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,2Democracy does not belong to any country or region but is a universal right. (Kofi Annan,
2005)

Dieses Zitat von Kofi Annan beschreibt die Universalgtltigkeit von Demokratie, die vor dem
Hintergrund der weltweiten Erfahrungen aus den letzten 200 Jahren als die erstrebenswerteste
aller bisher erlebten Staatsformen betrachtet werden kann, besonders aufgrund ihrer Fihigkeit,
langfristig ein gerechtes, freiheitliches, wirtschaftlich erfolgreiches und friedfertiges politisches
Zusammenleben zu ermdéglichen. Trotz des Bekenntnisses fast aller Mitglieder der Vereinten
Nationen zu demokratischen Prinzipien und Menschenrechten (Allgemeine Erklirung der Men-
schenrechte 1948) verfiigen jedoch viele Staaten aus den verschiedensten Griinden nicht iiber ein
funktionierendes, demokratisches politisches System, das die Achtung der Menschenrechte und
Grundrechte, die politische Teilhabe und Partizipation aller Biirger, Rechtsstaatlichkeit und Ge-
waltenteilung gewihtleistet. Die Uberzeugung von der Uberlegenheit und universellen Giiltigkeit
der Demokratie ist die Grundmotivation fir das Anliegen der westlichen Staaten, die Durchset-
zung und Verbreitung dieser Staatsform aktiv in anderen Lindern zu foérdern. Thre externe De-
mokratisierungspolitik bildet zudem ein wichtiges Instrument zur Umsetzung nationaler, wirt-
schaftlicher, sicherheits- oder geopolitischer Ziele und Interessen, z. B. zur politischen Stabilisie-
rung von Staaten, zur Abwendung externer Bedrohungen und zur Erhéhung ihres machtpoliti-
schen oder hegemonialen Einflussbereichs.

Seit dem Zweiten Weltkrieg und auf Basis der positiven Erfahrungen in Lindern wie
Deutschland, Osterreich oder Japan ist externe Demokratieférderung daher ein immer wichtige-
res Element der Aullen-, Sicherheits- und Entwicklungspolitik der OECD-Linder geworden,
weshalb Demokratieférderung weltweit mittlerweile ein jahrliches Volumen von 10 Milliarden
Euro (10% der gesamten Entwicklungshilfe) umfasst (Gravingholt, et al. 2009b: 28). Dabei et-
folgt externe Demokratieférderung sowohl auf multilateraler Ebene im Rahmen internationaler
Organisationen wie den Vereinten Nationen (VN), der Organisation fiir Sicherheit und Zusam-
menarbeit in Europa (OSZE) oder der Europiischen Union (EU) als auch auf nationaler Ebene,
besonders durch die USA und die europiischen Linder, so dass die einzelnen Staaten auf unter-
schiedlichen Ebenen in der externen Demokratieférderung aktiv sind. Fir einen moglichst effek-
tiven und effizienten Einsatz von finanziellen und politischen Ressourcen ist es deshalb im Inter-
esse der einzelnen Linder, fiir die Durchsetzung ihrer eigenen Konzepte und Strategien auf in-
ternationaler Ebene einzutreten und fiir eine méglichst hohe Komplementaritit und Kohirenz
der eigenen Politik mit internationalen Aktivititen zu sorgen. Durch die komplexen Entschei-
dungsstrukturen, die hohe Anzahl der beteiligten Akteure und deren Interessen sowie die struktu-
rellen Rahmenbedingungen in internationalen Organisationen ist es aber in der Realitit kaum
vorstellbar, die eigenen nationalen Interessen ohne gréflere Kompromisse umsetzen zu kénnen.
Die grofite Wahrscheinlichkeit einer hohen Interessensdurchsetzung sowie einer engen Koordi-
nierung in diesem Politikbereich existiert bei Akteuren, die die gleichen Werte, eine hohe Kom-
munikationsfrequenz sowie eine starke Verflechtung ihrer Strukturen und Institutionen aufwei-
sen. Als bestes Beispiel daftr gilt die EU mit ihren 27 Mitgliedstaaten, die, wie am Fallbeispiel
Deutschlands untersucht werden soll, trotz threr EU-Mitgliedschaft und der stark intergouver-
nemental geprigten Gemeinsamen Aullen- und Sicherheitspolitik (GASP) sowie der gemeinsa-
men Entwicklungspolitik weiterhin eigenstindig als Demokratief6rderer titig sind.
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Problemhintergrund und politikwissenschaftliche Relevanz

Die Bundesrepublik Deutschland betreibt als eigenstindiger Nationalstaat im Rahmen ihrer Au-
Benpolitik und Entwicklungszusammenarbeit (EZ) externe Demokratieférderung, ist jedoch zu-
gleich grofiter EU-Mitgliedsstaat und hat damit das Ziel, auch in dieser Funktion ihre Interessen
und Positionen, vor allem in der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) sowie in
der Europiischen Entwicklungspolitik (EEP) soweit wie méglich durchzusetzen. Diese Politik
wird stark von der Europidischen Kommission sowie von allen 27 Mitgliedsstaaten mit unter-
schiedlichen historischen, politischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Hintergriinden so-
wie divergierenden Interessen gestaltet, die sich auch in der externen Demokratisierungspolitik
(auBlerhalb der Erweiterungspolitik) widerspiegeln. Hinzu kommt, dass der Bereich der externen
Demokratieférderung als Querschnittsaufgabe gilt, die in alle Dimensionen der externen Auflen-
bezichungen der EU, besonders in die GASP, die EEP und die Gemeinsame Handelspolitik
(GHP) integriert ist und umgesetzt werden soll (Juinemann, et al. 2007a: 9). Die Zustindigkeit
mehrerer Politikbereiche mit unterschiedlichen institutionellen Strukturen fiir demokratiefor-
dernde MaB3nahmen ist typisch fir die Governance im europdischen Mehrebenensystem und die
starke Politikverflechtung zwischen den einzelnen Ebenen. Dies erfordert fir die europidische
Demokratieférderung zum einen die Sicherstellung der Kohirenz der verschiedenen Instrumente
auf Unionsebene und eine politikbereichstibergreifende Abstimmung zwischen den EU-Akteuren
und zum anderen eine enge Koordinierung von europiischer Politiken mit nationalen Demokra-
tieférderungsprogrammen, um die auf Ratsebene klar formulierten Ziele der erhéhten Sichtbar-
keit, Effektivitit und Effizienz sowie Glaubwiirdigkeit europiischer und nationaler Demokratie-
forderungspolitik zu erfillen.

Diese Pluralitit der Akteure und die Komplexitit der Entscheidungs-, Kompetenz- und Ver-
fahrensstrukturen auf europiischer und nationaler Ebene werfen die Frage auf, ob die EU und
ihre Mitgliedsstaaten diesen Anforderungen gerecht werden und insbesondere inwieweit die Mit-
gliedstaaten, in diesem Fall Deutschland, bei der konkreten Gestaltung der externen Demokratie-
férderung auf europiischer Ebene mitwirken und welche Moglichkeiten der Einflussnahme sie
auf diese Politik haben, um eine moglichst hohen Mehrwert ihrer nationalen und europiischen
Aktivititen zu erzielen. Die politikwissenschaftliche Relevanz dieser Frage geht tiber den Politik-
bereich der Demokratieférderung hinaus und weist auf die grundsitzliche Fragestellung hin, wel-
chen Einfluss die Mitgliedsstaaten bzw. einzelne Mitgliedstaaten auf die Politikgestaltung der Eu-
ropdischen Union generell haben und wie dieser zwischen den Politikfeldern variiert. Diese Fra-
gestellung wird seit den Anfingen der europiischen Integrationsforschung diskutiert, deren De-
batte lange Zeit von Befiirwortern der Theorie des Neofunktionalismus und des Intergouverne-
mentalismus dominiert wurde. Darauf aufbauend stellt sich die Frage, inwieweit Deutschland auf
nationaler Ebene und auf europiischer Ebene die gleichen oder zumindest dhnlichen politischen
Strategien, Ziele und Politiken verfolgen kann, die seinen Interessen entsprechen, sowie zur Ma-
ximierung der Wirkungen seiner nationalen Politik die Koordinierung seiner Maf3nahmen mit der
europiischen Politik gewihrleisten kann. In den Regierungsdokumenten der BRD sowie in den
Strategiepapieren und Ma3nahmenkatalogen der EU wird zwar bestindig die Kohirenz, Koordi-
nation und Komplementaritit der europdischen und nationalen Politiken hervorgehoben. Die
Verfahren und Strukturen der konkreten Politikgestaltung sprechen aber fiir die Existenz gewis-
ser Asymmetrien und Unterschiede in der Gestaltung der externen Demokratisierungspolitik.
Anhand einer systematischen Untersuchung der beiden Demokratieférderungspolitiken in ihrer
grundsitzlichen Konzeption und am empirischen Fallbeispiel Georgien soll in dieser Arbeit eine
Beantwortung dieser Fragestellung fiir diesen konkreten Fall erfolgen.
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Leitfrage/ Auswahl der Akteure und Hypothese

Die votliegende Arbeit soll in dem oben beschriebenen Kontext die Grenzen und Méglichkeiten
der Demokratisierungspolitik externer Akteure in vergleichender Perspektive aufzeigen. Die ex-
ternen Akteure sind in diesem Fall die Europiische Union und die Bundesrepublik Deutschland,
die als eigenstindige Akteure in diesem Politikbereich aktiv sind. Die Europdische Union ist ne-
ben den Vereinten Nationen und der Weltbank der gro3te multilaterale Akteur in der Entwick-
lungszusammenarbeit, besonders auch in der Demokratieférderung, und zunehmend als eigen-
stindiger, auflenpolitischer Akteur titig. Sie hat durch ihre Beitritts- und Erweiterungspolitik gro-
3¢ und tberwiegend positive Erfahrungen mit externer Demokratieférderung.

Deutschland ist der grofite Mitgliedsstaat der europiischen Union und gréBiter Geber von
Entwicklungshilfemitteln, der so genannten Official Development Assistance (OD.A), im absoluten
Vergleich der EU-Linder. Es leistet den gro3ten Beitrag im Haushalt der EU sowie im Europii-
schen Entwicklungsfonds und besitzt als einziges europiisches Land ein eigenstindiges Entwick-
lungshilfeministerium (BMZ), in dem Demokratieférderung ein zunehmend wichtigeres Aktions-
feld wird. Aufgrund dieses starken finanziellen und politischen Gewichts Deutschlands wird da-
von ausgegangen, dass es das gro3tmégliche Einflusspotential aller Mitgliedsstaaten auf die euro-
péische Politik besitzt. Ziel der Arbeit ist auf einer ersten Ebene die Erdrterung der Frage, inwie-
weit sich die europiische und nationale Demokratieférderungspolitik gleichen oder ob sie gravie-
rende Unterschiede aufweisen. Falls sich die Politiken als unterschiedlich erweisen sollten, soll auf
einer zweiten Untersuchungsebene analysiert werden, ob und auf welchen Ebenen sie sich kom-
plementir oder sogar widerspriichlich zueinander verhalten sowie die Frage nach den Ursachen
gestellt werden. Dies soll anhand einer systematischen Analyse beider Demokratieférderungspoli-
tiken und ihrer Strukturen, jedoch besonders anhand einer empirischen Analyse der Politiken und
Strategien beider Akteure am Beispiel Georgien erfolgen. Die Analyse der EU-Politik beruht da-
bei ausschlieflich auf den institutionellen Strukturen und Prozessen vor dem Lissabonvertrag, in
deren Rahmen die bisherige Demokratief6rderungspolitik der EU bis zum heutigen Tage statt-
findet. Die potentiellen Auswirkungen der strukturellen Neuerungen im Lissabon-Vertrag sollen
perspektivisch im Ausblick angesprochen werden.

Die Auswahl des Fallbeispiels Georgien erfolgte aufgrund der zunehmenden geostrategi-
schen Bedeutung und den sicherheits- und wirtschaftspolitischen und normativen Interessen der
Europiischen Union und Deutschlands in Georgien, bedingt durch die Osterweiterung 2004, die
Bezichungen zu Russland und den zunehmende, europdischen Energiebedarf. Zudem bilden die
grundsitzlich westliche Orientierung des Landes und die Existenz einer prisidialen Demokratie
mit hohem Konsolidierungsbedarf gute Voraussetzungen fir eine verstirkte Demokratisierungs-
politik von auflen. Sowohl die EU als auch die Bundesrepublik sind seit lingerer Zeit in dem
Land aktiv und verstirken sogar in letzter Zeit zunechmend ihr Engagement vor Ort.

Die Hypothese dieser Arbeit lautet, dass sich die europiische und deutsche Demokratieférde-
rungspolitik in ihren tbergeordneten Motiven und Zielen sehr dhnlich, jedoch die konkreten An-
sitze, Binzelstrategien und Instrumente partiell verschieden sind, begriindet in der Multilateralitdt
der EU-Politik, der Komplexitit der Entscheidungsstrukturen, der unzureichenden Koordinie-
rung nationaler und europdischer Politiken sowie der Groéf3e der Akteure.

Auf Basis der Beantwortung dieser Hypothese sollen zudem die sich daraus ergebenden Im-
plikationen beleuchtet werden:

1. Kann nationale Politik Beitrige liefern, die auf europiischer Ebene nicht méglich sind oder
umgekehrt? Inwieweit ist daher eine eigenstindige, nationale Demokratisierungspolitik not-
wendig?

2. Welche Synergieeffekte ergeben sich aus nationaler und europdischer Politik?
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3. Inwieweit kann die europiische Politik von der deutschen Politik lernen?
4. Welche Ursachen existieren fiir die potentielle Unterschiedlichkeit der beiden Politiken?

Vorgehensweise

Zur Erorterung der Fragestellung erfolgt zuerst eine Darstellung der wichtigsten Erkenntnisse
und Grundprinzipien der Forschung zur externen Demokratieférderung, auf deren Basis ein ei-
gener Bewertungsrahmen mit Kriterien entwickelt wird, anhand dessen sich die Ansitze und
Strategien beider Akteure in Georgien untersuchen und vergleichen lassen (Kapitel 2). Anschlie-
Bend werden der Kontext, die Ziele, die Akteure, die Konzepte, die Motive sowie die Instrumen-
te der europdischen und deutschen Demokratiefdrderungspolitik im Allgemeinen analysiert und
verortet, um den Rahmen der Aktivititen der EU und Deutschlands in Georgien deutlich zu ma-
chen (Kapitel 3 und 4). Zum Verstindnis der konkreten Strategien, Aktivititen und Vorgehens-
weisen beider Akteure in Georgien, die in Kapitel 6 und 7 untersucht werden, erfolgt in Kapitel 5
eine Analyse des Transformationsprozesses, des politischen Systems sowie der aktuellen Heraus-
forderungen in Georgien. Abschlieend werden in Kapitel 8 die Politiken beider Akteure in Ge-
orgien gegeniibergestellt und anhand des in Kapitel 2 entwickelten Bewertungsrahmens vergli-
chen, besonders hinsichtlich ihrer Unterschiedlichkeit sowie ihrer potentiellen Komplementaritit
oder Widerspriichlichkeit.

Forschungsstand und Anspruch der Arbeit

Die bisher relativ junge akademische Forschung zur ,,Externen Demokratieférderung® hat bisher
keine eigene ,,Theorie der Demokratieférderung hervorgebracht, da die Erfassung aller notwen-
digen und denkbaren Variablen den Verlust ihres generellen und kontextgebundenen Charakter
zur Polge hitte und reinen Deskriptionscharakter haben wiirde (Merkel 2010: 437). Eine Vielzahl
von Studien aus den letzten Jahren beschiftigen sich jedoch mit dem Vorgehen unterschiedlicher
Akteure in einzelnen Beispiellindern, auf deren Basis einige Grundvoraussetzungen fiir Demo-
kratieférderung sowie Teilaspekte der Demokratieférderung wie Ziele, Motive, Konzepte und
Instrumenten systematisch erfasst wurden (z. B. der Sammelband von Erdmann, et al. 2008 oder
verschiedene Aufsitze von Peter Burnell 2000, 2004, 2005 und 2007). Vergleichende Evaluatio-
nen von Strategien, Verldufen und Wirkungen externer Demokratieférderung gibt es nur wenige,
die sich aber vor allem auf den Vergleich der Politiken internationaler Organisationen wie der EU
oder auf die USA konzentrieren (Schraeder 2003; Jinemann, et al. 2007; Carothers 2009). Die
Demokratieférderung der EU im Rahmen ihrer unterschiedlichen Politikfelder und geographi-
schen Schwerpunkte wurde in den letzten Jahren in einigen Monographien, Sammelbinden und
zahlreichen Aufsitzen untersucht (z. B. Nolting 2003, Smith 2008, Youngs 2001 + 2007), die als
Grundlage fir die vorzunehmende Analyse der europiischen Politik dienen sollen. Zur EU-
Politik gegeniiber Georgien sowie ihrer externen Demokratieférderung vor Ort existieren einige
Verotfentlichungen (z. B. Jawad 2006, Lynch 20006, Steward 2009), die aber der Erginzung durch
Primirdokumente verschiedener EU-Institutionen bediirfen.

Umfassende Analysen der deutschen Demokratieférderungspolitik gibt es bislang kaum, nur
einige Publikationen die jedoch noch nicht den aktuellsten Stand erfasst haben (Betz 1997, Ru-
land/ Werz 2002) oder sich auf ausgewihlte Aspekte (z. B. Muth 2003, Lapins 2007, Heinz 2007)
oder Akteure, besonders auf die politischen Stiftungen (Pinto-Duschinsky 1991; Mair 1997;
Erdmann 2005) konzentrieren. Als Basis fiir eine umfassende Analyse der aktuellen Politik kon-
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nen deshalb nur drei Aufsitze (Schraeder 2003, Kronberg 2006, Youngs 2007) dienen, die an-
hand von Primdrdokumenten der Bundesregierung und der Durchfithrungsorganisationen ver-
vollstindigt werden. Die Analyse der deutschen Politik in Georgien basiert ausschlieflich auf
Internetquellen, offiziellen Regierungsdokumenten und Hintergrundgesprichen sowie Interviews
mit Mitarbeitern der Bundesregierung. Informationen aus diesen Gespriachen werden im Text mit
Quelle Bundesregiernng zitiert.

Die Darstellung der Geschichte, des Transformationsprozesses, der aktuellen Situation und
des politischen Systems in Georgien beruht auf zahlreichen Papieren, Aufsitzen und Studien, die
in den letzten Jahren vor dem Hintergrund der Sezessions-Konflikte und den innenpolitischen
Krisen entstanden sind (z. B. Fuller 2008; Kleinhan3 2008; Huber 2004) sowie Studien der Stif-
tung fir Wissenschaft und Politik (z. B. Halbach, et al. 2009) und der Analyse des Bertelsmann-
Transformations-Index (BTT) 2010.

Eine vergleichende Gegentberstellung der nationalstaatlichen Demokratieférderungspolitik
der EU-Mitgliedsstaaten und der europiischen Demokratieférderung liegt bisher nicht vor. Des-
halb ist der Anspruch dieser Arbeit, exemplarisch am Beispiel Georgiens,

1. die bisher wenige erforschte, deutsche Demokratisierungspolitik hinsichtlich ihres Ansatzes,
ihrer Ziele, Motive und Vorgehensweise zu untersuchen,

2. auf der Basis dieser Forschungsergebnisse die externen Demokratieférderungspolitiken der EU
und der Bundesrepublik in vergleichender Perspektive zu analysieren und die Ursachen fiir eine
unterschiedliche, kohirente oder widerspriichliche Politik aufzudecken. Abhingig vom Ergebnis
soll diese Arbeit einen Anstof3 fiir eine weiterfiihrende und umfassendere, systematische und ver-
gleichende Untersuchung der europiischen und nationalen Demokratieférderungspolitiken mit
unterschiedlichen Linderbeispielen geben.
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Im vorliegenden Kapitel sollen die bisherigen zentralen Forschungsergebnisse zum Forschungs-
feld ,,Externe Demokratieférderung® vorgestellt werden, auf deren Basis am Ende des Kapitels
ein eigener Referenzrahmen fur die vergleichende Analyse der europdischen und deutschen De-
mokratieférderung konzipiert wird. Die Darstellung orientiert sich an den zentralen Leitfragen
und entscheidenden Untersuchungsparametern, die von Sandschneider (2003) modellhaft als
,oechseck der Demokratieférderung® konzipiert wurden.

Internationale
Rahmenbedingungen

Strategien/
Instrumente Motive/
Ziele
Adressaten Akteure
Transformations
phase

Schaubild 1 Sechseck der Demokratieférderung (ersteitt nach: Sandschneider 2003)

Dieses Sechseck der Demokratieférderung besteht aus sechs wichtigen Einflussfaktoren, die in
wechselseitiger Abhidngigkeit zueinander stehen, und sich in den folgenden operativen Fragen
widerspiegeln: Welche Akteure sind in diesem Politikfeld aktiv und welche Motive sind grundle-
gend fir ihr Handeln? Welche Linder fordern sie und zu welchem Zeitpunkt, mit welchem Zeit-
horizont und unter welchen internationalen Rahmenbedingungen erscheint es sinnvoll, andere
Linder in ihrem Demokratisierungsprozess zu unterstiitzen? Welche konkreten Instrumente und
Konzepte kommen zum Einsatz und wie ldsst sich ihre Wirkung evaluieren? Dabei gilt dieses
Strukturierungsraster primdr fiir Ziellinder, die sich bereits in der Liberalisierungs- bzw. Demo-
kratisierungsphase des Transformationsprozesses befinden (Sandschneider 2003: 4, 10f.), was auf
Georgien als Beispielland in dieser Studie zutrifft (siche Kapitel 5). Vor der Beantwortung dieser
Fragen ist jedoch eine Definition des Begriffs der externen Demokratieférderung sowie seiner
Bedeutung erfordetlich, die als Grundlage fiir die Betrachtung der verschiedenen Einflussfaktoren
dienen.
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2.1 Was ist ,,Externe Demokratieférderung* und welchen Einfluss haben internatio-
nale Rahmenbedingungen?

Die bisher mangelnde Theoriebildung in der noch recht jungen Forschung zur externen Demo-
kratieférderung (EDF) spiegelt sich bereits bei der der Begrifflichkeit und der Definition zur
Erfassung des Phinomens der EDF wieder. Vor allem in der englischsprachigen Fachliteratur
existieren zahlreiche verschiedene Begriffe wie ,,democracy promotion®, ,,democracy assistance®,
,democracy-related assistance®, ,,political aid*, ,,political assistance®, ,,political development aid*
oder ,,external support for democratic development®, denen es an der nétigen Verbindlichkeit,
Trennschirfe und Prizision fehlt (Burnell 2000: 4£.). Merkel (2010) zufolge liegt diese begriffliche
Vielfalt in der unterschiedlichen Weltanschauung der Nutzer und der hohen normativen Aufla-
dung des Begriffes sowie in der starken Interdisziplinaritit des Forschungsbereichs begriindet.
Dabher herrscht bisher keine einheitliche Begriffsdefinition vor (Merkel 2010: 438).

Fir die vorliegende, stark empirisch ausgerichtete Arbeit wird die Definition Sandschneiders
(2003) gewihlt, die in mittlerer Reichweite alle politischen und partiell auch 6konomischen Di-
mensionen und Kanile der Demokratief6rderung erfasst, ohne alle indirekt wirkenden MaB3nah-
men anderer Politikfelder mit einzubezichen. Zudem integriert sie die oben angesprochenen Un-
tersuchungsparameter fir die Analyse der Politiken der EU und Deutschlands. Demnach wird
unter Demokratieférderung

»(...) die Summe aller Versuche externer Akteure verstanden, die darauf abzielen, in einem an-
gebbaren Zielland Grundmuster politischer Entscheidungsfindung und Ordnung dahingehend zu
verindern, daf} sie mindestens den Minimalkriterien demokratischer Ordnungen entsprechen.”
(Sandschneider 2003: 3)

Diese so genannte ,,Summe aller Versuche® umfasst zum einen die ganze Breite an weichen und
harten sowie direkten und indirekten Instrumenten (Merkel 2010: 455£.), zum anderen auch eine
Minimaldefinition von Demokratie. Diese beriicksichtigt die Pluralitit verschiedener Demokra-
tiebegriffe und -konzepte je nach externem Akteur und kann als demokratischer Grundkonsens
gelten, auf dessen Basis diese ihre Aktivititen und unterschiedlichen Vorgehensweisen beim De-
mokratieexport entwickeln. Diese Minimalkonzeption dient einer einfacheren Operationalisie-
rung des Demokratieckonzepts sowie einem besseren Vergleich der verschiedenen Forderpro-
gramme externer Akteure und entspricht grundsitzlich funf Hauptzielen: Der ErhShung politi-
scher Partizipation, freiem politischen Wettbewerb, dem Schutz der Menschenrechte, der Nut-
zung politischer Rechte sowie der Durchsetzung von Rechtsstaatlichkeit (Mair 1997: 33). Diese
fiinf Kriterien entsprechen weitestgehend dem Polyarchie-Konzept Robert Dahls (1989)". Dar-
tber hinaus sind sich die Wissenschaft und die politischen Akteure weitgehend einig, dass diese
formalen Institutionen und Wahlverfahren einer angemessenen und politischen Kultur sowie
einer entwickelten, die Demokratie unterstiitzenden Zivilgesellschaft bedirfen, die das Funktio-
nieren des Systems gewihrleisten (Freise 2004: 22).

Internationale externe Demokratieférderung fand aus historischer Perspektive bereits vor
dem 20. und 21. Jahrhundert statt, z. B. durch die erste franzdsische Republik, die in Folge der
Franzésischen Revolution vor mehr als 200 Jahren ihr politisches System in die von der Revolu-
tionsarmee besetzten Satellitenstaaten exportierte (Hanisch 1996: 6f.). Der Zusammenbruch der

1 Laut Dahl mussen mindestens sieben Elemente gegeben sein, um ein politisches System als demokratisch zu cha-
rakterisieren: die Wahl der Amtsinhaber; freie, faire und regelmiBig stattfindende Wahlen; ein aktives und passives
Wahlrecht fur méglichst alle Erwachsenen, ein passives Wahlrecht fiir alle Erwachsenen, den inklusiven Birger-
schaftsstatus, Meinungsfreiheit, Informationsfreiheit sowie Organisations- und Koalitionsfreiheit (Dahl 1989: 211).
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Sowjetunion fithrte dazu, dass die externe Unterstlitzung bei der demokratischen und marktwirt-
schaftlichen Transformation der Staaten Mittel- und Osteuropas seit Anfang der 1990er Jahre
hoch auf der Agenda der OECD-Linder steht und ihr bis heute eine hohe Prioritit bei westli-
chen Demokratien und internationalen Organisationen eingerdumt wird (Freise 2004: 24). In der
Forschung war die potentielle Einflussmoglichkeit externer Akteure auf interne Demokratisie-
rungsprozesse lange Zeit stark umstritten. Erst Laurence Whitehead (1986) sowie Samuel Hun-
tington (1991) in seiner globalen Betrachtung von Demokratisierungswellen und unterschiedli-
chen Transformationsprozessen manifestierten die Bedeutung auBlenpolitischer Einfliisse auf
staatliche Transformationsprozesse, sowohl fiir deren Ablauf als auch deren Ergebnis.” Externe
Einflisse umfassen zum einen indirekte Einflusse, die ein begiinstigendes, internationales Umfeld
fiir Demokratisierungen schaffen und nicht auf ein Land speziell abzielen z. B. die Beitrittsbedin-
gungen der EU, die fir den Beitritt die Herausbildung eines demokratischen und marktwirt-
schaftlichen Systems als Kriterium definieren (Schraeder 2003: 4). Zum anderen gibt es direkte
Einflisse, die unmittelbar und zielorientiert einen bestimmten Demokratisierungsprozess untet-
stitzen wollen und die im Vordergrund dieser Arbeit stehen. Dazu gehdren aktive Positivmal3-
nahmen, politische Konditionalitit, Diplomatie oder auch Sanktionen, die in Kapitel 2.4 ausfithr-
lich behandelt werden. Der Einfluss externer und internationaler Einfliisse auf nationale Demo-
kratisierungsprozesse ist in der Forschung und bei den Praktikern mittlerweile universal aner-
kannt, jedoch bleiben der Bedeutungsgrad externer Demokratieférderung am gesamten Demo-
kratisierungsprozess sowie die genauen Wirkungsmechanismen bisweilen umstritten (Schraeder
2003: 23f.; Hillenbrand 2003: 1).

2.2 Akteure der Demokratieférderung und ihre Motive

Die Vielfalt an externen Akteuren im Bereich der Demokratieférderung ist sehr hoch, sie lassen
sich jedoch grundsitzlich in drei Gruppen unterteilen: multilaterale Organisationen, einzelne Na-
tionalstaaten und Nichtregierungsorganisationen (NROs) in unterschiedlichen Politikfeldern. Die-
se drei Akteurstypen zeichnen sich jeweils durch schwerpunktmaifBig unterschiedliche Aufgaben-
feldern aus. Internationale/ multilaterale Organisationen stellen zumeist die modernisierungstheo-
retische Dimension und somit die 6konomische Fundierung des Demokratisierungsprozesses in
den Vordergrund ihrer Aktivititen, bei denen es konkret um die geeignete Wirtschaftspolitik, Fi-
nanzhilfen, die technische Beratung und die Koordinierung zwischen diesen Hilfsprogrammen
geht. Diese Hilfen sind hiufig politisch konditioniert mit Kriterien wie Good Governance’, der Ein-

2 Der amerikanische Politikwissenschaftler Samuel P. Huntington hat 3 Wellen der Demokratisierung ausgemacht,
die sich als Zyklen aus Demokratisierungsschiiben gefolgt von Riickschligen darstellen. Die erste Welle umfasst die
Zeitperiode von 1828-1926, in der sich die Demokratie von den USA nach Europa und in einige lateinamerikanische
Linder ausdehnte. Hierauf folgte ein erster Ruckschlag 1922-1942, als in 22 Staaten wie Deutschland oder Spanien
die demokratische Ordnung zusammenbrach. Nach einer kurzen zweiten Welle der Demokratisierung von 1943-
1962, die 40 junge Demokratien, v.a. in den Verliererstaaten des Zweiten Weltkrieges und einigen entkolonialisierten
afrikanischen Staaten hervorbrachte, wurde das demokratische System in 22 Lindern wieder abgeschafft. Zurzeit
befinden wir uns in der dritten Welle der Demokratisierung, begonnen durch die Demokratisierung Portugals und
Spaniens ab 1974 und fortgesetzt mit der Transformation Mittel- und Osteuropas (Hanisch 1996: 12f.; Huntington
1991).

3 Es gibt keine allgemeingiiltige Definition fiir das Good Governance-Konzept in der Entwicklungspolitik. Seine
Konkretisierung ist von den Interessen der Geberlinder und dem organisatorischen Kontext abhingig. An dieser
Stelle ist es sinnvoll, den Begriff der EU fiir Good Governance zu verwenden, der sich zwischen dem engen, techni-
schen Begriff der Weltbank und dem partizipatorischen Begriff der DAC-Runde der OECD befindet und den Be-
griffsinhalt klar von Demokratie, Fragen der Menschenrechte und Rechtsstaatlichkeit abgrenzt. Demnach ist ,,(...)
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haltung der Menschenrechte und der Beachtung demokratischer Standards (Sandschneider 2003).
Zu diesen Organisationen gehort auch die Europiische Union.

Neben den internationalen Organisationen leisten auch viele Nationalstaaten externe Demo-
kratisierungshilfe, die hiufig in Konkurrenz mit anderen auflenpolitischen Zielen wie wirtschafts-,
geo- oder sicherheitspolitischen Interessen steht oder fur diese instrumentalisiert wird
(Sandschneider 2003: 24). Thre Hauptaufgaben sehen sie besonders in der Unterstiitzung beim
Aufbau demokratischer Institutionen und der Gesetzgebung, im Rahmen von Beratungstitigkei-
ten und finanzieller Unterstiitzung sowie auch der Férderung der Zivilgesellschaft (Merkel 2010:
442f.)

Die dritte Akteurskategorie bildet die der nichtstaatlichen Akteure, die sogenannte ,,Gesell-
schaftswelt™ (Hanisch 1996: 28) die formal unabhingig organisiert ist, aber faktisch meistens von
staatlicher Finanzierung abhingt und staatliche politische Projekte durchfithrt. Thr Handlungs-
und Entscheidungsspielraum ist jedoch im Vergleich zu staatlichen Akteuren relativ grof3. Thre
Aktivititen konzentrieren sich vor allem auf so genannte ,,weiche Unterstitzungsmal3nahmen®,
die primir zur Professionalisierung politischer Eliten, zur demokratischen Grundbildung, zur
Verbesserung staatlicher Verwaltung und Good Governance dienen (Sandschneider 2003: 26f.; Mair
1997: 33). Zu ihnen zihlen beispielsweise die deutschen Parteistiftungen.

Die Motive externer Akteure zur Leistung von Demokratieférderung kénnen im Einzelfall
sehr vielfiltig sein, lassen sich jedoch in bestimmte Grundmuster einordnen. Das erste Motiv
besteht in der Verbreitung und Festigung eigener politisch-moralischer Wertvorstellungen mit der
Erwartung, dass innerstaatliche, demokratische Verfahren und institutionalisierte Konfliktlo-
sungsmechanismen das Verhalten der Staaten in der internationalen Politik essentiell prigen. Thr
politisches Handeln sei deshalb von Kooperation statt Konfrontation bei der Losung von Kon-
fliktsituationen geleitet (Sandschneider 2003: 17f.). Hinzu kommt ein gewisses Maf} an Altruis-
mus, aus dem sich fiir demokratische Linder die moralische Verpflichtung ergibt, allen Menschen
Zugang und Teilnahme an einem demokratischen System zu ermdglichen (Hanisch 1996: 16ft.).
Dieser Altruismus legitimiert sich zudem aus internationalen Selbstverpflichtungen und Vertri-
gen zur Hinhaltung und Férderung von Demokratie und Menschenrechten, den eigenen Werte-
vorstellungen und der daraus entstehenden innenpolitischen Forderung demokratieférdernden
AuBenhandelns (Nolting 2003: 77). Dieses Motiv externer Demokratieférderung soll im weiteren
Verlauf dieser Arbeit als normatives Motiv bezeichnet werden.

Zweitens wird Demokratien eine hohere eigene Problemlésungskompetenz innerer Konflik-
te und Bedurfnisse zugeschrieben. Diese Kompetenz fihrt zum einen oftmals zur Steigerung der
6konomischen Leistungstihigkeit, zum anderen reduziert sie resultierende Probleme wie Migrati-
onsbewegungen, Drogenschmuggel und Waffenhandel. Eng daran ankniipfend spielen zum Drit-
ten explizite sicherheitspolitische Interessen eine Rolle, die auf der Annahme basieren, dass die
sicherheitspolitische Hauptbedrohung von Nicht-Demokratien ausgeht, die klassisch militdrischer
Art sein kénnen, aber auch indirekt durch Drogenschmuggel, Waffenproliferation oder staatli-
chen Terrorismus existieren. Somit dient die EDF als Instrument zum Selbstschutz der Férder-
staaten und zur Abwehr dieser Gefahren (Sandschneider 2003: 17f.; Essousso 2008: 30).

Das vierte Motiv zielt in eine dhnliche Richtung und lidsst sich aus der Theorie des demokra-
tischen Friedens ableiten, (vgl. dazu auch: Miller 2002; Miiller 2008; Geis 2001), nach der demo-

verantwortungsvolle Staatsfithrung die transparente und verantwortungsbewusste Verwaltung der menschlichen,
natlirlichen, wirtschaftlichen und finanziellen Ressourcen und ihr Finsatz fiir eine ausgewogene und nachhaltige
Entwicklung. Sie beinhaltet klare Beschlussfassungsverfahren der Behorden, transparente und verantwortungsvolle
Institutionen, den Vorrang des Gesetzes bei der Verwaltung und Verteilung der Ressourcen und Qualifizierung zur
Ausarbeitung und Durchfithrung von Mainahmen insbesondere zur Verhinderung und Bekimpfung der Korrupti-
on“ (Conzelmann 2004: 299).
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kratische Systeme friedensfihiger als andere politische Systemtypen sind, da dhnliche Handlungs-
und Verhaltungsweisen demokratischer Regierungen einen toleranten Umgang miteinander sowie
gegenseitiges Verstindnis bewirken und dadurch eine bessere zwischenstaatliche Kooperation
ermoéglichen. Demokratisierungsaktivititen sollen demzufolge einen Beitrag zu weltweitem Frie-
den, Sicherheit und Stabilitit leisten (Youngs 2001b: 11). In der Forschung ist die Universalgiil-
tigkeit dieses Prinzips jedoch umstritten (Geis 2001: 282ff.).

Das finfte Handlungsmotiv sind wirtschaftliche Interessen, basierend auf der Hypothese,
dass Demokratien einen hohen Grad an wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit und sozialer Entwick-
lung aufweisen. Daher zielen externe Akteure mittels ihrer Demokratief6rderung auf die Gewin-
nung neuer Handelspartner und Kapitalanlagelinder sowie auf die ErschlieBung neuer Absatz-
markte (Freise 2004: 20).

Diese funf grundlegenden Handlungsmotive externer Demokratieférderer konnen je nach
Akteur und Zielland variieren, unterschiedliche Hierarchisierungen erfahren und in Konkurrenz
oder im Einklang mit anderen Interessen stehen (Schraeder 2003: 33). Jedoch kénnen entstehen-
de Zielkonflikte die Glaubwiirdigkeit der Politik externer Akteure zur Férderung von Demokra-
tie- und Menschenrechte im jeweiligen Zielland, vor allem bei lokalen Eliten und der Bevélke-
rung, untergraben und als neoimperiale Politik wahrgenommen werden (Grivingholt, et al.
2009b: 31).

2.3  Adressaten der Demokratisierungspolitik und ihr zeitlicher Horizont

Internationale Rahmenbedingungen und externe Einflisse beeinflussen die Transformations- und
Entwicklungsprozesse von Nationalstaaten, die durch die politische und wirtschaftliche Verflech-
tung auch auf externe Unterstiitzung angewiesen sind. Jedoch sind die Méglichkeiten einer Ein-
flussnahme von aullen insoweit begrenzt, da externe Akteure Entwicklungs- und Transformati-
onsprozesse von aullen zwar verstirken oder beschleunigen, aber in der Regel nicht anstoflen
koénnen - abgesehen vom Fall einer militirischen Invasion (Hillenbrand 2003: 1). Zudem hingt die
Art und Intensitit externer Unterstlitzung nationaler Demokratisierungsprozesse entscheidend
von der Entwicklung- und Transformationsphase des jeweiligen Ziellandes ab. In der Transfor-
mationsforschung existiert ein dreistufiges Phasenmodell, das den idealen Ablauf dieses Prozesses
vereinfacht darstellt: Liberalisierung, Demokratisierung/ Transition und Konsolidierung
(Sandschneider 2003: 28). Die einzelnen Phasen tberschneiden sich dabei hiufig und variieren in
ihrem zeitlichen Ablauf in groBem Malle. Die erste Phase ist die Liberalisiernng, die durch den an-
haltenden Prozess der ,,Systemdelegitimierung autoritirer Herrschaft geprigt ist und an deren
Ende der Niedergang, die Machtiibergabe oder der Zusammenbruch des alten Regimes steht
(Freise 2004: 35). Fur externe Demokratieférderer ergeben sich abhingig vom Verlauf dieser Pha-
se unterschiedliche Herausforderungen und Chancen, besonders bei der Unterstitzung demokra-
tiefreundlicher Eliten, der internationalen Legitimierung durch diplomatische Anerkennung und
der finanziellen Unterstltzung des wirtschaftlichen Aufbaus (Sandschneider 2003: 30£.).

Die Praxis zeigt jedoch, dass externe Akteure besonders in der zweiten Phase der Demokrati-
sierung sowie in der dritten Phase der Konmsolidierung eine entscheidende Rolle spielen und diese
Prozesse besonders durch politische, technische und wirtschaftliche Beratungs- und Unterstiit-
zungsmallnahmen férdern. Demokratisiernng bezeichnet den Aufbau eines neuen politischen Sy-
stems, das zumeist eine neue Verfassung, die Schaffung demokratischer Institutionen und demo-
kratischer Verfahren wie Wahlen beinhaltet und am Ende von einer demokratiestiitzenden Zivil-
gesellschaft getragen wird. Die letzte und lingste Phase des Transformationsprozesses ist die Kon-
solidierung, deren Ziel und Herausforderung die Verfestigung, Legitimierung und Stabilisierung des
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neuen demokratischen Systems und seiner Institutionen umfasst. Sie gilt als weitgehend beendet,
wenn es zu einer Festigung der zentralen politischen Verfassungsinstitutionen (konstitutionelle
Konsolidierung), der Gewihrleistung von Interessenreprisentation durch Parteien und Interes-
senverbinde (reprisentative Konsolidierung), der Akzeptanz der demokratischen Verfahren und
Normen durch die politischen Akteure, das Militir und die Unternehmer (Verhaltenskonsolidie-
rung) und der Existenz einer Staatsburgerkultur (Konsolidierung der Zivilgesellschaft) gekommen
ist (Merkel 2010: 112; Freise 2004: 35£.).

