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Politische Entwicklung und Probleme der
demokratischen Konsolidierung in Pakistan

Christian Wagner

Ten years after the second transition to democracy in 1988 Pakistan is still con-
fronted with various problems on her way to democratic consolidation. Because
of the constitutional legacies of the military dictatorship and the inherent rivalry
between President and Prime Minister none of the elected governments could
stay in power to complete its legislative period. The problems of consolidation
are not limited to the institutional framework. The military and the feudal inter-
ests are still important veto powers, political parties are mainly fragmented
among ethnic, religious and personal lines, and civil society groups are mostly
concentrated in the urban centers. The constitutional amendments introduced by
the new government of Nawaz Sharif in 1997 removed at least the constitutional
deadlock. The recent institutional clashes between the Prime Minister, the Su-
preme Court and the President which were solved by the mediation of the Army
have strengthened the position of the Prime Minister. Given the political tradi-
tions since independence it is not unlikely that these developments will foster
again autocratic tendencies.

Einleitung

In Pakistan wurde 1988 zum zweiten Mal eine Militdrdiktatur von einer Demokratie
abgeldst. Doch auch zehn Jahre nach diesem Ubergang hat das Land weiterhin mit
groflen Problemen bei der Konsolidierung seiner Demokratie zu kampfen. Als Indi-
zien hierfiir konnen sowohl die zahlreichen Regierungswechsel als auch der Verlauf
der Parlamentswahl vom Februar 1997 gelten. Zum dritten Mal seit 1988 entlie3 der
Prasident Anfang November 1996 die gewihlte Regierung vor Ablauf der Legisla-
turperiode. Die anschlieBenden Wahlen konnten nach Ansicht internationaler Wahl-
beobachter und entgegen den Beteuerungen der Regierung nicht als "frei und fair"
eingestuft werden.' Selbst wenn Wahlen kein hinreichendes Merkmal fiir die Exi-
stenz einer Demokratie sind, so ist deren ordnungsgemé@Be Durchfiihrung doch eine
unverzichtbare Voraussetzung.

Pakistan scheint ein gutes Beispiel fiir das Diktum Schmitters und O'Donnells zu
sein, nach dem der Ubergang von einem autoritiren System nicht automatisch zu

1 Vgl. Jurgenmeyer, Clemens: "Die pakistanischen Parlamentswahlen - 'free and fair'? Erfahrungsbe-
richt eines Wahlbeobachters", Siidasien, 17 (1997) 2, S. 63-67.
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einer Demokratie fithren muB, sondern zu einem "uncertain 'something else'.” Eine
solches '"ungewisses" politisches System, das demokratische und autoritire
Elemente miteinander verbindet, scheint sich in Pakistan etabliert zu haben. Wo
liegen die Ursachen fiir diese Entwicklung, die dem Land auch im zweiten Anlauf
zur Demokratie bislang kaum eine fiir die sozio-6konomische Modernisierung
notwendige Stabilitdt - im Sinne einer dauerhaften Regierung - verleihen konnten?

In der Systemwechsel- und Transformationsforschung herrscht eine Ubereinstim-
mung bei der Verwendung einer minimalistischen Definition von Demokratie. Eine
solche Definition versteht Demokratie im Sinne Schumpeters lediglich als Methode
zur Bestellung einer Regierung und orientiert sich zumeist an Dahls Kriterien einer
"Polyarchie".’ Unter Demokratie wird im folgenden diejenige Regierungsform ver-
standen, die mindestens die folgenden drei Merkmale erfiillt: erstens einen regel-
méBigen und mit friedlichen Mittel ausgetragenen Wettbewerb um politische Amter,
zweitens die politische Partizipation der Bevolkerung auf der Grundlage freier und
geheimer Wahlen und drittens die Gewéhrung liberaler Grundrechte wie Pressefrei-
heit, Versammlungsfreiheit u.4.*

Der Ubergang von autoritdren zu demokratischen Systemen wird im allgemeinen
durch die drei Phasen Liberalisierung des autoritiren Systems, Demokratisierung
und Konsolidierung gekennzeichnet, wobei sich das Interesse der politikwissen-
schaftlichen Forschung in den letzten Jahren auf die Phase der Konsolidierung kon-
zentriert hat. Dies hat eine Reihe von Definitionen des Begriffs Konsolidierung
hervorgebracht. Fiir Przeworski gilt die Demokratie als konsolidiert, wenn "a par-
ticular system of institutions becomes the only game in town, when no one can ima-
gine acting outside the democratic institutions, when all the losers want to do is to
try again within the same institutions under which they have just lost."* Ahnlich
argumentieren Linz und Stepan, die unter einer konsolidierten Demokratie "a politi-
cal regime in which democracy as a complex system of institutions, rules, and pat-
terned incentives and disincentives has become ... 'the only game in town'® verste-
hen. Sie haben ein dreidimensionales Modell der Konsolidierung entworfen, wel-
ches das Verhalten der Eliten, die Einstellung der Bevolkerung sowie die Ausge-
staltung der Institutionen umfaft.” Ein dhnlich breit angelegtes Modell der Konsoli-

2 O'Donnell, Guillermo; Schmitter, Philippe C.: Transitions from Authoritarian Rule. Tentative
Conclusions about Uncertain Democracies, Baltimore, London: The Johns Hopkins University
Press 19865S. 8¢

3 Zur Problematik einer solchen minimalistischen Definition vgl. Merkel, Wolfgang: "Theorien der
Transformation: Die demokratische Konsolidierung postautoritdrer Gesellschaften", in: Beyme,
Klaus von; Offe, Claus (Hrsg.): Politische Theorien in der Ara der Transformation, Opladen (PVS
Sonderheft 26/1995), 1996, S. 33-35.

4 Vgl. Diamond, Larry; Linz, Juan, J.; Lipset, Seymour, M.: "Introduction: Comparing Experiences
with Democracy", in: Diamond, Larry; Linz, Juan, J.; Lipset, Seymour, M. (Hrsg.): Politics in De-
veloping Countries. Comparing Experiences with Democracies, Boulder 1990, S. 6-7.

S Przeworski, Adam: Democracy and the Market. Political and Economic Reforms in Eastern Europe
and Latin America, Cambridge: Cambridge University Press 1991, S. 26.

6 Linz, Juan, J.; Stepan, Alfred: "Toward Consolidated Democracies", Journal of Democracy, 7
(1996)2FSHl5k
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dierung, mit den vier Ebenen konstitutionell, reprasentativ, integrativ und zivilkultu-
rell, hat Merkel entwickelt.® Die konstitutionelle Ebene zielt auf Verfassungsorgane
wie Regierung, Parlament und Gerichtsbarkeit. Die représentative Ebene betrifft die
Entwicklung von Parteien und Verbdnden. Die integrative Ebene bezieht sich auf
das Verhalten von Vetoakteuren wie z.B Armee und Grof3grundbesitzer, wohinge-
gen die zivilkulturelle Ebene den demokratischen Lern- und Sozialisationsprozef3
der Bevolkerung sowie den Aufbau zivilgesellschaftlicher Strukturen umfaft.

