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Problemstellung und Empfehlungen

Bilanz einer »Farbrevolution«
Georgien im politischen Wandel 2003-2013

Was dem Titel dieser Studie nach wie ein Riickblick
auf die »Rosenrevolution« vom November 2003 aus-
sieht, hat gegenwartsbezogene Bedeutung. Die Wihler
in Georgien haben im Oktober 2012 einen Schluss-
strich gezogen und die Regierungspartei ihres Prési-
denten, des wichtigsten Protagonisten dieser Wende,
abgewdhlt. Mit diesem Regierungswechsel durch
Waihlerentscheid setzte Georgien abermals ein histo-
risches Signal im postsowjetischen Raum, wo an die
hundert Parlaments- und Pridsidentschaftswahlen

seit 1991 zumeist die Kontinuitét bestehender Macht-
eliten bestdtigten und oft unter Filschungsverdacht
standen. Zwischen den Parlamentswahlen vom

1. Oktober 2012 und den Présidentschaftswahlen vom
27. Oktober 2013 befand sich das Land in einer Uber-
gangsphase. Geprigt war sie vom Machtkampf zwi-
schen den Lagern um den noch amtierenden Prisiden-
ten Micheil Saakaschwili und den neuen Regierungs-
chef Bidsina Iwanischwili, zwischen der in die Oppo-
sition verbannten einstigen Regierungspartei Vereinte
Nationale Bewegung und der neuen Regierungskoalition
des Georgischen Traums. Der Kandidat Iwanischwilis
und des Georgischen Traums, der 44-jihrige Giorgi
Margwelaschwili, gewann die Prdsidentschaftswahlen
mit 62 Prozent der Wihlerstimmen.

Die Frage nach der Zukunft des Landes unter einem
neuen Présidenten, der fortan mit weniger Macht
ausgestattet sein wird, regt dazu an, eine Bilanz der
»Rosenrevolution« zu ziehen. Was ist aus den Grund-
versprechen geworden, die Demokratisierung, Uber-
windung fragiler Staatlichkeit und Wiederherstellung
territorialer Integritit lauteten? Wie wird die Entwick-
lung der letzten zehn Jahre im Lande selbst und von
externen Akteuren eingeschdtzt und bewertet? Wie
geht die neue Fiihrung mit den Defiziten in der Bilanz
um?

Ein Hauptaugenmerk liegt dabei auf dem Span-
nungsverhiltnis zwischen Demokratisierung und
Starkung von Staatlichkeit. Die Wende von 2003 préa-
sentierte sich auf internationaler Bithne als »zweiter
Anlauf zu demokratischer Transformation«, nachdem
der erste Anlaufin Nachfolgestaaten der Sowjetunion
weitgehend gescheitert war. Damit mobilisierte die
»Rosenrevolution« Aufmerksamkeit fiir Georgien und
den Siidkaukasus im westlichen Ausland. Europdische

SWP Berlin
Bilanz einer »Farbrevolution«
Dezember 2013



Problemstellung und Empfehlungen

Politik, die nun diese Region in ihre 6stliche Nachbar-
schaft einbezog, legte Wert auf Partizipation von
Zivilgesellschaft, Festigung demokratischer Institutio-
nen und Gewaltenteilung. Zivilgesellschaftliche Kréfte
waren wesentlich an der »Rosenrevolution« beteiligt.
Aber nach der Wende traten ihre namhaften Repré-
sentanten in die Regierung ein. Durch Verfassungs-
dnderungen wurde die Gewaltenteilung zugunsten
der Exekutive verschoben, die nun auf breiter Front
Verwaltungsreformen in Angriff nahm. Dabei bildete
sich ein Machtmonopol um Saakaschwili heraus, ein
superprasidentielles System, das sich von der Gesell-
schaft absetzte. Aus Sicht der Europdischen Union
gehorte vor allem die Abhdngigkeit der Justiz von der
Exekutive zu den Defiziten, die an der Entwicklung
nach 2003 bemaéngelt wurden.

Das Feld, auf dem nach der »Rosenrevolution« am
meisten geleistet wurde, betrifft Funktionen von
Staatlichkeit, die zuvor weitgehend erodiert waren.
Kernstiick der Erneuerung war eine Korruptions-
bekdmpfung, die bis dahin im postsowjetischen Raum
immer wieder angekiindigt, aber nie in die Tat um-
gesetzt worden war. Am deutlichsten gescheitert ist
die Wiederherstellung der territorialen Integritit.
Eine fragwiirdige Konfliktpolitik gegeniiber den ab-
triinnigen Landesteilen Abchasien und Stidossetien
sowie eine sich gleichzeitig verschirfende Konfronta-
tion mit Russland miindeten im August 2008 in einen
»Finftagekrieg«, der die umstrittenen Territorien noch
starker von Georgien trennte und an Russland band
als zuvor. Die neue Regierung will nun ihre Russland-
politik und ihren Umgang mit den »besetzten Gebie-
ten« pragmatischer und weniger konfrontativ gestal-
ten, trifft dabei aber kaum auf Entgegenkommen aus
Moskau. Das Verhéltnis gegentiber Russland bleibt ein
Streitpunkt im politischen Diskurs in Georgien.

Georgiens sozialokonomische Entwicklung nach
2003 wird in Indizes internationaler Organisationen
vollig anders bewertet als von einem grofRen Teil der
Bevolkerung des Landes. Eine radikale Wirtschafts-
liberalisierung erntete zwar tiberschwingliches Lob
bei internationalen Finanzorganisationen und fiihrte
zu einer deutlichen Zunahme auslidndischer Investi-
tionen in Georgien, konnte die Armut jedoch nicht
spiirbar vermindern. Die Reformriickstdnde vor allem
in der Landwirtschaft, in der ein grofier Teil der Be-
volkerung arbeitet, stellen die neue Regierung und
den neuen Prisidenten vor dringliche, aber kurzfristig
kaum zu meisternde Herausforderungen.

Nach wie vor — und besonders unter Prasident
Saakaschwili - dominierte in der politischen Kultur
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des Landes wie in den meisten postsowjetischen Staa-
ten eine Art Personenkult, wiahrend die Bildung poli-
tischer Institutionen vernachléssigt wurde. Vor der
Prédsidentschaftswahl vom 27. Oktober 2013 wurde
im innenpolitischen Diskurs die Frage laut, wie sich
Georgien von der Fixierung auf Personen und von
»politischem Messianismus« emanzipieren konnte.
Die Hauptdarsteller in der politischen Auseinander-
setzung, Prasident Micheil Saakaschwili und Premier
Bidsina Iwanischwili, mussten beziehungsweise
wollten ihre Amter nach den Wahlen aufgeben und
machten die politische Bithne fiir eine neue Fiihrung
frei. Zudem sollen nach dem Wechsel im Prdsidenten-
amt Verfassungsinderungen umgesetzt werden, die
schon im Oktober 2010 beschlossen wurden. Die Macht-
verteilung innerhalb der Exekutive (zwischen dem
Prdsidenten und dem Regierungschef) und zwischen
Exekutive und Legislative soll neu justiert werden. Ob
der angestrebten Festigung von Institutionen ein
tiefgreifender Wandel der politischen Kultur folgen
wird, bleibt indes fraglich. Auch nach dem Regierungs-
wechsel blieb unter der Fiihrung des Multimilliardérs
Iwanischwili das politische Geschéaft weitgehend von
einer Person abhingig. Iwanischwili legte zwar nach
den Présidentschaftswahlen ebenso wie Saakaschwili
sein Amt nieder. Aber die beiden Nachfolger in den
Amtern des Prisidenten und des Premierministers,
Giorgi Margwelaschwili und Irakli Garibaschwili, sind
Mainner seiner personlichen Wahl. Iwanischwili hat
damit dem dritten Anlauf politischer Transformation
in Georgien seinen Stempel aufgedriickt.

Fir europdische Politik besteht Grund, Bemiithun-
gen um Demokratisierung in Georgien weiterhin
zu unterstiitzen. Das Land mit seinen heute knapp
4,5 Millionen Einwohnern gehért seiner demographi-
schen, geographischen und 6konomischen GréfRen-
ordnung nach zwar in eine Kleinstaaten-Liga, hat sich
aber aus der 6stlichen Nachbarschaft der EU hervor-
gehoben. Vor allem seit 2003 hat es sich an die euro-
péische Adresse mit der Botschaft gewandt: Ihr sollt
uns mit euren Malistdben messen — wir wollen an
ihnen gemessen werden. Die Botschaft aus den meis-
ten anderen nachsowjetischen Staaten lautet anders.
Die politische Entwicklung Georgiens hat diesen
MaRstédben zwar nicht véllig gentigt, aber die auch
von der neuen Regierung verkiindete Ausrichtung an
ihnen verpflichtet Europa zu einer Haltung, die als
»kritische Solidaritédt« beschrieben werden koénnte.