Die verschiedenen Phasenverldufe von Transformationsprozessen sind auch vom Typ des
jeweiligen Regimes abhingig. Dabei lassen sich vier Typen unterscheiden: totalitire Regime, fragi-
le Staaten, autoritire Regime und hybride Regime. Weder in der Theorie noch in der Praxis exi-
stieren bisher eindeutig bestimmbare Selektionskriterien, nach denen externe Demokratieférderer
ihre Ziellinder auswihlen sollten. Die Geberentscheidungen sind zudem im Spannungsfeld zwi-
schen moralischer Notwendigkeit, strategischen Interessen und politischer Machbarkeit zu verot-
ten. Aus Grinden der politischen Machbarkeit bieten grundsitzlich hybride und autoritire Re-
gime bessere und weniger ressourcenintensive Bedingungen fir externe Demokratieférderung als
totalitire Systeme oder fragile Staaten (im Detail: Merkel 2010: 447£f.). Die Variation an System-
typen sowie die daraus resultierenden unterschiedlichen Verlidufe von Transformationsprozessen
machen jedoch zum einen deutlich, wie entscheidend der Zeitpunkt fiir den Beginn externer Un-
terstitzungsmalBnahmen ist. Zum anderen dirfen externe Unterstiitzungsansitze nicht an vorge-
gebenen Wegen und Modellen sowie dem eigenen Entwicklungsweg im Detail orientiert sein,
sondern sollten die bereits vorhandenen Moglichkeiten im Rahmen eines partizipativen Ansatzes
mit den Ziellindern stirken und fir nachhaltige Fortschritte individuell auf das jeweilige Zielland
und die konkreten Adressaten zugeschnitten sein (Hillenbrand 2003: 2£.).

Die wichtigste Komponente ist die richtige Adressatenauswahl je nach Transformationspha-
se, da Demokratisierungsprozesse in ihrem Erfolg von internen Trigergruppen, deren Erwartun-
gen, Zielvorstellungen und dem Entwicklungsgrad der politischen Kultur abhingig sind. Die Ak-
zeptanz der gewiahlten Einflussinstrumente bei Eliten und Bevolkerung bedingt deren Erfolgs-
wahrscheinlichkeit. Weitere zu berticksichtigende Faktoren sind die 6konomische Situation des
Ziellandes, nationale oder zwischenstaatliche Konflikte (Sandschneider 2003: 20-21, 31, 34), die
auflenpolitischen Konstellationen und die historischen Beziehungen zwischen Foérder- und Ziel-
land, die die Kooperationswilligkeit beeinflussen (Merkel 2010: 447). Der Verlauf und das Ergeb-
nis des Transformationsprozesses werden letztendlich von der Anzahl externer Akteure am De-
mokratieaufbau im Land sowie deren Motive, Zielen und Vorgehensweise bestimmt (Hillenbrand
2003: 3f.; Freise 2004: 31).

Neben dem Zeitpunkt der Unterstlitzung spielt auch die Dauer des Engagements externer
Demokratieférderung eine wichtige Rolle. Dies gilt nicht nur fiir den gesamten Forderzeitraum,
sondern auch fir die Dauer von einzelnen Projekten und Initiativen, die sich im Spannungsfeld
zwischen schnellen, projektbezogenen Ergebnissen zur Legitimierung des Engagements und ei-
ner langfristigen Ausrichtung der Programme fiir nachhaltigere Wirkungseffekte mit einer nach-

weislich hoheren Erfolgsquote befinden und diesen Zielkonflikten gerecht werden miissen
(Merkel 2010: 453f.)

2.4  Potentielle Instrumente und Strategien externer Demokratieférderung
Der Frage des Zeitpunkts fiir externe Demokratieférderung und die Frage nach der entsprechen-

den Strategie und den passenden Mafinahmen sind eng miteinander verkniipft. Abhingig von der
Transformationsphase und den internen Machtkonstellationen im Férderland kénnen verschiede-
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ne Strategien, Férderbereiche und Instrumente sinnvoll und angemessen sein. Die jeweils gewihl-
te Strategie sowie die Instrumente spiegeln auch den Typ des externen Akteurs sowie seine spezi-
fische Interessenlage wider, die abhingig ist von geographischer Nihe, wirtschaftlichen Beziehun-
gen und sicherheitspolitischen Interessen zwischen Foérder- und Zielland sowie den Zielvorstel-
lungen und den Adressaten des Demokratisierungsprozesses (Sandschneider 2003: 37). Deshalb
existiert keine universale, in allen Transformationsphasen, Lindern und Regimen verwendbare
,Grand Strategy®, da sich die Qualitit und Erfolgswahrscheinlichkeit einer Strategie besonders
durch ihre Kontextangemessenheit auszeichnet (Merkel 2010: 454). Burnell (2004) bezeichnet
diese Herausforderungen fiir die Foérderlinder als ,,elusive quest for Grand Strategies” (Burnell
2004: 100) und differenziert auf Basis eines 6konomische Unterstitzung einschlieBenden Demo-
kratieférderungsbegriff zwischen drei strategischen Handlungssphiren: Wirtschaft, Staat und Zi-
vilgesellschaft.

Die Vielfalt an Instrumenten fur Demokratieférderung reicht in diesen drei Dimensionen
von bedingungsfreien Positivmanahmen (positive Sanktion) bis zu militirischem Zwang (negati-
ve Sanktion) zur Durchsetzung eines Regimewechsels. Dazu gehort im Einzelnen die &lassische
Diplomatie, die eine Brandbreite von 6ffentlichen Forderungen nach demokratischen und rechts-
staatlichen Prinzipien bis hin zum Abzug diplomatischer Vertretungen aufweist. Die Politische Zu-
sammenarbeit hingegen umfasst die Bereitstellung von Expertise zum Aufbau von Strukturen der
Good Governance, die Unterstiitzung bei der Verfassungsausarbeitung oder dem Aufbau demokrati-
scher Institutionen (Merkel 2010: 455), im erweiterten Demokratiebegriff wird auch die Unter-
stitzung fur die marktwirtschaftliche Transformation beispielsweise in Form von Finanz- und
Strukturhilfen oder der Forderung privatwirtschaftlicher Unternehmen dazu gezidhlt
(Sandschneider 2003: 40f.).

Das Instrument der Politischen Konditionalitat enthilt die Bindung von positiven Unterstiit-
zungsleistungen an die Verbesserung und Fortschritte guter Regierungsfithrung sowie, je nach
Demokratiebegriff, auch an die Fortschritte bei der marktwirtschaftlichen Transformation. Das
negative Pendant oder die Konsequenz politischer Konditionalitit sind Sanktionen, besonders
wirtschaftlicher Natur, die beispielsweise den Entzug von Entwicklungshilfe oder die Aussetzung
von Meistbegtinstigungsklauseln in der Handelspolitik umfassen (Merkel 2010: 455f.). Diesen
friedlichen Mitteln stehen die beiden meist mit Gewalt verbundenen, rechtlich problematischen
Instrumente verdeckte Interventionen odet militirische Interventionen entgegen, die mittels eines Putsches,
der Vorbereitung von Staatstreichen gegen autokratische Regime, der Unterstiitzung von Gueril-
las und Paramilitirs oder Krieg auf die Erzwingung von Demokratie setzen (Schraeder 2003: 26 f.;
sieche auch Pippan 2003).

Diese unterschiedlichen Instrumente spiegeln sich in verschiedenen Strategien wider, deren
Differenz zumeist auf die verschiedenen Interventionsebenen zurtickzufithren ist. Dabei wird oft
zwischen Mikro-, Meso- und Makroebene unterschieden. Aufgrund des unterschiedlichen Ver-
stindnisses von Demokratieférderung und des Demokratiebegriffs gibt es bislang keine einheitli-
che, in der Forschung vorherrschende Systematisierung von Strategien. In dieser Arbeit wird da-
her auf das Modell Thomas Carothers® (1999) zurtickgegriffen, der die Verwendung der verschie-
denen Demokratieférderungsinstrumente auf verschiedenen Ebenen in ,,Top-down-“ und ,,Bot-
tom-up-“ Ansitze unterteilt, diese operationalisiert und dadurch greifbar macht. Die Top-down-
Strategie der Demokratieférderung konzentriert sich auf die Unterstiitzung der staatlichen Institu-
tionen, insbesondere auf folgenden Bereiche: Wahlen, Verfassungsgebung, Rechtsstaat und Ge-
richtsbarkeit, Parlament, Dezentralisierung und lokale Regierungen sowie die zivil-militdrischen
Bezichungen. Durch die Konzentration auf staatliche Institutionen auf allen Ebenen ist der Erfolg
dieser Hilfe stark von der Offenheit und Kooperationsbereitschaft des Regimes und der lokalen
Organe abhingig (Carothers 1999: 871f.).
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Der Bottomr-up-Ansatz hingegen konzentriert sich unter der Primisse, dass alle Demokratie vom
Volke ausgehe, auf die exklusive Férderung basisdemokratischer Zielgruppen und die Zivilgesell-
schaft, die sich fiir demokratische und rechtstaatliche Prinzipien sowie Menschen- und Birger-
rechte einsetzten (Burnell 2005: 19). Jedoch birgt dies die Gefahr einer Fragmentierung der be-
grenzten Forderaktivititen einzelner Pilotprojekte, die nur Pilotprojekt bleiben, aber aufgrund des
hohen, daftr notwendigen Ressourceneinsatzes und mangelnder Geberkoordination nicht die
beabsichtigte systemische und gesamtgesellschaftliche Wirkung erzielen (Merkel 2010: 467).

Folglich ist eine angemessene, je nach Transformationsphase und politischem Regime variie-
rende, kontextgebundene, abgestimmte und flexible Mischung von Elementen beider Strategien
zu empfehlen, die auf eine langfristige und nachhaltige, systemische Unterstiitzung abzielen und
nicht allein auf kurzfristig geférderte Teilelemente wie Wahlen oder politische Parteien konzen-
triert sind (Gravingholt, et al. 2009a: 2). Dies kann pro Land durch verschiedene staatliche und
nichtstaatliche Akteure erfolgen, die im Idealfall ihre Aktivititen koordinieren und sich jeweils auf
bestimmte Aktionsfelder, in der sie die grote Expertise und Durchschlagskraft aufweisen, kon-
zentrieren. Trotzdem fillt eine exakte Evaluierung der Wirkungsmechanismen externer Demokra-
tieférderung schwer, wie im Folgenden erldutert werden soll.

2.5  Wirkungsmechanismen und Konzipierung des Bewertungsrahmens

Bisher in der Forschung durchgefiihrte qualitative und quantitative Studien zur Erfassung der
Wirkung externer Akteure kommen zu keiner Gberzeugenden Identifikation von Wirkungszu-
sammenhdngen. Dies liegt in der Kombination von Auflencinflissen mit komplexen internen
Transformationsprozessen begriindet, die die Identifizierung von Kausalititsmechanismen fast
unmoglich macht. Einerseits existiert die Problematik, dass Demokratief6rderung jeglicher Art in
das Spannungsfeld zwischen ,,Demokratic und Entwicklung® sowie Demokratie und Marktwirt-
schaft” eingebunden ist. Andererseits verdeutlicht die politische Praxis, dass sich externe Akteure,
wie z. B. die deutschen Parteistiftungen, aus Angst vor Delegitimationseffekten ihrer Arbeit ,,ge-
geniiber kritischen Einblicken erfolgreich abschirmen® (Betz 1996: 221-222).

In der praktischen Demokratieférderung finden interne Evaluierungs- und Monitoringver-
fahren statt, die sich nur auf einzelne Projekte hinsichtlich ihrer Effizienz, Qualitit und Wirkung
beschrinken. Die Hauptprobleme sind dabei der Eintritt der gewiinschten Effekte mit einer er-
heblichen Zeitverzégerung, die Planung in kurzen Zyklen und die starke Projektbezogenheit, de-
ren Wirkungen in Owtput- (messbare, konkrete Resultate) und nicht Ouzome-Faktoren (Wirkung
der Resultate, Erreichung des Gesamtziels) gemessen werden sowie die Beschrinkung auf harte
quantitative Daten (Merkel 2010: 470). Problematisch ist zudem die Subjektivitit interner und
externer Hvaluierungsversuche, ausgelost durch das Eigeninteresse der Forderorganisation, die
erhaltenen Mittel zu rechtfertigen und neue Mittelgenerierung zu legitimieren, sowie durch das
Interesse der Adressaten, weitere Unterstiitzung von ihren Forderern zu erhalten. Die gréfiten
Schwierigkeiten bei der Evaluierung von Wirkungszusammenhingen sind das breite Spektrum
externer Akteure und die mangelnde Koordinierung ihrer Aktivititen und Projekte, die eine Iden-
tifizierung von prizisen Kausalititsmechanismen zwischen konkretem Projekt und erzielter Wir-
kung verhindern (Sandschneider 2003: 43). Peter Burnell (2007) hat die Schlisselfrage, ob externe
Demokratieférderung Wirkung zeigt, wie folgt beantwortet:

,»Yes? Nor We really do not know. Because the art of assessing democracy support has not yet
caught up with the art of assessing the state of democracy.”(Burnell 2007: 12)
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Folglich muss zuerst dieser Mikro-Makro-Link zwischen Projektebene und der Demokratisierung
des Landes insgesamt verstanden und erforscht sowie eine multivariate Regressionsanalyse gefun-
den werden, die die Binnenfaktoren der Demokratisierung von externen Einfliissen eindeutig
trennen kann, bevor eine Beantwortung der Frage ,,Does international democracy promotion
work?* erfolgen kann (Merkel 2010: 471). Deshalb soll die Frage nach der Wirkung und den er-
wartbaren Erfolge externer Demokratieférderungsmal3inahmen in dieser Arbeit nicht im Vorder-
grund stehen, sondern der Vergleich der beiden Demokratieférderungsstrategien hinsichtlich ihrer
Unterschiedlichkeit, Komplementaritit sowie Widersprichlichkeit und die Erforschung von deren
Ursachen. Zu deren Untersuchung dient der folgende Bewertungsrahmen, dessen Kriterien auf
der vorhergehenden Analyse der Einflussfaktoren externer Demokratieférderung beruhen. Auf
dieser Basis soll die Koordinierung, Komplementaritit bzw. Kohirenz der deutschen und euro-
piischen Politik evaluiert werden. Die folgende Tabelle bildet einen Uberblick iiber die Bewer-
tungs- und Vergleichskriterien, die am Ende jedes Kapitels als Grundlage fir das Zwischenfazit
dienen und im letzten Kapitel die Basis fiir den Vergleich und die Bewertung der Demokratiefor-
derungspolitiken bilden.
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externer Akteure

Kriterien Indikatoren und Charakteristika
Akteure - Akteure auf Seiten beider Geber: Staatliche oder nichtstaatliche Akteure
- Schlissige und kohirente Organisationsstruktur der externen Demokra-
tieférderung
Motive - Motive und Interessen beider Akteure
- Externe Demokratieférderung in der Praxis im Vordergrund oder ge-
geniiber anderen Interessen in den Hintergrund?
Demokratiebegriff | - Definition von Demokratie
und  Forderungs- | - Demokratieférderungskonzept
konzept
Zeitpunkt und - Zeitpunkt des Einstiegs in die externe Demokratieférderung
Dauer des - Entsprechende Maf3nahmen je nach Zeitpunkt
Engagements - Langfristigkeit des Engagements und Kontinuitit

- Nachhaltigkeit der Mafinahmen

Strategie

- Langfristigkeit der Strategien

- Standard- oder kontextangemessene Strategie

- Schwerpunkte der Zusammenarbeit in der externen Demokratieférde-
rung und Handlungssphiren der Demokratieférderung (Staat, Wirt-
schaft, Zivilgesellschaft)

- Top-down oder Bottom-up-Ansatz

- Kohirenz der verschiedenen Mallinahmen externer Demokratieférde-
rung miteinander

- Interventionsebenen: Makro-, Meso-, Mikroebene

Adressaten
der Politik

- Kooperation mit staatlichen Akteuren (Regierung und Opposition),
gesellschaftlichen, politischen und wirtschaftlichen Eliten sowie mit der
Bevolkerung und der Zivilgesellschaft

- Einbezug bei der Festlegung, Gestaltung und Umsetzung der MaBnah-
men

- Akzeptanz und ,,Ownership™ der Mallnahmen

Instrumente

- klassische Diplomatie, politische Zusammenarbeit, politische Konditio-
nalitat, Wirtschaftssanktionen, verdeckte Interventionen, militirische
Interventionen

Methodik der
Projekte und
Instrumente

- befinden sich Projekte im Rahmen der Strategie

- Ansatz und Methodik der Projekte

- Einbeziehung der Bevélkerung und Berticksichtigung der individuellen
ortlichen Gegebenheiten

- Nachhaltigkeit (Langfristigkeit der Projekte) oder schnelle Ergebnisse

- Stiarkung des Potentials zur innergesellschaftlichen/ innerstaatlichen
Konfliktlésung in diesem Rahmen

Interne
Koordinierung

- Koordinierung der Projekte im konkreten Fall
- Koordinierungsmechanismen
- Funktionalitit der Koordinierung

Tabelle 1: Bewertungsrahmen fiir die vergleichende Analyse der Demokratieférderungspolitiken der EU

und BRD im Allgemeinen und in Georgien (eigene Darstellung)




3. Die EU als Forderer von Demokratie und Menschenrechten

3. Die EU als Forderer von Demokratie und Menschenrechten

Die EU ist gemeinsam mit ihren Mitgliedsstaaten in politischer und finanzieller Hinsicht der be-
deutendste Demokratieférderer weltweit. Diese Rolle nimmt sie auf unterschiedlichen Ebenen
und mit unterschiedlichen Instrumenten wahr. Auf der Basis des entwickelten Bewertungsrahmen
behandelt dieses Kapitel die Akteure, die allgemeinen Strukturen, die Kompetenzverteilung, Ver-
fahrensweisen, Konzepte und Instrumente europiischer Demokratieférderungspolitik, die den
Rahmen der europdischen Politik in Georgien bilden und entscheidend auf die Umsetzung vor
Ort einwirken. Einen Schwerpunkt bildet auch die Thematisierung der Effektivitits- und Koordi-
nierungsprobleme innerhalb der EU, mit ihren Mitgliedsstaaten sowie in Brissel und im Partner-
land selbst, die sich aus den komplexen institutionellen Strukturen und Verfahren, der Anzahl der
Akteure und den vielfiltigen Interessen der Mitgliedsstaaten ergeben.

3.1 Meilensteine in der Geschichte europdischer Demokratief6rderung

Die Entwicklung der EU zum globalen Demokratieexporteur begann im Laufe der dritten Welle
der Demokratisierung und dem Ende des Kalten Krieges, der die Mitgliedsstaaten vor neue Her-
ausforderungen stellte. Durch diese Ereignisse bekam der Export von Demokratie eine neue Dy-
namik und wurde als legitimer Eingriff in andere Linder und zur Stabilisierung der ehemaligen
Ostblockstaaten akzeptiert (Smith 2008: 147). Das interne Bekenntnis der Europiischen Union
bzw. Europiischen Gemeinschaft (EG) zu demokratischen Werten und Menschenrechten reicht
bis zu ihrer Grindung durch die Romischen Vertrige 1957 zuriick. Seitdem hat sie besonders im
innereuropiischen Kontext mit der vorrangig wirtschaftlichen Integration mal3geblich zur Stabili-
sierung junger Demokratien wie Deutschland und Italien in den 1950er sowie Portugal, Grie-
chenland und Spanien in den 1970er Jahren beigetragen (Merkel 2010: 445).

Einen ersten Meilenstein bildete die Luxemburg-Deklaration 1991, die die zukunftige Be-
rucksichtigung der Achtung von Menschenrechten und demokratischen Prinzipien bei der
Durchfihrung aulenpolitischer Aktivititen der EU festschrieb. Sie wurde im gleichen Jahr durch
cine Resolution der Entwicklungshilfeminister offiziell zum Ziel und zur Kondition jeder Ent-
wicklungskooperation der EU und ihrer Mitgliedstaaten erklirt (Crawford 2000: 91). Der Maa-
strichter Vertrag 1993 stellte fiir die EU einen weiteren, wichtigen Entwicklungsschritt zum in-
ternationalen Akteur, besonders als Demokratieexporteur, dar, in dem die Achtung von Men-
schenrechten zum Grundprinzip der EU erklirt wurde. Art. 11 EUV und Art 177, II EUV in
Verbindung mit Art. 181a EGV lieferten die rechtliche Grundlage fiir die Férderung von Demo-
kratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechten in der GASP und in der Entwicklungszusam-
menarbeit der EG, insbesondere in der 6konomischen, finanziellen und technischen Zusammen-
arbeit mit Drittstaaten (Europdische Kommission 2010b). Die Erweiterungspolitik der EU setzte
diese rechtlichen und deklaratorischen Schritte zur Demokratieférderung in die Tat um, indem
die EU 1993 die Kopenhagener Kiriterien als Beitrittsbedingungen fiir neue Mitgliedstaaten ein-
fithrte und die Existenz stabiler demokratischer und politischer Institutionen nach Art. 6 EGV
einforderte, deren Erfolg sich in der Osterweiterung 2004 widerspiegelt (Olsen 2002: 137f.).

SchlieBlich ist seit 1995 auf Initiative der Kommission in allen Abkommen mit Drittstaaten
eine Demokratie- und Menschenrechtsklausel enthalten sowie eine Suspensionsklausel, die bei
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Nichterfillung dieser Standards in Kraft treten soll. Diese Klauseln stellten die Zusammenarbeit
mit Drittstaaten auf eine neue Stufe (Magolowondo 2005: 84 f.) und ermdglichten ein aktiveres
Vorgehen der EU in diesem Bereich in den bilateralen Bezichungen. Die Anderungsvertrige von
Amsterdam und Nizza festigten diese Politik, stirkten die Handlungsfihigkeit der GASP und die
Forderung von Demokratie, Menschenrechten, Rechtsstaatlichkeit sowie fundamentaler Freihei-
ten und wurden zum Querschnittsziel fir alle Kooperationsbeziehungen mit Drittstaaten erklart
(Baracani 2004: 7), was als Democracy Mainstreaming bezeichnet wird. Die bisherige Erfahrung zeigt
jedoch, dass Demokratieférderung vor allem eine ,,adhoc policy with low priority* (Olsen 2002:
131) gewesen ist, die in der Interessenkonkurrenz mit sicherheits- und auch wirtschaftspoliti-
schen Zielsetzungen oft den Kiirzeren zog. Die Griinde sind in der institutionellen Struktur und
den divergierenden Interessen der beteiligten Akteure verankert, insbesondere durch die Frag-
mentierung des Demokraticexports auf verschiedene Politikfelder, die Einstimmigkeitsregelung
und das informelle Konsensprinzip im Ministerrat, besonders in der GASP, sowie die Teilung der
Kompetenzen auf nationaler und europdischer Ebene.

3.2  Akteure und Organisation der europdischen Demokratieférderung

Die Strukturen der europiischen Auflenbezichungen, in die auch die Aufgabe der externen De-
mokratieférderung als Querschnittsthema fillt, sind hochst komplex und vielschichtig. Zum ei-
nen durch ihre Erginzung durch die nationalen Politiken der Mitgliedsstaaten, zu denen die eu-
ropdischen Politiken in einem komplementiren und koordinierten Verhiltnis stehen sollen. Zum
anderen durch die Verankerung von Demokratieférderungsmal3nahmen in hauptsichlich drei
Politikfeldern: die Gemeinsame Handelspolitik (GHP), die GASP und die Europdische Entwick-
lungspolitik (EEP), die inhaltlich in einem engen Spannungsfeld zueinander stehen. Die Tren-
nung dieser Politikfelder ist durch die historische Entwicklung der EU sowie durch die unter-
schiedliche inhaltliche und zeitliche Fortentwicklung einzelner Politikfelder bedingt (Miiller 2007:
71 f.). Die Entwicklungszusammenarbeit geht beispielsweise insoweit tiber die GHP oder auch
die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) hinaus, als dass neben den handelspolitischen Zielsetzungen
nach Art. 131 EGV die rechts- und gesellschaftspolitischen Ziele nach Art. 177, I, II EGV
gleichrangig nebeneinander stehen. Diese unterschiedliche Gewichtung der Ziele und die histori-
sche Abgrenzung der Politikfelder sind entscheidend fur das jeweilige Zuordnung des Verfah-
rens, nach dem die angestrebte politische Mallnahme beschlossen werden soll, zumal die drei
Politikfelder teilweise auch dhnliche Instrumente verwenden. Dies sind insbesondere die Mog-
lichkeit zur SchlieBung von Abkommen mit Drittstaaten nach Art. 300 EGV oder 310 EGV so-
wie die wirtschaftliche, finanzielle und technische Zusammenarbeit nach Art. 181a EGV (Muller
2007: 73). Das jeweilige Verfahren legt die Kompetenzen der einzelnen Organe sowie die Hohe
ihres Einflusses auf die Politikgestaltung fest, so dass die Konzipierung der Demokratiefrde-
rungspolitik der EU entscheidend von den beteiligten Akteuren und Verfahren abhingig ist, wes-
halb deren Rolle und Funktion in den Aulenbeziechungen kurz dargestellt wird.

Europdische Kommission

Der EU-Kommission kommt in der Demokratieférderung durch ihre ,,Koordinations- und
Kommunikationsfunktion innerhalb des EU-Systems* (Nolting 2003: 92) eine Schlisselrolle zu,
die nicht ihrer formellen Macht in den Verfahren entspricht. Durch die Vergemeinschaftung der
Handelspolitik und die Einfihrung der Europiischen Entwicklungspolitik hat sie die zentrale
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Aufgabe, zwischen den Interessen der Drittstaaten und europdischen Interessen sowie auch zwi-
schen den divergierenden Interessen der Mitgliedsstaaten zu vermitteln. Dadurch verfiigt sie tiber
eine grofle, informelle Machtftlle. Thre Reprisentationsfunktion in Form ihrer internationalen
Prisenz durch die EU- Delegationen in vielen Lindern gewihrt ihr einen Informationsvorsprung
vor dem Rat und den direkten Zugriff auf Informationen aus den verschiedenen Kooperations-
lindern (Nolting 2003: 93). Als direkter Verhandlungspartner der Drittstaaten vor Ort kann sie
zudem vorbehaltlich entsprechender Entscheidungen in der EU Vertridge abschlieBen, nationale
Indikativprogramme und NRO-Projektantrige genchmigen und beschlieBen sowie einige EU-
Programme direkt implementieren und dadurch die konkrete inhaltliche Politikgestaltung stark
beeinflussen (Youngs 2007: 52f.)

Im Bereich der Entwicklungspolitik, in dem das Mitentscheidungsverfahren Anwendung
findet, hat sie die Kompetenz, Gesetzesvorschlige einzubringen, die Politiken in Form von Mit-
teilungen zu formulieren, die Haushaltspline aufzustellen und einzelne Budgetlinien zu verwalten,
die von Rat und Parlament in der jdhtlichen Haushaltsberatung beschlossen werden. Zudem ist
sie fiir die Durchfithrung der von Parlament und Rat beschlossenen Programme wie die Europai-
sche Nachbarschaftspolitik (ENP) verantwortlich, in deren Rahmen sie Strategien, Programme
und Projekte formuliert sowie deren Durchfihrung kontrolliert und evaluiert (Bernotaite 2007:
39). In der GHP und der GASP obliegt der Kommission ebenfalls die Aufgabe, dem Rat Vor-
schlige fir die Durchfiihrung einer gemeinsamen Politik zu unterbreiten sowie im Namen der
EU und auf Mandat des Rates die Verhandlungen tiber Abkommen mit Drittstaaten zu fihren
und deren Implementierung sicherzustellen. Der entscheidende Unterschied zwischen diesen
beiden Politikfeldern ist jedoch, dass die Kommission in der GHP Vorschlige auf eigene Initiati-
ve mit einem groBen inhaltlichen Spielraum votlegen kann (Art. 133, II EGV), in der GASP je-
doch ausdriicklich nur auf Aufforderung des Rates und in einem eng vorgegebenen inhaltlichen
Rahmen (Art. 14, IV EUV; Art. 300 EGV), womit sie dort ihre Kernaufgabe der Politikformulie-
rung aus den vergemeinschafteten Politiken verliert.

Aus Sicht der Demokratieférderung sind besonders die Generaldirektionen (GDs) ,,Ent-
wicklung (DEV) und ,,Aullenbezichungen® (RELEX) relevant, da diese fir die Linderpro-
grammierungen zustindig sind und sich die Federfithrung fur bestimmte Sektorpolitiken teilen.
Dabei ist RELEX u.a. fir die Zusammenarbeit mit allen mittel- und osteuropiischen Staaten mit
Ausnahme der Beitrittskandidaten zustindig. Die Generaldirektion ,,EuropeAid® ist fur die prak-
tische Umsetzung und Implementierung der Auflenhilfe und somit auch fir Demokratief6rde-
rungsmalinahmen in allen Lindern mitverantwortlich. Des Weiteren ist die Kommission fiir die
Koordinierung und Harmonisierung der Gemeinschaftspolitiken mit den 27 nationalen Politiken
verantwortlich und befindet sich mit diesen in einem Austausch von Expertenwissen (Baum, et
al. 2008: 19, 60ft.). Diese Vielfalt an Politikfeldern und Verfahren im Bereich der Demokratiefor-
derung fithrten in der Vergangenheit zu der Entstehung von Doppelstrukturen, Kompetenzstrei-
tigkeiten und Konkurrenzverhiltnissen zwischen den beteiligten Generaldirektionen, die durch
eine diinne Personaldecke in der GD DEV und die Grindung der GD ,,EuropeAid* verschirft
wurden. Dies fithrte zu groBer Unzufriedenheit innerhalb der Kommission, zu Ineffizienzen und
der Verzégerung bei der Projektimplementierung sowie beim Mittelabfluss. Besonders die De-
mokratieférderung als vergleichsweise eher kleiner Bereich wurde gegeniiber Projekten anderer
Sektoren zurtickgestellt, so dass eine effiziente, zeitnahe Durchfithrung der Programme kaum zu
gewihrleisten war (Nolting 2003: 95£f.). Dazu trigt auch mal3geblich die Zustindigkeit von drei
Kommissaren fiir die AuBlenbeziechungen bei (Youngs 2007: 58£.).
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Rat der Enropdischen Union

Ahnliche Doppelstrukturen wie bei der Kommission existieren auch beim Ministerrat: Es muss
zwischen dem Ministerrat im Gemeinschaftsbereich in seinen jeweiligen Fachministerkonstella-
tionen als zentrales Entscheidungsgremium in der EG und dem AuBlenministerrat in der GASP
sowie ihren jeweiligen Unterstrukturen unterschieden werden. Die GASP wird berechtigterweise
als eindeutige Domine der Mitgliedsstaaten betrachtet, da sie durch stark intergouvernementale
Regelungen der Politikgestaltung geprigt ist, die einen geringen Einfluss supranationaler Akteure
(nur auf den unteren administrativen Ebenen) sowie durch das Einstimmigkeitsprinzip die Wah-
rung der Interesse jedes Mitgliedsstaates gewahrleistet. Dem Ministerrat iibergeordnet ist der Eu-
ropdische Rat, bestehend aus den europdischen Staats- und Regierungschefs, der die Grundsatz-
entscheidungen trifft sowie die politischen Leitlinien der europidischen Politik festlegt (Miiller
2007: 23£.).

Zustindig fur die gemeinschaftlichen Aulenbezichungen (EEP und GHP) ist der ,,Rat fir
allgemeine Angelegenheiten und AuBlenbeziehungen (RAA)®, fir dessen Vorbereitung und das
Tagesgeschift der Ausschuss der Stindigen Vertreter (AStV II) mit den Ratsarbeitsgruppen zu-
stindig ist (Baum, et al. 2008: 52). In der GASP hingegen bereitet das Politische und Sicherheits-
politische Komitee (PSK) die Ratsentscheidungen vor, so dass der Rat tiber einen weit geficher-
ten Unterbau verfigt und fir politikfeldubergreifende Politiken wie die Demokratieférderung
Doppelzustindigkeiten existieren. Hinzu kommt das Generalsekretariat des Hohen Beauftragten
tir die GASP sowie die halbjihtliche Ratsprisidentschaft, die die Reprasentation der EU und der
GASP nach auBlen darstellen (Nolting 2003: 100). Fir die Demokratieférderung als Quert-
schnittsaufgabe zwischen Gemeinschaftspolitiken und der intergouvernementalen GASP haben
diese institutionellen Strukturen folgende Konsequenzen: Der Rat ist zentrales Entscheidungsor-
gan und teilweise Exckutivorgan in den meisten Fragen der AuBlenbezichungen der Gemein-
schaft sowie in allen Fragen der GASP und Spiegelbild der mitgliedsstaatlichen Positionen. Der
Rat allein hat die Befugnis zum Abschluss von Abkommen mit Drittlindern, je nach Art und
Inhalt des Abkommens mit qualifizierter Mehrheit oder mit Einstimmigkeit, die jedoch im Regel-
fall im Konsens verabschiedet werden. Er begleitet und kontrolliert die von der Kommission
gefithrten Verhandlungen durch ein spezielles Ausschusswesen, im EU-Jargon Komitologie ge-
nannt. Vom Rat verabschiedete Basisrechtsakten auf Vorschlag der Kommission dienen als
Grundlage fiir Programme wie die ENP und er entscheidet gemeinsam mit dem Parlament tber
den EU-Haushalt, und somit auch tiber die Haushaltlinien fir die AuB3enbeziechungen (Bernotaite
2007: 37). Die Zusammenarbeit zwischen Kommission und Rat wird auf den unteren Arbeits-
ebenen, wo ein GroBteil des Tagesgeschifts stattfindet, durch Zustindigkeitsstreitigkeiten und
Doppelstrukturen auf beiden Seiten erschwert und ruft die Gefahr von Koordinations- und Ko-
hirenzproblemen sowie Reibungs- und Effizienzverlusten hervor (Nolting 2003: 100).

Europdisches Parlament

Als einziges direktdemokratisch legitimiertes Organ der EU verfiigt das Europiische Parlament
in der externen Demokratieférderung tiber vergleichsweise wenig formale Kompetenzen. Nur in
den vergemeinschafteten Bereichen, besonders in der EEP, besitzt es iiber das Mitentschei-
dungsverfahren gleichwertige Mitwirkungsrechte gegentiber dem Rat. Zudem verfigt es in der
Handelspolitik iiber das Ratifikationsrecht von internationalen Vertrigen wie Assoziierungsab-
kommen. In den im Rahmen der GASP abgeschlossenen Abkommen nach Art. 300 EGV oder
beschlossenen ESVP-Missionen genief3t das EP jedoch grundsitzlich nur ein Anhoérungs- und
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Informationsrecht (Miller 2007: 24 f., 33). Jedoch nimmt das EP indirekt Einfluss durch seine
mit dem Rat geteilte Budgethoheit, im Rahmen derer es tber Budgetlinien und die Festsetzung
bestimmter Ausgaben mitentscheiden kann. AuBlerdem hat es die Kontrolle iiber nicht obligatori-
sche Aufgaben des Haushaltsplans inne. Dies gilt insbesondere fiir die entwicklungspolitische
Ausgaben in der EEP, jedoch nicht fiir die in der GASP finanzierten, operativen Programme und
Aktionen, die teilweise aus einer Mischfinanzierung aus nationalen und gemeinschaftlichen Bei-
trdgen bestehen. Dariiber hinaus iibt es in Form von Anfragen, Anhdrungen oder Debatten eine
wichtige Kontrollfunktion gegeniiber der Kommission und dem Ministerrat aus (Baum, et al.
2008: 50f.; Nolting 2003: 102). Diese formell wenig bedeutende Rolle wird besonders in der De-
mokratieférderung durch die praktische Politikgestaltung und systeminternen Strukturen seiner
demokratischen Konstitution kompensiert. Dies geschieht zum einen auf der parlamentarischen
Ausschussebene sowie durch die Verabschiedung von Resolutionen oder die Teilnahme am ope-
rativen Geschift der EU wie Wahlbeobachtungsmissionen (Baum, et al. 2008: 48). Durch zahlrei-
che, erfolgreiche Initiativen auf dieser Ebene, wie z. B. die Initiative zum 1994 eingefithrten ,,Eu-
ropean Instrument for Democracy and Human Rights* (EIDHR) oder die Pflicht zur Einfiigung
einer Menschenrechtsklausel in alle Abkommen mit Drittstaaten, wird das EP als moralische In-
stanz der EU und im Institutionengefiige der EU als konsequentester Anwalt fiir Demokratie
und Menschenrechte betrachtet (Bernotaite 2007: 42f.). Diese Rolle ibernimmt es auch im Rah-
men interpatlamentarischer Delegationen, die sich mit der Durchfiihrung internationaler Ab-
kommen der EU beschiftigen, durch in Abkommen institutionalisierten Treffen der Parlamenta-
rier mit Kollegen aus Drittstaaten sowie durch die Einladung von Staatsoberhduptern ins EP
nach au3en (Nolting 2003: 102).

Zur institutionellen Struktur der EU im Hinblick auf Aspekte der Demokratieférderung lasst
sich daher zusammengefasst feststellen, dass der Rat das zentrale Gremium bei den grundlegen-
den und formellen Entscheidungen ist, besonders fiir die GASP. Er steht in wechselseitiger In-
terdependenz zur Kommission, die vor allem fiir die inhaltliche Konzeption der vergemeinschat-
teten Instrumente und deren Durchfihrung als machtvolles Exekutivorgan zustindig ist. Durch
ihre Verhandlungsfihrung und Delegationen ist sie zudem auch das sichtbarste Organ in der
Demokratieférderung, besonders gegeniiber Drittstaaten. Der Rat als eigentliches Entschei-
dungsgremium bleibt, nur durch seinen jeweiligen Ratsvorsitz reprisentiert, nach auflen hin bis-
her eher unsichtbar. Das Parlament ist formell nur Giber die EEP und den Haushalt direkt an der
Demokratieférderung beteiligt und sein Handlungsrahmen dadurch begrenzt, die Abgeordneten
nutzen jedoch in hohem MafBe alle ithnen zur Verfiigung stehenden Einflusskanile.

3.3  Konzepte und Motive europiischer Demokratisierungspolitik

Trotz der Weiterentwicklung europidischer Demokratieférderung in den letzten Jahren fehlt es
der EU bisher an einer klaren und kohirenten Strategie zur Demokratieférderung tiber das ein-
zelne Forderland hinaus. Dies ist besonders den Einzelinteressen der Mitgliedstaaten, der hohen
Anzahl an Instrumenten, die durch verschiedene Strukturen geschaffen wurden, sowie der Frag-
mentierung der Generaldirektionen in ihrer Zustindigkeit fir MaBnahmen der Demokratieférde-
rung geschuldet (Merkel 2010: 446). 2006 legte der Ministerrat der EU in seinem Bericht ,,The
EU Approach to Democracy Promotion in External Relations* ein Konzept europiischer De-
mokratieférderung vor, das Demokratieférderung als
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“the full range of external relations and development cooperation activities which contribute to
the development and consolidation of democracy in third countries” definiert, d. h. ,,all measures
designed to facilitate democratic development. (Rat der Europiischen Union 2006b: 3)

Dieses Konzept schlie3t alle wirtschaftlichen, sozialen und entwicklungspolitischen Ma3nahmen
sowie ihre zumeist indirekten Wirkungen auf den Demokratisierungsprozess ein und betont das
Verstindnis der EU, das wirtschaftlichen Fortschritt und demokratische Entwicklung als einen
sich wechselseitig verstirkenden Prozess ansieht (Olsen 2002: 136; Smith 2008: 152). Dieses Vet-
stindnis von Demokratieférderung spiegelt sich auch in dem Konzept der Kommission zu ,,de-
mocratic governance” (Europidische Kommission 2006c: 5) wider, dessen Begriff auf den ersten
Blick eine normative Verbindung zwischen Demokratie und Good Governance aufzuweisen scheint.
Sie nimmt jedoch keine Definition der Begrifflichkeit vor, sondern definiert ausschliefSlich den
Handlungsrahmen der zur Umsetzung von ,,democratic governance® zu verwendenden Mal3-
nahmen, die sich nicht ausschlieBlich auf die Férderung demokratischer Legitimitit und rechts-
staatliche Prinzipien guter Regierungsfuhrung beziehen, sondern ebenfalls 6konomische, um-
weltpolitische und soziale Ma3nahmen einschlieBen. Es werden keine prioritiren Férderungsbe-
reiche benannt, sondern der Ansatz ausdriicklich als ganzheitlich betrachtet (Smith 2008: 155).
Diese weite Definition ist gleichzeitig Ergebnis und Ursache fir ein fehlendes Demokratickon-
zept der EU, dessen Fehlen mit der je nach Land unterschiedlich zu entwickelndem Demokra-
tiemodelle begriindet wurde, und der EU eine hohe Handlungsflexibilitit bei der Forderung de-
mokratischer Prinzipien und Strukturen in ihren AufBlenbezichungen sowie die Rechtfertigung
anderer Interessen mit demokratie- und menschenrechtspolitischen Zielen erméglicht.

