Frauen» und iiber die Frage im Gange, was angesichts der Tatsache,
dass Frauen weder eine homogene soziale Gruppe sind, noch grundsétzlich als
kollektive Kraft agieren, eine «frauenpolitische Agenda» oder «Frauenfragen»
eigentlich sind (siehe zweites Kapitel). Frauen kénnen beziiglich ihres politi-
schen und sozialen Status nach Alter, ethnischer Zugehorigkeit, Schicht bzw.
Kaste, Sprache oder Religion unterschieden werden, um nur einige der tiblichen
Faktoren zu nennen. Dennoch wird vielfach der Standpunkt vertreten, dass
sie durch gemeinsame Erfahrungen wie etwa Diskriminierung und soziopo-
litische Marginalisierung, dhnliche Lebensmodelle oder ein von aullen aufer-
legtes geschlechtsspezifisches Rollenverhalten, was sich alles in verschiedener,
aber prinzipiell vergleichbarer Form dullern kann, trotz aller Unterschiede
miteinander verbunden sind. In der einschldgigen wissenschaftlichen Literatur
wird zwischen verschiedenen weiblichen Geschlechterrollen und den entspre-
chenden Definitionen von und Haltungen zu bestimmten Aspekten im Leben
von Frauen unterschieden: Der aktive bzw. transformative steht dem reaktiven
bzw. konservativen Ansatz gegeniiber; bei ersterem sollen die Rolle und die
Rechte der Frau und die geschlechtsbezogenen Machtverhéltnisse verdndert
werden; letzterer zielt darauf ab, die bestehende Situation und das vorgeschrie-
bene Rollenverhalten aufrechtzuerhalten und den Frauen auf der bestehenden
Grundlage bestimmte Rechte zuzuweisen. Frauenfragen, d.h. politische / legis-
lative Anliegen, bei denen es um die «Wiinsche, Bediirfnisse oder Interessen der
weiblichen Bevolkerung» geht, kénnen Gegenstand einer Gesetzgebung sein,
die den Schwerpunkt auf die Rechte der Frau legt oder aber auf die «traditio-
nellen Interessengebiete der Frau (Gesetze, in denen sich die Rolle der Frau als
Sorgende sowohl in der Familie als auch in der Gesellschaft widerspiegelt und
die dementsprechend Fragen der Gesundheitsversorgung, Altenpflege, Bildung,
Umwelt und des Wohnungsbaus abdecken)». (Tremblay 1998: 439-440; Alvarez
1990: 24)

2 Zusitzlich wurden im April, Juni und September 2007 bei vier Gelegenheiten Hintergrund-
informationen gesammelt: 1. bei zwei Round-Table-Diskussionen mit acht Aktivistinnen
aus dem Women'’s Political Participation Committee (WPPC) und mehreren Senatorinnen
und Parlamentarierinnen; 2. in sechs Interviews mit Vertreter/innen der afghanischen
Zivilgesellschaft, insbesondere Aktivistinnen, und mehreren privaten Gespriachen mit
Vertreter/innen der internationalen Gemeinschaft; 3. in vier Interviews mit Regierungs-
beamt/innen des Frauenministeriums und des Ministeriums fiir Parlamentsangelegen-
heiten; 4. in vier teilweise strukturierten Interviews mit Abgeordneten: drei Parlamentarie-
rinnen und einem fithrenden Parlamentarier aus der Wolesi Jirga sowie einem Mitglied der
parlamentarischen Gruppe National United Front. Weitere Informationen wurden einer
Reihe von Interviews entnommen, die auf internationalen Konferenzen im Februar 2006
in Colombo (Sri Lanka) und im April 2006 in Berlin mit Mitgliedern afghanischer zivilge-
sellschaftlicher Organisationen gefiihrt wurden, darunter zwei Aktivistinnen und zwei
(gescheiterte) Parlamentskandidatinnen.
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Fiir die an dieser Studie beteiligten Organisationen, insbesondere fiir
UNIFEM, war es von grofSter Bedeutung, die Haltung der Parlamentarierinnen zu
aktiven bzw. transformativen frauenpolitischen Anliegen wie gleiche Bezahlung,
die Bekdmpfung von Gewalt gegen Frauen oder Quotenregelungen kennenzu-
lernen, die nach allgemeinem Dafiirhalten in direktem Zusammenhang mit der
Verbesserung des soziookonomischen und politischen Status der Frauen stehen
— ein Anliegen, das auch in Afghanistan vielfach geduRert wird. Dieses Inter-
esse spiegelt sich im Aufbau des Fragebogens wider, der neben den Fragen zur
Zusammenarbeit der Parlamentarierinnen sowohl untereinander als auch mit
dem Frauenministerium eine bestimmte Auswahl an Frauenthemen abdeckt.

Im Maérz 2008 wurde eine weitere Umfrage durchgefiihrt, diesmal unter
minnlichen Abgeordneten, wobei aus organisatorischen Griinden hier eine
weit kleinere Anzahl Abgeordneter befragt wurde. Urspriinglich war vorgesehen,
nur weibliche Parlamentsangehdrige zu interviewen, doch um die Geschlechts-
spezifik der Umfrageergebnisse wirklich erfassen zu kénnen, hielten wir es fiir
notwendig, auch ihre ménnlichen Kollegen zu befragen. Nachdem unser Team
diese Entscheidung im Herbst 2007 getroffen hatte, musste die zweite Runde von
Interviews aus personellen und organisatorischen Griinden, durch die sich auch
die zeitliche Liicke zwischen den beiden Befragungen erkldrt, im Mérz 2008 von
der Autorin selbst zusammen mit einer Dari und Pashto sprechenden wissen-
schaftlichen Mitarbeiterin gefiihrt werden.

Die 21 ménnlichen Abgeordneten, die interviewt wurden, sind nicht repréa-
sentativ fiir die Gesamtheit der derzeit in Wolesi Jirga und Meshrano Jirga vertre-
tenen Minner, die hinsichtlich ihrer politischen Zugehorigkeit, Orientierung,
Erfahrung, Ethnie, Religion, Alter, Sprache usw. eine sehr heterogene Gruppe
bilden. Dennoch schlieBt dieses Mikro-Sample einige der Unterscheidungsmerk-
male mit ein, von denen am ehesten zu erwarten ist, dass sie sich auf die spezifi-
schen Belange der politischen Reprdsentation und Zugehérigkeit —und somit auf
die Agenda-Setzung und Politikgestaltung der Abgeordneten — auswirken, und
gewdhrt einen gewissen Einblick in den persdnlichen Hintergrund der befragten
Parlamentarier, ihren Weg in die Politik, ihre politische Agenda und Handlungs-
parameter. Aulerdem wurden einige Angehorige der Ministerialbiirokratie und
Vertreter der Zivilgesellschaft, die schon fiir das erste Sample befragt wurden,
erneut interviewt, damit auch ihre Beobachtungen und Ansichten hinsichtlich
der médnnlichen Abgeordneten und deren politischer Agenden und Leistungen in
die Studie mit einbezogen werden konnten.3 Wir haben versucht, bei der Umfrage,
die auch Fragen zu verschiedenen Exilerfahrungen beinhaltete, Abgeordnete aus

3 Insgesamt wurden im Méarz 2008 zwei Regierungsbeamte des Ministeriums fiir Parla-
mentsangelegenheiten, zwei Politikerinnen (eine Parteivorsitzende und eine Frau aus
dem parlamentarischen Frauennetzwerk) und zehn Vertreterinnen und Vertreter der
Zivilgesellschaft, die ortlichen, internationalen und Frauen-NGOs angehoren, interviewt,
um zusédtzliche Hintergrundinformationen zu den relevanten Aussagen aus den 2007
gefiihrten Interviews zu erhalten.
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allen groleren derzeit im Parlament identifzierbaren ethnolinguistischen und

politischen Gruppierungen zu beriicksichtigen:

== Angehorige fritherer politischer Regimes, die an der derzeitigen Macht-
politik beteiligt sind, wie etwa frithere Kommunisten und Sozialisten,
Mudschaheddin und Taliban, Anhénger des verstorbenen Zahir Shah oder
der Regierung Karzai ebenso wie jene, die der kleinen Gruppe unabhéngiger
Demokraten bzw. Liberaler zugerechnet werden.

== Delegierte unterschiedlicher ethnischer und regionaler Herkunft sowie
Stammes- und Minderheitenvertreter: Paschtunen, Tadschiken, Usbeken
und Hasara aus den Provinzen Kabul, Badakhshan, Kundus, Balch, Baghlan,
Faryab, Kandahar, Herat, Helmand, Farah, Zabul, Paktia, Khost, Daikondi,
Bamiyan und Vertreter der tibers ganze Land verteilten Kuchis.

Die Antworten ermdoglichen es bis zu einem gewissen Grad, die persénlichen
Erfahrungen der Parlamentarier, ihre Wahrnehmung der eigenen politischen
Handlungsoptionen und die effektive Ausiibung ihres Mandats im Rahmen der
afghanischen Machtpolitik und der soziopolitischen, 6konomischen und kultu-
rellen Gegebenheiten zu beurteilen. Doch zugleich spiegeln die hier prasentierten
Daten nur die Selbsteinschitzung einer kleinen Zahl von ménnlichen Abgeord-
neten wieder, und ihre Antworten konnen zum Teil durchaus dadurch beein-
flusst sein, wie sie selbst in der Offentlichkeit wahrgenommen werden wollen.
Die Auswertung samtlicher Antworten — etwa auf die Frage nach der Héaufigkeit
und Art und Weise der Interaktion mit der Wéhlerschaft und Akteurinnen und
Akteuren der Zivilgesellschaft oder zu Intensitit und Inhalt der Zusammenarbeit
unter den Parlamentariern selbst —wiirde den Rahmen dieser Studie sprengen. Es
wdre wiinschenswert, wenn auf der Basis der gewonnenen Erkenntnisse weitere,
ausfiihrlichere Untersuchungen angestellt werden wiirden — zum Beispiel kénnte
man Unterstiitzungssysteme und / oder Netzwerke der Einflussnahme erfassen,
um den parlamentarischen Machtkontext besser zu verstehen und ein Schema
der Interaktionen und wechselseitigen politischen Einflussnahme innerhalb der
Wolesi Jirga und der Meshrano Jirga zu erstellen.

Voriiberlegungen zu Kontext und Strategien des politischen Handelns

Die minnlichen Abgeordneten unterscheiden sich insofern grundlegend von
den weiblichen politischen Neulingen, als viele von ihnen bereits in vorangegan-
genen Regimes an politischen Entscheidungsprozessen, Agenda-Setzung und
Machtkdmpfen beteiligt waren, was fiir die Zeit nach 1979 oft bedeutete, dass sie
in Kampfhandlungen involviert waren.

17



Die Manner in der Politik: Erfahrungen, Konflikterbe und
Handlungsoptionen

Im Rahmen des Petersberg-Prozesses wurde beschlossen, verschiedene méchtige
Gruppierungen wie die Mudschaheddin der Nordallianz, frithere Dschihad-
Fiihrer oder ehemalige Kommunisten (ausgenommen waren allerdings die
Taliban) in den politischen Prozess einzubinden — ein Schritt, der von der Bevol-
kerung wie auch von gewissen Teilen der Zivilgesellschaft missbilligt wurde, die
es vorgezogen hitten, wenn diejenigen, die fiir jahrzehntelangen Biirgerkrieg
und landesweite Zerstorung verantwortlich waren, ausgeschlossen und bestraft
worden wiren. Diese Gruppierungen bringen ein komplexes Erbe der Macht-
politik und Verantwortlichkeit fiir den Konflikt mit, und durch sie sind ethnisch
basierte, dem Zentralstaat und der Regierung entgegenstehende regionale bzw.
lokale Machtzentren in den beiden Kammern des Parlaments vertreten. Sie
versuchen sich im Rahmen der (neu aufgebauten) politischen Institutionen zu
etablieren, die wiederum diverse und teils widerspriichliche politische Loyali-
tdten und Agenden haben (siehe Ruttig 2008: 13; Jalali 2007: 30; Schetter 2006:
12f.; Giustozzi 2004 und 2008).

Bisher sind Machtkontext und Handlungsspielraum der Abgeordneten
beiderlei Geschlechts hinsichtlich der politischen Gestaltungs- und Entschei-
dungsprozesse wie auch der Agenda-Setzung durch Fragmentierung, Patro-
nage, Hybriditdt und eine eher schwache Position gegeniiber der dominanten
Exekutive gekennzeichnet. Im Jahr 2007 etwa verliefen 80 Parlamentarier
wegen «mangelnder Kooperation der Regierung Karzai» demonstrativ den
Saal, nachdem zwei Gesetzesvorschldge mit Empfehlungen beziiglich der sich
verschlechternden Sicherheitslage, die sie dem Kabinett vorgelegt hatten,
ignoriert worden waren (Kabul Weekly 2008b: 1). Im Mérz 2008 protestierten
Abgeordnete verschiedener Parteien gegen den Wahlgesetzentwurf der Regie-
rung fiir die Sommer 2010 bevorstehenden Parlamentswahlen, der das System
des einfachen, nicht tibertragbaren Stimmrechts («single non-transferable vote»,
SNTV) und die Beschneidung ihres Mandats um ein Jahr vorsieht, wenn Prasi-
dentschafts- und Parlamentswahlen gleichzeitig anstatt unabhingig vonein-
ander durchgefiihrt werden (Kabul Weekly 2008c: 4; Daily Outlook Afghanistan
2008c: 6).

Eine in den Interviews immer wieder gedulBerte Klage war die, dass die
Abgeordneten einen zu geringen Handlungsspielraum hétten, um eine angemes-
sene Haushalts- und Regierungskontrolle durchzufiihren. Die méannlichen
Abgeordneten beschwerten sich insbesondere iiber den jahrlichen Staatshaus-
halt und ihre begrenzten Moglichkeiten, ihn zu {iberpriifen und abzuidndern,
denn die Haushaltszuweisungen werden in betrdachtlichem Ausmall von der
internationalen Gemeinschaft bestimmt, die fiir 90 Prozent des Staatshaushalts
aufkommt. Aullerdem kritisierten sie die mangelnden Kapazitdten des Staates
und seiner Ministerien, die zugewiesenen Haushaltsmittel auszugeben, sowie
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die nicht transparenten zeitlichen Rahmenbedingungen der internationalen
finanziellen Unterstiitzung (siehe Kabul Weekly 2008d: 1,4; Marquand 2008).4

Das Fehlen starker Parteien und das Vorherrschen wechselnder politischer
Allianzen begiinstigen Patronage-Netzwerke, die auf klientelistischen
Beziehungen beruhen. Die Kungelei der Regierung mit einem solchen
System behindert den Aufbau staatlicher Institutionen und hemmt die
Entwicklung einer funktionsfihigen und aufgabenorientierten Verwal-
tung. Da es keine Regierungspartei gibt, neigt der Président dazu, als
ein «Grofskhan» zu agieren. Viel hiingt von der Art kiinftiger politischer
Zusammenschliisse und von der Effektivitit der bestehenden Mecha-
nismen ab, die der Verstindigung und Kooperation zwischen Exekutive
und Legislative dienen sollen (Jalali 2007: 45-6).

Die wichtigsten Gruppierungen und das mannlich dominierte
parlamentarische Machtgefiige

Da die ménnlichen Abgeordneten in der Mehrheit sind, benotigen jede parla-
mentarische Initiative und jeder Schritt in Richtung Regierungskontrolle oder
Anderungen bzw. Ergidnzungen des Haushalts, strikt aus der Geschlechterper-
spektive betrachtet, die Zustimmung eines Grofteils der mdnnlichen Abgeord-
neten. Wichtige ehemalige Dschihad-Fiihrer haben entscheidende Positionen im
Parlament inne, so zum Beispiel Abdulrabb Rassul Sayyaf, Leiter des Ausschusses
fiir internationale Angelegenheiten und Vorsitzender der Partei Dawat-e Islami;
Burhanuddin Rabbani, Leiter des Ausschusses fiir rechtliche Angelegenheiten
und Vorsitzender der Partei Jamat-e Islami; Sibghatullah Mojadeddi, Prasident
der Meshrano Jirga und des Versohnungsprogramms fiir die Aufstdndischen; Pir
Seyyed Ahmad Gailani, Vorsitzender der Partei National Islamic Front und einer
aus ihr hervorgegangenen Gruppe von Parlamentariern; Ustad Muhammad
Mohageeq, Leiter des Ausschusses fiir Bildung, Kultur und Religion und Vorsit-
zender der Islamic People‘s Unity Party (Ruttig 2008: 18).

Laut Ruttig halten diese Médnner Islam und Scharia, Koran und Hadith fiir
die Basis der Gesetzgebungspolitik und Rechtsprechung im afghanischen Staat
- eine Herausforderung fiir die sich derzeit unter der Schirmherrschaft der inter-
nationalen Gemeinschaft entwickelnde islamische Demokratie, die sich der
Parteienpluralitdt sowie den in den internationalen Vertrdgen explizit erwdhnten
Menschen- und Frauenrechten verschrieben hat. Im derzeitigen parlamentari-
schen Machtkontext stellen religiose Konservative (Ulema und Anfiihrer der
Mudschaheddin) die Mehrheit der Abgeordneten — 134 von 249, wobei erstere
Zahl je nach Beobachter oder Experte unterschiedlich ausfallen kann -, aller-
dings konnten sie aufgrund von Differenzen zwischen den einzelnen Gruppie-
rungen ihr Stimmengewicht bisher nicht fiir sich nutzen. Desweiteren sitzen

4  Die Interviews wurden im Mérz 2008 in Kabul gefiihrt.
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sie fiinf wichtigen Ausschiissen (von insgesamt 18) in der Wolesi Jirga vor: dem
Ausschuss fiir internationale Angelegenheiten, dem Ausschuss fiir rechtliche
Angelegenheiten, dem Ausschuss fiir Justiz, Verwaltungsreformen und den
Kampf gegen die Korruption, dem Ausschuss fiir Bildung, Kultur, Religion, dem
Ausschuss zur Bekdmpfung von Drogen und Unmoral. Seit 2007 ist die Mehrheit
der parlamentarischen Opposition unter dem Dach der «Nationalen Front»
vereint, einer Koalition von Mudschaheddin-Parteien und ehemaligen linksori-
entierten Politikern. Die pro-demokratischen Krifte sind zu gering an der Zahl,
um eine eigene parlamentarische Gruppe zu bilden (ibid.: 19, 27f.).

Wihrend der Interviews duflerten sich Parlamentarier, die sich selbst als
Demokraten bzw. Liberale bezeichnen, kritisch tiber ihre konservativen Kollegen,
zum Beispiel hinsichtlich deren Kleiderordnung und ihrer Ungebildetheit.
Ebenso kritisierten sie Prasident Karzai, der sich vorwiegend mit den Warlords
und fundamentalistischen Krdften im Parlament berate, angeblich mit still-
schweigender Unterstiitzung aus dem Ausland, und sie zeigten sich tief besorgt
iiber die zunehmende Tribalisierung und die regional und ethno-linguistisch
begriindete Zersplitterung der afghanischen Politik.>

Die weiblichen Abgeordneten miissen im Rahmen dieser parlamentarischen
Machtpolitik und Interessen agieren. Mit Ausnahme jener Parlamentarierinnen,
die einer der Machtfraktionen angehoren, unter der Obhut eines der politischen
Fiihrer im Parlament und seines soziopolitischen Netzwerks stehen oder selbst
zu den Konservativen gehoren, miissen sie versuchen, potenzielle Verbiindete
unter den vorwiegend konservativen méannlichen Abgeordneten zu finden und
bei diesen Drahtziehern Stimmen fiir (progressive) frauenpolitische Anliegen
und Interessen wie den Kampf gegen Diskriminierung zu mobilisieren.