Riickblick auf die erste »Farbrevolution« im GUS-Raum

Riickblick auf die erste »Farbrevolution« im GUS-Raum

Im November 2003 fithrten Parlamentswahlen in
Georgien, die unter dem Verdacht der Wahlfilschung
standen, zu einem Machtwechsel, der die Scheward-
nadse-Ara (1992-2003) in der nachsowjetischen Ent-
wicklung des Landes beendete und unter dem Namen
»Rosenrevolution« historische Bedeutung erlangte.
Diese erste »Farbrevolution« im GUS-Raum prisentier-
te sich aufinternationaler Bithne als zweiter Anlauf
zu demokratischer Transformation. Im Jahr 2002 stell-
te der amerikanische Politikwissenschaftler Thomas
Carothers die Annahme in Frage, die nachsowjetischen
Staaten befinden sich im Ubergang von totalitiren
politischen Systemen zu demokratischen Staatswesen.
Er hielt der Demokratisierungspolitik westlicher
Geber vor, historisch gewachsene politische, soziale
und kulturelle Bedingungen und Pfadabhéingigkeiten
in den betreffenden Lindern nicht gentigend in
Betracht zu ziehen.' Nun signalisierte die Wende in
Georgien einen demokratischen Neubeginn und
erhohte in Europa die Aufmerksamkeit fiir den Stid-
kaukasus. Dort waren unterschiedliche politische
Entwicklungen zu besichtigen. So vollzog sich fast
gleichzeitig, aber im Kontrast zur georgischen »Rosen-
revolution« in Aserbaidschan die erste dynastische
Herrschaftsiibertragung in einer postsowjetischen
Prisidialautokratie.” Im Jahr 2004 weitete die Euro-
pdische Union ihre Kaukasuspolitik aus. Sie bezog
jetzt auch die drei stidkaukasischen Staaten in ihre
Ostliche Nachbarschaft ein, nachdem sie diese Region
bei ihrer anfidnglichen Verstindigung tiber ein »Wider
Europe« noch nicht beriicksichtigt hatte.’ Ein Jahr
nach der Wende in Georgien ndhrte die Ukraine, der
groflte Staat in der Ostlichen Nachbarschaft, mit der
»Orangenen Revolution« die Hoffnung auf nachholen-
de Demokratisierung. Georgien und die Ukraine

1 Thomas Carothers, »The End of the Transition Paradigmc,
in: Journal of Democracy, 13 (2002) 1, S. 5-21.

2 Uwe Halbach, Herbst der Patriarchen. Wahlen, dynastischer
Herrschaftswechsel und »Rosenrevolution« im Siidkaukasus, Berlin:
Stiftung Wissenschaft und Politik, November 2003 (SWP-
Aktuell 49/2003).

3 Uwe Halbach, »The European Union in the South Caucasus.
Story of a Hesitant Approximationg, in: Friedrich-Ebert-
Stiftung (Hg.), South Caucasus — 20 Years of Independence, Bonn
2011, S. 300-315.

ordneten sich in eine Reihe friedlicher, aber durch
Umsturz erwirkter und durch Wahlfilschung aus-
geloster Regimewechsel ein, die in der postkommu-
nistischen Welt Vorldufer in Kroatien und Serbien
hatten. In diesen Farbrevolutionen spielte die Frage
der nationalen Identitdt und der Ausrichtung nach
Europa eine Rolle. Unter den Trdagern der Bewegung
ragten prowestliche Jugendorganisationen wie Kmara
(Es reicht!) in Georgien und Pora (Es ist Zeit!) in der
Ukraine hervor.

Russland reagierte nun noch stdrker als zuvor mit
Abneigung gegen westlichen Einfluss auf die politi-
sche Entwicklung in seinem »nahen Ausland«. Aus
Sicht der Machteliten in Russland, Zentralasien und
anderen Teilen des GUS-Raums waren die Farbrevolu-
tionen, auf die sich 2005 dann noch ein als »Tulpen-
revolution« plakatierter Machtwechsel in Kirgistan
berief, das Resultat einer von westlichen Einfluss-
zentren genutzten politischen Technologie. Kleine
Gruppen professioneller Aktivisten seien von west-
lichen Agenten trainiert worden, Regimewechsel zu
betreiben und dabei den Eindruck zu erwecken, als
seien diese Revolten spontan und von breiter Unter-
stiitzung der Bevolkerung getragen. In Wirklichkeit
gehe es hier um die Expansion geopolitischer Macht
in den postsowjetischen Raum.* Russland bot sich
nun verstdrkt als Anlehnungsmacht fiir Regierungen
in seiner Nachbarschaft an, die vom Westen wegen
fehlender Demokratie und Menschenrechtsverletzun-
gen kritisiert wurden. Zweifellos wurden die »Farb-
revolutionen« von westlichen Regierungen und Nicht-
regierungsorganisationen wie Open Society unterstiitzt.
Aber der in Moskau, Minsk oder Taschkent gingige
Hinweis auf Steuerung von aufen blendet die inneren
Ursachen fiir die Anfechtung autoritdrer Herrschaft
und schlechter Regierungsfiihrung vollig aus.

Bald schon klang der Schock fiir die postsowjeti-
schen Machteliten wieder ab. Nach Wahlen in Aser-
baidschan und Kasachstan Ende 2005, die die Konti-
nuitdt der alten Machteliten bestétigten, hie3 es in

4 Zu dieser Perzeption siehe Donnacha O Beachdin/Abel
Polese, »American Boots and Russian Vodka - External Factors
in the Colour Revolutions of Georgia, Ukraine and Kyrgyz-
stang, in: Totalitarismus und Demokratie, 5 (2008) 1, S. 87-113
(891).

SWP Berlin
Bilanz einer »Farbrevolution«
Dezember 2013



Riickblick auf die erste »Farbrevolution« im GUS-Raum

russischen Medien, das Gespenst der »Farbrevolutio-
nen« sei bereits auf dem Riickzug. Dabei zeigte sich
eine weitere Gemeinsamkeit: Friedlicher Macht-
wechsel war offenbar nur in Lindern méglich, in
denen auch unter dem gestiirzten Regime ein Mini-
mum politischer Freiheitsrechte gewdhrleistet war
wie in Georgien unter Schewardnadse oder in Kir-
gistan unter Akajew. Mit den Revolten in arabischen
Lindern 2011 kehrte von Moskau bis Taschkent die
Erinnerung an diese Zdsur in der postsowjetischen
Entwicklung zuriick.’

Mit Rosen bedacht?
Ausgangsbedingungen der Wende

Die Rosensymbolik geht auf ein Zitat des ersten geor-
gischen Prasidenten Swiad Gamsachurdia zurtiick, der
beim Ubergang zur staatlichen Unabhingigkeit seines
Landes gesagt haben soll: »Wir werden auf unsere
Feinde Rosen werfen statt Kugeln feuern.« Dieser Uber-
gang indes war in Georgien alles andere als rosig. Es
wurden in dieser Zeit doch eher Kugeln verschossen
als Rosen gestreut. Zu Anfang der 1990er Jahre erlebte
Georgien biirgerkriegsdhnliche Verhéltnisse mit
Machtkdmpfen in der Hauptstadt und Sezessions-
kriegen in der Peripherie. Mit drei autonomen Gebiets-
korperschaften innerhalb seiner Staatsgrenzen -

den autonomen Republiken Abchasien (Hauptstadt:
Suchumi) und Adscharien (Batumi) sowie dem auto-
nomen Gebiet Stidossetien (Zchinwali) - wurde es

auf dem Weg in die Unabhédngigkeit wie kein anderer
Gliedstaat der Sowjetunion bei der Wahrung terri-
torialer Integritit herausgefordert und verlor durch
Separatismus gut ein Fiinftel seines international
anerkannten Staatsterritoriums. Eine nationalistische
Politik unter Gamsachurdia trug mit Parolen wie
»Georgien den Georgiern« dazu bei, ethnische Minder-
heiten und autonome Gebietskérperschaften zu ver-
prellen. Der Beginn der Schewardnadse-Ara 1992 war
von militdrischer Gewalt gegeniiber abtriinnigen
Landesteilen geprégt. Das Land musste Fliichtlings-
strome verkraften, die bis heute Integrationsprobleme
aufwerfen. Georgien erlitt eine drastische Wirtschafts-