Erst im Jahr 2009 wurde auf Initiative der tschechischen und schwedischen Ratsprisident-
schaften die Entwicklung eines ,,Europdischen Konsens tiber Demokratie und Demokratieférde-
rung angestoflen, der fiir die Partnerlinder die Transparenz und Fairness der Zusammenarbeit
und die Kohirenz, erh6hen soll (Meyer-Resende, et al. 2009). Darauthin haben die Kommission
und das Ratssekretariat 2009 ein gemeinsames Papier zum ,,Democracy Building in EU External
Relations® als Beitrag zu diesem Diskussionsprozess veroffentlicht, der die Kohirenz, Effektivi-
tit und Glaubwirdigkeit europidischer Demokratieférderung stirken soll und sich fir eine Zu-
spitzung existierender Instrumente sowie deren enge Koordinierung ausspricht. Dieser Beitrag
nimmt erstmals eine implizite Unterscheidung zwischen direkter und indirekter Demokratiefor-
derung vor, jedoch werden nur bei letzterer klare Handlungsfelder wie gute Regierungsfithrung,
Rechtsstaatlichkeit, lokale Selbstverwaltung, Dezentralisierung und Entwicklung der Zivilgesell-
schaft aufgezeigt (Rat der Europiischen Union 2009c: 5). Die bisherigen sehr stark auf westlich-
liberale Demokratien ausgerichteten Konzepte sowie dieses Diskussionspapier sind jedoch auf-
grund ihrer geringen Trennschirfe zwischen den Zielen der verschiedenen Politikbereiche, ihrer
mangelnden inhaltlichen Prizision und Vorlaufigkeit kaum als Basis fiir die Analyse und Klassifi-
zierung der europdischen Demokratieférderungspolitik geeignet.

Als Grundsitze fir die europidische Demokratieférderung werden aber durchweg folgende
Prinzipien benannt: erstens die Foérderung eines demokratischen Systems, das die linder- und
kulturspezifischen Kriterien berticksichtigt; zweitens langfristiges Engagement zur Festigung ei-
ner nachhaltigen und konsolidierten Demokratie; drittens die Kombination lang- und kurzfristi-
ger Demokratisierungsinstrumente; viertens eine kontinuierliche Partnerschafts- und Dialogbe-
ziehung mit dem Partnerland unter Einhaltung des ,,Ownership-Prinzips®; fiinftens die Beteili-
gung der Zivilgesellschaft und demokratischer Organe sowie sechstens das Prinzip der Demokra-
tieentwicklung von innen, die von au3en unterstiitzt, jedoch nicht initiiert und erzwungen werden
kann (Benita Ferrero-Waldner, et al. 2006: 2; Rat der Europiischen Union 2009a: 18). Diese kon-
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nen jedoch nur fir die geographischen Programme wie die ENP gelten, nicht jedoch fur themati-
sche Instrumente wie das EIDHR (siche Kapitel 3.4).

Ein Konzept fir den Zeitpunkt europiischer demokratischer Unterstitzungsleistungen liegt
nicht vor. Im Diskussionspapier von Generalsekretariat und Kommission findet zwar eine Unter-
scheidung zwischen Lindern im Transformationsprozess, autokratischen Regimen und fragilen
Staaten statt, diese bleibt jedoch relativ allgemein und undifferenziert dhnlich wie die je nach Si-
tuation zu ergreifenden MaBnahmen und Programme und hebt vor allem die linderspezifische
Strategiewahl hervor (Rat der Europidischen Union 2009¢: 20t.). Dies birgt die Gefahr einer will-
kirlichen, intransparenten Strategiewahl je nach Land und einer stark interessengeleiteten, nicht
vergleichbaren Vorgehensweise.

Die europiische Demokratief6rderung basiert auf einer umfassenden Motiv- und Interessen-
lage, die die wesentlichen Motivelemente der in Kapitel 2.3 diskutierten Theoriebildung enthalt.
Das Hauptmotiv fir den europidischen Demokratieexport in Drittstaaten beruht auf dem Prinzip
der Innen-Auflen-Analogie, nach dem die EU ihre intern geltenden Normen und Werte auf die
internationale Umwelt Gbertragen méchte (Junemann, et al. 2007a: 12). Dieses Handeln beruht
auf der eigenen Erfahrung, dass Demokratie die Mitgliedsstaaten zu hoher wirtschaftlicher Pro-
speritit und einem friedlichen Zusammenleben gefihrt hat. Diese zu exportierenden Werte sind
bereits seit dem Maastrichter Vertrag gemil3 Artikel 6 I EUV festgeschrieben:

»Die Union beruht auf den Grundsitzen der Freiheit, Demokratie, der Achtung der Menschen-
rechte und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit (...). Nach Art. 6, IV EUV  stattet
[sie] sich mit den Mitteln aus, die zum Erreichen ihrer Ziele und zur Durchftihrung ihrer Politiken
erforderlich sind.*

Art. 181a EGV dehnt dieses Prinzip auf die Zusammenarbeit mit Drittstaaten explizit aus. Dieser
Anspruch auf ihre Rolle als normative Macht in der Welt wurde durch die Verabschiedung der
Charta der Europiischen Grundrechte 2001 sowie deren Integrierung in den Lissabon-Vertrag
bestirkt. In dieser Funktion setzt die EU bei der Demokratieférderung stets auf Dialog und
Partnerschaft mit Drittlindern (Burnell 2005: 376). Dieser vordergriindige Altruismus ist jedoch
nicht ihr einziges Motiv. In der europiischen Sicherheitsstrategie 2003 wird deutlich, dass die EU
auch aus sicherheitspolitischen Grinden langfristig auf die Forderung von Demokratie, Men-
schenrechten und Rechtsstaatlichkeit im Rahmen der Auflen-, Handels- und Entwicklungspolitik
zielt. Dies geschieht unter der Annahme, dass die Qualitit der Staatengemeinschaft von der Qua-
litit der sie fithrenden Regierungen abhingt sowie der internen Problemldsungsfihigkeit stabiler
und demokratischer Staaten, die ungleich hoher ist als in fragilen oder autoritiren Regimen und
die von ihnen ausgehenden sicherheitspolitischen Risiken wie Terrorismus, Menschenhandel oder
organisierter Kriminalitit geringer. SchlieBlich stelle die Demokratie aus der empirischen Beob-
achtung heraus die beste Systemform fir wirtschaftlichen und materiellen Wohlstand der Ziel-
linder dar (Europiische Union 2003: 2), was natiitlich indirekt auch der Handels- und Auflen-
wirtschaftspolitik der EU zu Gute kommt. AuBlerdem spielen die Annahmen, dass sich Men-
schenrechte in demokratischen Staaten besser etablieren lassen und dass Demokratien friedlicher
agieren als Nicht-Demokratien, eine wichtige Rolle (Smith 2008: 151f.). Dariiber hinaus stirkt
laut Olsen (2002) das Ziel der Demokratieférderung als Widerspiegelung der eigenen Werte die
Legitimierung einer europdischen Auflenpolitik vor den EU-Biirgern. Die EU bekennt sich expli-
zit zur Konkurrenz demokratieférdernder Mallnahmen mit anderen politischen Zielen, jedoch ist
thr Wille zu erkennen, Kurzzeitinteressen langfristigen Demokratisierungsmal3nahmen nicht
tberzuordnen (Rat der Europiischen Union 2009¢: 20). Die praktische Umsetzung des europdi-
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schen Demokratieexports erfolgt tiber Instrumente der GASP, EZ und GHP, die im Folgenden
erliutert werden.

3.4 Strategie und Instrumente europdischer Demokratiefé6rderung

Die europidische Demokratieférderung findet im Rahmen zweier Ansitze statt: Der erste Ansatz
ist das Democracy Mainstreaming, demzufolge alle AuBlenbeziehungen der EU auf der Einhaltung
demokratischer Werte und Menschenrechte beruhen, z. B. durch Konditionalititsklauseln in der
GHP (Junemann, et al. 2007a: 9). Der Zweite Ansatz umfasst die aktive Férderung von Demo-
kratie und Menschenrechte im Rahmen globaler Finanzierungsinstrumente und geographischer
Partnerschaftsprogramme. Die in diesen enthaltene Instrumente lassen sich nach dem in Kapitel
2.4 verwendeten Analyseraster klassifizieren: politische Konditionalitit, Diplomatie, politische
Zusammenarbeit bzw. so genannte Positivmanahmen und Sanktionen sowie der Einsatz zivil-
militirischer Mittel in Ubereinstimmung mit den Partnerlindern.

Das Instrument der politischen Konditionalitit als ,,Mainstreaming-Instrument® verwendet
die EU besonders im Rahmen ihrer Beitritts- und Ostpolitik, indem sie europiische Leistungen
an die Erfillung bestimmter Bedingungen kniipft, entweder in Form von Sanktionen (negative
Konditionalitit) wie der Aussetzung von Handelsbeziehungen oder in Form von positiven An-
reizen bei der Erfillung der Bedingungen (Smolnik 2008: 17f.). Die EU setzt in ithren Aullenbe-
ziehungen besonders das Instrument der positiven Konditionalitit in Form von zusitzlicher
technischer oder finanzieller Hilfe, politischer Zusammenarbeit oder der Teilnahme an Teilregi-
men des Binnenmarktes ein, jedoch spielen auch Menschenrechts- und Demokraticklauseln in all
ihren Abkommen mit Drittstaaten eine wichtige Rolle, die die Achtung von demokratischen
Prinzipien und Rechten zum fundamentalen Bestandteil des Abkommens erkliren (Smith 2008:
157). Erginzt wird sie durch eine Suspensionsklausel, mit der sich die EU das Recht vorbehilt,
im Falle von Verletzungen jener Prinzipien die Kooperation zeitweise auszusetzen oder zu been-
den. Die Anwendung der Klausel wird als letztes Mittel betrachtet, wenn andere Instrumente, vor
allem im Bereich der Diplomatie oder Positivmalinahmen, keine Wirkung zeigen (Youngs 2001a:
18f.). Die hohen Erwartungen an diese Klauseln sind jedoch bisher stark enttduscht worden, da
die EU ihre Anwendung gegeniiber Drittstaaten scheut und somit die Glaubwiirdigkeit dieser
Klauseln untergribt. Grinde dafiir liegen in der héheren Prioritit wirtschafts- oder sicherheitspo-
litischer sowie geostrategischer Interessen (im Detail: Youngs 2007: 54; Smith 2008: 157f.) und in
den Einzelinteressen der Mitgliedsstaaten in den betreffenden Lindern, die sie vor dem Einsatz
von Sanktionen bzw. der Durchsetzung der Konditionalitit zurtickschrecken lassen, z. B. die
Kolonialmichte Frankreich und Spanien gegentiber ihren ehemaligen Kolonien (Emerson, et al.
2005: 177). Konsequente Anwendung und Wirkung entfalten die Klauseln und positiven Anreize
allein in der Beitritts- und Erweiterungspolitik, wo die Anreize zu politischen Reformen und
Demokratisierung hoch genug sind (Borzel, et al. 2004: 12f.).

Neben politischer Konditionalitit setzt die EU auch auf Wege der klassischen Diplomatie.
Dazu gehort der im Rahmen jedes Partnerschafts- und Kooperationsabkommens (PKA) oder
Assoziierungsabkommens institutionalisierte politische Dialog, der u.a. der Uberzeugung der
Partnerlinder von den Vorztgen rechtsstaatlicher und demokratischer Prinzipien sowie der Ach-
tung der Menschenrechte dient und im Rahmen dessen die Umsetzung der Demokratie- und
Menschenrechtsvereinbarungen thematisiert und Verbesserungsvorschlige diskutiert werden
(Youngs 2007: 56; Youngs 2001a: 45). Zum Repertoire europiischer Demokratieférderung ge-
hért zudem die ganze Breite diplomatischer Instrumente wie Offentliche Erklirungen des Rats-

vorsitz, ,,Gemeinsame Standpunkte der AuBlenminister der Mitgliedsstaaten zur Menschen-
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rechts- und Demokratielage, politische Demarchen oder die Einbestellung von Diplomaten der
Drittstaaten (Nolting 2003: 121; Smith 2008: 163f.). Zudem kénnen im Rahmen der GASP EU-
Sonderbeauftragten entsendet werden, die in Konfliktgebieten eingesetzt werden und die Sicht-
barkeit der politischen und diplomatischen Rolle der EU in dem jeweiligen Land erhéhen sollen.
Demokratieférderung und die Diskussion tiber Menschenrechte spielen jedoch in diesem Zu-
sammenhang eine eher sekundire Rolle (Youngs 2007: 59).

Die kostenintensivste Moglichkeit zur Férderung von Demokratie ist die politische Zusam-
menarbeit bzw. die PositivmaBnahmen, die die EU zur Unterstitzung des Demokratisierungs-
prozesses im Partnerland durchfithrt. Diese Malnahmen kennen unterschiedliche Zugangswege,
die sich in direkte, auf das Regierungshandeln ausgerichtete Programme sowie in auf die Forde-
rung der Zivilgesellschaft konzentrierte Ma3nahmen unterscheiden lassen. Die grofiten Pro-
gramme mit direkter Ausrichtung auf die Zusammenarbeit mit den Partnerregierungen sind die
jeweiligen regionalen Entwicklungshilfe-Budgetlinien, z. B. das Europiischen Nachbarschafts-
und Partnerschaftsinstrument (ENPI) fir Osteuropa und die Mittelmeerlinder (Frohlich 2008:
37). Oberziel dieser Programme ist die Unterstiitzung der Demokratisierung, der Rechtsstaatlich-
keit und der marktwirtschaftlichen Transformation in diesen Lindern, weshalb die Férderung der
demokratischen Institutionen, einer transparenten Regierungsfithrung und der Menschenrechte
einen wichtigen Schwerpunkt der Zusammenarbeit darstellen (Olsen 2002: 136) und in Form
linderspezifischer Programme umgesetzt werden. Diese werden durch zusitzliche Instrumente
erginzt, wie z. B. die Governance-Fazilitit als finanzielles Belohnungs- und somit auch positives
Konditionalititsinstrument fiir besonders gelungene Reformanstrengungen und verantwortungs-
volle Staatsfithrung sowie ,,Twinning®- und ,,TAIEX“-Programme, typische Erweiterungsin-
strumente, die mittels des Austauschs von EU-Beamten mit Kollegen des Partnerlandes politi-
sche und rechtliche Reformen im Partnerland vorantreiben sollen (Europdische Union 2006d:
1ff.).

Komplementir zu diesen regionalen Entwicklungsprogrammen wurden auf Initiative des
Europiischen Parlaments 1994 alle Haushaltslinien zur Férderung von Demokratie, Menschen-
rechten und Rechtsstaatlichkeit zur ,,European Initiative for Democracy and Human Rights®
zusammengefasst, und 2006 in ,Buropean Instrument for Democracy and Human Rights"
(EIDHR)*“ umbenannt. Ziel des Programms ist die Foérderung von Menschenrechten und De-
mokratie mittels der Zivilgesellschaft in Nicht-EU-Lindern, indem besonders lokale und interna-
tionale NROs, jedoch auch Programme des Europarates oder der OSZE finanziell unterstiitzt
werden. Dazu werden seit 2005 in vierjahrigen Richtprogrammen thematische Schwerpunkte
gesetzt (Youngs 2007: 61, 66). Diese umfassen auch die Finanzierung von europiischen Wahlbe-
obachtungsmissionen sowie die Ausbildung lokaler Wahlbeobachter, wofiir von 2000 bis 2006
17% des EIDHR-Budgets aufgewendet wurden (Europiische Kommission 2007c: 15). Das
EIDHR unterscheidet sich in drei Punkten von den traditionellen Demokratieférderungspro-
grammen der Regionalprogramme: das Instrument kann ohne Zustimmung des Einsatzlandes
eingesetzt werden und beruht nicht auf der rechtlichen Grundlage von Abkommen, es wird voll-
stindig aus dem Gemeinschaftsbudget finanziert und gibt schlieflich nicht nur den geographi-
schen Schwerpunkt, sondern auch konkrete, inhaltlich zu erreichenden Ziele der Programme vor
(Magolowondo 2005: 87). In der Praxis hat sich das EIDHR als sichtbares Demokratie- und
Menschenrechtsinstrument der Kommission und des EP erwiesen, das in kooperationsunwilligen
Ziellinder innovative Konzepte zur Stirkung von Zivilgesellschaft und Demokratie férdert und
mit hohem politischem Risiko anwendet (Youngs 2007: 68f.). Das Budget des EIDHR lag 2000
noch bei 100 Mio. Euro (Youngs 2007: 62, 64), im aktuellen Finanzrahmen von 2007 bis 2013
sind 1.1 Mrd. Euro vorgesehen, fir 2008 waren es 137 Mio. Euro (Baum, et al. 2008: 123).
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Des Weiteren kénnen in der GASP jederzeit Beschlisse fur konkrete demokratieférdernde Mal3-
nahmen erfolgen, sei es im Rahmen von gemeinsamen Strategien, Aktionen oder Standpunkten,
die sich auf Ma3nahmen mit besonders hohem politischem Symbolwert und die Férderung poli-
tischer Prozesse wie Wahlbeobachtungsmafinahmen oder materielle Wahlhilfe konzentrieren und
im Auftrag der Mitgliedsstaaten von der Kommission organisiert werden. Entscheidungen fiir
Wahlbeobachtungsmissionen finden damit sowohl im Gemeinschaftsbereich (EIDHR) als auch
in der GASP statt, was in der Vergangenheit zu Missionen verschiedener Akteuren im Namen
der EU fihrte. Zur Behebung dieser Doppelstrukturen und des mangelnden einheitlichen Auftre-
tens der EU nach auflen verabschiedeten Rat und Parlament 2006 eine Vorlage der Kommission,
die nun eine einheitliche Entsendung von Wahlbeobachtungsmissionen unter Fithrung eines
MEDPs vorsieht (Smith 2008: 161f.; Europiische Kommission 2007c: 33).

Neben diesen Hauptinstrumenten der europiischen Demokratieférderung wurde 2001 mit
der Ratsverordnung (EG) Nr. 381/2001 der , Krisenreaktionsmechanismus (RRM)“ als zivil-
militirisches Instrument eingefiihrt, das als flexibles Mittel fir Kurzzeiteinsitze (max. 6 Monate)
von der Kommission zur Stirkung von demokratischen Reformen mit einem jahrlichen Budget
von ca. 30 Mio. Euro eingerichtet wurde. Der RRM wurde 2007 als Konsequenz aus dem Euro-
péischen Entwicklungskonsens in das ,,Instrument for Stability (IfS)* umgewandelt. Die Laufzeit
betriagt nun 18 Monate und die inhaltlichen Schwerpunkte der Missionen wurden ausgeweitet.
Dazu gehoren insbesondere klassische Konfliktinterventionen, die Initiierung von vertrauensbil-
denden MaBnahmen und Verséhnungsprozessen sowie klassische politische Missionen wie die
Unterstiitzung von Wahlen und Rechtsstaatsmissionen. Dessen Durchfithrung kann in Form von
Projekten, Programmen, sektorbezogenen oder allgemeinen Budgethilfen und Einfuhrprogram-
men (in Ausnahmefillen) sowie Beitrigen zu internationalen Fonds erfolgen (Youngs 2007: 78£.).

Diese Instrumentenvielfalt verdeutlicht die Kombination von verschiedenen Top-down- In-
strtumenten wie der ENP und Bo#fom-up-Instrumenten wie dem EIDHR, die besonders auf die
Makro- und Mikro-Ebene zielen und das relativ breite Demokratieférderungsverstindnis der EU
verdeutlichen. Dieses grof3e Instrumentenarsenal fihrt jedoch situationsbezogen zur Konkurrenz
verschiedener EU-Akteure, die insbesondere durch unklare Kompetenzen und Zustindigkeits-
streitigkeiten sowie das Geltungsbedurtnis einzelner Akteure entstehen, und ein kohirentes Auf-
treten der EU als globaler Akteur behindern. Dieses Problem ist seit den 1980er Jahren bekannt
und es wurden Mechanismen zur Herstellung dieser Kohirenz geschaffen, die im folgenden Ka-
pitel kurz thematisiert werden.

3.5  Kohirenzprinzip und Koordinierung mit den Mitgliedsstaaten

Die komplexe institutionelle Struktur der europdischen Demokratieférderung, bedingt den Ein-
bezug verschiedener Politikfelder, Instrumente und Finanzierungsformen, erzeugt zwei Problem-
felder: zum einen das Problem der Gewihrleistung der Kohirenz der Demokratieférderungsin-
strumente aus verschiedenen Politikbereichen, zum anderen das Komplementarititsproblem der
Unionspolitiken mit den mitgliedsstaatlichen, bilateralen Politiken sowie generell die Geberkoor-
dination im Forderland. Eine Optimierung der Koordinierung, Kohirenz und Komplementaritit
sind politische Ziele, die auf nationaler und europiischer Ebene durchweg geteilt werden und die
einer maximierten Ressourcennutzung, einer héheren Effektivitit, Glaubwiirdigkeit und Profil-
bildung der europiischen AuBlenpolitik dienen. Die fehlende Kohirenz und Koordinierung auf
beiden Ebenen ist eine der Ursachen fir die Unterschiedlichkeit nationaler und europidischer
Demokratieférderungspolitiken, die in dieser Arbeit am Fallbeispiel Georgien analysiert werden
sollen.
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Das Kohirenzgebot fir die unionsinternen Koordinierung ist in Art. 3, II EUV vertraglich ver-
ankert, dass alle Organe der Gemeinschaft zur Kohirenz aller von ihr ergriffenen aulenpoliti-
schen MaB3nahmen im Rahmen der Auflen-, Sicherheits- Wirtschafts- und Entwicklungspolitik
verpflichtet (Miller 2007: 65). In dieser Arbeit wird jedoch ausschliellich die Kohdrenz der ver-
schiedenen Demokratieférderungsinstrumente thematisiert. Diese Aufgabe kann laut Nolting
(2003) letztendlich nur die Kommission wahrnehmen, die tber die besten Kenntnisse aller Pro-
gramme verfigt sowie fiir deren Durchfiihrung verantwortlich ist. Das Kohirenzgebot entspricht
in der Praxis einer engen Koordinierung gemeinschaftlicher und europiischer Politiken, die nega-
tive Folgen europiischer Politiken auf die Entwicklungslinder verhindern soll. Die Kommission
erstellt daher regelmiflig Berichte zur Kohirenzkontrolle und arbeitet Kohirenzklauseln in die
jeweiligen Landerstrategiepapiere ein (Bernotaite 2007: 60). Der Rat folgt dieser Vorgabe, indem
er alle aulenpolitischen Themen (GASP, ESVP, Entwicklungszusammenarbeit) im RAA gemein-
sam behandelt und somit entsprechend Art. 13, III EUV die Einheitlichkeit, Kohirenz und
Wirksamkeit der Vorgehensweise gewihrleistet (Miller 2007: 66). Der Mangel an Kohirenz ma-
nifestiert sich jedoch besonders bei der Implementierung der Politiken in den Partnerlindern,
weshalb der Rat 2009 eine Agenda fir eine stirkere Kohirenz, Konsistenz und Effektivitit der
europiischen Demokratieférderung aufstellte, die eine enge Zusammenarbeit zwischen allen Ver-
antwortlichen von der Planung bis zur Implementierung der verschiedenen Instrumente einfor-
dert (Rat der Europiischen Union 2009a: 11).

Die zweite Ebene umfasst die Koordinierung und die Komplementaritit der Ma3nahmen
von EU und den einzelnen Mitgliedsstaaten, die zwei Aspekte umfasst: Erstens die intergouver-
nementale Dimension der Demokratieférderung innerhalb des Entscheidungsprozesses, vor al-
lem im Rahmen des Unterbaus von AStV, Ratsarbeitsgruppen und Fachausschussen, in denen
nationale Interessen zusammenkommen, am Ende des Prozesses aber eine gemeinsame Ent-
scheidung getroffen wird, die eine einheitliche Durchfithrung eines Programms gewihrleistet.
Zweitens die Koordination zwischen europdischen und nationalstaatlichen Forderpolitiken, be-
sonders zwischen den einzelnen bilateralen Programmen in der Durchfihrungs- und Implemen-
tierungsphase im Partnerland selbst, die von den jeweiligen Mitgliedsstaaten gesteuert werden.
Deren Praxisbedeutung beschreibt Nolting (2003: 129) wie folgt:

,Selbst wenn die verschiedenen MaB3nahmen nicht unmittelbar aufeinander einwirken, so verin-
dern sie durch ihren jeweiligen Interventionscharakter doch stets die Rahmenbedingungen der je-
weils anderen Politiken, deren Ergebnisse ihrerseits den vorliegenden Handlungskontext verlie-
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ren.

Um die Folgen mangelnder Koordinierung wie Duplikationen, Zersplitterung oder die Fehllei-
tung von Ressourcen zu verhindern, ist die Koordinierung im RAA, aber besonders der mit-
gliedsstaatlichen Vertreter in den Partnerlindern unerlasslich.

Die rechtliche Basis fiir diese Koordinierung ist bereits in den Vertridgen vorhanden, beson-
ders im Rahmen der Entwicklungspolitik in Art. 180 I EUV, nach dem die Gemeinschaft und die
Mitgliedsstaaten verpflichtet sind, ihre Politiken und Hilfsprogramme in der EZ zu koordinieren
und abzustimmen. Dies gilt auch fiir alle Demokratieférderprogramme. Dabei soll die europdi-
sche Politik die nationalstaatlichen Programme und Mallnahmen erginzen (Art. 177, I) (Muller
2007: 67t.). Durch den Mechanismus der SchlieBung von gemischten Abkommen bei internatio-
nalen Kooperations- oder Assoziierungsabkommen soll ebenfalls die Koordinierung der Mit-
gliedsstaaten und der Gemeinschaft gewihrleistet werden. Eine politische Losung bot 2005 der
,Furopiische Konsens tber die Entwicklungspolitik®, der unter der deutschen Ratsprisident-
schaft als Impulsgeber in einem 2007 verabschiedeten Verhaltenskodex konkretisiert wurde. Ziel
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ist die Effizienzsteigerung, die Verringerung von Transaktionskosten und Uberschneidungen
sowie eine starke Bedurfnisorientierung. Bereits im Jahr 2000 wurden die komparativen Stirken
der Kommission identifiziert (weltweite Prisenz, Fihigkeit zur Koordinierung und Harmonisie-
rung der europidischen Geber, Erfahrung bei der Demokratieférderung) und die Kommission
einer umfassenden organisatorischen Neuordnung nach dem Prinzip der Dekonzentration un-
terworfen, deren Hauptelemente die Griindung einer eigenen GD EuropeAid zur Durchfithrung
und Bereitstellung aller Aulenhilfen sowie eine massive Stirkung der Verantwortung der EU-
Delegationen vor Ort und eine damit verbundene Verlagerung von Zustindigkeiten und Personal
waren (BMZ 2007: 14).

Der Europiische Entwicklungskonsens betont die Prinzipien Koordinierung, Kohirenz und
Komplementaritit, die Arbeitsteilung der Akteure auf Sektoren mit komparativen Vorteilen so-
wie eine differenzierte, linderspezifische und auf die Bedurtnisse der Partnerlinder ausgerichtete,
langfristige Umsetzung, moglichst unter Leitung der jeweiligen Partnerregierung. Die Freiwillig-
keit dieses Verhaltenskodex setzt den politischen Willen der Mitgliedsstaaten voraus, die Koordi-
nierungsbemithungen der Kommission in Briissel und der EU-Delegationen vor Ort mitzutragen
(BMZ 2007: 23). In der Praxis soll diese Koordinierung durch die Festlegung standardisierter
Linderstrategiepapiere und formulierter Leitlinien zur operativen Koordinierung (BMZ 2007: 23)
sowie uber die klassischen Mechanismen wie Mitteilungen der Kommission und Ratsbeschliisse
fir bestimmte Politikbereiche als auch durch informelle Treffen zwischen Kommission und Ver-
tretern der Mitgliedsstaaten fur politische Absprachen erfolgen. Bei der Programmdurchfithrung
sind ein regelmiBiger Informationsaustausch zwischen der EU-Delegation, den ESVP-Missionen,
dem EUSR und den Botschaften der Mitgliedsstaaten sowie gemeinsame Evaluationen und Res-
sourcenschonung durch Best-Practice-Leitfiden vorgesehen (Bernotaite 2007: 61f., 63). In den
Linderstrategiepapieren jedoch finden sich die Leitprinzipien des Verhaltenskodex noch nicht
wieder, da sie bereits vorher bis 2013 festgelegt wurden. Faktisch sind bereits einige Elemente wie
die Sektorkonzentration®, die bereits 2000 festgelegt wurde, enthalten, jedoch wird die Umset-
zung Zeit bendtigen sowie vom jeweiligen Land abhingig sein und ein Umdenken in der bilatera-
len EZ der Mitgliedsstaaten zur Folge haben (Baum, et al. 2008: 32f.). Deshalb bleibt an dieser
Stelle festzuhalten, dass der Verhaltenskodex einen qualitativ wichtigen Sprung in der EU-
Koordinierung darstellt, dessen Umsetzung jedoch sehr zogerlich vorankommt.

3.6 Zwischenfazit

Erst seit Anfang der 1990er ist die EU explizit als externer Demokratieférderer aktiv, bedingt
durch das Ende des kalten Krieges und die Auflésung der Sowjetunion, die sie vor die Heraus-
forderung der territorialen, politischen und wirtschaftlichen Stabilisierung ihrer neuen Nachbar-
staaten stellten. Die hinter ihren Demokratieférderungsmalinahmen stehenden Interessen sind
grundsitzlich sicherheits-, friedens- und wirtschaftspolitischer sowie normativer Natur, kénnen
jedoch kurzfristig sicherheits- oder wirtschaftspolitischen Ziele widersprechen, so dass die lang-
fristige Demokratieférderung in der Praxis hidufig diesen Zielen untergeordnet wurde. Dies ist
gemeinsam mit den Einzelinteressen der Mitgliedstaaten, der Demokratieférderung als Quer-
schnittsbereich verschiedener Politikfelder und den komplexen institutionellen und Akteursstruk-

4 Alle EU-Geber sollen laut des Verhaltenskodexes ihre aktive Zusammenarbeit in einem Partnetland auf drei Sekto-
ren konzentrieren. Zusitzlich dazu kénnen allgemeine Budgethilfe sowie Unterstiitzung fiir die Zivilgesellschaft,
Forschung und Bildung geleistet werden. Die Sektorkonzentration dient der Arbeitsteilung der Mitgliedsstaaten in
den Partnerlindern, der Komplementaritit der Politiken und einer effektiveren und effizienteren Nutzung der finan-
ziellen Ressourcen (Baum, et al. 2008: 31).
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turen der Hauptgrund, warum die EU bisher keine klare, allgemeine Demokratieférderungsstra-
tegie aufzuweisen hat. Dies spiegelt sich auch in einer fehlenden formellen Demokratiedefinition
sowie im europiischen Demokratief6rderungsbegriff wider, der nicht nur die Demokratieférde-
rung im engeren Sinne, sondern auch, stark modernisierungstheoretisch, die wirtschaftlichen,
sozialen und entwicklungspolitischen MaB3nahmen als Instrument fiir eine demokratische Ent-
wicklung umfasst, und ihr somit eine hohe Handlungsflexibilitit bei der Forderung und Forde-
rung demokratischer Prinzipien und Strukturen in den Beziehungen zu Drittlindern verleiht.

Die europiische Demokratieférderung beinhaltet ein grof3es Arsenal an Top-down- und Bot-
tom-np-Instrumenten im Rahmen der GASP, der GHP und der Entwicklungspolitik. In erster
Linie zdhlen dazu das EIDHR, die Demokratie- und Menschenrechtsklauseln, geographische
Programme wie die ENP, den politischen Dialog und die ESVP-Missionen, deren Kohirenz auf-
grund ihrer Verortung in verschiedenen institutionellen Bereichen und Verfahren mit unter-
schiedlicher Kompetenzverteilung schwierig zu gewihtleisten ist. Diese Kohirenz kann letztend-
lich allein die Kommission gewihrleisten, die iiber ihr Vorschlagsrecht und die inhaltliche Kon-
zeption fast aller Programme das federfithrende exekutiv und supranationale Organ der EU ist,
sowie Uber ihre Verhandlungsfithrung und die Delegationen auch das sichtbarste Organ in der
Demokratieférderung nach aulen und gegeniiber den Drittstaaten darstellt, wozu auch auf einer
zweiten Ebene die Koordinierung mit den bilateralen Programmen der Mitgliedsstaaten in Bris-
sel und vor Ort gehért. Der Rat bleibt jedoch das zentrale Gremium bei den grundlegenden, stra-
tegischen und formellen Entscheidungen in den AuBlenbezichungen, was besonders fir die
GASP gilt. Das Parlament ist formell nur iber die Mitentscheidung tiber die entsprechenden
Haushaltslinien direkt an der Demokratieférderung beteiligt, die Abgeordneten nutzen jedoch
alle ihnen zur Verfigung stehenden Einflusskanile.
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4. Demokratieférderung als Bestandteil deutscher Aullenpolitik

Deutschland ist gemessen an seinen Entwicklungshilfeleistungen nach den USA der grof3te bilate-
rale Akteur in der Entwicklungspolitik sowie der grofite Mitgliedsstaat der EU und rdumt dem
Demokraticexport vor dem Hintergrund der eigenen Erfahrungen externer Demokratisierung
nach dem zweiten Weltkrieg und der Demokratisierung der ehemaligen DDR nach der Wieder-
vereinigung einen wichtigen Stellenwert in der deutschen AuBlen- und Sicherheitspolitik ein. Ne-
ben seinem Engagement in der europiischen Demokratiefdrderung betreibt Deutschland eine
eigene Demokratieférderungspolitik zur Durchsetzung seiner Interessen und Vorstellungen ex-
terner Demokratisierungsprogramme, die im Folgenden analysiert werden soll.

4.1 Geschichte und Tradition deutscher Demokratisierungspolitik

Die deutsche staatliche Demokratieférderung blickt auf eine relativ kurze Geschichte zurtick, da
Demokratieférderung erst mit der Wiedervereinigung 1990 stirker ins Blickfeld deutscher Aullen-
und Entwicklungspolitiker riickte. Nur die politischen parteinahen Stiftungen sind seit den 1960er
Jahren nennenswert in der zivilgesellschaftlichen Demokratieférderung aktiv. (Mair 2000: 31).
Demokratiebekenntnisse und die Achtung der Menschenrechte in der AuB3enpolitik Deutschlands
blieben bis dahin eher Deklaration (Magolowondo 2005: 98f.). Griinde fiir diese verspitete Fo-
kussierung auf demokratieférdernde Maf3nahmen im Vergleich zu anderen Lindern sind sowohl
die eigene spite Demokratisierung nach dem Zweiten Weltkrieg, deren Festigung Hauptziel der
1950er, 1960er und 1970er war (Lapins 2007: 8), als auch die geostrategische Rolle und Teilung
Deutschlands bis 1990, die eine vorsichtige Politik gegentiber wirtschaftlich ineffizienten und de-
mokratiefeindlichen Regimen aus auBen- und blockpolitischen Uberlegungen heraus erforderte.
Neben dem Wegfall blockstrategischer Ziele fithrten auch die stirker konkurrierenden Anspriiche
budgetirer Leistungen bei gleichzeitig sinkenden Haushaltsmitteln in der Entwicklungshilfe zur
Konzentration der Hilfe auf wirklich férderungswiirdige Staaten und Sektoren durch die Einfor-
derung demokratickonformen Verhaltens der Empfingerlinder von entwicklungspolitischen Lei-
stungen (Betz 1996: 203). Im Jahr 1991 formulierte das Bundesministerium fir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) erstmals Konditionalititskriterien der Good Governance
fir die Vergabe von Entwicklungshilfe, die aber durch die starke Interessenkonkurrenz mit wirt-
schafts- und sicherheitspolitischen Zielen inkonsequent und selektiv angewendet wurden, und
dadurch zu Doppelstandards besonders in Menschenrechtsfragen fithrte (Heinz 2007: 679). 1992
fihrte das BMZ Programme zur politischen Zusammenarbeit fiir die Férderung von Demokratie,
Menschenrechten, rechtsstaatlicher Prinzipien und Good Governance ein, insbesondere Dezentrali-
sierungsprojekte, die von der Deutschen Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ)
realisiert wurden (Betz 1996: 205f.). Der Anteil demokratieférdernder Mal3nahmen an der gesam-
ten deutschen Entwicklungshilfe wurde bis 2009 auf 295 Mio. Euro (12,7%) ausgebaut
(Welthungerhilfe, et al. 2009: 53).

Die 1998 ins Amt gekommene rot-grine Bundesregierung konnte die an sie gestellten und
selbstauferlegten Erwartungen hinsichtlich eines stirkeren Engagements fur Demokratie und
Menschenrechte nicht erfullen. Als Erfolg sind lediglich Deutschlands Beitrag zum Stabilititspakt
fir den Balkan zu verzeichnen, die Einrichtung eines bisher recht blassen Beauftragten fiir Men-
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schenrechtspolitik und Humanitire Hilfe, der besonders fiir die multilateralen Foren zustindig ist,
sowie die Schaffung eines Deutschen Instituts fiir Menschenrechte (Riland, et al. 2002: 78, 80,
84). Die GroBe Koalition scheiterte ebenfalls an der Entwicklung einer ressortiibergreifenden,
gemeinsamen Demokratiefdrderungsstrategie, besonders durch die Kontinuitit des Kabinettper-
sonals in der EZ und der AuBlenpolitik, auch wenn eine Konzeptionalisierung dieses Politikberei-
ches besonders im BMZ voranschritt (Youngs 2007: 113f.). Auf diplomatischer Ebene blieben
Demokratieférderung und die Achtung der Menschenrechte eher Beiwerk, ausgenommen diplo-
matischer Akzente der Bundeskanzlerin Angela Merkel gegeniiber Russland und China, und wirk-
te durch realpolitische Handlungen wie z. B. den Vorschlag zur Aufhebung des Waffenembargos
gegentiber China teilweise unglaubwiirdig (Youngs 2007: 110) Neben der bilateralen Kooperation
mit Drittstaaten engagiert sich die Bundesregierung in Fragen von Demokratieférderung und
Menschenrechten besonders intensiv in internationalen Organisationen, vor allem in der EU der
OSZE und dem Europarat, z. B. durch die Finanzierung und Bereitstellung personeller Kapaziti-
ten fur Wahlbeobachtungsmissionen (Mair, et al. 2009: 164).

Zusammenfassend ldsst sich die deutsche Demokratieférderungspolitik daher als relativ jung,
z6gerlich, situationsgebunden, teilweise inkonsequent sowie stark in Konkurrenz zu anderen In-
teressen definieren. Jedoch ist besonders seitens des BMZ eine stirkere Fokussierung und Priori-
sierung dieses Bereichs in den letzten Jahren festzustellen, die sich in einer erh6hten Finanzierung
von PositivmaBnahmen in der EZ sowie die stirkere Konzeptionalisierung der deutschen Demo-
kratieférderung daullert.

4.2  Akteure und Organisationsstruktur deutscher Demokratieférderung

Die deutsche Demokratieférderung weist zahlreiche Akteure auf unterschiedlichen Handlungs-
ebenen auf, was eine kohidrente Demokratieférderungspolitik gegeniiber den Partnerlindern auf-
grund nicht hinreichender Koordinierungsmechanismen und einer fehlenden gemeinsamen De-
mokratieférderungsstrategie im Einzelfall erschwert. Auf ministerieller Ebene sind das BMZ und
das Auswirtige Amt (AA) die Hauptakteure deutscher Demokratieférderung, die einer inoffiziel-
len Arbeitsteilung folgend eine Schwerpunktsetzung ihrer Aktivititen haben. Das AA trigt die
Verantwortung fir kurzfristige Demokratisierungshilfemanahmen wie diplomatische Handlun-
gen oder Wahlbeobachtungsmissionen, das BMZ hingegen fir langfristige und strukturbildende
PositivmaBBnahmen. Diese Kompetenztrennung fiihrt in gewissen Fallen zu Kompetenziber-
schneidungen und zur Notwendigkeit einer starken Koordinierung, die auf Arbeitsebene existiert,
der jedoch eine weitgehende Systematisierung fehlt (Youngs 2007: 114). In der Praxis begleitet
das AA die Partnerkontakte des BMZ, vor allem den Abschluss volkerrechtlicher Vereinbarun-
gen und die Teilnahme an Regierungsverhandlungen und es erfolgt eine grundsitzliche Abstim-
mung mit dem AA bei der Durchfiihrung von Projekten und beim Partnerdialog, jedoch bleibt
der stindige informelle Austausch und eine enge Koordinierung stark personenabhingig (Quelle
Bundesregierung 2009).

Im Auswirtigen Amt ist die Demokratisierungshilfe in der ,,Abteilung GF — Globale Fragen,
Vereinte Nationen, Menschenrechte und humanitire Hilfe* angesiedelt. Dartiber hinaus wird ex-
terne Demokratieférderung als Querschnittsthema in allen Landerbiiros behandelt. Die Demokra-
tisierungshilfe des AA ist zumeist technischer Beistand, der nur kurzfristig und punktuell geleistet
wird und dessen konzeptioneller Schwerpunkt in der Wahlhilfe- und Wahlbeobachtung liegt
(Kronberg 2006: 32). Neben diesen kurzfristigen Positivmal3nahmen ist das AA zustindig fir die
diplomatischen Beziechungen mit den Partnerlindern, mit denen tber die Botschaften ein regel-
miBiger politischer Dialog stattfindet und diplomatische Instrumente fiir Reaktionen auf aktuelle
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Entwicklungen genutzt werden (Weller 2007: 210). Zudem setzt sich das AA auf multilateraler
Ebene fir wertebasiertes Handeln ein und vertritt die deutsche Position in Demokratie- und
Menschenrechtsfragen in vielen internationalen Organisationen (Riiland, et al. 2002: 80).

