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Zusammenfassung I

Zusammenfassung

Ziel dieser Arbeit war es, zu untersuchen, ob die durch eine Quote ermdglichte Beteili-
gung von Frauen an Indiens lokalen Selbstverwaltungsinstitutionen, den Panchayati-
Raj-Institutionen (PRI), tatsachlich zu Empowerment fihrt. Denn als Malinahme gegen
die politische und sozio6konomische Marginalisierung indischer Frauen waren als Be-
standteil zweier 1993 in Kraft getretener Verfassungsergdnzungen Reservierungen von
33 Prozent aller PRI-Sitze fir Frauen eingefiihrt worden. Nicht nur versprach man sich
von den PRI mehr nachhaltige Bottom-up-Entwicklung; die tUber eine Million Frauen in
Indiens Kommunalpolitik galten gar als Garant einer Revolution. Zahlreiche Arbeiten
zu den ,,Panchayat-Frauen™ beschéftigen sich seither mit deren soziobkonomischen Hin-
tergriinden und politischem Wirken. Studien zu Bedeutung und empowernden Auswir-
kungen der Quote auf die Gesellschaft und die Frauen selbst bilden bisher jedoch noch
ein recht junges Forschungsfeld, zu dem diese Arbeit beitragen mdchte. Empowerment
begreift sie als individuellen Prozess und Resultat einer veranderten Eigenwahrneh-
mung. Es umfasst einen durch Reflexion und Eigenanalyse angeregten Bewusstseins-
wandel sowie die daraus folgende Handlungskraft und das Infragestellen von Macht-
strukturen (Gender Power Relations). Ausgehend von feministischer Theorie stellen
daher die Gestaltung der politischen Partizipation der Frauen und die Auswirkungen auf
ihr Leben und Selbstbild sowie etwaige Empowerment behindernde und begiinstigende
Faktoren den Gegenstand dieser Arbeit dar. Die Entwicklung des Arbeitsbegriffs bildet
dabei angesichts des Fehlens einer einheitlichen Definition des Modewortes Empower-
ment und zum Zweck der Operationalisierung im Feld den theoretischen Hauptbeitrag
der Arbeit. Auf Grundlage bestehender Deutungsanspriiche sowie einer Analyse vorlie-
gender Studien wird Empowerment in einem Modell operationalisiert und empirisch
angewendet. Dabei belegt sowohl die Analyse vorliegender Studien als auch die Befra-
gung von 17 Panchayat-Frauen im siidindischen Bundestaat Tamil Nadu, dass die durch
die Quote garantierte Beteiligung von Frauen in der Lokalpolitik durchaus zu Em-
powerment im Sinne der Arbeitsdefinition fiihrt: Panchayat-Frauen erfahren einen indi-
viduellen Entwicklungsprozess, der ihren Blick auf sich selbst und die Gesellschaft ver-
andert, ihre Ressourcen und ihren Handlungsradius erweitert und auf ihre Umgebung
wirkt: Das Engagement der Frauen strahlt auf andere aus, ihre verdnderte Gender Role

wirkt fort in sich wandelnden Gender Power Relations.

Schlagworte: Empowerment, politische Beteiligung von Frauen, Frauen in Indien, Quote/Quotierung, Panchayati Raj



Abstract i

Abstract

The aim of this dissertation was to study whether the participation of women in India’s
local governance institutions, the Panchayati Raj Institutions (PRI) which was guaran-
teed by a quota, really leads to empowerment. To counter the political and socio-
economic marginalization of Indian women, a reservation of 33 per cent of all PRI-seats
for women became law in 1993 as part of two constitutional amendments. Not only
were the PRI expected to spark more sustainable bottom-up development; the more than
one million women in India’s local politics were even regarded as a guarantor for a rev-

olution.

Numerous studies have since focused on the socio-economic background and political
activities of these elected women representatives. However, studies on the significance
and empowering impact of the quota on society and the women themselves stills form a
rather new field of research to which this study aims to contribute. Here, empowerment
is understood as an individual process and outcome of a transforming self-perception. It
encompasses a change in awareness which arises from a reflection and analysis and
which also shows in agency and the questioning of (gender) power relations. Grounded
in feminist theory, this study therefore focuses on the participation of these women and
which impact it has on their lives and self-image as well as which aspects support or

hinder their empowerment.

In light of a missing consistent definition of the buzzword empowerment and in order to
operationalize it for the field study, the development of a working definition forms the
main theoretical contribution of this study. On the basis of existing interpretations and
the analysis of available studies, empowerment is hence operationalized in a model and
then empirically studied. Both the analysis of the studies as well as the interviews of 17
women representatives in the South Indian State of Tamil Nadu document that the par-
ticipation of women in local politics thanks to the quota does indeed lead to empower-
ment in the above defined sense: The women represetatives experience an individual
process of transformation which changes the way they view themselves and society,
which expands their resources and agency and which has an effect on their surround-
ings: Their work inspires others and their transforming gender role sparks further

change in gender power relations.

Keywords: Empowerment, political participation of women, women in India, quota/reservations, Panchayati Raj
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1.  Einleitung

1.1 Thematische Einordnung und Relevanz

When one applies the principle of democracy to a society characterized by tremendous inequali-
ties, such special protections [as reservations/affirmative action] are only spearheads to pierce
through the barriers of inequality. An unattainable goal is as meaningless as a right that cannot
be exercised. Equality of opportunity cannot be achieved in the face of tremendous disabilities
and obstacles which the social system imposes on all those sectors whom traditional India treat-
ed as second class citizens.

Committee on the Status of Women in India Report “Towards Equality”, 1974 (Committee on the
Status of Women in India 1974: 357)"

Diese pragnante Darstellung der Relevanz von Quoten in der von Patriarchat und Dis-
kriminierung gepragten indischen Gesellschaft aus dem 1974 verdffentlichten Towards
Equality-Report des indischen Committee on the Status of Women in India (CSWI) wird
nicht umsonst oft im Kontext von Diskussionen (ber Quoten zitiert. Sie bringt auf den
Punkt, dass trotz der Gleichstellung von Frauen im indischen Recht de jure damals wie
heute indische Frauen de facto weiterhin unter massiver Diskriminierung litten bzw.

leiden.

Der Bericht bildete den Abschluss einer im Vorfeld des UN-Weltfrauenjahrs 1975 be-
auftragten Untersuchung zur gesellschaftlichen Stellung der Frau in Indien. Seine Do-
kumentation dramatischer politischer, 6konomischer sowie sozialer Marginalisierung
von Frauen in allen Teilen der indischen Gesellschaft zog reichlich politische Debatten,
allerdings wenig konkrete Schritte nach sich. Als eine von vielen GegenmalRnahmen
empfiehlt der Bericht die verbindliche Einfiihrung von Quoten fur die l&ndlichen und
stadtischen Selbstverwaltungsinstitutionen, die Panchayati Raj Institutions (PRI)
(Committee on the Status of Women in India 1974: 305). Strukturelle Bevorzugung und
Mitbestimmung in Angelegenheiten lokaler Entwicklung sollen die Wahrnehmung der
Frau als ,,unpolitisch* korrigieren und ihren sozio6konomischen sowie politischen Sta-

tus verbessern (vgl. Niranjana 2002: 364).

Hierbei handelt es sich um eine Anmerkung der beiden Frauenrechtlerinnen Vina Mazumdar und
Loktar Sarkar, die in einer sogenannten Note of dissent unter den gemeinsamen Abschlussempfeh-
lungen des Berichts erklaren, warum die Forderung nach verbindlichen Reservierungen fir Frauen
nicht nur fur den kommunalen Zusammenhang sinnvoll wére, sondern auch und gerade fiir die Ebe-
ne der Bundesstaaten und insbesondere das Parlament auf Bundesebene eingefiihrt werden sollte. Sie
nehmen hier Bezug auf ihre Erkenntnisse, dass die wenigen auf Bundesebene politisch erfolgreichen
Inderinnen ausschlieRlich hoheren Gesellschaftsschichten zuzuordnen sind. Eine Quote wirde den
Zugang fur Frauen aus allen Teilen der indischen Gesellschaft ermdglichen.
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Doch uber 40 Jahre nach den Empfehlungen des Towards Equality-Berichts und mehr
als 20 Jahre nach der Verfassungserganzung aus dem Jahr 1992, die die sogenannte
,.Frauenquote fiir Indiens Kommunalpolitik verbindlich einfiihrte,? hat sich die Lage
der indischen Frauen kaum verbessert: Der 2015 erschienene Bericht einer erneut zur
Untersuchung der Lage der Frauen in Indien eingesetzten Regierungskommission be-
zeichnet die paradoxe Situation fiir Frauen im heutigen Indien als ,,alarmierend* (High
Level Committee on the Status of Women in India 2015: 4):* Auf der einen Seite profi-
tierten sie durchaus von teils mit Urbanisierung und Globalisierung einhergehenden
Modernisierungsprozessen, die beispielsweise mit Blick auf Bildung und Arbeitsmarkt-
chancen neue Mdglichkeiten mit sich gebracht hatten. Auf der anderen gingen damit
jedoch verheerende Gegenreaktionen einher, die sich beispielsweise in gestiegener Ge-
walt gegen Frauen zeigten (ibid.). Nach wie vor bestimmten zudem ,,traditionelle” Dis-
kriminierung, Marginalisierung und mitunter unmenschliche Praktiken den Alltag indi-

scher Frauen:

On one hand they are worshipped as goddesses, while on the other burnt for dowry. Boys are
more desirable and seen as a support for parents [...], girls are considered an unwanted burden
yet used to support their brothers and men and suffer in silence as atrocities such as abuse, vio-
lence, rape and early marriages. [...] Discriminatory practices such as child marriages, dowry,
honour killing, witch hunting and gender biased sex selection indicate profound vulnerability of
and inequality towards girls and women in Indian society. (ibid.)

Der Bericht dokumentiert dringenden Handlungsbedarf in elf Politikbereichen, bilan-
ziert bisherige Regierungsanstrengungen und fordert neue MaRnahmen. Als Ursache der
Diskriminierung von Frauen nennt er die seit Jahrhunderten alle Teile der indischen Ge-
sellschaft pragende mannliche Dominanz, die sich in Form patriarchaler Einstellungen
und stereotypisierender Rollenbilder fortpflanze (ibid.). Diese sozialen Normen und
Einstellungen gegenuber dem weiblichen Geschlecht zu verandern, definiert der Bericht
als Hauptaufgabe indischer Politik:

The change in social norms and mind-sets towards girls and women can be brought about
through institutional initiatives. [...] The state [...] can initiate, strengthen and ensure implementa-
tion [sic!] its economic, and social policies for gender equality. This will have a strong and effec-
tive impact [sic!] the subjective changes in perceptions and expectations towards girls and wom-
en. (ibid.)

2 Fiir einen Abriss der Historie der Verfassungsergianzungen siehe Kapitel 3.1 und fiir die Debatte tiber

die Einfuhrung der Quote in Indien Kapitel 5.4.

®  Kapitel 4 dieser Arbeit widmet sich der Situation von Frauen in Indien im Detail.
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Als Teil des MalRnahmenkatalogs findet sich hier erneut die Forderung nach einer Quote
fir Frauen in der Politik — dieses Mal mit einem Anteil von 50 Prozent der Sitze aller
politischen Entscheidungsgremien, vom Dorfrat bis zum Parlament auf Bundesebene
(ibid.: 35).

Die lange Zeit die Entwicklungspolitik in Indien leitende Annahme, dass sich Indiens
technologisch und 6konomisch rasante Entwicklung positiv auf die gesamte Bevolke-
rung (inklusive der Frauen) auswirken wirde, hat sich nicht bestétigt (Kapadia 2002: 4).
Im Gegenteil werden gerade die 6konomischen, politischen, kulturellen und sozialen
Entwicklungen der letzten Jahrzehnte auch als Ursache fur eine weitere Verschlechte-
rung der Situation von Frauen und ihrer immer geringeren soziokulturellen Wertschat-
zung gesehen (vgl. u. a. Dogra 2014; Friedmann 1992: 110). Besonders die Zunahme
patriarchaler Normen und Werte auch im traditionell eher fortschrittlichen Sidindien,
wo Frauen von jeher einen hoheren Sozialstatus geniefl3en, veranlasst zu einer kritischen
Analyse bisheriger Entwicklungsbemiihungen (Dogra 2014; Kapadia 2002: 4; Mohanty
1995: 3346).*

Diese ,,Paradoxien der Entwicklung® (Kapadia 2002: 41) finden sich nicht nur mit Blick
auf die Situation von Frauen, sondern stehen angesichts der Armut und der ungel6sten
gesellschaftlichen Probleme Indiens auch Zeuge fiir eine problematische Entwicklung
insgesamt. Auf der einen Seite hat es Indien durch seine Strategie der Entwicklung
durch Industrialisierung und Wirtschaftswachstum in den letzten 70 Jahren seit seiner
Unabhangigkeit (1947) geschafft, sowohl ein demokratisch stabiles als auch ein indus-
trialisiertes und hoch technologisiertes Land zu werden. Sowohl politisch als auch wirt-
schaftlich spielt Indien eine &uRerst einflussreiche Rolle in der Region und der Welt.
Mit einem Wirtschaftswachstum von zuletzt 7,1 Prozent (Haushaltsjahr 2016/2017)
zahlt Indien zu den am starksten expandierenden Volkswirtschaften (Auswartiges Amt
2017) und es gilt als wahrscheinlich, dass es in wenigen Jahrzehnten als dann bevolke-
rungsreichstes Land (derzeit 1,29 Milliarden) nach China und den USA das drittgrofite

Bruttoinlandsprodukt erwirtschaften wird (ibid.).

*  Siehe Ansitze fiir Frauenférderung im Entwicklungszusammenhang in Kapitel 7.1.4. Der Situation

von Frauen in Indien widmet sich das Kapitel 4, hier wird unter 4.1.4 auf regionale Unterschiede
eingegangen.
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Auf der anderen Seite rangiert Indien heute mit Blick auf sein Human Development®
lediglich unter den L&ndern mittleren Entwicklungsgrades und seine Sozialindikatoren
offenbaren, dass das enorme Wirtschaftswachstum mitnichten effektiv Armut und so-
ziale Probleme des Landes lindert. Im Gegenteil leben groRe Bevolkerungsteile in Ar-
mut; das durchschnittliche jahrliche Pro-Kopf-Einkommen liegt bei rund 1582 USD
(Auswaértiges Amt 2017), das reiche Land Indien verliert seine Kinder immer noch
durch Mangel- und Unterernédhrung (Dogra 2014). Die Kluft zwischen der profitieren-
den stadtischen Mittelschicht und der berwiegenden Mehrheit der indischen Bevolke-
rung weitet sich, das hohe Wirtschaftswachstum sorgt weder fur mehr Beschéaftigung
noch fir sozialen Wohlstand (ibid.). Dréze und Sen bringen dieses Paradox in einer ak-

tuellen Bestandsaufnahme auf den Punkt:

Die Geschichte der globalen Entwicklung biete, wenn Uberhaupt, wenige andere Beispiele einer
Volkswirtschaft, deren rasches Wachstum Uber einen so langen Zeitraum in nur solch geringem
MaRe auch die menschliche Not linderte. (Dréze/Sen 2014 9)

Von Armut und Ausschluss am meisten betroffen sind marginalisierte Bevolkerungs-
gruppen, untere Kastenangehorige und indigene Volker. Uber Religions- und Kasten-
grenzen hinweg ist es jedoch die Gruppe der Frauen, die am schwersten mit diesen

Problemen zu kdmpfen hat.

Angesichts dieses Paradoxes offenbart sich das Scheitern des Nehru’schen Modells der
Entwicklungspolitik (Niranjana 2002: 352) und das bereits zur Zeit der indischen Unab-
hangigkeit von Gandhi favorisierte Modell der demokratischen Dezentralisierung ge-
winnt in indischen und internationalen Entwicklungsdebatten wieder neue Relevanz
(Palanithurai: 2007: vii; Niranjana 2002: 352; Bryld 2001:150). Wahrend der Slogan
,,Power to the people* lange Zeit vor allem die Forderungen und Aktionsfelder der zahl-

reichen Nichtregierungsorganisationen (NRO) in Indiens Zivilgesellschaft beschrieb,®

Das UN-Entwicklungsprogramm UNDP gibt den Human Development Index (HDI) (Index der
menschlichen Entwicklung) jahrlich im Weltentwicklungsbericht (Human Development Report,
HDR) bekannt. In einem globalen Landervergleich bezieht er Lebenserwartung, Bildungsgrad und
Alphabetisierungsrate zusétzlich zum Bruttoinlandsprodukt ein. In seiner Staffelung von 188 Lan-
dern steht Indien an 131. Stelle und ist somit den Landern mittleren Entwicklungsgrades zuzuordnen
(United Nations Development Programme 2016: 1).

Angesichts der fatalen Lage der nach wie vor grofRteils landlichen Bevolkerung und des Versagens
der ,,offiziellen” Politik waren und sind es in Indien oft zivilgesellschaftliche Akteure, die lokale
Probleme bearbeiten. Diese NROs gestalten, was in der entwicklungstheoretischen und -praktischen
Diskussion oft unter dem Schlagwort ,,Entwicklung von unten™ gefasst wird: die Implementierung
selbstorganisierter, selbstversorgender und selbsthelfender Strukturen, die die alltaglichen Probleme


http://de.wikipedia.org/wiki/Weltentwicklungsbericht
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kann er heute auch als Uberschrift fiir die Bemithungen der indischen Politik gelten, die
Bevolkerung bei Entwicklungsfragen mit einzubeziehen und Indiens zentralisierte
Macht umzuverteilen (Niranjana 2002: 352). Auf die Unterschiedlichkeit der Konzepte
und Motivationen jedoch, die hinter vermehrter Partizipation in Entwicklungsprozessen
stehen konnen, wird an spaterer Stelle eingegangen.’ Hier sei lediglich darauf hingewie-
sen, dass NROs (Brohman 1996: 255) und Frauenbewegung (Kabeer 1994: 92) zumeist
zu den Beflrwortern einer alternativen Entwicklung ,,von unten (Friedmann 1992: 72)
gehoren, da dieser Ansatz dem Ideal einer Partizipation der direkt Betroffenen am
néchsten kommt (United Nations 1981: 8).

Die erneute Wertschitzung eines Bottom-up-Systems® zeigt sich in Indien seit Beginn
der 1990er-Jahre in der Revitalisierung eines bis dahin politisch vernachléssigten Kon-
zepts, der Dezentralisierung. Unter Premierminister Narasimha Rao wurde 1993 mit
einer Verfassungsanderung (73./74.) dem von M. K. Gandhi geforderten System der
Panchayati Raj (PR) zum ersten Mal in Indiens Geschichte verfassungsrechtliches Ge-
wicht und Kompetenz verliehen. Es wurde ein mehrstufiges kommunales Selbstverwal-
tungsmodell eingefiihrt, das zu einer effektiveren und verbesserten (Entwicklungs-)Poli-
tik flhren sollte. Durch Delegation von Aufgaben, Kompetenzen und Ressourcen an die

von der Bevolkerung gewahlten Gremien auf Dorf-, Block- und Distriktebene in 29

der Menschen vor Ort bearbeiten. Ein nicht geringer Teil dieser Akteure arbeitet in der Tradition ei-
nes Entwicklungsgedankens, den in Indien mageblich M. K. Gandhi mit seiner Vision von Indien
als einem Land der Dorfrepubliken pragte (vgl. Kapitel 3.1). In seinen ,,konstruktiven Programmen‘
setzte er auf ganzheitliche Entwicklung von unten, die neben Bildungs-, Hygiene-, Versorgungs- und
Emanzipationsprogrammen und der Férderung kleinhandwerklicher Produktion vor allem die Eige n-
verantwortlichkeit der Kommunen als Kern hatte. Nach Gandhis Ansatz kénnen die Probleme der
Bevolkerung am effektivsten (im Sinne des Wohles aller) im Dorf geldst werden. Dazu gehort auch
die Bearbeitung der historischen gesellschaftlichen Probleme Indiens, unter denen das Land bis heu-
te leidet: die Bearbeitung und Aufhebung von sozialer und struktureller Diskriminierung gegeniiber
allen benachteiligten und diskriminierten Teilen der Bevdlkerung, insbesondere gegeniiber Kastenl o-
sen, der indigenen Bevdlkerung und Frauen.

7 Brohman (1996: 252) und Slocum et al. (1995: 3) unterscheiden zwischen der Einbindung der Be-
volkerung als Mittel zum Zweck (der effektiveren Entwicklungserfolge) oder als Wert an sich und
den jeweils damit verbundenen Problemen und Potenzialen (siehe Brohman 1996: 252 f.). Auf diese
Motivationen wird bei der Diskussion von Frauenférderung im Entwicklungszusammenhang noch
einmal detaillierter Bezug genommen (7.1.4).

Bottom-up (von unten nach oben) bezeichnet in dieser Arbeit eine von der politischen Basis ausge-
hende Wirkungsrichtung, die von einem Prozess der Selbstorganisation ausgeht. Dem gegentber
stehen Top-down-Ansétze, die zentral ,,von oben nach unten* gesteuert werden und Indiens traditio-
nelle Entwicklungspolitik leiteten.
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entwicklungspolitischen Politikfeldern sollten bisherige Probleme behoben werden.®
Bereits diese historische Reform, die sowohl die strukturelle Zusammensetzung als auch
die Inhalte indischer Lokalpolitik verdnderte (Mayaram 2002: 404), stellt einen kom-
plexen Untersuchungsgegenstand dar. Die Frage nach dem Erfolg des PR-Systems, fir
welches in den einzelnen Bundesstaaten in den kommenden Jahren bereits zum funften
oder sechsten Mal Mitglieder fur die funfjahrige Amtszeit gewahlt werden, ist jedoch

nicht Inhalt und Zweck der vorliegenden Untersuchung.

Vielmehr liegt der Fokus dieser Arbeit auf einem anderen, ebenfalls ,,historischen
Schritt* innerhalb dieser ,,historischen Reform*: Denn mehr als 30 Jahre nachdem die
Forderung nach Quoten im Rahmen des eingangs zitierten Towards Equality-Berichts
erhoben wurde, wurde Anfang der 1990er-Jahre innerhalb der neu aufgewerteten PR-
Strukturen zur Erreichung eines zentralen Entwicklungsziels in Indien und der Entwick-
lungspolitik generell®® — dem Empowerment™* von Frauen — eine Quotenregelung fiir
Frauen eingeflhrt. Danach mussen neben traditionellen Reservierungen fur Angehdrige
unterster Kasten und indigener Volker ein Drittel der Sitze (anteilig fur alle Kasten und
auf allen Ebenen) in Panchayati-Raj-Institutionen (PRI) flr Frauen reserviert sein. Ne-
ben einer ,,Demokratisierung® fand durch die 73./74. Verfassungsergdnzung daher auch
eine ,,Feminisierung™ indischer Politik statt (ibid.: 405). Die Tatsache, dass seit den ers-
ten PR-Wabhlen im Nachgang der Verfassungsanderung eine Million Frauen in den PRI
sitzen (Kapadia 2002: 16: Biju 2006: 16), wird gemeinhin als historischer Schritt gewer-
tet (vgl. ibid.: 26; Narayanan, R. 2002: 295).

Zu Geschichte, Struktur und Funktionsweise des Panchayati-Raj-Systems siehe Kapitel 3.

1 Auch die Millenniums-Entwicklungsziele der Vereinten Nationen adressierten als dritten Punkt

Gender-Gleichheit und Empowerment (United Nations 2005a). Die 2015 verabschiedete Post-MDG-
Agenda ,, Transformation unserer Welt: Die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung” formuliert
ebenfalls als fiinftes von siebzehn Zielen: ,,Geschlechtergleichstellung erreichen und alle Frauen und
Midchen zur Selbstbestimmung befédhigen™ (Vereinte Nationen 2015: 19). Geschlechtergleichstel-
lung und die Selbstbestimmung von Frauen finden sich zudem in der Praambel des Dokuments. Be-
zogen auf das politische Engagement von Frauen ist zudem unter Punkt 5.5 die ,,volle und wirksame
Teilhabe von Frauen und ihre Chancengleichheit bei der Ubernahme von Fiihrungsrollen auf allen
Ebenen der Entscheidungsfindung im politischen, wirtschaftlichen und 6ffentlichen Leben* genannt.
Dazu wird (unter 5.c) ,,eine solide Politik und durchsetzbare Rechtsvorschriften zur Férderung der
Gleichstellung der Geschlechter und der Selbstbestimmung aller Frauen und Madchen auf allen
Ebenen‘ angemahnt (ibid.: 19).

' Der Klarung des Begriffs Empowerment und seiner Operationalisierung fiir die empirische For-

schung wird in dieser Arbeit ein eigenes Kapitel (7) eingerdumt.
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Diese zumindest numerische Teilhabe von Frauen an Politik mag besonders im Westen
beeindrucken, fiihren doch fast tdgliche Meldungen tber brutale sexuelle Gewalt gegen
Frauen, Witwenverbrennung, Abtreibungen weiblicher Foten und Mitgiftmorde schnell
zu einem undifferenzierten Bild von Frauen in Indien. Trotz oder gerade wegen dieses
erschreckenden Teils der Realitat alltaglicher Unterdriickung indischer Frauen wurde

die Frauenquote eingefihrt.

Bereits die Diskussionen im Vorfeld der Einflhrung der Reservierungen fiir die PRI
dokumentierten die stark soziokulturell bedingten Einstellungen der Beflirworter bzw.
Gegner und lieRen Probleme und Potenziale einer Quotenregelung erkennen. Bei der
seit nunmehr ebenfalls 20 Jahre andauernden Debatte tber die Einfihrung einer Frau-
enquote auf nationaler Ebene (108. Verfassungserganzung) lasst sich ein ahnlicher Dis-
kurs verfolgen, in dem wieder diejenigen, die sich durch die Quote Empowerment er-
hoffen, denjenigen gegeniiberstehen, die dieses Modell ablehnen und Probleme vorher-
sehen. Nachdem das Gesetz 2010 die Rajya Sabha passiert hatte, scheiterte es 2014, da
es im Unterhaus vor dem Ende der Legislaturperiode nicht wieder aufgerufen wurde.
Die aktuelle Regierung unter Premierminister Modi hat zwar ihre Unterstiitzung fur die
Frauenquote signalisiert, diesem Bekenntnis jedoch bisher keine Taten folgen lassen
(Chatterji 2017).** Und obwohl sich die groBen indischen Parteien zumindest in ihren
Programmen hinter das Ziel einer Frauenquote gestellt haben, werden doch immer wie-
der Zweifel daran laut: Aufgrund der fehlenden Bildung der Frauen mangele es an deren
politischen Fahigkeiten, man beflrchte eine einseitige Rekrutierungspraxis und das
Phidnomen der ,,Stellvertreterfrauen, die lediglich als Marionetten ihres Mannes agie-
ren. Wéahrend also die einen dem Potenzial der entsprechenden Regelung skeptisch ge-
geniiberstehen (Niranjana 2002: 363), versprechen sich andere eine ,,stille Revolution*
(Mathew 1994: 129; Meenakshi 2007: 34). Tatséchlich haben indische Frauen unter
anderem aufgrund ihrer eingeschréankten Mobilitat, ihrer niedrigeren Bildung und gerin-
geren Erfahrung im offentlichen Leben beim Eintritt in die Politik mit groBen Heraus-
forderungen zu kdmpfen. Die begriindeten Zweifel allerdings nehmen nicht die Hoff-

nung, dass durch eine vermehrte Mdglichkeit zur Teilhabe an Politik auch Empower-

2" Fiir eine detaillierte Darstellung der Geschichte und Auseinandersetzung mit der Quote fiir die Bun-

desebene siehe Kapitel 5, insbesondere 5.4.1.
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ment stattfinden kann. D. K. Manavalan bringt die von vielen erhoffte empowernde
Wirkung der Quote auf den Punkt:

The Constitutional Amendments [...] give opportunities for their [the women’s] socio-political Em-
powerment. [lt] [...][...] can make them overcome the inferior status in the family and society and
emerge as capable equal partners of men. (Manavalan 2000: 4)

Aber kann eine Quote Wegbereiterin sein, um Ungleichheit und Ungerechtigkeiten zwi-
schen den Geschlechtern abzubauen und um Lebens- und Machtverhdltnisse in Balance
zu bringen? Der Untertitel dieser Arbeit, ,,Getting the balance right?*, fragt genau nach
diesen Mdglichkeiten, durch die Quotenregelung in den PRI Empowerment zu fordern
und damit im Kontext eines Bottom-up-Systems eines der grundlegenden Entwick-

lungsziele zu erfillen.™

1.2 Fragestellung und Ziele der Arbeit

Angesichts der durch die mit der 73./74. Verfassungserganzung eingefuhrten Reservie-
rungen und der so ermdglichten neuen Partizipationsmdglichkeiten fir Frauen in den
PRI und vor dem Hintergrund damit verbundenen Ziels der Realisierung von Em-

powerment stellt sich fur die vorliegende Arbeit folgende Leitfrage:
Fuhrt die Beteiligung der Frauen in den Panchayats tatsachlich zu Empowerment?

Sie ergibt sich aus der sowohl in der politischen Praxis als auch in der Wissenschaft
intensiv geflihrten Diskussion uber Wirkungsreichweite, Misserfolg oder Erfolg der
Quote und die mit ihr auftretenden Probleme, insgesamt also tber die Frage nach dem

Potenzial der Quote, Indiens Politik und Gesellschaft nachhaltig zu transformieren.

Die Erwartungen, eine Quote fur die PRI allein kénne das bisherige Problem fehlender
politischer Partizipation von Frauen I6sen oder gar dariiber hinaus die gesellschaftliche
Gleichberechtigung der Frau garantieren, scheinen sehr hoch gesteckt. Ahnlich der
Notwendigkeit, innerhalb der Theorie und Praxis der Entwicklungszusammenarbeit
(EZ) immer wieder darauf zu verweisen, dass weder eine ,,Versorgung der Frau® durch

Sozialprogramme noch ihre reine Einbindung in den Arbeitsmarkt noch ihr

B Sie schlieRt damit an Erfahrungen, Erkenntnisse und Fragen an, die ich im Rahmen meiner Ab-

schlussarbeit - 2006 am Otto-Suhr-Institut als Staatsexamensarbeit vorgelegt (unveréffentlicht) - ge-
sammelt habe. Die damals erzielten Ergebnisse werden hier im Wesentlichen in Kapitel 8 aufge-
nommen.
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,Mainstreaming” in bereits bestehende Programme und Strukturen nachhaltig und ziel-
fihrend ist (vgl. Kapitel 7.1), muss auch hier das Bedurfnis nach einfachen Ldsungen
gebremst werden: Empowerment kommt nicht ,,auf Knopfdruck®“. Eine Quote kann als
Taroffner fungieren. Ob jedoch die Hoffnung bestatigt werden kann, dass aus ihr sozia-
ler Wandel erwachst, ist Gegenstand sozialwissenschaftlicher Forschung. Hierzu méch-

te diese Arbeit im Folgenden ihren Beitrag leisten.

Jedoch hdngen Aussagen zu entsprechenden Wirkungszusammenhangen mafgeblich
vom Verstandnis des Konzepts Empowerment ab. Denn der Begriff erfreut sich zwar
insbesondere in den letzten zwei Jahrzehnten sowohl in den Sozialwissenschaften als
auch vor allem in der Praxis der Entwicklungszusammenarbeit groRer Beliebtheit, indes
folgt seine Verwendung in diesen Kontexten keineswegs einem einheitlichen Konzept.
Voraussetzung fur die Untersuchung ist daher zunéchst die Auseinandersetzung mit den
diversen Definitionen und Deutungsanspriichen dessen, was Empowerment bedeutet,
sowie die Entwicklung eines Arbeitsbegriffs als Antwort auf die zunéchst notwendige

wesentliche Teilfrage:
Was bedeutet Empowerment und (wie) lasst es sich erforschen?

Um dieser Frage einerseits theoretisch verortet und anderseits im Kontext des soziokul-
turellen und politischen Rahmens nachzugehen, ist eine Auseinandersetzung mit femi-
nistischer Theorie auf der einen Seite sowie mit dem institutionellen Rahmen der Quote,
der PRI und der gesellschaftspolitischen Situation von Frauen in Indien auf der anderen
Seite erforderlich. Die Analyse von Begriindungszusammenhangen, Formen und Wir-
kungsweisen des politischen Instruments der Quote dient zudem als Herleitung zu der
dieser Arbeit zugrunde liegenden Erkenntnis, dass eine Quote bzw. der aus ihre resultie-
rende numerische Anstieg der Zahl von Frauen in der Politik per se noch kein Garant

flr Empowerment von Frauen ist.

Die indische Politikerin und Wissenschaftlerin Nirmala Buch fasst die vielfach in die
Panchayat-Quote gesetzten Hoffnungen auf tief greifenden und emanzipatorischen

Wandel zusammen:

Hopes have been expressed that the process of empowerment of women in panchayats would
enable them to re-examine their lives, recognise the sources and structures of power and of their
own subordination and initiate action to challenge the existing ideologies as well as structures
and institutions. They would move, it is hoped, from positions of silence to gaining voice. We may
see their transformation from uneducated, unquestioning persons to questioning individuals, who
may value their own knowledge and learn to question gender divisions of labour. They may
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change from having restricted mobility and right to move about only if escorted by men, to gain-
ing much greater autonomy and mobility attending meetings, going to public offices without male
escort and, most importantly, from politically passive persons to active agents in the political pro-
cess. (Buch 2000: 8)

Die vorliegende Arbeit baut dabei auf dem Verstandnis auf, dass mit Empowerment ein
Prozess des wachsenden Bewusstseins tber die eigene Lebenssituation sowie der Er-
werb von Fahigkeiten, diese zu analysieren und sie zu gestalten, gemeint ist. Kapitel 7
dieser Arbeit formuliert zudem weitere Aspekte der dort erarbeiteten Definition und

operationalisiert diese in einem Modell.

Denn um die Frage nach dem empowernden Effekt der Reservierungen zu beantworten,
wahlt die Arbeit zweierlei sich erganzende Vorgehensweisen: Zum einen dient eine
»Suche im Geschriebenen® dazu, den schier untiberschaubaren und in der deutschspra-
chigen Forschungsliteratur nach Kenntnis der Autorin bisher nicht aufgearbeiteten For-
schungsstand zu den Panchayat-Frauen zu strukturieren und wesentliche Erkenntnisse
bereits vorliegender Studien mit Blick auf die Leitfrage auszuwerten. Hierbei werden in
Anlehnung an Franceschet et al. (2012) drei Forschungsstrdnge unterschieden, je nach-
dem ob die Studien darauf zielen, zu beantworten, wer die durch die Quote gewahlten
mit Blick auf ihren soziobkonomischen Hintergrund sind, welche Inhalte diese in ihrer
politischen Arbeit vertreten und welche Bedeutung bzw. welchen Einfluss ihre Arbeit
auf die Politikerinnen, ihr Umfeld und die Gesellschaft hat. Da dieser dritte Anteil vor-
liegender Untersuchungen durch seinen Fokus auf die Wirkung und den Wandel von
Wahrnehmungen und Einstellungen Empowerment im Sinne der Fragestellung zuzu-

ordnen ist, gibt diese Analyse der Sekundérliteratur erste Antworten auf die Leitfrage.

Erkenntnisse aus einer zudem unternommenen eigenen empirischen Feldstudie ergan-
zen diese Analyse der Sekundarliteratur durch Erfahrungen aus einer ,,Suche im Erleb-
ten” im siidindischen Bundesstaat Tamil Nadu. Operationalisiert entlang des erarbeite-

ten Empowerment-Modells leiten hierbei zwei Fragen das Vorgehen:

1) Wie gestaltet sich die Partizipation von Panchayati-Raj-Frauen (PR-
Frauen) und welche Auswirkungen hat ihre Arbeit auf ihr Selbstver-
standnis und auf ihr tagliches Leben?

2) Welche Faktoren begunstigen oder behindern Empowerment?

Ziel der Arbeit ist es somit, anhand der Erarbeitung eines Empowerment-Begriffs und
-Modells einerseits einen theoretischen Beitrag zu leisten und andererseits durch die

vorgenommene Analyse der Studien sowie die eigene empirische Feldstudie Erkennt-
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nisse bezliglich der Auswirkungen des politischen Engagements der Panchayat-Frauen
zu erarbeiten. Dabei ist von besonderem Interesse, welche Faktoren Empowerment be-

glinstigen oder diesem im Wege stehen.

Fur das Vorgehen im Arbeitsprozess ergaben sich somit folgende Arbeitsschritte, die

sich im Aufbau der Arbeit widerspiegeln:

1) Die Erarbeitung eines theoretischen Rahmens und die Offenlegung der die-
ser Arbeit zugrunde liegenden theoretischen Grundannahmen feministischer

Theorie.

2) Die Auseinandersetzung mit den institutionellen (Panchayati Raj) und so-
ziokulturellen (Frauen in Indien) Rahmenbedingungen sowie mit dem In-

strument der Quote.

3) Die Aufarbeitung des Forschungsstandes zu Frauen in den PRI und die Ana-

lyse vorliegender Erkenntnisse in Bezug zur Leitfrage.
4) Die Definition und Operationalisierung von Empowerment.

5) Die Anwendung des entwickelten Modells in der Feldstudie und deren Aus-

wertung.

1.3  Theoretische Grundannahmen, Analyserahmen, Begriffe

Die Natur der Quotenregelung als Korrektiv gegeniiber der systematischen Ausgren-
zung und Diskriminierung von Frauen verlangt einen feministischen Zugang zu der
Fragestellung und macht eine Berlcksichtigung zentraler feministischer Grundannah-
men bzw. -begriffe notwendig. So dient eine analytische Klarung des Begriffs Gender*
und der sozial konstruierten Natur von Gender Roles (Gender-Rollen) als Schliissel zum

Verstandnis der Situation von Frauen in der (patriarchalen) indischen Gesellschaft.'

¥ Auch in deutscher wissenschaftlicher Literatur gangige englische Begriffe, Konzepte und Bezeich-

nungen werden in dieser Arbeit im Original beibehalten, jedoch kursiv geschrieben und nur bei ers-
ter Auffilhrung sinngemal Ubersetzt. Sie werden in Rechtschreibung und grammatikalischer Ver-
wendung ,,eingedeutscht®.

% Dabei seien der Auseinandersetzung vorab zwei Problematisierungen bzw. Einschrankungen beziig-

lich der Bezeichnung ,,die Frau“ bzw. ,,die Frauen“ vorangestellt: Zum einen ist auch die eindeutige
Zuordnung zum weiblichen oder mannlichen biologischen Geschlecht wissenschaftlich umstritten.
Fur eine vertiefte Diskussion hierzu vgl. u. a. die Diskussion zu mehrfachen sexuellen Identitdten
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Die traditionelle theoretische Unterscheidung zwischen o6ffentlichem und privatem
Raum mit der dichotomen Zuordnung der Geschlechter liefert zum einen ein Erkla-
rungsmodell flr die damit verbundene Konstruktion von Gender Roles, unterliegt je-
doch im Hinblick auf die Mehrfachrollen (Triple Role, Dreifachrolle), die Frauen zu

bestreiten haben, feministischer Kritik.

Die Analyse von tief verwurzelten Machtstrukturen (Gender Power Relations, Macht-
beziehungen zwischen den Geschlechtern), die sich in und mit der sozialen Interaktion
der Geschlechter manifestieren, erdffnet einen Analyserahmen fiir mdgliche Ursachen
von Problemen, denen Frauen beim Eintritt in die Politik gegenlberstehen. Ihre Beriick-
sichtigung ist des Weiteren zentral, weil nur eine solche Betrachtung der Strukturen des
sozialen Miteinanders der Geschlechter auch deren Wandelbarkeit betont. Diese jedoch

wird im Kern des Konzepts von Empowerment vorausgesetzt.

Im Kontext der Quotenforschung folgt ein symbolisches Forschungsinteresse meist der
Grundannahme von u. a. Sgier (2004), dass die Einfuhrung von Quoten per se einen
Prozess der Neuverhandlung mit sich bringt, der sowohl den o6ffentlichen Raum der
,Politik (ibid.: 67) als auch die Geschlechterbeziehungen an sich (Franceschet et al.
2012: 17f.) zum Gegenstand hat. Diese Arbeit schlieBt sich der Uberzeugung an, dass es
bei dem gewéhlten Forschungskontext auf der einen Ebene zwar um eine Verteilung
von Sitzen bzw. Mandaten geht, auf der anderen jedoch gleichzeitig darum, ,,die Welt
neu zu rahmen® (Sgier 2004: 70). Jenem Prozess des ,,neu Rahmens* entlang der Gen-
der Roles entspricht der in dieser Arbeit entwickelte Empowerment-Begriff und er ist

Gegenstand symbolischer Forschungsansétze der Quotenforschung (siehe 1.4).

von Andersen/Witham 2011: 24 ff., die historische Darstellung von Geschlechterkonstruktionen von
Wetterer (2010: 127 ff.) oder das Kapitel Sex differences and gendered bodies von Connell/Pearse
(2015: 33 ff.). Zum anderen kann auch die Kategorie ,,der Frauen® als vermeintlich homogene Grup-
pe mit einheitlichen Interessen nur mit kritischer Vorsicht verwendet werden. Denn selbst innerhalb
eines Kulturraums ist es problematisch, von ,,den Frauen* auszugehen, auch da hierdurch ggf. wich-
tige andere Merkmale wie Klasse, Alter, Ethnie, Kultur und materielle Unterschiede vernachléssigt
werden (vgl. Randall 1998: 189). Die Entitdt der ,,Einheit Frau® ist in der feministischen Forschung
daher umstritten und wurde in der Postmoderne, u. a. von Judith Butler (1990), ganzlich infrage ge-
stellt. Entgegen dieser Sichtweise, die folglich darin bestiinde, Frauen nur noch in ihrer individuellen
Erfahrung wahrzunehmen (Kapadia 2002: 2), folgt diese Arbeit jedoch der unter anderem von Way-
len (1996a: 22) und Kabeer vertretenen Annahme von ,,Global Sisterhood* (Kabeer 1994: 30) in
dem Sinne, dass es mehr gibt, was Frauen vereint, als was sie trennt. Frauen in aller Welt kennen
z. B. Probleme der Vereinbarkeit von Beruf und Familie, der Unterhaltsbeschaffung etc. (Sen/Grown
1987). Frauen in Entwicklungslandern sind jedoch neben der Unterdriickung wegen ihres Ge-
schlechts auch oft weiteren Formen der Diskriminierung ausgesetzt bzw. mehrfach diskriminiert.
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Auch in der vorliegenden Studie wird die Unterreprasentation von Frauen in Politik und
Gesellschaft als ,,normativer Gegenstand problematisiert, aus der notwendig eine Forde-
rung nach Neukonzeption von Gender-Kategorien erwéchst und somit die Umverteilung
von Macht an Frauen legitimiert™ (ibid.). Ohne die u. a. von Strulik eingeforderte Gen-
der-Analyse™ lauft die Forschung Gefahr, subtile Auswirkungen der Quote nicht zu
erfassen (Strulik 2014: 8) bzw. ggf. ,,Nuancen des Wandels zu libersehen (Abdool et
al. 2005: 135). Um jedoch diesen Wandel empirisch beobachten zu kénnen, empfehlen
Strulik und Abdool et al. ein Verstandnis von Lokalpolitik als sozialer, von der Katego-
rie Gender gepragter Raum und fordern zu einem Zusammendenken und -betrachten
von Alltagsleben und Lokalpolitik auf (Strulik 2014: 8; Abdool et al. 2005: 126). Die
Einbettung der Fragestellung und Analyse in feministische Theorie und die Anstren-
gung einer Operationalisierung des Empowerment-Begriffs entsprechen diesen Empfeh-

lungen, Gender als zentrale Kategorie in der Forschung zu PRI zu berticksichtigen.

1.4 Einordnung in den Forschungsstand

Auch wenn die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit dem Gegenstand der Frauen-
quote in Indien noch ein recht junges Forschungsfeld darstellt, so ist doch seit der Ein-
fihrung der Frauenquote mit den Verfassungsergdnzungen im Jahr 1993 eine unuber-
schaubare Menge an Forschung zu diesem grof3en ,,Experiment Empowerment erschie-
nen. Ein GroRteil der zumeist in Form von Fallstudien konzipierten Untersuchungen mit
unterschiedlichen inhaltlichen und regionalen Schwerpunkten ist in englischer Sprache
erschienen und mehrheitlich von indischen und nordamerikanischen Autor/innen ver-
fasst worden. Da die vorliegende Arbeit nach Kenntnis der Autorin die erste in deut-
scher Sprache erscheinende umfassende wissenschaftliche Auseinandersetzung mit dem
Gegenstand der Frauenquote in Indien ist, wird der Forschungsstand in Kapitel 6 sehr

ausfihrlich analysiert und strukturiert und somit an dieser Stelle nur kurz beleuchtet.

6 Der Begriff der Gender-Analyse wird in der Literatur zu entwicklungspolitischen Konzepten und

Methoden mannigfaltig verwendet. Eine Ubersicht hieriiber halten beispielsweise Moser et al. (1998:
17) inihrer Publikation Mainstreaming Gender and Development in the World Bank bereit.
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Angelehnt an eine von Franceschet et al. (2012) vorgeschlagene Unterscheidung de-
skriptiver, substanzieller und symbolischer Reprasentationsforschung®’ lasst sich auch
die bisherige Forschung zu ,,Frauen und PRI strukturieren. Der weitaus grof3te Teil der
Studien beschaftigt sich zumeist im Rahmen von als quantitative Erhebungen angeleg-
ten Studien mit deskriptiven Darlegungen zu der Frage, wer die Panchayat-Frauen sind,
welche soziobkonomischen Hintergrinde sie mitbringen und mit welcher Motivation sie

in die Politik gegangen sind.

Der zweitgrolite Anteil vorliegender Studien zu Panchayat-Frauen geht der Frage nach,
wie sich die Teilnahme von Frauen an den PRI gestaltet, ob und fur welche Themen die-
se eintreten, welche Probleme sie erfahren und welche Faktoren fiir ihre Partizipation
wichtig sind. Im Mittelpunkt dieses Forschungsstrangs stehen somit substanzielle Aus-
wirkungen des Engagements von Frauen fur Frauen auf Policy-Ebene, betrachtet wer-
den konkrete Erfahrungen und politische (Miss-)Erfolge von PR-Frauen. Dabei steht
vor allem die Frage im Mittelpunkt, ob Frauen ,,Frauenthemen* aufnehmen und umset-
zen (kénnen) und somit ihre Partizipation eine neuartige Policy zur Folge hat
(Franceschet et al. 2012: 8). Die Relevanz weiterer substanzieller Forschung wird
vielerorts hervorgehoben (Shanker 2014: 7; Joseph 2011: 31; Dahlerup 2007: 13; Ka-
ram 1998: 9) und es lohnt sich, die Probleme der Panchayat-Frauen und maogliche L6-
sungswege auch weiterhin in den Fokus zu ricken (Karam 1998: 9 f.). Dazu will auch
diese Arbeit ihren Beitrag leisten. Zudem finden sich Forderungen, hier vermehrt dazu
zu forschen, wie es Frauen besser und effektiver gelingt, ihr Amt zu nutzen (Dahlerup
2007: 13), auch und gerade um konkrete Verbesserungen fiir Frauen einzufthren (Jo-
seph 2011: 31; Karam 1998: 101). Auch Gelingensfaktoren sollen in dieser Arbeit un-

tersucht werden.

Ein dritter Forschungszweig, zu dem diese Arbeit einen Beitrag leisten mochte, macht
sich auf die Suche nach Erkenntnissen uber die individuelle und gesellschaftliche Be-
deutung dieser Erfahrungen und untersucht, inwiefern das politische Engagement der
Frauen einen Einfluss auf Wahrnehmungen und Einstellungen hat, sowohl der Frauen

selbst als auch dartiber hinaus. Dieser Forschungszweig wird von Franceschet et al. un-

Y Fiir weitere Ausfiihrungen hierzu siehe Kapitel 5 und 6 dieser Arbeit sowie Franceschet et al. (2012:

4).
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ter der Bezeichnung ,,symbolische Reprisentationsforschung® verhandelt. Er betrachtet
weiter reichende individuelle und gesellschaftliche Wirkungen von Quoten und nimmt
in den Blick, wie sich das politische Amt auf das Selbstbild und den Alltag der Frau
auswirkt. Da er untersucht, ob und wie sich ggf. Wahrnehmungen, Einstellungen und
Verhaltensmuster verandern, ist diesem Forschungsstrang auch die Frage danach zuzu-

ordnen, inwiefern Quoten Empowerment mit sich bringen (Franceschet et al. 2012: 12).

Inhaltlich wendet sich die symbolische Forschung einerseits der Wahrnehmungs-, ande-
rerseits der Einstellungsebene der Frauen und der Gesellschaft zu und fragt nach der
Manifestation von entsprechenden Veranderungen im Alltag. Ausgangspunkt flr viele
Studien symbolischer Reprasentationsforschung ist das Individuum, das hei3t die ge-
wahlte Panchayat-Frau. Zumeist in Form von Fallstudien erforschen die hier zu finden-
den Arbeiten, wie sich das Panchayat-Amt auf den Alltag der einzelnen Frau und ihre
Einstellungen auswirkt. Anhand verschiedener Dimensionen wird die Wahrnehmung
ihrer selbst erhoben und es werden zum Teil auch Einstellungs- und Verhaltensindikato-

ren entwickelt und abgefragt.