Geschlechtsspezifisches Terrain — Geschlechterbeziehungen und
Hierarchien in der politischen Struktur

Das Geschlecht ist nach wie vor eines der wichtigsten strukturierenden Elemente
der afghanischen Gesellschaft, und die Frauenagenda ist von verschiedenen
politischen Kriften genutzt worden, um politische Macht und Autoritidt zu
gewinnen und auszuiiben (Hassan 2007: 43f.) In der Ubergangsphase seit dem
Sturz der Taliban 2001 wurden mehrere Schritte in Richtung Demokratisierung
unternommen, darunter der, die fiir die Frauen in Afghanistan tiberall vorhan-
denen glasernen Decken und Wénde zu zerschlagen, wodurch sich das Gesicht
der afghanischen Politik allmdhlich verdndert. Die derzeitigen Anstrengungen
werden als Top-down-Ansatz vorgenommen: durch die Einrichtung des Frauen-
ministeriums (MoWA), sogenannter Gender Units in wichtigen Ministerien
und Quotenregelungen fiir die politische Teilhabe der Frauen. Dabei gibt es
mehrere hinderliche Faktoren: «die Geschwindigkeit und der zeitliche Rahmen

5 Ibid.

20

Ahgeordnete in Afghanistan — Konflikte, Kompromisse, Kollahorationen



Einleitung

der Prozesse, der fragile Frieden und die wachsende Unsicherheit sowie die ganz
praktischen sozio6konomischen Realitdten» (ibid.: 44).

Die afghanischen Frauen sind Neulinge innerhalb der formalen Strukturen
von Parlament und Regierung und der Entscheidungs- und Gestaltungspro-
zesse auf nationaler Ebene. Bis auf die wenigen, die schon an fritheren natio-
nalen Jirgas wie etwa der Loya Jirga nach dem Sturz des Talibanregimes betei-
ligt waren, sind sie zum ersten Mal in der Politik aktiv, und zwar in grof3er Zahl
und mit einer fiir die herkdmmliche Politik ungewohnt umfassenden Teilhabe.
Anders als in anderen siidasiatischen Lindern, wo die Frauen mit der Erlan-
gung der Unabhéngigkeit nach der Kolonialherrschaft das Wahlrecht erhielten,
wurde den afghanischen Frauen das Wahlrecht erst 1964 zuerkannt (Kreile 2005:
109). «Laut UNIFEM stellten Frauen 1977 offiziell zwar 15 Prozent der Mitglieder
der Loya Jirga, doch hat vor 2002 keine Frau tatsidchlich daran teilgenommen»
(Nordlund 2004: 7).

In verschiedenen Loya Jirgas war die Quotierung von Mandaten das Mittel
der Wahl, um der Geschlechtergerechtigkeit in der Rechtsordnung und bei
Entscheidungsprozessen den Weg zu bahnen. In der sogenannten Emergency
Loya Jirga im Jahr 2002 waren 10 Prozent der 1600 Sitze Frauen vorbehalten,
die jedoch in groRerer Zahl teilnahmen und ihren Anteil so auf 12 Prozent oder
rund 200 weibliche Delegierte erhohten (HRW 2005: 8).6 In der verfassungsge-
benden Loya Jirga, die danach zusammenkam, stellten sie bereits ein Drittel der
Delegierten (Abirafeh 2005:7). Der Ruf nach einer Frauenquote von 25 Prozent
wurde trotzdem mit Skepsis quittiert — man befiirchtete, das habe reine Alibi-
funktion, zudem riskiere man, durch den starken internationalen Druck eine
konservative Gegenreaktion in den Gemeinden auszuldsen, die «auf Kosten der
Entstehung einer Basis fiir echte Teilhabe» gehe (ibid.: 8).”

Gemil} der neuen Verfassung und dem neuen Wahlrecht sind in beiden
Kammern des Parlaments eine bestimmte Anzahl von Mandaten Frauen und
Minderheiten (Kuchi-Nomaden) vorbehalten. In Artikel 72 (2) ist auBerdem
festgelegt, dass fiir einen Sitz in der Wolesi Jirga eine héhere Schulbildung erfor-
derlich ist, was die Zahl der potenziellen Kandidatinnen betrdchtlich einschrankt

6 «Viele Teilnehmerinnen hatten das Gefiihl, sie wiirden daran gehindert, Substanzielles
beizutragen. Nur wenige Frauen durften sprechen, und einige berichteten, ihre Mikro-
phone seien nach fiinf Minuten abgestellt worden. Méchtigen Mudschaheddin-Fiihrern
dagegen [...] wurde eine halbe Stunde Sprechzeit gewdhrt» (Human Rights Watch 2005:
8). Bei der verfassungsgebenden Loya Jirga war offenbar eine bessere weibliche Teilhabe
gewihrleistet, trotzdem wurden «viele Frauen wihrend des Vorgangs bedroht oder beldstigt
oder zensierten sich selbst aus Angst vor Vergeltungsmafnahmen nach ihrer Riickkehr in
ihre Heimatdorfer» — die einige von ihnen auch tatsichlich erlebten, etwa in Form sozialer
Repressalien, der Kiindigung ihrer Arbeitsstelle oder der Versetzung auf weniger attraktive
Stellen, da ihr Recht auf politische Teilhabe grundsétzlich angefochten und missbilligt
wurde (ibid.).

7  Abirafeh schreibt: «Uber Gender zu reden und dabei im Sinne der Frauen zu agieren fiihrt
zu dem gefédhrlichen Resultat, dass viele Mdnner in ihrer Wahrnehmung bestarkt werden,
«Genden sei gleichbedeutend mit der Macht der Frauen {iber die Ménner.»
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(Shah 2005: 248). Die quotierten Mandate werden per Direktwahl (SNTV)
vergeben. Artikel 83 der Verfassung von 2004 schreibt vor, dass die Zahl der Sitze
mindestens doppelt so hoch sein muss wie die der Provinzen in Afghanistan,
drei Sitze fiir die Kuchi-Nomaden eingeschlossen. Artikel 22 des Wahlrechts
legt fest, dass die Sitze in der Wolesi Jirga gemaR Artikel 83 der Verfassung zu
vergeben sind, und zwar an diejenigen Kandidatinnen, die die meisten Stimmen
auf sich vereinen, wéhrend nicht vergebene Sitze im Falle einer nicht ausrei-
chenden Zahl an Kandidatinnen bis zur ndchsten Wahl vakant bleiben.? Poten-
zielle Kandidatinnen miissen mindestens 25 Jahre alt sein, 300 Unterschriften
registrierter Wéahlerinnen und Wéhler vorweisen kénnen, einen Betrag von 10
000 Afghani (200 $) hinterlegen und vor Beginn des Wahlkampfs etwaige Regie-
rungsdmter niederlegen (IGC 2005a: 14). 19 Kandidatinnen (rund 28 Prozent)
gelang es auf Anhieb, unabhéngig von der Quotenregelung einen Sitz im Parla-
ment zu erlangen (ICG 2006: 7; Wilder 2005: 13).° Trotzdem tiberstieg die Anzahl
der weiblichen Abgeordneten nicht die der quotierten Mandate, obwohl einige
Aktivistinnen bei Prasident Karzai und der Justiz eine entsprechende Eingabe
gemacht hatten. Offenbar betrachtet man die Mandate fiir Frauen als auf die
Quotenmandate beschrankt, womit eine klare Unterscheidung zwischen «allge-
meinen» und quotierten Parlamentssitzen getroffen wird.!0 Fiir die zweite
Kammer, die Meshrano Jirga, ist in der Verfassung eine Quote von 50 Prozent
fiir vom Prédsidenten ernannte Senatorinnen und Senatoren festgeschrieben, was
einem quotierten Frauenanteil von 17 Prozent entspricht!! (siehe auch Norris
0.J.).

Multiple Identitaten vs. Einigkeit — die Frage einer gemeinsamen
gleichstellungspolitischen Agenda

In einem Land, das sich immer noch im Konflikt und im Ubergang befindet
und in dem es eine Vielzahl ausgepragter Hindernisse und Storfaktoren gibt,
miissen sich die Parlamentarierinnen in einem schwierigen, sehr unbestian-
digen, personalisierten und hybriden Kontext des Aufbaus politischer Institu-

8  http://www.anfrel.org/en/pics/current/ElectionProzent20Law.pdf (Das Wahlrecht in einer
inoffiziellen Ubersetzung des JEMB (Joint Electoral Management Body), Stand vom 23.
September 2007.

9  Wilders Berechnungen zufolge schnitten19 Frauen in 18 Provinzen Afghanistans besser ab
als ihre mannlichen Konkurrenten: 14 von ihnen waren unter den ersten 15 und 10 unter
den ersten 5 ihres jeweiligen Wahlkreises (ibid.: 13) In der zweiten Kammer des afghani-
schen Parlaments sind 23 der 102 Senatoren (22,5,Prozent) Frauen — sechs wurden von
Provinzriten gewdhlt und 17 von Présidenzt Karzai entsprechend der Quotenregelung in
Artikel 84 der Verfassung ernannt. (ICG 2006: 8; http://www.ipu.org./wmn-e/classif.htm,
Stand vom 15. Juli 2006)

10 Ich danke Anna Larson dafiir, dass sie mich in ihrer Peer-Review auf diesen entschei-
denden Punkt aufmerksam gemacht hat. (s. Larson 2008)

11 http://www.quotaproject.org/displayCountry.cfm?CountryCode=AF (Stand vom 23.
September 2007)
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tionen mit Mandaten, Rollen, Funktionen, Verfahren vertraut machen und ihr
eigenes Mandat sowie ihre politische Agenda definieren. Weibliche Abgeordnete
miissen ihre eigenen Unterstiitzungsnetzwerke aufbauen oder die (Patronage-)
Netzwerke ihnen nahestehender Manner, die ihre 6ffentliche Karriere unter-
stlitzen, nutzen; sie erschliefen auf diese Weise neue Aktionsrdume fiir Frauen
oder vergroern bestehende in betrachtlichem, grotenteils nie dagewesenem
Malfle.!? Dariiber hinaus kénnen ihre unterschiedliche Herkunft und multi-
plen Identitdten dazu fiihren, dass sie andere soziopolitische Interessen, etwa
hinsichtlich einer Ethnie, eines Stammes, einer Provinz oder einer Klientel, oder
die politische Bindung an Wéhler, Gonner oder politische Gruppierungen, iiber
Gender-Interessen stellen (Wordsworth 2007: 15; Moghaddam 2006: 31). Eine
Reihe von Parlamentarierinnen verfolgt eine konservative Frauenagenda und
ist daher nicht daran interessiert, bestimmte Initiativen zur Durchsetzung von
Frauenrechten und zur Reduzierung geschlechtsspezifischer Diskriminierung
zu unterstiitzen, die andere Kolleginnen unternehmen, wenn es zum Beispiel
um den rechtlichen Status der Frau oder das Familienrecht oder das Anliegen
geht, mehr Frauen in Fiihrungspositionen zu bringen. Das kann die Zusammen-
arbeit oder Ubereinstimmung zwischen den Parlamentarierinnen hochkompli-
ziert oder gar unmaoglich machen. Dariiber hinaus wird ihre politische Arbeit
und Wirkungsmacht stark durch mangelnde Geschlossenheit und mangelndes
Vertrauen untereinander beeintrichtigt (wie die Auswertung der Interviews
zeigt).

Zwar gibt es von seiten der sehr jungen Frauenbewegung Anstrengungen,
gemeinsam gegen diese Uneinigkeit vorzugehen, doch kommt es immer
wieder zu solchen Differenzen. [...] Das hat natiirlich das Vertrauen und
die gegenseitige Unterstiitzung bei den Frauen eingeschrinkt, die als
Gruppe genauso zersplittert sind wie die gesamte afghanische Gesellschafft.
[...] Frauen teilen dieselbe Kultur, den kollektiven familienorientierten
Lebensstil, doch werden diese durch die Gedanken, Entscheidungen und
Haltungen der Mdnner und das Gemeinwesen bestimmt. (Hassan 2007:
46-7)

12 Ich danke Semi Qasmi fiir den Hinweis auf ein wichtiges Problem im Zusammenhang
mit Frauen in politischen Fithrungspositionen: Sie iiben ihre Fithrungsrolle nur selten
selbstdndig aus, sondern werden von ménnlichen Verwandten und Ratgebern beeinflusst,
so wie es etwa bei der ehemaligen Prasidentschaftskandidatin und fritheren Mitarbeiterin
des Frauenministeriums Massouda Jalal der Fall war, deren wichtigste Ratgeber ihr Mann
und einige von ihm ausgewéhlte Leute waren. Wie Moghaddam (2006: 29) erldutert, fehlt
es Frauen oft an sozialem Kapital, um echte, unabhéngige Kréfte des Wandels zu sein: «Sie
sind oft weder Fiihrerinnen einer Gemeinschaft noch eines Stammes oder einer Verwandt-
schaftsgruppe, was bedeutet, dass sie keine Basis fiir eine Wahlerschaft haben. [...] Sie sind
auf Familienbeziehungen und andere Arten der Patronage angewiesen, um erfolgreich zu
Seim.»
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Die mangelnde Einigkeit und Solidaritidt unter den weiblichen Abgeordneten
muss im Kontext des grofleren soziopolitischen Systems gesehen und mit den
umfassenden sozialen und politischen Kulturen in Zusammenhang gebracht
werden.!? Afghanistan ist immer noch ein Land im Konflikt, das nach jahrzehn-
telangem Biirgerkrieg und Missbrauch durch wechselnde Regimes und Téter
auf seinem Weg zu einer Post-Konflikt-Friedensregelung und -konsolidierung
durch fortdauernde Aufstdnde, parteiinterne Kampfe, strukturelle Gewalt und
Unsicherheit massiv behindert wird. Ein kollektives Gedachtnis, in das sich
Gewalterfahrungen, multiple Traumata und Viktimisierung eingegraben haben,
ist fiir eine (Post-)Konfliktgesellschaft eine schwere Hypothek, die das vorhan-
dene Sozialgefiige und -kapital (gegenseitiges Vertrauen, Solidaritdt, Zusam-
menarbeit, Austausch, zwischenmenschliche Beziehungen) massiv belastet und
schwicht.

Auswirkungen des Wahlsystems: Fragmentierung durch Political
Engineering?

Fragmentierung, interne Querelen und die Schwichung des Sozialgefiiges werden
durch Mechanismen und Verfahren, die im Wahlsystem begriindet liegen, sowie
durch den Kampf um Macht und Autoritit zwischen Exekutive und Legislative
noch verstérkt. Eine Parlamentarierin aus Kabul kritisiert das Prasidialsystem als
autokratisch und streicht heraus, dass die Mitglieder der Regierung unkoope-
rativ sind und nicht zuhoren.!# Eine ihrer Kolleginnen hebt die Notwendigkeit
hervor, «in Afghanistan zuerst ein politisches System aufzubauen, das iiber
einzelne Individuen und ihre Agenden hinausgeht, mit Regeln, die akzeptiert
werden, und demokratischen Verfahren anstelle der derzeitigen autokratischen
Vorgehensweisen und den nicht funktionierenden, nicht geschlossen agierenden
parlamentarischen Gruppen».!®

Das System des einfachen, nicht iibertragbaren Wahlrechts (SNTV) hat in
mehreren Liandern zu Individualismus im Wahlkampf, Parteienzersplitterung,
internen Querelen, Klientelpolitik, Stimmenkauf und unausgewogenen Kandida-
tenlisten gefiihrt, da keine Stimmenmehrheit notig ist, um einen Sitz zu erringen.
Kritiker zeigen auf, dass das SNTV-System gegen neugegriindete politische
Parteien arbeitet, insbesondere gegen demokratische, denen es an den nétigen
Mitteln und Moglichkeiten zur Entwicklung komplexer Wahlstrategien und der
erforderlichen Abstimmungsdisziplin fehlt. Unabhéngige Kandidatinnen und
Kandidaten bendtigen in einem solchen Wahlsystem betréchtliche finanzielle
Ressourcen sowie Unterstiitzungsnetzwerke, um erfolgreiche Wahlkampagnen
zu organisieren, die Bindungen und Loyalititen fiir die Zeit der Mandatsaus-

13 Ich danke Meryem Aslan fiir unser Gesprich iiber dieses Thema, in dem sie mir ihre
Erkenntnisse zu dem komplexen (Post-)Konflikt-Szenario und dessen Folgen fiir die
sozialen und politischen Beziehungen und Kulturen mitgeteilt hat.

14 Interview vom 10. April 2007, Resource Center for Women in Politics des UNIFEM, Kabul.

15 Ibid., 12. April 2007.
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tibung schaffen.!® Dies ist, wie ein Mitglied des Women'’s Political Participa-
tion Committee erkldrt, vor allem fiir Frauen ein Problem, die finanziell nicht
unabhingigund daher auf die Unterstiitzung ménnlicher Verwandter angewiesen
sind, was oft auch fiir berufstiatige Frauen gilt, da diese ihr Einkommen meist
ihrem Ehemann aushdndigen, was ihre Moglichkeiten der politischen Teilhabe,
ihren gesellschaftlichen Stand und ihre Verhandlungsstérke beeintrachtigt.!”

Das afghanische Parlament ist eine fragmentierte Legislative, die aus
Unabhingigen und einigen wenigen organisierten / institutionalisierten parla-
mentarischen Gruppen besteht und nur eine sehr geringe Anzahl gemeinsam
gestalteter politischer Programme und Strategien vorzuweisen hat. Andererseits
wird eine ganze Reihe von Abgeordneten beiderlei Geschlechts durch politische
Parteien und Akteure von auf3en unterstiitzt, die mehr oder weniger direkt Einfluss
nehmen. Einen geschlossenen und disziplinierten Stimmenblock mit stabilen
Loyalitdten zu bilden ist kompliziert und schwierig. Dieses Muster spiegelt
sich auch in den politischen Bindungen der weiblichen (wie auch ménnlichen)
Mitglieder beider Kammern wider. In der Meshrano Jirga sind die 17 ernannten
Senatorinnen allesamt unabhéngig. Von den sechs gewédhlten Senatorinnen
sind vier unabhingig, die anderen beiden gehdren unterschiedlichen Gruppen
an: der Hezb-e Wahdat von Karim Khalile und der Hezb-e-Mardum von Haji M.
Mohagqgeeq. In der Wolesi Jirga sind die Mehrzahl der Parlamentarierinnen (52
von 68) unabhéngig, zwei gehoren der Partei Jamiat-e-Islami unter Rabbani an
(der aullerdem der parlamentarischen Gruppe National United Front vorsteht),
drei gehoren der Jambesh-e-Mili-e-Islami unter Dostum an, zwei der Gruppie-
rung von Mohageeq und sechs verschiedenen anderen Splittergruppen.'®

Obwohl einige der Parlamentarierinnen erkldrten, dass sie die Ideen und
Anliegen der Gruppierung, der sie angehoren, eigentlich nicht unterstiitzen,
miissen sie sich linientreu zeigen und konnen nicht zuriicktreten. Die beste-
henden Abhidngigkeiten und Bindungen sind komplex und vielschichtig und
konnen 6konomischer, regionaler, familidr-klientelistischer, ethnischer, tribaler
und anderer Natur sein. Wahrend einige der unabhéngigen Parlamentarierinnen
als autonom gelten kénnen, werden andere bei ihren Entscheidungen und in
ihrem Stimmverhalten von Fundamentalisten oder von Gruppen, die ihre Wahl
unterstiitzt haben, beeinflusst, nicht zuletzt auch dann, wenn es um den Umgang
mit frauenrelevanten Themen oder um das gemeinsame Agieren der Frauen im
Parlament geht.!9

16 Eine detaillierte Analyse des SNTV-Systems und seiner Auswirkungen sowie weiterfiih-
rende Literaturhinweise finden sich in Fleschenberg 2007.