Auf den einzelnen Ebenen kann der Konsolidierungsproze3 weiter operationalisiert
werden. Als Indikatoren fiir die konstitutionelle Konsolidierung lassen sich z.B. die
formale und empirische Legitimation der Verfassung anfiihren. Die formale Legiti-
mation umfalt den ProzeB der Verfassungsentstehung, die Beteiligung und den
Einfluf unterschiedlicher Akteure sowie den Modus ihrer Inkraftsetzung z.B. durch
das Parlament oder durch ein Referendum. Die empirische Legitimation zielt auf die
Effizienz der politischen Institutionen, auf die politische Effektivitdt der Verfassung
sowie auf mogliche Benachteiligungen von Minderheiten ab.” Kriterien der repra-
sentativen Konsolidierung sind der Fragmentierungsgrad des Parteiensystems, wie
z.B. dessen ideologische Polarisierung, und der EinfluB von Verbdnden.'" Die Er-
richtung und Funktionsfahigkeit der Institutionen trdgt somit mafgeblich zur Aus-
bildung eines Legitimitdtsglaubens bei, sowohl bei den Eliten als auch bei der Be-
volkerung, und kann damit zur integrativen und zivilkulturellen Konsolidierung
beitragen.

Besonderes Augenmerk verdient die ungleichzeitige Entwicklung der verschiedenen
Ebenen. Wihrend die konstitutionelle Konsolidierung relativ rasch erreicht werden
kann, wird der demokratische Lern- und Sozialisationsprozef3 auf seiten der Bevol-
kerung sicherlich grofere Zeitrdume beanspruchen. Eine solchermaBen konsoli-
dierte Demokratie muf3 nicht zwangsldufig ein dauerhaftes Gebilde sein, diirfte
allerdings iiber ein hohes Maf} an Widerstandskriften gegentiber moglichen destabi-
lisierenden Tendenzen verfiigen.

Bei der Betrachtung Pakistans unter den Gesichtspunkten des Ubergangs und der
Konsolidierung der Demokratie ergeben sich verschiedene Probleme. Problematisch
ist z.B. die genaue Abgrenzung der verschiedenen Phasen. Obgleich Parteien wéh-
rend der Militdrherrschaft Zia ul-Haqgs verboten waren, blieben sie mit stiller Dul-
dung des Regimes weiter aktiv. Ebenfalls problematisch ist der Ubergang von der
Phase der Demokratisierung zur Konsolidierung. Das Ende der Demokratisierung
wird normalerweise mit den ersten freien Wahlen und einer gewihlten Regierung
und/oder mit einer neuen, demokratischen Verfassung gleichgesetzt. Auf dieser
Grundlage beginnt dann die Phase der Konsolidierung. Es soll im folgenden deut-
lich gemacht werden, daf durch die Art des Ubergangs zur zweiten Demokratie die
spétere Konsolidierungsphase wesentlich beeintrachtigt wurde. Durch das institutio-

8 Vgl im folgenden Merkel 1996, S. 30-58. Zur Begrifflichkeit vgl. Lauth, Hans-Joachim; Merkel,
Wolfgang: "Zivilgesellschaft und Transformation. Ein Diskussionsbeitrag in revisionistischer Ab-
sicht", Forschungsjournal Neue Soziale Bewegungen, 10 (1997) 1, S. 14.

9 Vgl Merkel 1996, S. 41-46.

10 Vgl. Merkel 1996, S. 46-51.
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nelle Erbe der Militdrdiktatur und die unveréndert starke Stellung des Militédrs ist es
deshalb fraglich, ob die Phase der Demokratisierung mit den ersten Wahlen 1988
und der Regierungsiibernahme durch die Pakistan People's Party (PPP) unter Bena-
zir Bhutto endete.

Weiterhin 148t sich einwenden, daB das begriffliche Instrumentarium der Konsoli-
dierungsdebatte nur bedingt zur Erkldrung des pakistanischen Falles geeignet sei.
"Maximalistische" Modell von Konsolidierung, wie die von Merkel oder Linz und
Stepan, erweisen sich bei ihrer Verwendung als sehr anspruchsvoll. So gibt es z.B.
in Pakistan kaum Daten tiber die Parteien- und Verbandestruktur und so gut wie
keine Befragungen tiber die Einstellung der Bevolkerung zum politischen System.
Ein zu enger bzw. minimalistischer Begriff von Konsolidierung, wie z.B. der von
Huntington, der die Konsolidierung nach einem zweimaligen Machtwechsel durch
Wabhlen erreicht sieht,' birgt andererseits die Gefahr, Konsolidierung als einen rein
"technischen" Vorgang zu begreifen. IThm zufolge wiére z.B. Pakistan nach den
Wahlsiegen der Opposition von 1990 und 1993 eine konsolidierte Demokratie. Mit
einer solchen Perspektive gerdt zugleich das von den o.g. Autoren fiir die Konsoli-
dierung so wichtige Wechselspiel zwischen den politischen Eliten und den Insti-
tutionen aus dem Blick. Daher soll im folgenden das Modell von Merkel als
Ausgangspunkt der Analyse dienen. Allerdings weniger im Sinne eines vorge-
gebenen Modells als vielmehr als systematische Gliederung, mit deren Hilfe die in-
nenpolitische Entwicklung seit 1988 strukturiert und im Hinblick auf die Fortschritte
bzw. die Probleme der Konsolidierung analysiert werden kann. Nach einem kurzen
historischen Riickblick soll die Entwicklung in Pakistan seit 1988 mit Hilfe der ver-
schiedenen Ebenen demokratischer Konsolidierung betrachtet werden.

1 Staatsgriindung, Militirherrschaft und erste Demokratie

Pakistan entstand mit der Unabhédngigkeit und Teilung Britisch-Indiens im August
1947 als eigenstdndiger Staat.'> Auf der Grundlage der Zwei-Nationen-Theorie, der
zufolge die Muslime Sitidasiens aufgrund ihrer Religion eine eigenstidndige Nation
darstellten, gelang es der Muslimliga unter der Fithrung von M.A. Jinnah, der briti-
schen Kolonialmacht und der indischen Unabhingigkeitsbewegung unter der Fiih-
rung von M. Gandhi und J. Nehru einen eigenen Staat abzutrotzen. Zugleich ent-
stand damit eines der merkwiirdigsten Staatengebilde der Neuzeit - ein zweigeteilter
Staat, dessen beide Landesteile mehr als 1600 Kilometer voneinander entfernt lagen.
Doch jenseits der Religionszugehorigkeit gab es nur wenig Gemeinsamkeiten. Das
Staatswesen umfafite unterschiedliche ethnische Gruppen mit verschiedenen Spra-
chen, kulturellen Traditionen und politischen Erfahrungen. Nach den Vorstellungen
Jinnahs sollte Pakistan, wie die Indische Union, demokratisch und sdkular ausge-
richtet sein. Doch aufgrund der inneren Heterogenitét hatte das Land von Beginn an

11 Vgl. Huntington, Samuel: Pakistan. The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Cen-
tury, London 1991, S. 267.