Da bisher jedoch keine etablierten Methoden oder allgemein gultige Indikatoren fur die
notwendigerweise qualitative Vorgehensweise symbolischer Reprasentationsstudien
existieren (Franceschet et al. 2012: 231), ist die Entwicklung derselben selbst Teil des

Forschungsprozesses.

Die Relevanz dieses bisher am wenigsten besetzten Forschungsstrangs wird insbesonde-
re in den letzten Jahren vielfach hervorgehoben (Dréze/Sen 2014: 366; Everett 2009:
280; Dahlerup 2007: 4; Abdool et al 2005; Hust 2004: 19; Sharma 2004: 52). Raman
(2002) formuliert pointiert einige der in diesem Kontext zwar in verschiedenen Publika-
tionen bereits angerissenen, jedoch nach wie vor weitgehend unbeantworteten For-
schungsfragen:
Are women beginning to break their silence, to challenge patriarchal ideology? Are they begin-
ning to transform institutions and structures of gender subordination and inequality? Are the new
women in panchayats beginning to gain access and control over material and knowledge re-
sources and altering their self-image? Are they gaining new skills and gaining self-confidence?
Are they succeeding in avoiding cooption and dilution of the empowerment process by pervasive

patriarchal forces with new ways of exercising power and becoming a political force? (Raman
2002: 5)
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Insbesondere die Auswirkung der Quote auf die Geschlechterverhdltnisse bzw. die
Gender Power Relations im offentlichen und privaten Raum werden als wesentlicher

bisher vernachlassigter Forschungsfokus benannt (u. a. von Strulik 2014: 8).

Die vorliegende Arbeit verortet sich konzeptionell im Strang der symbolischen For-
schung, da sie dezidiert nach den Auswirkungen der Quote fur die Panchayat-Frauen
selbst fragt und Veranderungsprozessen auf Ebene der Wahrnehmung und Einstellun-

gen auf der Spur ist.

1.5 Vorgehensweise und Aufbau der Arbeit

Im Anschluss an die hier erfolgte Einfihrung in Thema, Fragestellung, zugrunde lie-
gende Theorie und die Einordnung der Studie in den Forschungsstand gliedert sich die
Arbeit im weiteren Verlauf in sieben Hauptkapitel, an deren Ende sich jeweils Zusam-

menfassungen bzw. ein Fazit finden.

Entsprechend den unter 1.2 erlduterten leitenden Fragestellungen und Arbeitsschritten
lassen sich die Kapitel in drei aufeinander aufbauende logische Abschnitte unterteilen:
Zunéchst wird der theoretische Rahmen und somit Gender als notwendige Leitkategorie
herausgearbeitet (Kapitel 2). Die Kapitel 3-5 stecken nachfolgend den inhaltlichen
Rahmen fir die Arbeit und fokussieren sowohl auf den institutionellen und soziokultu-
rellen Kontext der Untersuchung als auch die theoretische Diskussion und Intention von
Quotenregelungen. Die nachfolgenden Kapitel 6—8 sind mit ,,Suche nach Empower-
ment“ tiberschrieben. Kapitel 6 erarbeitet zunachst den Forschungsstand und liefert an-
hand dieser Analyse Antworten auf die Leitfrage aus Perspektive des ,,Geschriebenen®.
In Kapitel 7 werden nachfolgend einen Arbeitsbegriff und Modell von Empowerment
entwickelt, anhand deren dann die bereits gesammelten Erkenntnisse durch eine empiri-
sche Feldstudie — in der ,,Suche im Erlebten” (Kapitel 8) — erganzt werden kdnnen. Ab-
schlieend werden die Hauptarbeitsschritte und -erkenntnisse der Arbeit zusammenge-

fasst.

Da sich eine inhaltliche Zusammenfassung der Erkenntnisse der Kapitel sowohl im
Schlussteil der Arbeit (Kapitel 9) als auch am jeweiligen Ende der einzelnen Kapitel

findet, wird an dieser Stelle lediglich kurz das VVorgehen der Kapitel umrissen.
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Um Empowerment als MalRnahme zur Herstellung der Gleichberechtigung der Ge-
schlechter zu untersuchen, ermdglicht eine Betrachtung theoretischer (feministischer)
Konzepte und Begrifflichkeiten in Kapitel 2 ein Verstdndnis zum einen ihrer Notwen-
digkeit und zum anderen ihrer Komplexitat. Die Wahl einer feministischen Perspektive
auf den vorliegenden Forschungszusammenhang ergibt sich aus der Grundannahme,
dass die traditionelle Ausgrenzung von (indischen) Frauen aus der Politik und die Hin-
dernisse, auf die sie beim Eintritt in die Politik stoRen, in der patriarchalen Gesellschaft
und Politik Indiens begriindet liegen (siehe Kapitel 4, vgl. auch Kabeer 1994: 229;
Slocum et al. 1995: 6). Das Kapitel legt daher die theoretischen Grundannahmen dieser
Arbeit offen und dient mit der Einflhrung zentraler Konzepte wie der Gender (Roles),
Gender Power, Gender Relations und der Triple Role der Schaffung eines Referenz-

und Analyserahmens fiir den weiteren Verlauf der Arbeit.

Kapitel 3 eroffnet die inhaltlichen Rahmenkapitel und beleuchtet die Entstehungsge-
schichte der Panchayati-Raj-Institutionen (PRI), erlautert die Grundziige des mit der
73./74. Verfassungsergdnzung 1993 eingefiihrten kommunalen Selbstverwaltungssys-
tems Panchyati Raj und die Einfiihrung der Quote fiir Frauen. Die bisherige Implemen-
tierung der Reform, von deren Fortschritt wiederum das Empowerment-Potenzial fur die
Quotenfrauen nicht unwesentlich abhangt, wird in einer abschlieBenden Diskussion
Uber Erfolge und Unzulanglichkeiten bisheriger Dezentralisierungsanstrengungen kri-

tisch betrachtet.

In einer Arbeit, die sich des Empowerments von Frauen annimmt, ist die Analyse der
gesellschaftspolitischen Situation von Frauen die Basis der Auseinandersetzung. Kapitel
4 analysiert daher die gesellschaftspolitische Situation von Frauen in Indien. Dabei wird
besonderes Augenmerk auf die multidimensionalen Facetten von Diskriminierung und
Gewalt gegen Frauen gelegt. Ein zweiter Abschnitt beleuchtet kritisch die bisherige

Rolle und Mitwirkung von Frauen in Indiens Politik.

Angesichts der mannlichen Dominanz in Politik und Gesellschaft und des Erkenntnisin-
teresses der Arbeit, Empowerment-Erfolge einer Quote zu untersuchen, werden im An-
schluss in Kapitel 5 Begrindungszusammenhange und Formen von Quotenregelungen
weltweit und in Indien diskutiert. Vor dem Hintergrund der vorangegangenen Kapitel
werden sowohl die Notwendigkeit als auch das Potenzial der indischen Panchayat-

Quote erkennbar.
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Die Suche nach Antworten auf die Leitfrage, ob die in Indien per Quote ermdglichte
Beteiligung zu dem viel beschworenen Empowerment von Frauen fuhrt, ist Inhalt des
zweiten Teils der Arbeit. Um diese Frage jedoch beantworten zu kdnnen, ist es zunachst
erforderlich, den in Gesellschaft und Wissenschaft viel genutzten Begriff des Em-
powerments zu definieren. Fir die Entwicklung eines entsprechenden Arbeitsbegriffes
werden daher sowohl theoretische Impulse (aus der zumeist feministischen Forschung)
aufgegriffen als auch die Literatur zu Frauen in den PRI zurate gezogen. Die daher in
Kapitel 6 geleistete Analyse des umfangreichen Forschungsstandes zu Frauen in den
Panchayati-Raj-Institutionen (PRI) dient jedoch nicht nur der Begriffsklarung. Vielmehr
leistet die Auswertung der Sekundarliteratur einen Beitrag dazu, dem Erkenntnisinteres-
se der Arbeit ndher zu kommen. Die von Franceschet et al. (2012) vorgeschlagene und
bereits oben (vgl. 1.4) vorgestellte Strukturierung der Forschungsansatze zur Wirkung
von Quoten erweist sich hierfur als fruchtbar. Anhand ihrer kénnen die gesichteten For-
schungsbeitrage erstmals (in der deutschsprachigen Forschung) gebundelt und nach ih-
rem Fokus strukturiert ausgewertet werden. Diese Analyse der Sekundérliteratur, u. a.
auch nach der Frage, ob die Panchayat-,,Quotenfrauen” substanziell Politik machen
(und verandern) und welche Wirkung dies dartiber hinaus fur die Frauen selbst und die
Gesellschaft hat, liefert bereits erste Antworten auf die Leitfrage nach der empowernden
Wirkung der Quote und gibt gleichzeitig induktiv Impulse fur das Begriffsverstandnis

und die Operationalisierung von Empowerment.

Denn angesichts der Abwesenheit eines in Wissenschaft und Praxis einheitlichen Be-
griffss/Modells von Empowerment leistet Kapitel 7 den theoretischen Hauptbeitrag der
Arbeit, der zugleich Voraussetzung fir die empirische Forschung ist. Zunédchst eréffnet
eine Einordnung von Empowerment in bisherige Ansatze der Frauenforderung in Ent-
wicklungszusammenhdangen die theoretischen und praktischen Urspriinge des Konzepts
Empowerment und verortet es in den Grundannahmen von Gender and Development
(GAD). Im Anschluss daran dienen eine Darstellung des feministischen Ursprungs von
Empowerment sowie die Diskussion zentraler Bestandteile der Definitionen und Model-
le von Empowerment und der ihnen zugrunde liegenden Verstdndnisse der zentralen
Kategorie Macht der Generierung einer eigenen Arbeitsdefinition von Empowerment.
Diese wird anschlieBend im Sinne der Fragestellung fiir die Feldforschung mit der Ent-

wicklung von Indikatoren in einem Analysemodell operationalisiert.



Einleitung 19

Um auch empirisch beantworten zu kénnen, ob die durch die Quote garantierte Beteili-
gung von Frauen in der Lokalpolitik in Indiens Dorfern zu Empowerment im Sinne der
hergeleiteten Arbeitsdefinition (vgl. 7.7) fuhrt, wurde neben der Analyse der Sekundar-
literatur (Kapitel 6) zudem eine qualitative Feldforschung vorgenommen. Es ist genau
jenes Verbinden des Studiums der ,,Suche im Geschriebenen* mit der in Kapitel 8 do-
kumentierten empirischen ,,Suche im Erlebten, die den Erkenntnissen dieser Arbeit als
besondere Grundlage dient. Anhand theoretisch abgeleiteter und induktiv gewonnener
Indikatoren fir Empowerment werden hier die Erfahrungen von 17 Panchayat-Frauen
erforscht und ausgewertet. Das Kapitel gibt einen Uberblick tiber das methodische Vor-
gehen einer zweimonatigen Feldforschung im sidindischen Bundesstaat Tamil Nadu
(TN) (8.1), stellt die 17 befragten PR-Frauen kurz vor (8.2) und wertet nachfolgend die
Aussagen aus, die diese wahrend ca. 1,5-stiindiger Leitfadeninterviews zu den Auswir-
kungen des Panchayat-Amtes auf ihr Leben gemacht haben (8.3). Im Mittelpunkt stehen
also die individuellen Erfahrungen der Frauen in der Lokalpolitik, anhand derer die Fra-
ge beantwortet werden soll, ob die durch die Quote ermdglichte Beteiligung von Frauen
in diesen Féllen zu Empowerment geflihrt hat. Der zweite Teil widmet sich der Beant-
wortung der anderen Leitfrage, indem er die Empowerment beglinstigenden sowie be-

hindernden Faktoren herausarbeitet.

AbschlieBend werden in Kapitel 9 die Hauptarbeitsschritte und -erkenntnisse der Arbeit
zusammengefasst, ein Fazit mit Blick auf die Leitfrage gezogen und ein Ausblick mit

Ankniipfungspunkten fir Politik und Wissenschaft formuliert.
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2.  Theoretischer Rahmen: Grundbegriffe und -annahmen

Women’s ability to pursue their claims within the policy process has been closely bound up with
pushing back the boundaries of what is natural about their lives and revealing its socially con-
structed basis. (Kabeer 1994: 65)

Die Wabhl einer feministischen Perspektive auf den vorliegenden Forschungszusam-
menhang ergibt sich aus der Erkenntnis und Grundannahme, dass die traditionelle Aus-
grenzung von (indischen) Frauen aus der Politik und die Hindernisse, auf die sie beim
Eintritt in die Politik stol3en, in der patriarchalen Gesellschaft und Politik Indiens veran-
kert sind (siehe Kapitel 4, vgl. auch Slocum et al. 1995: 6; Kabeer 1994: 229). Um Em-
powerment als MaRnahme zur Herstellung der Gleichberechtigung der Geschlechter zu
untersuchen, ermdglicht eine Betrachtung theoretischer (feministischer) Konzepte und
Begrifflichkeiten ein Verstandnis zum einen ihrer Notwendigkeit und zum anderen ihrer
Komplexitat. Die folgende Erlauterung feministischer theoretischer Grundbegriffe und
Konzepte® legt die theoretischen Grundannahmen dieser Arbeit offen und dient der
Schaffung eines Referenz- und Analyserahmens, auf den im weiteren Verlauf der Ar-

beit, insbesondere bei der Analyse der Forschungsergebnisse, zurtickgegriffen wird.

Aus der begrifflichen Diskussion des Konzepts Gender in Abgrenzung zu Sex ergibt
sich ein Fokus auf die Gender Roles, die den Geschlechtern in einer Gesellschaft zuge-
ordnet werden. Hierbei legt ein feministischer Blick auf die Dichotomie des privaten vs.
offentlichen Raums, wie sie in der traditionellen politischen Theorie formuliert wird,
deren Unzulanglichkeit in Bezug auf die von Frauen wahrgenommenen Mehrfachrollen
(Triple Role) und die damit verbundenen Probleme offen. Die Analyse von Gender
Power Relations als treibende, konstruierende Dynamik hinter diesen Raum- und Rol-
lenzuweisungen schlagt bereits eine Briicke zu Empowerment. Sie beleuchtet die Gen-
der Roles generierende Dynamik zwischen den Geschlechtern und damit die (sich stan-

dig wandelnden) Machtverhéltnisse und -dynamiken, auf die Empowerment zielt.

8 Auf weitere Darstellungen feministischer Theorie, ihrer Grundannahmen, Entstehungsgeschichte

und Auspragungen wird hier verzichtet, da diese flir den konkreten Forschungszusammenhang uner-
heblich sind. Fiir einen Uberblick zur feministischen politischen Theorie siehe u. a. das Kapitel Con-
temporary Frameworks in Feminist Theory von Andersen/Witham 2011: 385 ff. oder das Uber-
blickswerk Gender von Connell/Pearse (2015).
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2.1 Begriffsklarung: Gender vs. Sex

Da ,,die Frau“ in dieser Arbeit den zentralen Forschungsgegenstand darstellt und der
Empowerment-Kontext den Fokus auf ihre soziale Stellung richtet, bildet die in der oft
,Gender-blinden” (Waylen 1996a: 2) sozialwissenschaftlichen Forschung vernachlas-
sigte Analysekategorie Gender'® (Childs/Lovenduski 2013: 490) ein Kernkonzept der
theoretischen Grundannahmen dieser Arbeit. Zwar existieren die Bezeichnungen
»Mann“ und ,,Frau” in den meisten Sprachen, das Verhaltnis zwischen Mann und Frau
pragt sich in unterschiedlichen Gesellschaften jedoch auf verschiedene Weise aus (Pe-
terson/Runyan 1999: 29). Die Zuschreibungen zu dem, was ,,feminin“ bzw. ,,maskulin‘
ist, sind je nach Kultur und Zeitgeist verschieden und es werden den Begriffen unter-
schiedliche Bewertungen und Wertigkeiten zugemessen (Peterson/Runyan 1999: 7).
Daher ist eine begriffliche Unterscheidung notwendig zwischen biologischen Unter-
schieden von Mann und Frau und solchen, die von gesellschaftlichen Normen erzeugt

werden.

Mit der Kategorie Sex wird das biologische Geschlecht eines Menschen bezeichnet.
Allgemein wird Sex als angeborene Kategorie, beruhend auf existenziellen, biologi-

schen Gegensatzpaaren, angesehen.?

Im Kontrast dazu bezeichnet der Begriff Gender ,,keine physiologische, sondern eine
soziale Konstruktion* (Peterson/Runyan 1999: 29): Gender beschreibt, wie und welche
soziale Bedeutung wir biologischen Unterschieden zuschreiben (Duerst-Lahti/Kelly
1995: 6). Andersen und Witham definieren Gender wie folgt:

Gender refers to the cultural expectations and social arrangements by which women and men
have different experiences in society. (Andersen/Witham 2011: 19)

Gender gibt also an, was ,,weiblich® und ,,médnnlich* ist bzw. zu sein hat und welchen
Platz und welche Rolle Frau und Mann in der Gesellschaft einnehmen (Nussbaum 2003:

1). Der Begriff entkoppelt das Verhalten eines Menschen von seiner Biologie (Carver

¥ Im deutschen oft als ,,S0ziales Geschlecht oder ,,Geschlechtsidentitidt” iibersetzt. Fiir weitere Be-

griffsdiskussionen vgl. unter anderem Waylen 1996a: 6 und Duerst-Lahti/Kelly 1995: 13.

2 Allerdings ist auch die eindeutige Zuordnung zum weiblichen oder méannlichen biologischen Ge-

schlecht wissenschaftlich umstritten. Fiir eine vertiefte Diskussion hierzu vgl. u. a. die Diskussion zu
mehrfachen sexuellen Identitaten von Andersen/Witham 2011: 24 ff., die historische Darstellung von
Geschlechterkonstruktionen von Wetterer (2010: 127 ff.) oder das Kapitel Sex differences and gen-
dered bodies von Connell/Pearse (2015: 33 ff.).
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1998: 20) und bezeichnet solche Unterschiede zwischen den Geschlechtern, die in der
Erziehung kultur- und gesellschaftsspezifisch konstruiert bzw. gelernt werden und de-
nen soziale Bedeutung beigemessen wird (ibid.: 13). Dabei ist Gender nicht als Syno-
nym fur Frauen zu verstehen, sondern umfasst alle kulturellen Erwartungen (Lipman-
Blumen 1984: 3), die mit Femininitat und Maskulinitat verbunden werden und auch als
solche sozial ,,institutionalisiert (Okin 1998: 116) sind. Selbstverstidndlich sind diese
sich in allen Lebensbereichen abbildenden Werte, Einstellungen und Ideen von Ge-

schlechtern stark von der jeweiligen Kultur abhéngig (King 1995: 82).

Mit dieser Unterscheidung wird deutlich, dass das Konzept Gender im Gegensatz zu
Sex nicht dazu dienen soll, die Realitdt in dichotome Einheiten oder feststehende Wahr-
heiten einzuteilen (ibid.: 42). Vielmehr ordnet auch die vorliegende Arbeit diesem Ver-
standnis einen Realitatsbegriff zu, der der flieBenden, sich kontinuierlich gestaltenden
sozialen Konstruktion der Welt (und ihrer sozialen Beziehungen) gerecht werden will,
indem er ihre interaktive Zusammensetzung anerkennt. Fir eine sozialwissenschaftliche
Untersuchung ermdglich ein Gender-Blickwinkel also auch analytisch eine tiefer ge-
hende Analyse, die konstruierte Realitaten als solche wahrnimmt und ihre Prozesshaf-

tigkeit berticksichtigen kann.

Aktuelle Gender-Forschung kritisiert, dass Gender oftmals durch eine Zuordnung von
Erwartungen bezuglich der Rollen fir Mann und Frau — wie sie auch in dieser Arbeit
theoretisch beibehalten wird (s. u.) — ein Aufrechterhalten von Dichotomien und Unter-
schieden bewirkt, die im Grunde jedoch unzutreffend sind (Connell/Pearse 2015: 10).*
Dieser Kritik zugrunde liegen die Einwénde, dass Realit4t eben oft nicht den Dichoto-
mien der Gender-Zuordnungen entspricht — z. B. mit Blick auf gleichgeschlechtliche
Partnerschaften —, dass Unterschiede innerhalb vermeintlich homogener Gruppen ,,der

22 ynd ,,der Ménner* negiert werden koénnten und dass ein Fokus auf Individuen

Frauen’
Gefahr lauft, den sozialen und gesellschaftlichen Konstruktionsprozess auszublenden
(ibid.). Trotz der Relevanz und Berechtigung dieser Einwande wird der Begriff Gender
im ausgefiihrten Verstandnis hier verwendet, da er als solcher analytisch gewinnbrin-

gend ist. Dennoch wird der Hinweis, dass der prozessuale und politische Charakter der

L Fiir eine detailliertere Betrachtung dieser Kritik vgl. u. a. Connell/Pearse 2015: 10 ff.

22 Vgl die Ausfiihrungen in FuRnote 15 unter 1.3.
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sozialen Produktion und Reproduktion von Gender in der Gesellschaft nicht auBer Acht

gelassen werden darf, geteilt und aufgenommen.

Die Erkenntnis, dass sozialer Raum, d. h. auch der politische Raum, von Gender durch-
drungen ist und sich dieser ,,gendered social space* (Strulik 2008: 26) durch die perma-
nent interagierenden sozialen Beziehungen immer wieder neu (re)produziert, setzt auch
Stefanie Strulik an den Beginn ihrer Untersuchungen. Sowohl Strulik (2008: 27), Kel-
ly/Duerst-Lahti (1995: 43) als auch Butler (1990) und West/Zimmermann (1993) rii-
cken in ihrem Verstdndnis von Gender daher die Agency, d. h. die individuelle Hand-
lung(skraft) bei der (Re- oder Neu-)Produktion von ,,gegenderten* Realitidten in den
Vordergrund. West/Zimmermann unterstreichen, dass — obwohl Gender Roles von
Kindheit an ansozialisiert werden — Gender keinesfalls statisch ist: ,,Doing gender me-
ans creating differences between girls and boys and women and men, differences that
are not natural, essential nor biological”“ (West/Zimmermann 1993: 24). Mit dem Be-
griff Doing Gender unterstreichen West/Zimmermann (1993: 14), dass das, was Gender
beschreibt, in einem komplexen sozialen Prozess konstruiert wird. Es ist daher nicht nur
im Inneren des Individuums zu verankern, sondern entsteht auch in sozialen Situatio-
nen, die darlber entscheiden, was Gender beschreibt. Damit riickt in den VVordergrund,
dass sich Gender auch gesellschaftlich institutionalisiert und die Institutionen der Ge-
sellschaft wiederum Gender reproduzieren: Ein Gender-Fokus muss insofern sowohl
auf der individuellen Interaktion als auch dem institutionellen Rahmen liegen (ibid.:
34). Gender hat somit einen inhadrent diskursiven, institutionellen und politischen Cha-
rakter (Connell/Pearse 2015: 8).

Auch Judith Butler weist mit ihnrem Begriff der Gender Performativity darauf hin, dass
die Zuschreibungen dessen, was Gender ist, immer wieder neu konstruiert werden, un-
terstreicht also damit ebenfalls die Notwendigkeit, Gender nicht als gesetzt zu betrach-

ten, sondern entsprechende Diskurse mitzugestalten (Butler 1990: 136).

In ihrem Sammelband zu Gender Power, Leadership and Governance zeigen Duerst-
Lahti und Kelly (1995) in vier Dimensionen auf, wie die verschiedenen Facetten eines
zwar flexiblen, jedoch an Gender Roles orientierten Begriffes von Gender in politikwis-
senschaftlicher Analyse fruchtbar gemacht werden konnen: Als Variable kann Gender
dazu dienen, Gender-Zuschreibungen zu untersuchen, sodass beispielsweise dem Ethos

bzw. der Identitat eines Individuums bzw. einer Institution, denen Gender zugeschrie-
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ben wird, mithilfe des Begriffs besser in der Analyse nachgegangen werden kann. Das
Verstandnis von Gender als ein Bundel von maskulinen bzw. femininen Verhaltensmus-
tern ermoglicht deren Analyse in der Interaktion der Geschlechter. Und nicht zuletzt
kann die Forschung den normativen Einfluss von Gender auf politische Konzepte, Dis-
kurse und Institutionen sowie deren eigenen Beitrag zu Gender untersuchen (Duerst-
Lahti/Kelly 1995: 41).

Die hier dargelegte begriffliche Unterscheidung und ihre Implikationen sind in mehrer-
lei Hinsicht zentral fuir diese Arbeit: Erstens bezeichnet Gender im Gegensatz zu Sex ein
soziales, dynamisches Konzept, an dessen Konstruktion die Gesellschaft und das Indi-
viduum selbst beteiligt sind (wahrend Sex auf ein biologisch determiniertes, unverénder-
liches Set von Merkmalen rekurriert). Damit wird explizit gemacht, dass Gender beein-
fluss- und veranderbar ist, was das Konzept fir Annahmen von Empowerment zugang-
lich macht, welches ja gerade die VVeranderung eben jener sozialer Zuschreibungen zum
Ziel hat. Zweitens wird deutlich, dass sich Gender nicht exklusiv auf Frauen beschrankt,
sondern vielmehr erst aus dem Beziehungsgeflecht (mit dem Mann in) der Gesellschaft
entsteht (Waylen 1996a: 6). So eroffnet der Begriff Gender den Blick auf den Entste-
hungsprozess und die Eigenschaften sozial konstruierter Bilder von ,,Frau“ und ,,Mann‘
— beides Erkenntnisse und Inhalte feministischer Forschung. Im Folgenden wird zu-
néchst die soziale Konstruktion von Gender Roles diskutiert und dann wird auf ihre Be-

ziehung zueinander eingegangen (Gender Power Relations).

2.2 Drehbicher der Geschlechter: Gender Roles

If gender differences are historically and culturally specific and what it means to be a man or a
women varies over place and time, then the variations need to be investigated and, if desired,
political programmes can be instituted to alter gender differences. (Waylen 1996a: 6)

Wahrend Sex Roles Verhaltensweisen bezeichnen, die auf biologischen und sexuellen
Unterschieden basieren, wird der Begriff Gender Roles verwendet, um die sozial und
kulturell konstruierten (normativen) Erwartungen an Verhaltensweisen zu beschreiben
(Lipman-Blumen 1984: 1). Obwohl beide Rollen im wirklichen Leben verbunden sind

und auch die feministische Forschung sie im Spannungsgeflige eines Sex-Gender-
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Systems (ibid.: 3) begreift,?® ermdglicht erst eine analytische Unterscheidung die Unter-
suchung ihres gemeinsamen und jeweiligen Wirkens in sozialen Beziehungen. Gender
Roles stiften Identitét, leiten das praktisches Verhalten in der sozialen Interaktion und
bilden ein normatives Regelwerk, das das angemessene Verhalten von Individuen in
Familie, Gesellschaft, Arbeitsmarkt und Politik vorgibt (Kelly/Duerst-Lahti 1995: 41).
Gender ist daher auch eine Struktur der Gesellschaft (Connell/Pearse 2015: 11) und
fungiert als eine Art sich stidndig selbst fortschreibendes ,,Drehbuch der Geschlechter®.
Diese kulturellen Zuschreibungen und Erwartungen finden ihren Ursprung in Traditio-
nen, werden in gesellschaftlichen Diskursen fortgeschrieben, von beiden Geschlechtern

verinnerlicht, reproduziert oder weiterentwickelt (World Bank 2012: 8).

Da Gender Roles und die ihnen zugeordneten Aktivitaten bzw. Attribute im Unterschied
zur Sex-Sozialisation jedoch auch unabhéangig von ihrem Sex von beiden Geschlechtern
ausgefullt werden kénnen, sind sie grundsatzlich transgender (Duerst-Lahti/Kelly 1995:
15). Ein Abweichen von der Regel ist jedoch nicht immer leicht moglich. Denn die so-
zialen und kulturellen Erwartungen (ben subtil oder zum Teil offen Druck aus, sodass
Rollenkonformitat die Regel bleibt (Shukla 2015: 120) und Abweichungen ,,sanktio-
niert werden (Hoop et al. 2014: 106; Andersen/Witham 2011: 37). Sie geben Frau und
Mann also eine Art verinnerlichten Kompass mit, der ihnen anzeigt, was fir die Ge-
schlechter jeweils angemessen ist. Unsichtbar und doch wirkmachtig haben Gender Ro-
les einen sehr grolRen Einfluss auf die Selbstwahrnehmung, die Ziele und Lebenswege
von Frauen und Ménnern (Nussbaum 2003: 2). Sie sind in vielen Teilen der Welt das
unterlegte Skript fur die Arbeitsaufteilung zwischen Méannern und Frauen (Moser et al.
1998: 18). Kumud Sharma fasst die zentrale Bedeutung von Gender Roles fir die Iden-

titdt und Lebensgestaltung zusammen:

On the broad social spectrum, the biological reality of being female or male in the majority of
cases not only means a differential system of rewards and opportunities (systematic discrimina-
tion) but a different perspective on life options and choices emerging form a negative self-image
(sex role socialization). (Sharma 1985: 4)

Aullerdem haben Gender Roles eine historische und kulturelle Dimension. Gesellschaf-
ten mit kolonialer Vergangenheit wie Indien weisen zum Beispiel aufgrund ihrer frihe-

ren patriarchalen Machthaber (Waylen 1996a: 56) neben dem autoritdren und hierarchi-

2 Vgl. dazu die Ausfiihrungen zum ,,Doppelhelix-Modell“ von Lipman-Blumen 1984: 3.
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schen Verwaltungsstil auch den traditionellen Ausschluss von Frauen bei Mitbestim-
mung in der Politik und im Arbeitsleben auf.?* Weiterhin sind es die tief in der kulturel-
len Matrix verwurzelten Einstellungen und Werte, die fir die Unterdriickung der Frau
verantwortlich sind und die das Patriarchat von einer Generation zur néchsten reprodu-
zieren (Friedmann 1992: 114).

Die frihere Rolle der Mutter als Gebérende und Versorgerin fuhrte zu der Dichotomie
von der abhangigen Frau und dem unabhangigen Mann — Konzepte, die heute noch im-
mer Stereotype der Geschlechter bedienen. Jahrhundertealte Zuordnungen der Frau zu
den Bereichen ,,Kinder, Kiiche, Kirche* (Lipman-Blumen 1984: 3) driicken sich noch
heute in typischen Erwartungen an die Frau aus, die sie als Erndhrerin und vom Mann
abhangig ansehen. Méannern dagegen werden traditionell eher Aggressivitat, Unabhén-
gigkeit und aktiver Wettbewerb (ibid.: 2) zugeschrieben und sie werden im ,,6ffentli-

chen Leben™ verortet (s. U.).

Diese Rollen, Konzepte und normativen Erwartungen, die entscheiden, was als ,,femi-
nin/maskulin“ angesehen wird, werden in einem lebenslangen Prozess des Engender-
ments (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 15) durch Schule, Medien, Religionen und im Rahmen
der familiaren Sozialisation erlernt (Connell/Pearse 2015: 6). Der Haushalt ist zentraler
Ort, an dem Gender Roles von Generation zu Generation weitergegeben werden (World
Bank 2001: 151), die Familie ist quasi die ,,Wiege der Gender Roles™ (Lipman-Blumen
1984: 99). Andersen/Witham zeichnen nach, wie in jeder Lebensphase Gender Roles
konstruiert und ansozialisiert werden, von der friihen Kindheit bis ins Alter (Ander-
sen/Witham 2011: 39 ff.).

Gender ermdglicht also ein neues Verstandnis von ldentitat. Es erklart und fordert An-
nahmen heraus, die beispielsweise Frauen und Méanner bestimmten Berufsfeldern zu-
ordnen (Kabeer 1994: 65). So fiihrt die Wahrnehmung bestimmter Gender Roles durch
das ,,uniibliche* Sex oft zu gesellschaftlichen Irritationen (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 28),
z. B. wenn Frauen aggressiv auftreten, was eher Ménnern zugeordnet wird, oder wenn
Manner Hausarbeit erledigen. Der Begriff Sex-Role Crossover beschreibt dieses Phé-
nomen (ibid.: 41).

% Firr eine detaillierte Diskussion der Auswirkungen von Kolonialismus auf Gender siehe Waylen

1996a: 53 f.



Theoretischer Rahmen: Grundbegriffe und -annahmen 27

2.3 Public vs. Private? Eine kontroverse Dichotomie

Gender Roles und die sie begrundenden Ideologien finden ihren Ursprung bzw. ihre
Entsprechung auch in Konzepten der traditionellen politischen Theorie, besonders ein-
schlagig in der Dichotomie des 6ffentlichen und privaten Raums (Nussbaum 2003: 6;
Waylen 1996: 8). Feministische Forschung bezieht sich in zweierlei fur diese Arbeit
relevanter Hinsicht darauf (Waylen 1996: 8). Einerseits untersucht sie die Auswirkun-
gen dieser theoretischen Annahmen auf Gender Roles, kritisiert diese Unterteilung der
offentlichen/privaten Sphére in ihrer Auswirkung auf theoretische Betrachtung und
praktische Politik und verweist mit Blick auf die Triple Role von Frauen auf ihre Unzu-
langlichkeit. Auf der anderen Seite benutzt sie die Begrifflichkeiten, um ménnliche
Dominanz in Staat und Politik zu analysieren und somit die Probleme der Frauen ge-
genuber systematischer mannlicher Macht zu verdeutlichen (Randall 1998: 186). Ob-
wohl die Verwendung der Dichotomie daher auch zu Recht Kritik erféhrt, da ihre An-
wendung in der Analyse letztendlich dem Fortbestand einer im Grunde Uberkommenen
Ideologie zuarbeitet (Davidoff 1998: 165), wird sie hier genutzt und im Folgenden dis-
kutiert. Denn beide angedeuteten Verwendungsweisen sind von Relevanz und Nutzen
fiir das Erkenntnisinteresse dieser Arbeit, sowohl als Analyseschablone als auch in ihrer
Kritik.

2.3.1 Die private Frau und der 6ffentliche Mann

Diese im Kern der liberalen, westlichen Demokratie verankerte Dichotomie stellt dem
hauslichen, privaten Raum der Familie den offentlichen Raum,” die Gesellschaft samt
ihrer Politik und Wirtschaft, gegeniiber (Waylen 1996a: 3).%° Traditionelle politische
Theorie, u. a. Locke, Rousseau oder Hegel, definierte das Politische in Abgrenzung zum

Privaten, schrieb diesen Raumen unterschiedliche Funktionen und Rollen zu und be-

% Fir eine weitere Beschaftigung mit feministischen Perspektiven auf die Dichotomie siehe Landes

1998.

% Okin (1998) weist jedoch auf die eigentlich nétige Differenzierung hin, dass diese Dichotomie zwei

angebliche ,,Gegensatzpaare™ beschreibt, und problematisiert ihre Priazision: Einerseits wird die Un-
terscheidung privat/6ffentlich genutzt, um den (&ffentlichen) Staat von der (zivilen oder privaten)
Gesellschaft zu unterscheiden; andererseits setzt man der (privaten) Familie/Haushalt den 6ffentli-
chen Raum gegeniiber. Wihrend der Staat in beiden Gegensatzpaare als ,,6ffentlich® verortet wird
und die Familie stets dem Privaten zugeordnet ist, wird die Gesellschaft in einer Einteilung dem 6 f-
fentlichen, in der anderen dem privaten Raum zugeordnet (Okin 1998: 117).
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stimmte hieraus das Verhaltnis der Politik zu diesen Raumen (u. a. Nussbaum 2003: 5;
Peterson/Runyan 1999: 54 ff.). Dabei gilt die private Sphéare als etwas, das mit dem
Staat/der Politik nichts zu tun hat und aus dessen Angelegenheiten sich der Staat her-
aushalten soll, wahrend Eingriffe des Staates in die Offentlichkeit als notwendig gelten
(Nussbaum 2003: 6; Okin 1998: 117).

Gleichzeitig diente die Konstruktion von Gegensatzpaaren auch zur Einteilung der Ge-
schlechter und damit der Schaffung von Gender Roles. Aus der Dichotomie der Rdume
folgte die Rollenzuweisung der ,,privaten” Rolle der Frau im Haus und der ,,6ffentli-
chen Rolle des politischen Mannes (Peterson/Runyan 1999: 54) in Gesellschaft und
Politik.

Der Mann formt traditionell das abstrakte Individuum der liberalen Demokratietheorie
(vgl. Carver 1998: 24; Okin 1998: 118; Waylen 1996a: 3) und war Ausgangspunkt bei
der Formulierung von z. B. Grundrechten (Okin 1998: 131). Die Frau ist in der Frau-
Mann-Dichotomie quasi ,,der Natur nach dem Mann untergeordnet™ (Nussbaum 2003:
6; Okin 1998: 118) und erfillt die ,,privaten” Aufgaben der Haushaltsorganisation, der
Reproduktion, der Kindererziehung und der Versorgung von Alten. Der Mann dagegen
wird in der traditionellen politischen Theorie als Familienoberhaupt und Reprasentant
der Familie in der Offentlichkeit in 6konomischen und politischen Angelegenheiten an-
gesehen (Andersson/Bohman 2001: 40). Gleichzeitig ist er, quasi mit ,,koniglicher Au-
toritat“ (Nussbaum 2003: 5) ausgestattet, dazu da, zu Hause seine Untertanen zu ,,kon-
trollieren* (ibid.). ,,Der Mann denkt sich dabei ,ohne die Frau‘[...] Jedenfalls ist sie
nichts anderes, was der Mann befindet, so spricht man auch von ihr als vom ,anderen
Geschlecht® [...]. Er ist das Subjekt, er ist das Absolute: sie ist das andere™ (Beauvoir
1978: 11).

Traditionelle politische Theorie beschéaftigte sich daher lange nicht mit dem Raum der
Familie oder der dort verorteten Frau (Davidoff 1998: 167). Die fatalen Auswirkungen

dieses Ansatzes auf den Alltag von Frauen haben Wissenschaft und Politik daher eben-

27 Nussbaum (2003) fiihrt aus, wie das Konstrukt des ,.Privaten als reiner Herrschaftsbereich des

Mannes in Indien dazu beigetragen hat, dass sich ein Individualrecht etablieren konnte, welches
Frauen grundsatzliche Rechte entzieht und sie ihrem Mann untertan macht. Bis heute werden die im
Hindu Law angelegten angeblichen Rechte des Mannes (ber die Familie und die Frau als Referenz
herangezogen, wenn menschenverachtende Praktiken wie die Frihverheiratung oder Gewalt in der
Ehe diskutiert werden (Nussbaum 2003: 7 f.).
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so lange nicht erkannt. Dabei wirkt sich Politik in vielerlei Hinsicht entscheidend darauf
aus, ob und wie Frauen leben und ob sie an Gesellschaft und Politik teilhaben (kdnnen)
(Nussbaum 2003: 9). Ein dramatisches Beispiel fir die politische Verantwortung fir
,,das Private” bzw. die ,,private Frau“ sind die vielerorts auf der Welt gefuhrten Debat-
ten um den nur unzul&nglich anerkannten Straftatbestand der Vergewaltigung oder um
die politische bzw. strafrechtliche Ignoranz gegentber hauslicher Gewalt (ibid.). Die
dichotome Einordnung des politischen Manns gegeniber der privaten Frau wurde viel-
fach zum Nachteil der Frauen bzw. gegen ihre emanzipatorischen Bestrebungen in Stel-
lung gebracht, etwa gegen die Einfuhrung des Wahlrechts fur Frauen (Pateman 2011:
129).

Auch wenn moderne politische Theorie ,,der Frau“ explizit keine entsprechend unge-
ordnete Rolle mehr zuweist, Kritisieren Feministinnen die weitere Anwendung der
Public-Private-Dichotomie, denn nach wie vor fuhre sie dazu, dass die Rolle der Frau
und der Raum der Familie ganzlich ausgeblendet wiirden (Jalalzai/Krook 2010: 6; Okin
1998: 199). So ,,reproduziere sich die weibliche Machtlosigkeit™ in der Politik (Nuss-
baum 2003: 10). Denn die ,,separate but equal (Lipman-Blumen 1984: 23) Gender Ro-
les, die Kontrolle der Manner tber den Body Politic bei gleichzeitiger Kontrolle der
Frauen Uber den Body Personal (ibid.: 28), wurden seither immer wieder als Legitima-
tion fur die Beibehaltung der Aufteilung von Mann und Frau auf unterschiedliche Sphé-
ren benutzt, z. B. beziglich der Arbeitsteilung. Wahrend Manner fur ihre Arbeit im
wirtschaftlichen und politischen (6ffentlichen) Raum und ihren Beitrag zur sozialen Or-
ganisation (unter anderem durch ihren Wehrdienst) nicht nur Entlohnung und Wert-
schatzung, sondern auch Unterordnung und Gehorsam fiir sich beanspruchen, werden

die Beitrage zum Allgemeinwohl von Frauen stets weniger geschétzt (ibid.: 24).

Die Unterscheidung von privatem versus offentlichem Raum wird auch heute noch in
den Sozialwissenschaften relativ unreflektiert verwendet (Pateman 2011: 129; Nuss-
baum 2003: 6; Okin 1998: 116), wobei die impliziten Konsequenzen fur die Gender
Roles und den Raum der Familie als Ort 6konomischer Abhéngigkeit ausgeblendet wer-
den (Nussbaum 2003: 9; Okin 1998: 121; Waylen 1996: 17). Diese Vernachlassigung
der wichtigen sozialen und politischen Analysekategorie Gender fuhrt zu einer Ignoranz
des Zusammenspiels beider R&ume und seiner Problematik in Bezug auf Gender Roles.
Aulerdem flhrt ein unreflektiertes weiteres Zugrundelegen der Public-Private-

Dichotomie dazu, dass theoretische und empirische Forschung weiterhin die wichtige
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Rolle von Frauen in Governance Ubersehen (Nussbaum 2003: 1). Dabei liefern Feminis-
tinnen seit den 1960er-Jahren wichtige Argumente dafir, dass die Gultigkeit der Dicho-
tomie nicht tragbar ist?®®. Dieser Erkenntnis, die sich im Slogan ,,Das Private ist poli-
tisch® (ibid.: 122) gesellschaftlich prominent niederschlug, muss auch und gerade in der

Sozialforschung Rechnung getragen werden.

Mit der Einfihrung von Gender als Analysekategorie zeigen Feministinnen die Grenzen
der Annahme auf, das Private sei leicht vom Politischen zu trennen (ibid.: 166). Wie
ausgefihrt, verdeutlichen sie im Gegenteil, wie diese Grundannahme Gender Roles mit
konstruiert, ohne dass ihre politische Brisanz und Relevanz anerkannt wirde. Durch
ihre Analyse wird deutlich, dass eine mannliche Dominanz im gesellschaftlichen Dis-
kurs fortwirkt, sodass Manner Normen und Regeln fir Manner im 6ffentlichen Raum
schaffen (Anderson/Bohman 2001: 7), die wiederum Probleme fur Frauen verursachen.
Gleichzeitig legitimiert das Betrachten des hduslichen Raums als ,,privat* die Begren-
zung der Frauenrolle und fiihrt zur Nichtbeachtung der Probleme von Frauen (ibid.: 40).
Dabei machen gerade diese Rollenverteilung im personlichen Leben und die sie beglei-
tenden Machtprozesse besonders in der h&uslichen, sozialen Interaktion klar, dass das
private Leben nicht getrennt vom 6konomischen bzw. politischen Leben betrachtet wer-
den kann und umgekehrt (Okin 1998: 124).

Die tiefe Verwurzelung der Gender Roles im Bewusstsein fuhrt unter anderem dazu,
dass Frauen ihre Probleme als singulér, also ,,privat™ (Lipman-Blumen 1984: 9), wahr-
nehmen und deren gesellschaftliche, politische Natur selbst nicht erkennen. Dies kann
sich bei bewussterer Beschaftigung mit Gender durch den Eintritt in die Politik als
»Aha-Erlebnis* dndern (ibid.: 10). Susan Okin greift in ihrer Kritik des Konzepts auf
das Bild einer Zwiebel zurilick, anhand derer Weinstein (1971) die multiplen Bedeutun-
gen und gegenseitigen Abhangigkeiten von 6ffentlichen und privaten Angelegenheiten
veranschaulicht hatte: Gleich der Schalenschicht einer Zwiebel, deren AufReres wieder
von der Innenseite der nadchsten umgeben ist, ist etwas, was als éffentlich gelten kann,
hinsichtlich anderer Bereiche privat — und umgekehrt (Okin 1998: 118).

2 Feministinnen des 19./20. Jahrhunderts haben zum Teil noch mit der Dichotomie und damit der Ab-

hangigkeit der Frau argumentiert. Nachdem radikale Feministinnen ein Aufldsen dieser Dichotomie
nur durch die Abwendung von der Familie fir mdglich hielten, setzte sich eine Mittelposition durch,
die Familie mit einer gleichberechtigenden Verdnderung der Familienstrukturen und Arbeitsteilung
verbinden will (Okin 1998: 123).
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2.3.2 Triple Role: Die Unzulanglichkeit des dichotomen Weltbildes

Im Folgenden sei auf eine weitere Unzuldnglichkeit des Konzepts von 6ffentlichem und
privatem Raum und des damit verbundenen ,,dualen” Rollendenkens hingewiesen, denn
dieses wird auch in einer weiteren Hinsicht der Realitat von Frauen nicht gerecht: Wah-
rend die ,,Rolle der Mé&nner* im Alltag tatsachlich wesentlich durch ihre Arbeit (im 6f-
fentlichen Raum) gepragt wird, sind Frauen in mehrfacher Hinsicht gefordert. Neben
der ihr zugeschriebenen Rolle der Ernahrerin und Versorgerin im Haushalt sind sie oft
ebenfalls im (oft auch informellen) Arbeitsmarkt tatig und zudem noch mit der Organi-
sation gemeinschaftlicher Angelegenheiten betraut. Um diese Dreifachbelastung beziig-
lich der Zeit und Kraft von Frauen und sowie die fur sie damit verbundenen Probleme
analytisch zu fassen, hat Caroline Moser den Begriff der Triple Role (Moser 1993: 27)
eingefiihrt. Er beschreibt die zumeist gleichzeitige Einbindung der Frau in produktive
(Einkommenserwerb, auch in Landarbeit oder im informellem Sektor), reproduktive
(Kinder und Haushalt) sowie solche Arbeiten, die das kollektive Wohl der Gemein-
schaft betreffen (z. B. Wasserversorgung, Dorfreinigung).?® Mit Blick auf diese Dreifa-
cheinbindung wird das Konzept von Gender Roles in seiner Zuordnung zu dichotomen
Raumen widerlegt. Die so nachgewiesene Natur von Arbeit als grundsatzlich transgen-
der — da theoretisch und teils praktisch von beiden Geschlechtern ausfuhrbar — unter-
streicht damit ebenfalls die grundsatzliche potenzielle Wandelbarkeit von Rollen. Ein
Triple-Role-Ansatz wird damit der Mehrfachbelastung der Frauen gerecht, ohne sie in

stigmatisierender Weise auf einen Lebensbereich festzulegen.

2.3.3 Politik als Mannersache

Vor dem Hintergrund der von der Dichotomie geprégten Diskurse und Realitdten macht
sich die feministische Partizipationsforschung jedoch gerade die theoretische Unter-
scheidung des privaten und Offentlichen Raums in anderer Hinsicht zu eigen. Mithilfe
der den Rdumen zugeordneten Gender Roles (sowie aus der Kritik derselben) erforscht
sie die Ursachen der Probleme, auf die Frauen stof3en, wenn sie in den (wirtschaftlichen
oder politischen) ,,6ffentlichen* Raum eintreten. Sie analysiert die ,,Manliness™ (Duerst-
Lahti/Kelly 1995: 22) der Politik und die Dynamiken, die Manner mit grélReren Kapazi-

#  Fiir eine detailliertere Darstellung und Diskussion dieser Rollen vergleiche Moser 1993: 29 ff.
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titen ausstatten, sodass sie die ,,Spielregeln* formulieren und vorhandene Ressourcen in
ihrem eigenen Interesse mobilisieren konnen (Kabeer 1994: 299). Mannliche Normen
und Strukturen, mannliche Vorherrschaft und die strukturellen Vorteile von Mannern
zur Verteidigung dieser Macht (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 20) lassen einige Feministin-
nen die ,,weibliche® Mitarbeit in Institutionen generell ablehnen. Sie verweisen darauf,
dass die Politik zundchst ihren kulturellen und ideologischen Kontext &ndern miisse
(Corrin 1999: 174; Waylen 1998: 9; Kelly/Duerst-Lahti 1995: 46). Andere glauben an
eine Veranderung der Machtstrukturen und Ideologien durch eine Mitwirkung im Sys-
tem (Randall 1998: 200)* — eine Grundannahme, die bei der Hoffnung auf Empower-
ment durch politische Mitwirkung von Frauen geteilt wird. Diese Grundannahme liegt
auch dieser Arbeit zugrunde, die die potenzielle Wirkung der durch eine Quote realisier-

te Teilhabe von Frauen an der Lokalpolitik untersucht.