Zusitzlich zur ministeriellen Arbeitsteilung weist die deutsche Entwicklungszusammenarbeit
die Besonderheit der institutionellen Trennung von Planungs- und Durchfihrungsorganisation
auf. Das BMZ ist als Planungsinstitution fiir die Festlegung von Grundprinzipien, die Finanzie-
rung und die entwicklungspolitische Planung, Kontrolle, Steuerung und Koordinierung aller Pro-
gramme und MaBnahmen, die Regierungsverhandlungen mit den Partnerlindern sowie die Ab-
stimmung mit anderen Geberlindern verantwortlich. Wie das AA verfiigt auch das BMZ tiber ein
Sektorreferat, das fir die Konzeption der Demokratieférderung zustindig ist und die inhaltliche
Zielrichtung eingehender Projektantrige staatlicher oder privater Triger mit den Zielen des BMZ
abgleicht. Dartiber hinaus wird in zahlreichen Linderreferaten Demokratieférderung als Quer-
schnittsthema behandelt und die Projektantrige auf ihre linderspezifische Ausrichtung hin ge-
prift (Kronberg 2006: 33). Die Implementierung der Projekte im Bereich der Demokratieférde-
rung wird hingegen von der Durchfithrungsorganisation (DO) GTZ fir die staatliche technische
Zusammenarbeit (TZ) sowie teilweise den politischen Stiftungen, die im Fokus dieser Arbeit ste-
hen, und im Einzelfall von verschiedenen quasistaatlichen, halbstaatlichen oder privaten Trigern,
z. B. InWent oder CIM durchgefihrt (Youngs 2007: 116). Die GTZ und die politischen Stiftun-
gen unterscheiden sich jedoch stark in ihrem Erfahrungshintergrund, ihrer Organisationskultur
und ihrer Rollenzuweisung.

Die GTZ ist fur die Durchfiihrung der staatlichen Demokratieférderung zustindig, die mit
den Partnern in volkerrechtlichen Abkommen vereinbart wird. Die entwicklungspolitische Pro-
grammatik fir die einzelnen Projekte wird dabei in enger Kooperation mit dem Partnerland vom
BMZ festgelegt und findet sich in den strategischen Eckpunkten der Projektkonzeption wieder.
Die GTZ hat somit kein eigenes politisches Mandat und kann in der Projektférderung nicht die
Rolle eines autonom agierenden Akteurs einnehmen. Erst Ende der 1990er Jahre ist nach der
Durchfihrung vereinzelter demokratieunterstitzender Férdermal3nahmen externe Demokratie-
férderung als eigener Férderbereich im BMZ bzw. in der GTZ etabliert worden. Vorher konnte
lediglich im Bereich ,,Good Governance® ein eigenes Profil der GTZ erarbeitet werden, das sich
bis heute auf die Schwerpunkte Rechts- und Justizreform, Dezentralisierung, Korruptionsbe-
kimpfung sowie Haushalts- und Finanzpolitik konzentriert. Im Jahr 2000 hat das BMZ einen
eigenen Schwerpunktbereich ,,Demokratie, Zivilgesellschaft und 6ffentliche Verwaltung® einge-
richtet, in dem sich thematisch die Aktivititen der GTZ und der politischen Stiftungen wiederfin-
den (Kronberg 2006: 33f.).

Die politischen Stiftungen sind im Gegensatz zur quasistaatlichen GTZ unabhingige, aber
Offentlich finanzierte Nichtregierungsorganisationen, die in den 1950er und 1960er Jahren von
den politischen Parteien gegriindet wurden (Riland, et al. 2002: 84), um u.a. enge Beziechungen zu
Schwesterparteien im Ausland zu unterhalten und demokratische Werte in Entwicklungslindern
zu fordern. Die derzeitigen Politischen Parteistiftungen sind: Die Friedrich-Ebert-Stiftung (FES —
SPD), die Friedrich-Naumann-Stiftung fir die Freiheit (FNF — FDP), die Hanns-Seidel-Stiftung
(HSS — CSU), die Heinrich-Boll Stiftung (HBS — Griine), die Konrad-Adenauer-Stiftung (KAS —
CDU) und die Rosa-Luxemburg-Stiftung (RLS — Die Linke). Ihre enge Verbundenheit mit den
politischen Parteien und die damit einhergehende weltanschauliche Konkretisierung ihres Werte-
bezugs fihren zu einem Wettbewerb der Ideen, Konzepte und Politiken, der sich auch in der
Wahl ihres Programm- und Projektangebots sowie ihrer Kooperationspartner widerspiegelt
(Bartsch 2007: 280, 283). Daher betreiben sie Demokratieférderung in ihrer ganzen Breite, be-
sonders auf zivilgesellschaftlicher Ebene.
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Fur ihre Tiatigkeit vor Ort unterhalten die politischen Stiftungen Projektbiiros mit eigenen Lin-
dervertretern und sind in ihrer Projektplanung relativ autonom. Die Finanzierung erfolgt auf Pro-
gramm- und Projektbasis, die Genehmigung von Projekten seitens des AA und BMZ ist jedoch
aufgrund des gemeinsamen inhaltlichen Grundkonsens und der Unabhingigkeit meist reine
Formsache, die vor allem zum Informationsaustausch dient. Ihre Finanzierung aus offentlichen
Geldern lag 2009 bei ca. 230 Mio. Euro (BMZ: 90%, AA: 10%)’. Die Unabhingigkeit der Stiftun-
gen erschwert jedoch die notwendige Kontrolle, Evaluierung und besonders die Koordinierung
mit der GTZ, deren Einstieg in die Demokratieférderung die politischen Stiftungen lange Zeit als
Bedrohung ihrer Handlungssphire und ihrer Rolle in den Lindern betrachtet haben (Mair 2000:
341t.). Ihre Unabhingigkeit hat jedoch den Vorteil, dass sie in politischen Bereichen wie der Par-
teienunterstiitzung titig werden kénnen, in denen der staatlichen EDF aufgrund von diplomati-
schen, wirtschaftlichen oder strategischen Griinden die Hinde gebunden sind. Sollte ihre Arbeit
mit den Interessen der Partnerregierung kollidieren, kann die deutsche Regierung zudem auf ihr
autonomes Handeln verweisen (Riland, et al. 2002: 84f.). Als ,,Grenzginger zwischen Staatenwelt
und Gesellschaftswelt™ (Bartsch 2007: 283) kénnen die politischen Stiftungen je nach Perspektive
und Interessenslage fir staatliche oder nicht-staatliche Akteure in den Ziellindern als regierungs-
nahe bzw. -ferne, primir parteinahe oder zivilgesellschaftliche Partner attraktiv sein.

Fir die Einheitlichkeit und Steuerung der deutschen Demokratieférderung erarbeitet das
BMZ Linder- bzw. Regionalpapiere, in denen die Rahmenbedingungen der Zusammenarbeit er-
fasst, die Schwerpunktbereiche der Aktivititen und die Ziele sowie die Aufgabenbereiche der ein-
zelnen Akteure definiert werden. Fir die Koordination vor Ort existieren Lindergespriche, an
denen alle deutschen Akteure teilnehmen (Betz 1996: 206, 211). Durch die Existenz von interna-
tionalen Abteilungen in fast allen Bundesministerien fithren neben dem AA und dem BMZ auch
die Fachressorts wie das Bundesjustizministerium (BMJ) oder das Bundesinnenministerium (BMI)
kleinere Projekte in der Demokratieférderung durch, die einen stindigen, interministeriellen Ko-
ordinierungsbedarf und Konkurrenz hervorrufen (Weller 2007: 216).

Unabhingig davon tritt auch der Bundestag als Anwalt fiir Menschenrechte und Demokratie
nach aulen auf, hat jedoch keine direkten operativen Instrumente. Die Einflussmdéglichkeiten der
Parlamentarier beschrinken sich auf die Mahnung zur Einhaltung von Menschenrechten bei De-
legationsreisen ins Ausland, auf Bundestagsinitiativen im ,,Ausschuss fiir Menschenrechte und
humanitire Hilfe” oder im ,,Ausschuss fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung®
sowie eine haushaltspolitische und 6ffentliche Kontrolle iiber Anfragen, Plenardebatten und ein-
fache Parlamentsbeschliisse (Ismayr 2007: 185).

4.3  Deutsche Konzepte und Motivlagen

Die Bundesregierung betrachtet externe Demokratieférderung als wichtigen Beitrag zu einer glo-
balen Friedens- und Wohlstandspolitik. Deshalb deklariert sie im Rahmen ihres 1. Berichtes zum
,»Aktionsplan fir zivile Krisenpriavention, Konfliktlosung und Friedenskonsolidierung® von 2004
»gute Regierungsfithrung, Demokratisierungshilfe und Demokratieférderung® als zentrale Titig-
keitsfelder deutscher AuBlenpolitik auf bi- und multilateraler Ebene (Die Bundesregierung 20006:
37-39). Jedoch fehlt es bisher an einer gemeinsamen, ressortibergreifenden Demokratieférde-
rungsstrategie. Die einzigen themenspezifischen Konzepte erarbeitet bisher allein das BMZ ohne
Abstimmung mit dem AA. Das gilt sowohl fiir die Menschenrechtspolitik, in der das BMZ eigene

5 Information entnommen aus Bundeshaushaltsplan 2009, Einzelplan Auswirtiges Amt, S. 21.
http://www.bmz.de/de/wege/bilaterale_ez/akteure_ez/polstiftungen/index.html, 30.04.2010.



4. Demokratieférderung als Bestandteil deutscher Auflenpolitik

Aktionspline zur Umsetzung menschenrechtlicher Standards in der Entwicklungspolitik konzi-
piert, als auch fir die Demokratief6rderung und Good-Governance-Konzepte. Diese Strategien
werden langfristig jedoch nur in Ubereinstimmung mit der gesamten auswirtigen Politik, beson-
ders mit dem AA, ihre volle Wirkung entfalten kénnen (Youngs 2007: 114).°

Fiir die Demokratieférderung definiert das BMZ im Rahmen von Ubereinkiinften mit Dritt-
staaten ,,Demokratie, Zivilgesellschaft und oOffentliche Verwaltung® als entwicklungspolitische
Schwerpunkte der Zusammenarbeit, die auch Menschenrechte, Justizreformen, Dezentralisierung
und Kommunalentwicklung umfassen (Lapins 2007: 20). Fir deren konforme Umsetzung in allen
Partnerlindern hat das BMZ 2005 mit der Unterstitzung der Durchfithrungsakteure ein Positi-
onspapier zur ,,Forderung von Demokratie in der deutschen Entwicklungspolitik® vorgelegt, das
die Rahmenbedingungen, Prinzipien, Handlungsfelder und Aktivititen deutscher Demokratiefor-
derung mit allen Partnerlindern definiert (Youngs 2007: 114). Grundsitzliches Prinzip der Zu-
sammenarbeit ist insbesondere das Partnerschaftsprinzip und die direkte Einbeziehung und Zu-
sammenarbeit des Projektpartners fir die Berticksichtigung nationaler und kultureller Spezifika,
ohne die in Kombination mit universal giiltigen Werten kein nachhaltiges und stabiles demokrati-
sches Regime etabliert werden kann. Zudem legt das BMZ Wert auf ein lingerfristiges Engage-
ment und die Prisenz des externen Akteurs vor Ort und die Etablierung eines Vertrauensverhilt-
nis, das auf einer gemeinsamen Werteorientierung beruht (BMZ 2005b: 5, 10).

Das Positionspapier weist einen relativ engen direkten Demokratiebegriff - dhnlich der Mi-
nimaldefinition Sandschneiders - auf, der zwischen Kernbestandteilen (Reprisentation, freie, re-
gelmiBlige und faire Wahlen, Gewaltenteilung- und Kontrolle, Rechtsstaatlichkeit, Schutz und
Forderung der Menschenrechte), weiteren Kennzeichen demokratischer Systeme (freie und un-
abhingige Medien) und Voraussetzungen bzw. begiinstigenden Faktoren (Zivilgesellschaft) un-
terscheidet, die es zu fordern gilt. Auf dieser Basis erfolgt eine Unterteilung der Aktivititen in
direkte und indirekte Férderungsmalinahmen, die jedoch im Gegensatz zum Demokratiebegriff
einen sehr breiten Demokratieférderungsbegriff aufweist. Die direkte Demokratieférderung um-
fasst die Unterstitzung der ,,Input-Legitimation® von politischen Entscheidungsprozessen, der
demokratischen Legitimation im eigentlichen Sinne, zu der die Professionalisierung des politi-
schen Systems, der Aufbau und die Stirkung demokratischer Institutionen sowie die Stirkung
von Zivilgesellschaft und die Beteiligung der Bevolkerung am politischen Prozess gehort (BMZ
2005b: 16). Indirekte Demokratieférderung enthalt hingegen die ,,Output-Legitimation®, die die
staatliche Leistungsfahigkeit im Sinne von Good Governance erthbhen soll, sowie die Férderung

,politischer, sozialer und wirtschaftlicher Prozesse sowie Institutionen, die indirekt zur Demokra-
tisierung beitragen, weil sie die Leistungsbilanz des Staates verbessern.” (BMZ 2005b: 17)

Das Konzept nimmt trotz des Grundsatzes der kontext- und linderspezifischen Strategie im Ge-
gensatz zu den europiischen Vorgaben eine Differenzierung der Forderansitze nach Regimetyp
und somit auch nach der Transformationsphase vor. Generell gilt die Primisse, dass zu jedem
Zeitpunkt Demokratieférderung moglich ist, deren Form vom Regimetyp und Transformations-
status abhingig ist. Es wird unterschieden zwischen hybriden Systemen, autoritiren Regimen
sowie fragilen Staaten/ Nachkriegsstaaten, die verschiedener Vorgehensweisen bedirfen. In hy-
briden Systemen steht die Konsolidierung des politischen Systems im Vordergrund, in autoritiren
Regimen die Férderung von Good Governance und die Unterstitzung reformorientierter demokra-
tischer Krifte sowie in fragilen Staaten die Férderung von Staatlichkeit und der gesellschaftlichen

6 (BMZ 2004: Entwicklungspolitischer Aktionsplan fiir Menschenrechte 2004-2007)
(BMZ 2008a: Entwicklungspolitischer Aktionsplan fiir Menschenrechte 2008-2010)
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Versohnung mit anschlieBendem Institutionenaufbau und Systemkonsolidierung (BMZ 2005b:
17tf)). Die besondere Férderung der Voraussetzungen und Rahmenbedingungen fiir Demokratie
in den letzten beiden Fillen liegt in den aus deutscher Perspektive wechselseitigen Beziehungen
zwischen Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Entwicklung begriindet, weshalb neben der direk-
ten EDF die Etablierung von Good Governance, Rechtsstaatlichkeit und wirtschaftlicher Entwick-
lung ebenfalls prioritir ist (BMZ 2005b: 17).

Diese Verkniipfung wird auch anhand des deutschen Good Governance-Konzeptes deutlich, das
zum einen Good Governance' eng mit dem Demokratieprinzip (demokratische Legitimitit der
Staatsfithrung als Voraussetzung fir Good Governance) verbindet, zum anderen aber parallel als
selbststindiges und wertneutrales Instrument fiir Entwicklung betrachtet wird, was die Erarbei-
tung eines eigenstindigen Konzeptes des BMZ zur Forderung von Good Governance begrindet, der
im Zweifelsfall laut Frank Walther Steinmeier Prioritit eingerdumt werden sollte®. Diese gleichzei-
tige Verknipfung sowie das Nebeneinander des Demokratie- und Good Governance-Begriffs in der
deutschen Demokratieférderungspolitik dringt den Verdacht auf, dass zum einen seitens des
BMZ nicht in die gewachsenen Akteursprofile der DOs (GTZ- und in deren institutionelle Struk-
turen sowie inhaltliche Ausrichtung eingegriffen werden soll. Die GTZ konzentrierte sich in der
Vergangenheit stirker auf die Férderung von Good Governance, die politischen Stiftungen eher auf
direkte Demokratieférderung (Kronberg 2006: 38). Zum anderen soll moglicherweise die Flexibi-
litit der Unterstitzungsleistungen erhalten werden, so dass im Rahmen der Output-Legitimitit
von Good Governance auch Mal3nahmen fur die Stirkung der Staatskapazitit zur Erhéhung der Lei-
stungsbilanz in politischen, sozialen und wirtschaftlichen Bereichen als Demokratieférderung
kategorisiert werden koénnen (BMZ 2005b: 16). Infolgedessen kann zumindest die indirekte De-
mokratieférderung auch als Instrument zur Erfillung wirtschafts- und sicherheitspolitischer In-
teressen eingesetzt werden.

Die diplomatische Praxis und die sicherheitspolitischen Papiere belegen diese These. Wih-
rend in der entwicklungspolitischen Zusammenarbeit der Demokratieférderung als eigenem not-
mativem Ziel eine relativ hohe Prioritit eingerdumt wird, wird sie in der praktischen Auflen- und
Sicherheitspolitik trotz ihrer angeblichen Werteorientiertheit eher als Mittel zum Zweck betrach-
tet. Thre langfristige, sicherheitspolitische Relevanz wird sowohl im bereits oben genannten Akti-
onsplan zur Krisenprivention als auch im 2006 ver6ffentlichten Weillbuch zur Sicherheitspolitik
des Bundesverteidigungsministerium (BMVg) deutlich, das in Bezug auf den Siidkaukasus die
Forderung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit im Einklang mit wirtschaftlicher Entwicklung
als wichtiges Instrument zur sicherheitspolitischen Stabilisierung, Friedensentwicklung und Vor-
beugung von Staatszerfall und Sicherheitsbedrohungen tiber die Region hinaus betrachtet (BMVg
2006: 59). Demokratisierungsprozesse konnen jedoch kurzfristig Instabilitit erzeugen, so dass in
bestimmten Fillen eine Abwigung zwischen langfristiger und kurzfristiger Stabilitit getroffen
werden muss (Lapins 2007: 21).

7 Good Governance basiert laut der Bundesregierung auf dem ,,Leitbild [eines] Staates, der sich zu seinen internatio-
nal und regional eingegangenen Verpflichtungen (...) garantiert. Dieses Leitbild beruht auf der Pflichtentrias des
Staates, das heiit Achtung, Schutz und Gewihrleistung aller Menschenreche (...)“ (BMZ 2009a: 6). Good Govern-
ance ist sowohl Voraussetzung als auch eigenstidndiges Ziel von Entwicklung. Die Menschenrechte umfassen neben
den politischen und biirgerlichen Rechten auch wirtschaftliche und soziale Rechte, die den Handlungsspielraum bei
der Foérderung von Good Governance etheblich erweitern. Elemente von Good Governance sind: Die Ausrichtung
staatlichen Handeln an demokratischen und rechtsstaatlichen Prinzipien, der Bekimpfung von Armut aus, Nach-
haltigkeit, Erfullung der Millennium-Development-Goals (MDGs), Konflikte konstruktiv und gewaltfrei zu beat-
beiten, Leistungsfdhigkeit und Transparenz der staatlichen Administration v.a. der Durchsetzungswillen und
Durchsetzungsfahigkeit von Regierungen sowie eine transparente, leistungsfihige und birgerorientierte Verwaltung
(BMZ 2009a: 6).

8 Interview mit AuBenminister Frank-Walter Steinmeier in: Der Spiegel, Nt. 50/ 11.12.2006, S. 34.
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Der Koalitionsvertrag der Groflen Koalition fir 2005 bis 2009 sprach das zeitweise bestehende
Dilemma zwischen Demokratieférderung und Wahrung anderer Interessen offen an, obwohl sie
diesbezuglich auf einen Paradigmenwechsel in der Entwicklungspolitik setzte:

,»Wir setzen auf eine glaubwirdige Aulen- und Entwicklungspolitik, die Defizite [demokratischer
und rechtsstaatlicher Entwicklung] ebenso offen anzusprechen weil3 wie sie die Interessen unseres
Landes nach Kriften fordert. (CDU/ CSU/ SPD 2005: 138)

Diese Interessen sind neben der Sicherheitspolitik fiir Deutschland als stark exportorientiertes
Land vor allem wirtschaftliche Interessen, die besonders durch das BMWi und das Auswirtige
Amt in der Bundesregierung vertreten werden. Moralische Legitimation erfahren die wirtschaftli-
chen Aktivititen und die Unterstitzung von autoritiren Regimen durch den weiten Good Gover-
nance- Begtiff sowie mit der Begriindung, im Sinne der Modernisierungstheorie die wirtschaftliche
Liberalisierung der Linder voranzutreiben, die eine politische Liberalisierung zur Folge habe.
Deshalb kann die Foérderung von Freihandel, Marktwirtschaft und Good Governance als Teil der
Demokratieférderung verstanden werden (Schraeder 2003: 36). Damit bewegt sich die deutsche
Demokratieférderung und Good Governance in einem Spannungsfeld zwischen normativer und wer-
tegeleiteter Politik sowie sicherheits- und wirtschaftspolitischen Interessen (Mair, et al. 2009: 163;
Youngs 2007: 110). Hinzu kommt die Legitimierung deutscher Demokratieférderung tber die
internationale Ebene wie z. B. die Millennium-Development-Goals (MDGs), deren Oberziel die
Armutsbekimpfung auch mittels der Férderung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit erreicht
werden soll (BMZ 2005b: 6).

Im Ruckblick auf die deutsche AuBenpolitik ldsst sich vereinfachend dargestellt feststellen,
dass Demokratieférderung eher dort Prioritit eingerdumt wird, wo die Partnerregierung diese
Bemithungen unterstiitzt, wo von einer etwaigen Destabilisierung des Partnerlandes keine negati-
ven Ruckwirkungen auf deutsche Interessen zu befiirchten sind und Differenzen mit der Partner-
regierung keinen relevanten Schaden fiir die deutsche Wirtschaft haben (Riland, et al. 2002: 87f.).
In anderen Fillen liegt der Akzent auf nicht zwangsweise wertegebundenen Elementen der Good
Governance wie Politikberatung oder der Effektivitit der 6ffentlichen Verwaltung. Zudem agieren
die vielfiltigen Akteure in der deutschen EDF mit unterschiedlichen Priorititen, die ohne eine
wirkliche strategische Koordination und ohne nationales Agenda-Setting stattfinden: das AA folgt
im Zweifel eher dem Imperativ der Stabilitit der Partnerlinder, das BMZ hingegen besitzt eine
starke Priferenz fur Demokratie, Menschentechte und Good Governance (Metrkel 2010: 443). Der
Vorteil dieses wenig abgestimmten Auftretens ist, dass mehr der Demokratieférderung zugeneigte
Akteure ithr Engagement in letzten Jahren jedoch auf Kosten eines inkohdrenten Auftretens nach
auBen und dem daraus resultierenden Glaubwiirdigkeitsproblem und Effizienzverlusten verstir-
ken konnten.

4.4  Instrumente deutscher Demokratieférderung

Die Bundestrepublik konzentriert sich in ihrer Demokratieférderungspolitik besonders auf diplo-
matische Instrumente und MaBnahmen der politischen und technischen Zusammenarbeit, zivil-
militirische MaBnahmen auf nationaler Ebene spielen kaum eine Rolle. Die Diplomatie ist die
Domine des Auswirtigen Amtes, dem alle typischen diplomatischen Instrumente zum Protest
gegen Menschenrechtsverletzungen oder Verst63e gegen demokratische oder rechtsstaatliche
Prinzipien in Partnerlindern zur Verfliigung stehen, z. B. 6ffentliche Erklirungen des Aullenmini-
sters, der Bundeskanzlerin oder des Menschenrechtsbeauftragten, politische Demarchen oder die
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Einbestellung von Diplomaten der Drittstaaten. Dieses diplomatische Vorgehen erfolgt hiufig
auch im Rahmen der europiischen GASP. Dartiber hinaus wurden mit einigen Partnerlindern wie
Russland oder China Foren fiir die Diskussion rechtsstaatlicher und demokratischer Themen in-
stitutionalisiert, die die Demokratisierung und Rechtsstaatlichkeit in den Lindern voranbringen
sollen (Ruland, et al. 2002: 81, 83). Der politische und kritische Dialog ist ebenfalls Teil der Regie-
rungsverhandlungen mit dem BMZ (Heinz 2007: 695).

Politische Konditionalitit und als deren Konsequenz die Verhidngung von Sanktionen als In-
strtument deutscher Demokratieférderung spielen in ihrer Aulenwirkung und der Umsetzung in
der Praxis nur eine untergeordnete Rolle. Das BMZ entwickelte 1991 funf ,,Good Governance-
Kriterien®, die MaB3stab fiir die Gewihrung entwicklungspolitischer Leistungen sein sollten und
nur Teile demokratischer Werte benannten: die Beachtung der Menschenrechte, politische Teil-
habe der Bevolkerung, Rechtssicherheit und Rechtsstaatlichkeit, marktfreundliche Wirtschafts-
ordnung sowie die Entwicklungsorientierung staatlichen Handelns (Betz 1996: 204). Eine Weiter-
entwicklung folgte 2006, indem Demokratie als umfassendes Werteprinzip explizites Kriterium
wurde (Mair, et al. 2009: 162). Von Beginn an machte dessen schwierige qualitative und quantita-
tive Operationalisierung seine Anwendung problematisch und fihrte zu groflen Inkohirenzen
sowie einer sehr selektiven, situationsgebundenen Anwendung und dadurch zu Doppelstandards:
im Falle vieler kleiner Staaten ohne wirtschaftliche Bedeutung kam es zur Einstellung von Hilfs-
malinahmen, vor allem gegeniiber afrikanischen Staaten, in anderen Fillen besonders gegentiber
Asien wie der Turkei, Indien oder Pakistan hingegen nicht, da sie eine sicherheitspolitisch und
wirtschaftlich wichtige Rolle in der deutschen AuBlenpolitik spielten (Heinz 2007: 698). Bei den
durchgesetzten Suspendierungen von Hilfe wurden jedoch weiterhin zivilgesellschaftliche Projek-
te unterstitzt, die direkt der Bevolkerung zu Gute kamen. Die hiufige Unterlassung von Sanktio-
nen wurde mit der Aussage legitimiert, generelle Sanktionen wiirden vor allem die Armsten der
Armen treffen und die speziellen politischen und soziokulturellen Bedingungen nicht berticksich-
tigen (Riland, et al. 2002: 86). Zur Kompensation wurden formelle, jedoch kaum in der Praxis
Wirkung zeigende Menschenrechts- und Rechtsstaatsdialoge mit diesen Staaten eingerichtet
(Youngs 2007: 111). Die deutschen Regierungen gingen bisher also auf bilateraler Ebene schr
z6gerlich und wenn dann nur duflerst selektiv mit dem Instrument politischer Konditionalitit um.

Die politische Zusammenarbeit stellt das wichtigste Instrument deutscher Demokratieférde-
rung dar, die Top-down- und Bottom-up- Elemente enthalt und hauptsichlich durch das AA und das
BMZ gewihrt wird. Wie bereits in 4.2 angesprochen ist das Auswirtige Amt fiir kurzfristige Mal3-
nahmen zustindig, die besonders die Wahlhilfe und Wahlbeobachtung umfassen. Die Wahlhilfe
umfasst konkret die Ausarbeitung von Wahlgesetzen durch die Bereitstellung von Experten und
die technische Vorbereitung der Wahlen wie z. B. den Druck und die Verteilung von Wihleraus-
weisen. Dies erfolgt im Rahmen internationaler Wahlbeobachtungsmissionen wie der OSZE, der
EU oder des Europarats. Die Finanzierung erfolgt aus dem Haushaltstopf ,,Demokratisierungs-
und Ausstattungshilfe®, von dem im Durchschnitt ca. 2/3 der Mittel fiir diese Einsitze ausgege-
ben werden (Riland, et al. 2002: 81). 2009 betrug dieser Haushaltstitel ca. 22 Mio. Euro
(Bundesministerium der Finanzen 2009: 33).

Die GTZ und die politischen Stiftungen sind fur langfristig stabilisierende Férderungsmal3-
nahmen verantwortlich, deren Kohirenz und Arbeitsteilung durch das BMZ und dessen konzep-
tionelle Vorgaben geleistet wird. Die Exklusivitit der Parteien- und Parlamentstérderung bleibt
durch die so genannte ,,Berliner Erklirung® ausschlieBlich den politischen Stiftungen vorbehalten
(Merkel 2010: 460). Die GTZ konzentrierte sich lange Zeit besonders auf den Bereich der indirek-
ten Demokratieférderung und Good Governance (Ausnahme Rechts- und Justizberatung), was sich
in ihrem Leistungsangebot und in den konkret durchgefiihrten Projekten widerspiegelt. Diese
Entwicklung ist besonders durch die historisch bedingte lange Meidung politischer Einmischung
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von staatlicher Seite her sowie die Dominanz der Stiftungen in diesem Bereich bedingt
(Magolowondo 2005: 101).

Die GTZ verfolgt im Gegensatz zu den politischen Stiftungen einen Ansatz, der vor allem
langfristige, strukturelle Verdnderungen anstrebt und daher auf die Zusammenarbeit mit staatli-
chen Akteuren, auch bei zivilgesellschaftlich orientierten Projekten angewiesen ist. In den letzten
Jahren ist sie aber auch in der direkten Demokratieférderung aktiver geworden und bemtht sich
innerhalb der vorgegebenen Handlungsraume um eine moglichst vielfiltige Partnerstruktur und
einen partizipativen Mehrebenenansatz in der Projektplanung, der die Kooperation und den Ein-
bezug aller relevanten Akteure und dadurch die Nachhaltigkeit des Projektes gewihrleisten soll
(GTZ 2008d: 5, 10; Kronberg 2006: 45). Schwerpunkte der direkten Demokratieférderung sind
bisher die Férderung der Menschenrechte (besonders der biuirgerlichen Freiheitsrechte und Frau-
enrechte), die Stirkung der Leistungsfihigkeit der demokratischen Institutionen wie des Parla-
ments und der Aufbau unabhingiger Justiz- und Rechtssysteme sowie die Férderung von Dezen-
tralisierungsprozessen und kommunaler Selbstverwaltung. Die indirekte Demokratieférderung
umfasst besonders die Reform der 6ffentlichen Verwaltung, die Schaffung regulierter und trans-
parenter 6ffentlicher Finanzen sowie Korruptionsbekimpfung und die zivile Kontrolle der Si-
cherheitsorgane (Magolowondo 2005: 106f.). Die zentralen methodischen Verfahrensweisen zur
Umsetzung von Projekten in diesen Bereichen sind Beratung durch Fachkrifte, Capacity Building,
Entwicklungsleistungen, die Férderung von Projekttrigern, Studien und Gutachten sowie Sachlie-
terungen (BMZ 2010b).

Die politischen Stiftungen agieren im Gegensatz zur GTZ in fast allen direkten und indirek-
ten Forderbereichen und verfiigen tber ein sehr flexibles Instrumentarium. Thre Projekte sind
weniger voluminds als die der staatlichen EDF und stark akteurs- und themenzentriert, d.h. das
tbergeordnete Ziel ist eine Bewusstseins- und Verhaltensinderung auf Akteursebene, auch wenn
institutionelle und strukturelle Themenbereiche angesprochen werden. Zielgruppen sind daher
besonders zivilgesellschaftliche Gruppen, Interessensverbinde, die Parteien und Funktionseliten
aus Politik, Wirtschaft und Gesellschaft, zu denen die Stiftungen Netzwerke und Vertrauensver-
hiltnisse aufbauen (Kronberg 2006: 58, 62). Sie kooperieren sowohl mit Langzeitpartnern als
auch mit vielfaltigen Partnern in kleinen Projekten, die in flichendeckende Linder- bzw. Regio-
nalprogramme integriert sind (Mair 2000: 138). Die direkte Demokratieférderung zielt z. B. auf
die Parlaments-, Verfassungs- und Parteienforderung, die Gesetzgebung und das Wahlsystem, die
Forderung von Pressefreiheit oder die Férderung der politischen Grundbildung. Die indirekte
Demokratieférderung zielt auf die Schaffung der sozio6konomischen Bedingungen fir die de-
mokratische Konsolidierung und unterstiitzt die Stirkung der Rechte und der sozialen Verant-
wortung von Arbeitgebern und -nehmern oder die Férderung von Handwerkskammern und
KMUs (Bartsch 2007: 284tf.). Jede Stiftung hat jedoch besondere thematische Schwerpunkte je
nach Land (Mair 2000: 134). Die politischen Projekte finden tberwiegend als Dialog- und Semi-
narveranstaltungen statt, die durch Partnerorganisationen oder die Stiftung selbst durchgefthrt
werden. Dartiber hinaus leisten sie BeratungsmalBnahmen durch inlindische oder deutsche Ex-
perten, unterstitzen die Erstellung von Studien und audiovisuellen Materials zu aktuellen politi-
schen Fragen und zur politischen Bildung und ermdglichen Studien- und Kontaktreisen in der
Region, nach Deutschland oder in Konfliktregionen (Betz 1996: 219f.; Riland, et al. 2002: 84).
Die Mafinahmen der Stiftungen erginzen daher die staatliche Demokratieférderung und dringen
in Bereiche vor, die dieser verschlossen bleiben. Trotz anfinglichen Konkurrenzdenkens arbeitet
die GTZ mit den politischen Stiftungen in vielen Lindern mittlerweile gut zusammen (Mair 2000:
140).

Die deutsche Demokratieférderung kann also auf unterschiedliche Institutionen und Mal3-
nahmen zurtckgreifen, die einen moglichst vielfiltigen, auf verschiedenen Handlungsebenen und
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Akteuren sowie verschiedenen Thematiken bezogenen Ansatz erlauben. Hinzu kommen multila-
terale Wege, besonders im Rahmen der EU, in der sie in europdische Entscheidungsprozesse aktiv
eingreifen und diese beeinflussen kann.

4.5  Deutscher Einfluss auf die europidische Demokratief6rderung

Neben der bilateralen Demokratieférderung in der Entwicklungspolitik ist es erklirtes Ziel deut-
scher Aullenpolitik, die EU als eigenstindigen und gleichzeitig integralen, mit eigenen Zielsetzun-
gen ausgestatteten Akteur zu unterstiitzen und zu stirken (BMZ 2007: 10, 15). Dieses aul3eror-
dentliche deutsche Interesse zur Stirkung europdischen Aullenhandelns leitet sich aus den eigenen
begrenzten Handlungsmoglichkeiten, den héheren Problemlésungskapazititen der EU sowie in-
tegrationspolitischen Erwigungen ab, nach denen gemeinsames europdisches Handeln hohe Nut-
zenvorteile und eine hohere internationale Selbstbehauptung mit vertretbaren Kosten bringt, bei
denen sich letztere durch eine aktive Mitwirkung und Ausgestaltung der Aullenbeziechungen mi-
nimieren lassen (Regelsberger 2002: 28, 40). Daher verfolgt Deutschland im Bereich der Demo-
kratieférderung folgende inhaltliche Ziele auf EU-Ebene:

* die Kontinuitit und Stirkung von Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und
Good Governance als Grundprinzipien europiischer Entwicklungszusammenarbeit,

* die Formulierung kohirenter, strategischer Ansitze europdischer Demokratief6rderung
sowie bessere Instrumente fir deren Umsetzung,

* die Stirkung der Kommission in ihren Beurteilungskapazititen der Krisensituationen von
Partnerlindern und spezieller Strategien zu deren Verbesserung,

* den gezielten Ausbau der komparativen Vorteile der Kommission im Bereich Demokratie,
Menschenrechte und Good Governance, die darin die internationale Fuhrungsrolle tiberneh-
men soll (BMZ 2007: 17£.).

Auch die Koordinierung der Demokratieférderungspolitiken im Rahmen der EZ ist Deutschland
ein wichtiges Anliegen, weshalb es sich iiber den Verhaltenskodex hinaus fiir eine optimale Ver-
zahnung bilateraler und europdischer Linderstrategiepapiere und die Schaffung programmorien-
tierter Gemeinschaftsfinanzierung einsetzt. Zudem beflirwortet sie ein stirkeres Zuriickgreifen
der Kommission auf die bilateralen Durchfihrungsorganisationen bei der Programmdurchfth-
rung sowie die EU-Koordinierung in die nach Moglichkeit vom Partnerland gesteuerte Gesamt-
koordinierung einzubetten (BMZ 2007: 23).

Zur Umsetzung dieser politischen Ziele nutzt die BRD verschiedene formelle und informelle
Einflussméglichkeiten auf unterschiedlichen Ebenen: Die wichtigste Einflussebene ist die stindige
deutsche Prisenz im Ministerrat, speziell im RAA, als zentralem Entscheidungsgremium in den
europiischen AufBlenbezichungen. Besonders im Rahmen der Beschlussfassung von Verordnun-
gen und Richtlinien zu Themen der Demokratieférderung bzw. Entwicklungspolitik, die mit qua-
lifizierter Mehrheit getroffen werden, sowie der Verabschiedung von speziellen Programmen (z.
B. der ENP), den Finanzierungsinstrumenten (z. B. ENPI oder EIDHR) und bei der Erteilung
von Verhandlungsmandaten an die Kommission, in denen Entscheidungen in Einstimmigkeit
erfolgen, ist der Einfluss Deutschlands als politisch gewichtiges und finanziell stirkstes Mitglied
der EU hoch einzuschitzen. Der Rat versucht jedoch unabhingig vom Abstimmungsmodus, alle
Fragen moglichst im Konsens zu entscheiden und die Position von Minderheiten im Rat zu ak-
zeptieren, dauerhafte Vetospieler werden letztendlich isoliert und in letzter Konsequenz tiber-
stimmt. Somit muss auch Deutschland Kompromisse eingehen. Besonders die Ratsprisident-
schaft ermdglicht es den Mitgliedstaaten durch gezieltes Agenda-Setting und eigene Initiativen die
europiischen Auflenbezichungen und dadurch auch die europiische EDF zu steuern und zu be-
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einflussen. Diese Méglichkeit nutzte auch Deutschland wihrend seiner Ratsprisidentschaft 2007
(Baum, et al. 2008: 52ft.).

Die Vorbereitung der Ratsentscheidungen erfolgt auf der Botschafterebene im wochentlich
tagenden AStV II, der auf Basis der in ca. 150 Ratsarbeitsgruppen (RAG) verhandelten Vorlagen
erste Beschliisse fasst. Nur die inhaltlich strittigen B-Punkte (2-3 im Regelfall) werden endgiiltig in
der Ministerrunde diskutiert, in allen anderen wird informell bereits im AStV oder in den RAGs
eine Einigung erzielt (A-Punkte). Der AStV dient folglich als dauerhaftes Dialogforum zwischen
den Stindigen Vertretern selbst und ihren Mitgliedsstaaten sowie als politisches Kontrollgremium
der eingesetzten RAGs. Die einmal wochentlich tagenden RAGs bestehen aus Fachvertretern der
Mitgliedsstaaten, die wie im AStV auf Weisung ihrer nationalen Regierungen handeln, erstmals
Vorschlige der Kommission im Kreis der Mitgliedsstaaten diskutieren und die Dossiers fiir den
AStV II konzipieren. Sie sind die entscheidende Arbeitsmaschinerie des Rates, da ca. 70% der
Ratsentscheidungen de facto in den RAGs verabschiedet werden. Auf allen Ebenen gilt das Prin-
zip des Konsens der politischen Entscheidung und des kooperativen Verhaltens (Griinhage 2007:
35ft.). Die federfiihrenden Ressorts und ihre Fachreferate in Deutschland sowie die Stindige Ver-
tretung (StaV) haben dadurch wihrend des ganzen Entscheidungsprozesses Einfluss auf die euro-
péische Politik, so dass die getroffenen Entscheidungen letztendlich auch von ihrem Engagement
und ihren Vorgaben abhingen.

Die Ratsstrukturen der vergemeinschafteten Politik tberschneiden sich mit den Strukturen
der GASP und ESVP, in dem anstatt des AStV II das PSK die Treffen vorbereitet. Das PSK setzt
sich aus den politischen Direktoren der Mitgliedsstaaten zusammen und koordiniert die Arbeits-
gruppen der GASP. Er ist mit der Beobachtung der auBBenpolitischen Lage und der Uberwachung
der durchgefiuhrten Politiken beauftragt und kann im Einzelfall Entscheidungen in strategischen
und operativen Fragen in EU-Missionen treffen (Regelsberger 2004: 35£.). Diese EU-Missionen
sind eine weitere Moglichkeit deutscher Einflussnahme auf die europdische Demokratieforde-
rungspolitik. Durch die Einstimmigkeitsregel sowie einer direkten personellen Beteiligung an ge-
meinsamen Aktionen, wie z. B. an der EU-Mission zur Absicherung der kongolesischen Wahlen
20006, konnte Deutschland groflen Einfluss auf die strategische und operative Ausrichtung und
Durchfihrung dieses Einsatzes nehmen (Rat der Europdischen Union 20062). Zudem finden
informell alle drei Monate sogenannte Generaldirektorentreffen statt, die auf Einladung und unter
der Leitung der Kommission der Kommunikation, Abstimmung und der Erérterung strategischer
Fragen in der Entwicklungspolitik zwischen politischer Ebene und Arbeitsebene dienen. Teil-
nehmer sind die nationalen Abteilungsleiter der fur die EZ zustindigen Ministerien (Quelle
Bundesregierung 2009).