12 Fiir einen Uberblick iiber die historische, politische und wirtschaftliche Entwicklung Pakistan nach
der Unabhidngigkeit vgl. Zingel, Wolfgang-Peter: "Pakistan", in: Nohlen, Dieter; Nuscheler, Franz
(Hrsg.): Handbuch der Dritten Welt, Hamburg 1994, S. 302-335.
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mit zwei Problemen zu kdmpfen: Erstens, wie sollte die politische Représentation
der verschiedenen Gruppen erfolgen? Die Bevolkerungsmehrheit der Bengalen
befand sich im Ostteil, wahrend die politische, administrative und ckonomische
Elite der Punjabis und der aus Indien zugewanderten Muslime, die sog. Mohajirs, im
Westteil lebten. Zweitens, welche Rolle sollte der Islam im Staat einnehmen?

Die daraus resultierenden innenpolitischen Spannungen haben die fiinfzigjahrige
politische Entwicklung des Landes geprédgt. Die Etablierung einer Demokratie wie
in Indien scheiterte. Die regionalen und politischen Rivalitdten innerhalb des West-
teils und zwischen beiden Landesteilen verhinderten den Aufbau demokratischer
Institutionen und die Abhaltung von Wahlen in den fiinfziger Jahren ebenso wie das
Fehlen einer das ganze Land umfassenden Partei und eines charismatischen Fiihrers,
die, wie die KongreBpartei unter der Fithrung Nehrus in Indien mafBgeblich zum
Erfolg der dortigen Demokratie beigetragen haben.

Pakistan durchlief hingegen zahlreiche Regierungsformen, die mit wenig schmei-
chelhaften Begriffen umschrieben wurden. Der Militdrputsch 1958 von Ayub Khan
etablierte die erste Militdrdiktatur, die bis 1970 aus dem Land einen "Garnisons-
staat" werden lieB."” Die erste Demokratie von 1972 bis 1977 unter Zulfikar Bhutto
entwickelte sich zu einem "bonapartistischen" System.'* Der bestindige Einfluf} des
Militdrs etablierte ein "pritorianisches" Regime, in dem die Streitkrafte mafgeblich
die Richtung der Politik bestimmten.'® Den verschiedenen Regierungen der zweiten
Demokratie seit 1988 wurde 1997 bescheinigt, einen "gescheiterten" Staat hervorge-
bracht zu haben.'®

Dabei wurde immer wieder deutlich, wie schwer sich die jeweils herrschenden Re-
gime mit einer demokratischen Legitimation durch Wahlen taten. Die Ergebnisse
der ersten freien Wahl von 1970, 23 Jahre nach der Staatsgriindung, wurden von den
Militdrs und der westpakistanischen Elite nicht akzeptiert. Die zweiten Wahlen von
1977, die ersten unter einer demokratischen Regierung, galten als manipuliert und
zogen nach Protesten schlieflich den zweiten Putsch des Militdrs und das Ende der
Ara Bhutto nach sich.'”” Von den insgesamt vier Wahlen seit 1988 (1990, 1993,
1997) galten lediglich die Urnengénge von 1988 und 1993 als "frei und fair".'®

Der Ubergang zur ersten Demokratie mit den Wahlen von 1970 folgte weitgehend
dem eingangs skizzierten Phasenverlauf von Liberalisierung, Demokratisierung und
Konsolidierung. Seit 1966 forderte die ostpakistanische Awami-Liga auf der

13 Laporte, Robert, Jr.: "Succession in Pakistan: Continuity and Change in a Garrison State", Asian
Survey, 9 (1969) 11, S. 842/843.

14 Zum Begriff des Bonapartismus vgl. Sayeed, Khalid B.: Politics in Pakistan. The Nature and Di-
rection of Change, New York: Praeger, 1980, S. 89.

15 Vgl. Kukreja, Veena: Civil-Military Relations in South Asia. Pakistan, Bangladesh, and India, New
Delhi 1991, S. 36.

16 Haubold, Erhard: "Pakistan - ein gescheiterter Staat?", in: Frankfurter Allgemeine Zeitung,
26.2.1997.

17 Vgl. Richter, William, L.: "The 1990 General Elections in Pakistan", in: Kennedy, Charles H. (ed.):
Pakistan: 1992, Boulder 1993, S. 20/21.

18 Vgl. Klennert, Klaus: "Oligarchische Gesellschaft und demokratischer Staat? Der Fall Pakistan",
Internationale Politik und Gesellschaft, (1995) 1, S. 41.
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Grundlage eines Sechs-Punkte-Programms eine grofere Autonomie vom Westteil.
Im Westteil hatte sich der einstige Auenminister der Militarregierung Z.A. Bhutto
von Ayub Khan losgesagt und mit der Pakistan People's Party (PPP) die erste Mas-
senpartei des Landes gegriindet. Er dringte ebenfalls auf politische Reformen und
nutzte dabei die im Westteil vorhandenen regionalen und konomischen Ressenti-
ments gegen die Militdrherrschaft. Diese doppelte Opposition erzwang schlieflich
1969, unterstiitzt von Streiks und Demonstrationen, den Sturz Ayub Khans. Das
Ubergangsregime von General Yahya Khan setzte erste Reformen durch und berei-
tete die ersten freien Wahlen von 1970 vor.

Der Sieg der ostpakistanischen Awami-Liga auf nationaler Ebene, der Sieg Bhuttos
und der PPP im Westen, das Scheitern der Regierungsverhandlungen und der begin-
nende Biirgerkrieg in Ostpakistan, die Massenflucht von Millionen von Ostpakista-
nis ins benachbarte Indien und dessen militarische Intervention zugunsten der Auf-
standischen fithrten im Dezember 1971 zur militdrischen Niederlage Pakistans und
zur Teilung des Landes. Aus Ostpakistan entstand mit Bangladesch ein eigensténdi-
ger Staat."

Durch die Niederlage der Militdrs war deren politisches Gewicht im Westteil zu-
ndchst gebrochen. Bhutto wurde neuer Prdsident des verbleibenden Staates und
verabschiedete 1973 eine neue Verfassung, die eine Konsolidierung unter demokra-
tischen Vorzeichen einleiten sollte. Allerdings scheiterte die erste Demokratie an
dem autoritdren Herrschaftsstil Bhuttos. Nach den Wahlfdlschungen von 1977 und
den Protesten der Opposition bereitete der Militdrputsch von General Zia-ul Haq der
ersten pakistanischen Demokratie ein jahes Ende.