Die Tatsache, dass die ,,institutionalisierte Maskulinitdt™ als Eigenschaft von Regie-
rungssystemen erst in der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts erkannt und hinterfragt
wurde und Frauen auch heute noch gravierende Probleme haben, in den bestehenden
Gesellschaften und politischen Systemen ihre Interessen zu vertreten (vgl. Kapitel 5.1.),
zeigt, dass Gender-Perspektiven nétig sind (Karam 1998: 8). Analysen wie diese dirfen
sich also nicht lediglich mit Zahlen befassen, sondern miissen die Prozesse untersuchen,

in deren Rahmen diese Zahlen zustande kommen (King 1995: 67).

2.4 Gender Power

The concept of gender is fundamentally concerned with questions of power, especially potential
imbalances of power between women and men in various social, economic, and political con-
texts. (Jalalzai/Krook 2010: 12)

Die Konstruktion von Gender Roles ist stark durch die unterschiedliche Verteilung von
sozialen Ressourcen, Institutionen, Verantwortungsbereichen, Vermodgen und von Wis-
sen charakterisiert (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 15). Diese ungleichen Privilegien von
Frau und Mann in einer Gesellschaft verursachen ein maligebliches Machtungleichge-
wicht (Lipman-Blumen 1984: 4) und damit die Dominanz des einen (ber die andere

(King 1995: 82). ,,Weibliche* Tatigkeiten und Eigenschaften werden entsprechend die-

% Fir die Kontroverse um Mitwirkung innerhalb méannlich dominierter Institutionen siehe Randall

1998: 186 ff.
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ser Gender Hierarchy (Peterson/Runyan 1999: 7) weniger wertgeschitzt als ,,méannli-
che®. So haben Ménner in der Regel z. B. weniger hausliche Verpflichtungen zu erfiil-
len, jedoch besseren Zugang zu Essen. Sie genieRen groRere physische Mobilitat und
haben leichteren Zugang zu Landbesitz sowie im Vergleich zu Frauen privilegierte Ar-
beitssituationen (Kabeer 1994: 299). Zudem haben Manner entsprechend der Gender
Hierarchy, der Gender Roles und der klassischen Dichotomie die Macht uber politische
und gesellschaftliche Institutionen: ,,Gender is about power, and power is gendered™
(Peterson/Runyan 1999: 7). In dieser Situation bestimmen Manner Diskurse und gesell-
schaftliche Normen und perpetuieren entsprechend die Aufrechterhaltung der Status quo

institutionell und diskursiv:

One important but largely invisible by-product of men’'s domination of institutional power has
been their ability to allocate society values and resources through a self-justifying ideology. Men'’s
position atop social institutions has enabled them to structure institutions, create laws, legitimize
particular knowledge, establish moral codes, and shape culture in ways that perpetuate their
power over women. (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 20)

Neben der Konstruktion und Vermittlung von Gender Roles in der Sozialisation unter-
streichen Peterson und Runyan (1999) die Relevanz dieser zweiten Dimension der Re-
produktion von Gender Hierarchy. Strukturelle, systemische Praktiken sorgen fir eine
Beibehaltung der Gender Roles: in Form indirekter Kontrolle tber die Diskurse mittels
moralischer Werte oder direkt Uber die Ausgestaltung von Gesetzgebung (Peter-
son/Runyan 1999: 34)

Srilatha Batliwala und Gita Sen identifizieren vier Ebenen, auf denen Gender Power
sich in einer Gesellschaft ausdriickt, betonen aber deren wechselseitige Abhangigkeits-
beziehungen (Batliwala/Sen 2000: 21):
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Staat
Gesetz,

Sozial-
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i systeme

Markt
Arbeitsmarkt, Verteilung
von Krediten, Technik,

anderen Ressourcen

Gemeinde

Kaste, Rasse, Klasse, soziale Normen

Haushalt, Familie
Ressourcenverteilung, Arbeitsteilung, Gesundheit,

Bildung, Mobilitit (Frau als Eigentum der Familie)

Abb. 1: Gender-Power-Ebenen visualisiert nach Batliwala/Sen (2000: 21), eigene Darstellung.

Wahrend die Frau entsprechend ihrer Gender Role auf der Ebene des Haushalts bzw.
der Familie eingeschrankten Zugang zu Ressourcen, Arbeit, Gesundheit, Bildung und
Mobilitat hat, leidet sie auf der Ebene der Gemeinde besonders unter generellen Be-
nachteiligungen wie z. B. in Indien durch Kasten- und Race-Zugehérigkeit,®* aber auch
durch soziale Normen. Diese setzen sich oftmals (auch in Indien) in einem nach Gender
segmentierten Arbeitsmarkt in einer ungleichen Verteilung von Technologien, Land,
Krediten und anderen Ressourcen fort. Auf staatlicher Ebene diskriminieren Gesetze die
Frau oder werden ihren Bedirfnissen angesichts schlechter Ausstattung der Sozialsys-
teme nicht gerecht (Batliwala/Sen 2000: 21).

Gender Power bezeichnet also die Macht und die Machtdynamiken, aus denen durch

Gender Roles normative und faktische Zuweisungen und damit auch Einschrankungen

% Da der Begriff ,,Rasse* im Deutschen problematisch ist, Race im Englischen jedoch haufig verwen-

det wird, wird hier die englische Variante dem deutschen Begriff vorgezogen.
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und Benachteiligungen resultieren (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 20). Direkt verwehren
Gender Roles beispielsweise Zugang zu sozialen und 6konomischen Ressourcen und
ihre Kontrolle (Tapan 2000: 43); indirekt resultieren sie z. B. in geringerer Wertschat-
zung, wie es beispielsweise bei der geringen Beachtung der weiblichen Beitrdge zum
Allgemeinwohl der Fall ist (Lipman-Blumen 1984: 24). Macht driickt sich in dieser
Hinsicht in den Beziehungen aus, die es erlauben, dass Mé&nner mehr Ressourcen und
Raum zur Mobilisierung von Autoritat und Anerkennung sowohl in der Politik, der
Wirtschaft als auch in der Familie haben (Kabeer 1994: 66).%? Dabei sind es kulturelle
Normen und Ideologien, die als entscheidende Faktoren diese Machtpositionen stiitzen
bzw. verteidigen (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 20).

Feministische Forschung widmet sich daher dem Studium der Konzepte und Dynami-
ken, die der Frau ihre unterdriickte Rolle zuweisen und die Privilegien, Wissen und
Ressourcen verteilen. Die Ansétze des radikalen, sozialistischen und liberalen Feminis-
mus lassen drei Richtungen der Analyse und Strategie erkennen: Wahrend der radikale
Feminismus der 1970er-Jahre die Patriarchie als Ursache der mannlichen Dominanz
wahrnahm und deren Strukturen offenlegte (Waylen 1996a: 7), richtet der sozialistische
Feminismus den Fokus seiner Analyse auf die Produktionsverhéltnisse und deren un-
gleiche Verteilung. Der liberale Feminismus bietet den geeigneten Bezugsrahmen fir
diese Arbeit, da er weniger nach strukturellen Ursachen sucht, sondern in der Sozialisa-
tion entstehende Rollen, Diskriminierungen und Vorurteile als Ursachen der Ungleich-
heit betrachtet und den Wandel der Verhéltnisse durch die Integration von Frauen (z. B.

durch Quoten) fiir moglich und erstrebenswert halt (ibid.).

Gender (Power) in diesem Sinne ist: ,,the way that sex [...] becomes political* (Carver
1998: 19). Dabei soll nicht unreflektiert bleiben, dass Gender nicht die einzige Dimen-
sion von Ungleichheit ist, sondern immer mit anderen Ursachen sozialer Ungleichheiten
wie Race, Kaste oder Klasse in Zusammenhang steht (Kabeer 1994: 65; Sen 1990: 123).
Gender und Gender Roles als konzeptioneller Rahmen und Gender Power als analyti-
sches Instrument (Kelly/Duerst-Lahti 1995: 44) ermdglichen jedoch einen wesentlich

tiefer greifenden Zugang zu soziopolitischen Fragestellungen als die Variable Sex, weil

% Dasich ein anderer Teil dieser Arbeit ausfiihrlich mit der Definition und Verwendung des Begriffs

der Macht bzw. Power beschéftigt, wird hier nur kurz darauf eingegangen und auf die detaillierte
Diskussion in Kapitel 7.2.1 verwiesen.
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sie erforschen, wie das biologische Geschlecht Sex in der Gesellschaft zu Macht wird
(Carver 1998: 18).%

2.5 Gender Relations als Power Relations

Gender relations are [...] power relations. (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 19)

Um die Ungleichberechtigung zwischen den Geschlechtern zu verstehen, ist neben dem
Bewusstsein der Existenz und Wirkungsweise von Gender Roles besonders die Analyse
des Entstehungsprozesses dieser Verhaltnisse von Relevanz. Gender Power versteht
Macht als relationale GroRe, d. h. Machtbeziehungen sind soziale Beziehungen. Die
Interaktionen der Geschlechter, die Gender Relations (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 13),
sind also deshalb so zentral, weil erst in der Beziehung zwischen Frau und Mann die
Gender Roles zu Power Relations werden. Sie manifestieren sich im Austausch, in ge-
genseitigen Darstellungen und Selbstdarstellungen, aber auch in Form von Kleidung, in
Berufen oder anderen sozialen Rollen (ibid.: 19). Gender Relations sind zwar weder
statisch noch fiir eine Gesellschaft verallgemeinerbar (Agarwal 1994: 51), dienen je-
doch als ,,Blaupause* (Lipman-Blumen 1984: 5) gesellschaftlicher Machstrukturen. Da-
bei setzt sich das private, hdusliche (Macht-)Verhaltnis zwischen Frau und Mann in der
Offentlichkeit und allen sozialen Kontexten fort und dient als Entwurf fir z. B. Macht-

beziehungen zwischen Generationen, Kasten, gar Landern (ibid.: 177).

Die Analyse unter den Vorzeichen eines liberalen Feminismus lenkt daher ihren Blick
bewusst auf die Netzwerke sozialer Beziehungen, die soziale Realitat erschaffen, und
auf die Rollen- und Arbeitsteilung im Haus und der Gesellschaft (Slocum et al. 1995:
16). Dem folgt auch diese Arbeit. Ein Gender-Relations-Ansatz ermdglicht im Gegen-
satz zu generalisierenden Ansatzen, die das globale Patriarchat oder den Kapitalismus
fur die Unterdruckung der Frau verantwortlich machen (Kabeer 1994: 65), eine diffe-
renziertere Zugangsweise. Hiermit verschiebt sich der Fokus weg von konkreter (ge-

waltsamer) Unterdriickung durch politische Regelungen und Institutionsstrukturen hin

¥ Duerst-Lahti und Kelly machen auBerdem das Problem deutlich, dass Ansétze, die lediglich Sex als

dichotome Analyseeinheit zugrunde legen, Gefahr laufen, eine Gleichheit und Gleichberechtigung
zu unterstellen, die so nicht existiert. Vgl. dazu Duerst-Lahti/Kelly 1995: 15.
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zu unangefochtenen Asymmetrien, die entscheiden, was flr Frau und Mann zuganglich
und erreichbar ist.

Batliwala/Sen analysieren die Art und Weise, wie sich Gender Power Relations im Le-
ben indischer Frauen ausdriicken und was dies fur ihre Gesundheit in verschiedenen
Lebensphasen bedeutet (Batliwala/Sen 2000: 22). Es beginnt bei der schlechteren Es-
sens- und Gesundheitsversorgung von Mé&dchen bei gleichzeitiger Benachteiligung be-
zuglich der Bildung. Friihe Heirat und Geburten sowie harte Arbeit sorgen fur hohe Ge-
sundheitsrisiken, die sich auch fir die erwachsene Frau als Folge ihrer Ausbeutung und

Unterdriickung in der Gesellschaft niederschlagen.®*

Health Life stage Gender-power relations

Poor and biased health care Girl Poor access to education, gender
and nutrition bias in work burden; poor self-

esteem.

Poor nutrition/health care; Adolescent High work burdens, low literacy/
menstrual disorders, unsafe girl education, early marriage, low
abortions, unprepared, autonomy regarding sexuality,
unprotected sex; early birth control or fertility; poor
childbearing; high-risk knowledge regarding body/sex;
pregnancies. sexual/dowry violence.

Maternal depletion, under- and Women Work/income insecurity;
malnutrition, anemia; RTIs/ exploitation in labour and other
STDs; unsafe abortions; poor markets, heavy work burdens,
services to manage births; high domestic violence; low decision-
risks of maternal morbidity/ making regarding sexuality, birth
mortality. control or fertility; low literacy,

education; poor knowledge
regarding body.

Menopause; RTIs, Older Widowhood; destitution
cancers women

Abb. 2: Auswirkungen der Gender Power Relations, ibernommen aus Batliwala/Sen 2000: 22.

Machtbeziehungen sind so tief in der Sozialstruktur verwurzelt, dass sie oft weder von
den Dominierenden noch von den Unterdriickten als solche wahrgenommen werden
(Kabeer 1994: 227). Selten begreifen diese das Ausmal3, in dem Institutionen, Gesetze
und Brauche dafiir verantwortlich sind, welche Privilegien die Méchtigen bzw. welche

Nachteile die Unterdriickten haben. Beide Parteien akzeptieren eine soziale Realitét als

¥ Fir eine detaillierte Analyse der Situation von Frauen in Indien siehe Kapitel 4.
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selbstverstandlich, die die existierenden Ungleichheiten nicht nur nicht hinterfragt, son-
dern auch leugnet (Andersson/Bohman 2001: 38). Die hoher Privilegierten nehmen ihre
Machtstellung in der Regel als natlrlich wahr und verteidigen sie vehement (Lipman-
Blumen 1984: 5). Ménner sehen ihre Macht oft durch ihre ,, Verdienste* legitimiert, oh-

ne dabei einzusehen, dass die Chancen manipuliert sind (ibid.: 8). Und:
Men cannot rule without women’s consent. (Lipman-Blumen 1984: 16)

Denn Frauen spielen ebenfalls eine entscheidende Rolle bei der Aufrechterhaltung bzw.
Verdnderung der Machtstrukturen, indem sie die Verhéaltnisse ebenfalls als gegeben ak-
zeptieren (ibid.) oder lediglich innerhalb dieses Rahmens rebellieren. Sie teilen so die
Legitimationssysteme und Rechtfertigungsmuster, indem sie ihre Situation entweder als
biologisch vordefiniert, als gottlich gewollt oder selbst so gewéhlt darstellen (Kabeer
1994: 91). So nehmen sie ihre Rolle als unverénderbar wahr (Benhabib 1998: 65) und
verleugnen sogar selbst ihre eigenen (Entscheidungs-)Fahigkeiten (Lipman-Blumen
1984: 65) — eine Dynamik, die im Hinblick auf Empowerment grél3te Relevanz erhélt.
Diese Verhaltensweisen entsprechen den Uberlebensmechanismen von unterdriickten
Gruppen, die Rowlands als ,,verinnerlichte Unterdriickung® (Rowlands 1998: 12) be-

zeichnet.®

Andere Griinde ihrer Unterordnung ergeben sich oft aus einem existenziellen Sicher-
heitsbedurfnis der Frauen, die in ihrem Mann (bzw. dessen Haushalt) ihre einzige Si-
cherheit sehen (Lipman-Blumen 1984: 16). Nach Lipman-Blumen gehen Frauen aber
Konflikten nur so lange aus dem Weg, wie sie entweder davon ausgehen, dass Manner
fahiger und schlauer darin sind, ihre Interessen zu vertreten, oder dass sie aufgrund der
Ungleichverteilung von Ressourcen selbst sowieso nichts &ndern kénnen (ibid.: 9). In-
nerhalb ihrer Doméanen schaffen sich Frauen jedoch andere Formen politischer Strate-
gien, die die Machtverhaltnisse ertraglicher machen, z. B. bilden sie eher Allianzen
(Brohman 1996: 295). Durch ein Verstehen der Logik der Mé&chtigeren setzen sie der
Makromanipulation der Manner im 6ffentlichen Raum eine Mikromanipulation im Pri-
vaten entgegen (Lipman-Blumen 1984: 30). Mit Blick auf die Situation von Frauen in

Indien beschreibt Jaya Srivastava diesen fiir die indische Frau allgegenwartigen Abwé-

% Rowlands’ Modell der Macht wird unter Kapitel 7.2.1 dieser Arbeit eingehender diskutiert.
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gungs- und Verhandlungsprozess zwischen Konfrontation und Verhandlung eigener

Freiheiten als Gratwanderung ,,without rocking the boat too much* (Srivastava 2006).

Zur Betrachtung dieses sich zum Teil explizit, zum Teil implizit gestaltenden Aushand-
lungsprozesses der Gender Power Relations nutzt die feministische Forschung (val.
u.a. Agarwal 1997; Kabeer 1994: 110; Agarwal 1994: 52 f.) vielfach einen von u. a.
Amartya Sen (1990) inspirierten Ansatz, den Bargaining Approach: Er betrachtet die
mit unterschiedlicher Macht ausgestatteten Akteure (hier Mann und Frau) in ihrer Ver-
handlung zwischen ,,Kooperation und Konflikt* (Sen 1990a). Fiir die im Haushalt bzw.
der Familie® stattfindenden Verhandlungsdynamiken hat Sen den Begriff Cooperative
Conflict gepragt, da hier Verteilungs- und Rollenkonflikte stattfinden, die teils auf der
Basis einer grundsatzlichen Kooperation in einem an sich konflikthaften Zusammen-
hang ungleicher Gender Power Relations beruhen. Innerhalb dieser handeln die Akteure
je nach Machtgefiige, d. h. je nach Bargaining Power (Sen 1990: 133) und Entschei-
dungsgegenstand kooperativ oder begeben sich in Konflikte. Sen unterstreicht dabei,
dass die ungleiche Machtverteilung innerhalb einer Familie oft dazu fuhrt, dass so zu-
stande kommende ,,kooperative®, ,,gewohnheitsmaflige Verhaltensweisen einfach als
legitim [...] angesehen werden® und die grundsitzliche systematische Benachteiligung

der Frau nicht wahrgenommen wird (Sen/Krliger 2012: 195).

Innerhalb der Politik fiihren die Gender Power Relations dazu, dass Ménner sich in-
kompetent verhalten kdnnen, ohne dass damit ihre Flihrungskompetenz und -rolle infra-
ge gestellt wird, wéahrend Frauen sich erst beweisen mussen (Duerst-Lahti/Kelly 1995:
29). Entweder sie verweigern sich also der Politik generell aufgrund der ,,ménnlichen*
Zuge, die dieser zugeschrieben werden (Shvedova 1998: 22), oder sie stehen vor der
Wabhl, mannliche Verhaltensweisen (Gender Roles) zu tbernehmen oder durch eine
kiinstliche Uberhéhung der eigenen Position als Frau (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 31) ein

Gegengewicht zu schaffen. Beide Optionen werden als Irritationen wahrgenommen.

% Auch wenn die Begriffe ,,Familie* bzw. ,,Haushalt“ durchaus Unterschiedliches bezeichnen konnen,

werden sie in dieser Arbeit synonym verwendet, bezeichnen also jeweils alle Familienangehdrigen
eines Haushaltes.
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2.6  Fazit: Gender als notwendige Leitkategorie

Mit der Einfuhrung zentraler Begriffe und Konzepte aus der feministischen Theorie ist
ein theoretischer Bezugsrahmen flir das Thema und das weitere Vorgehen dieser Arbeit
geschaffen worden. Es lassen sich mehrere Erkenntnisse zusammenfassen, die von zent-

raler Bedeutung fiir das Thema Empowerment sind.

Zun&chst entspricht die Wahl des Begriffs Gender in Abgrenzung zu Sex als Analyseka-
tegorie dem Konzept von Empowerment. Beiden Konzepten ist die Grundannahme ge-
mein, dass das, was ,,Frau” bzw. ,,Mann‘ ausmacht, in einem dynamischen Prozess von
der Gesellschaft festgelegt wird (und nicht natlrlich und unveranderlich gegeben ist).
Damit wird eine notwendige zentrale Pramisse von Empowerment, die grundsatzliche
Veréanderbarkeit der Situation von Frauen, explizit begriindet. AulRerdem ergibt sich so
ein Fokus auf die (Handlungs-)Mdoglichkeiten des Individuums bzw. der Gesellschaft
flir ein aktives Gestalten dieses sozialen Konstruktionsprozesses. Zudem wird deutlich,
dass Gender nicht allein eine Frauenangelegenheit ist, sondern vielmehr in der Interak-
tion mit dem Mann entsteht. Hieran knupft sich das Potenzial von Empowerment als
verandernde Kraft, die sich allerdings eben auch aus der Berticksichtigung von Mannern

als Teil des Prozesses ergibt.

Welchen Rollenverstdndnissen Empowerment gegenubersteht, wurde anhand der Be-
trachtung des Konzepts, der Entstehungsweise und der Beschreibung traditioneller
Gender Roles klar. Dabei diente ein Exkurs zur Dichotomie des 6ffentlichen vs. priva-
ten Raums dazu, die komplexen Zuschreibungsmechanismen und Rollenbilder der ,,pri-
vaten Frau“ und des ,,6ffentlichen Mannes™ auch in der sozialwissenschaftlichen For-
schung deutlich zu machen und erneut die Relevanz von Empowerment zu zeigen. Hier-
bei half zum einen die feministische Kritik dieses Konzepts dabei, die Probleme zu er-
kennen, die eine unreflektierte Verwendung desselben mit sich bringt. Die Trennschérfe
der beiden Rdume und der mit ihnen assoziierten Rollen erweist sich schnell als unzu-
langlich, Realitdt abzubilden, wenn die ,,privaten”, hauslichen Dynamiken und Proble-
me das eigentlich politisch Relevante (Okin 1998: 118) darstellen. Zudem wird die pro-
duktive, reproduktive und soziale Triple Role der Frau in der Realitat nicht nur mit dem
Haushalt, sondern auch mit Arbeit in der Gemeinschaft und der Lohnarbeit belastet. Fur
erfolgreiches Empowerment ist ein Bewusstsein fir diese Rollen und ihre Entstehungs-
mechanismen zentral. Weiterhin lassen sich aus der Triple Role Bediirfnisse und Prob-

leme der Frauen ableiten und die politische Natur des ,,Privaten” zeigt auf, dass das un-
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mittelbare soziale Miteinander der Geschlechter — etwa in der Familie — in Empower-
ment-Prozessen von enormer Relevanz ist. Die Analyse der Politik als traditionell
mannlich gepragter und dominierter Raum l&sst Probleme erkennen, die (Panchayat-)

Frauen beim Eintritt in die Politik erwarten und die Empowerment eventuell behindern.

Empowerment zielt auf Gender Power. Mit der Einfuhrung dieses Konzepts wurden die
ungleiche Verteilung von sozialen, finanziellen und politischen Ressourcen und die dar-
aus resultierende Machtasymmetrie zwischen den Geschlechtern auch begrifflich er-
fasst. Die Tatsache, dass Gender Roles und Gender Power in der Interaktion von Frau
und Mann geschaffen werden, macht eine Betrachtung von Gender Relations als Power
Relations notwendig und fruchtbar. Entsprechend der hier erneut unterstrichenen Rele-
vanz der Familie als zentralem Ort der ,, Verhandlung™ von Machtverhéltnissen und Rol-
len, muss Empowerment auch in diesem Rahmen stattfinden, wird also in dieser Arbeit
als Analyseeinheit mit einbezogen. Die Betrachtung der Verhaltensweisen, wie Frau
und Mann mit ihren Power Relations umgehen, lasst Hindernisse und Chancen von Em-
powerment erahnen, insbesondere bezuglich der Bewusstseinsschaffung fir die Macht-

asymmetrie sowohl unter den Dominierenden als auch den Unterdruckten.

Mit diesen theoretischen Vorlberlegungen und Konzepten kann im weiteren Verlauf
der Arbeit sowohl die Situation von Frauen besser analysiert und die Notwendigkeit von
Quoten besser begriindet werden als auch die Operationalisierung und die Erforschung
ihres Empowerments unter Berticksichtigung dieser relevanten Aspekte feministischer

Forschung erfolgen.



Inhaltlicher Rahmen — Einflihrung zu Kapitel 3-5 42

Inhaltlicher Rahmen — Einflihrung zu Kapitel 3-5

Der folgende Teil der Arbeit widmet sich dem inhaltlichen Kontext der Fragestellung
und steckt den Rahmen fiir die empirische Untersuchung ab: Zunachst beleuchtet Kapi-
tel 3 die Entstehungsgeschichte der Panchayati-Raj-Institutionen (PRI) und erldutert die
Grundzlige des mit der 73./74. Verfassungsergdnzung 1993 eingefiihrten kommunalen
Selbstverwaltungssystems Panchayati Raj inklusive der Einfiihrung der Quote fiir Frau-
en. Die bisherige Implementierung der Reform, von deren Fortschritt wiederum auch
das Empowerment-Potenzial fir die ,,Quotenfrauen abhangt, wird in einer abschlie-
Renden Diskussion Uber den bisherigen Erfolg der durchgefiihrten Dezentralisierungen

dargestellt.

Das nachfolgende inhaltliche Rahmenkapitel 4 analysiert die gesamtgesellschaftliche
Situation von Frauen in Indien. Dabei wird besonderes Augenmerk auf die multidimen-
sionalen Facetten der Benachteiligung sowie die Situation von Frauen in Indiens Politik

gelegt.

Angesichts der mannlichen Dominanz in Politik und Gesellschaft und des Erkenntnisin-
teresses der Arbeit, Empowerment-Erfolge einer Quote zu untersuchen, werden im An-
schluss in einem dritten inhaltlichen Rahmenkapitel (Kapitel 5) Begriindungszusam-
menhé&nge und Formen von Quotenregelungen weltweit und in Indien diskutiert. Vor
dem Hintergrund der vorangegangenen Kapitel wird das Potenzial der indischen
Panchayat-Quote erkennbar, jedoch wird gleichermalien deutlich, dass die Quote allein
noch kein Garant von Empowerment sein kann. Die Suche nach Antworten auf die Leit-

fragen der Arbeit ist Inhalt des nachfolgenden, zweiten Teils der Arbeit.
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3. Panchayati Raj und die 73./74. Verfassungserganzung

Um die Lage der Frauen, die seit 1993 mit der 73./74. Verfassungsergdnzung (mindes-
tens) ein Drittel der Sitze in indischen Dorfréten stellen, und deren Empowerment unter-
suchen zu konnen, mussen zundchst die Strukturen der Panchayati-Raj-Institutionen
(PRI) erlautert werden. SchlieBlich haben deren historische, politische und 6konomische
Situation auch direkten Einfluss auf die Mitwirkungsmdglichkeiten von allen, die sich
in diesem System betétigen (u. a. Dahlerup 2007: 15; Narayanan 1996: 380). Hierzu
werden im Folgenden die Entstehungsgeschichte®” und Struktur der PRI, ihre Potenziale
sowie Probleme unter besonderer Berlicksichtigung des Untersuchungskontextes und
des Bundesstaates Tamil Nadu erlautert. Am Ende des Kapitels wird die bisherige Im-

plementierung der Verfassungserganzung diskutiert.

3.1 Entstehungsgeschichte der Panchayati-Raj-Institutionen (PRI)

My idea of village swaraj (village independence) is that it is a complete republic independent of
its neighbours for its own vital wants yet interdependent for many others in which dependence is
a necessity. [...] Here is the perfect democracy based upon individual freedom. The individual is
the architect of his own government. (Gandhi 1942: 238)

Die Urspriinge des ,,Panchayati Raj* — des heutigen dreistufigen kommunalen Selbst-
verwaltungssystems Indiens — gehen auf Mohandas Karamchand Gandhi zuriick. In sei-
ner Vision von Indien als Land ,,kleiner Republiken* (Niranjana 2002: 366) vereinte ein
jahrlich vom Dorf gewéhlter funfkopfiger Dorfrat — der ,,Panchayat — die Exekutive,
Legislative und Gerichtsbarkeit fur alle Angelegenheiten des Dorfes in sich. Statt eines
starken Zentralstaates, der fiir ihn ,,Gewalt in einer konzentrierten und organisierten
Form* (Joshi 1998: 24) bedeutete, propagierte Gandhi einen Minimalstaat aus soweit
mdglich autonom agierenden Einheiten, den PRI. Dem zugrunde liegt Gandhis Entwurf
einer gewaltfreien Gesellschaftsordnung, deren Nukleus die dorfliche Gemeinschaft und
ihre Selbstverwaltung — Village Swarajya — bildet und in der die Prinzipien der Selbst-
versorgung, Zusammenarbeit und Selbstregulierung eine Regelung auf hoéheren staatli-
chen Ebenen entbehrlich machen (Bhatt 2010: 24). Dabei kniipfte Gandhi an eine jahr-

3 Fir eine noch detailliertere Darstellung der Entstehungsgeschichte der Verfassungserganzungen

siehe Bhatt 2010: 1-18; Swain 2008: 13-26; Vinta 2007: 30-62 oder Mathew 1994 und 1995. Fir
die Entstehungsgeschichte der PRI in Tamil Nadu vgl. Aram 1995: 189-197.
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tausendealte Tradition an,® in der sogenannte Rate der Fiinf (Mathew 1994: 3) in unter-
schiedlicher Auspragung lokale Institutionen der Dorforganisation, insbesondere der
Konfliktlosung und Rechtsprechung, darstellten. Allerdings hatten diese frihen
Panchayats ,,mit modernen Vorstellungen dorflicher Selbstverwaltung kaum etwas ge-
mein® (Riirup 1997: 72), da die Dorfvertreter weder demokratisch legitimiert noch auf
Zeit mandatiert waren (ibid.). Tats&achlich handelte es sich bei den damaligen Dorfver-
tretern, den sogenannten Panches, meist um in der feudalen Gesellschaft etablierte
mannliche Angehorige hoherer Kasten, die sich flr die Interessen des Dorfes einsetzten,
sich um das Wohlergehen der Burger/innen sorgten und bei Streitigkeiten vermittelten
(Bhatt 2010: 1; Bates 2005: 170).

Das Prinzip, dass lokale Angelegenheiten weitestgehend vor Ort im Dorf von Vertretern
des Dorfes geklart wurden, pragt Indien seit der vedischen Zeit (ca. 1500 A. D.) (Ma-
thew 1995: 1) und bestand ungeachtet jahrhundertelanger Wechsel der Herrschaftsfor-
men fort (Swain 2008: 13).* Der britische Kolonialbeamte Charles Metcalfe beschrieb

den widerstandigen Fortbestand dieser alten indischen Institutionen 1830 wie folgt:

The village communities are little republics, having nearly everything they can want within them-
selves and almost independent of any foreign relations. They seem to last where nothing else
lasts. Dynasty after dynasty tumbles down; revolution succeeds revolution; Hindu, Pathan,
Mughal, Maratha, Sikh, English, are masters in turn; but the village community remains the
same. [...] This union of the village communities, each one forming a separate little state in itself,
has, | conceive, contributed more than any other cause to the preservation of the people of India
through all the revolutions and changes which they have suffered, and is in a high degree condu-
cive to their happiness, and to the enjoyment of a great portion of freedom and independence.
(Charles Metcalfe, zitiert in Bates 2005: 170)

Auch im Bundesstaat Tamil Nadu haben Panchayats eine jahrtausendealte Tradition
(Aram 1995: 189 ff.).** Als Kuda olai murai wurde das System bezeichnet, nachdem
Mitglieder in die Dorfrate gewahlt wurden, die sowohl fur die Rechtsprechung als auch
fir die Verwaltung zustdndig waren (ibid.: 189). Aram bezeichnet die Panchayats des
10. und 11. Jahrhunderts als ,,effective institutions of self-government“ (ibid.), die —
durch ein System von Ausschussen fur unterschiedliche Themenfelder — mit allen Dorf-

angelegenheiten betraut waren.

¥ Der Begriff ,,Panchayat” als Bezeichnung wird zum ersten Mal in ca. 3.000 Jahre alten schriftlichen

Dokumenten des Hinduismus erwéhnt (Rirup 1997: 72).

¥ Fir einen Kurziberblick tiber die Geschichte Indiens siehe Betz 2014.

% Firr die Entstehungsgeschichte der PRI in Tamil Nadu vgl. Aram 1995: 189-197.
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Obwohl die Englander in der Kolonialzeit (1757-1947) die traditionellen PRI durch
einen Verwaltungsapparat ablésten, gilt die ehemalige Besatzungsmacht mit Blick auf
ihre spateren Dezentralisierungsanstrengungen als Urheberin der heutigen Panchayats
als lokale und représentative Institutionen der Selbstverwaltung: ,,It is a historical fact
that local self-government in India, in the sense of an accountable representative institu-
tion, was the creation of the British.* (Mathew 1994: 4) Denn die im Mai 1882 unter der
Zustandigkeit von Lord Ripon*! verabschiedete Magna Carta of Local Democracy legte
den Grundstein der lokalen Selbstverwaltung, indem sie erstmals die Wabhl lokaler Inte-
ressenvertretungen vorsah (Bhatt 2010: 2; Matthew 1994: 4). Nachfolgend proklamierte
auch der Indische Nationalkongress ,,Selbstverwaltung® als politisches Ziel (Swain
2008: 18). Eine daraufhin von der englischen Regierung eingesetzte Dezentralisie-
rungskommission (Royal Commission on Decentralisation) attestierte 1909, dass die
bisher schwache Rolle der Panchayats zuvoérderst in der fehlenden Aufwertung und

Ausstattung der Panchayats auf Dorfebene begriindet gewesen sei:

The scant success of the efforts made hitherto to introduce a system of self-governance is largely
due to the fact that we have not built it from the bottom [...]. The village should be regarded as
the basic unit of local self-government and every village should have a Panchayat. (Report of the
Royal Commission upon Decentralisation in India: 239, zitiert in Bhatt 2010: 3)

Der Kongress folgte zwar den Empfehlungen der Kommission, bundesweit kommunale
Verwaltungsstrukturen mit demokratisch gewahlten Volksvertretern zu etablieren. Fir
eine flachendeckende Einfihrung waren jedoch noch die sogenannten Montague-
Chemsford-Reformen®? von 1919 und der Government of India Act 1935 nétig, die den
Aufbau der PRI in die Befugnis der Bundesstaaten legten (Vinta 2007: 42). Die Bun-

desstaaten setzten die Regelungen daraufhin um.

In Tamil Nadu existierten bereits seit 1920, seit dem Madras Local Bodies Act als Re-
sultat der Ripon-Reformen, sogenannte Boards, deren gewéhlte Mitglieder bei der Ver-
waltung und Durchfuhrung lokaler Entwicklungsmafinahmen beteiligt wurden, so z. B.
beim StraRenbau oder der 6ffentlichen Gesundheitsfursorge (Aram 1995: 192). Der

" Lord Ripon, mit biirgerlichem Namen George Frederick Samuel Robinson, war von 18801884

Indiens Generalgouverneur bzw. Vizekdnig. Er wird aufgrund seines diesbezliglichen Engagements
auch als ,,Vater der kommunalen Selbstverwaltung Indiens* bezeichnet (Swain 2008: 17).

% Chelmsford, Governor General, und Montague, Secretary of State for India, filhrten maRgeblich die

neuen Dezentralisierungsanstrengungen an.
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Madras Village Panchayat Act weitete 1920 die Zustandigkeit der PRI in Tamil Nadu
erneut aus und brachte einen Boom fir die PRI mit sich: 1931/32 existierten dort bereits
4.479 Panchayats, im Jahre 1940 sogar 6.800 (ibid.).* Bereits in den 1920er-Jahren dis-
kutierte man Uber die Einfihrung von Quoten fiir Angehdrige bestimmter Kasten und
Stdmme, sogenannter Scheduled Castes (SC) und Scheduled Tribes (ST), ihre Umset-
zung scheiterte jedoch in der Praxis (Anandhi 2002: 429). Doch in den darauffolgenden
Jahren wurden den Panchayats im Zuge der Unabhéngigkeitsbewegung viele ihrer Zu-
standigkeiten entzogen und ihre Arbeit als Einmischung unterbunden (Aram 1995: 193).
Mit dem Aufkommen der Unabhangigkeitsbewegung und dem Zweiten Weltkrieg traten
Fragen der nationalen Verfassung und internationalen Politik in den Vordergrund, die
Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung stagnierte (Vinta 2007: 43).

Trotz der groRen Unterstiitzung, die Gandhis Panchayat-Vision in der Unabhangigkeits-
bewegung genoss (Mathew 1994: 6), dauerte es auch nach der Unabhangigkeit Indiens
(1947) weitere Jahrzehnte, bis ithr mit der verfassungsmaRigen Institutionalisierung
1993 wirkliche Bedeutung verliehen wurde. Entgegen dem Willen Gandhis blieben die
PRI auch in der Verfassung Indiens zundchst unbertcksichtigt. Hintergrund hierfur wa-
ren starke Vorbehalte in den politischen Eliten und Burokratien Indiens (Bates 2005:
177). ,,What is the village but a sink of localism, a den of ignorance and narrow-
mindedness and communalism?*, fragte beispielsweise ein prominenter Gegner gandhi-
anischer Selbstverwaltungsideen, Dr. Bhimrao Ramji Ambedkar, Justizminister im Ka-
binett Nehru und Vorsitzender des Verfassungsausschusses in der Verfassungsver-
sammlung, am 4. November 1948 (Ambedkar, zitiert in Malaviya 1956: 258).

Diese Skepsis gegeniiber den Dorfern und das Festhalten an den etablierten hierarchi-
schen, stark zentralisierten Regierungsstrukturen der Kolonialzeit fiihrte dazu, dass die
Panchayats lediglich in Artikel 40 (in Teil V) der indischen Verfassung in Form einer

Empfehlung Erwahnung finden:

“ Fir die Geschichte und Funktionsweisen der PRI in Tamil Nadu siehe Bhai 2009; Palanithurai et al.

2009: 29 f.; Palanithurai 2007; Anandhi 2002: 429 f.; sowie Aram 1995.
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The state should take steps to organise village Panchayats and endow them with such power
and authority as may be necessary to enable them to function as unity of self-government.*

Dieses damalige ,,Zugestandnis® fand jedoch nie seine sinngemélle Umsetzung, im Ge-
genteil wurden PRI zunéchst ausschlieRlich als Vehikel der landlichen Entwicklung ge-
sehen, als Entwicklungsmodell bestand aber der Zentralismus fort (United Nations De-
velopment Programme 2000: 6). So wurden die PRI zundchst zum verlangerten Arm der
staatlichen Entwicklungsbirokratie des indischen Zentralstaats (Bates 2005: 179; Uni-

ted Nations Development Programme 2000: 6).

Nach George Mathew werden drei ,,Generationen* von PRI im unabhéngigen Indien
unterschieden (Mathew 1994: 15), auf die im Folgenden genauer eingegangen werden

soll.

3.1.1 Die erste Generation der Panchayats: PRI als verlangerter Arm der
Entwicklungsbirokratie

Die ,,erste Generation“ bezeichnet Mathew als die Periode, in der PRI erstrangig als
Institutionen eingefuhrt wurden, um bei der Ausflihrung von staatlich gelenkten Ent-
wicklungsmaRnahmen die Partizipation der Lokalbevolkerung zu garantieren. Im Rah-
men des ersten Finfjahresplans® startete das zentrale Entwicklungsprogramm, das so-
genannte Community Development Programme (CDP), und legte sogenannte Develop-
ment Blocks (a 60.000-70.000 Menschen) als Verwaltungseinheit und Struktur fest. Ein
von der Zentralregierung eingesetzter Verwaltungsbeamter (ein sogenannter District

Collector) hatte dann mit lokalen Entwicklungsbehdrden zentrale Programme umzuset-

Self-Government bzw. Self-Governance bedeutet ibersetzt Selbstregierung. Im Deutschen findet sich
allerdings meistens der Begriff der Selbstverwaltung, was der Tatsache entspricht, dass PRI bisher
hauptséchlich Verwaltungsinstitutionen sind (Hoering/Wichterich 1999; Rirup 1997).

® Seit der Unabhéngigkeit legt Indien seine wirtschaftlichen und entwicklungspolitischen Ziele in

Funfjahresplénen fest. Hintergrund ist die sozialistische Planwirtschaft, an der sich zur Zeit der Un-
abhéangigkeit Indiens Wirtschaftspolitik maligeblich orientierte. Allerdings haben diese eher Pla-
nungsnatur und hatten nie die Verbindlichkeit der sowjetischen Finfjahresplédne, an der sich
Jawabharlal Nehru, Vorsitzender des Indischen Nationalkongresses und Hauptarchitekt der indischen
Wirtschaftsordnung im unabhéngigen Indien, orientierte (Zingel 2016: 137). Seit Ende der 1970er-
Jahre wurde die umfassende Regulierung allméhlich abgebaut, seit der Regierung von Rajiv Gandhi
und der Offnung des Marktes Anfang der 1990er sprechen Analysten von einem wirtschaftspoliti-
schen Kurswechsel, auch wenn Indien im Vergleich immer noch als stark reguliertes Land gilt.
Nachdem Narenda Modi die einflussreiche historische Planning Commission 2014 abgesetzt hat ist
nun ein breiteres Gremium, die National Insitution for Transforming India fiir die Planungsprozesse
zustdndig. Damit kdnnte der 12. Funfjahresplan (2012-2017) ,,der letzte sein® (Zingel 2016: 141).
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zen (Scheu 1995: 25). Schnell zeigte sich, dass solche Programme den erhofften Einbe-

zug der lokalen Bevolkerung nicht erreichten (Kumar 2006: 17):

It was noticed that the CDP, instead of being people’s programme with government’s assistance,
was becoming more and more government’s programme with varying degree of people’s partici-
pation. (Vinta 2007: 46 f.)

Auch aufgrund wirtschaftlicher Zwéange 6ffnete sich die Regierung wieder zunehmend
dem Konzept der PRI (Bates 2005: 178). Eine Evaluierungskommission unter dem Vor-
sitz von Balvantray Rai Mehta schlug 1957 vor, PRI — im Sinne von demokratischer
Dezentralisierung — als Entwicklungsinstitutionen einzurichten: die Geburtsstunde der
PRI (Niranjana 2002: 367; Committee on Panchayati Raj Institutions 1978). Durch die
Dezentralisierung von Ressourcen und Macht an PRI auf drei Ebenen (Dorf, Block,
Distrikt) sollte der Einbezug lokaler Akteure gewahrleistet und damit eine héhere Effek-
tivitdt von Entwicklungsprogrammen herbeigefiihrt werden (Niranjana 2002: 366). In
Ableitung vom Begriff ,,Panchayat” als lokale Regierungsinstitution pragte Jawaharlal
Nehru — in Abgrenzung zum einzelnen Panchayat — den Begriff ,,Panchayati Raj* (PR)
als Ausdruck fiir den ,,Regierungsprozess, der die Gram Sabha (Dorfversammlung) mit
der Lok Sabha (indisches Unterhaus) durch ein organisches System verbindet* (Mathew
1995: 5). Hervorzuheben ist vor dem Hintergrund des Erkenntnisinteresses dieser Arbeit
ebenfalls die Tatsache, dass die Kommission aufRerdem die Kooption von zwei Frauen

je Panchayat vorsah.

Doch die Umsetzung der Empfehlungen des Berichts von Balvantray Rai Mehta wurde
an die einzelnen Bundesstaaten Indiens delegiert, die die Vorgaben mit unterschiedli-
cher Motivation und Konsequenz umsetzten bzw. nicht umsetzten (Vinta 2007: 49).
Bundesweit war bis 1964/66 immerhin in 12 der 15 indischen Bundesstaaten ein drei-
stufiges Panchayati-Raj-System eingefiihrt worden (Bhatt 2010: 9). Mit rund 217.300
indischen Dorf-Panchayats verfugten Mitte der 60er-Jahre ganze 96 Prozent aller Dorfer
in Indien Gber PRI (Mathew 1995: 5).

In Rajasthan beispielsweise, wo Nehru im Oktober 1959 Indiens ersten Panchayat er-
offnete (ibid.), attestierte 1962 eine Studie von AVARD? den PRI volle Funktionsfa-

% AVARD - Association of Voluntary Agencies for Rural Development — ein indischer NRO-

Dachverband, der sich stark fiir die Realisierung und Implementierung der PRI eingesetzt hat. Die
Studie tragt den Titel Report of Study Team on Pachayati Raj in Rajasthan.
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higkeit (ibid.: 6). Sie kam weiterhin zu dem Schluss, dass die PRI mal3geblich zur all-
gemeinen demokratischen politischen Bildung beitrugen: ,,PRI fulfilled all the functions
of a local government and acted as the nurseries or even the primary schools of de-
mocracy.“ (AVARD 1962, zitiert in Mathew 1995: 6)

Auch in Tamil Nadu wurde 1958 mit dem Madras Panchayats Act der Grundstein der
PRI gelegt und ein kommunales Drei-Ebenen-System eingefiihrt. Nach den ersten Wah-
len in den Jahren 1960/61 (Santha 1999: 37) arbeiteten dort bereits 12.630 Panchayats
in Anbindung an die staatliche Burokratie als lokale Entwicklungsinstitutionen (Aram
1995: 194). Tamil Nadu setzte gemeinsam mit Andhra Pradesh und Rajasthan die zent-
ralen VVorgaben am schnellsten um und galt insofern als Musterbeispiel (ibid.: 196). Ei-
ne Schwache Tamil Nadus war jedoch, dass sehr unregelméllig Wahlen stattfanden
(Mathew 2011: 183), vor der Wahl nach der Verfassungsergdnzung wurde nur viermal
gewahlt: 1960/61, 1965, 1970 und 1986 (Santha 1999: 38).

Die weitere Entwicklung der PRI gestaltete sich, bis auf wenige Ausnahmen, in den
kommenden Jahrzehnten in ganz Indien als wenig erfolgreich (Bhatt 2010: 10; Swain
2008: 25 u. a.). Vor dem Hintergrund anhaltender Probleme sowie einer Agrarkrise und
des Ausbleibens weiterer Unterstiitzung durch den Bund (Mullen 2012: 28) kippten
Mitte der 60er-Jahre auch die vorerst positive Entwicklung und 6ffentliche Stimmung
gegeniber den Panchayats (Mathew 1995: 5). Zu den Griinden hierfir zéhlten vor allem
die unzureichende finanzielle Ausstattung der PRI und (damit) deren sehr eingeschrénk-
te Funktionsfahigkeit. Hintergrund war auch die dominierende staatliche Bulrokratie
(Niranjana 2002: 367), die die PRI in ihren Entscheidungen auflen vor liel} bzw. nicht
die notigen Mittel bereitstellte (Bhatt 2010: 10). Die fir Entwicklungsprogramme zu-
stdndige zentrale Planungskommission des Bundes begann auflerdem, neben dem CDP
weitere Entwicklungsprogramme*’ durchzufiihren, die parallele Strukturen schufen und
damit die PRI weiter schwéchten (Vinta 2007: 51). Die PRI erlitten in den darauffol-
genden Jahren einen enormen Ansehens- und Bedeutungsverlust, viele Regierungen
schrénkten ihre Befugnisse angesichts vorherrschender Korruption und Ineffizienz —

aber auch aus Angst vor ernst zu nehmender Konkurrenz durch die Vertreter/innen ins-

# Mathew nennt als Beispiele die Small Farms Development Agency oder das Intensive Tribal Deve-

lopment Programme (Mathew 1995: 7).
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besondere der Distriktebene — wieder ein (Bhatt 2010: 10; Swain 2008: 25). In den
70er-Jahren waren die PRI quasi nicht mehr als funktional anzusehen (Mullen 2012:
29). Als das ,,Ministerium fiir ldndliche Entwicklung™ 1966 in ,,Ministerium fiir Nah-
rung und Landwirtschaft umbenannt wurde, markierte diese Umbenennung die voll-
stdndige Rickwendung zu burokratischer Entwicklungszusammenarbeit (EZ) und einen
entscheidenden Schritt weg von dem Konzept, durch PRI echte Partizipation der Bevol-
kerung zu ermdglichen: ,, This was not just a cosmetic change. It marked the end of both

the ‘community’ and ‘panchayats’ as agents of change and agencies of development®

(Jain 1985: 44).

3.1.2 Die zweite Generation der Panchayats: Wieder Scheitern erneuter
Kommissionsvorschlage

Ein 1978 vorgelegter Bericht einer Regierungskommission unter Asoka Mehta (Com-
mittee on Panchayati Raj Institutions 1978) analysierte die Probleme der PRI und be-
leuchtete deren Entwicklung in ihrem Aufstieg (1959-1964), der Stagnation (1965—
1969) und ihrem Niedergang (1969-1977) (Mathew 1994: 3). Der Bericht kommt zu
einem verheerenden Urteil tber die bestehende Form der PRI, da diese ihre Funktionen
kaum ausiibten, massiv an finanzieller Unterausstattung litten, die Abgabe von Macht
und Ressourcen nach ,,unten” nicht stattfinde und Wahlen immer wieder verschoben
wirden (Bates 2005: 179). Diese Probleme sowie die schlechte Zusammenarbeit mit der
Biirokratie seien vor allem auf die Einstellungen und Praktiken von Politikern und Be-
amten zuruckzufiihren, die ihren eigenen Machtverlust befiirchteten (Kumar 2006: 22):
,,A combination of the bureaucracy, commercial interests, the professional middle class,
the police and the political elite ‘ganged up’ against democratic decentralisation® (Ma-
thew 1994: 13). So sei die Versorgung und Berucksichtigung von Interessen sozial
Schwacher in der Dorfgesellschaft oft auf der Strecke geblieben (Bhatt 2010: 11). Wéh-
rend der Bericht dem Bundesstaat Tamil Nadu attestierte, dass die PRI im nationalen
Vergleich dort gut funktionierten, fihrte auch hier die Verweigerungshaltung von Poli-
tik und Burokratie, tatsachlich Macht abzugeben, zum Scheitern der PRI (Aram 1995:
196).