17 Diese Informationen stammen aus einem Gespriach mit Mitgliedern des WPPC am 12. April
2007 in Kabul.

18 Die Daten beruhen auf Informationen von Caroline Hames, der ehemaligen «Gender in
Politics»-Beraterin von UNIFEM.

19 Diskussion mit Mitgliedern des WPPC, 12. April 2007, Kabul
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(Un-)Sicherheit, Wahlen und politische Teilhabe von Frauen

Da sie wihrend des Wahlkampfs in der Offentlichkeit sehr prisent sind, ist die
Arbeitssituation von Politikerinnen in Afghanistan unsicher und riskant. Frauen
haben bei der Ausiibung ihres Mandats, sowohl innerhalb als auch auflerhalb
des Parlaments, echte Sicherheitsprobleme, etwa auf dem Weg zu ihrer Wahler-
schaft.?0 Das soll nicht heillen, dass mdnnliche Abgeordnete nicht ebenfalls
durch die unsichere Lage und Uberfille gefihrdet wiren. Auch sie sind in der
Vergangenheit Opfer tddlicher Anschldge geworden, wie das Attentat in Baghlan
im Jahr 2007 zeigt. Diese Studie konzentriert sich jedoch auf die geschlechtsspe-
zifischen Manifestationen mangelnder Sicherheit, Drohungen und deren Auswir-
kungen auf die politische Teilhabe von Frauen.?! Seit 2006 hat es mehrere gegen
weibliche Parlamentsmitglieder gerichtete Vorfille gegeben. In einem Bezirk
der Provinz Ghazni wurden im September Sohn und Ehemann einer Abgeord-
neten von militanten Taliban entfiihrt. Die Kidnapper erklarten, sie wiirden die
beiden nur freilassen, wenn die Parlamentarierin aus dem Parlament ausscheide
(Afghanistan Times 2007: 8). Die zwei wurden schlielllich nach Vermittlung
durch Stammesilteste und Bezahlung eines Losegelds von 3 Millionen Afghani
(60 000 $) freigelassen, und die Parlamentarierin aus Kandahar blieb trotzdem
im Amt (Daily Outlook Afghanistan 2007: 1,6). Laut Medienberichten wurde eine
andere Abgeordnete, eine prominente Kritikerin von (ehemaligen) Warlords, im
Parlament angegriffen. Inzwischen hat die Staatsanwaltschaft wegen Verleum-
dung - eine strafbare Handlung — Anklage gegen sie erhoben (Kabul Weekly 2007:
3).22 Die Klage wurde eingereicht, nachdem sie in einer umstrittenen Erkldrung
im Fernsehen das Parlament mit einem Stall verglichen hatte, was nach einer
Abstimmung in der Wolesi Jirga zu ihrer Suspendierung fithrte (BBC News Online
2007a). Bereits 2006 war sie im Parlament tétlich angegriffen und mit dem Tod
bedroht worden, weil sie nachgewiesene Menschenrechtsverletzungen durch
Abgeordnete, darunter auch Frauen, offen kritisiert hatte (HRW 2007a: 3-4). Im

20 Die fehlende Sicherheit ist fiir die meisten Afghanen ein strukturelles Problem und betrifft
ganz besonders Frauen, die als Politikerinnen, Aktivistinnen der Zivilgesellschaft oder
Berufstitige in der Offentlichkeit priasent sind. Nach der Ermordung der beiden Journalis-
tinnen Zakia Zaki und Shekiba Sanga Amaj appellierten Mitglieder der Assembly of Afghan
Women, des WPPC und der Afghan Women Unity an die Regierung, Frauen Sicherheits-
krafte an die Seite zu stellen, «da viele Gruppen versuchen, die Teilhabe von Frauen am
politischen und sozialen Leben zu verbieten. Konferenzteilnehmerinnen hoben hervor,
dass der islamische Fundamentalismus, der die Rechte der Frauen zu beschneiden
trachtet, im ganzen Land zunehme» (Afghanistan Times, 2007a: 8). Doch die mangelnde
Sicherheit ist auch im privaten Bereich ein Problem, denn selbst Frauen in politischen
oder gesellschaftlichen Fithrungspositionen sind héduslicher Gewalt ausgesetzt, miissen
Ehebruch hinnehmen oder in polygamen Ehen leben, aus denen sie sich nicht 16sen
konnen, wenn sie das Stigma einer Scheidung vermeiden und das Sorgerecht fiir ihre
Kinder nicht verlieren wollen (Moghaddam 2006: 31).

21 Mein Dank an Anna Larson, die in ihrer Peer-Review auf diesen Punkt hingewiesen hat.

22 Der gleiche Bericht erwdhnt den Namen einer fritheren Ministerin, die mit Korruptions-
vorwiirfen konfrontiert wird.
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September 2006 wurde die Vertreterin des Frauenministeriums in Kandahar,
Safia Hama Jan, ermordet (Ghufran 2007: 95). Zwei Parlamentarierinnen aus
Kabul bzw. der Provinz Zabul meldeten im Juni 2007, sie sorgten sich um ihre
personliche Sicherheit. Eine dieser beiden Parlamentarierinnen erhielt, wie auch
fiinf andere, eine schriftliche Warnung von der Regierung, dass ihr Leben unmit-
telbar bedroht sei (BBC News 2007). Eine andere Abgeordnete {iberlebte einen
Mordanschlag — ihr Mann kam dabei ums Leben — und musste sich mehrere
Wochen lang in Kabul versteckt halten (Sengupta 2008a). Diese hochst symbol-
trachtige Einschiichterungskampagne und Anschlédge auf Frauen, die sich in die
offentliche Arena begeben und Fithrungspositionen tibernehmen, behindern
das Vordringen von Frauen in die Politik und schmaélern ihre Bereitschaft zur
Teilhabe an den offentlichen Angelegenheiten, was dazu fiihrt, dass «Frauen, die
die notigen Mittel haben, um das Land zu verlassen, sich Fluchtwege eroffnen.
Die ausldndischen Botschaften melden eine Zunahme von Visumsantrigen
gebildeter und beruflich hochqualifizierter Frauen» (ibid.).

Der dulerst unbestidndige und hybride soziopolitische Kontext und Prozess
der Institutionenbildung, die sich vertiefende soziale Spaltung und der durch
Unsicherheit und gewalttidtigen Aufruhr gekennzeichnete 6ffentliche Raum
haben betriachtliche Auswirkungen auf die Moglichkeiten der Parlamentari-
erinnen, ihre politischen Agenden umzusetzen und in den politischen Gestal-
tungs- und Entscheidungsprozessen mit ihren Kollegen und Kolleginnen zusam-
menzuarbeiten.
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1 Staats- und Institutionen-
hildung in Afghanistan nach 2001

Der Kontext der Regierungsfiihrung in Afghanistan wird durch einen
Komplex von Merkmalen gebildet, die mit den Bedingungen eines
«Post-Konfliktstaates» zusammenhdngen, in dem das Konfliktgeschehen
jedoch andauert: Armut und Unsicherheit sind weit verbreitet,

in manchen Regionen bestehen illegale Okonomien und / oder
Kriegsokonomien, die Funktionsfdhigkeit staatlicher Strukturen bleibt
gering, die Grenzen sind durchlissig, und die seit langem bestehende
Fragmentierung der Macht auf der subnationalen Ebene wird durch
die Folgen der jiingsten Konflikte noch verschdirft. Diese Merkmale
verbinden sich mit spezifischen ethnischen, tribalen, religiésen und
sozialen Dimensionen und schaffen ein sehr schwieriges Umfeld fiir
Interventionen mit dem Ziel der Staatsbildung (Nixon 2008: 7).

Post-Konfliktstaaten wie Afghanistan stehen bei dem Unterfangen, den Frieden
zu konsolidieren und staatliche Institutionen zu reformieren oder (wieder-)
aufzubauen, die inklusiv, partizipatorisch, repriasentativ und dauerhaft sind, vor
gewaltigen, hochst komplexen Herausforderungen.

Die Friedenskonsolidierung als solche ist «ein komplexer, multi-dimensio-
naler, aber in seinem Kern genuin politischer Prozess des Ubergangs vom Krieg
zum Frieden». Er schlie8t verschiedene Dimensionen ein wie Sicherheitspolitik
(d. h. Reform des Sicherheitssektors und der zivil-militdrischen Beziehungen),
Staatsorganisation bzw. politisches System (d. h. Etablierung eines legitimen
Gewaltmonopols und eines neuen Gesellschaftsvertrages bzw. einer neuen
gesellschaftlichen Ordnung, wie auch strukturelle Stabilitdt mit addquaten
formellen wie informellen Institutionen), Soziookonomie (d. h. Infrastruktur,
Schaffung von Arbeitspldtzen) und nicht zuletzt soziale bzw. psychologische
Aspekte (d. h. Wiederaufbau von sozialem Kapital und Vertrauen unter den
Menschen und Gemeinschaften, Aussohnung und Bearbeitung von Traumata)
(Ferdowsi und Matthies 2003: 33f.). Im politischen Bereich kommt einem Post-
Konflikt-Parlament — zumindest prinzipiell — eine entscheidende Rolle bei der
Staatsbildung und Friedenskonsolidierung zu, indem es sich mittels Agenden
seiner Mitglieder, ihrer Arbeit, Verfahrensweisen und Interaktionen mit der
Wihlerschaft, der Klarung schwieriger Fragen der Repriasentation und der Einbe-
ziehung der breiten Bevolkerung widmet.
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1 Staats- und Institutionenbildung in Afghanistan nach 2001

Es gibt eine laufende Debatte iiber Ideen und Konzepte zur Staats- und
Nationenbildung in fragilen wie in Post-Konfliktstaaten sowie iiber die Einbezie-
hung und Rolle von internationalen und externen Akteuren. Auf diese Debatte
im Detail einzugehen, wiirde den Rahmen dieses Projekts tiberschreiten, doch
einige zentrale Aspekte und Gedanken zum Thema Staatsbildung sollen hier
dennoch angefiihrt werden. Wenn man von Staatsbildung spricht, meint man
gewodhnlich einen komplexen Prozess, den viele Post-Konflikt-Nationen in
Zeiten massiver Verluste, Zerstdrungen, des Zusammenbruchs institutioneller
Prozesse und Strukturen und auch wihrend fragiler Momente des Friedens
oder angesichts begrenzter konfliktfreier Rdume vollziehen miissen. Staatsbil-
dung bezieht sich auf die «nachhaltige Stirkung von staatlichen Strukturen,
Institutionen und Steuerungskapazitdten». Sie kann in verschiedenen Formen
vorangetrieben werden — von der Stabilisierung bestehender Strukturen und
Institutionen ohne Regimewandel durch die Unterstiitzung lokaler Eliten {iber
die Reform staatlicher Strukturen im Kontext fragiler Staatlichkeit bis hin zum
umfassenden (Wieder-)Aufbau oder gar der Neugriindung von staatlichen Struk-
turen und Institutionen in Post-Konflikt-Gesellschaften (Schneckener 2007:
384; vgl. Hippler 2004: 247-85). Sie umfasst den «formalen Apparat des Staates:
Verfassung, Exekutive, Legislative, Beamtenapparat, Gerichte und dergleichen»
(Paris 2004: 173), und ist direkt mit Fragen von Sicherheit und Friedenskonsoli-
dierung verbunden.

Funktionsfihige politische Institutionen werden nicht nur bendtigt, um
das «Sicherheitsdilemma» zu iiberwinden, sondern ebenso, um konkur-
rierende gesellschaftliche Forderungen in Einklang zu bringen. Wenn
die Institutionen nicht in der Lage sind, gesellschaftlichen «Input» in
verbindlichen «Output» umzuwandeln, werden Individuen wie Gruppen
wahrscheinlich versuchen, ihre Interessen auf direkterem Wege — das heifst
aufSerinstitutionell — zu verfolgen (ibid.: 173).

Sehr allgemein gesprochen kénnen folgende verschiedene Strategien der Staats-

bildung unterschieden werden, die sich keineswegs gegenseitig ausschlielen,

sondern als einander ergdnzend verstanden werden sollten:

=== Top-down-Ansatz des «liberalization first», mit einer Perspektive von fiinf bis
zehn Jahren, bei Konzentration auf Fragen der Demokratisierung, 6konomi-
schen Reform und Integration in die Weltwirtschaft;

== Top-down-Ansatz des «security first», mit einer kurz- bis mittelfristigen
Perspektive, der sich auf Fragen wie die Durchsetzung des staatlichen
Gewaltmonopols und die Stirkung und Reform des Sicherheitssektors
konzentriert;

=== Top-down-Ansatz des «institutionalization first» mit einer mittel- bis langfris-
tigen Perspektive von zehn bis zwanzig Jahren, bei dem der Schwerpunkt auf
der Stabilisierung und Konsolidierung von politischen und administrativen
Institutionen und der Herrschaft des Gesetzes liegt;
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=== Bottom-up-Ansatz des «civil society first», mit einer mittel- bis langfristigen
Perspektive von zehn bis zwanzig Jahren, bei Konzentration auf verbesserte
Moglichkeiten der Partizipation und die Férderung der Zivilgesellschaft bzw.
der intermedidren Organisationen (z. B. politische Parteien) (Schneckener
2007: 386).

Im Falle Afghanistans ldsst sich eine Kombination von Strategien identifizieren,
die von dem Schwerpunkt und den Hauptinteressen der jeweiligen interna-
tionalen Akteure abhdngen (d. h. der Regierungen in Gestalt von Interventi-
onskriften oder der Geberldnder nebst internationalen NGOs). Dies hat dazu
gefiihrt, dass mittlerweile auf breiter Basis von den nationalen wie internatio-
nalen Akteuren gefordert wird, sich um kohédrentere und besser koordinierte
Anstrengungen zu bemiihen. Des weiteren ist der Ansatz des «light footprint»
(leichter FulBabdruck) der bei der Unterstiitzung der Staatsbildung in Afgha-
nistan nach 2001 verfolgt wurde, genauer untersucht und erneut kritisiert
worden. Denn es wurde in Frage gestellt, ob in den ersten Jahren der Transfor-
mation die richtigen Strategien und Entscheidungen umgesetzt worden sind, um
den Aufbau stabiler und reprasentativer Institutionen und Partizipationsstruk-
turen in einem sicheren Umfeld zu ermdoglichen.

Eine wichtige «Baustelle» fiir die Staatsbildung ist das Parlament. Mit seinem
Auftrag, das Volk zu reprédsentieren, dient es — unter idealen Bedingungen —
dem Ziel, durch seine Gesetzgebungsdebatten, die Arbeit seiner Ausschiisse
und durch die Kontrolle von Regierungspolitik und Haushaltsentscheidungen
die verschiedenen politischen Interessen und Agenden zusammenzufassen, zu
kanalisieren und in ein Gleichgewicht zu bringen. Letztlich sind die Leistungen
des Parlaments (d. h. die Ratifizierung bzw. Unterstiitzung von gesetzlichen
Regulierungen, Entwicklungs- und Infrastrukturprogrammen und Haushalts-
ausgaben fiir staatliche Dienstleistungen) mit der Frage der Legitimitdt von Staat
und Regierung verbunden.

Wie Schneckener (ibid.: 387) mit Bezug auf den Ansatz «institutionaliza-
tion first» betont, ist «ein entscheidender Aspekt fiir die Legitimitit..., dass sich
alle wichtigen Akteure in diesen Institutionen wiederfinden, weshalb diese
Strategie durchaus kompatibel ist mit informellen oder formalisierten Power-
sharing-Modellen oder anderen Formen der politischen Partizipation, die nicht
zwingend demokratischen Standards entsprechen miissen». Gleichzeitig bleibt
dieser elitenorientierte Ansatz problematisch, da dabei «eine gewisse Tendenz
(besteht), de facto jene Krifte zu begiinstigen, denen primér eher an der Absiche-
rung ihrer Machtpositionen und Partikularinteressen als an einer nachhaltigen
Starkung von Staatlichkeit gelegen ist». Dementsprechend diirften Teile der
Bevilkerung diese Sorte von politischen Akteuren angesichts ihres fritheren
und gegenwértigen Verhaltens und / oder ihrer Beteiligung an Konflikten als
delegitimiert ansehen, was zu weit verbreiteter politischer Resignation und
Enttduschung bis hin zum Widerstand gegen staatliche Akteure und Instituti-
onen fiihrt, verbunden mit einer Riickwendung zu informellen bzw. nichtstaat-
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lichen Akteuren und Institutionen und dem Vertrauen auf Parallelstrukturen der
Autoritdt und Unterstiitzung.

Afghanistan nach 2001 - Indikatoren fiir Staatlichkeit

Die nationale Entwicklungsstrategie 2008-2013, die auf dem Afghan-Compact
(Afghanistan-Pakt) basiert, umfasst die Bereiche Sicherheit, Governance, Rechts-
staatlichkeit und Menschenrechte sowie wirtschaftliche und soziale Entwicklung
und hat zum Ziel, bis zum Jahr 2020 «eine stabile islamische konstitutionelle
Demokratie» zu etablieren, die «im Frieden mit sich und ihren Nachbarn» ist
(nach Maal3 2008: 2).