2 Die zweite Demokratie

2.1  Der Ubergang zur zweiten Demokratie

In der ersten Demokratie war die innenpolitische Rolle des Militdrs durch die milit4-
rische Niederlage gegen Indien sowie durch die Abspaltung Bangladeschs ge-
schwicht. Der Ubergang zur zweiten Demokratie zeichnete sich hingegen dadurch
aus, daB das Militir seine dominierende Stellung behielt. Der Ubergang wurde nicht
von der Demokratiebewegung (Movement for the Restauration of Democracy,
MRD) unter der Fithrung der PPP erkampft. General Zia ul-Haq hatte fiir den No-
vember 1988 parteilose Wahlen angekiindigt, als er im Sommer des Jahres bei ei-
nem bis heute ungeklirten Flugzeugabsturz ums Leben kam. Einer Klage vor dem
Obersten Gerichtshof gegen den Ausschluf3 der Parteien wurde nach dem Tode Zias
stattgegeben, so dafl Parteien an den Wahlen teilnehmen konnten. Anders als beim
Amtsantritt Bhuttos 1972 wurde die Macht der Militars nicht eingeschrinkt, sondern
die Armee unter der Fithrung des neuen Chief of the Army Staff (COAS) General
Aslam Beg behielt ihre Machtposition. Neuer Staatsprasident und Nachfolger Zia ul-

19 Zur Unabhéngigkeit Bangladeschs und den Motiven Indiens und Pakistans vgl. Sisson, Richard;
Rose, Leo, E.. War and Secession. Pakistan, India, and the Creation of Bangladesh, Oxford 1990.
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Haqs wurde gemaf3 der Verfassung der Sprecher des Senats Ghulam Ishaq Khan.
Die PPP konnte unter der Fithrung von Benazir Bhutto, der Tochter Z.A. Bhuttos,
der 1979 von den Militdrs hingerichtet worden war, die Wahlen gewinnen. Sie
wurde die erste weibliche Premierministerin in einem muslimischen Land. Doch
angesichts der in der Verfassung verankerten Machtfiille des Pridsidenten und der
weiterhin starken Stellung des Militérs blieben die politischen Handlungsspielrdume
der neuen Regierung eingeschrankt.?

2.2 Probleme der Konsolidierung

Konstitutionelle Probleme

Zia ul-Haq war um eine rechtliche Legitimation seiner Herrschaft bemtiht, so daf3 er
die Verfassung nicht auBer Kraft setzte, sondern sie gemif seinen Vorstellungen 4n-
derte. Besonders mit dem achten Verfassungszusatz von 1985 konzentrierte er die
Machtbefugnisse auf das von ihm gefiihrte Amt des Prisidenten, z.B. durch die
Moglichkeit, eine Regierung abzusetzen, das Parlament aufzulosen und Neuwahlen
ausschreiben zu lassen. Eine solche Machtkonzentration hatte durchaus Tradition in
Pakistan, wenn auch unter wechselnden institutionellen Vorzeichen. Nach der Un-
abhédngigkeit 1947 tibernahm z.B. Jinnah als politisch dominierende Figur das Amt
des Generalgouverneurs, das mit dhnlich weitreichenden Vollmachten ausgestattet
war. Bhutto fiihrte mit der Verfassung von 1973 ein parlamentarisches System ein
und konzentrierte die Macht auf das von ihm geleitete Amt des Premierministers.

Dieses institutionelle Erbe der Militardiktatur in Form des achten Verfassungzusat-
zes fiihrte nach 1988 zu betrdchtlichen Problemen. Es entstand ein permanentes
Spannungsverhaltnis zwischen dem direkt gewéhlten Parlament, dem Premiermini-
ster und seiner Regierung auf der einen und dem indirekt gewéhlten Prasidenten auf
der anderen Seite.”' Die daraus entstehenden Konflikte hatten zur Folge, daB zwi-
schen 1988 und 1998 keine der gewdhlten Regierungen eine volle Legislaturperiode
im Amt verbleiben konnte.

1990 entlief Prasident Khan die Regierung Benazir Bhuttos u.a. wegen der Unruhen
im Sindh, der weitverbreiteten Korruption, der Funktionsunféhigkeit des Parlaments
sowie der Konfrontation zwischen der Zentralregierung und den Provinzen.”* Die
nachfolgende Regierung von Nawaz Sharif, die nach den Wahlen von 1990 im Par-
lament zunédchst tiber eine Zweidrittelmehrheit verfiigte, war ebenfalls nicht in der
Lage, dem Land die notwendige Stabilitit zu verleihen. Aufgrund verschiedener
innenpolitischer Streitpunkte, wie z.B. der Ernennung des kiinftigen COAS, der
moglichen Unterstiitzung des Présidenten fiir eine weitere Amtszeit sowie der von

20 Zum Ubergang und zum Widerstand der Militirs vgl. Samad, Yunus: "The Military and Democracy
in Pakistan", Contemporary South Asia, 3 (1994) 3, S. 194-195.

21 Der Prisident wird alle finf Jahre von einer Wahlversammlung gewihlt, die aus Abgeordneten des
Nationalparlamentes, des Senates und der Provinzparlamente zusammengesetzt ist.

22 Vgl. Conrad, Dieter: "Quis custodiet custodes? Zur Verfassungslage Pakistans nach der Parla-
mentsauflésung und Entlassung der Regierung Bhutto 1990", in: Conrad, Dieter; Zingel, Wolfgang-
Peter (Hrsg.), Pakistan, Stuttgart 1992 (Zweite Heidelberger Siidasiengesprache), S. 33-51.
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Sharif geforderten Abschaffung des achten Verfassungszusatzes, wurden er und
seine Regierung im April 1993 entlassen.” Die institutionelle Krise wurde ver-
schdrft, da wenige Wochen spéter der Oberste Gerichtshof des Landes die Auflo-
sung des Parlamentes flir unrechtméBig erklarte. Die Richter des Obersten Gerichts-
hofes, die vom Prisidenten ernannt werden, demonstrierten damit erstmals ihre
Unabhéngigkeit und die Moglichkeiten der Gewaltenteilung. Nawaz Sharif 16ste
daraufhin die Interimsregierung ab und wurde wieder als Premierminister eingesetzt.
Der folgende Machtkampf zwischen Premierminister und Prasident wurde durch
einen Kompromifl des neuen COAS, General Waheed Kakar, beigelegt. Sowohl
Sharif als auch Ghulam Ishaq traten zuriick, um Neuwahlen zu ermoglichen. Eine
erneute Ubergangsregierung wurde eingesetzt, dieses Mal unter der Leitung des
ehemaligen Weltbankvizeprdsidenten Moeen Qureshi. Bei den Wahlen im Oktober
1993 erzielte die PPP von Benazir Bhutto eine deutliche Mehrheit auf Bundesebene
und in den Provinzen. Als sie die Regierungsgeschifte tibernahm, war sie der fiinfte
Premierminister innerhalb eines Jahres. Mit der anschlieBenden Wahl des ehemali-
gen AuBlenministers der PPP Farooq Leghari im November 1993 zum Présidenten
schien sich die Machtbalance deutlich zugunsten der PPP verschoben zu haben.
Doch Legharis Ankiindigung, den achten Verfassungzusatz aufheben zu wollen,
erwies sich als bloe Wahlkampfrhetorik, da die PPP nicht tiber die erforderliche
Zweidrittelmehrheit im Parlament verfiigte, um eine solche Verfassungsidnderung zu
erreichen. Im Herbst 1996 wurde Benazir Bhutto als Regierungschefin zum zweiten
Mal entlassen, wobei die Begriindung - innenpolitische Unruhen, Korruption u.4. -
groBBe Ahnlichkeit mit ihrer ersten Entlassung aufwies.

