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Gleichstellungspolitischer Wandel durch Engagement und 
Handeln der Frauenorganisationen. Kroatien auf dem Weg 
zur Gleichstellung

JAGODA ROŠUL-GAJIĆ

Einleitung

Anfang der 1990er Jahre zerfiel der Staat Jugoslawien, dem Kroatien als eine seiner 
Republiken angehörte. Krieg, Gewalt und Nationalismus brachten eine Margina-
lisierung von Frauen und ihrer Interessen mit sich. Zum einen wurden Frauen aus 
den politischen Entscheidungsprozessen ausgeschlossen, zum anderen fanden die 
gleichstellungspolitischen Themen keine Beachtung im öffentlichen Raum und sei-
tens der politischen EntscheidungsträgerInnen.
Trotz dieser ungünstigen Lage wurden im Bereich der Gleichstellung zwischen 2001 
und 2005 eine Reihe von Frauenrechtsnormen verabschiedet und zugleich ein frau-
enpolitischer Wandel eingeleitet (Jenichen 2012, 86). Die Zahl der Parlamentarie-
rinnen stieg im Jahr 2000 von 7,1% auf 21,9%. Darüber hinaus hat Kroatien in den 
letzten zehn Jahren eine Vielzahl von institutionellen Mechanismen entwickelt, die 
die Gleichstellung von Mann und Frau fördern und umsetzen sollen (Kesić 2007, 
13). Dieser Erfolg ist vor allem auf die Arbeit der kroatischen Frauenorganisationen 
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(Frauen-NGOs) zurückzuführen. Die Frauen-NGOs traten als ein starkes Netzwerk 
für politische und rechtliche Veränderungen auf (Špehar 2007, 92; Dubljević 2003; 
Interview, Bojana Genov 2013; Interview, Sanja Cesar 2013).1 
Mit dem Begriff kroatische Frauen-NGOs sind die Frauenorganisationen gemeint, 
die sich ab 1992 formierten und sich für die Gleichstellung der Geschlechter in Kro-
atien einsetzten. Diese Frauen-NGOs wurden Mitte der 1990er Jahre die tragende 
Kraft der kroatischen Frauenbewegung (Interview, Vesna Kesić 2014). Ob NGOs 
auch soziale Bewegungen sind, und wie man diese zu definieren oder unterscheiden 
hat, darüber gibt es in der wissenschaftlichen Debatte keinen Konsens (Roth 2001). 
In diesem Beitrag wird zwischen Frauen-NGOs und der Frauenbewegung nicht im-
mer deutlich differenziert. Wenn man die Aktivitäten kroatischer Frauen-NGOs be-
obachtet, können verschiedene Phasen festgestellt werden, in denen man auch über 
die Aktivitäten der Frauenbewegung sprechen kann (Interview, Vesna Kesić 2014). 
Eine Frauenbewegung kann nur dann sichtbar werden oder entstehen, wenn es da-
runter eine tragende Anzahl der agierenden AkteurInnen gibt, in diesem Fall Frauen-
NGOs und/oder auch einzelne AkteurInnen, die die Bewegung bilden und sie sicht-
bar machen. Dieses wird im Abschnitt „Die Agenda-Setting-Etappe“ dargestellt.
In dem vorliegenden Beitrag möchte ich der Frage nachgehen, wie die kroatischen 
Frauen-NGOs zum gleichstellungspolitischen Wandel in Kroatien beigetragen ha-
ben. Der Fokus wird dabei auf der Rolle internationaler frauenspezifischer Nor-
men wie der Konvention zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau 
(Frauenrechtskonvention)2, der Pekinger Aktionsplattform und dem Gender Main-
streaming für den Wandel auf nationaler Ebene liegen. Um dies zu beantworten, 
rekonstruiere ich den Prozess der Umsetzung von gleichstellungsspezifischen Nor-
men und die Rolle der kroatischen Frauen-NGOs in der Zeit von 1992 bis 2007. In 
diesem Zusammenhang ist es vor allem notwendig, die in den analysierten Prozes-
sen relevanten Akteure und die von ihnen eingesetzten Mittel zur Zielerreichung zu 
identifizieren. Deshalb werde ich in Anlehnung an die konstruktivistische Normen-
forschung3 die Interaktion und Kooperation zwischen Frauen-NGOs und internatio-
nalen und nationalen AkteurInnen rekonstruieren. Hierfür wurden qualitative Exper-
tInneninterviews geführt, Pressemeldungen und relevante Dokumente4 analysiert. In 
den ExpertInneninterviews wurden Frauen aus kroatischen Frauen-NGOs, relevante 
staatliche AkteurInnen sowie VertreterInnen der internationalen Organisationen, die 
im Bereich Gleichstellungsförderung arbeiten, befragt. 
Im ersten Teil werde ich mich mit der konstruktivistischen Normenforschung be-
fassen und das Konzept der Doppelstrategie der Normadvokaten für die Umsetzung 
der internationalen Frauenmenschenrechtsnormen vorstellen. Im zweiten Teil analy-
siere ich die Umsetzung der gleichstellungsspezifischen Normen und die Strategien 
der kroatischen Frauen-NGOs als Normadvokaten. Im dritten Teil werde ich die 
Ergebnisse zusammenfassen und ihre Bedeutung für die Umsetzung der internatio-
nalen Frauenmenschenrechtsnormen darstellen. 
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Internationale Normen – ein dynamischer und fortlaufender Prozess

