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If liberty and equality, as is thought by some, are chiefly to be found in 
democracy, they will be best aWained when all persons alike share in the 

government to the utmost. 

Aristotle (384 – 322 BC), Poli%cs 

The spirit of democracy cannot be imposed from without. It has to come from 
within. 

Mohandas K. Gandhi 

Introduc-on 

On 9 October 2004, over 8 million voters throughout Afghanistan, as well as refugees in Iran and 
Pakistan, par%cipated  for  the first  %me in  the country’s history  through  the direct  elec%on of 
their president. A total of 70% of the eligible voters, with over 41% of them being women, were 

able  to  cast  their  ballots   on  elec%on  day
1 

—  an  event  that  most  Afghans  would  not  have 
imagined possible only three years earlier. 

"The elec%on, as an elec%on, was one of  the greatest events  in the history of the country," said 
Saifuddin  Saihoon,  head  of  the economics department at  Kabul  University.  "People  may  not 
recognise it as such now, but will many decades  from now…. a  huge number of people turned 

out, which indicates that we have a poli%cal society here."
2
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Afghanistan,  and  the  interna%onal  community  that  has  supported  the  reconstruc%on  and 



country’s major  ci%es were destroyed.  Agriculture  was  destroyed  when  the  fields 
were burnt. More then seven million people were forced to leave their villages and 

towns and take refuge in Iran and Pakistan. 
4 

Indeed,  forging  a new  modern  democra%c  state  from  the ashes of  a  ruined  na%on  will  be a 
formidable challenge and a journey that will  likely take place over many genera%ons. This  paper 
examines the 2004 presiden%al elec%on in the context of one event on a much longer, and as yet 
undefined,  road  that  will  hopefully  lead  to  the  development  of  a  broader  par%cipatory 
democracy in Afghanistan. 

The genesis for this transi%onal ini%a%ve can be traced to the signing of  the Bonn Agreement in 
December 2001. The agreement set out a process and %metable for a series of events  intended 
to lead to the establishment of  representa%ve government in Afghanistan and culminated with 
the holding of na%onal elec%ons. The 2004 presiden%al elec%on represents one of the final steps 
in this process but not the last one. On 18 September 2005, parliamentary  (Wolesi Jirga)  and 
provincial  council  elec%ons will  be held,  thereby  concluding  the Bonn  milestones. Unlike  the 
presiden%al  elec%on  last  October,  the upcoming  elec%ons will  be  conducted  using  the Single 
Non‐Transferable Vote (SNTV)  system, an electoral method  that many experts are specula%ng 
could have significant  consequences on the make‐up and  func%oning of  the Wolesi  Jirga. The 





For several hours  Fahim’s opera%ves worked on Karzai, accusing him of collusion with Pakistan. 
Karzai  has  never  provided  a  direct  account  of  what  happened  inside  the  interroga%on  cell. 
Several people he talked to aierward said that he was beaten up and that his face was bloodied 

and bruised. Some accounts place Fahim himself in the cell during parts of the interroga%on.
6 

The overall  state of security and the implementa%on of  the Disarmament, Demobiliza%on, and 
Reintegra%on  (DDR)  program  were  two  other  major  issues  that  influenced  the  general 
environment  during  this  %me.  The  US‐led  coali%on  effort  was  primarily  directed  towards 
searching  for  Taliban  and  al‐Qaeda opera%ons  inside  the  country  as  well  as  assis%ng  in  the 
establishment  of  the  Afghan  Na%onal  Army  (ANA).  In  addi%on  to  the  Coali%on  effort,  the 
Interna%onal  Security  Assistance Force  (ISAF)  was  formed  to  support  the Afghan  Transi%onal 
Authority in expanding its authority to the rest of the country, and in providing a  safe and secure 
environment  conducive  to  free  and  fair  elec%ons,  the  spread  of  the  rule  of  law,  and  the 

reconstruc%on  of  the country.
7 

Due to  their  rela%vely  small  numbers,  the interna%onal  forces 
had a posi%ve but limited impact on the security environment. 