Als Antwort auf diese Analyse unterstrich die Asoka-Mehta-Kommission jedoch gerade

die Notwendigkeit starker PRI und beflirwortete ihre Einbindung nicht nur als ausftih-



Panchayati Raj und die 73./74. Verfassungsergénzung 51

rende Entwicklungsorganisationen. Im Gegenteil forderte sie, PRI sollten ,,als politische
Institutionen integraler Bestandteil der Demokratie Indiens* sein (Mathew 1995: 8). Sie
forderte eine umfassende Dezentralisierung, die Einfihrung von politischen Parteien in
PRI und riet zu deren verfassungsmagiger Verankerung. Die Kommission schlug zudem
die Einrichtung eines Zwei-Ebenen-Systems statt des dreistufigen Panchayati Raj vor —
und damit sogenannte Mandal-Panchayats, die die Ebene des Dorfes und des Blocks

zusammenfassen sollten (Bhatt 2010: 11).

Dieser Wandel in der Ausrichtung des Konzepts von PRI — weg von der entwicklungs-
politischen Birokratieanbindung hin zu einer politischen Institution — rief die zweite
Generation der Panchayats (ibid.: 31) ins Leben. Zwar wurden in einem GroRteil Indi-
ens den PRI nach wie vor nur sehr begrenzte Verantwortungsbereiche tberlassen (Bates
2005: 180), einige Staaten — West Bengal, Karnataka und Andhra Pradesh — ergriffen
dies jedoch als Chance, mit neu eingesetzten PRI ,,dic zweite Generation PRI“ ins Le-
ben zu rufen (Swain 2008: 27). Auch dadurch motiviert, mit ihrem Vorgehen ein Ge-
gengewicht zur Notstandsregierung Indira Gandhis (1975-77) zu bilden (Hoe-
ring/Wichterich 1999: 52), delegierten die drei Staaten erstmals weitreichende Machtbe-
fugnisse an die neuen Institutionen und statteten sie finanziell adaquat aus (Bhatt 2010:
12). So wandelten sich PRI von ,,Entwicklungsorganisationen zu politischen Institutio-
nen“ (Swain 2008: 27). In Karnataka wurde in den 1980er-Jahren neben der Reservie-
rung von Mandaten fur Angehorige von Scheduled Castes (SC) und Scheduled Tribes
(ST) auch eine Frauenquote von 25 Prozent aller Sitze eingefihrt (Bhatt 2010:12). Auch
Andhra Pradesh reservierte seit 1986 25 Prozent aller PRI-Sitze fr Frauen, 1990 folgte
Maharashtra mit einer PRI-Frauenquote von 30 Prozent (Krook 2009: 88). Auch in Ta-
mil Nadu wurde bereits 1989 die Reservierung von 30 Prozent diskutiert, es kam jedoch
nie zur Umsetzung (Santha 1999: 38).

In anderen Staaten jedoch gestaltete sich die Wiedereinflihrung von PRI, geschweige
denn von Reservierungen, wenig erfolgreich. Anfang der 90er-Jahre war zu verzeich-
nen, dass in vielen Landesteilen tber Jahrzehnte keine PRI-Wahlen durchgeftihrt wor-
den waren und Entwicklungsbelange allein in der Hand von Beamten der Bundesstaaten
lagen (Mullen 2012: 33; Mathew 1994: xi).



Panchayati Raj und die 73./74. Verfassungsergénzung 52

3.1.3 Der dritte Anlauf zur Dezentralisierung bringt die Verfassungsande-
rung

Der anlésslich des UN-Frauenjahres zur Situation indischer Frauen erschienene Bericht
Towards Equality: Report of the Committee on the Status of Women in India (Commit-
tee on the Status of Women in India 1974) attestierte, dass die formal in der Verfassung
garantierte Gleichstellung in der Realitat nicht umgesetzt und Frauen auch in der Politik
massiv unterreprasentiert seien. Die im Balvantray-Rai-Mehta-Bericht 1957 vorge-
schlagene Kooption von zwei Frauen in PRI betrachtete der CSWI-Report jedoch skep-
tisch, weil ihm ein typisches Bild von der ,,unpolitischen Frau“ zugrunde liege (Niran-
jana 2002: 364). Auch Kaushik (1993: 15) kritisiert das Kooptieren als Irrweg, da die
Frauen quasi als ,,Alibi* fiir vermeintliche Mitwirkung missbraucht wirden. Vielmehr
Ubte das CSWI generell Kritik an der gesellschaftlichen Zuordnung der Frau zum haus-
lichen, familidren Raum und sah genau darin die Entfremdung der Frau von der Politik
begriindet (ibid.: 364). Der CSWI-Bericht empfahl daher zum einen die Einfuhrung von
Frauenversammlungen, forderte zum anderen jedoch daneben eine Quote flr die PRI
(Rai 1998: 116) — ein entscheidender Meilenstein auf dem Weg zur heutigen Frauen-
quote (Mayaram 2002: 395). Und nachdem 1988 auch der von der Regierung in Auftrag
gegebene National Perspectives Plan for Women 1988-2000 (Government of India
1988) aufgrund positiver Erfahrungen mit Frauen-Panchayats und Quoten empfahl, 30
Prozent aller Sitze in gewdhlten Organen fur Frauen zu reservieren (Rai 1998: 116),
griff Rajiv Gandhi diese Initiative 1989 auf und band sie in den 64. Verfassungsergén-

zungsantrag mit ein.

Dass Rajiv Gandhi 1989 die Idee von PRI als Akteuren wiederaufleben liefl3, wird zum
einen als Resultat des Scheiterns des zentralen Entwicklungsmodells und dem daraus
folgenden gesellschaftlichen Drangen nach Dezentralisierung gesehen (Mullen 2012:
31; Everett 2009: 280; Mathew 1994: 37). Zum anderen wirkten jedoch auch die positi-
ven Beispiele der ,,zweiten Generation der Panchayats™ als Motivation fiir die Regie-
rung, landliche Entwicklung wieder bottom-up zu denken (Swain 2008: 27; Mathew
1994: 37). Die Planungskommissionen fur den siebten und achten Finfjahresplan for-
derten zudem eine starkere Rolle der PRI und deren Verzahnung mit den bestehenden

Entwicklungsprogrammen wie u. a. mit dem Integrated Rural Development Programme
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(IRDP) (Bhatt 2010: 12). Rajiv Gandhi folgte diesen Initiativen, setzte mehrere Kom-
missionen®® fiir die Aufwertung der PRI und ihre Verankerung in der Verfassung ein,
nahm deren Vorschldge auf, lielR Gesetzentwiirfe erarbeiten und vertrat seine Vision
einer ,,repriasentativen Verwaltung™ (,,representative administration*; vgl. Bhatt 2010:
13 f.) als leidenschaftlicher Wortfiihrer:

The bills are for the people. The bills are for their welfare, their benefit. The bills are to give power
in the hands of the people. The bills are to end the reign of the power-brokers. The bills are to en-
trust responsibility to the grassroots. The bills are to give representative administration. [...] The
bills represent the realization of Mahatma Gandhi’s vision. The bills represent the fulfillment of
Pandit Jawaharlal Nehru’s dream. (Rajiv Gandhi im Parlament, zitiert in Bhatt 2010: 14)

Als Hintergrund flr sein Engagement in Zeiten regionalistischer Bestrebungen und
wirtschaftlicher Probleme (Hoering/Wichterich 1999: 54) werden Rajiv Gandhi jedoch
auch strategische Interessen nachgesagt. So wurde sein VorstoR3 zur verfassungsmafi-
gen Verankerung der PRI auch als ,,Wahlgeschenk* (Swain 2008: 32) an die Bevolke-
rung des landlichen Indiens angesehen. Der Druck, auch die Frauenquote hierbei zu be-
ricksichtigen, ist nicht zuletzt auch auf die Frauenbewegung der 80er-Jahre (Mayaram
2002: 396) und die Lobbyarbeit von Wissenschaftler/innen und NROs (Rai 1999: 87)
zuriickzufihren (Krook 2009: 219).

Zwar scheiterte der Antrag Rajiv Gandhis 1989 knapp in der Rajya Sabha (indisches
Oberhaus), ein 1992 von Narasimha Rao eingebrachter, weiterer Entwurf wurde jedoch
beschlossen und so konnte die 73./74.*° Verfassungserganzung am 24. April 1993 in
Kraft treten. Die einzelnen Bundesstaaten Indiens setzten diese Vorgabe in den Folge-
jahren in staatliche Gesetzgebung um, Tamil Nadu tat dies mit dem Tamil Nadu
Panchayat Act im April 1994.%°

%  Zu nennen wiren u. a. zwei Kommissionen, 1985 unter dem Vorsitz von G. V. K. Rao, die landliche

Entwicklungs- und Armutsbekdmpfungsmallnahmen untersuchte, sowie 1987 das sogenannte
Singhvi-Komitee (Bhatt 2010: 12 f.).

Die 74.Verfassungserganzung bezieht sich auf Selbstverwaltungsinstitutionen, sogenannte Nagar
Palias in Stadten. Ausgenommen aus der PRI-Vorgabe sind die Staaten Kashmir, Misoram,
Nagaland und Maghalaya.

49

" Fiir eine Darstellung und Diskussion des Tamil Nadu Panchayat Act vgl. Palanithurai et al. 2009:

30f.
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3.2 Die 73. Verfassungserganzung: Die Geburtsstunde der ,,dritten
Generation“ PRI und Einfihrung der Frauenquote

Mit der 73. Verfassungserganzung wurde am 24. April 1993 eine verbindliche Rahmen-
gesetzgebung fiir die ,,dritte Generation® von PRI als Institutionen kommunaler Selbst-
verwaltung fur das landliche Indien eingefuhrt. Im Folgenden werden die Grundziige
der PRI gemaR der Verfassungserganzung dargestellt und es wird auf den aktuellen Im-
plementierungsgrad der Gesetzgebung eingegangen. Die verfassungsméaiigen Grundsét-
ze fur das System der PRI wurden in einem neu geschaffenen Teil 1X und dem Anhang

11 der indischen Verfassung festgelegt.>

Panchayat Union

Gram Panchayat

T

Wahlberechtigte Bevélkerung:

- wahlt alle 5 Jahre PRI auf allen
Ebenen.

- bildet die Gram Sabha

Abb. 3: Panchayati Raj System in Tamil Nadu, eigene Darstellung.

Danach soll die Bevolkerung alle funf Jahre Vertreter/innen fir PRI auf drei Ebenen,
Dorf- (Gram Panchayat), Block- (Panchayat Samiti) und Distriktebene (Zilla Pa-

L' Fiir eine detaillierte Darstellung der Funktionsweisen der PRI siehe Singh 2003, Volume 1-3. Die

Indische Verfassung ist online einsehbar unter: http://lawmin.nic.infolwing/coi/coi-english/coi-
indexenglish.htm, letzter Zugriff am 25.07.2017. Fir eine kommentierte Fassung von Indiens Ver-
fassung siehe z. B. Bakshi/Lal 2006.


http://lawmin.nic.in/olwing/coi/coi-english/coi-indexenglish.htm
http://lawmin.nic.in/olwing/coi/coi-english/coi-indexenglish.htm
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rishad), direkt wahlen.>® In Tamil Nadu werden die Panchayats auf Blockebene als
Panchayat Union (PU) und auf Distriktebene als District Council (DC) bezeichnet. Da-
bei bildet die Dorfversammlung Gram Sabha den basisdemokratischen Sockel, der alle
Wabhlberechtigten eines Dorfes umfasst und der gegeniiber die PRI rechenschaftspflich-

tig sind.

Die Gram Sabha soll mindestens viermal im Jahr einberufen und von der Prasidentin
bzw. dem Prasidenten des GP geleitet werden.> Die Mitgliederanzahl der GP variiert
von 5 bis 30, inklusive der oder dem sogenannten Sarpanch (Rai et al. 2007: 230), die
oder der oftmals umgangssprachlich auch mit ,,Panchayat president” a dressiert wird.
Die Bundesstaaten regeln die Wahl der oder des Sarpanch des GP; die Vorsitzenden der
PU und DC werden von den Abgeordneten der Panchayats gewahlt™. PU umfassen 15
bis 51, DP 31 bis 51 Abgeordnete. Die Abgeordneten der PRI werden Uber Parteilisten

nach dem einfachen Mehrheitswahlrecht gewahlt.

Vor dem Hintergrund des Kastensystems Indiens™ schreibt Artikel 243 D der Verfas-
sung weiterhin dem Bevolkerungsanteil gemélie Reservierungen von PRI-Sitzen flr
sogenannte Scheduled Castes (SC) und Scheduled Tribes (ST) vor.

%2 In Staaten mit geringerer Bevélkerungszahl (< 2 Mio.) kann die mittlere Ebene entfallen (Art. 243 B

der indischen Verfassung).

% Die festgelegten Versammlungsdaten der Gram Sabha sind wichtige indische Feiertage: 26.01. (Tag

der Republik 1950), 01.05. (Tag der Arbeit), 15.08. (Unabhéngigkeit) und 02.10. (Geburtstag von
Gandhi).

Die Vorsitzenden der Panchayat Samiti auf Blockebene werden Pradhan genannt.

®  Das Kastenwesen regelt das Zusammenleben und allgemeine Verhalten in der hinduistischen Gesell-

schaft. Dazu gehéren Kleidungsstil, Essgewohnheiten und Brauche, die sich in jeder Kaste (und ih-
ren Unterkasten) anders gestalten. Die unterste von vier Hauptkasten bilden die sogenannten Back-
ward Castes (BC) oder Other Backward Castes (OBC), denen aufgrund ihrer Benachteiligung eben-
falls Quoten, z. B. in Bildungseinrichtungen gewahrt werden (Jirgenmeyer/Rosel 2009: 213). Die
Most Backward Castes (MBC) sind wiederum diejenigen Kasten, die innerhalb der BC in der sozia-
len Hierarchie ganz unten stehen. Angehérige der SC und ST sind die am meisten benachteiligten
Bevolkerungsgruppen im indischen Kastensystem (Rirup 1997: 72). Als Scheduled Castes (SC)
werden die Kastenlosen (Dalits) bezeichnet und in der indischen Verfassung unter Artikel 341 er-
wahnt. Sie stellen etwa 15 Prozent der indischen Bevélkerung. Angehdrige indigener Bevolkerungs-
gruppen werden als Scheduled Tribes (ST) bezeichnet und werden in Artikel 342 berlicksichtigt.
Hust weist darauf hin, dass in Indien der Begriff ,,Kaste* auch als Synonym bzw. Sammelbegriff fur
soziale oder religiése Gruppierungen verwendet wird (Hust 2004: 124). Fiir weitere Informationen
zum Kastenwesen vgl. Jurgenmeyer/Rosel (2009) oder Skoda (2008).
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Artikel 243 G verpflichtet die Bundesstaaten Indiens, die Verfassungserganzung in
Landesrecht umzusetzen und Zusténdigkeiten und Machtbefugnisse an die PRI als ,,in-

stitutions of self-government* abzugeben:

Legislature of a State may endow the panchayats with such powers and authority as may be
necessary to enable them to function as institutions of self-government and such law should con-
tain provisions for the devolution of powers and responsibilities upon panchayats at the appropri-
ate level with respect to a) the preparation of plans for economic development b) the implementa-
tion of schemes for economic development and social justice as may be entrusted to them.

PRI sollen einerseits staatliche Programme implementieren, andererseits jedoch ent-
sprechend des lokalen Bedarfs unter Einbezug der Bevoélkerung in mindestens 29 Poli-
tikbereichen eigene Entwicklungsplane erarbeiten (Palanithurai 1999: 15) — darunter
u. a. die Bereiche Armutsbekdmpfung, Gesundheitsversorgung, Land- und Forstwirt-
schaft, Wasserversorgung sowie das Bildungswesen (Mathew 1995: 11).%® Das Ziel der
PRI ist daher sowohl, den Common Man, d. h. die Normalbirgerin bzw. den Normal-
birger in die sie/ihn betreffenden Belange mit einzubeziehen, als auch, ihr/ihm auf die-
sem Weg offentliche Guter bzw. Versorgung zuteilwerden zu lassen. Alok formuliert
2013, ,,the key objective of the panchayat is to balance the twin values of ‘citizen partic-

ipation’ and ‘service delivery’, the basic goals of decentralised democracy* (Alok 2013:
17).

Die Regierungen der indischen Bundesstaaten sollen Beamte benennen, welche die Ar-
beit auf allen drei Ebenen unterstiitzen. Um ihre Aufgaben wahrnehmen zu kénnen, sol-
len die Staaten weiterhin die PRI finanziell addquat ausstatten. Eigens von jedem Staat
zu schaffende Kommissionen fiir Finanzen und fir die regelméRige Durchfuihrung von

Wabhlen sollen eine verlassliche Implementierung der VVorgaben garantieren.

% Im Anhang Nr. 11der indischen Verfassung werden die Politikbereiche gelistet, die in die Verant-

wortung der PRI fallen sollen: 1) Agriculture 2) Land improvement, implementation of land reforms,
land consolidation and soil conservation 3) Minor irrigation, water management and watershed de-
velopment 4) Animal husbandry, dairying and poultry 5) Fisheries 6) Social forestry and farm for-
estry 7) Minor forest produce 8) Small-scale industries, including food-processing industries 9)
Khadi, village and cottage industries 10) Rural housing 11) Drinking water 12) Fuel and fodder 13)
Roads, culverts, bridges, ferries, waterways 14) Rural electrification, distribution of electricity 15)
Non-conventional energy sources 16) Poverty alleviation programmes 17) Education 18) Technical
training and vocational education 19) Adult and non-formal education 20) Libraries 21) Cultural
activities 22) Markets and fairs 23) Health and sanitation 24) Family welfare 25) Women and child
development 26) Social welfare 27) Welfare of the weaker sections 28) Public distribution system
29) Maintenance of community assets.
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3.2.1 Die Revolution der Verfassungserganzung: Die Frauenquote wird
Pflicht

Das groRte Novum der Verfassungserganzung jedoch ist die damit eingefiihrte Frauen-
quote, die den Ausgangspunkt dieser Arbeit bildet:>” Die Verfassungserganzung sieht
vor, dass ein Drittel aller Sitze der PRI auf allen Ebenen (inklusive der Sarpanch-
Posten) fiir Frauen reserviert werden missen. Konkret heiflt es hierzu in Artikel 243 D

der 73. Verfassungserganzung:

1. Not less than one-third (including the number of seats reserved for women belonging to
the SC and ST) of the total number of seats to be filled by direct election in every panchayat shall
be reserved for women.

2. Not less than one-third of the total number of offices of chairpersons of the Panchayats
at each level shall be reserved for women.

Konkret heift dies, dass ein Drittel aller Sitze der PRI flr Frauen reserviert werden und
die 33-Prozent-Regelung ebenfalls fur die Sitze der reservierten Minderheiten und auch
fiir die Amter von Sarpanches der PRI angewandt wird. Es werden also jeweils entspre-
chend ein Drittel aller Wahlkreise fur Frauen reserviert und nur weibliche Kandidatin-
nen zugelassen. GemaR einem Rotationssystem verdandern sich diese Wahlkreise alle
funf Jahre bei jeder Wahl (Rai et al. 2007: 230).

Entsprechend der Verfassung wurden bei den ersten PRI-Wahlen 1995/96 etwa 250.000
Panchayats auf Dorf-, 6.500 auf Block- und 500 auf Distriktebene gewahlt (United Na-
tions Development Programme 2000: 7).%® Fast alle Staaten erfiillten zudem die 33-
Prozent-Vorgabe flr Frauen auf GP-Ebene — auf allen drei Ebenen der PRI geschah dies
allerdings nur in Karnataka, Maharashtra, Odisha> und TN (ibid.: 35). Wahrend 1996
TN die Vorgaben gerade so erfullte (Anandhi 1996: 431), Uberstieg es im Jahr 2001 mit
37 Prozent wie acht weitere Staaten die 33 Prozent (Institute of Social Science 2006:
8).% In TN wurden 2001 in den landesweit 12.609 GP 97.111 Mitglieder gewahlt. Da-

% Fir weitere Informationen und zur Diskussion der Rolle von Frauen in der Politik Indiens siehe Ka-

pitel 4.2 und zum Mittel der Quote siehe Kapitel 5.

% Die Wahlkommissionen der Bundesstaaten teilen die PRI anhand der Einwohnerzahl in entsprechen-

de Gebiete ein.

% Bis 2011 trug der Bundestaat den Namen ,,Orissa®. In dieser Arbeit wurde stets die aktuelle Be-

zeichnung genutzt.

% Weitere Staaten: Andrah Pradesh 33,04, Assam 50,38, Chattisgargh 33,75, Gujarat 49,30, Kerala
57,24, Karnataka 43,6, Uttar Pradesh 37,85, West Bengal 35,15 (jeweils Prozent) (Institute of Social
Science 2006: 8).
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von waren 25.973 Frauen, zu denen zudem noch 6.238 SC-Frauen und 439 Frauen der

ST kamen. 4.496 Frauen und 8.106 Manner stellten die Sarpanches.

Damit ermoglichte bereits der erste Urnengang nach der Verfassungserganzung die
Wabhl von tber einer Million Frauen in die PRI im landlichen Indien — eine Tatsache,
die bereits fir sich als ,,stille Revolution® (Mathew 1994: 129) bewertet wurde. Jedoch
ist die zentrale Hoffnung vieler, dass in dieser Quote das Potenzial flr eine Verénde-
rung der Geschlechterverhéltnisse, fir eine Machtumverteilung und fir Empowerment
der Frauen liegt, wiederum auch maRgeblich abhédngig vom Erfolg des Dezentralisie-
rungsprojekts an sich sind (Mayaram 2002: 414).

3.2.2 Erfolgreiche Dezentralisierung? Geteiltes Echo nach tber 20 Jahren
Gemaél den Vorgaben der Verfassungserganzung fiihrten alle indischen Bundesstaaten
bis April 1994 fur PRI bundesstaatliche Gesetze ein (Mathew 1995: 13), so auch Tamil
Nadu 1994 mit dem Tamil Nadu Panchayat Act (Palanithurai 2007; Aram 1995: 197).
Im Oktober 1996 wurden somit in TN erstmals 38.748 Frauen mit verschiedensten Hin-
tergriinden fur die drei Ebenen in die PRI Tamil Nadus gewéhlt (Anandhi 2002: 431).
Im Jahr 2017 arbeiten in ganz Indien 248.972 Gram Panchayats, 6.625 Panchayat Sa-
mitis und 618 Zilla Parishads (Government of India 2017), in Tamil Nadu sind es
12.524 Gram Panchayats, 385 Panchayat Unions und 31 District Panchayats.* Etwa
2,9 Millionen Panchayat-Abgeordnete vertreten die Interessen der indischen Bevolke-
rung im Drei-Ebenen-System der PRI, ca. 42 Prozent davon sind Frauen (Alok 2013:
32).

In den letzten 20 Jahren fanden in allen Landesteilen regelmaRige Wahlen statt und lan-
desweit wurden Wahl- und Finanzkommissionen eingerichtet (ibid.: 13). Damit kann 25
Jahre nach dem Inkrafttreten der Verfassungserganzung attestiert werden, dass durch
die verfassungsrechtliche Verankerung der PRI deren Einfiihrung und die Verstetigung
erreicht wurde (ibid.: iii). Kann daher auch von erfolgreicher Dezentralisierung gespro-
chen werden? Erfillen die PRI im heutigen Indien ihre Funktion als ,,institutions of self-

government*, SO wie es die Verfassung vorsieht?

61 Zahlen Stand Juli 2017, aktuelle Informationen zu den PRI gibt das Local Government Directory des

Ministry of Panchayati Raj, online unter http://lgdirectory.gov.in/rptConsolidateforRural LB.do.
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Unter ,,Dezentralisierung wird hier ein Prozess der , Ubertragung von politischer
Macht auf Burger/innen oder deren Vertreter/innen auf unteren Ebenen des politischen
Systems“ verstanden (Mullen 2012: 1).% Crook und Manor (1998) weisen in diesem
Zusammenhang auf den Unterschied zwischen zwei Formen der Dezentralisierung hin:
Machtabgabe nach ,,unten” kann bedeuten, die Machtkonzentration des Zentrums ledig-
lich aufzuweichen (Deconcentration), indem neue Akteure der Regierung auf unteren
Ebenen geschaffen werden. Dies ist jedoch lediglich eine Verschiebung der Macht der
gleichen Machthabenden auf eine neue Ebene. Wird jedoch Entscheidungsmacht auf
neue Akteure und Institutionen unterer Ebenen tbertragen, so sprechen sie von Devolu-
tion. Diese Form der Dezentralisierung teilt die Macht zwischen Zentrum und unteren
Ebenen auf (Crook/Manor 1998: 7). Da im Falle der Verfassungserganzung Macht in
diesem Sinne auf die neuen Akteure, PRI, Ubertragen werden sollte, wird der Begriff

,,Dezentralisierung™ in dieser Arbeit in diesem Sinne von Devolution verwendet.

Vor dem Hintergrund des Scheiterns zentralistischer Politikansatze unterstreichen Be-
flrworter den Wert von Dezentralisierung generell und das Potenzial lokaler Losungen
fir lokale Probleme (ibid.: 1). Weiterhin gilt Dezentralisierung als geeignetes Mittel,
um die Gestaltungsmacht ,,ineffizienter Zentralstaaten in Richtung verantwortungsvolle-
rer Kommunalpolitik (Alok 2013: 13) zu verschieben, damit zudem die ,,Demokratie
zu vertiefen™ und die 6ffentliche Daseinsflrsorge effizienter zu machen (ibid.). Dezent-
ralisierungsskeptiker fiihren dagegen die Gefahr an, dass sich durch Dezentralisierung
Ungleichheiten zwischen Landesteilen verstarken und sich einflussreiche lokale Eliten
vor dem Hintergrund fehlender Kompetenzen einer armen und bildungsfernen Dorfbe-
volkerung auf deren Kosten an Macht und Ressourcen bereichern kénnten (Mullen
2012: 2 f.).

Auch im Falle Indiens waren mit den vorgesehenen Veranderungen von ,,Struktur und
Substanz indischer Lokalpolitik (Mayaram 2002: 404) durch die per Verfassungser-
ganzung verordnete Dezentralisierung bzw. Devolution groBe Hoffnungen auf einen
»Wandel von einer repriasentativen zu einer Demokratie des Volkes* (Niranjana 2002:

366) verbunden. Aus der erhdhten demokratischen Partizipation sollten eine neue de-

%2 Fiir eine weitere Begriffsdiskussion von Devolution im indischen Kontext siehe Alok 2013: 73 ff.

oder Bhatnagar 2011: 161 ff.
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mokratische Kultur der Transparenz (Andersson/Bohman 2001: 28) erwachsen, die PRI
der gescheiterten Top-down-Burokratie lokale Ldsungen entgegensetzen (United Na-
tions Development Programme 2000: 1) und die 6ffentliche Daseinsfiirsorge verbessern
(Mullen 2012: 32). Vor allem fur die bisher am starksten marginalisierten Bevolke-
rungsgruppen erhoffte man sich eine verbesserte Situation (United Nations Develop-
ment Programme 2000: 4), Dezentralisierung sollte ,,mehr Biirgerbeteiligung und mehr
soziale Gerechtigkeit* bedeuten (Mullen 2012: 31), die PRI standen fiir ,,dic Veranke-

rung der Demokratie auf Dorfebene™ per se (ibid.).

Mit Blick auf diese Erwartungen wird die Implementierung der Verfassungserganzung
im Jahr 2017, mehr als 20 Jahre nach ihrer Verabschiedung, unterschiedlich bewertet.
Zum einen ist ihre Bedeutung flr die politische Kultur im ganzen Land kaum zu unter-
schétzen, zum anderen prégen die unzureichende finanzielle Ausstattung und schlep-
pende Abgabe von Befugnissen an die PRI die Analysen der Kritiker. Im Folgenden

werden Errungenschaften und Herausforderungen diskutiert.

3.3 Fazit: Katalysatoren der Demokratie — bei ausbleibenden Mit-
teln

Political education is the primary function of local government, of greater importance than admin-
istrative efficiency. (Paragraf 5 der Lord-Ripon-Resolution, zitiert in Alok 2013: 21)

Angesichts der Relevanz, die Lord Ripon bereits 1882 den PRI in ihrer Funktion als
Institutionen politischer Bildung zumal, fallt diesbeziiglich die Analyse der bisherigen
Dezentralisierung durchweg positiv aus: Expert/innen attestieren nicht nur generell Op-
timismus ob der flachendeckenden intakten Umsetzung der PRI (Alok 2013: 13), son-
dern heben insbesondere die politisierende Wirkung der PRI auf die Bevolkerung her-
vor (Vinta 2007: 249; Singh 2003/3: 196). Als ,,Verlingerungskabel der Demokratie zu
den Dorfern (Swain 2008: 6) sei nicht nur ein grundsatzlich positives Fazit bei der Be-
volkerung festzustellen (Vinta 2007: 252), sondern auch ein hoheres Politikbewusstsein
(ibid.: 250). Damit leisteten PRI als ,,political nurseries* (Singh 2003/3: 26) einen gro-
Ren Beitrag zur Demokratisierung und Politisierung der einfachen Bevolkerung (Kumar
2006: 297; Singh 2003/3: 196). Die PRI hitten durch ihre ,,neuen Rédume fiir soziale und
politische Partizipation® und Meinungsaustausch (Kumar 2006: 297) die demokratische
Kultur in den Dorfern ,,stark gemacht gegen Riickfille in Autokratie oder Biirokratie*

(Singh 2003/3: 7). Auch sei eine effizientere und bedarfsorientierte Versorgung mit 6f-
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fentlicher Daseinsfiirsorge in den Bereichen Gesundheit, Elementarbildung und beziig-
lich lokaler Infrastruktur feststellbar (Mullen 2012: 173; Kumar 2006: 297). Zum ersten
Mal in Indiens Geschichte sind durch die PRI nicht nur Kommunikationskandle zwi-
schen der Dorfbevolkerung und dem politischen System geschaffen worden, sondern
die einfache Bevolkerung ist unmittelbar in soziale und entwicklungspolitische Pro-
gramme zu ihren Gunsten involviert (Mullen 2012: 33). Girard stellt beispielsweise fest,
dass das 2005 initiierte Programm Gandhi National Rural Employment Guarantee Act
(MGNREGA) den PRI eine entscheidende Starkung brachte, da sie Gber die alleinige
Entscheidungshoheit hinsichtlich der Ausgaben fur lokale Investitionen (Infrastruktur

u. a.) aus dem Programm verfligen (Girard 2015: 529).

Des Weiteren analysieren Beobachter/innen, dass die indische Politik insgesamt in den
vergangenen zwei Jahrzehnten ,,panchayatisiert (Swain 2008: 6) worden sei: PRI stel-
len einerseits ein wichtiges Feld der Akquise bzw. des Trainings von politischem
Nachwuchs dar (Parihar 2010; Kumar 2006: 297), andererseits wird hier auch der
Kampf der Parteien und Kandidat/innen um Wahlerstimmen auf anderen Ebenen der

Politik auf der Dorfebene mit entschieden:

In the emerging political pattern in India, the PRI have already acquired significant political over-
tones and the legislative political elite have developed keen interest in the working of the pan-
chayati raj institutions not only for reasons of the functional span but as their political importance
as vote banks. (Singh 2003/1: 221)

Doch sichtet man auch die Kritik am Prozess der Umsetzung der Verfassungserganzung
seit ihrer Einflihrung, so erinnern die Analysen stark an Aspekte, die in der Geschichte
oft das Scheitern mit bedingten (vgl. Kapitel 3.1): ,,Mangelnder politischer Wille, Man-
gel an Klarheit Gber Zusténdigkeiten, unzureichende Finanzausstattung, Korruption,
Machtgier lokaler Eliten ... (Dutta 2012: 351; Vinta 2007: 51).

Als groftes Problem ist hier die nur schleppend vorangehende Umverteilung von Macht
und Ressourcen weg von zentralen und staatlichen Regierungen hin zu den PRI zu nen-
nen (Alok 2013; Kumar 2006: 301; Gosh 2003: 12; Singh 2003/3: 9). Sie hdngt mal-
geblich vom politischen Willen der Bundesstaaten ab. Doch angesichts des Freiraums,
den die Verfassung den Bundesstaaten bei der Umsetzung lasst, wurden seit Einfiihrung
der PRI immer wieder ein Mangel an finanzieller Ausstattung und das Ausbleiben ad-
ministrativer Reformen (Narayanan 1996: 382) beklagt. Kritiker/innen sahen so die

konkreten eigenstandigen Einflussmoglichkeiten von PRI begrenzt (Hoering/Wichterich
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1999: 60) und stellten eine erneute Entwicklungstendenz der PRI zu Exekutoren von

staatlichen Programmen fest (Jayal 2006: 28).

Eine Studie zu landesweiten Dezentralisierungsanstrengungen mit dem Titel Strengthe-
ning of Panchayats in India: Comparing Devolution across States (Alok 2013) offen-
barte 2013 die Graben, die sich auch 20 Jahre nach der Verfassungsergdnzung noch
zwischen Theorie und Praxis der PRI auftun. Alok untersucht in der Studie, ob und in-
wieweit die Bundesstaaten Indiens die finf Hauptvorgaben der Verfassungserganzung
umgesetzt haben: 1) die Einsetzung der Wahlkommissionen fiir die Wahl der PRI (Art.
243 K); 2) die regelmaRige Durchfiihrung von Wahlen (Art. 243 E); 3) die Umsetzung
der Reservierungen fiir ST/SC und Frauen (Art. 243 D); 4) die regelmaRige Einrichtung
von Finanzkommissionen (Art. 243 1) und 5) die Einrichtung von Planungskomitees auf
Distriktebene (Art. 243 ZD). Neben diesen Rahmenbedingungen beleuchtet die Studie
weiterhin die sogenannten 3 Fs: Functions, Finances and Functionaries, d. h. die an die
PRI delegierten Zustdndigkeiten/Aufgaben, ihre finanzielle Ausstattung sowie das zur
Verfligung gestellte Personal. Weiterhin werden auch die unternommenen Anstrengun-
gen der PRI fur transparente Rechenschaft und Kompetenzaufbau untersucht (Alok
2013: iii). In diesem Sinne priift die Studie, ob im heutigen Indien Rahmenbedingungen
herrschen, die PRI bendtigen, um ihre Funktion als eigenstandige Institutionen wahrzu-
nehmen (Enabling Environment) (ibid.: 13). Ein sogenannter Devolution Index gibt
Auskunft Gber den Grad der erreichten Dezentralisierung und ermdglicht eine differen-

zierte Sicht auf die Lage in den einzelnen Landesteilen.®®

Beziiglich der Ubertragung von Functions, d. h. Zustandigkeiten, an die PRI attestiert
die Studie, dass zwar weitestgehend die Umsetzung der Verfassungsvorgaben in Lan-
desrecht erfolgt ist, die Ausgestaltung der Zustadndigkeiten der PRI allerdings héchst
unterschiedlich ausféllt und zumeist zu winschen dbrig lasst. So haben, bis auf wenige
Ausnahmen,® die Staaten zumeist lediglich friihere PRI-Regelungen revitalisiert, die

darin vorgesehenen Zustandigkeiten allerdings nicht ausreichend angepasst und keine

% Firr eine kritische Diskussion der Aussagefahigkeit von Indizes wie dem hier vorgestellten vgl.

Oommen 2009 oder Rustagi 2004.

Einige Staaten, darunter Andhra Pradesh, Kerala, Gujarat, Karnataka und Madhya Pradesh, haben
jedoch die 29 Zustandigkeitshereiche ausdefiniert und teils in kleinere Zusta ndigkeitsbereiche unter-
teilt. Wenige, z. B. Kerala, haben Gesetzgebungen auf den Weg gebracht, um die Zustadndigkeiten
der PRI dem anzupassen bzw. zu erweitern (Alok 2013: 39).

64
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weiter gehenden Prozesse des Machttransfers sichergestellt (ibid.: 39). Daher sind die
Zustindigkeitsbereiche nach wie vor unklar und Uberschneidungen bzw. Doppelungen
erschweren die Arbeit der PRI (ibid.).

Mit Blick auf die Dimensionen Functions und Finances ist festzustellen, dass die Uber-
tragung der Finanzverantwortung der Ubertragung von Aufgaben sogar noch hinterher-
hinkt (ibid.: 7). Die Erhebung ergibt, dass PRI oftmals aufgrund ihrer technischen und
finanziellen Unterausstattung nicht einmal ihre grundlegenden Funktionen umsetzen
konnen (ibid.: 39), stattdessen tbernehmen staatliche Organe deren Zusténdigkeiten —
beispielsweise die fur Trinkwasser, kommunalen Straenbau, Sanitar etc. (ibid.; Al-
sop/Kurey 2005: 77). Ohne finanzielle Ausstattung konnen die PRI jedoch die ihnen
Ubertragenen Aufgaben nicht umsetzen. Die finanzielle Unterausstattung ist also nach
wie vor der Haupthinderungsgrund fir ein effektives Funktionieren der PRI (Alok 2013:
13; Anand 2011: 111; Joseph 2011: 81).

Der Vergleich zwischen den Bundesstaaten auf dem Devolution Index offenbart einen
signifikanten Unterschied zwischen wenigen Top-Performern — an erster Stelle Maha-
rashtra und Karnataka, gefolgt von Kerala, Rajasthan und Tamil Nadu — und dem Rest
des Landes. Auch hier wird deutlich, wie stark Dezentralisierung vom jeweiligen Willen
des Staates abhédngt (Alok 2013: 56): Die Situation in den einzelnen Staaten ist héchst
unterschiedlich. Wahrend Anand 2011 Kerala als ,,Vorzeigeland*“ hervorhebt, weist er

auf die wenig erfolgreichen Staaten Punjab und Haryana hin (Anand 2011: 111).

Auch Mullen (2012) konstatiert, dass Dezentralisierungserfolge und damit einhergehend
das Potenzial fiir sozialen Wandel stark kontextabh&ngig sind, denn ,,die Umverteilung
der Macht passiert nicht in einem politischen Vakuum® (Mullen 2012: 3): So stellt sie in
einer aktuellen Studie zu Dezentralisierung in Indien® fest, dass das Potenzial fiir er-
folgreiche Kommunalpolitik stark von der bisherigen politischen Kultur (Tradition einer
vielfaltigen Meinungslandschaft vs. Machtstellung weniger Entscheidungstrager/innen)
im jeweiligen Bundesstaat abhangt bzw. davon, ob vor Ort bereits Erfahrungen mit

Selbstverwaltung vorliegen (ibid.).

% Mullen (2012) untersucht die Umstande, unter denen Dezentralisierung einen effektiven Beitrag zu

besseren Sozialleistungen und sozialem Wandel leisten kann. Sie analysiert den bisherigen Erfolg
von Dezentralisierungsanstrengungen in ganz Indien und fihrt in drei Staaten Fallstudien auf Dorf-
ebene durch.
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Der Bundesstaat Tamil Nadu steht im Devolution Index auf Platz funf und schneidet
auch in fast allen Einzeldimensionen als einer der ,,besten Staaten ab (Alok 2013: 95).
Auch im wichtigen Feld Finanzen ist ein beachtliches Mal} an Dezentralisierung erreicht
(Platz 4), ausdrucklich hervorgehoben wird die Arbeit der Finanzkommission. Weiter-
hin ergibt die Erhebung, dass die lokalen Funktionstrager in angemessener Form Re-
chenschaft ablegen und sich der Staat besonders durch ein gutes Monitoring (Perfor-

mance Assessment) und Anreizsysteme fir die PRI hervortut (ibid.: 11).

Auch in TN reichte der politische Wille bisher nicht zu einer vollstandigen Delegation
bzw. Ausstattung fur alle 29 Politikfelder (Joseph 2011: 81; Vijayraghavan 2006). 2006
waren zwar in allen 29 Politikbereichen die Zusténdigkeit auf die PRI Ubertragen wor-
den, die ndtige Ausstattung mit Finanzen und Personal war jedoch bisher nicht erfolgt
(Bhatt 2010: 192). Dass politische Korruption sowie der Einfluss von Parteien und einer
stark personalisierten Lokalpolitik die Lage der PRI in Tamil Nadu erschweren, beklag-
te im Jahr 2004 der Minister (aus Tamil Nadu) M. V. Rajasekharan® mit drastischen
Worten: ,,The tyranny of the bureaucracy has been replaced by the tyranny of the
Panchayat functionaries. Mit Blick auf die magere finanzielle Ausstattung der PRI in
Tamil Nadu, die lediglich 8 Prozent der bundesstaatlichen Einnahmen entspricht (Jo-
seph 2011: 87), bezeichnet auch Joseph ein Funktionieren der PRI als Selbstregierungs-

organisationen als ,,fernen Traum* (ibid.: 90).

Bezliglich der Umsetzung der Reservierung von Quoten fr Frauen ergibt die Studie ein
positives Bild: 1.364.154 Frauen sind PRI-Abgeordnete, d. h. 42,3 Prozent aller PRI-
Sitze in Indien sind von Frauen besetzt (Alok 2013: 34). Wéhrend die meisten Staaten
die vorgeschriebenen 33 Prozent als Quote umgesetzt haben, zeichnen sich zudem 16
Bundesstaaten dadurch aus, dass Frauen 50 Prozent oder mehr der PRI-Abgeordneten
stellen®’ (ibid.: 33 f.).

Auch weitere Analysen (Bhayana 2011; Singh/Singh 2011: xix; Bhatt 2010; Vinta
2007; Kumar 2006; Alsop/Kurey 2005: 3; Pal 2004; Jha/Pal 2004; Stephen/Sekaran

% Rede des Minister for State Planning TN im Rahmen des Seminars ,,Panchayati Raj for effective

Governance* im Shanti Ashram am 10.10.2004.

" In Bihar, Chattisgarh, Manipur, Odisha, Rajasthan, Madhya Pradesh, Himachal Pradesh, Kerala,

Jharkhand, Tripura und Uttarakhand und Karnataka wurde die Quote auf 50 % erhéht (Chaudhuri
2015: 13).
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2001) stellen den bisherigen Dezentralisierungsanstrengungen ein kritisches Zeugnis
aus. So z. B. die von Bhatt anhand der drei Kriterien ,,Zustandigkeiten, Finanzausstat-
tung und Personalausstattung der PRI aus dem Jahr 2010: Die Zustandigkeiten der PRI
seien nicht klar genug definiert bzw. abgegrenzt. Zudem hatten einige Staaten wichtige
Institutionen wie die Planungskommissionen (District Planning Committees) lange
nicht etabliert (Bhatt 2010: 23). Auch sie stellt einen Mangel an Personal und vor allem
Finanzen fest (ibid.: 20).

Zu weiteren kritischen Beobachtungen z&hlt neben dem alten Phdanomen verschleppter
Wabhlen (Mathew 2001: 183) auch der starke Einfluss von Kasten (Sharma 1994: 297),
Parteipolitik und Gewalt in den PRI. AulRerdem haben gerade sozial Schwache und An-
gehorige der SC kaum Einfluss (Sivanna 2014; Anand 2011: 112; Inbanathan/Sivanna
2011; Saxena 2011: 54; Bhatt 2010: 27; Vinta 2007: 250) und oftmals dominieren loka-
le Eliten die PRI (u. a. Daftary 2010: 1693). In seiner Studie zu PRI in Himachal Pra-
desh kritisiert auch Vinta die von ,,Seilschaften geprégte Politik, insbesondere bezlig-
lich der Verbindung von PRI-Funktiondren zu hoheren Ebenen der Politik oder der
Verwaltungsburokratie (Vinta 2007: 250). Dutta sieht durch die Reservierung sogar die
Probleme des Nepotismus und der Korruption verscharft, da (méannliche) Machthaber
subtil deren Sinn unterwandern, in dem sie abh&ngige und sozial Schwache bzw. wenig
kompetente Kandidatinnen auf politische Posten brachten und diese manipulierten (Dut-
ta 2012: 352). Problematisch ist zudem das ungeklarte Verhéltnis zwischen PRI und
Burokratie und die damit verbundenen ,,Reibungsverluste” (Anand 2011: 111; Vinta
2007: 254). Durch ihre begrenzte Ausstattung mit Macht und Ressourcen sind die PRI
von ,,Zugestandnissen* (Joseph 2011: 85; Saxena 2011: 57) von oben abhéngig und in
ihrer Stellung im politischen System sehr viel schwécher als alle anderen Institutionen
(Saxena 2011: 49).

Aus dieser Analyse, vor allem beziglich der schleppenden Abgabe von Macht, lasst
sich schlieflen, dass politischen Eliten in Indien unter den PRI nach wie vor oftmals we-
niger Selbstbestimmung von unten verstehen, sondern sie auch heute hauptséchlich als
verlangerten Arm von Top-down-Programmen wahrnehmen (Mathew 2011: 35; Saxena
2011: 53; Ghosh 2003: 226; Singh 2003/3: 26; Narayanan 1996: 384). Studien in vier
Bundesstatten von Ghosh und Kumar aus dem Jahr 2003 belegen, dass es insbesondere
die lokalen Eliten sind, die eine Verweigerungshaltung gegentiber echter Devolution

einnehmen, da sie das Entstehen neuer Machtzentren beflirchten (Ghosh/Kumar 2003:
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225). Die von oben definierte Priorisierung von PRI als Programmexekutoren und die
damit einhergehende Anspruchshaltung auf den hoheren Ebenen von Politik und Ver-
waltung tragt dazu bei, dass sich auch auf lokaler Ebene die Panchayat-Abgeordneten
vorrangig diesen Aufgaben verpflichtet fiihlen, anstatt das ,,Entwicklungsparadigma“
infrage zu stellen und die Bedurfnisse von unten zu definieren (Narayanan 1996: 384).
Genau jenes rein funktionale Verstandnis von PRI wirkt sich jedoch in Bezug auf ihre
Madglichkeiten, tatsachlich als Selbstverwaltungsinstitutionen im Sinne der Verfassung
zu agieren, fatal aus. Mathew bemerkte diesen Trend frihzeitig und kritisierte, dass PRI
einerseits als Self-Governance-Institutionen bezeichnet wiirden, ihre Zustandigkeit fur
die 29 Politikbereiche sie jedoch wieder als entwicklungspolitische Akteure prégten,
wahrend ihnen wichtige Machtbefugnisse wie etwa die polizeiliche Aufsicht fehlten
(Mathew 1995: 13; Joseph 2011: 80). Auch ein Bericht der indischen Regierung anléss-
lich des 15-jahrigen Bestehens der PRI kommt 2008 zu dem Urteil, dass ohne eine sehr
viel weiter reichende Abgabe von Macht und eine verbesserte Ausstattung der PRI eine
,»Selbstregierung™ nicht gelingen kann (Government of India 2008a: 4 ff.). Saxena weist
zudem auf die ,,Hilflosigkeit* (Saxena 2011: 43) hin, vor der die PRI stehen, da sie viele
lokale Probleme, beispielsweise in der Landwirtschaft, in Zeiten einer globalisierten
Wirtschaftspolitik gar nicht selbst bewéltigen kdnnen. Singh bemerkt zu der Rolle der

PRI als Ausflihrungsorgane bereits ein Jahrzehnt nach Einfihrung der PRI:

To think of PRI solely as organs for implementing developmental programmes is to miss the es-
sence of the matter. We must make them the agents of modernization or they will impede the
whole process of transformation. (Singh 2003/3: 2)

Der langjéhrige Beobachter und PRI-Experte George Mathew sah mit Blick auf die Ge-
schichte der PRI vor der Verfassungsergdnzung ebenfalls die politischen Eliten als
Haupthinderungsgrund:

The urban and the rural elite, its representatives in politics and a bureaucracy conditioned by its
class character, had a disdain for the PR system and this has ever since remained intact. (Ma-
thew 1994: 6)

Angesichts der schleppenden Machtabgabe nach ,,unten stellte er die Grundsatzfrage,
ob es Uberhaupt moglich sei, Dezentralisierung durch das zentralistischste Instrument
schlechthin — die Verfassungsergdnzung — einzufiihren und das Bottom-up-Modell PR
top-down zu etablieren (Mathew 1995: 12). In der Tat wird die Verfassungserganzung
von den meisten Staaten als ein ihnen aufoktroyiertes Projekt des Zentralstaates wahr-

genommen (Pal 2004: 138; Mayaram 2002: 297), was wiederum ihre massiven Wider-
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stdnde erklaren konnte (Rurup 1997: 78). Kumar weist zudem darauf hin, dass die Ein-
fiihrung bzw. Stiarkung der PRI in ihrer Geschichte immer ein ,,Geschenk des interven-
tionistischen Staates flr seine Untergebenen (Kumar 2006: 22) gewesen sei — und
nicht etwa Resultat sozialer Bewegungen oder gesellschaftlichen Drucks. Diesen man-
gelnden gesellschaftlichen Druck zur Verwirklichung der Panchayat-Vision bemangeln
auch Mathew (1995: i) und Saxena. Saxena unterstreicht die bisherige Abwesenheit ei-
ner landesweiten Bewegung fur die Aufwertung der PRI (Saxena 2011: 55) und sieht in
diesem ,,Defizit an Politik” (ibid.: 57) bzw. Politisierung der Lokalbevdlkerung den
Grund fiir die ,,Identitdtskrise der PRI* (ibid.). Saxena argumentiert daher fir eine Poli-
tisierung der PRI durch Parteien und héhere Ebenen des politischen Systems. Kumar
geht u. a. der Frage nach, unter welchen Umstanden Bundesstaaten die PRI unterstiitzen
(Kumar 2006) und inwiefern diese tatséchlich die politische Kultur und die Situation in
den Dorfern verbessern. Kumar argumentiert gemeinsam mit Ghosh, dass es neben der
Devolution ,,von oben* auch einer Selbstaufwertung ,,von unten bedarf (Ghosh 2003:
226). Gerade in der Vernetzung mit der Zivilgesellschaft und anderen Akteuren landli-
cher Entwicklung sehen beide eine Mdglichkeit fur die PRI, ihre Bedeutung und Macht
auszubauen (Kumar 2006: 309; Ghosh 2003: 226). Dem entgegen wird auch die Ten-
denz beobachtet, dass gerade andere zivilgesellschaftliche Organisationen eine kontra-
produktive Konkurrenz und Parallelstruktur zu den PRI aufbauen, da sie in deren Zu-
stdndigkeitsbereichen agieren und ihnen zum Teil nationale und internationale Gelder
streitig machen (Chandrashekhar 2011: 201; Saxena 2011: 5; Alsop/Kurey 2005: 3).%
Saxena weist darauf hin, dass jedoch allein die Vision bzw. das Rollenverstandnis der-
selben so vielfaltig und damit unklar sei, dass auch diese unterschiedlichen Verstandnis-
se und damit Erwartungen die PRI lahmten (Saxena 2011: 53). Abraham (2014) zeigt in
ihrer Studie jedoch, wie gerade NROs und arme Bevolkerungsteile ihren Einfluss auf
die Lokalpolitik durch Mitwirkung entscheidend verbessern und lokale Machtverhélt-
nisse andern kénnen (Abraham 2014: 62).