Der vorliegende Beitrag lehnt sich an die sozialkonstruktivistische Definition von 
Normen von Finnemore und Sikkink (1998) an: „There is a general agreement of the 
definition of a norm as a standard of appropriate behaviour for actors with a given 
identity“ (ebd., 891). Gemeint sind damit die völkerrechtlich bindenden Instru-
mente, wie internationale Übereinkommen, Konventionen und Verträge, die von der 
Staatengemeinschaft als kollektiv anerkannte Standards für angemessenes Verhalten 
gelten (Wiener 2009, 191; Wölte 2008, 36). Allerdings werden Normen in dieser 
Analyse nicht nur als etwas festes, sondern auch in Anlehnung an Krook und True 
(2010) als „work-in-progress“ betrachtet, da jede Norm einen Prozess beinhaltet, aus 
dem andere Normen, sei es auf der internationalen oder auf der nationalen Ebene, 
entstehen. Dies ist vor allem der Fall bei der Normimplementierung. Dabei handelte 
es sich um einen Prozess, in dem nicht nur neue Normen konstruiert werden, sondern 
indem diese auch Einfluss auf das Verhalten der Akteure haben. Beispielsweise ist 
die Frauenrechtskonvention ein festes Instrument, d.h. eine festgeschriebene Norm. 
Auf die Frauenkonvention berufen sich Frauenrechtlerinnen, um die allgemeine 
Norm der „Gleichstellung von Mann und Frau“ in verschiedenen politischen und ge-
sellschaftlichen Bereichen umzusetzen. Daraus entstehen immer wieder neue Nor-
men für spezielle Bereiche der Frauenmenschenrechte. Internationale frauenspezi-
fische Normen werden in Form von Übereinkommen, Konventionen und Verträgen 
von Staaten unterschrieben und ratifiziert. Frauen-NGOs orientieren sich in ihrem 
Handeln an diesen Normen und drängen zugleich darauf, die internationale Norm in 
nationales Recht umzusetzen.
Die Etablierung von internationalen Normen erklären Finnemore und Sikkink (1998) 
mit dem Modell des Norm Life Cycle. Voraussetzung für die Entstehung einer inter-
nationalen Norm sind die Normunternehmer5 oder Normadvokaten, die eine kritische 
Masse von anderen AkteurInnen davon überzeugen, eine neue Norm anzunehmen 
sowie Aktionsplattformen, die die Aktivitäten der Normadvokaten ermöglichen. Nor-
madvokaten zeichnen sich dadurch aus, dass sie eine feste Auffassung davon haben, 
was angemessenes oder wünschenswertes Verhalten ist. Das Handeln ist oft altruist-
isch oder idealistisch motiviert: „(…) entrepreneurs promote norms or ideas because 
they believe in the ideals and values embodied in the norms (…)“ (Finnemore/Sik-
kink 1998, 898). In diesem Beitrag betrachte ich die kroatischen Frauen-NGOs als 
Normadvokaten. Ich übertrage dabei das Modell der Entstehung von internationalen 
Normen und die Rolle von Normadvokaten in diesem Prozess auf die Mikroebene des 
Fallbeispiels Kroatien. Der Erklärungsansatz ist hilfreich für die Analyse der Entste-
hung von lokalen Normen und zeigt zugleich, wie sich lokale Frauen-NGOs durch 
internationale Normen prägen lassen. Die lokalen Normadvokaten haben zusätzlich 
die Möglichkeit, bereits vorhandene internationale Normen für sich zu nutzen, um auf 
der lokalen Ebene neue Normen zu generieren und damit die internationalen Normen 
umzusetzen. Internationale Organisationen und westliche Staaten versuchen mit öf-
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fentlichem und moralischem Druck, die repressiven Regierungen zu einer Änderung 
ihres Handelns und Verhaltens zu bewegen (Keck/Sikkink 1998, 12; Risse/Ropp/
Sikkink 1999, 18). Diesen Prozess bezeichnen Keck und Sikkink (1998) als „Bume-
rang-Effekt“. Am Beispiel der Menschenrechtsnormen erweitern Risse, Ropp und 
Sikkink (1999) den „Bumerang-Effekt“ und stellen das „Spiralmodell“ vor. In ihrem 
Spiralmodell zeigen sie fünf verschiedene Phasen auf, die normverletzende Staaten 
durchlaufen, bevor sie sich an die internationalen Normen halten. Der Prozess einer 
dauerhaften Normimplementierung kann auch als Sozialisationsprozess6 bezeichnet 
werden (vgl. Risse/Jetschke/Schmitz 2002, 19). Im Gegensatz zu diesen Analysen 
der Normumsetzungsforschung des innenpolitischen Menschenrechtswandels, näm-
lich dem „Bumerang-Effekt“ von Keck und Sikkink (1999) und dem „Spiralmodell“ 
nach Risse/Ropp und Sikkink (1999), gehe ich von einer Doppelstrategie der Norm-
advokaten aus. In diesem Beitrag wird angenommen, dass der Sozialisationsprozess 
zur Implementierung von Normen nicht nur von oben nach unten verläuft. Das liegt 
daran, dass nicht nur die handelnden nationalen Akteure sozialisiert werden müssen, 
sondern auch die internationale politische Elite. Einerseits sensibilisieren Frauen-
NGOs die internationale Gemeinschaft für die Missachtung von Frauenmenschen-
rechten oder für die Nichteinhaltung von internationalen Normen. Andererseits üben 
sie harsche Kritik an lokalen Entscheidungsträgern.
Um das Interesse von Staaten zu beeinflussen, nutzen die NGOs vor allem „Agenda-
Setting-Methoden“. Sie nehmen somit Einfluss auf die Agenda der internationalen 
Organisationen und der internationalen Gemeinschaft mit dem Ziel, den Prozess der 
Normentstehung zu beeinflussen, insbesondere beim Thema Frauenrechte. 
Ein Beispiel dafür ist die sogenannte International Bill of Rights for Women der 
Frauenrechtskonvention. Sie wurde von der Versammlung der Vereinten Nationen 
verabschiedet und trat 1981 in Kraft. „Allerdings galt dieses Abkommen, und damit 
auch die Frauenrechte, in der Praxis der Vereinten Nationen lange Zeit nicht als Teil 
der universalen Menschenrechte“ (Wölte 2008, 65f.). Um diese frauenspezifische 
internationale Norm zu befestigen, initiierten 1991 Frauenorganisationen eine inter-
nationale Kampagne Frauenrechte sind Menschenrechte. Diese internationale Kam-
pagne fand im Vorfeld der Wiener Menschenrechtskonferenz 1993 statt. In diesem 
Zusammenhang nutzten die Frauenrechtsaktivistinnen sowohl die internationale 
Lage, wie z.B. die Missachtung der Menschenrechte an Frauen im Balkankonflikt, 
der damals herrschte, und wiesen gleichzeitig auf die Schwächen der internationalen 
Instrumente zum Schutz der Frauenmenschenrechte hin. Frauenorganisationen for-
derten eine Reihe von Maßnahmen. Im Artikel 18 der Wiener Erklärung wurden die 
„Menschenrechte der Frau und der minderjährigen Mädchen“ als „unveräußerlicher, 
integraler und untrennbarer Bestandteil der allgemeinen Menschenrechte“ definiert, 
die auch „integraler Bestandteil der Menschenrechtsaktivitäten der Vereinten Natio-
nen bilden“ (Deutsche Gesellschaft für die Vereinten Nationen e.V. 1993). 
Jetzt galt es, diese niedergeschriebenen Frauenmenschenrechte in den jeweiligen 
Ländern umzusetzen. Wie das Beispiel der Frauenkonvention zeigt, sind Normen 
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dynamische und laufende Prozesse, sie entwickeln sich weiter, nachdem sie ent-
standen sind. Es ist ein Prozess, der neue Normen konstruiert und unterschiedliche 
Akteure formt und sozialisiert.