Mit den Wahlen im Februar 1997 errang erneut Nawaz Sharif die Mehrheit und
iibernahm die Regierung. Aufgrund seiner Zweidrittelmehrheit verabschiedete seine
neue Regierung im April 1997 den 13. Verfassungszusatz, dessen Regelungen den
achten Verfassungszusatz weitgehend aufler Kraft setzten und das Spannungsver-
héltnis zwischen Président und Premierminister beenden. Der 13. Verfassungszusatz
stiarkte das Gewicht der gewdhlten Institutionen, d.h. des Premierministers und der
Provinzparlamente, gegeniiber dem Prdsidenten und den von ihm ernannten Pro-
vinzgouverneuren. Weder das Militdr noch Président Leghari, der der PPP ange-
horte und dessen Vollmachten damit drastisch reduziert wurden, behinderten die
Reform, die fiir viele Beobachter sehr iiberraschend kam. Im Sinne der eingangs
gefiihrten Debatte kann wohl erst ab diesem Zeitpunkt von einem Ende der Demo-
kratisierungsphase gesprochen werden, denn erst damit wurde das institutionelle
Erbe der Militdrdiktatur, welches die Funktionsfahigkeit der Regierungen immer
wieder eingeschrankt hatte, tiberwunden.

Ganz in der Tradition seiner Vorgédnger begann Sharif seine Machtbefugnisse aus-
zubauen. Dies fiihrte Ende 1997 zu einer schweren politischen Krise zwischen dem
Premierminister und dem Obersten Gerichtshof, die sich an den neuen Gesetzen zur
Verhinderung von Parteitibertritten sowie an der Frage der Ernennung von Richtern
und der Erweiterung des Obersten Gerichtshofs entziindete. Durch seine Interven-

23 Vgl. Amin, Tahir: "Pakistan in 1993. Some Dramatic Changes", Asian Survey, 34 (1994) 2, S.
192/193.
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tion sah sich Sharif mit einem Verfahren wegen Mif3achtung des Gerichts konfron-
tiert. Aufgrund des politischen Streits wurde u.a. das Gericht von Anhéngern Sharifs
gestiirmt und es kam zu einer Spaltung des Obersten Gerichtshofs.** Président
Leghari, der sich nicht auf die Seite Sharifs schlug, kam einem moglichen Amtent-
hebungsverfahren durch die Regierung durch seinen Riicktritt zuvor. Der COAS Ge-
neral Karamat, der eine Auslandsreise abbrach und zwischen den verschiedenen
Gruppen vermittelte, war mafigeblich am Zustandekommen dieses Kompromisses
beteiligt. Mit der Wahl von Mohammed Rafiq Tarar, der als Vertrauter Sharifs gilt,
zum neuen Prisidenten, hat der Premierminister seine Position deutlich gefestigt.”

Reprdsentative Konsolidierung: Das Parteiensystem

Das pakistanische Parteiensystem ist stark fragmentiert. Bei Wahlen treten regelma-
Big tiber zwanzig Parteien sowie eine grofle Zahl unabhéngiger Kandidaten an. Die
Parteien sind in hohem Mafe personalistisch und klientelistisch orientiert, so daf3
programmatische Unterschiede in den Hintergrund treten. Besonders deutlich zeigt
sich dies bei der PPP, die fest in der Hand der Bhuttofamilie ist. Innerparteiliche
Demokratie ist unter solchen Umsténden ein Fremdwort, und es ist nur folgerichtig,
daBl Benazir Bhutto 1997 zur Parteichefin auf Lebenszeit ernannt wurde.

Parteipolitische Koalitionen verlaufen somit weniger entlang einer gemeinsamen
Programmatik, sondern entstehen durch personliche Rivalitdten und/oder gemein-
same Gegner. Angesichts der weitverbreiteten Korruption ist der Machterwerb bzw.
Machterhalt politischer Amter gleichbedeutend mit Zugang zu den "Fleischtopfen'.
Politisches Taktieren zwischen allen Fronten kann durchaus materielle Vorteile fiir
die Beteiligten bringen. Die grofle Zahl von Ministern sowohl im Nationalparlament
als auch in den Provinzparlamenten wird unter solchen Gesichtspunkten
verstandlich. 1992 hatte die Regierung insgesamt 49 Minister und Staatsminister, im
Parlament von Baluchistan befanden sich 26 von 48 Abgeordneten im Ministerrang
oder einer vergleichbaren Stellung.?® Ebenfalls in diese Richtung weisen die
Korruptionsvorwiirfe gegen ranghohe Politiker, z.B. den Ehemann von Benazir
Bhutto oder auch Nawaz Sharif, sowie das sog. horse-trading, d.h. der Stimmenkauf
von Abgeordneten. Diese Entwicklungen haben Pakistan mittlerweile einen trauri-
gen Spitzenplatz in der Liste der korruptionsanfilligen Lénder beschert.”’

Dal} die Politiker stirker am personlichen Machterhalt bzw. Machterwerb und weni-
ger am Funktionieren des Gesamtsystems interessiert sind, wurde im Frithjahr 1993
deutlich. Bei seinem Vorsto zur Abschaffung des achten Verfassungszusatzes,
unter dem jede gewdhlte Regierung zu leiden hatte, hoffte Nawaz Sharif auf die
Unterstiitzung von Oppositionsfiihrerin Benazir Bhutto, da nur mit Hilfe der PPP die
notwendige Zweidrittelmehrheit im Parlament zu erzielen war. Sie zog es statt des-

24 Vgl. "Scherbengericht iiber Pakistans Justiz", Siiddeutsche Zeitung, 29./30. November 1997.

25 Vgl. "Neue Machtkonstellation in Pakistan", Neue Ziircher Zeitung, 10. Januar 1998.

26 Vgl. Khan, Rais Ahmed: "Pakistan in 1992. Waiting for Change", Asian Survey, 33 (1993) 2, S.
130.

27 Vgl. Haubold, Erhard: "Noch nie wurde in Pakistan soviel gestohlen", Frankfurter Allgemeine
Zeitung, 4. Februar 1997. Zu den Korruptionsvorwiirfen gegen Benazir Bhutto vgl. "Bhutto clan
leaves trail of corruption in Pakistan", The Nation, 10. Januar 1998 (http://www.nation.com.pk/).
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sen vor, ihm die Unterstiitzung zu verweigern, so dal es zur offenen Konfrontation
zwischen Sharif und Prasident Khan kam. Dal} eine Abschaffung dieses Verfas-
sungsartikels dem politischen System im allgemeinen und der jeweils amtierenden
Regierung im besonderen zukiinftig eine groflere Stabilitdt gegeben hitte, lag offen-
sichtlich nicht im Interesse der Oppositionsfiihrerin. Sie erhoffte sich durch mogli-
che Neuwahlen bessere Machtchancen.

In Folge der Islamisierung unter Zia-ul-Haq sind eine Reihe von Parteien entstan-
den, die die Einfithrung eines islamischen Staates fordern.® Deren politischer Ein-
fluB hat allerdings, trotz der anhaltenden sozio-6konomischen Probleme der vergan-
genen Jahre, seit 1988 kontinuierlich abgenommen. Dies erstaunt, da ausbleibende
Entwicklungserfolge und Korruption der Eliten in vielen Lédndern wie z.B. im Iran,
in Algerien, in der Tiirkei und in Agypten islamisch-fundamentalistischen Gruppie-
rungen einen regen Zulauf beschert haben. Doch in Pakistan erreicht kaum eine
dieser Parteien bei Wahlen mehr als vier Prozent der Stimmen. Der dennoch vor-
handene EinfluB} islamischer Gruppen auf die Politik ist vor allem ihrem Einfluf} im
Militdr und ihrem Mobilisierungspotential in den grofen Stddten zu verdanken.
Durch ihre Agitation und Massendemonstrationen konnten sie ihre Interessen durch-
setzen und z.B. bislang die Bemiihungen aller Regierungen blockieren, die umstrit-
tenen Blasphemie-Gesetze zu entschérfen.