Afghanistan und seine Regierung befinden sich in einer massiven und anhal-
tenden Krisensituation, insbesondere angesichts der prekdren Sicherheits-
lage und der transversalen Einschriankungen fiir Regierungsinstitutionen und
-mitglieder sowie -beamte jenseits der grolen urbanen Zentren des Landes. Die
meisten Indikatoren, die konzipiert wurden, um Staatlichkeit und Leistung bei
der Regierungsfiihrung zu bewerten — wie etwa der Failed States Index, Country
Policy and Institutional Assessments / Governance Indices der Weltbank oder
der Bertelsmann Transformation Index — plazieren Afghanistan in der Spitzen-
gruppe von 47 Lindern mit fragiler oder kritischer Staatlichkeit (zusammen
mit (Post-)Konflikt-Lindern und Entwicklungslindern wie Athiopien, Burma,
Burundi, Haiti, Jemen, Liberia, Somalia und dem Sudan) (Schneckener 2007:
362, 368). 23

Was die geschlechtsspezifischen Ergebnisse der Staats- und Institutionen-
bildung betrifft, die unten noch detailliert behandelt werden, so stellen die 2004
und 2007 verdffentlichten Berichte iiber die menschliche Entwicklung in Afgha-
nistan (National Human Development Reports on Afghanistan) einen hohen
Grad der Geschlechterdiskriminierung hinsichtlich der sozio6konomischen
Lage und Lebensstandards fest. Betrachtet man etwa die Bereiche Bildung und
Einkommen, ist eine Ungleichheit bei den Alphabetisierungsraten zu konsta-
tieren — 12,6 Prozent bei Frauen im Vergleich zu 32,4 Prozent bei Mdnnern — und
dazu eine geschitzte Einkommensungleichheit von 1428 $ im Durchschnitt fiir
Minner im Vergleich zu 478 $ im Durchschnitt fiir Frauen (AHDR 2007: 24). Trotz
einer erheblichen Zunahme der politischen Reprasentation von Frauen —von 3,7
Prozent im Jahr 1990 auf 27,3 Prozent im Jahr 2006, dem héchsten Frauenanteil

23 Ein Hinweis zur Vorsicht ist angebracht in Bezug auf verwendete Daten, die aus verschie-
denen Indizes und Statistiken zusammengetragen wurden: Wie in vielen anderen Entwick-
lungsldndern und insbesondere in (Post-)Konfliktstaaten sind zuverlédssige statistische
Daten infolge der schwierigen Bedingungen fiir die reprdsentative Datenerhebung nur
schwer zu erhalten. Die angefiihrten Zahlen sollten daher als «Indikatoren» mit einer
erheblichen Fehlerspanne, die bislang nicht vermieden werden kann, betrachtet werden.
Dennoch wurden diese Informationsquellen mit einbezogen, da die Statistiken, auch wenn
sie nicht korrekt sind, immerhin erlauben, auf Grundlage von Schétzungen das Ausmaf
verschiedener sozialer Herausforderungen zu beurteilen und auf wichtige Entwicklungen
zu schlieBen.
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in ganz Siidasien — «sagt die Zahl der Frauen, die an der Regierungsfiihrung betei-
ligt sind, letztlich nichts iiber ihre Entscheidungsbefugnis oder auch dariiber
aus, inwieweit ihre Stimme gehort wird» (ibid.: 26). Zudem manifestiert sich der
weitgehend untergeordnete soziale Status der Frauen dem Human Development
Report zufolge (2007: 26) in der hohen Zahl von Zwangsheiraten und Heiraten
Minderjdhriger (60 bis 80 Prozent), im mangelnden Zugang zu einer Grundver-
sorgung mit sozialen Dienstleistungen, der zum Beispiel eine hohe weibliche
Sterblichkeitsrate zur Folge hat, wie auch in systematischer geschlechtsspezifi-
scher Gewalt:

Es besteht die verbreitete Annahme, dass die Gewalt gegen Frauen in
Afghanistan epidemische Ausmafse angenommen hat. Da jedoch infolge
der massiven Restriktionen, denen Frauen beim Versuch, Gerechtigkeit
oder Wiedergutmachung zu erlangen, ausgesetzt sind, die Mehrheit der
Fiille gar nicht bekannt wird, existieren nur begrenzte Belege, die diese
Sicht bestdtigen. Frauen leiden unter furchtbaren Menschenrechtsverlet-
zungen (ibid. 26).

Andere Indizes bewerten die Frage der Staatlichkeit und Governance-Leistung
in geschlechtsneutralen Begriffen. Die Governance-Indikatoren der Weltbank
(WGI) bedienen sich der aggregierten Daten einer «Reihe von Umfrageinstituten,
Think Tanks, Nichtregierungsorganisationen und internationalen Organisati-
onen» und ordnen Afghanistan in den Bereich geringer Leistung ein. Zwar regis-
trieren die WGI fiir die meisten Bereiche eine Verbesserung der Governance im
Lauf der letzten Jahre — auf einer Skala von -2.5 bis +2.5 verbesserte sich der Wert
fiir den Bereich «voice and accountability» (politische und biirgerliche Rechte)
von -2.04 im Jahr 1998 auf -1.13 im Jahr 2007; fiir «political stability» (politische
Stabilitdt) von -2.55 auf -2.35; fiir «government effectivness» (Effektivitit staatli-
chen Handelns) von -2.27 auf -1.29; fiir «regulatory quality» (Qualitdt der Regie-
rungstitigkeit) von -2.16 auf -1.75; fiir «control of corruption» (Korruptionskont-
rolle) von -1.91 auf -1.53 —, doch wirkt sich die anhaltende Verschlechterung von
«rule of law» (Rechtssicherheit) (1998: -1.71; 2003: -1.76; 2007: -2.02) zugleich
massiv auf die Staats- und Institutionenbildung des Landes und seine Legitimitat
in der Bevolkerung aus.?*

Die Menschen in Afghanistan scheinen keine hohe Meinung vom Gerichts-
wesen zu haben. Die meisten Afghanen bringen den lokalen Shuras / Jirgas
ein hoheres Mafs an Vertrauen entgegen als dem staatlichen Rechtssystem.
(...) Dies unterstreicht, dass das afghanische Volk weiterhin eher auf traditi-
onelle als auf moderne Rechtssysteme vertraut (Asia Foundation 2007: 8).

24 http://info.worldbank.org/governance/wgi/sc_chart.asp
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Der Fund for Peace veroffentlicht seit einigen Jahren den Failed States Index,
der auf einer Reihe sozialer, 6konomischer und politischer Indikatoren basiert —
je hoher die Punktezahl auf einer Skala von eins bis zehn, desto ausgeprégter die
Fragilitdat bzw. das Scheitern des Staates. Die politischen Indikatoren umfassen
das Ausmal$ von «Kriminalisierung und bzw. oder Delegitimierung des Staates,
einen fortschreitenden Verfall 6ffentlicher Dienstleistungen, Authebung oder
willkiirliche Anwendung gesetzlicher Regeln bei weit verbreiteten Verletzungen
der Menschenrechte, das Operieren des Sicherheitsapparats als «Staat im Staate»,
das Erstarken zersplitterter Eliten, das Eingreifen anderer Staaten oder externer
politischer Akteure». Nach diesem Index gehort Afghanistan zu den 10 Staaten,
die am weitestgehenden gescheitert sind (2008: Rang 7, neben Somalia, Sudan,
Irak und Pakistan).?® Der Index des Jahres 2008 definiert Afghanistans politisch-
militdrisches Feld der Staatlichkeit als signifikant fragiler und starker vom Schei-
tern bedroht als in den vorangegangenen beiden Jahren: 9.2 fiir die Legitimation
des Staates; 8.3 fiir die offentlichen Dienstleistungen; 8.4 fiir Menschenrechte;
9.6 fiir den Sicherheitsapparat; 8.8 fiir zersplitterte Eliten; 10.0 fiir externe Inter-
vention. Die fiinf zentralen staatlichen Institutionen — Regierungsspitze, Militar,
Polizei, Justiz und 6ffentlicher Dienst — werden als «schwach» oder «mangelhaft»
klassifiziert. Diese Klassifikation beruht auf dem Anstieg der durch Aufstédndische
veriibten Gewalt und ihrer Auswirkung auf nationale wie internationale Akteure
wie auch auf die Bevdlkerung; der anhaltenden Straflosigkeit bei den meisten
Menschenrechtsverletzungen; der Verschlechterung des Lebensstandards
fiir die tiberwiegende Mehrheit der Bevolkerung (d. h. Mangel an éffentlichen
Dienstleistungen, Diskriminierung von Frauen und Minderheiten, hoher Grad
von Unsicherheit). Hinzu kommt «die Unfdhigkeit der Zentralregierung, ihren
Einflussbereich tiber Kabul hinaus auszudehnen, die fortdauernde Prdasenz von
Warlords in hochrangigen Positionen sowie hemmungslose Korruption, [die] in
erheblichem Male die Legitimitit der Fiihrung beschadigt hat.»?6

Im Gegensatz zu diesen Indizes stellt der Bertelsmann Transformation Index
einen normativen Ansatz dar, der bei den Fortschritten der Transformations-
lander auf dem Weg zu einer marktorientierten (liberalen) Demokratie ansetzt.
Transformationsldnder werden im Hinblick auf verschiedene Aspekte des politi-
schen und 6konomischen Lebens bewertet, wie Rechtsstaatlichkeit, politische
und gesellschaftliche Integration, Reprdsentativitidt (Status Index) sowie die
Managementleistungen der politischen Akteure, etwa was die effiziente Nutzung
von Ressourcen oder die Konsensbildung bei entsprechenden Transformati-
onsprozessen anlangt (Management Index). Er bewertet Lander auf einer Skala
von 1 (niedrig) bis 10 (hoch). Afghanistan erreicht im Status Index den Rang 119
unter 125 untersuchten Lindern (einen Wert von 3.21 bei einem Maximum von
10), und im Management Index den Rang 89 (einen Wert von 4.44 bei einem

25 http://www.fundforpeace.org/web/index.php?option=com_content&task=view&id=292&
Itemid=452

26 http://www.fundforpeace.org/web/index.php?option=com_content&task=view&id=294&
Itemid=40
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Maximum von 10). Der Stand bei der Demokratie (oder besser der Demokrati-
sierung) wurde mit 3.57 bewertet (Rang 107) — eine bedeutende Verbesserung
gegeniiber fritheren Einstufungen —, und der Stand der marktwirtschaftlichen
Entwicklung mit 2.86 (Rang 119). Diese Klassifizierung basiert auf verschie-
denen Aspekten: der fragwiirdigen Leistungsfdahigkeit der Prédsidialregierung;
den Eigenmichtigkeiten in Exekutive und Legislative; der Schwiche des Parla-
ments hinsichtlich der Kontrolle der Regierung; der wachsenden Aufstandsbe-
wegung der Taliban; der endemischen Korruption in den Verfassungsorganen;
der mangelnden Akzeptanz fiir Afghanistans demokratische Institutionen «bei
einem erheblichen Anteil der politischen Elite und der Bevolkerung»; und der
Tatsache, dass sich «ein stabiles, moderates und gesellschaftlich verankertes»
Mehrparteiensystem immer noch im Aufbau befindet.?”

1.1 Staats- und Institutionenbildung in Afghanistan: Errungenschaften
und Herausforderungen

Mit ihrem triigerisch leichten Fufsabdruck hat die internationale Gemein-
schaft, die einige der am wenigsten wiinschenswerten Akteure kooptiert hat
und weit davon entfernt ist, die Menschen in Afghanistan iiber ihr eigenes
Schicksal entscheiden zu lassen, die im Entstehen begriffenen politischen
Institutionen deformiert, so dass es ihr nicht gelungen ist, dem Konfliktzy-
klus ein Ende zu setzen (International Crisis Group 2008: 4).

Um die Errungenschaften und Herausforderungen bei der Staats- und Instituti-

onenbildung, insbesondere beim Aufbau politischer Institutionen wie des Parla-

ments, einschitzen zu kdnnen, ist es wichtig, bestimmte Faktoren und Variablen

zu verstehen:

= die Wirkung historischer Erfahrungen mit Staatlichkeit und Konflikt und der
entsprechenden Erblasten auf die neu entstehenden Institutionen;

=== welche Eliten verfiigbar sind, um Funktionsfahigkeit und Effektivitit iiber die
blof3e institutionelle Fassade hinaus zu sichern;

= den direkten oder indirekten Einfluss formeller und informeller Akteure
auf die staatlichen Institutionen und die Rekrutierung von Eliten (teilweise
abhingig von der Friedensvereinbarung und von Entscheidungen, die im
Anschluss daran getroffen wurden);

== welche Ressourcen zur Verfiigung stehen, um zugewiesene Aufgaben zu
erfiillen;

=mm die unterschiedlichen Partizipationsmuster sowie unterschiedlichen Folgen
der Staats- und Institutionenbildung bei verschiedenen Segmenten der
Bevolkerung, die mit Charakteristika wie etwa dem zugeschriebenen sozialen

27 http://www.bertelsmann-transformation-index.de/116.0.htlm?&IL=1 (Stand vom 2. Januar
2009).
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Status (und damit Zugang zu Systemen sozialer Unterstiitzung), Ethnizitét,
Geschlecht, geographischer Herkunft und Alter verbunden sind.

Kenner der politischen Geschichte Afghanistans verweisen auf eine Reihe von
entscheidenden Sachverhalten, die den gegenwértigen Staatsbildungsprozess
erschweren. Diese reichen von historischen Erblasten iiber die soziale Fragmen-
tierung bis hin zu aktuellen, von nationalen und internationalen Akteuren getrof-
fenen Entscheidungen, die dazu dienen sollen, Frieden zu schlichten und den
afghanischen Staatsapparat (wieder-)aufzubauen.

Ein wichtiger Punkt, der angefiihrt wurde, ist das Erbe eines schwachen afgha-
nischen Staates mit einer nur rudimentéir entwickelten modernen Regierungsfiih-
rung und ebensolchen politischen und verwaltungstechnischen Strukturen, tiber
die offentliche Giiter fiir die Bevolkerung bereitgestellt werden kénnen, um auf
diese Weise Beziehungen zwischen Staat und Gesellschaft zu etablieren, die die
urbanen Zentren mit der iberwiegend ldndlichen Peripherie sowie das Zentrum
mit subnationalen Ebenen bis hinab zur Gemeindeebene verbinden. Diese defizi-
tdre Entwicklung von Staatlichkeit fiihrt letztlich zur Vorherrschaft und Abhin-
gigkeit von traditionellen sozialen Unterstiitzungssystemen auf substaatlicher
Ebene, und zwar auf Basis tribaler und klientelistischer Strukturen, die in den
letzten Jahrzehnten durch die Kriegs- und Drogenwirtschaft deformiert wurden,
insbesondere nach dem Zusammenbruch des Staates in den frithen 1990er Jahren
(Nixon 2008: 12; Maal3 2007: 10-12; Schetter 2006: 9; Giustozzi 2003: 5). Dies hat
zur Folge, dass die jiingsten Anstrengungen zur Staats- und Institutionenbildung
durch geringe geographische Reichweite und die mangelnde Funktionalitédt der
im Aufbau befindlichen staatlichen Institutionen gekennzeichnet sind, ob es
sich nun um administrative bzw. biirokratische, exekutive oder legislative Insti-
tutionen handelt, um nur die wichtigsten Vorposten staatlicher Governance zu
nennen (vgl. Hippler 2008: 6f.; MaaR3 2007: 7).

Eine physische Priisenz des Staates ist in vielen Regionen kaum wahrzu-
nehmen. In den lindlichen Regionen gibt es unterhalb der Bezirksebene
kaum staatliche Akteure. Ebenso ist das Verstdndnis von Staatlichkeit
in der Allgemeinbevélkerung nicht weit verbreitet, und im afghanischen
Staatsapparat fehlt es an den notwendigen Kapazitéten fiir Verwaltung
und Implementierung (Schetter 2006: 15).

Nicht nur die begrenzte Reichweite staatlicher Institutionen iiber die stddtischen
Zentren hinaus ist problematisch, sondern ebenso die Privatisierung staatlicher
Autoritdt auf den subnationalen Ebenen. Diese kdonnte infolge der gespaltenen
Loyalitédt der entsprechenden Akteure (Staat versus Gruppe) wie auch verbrei-
teter Patronage und Korruption eine Erosion der Anstrengungen zur Staatsbil-
dung begiinstigen. Dariiber hinaus steht fiir die Staatsbildung nur ein begrenzter
Pool an qualifiziertem Personal zur Verfiigung, das dem starken Einfluss lokaler
und regionaler Potentaten entgegentreten konnte, die oft ehemalige Kombat-
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tanten und (potenzielle) Veto-Akteure im Prozess der demokratischen Staatsbil-
dung sind (Hippler 2008: 6f.; Nixon 2008: 8; vgl. Katzmann 2008b).

Gleichzeitig hat der Mangel an lokalen Funktionseliten und an den zur
Sicherung der Grundversorgung mit 6ffentlichen Dienstleistungen erforder-
lichen Ressourcen zu der derzeitigen dominanten Stellung externer interna-
tionaler Organisationen und NGOs gefiihrt. Indem sie Giiter und Dienstleis-
tungen bereitstellen, die normalerweise vom Staat geliefert werden, iiben diese
Organisationen gleichsam die Funktion des Staates oder seiner Organe aus.
Das wird sich letztlich nicht als Segen erweisen, weil damit die Regierungspo-
litik in Frage gestellt wird, sowohl hinsichtlich ihres «politisch-territorialen» wie
auch ihres «funktional-sektoralen» nachhaltigen Handelns, ihrer Legitimitdt
und Verantwortung. Die damit verbundenen Probleme sind auch aus anderen
internationalen Zusammenhingen wohl bekannt und werden mit Schliissel-
begriffen wie «Rentierstaat» und «Geberabhingigkeit» gut beschrieben (Maal}
2007: 7-8; Schetter 2006: 13). Dies ist auch angesichts der Merkmale des politi-
schen Systems nach 2001 - eines présidialen Systems — von Relevanz, die weiter
unten ndher behandelt werden. Ein présidiales System schreibt dem Préasidenten
nicht nur Befugnisse, sondern auch besondere Verantwortlichkeiten zu, damit
die Leistungen und Arbeitsergebnisse staatlicher Akteure und Institutionen
sichergestellt sind, und verbindet diese mit Fragen der Partizipation sowie mit
Fragen, die die Legitimitédt der Regierung wie auch die gesamte neue politische
Ordnung und ihre Gewihrleistung betreffen. Der Fithrungsstil von Hamid Karzai
ist dementsprechend wiederholt {iberpriift und dafiir kritisiert worden, dass er
keine umfassende Partizipation zulasse — etwa durch politische Parteien im
Parlament und mit dem Ziel, die Befugnisse und Funktionen der Legislative im
Rahmen der Gewaltenteilung zu stdrken -, zudem sei er patriarchal und stiitze
sich auf Patronage (Maall 2007: 17f.).

Im Inland hat Prdsident Karzai eine Politik der «sozialen Fragmentie-
rung» bzw. Zwang und Geldmittel genutzt, um Stammesfiihrer, religiose
und értliche Fiihrer zu kooptieren, manipulieren oder direkt zu bestechen,
wodurch er sich allmdhlich seiner Konkurrenten um die Zentralmacht
entledigte. Allerdings hat dieser Prozess zunehmend zu der Wahrnehmung
gefiihrt, dass die Regierung auch nur ein von Patronage beherrschter
Apparat und mehr daran interessiert ist, illegitime Fiihrer unterzubringen,
als eine Alternative zu bieten, die effektiv, meritokratisch und relativ frei
von Korruption ist. GrofSe, nach freiem Ermessen erfolgende Zahlungen an
Milizen und Unterstiitzer unter den Provinzgouverneuren sind iiblich und
tragen nicht dazu bei, die Verantwortlichkeit in den Beziehungen zwischen
Zentrum und Provinzen zu stérken (Nixon 2007: 24f.; vgl: Nixon 2008: 9).

Die beschriebene Fragmentierung der Machteliten wie auch der Gesellschaft

ist insofern problematisch, als sie zu vertieften sozialen Spaltungen (z. B. auf
ethnischer, sprachlicher, konfessioneller oder geographischer Basis) und sich
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hdufenden Fillen entsprechender Parteilichkeit, Giinstlingswirtschaft und
Patronage sowie der Privatisierung von Staatsfunktionen (etwa der Sicherheits-
krifte) fithren konnte, die letztendlich eine Blockade der Staatsbildungsprozesse
bewirken wird (Spanta 2004:116). Doch das Bild von Afghanistans soziopoliti-
scher Fragmentierung und tribaler Segmentierung ist noch komplexer und durch
eine Vielzahl von Ebenen und Identitdten gekennzeichnet. Wie Nixon erldutert,
fungiert etwa das Qawm (ein afghanisches Konzept der Organisation von gesell-
schaftlichen Gruppen und Solidaritdtsnetzwerken) als eine Art soziales Kapital
— wichtig zum Beispiel, wie spiter gezeigt werden wird, fiir weibliche Parlamen-
tarier und deren Tétigkeit —, und auch die Priasenz internationaler Akteure hat
einen Einfluss auf «Afghanistans soziale Dynamik in den Bereichen Governance,
Religion, Familienleben sowie Geschlechterbeziehungen und -rollen» (Nixon
2008: 8).