Gleichstellungspolitischer Wandel in Kroatien

Die Entwicklung der Gleichstellungspolitik ab der Unabhängigkeit Kroatiens 
1991 unterteile ich in zwei Etappen. Besondere Aufmerksamkeit erhalten dabei die 
Frauen-NGOs als größte und stärkste Gruppe der Normadvokaten. Die erste Etappe 
ist der Zeitraum von 1991 bis 1999, die als „Agenda-Setting-Etappe“ bezeichnet 
wird. Die zweite Etappe ist die Zeit von 2000 bis 2007 und kann als „Agenda-Im-
plementierungs-Etappe“ definiert werden. In beiden Etappen spielen die internatio-
nalen Normen, wie Frauenrechtskonvention, Pekinger Aktionsplattform sowie das 
Prinzip des Gender Mainstreaming eine besondere Rolle. Dennoch reichen diese 
internationalen Normen an sich nicht aus, um einen demokratischen und geschlech-
tergerechten Staat und eine ebensolche Gesellschaft zu schaffen.

Die Agenda-Setting-Etappe

Kroatien ratifizierte die Frauenrechtskonvention 1992. Dies trug nach außen hin si-
cherlich zum Bild eines demokratischen Staats bei. Ein genauerer Blick zeigt aber, 
dass die Ratifizierung zunächst nur Fassade war. Das Land wurde damals von der 
nationalistischen und konservativen Partei Hrvatska demokratska zajednica (HDZ, 
Kroatische Demokratische Gemeinschaft) regiert, die sowohl das Thema Gleich-
stellung der Geschlechter als auch die Forderungen aus der internationalen Frauen-
rechtskonvention marginalisierte. Die politische Führung forcierte im neu gegründe-
ten Staat Kroatien eine ethnische und nationale Exklusivität mit der Rolle der Frau als 
Mutter und Ehefrau. In erster Linie sollte die Frau ihre reproduktive Rolle, Kinder zu 
gebären, wahrnehmen. Diese Rolle der Frau wurde durch eine öffentliche Kampa-
gne unterstützt (vgl. Kesić 2002, 65). Auf der einen Seite bemühte sich die damalige 
konservative Regierung gemeinsam mit der katholischen Kirche „(...) die gesell-
schaftliche Rolle der Frau gemäß den sogenannten neuen gesellschaftlichen Werten 
zu rekonzeptualisieren (...)“ (Ivoš-Nikšić 2000, 234). Das war das Bild einer „guten“ 
kroatischen Frau als Mutter, Ehefrau und Ernährerin. Auf der anderen Seite wurde 
das Bild einer „schlechten“ Frau geschaffen: einer Frau, die die nationalistische Po-
litik ablehnte, sich für die demokratischen und feministischen Werte einsetzte und 
gegen geschlechtsbasierte Gewalt kämpfte. Einer Frau, die sich in das politische und 
gesellschaftliche Leben einmischen wollte. Gegenüber diesen Frauen wurde Sexis-
mus und Diskriminierung geduldet, sogar gewünscht. Demzufolge wurden Frauen, 
die sich für eine geschlechtergerechte Gesellschaft einsetzten, im öffentlichen Raum 
beleidigt, diskriminiert und ihre politischen Forderungen überhört. Auch Politike-
rinnen wurden nicht verschont. In einer Parlamentsdiskussion 1997 beleidigte Vice 
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Vukojević, der ehemalige Abgeordnete im kroatischen Parlament und Mitglied der 
damals regierenden Partei HDZ, seine liberale Parlamentskollegin Ðurđa Adlešić 
mit dem Satz „Rede weniger, gebäre mehr!“ („Više rađaj, manje pričaj!“) (vgl. 
Krstulović 2010). Ebenso waren einige Medien, die die damalige Regierung stark 
kontrollierte, besonders feindlich gegenüber nicht-nationalistischen Frauen-NGOs 
und Aktivistinnen eingestellt. Einer der berühmtesten Medienskandale Anfang der 
1990er Jahre ist der Fall Vještice iz Ria (Hexen aus Rio). Kroatische Medien stellten 
Feministinnen und Autorinnen7 als Feinde des Landes dar. Sie wurden beschuldigt, 
beim internationalen P.E.N.8-Kongress 1992 in Rio de Janeiro die Versammlung im 
folgenden Jahr in Kroatien durch ihr Abstimmungsverhalten vereitelt und darüber 
hinaus eine Propaganda gegen den kroatischen Staat betrieben zu haben. Es wurde 
den Feministinnen sogar vorgeworfen, die Vergewaltigungen der muslimischen und 
kroatischen Frauen während des Krieges in Bosnien-Herzegowina ignoriert oder 
sogar vertuscht zu haben (Centar za žene ROSA 2013b). 
Die kroatischen feministischen Frauen-NGOs hatten viel zu tun in den 1990er Jah-
ren. Die Gewalt an Frauen war weit verbreitet und wurde als eine private Angele-
genheit betrachtet und damit oft akzeptiert (Interview, Bojana Genov 2013). Darüber 
hinaus war der politische Wille nicht da, um einen gleichstellungspolitischen Wan-
del zu bewirken. Die Zahl der Parlamentarierinnen im kroatischen Parlament war 
während der 1990er Jahre sehr niedrig. 1992 saßen nur 5,1% Frauen als Abgeordnete 
im Parlament (Croatian Bureau of Statistics 2012, 55). Frauenorganisationen hatten 
nur wenige Verbündete in den Kreisen der EntscheidungsträgerInnen. Des Weiteren 
gab es für die anti-nationalistischen Frauen-NGOs keine institutionelle Förderung 
aus dem staatlichen Budget. Dadurch wurde die Arbeit der Frauenorganisationen 
maßgeblich erschwert, da sie von ausländischen Projektmitteln abhängig waren. 
Krieg, Gewalt an Frauen, eine diskriminierende Gesetzgebung gegen Frauen, das 
Ignorieren von internationalen Frauenmenschenrechtsnormen, die Abwesenheit von 
nationalen Gleichstellungsmechanismen und die niedrige politische Partizipation 