Integrative Konsolidierung: Die Vetoakteure

Eines der zentralen Probleme der pakistanischen Demokratie ist, daf3 es eine Reihe
von Vetoakteuren gibt, deren Interesse an einer Konsolidierung der Demokratie
vergleichsweise gering ist. Zugleich verfiigen sie tiber politische Moglichkeiten, um
den Konsolidierungsproze soweit zu beeinflussen, daBl er sich nicht gegen ihre
Interessen wendet. In erster Linie konnen hierzu das Militér und Teile der Biirokra-
tie sowie die GroBgrundbesitzer gezdhlt werden.

Gepriagt wurde das politische System Pakistans vor allem durch die beiden Militédr-
diktaturen von 1958 bis 1970 und von 1977 bis 1988. Wahrend die erste Phase unter
Ayub Khan noch dem Modell der Entwicklungsdiktatur folgte, war die Ara Zia-ul-
Haq durch seine Bemiihungen um eine Islamisierung von Staat und Gesellschaft
bestimmt. Unter der Diktatur Ayub Khans entstand die enge Verbindung zwischen
Biirokratie und Militédr, die bis heute die politische Entwicklung des Landes be-
stimmt.

Die Schwiche der zivilen politischen Krifte nach der Etablierung des neuen Staates
1947, die nicht in der Lage waren, einen konstitutionellen und politischen Ausgleich
fiir ihre widerstreitenden Interessen zu finden, machten Militdr und Biirokratie zu
den eigentlich tragenden Saulen des Staates. Die Biirokratie blieb angesichts der
hdufig wechselnden Regierungen in den flinfziger Jahren der einzig stabile Faktor,
der das Land regierte. Das Militdr verstand sich angesichts der innenpolitischen
Krise als "Hiiter der Nation", sowohl nach innen als auch nach auflen. Der
Dauerkonflikt mit Indien um Kaschmir und die politischen Wirren im Innern

28 Zur Islamisierung des Landes in der Zeit Zia-ul Hags vgl. Malik, Jamal S.: Islamisierung in Paki-
stan 1977-84, Stuttgart 1989.
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veranlaf3ten schlieBlich die Streitkréfte 1958 zum Eingreifen, um - in ihren Augen -
das Land vor dem Chaos zu retten.

Begiinstigt durch die Militdrregime hat sich die Armee zum "Staat im Staate" ent-
wickelt und sich dem Zugriff durch die gewahlten Regierungen weitgehend entzo-
gen.” Zur Machtbasis des Militdrs zdhlen nicht nur seine verschiedenen, oftmals
miteinander konkurrierenden Geheimdienste, wie z.B. der beriihmt-beriichtigte /nter
Service Intelligence (IS1), die immer wieder Einflul auf die Politik nehmen. In ei-
nem Verfahren vor dem Obersten Gerichtshof bestitigte z.B. der frithere COAS
Aslam Beg, daB3 der ISI bei den Wahlen 1990 140 Mic. Rupien zur Unterstiitzung an
die Islami Jamhoori Ittehad (1J1) gab, der politischen Allianz des spiteren Wahlsie-
gers Nawaz Sharif.’® Vor allem wihrend der Amtszeit Zia ul-Haqs haben die Mili-
tars zunehmend hohe Positionen im staatlich kontrollierten Teil der Wirtschaft tiber-
nommen.’' Korruptions- und Drogenskandale haben das Ansehen der Armee zwar
in Mitleidenschaft gezogen, doch ist der politische EinfluBl des Militdrs weiterhin
grof3. Deutlich wurde dies durch die erfolgreiche Vermittlung Generals Karamats
zugunsten Premierminister Sharifs im November/Dezember 1997.

Die Bedeutung und Dominanz des Militdrs schldgt sich in den Verteidigungsausga-
ben nieder. Seit Jahren flieen ca. 25 Prozent der Regierungsausgaben in den Ver-
teidigungsbereich, das entspricht ca. 6-7 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP).
Ursache hierfir waren die gespannten Beziehungen zu Indien aufgrund des
Kaschmirkonflikts sowie die sowjetische Besetzung Afghanistans, die eine starke
militdrische Aufriistung durch die USA zur Folge hatte. Die bestdandige Kritik der
internationalen Gebergemeinschaft an den hohen Verteidigungsausgaben angesichts
der enormen sozio-okonomischen Probleme zeigte erstmals Wirkung, als General
Karamat im August 1997 mogliche Einschnitte bei den Riistungsausgaben in Aus-
sicht stellte.*

Die Grofgrundbesitzer konnen als weitere Gruppe genannt werden, die nur ein
geringes Interesse an der Konsolidierung der Demokratie haben. Sie sind politisch
im Parlament vertreten, wohingegen das Militdr und die immer wieder genannte
"Biirokratie" ihren EinfluB vor allem hinter den politischen Kulissen geltend ma-
chen. Wihrend in Indien der Grofgrundbesitz nach der Unabhéngigkeit weitgehend
abgeschafft wurde, blieb eine solche Entwicklung in Pakistan aus. Statt dessen
mufte diese traditionelle Fithrungsschicht politisch in den neuen Staat integriert
werden. Dall Grofgrundbesitzer ihre Interessen politisch zu vertreten wissen, zeigt
sich daran, daf es bislang keine Regierung vermochte, Steuern auf Landbesitz zu
erheben. Es gibt allerdings eine Reihe von Bereichen, in denen die Durchsetzung
einer demokratischen Regierungsform ihre Privilégien, wie z.B. die noch immer

29 Zur Rolle der Militérs vgl. Cohen, Stephen P.: The Pakistan Army, Oxford 1984; Zingel, Wolfgang-
Peter: "Das Militdr in Pakistan: Garant oder Bedrohung nationaler Einheit und wirtschaftlicher
Entwicklung", in: Steinweg, Reiner in Zusammenarbeit mit Bernhard Moltmann: Militdrregime und
Entwicklungspolitik, Frankfurt a.M. 1989, S. 235-257.

30 Vgl. Khan, Shahid Ahmed: "ISI gave money to parties: Aslam Beg", Times of India, 18. Juni 1997.

31 Vgl Klennert 11995.58. 8]l

32 Vgl. Virk Mobarik: "Karamat favours cut in defence spending", The Nation, 1. August 1997.
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weitverbreitete "feudale" Rechtssprechung und Polizeigewalt, bedrohen wiirde.
Pakistanische Medien berichten immer wieder iiber Schuldknechtschaft, die Exi-
stenz von privaten Armeen und Gefdngnissen sowie die Ausiibung feudaler Justiz
durch GroBgrundbesitzer. Diese Zustdnde, die durch entsprechende Korruption und
Patronage von amtlichen Stellen gedeckt bzw. geduldet werden, stehen dem An-
spruch und den in der Verfassung festgelegten Werten der pakistanischen Demokra-
tie wie Rechtsstaatlichkeit, staatliches Gewaltmonopol, Meinungs- und Versamm-
lungsfreiheit diametral gegeniiber. Der aus Indien bekannte Begriff des soft state
148t sich im pakistanischen Kontext zum feudal state modifizieren. Das Interesse der
Grofgrundbesitzer an der Konsolidierung der Demokratie und den damit verbunde-
nen Einschriankungen ihrer Privilegien diirfte entsprechend gering sein.