Andere wichtige Faktoren zur Erklirung des Entwicklungsstandes der
afghanischen Staats- und Institutionenbildung nach 2001 sind die nationalen
und internationalen Entscheidungen, die zur Friedenskonsolidierung und
zum (Wieder-)Aufbau des afghanischen Staatsapparats getroffen worden sind.
Schliisselbegriffe wie «Afghan ownership» (afghanische Eigenverantwortung)
oder «light expatriate footprint» (leichter ausldndischer FuRabdruck) stehen im
Widerspruch sowohl zu einer als unzureichend wahrgenommenen Konsultation
und Beteiligung der Bevolkerung wie auch zu den gewéhlten Strategien. Proble-
matisch war insbesondere die Kooptierung diskreditierter Kriegsfraktionen in das
im Entstehen begriffene politische System, wéhrend parallel dazu eine andere
Konfliktpartei, die Taliban, von den nach Beendigung der Konflikte getroffenen
Vereinbarungen und den Verhandlungen zum politischen Wiederaufbau ausge-
schlossen wurde. Dies erlaubte einigen Konfliktparteien, ihre politische Macht
und ihren gesellschaftlichen Einfluss (oder eher: ihre Dominanz), zum Beispiel
in Form von zuvor geschwichten klientelistischen Systemen, wiederherzustellen
(Maalf$ 2007: 10-3; Schetter 2006: 12f).

Im Wesentlichen (...) hat der Prozess die Position von Machthabern in
Schliisselpositionen sowohl auf der nationalen wie auf der lokalen Ebene
gestdrkt. Obwohl die internationale Gemeinschaft erfolgreich Druck
ausiibte, um diejenigen, die iiber Geld und Walffen verfiigen, unter Einsatz
von internationaler Hilfe, Unterstiitzung und Anerkennung dazu zu
bringen, sich an die Regeln zu halten, hat die Demokratie deren Position
in solch einem Mayfse gestdirkt, dass die demokratischen Prozesse anfiillig
fiir Manipulationen geworden sind (AHDR 2004: 127; vgl. ICG 2008: 4).

Wihrend die Karzai-Regierung vom Jahr 2003 an versuchte, frithere Taliban-
Mitglieder in die neue politische Ordnung mit einzubeziehen, entfremdete die
Integration ehemaliger Kimpfer und Menschenrechtsverletzer groBe Teile der
Bevolkerung von dem neuen politischen System und wurde zu einer Bedrohung
fiir die Qualitdt und Stabilitédt der (entmilitarisierten) politischen Institutionen
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(d. h. von gewaltfreien Formen der Konfliktlésung und Einigung auf Agenden)
(Schetter 2006: 12; Ruttig 2008: 5).

Darf es sein, dass prominente Taliban wie Haji Abdul Salam Rocketi,
Haji Mohammad Omar und Al Haj Mullah Tarakhail in das afghanische
Parlament gewdhlt werden? Die politische Einbindung solcher Personen
stellt in Afghanistan keineswegs die Ausnahme dar, sondern die Regel
(Schetter 2006: 12f).

Die urspriingliche Motivation mag aus dem Bediirfnis erwachsen sein, méchtige
Personen und Ressourcen zur Verfiigung zu haben, um das Land wieder aufzu-
bauen und einen neuen Staats- und Sicherheitsapparat zu etablieren. Doch
inzwischen hat sich herausgestellt, dass diese Strategie weitgehend gescheitert
ist. Wahrend fraglich ist, ob solche Akteure hétten integriert und in Vertreter
eines demokratischen Staates verwandelt werden konnen, die ihre Agenden
verldsslich denen der Befiirworter des Petersberger Abkommens angenéhert
hétten, spricht die Realitdt vor Ort fiir sich: Die Notwendigkeit einer Demilita-
risierung politischer Strukturen und der politischen Okonomie ist offenkundig.
Aufgrund der Privatisierung und Fragmentierung von Sicherheit und Gerech-
tigkeit sind alternative Machtzentren in der Hand fritherer Kriegsfraktionen
entstanden, die eine dauerhafte Bedrohung fiir die Zentralmacht bzw. zentrale
Autoritdt sowie die landesweite Wirksamkeit und Funktionsfahigkeit der nach
2001 entstandenen staatlichen Institutionen darstellen oder zu diesen im Wider-
spruch stehen (Ruttig 2008: 6, 13; Giustozzi 2004: 3; Spanta 2004: 110).

Geschlechterdimension der afghanischen Staats- und Institutionenbildung

Den Frauen in Afghanistan bieten sich heute einige Moglichkeiten, und im
offentlichen Leben hat sich viel fiir sie verdindert, seit die radikalen Taliban
vertrieben wurden. Obwohl es auf dem Weg, die Belange der afghanischen
Frauen in der Offentlichkeit voranzubringen, noch viele Hindernisse gibt,
wurden doch bemerkenswerte Fortschritte erzielt (Gulzari 2008).

Die Ergebnisse von Staatsbildungsprozessen und -malnahmen sind stark
geschlechtsspezifisch gepriagt. Im Falle Afghanistans zeigt sich das an den
derzeit bestehenden Moglichkeiten der Inklusion und Partizipation von Frauen
in zentralen Institutionen des Staates, etwa der Regierung und dem Parlament,
und an dem Zugang, den Frauen zu staatlichen Institutionen (z. B. Ministerien,
staatlichen Behorden) haben, um Entscheidungen und die Politikgestaltung zu
beeinflussen und von 6ffentlichen Dienstleistungen sowie den Ergebnissen von
Gesetzesinitiativen zur Regulierung des 6ffentlichen und privaten Lebens zu
profitieren, etwa im Familienrecht oder bei Entwicklungsprogrammen. Gleich-
zeitig muss man sich die Geschichte Afghanistans als «eines prototypischen
schwachen Staats» vor Augen halten und damit die begrenzten Kapazitédten der
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wiederbelebten staatlichen Institutionen, was die Verwaltung und Umsetzung
von Politik (nicht nur) im Bereich von sozialen Beziehungen, Geschlechterhier-
archien und Diskriminierung betrifft (Moghadam 2004: 452).

Der Versuch, von staatlicher Politik oder rechtlichen Rahmenbedin-
gungen Aussagen iiber die Geschlechterbeziehungen abzuleiten, bleibt
in Zusammenhdngen, in denen die zentralen Regierungsapparate nur
eine begrenzte Reichweite haben und die grofse Mehrheit der Frauen nur
wenig Kontakt mit Staat, Mdirkten und zivilgesellschaftlichen Organisati-
onen hat, eine Ubung von begrenztem Nutzen. Die Lebensmaoglichkeiten
von Frauen werden primdr durch die Schicksale der Gemeinschaften und
Haushalte bestimmt, in denen sie ihre Existenzgrundlage finden und in
die ihr Alltagsleben eingebettet ist (Kandiyoti 2008: 160).

Das Petersberger Abkommen fiir Frieden und Teilung der Macht «empfahl die
Schaffung einer geschlechtssensiblen, multiethnischen und in vollem Umfang
reprasentativen Regierung auf breiter Basis». Die Realisierung der Gleichbe-
rechtigung der Geschlechter hingt jedoch von einem multidimensionalen, die
Bereiche von Sicherheit, Politik und sozio6konomischen Bedingungen umfas-
senden Ubergangsprozess auf dem Weg vom Konflikt zum Frieden ab (Kandiyoti
2008: 165-66).

Einer der wichtigsten Schritte der Friedenskonsolidierung und Staatsbildung
in der Post-Konfliktzeit ist die Aushandlung eines neuen Gesellschaftsvertrags —
tiblicherweise in Form einer Verfassung — durch gewihlte oder berufene Gremien
wie etwa verfassungsgebende Versammlungen oder Griindungsparlamente; im
Falle Afghanistans geschah dies durch die verfassungsgebende Loya Jirga (Consti-
tutional Loya Jirga, CLJ) und ihre Kommissionen. In der ersten Verfassungskom-
mission waren zwei der neun Mitglieder Frauen, wihrend in der CLJ die Frauen
mit nahezu 20 Prozent vertreten waren (100 von 502 Mitgliedern), was sich einer
Quotenregel und einer internationalen Empfehlung hinsichtlich der Mindestan-
zahl von Frauen bei den Ernennungen durch den Prédsidenten verdankt (Oates
und Helal 2004: 11, 26). Parallel zur Arbeit der Verfassungskommission wurde im
Jahr 2002 eine zwanzigkopfige Arbeitsgruppe zu Geschlechterfragen und Recht
(Gender and Law Working Group, GLWG) «durch die Frauenministerin und die
Staatsministerin fiir Frauenfragen einberufen», um das Dokument geschlechts-
sensibel zu gestalten (Kandiyoti 2008: 179). Die GLWG-Mitglieder kamen aus
verschiedenen Gremien auf Regierungs- und Nichtregierungsebene, national
wie international, etwa aus der afghanischen Unabhédngigen Menschenrechts-
kommission, NGOs, der Justiz und den juristischen Fakultdten (Kandiyoti 2008:
179; Oates und Helal 2004: 20). Bis Ende des Jahres 2003 gelang es der Gruppe,
durch ihre Empfehlungen frauenfreundliche Anderungen am Verfassungsent-
wurf zu bewirken: Artikel 22 — Gleichheit von Midnnern und Frauen; Artikel 83 —
die Regel, wonach im Unterhaus zwei Sitze pro Provinz fiir Frauen zu reservieren
sind (statt nur einem); Artikel 7 — Achtung der unterzeichneten internationalen
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Konventionen und Vertrdge (Kandiyoti 2008: 179; zu den Verbesserungen, die
von weiblichen Delegierten in der CLJ durchgesetzt wurden, sowie den vorge-
schlagenen bzw. beschlossenen Verfassungsdnderungen vgl. Oates und Helal
2004: 311, 74-81).

Die Mitwirkung und Unterstiitzung durch die Frauenministerin sowie
die Staatsministerin fiir Frauenfragen trugen dazu bei, [den Verfassungs-
entwurf] zu einem bedeutenden Dokument fiir die CLJ-Delegierten und
Kommissionsmitglieder zu machen. Im Vorfeld der CL] stellte ein reprdisen-
tatives Biindnis zivilgesellschaftlicher Gruppen eine Liste von mehr als 60
Frauen zusammen, von denen 25 Frauen aufgrund ihrer fortschrittlichen
Agenda fiir Frauenrechte besondere Prioritdt gegeben wurde. Diese Liste
wurde Président Karsai vorgelegt, der jedoch nur drei Frauen von dieser
Liste fiir die 50 vom Prdisidenten ernannten Delegierten der CL] auswdéihlte
(Oates und Helal 2004: 20).

Die nachfolgende, aus 35 Mitgliedern bestehende Kommission zur Verfassungs-
revision (Constitutional Review Commission) nahm ihre Arbeit im Jahr 2003
auf und hatte sieben weibliche Mitglieder, darunter mehrere zukiinftige Parla-
mentarierinnen wie z. B. Parween Mumand, Shukria Barakzai und Sidiga Balkhi
(Rashid 2008: 332). Diese Kommission fiihrte landesweit eine Reihe 6ffentlicher
Konsultationen sowie eine Umfrage unter Fliichtlingsbevélkerungen im Iran
und in Pakistan durch. Thre Arbeit wurde wegen eines Mangels an tatsdchlicher
Beteiligung des Volkes, insbesondere von Frauen und Landbewohnern, und
wegen fehlender Kampagnen zur politischen Bildung fiir die einfache Bevdlke-
rung kritisiert. Trotz der Anstrengungen von zivilgesellschaftlichen Organisati-
onen, die landlichen und weiblichen Segmente der Gesellschaft zu erreichen,
betrug der Frauenanteil bei den Konsultationen und Workshops nur 19 Prozent.
(Oates und Helal 2004: 13, 15, 18). Diese begrenzte Reichweite wurde in einer
Umfrage bestétigt, die in den Jahren 2002-03 in verschiedenen Provinzen unter
der Leitung der US-amerikanischen Tufts University durchgefiihrt wurde.

Die Mehrheit der Landbewohner Afghanistans in den Provinzen Badghis,
Herat, Kabul, Kandahar und Nangarhar hatten keine Kenntnis vom
Verfassungsprozess. Bei den Frauen auf dem Lande war es noch viermal
weniger wahrscheinlich, dass sie davon wussten, als bei médnnlichen
Landbewohnern. Nachdem sie vom Tufts-Team etwas iiber die neue
Verfassung erfahren hatten, betonten die Frauen vom Lande in erster Linie
die Bedeutung der Bildung fiir Jungen und Mcddchen, der Gesundheitsfiir-
sorge und gleicher Rechte fiir Ménner und Frauen, Jungen und Mcddchen.
Die mdnnlichen Landbewohner betonten primdr die Notwendigkeit,
das Scharia-Recht zu stidrken und die wirtschaftlichen Moglichkeiten zu
verbessern (AHDR 2007: 50).
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Die verfassungsgebende Loya Jirga war fiir die weiblichen Delegierten und die
Befiirworter einer an der Gleichstellung der Geschlechter orientierten Verfas-
sung eine gemischte Erfahrung. Zwar gibt es in diesem Gremium einen bedeu-
tenden Frauenanteil (vgl. Rashid 2008: 212), doch gehérten viele der weibli-
chen Delegierten zu in Geschlechterfragen konservativen Gruppierungen, und
das Gesamtklima der Beratungen war nicht forderlich fiir eine organisierte
Zusammenarbeit der (fortschrittlichen) Frauen und eine wirksame Beeinflus-
sung der Arbeit in den verschiedenen Ausschiissen. Es gibt Berichte iiber physi-
sche, verbale und psychologische Misshandlungen (bzw. deren Androhung),
Schikanen und den Ausschluss von Verfechterinnen der Frauenrechte aus den
Beratungen der unter ménnlichem Vorsitz tagenden Ausschiisse — wobei der
bekannteste Vorfall die Rede von Malalai Joya und die aggressive Reaktion von
ménnlichen Mitgliedern der verfassungsgebenden Loya Jirga war (Oates und
Helal 2004: 29-31).

Eine Mehrheit der weiblichen Delegierten in der CL] waren mit gewalttdi-
tigen, konservativen Gruppierungen verbunden und stimmten eher gemdifs
deren Erwartungen ab als gemdifs ihrer gemeinsamen Identitdit als Frauen,
was zu einer Spaltung der Frauen entsprechend ihrer ethnischen, religi-
osen und parteilichen Identitdt fiihrte. Einige der Kandidatinnen warfen
diesen weiblichen Abgeordneten die Anwendung von Einschiichterungs-
taktiken vor, zum Beispiel sei eine Frau des Diebstahls bezichtigt worden,
und dem Mann einer anderen Frau (einer Delegierten) sei zugetragen
worden, sie habe Ehebruch begangen. Zudem wurden diejenigen weibli-
chen Delegierten, die versuchten, Gesetzesartikel zur Stérkung der Frauen-
rechte durchzusetzen, daran gehindert, sich mit anderen Frauen zu koordi-
nieren und wirksame gemeinsame Anstrengungen zu unternehmen, da sie
sich in ernste Gefahr brachten, wenn sie mit den falschen Frauen in der
CLJ redeten. Daher arbeiteten die Frauen individuell, voneinander isoliert,
und konnten nur eine beschrinkte Wirkung erzielen. Viele der Frauen, die
solche Einschiichterungen erfuhren, waren nicht bereit, die Vorféille dem
Beschwerderegister der UNAMA zu melden (Oates und Helal 2004: 28).

Andere Beobachter stellen diese Sicht einer Nicht-Kooperation und Spaltung
unter den weiblichen Delegierten in Frage und betonen, dass die afghanischen
Frauen zum ersten Mal in der Geschichte erfolgreich ihre Einheit gezeigt hitten,
was durch den Inhalt des Artikels 22 belegt werde.?® Zentrale Bestimmungen zur
Gleichstellung der Geschlechter, wie die von der oben erwdhnten Arbeitsgruppe
fiir Geschlechterfragen und Recht vorgeschlagenen, wurden in die afghanische
Verfassung des Jahres 2004 aufgenommen. Sie schufen — zumindest formal -

28 An dieser Stelle mochte ich Hangama Anwari dafiir danken, dass sie mir in ihrer Peer
Review ihre Ansichten und ihr Wissen als CLJ-Beobachterin zu diesem Punkt vermittelt
hat.
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wichtige Orientierungswerte fiir die Rechte der Frauen und deren Partizipation
am sozialen, politischen und 6konomischen Leben. Und sie zogen weitere politi-
sche Dokumente und Strategien nach sich, die mit dem Ziel verbunden waren,
den Prozess der Staats- und Institutionenbildung nach 2001 sowie den gesell-
schaftlichen Entwicklungsprozess geschlechtssensibel zu gestalten.

Die wichtigsten politischen Dokumente fiir Frauenférderung und Geschlech-
tergleichheit sind die «Nationale Entwicklungsstrategie fiir Afghanistan» (ANDS)
und der damit verbundene «Nationale Aktionsplan fiir Frauen in Afghanistan»
(NAPWA), der aus dem Peking-plus-10-Prozess hervorgegangen ist und im Méarz
2009 vom Présidenten unterzeichnet wurde, obwohl seine Annahme urspriing-
lich schon fiir den Dezember 2005 angekiindigt war?® (Vgl. Larson 2008: 18).
Beide Dokumente «betonen nachdriicklich, dass die Geschlechterfrage eine
Querschnittsaufgabe darstellt. Dessen ungeachtet begrenzen gegenwdrtig
technische Faktoren die Wirksamkeit bestehender Mechanismen (wie Gender
Units, Frauen-Shuras und Arbeitsgruppen) innerhalb der Verwaltungen» (ibid.:
viii). Als ein 10-Jahres-Leitplan zur Geschlechtergleichstellung in den staatlichen
Institutionen Afghanistans ist der NAPWA mit der afghanischen Verfassung, der
Nationalen Entwicklungsstrategie fiir Afghanistan, dem ANDS, dem Afghanistan-
Pakt sowie mit den Verpflichtungen verkniipft, die Afghanistan im Rahmen der
Milleniumsziele der Vereinten Nationen in den Bereichen «Sicherheit; Rechts-
schutz und Menschenrechte; Fiihrung und politische Partizipation; Wirtschaft,
Arbeit und Armut; Gesundheit und Bildung» eingegangen ist.3° Durch das MoWA
mittels interministerieller Arbeitsgruppen und subnationaler Begutachtungs-
prozesse vorangetrieben, soll der NAPWA bis zum Jahr 2010 umgesetzt sein, mit
dem Ziel,

bei den Anstrengungen der Regierung die Biirgerrechte der Frauen in
der afghanischen Gesellschaft durch Gleichstellung und Stédrkung ihrer
gesellschaftlichen Position zu schiitzen, fiir Kontinuitdt und Konsistenz
zu sorgen. Dahinter steht die Vision, ein friedliches und fortschrittliches
Afghanistan aufzubauen, wo Frauen wie Mdnner Sicherheit und gleiche
Rechte und Chancen in allen Bereichen des Lebens geniefsen.3!