% Alsop und Kurey (2005) untersuchen in ihrer Studie Local organizations in decentralized develop-

ment. Their functions and performance in India die Situation und das Zusammenwirken verschiede-
ner lokaler Akteure, darunter auch PRI, in den drei Politikfeldern ,,Empowerment von Frauen,
Trinkwasserversorgung/Sanitation, Wasserbewirtschaftung“ in den Staaten Karnataka, Madhya Pra-
desh und Uttaranchal. Sie attestieren ebenfalls ein Nichterfillen der Funktionen der PRI sowie den
dringenden Bedarf, die Aktivitaten lokaler Akteure zu koordinieren, damit keine Doppelungen oder
Kontraproduktivitat entstehen (Alsop/Kurey 2005: 40, 77).
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Doch kein Erfolg der PRI ist vom nationalen und bundesstaatlichen Kontext zu trennen
und ein Erfolg oder Scheitern der PRI im Ganzen liegt zu grof3en Teilen in der Verant-
wortung bundesstaatlicher Politik und Verwaltung sowie nach wie vor der zentralen
Regierung Indiens (Singh 2003: 209).

Auf zentraler Ebene war und ist Indien nicht untatig. Um die zligige politische, finanzi-
elle und administrative Devolution voranzutreiben, wurde 2004 das Ministerium fir
Panchayati Raj (MOPR) gegriindet, welches zum Ziel hat, ,,dezentrale und partizipative
Selbstverwaltung“® fiir die PRI zu beférdern. Da jedoch die Macht iber die Ausgestal-
tung der PRI nach wie vor den Bundesstaaten vorbehalten ist, bedient sich das Ministe-
rium in seiner Arbeit vor allem finanzieller Anreize, wissenschaftlicher Begleitung, po-
litischer Beratung und Werbung, um die Erreichung des Ziels der Devolution zu for-
dern. Beispielsweise fordert es im Rahmen des Panchayat Empowerment and Accoun-
tability Scheme (PEAIS) seit 2005 DezentralisierungsmalRnahmen einzelner Bundesstaa-
ten und die Transparenz und Effizienz der PRI (Alok 2013: 15).” Der bereits erwahnte
Devolution Index misst zudem in seinem Auftrag den Fortschritt in den einzelnen Bun-
desstaaten. Seit 2010 werden daneben jahrlich staatliche Initiativen zur Starkung der
PRI ausgezeichnet. Das 2013 eingefiihrte Rajiv Gandhi Panchayat Sashaktikaran Ab-
hiyan-Programm soll einen erneuten Anreiz und eine Handreichung fur eine weiter ge-
hende Entwicklung der PRI bieten und deren Macht, Effektivitat und institutionelle
Struktur starken (Alok 2013: 1).

AbschlieRend ist festzustellen, dass der 1993 angestoRene Dezentralisierungsprozess im
Sinne der Etablierung von Strukturen bisher ein groBer Erfolg ist, der sich in einem er-
heblichen Mafe politisierend und damit positiv fir Indiens Demokratie auswirkt.
Gleichzeitig sind Indiens PRI auch mehr als 20 Jahre nach ihrer Einflhrung per Verfas-
sungserganzung noch weit davon entfernt, im verfassungsmaRigen Sinn als ,,institutions
of self-government for economic development and social justice* zu fungieren (Alok

2013: 12; Government of India 2008a: 3) bzw. fungieren zu kdnnen. Denn hierzu sind

% Selbstdarstellung im Internet, siehe http://www.panchayat.gov.in/about-mopr, letzter Zugriff am

05.08.2014.

Fur konkrete Beispiele erfolgreicher Arbeit der PRI siehe daher die Preistragerdokumentation der
Indischen Regierung: Government of India (2013a): Good Practices. Panchayat Empowerment Prize
2012-2013. Ministry of Panchayati Raj. New Delhi.
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noch weiter reichende Schritte hin zu tatsachlicher Devolution nétig (Palanithurai 2005:
17), darunter vor allem eine angemessene personelle und finanzielle Ausstattung der
PRI durch sowohl die Bundesstaaten als auch den Zentralstaat Indien. Denn: ,,Decen-
tralisation is not a panacea. The net effect will depend on the absence or presence of a
supportive environment* (Bhatt 2010: 25). Im Sinne eines Verstandnisses von Dezent-
ralisierung nicht nur als ,,Ziel an sich, sondern auch als den Weg dahin“ (Kumar 2006:
13) ist dieser Prozess bisher jedoch durchaus als positiv zu bewerten. Die Frage, ob PRI
ihr volles Potenzial entfalten kdnnen, hangt, wie es 1995 auch L. C. Jain formulierte,

nun von dem Willen und der Tatkraft von Inder/innen auf allen Ebenen ab:

The constitution has done its duty. Is it now for the people to ensure that the purpose and prom-
ise of democratic decentralisation, embodied in the 73rd amendment, is delivered. [...] It is time
for all men and women to come to the aid of good governance — to sustain and to put meaning
into the freedom we obtained from foreign rule after a long and non-violent struggle. (L.C. Jain,
Foreword in Mathew 1995)
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4.  Frauen in Indiens Gesellschaft und Politik: Die
Notwendigkeit der Quote

No country treats its women as well as its men, a disappointing result after so many years of de-
bate on gender equality, so many struggles by women and so many changes in national laws.
(Nussbaum 1995: 33)

Was Nussbaum vor tber 20 Jahren tber die Situation von Frauen weltweit schrieb, trifft
leider noch heute zu, insbesondere fur Indien. In einer Arbeit, die sich des Empower-
ments von Frauen annimmt, bildet die Analyse der gesellschaftspolitischen Lage der
Frauen die Basis der Auseinandersetzung. Dieses Kapitel dient daher der Darstellung
der Situation von Frauen im heutigen Indien. Es geht im Folgenden auf ihre soziotko-
nomische Lage ein und umreil3t ihre vielfaltigen Benachteiligungen und damit Heraus-
forderungen fir die indische Politik und Gesellschaft. Ein zweiter Abschnitt beleuchtet
kritisch die bisherige Rolle und Mitwirkung von Frauen in Indiens Politik, damit im
nachfolgenden Kapitel das Instrumentarium der Frauenquote, sowohl im Allgemeinen

als auch mit Blick auf Indien, diskutiert werden kann.

4.1  Die gesellschaftspolitische Situation von Frauen in Indien

Auch wenn man nicht von ,,der Frau“ in Indien per se sprechen kann,”* pragen doch die
gesellschaftspolitischen und soziokulturellen Rahmenbedingungen und die bis heute
vorherrschenden patriarchalen Strukturen Indiens die Lebensbedingungen aller indi-
schen Frauen (Calman 1992: xiv).”> Was John Brohman mit Blick auf die Situation von
Frauen in Entwicklungslandern als die drei Hauptproblemfelder identifiziert, trifft auch
fir die Situation von indischen Frauen zu: Es sind der nicht vorhandene Zugang zu
Land und Ressourcen, die fehlende Kontrolle tiber die eigene Arbeit und deren Erzeug-
nisse sowie die eingeschrankte Bewegungsfreiheit aufgrund der Familie oder soziokul-

tureller Normen, die den Alltag von Frauen bestimmen (Brohman 1996: 281).

"' Zur Problematisierung der einheitlichen Kategorie , Frau® siche FuBnote 15 unter 1.3.

> Fiir eine umfassende Auseinandersetzung mit Frauen in Indien siehe die beiden Bande Women in

India. Asocial and cultural history von Sita Anantha Raman (2009). Band 2 beleuchtet im Detail die
Historie der Stellung der Frau und ihrer Emanzipation in der Geschichte Indiens, u. a. auch mit Kapi-
teln zu Wegbereiter/innen des Feminismus und indischer Frauenrechte im 19. und 20. Jahrhundert.
Zur kritischen Auseinandersetzung mit der marginalisierten Rolle von Frauen in Indien vgl. auch
Menon-Sen/Kumar 2001; Calman 1992: 51 f.
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4.1.1 Recht hatsie: Frauen in Indien de jure

Rein formal betrachtet hat die Gleichstellung von Frau und Mann in Indien im letzten
Jahrhundert enorme Fortschritte erfahren. Die im Januar 1950 in Kraft getretene Verfas-
sung Indiens stellt Mann und Frau de jure gleich: Sowohl in der Praambel, im Grund-
rechtekatalog als auch in den Leitprinzipien des Staates wird Gleichberechtigung fest-
geschrieben. Artikel 15 der Prdambel verbietet explizit die Diskriminierung aufgrund
des Geschlechts und sieht zudem Malinahmen zum Schutz und zur positiven Diskrimi-

nierung von Frauen und Kindern vor:

The state shall not discriminate against any citizens on ground only of religion, caste, sex, place
of birth or any of them. Nothing in this article shall prevent the state from making any special pro-
vision for women and children.

An vielen weiteren Stellen in der Verfassung” wird die Gleichberechtigung der Frau
explizit hervorgehoben, so z. B. in Artikel 14, der die Gleichheit vor dem Gesetz garan-
tiert; in Artikel 16, der den gleichen Zugang zum Arbeitsmarkt und zu 6ffentlichen
Mandaten behandelt; oder in Artikel 51 A, der jedweden Angriff auf die Wirde der
Frau explizit verurteilt. Diese gesetzlichen Reformen schufen zwar einen formalen
Rahmen, generierten jedoch gleichzeitig eine ,,Illusion der Gleichberechtigung™ (Shar-
ma 1985: 2), denn eine entsprechende Reform grundlegender soziobkonomischer Struk-
turen der Gesellschaft, die eine reale VVerwirklichung dieser rechtlichen Situation behin-

dern, bleibt bis heute zu vermissen.

Auf rechtlicher Ebene wurden zudem insbesondere in den letzten Jahrzehnten zahlrei-
che Gesetze auf den Weg gebracht, die dem Schutz und der Foérderung von Frauen die-
nen.’* Zu den ersten Gesetzesvorhaben auf dem Weg zur rechtlichen Gleichstellung der
Frau zdhlten u. a. der Hindu Succession Act aus dem Jahr 1956, der, 2005 erneut er-
ganzt, das Eigentumsrecht fir Frauen regelt. Der Dowry Prohibition Act stellt seit 1961
den Brauch der Mitgift unter Strafe (und wurde 1984 und 1986 erweitert), der Maternity

" Hier findet sich nur eine Auswahl der im gegebenen Kontext relevanten Artikel der Verfassung. In

ihrem Buch Women & Law. From Impoverishment to Empowerment — A Critique (2011) zeichnet
Lalita Dhar Parihar kritisch die rechtliche Stellung der Frauen in der indischen Gesetzgebung und
Verfassung in ihrer Geschichte und ihrer heutigen Situation nach. Als umfangreicher Uberblick
ebenfalls empfehlenswert ist Kaushik 2007.

™ Eine detaillierte Ubersicht tiber alle Gesetze seit 1950, die die Gleichberechtigung von Frauen be-

treffen, findet sich beispielsweise bei Kaushik 2007: 91 f. Die Nationale Frauenkommission verof-
fentlicht die wichtigsten Gesetze online unter http://ncw.nic.in/frmLLawsRelatedtoWomen.aspX,
letzter Zugriff am 25.07.2017.


http://ncw.nic.in/frmLLawsRelatedtoWomen.aspx
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Benefit Act aus dem gleichen Jahr (der 1995 ergénzt wurde) regelt den Mutterschutz von
Arbeitnehmerinnen. Mit dem Medical Termination of Pregnancy Act wurde 1971 die
Abtreibung legalisiert, 1978 der Ultraschall eingefiihrt und kurz darauf der Missbrauch
dieser Technologie unter Strafe gestellt (Raman 2009: 192). Im Jahr 1976 regelte der
Equal Enumeration Act den Anspruch auf gleichen Lohn fiir gleiche Arbeit, im gleichen
Jahr setzte der Child Marriage Restraint Act das Mindestalter fiir eine Heirat fir Frauen
auf 18 Jahre, fur Ménner auf 21 fest.

Gesetzesvorhaben der 1980er- und 90er-Jahre verbesserten die weibliche Rolle in Ehe
und Familie weiter (Kaushik 2007: 3), darunter besonders relevant die Verbote von
Kinderarbeit (1987), von Witwenverbrennung (1987, Sati/Widow Burning Prevention
Act) und von prénataler Geschlechtsbestimmung und -selektion (1994, Prenatal Diag-

nostic Techniques Regulation and Prevention of Misuse Act).

Weitere legislative Schritte bekdmpften zusatzlich im letzten Jahrzehnt u. a. die Gewalt
gegen Frauen in verschiedenen Lebensbereichen, so z. B. reagierte der Protection of
Women from Domestic Violence Act 2005 auf das Problem hauslicher Gewalt in Indien,
wahrend der Sexual Harassment of Women at Workplace Act seit 2013 sexuelle Belasti-

gung und Gewalt am Arbeitsplatz ahndet.

4.1.2 Recht haben heil3t nicht gleich Gerechtigkeit: Die Situation de facto

Doch wahrend die Analyse der rechtlichen Situation zunehmende Gleichberechtigung
von Frau und Mann in Indiens Alltag erhoffen l&sst, sieht die alltdgliche Realitat der
(gemaR dem aktuellen Zensus aus dem Jahr 2011)" 587.447.730 indischen Frauen an-
ders aus. Denn auch wenn sich in den letzten Jahrzehnten (z. B. beim Zugang zu Bil-
dung) einiges verbessert hat und Frauen in vielen Lebensbereichen in Indien teilhaben
und z. T. auch einflussreiche Positionen besetzen (Dréze/Sen 2014: 247), wird die groRe
Mehrheit der Frauen auch im heutigen Indien alltaglich diskriminiert und ausgeschlos-

sen. Dabei treffen vorherrschende gesamtgesellschaftliche Missstande wie Armut, feh-

™ Zugrunde gelegt ist der aktuelle Zensus aus dem Jahr 2011, online verfigbar unter

http://censusindia.gov.in/2011census/censusinfodashboard/index.html, letzter Zugriff am
25.07.2017. Die Gesamtbevélkerung wird hier mit 1.210.569.573 Menschen beziffert, davon sind
623.121.843 ménnlich.


http://ncw.nic.in/PDFFiles/SexualHarassmentofWomenatWorkPlaceAct2013.pdf
http://ncw.nic.in/PDFFiles/SexualHarassmentofWomenatWorkPlaceAct2013.pdf
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lender Zugang zu Wasser, zu sanitarer Hygiene und mangelnde Gesundheitsvorsorge
Frauen aus armen Verhéltnissen besonders (Kaushik 2007: 29). In allen Lebensphasen
sind Indiens Frauen als ,,Blrgerinnen dritter Klasse* (Singh 2008: 1) grundsétzlichen
Benachteiligungen und Gewalt ausgesetzt — unabhéngig davon, welcher Religion, Kaste
oder Klasse sie angehdren (Dhagamwar 1996: 466). Amartya Sen Klassifiziert Un-
gleichberechtigung anhand verschiedener Dimensionen, die allesamt bei der Betrach-
tung der Lage indischer Frauen Relevanz haben: Ungleichheit bezlglich der Sterbe- und
Geburtsraten (Mortality and Natality Inequality), ungleicher Zugang zu offentlichen
Gutern (Basic Facility Inequality), ungleiche Mdglichkeiten durch die Festlegung
,ménnlicher Doménen®, beispielsweise auf dem Arbeitsmarkt (Special-Opportunity
Inequality), berufliche Ungleichberechtigung (Professional Inequality), ungleiche Ei-
gentumsverhaltnisse (Ownership Inequality) sowie Ungleichberechtigung in Familie
und Haushalt (Household Inequality) (Sen 2001: 35 f.).

Die Ungleichberechtigung, Benachteiligungen bzw. Gewalt, die indische Frauen betref-

fen, lassen sich in jeder Lebensphase analysieren (Menon-Sen/Kumar 2001: 13).

»From womb to tomb*: Gewalt in jeder Lebensphase

Die grundsatzliche Geringschatzung des Weiblichen offenbart sich, wenn man den Le-
bensweg einer indischen Frau ,,from womb to tomb* (Singh 2008: 2) nachzeichnet:
Nach wie vor sorgt die Bevorzugung des mannlichen Geschlechts bereits vor der Geburt
fur Diskriminierung (Natality Inequality): Obwohl es sich hierbei mittlerweile um einen
Straftatbestand handelt, ist die Abtreibung weiblicher Foten in Indien schreckliche Pra-
xis. Nach wie vor ebenfalls weit verbreitet ist die Ermordung weiblicher Babys und
Kleinkinder (u.a. Dhagamwar 1996: 461). Drastisch beziffert diese Diskriminierung
des weiblichen Geschlechts im Kindesalter der Child Sex Ratio:"® Beim letzten Zensus
im Jahr 2011 kamen in der Altersklasse von 0—6 Jahren auf 1.000 geborene Jungen nur

919 Madchen auf die Welt, 10 Jahre zuvor waren es 927. Ein klares Indiz dafir, dass

™ Der Sex Ratio (Geschlechterverteilung) beschreibt das Verhaltnis der Anzahl der weiblichen Indivi-

duen zur Anzahl der mannlichen Individuen in einer Bevolkerung. Erfasst wird er u. a. im Zensus
Indiens oder im Human Development Index (HDI). Der Zensus erhebt zudem den Child Sex Ratio,
das Verhaltnis im Alter von 0-6 Jahren. Siehe auch
http://censusindia.gov.in/2011census/censusinfodashboard/index.html,  zuletzt eingesehen am
22.09.2015.


http://de.wikipedia.org/wiki/Verh%C3%A4ltnis_%28Mathematik%29
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weiblicher Nachwuchs nach wie vor einen schlechteren Stand hat bzw. oftmals als un-
gewollt abgetrieben, getdtet oder vernachlassigt wird (Sen 1999: 106). Und das Problem
verschlimmert sich stets: In 27 von 35 indischen Bundesstaaten bzw. Territorien hat
sich der Child Sex Ratio im Jahrzehnt seit dem letzten Zensus im Jahr 2001 nicht ver-
bessert, sondern verschlechtert (Pal 2014).

Hintergrund flr die Bevorzugung des ménnlichen Geschlechts sind einerseits patriar-
chale Gender-Normen, andererseits darauf fulendende soziokulturelle Praktiken und
Bréuche. Aufgrund ihrer Gender Role gelten Madchen und Frauen grundsatzlich als
(vor allem finanzielle) Belastung. Die flr sie zu entrichtende Mitgift und die Befriedi-
gung der materiellen Anspriiche ihres Mannes gegebenenfalls auch nach der Hochzeit
macht sie zum Kostenfaktor in der Familie (Patel/Parmentier 2005: 35). S6hne dagegen
gelten als Stammbhalter der Familie, die sowohl materiell als auch ideell das Erbe und

die Familienidentitat weitertragen (Priya et al. 2014: 2).

Kommen indische Madchen zur Welt, so gelten sie im Elternhaus in der Regel nur als
,»Gast auf Zeit“ (Dhagamwar 1996: 462). Oft erfahren sie in ihrer Kindheit weniger Be-
achtung als Jungen, bekommen weniger Essen und genieRen eingeschrankten Zugang
zu Gesundheitsvorsorge und Bildung (Menon-Sen/Kumar 2001: 7) (Basic Facility Ine-
quality). Dass Médchen seltener und kirzer zur Schule geschickt werden, dokumentiert
auch die Alphabetisierungsrate Indiens: Ca. 81 Prozent aller indischer Manner kénnen
lesen und schreiben, aber nur 65 Prozent aller Frauen.”” Das Millenniumsentwicklungs-
ziel, bis 2015 allen Kindern eine Grundschulausbildung zu ermdglichen, hat Indien
zwar nicht erreicht, die Schulbesuchsrate im Grundschulalter lag jedoch im Jahr
2013/2014 immerhin bei 88 Prozent (Government of India 2015a: 39). Die Alphabeti-
sierungsrate junger Leute (Alter 15-24) hat sich in den 10 Jahren zwischen 1991 und
2011 von 61,9 auf 86,14 Prozent verbessert (ibid. 41).

Im Elternhaus, aber auch im Haus ihrer Eheménner werden Madchen/junge Frauen
(oftmals unter Regie ihrer Schwiegermitter) zudem meist als Haushaltshilfe einge-
spannt (Household Inequality). Die friihe Verheiratung junger Médchen stellt trotz ge-

genteiliger Rechtslage nach wie vor ein groRes Problem dar, das durchschnittliche Hei-

" Indischer Zensus aus dem Jahr 2011:

http://censusindia.gov.in/2011census/censusinfodashboard/index.html, letzter Zugriff am 25.7.2017.
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ratsalter fir Madchen betragt etwa 16 Jahre (Government of India 2009: 34). Obwohl
dieser Brauch gesetzlich untersagt ist, bestimmt bei den weit verbreiteten arrangierten
Hochzeiten nach wie vor die Mitgift das Schicksal der Tochter und stellt somit die EI-
tern von Tochtern vor grofRe finanzielle Probleme (Shukla 2015: 120). Nach der Hoch-
zeit ist ihre Sicherheit und Unterkunft vom Ehemann abhéangig, Polygamie bestimmt
nicht selten ihren Alltag (Dhagamwar 1996: 463). Ein Leben entsprechend der Purdah’®
(Raman 2009: 190; Rai et al. 2007: 236; Dhagamwar 1996: 466) schrankt ihre Autono-
mie und Mobilitat weiter ein, oft sind Frauen zu Hause physischer und psychischer Ge-

walt vonseiten der Familie des Mannes ausgesetzt.

Erhebungen des National Family Health Survey (NFHS) dokumentieren, dass 37 Pro-
zent aller verheirateten Frauen in der Ehe Gewalt erfahren (Government of India 2009:
99), nur jede dritte Frau darf das Haus alleine verlassen (ibid.: 61). Der NFHS erhob,
dass es nur 36,8 Prozent aller Frauen erlaubt ist, alleine Erledigungen aufler Haus zu
machen und dazu beispielweise den Markt aufzusuchen, in TN ist dies immerhin bei
54,2 Prozent der Fall (ibid.: 68). Nur 16,2 Prozent aller Frauen verftigen tber ein eige-

nes Bankkonto, in TN sind es 15,9 Prozent (ibid.) (Ownership Inequality).

Neben ihrer Rolle als Hausfrau und Mutter leisten Frauen in Indien zudem meist harte
korperliche Arbeit. Allerdings werden die unbezahlte Arbeit von Frauen und Madchen
beim Feldanbau und in der Viehzucht sowie ihre Rolle bei der Beschaffung von Wasser,
Futter und Feuerholz in offiziellen Arbeitsmarktstatistiken nicht erfasst (Kaushik 2007:
16; Rustagi 2004: 296; Nakkeeran 2003: 3934). Daher konnen Statistiken nur be-
schrankt die tatsachliche Realitat der Arbeit von Frauen abbilden, wenngleich sie den-
noch eine klare Analyse zulassen: Indiens Erwerbsquote lag in den Jahren 2011/2012
bei 39,5 Prozent, dabei waren 55,6 Prozent aller indischen Manner, jedoch lediglich
22,5 Prozent aller indischen Frauen offiziell erwerbstétig (International Labor Organiza-

tion 2015: 1).”° Analysiert man diese Zahlen nach Wirtschaftsbranchen, so stellen Frau-

8 purdah bzw. Parda bezeichnet die in Indien und in islamischen Gemeinschaften teilweise praktizier-

te Tradition der Verschleierung der Frau bzw. Trennung der Geschlechter. Strulik beschreibt im
Kontext ihrer Fallstudien in Nordindien ausfuhrlich die Urspriinge von Purdah und zeigt auf, wie
diese Praxis heute noch das Leben von Frauen bestimmen kann (Strulik 2014: 50 ff.)

™ Als erwerbstitig werden nach Definition der International Labor Organization (ILO) Beschaftigte

von 15-59 Jahren erfasst, die entweder Arbeit haben oder Arbeit suchen. Zugrunde gelegt sind in
diesem Abschnitt die Daten der ILO-Analyse, die sich auf Indiens National Sample Survey (NSS),
der regelmaBig von der indischen Regierung erhoben wird, stiitzen.
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en 35 Prozent der Arbeitnehmer/innen in der Landwirtschaft, 25 Prozent in der Industrie

und nur 20 Prozent im Dienstleistungssektor (Rao 2010: 100).

Indiens Frauenerwerbsquote von 22,5 Prozent ist eine der niedrigsten; auch und gerade
im Vergleich mit anderen vergleichbaren Entwicklungslandern und aufstrebenden Wirt-
schaftsstandorten (Das et al. 2015: 4). Eine Analyse der International Labor Organizati-
on (ILO) verzeichnet zwar einen Anstieg der Erwerbsquote vor allem fir Méanner im
urbanen Indien (jahrlich 1,9 Prozent im Zeitraum 1999/2000-2011/2012), fur Frauen
fallt dieser Anstieg jedoch im Vergleich dazu mit jahrlich 0,3 Prozent minimal aus (In-
ternational Labor Organization 2015: 2). Trotz des stetig steigenden Wirtschaftswachs-
tums, des Geburtenriickgangs, verbesserter Bildungschancen und trotz besserer Lohne
flr Frauen liegt die Erwerbsquote verheirateter Frauen im urbanen Raum seit den 80er-
Jahren nur bei etwa 18 Prozent (Klasen/Pieters 2015: 1).2 Auch Erwartungen, dass
neue Sektoren wie beispielsweise die Informationstechnologie eine Mdglichkeit fir
gleichberechtigte Chancen am Arbeitsmarkt eréffnen wirden, erweisen sich als Illusion
(Professional Inequality). Tradierte Gender Roles setzen sich auch in diesem Sektor
durch, hemmen Frauen auf ihrem Weg in entscheidende Positionen und reproduzieren
die Kluft zwischen den Geschlechtern (Patel/Parmentier 2005: 29)%' (Special-
Opportunity Inequality). Das enorme Wirtschaftswachstum der letzten Jahre und die
Moglichkeiten des ,,neuen Indiens™ (Dreze/Sen 2014: 15; Rao 2010: 99) sorgen leider
nicht wie erhofft flir mehr Gerechtigkeit. Indien widerlegt die weit verbreitete Annah-
me, dass wirtschaftliche Entwicklung quasi automatisch Geschlechterungerechtigkeit

abbaut (Dreze/Sen 2002: 273). Im Gegenteil wird diese weiterhin von den Normen des

% Klasen und Pieters gehen in ihrer 2015 erschienenen Analyse What explains the stagnation of Fema-

le Labor Force Participation in Urban India? den Ursachen nach, warum die Erwerbstatigkeit von
Frauen im urbanen Indien stetig abnimmt und seit 25 Jahren auf niedrigem Niveau stagniert. Bei ih-
rer Untersuchung des Zusammenhangs zwischen Bildungsgrad und Erwerbstétigkeit stellen sie fest,
dass sowohl der 6konomische Druck oder das ,,soziale Stigma“, dass Frauen eher ungelernte Tatig-
keiten ausfiihren, zur ,,Wahl* eines sogenannten Low Skill Jobs fuhren (Klasen/Pieters 2015: 3). Au-
Rerdem ist der Effekt zu beobachten, dass sich die Frau bei einem steigenden Bildungsgrad und ei-
nem Einkommensaufwuchs ihres Mannes aus dem Arbeitsmarkt zuriickzieht. Des Weiteren zeichnet
nach Klasen und Pieters der Wandel des indischen Arbeitsmarktes, insbesondere der Riickgang der
traditionell weiblichen Sektoren des Handwerks und der Landwirtschaft, verantwortlich fur einen
Rickgang weiblicher Beschaftigung.

81 Ppatel/Parmentier (2005) untersuchen anhand der IT-Branche, ob diese (gut gebildeten) Frauen eine

gleichberechtigte Teilhabe am Arbeitsmarkt ermdglicht. Sie stoflen dabei auf grofle Probleme, die
die Ingenieurinnen haben, und identifizieren die patriarchalen Normen und die Zuordnung der Frau
zur privaten Sphare, ihre Zustdndigkeit fur Familie und Haushalt — also ihre Gender Role —, als den
Hauptgrund flr ihre Ausgrenzung.
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»alten Indiens® (S. u.) verhindert; je schneller ein Sektor wéchst, desto geringer fallt die
Frauenerwerbsquote in diesem Sektor aus (ibid.). Dabei sind Frauen, die marginalisier-

ten Bevolkerungsgruppen angehéren, mehrfach benachteiligt (Rao et. al 2010: 10).

Der insgesamt kontinuierlich sinkende Anteil von Frauen in der erwerbstétigen Bevol-
kerung Indiens sorgte in den letzten Jahren fiir intensive Debatten (International Labor
Organization 2015: 2). Im Jahr 2004/2005 lag die Erwerbstatigkeit von Frauen noch bei
29,4 Prozent. Mit dem abnehmenden Anteil an Erwerbstatigkeit schopft Indien nicht nur
sein wirtschaftliches Potenzial nicht aus (u.a. Dréze/Sen 2014: 249; Kabeer 2014;
Madgavkar 2012; World Bank 2012: 5; Rao 2011: 1; Bandyopadhyay 2000: 2697),
sondern verhindert auch die Teilhabe von Frauen am Wirtschaftsaufschwung (Kla-
sen/Pieters 2015: 3), eine mit der Erwerbstatigkeit einhergehende sich steigernde Auto-
nomie fir Frauen und Geschlechtergerechtigkeit bleibt zu vermissen (ibid.: 38; Ander-
son/Eswaran 2009: 189).

Besonders drastisch betrifft der Riickgang der Erwerbsquote Frauen im l&ndlichen
Raum. Von den 21,3 Millionen berufstatigen Frauen, um die die Anzahl der Erwerbsté-
tigen im Zeitraum von 2004/2005 bis 2009/2010 sank, kamen fast 20 Millionen aus
landlichen Gebieten (International Labor Organization 2015: 2). Zu den Ursachen fir
diesen massiven Abfall der Zahl weiblicher Erwerbstétiger werden neben dem zuneh-
menden Anteil von Frauen in weiterfihrenden Bildungseinrichtungen ihre héuslichen
Verpflichtungen sowie der Mangel an qualifizierten Arbeitsplatzen gerechnet (ibid.: 2).
Der Anteil weiblicher Erwerbstatigkeit an der Gesamtbevolkerung ist regional sehr un-
terschiedlich ausgeprégt, er betragt beispielweise in Bihar lediglich 5,2 und in Himachal
Pradesh 49,2 Prozent (International Labor Organization 2015: 3).

Zwei Charakteristika des indischen Arbeitsmarkts, sein hoher Anteil an informeller Ar-
beit und seine sich schnell wandelnde Struktur, treffen die indische Frau besonders: 90
Prozent aller indischen Arbeitnehmer/innen sind im informellen Sektor tétig, d. h. sie
genieRen keinerlei soziale Absicherung.® Ein Grofteil ist der Landwirtschaft zuzuord-

nen oder die Frauen erledigen Handwerksarbeiten, z. B. die Korbflechterei, das Zigar-

8  Alle hier aufgefiihrten Strukturdaten zur indischen Wirtschaft stammen vom Auswértigen Amt,

Stand Oktober 2015, online einzusehen unter http://www.auswaertiges-
amt.de/sid_D2B1BB9EE6535F0C4BB6C2094DA67D26/DE/Aussenpolitik/Laender/Laenderinfos/|
ndien/Wirtschaft_node.html#doc346808bodyText2, letzter Zugriff am 10.10.2015.


http://www.auswaertiges-amt.de/sid_D2B1BB9EE6535F0C4BB6C2094DA67D26/DE/Aussenpolitik/Laender/Laenderinfos/Indien/Wirtschaft_node.html#doc346808bodyText2
http://www.auswaertiges-amt.de/sid_D2B1BB9EE6535F0C4BB6C2094DA67D26/DE/Aussenpolitik/Laender/Laenderinfos/Indien/Wirtschaft_node.html#doc346808bodyText2
http://www.auswaertiges-amt.de/sid_D2B1BB9EE6535F0C4BB6C2094DA67D26/DE/Aussenpolitik/Laender/Laenderinfos/Indien/Wirtschaft_node.html#doc346808bodyText2
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renrollen, Lederarbeiten oder die Herstellung von Schmuck (Kaushik 2007: 17). Jene
,weiblichen* Formen der Beschéftigung zeichnen sich allesamt durch wenig Sicherheit,
das Fehlen von Sozialleistungen und geringe Einkommen aus (Dubochet 2014: 9; Rao
2010: 119). Die Landwirtschaft, einst Hauptcharakteristikum der indischen Wirtschaft,
macht heute nur noch einen sehr geringen Anteil an der Wirtschaftsleistung aus:
2014/2015 betrug er nur noch ca. 17,6 Prozent. Dennoch sind nach wie vor 60 Prozent
der Inder/innen auf sie angewiesen, um ihre Existenz zu sichern (Rao et al. 2010: 8).
Dieser Wandel der Wirtschaft ist somit ebenfalls mit verantwortlich fir die sich weiten-
den Kluften zwischen Land und Stadt, zwischen den Kasten und vor allem den Ge-
schlechtern (Rao 2010: 100; Nakkeeran 2003: 3937; Kynch/Sibbons 1998: 166; Calman
1992: xvi). Das groRe Wirtschaftswachstum geht, wie vielerorts in Asien (u. a. Jaya-
weera 1997: 419), somit weitgehend an den indischen Frauen vorbei und stérkt sie
nicht, sondern droht im Gegenteil, vorhandene Ungerechtigkeit und Ausgrenzung zu
verstarken (Rao 2010: 119; Kynch/Sibbons 1998: 166; Calman 1992: xiv; Friedmann
1992: 110; Sen/Grown 1987: 15 ff.).

Diese Geringschatzung und Missachtung der Frau setzt sich fort in weit verbreiteter

Gewalt gegenuber Frauen.

4.1.3 Gewalt gegen Frauen in Indien: ,,Violence, both outside and within
household, is a grim reality of a woman’s life.<

Die ,,grauenvolle Realitdt”, die Kaushik hier beschreibt, bekommt vor allem aufgrund
immer wieder Aufsehen erregender Félle grausamer Gewaltakte gegen Frauen internati-
onale Aufmerksamkeit (Kaushik 2007: 22). Die Schlagzeilen sind gepragt von Verge-
waltigungen, Mitgiftmorden, Frauenhandel, hduslicher Gewalt, Folter, S&ureangriffen,
Witwenverbrennungen (sogenannten Sati) und Féllen ,,verschwundener” Frauen (Kaus-
hik 2007: 23; Dhagamwar 1996: 461). Eine Massenvergewaltigung einer jungen Frau
am 16. Dezember 2012 in Delhi sorgte national wie international fir grolRe mediale
Aufmerksamkeit und brachte das Thema ,,Gewalt gegen Frauen* erneut auf die Tages-
ordnung. Und in der Tat I&sst sich hinsichtlich der Anzahl von Straftaten gegen Frauen
ein kontinuierlicher Aufwuchs dokumentieren (Government of India 2013: 81; siehe
auch Schaubild ibid.: 86).
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Nach Angaben des National Crime Records Bureau (NCRB) der indischen Regierung
haben im Jahr 2014 56,3 Prozent der Frauen Gewalttaten erlebt (Government of India
2015: 147).% Die offiziellen Statistiken dokumentieren kontinuierlich ansteigende Fall-
zahlen von Gewalt gegen Frauen (u. a. Government of India 2012: 86; Kaushik 2007:
22). Doch es ist davon auszugehen, dass diese Zahlen nur die Spitze des Eisbergs bil-
den; die offiziellen Statistiken des NCRB werden teils sehr kritisch bewertet (vgl. u. a.
Dubochet 2014: 6). Fehlendes Bewusstsein und Wissen ber Rechte von Frauen sowie
tber Ansprechpartner/innen und Wege, um diese einzufordern, verhindern allzu oft eine
Registrierung und Anklage (Kaushik 2007: 26). Wird ein Fall registriert, werden Straf-
taten viel zu oft nicht verfolgt® oder die Opfer bzw. deren Angehérige werden gar er-
neut Opfer von struktureller Diskriminierung (Matern 2014). Ein besonders drastisches
Bild ergibt sich in Bezug auf die unzéhligen Falle h&uslicher Gewalt, die den Alltag
vieler indischer Frauen bestimmen. Ihre besondere ,, Verwundbarkeit™ spiegelt die un-
tergeordnete Stellung der Frau und ihre Abhéngigkeit vom Mann in den Gender Power
Relations Indiens wider (Kabeer 2014: 2).

Auch auRerhalb des Hauses leiden viele Frauen unter der Angst vor gewaltsamen Uber-
griffen; eine Angst, die ihre Autonomie und Bewegungsfreiheit weiter einschrankt.
Mehrere Studien dokumentieren die Angst von Frauen vor gewaltsamen Ubergriffen
sowie deren einschrankende Folgen fur ihre Mobilitat und ihr Berufsleben (Dubochet
2014: 4). Nach der Massenvergewaltigung in Delhi 2012 trauten sich so viele Arbeit-
nehmerinnen nach Einbruch der Dunkelheit nicht mehr nach drauen, dass die wirt-
schaftliche Produktivitat in Delhi um 40 Prozent absank (Kabeer 2014: 20). Eine inter-
nationalen Expertenumfrage des Thomson Reuters Law Trust®™ erklarte Indien im Jahr

2011 sogar ,,zum viertgefahrlichsten Land fiir Frauen™ nach Afghanistan, der Demokra-

8 Straftaten werden vom National Crime Records Bureau im Ministry of Home Affairs erfasst. Die hier

genannten Zahlen stammen aus dem Report Crime in India 2014, online abrufbar unter
http://ncrb.nic.in/StatP ublications/CI1/C112014/Statistics%202014.pdf (letzter Zugriff 25.07.2017).
Zu den hier erfassten Straftatbestdnden z&hlen (auch versuchte) Vergewaltigung, Kidnapping und
Verschwindenlassen, Mitgiftmorde, Beleidigung/Bel&stigung, sexuelle Belastigung, Folter, Frauen-
handel, Beihilfe zum Selbstmord u. a.

¥ Fir eine kritische Auseinandersetzung mit Theorie und Praxis des indischen Familien- und Straf-

rechts siehe Kaushik 2007: 155—-195.

% Thomson Reuters Foundation, Trust Law (2011): The world’s five most dangerous countries for

women. Thomson Reuters Foundation global poll of experts. Online verflighar unter
http://news.trust.org/item/20110615000000-naly8/?source=spotlight, letzter Zugriff am 14.07.2017.
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tischen Republik Kongo und Pakistan. Eine Erhebung von Action Aid UK zur Sicher-
heitssituation von Frauen in indischen GroRstadten erhebt bei 80 Prozent aller Befrag-
ten, dass sie Anfeindungen, Ubergriffe und Gewalt erfahren haben, und attestiert eine
,Kultur der Beldstigung (Action Aid UK 2016).

Gefahrlich und oftmals in grofRer Armut leben auch und gerade &ltere Frauen in Indien
(Hust 2004: 122). Insbesondere Witwen werden Opfer von Diskriminierung, sozialer
und 6konomischer Ausgrenzung, Ubler Nachrede und im schlimmsten Fall von Gewalt,
die sich in ihrer brutalsten Form in sogenannten Witwenverbrennungen duert (Hugo
2013; Singh 2008: 2).

Die Fratze der Zahlen im Gesicht allgegenwartiger Diskriminierung: ,,More than

100 Million Women are Missing*

Mit der dramatischen Uberschrift ,,More than 100 Million Women are Missing* ver-
schaffte Amartya Sen dem Problem der massenhaften Diskriminierung und Tétung von
Frauen 1990 groRe Aufmerksamkeit — hier bezogen auf das globale Problem. Das oben
nachgezeichnete, harte Leben indischer Frauen spiegelt sich auch in ihrer geringen Le-
benserwartung von durchschnittlich 68,3 Jahren (United Nations Development Pro-
gramme 2014: 178)% und am drastischsten im Sex Ratio der indischen Gesellschaft wi-
der. Obwohl Frauen von Natur aus robuster und in allen Lebensphasen mit héherer
Uberlebenskraft ausgestattet sind, ,,iibertrumpft die soziale Ungleichberechtigung den
Uberlebensvorteil der Frau* (Sen 1992: 587). Beim Zensus 2011 kamen auf 1.000
Manner lediglich 943 Frauen (Mortality Inequality). Der Bundesstaat Haryana bildet im
Ranking der Staaten das traurige Schlusslicht mit nur 877 Frauen pro 1.000 Manner,
demgegenuber ist der Sex Ratio in Tamil Nadu mit 996 fast ausgeglichen und im Nach-

barstaat Kerala werden sogar 1.084 Frauen auf 1.000 Manner gezahlt.?’

2011 ,,fehlten” Indien geschétzt 37 Millionen Madchen und Frauen (Wessler 2013: 79).
Die Sterblichkeitsrate von indischen Frauen ist seit Jahrzehnten wesentlich hoher als die

von Ménnern, jahrlich sterben 2 Millionen Frauen mehr als Méanner, ein Viertel davon

% Die Lebenserwartung von indischen Mannern lag 2013 durchschnittlich bei 64,7 Jahren.

8 Vgl http://censusindia.gov.in/2011census/censusinfodashboard/index.html und

http://www.census2011.co.in/sexratio.php, letzter Zugriff am 25.07.2017.
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bereits in der Kindheit (Blume 2013: 23). Debraj Ray, der gemeinsam mit Siwan An-
derson die Todesursachen der fehlenden Frauen analysiert hat,®® bezeichnet die oben
beschriebene ,,lebenslange Diskriminierung“ als hauptséchliche Todesursache (Blume
2013: 23). Abtreibungen weiblicher Foten sind nur fur 11 Prozent der ,,verschwundenen
Frauen die Ursache (Anderson/Ray 2010: 1263). Analysen der Sterberaten zeigen, dass
ein erheblicher Anteil der Todesfalle, 25 Prozent, in der Kindheit auftreten, 18 Prozent
der Frauen im gebarfahigen Alter sterben und nur 24 Prozent altere Frauen ausmachen
(Blume 2013: 23).

Ein Blick auf die Entwicklungen des Sex Ratio in den letzten Jahrzehnten verdeutlicht,

dass sich das Problem zuspitzt.
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Abb. 4: Fallender Sex Ratio (Anzahl der Frauen pro 1.000 Méanner) in Indien im letzten Jahrhundert.
Eigene Darstellung (Quelle: Government of India 2001a: 3 und Government of India 2011).

4.1.4 Regionale Unterschiede — nationale Gemeinsamkeit: Diskriminierung

Ahnlich wie der Sex Ratio dokumentieren auch weitere Entwicklungsindikatoren, wie

unterschiedlich die Lebensbedingungen von Frauen in Indiens 28 Staaten und 7 Territo-

%  Inihrem Aufsatz Missing Women: Age and Disease analysieren Anderson und Ray 2010 mit einer

neuen, alterssensiblen Berechnungsformel das Missverhéltnis zwischen den Sterberaten fur Ménner
und Frauenin Indien, China und Subsahara-Afrika.
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rien ausfallen.®® Selbstverstandlich stellt auch die regionale Verortung innerhalb Indiens
einen entscheidenden Faktor fur die soziokulturelle Situation von Frauen dar. Wahrend
sich jedoch das Ausmal an Diskriminierung regional unterscheidet, eint die Frauen in
ganz Indien mit Blick auf die Gesamtgesellschaft ihre grundsatzliche signifikante Be-
nachteiligung und Ausgrenzung. Betrachtet man einzelne Entwicklungsindikatoren,

konnen regionale Differenzierungen vorgenommen werden.

Beispielweise liegt die Alphabetisierungsrate in Kerala bei Frauen (92,7 %) und Man-
nern (96,11 %) deutlich hoher als im indischen Durchschnitt (74,04 %); in TN kénnen
73,44 Prozent der Frauen und 86,77 Prozent aller Ménner lesen und schreiben. Dagegen
sind es im nordindischen Staat Bihar lediglich 51,5 Prozent der Frauen und 71,2 Prozent
aller Manner. Die Lebenserwartung von Frauen entsprach beispielweise in Odisha 2001
der Lebenserwartung, die eine Frau aus Kerala bereits in den 1960er-Jahren hatte (Me-
non-Sen/Kumar 2001: 21). Im Norden Indiens erfahren Frauen auch mehr Gewalt (Ka-
beer 2014; Dubochet 2014: 8) und Frauen in den Bundesstaaten Bihar, Haryana und
Punjab partizipieren sehr viel weniger an der Arbeitswelt als Frauen in Std- und Ostin-
dien (Das et al. 2015: 12; Patel/Parmentier 2005: 35). Ayinagadda und Caragata (2015:
62) stellen insbesondere Andhra Pradesh aufgrund seiner relativ hohen Beteiligungsra-
ten von Frauen in Politik und Wirtschaft sowie aufgrund héherer Autonomie auch im
Privaten als gelungenes Beispiel fiir Indien dar. Andhra Pradeshs fuihrende Rolle beziig-
lich einer fortschrittlichen Ausrichtung von Politik auch an den Bedirfnissen von Frau-
en sehen sie insbesondere dadurch begriindet, dass entsprechendes zivilgesellschaftli-
ches Engagement von Frauen (gegen Alkohol und in Self-Help Groups) hier stark aus-
gepragt ist (ibid.: 65).

Weiterhin zu differenzieren wére die Situation von Frauen unterschiedlicher Kasten und
Herkunft. Frauen, die den Bevolkerungsgruppen der Dalit, Adivasi oder den sogenann-
ten BC-Kasten angehoren, erfahren nochmals einen héheren Grad an Diskriminierung
(vgl. Dubochet 2014: 11 f.; Sivanna 2014: 60).

% Fir eine ausfiihrliche, nach Regionen differenzierende Analyse der Situation von indischen Frauen

siehe Rustagi 2004. Berlcksichtigt werden hier u. a. die Indikatoren Arbeit, Bildung, Gesundheit,
Sicherheit und Entscheidungsgewalt.
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Tamil Nadu, compared to many other States of the country, is far ahead and advanced in terms
of very many social and economic parameters. Does this tantamount to [sic!] desirable level of
empowerment of women and enhancement in their status? Not necessarily. (Gopalan 2005: 51)

Der Bundesstaat Tamil Nadu (TN), in dem die Feldstudie dieser Arbeit situiert ist,
schneidet im Bundesvergleich mit Blick auf die allgemeine wirtschaftliche und mensch-
liche Entwicklung und in weiten Teilen auch unter Bertcksichtigung der Gender-
Statistiken relativ gut ab. Der Sex Ratio von TN ist mit 996 der ,,drittbeste® in Indien;
der Child Sex Ratio liegt mit 943 zwar besser als im Bundesdurchschnitt (919), offen-
bart jedoch das Ausmal} der Geringschatzung von Frauen in TN (Gopalan 2005: 50).
73,4 Prozent aller Frauen sind alphabetisiert (86,77 Prozent aller Manner) und auch der
Vergleich der Beschéftigungsraten situiert TN im ,,fortschrittlicheren” Indien (Das et al.
2015: 12; Gopalan 2005; 24).%

Grundsatzlich lasst sich sagen, dass in den ,,entwickelteren Staaten in Indiens Stden
Frauen generell einen hoheren Sozialstatus geniefl3en, der auch mit mehr Bewegungs-
freiheit, Rechten und Mitsprache (Jejeebhoy 2000: 208) sowie einer héheren Erwerbs-
quote einhergeht (Rustagi 2004: 300). Dennoch sind auch in den vermeintlich fort-
schrittlichen Bundesstaaten frauenfeindliche Brauche wie z. B. der Brauch der Mitgift
nach wie vor weit verbreitet (Mohanty 1995: 3346). In Nordindien geben oft Tradition
und Normen das sogenannte Purdah-Ideal vor, was ein fast totales ,,Verschwinden® der
Frau (Kynch/Sibbons 1998: 167) im Haus vorgibt und damit den Frauen kaum Freihei-
ten, Rechte und Zugang zu Ressourcen zugesteht. Hier werden die Frauen haufig sehr
friih verheiratet, genieRen kaum Mitsprache oder Entscheidungsgewalt und ihr einziger
Beitrag zum Prestige einer Familie ist ihre Fruchtbarkeit (Jejeebhoy 2000: 208). Fir das
vermeintlich fortschrittliche TN offenbarte der letzte National Family Health Survey
jedoch, dass hausliche Gewalt in Tamil Nadu ein vergleichbar grofRes Problem ist (ca.
40 Prozent aller Frauen erleben diese) wie in den &rmeren, nordindischen Bundesstaaten
(Government of India 2009: 108). Auch diese Zahlen zeigen an, dass Frauen in ganz

Indien oftmals als ,,Eigentum des Mannes* angesehen werden (Gopalan 2005: 52).