Des Weiteren wird die Durchfithrung von Verordnungen und Richtlinien durch die Kom-
mission sowie deren Verhandlungen tiber Abkommen mit Drittstaaten durch Vertreter der Mit-
gliedsstaaten im Komitologieverfahren inhaltlich begleitet und kontrolliert. Diese Beteiligung an
der Umsetzung europiischer Politiken ermdglicht Deutschland zum einen die Einflussnahme auf
die Ausgestaltung der verschiedenen Programme z. B. der Mechrjahresrichtprogramme in der
ENP, die der Zustimmung der Mitgliedsstaaten bediirfen. Zum anderen trigt die BRD aber auch
die Mitverantwortung fiir die dort beschlossenen Mallnahmen. Diese Ausschusse sind jedoch
aufgrund nationaler Interessensgegensitze nur bedingt handlungsfihig und nicht immer in der
Lage, das Kommissionshandeln durch eine einheitliche Stellungnahme wirksam zu kontrollieren
(Grinhage 2007: 39ff.). Auch das von der Kommission eingesetzte Stabilititsinstrument (frither
Krisenreaktionsmechanismus) ist durch die Begleitung im Rahmen der Komitologie an die Zu-
stimmung der Mitgliedsstaaten gebunden, das bei Nichtzustimmung im Ausschuss in letzter In-
stanz durch eine Mehrheitsentscheidung des Rates gebilligt werden muss (Europiische Union
2006¢).
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Im Drittland selbst bietet die EU-Geberkoordinierung vor Ort, geleitet durch die Kommissions-
delegation, ein Forum, um seitens der Mitgliedsstaaten auf die konkrete Ausgestaltung der euro-
péischen Programme vor Ort Einfluss zu nehmen bzw. die Komplementaritit und Koordinierung
mit den eigenen Programmen zu gewihrleisten (Baum, et al. 2008: 65, 87). Seitens Deutschlands
wurde z. B. 2007 zur Wahrnehmung dieser Aufgabe eigens ein Entwicklungsberater nach Georgi-
en entsandt (Deutscher Bundestag 2007b: 5).

Deutschland verfiigt somit Gber zahlreiche informelle und formelle Einflussmoglichkeiten
auf die europiische Aulen- und Entwicklungspolitik inklusive der Demokratieférderung, die je-
doch ebenfalls von den anderen beteiligten Mitgliedsstaaten zur Durchsetzung ihrer Interessen
genutzt werden und stark durch die Kommission beeinflusst werden. Deutschland als gréB3tem
Mitgliedsstaat und grofitem Geber sind aus politischen und finanziellen Griinden hohe Einfluss-
moglichkeiten zuzuschreiben, jedoch zeigt die Praxis, dass eine erfolgreiche Einflussnahme auf
europiische Entscheidungen besonders vom fachlichen Engagement der jeweiligen Fachreferate
in den Ministerien sowie der Vertreter in den RAGs und den Komitologieausschiissen, der inter-
nen Koordinierung der deutschen Ressorts und dem Verhandlungsgeschick und den informellen
Netzwerke des deutschen AStV-Vertreters abhingt (Quelle Bundesregierung 2009).

4.6 Zwischenfazit

Die Bundesrepublik ist erst seit der Wiedervereinigung in der externen Demokratieférderung ak-
tiv, die prinzipiell auf langfristigen sicherheits- und wirtschaftspolitischen Interessen und normati-
ven Werten beruht, die fallweise in Konkurrenz zueinander stehen. In der Vergangenheit besal3
Demokratieférderung dort Prioritit, wo die Partnerregierung diese Bemithungen unterstiitzt und
keine negativen Rickwirkungen auf deutsche sicherheits- oder wirtschaftspolitische Interessen zu
beftirchten waren. In anderen Fillen lag der Akzent eher auf weniger wertegebundenen Elemen-
ten der Good Governance, die, basierend auf einem modernisierungstheoretischen Demokratieférde-
rungsbegriff, als Mallnahmen indirekter Demokratieférderung definiert werden. Diplomatie und
politische Zusammenarbeit bilden die Hauptinstrumente deutscher Demokratieférderung, politi-
sche Konditionalitit wird nur sehr selektiv angewendet und spielt in der Praxis daher eine unter-
geordnete Rolle.

In der Bundesregierung ist das AA fur die Diplomatie und kurzfristigen Ma3nahmen, das
BMZ fir langfristige Projekte deutscher Demokratieférderung zustindig. Jedoch existiert bisher
keine ressortubergreifende Demokratieforderungsstrategie, allein das BMZ hat als faktischer
Hauptakteur in der technischen Zusammenarbeit ein eigenes Konzept erarbeitet, das als Grundla-
ge fur alle BMZ-Programme und Linderstrategien gilt. Die Durchfithrung der Programme wird
im Rahmen der Unterteilung in Planungs- und Durchfihrungsorganisationen in der deutschen
Entwicklungszusammenarbeit hauptsidchlich von der quasistaatlichen GTZ und den unabhingi-
gen, politischen Stiftungen mit unterschiedlichen inhaltlichen Schwerpunkten gewihrleistet. Die
Kohirenz dieser TZ-Programme untereinander soll durch Linderstrategiepapiere, Lindertreffen
vor Ort und die Abstimmung auf Arbeitsebene zwischen BMZ, AA, GTZ und den Parteistiftun-
gen garantiert werden. Zur Koordinierung der deutschen Politik mit europiischen Mal3nahmen
kann die Bundesregierung in Briissel im Rat selbst und auf Arbeitsebene, im PSK, im Komitolo-
gieverfahren sowie auf informeller Ebene und bei der Geberkoordinierung im Land selber Ein-
fluss nehmen.
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Georgien ist in den letzten Jahren aufgrund seiner innerstaatlicher Unruhen, den gewaltsamen
Konflikten mit Russland, den abtriinnigen Gebieten Abchasien und Stdossetien sowie seiner
geostrategischen Lage als Energietransportkorridor zwischen Ost und West stirker in den Fokus
der internationalen Gemeinschaft und Offentlichkeit geriickt. Ursache fiir die zahlreichen Pro-
bleme ist die nach dem Zerfall der Sowjetunion bisher nicht vollendete Transformation des Lan-
des in der Nationalstaatsbildung, der Demokratisierung und der Einfihrung der Marktwirtschaft
(Kleinhanf3 2008: 17). Die internationale Gemeinschaft foérdert die georgische Transformation
seit der Unabhingigkeit 1991 auf allen drei Ebenen, der Schwerpunkt dieser Arbeit beschrinkt
sich auf den Aspekt der Demokratisierung. Zum Verstindnis der inhaltlichen Ansitze und Ein-
flussmoglichkeiten der Demokratieférderungsmal3nahmen der EU und der BRD in Georgien
sollen im Folgenden kurz der Transformationsprozess, die Staatlichkeit des Landes sowie sein
politisches Systems und die groB3ten aktuellen Herausforderungen fiir Georgien und die interna-
tionale Gemeinschaft analysiert werden.

5.1 Der Transformationsprozess Georgiens bis zur Rosenrevolution 2003

Die Liberalisierungsphase des demokratischen Transformationsprozess in Georgien setzte bereits
vor der endgiltigen Auflésung der Sowjetunion mit der Glasnost von Gorbatschow ein, die 1987
zu Gefingnisentlassungen von Mitgliedern der Dissidentenbewegung und zur Griindung eine
nationalistischen Gesellschaft mit einem ethnischen exklusiven Nationalbegriff fithrte. Dieser
Dissidentenbewegung gehorte auch der spitere erste Prisident Georgiens Swiad Gamsachurdias
an. Massendemonstrationen im Frithjahr 1989 gegen das kommunistische Regime, fiir die Unab-
hingigkeit Georgiens sowie die Authebung des Autonomiestatus der Republiken Abchasien, Ad-
scharien und Sudossetien auf georgischem Territorium resultierten in der Eskalation der innenpo-
litischen Situation und ihrer gewaltsamen Auflésung durch die Sowjetunion (SU) am 09. April
1989 (Kleinhanf3 2008: 23). Bei der Wahl zum Obersten Sowjet im Oktober 1990, an dem zum
ersten Mal mehrere Parteien teilnahmen, gewann die nationalistische Bewegung ,,Runder Tisch -
Freies Georgien® die Wahlen und Gamsachurdias wurde zum Prisidenten des Obersten Sowijet
gewihlt. Die Radikalitit des Unabhingigkeitskurs Swiad Gamsachurdias® dullerte sich in der Ver-
weigerung jeglicher politischer und wirtschaftlicher Zusammenarbeit mit der SU und dem Boy-
kott des Referendums tiber den neuen Unionsvertrag. Er erklirte am 09. April 1991 Georgiens
Unabhingigkeit, wurde am 26. Mai 1991 zum ersten Prisidenten Georgiens gewihlt und fokus-
sierte sich politisch stark auf das Nationbuilding, weniger auf das Statebuilding. Ex etablierte in Ge-
orgien ein autoritir-populistisches Regime, das die notwendigen staatlichen und wirtschaftlichen
Reformen ignorierte und stattdessen 1992 einen Birgerkrieg in den bis heute abtriinnigen Sezes-
sionsgebiete Abchasien und Stidossetien entfachte (Wassmund 2005: 15).

Ein Staatsstreich 1992 fithrte schliefllich zu seiner Entmachtung und der Einsetzung eines
Staatsrats unter dem Vorsitz Eduard Schewardnadses, dem ehemaligen Auflenminister der SU,
der in den Parlamentswahlen im Oktober 1992 zum Vorsitzenden des Parlaments und zur forma-
len Spitze der Exekutive gewihlt wird. Er konsolidierte seine Position mit der Griindung der
Partei ,,Die Biirgerunion®, wechselnden Koalitionen und der Einleitung der Demokratisierungs-



5. Georgien — Transformation und fragile Staatlichkeit

phase Georgiens, die in der Verabschiedung einer demokratischen Verfassung 1995 und der er-
sten demokratischen Wahl Schewardnadses zum Staatsprisidenten ihren Hoéhepunkt fand
(Kleinhanf3 2008: 25f.). Anschlielend setzte die demokratische Konsolidierungsphase ein, die bis
heute andauert. Schewardnadse fihrte zwar demokratische Grundstrukturen ein, regierte aber
unter dem Deckmantel dieser demokratischen Institutionen mit verschiedenen Loyalititsnetz-
werken und Clanstrukturen, so dass sich Georgien mittels Korruption und durch die starke
machtpolitische Personalisierung Edward Schewardnadses stabilisierte, aber keine demokratische
Konsolidierung erfuhr (Jawad 2006a: 1£.). Nach einigen politischen und wirtschaftlichen Erfolgen
begann ab 1998 eine neue Phase der Unsicherheit und Unzufriedenheit iiber diese systemische
Korruption, Wahlfilschungen sowie grof3e wirtschaftliche und soziale Probleme. Daraufhin bil-
dete sich 2002 eine Oppositionsbewegung aus dem ehemaligen Jungreformerfliigel der Burger-
union, u.a. mit Michail Saakaschwili als ehemaligem Justizminister und Surab Schawania, Parla-
mentssprecher bis 2001. Nachdem die Parlamentswahlen 2003 UnregelmiBigkeiten sowie offen-
sichtliche Wahlfilschungen des Prisidentenlagers aufzeigten, organisierte diese Oppositionsbe-
wegung gemeinsam mit der Parlamentsprasidentin Nino Burschanadse Massenproteste, die in der
Stirmung des neuen Parlaments bei seiner ersten konstituierenden Sitzung im November 2003
gipfelten und den Ricktritt Schewardnadses zur Folge hatten. Dieser friedliche Machtwechsel in
Folge der gefilschten Parlamentswahl erhielt den Namen ,,Rosenrevolution®, da die Demon-
stranten beim Sturm des Parlaments Rosen in den Hinden hielten (Huber 2004: 26f.).

Anfang Januar 2004 wurde Michael Saakaschwili zum Staatsprisidenten Georgiens gewibhlt.
Die wiederholte Parlamentswahl am 28. Mirz 2004 gewann Saakaschwilis Partei ,,Nationale Be-
wegung® mit 67% und erhielt durch die 7%-Prozenthiirde 90% der Parlamentssitze. Die neue
Regierung unter Saakaschwili konnte zu Beginn ihrer Amtszeit durch die Reduzierung der Kor-
ruption und die Reform des Sicherheitssektors, die Entbiirokratisierung der Verwaltung, die Be-
reitstellung 6ffentlicher Giter, die Privatisierung von Unternehmen und eine gro3e Steuerreform
sowie eine kurzfristige Anndherung an Russland und langfristige Bindung an den Westen grof3e
Reformerfolge verbuchen (Lynch 2006: 26£f.). Die demokratische Konsolidierung hingegen wur-
de nicht essentiell vorangebracht, stattdessen wurde durch die institutionelle Schwichung des
Parlaments, die zunehmende Einflussnahme des Staatsapparats auf das Justizsystem sowie starke
Eingriffe in die Medien das demokratische Defizit sogar vergroflert(Bertelsmann-
Transformations-Index (BTI) 2008: 4f.). Die Bilanz der Rosenrevolution ist daher gemischt: Ge-
winne in der Verwaltungs- und Regierungseffizienz gingen auf Kosten der legislativen Institutio-
nen; trotz kurzfristiger wirtschaftlicher Erfolge wird eine wirtschaftliche nachhaltige Erholung
aufgrund der nicht gelésten Sezessionskonflikte mit Abchasien und Stidossetien sowie der Span-
nungen zu Russland schwierig bleiben.

5.2  Demokratie und Staatlichkeit Georgiens: Ein Failing State?

Im Kontext der Diskussion tiber eine gescheiterte Transformation Georgiens und die problema-
tische demokratische Konsolidierung des Landes wurde bis zur Rosenrevolution tiber Georgien
als Failing State gesprochen. In der von Schneckener (2004: 15f.) entwickelten Typologie fragiler
Staatlichkeit werden als Failing States Staaten bezeichnet, die die notwendigen drei Staatsfunktio-

nen ,,Sicherheit®, ,,Legitimitit und Rechtsstaatlichkeit™ sowie ,,Wohlfahrt* ? nicht mehr vollstin-

9 Diese Definition dreier Staatsfunktionen basiert auf einer von der OECD-Welt abgeleiteten Definition von Staat-
lichkeit, die neben dem Gewaltmonopol weitere Dimensionen von Staatlichkeit umfasst z. B. den demokratischen
Verfassungsstaat, Rechtsstaat, Sozial- und Wohlfahrtsstaat. Diese normative Orientierung wird durch die lange histo-
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dig erfiillen kénnen, wobei der Sicherheitsfunktion aufgrund ihrer zentralen Bedeutung fiir eine
nachhaltige Entwicklung in den beiden anderen Funktionen eine prioritire Stellung eingerdumt
wird. Ein Failing State kann die Kontrolle tber das Staatsterritorium, die Auflengrenzen, und das
staatliche Gewaltmonopol nicht mehr vollstindig wahrnehmen, verfiigt aber in den anderen bei-
den Staatsfunktionen zumindest in eingeschrinktem Umfang iiber Steuerungs-, Handlungs- und
Leistungspotential. Der Fokus in dieser Arbeit liegt auf der Funktion der ,Legitimitit und
Rechtsstaatlichkeit®, die zusammengesetzt aus verschiedenen Indikatoren der Minimaldefinition
von Demokratie dhnelt. Da diese Funktion jedoch von den beiden anderen stark beeinflusst bzw.
verstirkt oder geschwicht wird, erfolgt an dieser Stelle eine kurze Bestandsaufnahme der anderen
beiden Staatsfunktionen in Georgien.

Georgien hat weiterhin grofle Probleme, seiner Sicherheitsfunktion nachzukommen und
kann trotz der Senkung der Kriminalititsrate und der Korruption, einer erfolgreichen Polizei-
und Militirreform sowie der Zuriickgewinnung der Zentralgewalt tiber Adscharien unter Prisi-
dent Saakaschwili in dieser Funktion als Failing State klassitiziert werden. Der Zentralstaat ubt
bedingt durch die Sezessionskonflikte mit Abchasien und Stidossetien sowie die fehlende Kon-
trolle iiber das Pankisi-Tal an der Grenze zu Tschetschenien keine Kontrolle tiber das Gesamtter-
ritorium, seine Gesamtbevolkerung und seine Aulengrenzen aus. Das Gewaltmonopol ist ihm
durch die Existenz nichtstaatlicher Gewaltakteure, besonders durch eigene militdrische Einheiten
Stidossetiens und Abchasiens, entglitten (Kleinhan3 2008: 27ff.). Weitere Sicherheitsprobleme
ergeben sich aus der hohen Anzahl an Fluchtlingen durch den Augustkrieg 2008, ein hohes Aus-
maf3 an Drogen- und Waffenhandel durch fehlende Zoll- und Grenzkontrollen und die mangeln-
de Integration der ossetischen, abchasischen und adscharischen Minderheiten (Halbach 2004:
107, 115; International Crisis Group 2009: 8).

Zur Erfillung der Wohlfahrtsfunktion hat Georgien in den letzten Jahren viele notwendige
Reformen zur endgiltigen wirtschaftlichen Transformation durchgefithrt. Gemessen an der Aus-
gangssituation Anfang der 1990er Jahre (BIP sank um 70%) konnte die Regierung Saakaschwili
das BIP pro Kopf (2008: 4662 USD) sowie die Wachstumsraten (2006-2008: 9-10 % p.a.) deut-
lich steigern. Wichtige, zielfihrende Reformen waren besonders eine grofie Steuerreform, die
Schaffung eines marktwirtschaftlichen Wettbewerbsraums und einer liberale Aulenhandelspolitik
sowie die Reform des sozialen Sicherungssystems. Die Bevolkerung konnte aber bislang bedingt
durch die hohe Inflation und Arbeitslosigkeit (14%) sowie mangelnde Unterstitzung fir KMUs
und agrarische Betriebe kaum am wirtschaftlichen Fortschritt teilhaben, so dass die Armutsquote
(30%) relativ hoch und Georgien weiter ein Niedriglohnland bleibt. Hinzu kommen Probleme
bei der abschlieBenden Privatisierung, den Eigentumsrechten sowie der Rechtssicherheit, die
trotz des guten Abschneidens Georgiens beim Doing Business Report der Weltbank (18. Rang in
2008) Investitionen hemmt. Trotz der grundsitzlichen wirtschaftlichen Steuerungsfihigkeit des
Staates wird eine nachhaltige wirtschaftliche Entwicklung durch die geringe Teilhabe der Bevol-
kerung, aulen- und sicherheitspolitische Einfliisse wie den Augustkrieg 2008, die Auswirkungen
der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise und innenpolitische Auseinandersetzungen gefihrdet
(Bertelsmann-Transformations-Index (BTT) 2010: 2, 13ff.). Deshalb versagt Georgien weitgehend
auch in der Wohlfahrtsfunktion.

Die politische Ordnung Georgiens kann als demokratische Republik mit einen starken Prisi-
dialsystem und einer zentralistischen Verwaltung charakterisiert werden, die aufgrund ihrer man-

rische Herausbildung, die erhebliche Varianz bei der Ausgestaltung von Staatlichkeit in der OECD-Welt, die Exi-
stenz fast ausschlieBlich moderner Gesellschaften, die Verwendung eines relativen MaBstab von Staatlichkeit sowie

die Basierung detr europdischen und deutschen Politik auf diesem Staatsverstindnis legitimiert (Schneckener 2004:
10f£).
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gelnden Konsolidierung als hybrides System, speziell als ,hybrides System® oder als ,,defekte

o
Demokratie«'”

einzuordnen ist. Die Verfassung bekennt sich zu den Grund- und Menschenrech-
ten sowie zur demokratischen Legitimation der Staatsorgane durch freie, allgemeine und geheime
Wahlen, weist aber formell und in der Austibung zunehmend autoritative Ziige auf. Das gro3te
institutionelle Defizit ist das unausgewogene Gewaltenteilungssystem, das dem Prisidenten ex-
zessive rechtliche Kompetenzen zuweist, zum Beispiel die Auflésung des Parlaments nach drei
misslungenen Versuchen zur Verabschiedung des Staatshaushaltes, welches die Position des Par-
laments als Gegengewicht zum Prisidenten schwicht. Dazu trdgt auch die neue Wahlgesetzge-
bung bei, die zwar die Prozenthiirde von 7% der Stimmen auf 5% fir den Einzug von Parteien
ins Parlament senkte, jedoch gleichzeitig die Direktwahl im Gegensatz zur Verhaltniswahl stirkte
und dadurch das Prinzip der Gleichwertigkeit der Stimmen auller Kraft setzte (Fuller 2008: 215,
219). Diese neuen Regeln kommen bewusst der Prisidentenpartei zu Gute, die aufgrund der ge-
ringen Wahlbeteiligung und der schwachen Opposition sowie erheblichen UnregelmifBSigkeiten
im Wabhlprozess eine Zweidrittelmehrheit bei den Parlamentswahlen 2008 errang und die politi-
sche Opposition im Parlament entkriftete. Ursache und Auswirkung des schwachen Parlaments
sind jedoch nicht vorrangig die Filschung der Wahlen durch die Prisidentenpartei, sondern der
mangelnde Parteienpluralismus, bedingt durch die starke Fragmentierung des Parteiensystems,
die Existenz zahlreicher Honoratiorenparteien ohne Parteiprogramm und ideologische Basis so-
wie die Zersplitterung zwischen radikalen und moderaten Kriften (Bertelsmann-
Transformations-Index (BTI) 2010: 11). Durch ihre geringe Reprisentanz im Parlament sicht ein
grof3er Teil der Opposition kaum eine andere Moglichkeit als im aullerparlamentarischen Raum
ihren politischen Dissens z. B. durch StraBendemonstrationen zu artikulieren. Deren gewaltsame
Niederschlagung im November 2007 durch staatliche Sicherheitskrifte protokolliert weitere
Schwichen des demokratischen Systems (Khutsishvili 2009: 691.; Fuller 2008: 218).

Trotz weitreichender Justizreformen, inklusive neuer Regeln zur Bestimmung der Richter
durch eine unabhingige Kommission und des Anstiegs der Grundgehilter, wurde die Gewalten-
teilung in Georgien auf Kosten der Judikative eingeschrinkt. Hauptprobleme der Justiz sind die
hohe Personalrotation, die teils mangelnde Qualifikation des Justizpersonals und der Erlass zwei-
felhafter Urteile gegen prominente politische Gegner Saakaschwilis, so dass sie als wenig unab-
hingigce und kaum vertrauenswiirdige Instanz wahrgenommen wird (Bertelsmann-
Transformations-Index (BTI) 2010: 9) Die Korruption dominiert trotz Erfolge im Kampf gegen
kleinere und mittlere Delikte besonders auf der Ebene hoherrangiger Staatsbediensteter, weshalb
Georgien im ,,Corruption Perception Index™ (CPI) von Transparency International weiterhin im
Mittelfeld (Platz 66) bleibt. Der Kampf gegen Korruption wird in Einzelfillen auch missbriuch-
lich zur Ausschaltung politischer Gegner genutzt, z. B. gegen den ehemaligen Verteidigungsmini-
ster Irakli Okruashvili im Jahr 2007 (The Fund for Peace 2009). Zudem erfolgen in bestimmten
Bereichen regelmiBig Menschen- und Birgerrechtsverletzungen, wie z. B. die Folterung und
Misshandlung von Strafgefangenen und die Verletzung von Eigentumsrechten (Bertelsmann-

10 Hybride Regime charakterisieren Linder, die sich in einer transitorischen Dynamik oder in einem fragilen Equili-
brium von einem autoritiren zu einem demokratischen Staat befinden und sich auf der Regimeachse zwischen
,»competitive authoritarianism® bis zu ,,defekten Demokratien® verorten lassen (Merkel 2010: 452). Die Theorie der
defekten Demokratie baut auf dem Konzept der ,,embedded democracy” auf, nach der ,funktionierende‘ Demokra-
tien Herrschaftssysteme sind, die aus ineinander verzahnten Teilregimen (Wahlregime, politische Teilhaberechte,
burgerliche Freiheitsrechte, Gewaltenkontrolle, effektive Regierungsgewalt) bestehen. Defekte Demokratien sind
hingegen ,,Herrschaftssysteme, die sich durch ein weitgehendes, funktionierendes Wahlregime (...) auszeichnen, aber
durch Stérungen der Funktionslogik eines oder mehrerer der tibrigen Teilregime die komplementiren Stltzen verlie-
ren, die in einer funktionierenden Demokratie zur Sicherung von Freiheit, Gleichheit und Kontrolle unabdingbar
sind“. (Merkel, et al. 2003: 66)
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Transformations-Index (BTI) 2010: 10). Im Herbst 2007 kam es nach Massenprotesten zur Ein-
schrinkung der Medienfreiheit durch die SchlieBung von TV-Kanilen sowie eine zunehmende
Kontrolle der Sendungsinhalte. SchlieBlich ist der zivilgesellschaftliche Sektor seit der Rosentrevo-
lution stark unterentwickelt, da die zuvor in westlich finanzierten NROs titigen Mitarbeiter in
Regierungsstellen wechselten, und die bleibenden NROs und sozialen Akteure darauthin kaum
mehr Unterstiitzung externer Akteure erhielten. Aus deren Sicht existierte nun ein demokrati-
sches System, finanzielle Unterstiitzung fir die Zivilgesellschaft wurde sekundir und die techni-
sche Unterstiitzung der staatlichen Akteure besonders fur Good Governance rickte in den Vorder-
grund. Dies hat sich in den letzten Jahren, spitestens seit den Wahlen 2008 wieder gedndert, ih-
ren Einfluss zur Initilerung 6ffentlicher, politischer Debatten haben die NROs jedoch vetloren
(Muskhelishvili, et al. 2009: 695¢.).

Die Bilanz zur Bewertung der demokratischen Konstitution Georgiens fillt daher gemischt
aus. Der institutionelle demokratische Rahmen ist gegeben, in der Bevélkerung und den politi-
schen Gruppierungen ist eine breite Zustimmung zu demokratischen und rechtsstaatlichen Wer-
ten verankert und Georgien hat sowohl den Augustkrieg und die globale Finanzkrise durch seine
Reformbemiihungen und westliche finanzielle Unterstiitzung bisher gut tiberstanden. Eine nach-
haltige Konsolidierung des Systems blieb bisher aber aus und es sind zahlreiche Defizite zu be-
klagen, weshalb Georgien in verschiedenen Indizes zur Bewertung des Demokratie- und Trans-
formationsstatus als teilweise freies System bzw. defekte Demokratie eingeordnet wird (Freedom
House, BTI, Failed State Index). Gewaltenkontrolle, politische und biirgerliche Rechte sowie die
Teilhabe der Burger am politischen Prozess gelten als eingeschrinkt. Hoffnungsvoll stimmen
jedoch weiter angekiindigte Reformen seitens der Regierung, die sich bereits in der Einrichtung
einer Verfassungskommission 2009 fiir eine grundlegende Neuregelung der politischen Ordnung,
die eine ausgewogenere Gewaltenteilung garantieren soll, sowie die Einbeziehung der Opposition
in eine Arbeitsgruppe zur Verinderung der Wahlgesetzgebung widerspiegelt (BMZ 2009d). Ins-
gesamt weist Georgien aufgrund der hohen sicherheitspolitischen Risiken durch die Sezessions-
konflikte sowie externer politischer und wirtschaftlicher Abhingigkeiten eine grofle Instabilitdt
auf, die seine Einordnung als schwachen, fragilen Staat, wenn auch nicht unbedingt als Fazling
State rechtfertigt.

5.3 Herausforderungen und Unterstiitzung der internationalen Gemeinschaft

Georgien und die dort titige internationale Gemeinschaft stehen vor groBen Herausforderungen.
Prisident Saakaschwili konnte wihrend seiner ersten Amtszeit grole Reformerfolge verbuchen,
seine zweite Amtsperiode ist jedoch gepriagt durch einen zunehmend autoritiren Regierungsstil,
sinkendes Wirtschaftswachstum und eine gravierende Verschlechterung der Sicherheitslage. Die
internationalen Akteure sehen sich einer groBlen geopolitischen Komplexitit gegentiber, bedingt
durch die Rolle des Landes als Transportkorridor fiir Energie- und Gaslieferungen sowie den von
ihm ausgehenden internationalen Sicherheitsbedrohungen kombiniert mit schweren Bedingungen
im Demokratisierungsprozess. Dieser ist jedoch Vorbedingung fiir eine nachhaltige Stabilisierung
und Fortentwicklung Georgiens und wird von den internationalen Akteuren aktiv unterstiitzt.
Durch die Sezessionskonflikte, die geringe sozio6konomische Entwicklung und die fehlenden
demokratischen Traditionen wird dieser jedoch erschwert (Jawad 2007: 286). Deshalb sollte sich
Georgien zusammen mit der internationalen Gemeinschaft entschlossen auf folgende Herausfor-
derungen konzentrieren, um den Riickfall des Landes in Apathie und Stagnation zu verhindern.
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1.

Die dramatischen Konsequenzen der georgischen Niederlage im Augustkrieg gegen Russ-
land 2008 haben verdeutlich, dass Fortschritte in der Konfliktlésung mit Siidossetien und
Abchasien die wichtigste Voraussetzung fiir eine nachhaltige wirtschaftliche und politi-
sche Entwicklung sind. Die Ignoranz der georgischen Regierung fiir die teils legitimen In-
teressen der beiden Sezessionsrepubliken haben Russland geholfen unter dem Vorwand
der Verhinderung ethnischer Siuberungen seinen Einfluss zu mehren. Statt der Ressoutr-
cenkonzentration auf die Propaganda gegen Russland als einzigen Befiirworter der Unab-
hingigkeitsforderungen der Sezessionsrepubliken, sollte sich Tiflis der Stirkung der poli-
tischen und sozialen Bindungen mit Stidossetien und Abchasien widmen, um langfristig
deren Integration in Georgien zu erreichen. Dazu sollte es die Bemthungen der interna-
tionalen Gemeinschaft zur Ausweitung ihrer Unterstitzung fiir beide Republiken und der
Aktivititen von OSZE und EU zum Konfliktlésung aktiv unterstiitzen. Die Chancen
sind zumindest in Abchasien nicht aussichtslos, dort wichst die Ablehnung gegentiber

Russlands als abchasischen Interessenvertreter, was einer Anniherung mit Georgien zu
Gute kommen kann (Halbach, et al. 2009: 7t.)

Zur innenpolitischen Stabilisierung und zur Stirkung seiner Attraktivitit fir die Sezessi-
onsrepubliken bleibt als zweite groe Herausforderung die demokratische Konsolidierung
Georgiens. Seit 2007 steckt das Land in einer politischen Kirise, die durch die gefalschte
Parlaments- und Prisidentschaftswahl und den Augustkrieg verschlimmert wurde. Die
zunchmende politische Polarisierung und die StraBendemonstrationen verdeutlichen das
Defizit demokratischer Institutionen im Umgang und bei der Beriicksichtigung der Anlie-
gen und Bediirfnisse des Volkes. Die erhohten Erwartungen einer zunehmend mobilisier-
ten Bevolkerung in Kombination mit unterentwickelten Kanilen zur Interessenreprasen-
tation stellen daher eine ernste Gefahr fir die Nachhaltigkeit des Demokratisierungspro-
zesses. Deshalb sollte die georgische Regierung zum einen verfassungsrechtlich die Rolle
und Rechte des Parlaments stirken, was zu einem hoéheren Parteienpluralismus fithren
kann, und zum anderen die Dezentralisierung des Landes fortentwickeln, indem sie die
Autonomie der lokalen Organe und der Selbstverwaltung vor Ort und somit die biirgerli-
che Partizipation steigert, die als ideale Vermittler zwischen Staat und Gesellschaft dienen
konnen (Bertelsmann-Transformations-Index (BTI) 2010: 29f.). Dariiber hinaus sind die
Gewihrleistung von Rechtsstaatlichkeit, einer effizienten Verwaltung und der Burger-
rechte essentiell fir das Vertrauen der Birger in die staatlichen Institution und das demo-
kratische System an sich.

SchlieBlich befindet sich die georgische Wirtschaft unter der Doppelbelastung der Welt-
wirtschafts- und Finanzkrise und dem Schaden aus dem August-Krieg 2008 in einer Re-
zession. Dies duflert sich in voraussichtlich negativen Wachstumsraten in 2009 und der
Suspendierung vieler Investitionsprojekte, die zu niedrigeren Staatseinnahmen fithren
(Ostausschuss der deutschen Wirtschaft 2010). Zur Wahrung des sozialen Friedens und
der Armutsreduzierung sollten diese zunehmend in zielgerichtete Wohlfahrtsleistungen, z.
B. fir die zahlreichen Binnenflichtlinge und in arbeitsintensive Bereiche wie die Land-
wirtschaft flieBen anstatt in den Verteidigungshaushalt (Fuller 2008: 214). Die Geberge-
meinschaft unterstiitzt Georgien bei der Bewiltigung der Kriegsfolgen und stellte fiir den
Wiederaufbau im Oktober 2008 3,5 Mio. Dollar zur Verfiigung. Die finanzielle Abhin-
gigkeit Georgiens von internationalen Geldern gibt den externen Akteuren die Moglich-
keit, ihre finanzielle Unterstiitzung stirker zu konditionieren sowie vor dem Hintergrund
von Korruption und Veruntreuung von Geldern verlissliche Rechenschaftsmechanismen
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zur Verwendung der Hilfsgelder einzufordern (Bertelsmann-Transformations-Index
(BTI) 2010: 27£.).
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6. Die europiische Demokratieférderung in Georgien

Am Fallbeispiel Georgien sollen die europiische und deutsche Demokratieférderungspolitik auf
ihre Implementierung hin tberpriift sowie Unterschiede und Gemeinsamkeiten beider Politiken
in der Praxis ausgemacht werden. Internationale Akteure spielen seit der Grindung der Republik
Georgien 1992 eine wichtige Rolle im Siidkaukasus, besonders Russland, die USA, die OSZE, die
VN und der Europarat seit der Aufnahme Georgiens 1999. Die Europdische Union hingegen ist
zwar seit Ende der 1980er Jahren im Stidkaukasus und Georgien mit nennenswerter technischer
Unterstitzung und humanitire Hilfe aktiv, wurde jedoch erst seit Beginn des neuen Jahrtausend
vom ,,payer zum ,,player” (Jawad 2007: 270). Dies ldsst sich zum einen auf die Absorbierung
ihrer Kapazititen durch die Osterweiterung bis 2004 zurtckfihren, zum anderen auf die enge
Partnerschaft mit Russland, das die GUS-Staaten als geostrategisch russischen Einflussbereich
und die BEuropiisierungsstrategie der EU sowie ihre Demokratisierungspolitik als Machtkampf
um die hegemoniale Vorherrschaft und die Dominanz eines Politikmodells in ithrem geostrategi-
schen Gebiet betrachtet (Gawrich, et al. 2006: 14). Diese Demokratisierungspolitik soll im Fol-
genden hinsichtlich ihrer Akteure und deren Interessen, die historischen Entwicklung, ihrer Kon-
zeption und strategischen Ausrichtung, der Rolle der verschiedenen Akteure, sowie der eingesetz-
ten Instrumente und ihrer Kohirenz analysiert werden.

6.1 Europiische Interessen und europiisch-georgische Beziehungen

Die Interessen der Europidischen Union in Georgien und im Studkaukasus umfassen drei Dimen-
sionen: wirtschaftliche, sicherheitspolitische und normative Interessen und bildet somit eine
Kombination aller denkbaren Motivlagen europiischer Demokratieférderung. Durch seine An-
rainerschaft am Schwarzen Meer und seine direkte Angrenzung an potentielle EU-
Beitrittskandidaten seit der EU- Osterweiterung 2004 und 2007 ist Georgien in die direkte Nach-
barschaft zur EU gertickt, weshalb die EU ein grof3es Interesse an der politischen und wirtschaft-
lichen Stabilisierung Georgiens besitzt. Besonders sicherheitspolitische Griinde und die damit
verbundene Angst vor spill-over-Effekten von Instabilitit und Bedrohungen in die EU spielen
eine grof3e Rolle (Lynch 2006: 83).

Dies war jedoch nicht von Beginn an so. In den 1990er Jahren spielte die EU als politischer
Akteur kaum eine Rolle im Siidkaukasus, ihre Interessen waren wenn iberhaupt wirtschaftlicher
Natur. Eine stirkere politische Rolle wurde durch die Skepsis einiger Mitgliedstaaten gegeniiber
dem Mehrwert einer erweiterten Rolle der EU im Studkaukasus blockiert. Erst die Aufnahme
Georgiens in den Europarat 1999 und der Abschluss eines Partnerschafts- und Kooperationsab-
kommens (PKA) 1996 fihrten zu einer intensiven Diskussion tiber das strategische Vorgehen in
Georgien bzw. in der ganzen Stidkaukasusregion, das tber das Standardinstrument eines PKA
hinausging. Die Diskussion fand vor allem zwischen EP und Kommission auf der einen, und
dem Rat auf der anderen Seite statt. Die Kommission vertrat tiber verschiedene Mitteilungen und
Arbeitspapiere die Position, die Konfliktlésung im Stidkaukasus sei elementar fir die Effektivitit
externer Unterstiitzungsleistungen, besonders fur eine demokratische und politische Entwick-
lung, und verlangte breitere strategische Ziele fir die gesamte Region (Jawad 2007: 271f.). Das
EP, das bereits in den 1990ern Jahren ein stirkeres Engagement, vor allem bei der Férderung
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von Demokratie und Menschenrechten in der Siidkaukasusregion und Georgien gefordert hatte,
rief ebenfalls 1999 zur Entwicklung einer Strategie fiir den Studkaukasus auf (Mayer 2006: 100,
1606).

Besonders der Rat als zentrales Entscheidungsorgan agierte jedoch lange Zeit zuriickhaltend.
Er begrufite die Forderung der Kommission und des EP zwar wiederholt und stimmte ihr inhalt-
lich zu, sah aber das PKA als ausreichend fir die Unterstiitzung der georgischen Transformation
und des Friedensprozesses an. Besonders Frankreich und GrofBbritannien schitzten aufgrund
ihrer starken, nationalen Prisenz in der Region ein erweitertes EU-Engagement als Konkurrenz-
verhalten ein und vertraten daher eine sehr kritische Position: Frankreich durch seinen Vorsitz
bei der Minsk-Group zur Losung des Berg-Karabach-Konflikts zwischen Aserbaidschan und
Armenien, Grof3britannien durch hohe finanzielle Unterstiitzung und die Entsendung eines Son-
derbeauftragten 2002 (Soghomonyan 2007: 120). Deutschland und die nordischen Staaten, be-
sonders Schweden, forderten hingegen eine stirkere Rolle der EU im Stidkaukasus. Zudem spiel-
te die gewlnschte strategische Partnerschaft zu Russland eine wichtige Rolle, die man durch eine
aktivere Kaukasuspolitik nicht gefihrden wollte. Erst durch die Osterweiterung und nach der
Rosenrevolution befiirworteten alle Mitgliedsstaaten ein stirkeres europidisches Engagement im
Stidkaukaus, der nach der Osterweiterung in Polen und den baltischen Staaten neue Fursprecher
in der EU gewonnen hatte (Jawad 2007: 271ff.).

Die zunehmende Instabilitit der Region veranlasste Schweden als starken Befiirworter einer
engeren Zusammenarbeit mit dem Stidkaukasus 2001 dazu, der Region wihrend seiner Ratspri-
sidentschaft Prioritit einzurdumen und eine EU-Troika zur Evaluierung der Lage und zur Ver-
stirkung des politischen Dialogs nach Georgien zu schicken. Konsequenz war die Entsendung
eines europiischen Sonderbeauftragten fir den Stidkaukasus (EUSR), dessen Aufgabe die Koot-
dinierung der EU-Aktivititen vor Ort und die Unterstitzung der VN und der OSZE zur Kon-
fliktlésung war, die er durch diplomatische Interventionen und die Ermutigung zur regionalen
Zusammenarbeit moglich machen sollte. Vor dem Hintergrund des 11. Septembers 2001 war
tber diese Entsendung im Vorhinein lange im Rahmen des PSK zwischen den Mitgliedsstaaten
und unter Druck der Kommission diskutiert worden, da der EUSR das erste wirkliche politische
Instrument der EU im Stidkaukasus darstellte und die Sichtbarkeit der EU im Siidkaukasus er-
hohte (Lynch 2006: 61f.) Die sicherheitspolitische Relevanz des Landes tiberzeugte jedoch auch
die letzten skeptischen Mitgliedsstaaten, nicht zuletzt, da Georgien alle Herausforderungen ver-
korpert, mit denen sich die EU als Sicherheitsakteur im 21. Jahrhundert konfrontiert sicht: zwei
ungelGste, territoriale Konflikte, schwache staatliche Institutionen, Korruption und Kriminalitit
sowie mehrere andere Symptome fragiler Staatlichkeit, die Potential fiir viele konkrete sicher-
heitspolitischen Gefahren bietet, wie z. B. die Etablierung Georgiens als Gast- oder Transitland
fir internationales, organisiertes Verbrechen, fir Drogenimporte aus Zentralasien oder illegale
Migration sowie fir internationale Terrorgruppen fir Anschlige im Nordkaukasus oder in der
Schwarzmeerregion (Jawad 2006b: 15).