Im Folgenden gilt es noch zu betrachten, inwieweit die in der Verfassung von
2004 verankerten Gleichstellungsanliegen bisher in der formellen Staats- und
Institutionenbildung Afghanistans einbezogen und konkret umgesetzt wurden
und ob dieser Prozess geschlechtssensibel und im Sinne der Geschlechterge-
rechtigkeit vollzogen wurde, insbesondere was die politischen Institutionen und
die Reprasentation und Partizipation von Frauen betrifft. Dieser Prozess muss im
spezifischen Kontext der Zeit nach 2001 betrachtet werden, denn schon in den

29 http://www.ands.gov.af/ands/Provincial_Consultations/details.asp?id=22&index=7#pic
30 http://afghanistan.unifem.org/prog/MOWA/napwa.html
31 ibid.; http://afghanistan.unifem.org/docs/pubs/07/NAPWA_brochure.pdf
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1950er Jahren waren Frauen in 6ffentliche Institutionen (Regierung, Parlament,
Universitdten) vorgedrungen. In den 1980er Jahren stellten Frauen bereits mehr
als zwei Drittel der Lehrerschaft, die Hilfte der Regierungsangestellten sowie 40
Prozent der promovierten Arzteschaft und waren in politischen Gremien und
Organisationen vertreten (Moghadam 2004: 456).

Im Jahr 2007 hat sich Afghanistan, was die politische Reprisentation angeht,
bis zu einem gewissen Grad von den frauenfeindlichen Regimes der 1990er Jahre
erholt: Politische Mandate werden auf der nationalen Ebene (Parlament) zu 27
Prozent von Frauen gehalten, auf der Provinzebene zu 28 Prozent und auf der
kommunalen Ebene zu 24 Prozent. Zudem waren fast 26 Prozent der Staatsbe-
diensteten Frauen, und «die Regierung verkiindete eine Strategie, wonach bis
2012 fast ein Drittel der Stellen beim Staat an Frauen vergeben werden sollen»
(Gulzari 2008; UNIFEM 2007). In der Regierung von 2004-06 waren drei Minis-
terinnen vertreten — die Ministerin fiir Frauenangelegenheiten, die Ministerin
fiir Méartyrer und Behinderte und die Jugendministerin — wiahrend die jiingste
Regierung nur ein weibliches Mitglied hat, ndmlich die Ministerin fiir Frauen-
angelegenheiten Dr. Husn Banu Ghazanfar (vgl. Katzman 2008c: 17). Im Februar
2008 rief die afghanische Parlamentarierin Fatima Nazari offiziell die National
Need Partei ins Leben. In ihrem Programm verschreibt sich die Partei insbeson-
dere der Durchsetzung der Frauenrechte und der Férderung der Partizipation
von Frauen am offentlichen Leben. Nach Angaben von Nazari sind 55 Prozent
ihrer Mitglieder und drei von vier Mitgliedern der Parteifithrung (aus Bamiyan,
Helmand und Kabul) Frauen. In den néchsten Parlamentswahlen will die Partei
diejenigen Kandidatinnen und Kandidaten unterstiitzen, die sich eindeutig
fur Frauen- und Menschenrechte einsetzen, und in mindestens 13 Provinzen
eigene Kandidaten aufstellen, mit internationaler Unterstiitzung sogar in noch
weiteren.?? Eine von Afghanistans 34 Provinzen wird von einer Frau regiert, von
Habiba Sarabi, die aktiv die Ubernahme 6ffentlicher Amter durch Frauen fordert
- etwa als Polizeibeamtin oder Mitglied eines Gemeindeentwicklungsrats (Gall
2008). Obwohl es gewisse institutionelle Vorldufer gab, stellte das Frauenminis-
terium eine Neuerung unter den afghanischen Regierungsinstitutionen dar. Es
wirkt als nationaler Mechanismus fiir die Frauen — zum Beispiel durch Gender
Mainstreaming, Forderung der Frauenrechte, Erforschung und Beobachtung
der Lage von Frauen — und hat in allen Provinzen des Landes Biiros (Riphenberg
2003: 190f; vgl. zu Vorldaufern Larson 2008: 19).

Andererseits sind Reprisentation und Partizipation von Frauen in zentralen
Institutionen des Staates nicht gleichmiRig verteilt, und es kommt auch zu
Riickschlédgen, etwa angesichts eines Mangels an Kandidatinnen fiir Sitze in den
Provinzparlamenten (dadurch wurden drei Sitze an Méanner vergeben) und im
Gerichtswesen (4,2 Prozent Richterinnen, 6,4 Prozent Staatsanwiltinnen), sowie
der Tatsache, dass in «17 der insgesamt 36 Ministerien weniger als 10 Prozent

32 Interview vom 24. Mai 2008, Kabul; vgl. Gulzari 2008
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der Beschiftigten weiblich sind» (UNIFEM 2007).33 AuBerdem ergibt sich aus
den Zahlen zur politischen Reprédsentation von Frauen kein klares Bild vom
tatsdchlichen Grad und Stellenwert der Partizipation von Frauen in politischen
Entscheidungspositionen. Einige Hinweise von zivilgesellschaftlichen Akteu-
rinnen und Akteuren deuten darauf hin, dass «Frauen, die infolge der Quoten-
regelung gewdhlt wurden, nicht als gleichermalien legitimierte Abgeordnete
gelten» (Katzman 2008c: 17). Auch das Vordringen von Frauen in die lokale Politik
scheint behindert zu werden, so ist etwa zu beobachten, dass viele Gemeindeent-
wicklungsrite entweder Geschlechtertrennung praktizieren oder Frauen daran
hindern, an gemischtgeschlechtlichen Réten teilzuhaben.

Untersuchungsergebnisse weisen darauf hin, dass in der Praxis wenig
Zugestédndnisse gemacht werden, um die bestehenden Alters-, Status- und
Geschlechterhierarchien zu modifizieren. Die scheinbar hohe Zahl weibli-
cher Mitglieder in den Gemeindeentwicklunsgréiten einiger Distrikte
spiegelt nicht ihre tatsdchliche Beteiligung an gemeinsamen Entschei-
dungen iiber Projektvorschlidge und Prioritdtensetzung wider. Die
gewdihlten weiblichen Mitglieder werden oft an den Rand gedréingt und im
Fall gemischter Gremien von den Mdnnern nicht zu den Versammlungen
eingeladen (Kandiyoti 2008: 172).

Dies mag auf eine Sichtweise zuriickzufiihren sein, die unterstellt, Frauen fehle
es an den notigen Kenntnissen fiir das Treffen von Entscheidungen. Abgesehen
davon muss diese Einschdtzung jedoch entsprechend regionaler, bildungsma-
Biger und ethnischer Spaltungen variiert werden sowie im Hinblick auf das «MaR3
einer Beeinflussung durch die AuBenwelt, etwa durch Erfahrungen der Vertrei-
bung und durch die Mitgliedschaft in andersartigen ethnischen und konfessio-
nellen Gruppen» (ebd.: 172f., Wakefield 2004).

Abgesehen davon hat der nationale Mechanismus fiir die Geschlechter-
gleichstellung, das Frauenminsterium, bislang nur eine begrenzte Kapazitit
entwickelt, um Politik zu gestalten und innerhalb des Regierungssystems Druck
auszuiiben —teils aufgrund seiner Abhédngigkeit von internationalen Mitarbeitern
und deren Fachwissen, teils aufgrund des unzureichenden Aufbaus eines lokalen
Mitarbeiterstabs, doch letztlich auch aufgrund seines Mandats (Katzman 2008c:

33 Kandiyoti (2008: 271) hebt auBerdem den Ausschluss von Frauen «aus traditionellen
Einrichtungen der lokalen Fiihrung, Streitschlichtung und Schiedsgerichtsbarkeit wie
Stammes-Jirgas oder Dorf-Shuras» hervor, wihrend gleichzeitig «die Partizipation der
Frauen an der Gemeinschaft und an Fiihrungsrollen in Afghanistan der Beobachtung
entgeht, weil sie nicht in 6ffentlichen Foren stattfindet, die gewohnlich mit der modernen
Zivilgesellschaft assoziiert werden. Eine Politik der Biindnisse und der Reputation spielt
in Stammes- und Dorfgesellschaften eine zentrale Rolle, und Frauen partizipieren bei
der Entscheidungsfindung, indem sie wichtige Rollen bei der Heiratsvermittlung, beim
Austausch von Geschenken und der Beteiligung an Ritualen des Lebenszyklus innehaben».
Zudem haben Frauen kommunale Fiihrungspositionen eingenommen, wie die von arbabs
(Honoratioren) in ldndlichen Regionen (Riphenburg 2003: 196).
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17; Larson 2008: 20). Daher fiihrt auch eine seiner zentralen Einrichtungen,
das National Gender Machinery Secretariat, das 2007 eingerichtet wurde, seine
Aufgabe nicht in vollem Umfang aus. Diese besteht in Lobbyarbeit und Vernet-
zung auf der interministeriellen und der Regierungsebene fiir die wirksame und
effiziente Durchsetzung der Gleichstellung der Geschlechter, in Zusammenar-
beit mit den «verschiedenen gender units, Frauen-Shuras, weiblichen Vertretern
der Mitarbeiterstibe und anderen vergleichbaren Einrichtungen in allen Minis-
terien» (Larson 2008: 20).

Der Status des MoWA als Ministerium ist in Afghanistan allerdings
ziemlich umstritten, vor allem im Parlament, wo verschiedentlich iiber
seinen Fortbestand debattiert worden ist. Ein Teil des Problems ist mit
der Frage verbunden, fiir welche Aufgaben das MoWA konzipiert wurde.
Seit seinen Anfingen war es ein Politiker-Ministerium mit dem Auftrag,
die anderen Ministerien bei der Verankerung der Gender-Themen in
ihrer Arbeit zu unterstiitzen. Damit war es der Verantwortung enthoben,
Programme zu implementieren oder Dienstleistungen bereitzustellen. Es
wird als ein untdtiges und unféhiges Ministerium angesehen, das keinerlei
greifbare Ergebnisse hinsichtlich der Verbesserung der Lage der Frauen im
Lande erzielt (ibid.: 19).

Der internationale Frauentag 2008 brachte einige weitere Reflektionen und
Einschétzungen hisichtlich der erzielten Fortschritte mit sich (vgl. Alimyaar
2008; Daily Outlook Afghanistan 2008a und 2008b; Gulzari 2008). Meinungséu-
Berungen und Kritik drehten sich um Fragen wie die notwendige Verdnderung
«patriarchalischer und diskriminierender» Einstellungen seitens der Minner,
die fortdauernden diskriminierenden Praktiken und Traditionen in den Gemein-
schaften, wie etwa die Zwangsverheiratung minderjahriger Madchen, sowie den
seit 2007 zu verzeichnenden Anstieg der registrierten Fille von Gewalt gegen
und Missbrauch von Frauen um 40 Prozent. Dieser Anstieg wird auf verbreitete
Straflosigkeit bei Verbrechen, eine schwache Rechtsdurchsetzung und auch auf
Armut zuriickgefiihrt (Alimyaar 2008; Daily Outlook Afghanistan 2008: 4; Kabul
Weekly 2008a). Prasident Karzai betonte in seiner Stellungnahme vom 8. Mirz
die Notwendigkeit, Zwangsheiraten zu unterbinden und trotz der Verbote durch
die Familien und Drohungen von Seiten der Aufstandsbewegung den Bildungs-
zugang fiir Frauen sicherzustellen (Kabul Weekly 2008).

Sicherheit und Aufstandsbewegung

Das renommierte Heidelberger Institut fiir Internationale Konfliktforschung
verdffentlichte seine siebzehnte jéhrliche Analyse zwischen- und innerstaatli-
cher Konflikte auf der ganzen Welt im November 2008. Diese definiert Konflikte
als «Zusammenstof$ von Interessen (Streit um Positionen) von einer gewissen
Dauer und GréBenordnung, bei dem es um nationale Werte geht, unter Betei-
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ligung von wenigstens zwei Parteien (organisierten Gruppen, Staaten, Staaten-
gruppen, Organisationen), die entschlossen sind, ihre Interessen durchzusetzen
und ihre Ziele zu erreichen» (HIICR 2008). Dies kann Konflikte {iber Autonomie,
Territorium, regionale Vorherrschaft, Ressourcen oder — wie im Falle Afghanis-
tans — iiber die politische Ordnung und soziopolitische Ideologie eines Landes
einschliellen (ibid).

Laut dem Konfliktbarometer von 2008 ist der mit groler Gewalttétigkeit
gefiihrte Konflikt in Afghanistan seit 2006 als Krieg klassifiziert und reprasentiert
«den opferreichsten Konflikt der Region» (ibid. 70). Als ein Konflikt, der sich um
Fragen des Systems bzw. der Ideologie sowie der staatlichen Macht entfaltet, fallt
er unter die zwei der am weitest verbreiteten Konflikttypen in der Region des
mittleren Ostens und des Maghrebs (15 bzw. 27 von 47 Fillen) und wird mit dem
héchsten Intensititsgrad «5» (Krieg) eingestuft, «bei dem Waffengewalt mit einer
gewissen RegelméRigkeit in organisierter und systematischer Weise ausgetibt
wird» (ibid.). Im Jahr 2008 hat der Konflikt zwischen den Taliban3* bzw. der
Hezb-e-Islami und der Regierung, die von internationalen Truppen unterstiitzt
wurde, zu der hochsten Zahl an Opfern bei den militdrischen Kriften wie auch
der Bevolkerung seit 2001 gefiihrt, bedingt durch direkte Gefechte, Selbstmord-
attentate und Luftangriffe (ibid.: 71f.). Laut Berichten von Medien und interna-
tionalen Organisationen hat sich die Zahl der Angriffe (z. B. Bombenanschlége,
Entfiihrungen) im Jahr 2008 verdoppelt, was einen fortgesetzten Anstieg der
Gewalt in den letzten Jahren bedeutet, da das Land schon im Jahr 2007 einen
Anstieg der Gewalt um 20 bis 30 Prozent erlebte (Oxfam 2008: 16; taz 2008/09).
Des Weiteren waren die Aufstdndischen in der Lage, ihr Operationsgebiet erheb-
lich auszuweiten, wodurch sie auch in Provinzen wie Wardak, Ghazni und Logar
eine Bedrohung darstellen und die (inter-)nationalen Truppen wie die Bevol-
kerung in Kdmpfe verwickeln. Diese Provinzen grenzen an die Hauptstadt des
Landes, Kabul — den Hauptsitz von Regierung, Parlament und Ministerien.

In mehreren Provinzen in der Néhe von Kabul ist nach Aussage von
Einwohnern die Regierung kaum oder gar nicht mehr présent. An ihrer
Stelle breitet sich eine effektivere — und brutalere — Schattenregierung der
Taliban aus und gewinnt an lokaler Unterstiitzung. In Gebieten, die unter
ihrer Kontrolle stehen, haben die Taliban ihre eigene Regierung errichtet,
mitsamt Polizeichefs, Richtern und sogar Bildungskommissionen. Laut
Berichten von Einheimischen und Talibanmitgliedern leitet in jedem der
Distrikte, die unter Kontrolle der Taliban stehen, ein islamischer Gelehrter

34 Giustozzi (2008: 35; 42f.) schitzte die Stirke der Taliban im Jahr 2006 anhand der folgenden
Zahlen: 6 000-10 000 durchgéngig aktive Taliban, bei einer Gesamtstirke von 17 000 afgha-
nischen Taliban und zusétzlich 2 000 ausldndischen Freiwilligen, sowie 40 000 pakistani-
schen Taliban. Freiwillig oder unter Zwang einbezogene «Dorf-Dschihadisten» stellen 15
bis 25 Prozent der Taliban. Ein Viertel der Taliban-Kéampfer wird in Madrassen rekrutiert,
die Hilfte sind lokale Verbiindete, zu denen noch eine kleine Gruppe von 10 bis 15 Prozent
(im Jahr 2006) an Soldnern kam.
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die Justizkommission. Ublicherweise ernennt er zwei Richter, um Gerichts-
verfahren unter Anwendung einer strengen Interpretation des Scharia-
Rechts durchzufiihren (Gopal 2008b).

Nach Ansicht einiger Experten ist das Vordringen der Taliban kein neues
Phidnomen.

Es scheint, als hdtten die Taliban bereits im Jahr 2003 eine Art subnatio-
nale Verwaltung etabliert. Ein zentrales Moment bei den Anstrengungen
der Taliban, in ihren Hochburgen eine Schattenregierung zu etablieren,
war das Bestreben, das Bild einer Autoritdt zu vermitteln, die stdrker ist als
die Kabuls (Giustozzi 2008: 111f.).

Die hohe Zahl der zivilen Opfer war eine der gro8ten Sorgen, einer der wichtigsten
Kritikpunkte, die von Regierung und Parlament in 6ffentlichen Stellungnahmen
und parlamentarischen Debatten zum Ausdruck gebracht wurden. Ein spezi-
fisches Merkmal der Gewalt der Aufstdndischen ist der mit hoher Symbolkraft
verbundene Angriff auf Frauen in 6ffentlichen Amtern. Die verstirkte Repri-
sentation und Partizipation von Frauen in der Offentlichkeit — als Parlamenta-
rierinnen, Regierungsbeamtinnen, Polizistinnen - steht in starkem Kontrast zu
der Stellung und dem 6ffentlichen Engagement von Frauen unter den vorange-
gangenen beiden Regimes und macht «Frauen zu einem Ziel fiir die Angriffe der
Taliban» (Katzman 2008c: 17). Die Angriffe auf Frauen, die in der Offentlichkeit
einen gewissen Stand haben, sind stark symbolisch aufgeladen und fithren zu
Angst und Besorgnis bei Frauen aller Schichten.

Frauenrechtsgruppen haben wiederholt beklagt, dass sie weder von der
Regierung noch von den westlichen Streitkrdiften viel Schutz erhalten
haben, als sie Ziel einer systematischen Einschiichterungs- und Terror-
kampagne durch die islamischen Hardliner wurden (The Independent
2008).