5 So werden zum Beispiel in den staatsgelenkten Medien
Usbekistans soziale Netzwerke als Instrument dargestellt, das
von externen Michten genutzt wird, um »Farbrevolutionen«
wie in Georgien und der Ukraine und spater im Mittleren
Osten zu steuern: »Iz »cvetnych« revoljucij v »internetnye«
[Von den Farbrevolutionen zu Internet-Revolutionen?|, Pravda
Vostoka, 9.7.2013.
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krise. Sein Industriesektor schrumpfte bis 1998 auf
unter 10 Prozent des Ausgangsniveaus am Ende der
sowjetischen Periode. Laut der Weltbank brach in
keinem anderen postsowjetischen Staat die landwirt-
schaftliche Produktion so stark ein wie in Georgien,
das zuvor der Obst- und Gemiisegarten, der Weinstock
und eine herausragende Tourismusregion der Sowjet-
union gewesen war.°

Unter der Regierung Schewardnadses konnte in
der Folgezeit zwar ein Mindestmal? politischer und
wirtschaftlicher Stabilitdt wiederhergestellt werden.
Georgien erfiillte aber auch weiterhin das Bild fragiler
Staatlichkeit, mit mangelnder Kontrolle iiber sein
Staatsterritorium, nichtstaatlichen Gewaltakteuren,
systemischer Korruption, der breitesten Schattenwirt-
schaft unter postkommunistischen Staaten und hohen
Kriminalitédtsraten. Grundlegende Funktionen von
Staatlichkeit waren um die Jahrtausendwende ero-
diert. Russland, das 1999 in seinen zweiten Krieg in
Tschetschenien eingetreten war, forderte zwecks
»Terrorismusbekdmpfung« ein Recht auf Intervention
in Georgien, da die Regierung in Tiflis nicht imstande
sei, die Oberhoheit iiber das Staatsgebiet auszuiiben.
Aber auch in Berichten des US-Finanzministeriums,
des Internationalen Wéahrungsfonds und der Europdi-
schen Kommission wurden politische und ¢konomi-
sche Indikatoren fiir Georgiens Staatsversagen auf
gefiihrt, trotz des hohen Ansehens, das Staatsprédsident
Schewardnadse international genoss.

Der Machtwechsel von 2003 fillt in die Zeitspanne
vom 2. November (Parlamentswahl) bis zum 22. No-
vember (erste Sitzung des neuen Parlaments). Eine
Oppositionskoalition mit Micheil Saakaschwilis Partei
Vereinte Nationale Bewegung an der Spitze mobilisierte
eine Protestbewegung gegen Wahlfilschung. Unter
Fiihrung Saakaschwilis stiirmten Oppositionsanhén-
ger mit Rosen in den Hinden am 22. November das
Parlament, unterbrachen Schewardnadses Eroffnungs-
rede und forderten seinen Ricktritt vom Amt des
Prédsidenten. Der damals 75-Jdhrige zog sich in seine
Residenz zuriick und wollte den Ausnahmezustand
verkiinden. Er fand jedoch in seinen eigenen Reihen
keine Unterstiitzung mehr. Unter Vermittlung inter-
nationaler Diplomatie, insbesondere des russischen
AuRenministers Iwanow, erkldrte er seine Demission.
Der Oberste Gerichtshof annullierte die Parlaments-
wahlen.

6 European Stability Initiative (ESI), Georgia’s Libertarian
Revolution, Part Three: Jacobins in Tbilisi, Berlin/Tiflis/Istanbul,
25.4.2010, S. 4.



Eine demokratische Revolution?

Bei den Prasidentenwahlen im Januar 2004 erzielte
Saakaschwili 96 Prozent der Stimmen. Die Zustim-
mung zum Machtwechsel war tiberwéltigend. War es
eine »Revolution«? Die Protestbewegung vom Novem-
ber 2003 war in Tiflis zwar sichtbar und hielt tagelang
an, stand aber hinter dem Massenauflauf zurtick, der
sich einige Monate spéter in Kiew mit Hunderttausen-
den Teilnehmern und mehrwdéchigen Zeltlagern voll-
ziehen sollte. Besonders Schewardnadse widersprach
dem Bild einer revolutionidren Wende: »Vierzig, fiinf-
zig Leute, die ein Parlament stiirmen - ist das eine
Revolution? Das war ein Umsturz. Ich wurde hinaus-
geworfen, ein anderer kam herein, hat meinen Platz
eingenommen.«’ Die Protagonisten der »Rosenrevo-
lution« kamen aus einem reformorientierten Fliigel
der gestiirzten Regierungspartei. Das Dreigestirn
der Wende - Prédsident Micheil Saakaschwili, die Par-
lamentsvorsitzende Nino Burdschanadse und der
Premierminister Surab Schwania — hatte schon zuvor
Posten in der politischen Fithrung des Landes als
Justizminister (Saakaschwili) und Parlamentsvorsitzen-
de (zuerst Schwania, danach Burdschanadse) besetzt.

Revolutiondr muteten die Spannweite und Radika-
litdt der Reformmafnahmen an, die nach dem Um-
sturz in kiirzester Zeit in Angriff genommen wurden,
um die breite Zustimmung zum Machtwechsel zu
nutzen. Die Idee war, die staatliche Organisation
schlagartig zu verdndern. Englischsprachige Kommen-
tare erhoben einen »blitzkrieg approach« zum Kern-
merkmal der Reformen, die der »Rosenrevolution«
folgten.® Vano Merabischwili, der langjihrige Innen-
minister unter Saakaschwili und der prominenteste
unter den 2013 verhafteten Amtstrdagern der abge-
wdhlten Exekutive, kommentierte dieses Vorgehen
mit den Worten: »Wir haben nicht auf europdische
Geber gehort, die Reformen fiir uns ausarbeiten woll-
ten und uns den Rat erteilten, Schritt fiir Schritt vor-
zugehen.’

Radikal war auch die Personalpolitik. Sie brachte
den ersten Generationswechsel in der Regierung eines

7 Zitiert in: Zurab Karumidze/James V. Wertsch (Hg.), Enough!
The Rose Revolution in the Republic of Georgia, New York 2005,

S. 29.

8 Johan Engvall, Against the Grain. How Georgia Fought Corrup-
tion and What It Means, Washington, D.C./Stockholm: Central
Asia-Caucasus Institute & Silk Road Studies Program, Septem-
ber 2012 (Silk Road Paper), S. 32, <www.silkroadstudies.org/
new/docs/silkroadpapers/1209Engvall.pdf>.

9 Ebd, S. 55.

Eine demokratische Revolution?

postsowjetischen Staates mit einer jungen Fiihrungs-
elite, deren Wurzeln politischer und akademischer
Sozialisation nicht mehr in der sowjetischen Periode
lagen. Georgien setzte damit einen erfrischenden
Kontrast zur politischen Kultur in Staaten, an deren
Spitze ewige Priasidenten wie Lukaschenko (Belarus),
Karimow (Usbekistan), Nasarbajew (Kasachstan) oder
Dynastien wie die Alijew-Familie (Aserbaidschan)
stehen. Durch Verfassungsdnderungen wurde 2004
die Gewaltenteilung neu justiert — zugunsten der
Exekutive, die sich nun anschickte, auf breiter Front
zentrale Funktionen einer zuvor geschwéchten Staat-
lichkeit wiederherzustellen. Der Europarat kritisierte
bereits Mitte 2004, dass dies ohne Riickkoppelung mit
der Gesellschaft durchgepeitscht wurde, noch bevor
ein neues Parlament gewdhlt worden war.

Unter den »Rosenrevolutiondren« wurde diskutiert,
welche Form des 6ffentlichen Dienstes das tiberlebte
sowjetbiirokratische Modell ersetzen sollte. Ein Fliigel
unter Premierminister Schwania plddierte fiir das
westeuropdische Muster, das sich an Max Webers
Theorem legal-rationaler Biirokratie anlehnt und sich
mit Personalpolitik auf der Basis von Qualifikation
und Bewdhrung im Amt ausweist. Stattdessen setzte
sich aber eine andere Stromung mit dem Modell
eines New Public Management durch, das erstmals in
den 1980er Jahren in Neuseeland und Teilen der
angloamerikanischen Welt erprobt worden war. Sie
erhob Flexibilitdt zum Hauptprinzip des Regierens
und installierte ein an neoliberalen Grundsdtzen
orientiertes System des Heuerns und Feuerns.'® In
einer der weltweit jiingsten Regierungen wechselten
Minister im Jahrestakt - mit wenigen Ausnahmen
wie der des Innenministers Merabischwili, der bis
2012 das machtigste Ressort leitete. Einige Gefolgs-
leute Saakaschwilis hatten im Alter von 35 Jahren
schon mehrere Ministerposten hinter sich. Unter
solchen Bedingungen konnte (und sollte?) sich so
etwas wie Kontinuitit in den Ressorts und »institu-
tionelles Geddchtnis« kaum bilden.