von Frauen waren gute Gründe für Aktivistinnen, aktiv zu werden und diese Themen 
sowohl auf die nationale als auch auf die internationale Agenda zu setzen.
Da es bereits eine autonome Frauenbewegung in Jugoslawien9 gab, haben gerade 
Frauen aus den ersten jugoslawischen Initiativen mit dem Kriegsausbruch 1990 kro-
atische feministische NGOs gegründet und wurden Teil der grenzüberschreitenden 
Antikriegskampagne.10 Ab 1992 formierten sich zahlreiche Frauenorganisationen 
und Initiativen in vielen Städten Kroatiens.11 In den ersten Jahren leisteten sie vor 
allem die therapeutische und humanitäre Versorgung für traumatisierte Flüchtlings-
frauen aus den Kriegsgebieten Kroatiens, Bosniens und Herzegowinas, versuchten 
aber auch, politische Entscheidungsprozesse zu beeinflussen (Grašak 2007, 120). 
Als Normadvokaten im Sinne von Finnemore und Sikkink (1998) setzten sich die 
Frauenorganisationen die Schaffung eines geschlechtergerechten Staats zum Ziel. 
Dafür bezogen sie sich in erster Linie auf die internationalen Normen und vernetzten 
sich immer stärker auf der nationalen als auch auf der internationalen Ebene. Sie 
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kooperierten mit internationalen Verbündeten12 und nahmen an internationalen Men-
schenrechtskonferenzen teil, um über die Frauenmenschenrechtssituation im Lande 
zu berichten (vgl. Bunch/Reilly 1994, 38-40). Zum einem agierten die Frauenorga-
nisationen, wie im „Bumerang-Effekt“ von Keck und Sikink (1998), als Normadvo-
katen auf der nationalen Ebene, um die EntscheidungsträgerInnen dazu zu bewegen, 
analog zu internationalen Normen nationale frauenspezifische Normen zu setzen. 
Frauen-NGOs erbaten gleichzeitig Hilfe bei internationalen Verbündeten, um den 
Druck von „oben“ zu erhöhen. Zum anderen berichteten die Frauen-NGOs auf der 
internationalen Ebene sowohl über die Nichteinhaltung von internationalen Regeln 
und Normen als auch über die geschlechterspezifische Gewalt, um damit die inter-
nationalen Organisationen und westlichen Staaten für die aktuelle Problematik zu 
sensibilisieren (Interview, Rada Borić 2013; Interview, Bojana Genov 2013). Beim 
Global Tribunal, einer parallelen Konferenz der NGOs zur Weltmenschenrechtskon-
ferenz in Wien 1993, forderte das Zentrum für Frauenkriegsopfer aus Zagreb von 
der internationalen Gemeinschaft, Kriege zu stoppen, die Konzentrationslager zu 
schließen, Kriegsverbrecher zu verurteilen, die Vergewaltigung im Krieg als Kriegs-
verbrechen anzuerkennen und für Frauen, die auf Grund ihres Geschlechtes verfolgt 
wurden, Asyl zu gewährleisten (Bunch/Reilly 1994, 38-40). Als Normadvokaten 
arbeiteten die kroatischen Frauen-NGOs mit einer Doppelstrategie: Sie sensibili-
sierten und sozialisierten damit einerseits die internationale Gemeinschaft über die 
Nichteinhaltung von internationalen Normen. Andererseits nutzten sie diese inter-
nationalen, für die Gleichstellung sensibilisierten Verbündeten, um den Druck auf 
die nationalen Entscheidungsträger zu erhöhen. Auf nationaler Ebene verlangten die 
kroatischen Frauenorganisationen eine Institutionalisierung der Gleichstellungspo-
litik. 
Die Gleichstellungspolitik in Kroatien nahm ihren Ausgangspunkt nach der vierten 
UN-Konferenz in Peking 1995. Um den Forderungen aus der Pekinger Erklärung 
sowie der Pekinger Aktionsplattform offiziell nachzukommen, setzte die kroatische 
Regierung im Jahr 1996 die Kommission für Gleichstellungsfragen (Povjerenstvo 
za pitanja jednakosti)  ein. Die Kritik der Frauenorganisationen richtete sich zum 
einen gegen den Namen. Gleichstellung von und für was? Die Aussage, dass die 
Gleichstellung der Geschlechter gefördert werden soll, vermied die Regierung mit 
der Auswahl der Begriffe. Die Frauen-NGOs bestanden auf einem einleuchtenden 
Namen, wie z.B. die Kommission für Gleichstellung der Geschlechter. Zum anderen 
wurde das Gremium von einer Frau geleitet, die sich davor nie für die Gleichstellung 
von Mann und Frau eingesetzt oder interessiert hatte. So blieb die Kommission für 
Gleichstellungsfragen eine leere Hülse, die nur die minimalen Anforderungen der 
internationalen Gemeinschaft und der Pekinger Aktionsplattform bediente (Kesić 
2007, 17). Die kroatischen Frauen-NGOs suchten sich Kooperationspartnerschaften 
mit einzelnen Ministerien, die unterstützend arbeiteten, um die Forderung der UN-
Konvention zu erfüllen. Mit Hilfe von Europaratsexperten und Frauen-NGOs er-
arbeitete die Kommission für Gleichstellungsfragen die erste nationale Gleichstel-
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lungsstrategie. Zum ersten Mal wurden die Frauenorganisationen13 in die Arbeit der 
Kommission für Gleichstellungsfragen miteinbezogen. Schließlich verabschiedete 
die kroatische Regierung nach den Richtlinien der Pekinger Aktionsplattform 1997 
die erste nationale Gleichstellungsstrategie 1997-2000 (Interview, Sanja Cesar 
2013; Dedić 2007). Obwohl die Kommission für Gleichstellungsfragen eine Reihe 
von Themen14 in die Nationale Politik aufnahm, waren die Frauenorganisationen 