Offentliches Engagement ist fiir Frauen zu einem hochgradig gefihrlichen
Unterfangen geworden. Weibliche Vorbilder werden immer wieder bedroht und
umgebracht, dadurch erhéhen sich die Barrieren fiir andere Frauen. Unter den
Vorbildern, die gezielt getotet wurden, waren, um nur einige zu nennen, Polizis-
tinnen wie Bibi Hoor und Malalai Kakar, die eine weibliche Polizeieinheit fir
Falle hduslicher Gewalt leiteten; die Frauenaktivistin und Reprasentantin des
Frauneministeriums in Kandahar, Safia Amajan, die ihre Arbeit der Frauenbil-
dung und der Schaffung von Verdienstmoglichkeiten fiir Frauen in Kandahar
widmete; sowie die Journalistin und TV-Moderatorin Shaima Rezayee. Ihnen war
zuvor angeforderter Schutz durch Regierung bzw. Polizei, etwa Spezialfahrzeuge
oder Personenschutz, verweigert worden (vgl. Gall 2008; The Independent 2008;
Sengupta 2008a; Sengupta 2006). Auch Parlamentarierinnen werden, wie bereits
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erwidhnt, bedroht, und einige mussten sich um durch die Taliban entfiihrte
Verwandte sorgen (vgl. Yousafzai und Moreau 2008). Bei einer Diskussion mit
einer Gruppe von Parlamentarierinnen im Méarz 2008 schétzten mehrere die
Sicherheitslage fiir Frauen, den verletzlicheren und stédrker von Leid betroffenen
Teil der Gesellschaft, als dullerst kritisch ein. Einige der Parlamentarierinnen
verkniipften das Problem der Unsicherheit mit dem Mangel an Beschéftigungs-
moglichkeiten fiir Mdnner und Frauen sowie der Frage von 6konomischen
Mitwirkungsmoglichkeiten fiir die Mehrheit der Frauen.3°

Ein hoher Grad an Unsicherheit, der begrenzte Kontakt zu lokalen Gemein-
schaften sowie der geringe Handlungsspielraum fiir Regierungsvertreter wie
Parlamentarier blockiert in vielen Teilen des Landes die Anstrengungen zur
Staats- und Institutionenbildung und behindert die Herausbildung partizipatori-
scher und dauerhafter Beziehungen zwischen Staat und Gesellschaft. Gleichzeitig
ertont zunehmend der Ruf nach einer «starken Zentralregierung, die Sicher-
heit gewihrleisten kann (...) und den durch Krieg verwiisteten Gemeinden die
bendtigte Versorgung bietet» (Jalali 2007: 44) Das heil3t, die Bevolkerung erwartet
von Regierung und Parlament effektive Arbeit im Hinblick auf die Politikgestal-
tung wie auf die Einbindung der ldndlichen Gebiete, wo der gréf3te Teil der afgha-
nischen Bevolkerung lebt (ibid.).

Sicherheit auf der personlichen Ebene ist von entscheidender Bedeutung
und gehort zu den fundamentalen Grundlagen fiir die Leistungsféihigkeit
des Nationalstaates. Bislang bleibt persénliche Sicherheit in der gesamten
Proto-Nation lediglich ein rhetorisches Ziel. Das hat zur Folge, dass nahezu
Jjeder andere Punkt auf der Agenda der Staatsbildung weiterhin eine Geisel
der Sicherheitsdefizite bleibt (Rotberg 2007: 3f.).

Sicherheit — das hei3t eine gewaltfreie, nicht von Zwang bestimmte Umwelt — ist
eine der wichtigsten Voraussetzungen dafiir, dass in den Jahren 2009 und 2010
freie und faire Prdsidentschafts- und Parlamentswahlen abgehalten werden
konnen. Es ist fraglich, ob Afghanistan in der Lage sein wird, transparente und
rechtmilliige Wahlen abzuhalten, wenn Teile der Bevolkerung nicht die Moglich-
keit haben, ihr Wahlrecht frei auszuiiben, Kandidatinnen und Kandidaten daran
gehindert werden, einen freien Wahlkampf zu fithren und mit der Wéhlerschaft
in Austausch zu treten, oder wenn (inter-)nationale Wahlbeobachter in verschie-
denen Teilen des Landes die Wahlen nicht tiberwachen kénnen, um die Validitat
und RechtmiRigkeit des Wahlprozesses und des Wahlergebnisses zu erhdhen
(MaaR3 2008: 1f.).

Blickt man auf die vorherigen Parlamentswahlen zuriick, wird deutlich,
dass sich die verschlechterte Sicherheitslage auf die Frauen besonders tiefgrei-
fende Auswirkungen haben kann, indem sie ndmlich zu einem teilweisen oder

35 Feedback-Diskussion tiber Umfrageergebnisse mit weiblichen Abgeordneten der Wolesi
Jirga am 13. Mérz 2008 in Kabul.
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vollstindigen Entzug ihres Wahlrechts fithrt und die Hiirden fiir eine Wieder-
wahl bzw. fiir ihr 6ffentliches Engagement schlechthin erhéhen kann, denn
dieses ist in der afghanischen Gesellschaft weiterhin stark umstritten und stellt
einen der taktischen Schwerpunkte der Aufstdndischen dar. «Gewehre, Schldger,
Gold und Patriarchat» konnte ein allumfassender Slogan fiir die Erfahrungen der
Kandidatinnen bei den ersten Parlamentswahlen unter dem SNTV-Wahlsystem
lauten. Als untergeordnete Akteurinnen versuchten viele dieser Frauen, fiir die
Sache michtiger politischer Drahtzieher einzutreten, die seit Jahrzehnten die
Netzwerke und Mittel besalen, um Macht auszuiiben, und iiber den Zugang
zu 6konomischem, menschlichem und sozialem Kapital verfiigten, der durch
legale wie illegale Mittel erlangt wurde. In einem extrem durch Geschlechterun-
gleichheit gepriagten Wahlumfeld, das einen hochgradig 6ffentlichen, individu-
alisierten, provinzweiten Wahlkampf erforderte, sahen sich Frauen im Status-
nachteil, zumal ein organisiertes Parteiensystem oder die Unterstiitzung durch
politische Parteien fehlte, ein sehr unsicheres und frauenfeindliches Klima
herrschte und die weitgehend analphabetische Wahlerschaft iiber die grundle-
genden politischen Abldufe nicht informiert war.3% Eine allgemeine Verschlech-
terung der Sicherheitslage — wie sie durch die hier angefiihrten Fakten verdeut-
licht wurde — steht in volligem Gegensatz zu einem Wahlkampf, der ein hohes
Mal an Offentlichkeit und geschlechteriibergreifender Interaktion erfordert.
Dies konnte Frauen abschrecken, erneut zu kandidieren oder eine Bewerbung
fiir die Wahlen fiir sich in Erwdgung zu ziehen.

Bei den vorangegangenen Parlamentswahlen hatten Frauen Schwierigkeiten,
Zugang zu unsicheren bzw. schlecht zuginglichen ldndlichen Gebieten zu
erhalten, was mit ernsthaften Problemen fiir die ihnen zukommende Rolle bei der
parlamentarischen Politik gegeniiber einer iiberwiegend ldndlichen Bevélkerung
verbunden war.37 Viele Kandidatinnen hatten den Eindruck, keine Unterstiit-
zung durch die Regierung und keinen Schutz durch Polizei und Sicherheitsper-
sonal zu erhalten, weil letztere oft unter dem massiven Einfluss von politischen
Konkurrenten und Warlords stehen (HRW 2005: 26f.). Dies gilt trotz des Aufrufs
der Ministerin fiir Frauenangelegenheiten «an den Prasidenten, die Gouverneure
und die Beamten der Sicherheitsdienste, fiir den Schutz der Kandidatinnen zu
sorgen» (Esfandiari 2005b). Frauen erhielten Drohungen von militanten islami-
schen Gruppen, von lokalen Machthabern und von einfachen Leuten, die jede

36 Eine Sicht, die sich in den durchgefiihrten Interviews findet; siehe auch Asia Foundation
2004.

37 «Ich habe Probleme, in abgelegene Gebiete zu reisen. Ich kann keine Leibwiéchter als
Begleitung mitnehmen, da ich nicht genug Geld habe, um sie zu bezahlen. Madnner
brauchen keine Leibwéchter. Das ist ein Problem fiir unabhéngige weibliche Kandidaten»
(Kandidatin fiir die Wolesi Jirga, ehemalige Lehrerin aus Mazar-e Sharif, zitiert in Human
Rights Watch 2005: 24).
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offentliche Beteiligung und politische Aktivitdt von Frauen ablehnen oder diese
als politische Gegner ansehen (Esfandiari 2005b; Jalalzai et al. 2005).38

Die bewaffneten Angriffe auf Safiya Sidiqi, Shaheeda Hossein, Zohra Sahel
oder die ehemalige Nachrichtensprecherin Hawa Alam, die groe Aufmerksam-
keit fanden, werfen ein Schlaglicht auf das, was vielen der 328 Kandidatinnen
im ganzen Land widerfahren ist: sie erhielten Todesdrohungen durch bewaffnete
Kriminelle, wurden verpriigelt, es wurde auf sie geschossen oder ihre Hauser
wurden in Brand gesteckt (Amnesty International 2005; Baldauf 2005; Esfandiari
2005b; Irin News 2005; Jalalzai und Synovitz 2005) .39 Eine solche Situation kénnte
sich bei den 2009 und 2010 bevorstehenden Wahlen wiederholen, wodurch jede
Annahme, es handle sich um allgemeine, freie und gleiche Wahlen, in Frage
gestellt wiirde. Die Wahlchancen der Parlamentskandidatinnen wiirden dadurch
stark beeintriachtigt, wie auch die Auswahl derer, die sich aufstellen lassen, da
Schutz und Unterstiitzung durch Ménner erneut herausragende Bedeutung
gewinnen konnte. (Eine detaillierte Analyse hierzu findet sich in Fleschenberg
2008).

In Bezug auf das allgemeine Umfeld fiir die Etablierung eines voll funktions-
fdhigen Parlaments, in dem die weiblichen Abgeordneten in der Lage sind, ihr
Mandat in vollem Umfang auszuiiben, weisen einige Experten auf den Zusam-
menhang von Sicherheit und Entwicklung hin. Sie stellen eine Verbindung her
zwischen der Zunahme der Unsicherheit und des territorialen Einflusses der
Aufstdndischen einerseits und dem unzuldnglichen Aufbau von Staat und Insti-
tutionen andererseits, der mit geringer Leistungsfahigkeit und einer begrenzten
Einflussphére der Verwaltung wie mit allgemeiner Enttduschung einhergeht.

Vor allem aber wird das gegenwiirtige Wiedererstarken der Aufstandsbe-
wegung zunehmend einem Mangel an Wiederaufbau und Entwicklung
zugeschrieben, womit die landlédufige Meinung, dass Sicherheit die Grund-
lage fiir Entwicklung sei, gleichsam auf den Kopf gestellt und durch die
schwach begriindete Annahme ersetzt wird, dass «Entwicklung» Sicherheit
mit sich bringen werde (Nixon 2007: 13).

Die anwachsende Bedrohung von Zentralregierung und Bevolkerung durch
Aufstdndische kann daher als eine Kombination von Konflikten iiber Ideologie

38 Nourzai Charkhi, eine Kandidatin aus der Provinz Logar, berichtete, dass ein «Mann, der
Asef Palang genannt wurde — unter den Taliban war er als Mullah Palang bekannt — zu mir
sagte: Du bist eine Gehilfin der Amerikaner. Schamst du dich nicht tiber dich selbst? Falls
du ins Dorf Charkhi kommst, ist dein Leben in Gefahr. Wir werden eine Mine unter dein
Auto legen» (Esfandiari 2005b).

39 Lauteinem Bericht von Human Rights Watch wurden nicht nur Parlamentskandidatinnen
zur Zielscheibe: «Durch Bedrohung und bewaffnete Angriffe haben lokale Anhidnger von
Warlords, Taliban und andere Aufstdndische die Beendigung von Projekten erzwungen.
Journalistinnen, Aktivistinnen und weibliche Staatsangestellte haben von Morddro-
hungen, Beldstigungen und Angriffen wegen o6ffentlichen Stellungnahmen zu sensiblen
Frauenrechtsfragen berichtet» (Human Rights Watch 2004).
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und staatliche Macht gesehen werden, doch ebenso als Folge der Probleme bei
der Staats- und Institutionenbildung, die von den Aufstindischen ausgenutzt
wurden (Fisk 2008; Gopal 2008b; Jalali 2007: 42). Giustozzi argumentiert in seiner
Studie Koran, Kalashnikov, and Laptop, die Schwiche des Zentralstaates und
seiner Verwaltungsstrukturen auf subnationaler Ebene (z. B. fehlende Grundver-
sorgung mit 6ffentlichen Dienstleistungen, Unsicherheit) sowie die verbreiteten
Korruptionsvorwiirfe in Verbindung mit sozialer Zersplitterung (z. B. der Nicht-
Mobilisierung der Altesten als informelles, dezentrales Unterstiitzungssystem)
hétten zur Unbeliebtheit und Delegitimierung der Regierung gefiihrt, was dann
von den aufstdndischen Kréften ausgenutzt werden konnte (Giustozzi 2008: 8;
16; 19; 50; 70).

Die Kumpane Karzais brachten viele Gemeinden gegen sich auf und trieben
sie in die Arme der Taliban. Die Aufstdndischen mussten kaum mehr tun,
als Kontakt mit den Opfern der Karzai-freundlichen Machthaber aufzu-
nehmen und ihnen Schutz und Unterstiitzung zu versprechen (ibid. 60).

Dartiber hinaus ist der Erfolg der Taliban bei der jungen Generation der Pasch-
tunen auf eine Vielzahl von Faktoren zuriickzufiihren. Zu nennen wiren hier
das System der Stammesgesellschaft als ein soziales Netzwerk in der Krise; eine
infolge langer Jahre des Exils und der Erziehung in pakistanischen Madrassen
«entfremdete Jugend»; ausldndische Militdroperationen mit einer hohen Zahl
ziviler Opfer, die die Position lokaler Autoritdten und Stammeséaltester schwécht
und sie in ihrer Fdhigkeit einschrénkt, fiir Recht und Ordnung zu sorgen; sowie
der Aufstieg des Klerus als einem im Kontext sozialer Fragmentierung und
geschwiéchter Stammesstrukturen méchtig gewordenen Akteur (ibid. 39-40; 44;
71).40

Prasident Karzai ging (bereits oder erst) im Jahr 2003 auf die Taliban zu,
zum einen {iber das Takhim-e-Solh (Programm zur Stiarkung des Friedens),
zum anderen iiber eine Kommission, die vom fritheren Prasidenten und Religi-
onsgelehrten Sibaghatullah Mojadeddi geleitet wurde. Taliban-Kriegern, die
nicht fiir groBe Kriegsverbrechen verantwortlich waren und auf Gewalt verzich-
teten, wurde Amnestie angeboten. Wie bereits dargestellt, wechselten mehrere
Anfiihrer auf die Seite der Regierung und kandidierten sogar bei den Parla-
mentswahlen im Jahr 2005 (Karzai 2007: 75). Dennoch ist die Aufstandsbewe-
gung in den vergangenen Jahren angewachsen, und Angebote der Regierung,
mit Vertretern der Taliban Gesprédche zu fithren, wurden in den Jahren 2007
und 2008 von diesen offentlich zuriickgewiesen, wobei es Berichte gibt, auf
Einladung von Saudi-Arabien und den Vereinigten Arabischen Emiraten hitten
Gespriache mit afghanischen Regierungsvertretern stattgefunden. Ein Ende der
Gewalt durch eine Friedensvereinbarung wird von etlichen Afghanen und von

40 Als zusidtzliche Faktoren konnen begrenzte Chancen auf Arbeitspldatze und Bildung
betrachtet werden, wie Hangama Anwari in ihrer klugen Peer Review hervorhebt.
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zivilgesellschaftlichen Gruppen wie der Nationalen Friedens-Jirga Afghanistans
sowie Menschenrechts- und Frauengruppen unterstiitzt (Gopal 2008). Zugleich
bleibt aber fraglich, ob sich Verhandlungen und Bemiihungen um eine Verséh-
nung als fruchtbar erweisen kénnen, wenn einer der Verhandlungspartner die
gegenwadrtige politische Ordnung und Geschlechterfreiheit ablehnt. Das 6ffent-
liche Engagement und die politische Partizipation von Frauen kénnten in einem
solchen Prozess in Frage gestellt und wieder einmal zur Verhandlungsmasse im
Rahmen eines machtpolitischen Geschifts gemacht werden, wenn — zumin-
dest von der einen Seite — Befiirworter eines frauenfeindlichen Regimes in die
Verhandlungen eintreten.

1.2 Das Politische System Afghanistans: Errungenschaften und
Herausforderungen

Die Gestaltung staatlicher Institutionen nach Beendigung eines Konflikts muss
wichtigen Fragen der formalen und realen Machtverteilung auf verschiedenen
Ebenen der (neu) etablierten politischen Institutionen und unter verschiedenen
politischen Akteuren innerhalb derselben Rechnung tragen. In erster Linie geht
es dabei um die Machtverteilung zwischen zentralen und subnationalen Regie-
rungsstrukturen, zwischen den verschiedenen Sdulen der Macht (Judikative,
Legislative, Exekutive) sowie, was die Beziehungen zwischen Staat und Zivilge-
sellschaft betrifft, um die «Grenzen der Regierungsmacht» (Almond et al. 2000:
107).

Wie bereits erwédhnt, gehort es zu den groflen Aufgaben fiir Post-Konflikt-
Regierungen und -Gesellschaften, durch effektive Gestaltung und Umsetzung
einer entsprechenden Politik fiir die Bereitstellung von Basisdienstleistungen zu
sorgen. Sozialpolitik — das heil3t Bereitstellung von Giitern und Dienstleistungen
wie Gesundheitsfiirsorge, Schulbildung, finanzielle Unterstiitzung fiir Witwen
und Behinderte —, die das Wohl der Menschen und die Sicherheit eines Landes
zum Ziel hat, kann verschiedene Formen annehmen:
=== Gewinnung von Ressourcen (z. B. Dienstleistungen, Besteuerung);
== Verteilung (z. B. Geld, Dienstleistungen);
== Regelung des menschlichen Verhaltens;
=== symbolische Politik (z. B. Reden, Monumente, Rituale «um die Menschen zu

ermahnen, sich an erwiinschte Verhaltensweisen zu halten, oft auch um ein

Gemeinschaftsgefiihl zu schaffen») (ibid.: 131-48).

Abgesehen von wichtigen gesellschaftlichen Akteuren wie den politischen
Parteien und Lobbygruppen, die fiir die Aggregation von Interessen und den
Input in das Regierungssystem zustdndig sind, sind die wesentlichen Institu-
tionen, die die Politik gestalten, die Regierung selbst, das Parlament, dessen
Ausschiisse (abhdngig davon, welchen Politikbereich man betrachtet) sowie
«die hoheren Ebenen der Verwaltung» (ibid.: 113). Wihrend die Regierung oft
die zentrale Aufgabe tibernimmt, legislative und politische MaBnahmen zu initi-
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ieren, sollte das Parlament gegeniiber der Regierung idealerweise als wichtiger
Spiegel der Interessen der Biirgerinnen und Biirger dienen und operieren. Es
sollte die sozialen Gegensétze (z. B. zwischen Ethnien, Geschlechtern, Klassen) in
heterogenen Gesellschaften bzw. zwischen unterschiedlichen sozialen Gruppen
ausgleichen, statt infolge des «verzerrenden Einflusses von Oberschicht,
Geschlecht und Alter, der in den meisten heutigen Staaten herrscht», den
eigenen Interessen oder denen einer Elite zu dienen (ibid.: 118; 120; 125f.). Parla-
mente kontrollieren die Regierung nicht nur hinsichtlich ihrer Haushaltsplanung
und Ausgaben. Sie sind auch fiir die Diskussion und Billigung gesetzgeberischer
und politischer Entscheidungen in allen politischen Bereichen — von Fragen
der Aulien- und Sozialpolitik bis hin zur Wirtschaftspolitik — zustdndig. Und sie
spielen eine entscheidende Rolle bei der Auswahl der Kabinettsmitglieder (oft
durch Bestdtigung), bei der Rekrutierung von Eliten fiir verschiedene 6ffentliche
Amter und zudem bei der Artikulation und Biindelung von Interessen — «insbe-
sondere, wenn keine Mehrheitspartei mit innerem Zusammenhalt existiert», wie
eben in Afghanistan (ibid.: 114). Je nach dem politischen Regime und histori-
schen Prdagungen konnen Parlamente als starke Vertretung der verschiedenen
Interessen der Menschen fungieren oder aber als Jasager eines autoritdren
Regimes, deren Moglichkeiten, die Exekutive zu kontrollieren oder zu debat-
tieren und den Wahlern durch eine Gesetzgebung im 6ffentlichen Interesse zu
dienen, sehr beschrankt sind.