Aus europiischer Sicht ist zur Verhinderung dieser Szenarien und zur Stabilisierung Georgi-
ens die Losung der Sezessionskonflikte unabdingbar, die mittelfristig alle Errungenschaften aus
der Rosenrevolution zunichtemachen und den Studkaukasus dauerhaft als Krisengebiet und durch
seine Nahe zum Schwarzen Meer sowie als Briicke zu Zentralasien und dem Nahen Osten als
Gefahr fur eine langfristige stabile europiische Friedensordnung charakterisieren wirden. Geot-
glen als Prizedenzfall fir die internationale Sicherheitspolitik, die die Schaffung demokratisch
regierter Staaten in ihrer unmittelbaren Nachbarschaft anstrebt, erforderte jedoch gleichzeitig die
Konzeption einer konsequenten europdischen AuBlenpolitik jenseits der Erweiterungspolitik im
Osten Europas. Dieser Aufgabe nahm sich die EU auf direktem Wege erst durch die ENP als
Europiisierungsstrategie und nach dem Augustkrieg 2008 mit Russland an, indem sie direkt den
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Waffenstillstand vermittelte und sich bis heute aktiv mit ihrer EU-Beobachtermission EUMM an
den Konfliktlésungsprozessen beteiligt (Europiische Union 2010). Vorher galt fur sie allein das
Primat der wirtschaftlichen und demokratischen Unterstiitzung Georgiens zur Befriedung der
Konfliktparteien, zur langfristigen Stabilisierung des Landes und fiir einen dauerhaften Friedens-
schluss (Jawad 2006b: 15, 32).

Seit den 1990er Jahren verfolgt die EU bereits direkte wirtschaftspolitische Interessen in
Georgien. Mit der Er6ffnung der Baku-Tiflis-Ceyhan (BTC)-Ol-Pipeline sowie der Siidkaukasus-
Gas-Pipeline (SCP) ist Georgien zu einem wichtigen Transitstaat kaspischen, besonders aserbaid-
schanischen Ols und Gas®, auf den europiischen Energiemirkten geworden, das die Energieim-
portabhingigkeit der EU gegeniiber Russland stark vermindern soll (Cornell, et al. 2006: 19).
Dartiber hinaus ist die 6konomische Bedeutung Georgiens aufgrund der bislang schwachen wirt-
schaftlichen Entwicklung fiir die EU gering, zumal das Wirtschaftswachstum durch eine schwa-
che Infrastruktur, fehlende regionale Kooperation und die territorialen Konflikte auf Dauer be-
eintrichtigt wird. In der Rangfolge der wichtigsten EU-Handelspartner lag Georgien im Jahr
2005 nach dem Handelsumsatz auf Rang 112. Die EU war im Gegenzug im Jahr 2005 mit 19,1%
der georgischen Ausfuhren und 27% der georgischen Einfuhren nach den GUS-Lindern der
wichtigste Handelspartner Georgiens (Deutscher Bundestag 2007b: 5£.).

Schliefflich hat die EU seit der Osterweiterung 2004, ihrer Innen- und Auflenanalogie und
dem damit verbundenen Werteexport entsprechend, ein groles Interesse an der Demokratisie-
rung des Landes als Wert an sich, als Instrument fir sicherheitspolitische Interessen sowie fiir die
wirtschaftliche, soziale und politische Stabilisierung und Zukunft des Landes entwickelt. Dies
basiert auf der Annahme, dass ,,ein internationales System von Staaten, die diese Werte anneh-
men, eines sein wird, innerhalb dessen die Union ihre externen Ziele leichter verfolgen kann
(Jawad 2006b: 16). Deshalb will sie zur Erfiillung der mit der Rosenrevolution verkniipften Er-
wartungen die demokratische und rechtsstaatliche Entwicklung Georgiens férdern, die langfristig
zu einer friedlichen Konfliktlosung und der Wiederherstellung seiner territorialen Integritit bei-
tragen soll (Lynch 2006: 66). Jedoch lassen sich diese Interessen nicht immer miteinander verein-
baren, vor allem die Dringlichkeit sicherheits- und energiepolitischer Ziele lassen die direkte De-
mokratieférderung kurz- oder mittelfristig in den Hintergrund treten. Das Ringen dieser Interes-
sen miteinander und deren unterschiedliche Hierarchisierung seitens der EU-Organe und der
Mitgliedsstaaten haben bisher die Entwicklung einer eigenen europiischen Kaukasusstrategie
verhindert (Soghomonyan 2007: 138f.). Die hohen Erwartungen Georgiens an ein stirkeres eu-
ropiisches Engagement sowie einer bilateralen Partnerschaft mit Briissel konnten mit der ENP
bisher nicht ganz erfillt werden (Mayer 2007: 7). Ursache fiir diese Enttduschung sind Waht-
nehmungsunterschiede und Verstindnisprobleme zwischen der EU und Georgien, besonders aus
Sicht der georgischen Entscheidungstriger, die aus Bezichungen mit der EU meistens auf der
materiellen, finanziellen Ebene Nutzen ziehen wollen oder sich davon politisches Prestige erhof-
fen. Die EU hingegen bleibt bei ihrer langfristigen Perspektive, um einen echten, politischen und
wirtschaftlichen Wandel nach europiischen Mal3stiben zu vollzichen. Deshalb ist ungewiss, ob
die Wahl Georgiens, in Richtung Europa zu gehen, aufrichtig oder bloBe Rhetorik ist
(Soghomonyan 2007: 111f). Die Vermittlerrolle der EU im Augustkrieg 2008, die Beobachter-
mission BEUMM und die 2009 geschaffene Ostliche Partnerschaft lassen Georgien auf eine ver-
starktes europdisches Engagement und eine aktivere Rolle der EU bei der Konfliktlésung und der
Entwicklung des Landes hoffen (Mkrtchyan, et al. 2009: 123£.)
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6.2  Konzept und Strategie europiischer Demokratieférderung in Georgien

Trotz der Betonung von demokratischer, rechtsstaatlicher und wirtschaftlicher Entwicklung als
Voraussetzung und Beitrag zur Konfliktldsung und politischen Stabilisierung Georgiens ist es der
EU bisher nicht gelungen, eine kohirente und umfassende EU-Kaukasusstrategie bzw. Georgi-
enstrategie sowie ein klares, langfristiges Demokratieforderungskonzept fiir Georgien zu entwic-
keln. Dies hindert die EU bisher daran, ihre machtpolitische Position im Studkaukasus gegentiber
Russland oder den USA effektiv auszubauen. Die Demokratieférderung der EU in Georgien
gliedert sich in globale Demokratieprogramme (EIDHR), geographische Mafinahmen in der
ENP mit verschiedenen Finanzierungsinstrumenten, sowie kurzfristige und ereignisbezogene
Reaktionsmechanismen, die durch ihre fehlende Integration in ein ganzheitliches, abgestimmtes
Konzept die Steuerung und Kohirenz der Mallnahmen erschweren. Griinde fur eine fehlende
Gesamtstrategie sind der Mangel an einer allgemeinen Demokratieférderungsstrategie der EU,
die unterschiedlichen Interessen, Zustindigkeiten und Priorititen der EU-Organe und Mitglieds-
staaten im Stuidkaukasus sowie die jahrelang sehr passive Rolle der EU in der Region.

6.2.1  Die 1990er Jabre bis zur Rosenrevolution

Trotz der hohen strategischen und geopolitischen Relevanz des Sudkaukasus fiir andere interna-
tionale Akteure wie die USA und Russland hat die EU dort in den 1990er Jahren ungeachtet ho-
her finanzieller Unterstitzungsleistungen eine politisch eher passive Rolle gespielt und Zeit ge-
braucht, die post-sowjetische Region fur ihre AuBlenpolitik auszudifferenzieren, wobei der Sud-
kaukasus mit seinen drei sehr unterschiedlichen Lindern als letzte Region an der Reihe war.
Trotzdem gehéren die EU und ihre Mitgliedsstaaten finanziell zu den Hauptunterstiitzern Geor-
giens und des Studkaukasus seit 1991. In den frihen 1990er Jahren konzentrierte sich die Unter-
stutzung der EU besonders auf humanitire Mallnahmen sowie technische Unterstitzung im
Rahmen ihres ,,Technical Assistance Programm to the Commonwealth of Independent States
(CIS) countries (TACIS)®, dessen Ziel die Unterstutzung des wirtschaftlichen und demokrati-
schen Transformationsprozesses war (Jawad 2006b: 20). Der Hauptfokus der TACIS-Programme
in Georgien wihrend der 1990er Jahre lag jedoch europiischen Interessen entsprechend auf dem
Transport- und Energiesektor. Demokratieférderung fand nur in Form von relativ unverbindli-
chen Konditionalititsklauseln zu Demokratie und Menschenrechten sowie einigen kleineren Be-
ratungsprogrammen zur Stirkung parlamentarischer Prozesse als Korrektiv zur Exekutive ithren
Ausdruck. Hinzu kamen 1994 Mikroprojekte zur Forderung der Zivilgesellschaft aus dem
EIDHR, die jedoch keine projektiibergreifende Wirkung auf den demokratischen Transformati-
onsprozess entfalteten. Erst Ende der 1990er Jahre erhielt die Férderung von Rechtsstaatlichkeit
und Demokratie, besonders die Reform des Justizwesens und die Rechtsberatung mit der Grin-
dung des Beratungszentrums ,,Georgian-European Policy and Legal Advice Centre (GEPLAC)*
und einem Qualifizierungsprojekt fiir Richter einen groBeren Stellenwert im TACIS-Programm
(Mayer 20006: 150).

Die anschliefende Reform der TACIS-Verordnungen im Jahr 1996 setzte darauthin erstmals
zur Stirkung des politischen Einflusses der EU auf einen dialogorientierten Ansatz statt auf einen
reinen Nachfrageansatz. Diese Neuausrichtung des TACIS-Programms ging einher mit dem Ab-
schluss und In-Kraft-treten des PKA zwischen der EU und Georgien 1999, das die bilateralen
Bezichungen institutionalisierte und erstmals einen Rahmen fir den politischen Dialog, die Un-
terstitzung der demokratischen und wirtschaftlichen Transition, sowie die Zusammenarbeit auf
verschiedenen Politikfeldern schuf. Fir diese Kooperation wurden drei EU-Partnerland-
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Institutionen eingerichtet: der jahtlich tagende ,,Kooperationsrat®, zusammengesetzt aus Mitglie-
dern des EU-Rates, der EU-Kommission sowie georgischen Regierungsmitgliedern zur Uberwa-
chung der Umsetzung des Abkommens; das dauerhafte ,,Kooperationskomitee aus Vertretern
der Mitglieder des Rates, Mitgliedern der Kommission sowie georgischen Regierungsvertretern
zur Unterstitzung des Kooperationsrates und das unregelmafig tagende ,,Parlamentarische Ko-
operationskomitee* aus Mitgliedern des EP und des georgischen Parlaments zum inhaltlichen
und kritischen Informationsaustausch (Lynch 2006: 59).

Trotz der Einrichtung dieser politischen Foren kam es zu keiner nennenswerten Verstirkung
demokratieférdernder Aktivititen der EU. TACIS wurde zwar durch seine Einbettung ins PKA
von einer alleinstehenden Aktivitit zu einem strategischeren Instrument, das PKA legte aber zum
politischen Dialog sowie der legislativen und demokratieférdernden Kooperation keine konkre-
ten inhaltlichen Schwerpunkte fest. Das Herz des PKA blieb wirtschaftlich und technisch (Mayer
20006: 143). Allein einer der sieben inhaltlichen Schwerpunkte des PKA umfasste MaB3nahmen zur
Demokratie- oder Good Governance-Férderung. Erst das TACIS Programm 2004-2006, beeinflusst
durch die Rosenrevolution, sah ein Volumen von 11 Mio. Euro fur Demokratieférderungsmal3-
nahmen vor. Neben der Unterstiitzung von GEPLAC, das vor allem die Umsetzung des PKA
durch die Harmonisierung georgischer Gesetze mit dem EU-Besitzstand und die Vorbereitung
des WTO-Beitritts zum Ziel hatte, umfasste das TACIS-Programm ein Rechtsstaatlichkeitspro-
gramm inklusive der Unterstiitzung von Grenzkontrollen sowie ein Programm zur Unterstiitzung
der Zivilgesellschaft (Europdische Kommission 2003a). Bis dahin trugen TACIS und EIDHR
jedoch nicht dazu bei, dass die EU ein Profil als Demokratieférderer entwickelte, obwohl als
Oberziel von TACIS und des PKA die Unterstiitzung der wirtschaftlichen und demokratischen
Transformation definiert wurde. Insgesamt wurden Georgien von 1992 bis 2006 505,2 Mio. Euro
an finanzieller Unterstitzung zuteil, 129 Mio. Euro im TACIS-Programm und 8 Mio. Euro im
EIDHR (Europiische Kommission 2006b: 33). Der Beitrag an der Gesamthilfe zur direkten
Demokratieférderung in TACIS und im EIDHR fiel also relativ gering aus.

Die Stirkung ihrer politischen Rolle und neuer demokratieférdernder Aktivititen im Sud-
kaukasus dullerte sich erst in der Entsendung des EUSR im Jahr 2001 und dem Beschluss zweier
KurzzeitmaBinahmen zur Unterstitzung des demokratischen Umschwungs in Georgien in Folge
der Rosenrevolution. Letztere umfassten eine RRM-Mission zur Unterstiitzung der Prisident-
schaftswahlen und Parlamentswahlen zwischen Januar und Mirz 2004, sowie die ESVP-Rule of
Law Mission ,, EUJUST THEMIS* von Juli 2004 bis Juli 2005 zur Erarbeitung einer Reformstra-
tegie des georgischen Strafrechts und des Strafvollzugs, tber die es, aufgrund ihrer inhaltlichen
Uberschneidung mit einem TACIS-Programm, heftige Auseinandersetzungen zwischen Kom-
mission und Rat gegeben hatte (Jawad 20006b: 28£.). Strategisch und langfristig fihrten diese bei-
den Einsitze und die Osterweiterung 2004, durch die Georgien neue Anwilte seiner Interessen
unter den Mitgliedsstaaten gewann und geographisch niher an die EU heranriickte, zur nachtrig-
lichen Aufnahme Georgiens, Armeniens und Aserbaidschans in die Europidische Nachbar-
schaftspolitik (ENP) im Jahr 2004, die die Zusammenarbeit mit den Lindern auf eine neue, quali-
tativ héhere und strategische Stufe stellte. Ein wichtiger Beitrag dazu war ebenfalls die im De-
zember 2003 ver6ffentlichte Europiische Sicherheitsstrategie, die ein stirkeres Engagement der
EU im Stdkaukasus vor dem Hintergrund sicherheitspolitischer Bedrohungen, auch durch die
fragile Staatlichkeit Georgiens, als strategisches Ziel definierte und mit der ENP umgesetzt wurde
(Mayer 20006: 23).
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6.2.2  ENP und Ostliche Partnerschaft

Die ENP bildet ein strategisches Rahmenwerk fir eine engere, politische Zusammenarbeit mit
den insgesamt 16 Mittelmeerlindern und osteuropidischen Nachbarn. Die ENP kommt insbe-
sondere in der Demokratieférderung im Stidkaukasus einer Art Europiisierungsstrategie gleich,
die sich in der rechtlichen und institutionellen Anpassung an europiische Standards sowie in der
Verankerung europiischer und demokratischer Werte und Prinzipien auf allen gesellschaftlichen
Ebenen niederschligt. Die ENP bietet dhnlich wie die Erweiterungspolitik ihren Partnerlindern
die Teilhabe an EU-Programmen, eine enge politische Zusammenarbeit und bilaterale Beziechun-
gen auf vielen Themenfeldern im Gegenzug fiir politische, wirtschaftliche und rechtliche Refor-
men an, ohne eine konkrete Beitrittsperspektive zu eréftnen, da die EU durch die Osterweiterung
die Grenze ihrer Erweiterungskapazitit erreicht sieht. (Streb 2008: 52f.; 59f.; 81ff.). Hauptziel
dieser MaB3nahmen ist

»(...) |die] Eindimmung der Armut und [die] Schaffung eines Raums gemeinsamen Wohlstands
und gemeinsamer Werte auf der Grundlage vertiefter wirtschaftlicher Integration, intensiverer po-
litischer und kultureller Bezichungen, engerer grenziibergreifender Zusammenarbeit und gemein-
samer Verantwortung der EU wund ihrer Nachbarstaaten fiir die Konfliktprivention.
(Europiische Kommission 2003b: 9)

In Georgien sicht die EU besonders in Rechtsstaatlichkeit, Menschenrechtsschutz und Demokra-
tie die wichtigsten Voraussetzungen zur Erreichung dieser Ziele, zur Uberwindung der schwa-
chen Staatlichkeit und zur friedlichen Stabilisierung. Dies geschieht unter der Annahme, dass nur
ein verantwortungsvoll gefithrter Staat die Kapazitit fir eine friedliche Konfliktlésung und eine
hohere Attraktivitit fiir die Sezessionsgebiete als eine enge Integration mit Russland aufweist
(Jawad 2006b: 32). Deshalb stellt die EU Rechtsstaatlichkeit und Demokratie als strategische Zie-
le im Rahmen des 2006 verabschiedeten georgischen ENP-Aktionsplans sowie den Einbezug der
NROs mit in den Vordergrund der Kooperation. Diesem Aktionsplan geht ein 2005 von der
Kommission verfasster Linderbericht voraus, der die Entwicklung des Landes auf wirtschaftli-
cher, sozialer und politischer Ebene analysiert, die zentralen Problemfelder benennt und dadurch
implizit die fragile Staatlichkeit Georgiens hervorhebt (Europiische Kommission 2005a: 8ff.).
Den Aktionsplan mit einer Dauer von funf Jahren haben die EU und Georgien gemeinsam erar-
beitet und im Kooperationsrat verabschiedet. Er legt acht Handlungsschwerpunkte fiir die Zu-
sammenarbeit fest, die durch das neue Europiische Nachbarschafts- und Partnerschaftsinstru-
ment (ENPI), das TACIS ersetzt, finanziert werden (Europiische Union 2006a: 4£f.). Die demo-
kratische und rechtsstaatliche Entwicklung adressiert der erste Schwerpunktbereich und konzen-
triert sich auf die

“Stirkung der Rechtsstaatlichkeit insbesondere durch die Reform des Justiz- und Strafvollzugssy-
stems und durch den Wiederaufbau staatlicher Institutionen; Stirkung der demokratischen Insti-
tutionen und Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten in Ubereinstimmung mit den in-
ternationalen Verpflichtungen Georgiens.* (Europiische Union 2006a: 3)

Die geplanten MaBlnahmen werden relativ klar und prizise definiert, orientieren sich stark an
europiischen Standards und umfassen die Reform des Rechts- und Justizsystems, insbesondere
durch die Umsetzung der mit EUJUST entwickelten Reformstrategie fiir das Strafjustizsystem
und die Annahme einer neuen Strafprozessordnung, die Unterstiitzung der Kommunal-, Parla-
ments- und Prisidentschaftswahlen in Georgien sowie die Fertigstellung und Umsetzung einer
Strategie und eines Programms zur Reform der kommunalen Selbstverwaltung. Diese konkreten
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Aktionsfelder der EU werden in sechs tbergeordnete Handlungsfelder und Ziele eingebettet, die
die spezifischen Aktionen komplementieren und erginzen sollen. Relevant fiir die Demokratie-
forderung ist das erste Handlungsfeld ,,Politischer Dialog und politische Reform®, in dem zusitz-
lich zu den spezifischen Aktionen zahlreiche weitere Ziele aufgelistet werden, die zum Teil im
Rahmen anderer Instrumente als in direkten Unterstitzungsmalinahmen durch das ENPI statt-
finden, z. B. die Ratifikation und Implementierung von internationalen Konventionen iiber den
politischen Dialog (Europdische Union 2006a: 12ff.). Dieser scheinbar ganzheitliche, auf Kohi-
renz mit anderen Instrumenten ausgerichtete Ansatz ist grundsitzlich zu befurworten. Jedoch
gewihrt er der EU und Georgien auch einen grof3en inhaltlichen Handlungsspielraum, der die
Gefahr der Relativierung der konkret gesetzten Ziele eines Akteurs und die Ausweichung oder
Beschrinkung auf andere, weniger weitreichende Aktionen je nach politischer Lage oder politi-
schem Willen der Akteure birgt. Die starke Orientierung am EU-Besitzstand ohne eine breite
gesellschaftliche Akzeptanz kann ebenfalls die Durchsetzung geplanter Reformen behindern.

Fir die finanzielle Unterstiitzung und Umsetzung des ENP-Aktionsplans wurde ein Lander-
strategiepapier (LSP) fir den Zeitraum 2007-2013 sowie ein darauf basierendes Mehrjahresricht-
programm von 2007 bis 2010 erstellt, das die verschiedenen bilateralen und regionalen Finanzie-
rungsinstrumente des ENPI umfasst. Einer der vier Schwerpunkte des LSP ist ,,die Unterstiit-
zung von Demokratie, Menschenrechte und guter Regierungsfithrung®, der sowohl indirekte als
direkte Demokratieférdermal3nahmen enthilt, indem er sich in die drei Bereiche ,,Democracy,
Human Rights an Civil Society®, ,,Rule of law and criminal justice reform* und ,,Good governan-
ce, public finance and administrative capacity building” (Europiische Kommission 2006b: 25)
aufgliedert. Fur diesen Schwerpunkt stehen von 2007 bis 2010 31,5 Mio. Euro zur Verfiigung, die
in bestimmten Projekten jdhrlicher Aktionsprogramme verwendet werden. Zudem enthalten die
Mehtjahresrichtprogramme im Gegensatz zum Aktionsplan eine Spezifizierung der drei Unterbe-
reiche mit formulierten Langzeitzielen sowie relativ spezifische Zielen und Indikatoren fiir die
einzelnen Programme, die aber erst in den Projekten selbst quantifiziert werden (Europiische
Kommission 2000b: 4ft.). Trotz des Bewusstseins fur die zentrale Rolle regionaler Kooperation
zur Losung der Konflikte im Stdkaukasus und der Betrachtung der drei Sudkaukasuslinder Ar-
menien, Aserbaidschan und Georgien als regionale Einheit scheut sich die EU aufgrund der un-
terschiedlichen Demokratieentwicklung der Linder sowie der Sensibilitit des Politikbereichs bis-
her, regionale Programme im Rahmen der ENP im Bereich der Demokratieférderung fiir Geor-
gien anzustreben. Die Mallnahmen sind rein bilateral konzipiert, regionale Projekte der ENP
finden allein im Wirtschaftssektor, insbesondere im Energie, Verkehrs- und Umweltbereich statt
(Europiische Union 2006a: 7t.).

Die Zusammenarbeit in der ENP erfolgt in den Gremien und dem rechtlichen Rahmen des
PKA und beruht auf der Basis gemeinsamer demokratischer Werte sowie einer seitens der EU
verknipften positiven Konditionalitit, die die Umsetzung politischer, institutioneller und wirt-
schaftlicher Reformen und die Verbesserung bereits bestehender, demokratischer Strukturen
einfordert. Diese asymmetrischen und teilweise hegemonialen Machtstrukturen spiegeln sich
auch in der starken inhaltlichen Ausrichtung der Demokratief6rderungsprogramme auf die An-
gleichung an den EU-Besitzstand wider, was dem in der ENP verankerten Prinzip des ,,Joint-
Ownership® zwischen EU und Férderland widerspricht (Europiische Kommission 2004: 8). Die-
ses Partnerschaftsprinzip wird von Beginn an durch die Konditionalititsklausel und das generelle
ENP-Agenda-Setting eingeschrinkt, die fiir alle Partnerlinder gleichermallen gelten. Auch die
Konzeption des Landerstrategiepapiers und des Mehrjahresrichtprogramms erfolgt mal3geblich
unter der Kontrolle der Kommission. Diese Prinzipien, der Einsatz von politischem Dialog und
verschiedenen Formen der politischen Zusammenarbeit entsprechen den Assoziations- und Bei-
trittsinstrumenten der EU, bietet jedoch Georgien wenig Anreize, da thm im Gegensatz zur Er-
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weiterungspolitik nur unklare Angebote zu der Teilnahme an bestimmten EU-Programmen an-
geboten werden, jedoch einen hegemonialen Politik-Transfer vorsehen, der die regulative Grenze
der EU-Politiken verschiebt, ohne den Drittstaaten Partizipationsmoglichkeiten an der organisa-
tionellen Entscheidungsebene einzurdumen, oder in letzter Konsequenz eine Beitrittsperspektive
zu er6ffnen (Ghazaryan 2008: 14f)). Durch diese relativ geringe Anreizstruktur lasst sich der Er-
folg der ENP stark bezweifeln. Zudem bewegt sich die ENP im Spannungsfeld zwischen dem
Prinzip der Differenzierung, das die Vereinbarung individueller Aktions- und Linderstrategien,
abhingig vom Reformwillen der Linder und der nationalen Reformstrategien wie in Georgien
vorsieht, und der Gewihrleistung der Einheitlichkeit des ENP, die allen Lindern ein dhnliches
Integrationsniveau bietet soll, was besonders im Siidkaukasuskontext zu begrilen ist
(Europiische Kommission 2004: 8f., 11). Daher bleibt die Zusammenarbeit einerseits in ein gro-
Bes Handlungskonzept mit anderen Staaten integriert, kann jedoch andererseits der Heterogenitit
und individuellen Bediirfnisse der ENP-Linder durch gemeinsame Ziele und Agenden nur teil-
weise Rechnung tragen.

Zur Authebung dieses Spannungsfeldes und zur Erh6hung der Anreizstruktur der ENP hat
die EU, vor dem Hintergrund des Georgienkrieges 2008, im Mai 2009 durch eine schwedisch-
polnische Initiative die Ostliche Partnerschaft (OP) fiir die drei Stidkaukasusstaaten, Weilruss-
land, Moldawien und Ukraine ins Leben gerufen. Diese Initiative war unter den Mitgliedsstaaten
lange umstritten, besonders die alten Mitgliedsstaaten Deutschland, Italien und Frankreich weht-
ten sich gegen eine neue Initiative ohne den Einbezug Russlands (Meister, et al. 2009: 4). Die OP
verspricht eine neue Qualitit der Beziechungen, zum einen durch Verdoppelung der Gelder fir
die ENP mit diesen Lindern (2009-2013: 600 Mio. €) zur verstirkten Unterstiitzung politischer
und wirtschaftlicher Reformen, zum anderen wird ihnen der Abschluss von weitreichenden As-
soziierungsabkommen in Aussicht gestellt, deren Inhalte Gber die Anreize der ENP hinausgehen
(Ochmann 2009: 2). Die Einrichtung multilateraler, halbjahrlicher thematischer Foren, auch zu
dem Thema ,,Demokratie, gute Regierungsfihrung und Stabilitit™, das nach Kommissionsvor-
schlag ,,Peer Reviews®™ der Regierungstithrung und den Austausch bewihrter Praktiken zu The-
men wie Wahlstandards, Regelungen fiir die Medien sowie Korruptionsbekimpfung beinhalten
kann (Stewart 2009: 1f.), stellt das einzige neuartige, demokratieférdernde Element in den Nach-
barschaftsbeziehungen zur EU dar, so dass die OP konzeptionell auf die Demokratieférderungs-
politik in Georgien kaum Einfluss nimmt, aber durch ihre verstirkte Anreizstruktur zur Teilnah-
me an EU-Programmen, ithre hoheren finanziellen Mittel (2011-2013: 180,3 Mio. Euro fir Geor-
gien) und die damit verknipfte Konditionalitit beschleunigend auf demokratische und rechts-
staatliche Fortschritte in Georgien wirken kann.
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6.3  Instrumente europiischer Demokratief6rderung in Georgien

In der Vergangenheit, besonders in Folge der Rosenrevolution, und der Gegenwart hat die EU
als ,,soft-power* alle ihr zur Verfiigung stehenden, ,,weichen* Demokratieférderungsinstrumente
in Georgien genutzt, um die demokratische und rechtsstaatliche Entwicklung und die Achtung
der Menschenrechte in Georgien zu unterstiitzen. Deren Einsatz soll im Folgenden systematisch
analysiert werden.

6.3.1  Konditionalitit

Die Knupfung europiischer Leistungen an bestimmte politische Kriterien und das Bekenntnis zu
gemeinsamen Werten wie Demokratie und Rechtsstaatlichkeit bildet die Basis der politischen
Zusammenarbeit zwischen der EU und Georgien und ist Ausdruck asymmetrischer Machtbezie-
hungen zugunsten der EU. Der Wunsch zur stirkeren Konditionalisierung der Hilfe kam erst-
mals in Artikel 3 der TACIS-Verordnung 1996-1999 zum Ausdruck:

,»1st eine wesentliche Voraussetzung fiir die Fortfithrung der Zusammenarbeit nicht erfillt, insbe-
sondere in Fillen der Verletzung der Grundsitze der Demokratie und der Menschenrechte, so
kann der Rat (...) geeignete MaBBnahmen betreffend die Unterstiitzung eines Partnerstaates be-
schlieBen.” (nach Mayer 2006: 102)

Die vertragliche Verankerung des Konditionalititsprinzips der Achtung von Menschenrechten
sowie demokratischer und rechtsstaatlicher Grundsitze fand im PKA statt und bildet seitdem die
Grundlage fiir die Zusammenarbeit mit Georgien. Es wurde zum ersten Mal im September 2003
aufgrund der erheblichen Verschlechterung der georgischen Sicherheitslage und fehlender Fort-
schritte in Richtung Demokratie und Marktwirtschaft angewendet. Die Kommission hielt fest,
dass

»mehr als zehn Jahre bedeutenden Umfangs an EU-Unterstitzung noch nicht zu den erwarteten
Ergebnissen geftihrt haben (...). [D]ie georgische Regierung hat noch nicht den Grad an Verbun-
denheit zur Umsetzung der Politikziele, die mit der Unterstiitzung verkniipft sind, gezeigt, den die
EU legitimer Weise erwarten darf.” (Europiische Kommission 2003a: 21)

Deshalb stelle sie nur noch Unterstiitzung zur Verfiigung, wenn die georgische Regierung glaub-
wurdige Reformmalinahmen durchsetze und kiirzte. Darauthin erfolgte erstmals eine Kirzung
der technischen und finanziellen Unterstitzung, die jedoch aufgrund des Regierungswechsels in
Folge der Rosenrevolution nicht lange andauerte (Jawad 2006b: 23). Mit dieser Durchsetzung des
Konditionalititsprinzips hat die EU aber zumindest im Fall Georgiens gezeigt, dass sich ihre stra-
tegischen Interessen und ihre gemeinsamen Werte wie Demokratie und Rechtsstaatlichkeit nicht
gegeneinander ausspielen lassen, auch wenn in diesem Fall bedingt durch den Regierungswechsel
und die sehr kurze Streichung der Unterstiitzungsleistungen die Symbolik gréBer war als die kon-
krete Wirkung der Aussetzung europdischer Leistungen auf die Politik der alten Regierung. Die-
ses Konditionalititsprinzip wurde durch die ENP und die OP bekriftigt, indem sie den Druck zu
dessen Einhaltung durch eine deutliche Erhohung der finanziellen Mittel und der Aussicht auf
die Teilnahme an EU-Programmen erhéhten, sowie durch den ausdriicklich formulierten Vorbe-
halt, die europiische Hilfe von den demokratischen und rechtsstaatlichen Fortschritten in Geor-
gien abhingig zu machen (Europiische Kommission 2004: 14; Europiische Kommission 2009b).
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6.3.2  Diplomatie

Die drei diplomatischen Hauptinstrumente der EU in Georgien umfassen neben der Tagespolitik
die Erklirungen des Rates bzw. des Ratsvorsitzes, der institutionalisierte politische Dialog im
Rahmen des PKA sowie die 2001 und 2008 vom Rat ernannten Sonderbeauftragten. Die Ratser-
klarungen werden anlassbezogen zur Stellungnahme gegentiber aktuellen politischen Ereignissen
genutzt, in denen Demokratie- und Rechtsstaatlichkeitsfragen oft eine grof3e Rolle spielen. In
diesem Fall ist deren Funktion die Erhéhung des diplomatischen Drucks auf die Beteiligten, so-
wohl im positiven als auch im negativen Sinne. Ein gutes Beispiel daftir ist die Erklirung des
Ratsvorsitzes zu den Novemberprotesten 2007, in denen die EU die Konfliktparteien und die
georgische Regierung zur MiBligung und zur friedlichen Verhandlung von Lésungsmdoglichkeiten
aufgerufen hat (Rat der Europiischen Union 2007).

Der politische Dialog findet regelmifig in allen Kooperationsgremien des PKA statt und
zielt darauf, die Anndherung zwischen der Gemeinschaft und Georgien zu festigen und zu beglei-
ten. Vor 1999 war der politische Dialog eher rhetorischer Natur, wurde jedoch durch das PKA
institutionalisiert und durch die ENP deutlich gestirkt (Jawad 2006b: 16, 24). Er thematisiert
Fragen der Umsetzung des ENP-Aktionsplans, wozu auch die Ratifikation und Umsetzung inter-
nationaler Konventionen gehéren, die Fortschritte der politischen und wirtschaftlichen Refor-
men Georgiens, sowie die Rolle der EU bei der Stabilisierung des Landes und der Konfliktlsung
z. B. durch die Mission EUMM Georgia und die Zusammenarbeit in internationalen Gremien.
Thematische Subkomittees diskutieren detaillierter die Fragen in bestimmten Politikbereichen.
Die Rechtsstaatlichkeit und der Schutz der Menschenrechte durch Georgien werden im Komitee
,Justice, Liberty and Security behandelt. Dartiber hinaus dient der politische Dialog als Forum
des personlichen Austauschs und bildet die Basis fiir eine vertrauensvolle Zusammenarbeit in
allen Fragen, v. a. auf Arbeits- und Regierungsebene (Europiische Union 2009b). Zudem fithren
die EU und Geotgien auf georgische Initiative hin seit 2009 einen Menschenrechtsdialog, der die
Menschenrechtssituation in Georgien diskutiert und gemeinsame Initiativen vereinbaren soll (Rat
der Europdischen Union 2009b).

SchlieBlich entsandte der Rat der EU unter der schwedischen Ratsprisidentschaft 2001 im
Rahmen einer Gemeinsamen Aktion einen Sonderbeauftragten fiur den Stidkaukasus, zur Zeit
Peter Semneby, dessen Mandat bis heute immer wieder verlingert wurde. Seine Hauptaufgabe ist
die Unterstiitzung und aktive Mitwirkung bei der Lésung der Konflikte in der Region. Dazu ge-
héren neben direkten Gesprichen und Vermittlungsversuchen mit den Konfliktparteien auch die
Unterstiitzung politischer und demokratischer Reformen sowie die Koordinierung aller EU-
Aktivititen in der Region (Lynch 2006: 65£.). 2008 wurde anlisslich des Georgienkrieges 2008 ein
eigener Sonderbeauftragter fir Georgien, Pierre Morel, entsendet, der als EU-Reprisentant in
den Genfer Gesprichen zur Beilegung des Konflikts zwischen Russland und Georgien, zur Ein-
haltung und Umsetzung des Waffenstillstandes sowie zur Losung des Flichtlingsproblems bei-
tragen soll, und sich in diesem Rahmen besonders fur die Einhaltung von Menschenrechten ein-
setzt (Rat der Europiischen Union 2010). Vor allem diese Sonderbeauftragten haben dauerhaft
die politische Rolle und die Sichtbarkeit der EU in Georgien sowie im Siidkaukasus auf diploma-
tischer Ebene betrichtlich erhoht. Insgesamt bleiben die wegweisenden diplomatischen Instru-
mente zur Demokratieférderung vor allem in der Hand des Rates und somit der Mitgliedsstaaten
und sichern ihnen unabhingig von der Europiischen Nachbarschaftspolitik einen starken Ein-
flussbereich zu.

6.3.3  Politische Zusammenarbeit
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Die Politische Zusammenarbeit ist das gréfite und wichtigste Instrument europiischer Demokra-
tieférderung in Georgien. Es umfasst eine Reihe von Instrumenten wie das, das ENPI mit TA-
CIS als Vorlaufer, die Governance-Fazilitit, das EIDHR, ESVP-Missionen sowie das Stabilitats-
instrument IfS. Thre strukturelle Verortung in verschiedenen institutionellen Strukturen und die
Beteiligung jeweils verschiedener Akteure erschwert ihre Koordinierung in der Praxis.

6.3.3.1 TACIS und ENPI

Die technische Unterstiitzung fiir die Férderung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit erfolgte
von 1992 bis 2006 im Rahmen von TACIS, das Beratungstitigkeiten, die Weitergabe von Wissen
und Expertise z. B. durch Ausbildungsmanahmen und Sachleistungen umfasste. Die Durchfiih-
rung der Programme erfolgte durch staatliche oder nichtstaatliche Organisationen, die in einem
Auftragsverfahren ausgewihlt wurden. Inhaltliche Schwerpunkte bildeten besonders die Forde-
rung der Rechtsstaatlichkeit und des Justizwesens, die Forderung einer effektiven Verwaltung
und des Offentlichen Finanzmanagements sowie die Stirkung des Parlaments und die Rechts-
und Politikberatung bei der Umsetzung des PKA in Form von GEPLAC. Es gab also eine klare
Dominanz indirekter Demokratieférderung und Good Governance, die den Vorgaben der TACIS-
Strategiepapiere bzw. des ENP-Aktionsplans und den zugehdrigen Mehrjahresrichtprogrammen
entsprachen (Europiische Union 2006b: 6f.).

Die Stirkung des Rechts- und Justizwesens steht bereits seit Ende der 1990er Jahre auf der
Agenda, das erste Projekt war die Unterstitzung eines Trainingszentrums fiir georgische Richter
1998 mit 1 Mio. Euro. Die Neuprogrammierung des TACIS-Programms 2000-2006 setzte an-
schlieBend einen inhaltlichen Schwerpunkt auf diesen Bereich. Vom Jahr 2002 bis 2005 wurde ein
zweiphasiges Projekt zur Reform des Managements und der Verwaltung des Justizvollzugswesens
nach internationalen Standards zur Stirkung der Sicherheit und Menschenrechte der Gefangenen
in Hoéhe von 1,8 Mio. Euro durchgeftihrt, mit besonderem Fokus auf die Vernetzung mit allen
relevanten Regierungsinstitutionen und der Zivilgesellschaft (Europdische Kommission 2005b:
19) In den Jahren 2004 bis 2005 wurden Projekte zur Unterstiitzung des Justizministeriums bei
der Konzeption einer nationalen Strukturreform des Strafvollzugswesens mit Kosten von 2 Mio.
Euro sowie von 2006 bis 2008 zur Unterstlitzung des Aufbaus eines demokratischen, transparen-
ten und effektiven Strafvollzugs- und Bewihrungshilfedienstes aufgelegt. Diese drei eng mitein-
ander verkniipften Projekte wurden, bedingt durch die obligatorische Ausschreibungspflicht, von
drei verschiedenen Organisationen durchgefithrt, was den Aufbau von Doppelstrukturen und
eine mangelnde Abstimmung der Projekte zur Folge hatte (Europiische Kommission 2007b:
31f).

Ein zweiter Fokus in der Rechts- und Justizberatung in TACIS lag auf der Staatsanwalt-
schaft. Von 2003 bis 2007 wurde ein Programm in H6he von insgesamt 2,75 Mio. Euro vom
British Council und UGT zur Stirkung und Verbesserung der Organisations- und Fihrungs-
strukturen der Staatsanwaltschaft beim Strafvollzug durchgetithrt. Der besondere Fokus des Ex-
pertenteams, bestehend aus Georgiern und Europiern, lag auf der Evaluierung der Organisati-
onsstruktur der Staatsanwaltschaft, der Einfiihrung von Informations- und Kommunikations-
technologie, der juristischen Fortbildung fiir die Staatsanwaltschaft und der Verbesserung der
Datenerfassung. Oberziel war die Festigung der Unabhingigkeit der Institution sowie die nach-
haltige Erhéhung der Effizienz und Transparenz, auch gegeniiber der Offentlichkeit und Zivilge-
sellschaft (EU-Delegation Georgia 2006b). Weitere Ma3nahmen im Rechts- und Justizbereich
bestanden aus Kleinstma3nahmen z. B. die Unterstitzung von Arbeitsgruppen bei der Erarbei-
tung von Reformen des Zivil- und Verwaltungsrechts. Im Rahmen des ENPI wurde im Aktions-
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plan 2008 ein groBles Programm zur Reform des Strafjustizsystems vereinbart, das jedoch vollig
anders konzipiert wurde als die TACIS-Programme und fast ausschlieSlich Budgethilfe fur die
Umsetzung der Reform des Strafjustizsystems leistete. Es beruht auf der gemeinsam mit der
ESVP-Mission EUJUST Themis, den RRMs und TACIS erarbeiteten ,,Strategy of the Reform of
the Criminal Legislation of Georgia®, das als einziges gelungenes Beispiel fur die Koordinierung
verschiedener Demokratieférderungsinstrumente gelten kann, und dem darauf basierenden, von
der georgischen Staatskommission fiir Rechtsreformen erarbeiteten Implementationsplan. Von
insgesamt 16 Mio. Euro stehen nur 1 Mio. Euro fir technische Unterstiitzung zur Verfiigung
(Europidische Kommission 2008: 3ff.). Hintergrund dieses methodischen Umschwungs ist die
Neukonzipierung des ENPI, das grundsitzlich stirker auf Budgethilfe, hiufig in Korbfinanzie-
rungen mit anderen externen Akteuren, auf flexiblere, effektivere Instrumente wie Twinning oder
TAIEX setzt als auf die klassische, technische Hilfe, da diese sich in der Vergangenheit als zu
burokratisch, ineffizient, nicht nachhaltig, zu stark Top-down- und zu wenig Ownership-otientiert
sowie teilweise als methodisch mangelhaft erwiesen hat. Durch die neuen Instrumente sollen die
Verantwortlichkeit der Regierung und die Kohirenz der Reformen gestirkt werden. Oberziel der
Strafjustizreform ist die Stirkung von Rechtsstaatlichkeit und des Menschenrechtsschutzes nach
internationalen Standards (Europdische Kommission 2006b: 17, 20£t.).