mit der Arbeit der Kommission nicht zufrieden, da weder die Kommission noch 
die verabschiedete nationale Gleichstellungsstrategie 1997-2000 von der Regierung 
ernst genommen wurden. Darüber hinaus bestand immer noch keine Zusammen-
arbeit zwischen der Regierung Kroatiens und den Frauen-NGOs (Dubljević 2003, 
32f.). Tatsächlich blieb das Thema Gleichstellung der Geschlechter in Kroatien nur 
ein Lippenbekenntnis der Regierung.
Insofern blieben die Frauen-NGOs sowohl im eigenen Land als auch im Ausland 
kritisch gegenüber der Gleichstellungspolitik der kroatischen Regierung. Im Vor-
feld der Parlamentswahlen 1995 bildete sich Ženska ad hoc Koalicija, ein Netzwerk 
von feministischen Frauenorganisationen, und legitimierte eigene Forderungen mit 
den Abschlussdokumenten der Wiener Menschenrechtskonferenz (Dubljević 2003; 
Dedić 2007). Diese Plattform kann im Sinne von Finnemore und Sikkink (1998) als 
Aktionsplattform bezeichnet werden. Sie ermöglichte einerseits die Aktivitäten der 
Normadvokaten. Andererseits nutzten Frauenorganisationen diese Plattform, sowohl 
um Forderungen an die EntscheidungsträgerInnen zu stellen, als auch um die inter-
nationalen Akteure für das Problem zu sensibilisieren und von diesen Unterstützung 
zu erhalten. Ženska ad hoc koalicija forderte die Einrichtung eines Ministeriums für 
Gleichstellung von Mann und Frau, die Einführung einer Geschlechtermindestquote 
von 40% im Parlament (Sabor), in der Regierung und in Regierungsbehörden, die 
Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau, die Verabschiedung von Re-
gierungsprogrammen zur Förderung des Lebensstandards von Frauen und eine auto-
nome Entscheidungsfindung im Bereich der reproduktiven Rechte der Frau (Dedić 
2007, 11). Die „ad hoc“ Aktion der Ženska ad hoc koalicija im Vorfeld der Wahlen 
war so erfolgreich, dass die Frauenorganisationen 1996 als Fortsetzung ihrer Arbeit 
in Poreč das Frauennetzwerk Kroatien (Ženska mreža Hrvatske), einen Zusammen-
schluss von ca. 40 feministischen Frauenorganisationen, gründeten. Durch diese 
Zusammenschlüsse wurden die Stimmen der Frauen immer lauter (Kesić 2007, 16). 
Frauen-NGOs organisierten Tribunale, Seminare und Straßenaktionen. Sie verteil-
ten die von der kroatischen Regierung unterschriebenen und ratifizierten internatio-
nalen Menschenrechtsdokumente. 
Das Frauennetzwerk Kroatiens agiert seitdem als eine feministische Plattform zur 
Erreichung von gemeinsamen Zielen. Es vereint Frauenorganisationen, die die so-
ziale, ökonomische und politische Diskriminierung von Frauen anerkannt haben. 
Das Netzwerk kritisiert patriarchale Strukturen und wendet sich gegen alle Formen 
der Diskriminierung aufgrund des Geschlechts (Women’s Network Croatia 2013a). 
Die Frauenorganisationen treffen sich ein- bis zweimal jährlich, um gemeinsame 
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Aktionen und Kampagnen zu planen und über die aktuellen Themen zu diskutie-
ren.15 Demzufolge bildeten sie 1997 wieder die Ženska ad hoc koalicija im Vor-
feld der Kommunalwahlen und 1999 im Vorfeld der Parlamentswahlen (Women’s 
Network Croatia 2013b). Mit kroatischen Frauen-NGOs tauschten sich Ende der 
1990er Jahre vor allem Frauen aus damals oppositionellen liberalen und sozial-
demokratischen Parteien aus und planten gemeinsame Aktionen. Der Einfluss der 
hauptsächlich durch die Frauen-NGOs sozialisierten internationalen Gemeinschaft 
wurde immer stärker und die politischen Parteien, zuerst die sozial-liberalen und 
etwas später auch die konservativen, erkannten die Gleichstellungsfrage als Priorität 
für ihre Arbeit an. Frauenorganisationen organisierten Workshops und Seminare für 
Frauen aus politischen Parteien (Kesić 2007, 91; Dubljević 2003). Mit der Frau-
enwahlplattform (Ženska izborna platforma) der Ženska ad hoc koalicija beriefen 
sich die Akteurinnen erneut auf die Frauenkonvention und die Verpflichtungen, die 
Kroatien mit der Ratifizierung eingegangen war: nämlich auf lokaler Ebene Frau-
enrechtsnormen zu verabschieden, die die Gleichstellung der Geschlechter garantie-
ren. Diese Rechtsnormen sollten nun auch in die Praxis umgesetzt werden (Ženska 
ad hoc koalicija 1999, 1).
Das Jahr 1999 kann als Höhepunkt der Lobbyarbeit von kroatischen Frauenorgani-
sationen und -bewegungen bezeichnet werden. Im Sinne von Finnemore und Sik-
kink (1998) wurde der tipping point erreicht. Für die Entstehung von internatio-
nalen Normen gilt dieser als erreicht, wenn jeweils ein Drittel der Staaten die neue 
Norm annimmt (ebd., 899). Wenn man dieses Modell auf die lokale Ebene überträgt, 
haben Ende der 1990er Jahre kroatische Frauenorganisationen mit Hilfe einer ge-
meinsamen Plattform und internationaler Verbündeter, welche die Kampagnen der 
Frauenorganisationen finanziell unterstützten, die oppositionellen Parteien erreicht. 
Nachdem die Frauenorganisationen erfolgreich den tipping point erreichten, setzte 
eine neue Normdynamik ein. Auch andere AkteurInnen wurden davon überzeugt, 
die Forderungen der Frauenorganisationen zu akzeptieren und sich mit der Gleich-
stellungsthematik auseinanderzusetzen. 