Die Probleme der zivilkulturellen Konsolidierung

Angesichts fehlender Umfragen a3t sich kein reprasentatives Bild der Einstellung
der Bevolkerung zum politischen System herstellen. Die geringe Wahlbeteiligung
und der niedrige sozio-6konomische Entwicklungsstand taugen ebenfalls kaum
dazu, Riickschliisse auf die Haltung der Bevélkerung zum politischen System zuzu-
lassen. Statt dessen sollen im folgenden verschiedene Konfliktlinien aufgezeigt
werden, die einer zivilkulturellen Konsolidierung entgegenstehen.

Seit der Unabhéngigkeit 1947 ist Pakistan immer wieder mit ethno-nationalistischen
Konflikten konfrontiert worden. War es zunidchst die Kluft zwischen der bengali-
schen Bevolkerungsmehrheit im Osten und der politischen, wirtschaftlichen, milita-
rischen und administrativen Elite im Westen, so blieb auch nach der Teilung des
Landes 1971 der verbleibende Westteil nicht von solchen Gegensétzen verschont.
Hier waren es vor allem die Befiirchtungen vor einer Dominanz der Punjabis in
Armee und Verwaltung, die in den drei anderen Provinzen immer wieder Autono-
mie- und Separationsbewegungen zur Folge hatten. Diese wurden militarisch be-
kdmpft, wie in den siebziger Jahren in Baluchistan oder in den achtziger und neun-
ziger Jahren im Sindh.*

Neben solchen ethno-nationalistischen Konflikten gibt es verschiedene religiose
Gegensitze, die wiederum quer zu ethnischen und regionalen Identitdten verlaufen.
Bereits in den fiinfziger Jahren wurden die Ahmadis, Anhédnger einer muslimischen
Sekte, verfolgt.** 1974 wurden sie auf Druck islamischer Gruppen von der Regie-
rung Bhutto zur "un-islamischen" Glaubensgemeinschaft erklart und biiiten in der
Folge ihre hohen Positionen in Armee und Verwaltung ein. In Folge der Islamisie-
rung des Landes unter Zia-ul-Haq haben die Rivalitdten zwischen Sunniten und
Schiiten deutlich zugenommen, so daf es in einzelnen Landesteilen wie dem Punjab
immer wieder zu schweren bewaffneten Auseinandersetzungen zwischen den radi-
kalen Anhéngern beider Glaubensrichtungen kommt.**

33 Vgl. Amin, Tahir: Ethno-National Movements of Pakistan. Domestic and International Factors,
Islamabad 1993.

34 Vgl. Sayeed 1980, S. 38.

35 Vgl. "Welle von religiésen Attentaten in Pakistan", Neue Ziircher Zeitung, 8. August 1997.
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Die vergangenen Jahre haben eine zunehmende Verquickung von Kriminalitit und
Politik mit sich gebracht. Ursache hierfiir waren und sind der Waffenhandel und
Drogenschmuggel aus dem afghanisch-pakistanischen Grenzgebiet. Verschirft wird
dieser Konflikt durch die politischen Spannungen zwischen den verschiedenen
Gruppierungen im afghanischen Biirgerkrieg. Eine weitere pakistanische Besonder-
heit stellen hierbei die weitgehend selbstverwalteten Stammesgebiete dar, die sog.
Federally Administered Tribal Areas (FATA), die der staatlichen Verwaltung und
Rechtsprechung weitgehend entzogen sind. Damit ist eine Kontrolle der Handels-
routen fir Waffen und Rauschgift durch die Zentralregierung weitgehend unmog-
lich. Verschiedenen Parlamentariern aus dem Grenzgebiet werden zudem engste
Kontakte zum Drogen- und Waffenhandel nachgesagt.

Als weitere Folge des Afghanistankonflikts und des Waffen- und Drogenhandels hat
sich in Pakistan eine "Kalaschnikow-Kultur" entwickelt, die das staatliche Gewalt-
monopol in weiten Teilen des Landes aufler Kraft gesetzt hat. Deutlich wurde die
damit entstehende Unregierbarkeit wéahrend der Unruhen in Karatchi 1995, als pro
Monat tiber 100 Menschen bei Kampfen zwischen bewaffneten Gruppen und den
Sicherheitskraften ums Leben kamen. Hier trafen sich alle genannten Konfliktlinien,
wie z.B. ethno-nationalistische Konflikte zwischen der PPP-Regierung und der Mo-
hajir Qaumi Movement (MQM) im Sindh, die eine stirkere Autonomie fiir die Mo-
hajirs forderte, die Rivalitdten zwischen Sunniten und Schiiten sowie die Konkur-
renz und Rivalitdt zwischen verschiedenen kriminellen Gruppen um den Drogen-
und Waffenhandel.

Das staatliche Gewaltmonopol findet seine Grenze aber auch, wie bereits erwéhnt,
in den landlichen Gebieten bei den EinfluBbereichen der Feudalherren. Dariiber
hinaus sind Kinderarbeit, Banditentum sowie die Willkiir der staatlichen Sicher-
heitsorgane in vielen ldndlichen Regionen ebenfalls an der Tagesordnung. Die Be-
richte nationaler und internationaler Menschenrechtsorganisationen zeichnen ein er-
schreckendes Bild der pakistanischen Wirklichkeit.*®

Die zivilkulturelle Konsolidierung wird durch die groen sozio-6konomischen Pro-
bleme des Landes weiter beeintrachtigt. Trotz hoher wirtschaftlicher Wachstumsra-
ten zdhlt Pakistan weiterhin zu den unterentwickelsten Staaten der Welt. Bereits in
den sechziger Jahren entstand das Diktum, daB in Pakistan 22 Familien die politi-
schen und wirtschaftlichen Geschicke des Landes bestimmen und tiberdurchschnitt-
lich vom wirtschaftlichen Wachstum dieser Jahre profitiert haben.’” 1959 kontrol-
lierten 0,26 Prozent der Bevolkerung 41,5 Prozent der muslimischen Firmen und 29
Prozent aller im Land titigen Unternehmen.’® Wenngleich das Wirtschaftswachstum
die Mittelklasse deutlich vergrofert hat, liegt das Bruttosozialprodukt pro Kopf bei
lediglich 430 US-Dollar (1993) und im Human Development Index der Vereinten

36 Vgl. Human Rights Commission of Pakistan: State of Human Rights in 1994, Lahore 0.J.; amnesty
international: Jahresbericht 1995, Frankfurt a.M. 1995, S. 424-431.

37 Vgl. Rose 1989, S. 109.

38 Vgl. Sayeed 1980, S. 46-49; zur industriellen Entwicklung des Landes wihrend der ersten beiden
Dekaden vgl. Burki 1991, S. 144-147.