Der zweite Schwerpunkt ,,Public Financial Management™ und ,,Administration Capacity
building® ist eng verkntupft mit dem ENPI-Programm zum Strafjustizvollzugssystem, da die EU
Georgien ohne die vorangegangenen Malnahmen fiir ein verantwortungsvolleres 6ffentliches
Finanzmanagement keine Budgethilfe gewihrt hitte. Oberziel dieses Schwerpunktes ist die Ver-
besserung guter Regierungsfithrung und die Verbesserung der Effizienz und Transparenz der
Staatsausgaben. In diesem Schwerpunkt haben seit 2003 einige TACIS-Programme in verschie-
denen georgischen Regierungsinstitutionen stattgefunden. Dazu gehéren besonders die Hilfe bei
Reformen der Fihrungs- und Organisationsstrukturen des Justizministeriums 2006-2008 mit
Kosten von 1.5 Mio. Euro in Form von Fortbildungsveranstaltungen, Restrukturierungen, und
die Einfihrung von Kommunikations- und IT-Instrumenten sowie die Unterstiitzung der Steuer-
und Finanzverwaltung des Finanzministeriums zur besseren Umsetzung des Steuerrechts 2004
bis 2007 in Hohe von 1,65 Mio. Euro (Europdische Kommission 2007b: 30f.). Zum Ausbau und
zur umfassenden Reformierung des Public Finance Management (PFM) in Georgien hat die EU im
Rahmen des ENP-Aktionsprogramm 2007 ein 16 Mio. Euro schweres Programm aufgelegt, das
in Form von Budgethilfen und im Rahmen einer Korbfinanzierung mit GrofB3britannien, Schwe-
den und den Niederlanden die Reformstrategie der Regierung fiir das PFM unterstiitzen soll.
Konkretes Ziel ist die Unterstiitzung des Finanzministeriums bei der generellen Durchfihrung
der Reformen sowie die Verbesserung der Budgetplanung und -ausfithrung, der Politikformulie-
rung und der Finanzmanagementfihigkeiten sowie des Reporting im Gesundheits-, Justiz- und
Landwirtschaftsministerium. Erfolgsindikatoren sollen gemeinsam mit dem Finanzministerium
entwickelt werden (Europidische Kommission 2007a: 3ff.). Das groBte Risiko in all diesen Projek-
ten besteht in der hohen Personalfluktuation in den Ministerien und anderen staatlichen Institu-
tionen, die die Wirkung von Fortbildungen und den Erhalt des institutionellen Wissens nachhal-
tig einschranken.

Die Stirkung von Good Governance und des Rechtswesens ist auch Ziel des Rechts- und Poli-
tikberatungszentrums GEPLAC, das bereits Ende der 1990er Jahre im Rahmen von TACIS ge-
griindet wurde, um die georgische Regierung bei der Ubernahme des EU-Besitzstandes sowie der
Gesetzesharmonisierung zur Umsetzung des PKA und ENP-Aktionsplanes zu beraten und im
Zuge dessen z. B. auch FortbildungsmaBinahmen durchzufiihren. Obwohl GEPLAC besonders
die wirtschaftliche Transformation unterstiitzt, tragt es indirekt durch die Beratung fiir Rechts-
vorschriften in allen wirtschaftlichen Rechtsbereichen auch zu einer verbesserten Rechtsstaatlich-
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keit bei (Muth 2003: 118£f.). Die starke Orientierung an europdischen Standards ldsst jedoch die
Berticksichtigung landesspezifischer Traditionen und Kriterien haufig nicht zu, so dass GEPLAC
der fortlaufenden Ubernahme rechtlicher Regime der EU dient, die dieser eine vorteilhafte Basis
zur Stirkung ihres regionalen Gewichts und ihrem Europiisierungsziel verschaffen. Als aus-
drickliche Erginzung zu den Malnahmen in diesen drei Schwerpunkten spielen das EU-
Beitrittsprogramm  Twinning und TAIEX eine wichtige Rolle, die als Informations- und Imple-
mentationsnetzwerke 2007 im Rahmen des ENP-Aktionsprogramms fiir Georgien geffnet wur-
den. 2007 und 2008 wurden insgesamt 15 Mio. Euro fur Twinning bereitgestellt, um den Aufbau
moderner und effizienter Verwaltungen zur Ubernahme des EU-Besitzstandes zu unterstiitzen
(Europiische Union 2009a: 8tf.). Dies erfolgt in einem Partnerschaftsprozess, bei dem Heranfith-
rungsberater aus den Verwaltungen der Mitgliedslinder Georgien auf der Grundlage vereinbarter
spezifischer Projekte mit verbindlichen Zielstellungen unterstiitzen, die der georgischen Nachfra-
ge entsprechen und 12 bis zu 24 Monate dauern. In Georgien lag der inhaltliche Fokus 2007 be-
sonders auf Handels- und Wirtschaftsfragen und dem Bildungsbereich, wurde aber 2009 auf viele
weitere Bereiche ausgedehnt, besonders auch auf den Rechts- und Justizbereich zur Unterstiit-
zung der Strafjustizreform sowie der Vollzugsinstitutionen. TAIEX hingegen soll zur Umsetzung
des EU-Besitzstandes beitragen. Es ist nachfrageorientiert, liefert kurzfristige, spezielle Expertise
konkreter, technischer Probleme und wendet sich an alle staatlichen und nichtstaatlichen Akteu-
re, die fur die Durchsetzung des europiischen Acguis zustindig sind. Die Hilfe erfolgt in Form
von Seminaren, Workshops, Expertenmissionen, Peer Reviews und Studienreisen. Bisher haben
in Georgien tiber 100 solcher MaBinahmen stattgefunden (EU-Delegation Georgia 2010d).

Der letzte Schwerpunkt ,,Stirkung der Reform des georgischen Parlaments® ist mit der
Rechts- und Justizberatung die einzige, langfristige direkte Demokratieférderungsmal3nahme.
Aufbauend auf mehreren RRM-Missionen zwischen 2004 und 2005, die die Schaffung einer
Plattform zwischen Parlament und Zivilgesellschaft, Pilotprojekten zur Gesetzgebung nach EU-
Standards und die Einfihrung moderner IT-Technologie zur Vereinfachung von Gesetzge-
bungsprozessen umfassten, wurde vom Jahr 2005 bis 2009 im Wert von 2,14 Mio. Euro ein TA-
CIS-Programm aufgelegt, um die Leistungsfihigkeit des Parlaments bei der Wahrnehmung seiner
Aufgaben zu erhdhen und seine Rolle in der georgischen Gesellschaft zu stirken. Konkret bein-
haltete dieses Programm, das u.a. von der GTZ durchgefithrt wurde, spezielle Fortbildungsveran-
staltungen, BeratungsmalB3nahmen, gemeinsame Events und Publikationen sowie die Bereitstel-
lung von IT- und wissenschaftlichem Equipment (EU-Delegation Georgia 2006a).

Uber die Umsetzung bestimmter im ENP-Aktionsplan vereinbarter Programme hinaus stellt
die EU als positiven finanziellen Konditionalititsmechanismus eine Governance-Fazilitit in H6-
he von 300 Mio. Euro von 2007 bis 2013 zur Verfigung, um die Arbeit jener Partnerlinder an-
zuerkennen, die die gréBten Fortschritte bei der Umsetzung der vereinbarten Reformprogramme
und guter Regierungsfiihrung erzielt haben und um die Reformkrifte im Land zu stirken. Die
Chance der georgischen Regierung auf einen Teil dieser Gelder sind trotz vieler politischer Hiir-
den aufgrund des trotzdem vergleichsweise schnellen Reformtempos als relativ hoch einzuschit-
zen, jedoch wurde und wird deren Fortfihrung durch die schwierige auB3enpolitische Lage er-
schwert (Europiische Kommission 2010c).

6.3.3.2 Thematische und krisenbedingte Instrumente

Das wichtigste Instrument zur Demokratieférderung der EU ist neben dem ENPI das EIDHR,
das auf eine regierungsunabhingige Férderung der Zivilgesellschaft und NROs setzt und bereits
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seit 2002 in Georgien als einem der 29 Schwerpunktlinder titig ist. Fir die Férderung existieren
zwel Mechanismen: Die Ko-Finanzierung von Mikroprojekten lokaler NGOs in Héhe von
50.000 bis 100.000 Euro, die von der EU-Delegation vor Ort ausgewihlt und verwaltet werden,
sowie zielgerichtete Makroprojekte in Héhe von 150.000 bis 1 Mio. Euro, die von der Kommis-
sion in Brissel inhaltlich konzipiert und mit einer ausgewihlten Partnerorganisation, z. B. lokalen
oder internationalen NGOs oder auch dem Europarat implementiert werden (Europiische
Kommission 2010a). Die thematischen Schwerpunkte von 2000 bis 2006 in Georgien waren die
Forderung von Projekten zum Kampf gegen Rassismus und Diskriminierung, zum Kampf gegen
Folter, zu Good Governance, zur friedlichen Konfliktlésung, zur Férderung von Menschenrechten
und Grundfreiheiten, besonders von Kindern, Frauen und ethnischen Minderheiten sowie zur
Rechtsstaatlichkeit. Diese wurden sowohl in Form von Makroprojekten, wie z. B. einem Grof3-
projekt zur Rehabilitierung von Folteropfern in Georgien als auch in Mikroprojekten, beispiels-
weise in Form der Férderung des Guria Youth Centres zur Durchsetzung von Kinderrechten in
Guria durchgefihrt (Europiische Kommission 2006a: 215£f.).

Durch die Neuprogrammierung des EIDHR 2006 hat das EIDHR eine stirkere inhaltliche
Fokussierung erfahren, die in Vierjahresstrategiepapieren festgelegt wird. Von 2007 bis 2010 sind
die Schwerpunkte die Durchsetzung von Menschenrechten und Grundfreiheiten speziell in Kon-
fliktgebieten, die Stirkung der Zivilgesellschaft in der Durchsetzung von Menschenrechten und
demokratischen Reformen, die Stirkung der internationalen Regelungen fiir Menschenrechte,
Rechtsstaatlichkeit und Demokratieférderung sowie die Vertrauensbildung durch die Verbesse-
rung demokratischer Wahlprozesse mittels Wahlbeobachtung. In Georgien wurden von 2007 bis
2009 sowohl nationale Programme von lokalen NROs als auch regionale Projekte, vor allem ge-
meinsam mit Aserbaidschan und Armenien, von internationalen Organisationen wie dem Euro-
parat durchgefiithrt, wobei letztere auch der Vertrauensbildung und Konfliktprivention im Rah-
men thematischer Veranstaltungen dienen sollen. Insgesamt hat Georgien fir 75 Projekte 2003
bis 2007 3,3 Mio. Euro erhalten (EU-Delegation Georgia 2010a), deren thematische und linder-
spezifische Fokussierung letztendlich den EU-Delegationen vor Ort vorbehalten bleibt, die diese
Steuerungsméglichkeit bisher jedoch nicht nutzte. Ein gro3er Schwachpunkt des EIDHR ist bis-
her, dass die Projekte durch ihren kleinen Umfang und ihre relativ kurze Férderdauer nicht als
systematischer und linderspezifisch strategischer Ansatz gelten kénnen. Langfristig kénnen sie
nur als Erginzung zu den geographischen Programmen Wirkung entfalten, indem sie die regie-
rungszentrierten Programme thematisch in der Zivilgesellschaft unterstitzen und dariiber hinaus
als Initiator von Reforminitiativen wirken kénnen.

Die gleichen Konsequenzen und Grundprinzipien gelten fiir das ebenfalls global konzipierte,
akteurzentrierte Programm ,,Non State Actors and Local Authorities in Development- Pro-
gramm (NSA/LA), das 2007 fir Georgien geoffnet wurde und komplementir zu ENP-
Programmen wirken soll. Ziel des Programms ist eine héhere Partizipation der Zivilgesellschaft
und der lokalen, 6ffentlichen Akteure an Entwicklungsfragen sowie die Stirkung der Koordinie-
rung, Kooperation und Kommunikation zwischen diesen Akteuren vor Ort. Genauso wie das
EIDHR werden Mikro- und Makroprojekte in thematischen Schwerpunkten geférdert, die in
Mehrjahresrichtprogrammen festgelegt werden. Bis dato wurden 19 Projekte mit einer Kombifi-
nanzierung von 3,8 Mio. Euro mit Themen wie Jugendjustiz, lindliche Entwicklung, Kinder-
schutz und o6ffentliches Finanzmanagement in Georgien unterstiitzt (EU-Delegation Georgia
2010c; Europidische Kommission 2006d: 3f.).

Ein weiteres kurzfristig und in Krisen einsetzbares Instrument zur Férderung von Demokra-
tie und Rechtsstaatlichkeit ist der Krisenreaktionsmechanismus (RRM) bzw. seit 2007 das Stabili-
tatsinstrument (IfS), das die EU-Kommission in Georgien relativ hiufig einsetzte, sowie europdi-
sche ESVP-Missionen. Der RRM in Hohe von 2 Mio. Euro wurde 2004 im Zuge der Rosenrevo-
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lution erstmalig zur Unterstiitzung und Sicherung der georgischen Prisidents- und Parlaments-
wahlen im Januar und Mirz 2004 eingesetzt. AnschlieBend wurden im Rahmen von insgesamt
vier RRMs in den Jahren 2004 und 2005 mit Kosten von 4,65 Mio. Euro Maf3nahmen zur Stir-
kung von Rechtsstaatlichkeit und der demokratischen Entwicklung Georgiens eingesetzt, die
nachfolgend in TACIS-Programmen mundeten. Inhaltliche Schwerpunkte waren die Vorberei-
tung der Reform des Strafvollzugs- und Bewihrungshilfedienst, strukturelle Reformen des Ju-
stizministeriums, eine Parlaments- und Wahlgesetzreform sowie vertrauensbildende Maf3nahmen
unter den Konfliktparteien (EU-Delegation Georgia 2006c). Das RRM erginzte die 2004 einge-
setzte ESVP- | Rule of Law-Mission EUJUST THEMIS®, die zur Beratung der Regierung bei der
Vorbereitung und Konzipierung einer Reform des Strafjustizsystems entsendet wurde, deren
Implementierung im Rahmen von TACIS und des ENPI fortgesetzt werden. Der Einbezug des
Strafvollzugs fiihrte jedoch zu Auseinandersetzungen zwischen Kommission und Rat, da die
Kommission dort bereits im Rahmen von TACIS ein Programm durchfihrte (Jawad 2007: 280).
In Folge des Augustkrieges 2008 setzte die Kommission erstmals das IfS in Georgien in Héhe
von 15 Mio. Euro ein. Neben der direkten Konfliktfolgenbewaltigung, besonders der Versorgung
der Binnenflichtlinge in Georgien, Siidossetien und Abchasien, beinhaltete das IfS auch 3,15
Mio. zur Stirkung der demokratischen Entwicklung in Georgien. inhaltliche Schwerpunkte liegen
auf der Mobilisierung, Bildung und Aufklirung von Waihlern sowie der Ausbildung von Wahlbe-
obachtern zur Priavention einer politischen Eskalation und politischen Unruhen (Europiische
Kommission 2009a: 20).

Die Demokratieférderungsinstrumente wie das EIDHR oder die Aktionen im Rahmen der
GASP sind also nicht direkt in die ENP integriert und bleiben strategisch dadurch etwas aul3en
vor, da sie im Rahmen anderer institutioneller Verfahren beschlossen werden bzw. einen anderen
methodischen Ansatz verfolgen, so dass nur eine enge Koordinierung aller beteiligten Institutio-
nen die Kohirenz des Vorgehens gewihrleisten kann, was durch die unterschiedlichen Interessen
der Mitgliedsstaaten in Georgien, abhingig von ihrem eigenen Engagement und ihren strategi-
schen und geopolitischen Priorititen, erschwert wird.

6.4  Europiische Geberkoordinierung in Georgien''

Die Einhaltung und Umsetzung des 2007 beschlossenen ,,Code of Conduct®, der ecine stirkere
Arbeitsteilung und Koordinierung zwischen der EU und ihren Mitgliedsstaaten in Drittstaaten
einfordert, ist auch ein zentrales politisches Ziel aller Beteiligten in Georgien, um eine maximierte
Ressourcennutzung, eine hohere Effektivitit, Glaubwirdigkeit und Profilbildung der europii-
schen Aullenpolitik gegentiber Georgien zu erreichen.

Die Koordinierung findet auf zwei Ebenen statt: erstens auf der Briisseler Ebene im Mini-
sterrat, der die grundsitzliche Entscheidung tber den Einsatz der verschiedenen Instrumenten
und Strategien fillt, der jedoch in der Demokratieférderungspolitik in Georgien eher selten durch
sein informelles Konsensprinzip groBere, inhaltliche Kompromisse der Mitgliedsstaaten verlangt.
Entscheidender sind die monatlichen Komitologieausschiissen zum ENPI und EIDHR, in denen
Vertreter der Mitgliedsstaaten die Kommissionsvorschlidge zu den Mehrjahresricht- und Aktions-
programmen und Projekten (EIDHR nur Makroprojekte) prufen und diesen zuzustimmen ha-

11 In diesem Kapitel verwendete Informationen, die nicht tber eine direkte Quellenangabe verfiigen, beruhen auf
Hintergrundgesprachen mit deutschen Regierungsvertretern, Informationen der EU-Delegation in Georgien sowie
auf einem im April 2010 durchgefithrten Interview mit der derzeitigen WZ-Referentin an der deutschen Botschaft in
Tiflis.
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ben. Die Mitgliedsstaaten kénnen dort ihre eigenen Demokratieférderungsinitiativen mit den
EU-Programmen vergleichen, so dass Duplikationen oder Widersprichlichkeiten zwischen bila-
teralen und ecuropidischen Programmen auf frihster Stufe vermieden werden konnen
(Europiische Kommission 2005b: 49). Zur Kontrolle des Kommissionprogramms wird im An-
schluss die Kohirenz der von der Kommission erlassenen Programme mit der Stellungnahme des
Ausschusses uberprift. Sind diese nicht kohidrent, so kann der Rat einen anderslautenden Be-
schluss fassen (Rat der Europdischen Union 1999: Art. 4).

Deutschland wird in diesen Ausschiissen von Mitgliedern des BMZ-EU-Referates oder des
AA, die jedoch auf die fachliche Expertise der Linderreferate zuriickgreifen, die diese Stellung-
nahmen formulieren. Erfahrungsgemal3 hingt die Qualitit dieser Stellungnahmen stark von der
personellen Kapazitit, dem Fachwissen sowie der referatsinternen Priorisierung ab, so dass auf
dieser Ebene nicht immer die Komplementaritit und Kohirenz europidischer Mal3nahmen mit
deutschen Programmen gewihtleistet wird. Zudem werden die Programme beider Akteure vor
Ort durch andere Institutionen wie die EU-Delegation und die Botschaften gemeinsam mit den
DOs oder NROs umgesetzt, die fir die konkrete Gestaltung vor Ort und zur Klirung von De-
tailfragen zustindig sind. Vor Ort kommt es daher hiufig zu Anderungen bestehender Vorschli-
ge bedingt durch die Anpassung von Programmen, Anderungswiinsche Georgiens, die aktuelle
politische Situation, personelle Wechsel oder andere unvorhersehbare Schwierigkeiten (Quelle
Bundesregierung 2009).

Deshalb existiert ein zweiter Beratungs- und Koordinierungsmechanismus in Georgien
selbst, der zwischen den Botschaften der Mitgliedsstaaten und der seit 1995 titigen EU-
Delegation als Reprisentant der EU-Kommission und der Ratsprisidentschaft in Tiflis stattfin-
det, die die Koordinierung leitet. Dartiber hinaus ist sie fir die Gewihrleistung der Kohirenz
interner Unionspolitiken zustindig, indem sie die EU-Politiken teilweise programmiert und im-
plementiert, die Entwicklungen in Georgien analysiert, Verhandlungen im Rahmen eines Manda-
tes durchfihrt und regelmilBige Treffen mit der Leitung der EU-Missionen veranstaltet. Beson-
ders durch die Dekonzentrationspolitik in der Kommissionsreform in den Jahren 2000 bis 2002
hat die georgische EU-Delegation mehr Verantwortlichkeiten in der Programmierung sowie bei
der Implementierung europiischer Politik in Georgien zur Erh6hung der Schnelligkeit und Effi-
zienz der Unterstitzungsleistungen erhalten. Zudem managt sie einige Projekte von Beginn an
bis zu ihrem Abschluss in enger Abstimmung mit EuropeAid und den georgischen Behorden, in
der Demokratieférderung gilt dies fir die Mikroprojekte im EIDHR sowie im NSA/LA- Pro-
gramm (EU-Delegation Georgia 2010b). Diese Dekonzentration der vielfiltigen Instrumente in
der Kommission selbst und in der GASP, die daraus resultierenden Kompetenz- und Zustindig-
keitskonflikte und die hdufige Blockade der Kommissionsarbeit durch die Mitgliedsstaaten hem-
men jedoch die Abstimmung sowie die kombinierte Nutzung und strategische Ausrichtung der
Instrumente und erschweren die Kohirenzfunktion der EU-Delegation. Bestes Beispiel ist das
EIDHR, das teilweise von der Kommission in Brissel (Makroprojekte) und in Teilen von der
EU-Delegation in Georgien (Mikroprojekte) durchgefithrt wird (EU-Delegation Georgia 2010a).

Die Grundlage der Koordinierung zwischen der EU und ihren Mitgliedsstaaten in Georgien
bilden die Koordinierungsstrukturen vor Ort, die fur alle Sektoren gelten und auf dem Code of
Conduct beruhen. Sie umfassen die Festlegung des ENP-Aktionsplans als inhaltliche Grundlage
fir die Koordinierung und die Programme der Mitgliedsstaaten, die Einbeziehung georgischer
Strategien und Pline als Referenzpunkt aller Maf3nahmen, die Koordinierung mit nichteuropai-
schen Akteuren, ein regelmiBliger Austausch mit dem fiir die georgische Seite zustindigen
Staatsminister fiir europiische und Euro-Atlantische Integration, die gemeinsame Vorbereitung
und soweit méglich die gemeinsame Durchfiihrung von Sektorprogrammen durch Poolfinanzie-
rung und Budgethilfe. Daher finden monatliche Treften der Development Councellor der Mitglieds-
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staaten, fir Deutschland die WZ-Referentin der Botschaft, mit dem Head of Operations der EU-
Delegation statt, die dem Informationsaustausch, einer verstirkten Kooperation, der Entwick-
lung gemeinsamer Politiken und der Festlegung von Forderpriorititen sowie der Stellungnahme
gegeniiber der georgischen Regierungspolitik dienen. Dariiber hinaus werden Projektlisten er-
stellt, die alle bi- und multilateralen Programme der EU und ihrer Mitgliedsstaaten in Georgien
erfassen und den Informationsaustausch unterstiitzen sollen. Sie werden alle zwei Jahre im ,,EU
Georgia Cooperation Report™ publiziert (Europiische Kommission 2007b: 16£f.). Da die Unter-
stitzung in vielen verschiedenen Sektoren stattfindet und deren Anzahl die Kapazitit einer einzi-
gen Runde tberfordert, existieren acht Sektor-AGs, die jeweils im Abstand von zwei bis drei
Monaten tagen. Jedoch existiert zum Themen Demokratieférderung keine eigene AG, allein in
der AG ,,Rule of Law* werden zumindest die Rechts- und Justizberatungsprogramme diskutiert,
der Rest bleibt bisher auflen vor.

Zudem finden zahlreiche Konferenzen und Sektorveranstaltungen sowie anlassbezogen auch
Treffen der EU und ihren Mitgliedsstaaten mit weiteren Akteuren statt. Die Umsetzung dieser
Prinzipien und institutionalisierten Mechanismen gestaltet sich jedoch in der Praxis schwierig, da
die Prinzipien sowie die in Meetings getroffenen Absprachen nicht tiberprift werden. Insgesamt
15 Mitgliedsstaaten'” sind in der Demokratieférderung mit groBBen oder kleineren Projekten titig,
jedoch nehmen viele nicht oder nur anlassbezogen an den Delegationstreffen teil, ohne zumeist
einen signifikanten, inhaltlichen Beitrag zu leisten. Nur Deutschland, Frankreich, Schweden, Est-
land, Tschechien und die Niederlande zeigen ernsthafte Bemihungen um eine effiziente Koordi-
nierung durch ihre regelmifBlige Teilnahme an den monatlichen Treffen und den Sektor-AGs. Die
Koordinierungstreffen kommen bisher aber nicht tber einen Informationsaustausch hinaus.
Getroffene Entscheidungen sind aufgrund fehlender nationaler Mandate kaum durchsetzbar.
Zudem finden die Mitgliedsstaaten z. B. in den Sektor-AGs selten eine gemeinsame Sprache oder
Strategie gegeniiber der georgischen Regierung, die ihnen eine glaubwiirdige Vertretung ihrer
Interessen und Positionen ermoglicht. Die Position der georgischen Regierung, der ein zentraler
Stellenwert in der Koordinierung im Sinne des Ownership-Prinzips eingerdumt werden soll und die
diesen auch zu Beginn fiir sich reklamiert hat, ist jedoch relativ schwach, stark ressortabhingig
und ausbaufihig, und spielt als Ansprechpartner in den verschiedenen Arbeitsgruppen eine un-
tergeordnete oder gar keine Rolle.

Zudem mtssen die starke Politisierung des Koordinierungsprozesses und die dahinter ste-
henden nationalen Interessen auf georgischer Seite sowie auf Seiten der Mitgliedsstaaten in Be-
tracht gezogen werden. Jede Regierung definiert fir sich gewisse Priorititsbereiche, bedingt
durch gewachsene Beziehungsstrukturen, Vertrauensverhiltnisse und besondere Fachkompeten-
zen in bestimmten Gebieten sowie wirtschaftliche Interessen. Traditionell ist Deutschland, auf-
grund der Fachkompetenz sowie der Betonung von Good Governance und der eigenen féderalisti-
schen Tradition, in der Demokratieférderung besonders in der Dezentralisierung, der Férderung
lokaler Selbstverwaltung, der Rechts- und Justizreform sowie Verwaltungsférderung engagiert.
Der georgische Prisident seinerseits gibt gewissen Sektoren und Notwendigkeiten den Vorzug
vor anderen, abhingig von Interessen gewisser Klientelgruppen, strategischem Kalkil und dem
Willen der Bevolkerung. Zudem bevorzugt er tendenziell wichtige strategische oder grof3e Part-
ner, die eine gewisse Akzeptanz und Anerkennung in der Bevolkerung und auf globaler Ebene
genieBen, um die politische Bindung an diesen Partner zu stirken. Diese Hintergrinde sind ent-
scheidend fiir eine funktionierende Arbeitsteilung zwischen den Mitgliedsstaaten, die inhaltliche
Programmierung bilateraler MaB3nahmen und die Koordinierung vor Ort.

12 GroBbritannien, Deutschland, Frankreich, Italien, Schweden, die Niederlande, Dinemark, Finnland, Osterreich,
Griechenland, Polen, Tschechien, Estland, Litauen und Lettland (Europdische Kommission 2007b: 35ff.).
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Dartber hinaus ist die georgische Regierung durch die hohe Personalfluktuation und -rotation in
ihren eigenen Ministerien sowie durch mangelnde fachliche Kapazitit fallweise mit der Koordi-
nierung der Férderprogramme iiberfordert, was die kontinuierliche Kooperation und Koordinie-
rung erschwert. Jedoch existiert auch auf Seiten der Mitgliedsstaaten, in diesem Fall den Bot-
schaften, eine relativ geringe personelle Kapazitit im Verhiltnis zur Fille der Koordinierungsauf-
gaben. Deutschland als grofiter Mitgliedsstaat hat beispielsweise nur eine WZ-Referentin, die fiir
alle Koordinierungsverfahren des Sudkaukasus zustindig ist. Die hohe Veranstaltungs- und
Themenkonkurrenz zum fachlichen Austausch und zur Koordinierung der externen Akteure
sowie die zusitzliche nationale Koordinierung erschwert den Vertretern der Mitgliedsstaaten die
regelmiBige Teilnahme an allen wichtigen Treffen, um die eigenen Programme tiber einen reinen
Informationsaustausch hinaus mit den Programmen zu steuern und zu koordinieren.

Die Erfolge und Misserfolge des Koordinierungsprozesses spiegeln sich auch in den konkre-
ten Projekten wieder. Beispielsweise sind mehrere Akteure im Bereich der Rechts- und Justizbe-
ratung titig, deren Aktivititen sich tberschneiden, z. B. die Niederlande im Zivil- und Verwal-
tungsrecht parallel zur deutschen GTZ. Ein weiteres Beispiel ist die Férderung des 6ffentlichen
Finanzmanagement, in dem GroBbritannien ohne Abstimmung ein Projekt zur Unterstiitzung
der Finanzkontrollkammer in Konkurrenz zur GTZ plante oder ein vorheriges EU-Projekt zur
Unterstitzung der georgischen Finanzkontrollkammer, das ohne Ergebnis endete und nur teil-
weise in das neue GTZ-Projekt einging. Als Erfolg kann hingegen das gemeinsame ENP-
Programm zur Unterstitzung des Public Financial Managements betrachtet werden, das durch eine
gemeinsame Korbfinanzierung als Sektorprogramm von der EU, Schweden, den Niederlanden,
UK und der Weltbank durchgefiihrt wird. Zudem weist es hohes Synergiepotential mit dem
GTZ-Programm zur Foérderung der georgischen Finanzkontrollkammer (Kapitel 7.3.1.2) auf.
GroBter Konkurrent in der Demokratieférderung, jedoch auflerhalb der EU, bleiben die USA,
die seit Anfang des Jahrtausends stirker im Rechts- und Justizbereich aktiv sind, und durch die
Weitergabe ihres eigenen Common Law System die Einheitlichkeit einer kontinentaleuropiischen
Rechtsordnung in Georgien gefihrden. (Europiische Kommission 2007a: 7).

Die EU-Geberkoordinierung in Georgien im Bereich der Demokratieférderung bleibt daher
in der Praxis problematisch, obwohl das Rahmenwerk durch den Code of Conduct und die Festle-
gung der Basisprinzipien zur Koordinierung in Georgien festgelegt wurden. Hauptgrinde fur die
wenig erfolgreiche Koordinierung sind die nur partiell existente Geberkoordinierung in der De-
mokratieférderung, divergierende Interessen zwischen den Mitgliedsstaaten, die fehlende Fih-
rungsrolle der georgischen Seite, die geringe Teilnahme der Mitgliedsstaaten an den Treffen, zu
wenig fachliche und personelle Kapazitit, die hohe Themen- und Veranstaltungskonkurrenz so-
wie die hohe Personalfluktuation auf beiden Seiten.

6.5 Zwischenfazit

Die europdische Demokratieférderung in Georgien ist Ausdruck wirtschafts-, sicherheitspoliti-
scher und normativer Interessen und war bis Anfang des neuen Jahrtausends stark ereignisbezo-
gen und wenig strategisch ausgerichtet. Aulen- und innenpolitische Ereignisse wie die Osterwei-
terung und die Rosenrevolution lenkten die europiische Aufmerksamkeit stirker auf die Kauka-
susregion, besonders auf Georgien, was sich in der Aufnahme Georgiens in die ENP widerspie-
gelt. Trotzdem verfigt die EU tiber keine eigene Kaukasus- oder Georgienstrategie, hat aber mit
der ENP und der OP erstmals eine strategische, langfristige sowie dialogorientierte georgisch-
europiischen Kooperation etabliert und durch das ENPI die demokratische und rechtsstaatliche
Unterstiitzung deutlich intensiviert.
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Trotz eines mangelnden Demokratieférderungskonzeptes sind die Bemihungen der EU, beson-
ders der Kommission, um die Kohirenz der unionsinternen und mitgliedsstaatlichen Demokra-
tieférderungsmalinahmen sowie um die Konzentration auf bestimmte Schwerpunkte klar er-
kennbar, z. B. in der Kombination von ESVP-Missionen wie EUJUST THEMIS, RRMs und
TACIS-Programmen sowie im Aufbau von EU-Geberkoordinierungsmechanismen. Es bleiben
aber grofe Koordinierungsanstrengungen erfordetlich, insbesondere fir eine stirkere themati-
sche Integration des EIDHR und des NSA/LA sowie fiir die nationalstaatlichen Programme der
Mitgliedsstaaten, die bisher auflen vorstehen. Diese Differenzierung spiegelt sich auch in der sy-
stematischen Einordnung europiischer Demokratieférderungsmal3nahmen in Georgien wider,
die mit Ausnahme des EIDHR und des NSA/LA fast alle stark fop-down, regierungszentriert und
durch asymmetrische Machtstrukturen auf die Ubernahme des EU-Besitzstandes ausgerichtet
sind. Zudem priferiert die EU MaBlnahmen zur Férderung von Good Governance und Menschen-
rechten und tritt weniger bei der Unterstiitzung direkter politischer Demokratiedimensionen in
Erscheinung. Dariiber hinaus verfolgt die EU in der Demokratief6rderung einen stark bilateral
ausgerichteten Ansatz, allein das thematische Demokratieforum in der OP sowie der Sonderbe-
auftragte weisen regionale Komponenten auf.

Der Rat und die Kommission bleiben in der Praxis die dominierenden Akteure der europii-
schen EDF in Georgien, das EP ist nur durch den politischen Dialog im PKA direkt sowie
durch die allgemeinen Haushaltsentscheidungen indirekt beteiligt. Die Kommission nimmt eine
stark gestaltende Rolle ein, vor allem durch die Konzeption der Aktions- und Mehrjahresricht-
programme in der ENP, die Vergabe der EIDHR-Mittel sowie die Entscheidung tiber den Ein-
satz des RRM bzw. des IfS. In letzter Konsequenz jedoch bediirfen alle grundsitzlichen und stra-
tegischen Entscheidungen der Zustimmung des Rates, der das zentrale Organ bei der Entschei-
dung fir eine stirkere Rolle der EU in Georgien und dessen Aufnahme in die ENP war, und
dem dartiber hinaus tiber eigene Instrumente wie ESVP-Missionen und weitere diplomatische
Instrumente zur Verfiigung stehen.
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Die Bundesrepublik Deutschland ist seit der georgischen Unabhingigkeit 1992 entwicklungspoli-
tisch in Georglen titig, einen wichtigen Schwerpunkt bildet die Demokratieférderung. Im Fol-
genden soll die deutsche Demokratieférderungspolitik in Georgien dargestellt und analysiert
werden, besonders hinsichtlich der deutschen Motive, der Strategie und dem Konzept deutscher
EDF, der darauf basierenden Programme und der Gewihrleistung ihrer Kohirenz.

7.1 Bilaterale Beziehungen und deutsche Interessen im Siidkaukasus

Die deutschen Interessen zur Stabilisierung und Unterstiitzung Georgiens sind historischer, si-
cherheits- und wirtschaftspolitischer sowie normativer Natur und bilden die Grundlage fiir das
starke entwicklungspolitische Engagement, insbesondere in der Demokratieférderung. Auch die
georgische Seite schitzt die relativ engen Beziehungen zu Deutschland sehr, zumal die deutsch-
georgischen Beziechungen auf eine fast 1000jihrige Tradition" zuriickblicken kénnen. 1991 er-
kannte Deutschland als erster Staat Georgien nach seiner Unabhingigkeitserklarung an, was die
Georgier der Bundesrepublik bis heute zugutehalten. Auf der deutschen Seite bleibt der Anteil
Eduard Schewardnadses, des spiteren georgischen Prisidenten, an der Wiedervereinigung
Deutschlands in Frieden und Freiheit unvergessen (Bos 2007: 465f.). Neben den guten histori-
schen Bezichungen sorgen die erheblichen entwicklungspolitischen Leistungen Deutschlands,
besonders im Bereich der Energieversorgung, fur ein gutes Ansehen Deutschlands in der georgi-
schen Gesellschaft und Politik. Diese Leistungen dienen jedoch auch deutschen Eigeninteressen,
die sich mit europiischen Interessen decken Deutschland betrachtet den Siidkaukasus, insbeson-
dere Georgien als westlich orientiertes Land, wirtschaftspolitisch als wichtiges Transitland fiir die
westliche Energie- und Ressourcenversorgung, insbesondere fiir alternative Ol- und Gastrans-
portwege vom kaspischen Meer in die Tiirkei. So soll das Nabucco-Pipeline-Projekt'* die hohe
Abhingigkeit Europas und damit auch Deutschlands von russischen Gasimporten vermindern.
Die Stabilisierung des Stdkaukasus ist jedoch Voraussetzung, um Georgien als Transitstaat eine
Schlisselrolle zukommen zu lassen (Bundesakademie fur Sicherheitspolitik 2009: 17). Aus georgi-
scher Perspektive ist Deutschland dariiber hinaus ein wichtiger Wirtschaftspartner. Im Jahr 2009
war es der viertgroBte Handelspartner Georgiens hinter der Tirkei, Aserbaidschan und der
Ukraine mit einem Handelsvolumen von 324,4 Mio. USD in 2009. Fir den deutschen Export
und Import spielt Georgien jedoch bisher eine sehr marginale Rolle. Die Férderung deutsch-

13 Bereits im 12. Jahrhundert kimpften deutsche Kreuzritter in Georgien gegen den tiirkischen Vormarsch, seit dem
18. Jahrhundert gibt es erste deutsche Siedlungen in Georgien und seit dem 19. Jahrhundert wirtschaftliche Bezie-
hungen zwischen beiden Lindern. Vorldufiger Hohepunkt der Beziechungen war die deutsche, militirische und di-
plomatische Unterstlitzung der georgischen Unabhingigkeit 1918. Trotz der Enteignung deutscher Siedler 1934/35
dutch die sowjetischen Kommunisten gestalteten sich die Bezichungen u.a. durch die Stidtepartnerschaft zwischen
Saarbriicken und Tiflis, zahlreicher Hochschulkooperationen und deutsch-georgischer Vereine fur die Leistung von
humanitirer Hilfe in Georgien seit den 1980er Jahren positiv (Bundesakademie fiir Sicherheitspolitik 2009: 14).

14 Das Nabucco-Pipeline-Projekt sicht den Bau einer Erdgaspipeline von der Ttrkei tiber Bulgarien, Rumanien und
Ungarn bis nach Osterreich vor, die mit der bereits bestehenden Siidkaukasus - Gaspipeline (Baku-Tiflis-Erzurum)
von Aserbaidschan tber Georgien in die Ttrkei verbunden werden soll. Sie soll Erdgas aus dem kaspischen Raum
nach Europa liefern. Hintergrund des Projekts ist der politische Wunsch der EU nach einer Diversifizierung der
Erdgasquellen, um die starke Abhingigkeit von Russland zu verringern (Ochmann 2009: 8).
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georgischer Wirtschaftsbeziehungen hat aber trotz des Krieges und der damit verbundenen Ver-
ringerung deutscher Direktinvestitionen und Handelsertrige in den letzten Jahren an Bedeutung
gewonnen, vor allem durch die Erneuerung bilateraler Abkommen, wie beispielsweise das Dop-
pelbesteuerungsabkommen, oder die Grindung einer Deutschen Wirtschaftsvereinigung Georgi-
en (Auswirtiges Amt 2010).

Die sicherheitspolitischen Interessen Deutschlands entsprechen ebenfalls der europiischen
Sichtweise, die eine friedliche Entwicklung des Stdkaukasus, als Briicke zu Zentralasien und in
unmittelbarer Nachbarschaft zu Russland, Iran, der Tirkei, Afghanistan sowie zum Nahen und
Mittleren Osten gelegen, als Grundvoraussetzung einer dauerhaften europiischen Friedensord-
nung betrachten. Die Stabilitit dieser Region wird aus deutscher Perspektive eine positive Si-
gnalwirkung auf die angrenzenden Regionen ausstrahlen; Instabilitit in dieser Region kann je-
doch ebenfalls zu einer Verstirkung des Gefahrenpotentials in den angrenzenden Lindern und
Regionen fihren (Deutscher Bundestag 2007a: 2). Vor diesem Hintergrund hat Deutschland ein
ausgeprigtes Interesse am Aufbau vielfiltiger und vertrauensvoller Beziehungen zu allen Staaten
Osteuropas und angrenzender Riume, was auch fiir Georgien als einen wichtigen Partner im
Kaukasus gilt. Die Erreichung dieses Ziel hingt aber in hohem Maf3e von dem Einbezug Russ-
land als verantwortlichem Akteur in diese Friedensordnung ab, was durch die schwelenden Se-
zessionskonflikte erschwert wird. Deutschland, das zum einen die territoriale Integritit und Sou-
verdnitit Georgiens uber die Sezessionsgebiete uneingeschrinkt anerkennt, zum anderen gute
Bezichungen zu Russland pflegt, sicht sich daher in der Vermittlerrolle, um Russland und Geor-
gien zu konstruktivem Verhalten aufzufordern und zur Friedenslésung beizutragen. Aulenmini-
ster Steinmeier hat daher bereits im Juli 2008, unmittelbar vor dem Augustkrieg, einen Vermitt-
lungsversuch in der Abchasienfrage unternommen, der von den Konfliktparteien jedoch nicht
aufgegriffen wurde (Bundesakademie fiir Sicherheitspolitik 2009: 15). Diese Vermittlungsbemt-
hungen Deutschlands als aus georgischer Sicht neutralem Vermittler und seine Mitwirkung an
den internationalen Vermittlungsbemithungen in der Freundesgruppe des VN-Generalsekretirs
und der OSZE um eine politische Lésung der regionalen Konflikte in Abchasien und Stidosseti-
en werden in Georgien anerkannt und die Bezichungen zu Deutschland daher als eng und ver-
trauensvoll betrachtet. Dies schldgt sich in haufigen und hochrangigen Staatsbesuchen wider wie
beispielsweise der Reise der Bundeskanzlerin wenige Tage nach dem Augustkrieg 2008 nach Ge-
orgien sowie in der grof3ziigigen humanitiren Hilfe fir die Opfer und den Wiederautbau des
Landes. Zudem ist Deutschland nach den USA der gréfite bilaterale entwicklungspolitische Part-
ner Georgiens (Auswirtiges Amt 2010). In den Regierungsverhandlungen im Jahr 2008 wurden
35 Mio. Euro fir Férderprogramme innerhalb von zwei Jahren zugesagt, nach dem Augustkrieg
erneut 34 Mio. Euro fiir den Wiederautbau (BMZ 2009b).