Die NGO-Wahlkampagne wurde das ganze Jahr 1999 geführt. Und am Ende waren alle 
bereit, mit uns über unsere Forderungen zu sprechen. Auch Frauen aus HDZ16 waren sich 
darüber einig, dass 7% Frauen im Parlament zu wenig ist, um eine angemessene Gleich-
stellungspolitik durchzusetzen (Interview, Bojana Genov 2013).

Frauenorganisationen waren Motor der Gleichstellungspolitik in den 1990er Jahren. 
Sie waren sehr laut, kritisch und fordernd. 

Sie (Frauenorganisationen) waren die mutigsten Kritiker von schlechten Aspekten dama-
liger Regierungspolitik. Sie haben sich nicht nur für die Gleichstellung von Frauen in der 
Gesellschaft eingesetzt, sondern auch viel umfassender. Sie standen für demokratische 
Ideale im Allgemeinen (Interview, Goran Selanec 2013).
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Zusammenfassend lässt sich sagen, dass die kroatischen Frauenorganisationen eine 
Doppelstrategie verfolgten. Sie sensibilisierten die internationalen Akteure über die 
Nichteinhaltung von internationalen Normen und Regeln und durch diese interna-
tionalen Normen und Regeln legitimieren sie ihre politische Arbeit gegenüber dem 
Staat und der Gesellschaft. 

Die Agenda-Implementierungs-Etappe

Ein weiterer wichtiger Faktor für die Umsetzung und Durchsetzung von frauenspe-
zifischen Normen ist der Grad des Aktivismus17 der NGOs, das zeigen die Aktivi-
täten der Ženska ad hoc koalicija 1999. Eine der Strategien dieser Plattform der 
Normadvokaten war es, die WählerInnenschaft zu motivieren, um eine demokra-
tische Veränderung herbeizuführen. Ein Jahr lang arbeiteten Aktivistinnen mit sehr 
großem Engagement und mobilisierten die WählerInnenschaft im ganzen Land.18 
Die Wahl im Jahr 2000 hatte eine Erhöhung des Anteils von Parlamentarierinnen 
von ursprünglich 7,1% auf 21,9% zur Folge (Croatian Bureau of Statistics 2012, 55; 
Irvine 2007). Dieser Erfolg ist vor allem auf die Arbeit der kroatischen Frauenorga-
nisationen zurückzuführen. Allerdings wäre dieser gleichstellungspolitische Wandel 
ohne die Unterstützung durch internationale Verbündete und einige kroatische Po-
litikerinnen19 nicht möglich gewesen (Interview, Rada Borić 2013; Interview, Sanja 
Cesar 2013; Interview, Bojana Genov 2013). 
Das Jahr 2000 ist das Jahr des politischen Wandels in Kroatien, das schließlich zum de-
mokratischen Durchbruch in Bezug auf die Institutionalisierung der Frauenmenschen-
rechte im Allgemeinen führte. Die konservativ regierende Partei HDZ verlor nach zehn 
Jahren Alleinherrschaft die Wahlen und wurde von einer sozialliberalen Koalition20 
abgelöst. Gender Mainstreaming als Norm gewann immer mehr an Bedeutung, da die 
Gleichstellung von Mann und Frau instrumentell Eingang in die Gesamtpolitik fand. 
Diese ging auf die Frauen-NGOs zurück. Nach den Parlamentswahlen 2000 wurde der 
Parlamentsausschuss für Gleichstellung der Geschlechter gegründet und der Name der 
Kommission für Gleichstellungsfragen wurde in „Kommission für die Gleichstellung 
der Geschlechter“ geändert. Diese war eine ausdrückliche Empfehlung des CEDAW-
Komitees21 (Kesić 2007, 19). Das weist darauf hin, wie internationale Normen Einfluss 
auf lokale Politiken und Akteure nehmen können. Es hat auch gezeigt, dass das, was 
Frauenorganisationen in den 1990er Jahren gefordert hatten, auch nach den Wahlen 
ernst genommen und von der Regierung umgesetzt wurde. Des Weiteren zeigt es, dass 
internationale Normen Prozesse sind, die neue Normen und Strategien auf nationaler 
Ebene anregen.22 Beispielsweise haben sich lokale Frauen-NGOs in Kroatien auf die 
Frauenkonvention und die Pekinger Aktionsplattform als eine gleichstellungsspezi-
fische internationale Norm berufen, um das Geschlechtergleichstellungsgesetz und 
andere Gleichstellungsinstrumente durchzusetzen (Women’s Network Croatia 2013c).
Im September 2003 wurde in Kroatien das erste Geschlechtergleichstellungsgesetz 
verabschiedet, das zur Errichtung weiterer Gleichstellungsmechanismen führte. 
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Im Oktober 2003 wurde das Büro der Ombudsperson für Gleichstellung der Ge-
schlechter gegründet, und im Jahr 2004 das Regierungsbüro für Gleichstellung der 
Geschlechter. Eine Interviewpartnerin schildert, wie mächtig das kroatische Frauen-
netzwerk inzwischen geworden war. Die Frauen-NGOs haben nicht nur die Imple-
mentierung institutioneller Gleichstellung vorangetrieben, sondern auch die Perso-
nalpolitik. Die führenden Positionen in neuen Gleichstellungsgremien wurden mit 
Frauen besetzt, die die kroatische Frauenszene der Regierung und dem Parlament 
vorschlug (Interview, Rada Borić 2013). 
Die kroatische Regierung hat eine Reihe von Maßnahmen zur Förderung der Gleich-
stellung der Geschlechter ergriffen und ist den Verpflichtungen aus der Pekinger 
Aktionsplattform und der Frauenkonvention nachgegangen. Dennoch, auch zehn 
Jahre nach der Verabschiedung des ersten Geschlechtergleichstellungsgesetzes und 
anderer staatlicher Instrumente, bemängeln sowohl zivilgesellschaftliche Akteure 
als auch für die Gleichstellung sensibilisierte politische Akteure, dass die Instituti-
onalisierung der Gleichstellungspolitik nicht zu den erwarteten Resultaten geführt 
hat. Sowohl die Rechtsnormen als auch diverse institutionelle Mechanismen wurden 
etabliert. Es mangelt offensichtlich an politischem Willen, diese Instrumente prak-
tisch umzusetzen (Interviews: Jadranka Kosor 2013; Bojana Genov 2013; Goran 
Selanec 2013; Sanja Cesar 2013).