10 »It is still commonplace for new ministers to demand
significant changes in staffing, even among fairly junior staff.
The main problem behind this continuing weakness is a con-
viction within the Georgian government that flexibility in
the civil service is more important than independence, secu-
rity or long-term professional development.« Transparency
International Georgia, European Neighbourhood Policy: Monitoring
Georgia’s Anti-corruption Commitments, Tiflis 2010, S. 5, <http://
transparency.ge/sites/default/files/post_attachments/ENP_TI
_Georgia.pdf>.
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Die »Rosenrevolution« hob die Beteiligung zivil-
gesellschaftlicher Krifte an der Wende als ihr Marken-
zeichen hervor. Fiir den friedlichen Machtwechsel war
es von Bedeutung, dass die Protestbewegung gegen
Schewardnadse durch Gruppen wie die Jugendbewe-
gung Kmara oder die Georgian Young Lawyers Association
unterstiitzt wurden, die wiederum von ausldndischen
Geldgebern wie George Soros gesponsert wurden. In
der ersten Regierung nach dieser Wende befanden
sich unter zwanzig Ministern acht junge Leute, die
zuvor fiir solche vom westlichen Ausland finanzierte
Nichtregierungsorganisationen gearbeitet hatten.

In der Folgezeit kam dann aber die Rede von der
Verstaatlichung von Zivilgesellschaft auf, von ihrer
»Enthauptunge. Viele ihrer fithrenden Vertreter wan-
derten in die Regierung ab. Aus diesem Grund muss-
ten einige kleinere Organisationen, die sich zuvor fiir
Demokratisierung stark gemacht hatten, ihre Arbeit
einstellen. Westliche Geber leiteten ihre finanzielle
Unterstiitzung um — weg von einem hochgradig ab-
hingigen Ensemble von Nichtregierungsorganisa-
tionen, hin zu einer neuen Regierung, die als Garant
fiir Demokratie wahrgenommen wurde.'' Medien wie
der Sender Rustavi-2, die der »Rosenrevolution« ihr
Gesicht gegeben hatten, wurden regierungsfreund-
lich. Vergleichende Untersuchungen fiir den post-
sowjetischen Raum nach den »Farbrevolutionen« er-
gaben, dass die Zivilgesellschaft in den Staaten nur
schwach ausgepragt ist."* In Georgien engagiert sich
kaum mehr als ein Prozent der Bevolkerung in diesem
Bereich, die Mitgliedschaft in politischen Parteien
beschridnkt sich auf'1,7 Prozent. Parteien, Nichtregie-
rungsorganisationen und Gewerkschaften formieren
sich weniger als Verbund gesellschaftlicher Interessen
denn als Klientel um einflussreiche Personlichkeiten.
Insgesamt lief3 die politische Partizipation der Biirger
nach der Wende von 2003 zu wiinschen tibrig. Es
bildete sich ein Machtmonopol um Saakaschwili, das
sich immer mehr von der Gesellschaft abhob. Stark
zentralisierte und intransparente Entscheidungs-
prozesse fithrten zu einschneidenden Ereignissen wie
dem Krieg mit Russland im August 2008.

11 Brian Grodsky, »Co-optation or Empowerment? The Fate
of Pro-Democracy NGOs after the Rose Revolutiong, in: Europe-
Asia Studies, 64 (November 2012) 9, S. 1684-1708 (1693).

12 Jonathan Wheatley, »Civil Society in the Caucasus: Myth
and Reality, in: Caucasus Analytical Digest, (22.1.2010) 12,

S. 2-6; Orysia Lutsevych, How to Finish a Revolution: Civil Society
and Democracy in Georgia, Moldova and Ukraine, London: Chat-
ham House, Januar 2013 (Chatham House Briefing Paper

Nr. 1/2013).
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Wie fallt der Vergleich mit der »nachrevolutiona-
ren« Entwicklung in der Ukraine aus? Die Prdsidenten
Saakaschwili und Juschtschenko erlangten enthusias-
tische Unterstiitzung in Washington. 2005 schlugen
Senator McCain und Hillary Clinton sie gemeinsam
fiir den Friedensnobelpreis vor, da sie tiberzeugend fiir
die universellen Werte von Demokratie, Freiheit und
Birgerrechten eintrdten. Aus amerikanischer Sicht
hatte die Rosenrevolution Georgien »von einem klepto-
kratischen, schwachen, halb-demokratischen Regime
innerhalb weniger Wochen in eine konsolidierte
Demokratie verwandelt«."® Prisident George W. Bush
erhob bei seinem Staatsbesuch in Tiflis im Mai 2005
Georgien »zum Leuchtturm der Freiheit«. Bald wurden
die Hoffnungen in beiden Liandern aber auf unter-
schiedliche Weise geddmpft. Georgien inszenierte
seine »Revolution« vor allem als Kampf gegen systemi-
sche Korruption, Vetternwirtschaft und fragile Staat-
lichkeit und erzielte dabei einige beachtliche Erfolge,
auf die noch einzugehen sein wird. Dabei schilten
sich aber in der Regierung autoritidre Versuchung und
Selbstherrlichkeit heraus. Attribute demokratischer
Staatlichkeit wie die Rechenschaftspflicht der Regie-
rung gegentiiber der Gesellschaft blieben dabei auf der
Strecke. Der Regierungsapparat setzte sich fast aus-
schlieRlich aus Gefolgsleuten Saakaschwilis zusam-
men.'* Die Reformen, die Georgien von Korruption,
Machtmissbrauch und Kriminalitét heilen sollten,
waren angeblich nur durch eine betrdchtliche Stir-
kung der Exekutive auf Kosten der anderen Gewalten
moglich. Sie stellten damit Georgiens »demokratische
Transformation« in Frage. Jedenfalls verbesserte sich
die Demokratisierungsbilanz des Landes in den Jahren
nach 2003 kaum." In der Ukraine machte sich nach
der »Orangenen Revolution« ebenfalls Erniichterung
breit. Hier wurde zwar im Gegensatz zu Georgien die
Gewaltenteilung gefestigt und die Legislative gestarkt,

13 Lincoln A. Mitchell, Uncertain Democracy. U.S. Foreign Policy
and Georgia’s Rose Revolution, Philadelphia: University of Penn-
sylvania Press, 2009, S. 6.

14 Laut Davit Usupaschwili, dem gegenwadrtigen Parlaments-
vorsitzenden aus den Reihen des Georgischen Traums, waren
99 Prozent der Staatsdiener zwischen 2004 und 2012 Mit-
glieder der Regierungspartei. Davit Usupashvili, Georgia’s New
Government: The Record So Far and Challenges Ahead. Russia and
Eurasia Summary, London: Chatham House, 20.6.2013, S. 3.