Much of the interna%onal effort to address the security issues plaguing Afghanistan focused on 
the implementa%on of the (DDR) program. This program faced a number of challenges in gaining 
momentum, and  in the months leading  up to  the presiden%al elec%on most of  the objec%ves 
had  s%ll not been achieved. Generally,  though, there was  widespread concern for  security  on 
elec%on  day,  given  the cycle  of  killings  and  aWacks on Afghans and  interna%onals  during  the 
eight‐month‐long  voter  registra%on  process.  Providing  a  uniform  security  environment 
throughout  the  country  with  interna%onal  troops  did  not  happen,  as  it  would  have  been  a 
monumental task considering  the fact that regional warlords and commanders, Taliban and al‐
Qaeda opera%ves, and criminal elements had been successfully exploi%ng  the lawlessness that 
had existed in the country for the past couple of decades. Even if large numbers of  interna%onal 
troops  had  been  deployed,  their  withdrawal  aier  the  elec%ons  would  have  simply  created 
another vacuum. 

The overall security environment did have an impact on the ability of registered poli%cal par%es 
to conduct their ac%vi%es in an environment free of  in%mida%on and violence. Their inability to 
mobilize unimpeded  around  the country  eventually  lead to  the establishment of  the poli%cal 

rights verifica%on process,
8 

an ini%a%ve of  the Afghan Independent Human Rights  Commission 
(AIHRC) and the United Na%ons Assistance Mission in Afghanistan (UNAMA). 

While an%cipated security concerns  did not materialize on elec%on day, there were nevertheless 
various incidents of  abuse and in%mida%on reported around the country.  In  their final report, 
the Impar%al Panel of Elec%on Experts cited 300 cases of abuse and  in%mida%on out of a  total 
number of  448 complaints that were officially filed with the Joint Electoral Management Body 

(JEMB) and the JEMB Secretariat related to events on elec%on day throughout the country.
9

Complica%ng  the general security  environment was the growing  influence of poppy cul%va%on 
and opium produc%on throughout the country. For many years  Afghanistan has been recognized 
as the world’s largest  exporter of  opium.  In  a land of  few economic  opportuni%es many  rural 
landowners have no alterna%ve but to cul%vate poppy when approached by  local commanders 
who oversee drug produc%on and distribu%on. In November 2004, CBC news, ci%ng a  UN report 
on opium produc%on, stated that “the United Na%ons  Office on Drugs and Crime es%mates that 
opium cul%va%on has increased by 64 percent in the last year alone. The current crop is valued 
at $2.8 billion US, an amount equal to more than 60 per cent of  Afghanistan's gross domes%c 
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product.  Afghanistan  is  now  the  leading  producer  of  opium  in  the  world,  providing  three 

quarters of all global supplies.”
10

Given  this  challenging  and  complex  environment,  both  the  interna%onal  community  and 





The  Impar%al  Panel  of  Electoral  Experts  noted  the credibility  and  legi%macy  issues  that  had 
arisen with the JEMB and JEMBS and reported this in their final report: “It is  not uncommon for 
candidates,  especially  those  that  do  not  do  well,  to  level  cri%cisms  about  the  electoral 
management bodies. However,  in Afghanistan, the  level of  mistrust between some candidates 
and the JEMB and JEMBS exceeds  that which would normally be expected. All concerned have a 
responsibility to address this problem, to confirm  the  impar%ality of  the electoral ins%tu%ons. 

Steps to improve transparency and consulta%on should be considered immediately.”
16

The lack of a level playing field and a transparent electoral funding process also had an impact 
on the manner in which poli%cal par%es and nominated candidates  could par%cipate in the pre‐
writ  and writ  periods.  In  many  respects,  the  lack  of  funds  and  the  vola%le security  situa%on, 
exacerbated  by  the  influence  and  control  of  regional  and  local  warlords   and  commanders, 
created a very narrow opportunity for poli%cal par%es to make a meaningful contribu%on to the 
emerging democra%c process. 

c. Developing the ins-tu-onal and opera-onal capacity to undertake the elec-ons 

The “light footprint” approach adopted by the United Na%ons Assistance Mission in Afghanistan 
(UNAMA)  meant  that  most  of  the  work  of  the  JEMB  and  JEMBS  would  be  undertaken  by 
Afghans,  although  guided  and  supported  by  interna%onal experts.  As  a  result  the  JEMB  and 
JEMBS  were faced  with  the  formidable  challenge  of  not  only  hiring  and  training  the  tens of 
thousands of Afghans who would be needed for the voter registra%on process and elec%ons, but 
also  ensuring  that  both  these ac%vi%es  would  be credible  and  legi%mate  in  accordance  with 
interna%onal standards. 