Fazit

In diesem Beitrag wurde der Frage nachgegangen, wie die kroatischen Frauenorgani-
sationen zum gleichstellungspolitischen Wandel in Kroatien beigetragen haben und 
mit welchen Mitteln sie arbeiteten, um eine Veränderung zu bewirken. Zusammen-
fassend lassen sich aus dieser Studie mehrere Schlussfolgerungen ziehen: Erstens 
haben sich die Frauenorganisationen auf die bestehenden internationalen Gleich-
stellungsnormen berufen und forderten laut deren Umsetzung. Damit legitimierten 
sie ihre eigenen Handlungen sowohl gegenüber den politischen Entscheidungsträ-
gerInnen als auch gegenüber der patriarchalen Gesellschaft. Schließlich hat Kroa-
tien alle internationalen Frauenmenschenrechtsnormen in Form der internationalen 
Konventionen ratifiziert. Zweitens ergriffen kroatische Aktivistinnen die Initiative, 
um mit internationalen Verbündeten eine Kooperationspartnerschaft einzugehen mit 
dem Ziel, materielle und ideelle Unterstützung für die Arbeit der Frauenorganisati-
onen zu gewinnen. Drittens agierten die Frauenorganisationen als ein starkes nati-
onales Netzwerk, das mächtig genug war, um zum einen politischen Druck auf die 
lokalen und nationalen EntscheidungsträgerInnen auszuüben und zum anderen die 
internationalen Akteure über die Nichteinhaltung der Frauenmenschenrechtsnormen 
zu sensibilisieren. Viertens erhielten Frauenorganisationen für ihre Arbeit Unterstüt-
zung aus den Reihen einiger Politikerinnen. Dieser Beitrag hat gezeigt, welche Mit-
tel die Frauenorganisationen bei der Formulierung, Initiierung und Verabschiedung 
innovativer Gleichstellungspolitik auf staatlicher Ebene in Kroatien genutzt haben. 
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Als Normadvokaten haben die kroatischen Frauen-NGOs eine Doppelstrategie ver-
folgt, um auf die Nichteinhaltung von internationalen gleichstellungsspezifischen 
Normen auf der nationalen und internationalen Ebene aufmerksam zu machen und 
eine Veränderung zu bewirken. Im Gegensatz zum Klassiker der Normumsetzungs-
forschung des innenpolitischen Menschenrechtswandels hat dieser Beitrag gezeigt, 
dass der Sozialisationsprozess zur Implementierung von gleichstellungsspezifischen 
Normen nicht nur von oben nach unten verläuft. Das liegt daran, dass nicht nur 
handelnde nationale Akteure sozialisiert werden müssen, um geschlechtergerecht zu 
agieren, sondern auch die internationale politische Elite. Damit können mit dieser 
Doppelstrategie die Erfolge oder Misserfolge bei der Implementierung von gleich-
stellungsspezifischen Normen besser erklärt werden. 
Eine Analyse der Umsetzung dieser Gleichstellungspolitik steht jedoch noch aus. 
Darüber hinaus fehlt es an Untersuchungen über die Interaktion zwischen verschie-
denen Akteuren während des gesamten Normumsetzungsprozesses. Auch wenn die 
Frauenorganisationen als nationales Netzwerk agierten, handelt es sich doch um he-
terogene Akteure. 

Anmerkungen

1 Insgesamt wurden sieben Leitfadeninterviews von der Autorin des Beitrags geführt. Vesna Kesić ant-

wortete per E-Mail, siehe Liste der InterviewpartnerInnen. Direkte Interviewzitate wurden von der Au-

torin für diesen Beitrag übersetzt.  

2 Die Konvention zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau (CEDAW) wurde 1979 von der 

Generalversammlung der Vereinten Nationen verabschiedet und trat 1981 in Kraft.

3 Gemeint ist die konstruktivistische Normenforschung aus der Disziplin der Internationalen Bezie-

hungen (IB). Die feministische Forschung erreichte diese Disziplin relativ spät (Locher 2000, 332). Das 

gilt besonders für den deutschsprachigen Raum. In der Zeitschrift für Internationale Beziehungen sind 

bis 2009 drei Artikel erschienen, die sich der feministischen Forschung in den IB widmen. 