34 Christian Wagner

Nationen rangiert Pakistan auf Platz 139 von 175 Léndern. Viele Sozialdaten, vor
allem solche, die Frauen betreffen, liegen noch unter denen der Indischen Union.

Angesichts der zahlreichen sich oft tiberkreuzenden Konfliktlinien sowie der allge-
genwirtigen Korruption und Gewaltbereitschaft stellt sich die Frage, wie eine zivil-
kulturelle Konsolidierung, d.h. eine positive Einstellung der Bevolkerung zum poli-
tischen System erreicht werden soll, wenn sich maBgebliche Akteure als hochgradig
korrupt erweisen und die Demokratie mehr als machtlose denn als machtvolle In-
stitution in Erscheinung tritt. Die Ansétze flir eine Zivilgesellschaft in Pakistan sind
dementsprechend begrenzt. In den Stédten gibt es allerdings eine wachsende Mittel-
schicht, die ihre politische Unzufriedenheit mit den bestehenden Verhéltnissen mit-
tels Nichtregierungsorganisationen wie Menschenrechtsgruppen, Frauen- und Um-
weltorganisationen artikuliert.” Dariiber hinaus hat sich eine z.T. sehr kritische
Presse entwickelt, welche immer wieder deutlich auf Mistinde hinweist und Skan-
dale und Korruption innerhalb des politisch-militdrischen Establishments aufdeckt.
Ein Beispiel fiir die Offenlegung solcher Mif3stdnde bot die zweite Interimsregie-
rung 1993 unter Moeen Qureshi. Als ehemaliger Weltbankvizeprasident, der keine
engeren Beziehungen zur politischen Elite des Landes unterhielt, veroffentlichte er
eine Liste von Schuldnern mit "faulen" Bankkrediten, die einem who's who der
pakistanischen Elite glich. Sdumige Zahler von Strom- und Telefonrechnungen
wurden auf diese Weise ebenfalls der pakistanischen Offentlichkeit bekannt ge-
macht.*

3 Perspektiven der Demokratie in Pakistan

Die zweite Demokratie Pakistans steht nach zehn Jahren, vier Wahlen, zahlreichen
Regierungswechseln und noch 6fter wechselnden Premierministern auf nach wie vor
tonernen Fiilen. Das institutionelle Erbe der Militdrdiktatur hat die Funktionsfihig-
keit der Demokratie lange Zeit beeintrdchtigt. Mit Militdr, Biirokratie und Grof-
grundbesitzern gibt es zudem michtige Vetogruppen, deren Interesse an einer Kon-
solidierung der Demokratie nur gering ist. Die immer wieder aufgedeckten Finanz-
und Korruptionsskandale tragen angesichts der dauerhaften sozio-dkonomischen
Krise und ausbleibender Entwicklungserfolge kaum dazu bei, das Vertrauen der
Biirger in die Politiker und in die Regelungsmdglichkeiten der Demokratie zu stér-
ken. Zudem hat die politisch motivierte Gewalt und der teilweise Zusammenbruch
des staatlichen Gewaltmonopols ein z.T. erschreckendes Ausmaf erreicht, wie die
Unruhen in Karachi und das Schlagwort der "Kalaschnikow-Kultur" deutlich ma-
chen. Gewalt war, ist und wird wohl auch zukiinftig eines der wichtigsten Mittel in
der politischen Auseinandersetzung bleiben.

Durch eine Reihe neuer Gesetze bemiiht sich die Regierung von Nawaz Sharif, die
politischen Institutionen und die staatliche Autoritdt zu stirken. Hierzu z#hlt ein
neues Anti-Korruptionsgesetz, ein Gesetz gegen das Uberlaufen von Abgeordneten,

39 Zur Rolle der Zivilgesellschaft vgl. Whaites, Alan: "The State and Civil Society in Pakistan", Con-
temporary South Asia, 4 (1995) 3, S. 229-254.
40 Vgl. "The Loan Rangers (1985-90)", The Friday Times, 26. August - 1. September 1993, S. 5.
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ein Anti-Terrorismus-Gesetz sowie die Einsetzung von Sondergerichten zur Terro-
rismusbekdmpfung.!' Abzuwarten bleibt, inwieweit es der Regierung gelingt, mit
diesen Maf3nahmen, die im einzelnen verfassungsrechtlich umstritten sind, den Ver-
fall staatlicher Autoritdt aufzuhalten, ohne dafl die Demokratie selbst wieder zu
starke autoritdre Zlige annimmt. Die Stdrkung von Premierminister Sharif im Streit
mit dem Obersten Gerichtshof und Prédsident Leghari deutet darauf hin, dafl die
Machtkonzentration des Premierministers weiter zunehmen und die Moglichkeit der
Machtkontrolle eingeschrankt wird. Angesichts der nur zaghaften Entwicklung
zivilgesellschaftlicher Strukturen und der zahlreichen Konfliktlinien in der pakista-
nischen Gesellschaft bleibt es ungewi}, wann Demokratie in Pakistan zum "only
game in town" fiir ihre politischen Akteure werden wird.

Jenseits seiner Eigentiimlichkeiten verweist das Beispiel Pakistan auch auf einige
Schwierigkeiten der eingangs erdrterten theoretischen Konzepte von Konsolidie-
rung. Die Anwendung einfacher Modelle, die Konsolidierung lediglich als Abfolge
von Wahlen und Regierungswechseln verstehen, erweist sich als problematisch. Auf
Pakistan angewandt wiirde dies bedeuten, daB3 die dortige Demokratie nach den
durch Wahlen herbeigefiihrten Regierungswechseln von 1990, 1993 und 1997 als
konsolidiert gelten kann. Dies darf angesichts der Vetomacht von Militir und
Grofgrundbesitzern bezweifelt werden.

Aber auch detaillierte Konzepte von Konsolidierung bergen eine Reihe von Proble-
men. So liegt ihnen ein Verstindnis von Staatlichkeit, verstanden als Trias aus
Staatsgebiet, Staatsvolk und legitimer Regierung, zugrunde, welches es aber, nicht
nur im Fall Pakistan, zu hinterfragen gilt. Inwieweit kann davon ausgegangen wer-
den, wenn z.B. das staatliche Gewaltmonopol als ein zentrales Merkmal weitgehend
auler Kraft gesetzt ist? Wahrend die FATAs mit ihrem Stammesrecht noch als Son-
derfall durchgehen konnen, scheint der feudal bzw. der soft state in landlichen Ge-
bieten durch den Einflul der Feudalherren, die Korruption und Unzuverlédssigkeit
der Polizei und Biirokratie eher die Regel als die Ausnahme.

Die Probleme der demokratischen Konsolidierung erweisen sich damit nicht nur im
Fall Pakistans als eine Fortsetzung der aus den SOer und 60er Jahren bekannten
Prozesse des state- und nation-building. Die aus dem Spannungsfeld von state- und
nation-building entstehenden Konflikte lassen damals wie heute "ungewisse politi-
sche Systeme" entstehen, die von groBer Instabilitit gekennzeichnet sind.

41 Vgl. Vestring, Alfred B.: "Umstrittenes Anti-Terrorismus Gesetz in Pakistan", Siidasien, 17 (1997)
4-5,S.28.