Uber Jahrhunderte hinweg gab es in Afghanistan, selbst unter den offensten
und fortschrittlichsten Regimes, entweder gar keine gesetzgebende Korper-
schaft, oder sie hatte nur eine symbolische Bedeutung. Stattdessen wurde
die gesetzgeberische Autoritdt in erster Linie per Dekret durch den Kénig,
Premierminister oder Présidenten ausgeiibt. Mit jedem Eroberer kam eine
Reihe neuer gesetzlicher Regeln und Verédnderungen der Quasi-Legislative.
Obwohl die Geschichte Afghanistans tausende Jahre zuriickreicht, sind
seine formalen rechtlichen Institutionen weniger als 150 Jahre alt und
hatten nie die Méglichkeit zu reifen. Hingegen wurde schon immer um
eine Balance zwischen positivem Recht und den verschiedenen Schulen
des islamischen Rechts gerungen (AHDR 2007: 84f.).41

Nach dem Jahr 2001 war die islamische Republik Afghanistan als Préasidialsystem
mit einem Zwei-Kammern-Parlament organisiert. Die Exekutive wird von einem
direkt gewdhlten Priasidenten als Staats- und Regierungschef geleitet. Sie oder er
kann das Amt 10 Jahre bzw. zwei Amtsperioden lang innehaben und ist aullerdem
Oberbefehlshaber der Streitkréfte. Die Verfassung kodifiziert ein starkes Prasidi-
alsystem, wobei die Kompetenzen des Prasidenten von der Fithrung der Armee
tiber die Besetzung von Schliisselpositionen in der Politik (Kabinett, Oberster

41 Vgl. AHDR 2007: 85. Dort findet sich ein kurzer Uberblick zu Afghanistans friiher Rechtsge-
schichte.
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Gerichtshof, Gouverneure, Polizeichefs der Provinzen, Verwaltungschefs der
Distrikte) bis hin zur Einrichtung von Untersuchungsausschiissen im Falle
von politischen Kontroversen und Verfehlungen reichen. Der Prédsident wird
durch das Biiro fiir Administrative Angelegenheiten (Office for Administrative
Affairs) bei der Vorbereitung politischer und gesetzgeberischer Entscheidungen
unterstiitzt. Es besteht aus einem Mitarbeiterstab von 40 Beratern und verfiigt
seit dem Jahr 2006 iiber erweiterte Kompetenzen gegeniiber den Verwaltungs-
strukturen auf subnationaler Ebene. Neben dem Prasidenten werden auch zwei
Vizeprésidenten fiir eine Amtszeit von fiinf Jahren direkt gewéhlt. Die maximal
250 Sitze im Unterhaus (Wolesi Jirga) werden durch direkte Wabhl fiir fiinf Jahre
besetzt, wdhrend das Oberhaus (Meshrano Jirga) des Parlaments aus Vertre-
tern der Provinz- und Distriktrédte sowie vom Prisidenten ernannten Personen
besteht. Die Nationalversammlung nahm am 19. Dezember 2005 ihre Arbeit
auf. Im ersten Jahr waren die gesetzgeberischen Ergebnisse der Parlamentssit-
zungen eher zu vernachldssigen; nur tiber zwei Gesetze war entschieden worden.
Erst 2007 wurde der erste parlamentarische Gesetzesentwurf vom Unterhaus
angenommen. Sein Inhalt — ein Amnestiegesetz fiir Menschenrechtsverlet-
zungen — spiegelt deutlich wider, welche Kréfte die Versammlung beherrschen
(siehe die Ausfiihrungen unten) (Ruttig 2008: 24; AHDR 2004: 85f., 130; BBC News
2008c).*?

Die Verfassung von 2004 bestimmt die Nationalversammlung «zum
héchsten gesetzgebenden Organ, das den Willen des Volkes manifestiert
und die ganze Nation vertritt. Die Wolesi Jirga (sic) hat insbesondere
die Aufgabe, «ie Titigkeit der Regierung kritisch zu iiberpriifen und zu
kontrollieren», was ihr eine grundlegende Funktion fiir die Sicherstellung
von Rechenschaftspflicht verleiht. Die Nationalversammlung sieht sich seit
ihrer Erdffnung mit der gewaltigen Aufgabe konfrontiert, 433 Préisidenten-
dekrete und Gesetze aufzuarbeiten, die die Ubergangs- und Interimsregie-
rungen Afghanistans seit dem Ende der Taliban-Ara verabschiedet hatten.
Die neue Nationalversammlung hatte aufserdem sdmtliche Minister des
Kabinetts, die neun Richter am obersten Gerichtshof und alle vom Justiz-
ministerium neu formulierten Gesetze zu iiberpriifen und zu bestdtigen
(AHDR 2007: 85).

In beiden Hausern gibt es reservierte Sitze fiir Frauen und die Kuchi-Minderheit
(siehe oben zu Details). Die Wolesi Jirga verfiigt gegenwdrtig iiber 18 stdndige
Ausschiisse mit jeweils 10 bis 15 Mitgliedern und die Meshrano Jirga iiber 16
Ausschiisse, um «Gesetzesentwiirfe in ihrem spezifischen Kompetenzbereich zu
priifen, Anderungsantrige zu den Gesetzesentwiirfen einzubringen und Berichte
und Empfehlungen zu einem Gesetz vorzubereiten und vor der gesamten Natio-

42 Vgl. http://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/print/af.html (Stand
vom 31. Mai 2009).
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1 Staats- und Institutionenbildung in Afghanistan nach 2001

nalversammlung zu prisentieren» (ibid. 86; UNIFEM Toolkit 3: 17, 20). Parla-
mentarier beider Hauser konnen auf die organisatorische Unterstiitzung von 275
Mitarbeitern zuriickgreifen, die mit ihrer Arbeit — nach einer Schulung durch das
Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP) und die State Univer-
sity of New York — bereits ein Jahr vor der Amtsiibernahme der Abgeordneten
begonnen hatten. Jeder Parlamentsausschuss wird von mindestens zwei Mitar-
beitern unterstiitzt. Aulerdem verfiigen die Abgeordneten iiber «eine kleine
Gruppe wissenschaftlicher Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sowie eine Biblio-
thek» (Katzmann 2008: 4). Das Parlament tagt {iber neun Monate im Jahr, verteilt
auf zwei Sitzungsperioden von je viereinhalb Monaten (UNIFEM Toolkit 3: 9).

Das politische System ist somit auf den ersten Blick durch eine «starke Prasi-
dentschaft und eine Nationalversammlung mit zwei Kammern, die iiber umfas-
sende Kontrollrechte verfiigt und vom Prdsidenten nicht aufgelst werden kann»
gekennzeichnet (BBC News 2008c).

Tahelle 1: Das politische System Afghanistans nach 2001

Exekutive

Judikative Legislative

— oberster Gerichtshof
(Mitglieder durch
Prasident ernannt und
durch Wolesi Jirga bestatigt)
— High Court
(Berufungsgerichte),
Gerichte erster Instanz
(Richter vom obersten
Gerichtshof vorgeschlagen,
vom Prasidenten ernannt)

— Kabinett (Minister unter
Vorsitz des Prasidenten)

— Zentrale Verwaltung

— zwei von der Verfassung
vorgegebene Verwaltungs-
ebenen

— 30 Ministerien

— zentrale Behdrden und
unabhangige Einrichtungen

— lokale Verwaltungseinheiten

— Meshrano Jirga (zu zwei
Dritteln von Bezirks- und
Provinzraten gewahlt, ein
Drittel vom Prasidenten
ernannt, wobei 50 Prozent
der Ernannten weiblich sein
mussen)

— Wolesi Jirga (alle direkt
gewabhlt, fiir Frauen und
Kuchi gibt es reservierte

(z. B. Provinzen / Distrikte) Sitze)

Gemail der Verfassung von 2004 besitzen die beiden Kammern der National-
versammlung gleiche Gesetzgebungskompetenz, auch wenn die Wolesi Jirga
das letzte Wort behilt, falls es Uneinigkeit iber Entwicklungsprogramme oder
den Staatshaushalt gibt. Beide haben das Recht, Gesetze und Dekrete zu verab-
schieden, zu verdndern oder aufzuheben. Diese treten allerdings erst nach
Unterzeichnung durch den Prdsidenten in Kraft (UNIFEM Toolkit 3: 3f.). Im
Rechtssystem Afghanistans nach 2001 gibt es drei Rechtsquellen: die Verfassung
von 2004, das islamische Scharia-Recht und zudem die ratifizierten internatio-
nalen Rechtsakte wie Menschenrechtsvereinbarungen oder Vertrage (ibid.: 6).
AuBerdem konnen die Gesetzgeber laut Verfassung verschiedene Typen rechtli-
cher Regeln erlassen: (a) Parlamentsakte, das heil3t von der Regierung oder von
Abgeordneten eingebrachte Gesetze; (b) Regierungsdekrete, die von der Regie-
rung im Fall aullerordentlicher Umsténde verfasst und in Kraft gesetzt werden
kénnen und binnen 30 Tagen dem Parlament zur Bestédtigung vorgelegt werden
miissen; (c ) Verordnungen, die von Regierungsbehorden erlassen werden, um
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einen spezifischen Rechtsinhalt ndher zu bestimmen, und Vorschriften zur
Regelung interner Abldufe in bestimmten politischen Institutionen oder Regie-
rungsbehorden. Nur die Regierung kann den Haushalt betreffende Gesetze initi-
ieren (ibid.: 7, 4).

Wenn zehn Mitglieder einer der beiden Parlamentskammern einen Geset-
zesentwurf einbringen, miissen sie ihn mit einer erklédrenden Stellung-
nahme dem Parlamentsprdsidenten vorlegen. Eine Regierungsvorlage
kann von dem Minister, zu dessen Kompetenzbereich sie gehort, zusammen
mit dem Minister fiir parlamentarische Angelegenheiten eingebracht
werden. In der Phase der Einbringung eines Gesetzesentwurfs findet keine
Debatte statt. Der Entwurf wird vom Sprecher einfach an den zustdindigen
Parlamentsausschuss verwiesen. Nachdem sie eingebracht sind, werden
Regierungsvorlagen zundchst auf die Tagesordnung der Plenarsitzungen
der Wolesi Jirga gesetzt. Parlamentarische Gesetzesvorlagen werden zuerst
in der Parlamentskammer beraten, aus der sie hervorgegangen sind (ibid.
13).

Wihrend Verfassung und parlamentarische Verfahrensregeln der Exekutive
eine vorrangige Rolle bei der Initiierung der Gesetzgebung zuweisen, kann kein
Gesetz erlassen werden, ohne dem Parlament vorgelegt und von ihm bestitigt
zu werden. Alle Regierungsvorlagen werden einer vorherigen Priifung durch die
Generalabteilung fiir Gesetzgebung und Fragen der Rechtswissenschaft (General
Department for Law Making and Academic Legal Research Affairs) (Taqnin)
unterzogen und erfordern die Unterzeichnung durch den zustdndigen Minister,
der fiir den jeweiligen Gesetzgebungsbereich die Verantwortung trigt (ibid. 4).

Wenn ein Gesetz an einen Ausschuss verwiesen wurde, muss es innerhalb
von 20 Tagen genehmigt werden. Wenn der federfiihrende Ausschuss das
Gesetz beraten hat, wird ein Berichterstatter ernannt, der alle anderen
Ausschiisse und parlamentarischen Gruppen schriftlich iiber die Arbeit
des federfiihrenden Ausschusses an dem Gesetz informiert. Innerhalb
eines festgelegten Zeitrahmens kénnen auch die anderen Ausschiisse das
Gesetz weiter bearbeiten. Der federfiihrende Ausschuss und alle anderen
Ausschiisse und parlamentarischen Gruppen kénnen Anderungsantréige,
Erginzungen und Modifikationen zu dem Gesetz beschliefsen (ibid. 14-5).

Vom Ausschuss der Vorsitzenden (der Ausschiisse) wird die Gesetzesvorlage an
beide Kammern des Parlaments zur Diskussion im Plenum iiberwiesen. Wurde
der Gesetzesentwurf nicht von beiden Kammern angenommen, wird ein gemein-
samer Ausschuss gebildet, um einen Kompromiss zu finden. Jedoch hat die
Wolesi Jirga die Moglichkeit, die Meshrano Jirga zu umgehen, falls kein Kompro-
miss erzielt werden konnte. Wenn eine Zweidrittelmehrheit im Unterhaus fiir
das Gesetz stimmte, kann es dem Prisidenten zur Billigung vorgelegt werden.
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Der Prisident kann ein Gesetz einfach ausfertigen, oder er kann der Wolesi Jirga
zu allen Gesetzen auch Kommentare vorlegen — wie es Karzai zum Beispiel im
Falle des Amnestie-Gesetzes getan hat, um Paragraphen zugunsten der Rechte
der Opfer fritherer Menschenrechtsverletzungen einzufiigen (ibid.: 14f.).

Ein Parlament «im Werden» — wurden Fortschritte erzielt?

Die afghanischen Parlamentarierinnen und Parlamentarier befinden sich in der
zweiten Halfte ihrer Wahlperiode. Sie haben viele Gesetzesvorlagen der Regie-
rung, Dekrete und staatliche Haushaltspldne beraten und gebilligt sowie aktuelle
Probleme diskutiert. Wie bereits erwdhnt, wird das afghanische Parlament —
insbesondere das Unterhaus — als eine fragmentierte Legislative angesehen,
zusammengesetzt aus «Unabhédngigen» und wenigen organisierten parlamen-
tarischen Gruppen. Es fehlt an gemeinsamen politischen Programmen und
Strategien, die Orientierung bieten kdnnten. Diese mangelnde organisatorische
Stérke (oder Fraktionsdisziplin) bildet einen wesentlichen Punkt der Kritik an der
Leistungs- und Entwicklungsfahigkeit des Parlaments, insbesondere im Hinblick
auf eine effektive Kontrolle der Regierungspolitik und der Entscheidungspro-
zesse. Zudem fiihrt das weitgehende Fehlen oder die Dysfunktionalitdt von
Parteien und/oder parlamentarischen Gruppen zu einer Zunahme von (infor-
mellen) Gruppen- und Koalitionsbildungen, die eher auf der Grundlage von
Faktoren wie etwa Ethnizitét erfolgen, als dass es zu breiter Interessenbiindelung
und Entwicklung von Agenden kdme, die groBere Querschnitte sozialer Inter-
essen und Gruppen einbeziehen wiirden (vgl. Ruttig 2008: 28f.; Maal3 2006).

Die Parlamentswahlen von 2005, die nicht auf der Grundlage von
Parteien stattfanden, fiihrten zur Herausbildung einer politisch fragmen-
tierten Legislative. [...] Das Fehlen politischer Blocke macht das Parlament
jedenfalls zu einer unberechenbaren Grofse, die den politischen Prozess
in Afghanistan entweder stdrken oder schwdchen kann. [...] Das Fehlen
starker Parteien und das Vorherrschen wechselnder politischer Allianzen
begiinstigen Patronage-Netzwerke, die auf klientelistischen Beziehungen
beruhen. Die Kungelei der Regierung mit einem solchen System behindert
den Aufbau staatlicher Institutionen und hemmt die Entwicklung einer
funktionsfihigen und aufgabenorientierten Verwaltung. Da es keine Regie-
rungspartei gibt, neigt der Prisident dazu, als ein «GrofsSkhan» zu agieren.
Viel hiingt von der Art kiinftiger politischer Zusammenschliisse und von
der Effektivitiit der bestehenden Mechanismen ab, die der Verstindigung
und Kooperation zwischen Exekutive und Legislative dienen sollen (Jalali
2007: 45f.).

Im Parlament lassen sich grob drei Blocke unterscheiden:

== cin zersplitterter Pro-Regierungs-Block mit einer wechselnden Stirke von
etwas liber hundert Abgeordneten, der sich aus Konservativen (z.B. fritheren
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Mudschaheddin) wie auch aus fortschrittlichen Abgeordneten (z.B. den
Mitgliedern der Third Line Parlamentary Group) zusammensetzt, die die
Regierung, jedoch nicht einander unterstiitzen;

m=mm cin relativ organisierter Oppositionsblock von gut 80 Abgeordneten, der
geschlossen abstimmt, obwohl seine Mitglieder sich nicht in gemeinsamen
parlamentarischen Gruppen zusammenschlief$en;

==m ein uneinheitlicher Block von etwa 50 bis 60 unabhédngigen Abgeordneten
mit wechselndem Abstimmungsverhalten, die je nach Thema und Interessen
die Regierung oder die Opposition unterstiitzen und damit eine wichtige
Stimmenreserve fiir die Gesetzgebung bilden.

Verschiedene afghanische Beobachter betonten zudem die Bedeutung ethno-
linguistischer Spaltungen im Parlament, die vor allem in der Wolesi Jirga fiir die
Bildung von Koalitionen und die Interaktionsmuster entscheidend seien.3

Dennoch spielten die politischen Parteien und parlamentarischen Gruppen
bei den Wahlen und parlamentarischen Abldufen in Afghanistan durchaus eine
gewisse Rolle. Am meisten Aufmerksamkeit fand die Griindung der Nationalen
Front im Jahr 2007, die den grof3ten organisierten Block im Parlament reprédsen-
tiert, wenngleich einen sehr uneinheitlichen, und auch die stérkste oppositio-
nelle Kraft gegeniiber der Regierung von Préasident Karzai bildet.

Im April 2007 organisierten Qanooni und der Fiihrer der Nordallianz
Rabbani zusammen mit Ex-Kommunisten und Mitgliedern der Konigsfa-
milie diesen Oppositionsblock zu einer Partei mit dem Namen «Nationale
Front», die eine Ausweitung der Kompetenzen des Parlaments und eine
direkte Wahl der Provinzgouverneure anstrebt (Katzman 2008c: 9f.).

Neben informellen Zusammenschliissen und Koalitionen gibt es derzeit vier
parlamentarische Gruppen in der Wolesi Jirga, von denen drei der Natio-
nalen Front und dem Présidenten der Wolesi Jirga, Qanooni, nahe stehen, und
eine Prasident Karzai (die Afghan Parlamentary Group mit 43 Mitgliedern).44
Die ersten drei dieser Gruppen stellen eher fragile Zusammenschliisse von
Abgeordneten dar. Dies liegt an ihrer Zusammensetzung, die scharfe soziopo-
litische Trennlinien (im Hinblick auf ideologische, ethnische oder religionspo-
litische Orientierungen) iiberschreitet. Hinzu kommt die Tatsache, dass keine
der Gruppen tiiber eine ausreichende Zahl von Mitgliedern verfiigt, um stabile
Mehrheiten sichern zu konnen. (Ruttig 2008: 28f.).

Karzai und die Nationale Front kdmpfen héiufig um die Unterstiitzung
der vielen «unabhdngigen» Abgeordneten in der Wolesi Jirga. Unter

43 Int