Auch weitere auf den ersten Blick ,,erfolgreiche* Ergebnisse zeigen die enormen Prob-
leme auf, wenn man die regionalen und nach Kasten bzw. sozialem Hintergrund sortier-

ten Disparitdten analysiert (ibid.: 51). Es ist also ein Trugschluss, davon auszugehen,

% Fiir weitere Informationen und Daten zu Tamil Nadu vgl. Gopalan 2005.
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dass auch eine relativ ,,gute* soziookonomische Lage sich automatisch in einer verbes-
serten tatsdchlichen Situation abbildet (ibid.). Auch fihrt ein verhadltnismaRig hoher So-
zialstatus nicht ohne Weiteres zu einem Wandel der Gender Roles und dem Aufweichen
der Gender Power Relations, geschweige denn zu politischer Teilhabe® (Kun-
ze/Momsen 2015: 109; Shukla 2015; Jejeebhoy 2000: 207).

4.1.5 Trauriger Spitzenreiter: Die Situation von Inderinnen im internatio-
nalen Vergleich

Internationale Vergleichsstudien dokumentieren die ausgepréagte Diskriminierung der
Frau in Indien. So zeigt beispielsweise der regelmafRig erscheinende Human Develop-
ment Report (Weltentwicklungsbericht) des United Nations Development Programme
(UNDP) der Vereinten Nationen kontinuierlich, dass Frauen in Indien keinesfalls die
gleichen Chancen und Méglichkeiten haben wie Manner, sondern im Gegenteil gesell-
schaftlich massiv diskriminiert und benachteiligt werden. In einem Vergleich von 148
L&ndern wird 2014 mit dem Gender Development Index (GDI) das Verhaltnis der Ent-
wicklungsindikatoren der Frauen zum Stand der menschlichen Entwicklung fur Méanner
berechnet. Zugrunde gelegt werden die Erhebungsbereiche ,,Gesundheit”, ,,Bildung*
und ,,Zugang zu 6konomischen Ressourcen*. Mit einem Wert von 0,828 schneidet Indi-
en auf Platz 132 ab; Bangladesch liegt auf Platz 107 (United Nations Development Pro-
gramme 2014: 178). Bei einem anderen Index des Weltentwicklungsberichts, dem so-
genannten Gender Inequality Index (GI1)%, schneidet Indien auf Platz 127 von 152 un-
tersuchten Landern ab (ibid.: 174). Er untersucht das Diskriminierungsausmall entlang
der drei Dimensionen ,,reproduktive Gesundheit”, ,,Empowerment* und ,,Arbeitsmarkt-
teilhabe“. Im Detail beriicksichtigt er die Sterblichkeitsrate von Miittern, die Fertilitats-
rate im Jugendalter, den Anteil von Frauen im Nationalparlament, den Anteil der Be-

volkerung, der Uber einen Schulabschluss verfugt, sowie die Zusammensetzung der Ar-

%L Siehe Folgekapitel 4.2

% Fiir eine kritische Diskussion des Gender Inequality Index, seiner methodischen und konzeptionellen

Schwéchen und der Grenzen seiner Aussagekraft siehe Permanyer 2013, Beteta 2006 oder Char-
mes/Wieringa 2003. Fiir eine Ubersicht iiber weitere Indizes, die den Grad an menschlicher Entwick-
lung mit Gender-Perspektive messen, siehe die Zusammenschau von Chaudhuri 2013: 56 ff.
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beitnehmerschaft nach Geschlecht. Den besten Wert erzielte 2013 mit 0,021 Slowenien,

Jemen ist Schlusslicht des Index (ibid.: 40).

Trotz der innerindischen Diversitat der Situation indischer Frauen verfligen sie im regi-
onalen Vergleich in der ohnehin von ungleichen Gender Relations gezeichneten Region
Asien uber das geringste Mal} an Autonomie (Jejeebhoy 2000: 211). Betrachtet man den
Gender Inequality Index (GII) mit Fokus auf Sudasien, so erzielen sowohl Indien als
auch Pakistan schlechtere Werte als den Durchschnitt dieser Region und schneiden bei-

spielsweise schlechter ab als ihr asiatischer Nachbar Bangladesch.

4.1.6 De facto weit gefehlt: Normen und Brauche als Hauptursprung allen
Ubels

Der unter 4.1.3 nachgezeichnete Weg durch das Leben einer indischen Frau, die hier
veranschaulichte Situation und die gezeigten Grenzen ihrer Moéglichkeiten (Special-
Opportunity Inequality) sowie nicht zuletzt die niedrigen Werte ihrer menschlichen
Entwicklung zeigen, dass der gesellschaftspolitische Alltag sich fir indische Frauen —
entgegen ihrer formalen Gleichberechtigung — alles andere als rosig gestaltet. Wessler
bringt es, analog zu Amartya Sen (1990) auf den Punkt: ,,Die Diskriminierung von
Frauen beginnt [...] schon vor der Geburt und endet erst auf dem Scheiterhaufen*
(Wessler 2013: 79).

Zu den Grinden der allgegenwaértigen Ausgrenzung und Benachteiligung zé&hlen vor
allem der mangelnde Zugang zu Information, Bildung und Gesundheit und die man-
gelnde gesellschaftliche und politische Teilhabe. Dazu gesellen sich jedoch auch tiefer
liegende gesellschaftliche Begriindungszusammenhdange: soziale Brauche und patriar-
chale Normen, Vorurteile und Nichtwissen. Sie sind es, die entscheidend dazu beitra-
gen, welche Situation in Bezug auf Teilhabe und Macht indische Frauen geniel3en, vom
Zugang zu wirtschaftlichen, sozialen oder politischen Ressourcen bis hin zu ihrer
Selbstbestimmung in puncto Mobilitat, Sexualitat und Fortpflanzung (u. a. Priya et al.
2014: 2; World Bank 2012: 169; Kaushik 2007: 17; Patel/Parmentier: 2005; Govern-
ment of India 2001: 1.; Indian Council of Social Science Research 1975: 28 f.). Viel zu
oft dienen der Hinweis und Bezug auf ,,die Tradition*, also ein Rekurrieren auf etablier-
te Gender Roles und Gender Power Relations, als Rechtfertigungsmuster fir diskrimi-
nierende Praktiken (Dhagamwar 1996: 466):
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Why is a child married of young? Why is she not educated? Why can’t she go on a school picnic?
Or actin a play or take part in a debate? Why can’t she be a master builder or plough the fields?
The answer to these questions inevitably is, ‘It is not done amongst us.” (Dhagamwar 1996: 465)

Der Diskriminierung zugrunde liegende soziale Normen® und Einstellungen zur Ge-
schlechtergerechtigkeit bzw. zu Geschlechterrollen, d. h. die kulturelle Besetzung soge-
nannter Gender Roles,* sind nur schwer erfassbar und quantitativ auswertbar, wenn-
gleich sie gesellschaftlich tief verwurzelt sind und das allgemeine Handeln und Denken
stark beeinflussen. Auch der Report of the Committee on the Status of Women in India
problematisierte bereits 1974 die den Geschlechtern zugeordneten unterschiedlichen
Rollen und Sphéren. Die damals gefundene Zusammenfassung der Gender Role einer

indischen Frau trifft noch heute zu:

A woman is primarily associated with the home, is expected to look after domestic chores and
her typical roles are those of a housewife and a mother. In the cultural understanding of the peo-
ple, home making, like child bearing and child rearing, is identified with femininity. Whether wom-
en work in the fields, factories or mines, at construction sites, or in white-collar jobs, all of them
are expected to be home-makers in the same manner as women who confine themselves exclu-
sively to home-making activities. Their role in the outside world has not yet been accepted in the
same manner as men’s. (The Indian Council of Social Science Research 1975: 28)

Dem Haushalt als Wirkungsstétte der Frau steht die Sphare von Gesellschaft und Politik
gegeniber, wo der Mann agiert und entscheidet (ibid.). Die Dichotomie des privaten vs.
oOffentlichen Raumes wirkt sich in ganz Sudasien dahin gehend aus, dass sie den Ge-
schlechtern vorschreibt, was ,,legitimes und illegitimes Verhalten* ist (Tambiah 2003:
62). Diese Gender Roles finden in der Erziehung ihre Entsprechung, wo lediglich Mad-
chen zur Unterstutzung ihrer Mitter im Alltag beitragen missen und in der Regel weni-
ger Schonung, Bildungsmdglichkeiten und Freirdume erfahren. Sie werden eher als
Kostenfaktor (Patel/Parmentier 2005: 35) angesehen, der die Familie baldmdglichst gut
verheiratet wieder verlassen wird; Jungs dagegen sollen Karriere machen und sind

Stammbhalter der Familie (The Indian Council of Social Science Research1975: 30).

Die internationale Einstellungsuntersuchung International Men and Gender Equality

Survey (IMAGES) untersucht Einstellungen und Verhalten von Mannern mit Bezug auf

% Die Definition von ,sozialen Normen* folgt hier dem Begriffsverstindnis des World Development

Reports 2015 der Weltbank. Danach sind soziale Normen ,,weit verbreitete Annahmen, was Mitglie-
der einer Gruppe wahrscheinlich tun oder tun sollten®, mithin ,,informelle Mechanismen mit grofem
Einfluss auf das individuelle Entscheiden und Verhalten (World Bank 2015: 51).

% Eine Definition und theoretische Diskussion von Gender Roles findet sich in Kapitel 2.2.
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Geschlechtergerechtigkeit in sechs Landern.* Im Ergebnis zeigten sich die Manner in
Ruanda und Indien als diejenigen mit den am starksten abweichenden Einstellungen zu
Gender-Themen. Z. B. waren in Indien 80 Prozent der befragten Méanner der Meinung,
dass die Versorgung der Kinder grundsatzlich die Aufgabe der Mutter sei. Wahrend in
den Ublichen Landern fast die Halfte aller Manner angaben, auch Aufgaben im Haushalt
zu Ubernehmen, waren es in Indien lediglich 16 Prozent (Barker et al. 2011: 20). 81
Prozent der indischen Manner stimmten der Aussage zu, dass bei Entscheidungen ber
das Familienleben Manner das letzte Wort haben sollten; in Ruanda sind dies 66 Pro-
zent, in den anderen Landern weniger als 43 Prozent (ibid.: 19). Wahrend in allen Gbri-
gen Landern um die 90 Prozent der Manner grundsétzlich das Ideal der Gleichberechti-

gung der Geschlechter unterstiitzten, waren es in Indien nur 47 Prozent (ibid.: 56).

Auch Priya et al. (2014) gingen in einer Einstellungsuntersuchung in sieben indischen
Staaten® der Frage nach, wie sich Gender-Einstellungen von Mannern auf ihre Sicht
auf Geschlechtergerechtigkeit, die Praferenz von Sohnen und auf h&usliche Gewalt
auswirken. Zutage trat in ihren Ergebnissen, dass indische Manner in ihrer Grundhal-
tung normativ wie faktisch die Entscheidungsgewalt und Kontrolle iiber ,,ihre* Frau
beanspruchen. So gaben 39 Prozent an, dass sie entscheiden, wen ihre Frau trifft, 33
Prozent, wie sie sich kleidet, 50 Prozent wollen immer wissen, wo sie sich aufhélt, und
60 Prozent erheben Anspruch auf die Macht Gber den Korper ihrer Frau, d. h. darlber,
ob und wie Geschlechtsverkehr (bzw. Verhiitung) stattfindet. Nur 15 Prozent beziehen
ihre Frau bei wichtigen Entscheidungen mit ein (Priya et al. 2014: 26). Die Studie Kklas-
sifiziert Méannertypen nach Einstellungsmustern und beziffert die Gruppe mit den
»starrsten Einstellungen* auf 32 Prozent. Diese tiben in hohem Ausmall Kontrolle Uber
die intimen Beziehungen ihrer Frauen aus, negieren die grundsatzliche Gleichwertigkeit
der Geschlechter und haben beziiglich geschlechtergerechter Normen grof3e Vorbehalte

(ibid.: 29). Festgestellt wurde ebenfalls, dass Méanner mit htherem Bildungsgrad und

% Die Studie von Barker et al. (2011) beleuchtet Daten aus den Landern Brasilien, Chile, Kroatien,

Mexiko, Ruanda und Indien.

Priya et al. (2014) untersuchten Uttar Pradesh, Rajasthan, Punjab, Haryana, Odisha, Madhya Pradesh
und Maharashtra.
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aus finanziell besseren Situationen positivere Einstellungen gegentiber Geschlechterge-

rechtigkeit aufweisen.

Selbstverstandlich verinnerlichen alle Mitglieder einer Gesellschaft diese sozialen Nor-
men. So illustrieren beispielsweise einige Ergebnisse des National Family Health Sur-
vey die grundlegende Unterordnung des weiblichen unter das mannliche Geschlecht —
auch in den Einstellungen von Frauen. In ihrer besonders drastischen Dimension, der
Gewaltanwendung, wird diese ,,verinnerlichte Unterwerfung“ (Rowlands 1998: 14)
deutlich: So stimmt beispielweise eine Mehrheit von 55,8 Prozent der Frauen zu, dass
Gewalt durch den eigenen Ehemann unter Umstanden gerechtfertigt sein kdnnte. In TN
akzeptieren sogar 65,5 Prozent aller Frauen grundsatzlich das Mittel hduslicher Gewalt
(Government of India 2009: 81).

Diese Relevanz von Gender Roles und daraus resultierenden Gender Power Relations in
der Realitat von Frauen in Indien ist fur die vorliegende Arbeit und Fragestellungen im
Kontext des Empowerments von Frauen nicht zu unterschétzen. Die Analyse der Situa-
tion von Frauen im heutigen Indien zeigt, dass hier alle der von Amartya Sen definierten
Formen der Geschlechterungleichberechtigung erkennbar sind. Die zentrale Bedeutung
der Gender Roles und Gender Power Relations fiir die enorme Diskriminierung in allen
Lebensphasen wird auch weiteren Verlauf der Arbeit wieder aufgegriffen. Wie tief ver-
wurzelt entsprechende Normen sind und dass sich diese auch tber Generationen hinweg
nur sehr schleppend verandern, zeigt u. a. auch Archana Shukla auf, die Einstellungséan-
derungen beztiglich der Geschlechterrollen und patriarchalen Brauche ber drei Genera-

tionen hinweg untersucht (Shukla 2015).

4.1.7 Auf der Suche nach Fortschritt: Zivilgesellschaftliches und staatliches
Engagement fur die Frauen Indiens und ihre Gleichberechtigung

Das Engagement fur die Verbesserung der Lebensbedingungen von Frauen und ihre
Gleichberechtigung in Gesellschaft und Politik ging auch in Indien in erster Linie von
Frauen selbst aus. Frauen als Akteure fiir sozialen Wandel und ihre verbesserte sozio-
O6konomische Teilhabe fanden sich in allen indischen Reformbewegungen seit dem 19.
Jahrhundert (Waylen 1996a: 66 ff.). So engagierten sich Frauen in den 1920er- und

1930er-Jahren fiir politische und burgerliche Frauenrechte und Sozialreformen (Sen
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2002: 481), weshalb diese Zeit oft als ,,erste Welle* der indischen Frauenbewegung be-
zeichnet wird (Deo 2012: 46; Sen 2002: 514).

Auch in der indischen Unabh&ngigkeitsbewegung machten Frauen einen nicht zu ver-
nachlassigenden Anteil aus: 17.000 der bei der Salz-Satyagraha (Salzmarsch) 80.000
Inhaftierten waren Frauen (Jayawardena 1986: 93 f.). In den 1970er-Jahren waren sie
maligebliche Akteurinnen in der Chipko-Bewegung gegen kommerzielle Abholzung in
Uttar Pradesh und engagieren sich bis heute in vielen weiteren sozialen Protestbewe-
gungen (Raman 2009: 210), u.a. der Nirmada Bachao Andolan-Bewegung gegen
Dammkonstruktionen in Gujerat und Baliapal oder gegen Militaribungen in Odisha
(Brohman 1996: 293). Zwar gab es bereits Anfang des 20. Jahrhunderts Frauenorganisa-
tionen, darunter die 1927 gegrundete All-India Women’s Conference (AIWC) oder die
Women'’s Self-Defence League (MARS) (Waylen 1996a: 67). Allerdings entwickelten
sich diese diversen kleineren Bewegungen, zusammengesetzt meist aus der stadtischen
Elite, damals nicht zu einer Massenbewegung (Sen 2002: 480). Von einer ,,indischen
Frauenbewegung“ wird in der Literatur meist erst etwa ab den 1970er-Jahren gespro-

chen?’

Der 1974 von der indischen Regierung verdffentliche Bericht Towards Equality: Report
on the Status of Women in India (Committee on the Status of Women in India 1974)
dokumentierte die vielschichtige Diskriminierung der Frau in der indischen Gesell-
schaft, stellte weitgehende Forderungen nach umfassenden MalRnahmen auf, revitali-
sierte die Frauenbewegung und beeinflusste ihre Agenda stark (Agnihotri/Mazumdar
1995: 1869).% Zudem riefen brutale Gewaltakte gegen Frauen — Vergewaltigungen und
Witwenverbrennungen — offentlichen Protest hervor. Zu den zentralen Themen der
Frauenbewegung gehoérte neben der Gewalt gegen Frauen auch die Kritik an frauen-
feindlichen Bréauchen, z. B. der Mitgift (Raman 2009: 210; Agnihotri/Mazumdar 1995:
1870 ff.) und der Verheiratung von Kindern, sowie soziookonomischer Armut und Aus-

% Fur weitere Ausfiihrungen zur indischen Frauenbewegung siehe auch Sen 2002; Agnihot-

ri/Mazumdar 1995; Calman 1992: 21 ff. oder Gandhi/Shah 1992. Fir eine kritische Auseinanderset-
zung mit ihrer jingsten Entwicklung und der Verwobenheit mit dem politischen System und der Zi-
vilgesellschaft Indiens siehe Roy 2009.

% Das Erscheinen des Towards-Equality-Berichts wird auch als Geburtsstunde fiir die wissenschaftli-

che Erforschung der Situation der Frauen in Indien angesehen (Agnihotri/Mazumdar 1995: 1870);
insbesondere ihre Marginalisierung und Armut vor dem Hintergrund der wirtschaftlichen Entwick-
lung wurde zu einem der ersten Hauptfokusse der Frauenforschung in Indien (ibid.: 1874).
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grenzung. Es grundeten sich mehrere Frauenorganisationen, die sich jedoch auf3erhalb
des Politikbetriebes als NROs mit Anbindung an internationale Debatten und z. T. auch
Geldgeber positionierten (Deo 2012: 56). Die 1972 in Gujerat von Dr. Ela Bhatt ge-
grundete Self-Employed-Women’s Association (SEWA) machte nicht nur auf die Situa-
tion und Ausgrenzung (von Krediten u. a.) von einfachen Frauen im informellen Sektor
aufmerksam. Sie half ihnen einerseits konkret durch Kreditvergabe und verlieh anderer-
seits den Problemen ékonomischer Ausnutzung und Ausgrenzung national wie interna-
tional eine Stimme (Brohman 1996: 291).%° Einer so gewachsenen Frauenbewegung ist
es zu verdanken, dass in den 1970er- und 80er-Jahren Frauenthemen in den breiteren
politischen Diskurs eingingen (Narayanan 1996: 388) und mehrere Gesetzesinitiativen
zum Schutz und zur Férderung von Frauen auf den Weg gebracht wurden (s. 0.). Auf
dem Hohepunkt der Frauenbewegung Mitte der 80er-Jahre attestierte die Frauenrechtle-
rin Kumud Sharma, dass formal erkd&mpfte Rechte allein nicht ausreichten, sondern dass

Geschlechtergerechtigkeit von einem Wandel in Strukturen und Werten bedingt sei:

The contradictions between social goals and social realities were rooted in the failure of the insti-
tutional support system to contribute adequately to creating conditions conducive to the realiza-
tion of broader social goals and bring about the required transformation in the value structure.
(Sharma 1985: 2)

1993 erfuhr die indische Frauenbewegung durch die Ratifizierung des seit 1981 in Kraft
getretenen UN-Abkommens zur Beseitigung jeglicher Form von Diskriminierung von
Frauen (Convention on Elimination of All Forms of Discrimination Against Women,
CEDAW) — und die hier festgeschriebene Institutionalisierung von Frauenthemen — eine
entscheidende Starkung (Dubochet 2014: 14). Dies ist auch ablesbar an der Anzahl der
Regierungsinitiativen zur Verbesserung der Lage der Frauen Anfang der 90er-Jahre. Die
zu Beginn dieses Kapitels dargelegten frauen- und familienpolitischen Gesetze (Siehe
4.1.1) zielten darauf, ,,Frauen eine Stimme zu geben, im Haushalt und im Staate* (Rao
2010: 103). Affirmative-Action-Politik in den Politikfeldern Bildung, Lokalpolitik und
Wirtschaft sollte Frauen neue Mdglichkeiten erdffnen (ibid.), Programme fiir mehr Ge-

sundheit und Bildung ihre Ressourcen verbessern.

% Weitere Ausfilhrungen zu SEWA sowie weiteren Ansatzen der Frauenforderung in Indien finden

sich zudem im Kapitel 7.1.4.
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Seither forderte die Frauenbewegung nicht mehr vorrangig die Reform der altherge-
brachten frauenfeindlichen Gesetzgebung, sondern war dort um Beratung und Anwen-
dung bemiht, wo bereits Gesetze und Regierungsstellen an einer Verbesserung arbeite-
ten (Dubochet 2014: 15). Die so in den letzten 20 Jahren gewachsene personelle und
strukturelle Verflechtung der zivilgesellschaftlichen Frauenorganisationen — von man-
chen kritisch als ,,Institutionalisierung des indischen Feminismus® bezeichnet (Roy
2009: 344) — und insbesondere deren Inanspruchnahme fir die Implementierung staatli-
cher Programme hat den Charakter der Frauenbewegung Indiens veréndert (Dubochet
2014: 15).

Seit der weltweit medial aufgegriffenen Massenvergewaltigung im Dezember 2012 ist
zudem wieder eine neue, breite und in der Zusammensetzung sehr heterogene Bewe-
gung entstanden. Die Folge des offentlichen Drucks waren weitere Anstrengungen im
Kampf gegen Gewalt gegen Frauen, u.a. weitere Verscharfungen des Strafrechts
(Riecker 2014). Auch im Vorfeld der Wahlen 2014 trat eine Frauenbewegung zutage,
die beispielsweise in Form eines ,,Womanifestos™ sechs frauenpolitische Kernforderun-
gen artikulierte (Philipose 2014: 7).

Mit Blick auf das staatliche Engagement Indiens flr Gleichberechtigung und die Situa-
tion von Frauen sind zundchst die internationalen Abkommen, Konferenzbeschlisse
und Prozesse zu nennen, in denen sich Indien durch die Ratifizierung zu konkreten
Mafnahmen zur Verbesserung der Lage von Frauen verpflichtet hat. Indien ist Mitun-
terzeichnerstaat aller UN-Frauenkonferenzen'®, also des Mexico Plan of Action (1975),
der Nairobi Forward Looking Strategies (1985) und der Beijing Declaration (1995).
AuBerdem hat Indien das 1981 in Kraft getretene UN-Ubereinkommen zur Beseitigung
jeglicher Form von Diskriminierung von Frauen (Convention on Elimination of All
Forms of Discrimination Against Women, CEDAW) im Jahr 1993 ratifiziert (Singh
2008: 5). Im Jahr 2000 beschlossen die UN zudem konkrete auf die Pekinger Beschlis-

se folgende MaRnahmen,'® darunter Verpflichtungen zur internationalen wie nationalen

1% Fiir eine Darstellung der Weltfrauenkonferenzen und der Abkommen siehe Singh 2008: 34 ff. Die

Konferenzen und die Rolle von Gender und Frauen in der EZ diskutiert ebenfalls Eyben 2015:
515 ff.

108 Further actions and initiatives to implement the Beijing Declaration and the Platform for Action®,

online einsehbar unter: http://www.un.org/womenwatch/daw/followup/ress233e.pdf, letzter Zugriff
am 04.11.2015.
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Implementierung. Indien verabschiedete daraufhin 2001 die National Policy for the
Empowerment of Women (Government of India 2001).1% Diese attestiert gleich zu Be-
ginn ihres Forderungskatalogs die Diskrepanz zwischen der De-jure-Ausgangslage und

der De-facto-Situation von indischen Frauen:

There still exists a wide gap between the goals enunciated in the Constitution, legislation, poli-
cies, plans, programmes, and related mechanisms on the one hand and the situational reality of
the status of women in India, on the other. (Government of India 2001: 1)

Diese vorangestellte Zustandsbeschreibung aus dem Jahr 2001 macht deutlich, dass bis-
herige Anstrengungen indischer Regierungspolitik, die Situation indischer Frauen mal-
geblich zu verbessern, weitgehend fehlgeschlagen sind bzw. die unzéhligen Programme,
Gesetzesinitiativen, Komitees und Aktionspldne nur begrenzte Wirksamkeit hatten.

Auch Bandyopadhyay bringt dies auf den Punk:

The Indian state's response to the oppression of women can be described as hypocritical at its
worst and schizophrenic at its best. (Bandyopadhyay 2000: 2696)

Dennoch sei hier uberblicksartig auf Anstrengungen hingewiesen, die in den letzten

Jahrzehnten vonseiten der indischen Regierungspolitik unternommen wurden.'%®

Als ,,historischer Grundstein® aller politischen Bestrebungen ist zundachst der 1974 er-
schienene Towards Equality Report zu nennen, der von einem 1972 zur Bestandsanaly-
se angesichts des Beginns der UN-Frauendekade in Mexiko (1975) eingesetzten Com-
mittee on the Status of Women in India verfasst wurde (Rai 2005: 175). Er analysiert die
Lage von Frauen in Indien, stellt ihre strukturell bedingte Ausgrenzung in den bisheri-
gen Modernisierungsmodellen an den Pranger, kritisiert mit Blick auf Entwicklungs-
programme deren reinen Fokus auf die Bereiche Bildung, Gesundheit und Soziales und
geiRelt damit explizit auch die Festlegung der Frau auf ihre untergeordnete ,,familidre*
Rolle und die dahinterliegenden soziokulturellen Normen Indiens (Chakraborty 2014:
207).

192 Die National Policy ist online einsehbar unter

http://wcd.nic.in/sites/default/files/National%20Policy%20for%20E mpowerment%200f%20Women
%202001.pdf auf den Seiten des Ministry of Women and Child Development (Letzter Zugriff am
25.07.2017). Sie wird im Detail dargestellt etwa bei Singh 2008: 55-91.

Fur eine Darstellung von Regierungsinitiativen, insbesondere der Fiinfjahrespléane, vgl. Somasekhar
2014: 60; siehe auch die Ausfiihrungen zur Frauenférderung in Indien im Kapitel 7.1.4.
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1980 forderte eine Allianz von Frauenorganisationen, Wissenschaftler/innen und Politi-
ker/innen auf der Basis der Towards-Equality-Ergebnisse in einem Memorandum mit
dem Titel Indian Women in the 1980s: Development Imperatives'® ein Umdenken der
staatlichen Entwicklungsprogramme und die Berlicksichtigung von Frauen als eigene
und explizite Ziel- und Akteursgruppe (Agnihotri/Mazumdar 1995: 1874). Bisher hatte
die Entwicklungspolitik Frauen nur mit Blick auf soziale Aspekte ihrer Betroffenheit
beriicksichtigt, insbesondere mit Blick auf ihre Bildung und Gesundheitsversorgung
(Kaushik 2007: 67). Der Funfjahresplan der Nationalen Planungskommission fir die
Jahre 1980-1985 — der sechste in der Geschichte Indiens seit der Unabhangigkeit — um-
fasste daraufhin erstmals ein eigenes Kapitel zu ,,Frauen und Entwicklung™ (Agnihot-
ri/Mazumdar 1995: 1875; Bandyopadhyay 2000: 2697) und stellt somit einen ,,Meilen-
stein® (Sahay 1998: 201) fiir die indischen Frauen dar. Im achten Flinfjahresplan ab
1992 wurde erstmals festgehalten, dass Programme in allen Bereichen so gestaltet wer-
den missen, dass sie nicht an den Frauen vorbeigehen. Der neunte Plan ab 1997 be-
nannte das ,,Empowerment von Frauen“ explizit als eines von neun Zielen (Kaushik
2007: 70).

Die Regierung Rajiv Gandhis trat 1985 an, Frauenthemen neue Prioritdt einzurdumen
(Agnihotri/Mazumdar 1995: 1875). Erstmals entstand ein eigenstdndiges Ressort flr
Women and Child Development (Bandyopadhyay 2000: 2698), das sich solcher Themen
annahm, die zuvor innerhalb des Ministeriums fiir Soziales behandelt worden waren.
Und tats&chlich beschrieb der National Perspective Plan for Women fiir die Jahre 1988—
2000 — trotz der Kritik, die Teile der Frauenbewegung daran iibten'® — den ersten um-
fassenden Versuch einer Politik fur Frauen in Indien. Welche Probleme beziiglich der
Arbeits(markt)situation fur Frauen vorherrschten und welche Relevanz Arbeit fiir die
Verbesserung der Situation von Frauen hat, unterstrich der 1988 im Auftrag der Regie-

rung erschienene Shramshakti Report, herausgegeben von der SEWA.'% Die Griinderin

104 All India Women’s Conference (1980): Indian Women in the 1980s. Development Imperatives, New

Delhi.

Der National Perspective Plan for Women, erstellt von Berater/innen des Department of Women and
Child Development, wurde von Teilen der Frauenbewegung sowohl wegen seiner Entstehungsweise
als auch wegen seiner inhaltlichen Ausrichtung kritisiert, vgl. Agnihotri/Mazumdar 1995: 1875.
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1% Der Shramshakti Report (SEWA 1989) lieferte zunachst eine empirische Bestandsaufnahme der

Situation informell arbeitender armer Frauen im landlichen Indien, listete die Hauptprobleme auf
und gab Empfehlungen an Politik, Zivilgesellschaft und Frauen. Er forderte eine grundlegende Um-
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von SEWA, Dr. Ela Bhatt, wurde 1989 in die Nationale Planungskommission Indiens

berufen.

1990 wurde mit dem National Commission for Women Act eine Nationale Frauenkom-
mission'®” ins Leben gerufen, die 1992 ihre Arbeit aufnahm. Sie hat die Aufgabe, die
Einhaltung der Rechte der Frau zu tiberwachen und zu verbessern sowie die Regierung
in allen Frauen betreffenden Bereichen zu beraten. Auch auf Ebene der Staa-
ten/Territorien existieren State Commissions for Women. 1992 wurden die 73./74. Ver-
fassungserganzungen beschlossen, welche die Frauenquote in den Panchayats einfihr-
ten. 1997 wurde der parlamentarische Ausschuss Committee on the Empowerment of
Women geschaffen, der zur Aufsicht tber die regierungsamtlichen Anstrengungen zur
Verbesserung der Situation konzipiert wurde und sich aus Mitgliedern beider Hauser
des Parlaments zusammensetzt.

2001 wurden mit der oben zitierten National Policy for the Empowerment of Women

entlang von 16 Politikbereichen®

MaRnahmen identifiziert, die der ,,Entwicklung, For-
derung und dem Empowerment von Frauen dienen sollen®. Im Zentrum stehen wirt-
schafts- und sozialpolitische MafRnahmen zur Forderung von Frauen, der Abbau von
Diskriminierung, ihre umfassende Partizipation in allen Teilen der Gesellschaft — auch
der Politik (s. u.) —, die Aufnahme der Gender-Perspektive in alle Politikbereiche sowie
u.a. explizit auch die Veranderung sozialer und gesellschaftlicher Gender-

Einstellungen.

2010 wurde eine weitere Institution geschaffen: die National Mission for Empowerment
of Women. lhre Aufgabe ist es, die diversen sozial- und entwicklungspolitischen Pro-
gramme flr Frauen aus verschiedenen Ministerien miteinander zu koordinieren. Ein

National Resource Center for Women sowie 30 weitere State Resource Centers sollen

verteilung von Reichtum und Macht in der Arbeitswelt und eine Unterstlitzung der Rolle der Frau als
aktive Teilnehmerin am Arbeitsmarkt.

7" Die Webseite der National Commission for Women gibt unter http://ncw.nic.in/frmAboutUs.aspx

einen Uberblick tber ihre Geschichte, Tatigkeiten und Publikationen (letzter Zugriff am
25.07.2017).

Die erwéhnten 16 Bereiche sind ,,Policy Prescriptions, Decision Making, Mainstreaming a Gender
Perspective in the Development Process, Economic Empowerment of Women, Social Empowerment
of Women, Violence against Women, Rights of the Girl Child, Mass Media, Operational Strategies,
Institutional Mechanisms, Resource Management, Legislation, Gender Sensitation, Panchayati Raj
Institutions, Partnership with the voluntary sector organization, International Cooperation” (Gov-
ernment of India 2001).
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als Anlauf- und Kontrollstellen fir alle Programme und MafRnahmen fiir Gender- und
Frauenthemen dienen. Weiterhin gehoren die Abfassung empirischer Studien, die Kon-
trolle laufender Programme und die Offentlichkeitsarbeit zu ihren Aufgaben (Govern-
ment of India 2013b).

2012 wurde zum Zweck einer aktuellen Bestandsaufnahme zudem eine neue High Level
Commission on the Status of Women eingerichtet, die 2015 ihren Bericht vorgelegt hat.
Darin werden u. a. die grassierende Gewalt gegen Frauen, der abnehmende Sex Ratio
und die wirtschaftliche Marginalisierung indischer Frauen angeprangert. Politische In-
stitutionen, u. a. die Nationale Frauenkommission und der parlamentarische Kontroll-
ausschuss mussten mit mehr Macht agieren kénnen, um ihrem Mandat gerecht zu wer-
den. Gefordert wird ebenfalls eine 50-Prozent-Quote fur Frauen in allen Parteien sowie

allen parlamentarischen Institutionen (Government of India 2015b).

Die nachfolgende Analyse der Partizipation von Frauen in Indiens Politik unterstreicht
die Notwendigkeit von Quoten als Korrektiv der Ausgrenzung von Frauen, auch und

gerade in der Politik.

4.2 Reine Mannersache?! Indiens Politik und die Frauen

Die hier beschriebene ©konomische und soziale Benachteiligung und 6konomische
Marginalisierung von Frauen in Indien geht einher mit ihrer politischen Marginalisie-
rung.'® Zwar waren Frauen stets in sozialen Bewegungen aktiv (Raman 2009: 210), als
Politikerinnen in der parlamentarischen Demokratie Indiens™° spielten sie — mit Aus-

nahme einiger prominenter Félle (s. u.) — jedoch bis heute keine nennenswerte Rolle.

Noch zu Kolonialzeiten hatte es die Frauenbewegung, angefuhrt von Sarojini Naidu,

geschafft, dass mit dem Government of India Act 1935 indischen Frauen ein einge-

" Hier und nachfolgend wird unter ,,Politik das politische System Indiens mit seinen Akteuren und

Strukturen verstanden. Dabei sei darauf hingewiesen, dass Frauen, auch wenn sie in diesem politi-
schen System weitgehend abwesend waren, dennoch das Zusammenleben in verschiedensten sozia-
len Zusammenhdngen mit gestalteten und prégten; sie also insofern durchaus teilweise ,,politisch
involviert waren, allerdings informell und in ,,ihrer Sphire des Alltags und des Privaten (Kaushik
1993: 11).

Indien ist eine parlamentarische Demokratie mit zwei Kammern. Das Unterhaus, die Lok Sabha,
wird direkt vom Volk gewahlt; die Mitglieder des Oberhauses, der Landerkammer Rajya Sabha,
werden aus den Bundesstaaten/Territorien entsandt. Auf nationaler Ebene gilt das Mehrheitswahl-
recht, mit dem je ein Abgeordneter pro Wahlkreis gewéahlt werden kann.
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schréanktes Wahlrecht sowie Platzkontingente eingerdumt wurden (Krook 2009: 59). So
konnten einige Frauen in begrenztem Umfang bereits bei den Wahlen 1937 ihr aktives

und passives Wahlrecht wahrnehmen (Ambedkar/Nagendra 2005: 4).

Doch obwohl auch der Indian National Congress (INC)*'! stets weibliche Mitglieder
hatte (und mit Annie Besant sogar eine Frau als Prasidentin amtierte), obwohl Frauen in
der Unabhangigkeitsbewegung sehr aktiv am politischen Protest gegen die Besatzung
teilnahmen (Sheela 2002: 3), obwohl sie, wie z. B. Sarojini Naidu,™? vereinzelt auch
wichtige politische Posten bekleideten und obwohl auch die indische Verfassung ihnen
das Wahlrecht erteilte, wirkten sie vor ihrem Einzug in die PRI aufgrund der 73./74.
Verfassungsanderung kaum im politischen System Indiens mit (u. a. Biswas/Das 2014:
77; Deo 2012: 46; Clots-Figueras 2011: 664; Kaushik 2007: 19; Biju 2006: 7; Sen 2002:
502; Menon-Sen/Kumar 2001: 8). Da die zumindest numerisch weitreichende Partizipa-
tion von Lokalpolitikerinnen in den PRI Gegenstand der Analyse dieser Arbeit und der
diesbezuigliche Forschungsstand Thema eines eigenen Kapitels (Kapitel 6) ist, wird im
Folgenden auf diese weitgehende Abwesenheit von Politikerinnen im Gbrigen politi-
schen System, insbesondere mit Blick auf die nationale Ebene, eingegangen. Unter an-
derem Mohan et al. (2004) folgend, wird ,,politische Partizipation von Frauen“ dabei
verstanden als die quantitative Teilhabe von Frauen in politischen Institutionen, ihre
qualitative Einbindung in die Machtapparate und Entscheidungsgewalt derselben sowie
ihre Mitwirkung in ihrer Rolle als Wé&hlerinnen, Kandidatinnen und Reprasentantinnen
(Mohan et al. 2004: 13).

4.2.1 Indiens Politikerinnen: ,,Prominent not plentiful*

,Prominent, not plentiful” (Katzenstein 1978: 473) — so Uberschreibt Mary Fainsod
Katzenstein bereits Ende der 1970er-Jahre ihre Analyse zu Politikerinnen in Indien.
Tatsdchlich besetzten nach Indiens Unabhédngigkeit einige wenige Frauen aus einfluss-

reichen Familien hochste politische Amter. So amtierte beispielsweise Indira Gandhi

M Der Indische Nationalkongress (INC) war die Bewegung des indischen Unabhéngigkeitskampfes

und galt bis Ende der 1990er-Jahre als die gesamtindische Partei. Er wird auch als ,,Kongresspartei‘
bezeichnet.

12 sarojini Naidu war die erste indische Ministerprasidentin. Sie filhrte nach der Unabhéngigkeit bis zu

ihrem Tod 1949 den Bundesstaat Uttar Pradesh.



Frauen in Indiens Gesellschaft und Politik: Die Notwendigkeit der Quote 97

von 1966 bis 1977 und von 1980 bis 1984 als Indiens Premierministerin und Sonia
Gandhi beerbte ihren Mann Rajiv Gandhi nach dessen Tod als Vorsitzende der Kon-
gresspartei. Katzenstein findet eine Formulierung, die auch heute noch gelten kdnnte.
Es sind nach wie vor sehr wenige, jedoch umso prominentere Frauen, die als politische
Personlichkeiten Macht und Einfluss errungen haben: beispielsweise die Ministerprasi-
dentinnen von Tamil Nadu, Jayalalitaa, Mamata Banerjee aus West Bengal, Nandini
Satpathy aus Odisha oder Sheila Dixit in Delhi. Finf Jahre bekleidete Pratibha Patil als
erste Frau das Amt der Prasidentin Indiens. Auch diverse wichtige Positionen im Parla-
ment wurden bereits von Frauen bekleidet, beispielsweise amtierte Meira Kumar von
2009 bis 2014 als Parlamentsprésidentin. Und Sushma Swaraj fuhrte seit 2009 in der
Lok Sabha die Opposition an, bevor sie als AulRenministerin in das Kabinett des Indi-
schen Premiers Modi wechselte (Surie 2011). Bemerkenswert ist zudem, dass die weni-
gen ,,normalen Parlamentarierinnen fast ausschlielflich der Elite angehoren (Jalalza-
I/Krook 2010: 13; Rai 1997: 112), d. h. auch meist aus hoheren Kasten stammen und
Uber einen entsprechend hoheren Bildungsgrad verfligen (Krook 2009: 100; Rai 1998:
118). Rai weist darauf hin, dass diese nicht unbedingt immer enge Verbindungen zur
Frauenbewegung hatten und haben bzw. sich mitunter mehr ihren Parteien oder ihrem
,»sozialen Milieu” (Rai 1997: 112) verpflichtet fiihlen, als fir die Themen aller Frauen
einzutreten (ibid.: 107).

Allerdings stellten und stellen diese Frauen eher die Ausnahme bzw. eine ,,Anomalie*
(Katzenstein 1978: 486) gegenuber der sonst vorherrschenden generellen Exklusion von
Frauen dar: Ende des Jahres 2015, 20 Jahre nach der vierten Weltfrauenkonferenz und
der Pekinger Aktionsplattform, mit denen sich auch Indien dazu verpflichtete, die politi-
sche Partizipation von Frauen zu verbessern, fuhrt der Blick auf den Anteil weiblicher
Parlamentsabgeordneter zu schneller Erntichterung: 2015 haben Frauen 31 von 243 Sit-
zen in der Rajya Sabha inne, stellen also 12,8 Prozent der Parlamentarierinnen im
Oberhaus. Im Unterhaus, der Lok Sabha, sind es Ende 2015 mit 65 von 543 Sitzen
ebenfalls lediglich 12 Prozent (Inter-Parliamentary Union 2015)."** Bei den Wahlen

2009 waren es 58 weibliche Abgeordnete (11 %), die meisten davon kamen aus den

3 Die Inter-Parliamentary Union (IPU) erhebt regelmaRig den Anteil von Frauen in den Parlamenten

der Welt, online einsehbar unter http://www.ipu.org/wmn-e/classif.htm, hier der Stand aus dem No-
vember 2015.
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Bundesstaaten Madhya Pradesh (21 %), West Bengal (17 %) und Uttar Pradesh (15 %)
(Basu 2009: 1).

Ein Blick in die Vergangenheit ergibt, dass der Anteil von Frauen sowohl in der Lok
Sabha als auch in der Rajya Sabha uber Jahrzehnte (zum Teil weit!) unter 10 Prozent
lag (Ambedkar/Nagendra 2005: 9; Mohan et al. 2004: 15 f.).

Der Anteil von Parlamentarierinnen (hier der Lok Sabha) hat sich damit in 20 Jahren
von 7,2 Prozent im Jahr 1995 um lediglich 4,8 Prozentpunkte verbessert (Inter-
Parliamentary Union 2015: 18). Im Jahr 2009 (berschritt die Frauenrate in der Lok Sab-
ha erstmals die 10-Prozent-Marke (Basu 2009: 1). Eine ,,kritische Masse* weiblicher

Parlamentsmitglieder bleibt bis dato zu vermissen (Mohan et al. 2004: 23).

Die Lage in den Parlamenten der Bundesstaaten und Territorien fallt noch magerer aus
(Mohan et al. 2004: 16): In den meisten liegt der Frauenanteil unter 5 Prozent, in eini-
gen wenigen Staaten unter 8 Prozent (Kaushik 2007: 22). Im Jahr 2015 liegt der Durch-
schnitt der weiblichen Abgeordneten aller Bundesstaaten und Territorien bei ca. 9 Pro-
zent. Dabei fiihren Bihar, Rajasthan und Haryana mit ca. 14 Prozent; in manchen Lan-
desteilen fehlt jedoch jegliche weibliche Partizipation (Pondicherry und Nagaland) (Rao
2015; Biswas/Das 2014: 23). Besonders irritierend scheint die einstellige Beteiligung
von Frauen auf bundesstaatlicher Ebene auch in ,,fortschrittlichen® Bundesstaaten mit
relativ guten Entwicklungs- und Gender-Indikatoren (vgl. 4.1.6) wie beispielsweise in
Kerala. Hier gehen die relativ hohen Erwerbs- und Bildungsraten von Frauen dezidiert
nicht einher mit ihrer Eingebundenheit in die Politik (Biju 2006: 24; Chhibber 2002:
412).

Immerhin ist mit Blick auf das aktive Wahlrecht eine Anndherung zwischen Frauen und
Mannern im Alltag der parlamentarischen Demokratie Indiens zu beobachten: Die
Wahlbeteiligung von Frauen ist in den letzten Jahrzehnten stetig gewachsen, war bereits
Mitte der 1980er-Jahre, als 68 Prozent aller Frauen zur Wahl gingen (dank der erstark-
ten Frauenbewegung angesichts der Ermordung Indira Gandhis; Kumari 2014) und
wahrend des Notstandes 1967 (55 Prozent aller Frauen) beachtlich hoch und hat sich in
den letzten Jahrzehnten fast an die Beteiligung der Manner angeglichen (Philipose
2014: 8; Ambedkar/Nagendra 2005: 13, Chhibber 2002: 412). Heute gehen in manchen
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Teilen Indiens sogar mehr Frauen als Manner zur Wahl, so z. B. in neun Bundesstaaten
bei den Wahlen zur Lok Sabha 2014 oder bei den Wahlen in den Bundesstaaten Tri-
pura und Nagaland im Jahr 2013 (Kumari 2014). Bei den nationalen Wahlen im Jahr
2014 machten 65,63 Prozent aller registrierten Wéhlerinnen von ihrem aktiven Wahl-
recht Gebrauch, ganze 10 Prozent mehr als in den Wahlen zuvor (Philipose 2014: 8).
Dass Frauen ihre ,,Wahlmacht™ als Sprachrohr der Frauenwihlerschaft begreifen oder
das Thema ,,Geschlechtergerechtigkeit zum zentralen Anliegen machen, ist jedoch bis-
her nicht zu erkennen (Kumari 2014). Im Gegenteil richten sich Frauen Studien zufolge
nach wie vor nach dem politischen Votum ihres Mannes/ihrer Familie (Kaushik 2007:
19).

Es gibt bisher nur begrenzte Forschung zum Themenkomplex von Frauen in der indi-
schen Politik, insbesondere mit Blick auf die nationale und die bundesstaatliche Ebene
(Devenish 2013: 280; Rai 1997). Das Themenfeld ,,Frauen in den PRI ist seit der Ein-
fihrung der Quote Anfang der 1990er-Jahre ein rapide gewachsenes Forschungsfeld, in
das sich diese Arbeit einfligt. Da die Analyse dieser Sekundarliteratur Teil der Bearbei-
tung der Fragestellung dieser Arbeit ist, findet sich die Aufarbeitung des diesbeziigli-
chen Forschungsstandes in einem eigenen Kapitel (Kapitel 6), weshalb an dieser Stelle

lediglich darauf verwiesen wird.

4.2.2 Indien im internationalen Vergleich: ,,one of the worst countries for
women entering politics

Das Fazit Sinhas, Indien sei eines der schlimmsten Lander, um als Frau in die Politik zu
gehen (Sinha 2015), wird belegt von internationalen Studien, die den Partizipationsgrad
von Frauen an der Politik in verschiedenen Landern vergleichen (Inter-Parliamentary
Union 2015; 2014; Kaushik 2007; Ballington/Karam 2005; Karam 1998). Diese zeigen,
dass Indien bezuglich der politischen Partizipation von Frauen nicht nur auf3ergewohn-
lich schlecht abschneidet, sondern dass sich die Beteiligung von Frauen in der Politik
Uber Jahrzehnte hinweg im Vergleich zu anderen Landern auch kaum bzw. nur sehr

schleppend verbessert hat. Bei einer Erhebung der Inter-Parliamentary Union aus dem

14 In Arunachal Pradesh, Chandigarh, Goa, Odisha, Puducherry, Punjab, Sikkim, Uttarakhand und
Bihar gingen 2014 mehr Frauen als Méanner zur Wahl (Philipose 2014: 8).
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Juli 2017 nahm Indien Platz 149 von 190 Landern ein'*® und lag damit u. a. hinter Pa-
kistan, China, Niger oder Somalia. Vergleicht man den Fortschritt, den 174 L&nder in
den letzten 20 Jahren bezuglich der Beteiligung von Frauen in der Politik gemacht ha-
ben, so féllt Indiens besonders schwache Entwicklung ins Auge: Der hier erzielte Platz
121 dokumentiert einen mageren Anstieg der Beteiligung von Frauen in der Politik von
nur 4,8 Prozent (von 7,2 Prozent 1995 auf 12,0 in 2015) in zwei Jahrzehnten (Inter-
Parliamentary Union 2015: 18). Von 2009 bis 2014 ist der Anteil von Frauen in der Lok
Sabha lediglich um 0,6 Prozent, in der Rajya Sabha um 2,1 Prozent gestiegen (ibid.:
10).