15 Fir das Jahr 2009 bewertete Freedom House diese Bilanz
mit 4,93 Punkten sogar etwas schlechter als fiir 2003, das
letzte Jahr unter der Herrschaft Schewardnadses (4,83). Jos
Boonstra, Assessing Democracy Assistance: Georgia, Madrid:
Fundacién para las Relaciones Internacionales y el didlogo
exterior (FRIDE), Mai 2010 (Project Report), S. 1.



aber dringliche Reformen des 6ffentlichen Dienstes,
Korruptionsbekdmpfung und andere notwendige
MafRnahmen zur Konsolidierung von Staatlichkeit
standen dahinter zurtick."®

Im Bericht Nations in Transit firmieren die politischen
Systeme in Georgien, der Ukraine und der Republik
Moldau unter »hybrid«, wihrend alle ibrigen Regie-
rungen im GUS-Raum und in der 6stlichen Nachbar-
schaft der EU als »autoritdre« oder »semi-autoritéire
Regime« eingestuft wurden.'” Im analytischen Riick-
blick auf das politische System unter Saakaschwili
wird besonders der Begriff »competitive authoritarian-
ism« bemiiht. In diesem System gehen Modernisierung
und eine emphatisch bekundete Orientierung an
westlichen Werten mit Attributen autoritirer Herr-
schaft Hand in Hand."® Mit Blick auf die Bedeutung
von Wahlen im politischen System des Landes figu-
rierte Georgien unter den »elektoral-autoritiren
Regimen« im postsowjetischen Raum, im Unterschied
zum Nachbarn Aserbaidschan, der unter den »ge-
schlossen-autoritiren Regimenc« verortet wurde.'® Mit
der Parlamentswahl vom Oktober 2012, die erstmals
einen Regierungswechsel durch Wihlerentscheid
einleitete, verbesserte sich die Bewertung Georgiens.
Im Bericht Freedom in the World 2013 wurde sein politi-
sches System zur »electoral democracy« aufgewertet.
Im Bericht wurden allerdings Bedenken wegen poli-
tisch motivierter Verfolgung von Amtstriagern der
abgewihlten Regierung angemeldet.*

16 Vgl. Salome Asatiani, »Colored Revolutions: High Hopes
and Broken Promises«, Radio Free Europe/Radio Liberty, 21.11.
2007; Maria Spirova, »Corruption and Democracy. The »Color
Revolutions« in Georgia and Ukraine«, in: Taiwan Journal of
Democracy, 4 (Dezember 2008) 2, S. 75-90.

17 Freedom House, Nations in Transit 2012. Map of Regime
Classifications, Washington, D.C./New York 2012, <www.free
domhouse.org/sites/default/files/Map%200f%20Regime%20
Classifications%20NIT%202012.pdf>.

18 »In Georgia, modernization programs and emphatically
pro-Western rhetoric notwithstanding, competitive authori-
tarianism took the form of the regime’s flagrant misuse of
administrative resources, a largely government-dominated
media, and even instances of voter intimidation.« Michael
Cecire, »Georgia’s Lessons for Democratic Development, in:
The American Interest, 22.3.2013.

19 Vgl. Petra Stykow, »Wahlen in autoritiren Regimen: Die
postsowjetischen Linder im Vergleichg, in: Steffen Kailitz/
Patrick Kollner (Hg.), Autokratien im Vergleich, Baden-Baden:
Nomos Verlagsgesellschaft, 2013 (Politische Vierteljahres-
schrift, Sonderheft 47), S. 237-271.

20 Freedom House, Freedom in the World 2013 - Georgia,
Washington, D.C./[New York 2013, <www.freedomhouse.org/
report/freedom-world/2013/georgia>.

Uberwindung fragiler Staatlichkeit?

Uberwindung fragiler Staatlichkeit?

Ein Hauptproblem Georgiens vor 2003 bestand darin,
dass die Bevolkerung der Regierung keinerlei Hand-
lungsfihigkeit und -willen mehr zutraute.”' 2002
zeichnete eine weltweite Umfrage zum Vertrauen der
Biirger in ihren Staat und seine Organe ein vernich-
tendes Bild Georgiens. Das Land stand hier auf einem
der letzten Plitze.”” Drei Viertel der Bevolkerung
gaben an, staatlichen Institutionen und Verfassungs-
organen kein Vertrauen entgegenzubringen. Am
geringsten war das Vertrauen in die Polizei, die von
den Biirgern nicht mit Rechtsschutz in Verbindung
gebracht, sondern als moderne Raubritter wahr-
genommen wurde. Das Bewusstsein, dass Trager
offentlicher Amter ihre Amtsstellung als Ressource
fiir private Bereicherung betrachteten und miss-
brauchten, forderte politische Apathie, Zynismus und
das Gefiihl von Schutzlosigkeit in breiten Teilen der
Gesellschaft. Angesichts dramatischer Einkommens-
ungleichheit herrschte die Auffassung vor, dass sich
Wohlstand nur durch Korruption erlangen lasse.
Daher wurde die »Rosenrevolution« als »Anti-
korruptionsrevolution« inszeniert und der Riickzug
des Staates aus der Regelung von Wirtschaftstatig-
keiten angekiindigt, die zuvor die Hauptressource
fiir die Korruptionseinkommen der »Staatsdiener«
gebildet hatte. Die Kampfansage galt dem »big, weak
state, dem fragilen Staat mit aufgebldhter Biirokratie
und Regelungswillkiir. Im Jahr 2003 - vor der »Rosen-
revolution« — rangierte Georgien im Globalen Korrup-
tionsbarometer von Transparency International am
unteren Ende aller postsowjetischen Staaten, an
124. Stelle unter damals 133 erfassten Lindern. Heute
steht es — so im Korruptionswahrnehmungsindex
(Corruption Perceptions Index, CPI) von Transparency
International vom Dezember 2012 — unter 176 erfass-
ten Staaten an 51. Stelle und schneidet damit weit
besser ab als Russland (Rang 133), seine Nachbarn
Aserbaidschan (139) und Armenien (105), ganz zu
schweigen von zentralasiatischen Staaten, die sich
zwischen Platz 154 und 170 finden. Es steht auch

21 Vgl. Uwe Halbach, »Georgien: Staatsversagen als Folge
von Korruption und territorialer Desintegrationg, in: Ulrich
Schneckener (Hg.), Fragile Staatlichkeit. »States at Risk« zwischen
Stabilitdt und Scheitern, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesell-
schaft, 2006 (Internationale Politik und Sicherheit, Bd. 59),
S.229-252.

22 Vgl. Martina Huber, State-building in Georgia: Unfinished

and at Risk?, Den Haag: Netherlands Institute of International
Relations »Clingendael«, 2004, S. 48.
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besser da als einige EU-Staaten wie Italien (Rang 72),
Ruminien (66) oder Slowakei (80).*° In keinem ande-
ren Nachfolgestaat der Sowjetunion bestétigte die
Bevolkerung laut Umfragen einen so deutlich spiir-
baren Riickgang der Korruption im 6ffentlichen
Dienst. Bei einer Umfrage von 2009 gaben nur noch
zwei Prozent der befragten Biirger an, in letzter Zeit
Schmiergeld bezahlt zu haben. Weltweit lag das Land
an zweiter Stelle in Hinsicht auf die Effektivitdt von
Korruptionsbekimpfung.** Als vollig korruptionsfrei
sahen die Georgier ihr Land noch nicht an. Nach einer
Umfrage unter 1400 Biirgern im ersten Quartal 2009
verddchtigten den 6ffentlichen Dienst immerhin noch
21 Prozent, das Parlament 16 Prozent und die politi-
schen Parteien 12 Prozent der Befragten, bestechlich
zu sein. Am schlechtesten kam bei dieser und frihe-
ren Umfragen der Justizapparat weg.”’ Zudem wurde
diskutiert, inwieweit Korruption auf hochster politi-
scher Ebene tiberlebt hatte. Der Mangel an Rechen-
schaftspflicht in der Regierungsfithrung ndhrte solche
Mutmafungen.

Neben der Korruptionsbekdmpfung ragte als
Leuchtturmprojekt der »Rosenrevolution« eine im
GUS-Raum einzigartige Polizeireform hervor. In
auswdrtigen Analysen erschien das fiir die Polizei
zustindige Innenministerium vor der Wende von
2003 als »selffinancing, mafia-type organization«.*
Der erste Innenminister nach der Wende sagte iiber
das Ressort aus: »Jede einzelne Beziehung innerhalb
des Ministeriums und alle Beziehungen zwischen
ihm und der Offentlichkeit basierten auf Korruption ...
Das Ministerium war in das Drogengeschift, den
Waffenhandel, die Protektion von Kriminellen, in Er-
pressung und Entfiihrung involviert.<*” Die neue
politische Fiihrung nahm nun eine Reform des Polizei-
apparats in Angriff und wurde dabei aus Europa und
den USA durch Programme und Missionen wie das
OSCE Police Assistance Programme, die EU-Rechtsstaats-
mission EUJUST Themis oder das Police and Human Rights
Assistance Programme des Europarats unterstiitzt. Radi-
kale Verschlankung des Personalstabs, deutliche
Erhohung der Gehélter und drakonische Strafen fiir

23 Antoine Blua, »Transparency: Two-Thirds of Countries
Perceived to be »Highly Corrupt«, Radio Free Europe/Radio
Liberty, 5.12.2012.