Timing was extremely compressed for just about every aspect of the elec%on. In its final report, 
the  Impar%al  Panel  of  Elec%on  Experts  concerning  Afghanistan  Presiden%al  Elec%on  2004 
recognized the fact that “the en%re elec%on was held under extreme %me pressures. But even 
within  this  context,  there  were  late  decisions  on  important  issues   —  including  campaign 
financing,  accredita%on,  and  the  complaints  and  adjudica%on  processes.  This   decreased 
confidence  in  the  JEMB  complicated  administra%on,  and  hampered  training  and  overall 

understanding of the process.”
17

Their  report summed up the effort as follows: “On 9 October  in 4,807 polling  centres housing 





did  in fact have links with or controlled armed mili%as. While this should have been automa%c 
grounds for denial of the candidates nomina%on, all three were allowed to publicly renounce any 
affilia%on with mili%a  forces  in addi%on to making a public commitment to support the removal 





agents and 24,000 poli%cal party agents were accredited by JEMB and observed the process. This 
is  an  unusually  high number,  and  may  demonstrate  both  enthusiasm  for  the elec%ons and a 
degree  of  compe%%veness  amongst  candidates.  Of  the  two  largest  observer  groups   FEFA 
retained 50% of  its  staff as  female observers  and AIHRC recruited approximately 30% women as 

observers.
29 



8. Civilian control of the military and police 

9. Minimizing corrup%on 

10. The media in a democra%c society 

11. Poli%cal par%cipa%on 

12. Government responsiveness 

13. Decentralisa%on 

14. Democracy beyond the state 

The focus  of interna%onal effort should be to assist the development of a sustainable democra%c 
system and process, and not simply limit support to the narrow confines of the electoral cycle. A 
broad‐based  and  inclusive  approach  needs  to  be  adopted  with  par%cular  aWen%on  paid  to 
ensuring  that Afghans themselves are ac%vely engaged in this process, so  that they are able to 
take  ownership  and  responsibility  for  the  changes that  are  required.  The Afghan stakeholder 
community is defined in this respect in the broadest possible terms, including but not limited to 
both formal and informal organiza%ons and ins%tu%ons such as the public service, 

educa%on  system,  police  and  military,  civil  society,  and poli%cal  par%es,  as well  as  tribal  and 
religious leaders and the general public. 

In a March 22 address to the UN Security Council, Secretary‐General Kofi Annan called on council 
members and the broader UN member community to take a  longer‐term sustained approach to 
interna%onal aid efforts in Afghanistan. 

Afghanistan  will  need  sustained  interna%onal  help  way  beyond  September's  legisla%ve 
elec%ons marking  the  comple%on  of  the  Bonn  accord  that  set  up  the  country's  transi%onal 
phase  aier  the  ouster  of  the  Taliban  regime  in  2001.  Mr. Annan  stated  that  this  need  "is 





community, to put in place a sustainable democra%c development process. This needs to happen 
from both a funding perspec%ve, as well as in the coordina%on of donors. 

The  Afghanistan  government’s   support  and  commitment,  both  poli%cally  and  publicly,  to  a 
democra%c development  agenda and process  is cri%cal to its  own poli%cal success,  legi%macy, 
and credibility. These first few forma%ve years are key to serng  the tone and commitment  to 
this process, which in turn will have an enormous influence on the Afghan public. Recognizing 
that the ini%al phase of this effort is primarily transi%onal in nature, domes%c and interna%onal 



• Greater effort needs to be made with respect to educa%ng the public, security forces 
(including police and ANA), public servants in Kabul as  well as provincial and district 



If  there  is   no  emerging  thought  or  consensus  with  respect  to  a  post‐Bonn  democracy 
agenda, Canada  might consider  tabling a  proposed democra%c development framework for 
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