Auch wenn Indien innerhalb Asiens besonders dirftige Verbesserungen aufweist, zeigt
ein Vergleich nach Weltregionen, dass sich der nur sehr schleppende Fortschritt Indiens
fur Asien verallgemeinern lasst: Wahrend Asien 1995 hinter Europa den zweitbesten
Platz belegte, rangiert es 20 Jahre spéter als siebte von acht Regionen (ibid.: 2).1*® Auch
wenn sich einige asiatische Staaten, z. B. Nepal (29,5 %) oder Afghanistan (27,7 %),
dem vom Wirtschafts- und Sozialrat der Vereinten Nationen 1990 beschlossenen!” und
auf der Weltfrauenkonferenz in Peking 1995 unterstltzten Ziel von 30 Prozent Beteili-
gung annahern und Osttimor mit 38,5 Prozent das Ziel als einziges asiatisches Land er-
reicht hat (ibid.: 9), verlauft doch nirgendwo auf der Welt der Fortschritt so langsam
wie in Asien (ibid.: 2). Obwohl der Frauenanteil in den letzten Jahrzehnten stets zuge-
nommen hat und trotz groBer Verbesserungen beziuglich der Bildung, Gesundheit und
der Einkommenssituation von Frauen in Asien sind sie nach wie vor extrem unterrepra-
sentiert (Joshi et al. 2013: 353; Iwanaga 2008: 2).

Seit 1995 hat sich in Asien der Frauenanteil in den Parlamenten nur um 5,3 Prozent
verbessert, der Weltdurchschnitt lag bei 10,8 Prozent (Inter-Parliamentary Union 2015:
2). 2011 waren nur 8 Prozent aller asiatischen Ministerposten mit Frauen besetzt, kein

Parlament konnte mehr als ein Drittel weibliche Abgeordnete vorweisen (Joshi et al.

15 Aktuelle Zahlen finden sich auf den Seiten der Inter-Parliamentary Union: http://www.ipu.org/wmn-

e/classif.htm, letzter Zugriff am 20.07.2017.

Fur eine vergleichende Analyse der Reprasentation von Frauen in Asiens Parlamenten und Politik
siehe beispielsweise Joshi et al. 2013 oder lwanaga 2008.
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17 \gl. United Nations Commission on the Status of Women (1995): Monitoring the Implementation of

the Nairobi Forward-Looking Strategies for the Advancement of Women. Online verfiigbar unter
http://www.un.org/documents/ecosoc/cn6/1995/ecn61995-3add6.htm, letzter Zugriff am 22.12.2015.
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2013: 353). Inshesondere Siidasien zeichnet sich dadurch aus, dass Frauen aus der Poli-
tik ausgeschlossen werden (Biswas/Das 2014: 12). Interessant ist hierbei, dass zwar so-
wohl Indien als auch Pakistan ein Drittel aller Sitze in der Lokalpolitik fur Frauen re-
serviert haben (Krook 2009: 57 f.), dass diese Reservierung sich allerdings nur in Pakis-
tan in einer entsprechenden Politik fur das nationale Parlament fortsetzt. So ist der heu-
tige Frauenanteil im Parlament von Pakistan mit 20,7 Prozent im Vergleich zu den 12
Prozent in Indien zu erklaren (Inter-Parliamentary Union 2015: 16).*® Dabei ist bemer-
kenswert, dass kein Zusammenhang zwischen den Entwicklungsindikatoren im Bereich
der Bildung und politischen Beteiligungsraten hergestellt werden kann; die erhoffte po-
sitive Wirkung der Variable Bildung auf vermehrte politische Beteiligung von Frauen
bleibt asienweit aus (Jayaweera 1997: 421).

4.2.3 Frauen in der ,,Peripherie* der Politik — Eine Ursachensuche

Die Frage nach den Ursachen, warum Frauen auf Bundes- und Landesebene so schlecht
vertreten sind, ist noch nicht abschlieRend erforscht und es bedarf hierzu weiterer Un-
tersuchungen (Mohan et al. 2004: 16). Die Literatur nennt mannigfaltige Grinde, die
Frauen am Eintritt in und an der Teilhabe an Politik in Indien hindern bzw. sie in die
,Peripherie der Politik (Ambedkar/Nagendra 2005: 14) verbannen. Unz&hlige Studien
widmen sich der generellen Frage, welche Zusammenhange den Eintritt von Frauen in
die Politik begunstigen bzw. behindern. Katzenstein unterscheidet bereits bei ihrer Ana-
lyse Ende der 1970er-Jahre zwei Ursachenzusammenhénge, die der Frauenbeteiligung
im Weg stehen: den soziokulturellen Kontext und das politische System (Katzenstein
1978: 478).1%°

Einerseits ergeben sich aus dem soziokulturellen Kontext schwierige Bedingungen fiir
die Teilhabe an Politik: Dazu gehort die oben betrachtete gesamtgesellschaftliche Situa-

tion von Frauen in Indien und ihre vielfache Benachteiligung gegeniiber Mannern in

Y8 Fir eine ausfiihrliche Betrachtung der Einfilhrung der Reservierungen in Indien und Pakistan vgl.

das Kapitel Reserved Seats in Pakistan and India in Krook 2009: 57-106. Auch Rai et al. (2007)
nehmen einen Vergleich der slidasiatischen Quotenregelungen vor.

19 Andere Forschungsbeitrage, z. B. Paxton/Kunovich (2003), unterscheiden zwischen drei Ursachen-

strangen und nennen neben dem soziokulturellen Hintergrund und den politischen Strukturen/System
zusatzlich die Gender-Einstellungen. In dieser Arbeit wird die Relevanz der einflussreichen Gender-
Normen im Zusammenhang mit dem soziokulturellen Kontext gesehen, da sie kulturell bedingt sind.
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puncto sozialer (Gesundheit, Bildung, Netzwerke, Information, Dreifachrolle) und 6ko-
nomischer (Geld, Zeit) Ressourcen (Deo 2012: 59; Ballington 2008: 17; Mohan et al.
2004: 10). Ein hoher sozialer Status bzw. die Faktoren ,,Bildung* und ,,Erwerbsquote*
werden in verschiedenen Studien zwar in einem positiven Zusammenhang und als be-
gunstigend fur den Frauenanteil in der Politik gesehen (u. a. Strulik 2014: 328; Chaud-
hary 2011: 283; Bhatt 2010: 144; Buch 2010: 73; Stephen/Sekaran 2001: 81; Honour et
al. 1999: viii; Jayaweera 1997: 421; D’Lima 1983). Sie stellen jedoch, wenn Uberhaupt,
nur eine hinreichende Bedingung dar, manche Studien dagegen weisen auch einen be-
grenzten (Agarwal 2015: 162; Strulik 2014: 329; Palanithurai 2005: 367; Hust 2004:
267; Banerjee 1998: 13) oder gar negativen Zusammenhang nach (Matland 1998: 1009.

Weiterhin historisch und kulturell bedingt sind die oft durch feudale Strukturen und von
Kasten-, Religions- und Familienspannungen gepréagten ,,subtilen Grundkoordinaten‘
der Politik Indiens (Ambedkar/Nagendra 2005:14). Die Adjektive ,,maskulin® und ,,kor-
rupt“ dominieren nicht umsonst Charakterisierungen der indischen Politik und Verwal-
tung (u. a. Philipose 2014: 3; Dutta 2012: 351). Es sind auch hier die bereits zuvor aus-
gefuhrten sozialen Gender-Normen (Jalalzai/Krook 2010: 11; Ballington 2008: 17;
Paxton/Kunovich 2003: 88; Reynolds 1999: 552) und Regeln der Patriarchie, die Frauen
implizit und explizit aus dem politischen Leben ausgrenzen oder ihnen die Arbeit inner-
halb der mannlichen Strukturen erschweren (Chaudhuri 2015: 15; Girard 2015: 529).
Als ein Beispiel fur die Wirkmachtigkeit dieser normativen Grundkonzepte sei die weit
verbreitete Aussage in Diskussionen, indische Politik sei ein ,,dreckiges Geschaft* (und
damit ,,nichts fiir Frauen®), herangezogen (Hust 2004: 213). Implizit dient sie in zweier-
lei Sinn dem patriarchalen Diskurs, Frauen von der Politik auszuschlieBen. Mit ,,dre-
ckig™ sind oftmals die in der Politik Indiens nicht uniibliche Korruption, Machtkampfe
und z. T. auch Gewalt gemeint. Die entsprechende Diskussion wird von Feministinnen
immer wieder als Diskurs der Manliness der Politik als ein Auswuchs der Gender
Power Relations angeprangert (Duerst-Lahti/Kelly 1995: 22). Die obige Aussage unter-
stellt Frauen per se eine Schwéche, nicht (genau wie Manner) innerhalb dieser Umstén-
de arbeiten zu kdnnen. Eine solche, in Asien weit verbreitete Sicht ,,der Frau® als ,, Anti-
these zur Politik“ (Iwanaga 2008: 13) sieht sie als das reine, moralisch edle und schwa-
che, ja fast kindlich naive und daher schiitzenswerte Gegenstiick zur ménnlichen Do-
mane der dreckigen, korrupten, gewaltsamen Politik. Es setzt sich mit diesen Zuschrei-

bungen die aus feministischer Sicht unzuldngliche Dichotomie der vermeintlich ,,priva-
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ten Frau in der Familie® gegentiber dem ,,6ffentlichen Mann in der Politik™ (vgl. Kapitel
2.3) fort.

Eine dhnliche AuRerung eines von Biswas/Das zitierten Polizisten, der das Fernbleiben
von Frauen aus der Politik als — zu ihrem eigenen Schutz — sinnvoll umschreibt, bringt
die problematische und Ubergriffige Pathetik eines solchen Blickes auf Frauen in Ge-
sellschaft und Politik auf den Punkt: IThm gehe es gar darum, die ,,Unschuldigen vor

dem Boésen zu schutzen* (Biswas/Das 2014: 47).

Nach Befragungen von Biswas/Das (2014) steuern auch die tief verwurzelten Gender
Roles und entsprechende Einstellungen der gewéhlten Frauen selbst und ihrer Befiir-
worter (subtil) die ,,Unterordnung” von Frauen im Politikbetrieb Indiens. So zeigten
sich 53 Prozent der Befragten Uberzeugt, dass Frauen nur mit der Zustimmung ihrer
Familie an Politik teilnehmen sollten; 56 Prozent unterstiitzten eine Sitzvergabe an
Frauen nur dann, wenn bei Nominierungen der Gewinn sicher scheint, und 87 Prozent
geben an, dass es des Schutzes einer Frau durch ihren Mann bedirfe, um ihre Sicherheit
in der Politik zu gewéhrleisten (Biswas/Das 2014: 50).

Der Einteilung von Katzenstein folgend, ist es andererseits das von eben diesen Normen
durchdrungene politische System selbst, welches Frauen von der Teilhabe an Politik
abhalt. Vergleichende Makroanalysen ergeben, dass grundsétzlich parlamentarische
Systeme mit Verhaltniswahlrecht'?® (Joshi 2012: 404; Randall 2006: 75; Matland 1998:
120) und tendenziell linke Parteien und Regime (Jalalzai/Krook 2010: 10; Reynolds
1999: 552) die Partizipation von Frauen sowie von Minderheiten in der Politik beguns-
tigen. Diese forderlichen Hintergrinde scheinen jedoch vor allem in entwickelten Staa-
ten bzw. ab einem gewissen Entwicklungsgrad (oder auch ab einer kritischen Masse an
Frauen im Parlament) ausschlaggebend zu sein (Matland 1998: 120). Im Kontext von
Entwicklungslandern sind diese Aspekte (auch aufgrund von Malinahmen wie Quoten)
jedoch umstritten bzw. nicht maRgeblich (ibid.: 119). Gewichtiger scheinen die konkre-

ten Probleme, die Frauen in ihrem politischen Alltag antreffen.

120 GréRere Wahlkreise und eine begrenzte Zahl aussichtsreicher Listenplatze scheinen Parteien tenden-

ziell dazu zu bringen, zumindest einige Frauen zu berlicksichtigen (Jalalzai/Krook 2010: 9; Matland
1998: 112).
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Analysiert man konkrete Probleme, die als Haupthindernisse fur Frauen auf ihrem Weg
in die ,,Méannerdoméne* Politikbetrieb (Biswas/Das 2014: 12) in den Blick geraten,
werden vielfach die indischen Parteien genannt (Kumari 2014; Spary 2014: 109; Phili-
pose 2014: 10; Biju 2006: 22; Randall 2006: 70; Ambedkar/Nagendra 2005: 15 f.; Sen
2002: 513). Obwohl fast alle Parteien in ihren Wahlmanifesten die Beteiligung von
Frauen unterstitzen (Philipose 2014: 4; Mohan et al. 2004: 10), sind sie in ihrem Ver-
halten durchweg konservativ. Frauen sind in den Parteien mit maximal 10 Prozent ver-
treten (Kumari 2014) und obwohl bei Kongresspartei und BJP (den beiden groRten Par-
teien Indiens) eigentlich per selbst gesetzten VVorgaben 33 Prozent Frauen in den Partei-
gremien sein sollen, findet diese Quote keine Umsetzung (ibid.). 2014 offenbarten so-
wohl die Analyse der Wahlprogramme als auch die Diskurse im Vorfeld der Wahl er-
neut den Uber Parteigrenzen hinweg vorherrschenden patriarchalen Blick der Parteien
auf ,,die Frau® in Indien (Philipose 2014: 6): Die Wahlprogramme unterstutzten zwar
die Quote und nahmen frauenpolitische Themen wie beispielsweise sexuelle Gewalt
gegen Frauen auf, verharrten dabei jedoch beim schutzbediirftigen ,,Objekt Frau und
damit der seit Langem eingetibten Gender Role. Eine einflussreiche Partei in Tamil
Nadu, die India Anna Dravida Munnetra Kazhagam (AIADMK), verbuchte gar mit
dem Wahlversprechen, eine Finanzierungshilfe fiir die Verheiratung von Tdchtern ein-
zurichten, politische Erfolge (Philipose 2014: 6). Das fehlende Problembewusstsein ge-
gentiber solchen die Gender Roles und Gender Power Relations verfestigenden MaR-

nahmen verdeutlicht deren tiefe Verwurzelung in der Gesellschaft (Kabeer 1994: 227).

Die gesellschaftliche Diskriminierung setzt sich innerhalb der Parteistrukturen fort
(Ambedkar/Nagendra 2005: 18; Shvedova 1998: 22). Entsprechend ihrer geringen ge-
samtgesellschaftlichen Wertschatzung werden Frauen auch und gerade hier wenig wert-
geschéatzt und stattdessen diskriminiert und marginalisiert (Biswas/Das 2014: 22; Shar-
ma 2004: 59). Frauen werden unwillig aufgenommen, nur mit Widerwillen beteiligt und
erhalten kaum Zugang zu einflussreichen Positionen (Biju 2006: 14; Sen 2002: 513).
Nicht als Kandidatinnen mit Erfolgsaussichten angesehen (Spary 2014: 109; Kumar
2013), haben Frauen oft nur dann Chancen auf Nominierungen, wenn sie aus einfluss-
reichen Familien kommen (Biswas/Das 2014: 77; Ambedkar/Nagendra 2005: 18).
Machtpositionen innerhalb der Parteien sind ber Parteigrenzen hinweg zu weniger als
15 Prozent von Frauen besetzt (Ambedkar/Nagendra 2005: 16) und die Parteiapparate

erwarten von den Parlamentarier/innen in erster Linie Parteidisziplin, nicht jedoch eige-
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nes, erst recht nicht frauenpolitisches Agendasetting (Basu 2003: 46; Kaushik 1993: v).
Wieder wirken sich die Gender Power Relations in ihrer Erwartungshaltung und als
Handlungskompass aus, sowohl fiir die Dominanten (die Mé&nner) als auch die Unter-
drickten (die Frauen). Die Anzahl der mit Frauen besetzten Kabinettsposten lie3 sich
Uber Jahrzehnte hinweg an einer Hand abzahlen, in den Kabinetten 1990 und 1996 gab

es nur zwei Ministerinnen (Biju 2006: 15 f.).

Auffillig ist die Zuordnung von Frauen zu vermeintlich ,,weichen* Politikbereichen,
beispielsweise zu den Ressorts ,,Soziales®, ,,Bildung“ oder ,,Gesundheit* (Biswas/Das
2014: 24; Mohan et al. 2004: 23; Waylen 1996: 11; Devi 1994: 416). In zentralen Ent-
scheidungsgremien oder -fragen und bei der Formulierung von Leitlinien in der Politik
haben Frauen keinen Einfluss. Als ,, Tirhiiter zur Politik versperren Ménner bzw. die
mannlich dominierten Parteien Frauen den Zugang dazu (Biswas/Das 2014: 78; Deo
2012: 59). Schaffen es Frauen, zu kandidieren bzw. aufgestellt zu werden, so haben sie
es oft schwerer, gewahlt zu werden und Politik zu gestalten (s. 0.). Es gibt zwar immer
mehr Kandidatinnen bei den indischen Parlamentswahlen, jedoch werden davon sehr
wenige gewéhlt — 2009 hatten nur knapp 11 Prozent aller Kandidatinnen Erfolg (Bis-
was/Das 2014: 21).

Dass die Parteien nach wie vor weitgehend als ,,0ld Boys Clubs* gelten, liegt auch da-
ran, dass die indische Frauenbewegung traditionell weniger den Kontakt zu den etab-
lierten Parteien als zur Zivilgesellschaft gesucht hat (Deo 2012: 46). So gibt es auch
heute wenige Verbindungen zwischen Frauenbewegung bzw. frauenbewegten NROs
und politischen Parteien (ibid.: 58). Bis heute bestehen in Teilen der Frauenbewegung
Zweifel, ob das Engagement im (partei)politischen System Indiens sich Uberhaupt
,»lohnt* (Kaushik 2007: 21). Dabei hétten Frauen und Parteien durchaus Mdglichkeiten,
Synergien herzustellen, beispielsweise Uber Frauenorganisationen innerhalb der Partei-
en, durch Politikerinnen, die sich fir mehr Beteiligung engagieren, oder Uber eine ge-
zielte Forderung von weiblichen Mandatstragerinnen der PRI (Deo 2012: 61 f.).

In Abwesenheit einer kritischen Masse von Frauen im Parlament (Biswas/Das 2014: 22;
Dahlerup 2007: 12) besteht auch die Gefahr, dass Frauen sich in geringerem Mal3e als
Manner an den Diskussionen beteiligen. Analysen von Parlamentsdebatten der Lok
Sabha ergaben, dass die weiblichen Abgeordneten sich zwar noch 2009 Uber Partei-

grenzen hinweg deutlich weniger als der durchschnittliche Abgeordnete zu Wort melde-
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ten (PRS Legislative Research 2009: 2), dass sie sich 2014 jedoch mit einem Redeanteil
von 4,6 (statt 4,4 bei den Mannern) hdufiger als ihre mannlichen Kollegen beteiligten
(Kala/Kusum 2014).

4.2.4 Politik —ein (lebens)gefahrliches Geschaft fir Frauen

Das gefahrlichste und ein bisher weitgehend tabuisiertes Problem, dem Politikerinnen
bzw. Kandidatinnen ausgesetzt sind, ist die zunehmende Gewalt gegen Politikerinnen
(Deo 2012: 59). Eine Studie im Auftrag der UN von Biswas und Das aus dem Jahr 2014
dokumentiert Gewalt gegen Politikerinnen in Indien, Nepal und Pakistan. Sie attestiert,
dass politisch aktive Frauen durch ihr politisches Engagement tiber das (oben beschrie-
bene) normale Mal? an Diskriminierung hinaus besonders gefahrdet sind (Biswas/Das
2014: 15). Gewalt gegen Frauen in der Politik wird in der Studie so definiert, dass sich
diese Form der Gewalt explizit und ausschlieRlich gegen politisch aktive Frauen (bzw.
deren Familie, ihr soziales Umfeld oder ihre Wahlerschaft) richtet und ihre Mobilitat
und Teilhabe einschrénkt (ibid.: 5). Die Studie beschreibt die vielfaltigen Dimensionen
von Gewalt, denen Politikerinnen auf verschiedenen Ebenen ausgesetzt sind — von For-
men wie der oben bereits ausgefuhrten strukturellen Gewalt, d. h. z. B. Ausgrenzungs-
mechanismen innerhalb von Parteien, bis hin zu offenen physischen Bedrohungen oder
gar Gewaltanwendung. 45 Prozent der Befragten gaben an, im Zeitraum von 2003 bis
2013 Opfer physischer Gewalt oder ihrer Androhung geworden zu sein (ibid.: 44). Bis-
was/Das ordnen dieser Gewalt eine sehr abschreckende, einschiichternde Wirkung fur
allgemein politisch interessierte Frauen zu. Als Hintergriinde der Gewalt nennen auch
sie einerseits patriarchale Einstellungen, die Frauen in ihrer Gender Role als unterwiir-
fig ansehen und rein der privaten, hduslichen Sphére des Lebens zuordnen. Zudem zah-
len zu den Ursachen oft (sachlich durchaus begriindete) Angste oder Annahmen, Frauen
wirden durch ihre Teilhabe die patriarchale Politik, ihre sozialen Normen und damit
den Uberlegenen Status der Manner infrage stellen und verandern (ibid.: 15). Anderer-
seits beanstanden die Forscherinnen eine ausbleibende Implementierung existierender
Rechtsgrundlagen, die fir Geschlechtergerechtigkeit sorgen sollen, und weisen insbe-
sondere auf die Verhaltensstarre bzw. fehlende Unterstiitzung von Politikerinnen von-

seiten der Polizei und Justiz hin (ibid.: 46).
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Diese kurze Analyse der generellen Situation von Frauen in der indischen Politik ergibt
ein dramatisches Bild. Frauen bleiben auch 25 Jahre nach dem Beschluss des Wirt-
schafts- und Sozialrates der UN, bei dem sich auch Indien das Ziel von 30 Prozent
Frauenanteil gesetzt hatte, in der Politik auf Landes- und Bundesebene hoffnungslos
unterreprasentiert und ausgegrenzt. Die Parlamente auf nationaler und bundesstaatlicher
Ebene sind nach wie vor wahre ,,Mannerbastionen” (Dreze/Sen 2014: 249). Und mit
ihrem verschwindend geringen Anteil stellen Frauen keine kritische Masse dar, um da-

ran etwas verandern zu konnen (Biswas/Das 2014: 22; Batliwala 1996: 1248).

Die Frage, ob das politische System Indiens sich 6ffnet, damit Frauen selbstbestimmt
als Subjekte die Gesellschaft mitgestalten kdnnen, oder ob sie weiterhin als ,,Objekte*
(Agarwal 2015: 155; Devenish 2013: 281) der Politik auRen vor bleiben, ist noch nicht
entschieden. Dass sich jedoch durch formale Vorgaben, wie im Falle gesetzlicher Quo-
ten, etwas &ndert und dndern kann, ist zumindest eine Hoffnung, der sich die Autorin

dieser Arbeit anschlief3t, wenn nicht sogar ein Faktum (Banerjee/Duflo 2014: 8).

Der Absatz 3.1. zum Themenkomplex ,,Entscheidungsgewalt® (Decision Making) der
National Policy for the Empowerment of Women aus dem Jahre 2001 liest sich 15 Jahre

nach seinem Erscheinen aktueller denn je:

Women’s equality in power sharing and active participation in decision making, including decision
making in political process at all levels will be ensured for the achievement of the goals of em-
powerment. All measures will be taken to guarantee women equal access to and full participation
in decision making bodies at every level, including the legislative, executive, judicial, corporate,
statutory bodies, as also the advisory Commissions, Committees, Boards, Trusts etc. Affirmative
action such as reservations/quotas, including in higher legislative bodies, will be considered
whenever necessary on a time bound basis. Women-friendly personnel policies will also be
drawn up to encourage women to participate effectively in the developmental process. (3.1. der
National Policy for the Empowerment of Women, 2001)

Die hier angesprochene Einrichtung von Quoten als Mittel zur Zielerreichung ist Ge-

genstand des Folgekapitels.

4.3  Fazit: Der lange Weg fur Indiens Frauen, jeder Schritt ein Mei-
lenstein

Die Darstellung und Analyse der Situation von Frauen im heutigen Indien zeigt deut-
lich: Indien ist weit entfernt von einer geschlechtergerechten Gesellschaft. Im Gegen-
teil: Trotz eines jahrzehntelangen Kampfs um eine Verbesserung der Situation u. a.

durch die indische Frauenbewegung, trotz zunehmender formaler Gleichstellung und
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verscharftem Strafrecht und trotz diverser politischer Anstrengungen zur Forderung der
Teilhabe von Frauen werden Frauen in Indien nach wie vor in jeder Lebensphase impli-

zit oder explizit marginalisiert und ausgegrenzt.

Die Analyse der soziobkonomischen Situation von Frauen hat gezeigt, dass das weibli-
che Geschlecht — trotz regionaler Unterschiede — in ganz Indien und in allen Lebenspha-
sen Marginalisierung erleidet. Frauen erfahren gesellschaftlich so geringe Wertschat-
zung, dass die Verhinderung weiblichen Lebens sogar vor der Geburt ein weit verbreite-
tes Phanomen darstellt, dass sie als erwachsene Frauen oftmals brutale Gewalt erleiden
und auch im Alter schnell als ,,Last* der Familie gelten. Das erschreckende Fazit Tau-
sender ,,fehlender* Frauen in Indien findet auch in dem harten Alltag der Frauen seine
Begrindung: Die Analyse der Probleme von indischen Frauen durch alle Lebensphasen
zeigt, dass Madchen und Frauen durchweg weniger Zugang zu materiellen, sozialen und
kulturellen Ressourcen haben. Vielerorts bekommen Madchen weniger Nahrung, Ge-
sundheitsversorgung, Bildungsmdglichkeiten, Raum fir ihre eigene Entwicklung und
Kontrolle tber ihr eigenes Leben. Die in Normen und Traditionen des patriarchalen In-
diens verwurzelten Gender Roles des Madchens als abhéngiger Kostenfaktor und des
Jungen als Stammhalter sowie die Rolle der Frau als Untertanin ihres Mannes und ge-
horsame Dienerin und Erndhrerin der Familie sind nach wie vor sehr wirkméchtig und
erfahren nur in sehr begrenztem Mal3e eine Weiterentwicklung. Gender Roles und Gen-
der Power Relations bestimmen nicht nur die Strukturen der Familie, des Arbeitsmark-
tes und der Politik, sondern auch das Verhalten von Ménnern und Frauen. Aktuelle Ein-
stellungsuntersuchungen machen deutlich, dass und wie stark die Gender Power Relati-
ons daftr sorgen, dass der Zugang zu und die Teilhabe von Frauen an gesellschaftlichen
Ressourcen ungleich bleiben, dass ihre Mobilitat eingeschrénkt und ihre Mitwirkung
oder gar Selbstbestimmung unterbunden wird. Die niedrige Erwerbsquote und die Tat-
sache, dass Frauen, wenn Uberhaupt, dann hauptsachlich informell und nicht versichert
arbeiten, illustriert die prekare 6konomische Situation von (v. a. landlichen) Frauen. Die
6konomische Not und ihre mangeinde wirtschaftliche Autonomie tragen vor allem an-
gesichts der Tatsache, dass Frauen ohnehin stark unter generellen Entwicklungsproble-
men (Armut, fehlende Grundversorgung) leiden, dramatisch zu ihrer Abhéngigkeit bei.
Indiens Wirtschaftswachstum ist kein Motor fur mehr Geschlechtergerechtigkeit, son-

dern es verstarkt eher die 6konomische und soziokulturelle Kluft zwischen den Ge-
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schlechtern. Auch im internationalen und regionalen Vergleich genieRRen indische Frau-

en nur sehr begrenzte Autonomie und Teilhabe.

Diese soziotkonomische Marginalisierung spiegelt sich auch in der Politik wider: Trotz
des kontinuierlichen gesellschaftlichen und politischen Engagements von Inderinnen,
trotz ihres formal gleichberechtigten Zugangs zum politischen System und trotz jahr-
zehntealter Lippenbekenntnisse und Gleichstellungsanstrengungen diverser politischer
Akteur/innen spielen Frauen im politischen System Indiens bis heute so gut wie keine
Rolle (die PRI ausgenommen). Zwar nehmen Frauen das ihnen bereits seit Anfang des
20. Jahrhunderts zustehende aktive Wahlrecht intensiv wahr, Politikerinnen finden sich
jedoch — von einigen prominenten Ausnahmen abgesehen — in beiden Hausern auf nati-
onaler Ebene als auch in den bundesstaatlichen Parlamenten nur einige wenige. Dabei
steht Indien im internationalen Vergleich und insbesondere in Asien sehr schlecht da.
Besorgniserregend ist, dass sich die Situation in Asien im Allgemeinen und in Indien im
Besonderen in den letzten Jahren nicht verbessert hat, wahrend andere Weltregionen auf
dem Weg der Angleichung der Frauenanteile in ihren Parlamenten deutliche Fortschritte

vorweisen konnen.

Die Grinde fur die weitgehende Abwesenheit von Frauen im politischen Betrieb gehen
zum einen auf die oben bereits ausfihrlich beschriebenen sozio6konomischen Benach-
teiligungen von Frauen in Indien zuriick. Zum anderen sind es jedoch auch hier die
wirkmdchtigen Gender Roles und die Zuschreibung der vermeintlich dichotomen R&u-
me des ,,Staates™ bzw. ,,der Politik zum ménnlichen Rollenverstandnis, die zum Teil
subtil in Diskursen, zum Teil sehr konkret in manifester Gewalt oder Ausgrenzung die
Teilhabe von Frauen an der Politik verhindern bzw. erschweren. Eine besonders prob-
lematische Rolle hierbei spielen die indischen Parteien, die, von Lippenbekenntnissen
abgesehen, weibliche Mitglieder, Kandidatinnen oder Politikerinnen in den eigenen
Reihen nicht fordern, sondern im Gegenteil behindern. Eine besonders krude Form der
Behinderung aktiver Politikerinnen ist die erst jingst von der Forschung aufgegriffene
Gewalt ihnen gegentiber, die darauf abzielt, Frauen einzuschiichtern und ihre Mobilitat

und Teilhabe einzuschranken.
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5.  Weltweit und in Indien: Die Quote als Turoffner

5.1 Dieglobale Notwendigkeit der Quote

Der Bedarf grundsétzlicher Anstrengungen fur mehr politische Partizipation von Frauen
ist kein indisches oder asiatisches Problem. Im Gegenteil: Frauen sind weltweit poli-
tisch unterreprasentiert: ,,Die Geschlechterdemokratie ist ein fernes Ziel“ (Randzio-
Plath 2004: 219). Im Jahr 2015 stellten sie global lediglich 22,1 Prozent aller Parlamen-
tarier/innen (Inter-Parliamentary Union 2015: 1). Allerdings hat sich damit, vor allem in
den 20 Jahren seit der vierten Weltfrauenkonferenz 1995 in Peking, Bemerkenswertes
getan (United Nations 2015: 39): Der Frauenanteil in Parlamenten von damals 11,3 Pro-
zent hat sich fast verdoppelt. Das Geschaft der Politik ist in vielen Teilen der Welt heute
engendered (Dahlerup/Leyenaar 2013: 1), d. h. mitgestaltet von Frauen und teilweise
durchaus auch gepragt vom Thema Gleichberechtigung — die Zeiten des alleinigen

,ménnlichen Monopols* (ibid.) in der Politik sind vielerorts vorbei.

Doch das Pekinger 30-Prozent-Ziel ist noch lange nicht erreicht (Inter-Parliamentary
Union 2015: 1) und nach wie vor spielen Manner die dominante Rolle in der Politik
(ibid.: 8). Dies gilt auch fir viele westliche Lénder, in denen Frauen zwar selbstver-
stdndlich das politische Geschaft mit pragen, jedoch nach wie vor einer ,,ménnlichen
Dominanz“ (Dahlerup/Leyenaar 2013: 8) unterliegen. Um diese zu illustrieren, haben
Dahlerup und Leyenaar ein vierstufiges ,,Modell der mannlichen Dominanz* entworfen,
welches zur Analyse der nach wie vor vorherrschenden Minderheitssituation von Frau-
en in den sogenannten alten Demokratien dienen soll. Die fiinf Einstufungskriterien sind
neben der quantitativen Teilhabe von Frauen an der Politik aktuelle Forderungen von
Feminist/innen, die darauf folgenden Reaktionen von Mannern, der Zugang fir Frauen
zu parteiinternen Flhrungspositionen sowie vorherrschende gesellschaftliche Normen
zur Frauenrolle in der Regierungspolitik und ihrer Ressortverantwortung.'” Danach
stellen Frauen in L&ndern wie Deutschland, wo ihr Anteil im Parlament mit 36,45 Pro-
zent zwischen 25 und 40 Prozent liegt, mittlerweile immerhin eine ,,gro3e Minderheit*
in der Politik dar (ibid.: 226).

2L Fiir eine grafische Darstellung und weitere Erlauterung des Modells vgl. Dahlerup/Leyenaar 2013:

226 f. Dahlerup und Leyenaar wenden ihr Modell hier in acht Landeranalysen an, darunter auch auf
Deutschland.
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Global gesehen liegt der Frauenanteil in einer Mehrheit der Parlamente jedoch nach wie
vor unter 20 Prozent. Im Jahr 1995 lag er in zwei Dritteln aller L&nder sogar unter 10
Prozent (ibid.: 3). In den letzten zwei Jahrzehnten sind in 90 Prozent aller (174) Lander
z. T. enorme Fortschritte erzielt worden. Positiv stechen insbesondere die 42 Lander
hervor, die einen Frauenanteil von {ber 30 oder gar 50 Prozent (4 Parlamente'??) auf-

123

weisen. In finf L&ndern fehlt jegliche weibliche Stimme im Parlament™® (Inter-

Parliamentary Union 2015: 1).

Weltweit verhindern nach wie vor vielschichtige Probleme die gleichberechtigte Teil-
habe von Frauen an Politik, darunter Ressourcenmangel (Geld, Information, Bildung,
Zeit), kulturelle Normen, ,,ménnliche* Politikapparate und diskriminierende Parteiprak-
tiken (ibid.: 3 f.), aber auch fehlende Unterstiitzung der Familie und die Mehrfachbelas-
tung von Frauen durch Familie und Haushalt (Ballington 2008: 18). Iwanagas (2006: 7)
Kategorisierung folgend, sind es sowohl institutionelle (politisches System) und kontex-
tuelle (Kultur und Sozialstruktur) als auch individuelle Voraussetzungen (Ressourcen
und Motivationen), die sich hindernd oder auch forderlich auf die politische Partizipati-

on von Frauen auswirken.'?*

Die Exklusion von Frauen aus der Politik fiir Demokratie und Entwicklung erfuhr in
den letzten Jahrzehnten zunehmende Aufmerksamkeit. Auch die im Jahr 2000 definier-
ten UN-Millenniumsentwicklungsziele (Millennium Development Goals, MDG) rdumen
dem Thema mit einem von acht Zielen die notige Relevanz ein, wortlich die ,,Férderung
der Gleichstellung der Geschlechter, Stirkung der Rechte und Rolle der Frau* (Bun-
desministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung et al. 2008: 32 f.).
Die seit September 2015 verabschiedete Post-MDG-Agenda mit dem Titel ,, Transfor-
mation unserer Welt: Die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung™ formuliert eben-
falls als flinftes von siebzehn Zielen: ,,Geschlechtergleichstellung erreichen und alle
Frauen und Médchen zur Selbstbestimmung befdhigen* (Vereinte Nationen 2015: 19).

Geschlechtergleichstellung und die Selbstbestimmung von Frauen finden sich zudem in

12 Die Erhebungen der IPU listen hier Ruanda (63,8 %), Bolivien (53,1 %), Andorra (50 %) und Kuba
(48,9 %) (Inter-Parliamentary Union 2015: 16).

Die Erhebungen der IPU listen Tonga, Vanuatu, Jemen, Palau und Mikronesien (Inter-Parliamentary
Union 2015: 19).

Zu Problemen, auf die Frauen in der Politik stof3en, siehe auch die Ausfiihrungen in Kapitel 4.2 und
Kapitel 6.3.2.
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der Praambel des Dokuments. Bezogen auf das politische Engagement von Frauen ist
zudem unter Punkt 5.5 die ,,volle und wirksame Teilhabe von Frauen und ihre Chan-
cengleichheit bei der Ubernahme von Fiihrungsrollen auf allen Ebenen der Entschei-
dungsfindung im politischen, wirtschaftlichen und 6ffentlichen Leben™ benannt. Dane-
ben wird (unter 5. c) ,,eine solide Politik und durchsetzbare Rechtsvorschriften zur For-
derung der Gleichstellung der Geschlechter und der Selbstbestimmung aller Frauen und
Madchen auf allen Ebenen‘ angemahnt (ibid.: 19).

Bereits 1990 setzte der Wirtschafts- und Sozialrat der Vereinten Nationen 30 Prozent
als Ziel fur die politische Partizipation von Frauen im Jahr 1995 fest. Als 1995 jedoch
davon wenig erreicht war (United Nations Commission on the Status of Women 1995),
verpflichteten sich die 189 UN-Staaten mit der Pekinger Aktionsplattform erneut dazu,
Hindernisse flr das politische Engagement von Frauen abzubauen, und bekréftigten das
Ziel, den Frauenanteil in der Politik auf 30 Prozent zu erhthen. Ihr Bericht forderte
konkret die ,,Ergreifung von Mallnahmen, die den gleichberechtigten Zugang von Frau-
en zu Machtstrukturen und Entscheidungsprozessen und ihre volle Teilhabe daran® zum
Ziel haben (United Nations 1995).'% Im Jahr 2000 wurden weitere Aspekte, u. a. die
Teilhabe von Frauen an Entscheidungen in Entwicklungs- und Friedensprozessen, auf-
genommen. Zur politischen Beteiligung wird hier neben weiteren Strategien explizit das
Instrument der positiven Diskriminierung bzw. die Einflhrung von Quoten als probates
Mittel hervorgehoben und seine Wirksamkeit bescheinigt (United Nations 2000: 21,
10).

Wahrend in den letzten zwei Jahrzehnten vielerorts die 30-Prozent-Marge das formu-
lierte Ziel der Bestrebungen fur mehr Frauen in der Politik darstellte, sprechen jungste
Entwicklungen fiir eine Verschiebung zu einer Forderung nach tatséchlicher Paritét:

Seit 2000 ist ein Trend ablesbar, wonach in Europa, Nord- und Stidamerika, Subsahra-

%2 1m Anhang Il des Berichts zur Vierten Weltfrauenkonferenz findet sich im Kapitel 4 ,,Strategische

Ziele und MaBnahmen der Absatz ,,G: Frauen in Macht- und Entscheidungspositionen®. Er listet
das strategische Ziel ,,Ergreifung von MaBnahmen, die den gleichberechtigten Zugang der Frauen zu
Machtstrukturen und Entscheidungsprozessen und ihre volle Teilhabe daran gewahrleisten™. Im Be-
richt werden daneben noch elf weitere Bereiche genannt, in denen dringender Handlungsbedarf be-
steht: ,,Frauen und Armut; Bildung und Ausbildung von Frauen; Frauen und Gesundheit; Gewalt ge-
gen Frauen; Frauen und bewaffnete Konflikte; die Frau in der Wirtschaft; institutionelle Mechani s-
men zur Forderung der Frau; Menschenrechte der Frauen; Frauen und die Medien; Frauen und Um-
welt; Madchen.“. Der Anhang des Berichts ist online unter
http://www.un.org/depts/german/conf/beijing/anh_2.html#top, letzter Zugriff am 25.07.2017.


http://www.un.org/depts/german/conf/beijing/anh_2_7.html#iv-g
http://www.un.org/depts/german/conf/beijing/anh_2.html#top
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Afrika und den arabischen Staaten 50-Prozent- Regelungen zur Zielvorgabe und zum
Teil bereits zur Gesetzeslage werden (Inter-Parliamentary Union 2015: 13; Dahlerup
2007: 5).

5.2 Die Quote: ,,Der schnelle Weg zu Geschlechtergerechtigkeit*

Das Instrument der Quote wird ,,als schneller Weg zur Geschlechtergerechtigkeit*
(Dahlerup 2007: 3) als Mechanismus gegen das weltweite Phdanomen der Unterrepra-
sentanz von Frauen zumeist als temporare MalRnahme in verschiedenen Formen (durch
Verfassungen, Gesetze oder durch Parteistrukturen) angewandt. Als ,,Quote™ wird hier
ein breites Begriffsverstandnis zugrunde gelegt, wie es etwa auch bei Drude Dahlerup
angewandt wird und das nicht nur die Quotierung der Anteile von Kandidatinnen, son-
dern auch Reservierungen von Sitzen umfasst. Der Arbeitsbegriff ,,Quote* bezeichnet
hier also jegliche Regelung, die fur historisch ausgegrenzte oder unterreprasentierte Be-
volkerungsanteile — hier Frauen — einen Prozentanteil definiert, meistens in Form eines
Minimums fur beide Geschlechter (Dahlerup 2007: 19). Quoten weisen den Strukturen,
die den Zugang zur Politik organisieren — also meistens den Parteien — die Verantwor-
tung zu, Frauen zu nominieren, statt die Pflicht zur Anstrengung allein bei den Frauen

zu verorten (ibid.: 6).

Es werden drei Grundtypen von Quoten unterschieden: die qua Verfassung oder Wahl-
gesetz vorgeschriebene Quotierung von Kandidatenlisten der Parteien, die Reservierung
einer Prozentzahl von Sitzen in politischen Kdérperschaften oder von Parteien selbst ver-
einbarte Quotenregelungen durch Parteistatuten (sogenannte freiwillige Quoten) (Dah-
lerup et al. 2013: 16).1?® Der in Indien vorliegende ,, Typ 2, also die Reservierung einer
Prozentzahl von Sitzen im Parlament, ist vor allem in Sldasien und Afrika verbreitet
und hat verschiedene Auspragungen (ibid.: 25 f.). In Indien werden bei den Wahlen zu
den PRI in einem rotierenden System fiir je eine Wahlperiode ausgewahlte Wahlkreise

flr Frauen ,,reserviert*.

Die Logik hinter diesen Formen der positiven Diskriminierung ist, ,,Frauen in politische

Positionen zu bringen und sie in ihren Amtern vor Isolation zu bewahren* (Dahlerup

% Eine detailliertere Diskussion der Arten von Quotenregelungen und ihrer Eignung fiir verschiedene

politische Systeme findet sich u. a. bei Dahlerup et al. 2013: 23 ff. und 29 ff.
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1998: 92). Ausgehend von der Analyse, dass die Herstellung von Chancengleichheit
aufgrund diverser struktureller, aber auch subtiler kultureller Grinde sehr schwierig ist
(s. 0.), strebt die Quote keine Gleichheit der Chancen, sondern eine Gleichheit der Er-
gebnisse an (ibid.: 95). So kompensiert die Quote die besonderen Hirden fur Frauen in
der mannlich dominierten Politik und Gesellschaft (ibid.) und schafft eine kritische

Masse, die ihren Einfluss geltend machen kann (Basu 2003: 30).

Im Jahr 2015 gibt es in Uber 120 Landern diverse Quotenregelungen, um die Partizipa-
tion von Frauen in der Politik zu erhéhen (Inter-Parliamentary Union 2015: 4). Den
Quoten wird maRgeblich der — weltweit und relativ (mit Blick auf die Veranderungen
seit 1995) gesehen — enorme Fortschritt in der Erhéhung des Frauenanteils in der Politik
zugeschrieben (ibid.: 1; Hughes et al 2015: 1).'?" Beispielsweise verdankt auch Ruanda
mit 63,8 Prozent Frauenanteil im Jahr 2015 seine weltweit fihrende Position der Ein-
fUhrung einer Quotenregelung, nachdem andere MafRRnahmen zuvor ohne Erfolg geblie-
ben waren (Inter-Parliamentary Union 2015: 7). Der Weg ,,zur Quote®™ fillt jedoch je
nach Form und Kontext unterschiedlich aus. Bei ihrer Analyse von treibenden Kraften
bei den Bemiihungen fir Quoten identifiziert Krook vier Hintergrinde, die mit Blick
auf bisherige Erfahrungen eine erfolgreiche Einfiihrung hauptséachlich begtnstigt haben:
das politische Engagement von Frauen fiir ihre Beteiligung, die Einsicht politischer Eli-
ten in die strategischen Vorteile von Quoten, sich konsolidierende Vorstellungen von
Gerechtigkeit sowie internationale Normen und Diskurse (Hughes et al. 2015: 1; Krook
2009: 208).'%

27 Fir eine Ubersicht tiber die 20 Lander mit dem (2015) hochsten Frauenanteil im Parlament sowie die

Information, ob und welche Quotierungsform vorliegt, vgl. Inter-Parliamentary Union 2015: 13. Ei-
ne weitere empfehlenswerte Ubersicht findet sich bei Dahlerup et al. 2013: 203. Der Atlas of elec-
toral gender quotas (Dahlerup et al. 2013) und die globale Datenbank http://www.quotaproject.org
sind beides sehr hilfreiche Ressourcen zum Thema Quote und Gemeinschaftswerke der Stockholm
Universitat, der Inter-Parliamentary Union (IPU) und des International Institute for Democracy and
Electoral Assistance (IDEA).

128 Auch Dahlerup unterstreicht, dass bisherige Erfahrungen nahelegen, dass die Einbindung des Parla-

ments sowie die Beteiligung von Parlamentarierinnen bei der Einfithrung von Quotenregelungen —
sowohl beziiglich 6ffentlicher politischer Meinungsbildungsprozesse der Bevdlkerung als auch der
internen Parteidynamiken — flr deren Legitimation und Erfolg sehr wichtig sind (Dahlerup et al
2013: 35).


http://www.quotaproject.org/
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Die hier wie auch in Indien fir die PRI vorliegende Form der gesetzlichen Quotierung
durch eine Verfassungsanderung™® bezeichnet Dahlerup aufgrund ihrer schnellen Aus-
wirkungen als ,,schnellen Weg zur Geschlechtergerechtigkeit* (Dahlerup 2007: 3).%

Dem entgegen steht der Ansatz der schrittweisen Erhdhung des Anteils von Frauen in
der Politik. Er legt die bis zur Pekinger Konferenz 1995 weitgehend verbreitete Grund-
annahme zugrunde, dass die zu vermissende Teilhabe von Frauen sich maRgeblich
durch mangelnde Ressourcen oder Willen der Frauen begriinde (ibid.: 5). Man hoffte,
dass allgemeine wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklungen des Aufschwungs
quasi automatisch mehr Gleichberechtigung mit sich bringen wirden. Zur Begriindung
dieses Ansatzes werden beispielsweise die skandinavischen Lander, in denen historisch
gesehen bereits relativ friih vergleichsweise hohe Frauenanteile in den Parlamenten vor-
zufinden waren (ibid.: 7), herangezogen. Hier erfolgte die Erhdhung des Frauenanteils
Uber mehrere Jahrzehnte. Jedoch dauerte es ganze 60 Jahre, bis Frauen einen Anteil von
Uber 20 Prozent erreicht hatten, und erst die Einfiihrung von — allerdings freiwilligen —
Quoten brachte in den 1970er-Jahren den echten Durchbruch (ibid.: 7). Dass jedoch ei-
ne Verbesserung der Ressourcen automatisch verbesserte Teilhabechancen ermdglicht,
ist ein Trugschluss (ibid.: 8). Das widerlegt zum einen die Situation in den Demokratien
des westlichen Europas, in denen Frauen in der Politik ebenfalls nach wie vor eine Min-
derheit darstellen. Zum anderen fuhrt auch der wirtschaftliche Fortschritt von Entwick-
lungsléndern keineswegs automatisch zu gleichberechtigter Teilhabe (Spary 2014: 132).
So ist die Time-Lag-Theorie, dass sich mit der Zeit automatisch eine gleichberechtigte
Teilhabesituation einstellt und das Entstehen weiblicher politischer Eliten nur eine Fra-
ge der Zeit ist, unzutreffend (Dahlerup/Leyenaar 2013: 221).

Seit Peking hat sich hingegen die Analyse durchgesetzt, dass die Ursachen fur die poli-
tische Exklusion von Frauen vielmehr in den grundlegend ungleichen Machtbeziehun-
gen (Gender Power Relations, vgl. Kapitel 2.5) und ihrer Auspréagung in den politischen

Systemen und Institutionen liegen. Somit verschiebt sich der Fokus des Handelns weg

129 Andere Lander, in denen Frauen per Verfassung eine Quote garantiert wurde, sind unter anderem

Uganda, Argentinien, Bangladesch, Italien und Namibia (Dahlerup 1998: 96 f.).