24 Engvall, Against the Grain [wie Fn. 8].

25 Civil Georgia, 3.3.2009.

26 Jonathan Wheatley, Georgia from National Awakening to Rose
Revolution, Aldershot/Burlington, VT, 2005, S. 105.

27 Ken Stier, »Behind a Desk, Georgian Official Promises War
on Corruption, Eurasianet.org, 18.12.2003.
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Korruption waren die Hauptinstrumente. Der Personal-
bestand des Innenministeriums wurde von 40 000 auf
17 000 Angestellte reduziert. 16 000 Polizisten wurde
gekiindigt. Ein Teil davon trat in private Sicherheits-
dienste ein. Im Juli 2004 entliefd Saakaschwili die
gesamte, als besonders korrupt verschriene Verkehrs-
polizei. An ihre Stelle trat eine 2400-kopfige »Patrol
Police« nach amerikanischem Muster. Insgesamt
wurde die Personalstdrke in den Rechtsschutzorganen
von 63 000 auf 27 000 herabgesetzt.

Verstérkt seit 2007 betrieb die Regierung eine Null-
Toleranz-Politik gegentiber Kriminellen. Schon fiir
kleine Vergehen wurden nun harte Strafen verhdngt.
Ein Gesetz vom Juli 2008 senkte die Altersgrenze fiir
die Strafmiindigkeit. Jugendliche konnten nun fiir
den Diebstahl eines Mobiltelefons zu Gefidngnis ver-
urteilt werden.?® Mit Erfolg nahm die Regierung den
Kampf gegen die »Diebe im Gesetz« (kanuni qurdebi,
russ.: vory v zakone) auf, eine kriminelle »Elite« mit
Wurzeln in der sowjetischen Vergangenheit. Ins-
gesamt sank die Kriminalitidtsrate deutlich - in einem
Land, das zuvor als unsicher gegolten und zum Bei-
spiel durch Entfithrungen ausldndischer Einwohner
von sich reden gemacht hatte.

Menschenrechtspolitische Bilanz

Diese Entwicklung zeigte aber auch eine Schatten-
seite. Die Héftlingszahl stieg von 6654 im Jahr 2004
auf iiber 24 000 im Jahr 2011. Georgien hatte damit
weltweit einen der hochsten Anteile von Strafgefan-
genen an der Bevolkerung (2008: 415 pro 100 000
Einwohner) - nach USA (756), Russland (629) und
Belarus (468).” Die Regierung verkiindete zwar Refor-
men im Strafvollzug und investierte 2007 38 Millio-
nen US-Dollar in die Modernisierung der Gefingnisse.
In den Berichten des georgischen Ombudsmannes und
in internationalen Dokumenten zur Menschenrechts-
lage des Landes rangierte die Klage tiber den Zustand
der Gefdngnisse aber weiterhin an vorderster Stelle.
Uberbelegung, unzureichender Gesundheitsschutz
und Fille von Misshandlung im Strafvollzug erfiillten
danach den Tatbestand der Menschenrechtsverlet-
zung. Kurz vor der Parlamentswahl vom Oktober 2012
erschiitterte die Veroffentlichung eines Videos mit
Folterszenen in einem Tifliser Gefingnis die georgi-

28 Vgl. ESI, Georgia’s Libertarian Revolution, Part Three: Jacobins in
Tbilisi [wie Fn. 6], S. 16.
29 Ebd.



sche Offentlichkeit und trug zu dem fiir die amtie-
rende Regierung fatalen Wahlergebnis bei. Der letzte
Bericht des georgischen Ombudsmannes fiir das Jahr
2012 schreibt der Misshandlung von Héftlingen »sys-
temischen Charakter« zu und stellt Reformen im Straf-
vollzug als dringlichste Aufgabe fiir die neue Exekuti-
ve dar.”’

Eine strikte Orientierung an westlichen Werten
wurde von Prdsident Saakaschwili als das ideologische
Unterscheidungsmerkmal Georgiens gegentiiber Russ-
land hochgehalten. Was den Umgang mit Opposition
sowie Meinungs- und Versammlungsfreiheit betrifft,
waren es aber besonders die massiven Ubergriffe
gegen Demonstranten bei Massenprotesten im Novem-
ber 2007 und die Erstiirmung und zeitweilige Aus-
schaltung des oppositionellen Senders Imedi, die das
menschenrechtspolitische Image der »Rosenrevolutio-
nire« nachhaltig schidigten.®' 2009 hielten sich die
Sicherheitskréfte bei einer Serie 6ffentlicher Proteste
mit Gewaltmafinahmen zuriick. 2010 klang die
Protestwelle ab, doch im Mai 2011 wurden erneut
Demonstrationen mit Gewalt niedergeworfen. Der
georgische Ombudsmann und internationale Men-
schenrechtsorganisationen monierten Ubergriffe
durch Rechtsschutzorgane und willkiirliche Verhaf-
tungen, den Druck der Regierung auf die Gerichte,
Einschrinkungen der Medienfreiheit sowie die Ver-
letzung von Eigentumsrechten. Bei der Meinungs-
freiheit konstatierten auswértige Beobachter eine
Verschlechterung gegeniiber der Ara Schewardnadse.
Bei der Pressefreiheit lag Georgien im Index der Nicht-
regierungsorganisation Reporter ohne Grenzen 2010 auf
dem 99. Platz unter 178 Staaten, allerdings noch weit
vor Russland (140), Aserbaidschan (152) und anderen
GUS-Staaten. Vor allem die meinungspriagenden Fern-
sehsender standen der Regierung nahe.

Wie schon dargestellt, war der politische Umbruch
mit einer Stirkung der Exekutive verbunden, die zu
Lasten der Legislative und der Judikative ging. Die
Regierung und ihre Partei ibernahmen mehr und
mehr die Kontrolle iiber die Gerichte. In Hinsicht auf
Erscheinungen wie die »Telefon-Justiz¢, die auf An-
weisungen aus der Exekutive wartet, unterschied sich
Georgien nicht deutlich genug von Russland, von
dem es sich doch in puncto Demokratisierung und
Rechtsstaatlichkeit moglichst weit absetzen wollte.

30 Civil Georgia, 30.7.2013.

31 International Crisis Group (ICG), Georgia: Sliding Towards
Authoritarianism?, Tiflis/Briissel, 19.12.2007 (Europe Report
Nr. 189).

Auf Rosen gebettet? Sozialokonomische Bilanz

Die Entmachtung des Schewardnadse-Regimes war
von fragwiirdigen Malinahmen begleitet. Zahlreiche
Vertreter der alten Machtelite wurden verhaftet,
einige gegen Zahlung von Losegeld wieder auf freien
Ful} gesetzt. Dabei griffen im georgischen Justizwesen
Absprachen zwischen Anklagebehérden und Ange-
klagten (»plea bargaining«) um sich und spiilten Geld
in die Staatskasse.” Internationale Beobachter regis-
trierten Fehlentwicklungen im Justizsektor lange vor
der Wende vom Oktober 2012.%° In ihrem Aktionsplan
mit Georgien im Rahmen ihrer 6stlichen Nachbar-
schaftspolitik maf} die Europdische Union diesem
Sektor besondere Bedeutung zu und beklagte in ihren
Fortschrittsberichten die mangelnde Unabhéingigkeit
der Justiz.** Besonders die Strafjustiz stand in der
Kritik. Die Freispruchrate in georgischen Gerichten
lag unter zwei Prozent. Angeklagte und ihre Anwilte
waren so gut wie chancenlos.

Auf Rosen gebettet?
Sozialokonomische Bilanz

Was Georgiens soziale und wirtschaftliche Entwick-
lung betraf, lagen die Einschdtzung internationaler
Organisationen und die Auffassung in der Bevolke-
rung weit auseinander. Eine radikale Wirtschafts-
liberalisierung wurde von internationalen Finanz-
organisationen iiberschwinglich gelobt, besonders

in den Geschéftsklima-Indizes. Die Weltbank erhob
Georgien 2006 und 2008 zum »Top-Reformer des
Jahres«. Die amerikanische Entwicklungshilfebehorde
(United States Agency for International Development,
USAID) pries Georgien 2009 fiir die weitreichendsten,
tiefgreifendsten und schnellsten Reformen zur Ver-
besserung des Geschéftsklimas, die je ein Land in den
letzten fiinfzig Jahren vollbracht habe. Die britische
Wochenzeitung The Economist urteilte 2010: »Georgien
hat sich neu erfunden und steht heute als der Star des
Kaukasus da. Es ist weniger korrupt als die meisten
Nachfolgestaaten der Sowjetunion und nimmt welt-
weit einen der besten Pldtze beim Geschéftsklima ein.
Seine liberalisierte Wirtschaft hat russische Embargos

32 Plea Bargaining in Georgia. Negotiated Justice, Tiflis: Trans-
parency International Georgia, 15.12.2010, <http://transpa
rency.ge/en/post/report/plea-bargaining-georgia-negotiated-
justice>.