4 Dokumente und Protokolle der Frauenorganisationen; Statistische Daten; Konferenzberichte usw.

5 Der von Finnemore und Sikkink benutzte Begriff „norm entrepreneurs“ wurde mit „Normunternehmer“ 

übersetzt. Damit gemeint sind die AkteurInnen, die sich für die Entstehung und Umsetzung von interna-

tionalen Normen einsetzen (vgl. auch Brühl 2002, 162). Brabandt (2011) benutzt den Begriff „Normad-

vokaten“ für die AkteurInnen, die sich für die Umsetzung internationaler Normen einsetzen. In diesem 

Text verwende ich ebenso wie Brabandt den Begriff „Normadvokaten“.

6 „Internationale Sozialisation ist der Prozess, durch den internationale Akteure (die Sozialisanden) dazu 

gebracht werden sollen, die Ideen und die Identität einer internationalen Gemeinschaft zu übernehmen 

und zu reproduzieren“ (Schimmelfennig 2010,173).

7 Jelena Lovrić, Rada Iveković, Slavenka Drakulić, Vesna Kesić und Dubravka Ugrešić

8 P.E.N., Abkürzung für Poets, Essayists, Novelists, ist eine internationale Schriftstellervereinigung.

9 1978 organisierten Frauen aus Belgrad, Zagreb und Sarajevo die erste internationale feministische 

Konferenz „Drugarica z̀́ena“, die in Belgrad stattfand. An der Konferenz nahmen sowohl Wissenschaft-

lerinnen und Aktivistinnen aus Jugoslawien (Dunja Blaz̀́ević, Z̀́arana Papić, Bojana Pejić, Sonja Drljević, 
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Jasmina Tešanović, Lina Vušković, Sofija Trivunac, Lepa Mlad̄enović, Vanda Krajinović aus Beograda, 

Rada Iveković, Slavenka Drakulić, Lidia Sklevicky, Vesna Kesić, Ruz̀́a First - Dilić, Ljiljana Gaković, 

 Ðurd̄a Milanović, Gordana Cerjan Letica, Nadez̀́da Ć̀ac̀́inović Puhovski aus Zagreba, Nada Ler Sofronić 

aus Sarajeva u.a.) als auch d̄  aus England, Frankreich, Polen, Ungarn, Italien und Deutschland teil.

10 Vesna Kesić ist zum Beispiel Mitgründerin des Zentrums für Frauenkriegsopfer und der Frauen-

menschenrechtsorganisation B.a.B.e in Zagreb; Lepa Mlad̄enović aus Belgrad initiierte das SOS-Tele-

fon und Frauen in Schwarz in Belgrad; Nada Ler Sofronić gründete Centar Z̀́ena i društvo in Sarajevo.

11 In Zagreb: „Centar za z̀́ene z̀́rtve rata“, „Zagrebac̀́ki z̀́enski lobi“, „Z̀́enska infoteka“, „B.a.B.e.“, „Centar 

za z̀́enske studije“; in Split: „Z̀́enska grupa Split“, in Porec̀́: „Centru za grad̄anske incijative Porec̀́“, in 

Mali Lošinj: „Z̀́enska grupa Lošinj“, in Pakrac: „Z̀́enska grupa Pakrac“ und viele andere (Centar za z̀́ene 

ROSA 2013a).

12 Internationale Organisationen und Stiftungen, die die Arbeit von Frauen-NGOs ideell und materiell un-

terstützen. Hier vor allem: Kvinna till Kvinna, Open society Institute, United, United Nations Develop-

ment Fund for Women (UNIFEM), Global Fund for Women usw. (Interview, Bojana Genov 2013).

13 CESI, B.a.B.e., SOS-Telefone, Zentrum für Frauenkriegsopfer, Z̀́enska grupa Lošinj, Zentrum für Frau-

enstudien, Frauen-Infothek, Autonomes Frauenhaus u.a.

14 Frauenmenschenrechte, Gewalt an Frauen, institutionelle Mechanismen für die Forderung der Gleich-

stellung, Frauen in Entscheidungsprozessen und -positionen, Frauen und Konflikt.

15 Vesna Kesić ist der Meinung, dass man ab Mitte der 1990er Jahre von einer Frauenbewegung in Kroa-

tien sprechen kann (Interview, Kesić 2014). 

16 HDZ war bis 2000 die regierende Partei in Kroatien.

17 Unter dem Begriff Grad des Aktivismus sind die Stärke des NGO-Netzwerks und dessen Aktivitäten 

gemeint. Je aktiver und lauter in seinen Forderungen sowie flächendeckender ein NGO-Netzwerk ist, 

desto erfolgreicher wird es sein, die Forderungen durchzusetzen und die Mehrheit der Gesellschaft zu 

erreichen.

18 Als Regionalkoordinatorin der Z̀́enska ad hoc koalicija 1999 koordinierte ich unter anderem einen „Cir-

cusbus“, der durch Kroatien reiste und Wählerschaft mobilisierte, Kandidatinnen und Kandidaten zu 

wählen, die Fraueninteressen vertraten. 

19 Ende der 1990er Jahre organisierten Frauenorganisationen Workshops und Seminare zu verschie-

denen gleichstellungspolitischen Themen für Politikerinnen aus damals oppositionellen liberalen und 

sozialdemokratischen Parteien (Kesić 2007, 91; Dubljević 2003). 

20 Eine Koalition aus sechs Parteien: Socijaldemokratska partija Hrvatske (SDP), Hrvatska seljac̀́ka 

stranka (HSS), Liberalna stranka (LS), Istarski demokratski sabor (IDS), Hrvatska narodna stranka 

(HNS) und Hrvatska socijalno-liberalna stranka (HSLS).

21 Die Vertragsstaaten (die Staaten, die die Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination 

against Women, CEDAW, ratifiziert haben) haben dem CEDAW-Komitee mindestens alle vier Jahre 

Bericht über die Umsetzung der Konvention zu erstatten. 

22 Die Frauenkonvention fordert die Vertragsstaaten auf, gesetzgeberische und sonstige Maßnahmen zur 

Beseitigung der Diskriminierung der Frau zu ergreifen (Art. 2). Damit ist die Frauenkonvention eine 

internationale Norm, die die Entstehung gleichstellungsspezifischer Normen auf der lokalen Ebene 

bewirkt. 
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