0 Drude Dabhlerup stellt diesem ,,fast track den ,,incremental track* der Erhhung des Frauenanteils in

der Politik gegeniiber und beleuchtet die dahinterliegenden theoretischen Grundannahmen, vgl. Dah-
lerup 2007: 6 ff.
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vom Objekt ,,der Frau* (der lediglich ein mehr an Bildung/Information ermdglicht wer-
den muss) hin zu den Institutionen als Ort der Intervention (Dahlerup 2007: 5). Im Vor-
dergrund dieses relativ neuen Diskurses steht nicht mehr nur die Beteiligung ,,der Frau®
per se, sondern vielmehr die — fiir beide Geschlechter als erstrebenswerte Bereicherung
wahrgenommene — Gleichberechtigung von Frau und Mann (Inter-Parliamentary Union
2015: 12; Dahlerup 2007: 5).

5.3 Das Fur und Wider der Quote: Die Hauptargumente in Indien
und weltweit

Unabhéngig von der Ausgestaltung einer Quote fiir die politische Beteiligung von Frau-
en ist sie jedoch fast tberall Gegenstand politischer und gesellschaftlicher Kontrover-
sen. Nachfolgend werden die Hauptargumente der indischen Debatte um Quoten flr die
PRI und die nationale bzw. bundesstaatliche Ebene nachgezeichnet. Da das Konzept der
Quote in seinem Begrindungszusammenhang Bezug auf die Begriffe der Gleichberech-
tigung und Reprasentation™ sowie die Konstruktion ,,der Frau* nimmt und damit
Grundkonzepte der politischen (feministischen) Theorie beriihrt*** (Dahlerup 2007:6),
ist die Strukturierung von Samita Sen (2002) entlang der drei inhaltlichen Strange ,,De-
mokratie®, ,,Gleichberechtigung™ und ,,Reprasentation” (Sen 2002: 506 ff.) hilfreich.
Sie wird daher hier ibernommen und um weitere Argumente und eine kritische Diskus-

sion erweitert.

Zum einen fiihren BefUrworter/innen an, dass durch die vermehrte Mitwirkung von
Frauen an der Politik — also ein hoheres Mal} an Représentation der Bevolkerung — die
Demokratie insgesamt demokratischer wird (Hassim 2014: 85; Reddy/Abbadi 2014:
383; Joseph 2011: 33; Keenan/Mir 2008: 2; Panday 2008: 490; Meenakshi 2007: 24;
Ambedkar/Nagendra 2005: 200; Ballington 2005: 24; Reynolds 1999: 549). Dem wird
von Skeptiker/innen jedoch mit dem Vorwurf begegnet, gerade eine Quotierung sei un-

demokratisch. Einerseits wird beanstandet, dass politische Mandate von Frauen per

BLvgl. Phillips 1995: 62 ff. fiir eine interessante Diskussion der theoretischen Verortung der nachfol-

gend aufgefiihrten Argumente mit Blick auf ihre Bedeutung mit Bezug auf den Begriff ,,Reprisenta-
tion®.

B2 Fiir eine weitere Diskussion des theoretischen Zusammenhangs der Quotendiskussion siehe Bacchi

2007.
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Quote nicht ,,selbst verdient” seien (Niranjana 2002: 364), dass Wettstreit und das Kri-
terium der Leistung auller Acht gelassen wiirden (Bacchi 2007: 33) und so gegebenen-
falls wenig qualifizierte Frauen in Verantwortung kommen kdnnten (Franceschet et al.
2012: 3). Andererseits wird argumentiert, dass Frauen ohnehin nur Stellvertreter/innen
ihrer ménnlichen Familienangehérigen sein kdnnten, weil in Indiens Politik Posten tra-
ditionell familidr ,,vererbt werden (Polgreen 2010; Sen 2002: 507). Letzterem ist je-
doch entgegenzuhalten, dass Nominierungen tber Familienbande per se (auch fiir Man-
ner) zwar dem demokratischen Grundgedanken widersprechen, jedoch in Indien fir
Mann und Frau die Politik pragen (Dahlerup 2007: 14). Weiterhin kann eine Quotenre-
gelung — selbst wenn Frauen (zunéchst) unter Mitwirkung ihrer Ménner in die Politik
Einzug halten — dennoch fur Frauen dazu fuhren, dass ihre Teilhabe sich in ihr eigenes
(Um-)Gestaltungspotenzial entwickelt (Deo 2012: 59):

One can hope that women will be able to use the family to access political power and then use
that very political power to transform the institution of the family into a less oppressive structure.
(Sen 2002: 508)

Zu den weiteren Beflirchtungen gegeniiber einer festgelegten Quotierung zahlt, dass
sich die 30 Prozent auch langfristig kontraproduktiv im Sinne einer glasernen Decke
bzw. Deckelung nach oben etablieren konnten (Kishwar 1996: 2867-2874), was jedoch
durch Fallbeispiele widerlegt wird, in denen die vorgeschriebene Quote Uberschritten
wird, wie es beispielsweise in Ruanda der Fall ist (Inter-Parliamentary Union 2015: 7).
Weiterhin besteht auch unter Frauenrechtler/innen die Sorge, dass ein Einzug von Frau-
en in die Politik per Quote ihre Legitimitat im politischen Prozess infrage stellen und
somit ihre schwache Rolle innerhalb der Politik erneut reproduzieren kénnte (Krook
2009: 95). Auch deshalb war die indische Frauenbewegung mit Blick auf das Mittel der
Reservierungen stets gespalten (Buch 2010: 17).

Das normative Argument der Gleichberechtigung wird von Gegner/innen und Beflr-
worter/innen der Quote gleichermaBen ins Feld gefuhrt (Krook 2009: 221; Phillips
1995: 62 f.). Wahrend die einen sich ,,Gender-blind* auf die formale Gleichberechti-
gung von Mann und Frau berufen und somit weitere proaktive Mittel zur FOrderung der
Frau fur unndtig erklaren, nehmen andere die De-facto-Ungleichberechtigung zum An-
lass, auf die Gleichheit der Ergebnisse, nicht der Chancen zu pochen (Dahlerup 2007:
15).
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Diejenigen, die mit dem Argument der Gleichberechtigung fir eine Quote eintreten,
schreiben Frauen oftmals implizit oder explizit zu, dass sie — einmal gewahlt — fur
Gleichberechtigung und Wandel per se stiinden, dass die Quote mithin quasi einen sozi-
alen Wandel bedinge (Bhatt 2015: 101; Franceschet et al. 2012: 11; Rajagopal 2006;
Mathew 2003; Sen 2002: 508; Narayanan 1996: 379; Phillips 1995; Kaushik 1993: 3):

The feminist claim in the political arena is not just in order to share power but to change the na-
ture of power, not just to govern but to change the nature of governance. (Sen 2002: 502)

Diese Grundannahme legt jedoch eine aus feministischer Sicht problematische Zu-
schreibung zum weiblichen Geschlecht offen, denn sie droht, gerade die kritisch zu se-
hende Gender Role der Frau zu perpetuieren: Einerseits wird damit das Ethos der Frau
als in ihrem Wesen grundsétzlich moralisch, ehrlich, altruistisch und selbstlos gezeich-
net und sie damit als Kampferin gegen Korruption und Manipulation in Stellung ge-
bracht (Dahlerup/Leyenaar 2013: 271; Joseph 2011: 33; Kudva/Misra 2008: 49; Panday
2008: 489; Sen 2002: 509; Dollar et al. 2001: 421; Swamy et al. 2001: 25; Waylen
1996a: 7; Phillips 1995: 72).*3 Andererseits ist die Konstruktion der Politikerin als
,»Mutter, Versorgerin, Versohnerin und Haushilterin“ des Staates weder historischneu
(Elshtain 1993; Dahlerup/Leyenaar 2013: 264) ***, noch ist der ,,Mythos der selbstlosen
Frau® (Girard 2015: 533) zu halten. Studien kommen zu unterschiedlichen Ergebnissen,
ob Frauen in der Austibung ihrer Amter weniger korrupt (Duflo 2004: 9; Honour et al.
1999: 8) und machtgierig sind — oder ob sie sich im Gegenteil schnell den institutionel-
len Gepflogenheiten anpassen (Nanivadekar 2005: 4; Hust 2004: 263; Niranjana 2002:
365). Auch fiir Parlamentarierinnen gilt unter Umstdnden ,,party [interests] first“ (Rai
1998: 121; 1997: 107). Der weit verbreiteten Argumentation, die Beteiligung von Frau-
en garantiere per se eine demokratischere, weniger korrupte und stérker sozial ausge-

richtete Politik sowie eine hohere Gewichtung von sogenannten Frauenthemen (Shanker

133 Diese problematische Wiederbelebung bzw. der Riickfall in Argumentationsmuster entlang tber-

kommener Gender-Vorstellungen war auch in der internationalen Debatte um die aktuellen Heraus-
forderungen westlicher Industriestaaten, beispielsweise mit Blick auf die Finanzkrise, immer wieder
bei einzelnen Akteuren — darunter die Weltbank — zu beobachten (Dahlerup/Leyenaar 2013: 271).
Fur eine detailliertere kritische Diskussion dieses Arguments vgl. Phillips 1995: 71-77.

3% Die Tendenz, die Frau aufgrund ihrer angeblich besonderen Eignung aus ihrer Rolle als ,,Ernihrerin

und Mutter* (Dahlerup/Leyenaar 2013: 264) als vor allem fur die Themen ,,Frieden, ,,Umwelt oder
,,S0ziales* zustdndig zu portratieren, ist nicht neu und findet sich in dem maternalistisch-
feministischen Diskurs wieder, der auch in Europa die Bewegung fiir Frauenwahlrecht und Partizipa-
tion pragte (Dahlerup/Leyenaar 2013: 269).
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2014: 1; Joseph 2011: 33; Batliwala/Dhanraj 2007: 27; Deshmuk 2007: 95; Duflo 2004:
9; Jain 1996: 2; Jani 1995: 128), ist jedoch auch umstritten (z. B. stellen u. a. Girard
2015: 533; Jacob 2014: 255; Joshi et al. 2013: 354; Ban/Rao 2008: 504; Childs 2006: 9;
Hust 2004: 263 oder Ghosh 2003: 133 keinen entsprechenden Zusammenhang fest).

Die diesem Argument zugrunde liegende argumentative ,, Treue® gegeniiber altherge-
brachten Gender Roles stellt eben nicht deren problematische Zuordnungen des patriar-
chalen Diskurses infrage (Sen 2002: 509). Diese auf der (idealisierten) traditionellen
Rolle der Frau aufbauende Argumentation reduzierte bereits unter dem Motto ,,equal
but different (Sen 2002: 508) in der Bewegung flir das Frauenwahlrecht die Frau auf

ihre Kompetenzen aus ,,ihrer* urspriinglichen privaten Sphére.

Damit einher geht auch das weit verbreitete Argument der substanziellen Reprasentati-
on von Frauen(interessen): (Nur) die Teilhabe von Frauen an Politik stelle sicher, dass
ihre Interessen bzw. fur Frauen relevante Themen im politischen Geschéft Berlicksich-
tigung finden (Devenish 2013: 281; Joseph 2011: 33; Batliwala/Dhanraj 2007: 27; Sri-
vastava 2006; Ballington 2005: 24; Duflo 2004: 7; Sen 2002: 510; Phillips 1995: 66;
Norris/Lovenduski 1995; Kaushik 1993: 6). Gerade in Indien, wo Frauen soziotkono-
misch sehr viel schlechter dastehen als Manner und es Manner offensichtlich bisher
nicht geschafft haben, die Situation von Frauen in der Gesellschaft zu verbessern, be-
durfe es eines weiblichen Eintretens fir die Belange der Frauen (Joseph 2011: 2; Sen
2002: 510):

The opportunity provided through the reservation of seats for women in local governance through
the 73rd and 74th Constitutional Amendment Acts also represents a call flir solving gender issues
in the society. Women'’s insights and values of governance can find means and measures to
solve the problem of gender inequality. (Joseph 2011: 2)

Mit dem Hinweis darauf, dass Méanner durchaus die Interessen von Frauen vertreten
(kdnnen), wird das Argument der Représentation jedoch auch von Gegnern einer Quote
bemiht. Die entsprechende Argumentation folgt der Annahme, dass es fur die Repré-
sentanz von Ideen keiner Prasenz der Betroffenen bedarf. Dem entgegen steht das Ar-
gument der ,,Politik der Prasenz*, mit dem Anne Phillips im Falle der Ausgrenzung von
Frauen die Quote vertritt und theoretisch begriindet (Phillips 1995: 39; 1994: 77): Wah-
rend fir viele generelle Politikinhalte das Prinzip der Reprdsentation greift, so sei die
physische Teilnahme von Frauen an Politikgestaltung angesichts ihrer historischen

Ausgrenzung der einzige Weg, tatsachliche Représentation zu ermdglichen:
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If it is simply a question of representing a given range of ideas and interests, it may not matter
who does the work of representation. But if the range of ideas has been curtailed by orthodoxies
that rendered alternatives invisible, there will be no satisfactory solution short of changing the
people who represent and develop ideas. (Phillips 1994: 78)

Dieses Argument setzt jedoch voraus, dass Frauen eine politische Einheit mit gemein-
samen Interessen darstellen. Aus feministischer Sicht ist diese Annahme durchaus prob-
lematisch, da Frauen per se keine homogene Gruppe bilden.**®> Auch widerlegen Studien
die Annahme, dass sich Parlamentarierinnen besonders flr Frauenthemen interessieren
(Devenish 2013: 281; Nanivadekar 2005: 4; Ghosh 2003: 133; Kudva 2003: 446; Rai
1998). SchlielRlich stecken hinter der Erwartungshaltung, dass Frauen automatisch
,Fraueninteressen™ vertreten, auch wieder die patriarchalen sozialen Normen, die defi-
nieren, wie eine Frau sich zu verhalten und fur welche Themen sie sich einzusetzen hat
(Girard 2015: 532). Dennoch verweist die Argumentation fur Quoten auf gemeinsame
Interessen aller Frauen, darunter z. B. Politik gegen Gewalt gegen Frauen und gegen

ihre soziobkonomische Marginalisierung (Phillips 1995: 68).

In der indischen Debatte um die Einfuhrung der Quote auf nationaler Ebene wurden
zudem &hnliche Befiirchtungen laut: Angste, dass die Quote lediglich gebildete, reiche
Frauen aus hoheren Kasten in die Politik bringen kénnte (Polgreen 2010; Kudva/Misra
2008: 67; Hust 2004: 34; Rai 1998: 116) und so die Heterogenitat von Lebenslagen und
Interessen von Frauen nicht abgebildet werde (Devenish 2013: 281; Randall 2006: 69;
Basu 2003: 45). Auch im Zuge der Debatte um die Einfihrung der Frauenquote auf na-
tionaler Ebene wurden entsprechende Vorbehalte und Forderungen nach einer zusatzli-
chen Bertcksichtigung weiterer Regelungen fir Religionsgruppen und untere Kasten
artikuliert (Krook 2009: 221).%%

Eine systematische Erforschung des komplexen Zusammenhangs von Gender und Ge-
setzgebung fehlt bisher (Jacob 2014: 240). Vereinzelte Studien zu der Frage, ob und
inwiefern Frauen frauenpolitische Interessen oder sozialen Wandel unterstlitzen, kom-
men zu unterschiedlichen Urteilen. Einige Autor/innen schreiben Frauen grundsatzlich

einen positiven Einfluss auf Politik und insbesondere die Wahrnehmung von frauenpoli-

15 Vergleiche auch die Diskussion hierzu bei Phillips 1995: 66 ff. und die Ausfiihrungen in Funote 15
unter 1.3.

136 Zu der Debatte um die Einfiihrung der Frauenquote auf der Ebene der Bundes- und Landesparlamen-

te vgl. u. a. auch Keenan/Mir 2008 oder Sridharan 2009: 18 f.
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tischen Interessen zu (u. a. Clots-Figueras 2011: 664; Joseph: 2011: 33; Kaushik 2007:
10; Chattopadhyay/Duflo 2004a; Kudva 2003: 445; Sen 2001: 39; Jani 1995: 128; Nor-
ris/lLovenduski 1995; Phillips 1995; Dahlerup 1988). Dahlerup beobachtete bereits in
den 1980er-Jahren Auswirkungen des politischen Engagements von Frauen und schrieb
diesem ein Aufweichen des stereotypen Rollenbildes der Frau und einiger sozialer Kon-
ventionen sowie das Entstehen eines Vorbilds der ,,6ffentlichen Frau“ zu (Dahlerup
1988: 295). Duflo sieht durch ihre Studien mehrfach die These bestétigt, dass Frauen
mehr und effektiver ins Offentliche Gemeinwohl investieren und ,,Umverteilung™ zu-
gunsten von Frauen und Schwachen vorantreiben (Duflo 2004: 13). Clots-Figueras fand
heraus, dass Frauen aus niedrigen Kasten und aus armen Verhdltnissen sich mehr als
andere fir die Politikfelder ,,Soziales*, ,,Gesundheit* und ,,Bildung* sowie flir Frauen-
belange einsetzen (Clots-Figueras 2011: 664). Allerdings konnte dies explizit nicht fur
Frauen generell, insbesondere nicht fur Frauen aus hoheren Kasten, verallgemeinert
werden. Nach ihren Erkenntnissen ist eher die soziale Herkunft/Kaste ausschlaggebend
fur die Frage, ob und welche Themen politische Unterstiitzung finden (ibid.). Auch
Susheela Kaushik findet keinen Automatismus, dass sich die Beteiligung von Frauen
quasi automatisch in der Vertretung von Fraueninteressen oder fortschrittlicher Politik-
gestaltung niederschlagt (Kaushik 1993: 10). Phillips kommentiert die Erwartungshal-
tung, Frauen wirden die Politik grundlegend im Sinne der Frauen veréndern, mit einem

Appell fir Unaufgeregtheit und Einverstandnis mit einem offenen Ausgang dieser Fra-
ge:

It is possible — if highly unlikely — that assemblies composed equally of women and men will be-
have just like assemblies in which women have a token presence; it is possible — and perhaps
very likely — that they will address the interests of certain groups of women while ignoring the
claims of others. The proposed change cannot bring with it a certificate of interests addressed or
even a guarantee of good intent. In this, as in all areas of politics, there are no definite guaran-
tees. (Phillips 1995: 82)

Skeptiker der Quote fiihren auch eher funktionale Argumente ins Feld: Eine Quotenre-
gelung sei als rein legal verschriebenes Mittel ohne weitere Unterstiitzung z. B. in Form
von Trainings zum Scheitern verurteilt. Tatsachlich beméngelten viele die nicht ausrei-
chende Informationspolitik und Bildungsangebote der Regierung begleitend zur Einfiih-
rung der PRI, die erstrangig den NROs Uberlassen wurden (Tripathi 2006). Vonseiten
der indischen Frauenbewegung wird zudem auch in der aktuellen Debatte um eine Quo-

te flr die Lok Sabha beflrchtet, dass die Parteien selbst den gewéhlten Frauen innerpar-
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teilich keinen Aufstieg ermdglichen bzw. Verantwortung Ubertragen kénnten (Kishwar
1996: 2867-2874).

Zwei weitere, sowohl subtil als auch offen vorgetragene Einwande gegen die Quote
leugnen die Notwendigkeit politischer Teilhabe von Frauen grundsatzlich: Die einen
halten Frauen schlichtweg fur unfahig, politisch aktiv zu sein, die anderen weisen mit
dem Argument, dass Politik Sache der Mé&nner sei, die Frau in ihre familia-
ren/hduslichen Schranken (Dahlerup 2007: 8). ,,And who will make the chapatis?“ (Dat-
ta 1998), fragten in Indien auch diejenigen, die die Gender Role der Frau als Mutter und
Hausfrau zum Anlass nahmen, zu argumentieren, dass Frauen einerseits fir Politik kei-
ne Zeit hatten und andererseits deren Fahigkeiten an sich infrage stellten. Die Unwis-
senheit mache Frauen zu potenziellen Opfern der Burokratie und fihre unweigerlich
dazu, dass sie von ihren M&nnern manipuliert werden und als sogenannte Babu-Biwi-

137

Beti-Brigade™" (Frau-Schwiegertochter-Tochter-Brigade; Niranjana 2002: 365) der

Manner fungierten (Vyasulu/Vyasulu 1999: 9).

5.4 Die Quote in Indien: National gescheitert, kommunal erfolgreich

Bemiihungen um eine Frauenquote fiir das nationale Parlament sowie fur die Parlamen-
te der indischen Bundesstaaten gibt es bereits seit Jahrzehnten, sie sind jedoch bisher
allesamt gescheitert. Allerdings hinkt diese Debatte der bereits seit 20 Jahren existie-
renden erfolgreichen Praxis von Reservierungen auf der lokalen Ebene hinterher:
SchlieRlich gestalten seit den Verfassungsanderungen Anfang der 1990er-Jahre (ber
eine Million Frauen die PRI mit. Dabei ist in Indien die Einrichtung von Quoten als In-
strument der Bevorzugung und Mittel sozialer Transformation gegen jahrhundertealte
Unterdriickung aufgrund des Kastenwesens fur Angehoérige der SC und ST grundsatz-
lich eine bereits seit Jahrzehnten bekannte und weitgehend akzeptierte Malinahme (u. a.
Dahlerup 2007; Randall 2006: 79; Nanivadekar 2006: 121; Hust 2004: 29)."*® Auch ak-

57 Die Hypothese, Ménner konnten ihre Tochter/Frauen oder Schwestern bewusst ,,platzieren, um

durch sie Einfluss auf die Politik zu nehmen, ist auch in der Literatur oft genannt und untersucht
worden — Rai spricht sogar von einem ,,Proxy-Brigade“- bzw. ,,Stellvertreter“-/,,Proxy“- Diskurs
(Rai 2005: 180).

Anspriiche verschiedener Gruppen an Reprasentation kdnnen die die Einfilhrung von Quotenrege-
lungen jedoch auch erschweren (Krook 2009: 218). In Indien wurden in der Debatte um die Womens
Reservation Bill mehrfach Vorbehalte laut, dass die Frauenquote auf nationaler Ebene eher gebilde-
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tuelle Einstellungsuntersuchungen dokumentieren die weitgehende Akzeptanz von Quo-
ten, auch von Mannern fiir Frauenquoten: Barker et al. dokumentierten im Jahr 2011 fir
Indien hohe Zustimmungswerte gegenlber Quotenregelungen fir Frauen in der Politik
(77 %), fir den Zugang zu Universitaten (80 %) sowie zu Flhrungspositionen (72 %)
(Barker et al. 2011: 55).

Im Gleichheitsgrundsatz (Artikel 15) der indischen Verfassung wird in Artikel 15.4 ex-
plizit die Moglichkeit genannt, Minderheiten durch positive Diskriminierung zu fordern,

und dies ist seit Jahrzehnten gangige Praxis.

5.4.1 Seit einem Jahrzehnt blockiert: Reservierungen fur Landerparlamen-
te und den Bund

Gesetzentwurfe fir eine Quotenregelung flir das das nationale Parlament und die Parla-
mente der Staaten wurden seit 1996 bereits dreimal (1996, 1998, 1999) eingebracht,
scheiterten jedoch stets und verfielen mit dem Ende der Legislaturperiode der Rajya
Sabha (PRS Legislative Research 2008: 2).** Die leidenschaftlich gefiihrten Debatten
um das Fir und Wider und das ,,Drama‘ der iiberhitzten Gemiiter (Sen 2002: 503), die
bis hin zu Gewalt im Parlament flihrten, schafften es immer wieder in die nationalen
Schlagzeilen (The Hindu 2015). Insbesondere Vertreter/innen Kleiner Parteien und von
Minderheiten blockierten die VorstoRe aus Angst um Einflussverlust (Polgreen 2010).
Der aktuellste Anlauf, die Gesetzesvorlage der sogenannten Women’s Reservation Bill
oder Constitution Bill, wurde zuletzt 2008 eingebracht. Er sieht vor, mittels einer (108.)
Verfassungsanderung auch im indischen Unterhaus, der Lok Sabha, und den Staatspar-

lamenten eine Reservierung von 33 Prozent der Sitze einzufiihren. Konkret soll je ein

ten Frauen aus hoheren Kasten den Einstieg in die Politik ermdglichen und Frauen aus unteren Kas-
ten ausgeschossen bleiben kdnnten (ibid.: 92; Kudva/Misra 2008: 67). Auch unabhdngig von der
Frauenquote sorgte in der Vergangenheit die Ausweitung von Quotenregelungen, beispielsweise
auch fiir sogenannte Other Backward Castes (OBC) im Bildungssystem (Zugang zur Universitat),
immer wieder fir heftige Proteste (Wadhawan 2016). Derzeit sind im Parlament entsprechend dem
Verfassungsartikel 330 Sitze fiir 84 Angehdrige der SC und 47 fiir solche der ST reserviert (Spary
2014: 114).

B9 Fiir eine ausfiihrliche Diskussion um die Einfiihrung einer Quote bzw. Reservierung fiir sowohl die

PRI als auch die nationale Ebene, siehe u. a. das Kapitel Reserved Seats in Pakistan and India in
Krook 2009: 83-106. Randall (2006) untersucht ebenfalls die Griinde fiir das bisherige Scheitern des
Gesetzentwurfes fur den Bund und die Landerparlamente Indiens.
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Drittel aller Sitze reserviert werden, inklusive der Reservierung von je einem Drittel der

Sitze der SC und ST.**° Formal unterstiitzten fast alle Parteien'** den VorstoR.

Das indische Oberhaus, die Rajya Sabha, hat den Gesetzentwurf 2010 verabschiedet,
was Indiens Premierminister Singh als ,,historischen Schritt™ feierte (Times of India,
09.03.2010). Die Lok Sabha hat ihn jedoch nicht aufgerufen und mit ihrer Auflésung im
Februar 2015 ist der Gesetzentwurf verfallen (PTI 2014), d. h. das Vorhaben ist erneut
gescheitert (Philipose 2014: 4). Die aktuelle Regierung unter Narendra Modi hat zwar
ihre Unterstltzung fir die Frauenquote signalisiert, diesem Bekenntnis jedoch bisher
keine Taten folgen lassen (Chatterji 2017). Hatte damals auch die Lok Sabha dem Ge-
setzentwurf zugestimmt, hétte dieser noch die Gunst der Halfte der L&nderparlamente
finden und vom Présidenten gezeichnet werden missen, um Rechtsgiltigkeit zu erlan-
gen (The Hindu, 07.03.2015).

5.4.2 Seit 20 Jahren Praxis: Reservierungen in Indiens Kommunalpolitik

Anders, ja geradezu gegenteilig fallt die Analyse mit Blick auf die indische Kommunal-

politik, das System der Panchayati-Raj-Institutionen (PRI)**

aus: Als , historisches
Korrektiv* (Niranjana 2002: 363) gegeniiber den diskriminierenden Strukturen der Ge-
sellschaft wurde hier 1993 mit der 73./74. Verfassungsanderung die Reservierung von
33 Prozent aller Sitze fir Frauen im dreigliedrigen kommunalen Panchayat-System ein-

gefunhrt.

Aber auch bis die gesetzlich geregelten Reservierungen fur Frauen in den PRI durchge-
setzt waren, dauerte es Jahrzehnte. Rickblickend finden sich Forderungen nach einer
Frauenquote in einer ganzen Reihe von Regierungserklarungen und Studien der letzten

Jahrzehnte, darunter u.a. in dem Bericht des Committee on the Status of Women

Y0 Zum Gesetzentwurf siehe PRS Legislative Research 2008, online unter

http://www.prsindia.org/uploads/media/Constitution%20Eighth/bill1184_ 20080923184 Legislative
Brief_ Womens_reservation_Bill_final.pdf, letzter Zugriff am 25.07.2017, und fiir eine tabellari-
sche Ubersicht der Anstrengungen fiir eine gesetzliche Quote vgl. The Hindu 2015, online unter
http://www.the hindu.comVnews/national/womens-reservation-bill-the-story-so-

far/article6969294.ece, letzter Zugriff am 25.07.2017.

¥ Mit Ausnahme der Smajwadi Party (SP), die dem Vorhaben immer entgegengewirkt hat.

Y2 Fiir eine detaillierte Vorstellung und Diskussion der PRI siehe Kapitel 3.


http://www.prsindia.org/uploads/media/Constitution%20Eighth/bill184_20080923184_Legislative_Brief____Womens_reservation_Bill_final.pdf
http://www.prsindia.org/uploads/media/Constitution%20Eighth/bill184_20080923184_Legislative_Brief____Womens_reservation_Bill_final.pdf
http://www.thehindu.com/news/national/womens-reservation-bill-the-story-so-far/article6969294.ece
http://www.thehindu.com/news/national/womens-reservation-bill-the-story-so-far/article6969294.ece
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(1974),**® im National Perspectives Plan (1988), der National Policy for Empowerment
of Women (2001) sowie in einer Regierungserklarung aus dem Jahr 2004 (National
Common Minimum Programme, UPA 2004: 7). Als historischer Wegbereiter einer
Frauenquote ist auch die Kolonialmacht GroRbritannien zu nennen, die Inderinnen
mit dem Government of India Act im Jahre 1935 erstmals eingeschranktes Wahlrecht
und — sehr wenige — reservierte Platze in beiden Kammern des Parlaments und einigen
Landesparlamenten einraumte (Krook 2009: 59).** In Abwehr dieser vermeintlichen
,» Teilungsstrategie” der Briten und mit dem Argument der formalen Gleichstellung der
Geschlechter in der indischen Verfassung (ibid.: 222; Rai et al. 2007: 224) entschied
sich Indien (im Unterschied zu Pakistan) nach der Unabhéngigkeit jedoch gegen eine
Frauenquote. Einzelne Bundesstaaten flihrten aber fiir die Panchayati-Raj-Institutionen
verschiedene Beteiligungsmechanismen fur Frauen in der Politik ein. Zu den Ansétzen
zéhlten das Kooptieren von Frauen auf einigen (meist zwei) Sitzen oder die Einrichtung
von sogenannten Frauen-Panchayats, die auch das Committee on the Status of Women in
India (1974) empfahl. In den 1980er-Jahren fiihrten im Zuge einer wieder erstarkten
Reformdebatte um die Revitalisierung der PRI erste Staaten Gesetze zur Reservierung
von Sitzen fur Frauen ein: Karnataka mit einer Quote von 25 Prozent ab dem Jahr 1983
(Bhargava/Subha 1995: 108), Andhra Pradesh mit ebenfalls 25 Prozent ab dem Jahr
1986 und Maharashtra mit einer PRI-Frauenquote von 30 Prozent gehdrten zu den Vor-
reitern (Krook 2009: 88).

In Tamil Nadu sah bereits der erste Tamil Nadu Panchayat Act 1958 die Nominierung
einer Frau in jedem rein mannlichen Panchayat vor (Anandhi 2002: 430). Anfang der
1980er-Jahre reservierte TN zudem 15 Prozent aller Posten fiir den Panchayat-Vorsitz
fur Frauen, ab 1989 gab es auch in TN politische Forderungen, 30 Prozent aller regulé-
ren Sitze fir Frauen zu reservieren (ibid.). Die Mitwirkung von Frauen in den PRI vor
der Verfassungserganzung ist wenig erforscht und wird meist dahin gehend zusammen-
gefasst, dass echte Mitwirkung unter den skizzierten Bedingungen nicht stattgefunden

habe (Baviskar 2003: 3). Die wenigen nominierten bzw. kooptierten PRI-Abgeordneten

¥ Allerdings wurde hier lediglich die Einrichtung von Frauen-Panchayats empfohlen, eine Quotenrege-

lung wurde jedoch weitgehend abgelehnt. Frauen-Panchayats wurden jedoch kaum umgesetzt (Rai et
al. 2007: 277).

Der Government of India Act sah eine Reservierung fur Frauen auf 9 Sitzen in der Lok Sabha sowie
auf 6 Sitzen in der Rajya Sabha vor (Krook 2009: 59).
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vor 1993 werden oft als desinteressierte ,,Stellvertreterinnen™ (Sogenannte Proxies)
mannlicher politischer Eliten abgetan (ibid.), obwohl eine der wenigen Studien zu dieser
Phase in Maharashtra von D’Lima (1983) dokumentiert, dass diese Frauen zwar in der
Tat hauptsachlich einen elitdren Hintergrund aufwiesen, jedoch durchaus dezidierte
Einstellungen zu sozialen Fragen hatten und sich politisch und sozial einbrachten
(D’Lima 1983: 93 ff.).

Als Rajiv Gandhi 1984 das Erbe seiner ermordeten Mutter, Indira Gandhi, antrat und
Premierminister Indiens wurde, erfuhr die Situation von Frauen neues Interesse (Rai et
al. 2007: 227). Auch dank des gesellschaftlichen Drucks seitens der Frauenbewegung
(Randall 2006: 68) erarbeitete seine Regierung den sogenannten National Perspective
Plan for Women, der 1988 die Reservierung von einem Drittel der Sitze in den PRI vor-
schlug. Und nach Anldufen mehrerer Regierungen wurde die Regelung mit der 73./74.

Verfassungsanderung 1993 Gesetz.

Die Kurzdarstellung der Quotendiskussion in Indien hat gezeigt, dass es hier stets staat-
liche Akteure und (mannliche) Eliten waren, die eine Quote per Verfassung fir die
kommunale Ebene einfuhrten (Krook 2009: 221), die dann Millionen von Frauen politi-
sche Teilhabe brachte. Gleichzeitig war und ist es diese politische Elite, die VorstoRe
fur die nationale und bundesstaatliche Ebene stets blockierte. Gerade mit Blick auf die
Quotendiskussion fiir die nationale Ebene fallt auf, dass die groRen Parteien diese fir
den Fall ihres Wabhlsieges zwar stets angekindigt, sie jedoch nie umgesetzt haben. Hier
kommt die vielerorts hinter der Einfiihrung von Quoten stehende strategische Motivati-
on von Machthabern zum Ausdruck, diese nur dann einzufiihren, wenn man sich hier-
durch den Erhalt oder die VergroRerung der eigenen Macht verspricht (ibid.: 222). Im
Vergleich mit anderen Landern,'* in denen Frauenquoten eingefiihrt wurden, fallt mit
Blick auf Indien zudem auf, dass die ungleichzeitigen, zeitlich versetzten und von un-
terschiedlichen Kraften propagierten Anstrengungen fir die Einfuhrung auf kommuna-

ler und davon getrennt nationaler Ebene eher abtraglich waren. Umgekehrt gelang es

¥ Fir eine detaillierte Analyse von Einfiihrungen und Umsetzungen von Quotenregelungen in sechs

L&ndern, darunter auch Indien und Pakistan, siehe Krook 2009. Hier untersucht Krook, von welchen
Akteuren, mit welcher Argumentation und in welchen Kontexten Quoten eingefiihrt wurden und
welchen Einfluss diese auf bestehende Reprasentationsmuster hatten. Dabei entwickelt sie ein Mo-
dell zur vergleichenden Analyse von politischen Anstrengungen, Quotenregelungen einzufiihren und
umzusetzen.
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beispielsweise Pakistan sehr viel erfolgreicher, die Quote fiir alle Ebenen quasi ,,in ei-
nem Schwung® einzufiihren.**® Auch war die Quote fiir die PRI Anfang der 1990er-
Jahre an eine grundsatzliche Reform gekoppelt und somit mdéglicherweise leichter
durchsetzbar (Randall 2006: 77).

Mit 33 Prozent entspricht die indische Quote der notigen ,,kritischen Minderheit®, die
erforderlich ist, damit eine Quote Wirkung zeigen kann (Dahlerup 1998: 92). Quantita-
tiv kam es also in Indiens Kommunalpolitik zu einem historischen Wandel fir Frauen in
den PRI. Unzéhlige Studien dokumentieren und erforschen seither die Umsetzung und
die Auswirkungen der Quotenregelung. Da sich die vorliegende Arbeit in diesen For-
schungszusammenhang eingliedert und der Forschungsstand hierzu in einem eigenen
Kapitel ausflhrlich aufgearbeitet wird (Kapitel 6), wird dieser hier nicht weiter ausge-
flhrt.

5.4.3 Das transformative Potenzial der Quote: ,,Simply electing more wom-
en [...] is not the same as empowering women in politics*

Diese Klarstellung aus einer Publikation der Inter Parliamentary Union (2015: 4) bringt
das Fazit der Analyse der weltweiten politischen Marginalisierung der Frau und der
Diskussion des Mittels der Quote mit sich: Die Quote ist weder ein Allheilmittel gegen
Diskriminierung noch Garantin der Gleichberechtigung — sie kann jedoch, je nach Form
und Umsetzung, fur schnelle zumindest numerisch gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen an der Politik sorgen. Sie garantiert Frauen einen Zugang zu Gestaltungsmaog-
lichkeiten, den sie sonst so nicht hatten. Treffend umschreibt Drude Dahlerup diese
nicht abschlieRend zufriedenstellende, aber doch zentrale Funktion einer Quote mit dem

Bild einer ,,Starthilfe*:

It is important to state the obvious: That quota provisions do not solve all problems for women in
politics and that they may even create new ones. If there is prejudice against women in a society,
as is often the case, quotas do not remove these barriers for women to full citizenship. If women
have trouble combining family responsibilities and political work, visions might make it possible
for women to surmount some of the barriers that prevent their access to certain opportunities.
They could, it is claimed, enable a “jump start” in places where women have almost no represen-
tation at all. (Dahlerup 2007: 14)

46 Allerdings ist hier nicht auRer Acht zu lassen, dass die Umsetzung in einer Demokratie zwangslaufig

langer und gegebenenfalls kontroverser verlaufen muss, wahrend in Pakistan in erster Linie autorité-
re Militars fur die Einfilhrung und den Erhalt der Quote verantwortlich waren (Krook 2009: 106).
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Es ist jedoch nicht davon auszugehen, dass die schiere quantitative Teilhabe von Frauen
sich automatisch in ihrer ,,substanziellen Vertretung* (Dahlerup 2007: 12), d. h. als
Kraft fiir Frauen(themen) abbildet (Rai 1998: 121) oder dass sie langfristig zu einem
Symbol fiir den Wandel von Gender Power Relations wird. Ob eine Quote jedoch ihr
Ziel erreicht, entscheidet sich maRgeblich erst im Umsetzungsprozess (Dahlerup 1998:
101) und ist insbesondere davon abhangig, was die Erwartungshaltung hinter ihrer Ein-

fihrung und das jeweilige Verstandnis vom Ziel der Quote ist.

Als Erwartungshaltung bzw. Ziel einer Quote wurde und wird sowohl in der theoreti-
schen Diskussion als auch im Kontext praktischer Bemihungen zur Einfihrung von
Quoten (wie im Falle Indiens 1993 fiir die PRI) neben dem Begriff der Gleichberechti-
gung stets prominent der Begriff des politischen Empowerments angeflhrt. Diese Arbeit
reiht sich in die Forschungsbestrebungen ein, die untersuchen wollen, was die Folge
von politischen ,,Quotenfrauen® ist bzw. ob und wie sich ihr Engagement auswirkt.
Denn: ,,representation does not, in itself, constitute evidence of participation* (Govern-
ment of India 2008: 74).

Der Forschungsband von Franceschet et al. (2012) widmet sich der Frage, inwiefern
sich die Partizipation von ,,Quotenfrauen* an der Politik auswirkt. Dort wird bezliglich
der Wirkungsforschung, abgeleitet von Hanna Pitkins Diskussion des Begriffs ,,Repra-
sentation” anhand von vier Dimensionen (Pitkin 1967),'*" die Unterscheidung von de-
skriptiver, substanzieller und symbolischer Reprasentation vorgeschlagen (Franceschet
2012 et al.: 4). Bisherige Studien zu Quoten widmen sich danach hauptsachlich entwe-
der den Eigenschaften der Gewdhlten (deskriptiv), sie untersuchen die Auswirkungen

von deren Engagement auf Policy-Ebene zu Frauenthemen (substanziell) oder fokussie-

Y7 pitkin unterscheidet formale, deskriptive, substanzielle und symbolische Reprasentation. Beschreibt

die formale Représentationsforschung die Wahlprozesse, so untersuchen deskriptive Ansétze die
gemeinsamen Eigenschaften zwischen Gewahlten und Wahlerschaft. Ein dritter Ansatz untersucht,
ob die Gewdhlten die Interessen ihrer Wahlerschaft substanziell (im Sinne von Policy) vertreten. Als
,»,Symbolische Reprisentation beschreibt Pitkin die Wahrnehmung der Wahlerschaft, ob sie durch
ihre Vertreter/innen vertreten werden, ob also die Vertreter/innen fiir sie und ihre Anliegen im sym-
bolischen Sinne (ein)stehen. (Pitkin 1967: 92 f.) Mit Bezug auf die Quotenforschung heilit dies, dass
an der symbolischen Reprasentation orientierte Ansdtze weniger daran interessiert sind, wer wie ge-
wahlt wird und was die Gewahlten politisch konkret vertreten, sondern im Vordergrund das Interesse
daran steht, welche Einstellungen und Bewertungen den Gewahlten (und damit ihrem politischen
Engagement) zugeschrieben werden.
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ren auf die kulturelle Bedeutung und Auswirkungen der Partizipation von Frauen (sym-
bolisch).*®

Besonders relevant im Kontext dieser Arbeit sind die Dimensionen der substanziellen
und symbolischen Reprasentation'* — also die Fragen danach, ob und wie gewahlte
Frauen ihre erteilte Entscheidungsgewalt nutzen und ob sich dies weiter im Sinne von
Empowerment auswirkt oder ob es sich lediglich um eine ,,Reprisentation ohne Mitwir-
kung“ (Panday 2008: 505) handelt. Es ist also danach zu fragen, ob die Quote, bei An-
wendung von Phillips® (1995: 31) Begrifflichkeit, nicht nur politische Repréasentation,
sondern auch politische Partizipation mit sich bringt. Wahrend Letztere eine gleichbe-
rechtigte Teilhabe umfasst (ibid.: 34), lasst der Begriff der Reprasentation theoretisch

zu, dass ,,die Frau* selbst ausgeschlossen oder passiv bleibt (ibid.: 31).

5.5 Fazit: Die Quote als Hoffnung, die es einzultsen gilt

Dass politische Marginalisierung von Frauen kein indisches Phdanomen ist, sondern im
Gegenteil nach wie vor ein globales Problem darstellt, zeigt der kurze Blick auf die po-
litische Unterreprasentanz von Frauen weltweit. Zwar hat sich in diversen Weltregionen
der Frauenanteil im letzten Jahrzehnt insbesondere infolge der Einfihrung von Quoten
durchaus erhoht. Das von vielen Organisationen und auf diversen Ebenen der nationalen
und internationalen Politik ausgerufene Ziel der gleichberechtigten politischen Teilhabe
jedoch bleibt nach wie vor ebenso unerreicht wie dringlich. Ein Weg, politische Teilha-
be entgegen aller Probleme und Widerstande und als Korrektiv der ungleichen Chancen
durchzusetzen, ist die Einfuhrung positiver MalRnahmen zur Férderung von Frauen.
Quoten in verschiedenen Formen (durch Listenquotierung, wie in Indien durch Sitzre-
servierungen oder durch Parteivorgaben) gelten (in Abgrenzung zu schrittweiser Erho-
hung des Frauenanteils) als schneller Weg, die weibliche Unterreprasentanz zu korrigie-

ren und Politikerinnen vor Isolation zu bewahren. Eine so vorgegebene Gleichheit der

¥8 " Fiir eine ausfilhrlichere Darstellung und Diskussion der Kategorisierung von Forschungsansatzen zur

Wirkung von Quotenregelungen vgl. Franceschet et al. 2012: 7 ff.

Y9 Fiir eine Diskussion des Begriffs der Reprasentation aus feministisch-theoretischer Perspektive und

seiner Anwendung auf die politische Reprasentation von Frauen, siehe auch Childs/Lovenduski
2013.
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Ergebnisse hat bis heute nicht nur in Indien, sondern in mehr als 120 Landern fiir eine

konkrete Steigerung der Teilhabe von Frauen an Politik gesorgt.

Dass der Einfuhrung von Quoten dennoch zumeist intensive Kontroversen vorausgehen,
trifft nicht nur auf Indien zu. Doch auch hier dauert der politische Streit auf nationaler
Ebene an, mehrere Anlaufe fiir eine Quote in den nationalen Hausern und den Parla-
menten der Bundesstaaten sind bereits gescheitert. Die Auseinandersetzung mit den
Hauptargumenten der Debatten um Quoten zeigt, dass auch die hier vorzufindenden
Begriindungszusammenhénge Gefahr laufen, problematische Gender Roles zu reprodu-
zieren. So z. B. dann, wenn Frauen per se ein positiver Einfluss auf die Politik zuge-
schrieben wird oder Politikerinnen zu Garantinnen flr Frauenrechte und Symbolen fur
mehr Geschlechtergerechtigkeit stilisiert werden. Zu oft werden hier unterschiedliche
Ergebnisse der Empirie undifferenziert verallgemeinert und laufen Gefahr, dadurch um-

so angreifbarer zu werden.

Ob die Quote tatséchlich ihr transformatives Potenzial einldst und die mit der vermehr-
ten Teilhabe von Frauen an der Politik angestrebten Ziele erreicht werden, hangt maR-
geblich von der Definition dieser Ziele ab. In Indiens Lokalpolitik, wo die Reservierun-
gen in den PRI seit 20 Jahren die Beteiligung von Frauen sicherstellen, ist allein der
numerische Einzug der Frauen in die Panchayats ein grolRer Erfolg. Auch hierum wurde
jahrzehntelang gerungen, obwohl Vorlaufer der Reservierungen und weitere Modelle
der Beteiligung in Teilen Indiens bereits seit L&ngerem existierten. Nennenswertes nu-
merisches Gewicht und die Chance zum Einzug ins politische System erhielten Frauen
in Indien jedoch erst mit der Panchayat-Quote per Verfassungserganzung. Es bleibt ab-
zuwarten, ob und inwiefern die politische Teilhabe sich fir eine gesamtgesellschaftliche
Verbesserung der Situation von Indiens Frauen auswirkt — sie ware dringend nétig, wie
die vorausgegangenen Analysen unterstreichen. Die Frage, ob die Quote die Hoffnung
auf Empowerment einlost, steht im Zentrum des Erkenntnisinteresses dieser Arbeit und

ihr sind die nachfolgenden Kapitel gewidmet.
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Die Suche nach Empowerment — Einfihrung zu Kapitel 6-8

Die vorausgegangenen Rahmenkapitel beschreiben mit wesentlichen Erkenntnissen aus
den Forschungskomplexen zu Panchayati-Raj-Institutionen, zur Situation von indischen
Frauen im Allgemeinen sowie ihrer Rolle in Indiens Politik im Besonderen den Kontext
fur das Forschungsvorhaben dieser Arbeit. Die Analyse von Begriindungszusammen-
héngen, Formen und Wirkungsweisen von Quoten diente als Herleitung zu der dieser
Arbeit zugrunde liegenden Erkenntnis, dass eine Quote per se noch kein Garant fir Em-
powerment von Frauen ist. Zudem ist jeder Wirkungshorizont einer Quote von der Effi-
zienz der politischen Strukturen abhéngig, in denen sie umgesetzt wird. Dazu hat die
Analyse der PRI gezeigt, dass diese in ihrer heutigen Form noch weit davon entfernt
sind, die ihnen eigentlich zugedachte Aufgabe lokaler Selbstverwaltung tatséachlich um-
setzen zu konnen. Der Blick auf die Situation von Frauen im heutigen Indien macht
Klar, dass die gesellschaftliche Marginalisierung der Frau eine komplexe Herausforde-

rung ist, die insbesondere auf tief verwurzelte Gender Power Relations zuriickgeht.

Die Erwartung, allein eine Quote fur Frauen in den PRI konne das bisherige Problem
fehlender politischer Partizipation l6sen oder gar darlber hinaus die gesellschaftliche
Gleichberechtigung der Frau garantieren, ist also zu hoch gesteckt und es bedarf der
Ergdnzung durch weitere Schritte, um diese Ziele zu erreichen. Ahnlich der Notwendig-
keit, innerhalb der Theorie und Praxis der Entwicklungszusammenarbeit immer wieder
darauf zu verweisen, dass weder eine ,,Versorgung der Frau®“ durch Sozialprogramme
noch ihre reine Einbindung in den Arbeitsmarkt, noch ihr ,,Mainstreaming™ in bereits

130 muss auch hier

bestehende Programme und Strukturen nachhaltig und zielfiihrend ist,
das Bediirfnis nach einfachen Lésungen gebremst werden: Empowerment kommt nicht
»auf Knopfdruck®. Eine Quote kann als Turoffner fungieren. Ob jedoch die Hoffnung
bestétigt werden kann, dass aus ihr sozialer Wandel erwdchst, ist Gegenstand sozialwis-
senschaftlicher Forschung. Hierzu mdchte diese Arbeit im Folgenden ihren Beitrag leis-

ten.

Denn als in Indien durch die Einfihrung der Quote fur Frauen von 33 % der Sitze im

lokalen Selbstverwaltungssystem ,,Panchayati Raj“ iiber eine Millionen Frauen Einzug

10" Siehe dazu im Kapitel 7.1 die Diskussion verschiedener Ansétze der Frauenférderung in der Ent-
wicklungszusammenarbeit.
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in die Kommunalpolitik erhielten, waren die Hoffnungen auf eine ,,Revolution” (Ma-
thew 1994: 129) grof3. Ohne den Mehrwert der numerischen Steigerung von Frauen i