33 ICG, Georgia: Sliding Towards Authoritarianism? [wie Fn. 31].
34 European Commission, Implementation of the European Neigh-
bourhood Policy in Georgia. Progress in 2011 and Recommendations
for Action, SWD(2012) 114 final, Briissel, 15.5.2012.
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tiberstanden, und sein Staat hat im Krieg mit Russland
zusammengehalten. Seine Polizei kassiert keine Be-
stechungsgelder mehr und Elektrizitét ist nicht mehr
Luxus. Am bemerkenswertesten ist, dass die Bevolke-
rung durch solchen Erfolg schon nicht mehr tiber-
rascht wird. Die grofRte Transformation hat in ihren
Kopfen stattgefunden.«*

Dass diese Transformation dann doch nicht so
weit reichte, zeigte sich in der Abwahl der Regierung
bei den Parlamentswahlen vom Oktober 2012. Hier
brachte ein Grof3teil der Bevolkerung seine Frustra-
tion wegen der sozialokonomischen Realitdt zum
Ausdruck. Im Vorfeld der Wahlen hatten Meinungs-
umfragen ergeben, dass die am hdufigsten genannten
Probleme der Wihler die hohe Arbeitslosigkeit, Preis-
steigerungen und die Tatsache waren, dass sich die
meisten von ihnen die Dienste eines privatisierten
Gesundheitswesens nicht mehr leisten konnten.

Protagonist der Wirtschaftspolitik seit 2004 war
Kacha Bendukidse, ein georgischer Oligarch, der in
Russland ein stattliches Vermogen erwirtschaftet
hatte, nach der »Rosenrevolution« in sein Heimatland
zuriickkehrte und dort das Wirtschaftsministerium
leitete. Sein wirtschaftspolitisches Bekenntnis lautete:
»Jegliche Wirtschaftspolitik sollte ein Maximum an
Deregulierung als Prioritdt haben. In Georgien muss
dies die Form von Ultra-Liberalismus annehmen, denn
wenn Georgien zu einem normalen Land werden will,
muss es enorme Wachstumsraten generieren.«*® Im
Geschiftsklimaindex (Ease of Doing Business Report)
machte das Land einen in der Weltbankstatistik ein-
maligen Sprung von Platz 112 vor den Reformen auf
den neunten Platz im Bericht fiir 2012. Diese Bewer-
tung verschleierte aber gravierende Probleme in der
sozial6konomischen Entwicklung. Auch im Falle des
Nachbarlandes Armenien ist einer solchen Bewertung
mit Vorsicht zu begegnen, da sie sich auf die Rahmen-
bedingungen fiir eine rasche Firmengriindung be-
schriankt.”” Die Frankfurter Allgemeine Zeitung stellte im
Januar 2013 am Beispiel Griechenlands und Georgiens

35 Zitiert in: Philippe Rudaz, »Entrepreneurship in Georgiac,
in: Caucasus Analytical Digest, (15.12.2012) 45, S. 2-5 (2).

36 Zitiert in: ESI, Georgia’s Libertarian Revolution, Part Three:
Jacobins in Thilisi [wie Fn. 6], S. 20.

37 »Das Barometer >Ease of Doing Business« der Weltbank
sieht Armenien auf Rang 32 von 185, vor Luxemburg, Belgien
und Frankreich. Aber das ist nicht die ganze Wahrheit: Die
Armenier leiden unter einer Vielzahl von Oligopolen, die das
Leben absurd verteuern, die Entwicklung des Landes enorm
behindern und zur verbreiteten Armut beisteuern.« Benjamin
Triebe, »Armenien dchzt unter Oligopoleng, in: Neue Ziircher
Zeitung, 20.2.2013, S. 25.
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die »verkehrte Welt der Weltbank« bei ihrer Einschat-
zung des Geschiftsklimas heraus.*®

Seit 2004 nahm die Regierung Malnahmen zur
Deregulierung der Wirtschaft in Angriff. Die Refor-
men wurden durch ein betrdchtliches BIP-Wachstum
bestétigt, das im Jahr 2007 mit 12,3 Prozent seinen
Hohepunkt erreichte. Ausldndische Investitionen leg-
ten erheblich zu, erlitten durch den Krieg Georgiens
mit Russland im August 2008 allerdings einen Damp-
fer und erreichten das Vorkriegsniveau nicht wieder.
Die MaRnahmen gegen Korruption und Schattenwirt-
schaft fithrten zu einer Haushaltskonsolidierung, mit
der sich Georgien von der Periode vor 2003 deutlich
unterschied. Innerhalb von fiinf Jahren hatte sich das
Staatsbudget bis zum Augustkrieg 2008 nahezu ver-
dreifacht. Allerdings schlug der Militdretat mit gut
25 Prozent im Staatshaushalt zu Buche. Zusammen
mit Aserbaidschan gehorte Georgien vor dem Krieg
weltweit zu den Staaten, die sich die hochsten Militar-
ausgaben, gemessen am Gesamtetat, leisteten.

Das Steuersystem wurde radikal vereinfacht, die
Zahl der Steuern von 22 auf sechs reduziert. Georgien
verzeichnete weltweit die niedrigste Steuerlast nach
Katar, den Vereinigten Arabischen Emiraten und
Hongkong. Nach dem »Business Environment«Bericht
der Europdischen Bank fiir Wiederaufbau und Ent-
wicklung (European Bank for Reconstruction and
Development, EBRD) und der Weltbank hatten 2002
noch 70 Prozent der georgischen Firmen tiber Proble-
me mit den Steuerbehérden geklagt. 2008 dagegen
gaben nur noch drei Prozent der Befragten an, im
Zusammenhang mit der Steuererhebung Schmiergeld
gezahlt zu haben.”

Laut Prisident Saakaschwili sollte Georgien in eine
»Schweiz des Kaukasus mit Elementen Singapurs« ver-
wandelt werden und als Flaggschiff des Wirtschafts-
liberalismus auftreten. Den euphorischen Befunden
des »Ease of Doing Business Report« der Weltbank
stand die Einschitzung des breiter gefassten »Global
Competitiveness Index« des Weltwirtschaftsforums
(World Economic Forum, WEF) gegentiber. Dort schnitt
Georgien vor allem bei den Kriterien Sicherung von
Eigentumsrechten und Unabhingigkeit der Justiz
deutlich schlechter ab.

Schon bevor der Milliarddr Bidsina Iwanischwili
nach seinem Eintritt in die Politik im Oktober 2011
die Offentlichkeit Georgiens gegen Saakaschwili und

38 Michael Martens, »Reformen in Griechenland. Die verkehrte
Welt der Weltbanke, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 26.1.2013.
39 Zitiert ebd.



die Regierungspartei mobilisierte, war klar geworden,
dass die »Rosenrevolution« die grof3e Mehrheit der
Georgier nicht auf Rosen gebettet hatte. Die Wirt-
schaftsliberalisierung war nicht mit spiirbarer Armuts-
reduktion einhergegangen. Wie eine landesweite Um-
frage des Caucasus Barometer 2011 ergab, verfiigten
27 Prozent der Haushalte nicht iiber gentigend Ein-
kommen fiir Nahrungsmittel, bei 38 Prozent der Haus-
halte reichte es gerade fiir Nahrung, 29 Prozent konn-
ten sich Nahrung und Kleidung, aber keine grof3eren
Anschaffungen leisten. 61 Prozent der Befragten gaben
Arbeitsplatzmangel und 39 Prozent steigende Preise
als Hauptprobleme an. Die offizielle Arbeitslosenrate
lag 2012 bei 16 Prozent. Doch die statistischen Daten
erfassten nicht die groRe Zahl der Menschen in Geor-
gien, die von prekirer Selbstdndigkeit und Subsistenz-
landwirtschaft leben. Bei Meinungsumfragen gaben
nur 27 Prozent der Befragten an, tiber einen ausrei-
chenden Vollzeitjob zu verfiigen.*’

Steuerpolitik, Korruptionsbekdmpfung und Wirt-
schaftsliberalisierung nach der »Rosenrevolutionc
sollten giinstige Bedingungen fiir die Entfaltung eines
kleinen und mittleren Unternehmertums erzeugen.
Doch in der »Schweiz des Kaukasus mit Elementen
Singapurs« entstand ein Sektor wirtschaftlicher Selb-
stdndigkeit, von dem der gréfRere Teil eher fiir arm-
selige Selbstindigkeit (entrepreneurship for survival)
und ldndliche Subsistenzwirtschaft als fiir Mittelstand
steht.*’ Dabei lag Georgien mit der EU bei Themen
wie Sozialpolitik und Arbeitsgesetzgebung tiber Kreuz.
2009 initiierte Saakaschwili ein Gesetz tiber Wirt-
schaftsfreiheit, das staatliche Eingriffe selbst in Be-
reichen untersagt, in denen unabwendbarer Regulie-
rungsbedarf besteht — so bei der Nahrungsmittel-
sicherheit, fiir die Briissel Standards verlangte, die
in Tiflis als Bevormundung abgetan wurden. Nur all-
madhlich kam die georgische Regierung Forderungen
der EU auf diesem Gebiet entgegen. Im Hinblick auf
den Arbeitsmarkt wurde beklagt, die Regierung habe
ein arbeitnehmerfeindliches Arbeitsgesetz auf den
Weg gebracht, das im Widerspruch zu Konventionen
der Internationalen Arbeitsorganisation (International
Labour Organization, ILO) und zu EU-Standards stehe.

Die liberale Wirtschaftspolitik war zudem nicht in
der Lage, grundlegende 6konomische Strukturproble-
me zu Uberwinden. Dazu gehdren das fiir arme Lander

40 Natia Mestvirishvili, »Social Exclusion in Georgia:
Perceived Poverty, Participation and Psycho-Social Well-
being, in: Caucasus Analytical Digest, (11.7.2012) 40, S. 2-6.
41 Vgl. Rudaz, »Entrepreneurship in Georgia« [wie Fn. 35].
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typische Ubergewicht des Imports gegeniiber dem
Export und ein unterentwickelter Produktionssektor.
In Georgien tiberwiegt der Import den Export um
das Dreifache. Dabei steht auf der Exportliste mit

22 Prozent ein Posten an oberster Stelle, der nichts
mit Produktion im Lande selbst zu tun hat: die Aus-
fuhr von Gebrauchtwagen.

Die Situation in den ldndlichen Regionen Georgiens
ragt aus dem Spektrum der sozialékonomischen
Reformriickstdnde heraus. In und von der Landwirt-
schaft leben 54 Prozent der Bevolkerung, aber dieser
Sektor trdgt nur noch mit 8 Prozent zur Wirtschafts-
leistung des Landes bei.*” Die landwirtschaftlichen
Anbaufldchen schrumpfen weiter, nachdem schon im
ersten nachsowjetischen Jahrzehnt ein drastischer
Riickgang zu verzeichnen war. Die Infrastruktur ist
veraltet, die Transportkosten sind hoch, die Finanzie-
rungs- und Kreditbedingungen sind schlecht. Wegen
der niedrigen Produktivitdt miissen viele Lebensmittel
importiert werden. In sowjetischer Zeit fiihrte Georgien
seine Agrarprodukte nach Russland und in andere
Teile des Vielvolkerreichs aus. Heute importiert es
mehr als 80 Prozent seiner Nahrungsmittel. Fiir diese
Entwicklung tragt gewiss nicht allein die Politik nach
der »Rosenrevolution« die Verantwortung. Die Struk-
turprobleme postsowjetischer Landwirtschaft began-
nen bereits 1992 mit der Privatisierung von Grund
und Boden, die zur Folge hatte, dass eine Million
Kleinbauern mit Wirtschaftseinheiten von weniger als
einem Hektar auskommen mussten. Zwanzig Jahre
spater war die landwirtschaftliche Produktion bereits
um mehr als die Hilfte gefallen.* 2006 trugen poli-
tisch motivierte Importverbote Russlands fiir georgi-
sche Agrarprodukte zur Krise in diesem Produktions-
sektor bei. Insgesamt sank die landwirtschaftliche
Produktion zwischen 2003 und 2012 nochmals um
rund 30 Prozent. Die Wirtschaftspolitik unter Saaka-
schwili muss sich den Vorwurf gefallen lassen, den
Notstand in diesem fiir die Bevolkerung zentralen
Wirtschafts- und Gesellschaftssektor nicht gentigend
berticksichtigt zu haben. In seinem hochtrabenden
Projekt der »Schweiz des Kaukasus mit Elementen
Singapurs« hatte eine riickstindige ldndliche Bevolke-
rung kaum Platz. Erst in den letzten Jahren seiner

42 Vladimer Papava, The Main Challenges of Geotrgia’s »Post-Rosy«
Economic Development, Tiflis: Georgian Foundation for Strategic
and International Studies (GFSIS), 2013 (Expert Opinion, Nr. 4),
S. 5f.

43 International Fund for Agricultural Development (IFAD),
Rural Poverty in Georgia, 2010, <www.ruralpovertyportal.org/
country/home/tags/georgia>.
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Regierung wurde dem Thema mehr Aufmerksamkeit
gewidmet, weil es von Oppositionspolitikern auf-
gegriffen wurde.

Die vorherrschende Auffassung vom »schlanken
Staat, der zufolge sich der Staat jeglicher Regulierung
der Wirtschaftstitigkeit seiner Biirger zu enthalten
habe, stand im Kontrast zu einer Realitdt, in der
staatliche Akteure sehr wohl in das Geschéftsleben
eingriffen. Wiahrend internationale Finanzorganisa-
tionen die Entbiirokratisierung des Landes lobten,
beschwerten sich einheimische Geschiftsleute tiber
Aktionen staatlicher Stellen gegen Wirtschaftsakteure,
die sich mit der herrschenden Machtelite iberworfen
hatten. Es entwickelte sich ein »autoritdrer Liberalis-
musc«. Darin verbanden sich radikale marktwirtschaft-
liche Reformen mit Ubergriffen des Justiz- und des
Innenministeriums auf unliebsame politische und
wirtschaftliche Akteure, mit intransparenter Durch-
fithrung hochrangiger Wirtschaftsprojekte und mit
einem Mangel an sozialen Rechten.*

Eine »Kulturrevolution« fiir Europdisierung?

Die jungen Mitstreiter Saakaschwilis sahen sich als
Protagonisten einer Kulturrevolution.* Sie engagier-
ten sich fiir ein weltoffenes, modernisierungsfihiges,
pluralistisches Georgien. In Tiflis wehte die Flagge der
Europdischen Union neben der Staatsflagge Georgiens
mit christlich-orthodoxer und nationaler Symbolik.
Die Ausrichtung auf und die Verbindung mit Europa
wurde als urtiimlich prasentiert. So wies Prdsident
Saakaschwili auf einem Nato-Gipfel in Bukarest im
April 2008 darauf hin, dass Georgiens Entschluss fiir
Europa bis in die vor-antike Kolchiskultur, bis in die
Zeit der »georgischen Konigin« Medea zuriickreiche.
»Unsere Vorfahren haben sich schon in dltester Zeit
fiir Europa entschieden und uns diesen Kompass hin-
terlassen. Die europdische und die georgische Kultur
sind so miteinander verkniipft, dass es schwierig ist
zu entscheiden, ob Europa unsere Wurzel ist oder
umgekehrt.«* Bei der Wahl ihrer wirtschafts- und
verwaltungspolitischen Reformen orientierten sich die

44 Matthias Jobelius, »Georgia’s Authoritarian Liberalisme,
in: Friedrich-Ebert-Stiftung (Hg.), South Caucasus [wie Fn. 3],
S.77-91.

45 ESI, Georgia’s Libertarian Revolution, Part One: Georgia as a
Model, Berlin/Tiflis/Istanbul, April 2010, S. 5.

46 Zitiert in: Thomas de Waal, Georgia’s Choices. Charting a
Future in Uncertain Times, Washington, D.C.: Carnegie Endow-
ment for International Peace, 2011, S. 31.
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»Rosenrevolutiondre« aber eher an Washington als an
Briissel. Bis zum »Augustkrieg« 2008 waren die USA
der bevorzugte sicherheitspolitische Partner und die
Nato diejenige euro-atlantische Institution, um deren
Mitgliedschaft sich Georgien am eifrigsten bewarb.
Mit Blick auf diese sicherheitspolitische Partnerschaft
war Georgien bemiiht, sich tiberproportional an
internationalen Truppeneinsdtzen zu beteiligen. In
Afghanistan stellte es mit 1600 Soldaten das grof3te
Truppenkontingent eines Staates, gemessen an der
Bevolkerungszahl.

Der gerade erwdhnte Flaggen-D