Seit 1994 existiert dartiber hinaus ein breites Militdrhilfeprogramm der Bundeswehr in Geor-
gien, was bis 2006 4,5 Mio. Euro umfasste und Ausbildungshilfen und Rustungslieferungen zur
Transformation der georgischen Streitkrifte und zur Anndherung an euroatlantische Strukturen
enthielt, erginzt durch gemeinsame NATO-Manéver, hohe Delegationsbesuche militirischer
Funktionstriger und eine enge Zusammenarbeit mit dem Bundesgrenzschutz. Die Bereitstellung
groBBer Truppenkontingente fiir verschiedene internationale Missionen in Georgien, besonders
die VIN-Mission UNOMIG, die OSZE-Mission sowie die EU-Beobachtermission EUMM macht
Deutschland auch militirisch zu einem wichtigen Partner Georgiens (Bundesakademie fiir
Sicherheitspolitik 2009: 16).

Vor dem Hintergrund schwerpunktmifig sicherheits- und energiepolitischer Motive sowie
der historisch bedingten Verbundenheit leistet Deutschland demnach auf wirtschaftspolitischer,
militirischer und besonders entwicklungspolitischer Ebene wichtige Unterstitzungsmal3nahmen
fir die Transformation und die Stabilisierung des Landes. Dies geschieht auch vor dem Hinter-
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grund normativer Griinde und internationaler Verpflichtungen, vor allem zur Umsetzung der
MDGs in Georgien. Dartiber hinaus setzt sich Deutschland auch fiir eine Anndherung zwischen
der EU und dem Stdkaukasus ein. Die Bundesrepublik war der wichtigste Anwalt fiir die Auf-
nahme Georgiens in die Europiische Nachbarschaftspolitik sowie wichtiger Mitinitiator der Ost-
lichen Partnerschaft 2009 zur Intensivierung der europiischen Zusammenarbeit mit den Siidkau-
kasuslindern (Auswirtiges Amt 2010). Daher wird Deutschland in Georgien als neutraler Ver-
mittler, historischer Freund sowie aufgrund eigener Transformationsprobleme nach der Wieder-
vereinigung als glaubwirdiger und verlisslicher Partner wahrgenommen. Auch kurzzeitige Irrita-
tionen des Verhiltnisses z. B. durch das deutsche Veto fiir einen schnellen NATO-Beitritt Geor-
giens (Halbach 2008: 3) haben das Verhiltnis nicht nachhaltig verschlechtert.

7.2  Konzepte und Strategien der Demokratieférderung in Georgien

Deutschland betrachtet vor dem Hintergrund seiner vielfiltigen Interessen die Konsolidierung
des georgischen Transformationsprozesses auf politischer, wirtschaftlicher und gesellschaftlicher
Ebene als entscheidendes Kriterium fur die politische Stabilisierung des Landes. Neben einer
engen militdrischen und wirtschaftlichen Kooperation gilt die Entwicklungshilfe als entscheiden-
des Instrument zur Unterstiitzung dieses Prozesses, insbesondere die Férderung einer demokrati-
schen, von der Zivilgesellschaft getragenen politischen Entwicklung. Deutschland stellte Georgi-
en dazu seit 1993 finanzielle und technische Unterstlitzung von insgesamt 400 Mio. Euro zur
Verfiigung, die durch das BMZ geleistet wurde (Deutsche Botschaft Tiflis 2010). Ein zunehmen-
der Einsatz demokratieférdernder MaB3nahmen erfolgte jedoch erst im neuen Jahrtausend. Zu
Beginn der 1990er Jahre standen MaBnahmen zur Verbesserung der Lebensbedingungen der
Bevolkerung im Vordergrund, z. B. die Lieferung von Medikamenten und medizinischen Geri-
ten, die Bereitstellung von Saatgut oder die Gesundheitsversorgung von Flichtlingen. Zum Ende
der 1990er wurde der Schwerpunkt auf Investitionsférderung und Beratung verlagert, bei dem
die Sektoren Energie, Wirtschaftsreformen und Umweltschutz an vorderster Stelle standen. Erst
dann trat auch die 1993 begonnene Rechts- und Justizberatung, bis dahin eher Nebenschauplatz,
neben dem Landmanagement und der Tuberkulosebekimpfung zunehmend in den Mittelpunkt
der technischen Zusammenarbeit (Quelle Bundesregierung 2009).

Die bis dahin stark nach Bedarf und wenig strategisch ausgerichtete Zusammenarbeit er-
reichte 2001 eine neue Entwicklungsstufe. Die damalige Bundesministerin Heidemarie Wieczo-
rek-Zeul rief nach ihrer Reise durch den Stidkaukasus die Kaukasus-Initiative ins Leben, die die
deutsche EZ im Stdkaukasus konzeptionalisierte und strategisch auf bestimmte Sektoren sowie
die zwischenstaatliche Kooperation ausrichtete. Ziel der Initiative ist nicht die direkte Lésung der
Konflikte im Kaukasus, wofiir insbesondere die VN und die OSZE zustindig sind, sondern
stattdessen einen ,,spezifischen Beitrag zur wirtschaftlichen, sozialen und politischen Entwick-
lung des Studkaukasus® zu leisten, bei der die ,,Férderung von Demokratie, Transparenz und
Rechtsstaatlichkeit an vorderster Stelle steht (BMZ 2005a: 12). ,,Spezifisch® ist besonders die
Forderung der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit zwischen Armenien, Aserbaidschan und
Georgien mit dem Ziel, durch vertrauensbildende Malnahmen und den Abbau von Feindbildern
zur Konfliktlésung und zur Krisenprivention in der Region beizutragen. Die Kaukasusinitiative
gliedert sich mit ihrer Zielsetzung der Konfliktbeilegung und Krisenprivention in den Aktions-
plan der Bundesregierung ,,Zivile Krisenprivention, Konfliktlésung und Friedenskonsolidierung®
von 2004 ein, der auf Basis eines erweiterten Sicherheitsbegriffes der Entwicklungspolitik und der
Kaukasus-Initiative im Stidkaukasus die Aufgabe zuschreibt, durch die Verbesserung der wirt-
schaftlich, sozialen, politischen und 6kologischen Probleme zur friedlichen Entwicklung beizu-
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tragen. Dies deckt sich auch mit dem Verstindnis der Bundesregierung von Entwicklungspolitik
als globaler Struktur- und Friedenspolitik (Die Bundesregierung 2004: 36ft.).

Die Zusammenarbeit in den regionalen Programmen soll besonders den Austausch und die
Kooperation auf Nichtregierungs- und Fachebene férdern, wo eine Zusammenarbeit auf staatli-
cher Ebene noch nicht méglich ist. Die Umsetzung dieser regionalen Kooperation erfolgt durch
gemeinsame Programme mit allen drei Lindern bzw. - wo dies nicht méglich ist - die Kooperati-
on von mindestens zwei Nachbarstaaten in ausgewihlten Themenbereichen, in denen alle drei
Linder aufgrund ihrer sowjetischen Vergangenheit und geographischen Nihe zueinander vor
ahnlichen strukturellen und institutionellen Transformationsproblemen stehen. Um mdglichst
hohe Effizienz- und Synergieeffekte zu erreichen, sollen bilaterale und regionale Projekte mitein-
ander so verkniipft werden bzw. so aufeinander aufbauen, dass sich ihre Wirkungen erginzen
und verstirken. Die Kaukasusinitiative dient dadurch als ,konzeptionelle Klammer* und als
,ZDach fir die deutsche Entwicklungszusammenarbeit mit und in der Region® (BMZ 2005a: 12).
Mit dieser Forcierung regionaler Kooperation in der technischen Zusammenarbeit hebt Deutsch-
land sich von den anderen internationalen Akteuren im Stuidkaukasus, insbesondere von der EU
ab, die bisher im Rahmen der Demokratieférderung durch TACIS, das ENPI und des EIDHR
fast ausschlieflich bilaterale Programme in Georgien durchfthrt.

Inhaltliche Schwerpunkte der Kaukasusinitiative waren zu Beginn der Ausbau des demokra-
tischen Rechtssystems, die Stirkung der kommunalen Demokratie und der Zivilgesellschaft, die
Forderung der Privatwirtschaft, die Férderung des Energiesektors, die Bekimpfung der Tuberku-
lose und der Aufbau von grenziberschreitenden Nationalparks (BMZ 2005a: 13). Eine Weiter-
entwicklung der Kaukasusinitiative fand in den Jahren 2007/2008 statt, in dem eine stirkere
Konzentrierung auf drei Arbeitsbereiche erfolgte. Die drei Sektoren sind nachhaltige Wirtschafts-
torderung, Energie und Umwelt sowie Kommunalentwicklung und Demokratie (BMZ 2009b).

Neben der Einbindung Georgiens in die Kaukasusinitiative war Georgien in der bilateralen
Zusammenarbeit lange Zeit als einziges kaukasisches L.and Schwerpunktland, d.h. das langfristig
drei Sektoren der Zusammenarbeit vereinbart werden, wie es auch der Code of Conduct der EU
vorsieht. Das Prinzip der Unterscheidung zwischen Partnerlindern und Schwerpunktlindern
wurde jedoch im Prozess der Reduzierung der Anzahl der Partnerlinder in der deutschen EZ
von ca. 120 auf derzeit 58 abgeschafft. Der Grundsatz der langfristigen Zusammenarbeit in ein
bis drei Sektoren gilt nun fiir alle Partnerlinder, die sich auf einer regelmifBig aktualisierten Lin-
derliste wiederfinden."

Zur Definition der inhaltlichen Schwerpunkte in den durch die Kaukasusinitiative festgeleg-
ten Sektoren findet auf Regierungsebene ein intensiver zwischenstaatlicher Dialog zwischen Ge-
orgien und der Bundesrepublik statt, in dem die Strategien, Schwerpunkte und Ziele der Koope-
ration ausgehandelt und im Zuge der alle zwei Jahre stattfindenden Regierungsverhandlungen
verabschiedet und vertraglich festgehalten werden (BMZ 2009b). Rahmen und Leitfaden fiir die-
se Verhandlungen bilden die von Georgien erarbeitete nationale Armutsbekdmpfungsstrategie
,Economic Development und Poverty Reduction Programme of Georgia (EDPRP)“ sowie das
neue Regierungsprogramm von 2008 ,,Georgia without poverty” in dem die Verbesserung der
Regierungsfithrung, der Rechtsstaatlichkeit, der Verwaltungsabliufe sowie der Kampf gegen Kor-

15 Das BMZ hat im Rahmen der Millenniumserklirung, der Vereinbarung der MDGs sowie des Aid Effectiveness-
Programms der Pariser Erklirung begonnen, seine Partnerlinder zu reduzieren, die im Hinblick auf wirtschaftliche,
soziale, 6kologische und politische Gestaltungsziele und Interessen ausgewihlt werden. Zudem werden die internen
Rahmenbedingungen im Partnerland beriicksichtigt sowie die deutschen Moglichkeiten, einen relevanten Beitrag zu
leisten. AuBlerdem werden die Leistungen anderer bilateraler und multilateraler Geber sowie der EU berticksichtigt.
Die Linderliste ist nicht als starr zu begreifen und wird mittelfristig weiterentwickelt, unter dem Prior generell lang-
fristig und somit nachhaltig in den Lindern titig zu sein (BMZ 2008b: 343ff.)
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ruption als wesentliche Ziele genannt werden (Weltbank 2009: 43ff.). Diese von der georgischen
Regierung genannten Probleme decken sich weitestgehend mit der Lageeinschitzung der Bun-
desregierung. Deshalb wurden fir Georgien zur Umsetzung der Kaukasusinitiative regionale und
bilaterale Programmen in den drei Sektoren ,,Nachhaltige Wirtschaftsentwicklung®, ,,Energie und
Umwelt™ und ,,Demokratie, Zivilgesellschaft und 6ffentliche Verwaltung® (spiter Demokratie
und Kommunalentwicklung) vereinbart sowie der Querschnittsbereich Rechts- und Justizbera-
tung, der eng mit dem dritten Sektor korrespondiert.

Die Schwerpunkte, die Ausgestaltung und die konkreten deutschen Leistungen in den beiden
letzten Sektoren wurden in einem 2005 vom BMZ erarbeiteten Schwerpunktstrategiepapier (SSP)
fixiert (Quelle Bundesregierung 2009). Dieses SSP beruht auf den allgemeinen Positionspapieren
des BMZ zur Demokratieférderung, Rechtsstaatlichkeit, Dezentralisierung, Partizipation, Good
Governance und Verwaltungsreform und richtet die deutsche Unterstiitzung Georgiens auf die
Bereiche Reform des Rechts- und Justizwesens, Verwaltung, Dezentralisierung und Kommunal-
entwicklung (einschlielich Trinkwasserversorgung), Forderung der Zivilgesellschaft und der
friedlichen Konfliktbearbeitung auf lokaler Ebene aus (Bos 2007: 465). Ziele sind die Umsetzung
der bestehenden Rechtsordnung in die Praxis, eine transparentere und effizientere Verwaltung,
die Stirkung von demokratischen Institutionen auf Gemeinde- und Landkreisebene sowie eine
héhere Birgernihe der lokalen Verwaltung, der Einbezug ethnischer Minderheiten und die For-
derung der Partizipation der Frauen (BMZ 2009b).

Das Paper bleibt jedoch schr allgemein, geht kaum tber die deutschen Sektor-
Positionspapiere hinaus und erfiillt dadurch nicht seine Planungs-, Steuerungs- und Management-
funktion gegeniiber den Durchfithrungsorganisationen sowie auch der Legitimierung vor den
Partnerlindern. Es bietet keine MaB3nahmen und Instrumente, die die Zielvorgaben konkretisie-
ren, fur die linderspezifischen Probleme Georgiens an, setzt keine klar definierten Gestaltungs-
rdume, und nennt keine zu erreichenden quantitativen und qualitativen Ziele zur Erfolgsbewer-
tung der Maf3nahmen, die jedoch nach eigenen MaB3stiben Teil eines SSPs sein muss. Deshalb
konnte dieses SSP abgesehen von der Analyse der georgischen Situation zu Beginn auch fir viele
andere Linder gelten. Trotzdem lassen sich einige generelle Prinzipien deutscher EDF in Georgi-
en festmachen wie die Einforderung des Reformwillens der georgischen Regierung und die starke
Nachfrageorientiertheit deutscher Programme, die Mischung aus direkten und indirekten Demo-
kratieférderungsmalnahmen und Good Governance sowie ein paralleler Top-down- und Bottom-up-
Ansatz, der einzelne Projektaktivititen auf zivilgesellschaftlicher Ebene mit der Verbesserung der
gesetzlichen und institutionellen Rahmenbedingungen vor allem mittels der GTZ-Programme
verkniipft (Quelle Bundesregierung 2009). Dadurch soll der ,,Ownership® der georgischen Part-
nerinstitutionen und Projekttriger garantiert und eingefordert werden sowie Wechselwirkungen
und Synergien zwischen kurzfristig auf Mikroebene erreichten Ergebnissen zur Stirkung des de-
mokratischen Bewusstseins und langfristigen, politischen und institutionellen Verinderungen
erzielt werden. Dieser Mehrebenenansatz manifestiert sich in den ausgewihlten Zielgruppen der
Fordermal3nahmen, die Adressaten aller staatlichen und nichtstaatlichen Akteure auf Makro-,
Meso- und Mikroebene Ebenen umfassen, z. B. Entscheidungstriger in der Legislative, Judikative
und Exekutive sowie auf kommunaler Ebene lokale Verbinde, Buirgervereinigungen, NROs oder
Vereine. Diese Prinzipien spiegeln sich in allen Programmen und Projekten deutscher Demokra-
tieférderung in Georgien wider, die von der GTZ und den politischen Stiftungen durchgefiihrt
werden (BMZ 2009b).

Die Auswahl der Férderkomponenten wie Rechts- und Justizberatung oder kommunale
Demokratie lassen laut dem Demokratieférderungskonzept darauf schlieBen, dass die Bundesre-
gierung Georgien als hybrides System einordnet, das vor der Herausforderung der Konsolidie-
rung und der praktischen Umsetzung der verfassungsrechtlich festgeschriebenen, demokratischen
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und rechtsstaatlichen Prinzipien steht. Die fir die deutsche EZ empfohlenen MaBnahmen in
hybriden Lindern decken sich weitestgehend mit den Schwerpunkten und Malnahmen deutscher
EDF in Georgien (BMZ 2005b: 19). Diese Kennzeichen eines hybriden Regimes werden der
Einordnung Georgiens als schwachem Staat der Legitimitits- und Rechtsstaatlichkeitsfunktion in
Kapitel 5.1 gerecht, in dem jedoch die Sicherheitsfunktion ausschlaggebend fiir die Einordnung
des Systems bleibt. Durch die in den letzten Jahren positive Entwicklung in den beiden Staats-
funktionen Wohlfahrt sowie Legitimitit und Rechtsstaatlichkeit hat Georgien an politischer und
wirtschaftlicher Stabilitit gewonnen, allein die Sicherheitslage wird dauerhaft durch die fehlende
territoriale Integritit und die Konflikte in den Sezessionsgebieten, die von dieser positiven Ent-
wicklung durch eigene politische Strukturen ausgeschlossen sind, beeintrichtigt. Daher bewegt
sich Georgien kurzfristig wiederholt auf dem schmalen Grad zwischen hybridem System und
Failing State. Um dieser komplexen Situation gerecht zu werden, umfasst die Kaukasusinitiative
neben den direkten und indirekten Demokratieférderungsmal3inahmen eine zusitzliche Konflikt-
bewiltigungskomponente, die cher typisch fiir Failing States oder Nachkriegsgesellschaften ist,
und beteiligt sich im Rahmen der VN und OSZE aktiv an den direkten Konfliktlésungsbemi-
hungen (Merkel 2010: 448f.; Auswartiges Amt 2010).

Dartiber hinaus hebt die Bundesrepublik die Zusammenarbeit und Koordinierung mit ande-
ren internationalen Akteuren hervor sowie die Abstimmung tber die Implementierung der Pro-
gramme. Mit der OSZE und der Weltbank finden beispielsweise regelmiflige Koordinierungs-
und Informationsrunden fur den Rechts- und Justizbereich statt. Zudem sollen die deutschen
Aktivititen nicht nur komplementir zu den Vorhaben anderer Akteure wirken, sondern auch
wichtige Voraussetzungen fiir die nachhaltige Wirkung dieser Investitionen schaffen (Quelle
Bundesregierung 2009). Die Kaukasusinitiative soll ebenfalls besonders der Umsetzung der euro-
péischen ENP dienen, auch wenn sie eigene deutsche Akzente und im Gegensatz zur EU einen
Schwerpunkt auf die regionale Zusammenarbeit zur Konfliktbeilegung setzt (BMZ 2009¢). Durch
die Breite der ENP-Aktionspline bleibt der Bundesregierung jedoch ein grof3er konzeptioneller
und programmatischer Spielraum, den sie, wie in der Kaukasusinitiative deutlich wird, ganz be-
wusst fur eigene Priorititen, Ansitze und Methoden nutzt.

7.3  Instrumente und Programme zur Demokratief6rderung in Georgien

Im Rahmen ihrer Kaukasusinitiative sowie in der Tagespolitik setzt die Bundesregierung fast aus-
schlieBlich auf politische Zusammenarbeit und Diplomatie zur Férderung der demokratischen
Entwicklung Georgiens. Politische Konditionalitit durch Demokratie- und Menschenrechtsklau-
seln in Verkniipfung mit Suspensions- oder Sanktionsmechanismen wie bei der EU existieren in
den Abkommen tber die technische oder finanzielle Zusammenarbeit mit der georgischen Regie-
rung nicht. Stattdessen werden in den Durchfithrungsvereinbarungen zwischen der GTZ und der
georgischen Regierung rechtsstaatliche und partizipative Bestimmungen festgelegt, die die rechtli-
chen Voraussetzungen fiir eine Zusammenarbeit festlegen. Die so genannten Good Governance-
Kriterien des BMZ spielen ausschlieBlich mittel- und langfristig fir die finanzielle und konzep-
tionelle Planung z. B. fiir die Rahmenplanung, bei den Regierungsverhandlungen oder der Lin-
derprogrammierung eine wichtige Rolle (BMZ 2008b: 290).

Das Auswirtige Amt nimmt die diplomatischen Aufgaben in Tiflis wahr, die stark von der
Tagespolitik geprigt sind und anlassbezogen eine deutsche Positionierung erfordern. Dazu geho-
ren 6ffentliche Erklirungen der Botschafterin genauso wie politische Demarchen zu Menschen-
rechtsverletzungen oder zu konkreten Verstéen gegen demokratische oder rechtsstaatliche Prin-
zipien seitens der georgischen Regierung. Dariiber hinaus finden ein regelmiBiger Politikdialog
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und bilaterale Konsultationen statt, bei denen iber die allgemeine politische Lage des Landes,
besonders auch die demokratischen Fortschritte, konkrete Probleme und Entwicklungen sowie
Losungswege gesprochen wird. Des Weiteren fithren das BMZ und Georgien einen politischen
Dialog in den jihrlich im Wechsel stattfindenden Regierungsverhandlungen und Regierungskon-
sultationen, die die Diskussion der Entwicklung des Landes, die Fortschritte in den Schwerpunk-
ten der Zusammenarbeit sowie die Probleme der entwicklungspolitischen Kooperation themati-
sieren (Quelle Bundesregierung 2009). Dartiber hinaus agiert die deutsche Bundesregierung je
nach Anlass und Thematik auch im Rahmen der Europiischen Union auf diplomatischer Ebene,
um gemeinsam mit den anderen Mitgliedstaaten ein stirkeres politisches Gewicht und somit ei-
nen héheren diplomatischen Druck gegentiber der georgischen Regierung auszutiben. Das dul3ert
sich auch in der deutschen Teilnahme an multilateralen Missionen wie der ,,RRM Rule of Law*
der EU, der OSZE- oder der UNOMIG- Mission in Georgien (Auswirtiges Amt 2010).

Die langfristigen und bedeutendsten MaB3nahmen deutscher Demokratieférderung finden im
Zuge der entwicklungspolitischen Zusammenarbeit zwischen Georgien und dem BMZ statt. Die
Hauptakteure der deutschen Demokratieférderung in Georgien sind die GTZ und die politischen
Stiftungen, die unterschiedliche Programme im Rahmen des Schwerpunktes ,,Demokratie und
kommunale Entwicklung® sowie im Querschnittsbereich ,,Rechts- und Justizberatung® durchfih-
ren, die im Folgenden vorgestellt und analysiert werden.

7.3.1  Deutsche Demokratieforderung durch die GTZ in Georgien

Die GTZ ist seit 1992 in Georgien aktiv und besitzt seit 2006 in Tiflis ein eigenes Linderbiiro,
von dem aus die Aktivititen in Georgien und die regionalen Projekte im Studkaukasus gesteuert
werden. Sie fithrte bis heute zahlreiche bilaterale und regionale Projekte zur Férderung von De-
mokratie und Rechtsstaatlichkeit in Georgien durch. Seit Ende der 1990er ist sie in den Bereichen
Rechts- und Justizberatung, Dezentralisierung und kommunale Demokratie, externe Finanzkon-
trolle sowie Konfliktprivention engagiert. Sie bedient sich im Auftrag des BMZ eines Mix aus
direkten und indirekten Demokratieférderungsma3nahmen, die ihrem Profil mit einem starken
Fokus auf Good Governance, Rechts- und Justizberatung sowie die lokale Selbstverwaltung, letz-
tere auch vor dem Hintergrund der deutschen féderalistischen Tradition, entspricht, und orien-
tiert sich streng an den Grundsitzen der Kaukasusinitiative (GTZ 2010b).

7.3.1.1 Rechts- und Justizberatung in Georgien und im Studkaukasus

Die GTZ engagiert sich seit 1992 in der Rechts- und Justizberatung in Georgien, die vom Um-
fang und der Dauer her den Schwerpunkt deutscher, staatlicher Demokratieférderung bildet. Das
groB3e Engagement in diesem Bereich basiert auf der deutschen Primisse, dass Rechtsstaatlichkeit
und Rechtssicherheit grundlegende Voraussetzung fir die nachhaltige demokratische und wirt-
schaftliche Entwicklung des Landes sowie das Vertrauen der Biirger in Staat und Verwaltung ist.
In Georgien sind daher seit der Unabhingigkeit wesentliche Rechtsreformen mit Unterstiitzung
der deutschen Bundesregierung vollzogen worden (BMZ 2009b).

Die bilaterale Zusammenarbeit begann Anfang der 1990er Jahre, der Schwerpunkt lag dabei
auf der Reform der Zivilgesetzgebung (Muth 2003: 108). Seit 1998 liegt der Schwerpunkt auf der
Reform des Privat-, Wirtschafts- und Verwaltungsrechts. Dazu wurden drei bilaterale Programme
in Georgien und ein regionales Programm mit Armenien und Aserbaidschan im Rahmen der
Kaukasusinitiative 2001 ins Leben gerufen (BMZ 2005a: 14). Das bis Juni 2010 laufende bilatera-
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le Projekt ,,Unterstiitzung des Rechts- und Gerichtssystems in Georgien® wurde 1998 begonnen
und 2004 mit den beiden anderen Programmen ,,Unterstiitzung des Rechtssystems Georgiens®
und ,,Unterstiitzung des Obersten Gerichtshofes in Georgien® zusammengefiihrt. Die Gesamt-
kosten von 2004 bis 2010 umfassen 4 Mio. Euro. Gesamtziel des Projektes ist der Aufbau einer
rechtsstaatlichen und unabhingigen, qualitativ hochwertigen und professionellen Justiz sowie die
Grindung eines angewandten Zivil-, Wirtschafts- und Verwaltungsrechts, basierend auf interna-
tionalen Standards (GTZ 2010b). Daher unterstiitzt die GTZ im Auftrag des BMZ das georgi-
sche Justizministerium, den Hochsten Justizrat und das Oberste Gericht dabei, das Privat- und
Wirtschaftsrecht sowie das Verwaltungsrecht zu reformieren und umzusetzen. Fir dessen An-
wendung ist es auch unabdinglich, die Bevolkerung tiber die neue Rechtssituation zu informieren.
Zur Erreichung dieser Ziele setzt die GTZ auf einen dreifachen Ansatz: Gesetzgebungsberatung,
Implementierungsberatung und Popularisierung (GTZ 2008h: 3).

Auf der Gesetzgebungsebene berit die GTZ den Rechtsausschuss des Parlaments und die
georgische Staatskommission zur Reformierung des Zivil- und Verwaltungsrechts, indem spezia-
lisierte Juristen aus Deutschland die Gesetzesentwiirfe begutachten, kommentieren und vor dem
Hintergrund der eigenen Erfahrungen aus Deutschland mit den georgischen Kollegen diskutie-
ren. Zur Implementierung dieses Rechts fihrt die GTZ in einem zweiten Schritt Konferenzen
zur Diskussion neuer Reformimpulse, Runde Tische fiir den Erfahrungsaustausch tber aktuelle
Einzelfragen sowie Fortbildungsveranstaltungen, erginzt durch linderiibergreifenden Fachaus-
tausch im Rahmen von Studienreisen nach Deutschland durch. Ein besonderer Schwerpunkt liegt
auf der Kooperation mit der Justizhochschule in deren Rahmen Aus- und Fortbildung von Rich-
tern stattfinden, indem sich georgische Richter mit Hilfe deutscher Richterkollegen die Bestim-
mungen des neuen Rechts anhand von konkreten Fillen aneignen und die GTZ Ausbilderschu-
lungen fiir lokale Experten anbietet. Hinzu kommen die Erarbeitung juristischer Fachliteratur
und die Beratung der georgischen Verantwortlichen bei der Reform der juristischen Ausbildung,.
Des Weiteren fithrt die GTZ gemeinsam mit dem Trainingszentrum der Justiz juristische Fort-
bildungen fiir Gerichtsvollzieher, Notare und sonstige Mitarbeiter des Ministerialapparates durch,
wobei die Themenpalette von der Technik der Gesetzgebung bis hin zu Einzelfragen des Verwal-
tungsverfahrens reicht (GTZ 2008h: 3).

In einem dritten Schritt unterstiitzt die GTZ zur Herstellung des Vertrauens in die Gerichte
die Offentlichkeitsarbeit der Gerichte durch die Ausbildung von Pressesprechern und durch die
Bereitstellung eines Medienleitfadens fiir Pressesprecher und Gerichtsreporter. Zudem werden
fiur die Bevolkerung Informationsbroschiiren erstellt und das Angebot von Tagen der offenen
Tir soll fiir ein besseres Verstindnis des neuen Rechtssystems sorgen (GTZ 2008h: 3).

Zur Uberpriifung des Erfolges der MaBnahmen hat die GTZ quantitative und qualitative In-
dikatoren entwickelt, deren schrittweise Erfillung oder Nichterfillung jedes Jahr in Fortschritts-
berichten an das BMZ festgehalten werden. Bis heute wird das Projekt als relativ erfolgreich an-
geschen, auch wenn nicht alle Indikatoren bisher erfillt wurden (GTZ 2010b). Jedoch gab es
grofle Probleme und Verzégerungen bei der Durchfithrung der verschiedenen Mafinahmen, die
die Wirkung aller Programme im Rechts- und Justizbereich, auch der EU-Programme, beein-
trichtigten. Hauptursachen waren vor allem der stindige Wechsel des Justizministers (circa ein-
mal pro Jahr), lange Unklarheiten tiber die personelle Leitung der Rechtsreformen, die starke
Rotation und Auswechslung von Fachkriften im Justizministerium sowie Entfernungen von
Richtern aus dem Richterdienst, besonders nach der Rosenrevolution. Diese Entwicklung
schrinkte das Capacity Development und eine nachhaltige Wirkung von Richterfortbildungsmal3-
nahmen ein. Aullerdem fithrten die Unruhen im November 2007 und der Augustkrieg 2008 zu
weiteren Verzogerung der Prozesse. Hinzu kamen Verzégerungstaktiken der Regierung zur Ver-
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langsamung bestimmter Reformprozesse und spontane, unkoordinierte Gesetzesinderungen der
georgischen Seite ohne Absprache mit Partnern (Quelle Bundesregierung 2009).

Das regionale Programm ,,Rechts- und Justizberatung im Stidkaukasus® wurde 2002 begon-
nen. Es erginzt die bilateralen Programmen mit allen drei Landern und ist eng mit diesen ver-
netzt, was zu Kosteneinsparungen im organisatorischen Bereich und einem lickenlosen Informa-
tionsfluss zwischen diesen Vorhaben fithrt. Dieser regionale Ansatz ist ein absolutes Alleinstel-
lungsmerkmal deutscher EZ in der Rechts- und Justizberatung im Siidkaukasus. Das Vorhaben
entwickelte sich aus dem zwischen den Jahren 1997 und 2002 durchgefithrten, regionalen ,,Pri-
vatrechtsvorhaben® fiir Zentralasien und den Studkaukasus zur Reform des Wirtschafts- und Ar-
beitsrechtes, um die marktwirtschaftliche Wirtschaftsentwicklung und Foérderung des Warenver-
kehrs innerhalb und zwischen den Lindern durch Rechtsreformen und die Etablierung rechts-
staatlicher Standards zu unterstitzen (Muth 2003: 108t.). Der Gedanke des Mehrwerts regionaler
Zusammenarbeit in der Region existierte also bereits vor der Kaukasusinitiative. Das Programm
hat ein Volumen von 10 Mio. Euro und eine dreiphasige Gesamtlaufzeit von 2002 bis 2010
(Quelle Bundesregierung 2009).

Im inhaltlichen Fokus des Vorhabens stehen, wie in den bilateralen Programmen, Gesetzge-
bungsberatung, Richterfortbildungen und die Rechtsverbreitung, wobei die Beratung hauptsich-
lich von der regionalen Zusammenarbeit und dem Erfahrungsaustausch zwischen den drei Lin-
dern getragen wird und deshalb in einem lindertbergreifenden Fachdialog zur Beratung der Zi-
vil- und Wirtschaftsgesetzgebung sowie zur Organisations- und Verfahrensgesetzgebung im Vor-
dergrund steht, der sich greifbar in iiberarbeiteten Gesetzen und Reformen im Justizwesen nie-
derschligt. Die regionale Zusammenarbeit findet vor dem Hintergrund dhnlicher Problem- und
Fragestellungen in den Lindern zu fir alle Teilnehmer relevanten Themen statt. Sie soll die Ef-
fektivitit der bilateralen MaBnahmen erhdhen und zur Vertrauensbildung und Konfliktpriaventi-
on auf Fach- und Nichtregierungsebene sowie zwischen den Akteuren der Linder beitragen.
Konkret organisiert die GTZ dhnlich wie in den bilateralen Projekten regionale Fortbildungsver-
anstaltungen fur Richter und anderes Justizpersonal, internationale Konferenzen, Symposien und
Workshops zu Fachthemen sowie Informationsgespriche und -reisen zwischen den Lindern z.
B. zum Thema Verwaltungsrecht (BMZ 2005a: 17). Teilnehmer sind neben lokalen Experten
renommierte deutsche Juristen mit internationaler Erfahrung. Die zum Abschluss der Konferen-
zen verabschiedeten ,,Empfehlungen werden zusammen mit den Beitrdgen der Teilnehmer in
Tagungsbinden publiziert und fiir weitere Reformvorhaben im Kaukasus herangezogen (GTZ
2008c).

Der Erfolg des Programms auf fachlicher Ebene und fur die Netzwerkbildung kann auf die
Langfristigkeit des Einsatzes durch mindestens einen deutschen Langzeitexperten pro Land und
Projekt in Kombination mit lokalen Kurzfachkriften sowie die dadurch gewihtleistete personelle
und inhaltliche Kontinuitit zuriickgefithrt werden. Zudem spielten die bereits stattgefundene
Vertrauensbildung auf bilateraler Ebene zwischen GTZ und dem georgischen Partner sowie dhn-
liche Probleme und Fragestellungen in den Lindern und die Beschrinkung des regionalen Ansat-
zes auf fir alle Lander bedeutende Themen eine wichtige Rolle (GTZ 2008e: 105f.). Diese Prin-
zipien der Nachfrageorientiertheit, Partnerschaftlichkeit und Langfristigkeit sind grundsitzliche
Charakteristika aller GTZ-Programme in Georgien und im Siidkaukasus. Beispiele fiir die Lei-
stung des Projekts zur Etablierung eines regelmifligen Informations- und Erfahrungsaustauschs
zwischen professionellen Rechtsanwendern und Entscheidungstrigern der Linder sind die seit
dem Jahr 2002 jahrlich stattfindenden, internationale Richterkonferenz der drei Linder des Siid-
kaukasus zu aktuellen Rechtsthemen sowie die zahlreichen, vertrauensférdernden Fortbildungs-
und Informationsreisen, z. B. der drei Verfassungsgerichtsprisidenten im Jahr 2007 nach
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Deutschland und einer anschlieBenden gemeinsamen Konferenz der drei Verfassungsgericht des
Stidkaukasus zu aktuellen Fragen der Verfassungsgerichtsbarkeit 2008 in Batumi (GTZ 2010c¢).

Jedoch ist zu beachten, dass die Vertrauens- und Netzwerkbildung stark auf personeller und
Fachebene stattfindet und ihre Reichweite fir eine konfliktpriventive Wirkung somit sehr be-
grenzt ist, zumal Konfliktthemen zwischen den Lindern auch in den Veranstaltungen nicht trila-
teral angesprochen werden. Zudem gab es Probleme bei der Vermittlung des regionalen Ansatzes
gegentiber den Partnerlindern. Inhaltlich betrachtet gab es zwar groBe Fortschritte bei der Ver-
besserung des Anschens der Justiz, der Urteilsbegriindung und der Medienberichterstattung iiber
Gesetze und Gerichtsentscheidungen, jedoch gibt es in allen Bereichen immer noch gravierende
Probleme, wie z. B. den Zensurdruck von Medien oder den Druck auf Richter zu regierungskon-
formem Verhalten (GTZ 2008e: 105). Unterstiitzt wurden die bilateralen und regionalen Pro-
gramme durch einen 1998 fir zehn Jahre eingerichteten Studien- und Fachkriftefonds, der fur
die Finanzierung der Vorbereitung der Programme, dringliche Kurzzeitmal3nahmen, Studien,
Werkleistungen sowie Aus- und Fortbildung von Fachkriften verwendet wurde (Quelle
Bundesregierung 2009).

7.3.1.2 Unterstitzung der Finanzkontrollkammer

Eine MaBlnahme der indirekten Demokratieférderung und Good Governance ist das Anfang 2003
gestartete Projekt ,,Unterstitzung der Finanzkontrollkammer (FKK) Georgiens®. Es ist Teil des
Handlungsbereiches Verwaltungsférderung im Schwerpunkt ,,Demokratie, Zivilgesellschaft und
Offentliche Verwaltung™ der Kaukasusinitiative. Es hat eine Gesamtlaufzeit von 10 Jahren bis
2012, die Kosten bis Ende 2011 betragen 3,8 Mio. Euro. Ziel des Programms ist die Verbesse-
rung der Kontrolle iiber die Verwendung 6ffentlicher Mittel durch die FKK in Zusammenarbeit
mit dem Parlament. Es wurde auf Nachfrage der georgischen Regierung konzipiert und kntipft an
die Ergebnisse eines von der EU-finanzierten TACIS-Programms an. Das Programm unterstiitzt
das EDPRP der georgischen Regierung, dessen Ziele ohne eine verbesserte Kontrolle iiber die
Mittelverwendung nicht erreicht werden kénnen. Die fehlende fachliche Qualifikation der Mitar-
beiter der FKK, ausgelost durch den umfassenden Personalaustausch in Folge der Rosenrevolu-
tion, und die dadurch unzureichende Kontrolle der Recht- und OrdnungsmiBigkeit der 6ffentli-
chen Mittelverwendung sind die Hauptprobleme. Deshalb soll die staatliche, unabhingige Fi-
nanzkontrollkammer hinsichtlich ihrer rechtlichen Grundlagen, ihrer internen Organisation, der
Qualitit der Prifverfahren und ihres Personals gestirkt werden. Methodisch setzt das Programm
daher auf Capacity Development und umfasst Organisationsberatung, Aus- und Weiterbildung, Pro-
zessberatung, Sachlieferungen und Ortliche Zuschiisse zur Finanzierung von Trainingsmal3nah-
men des Ausbildungszentrums der FKK sowie die Kooperation mit bereits institutionalisierten
Partnern wie dem Hessischen Rechnungshof und dem Bundesrechnungshof bei der Implemen-
tierung. Fin besonderer Schwerpunkt liegt auf der Erarbeitung einer Prifungsmethodologie, die
Prifungsstandards, Arbeitshilfen fur die Priifer und Leitfaden fiir die alltdgliche Priifungspraxis
umfasst (GTZ 2008g: 2f.). Anlisslich der erfolgreichen Umsetzung des Projekts und Erfillung
der Indikatoren wurde 2008 auf Nachfrage des Leiters des Budget Office des Parlaments das
Projekt auf die Zusammenarbeit der FKK mit dem Parlament ausgeweitet, besonders mit dem
Budget Office im Fokus, das die Priifberichte der FKK auswertet und somit die Schnittselle fiir
die weitere parlamentarische Behandlung der Ergebnisse der externen Finanzkontrolle bildet. Ziel
der Beratung ist die Erarbeitung und Beratung eines Konzeptes fiir die transparente Haus-
haltsaufstellung, -durchfithrung und -kontrolle des Parlaments zur Erhéhung der Rechenschaft
externer und parlamentarischer Finanzkontrolle. Ein umfassender Leitungs- und Personalwechsel
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auf georgischer Seite 2007 verzogerte zwar .die Umsetzung des Projekts, die infolge der Bera-
tungsleistungen geschaffenen Strukturen wurden jedoch beibehalten und die Aktivitdten fortge-
setzt. Bisher kann das Projekt daher als Erfolg bewertet werden (Quelle Bundesregierung 2009).

7.3.1.3 Kommunale Demokratie und Stadtenetzwerk Stdkaukasus

Zur Umsetzung der Aktionsbereiche ,,Férderung der Zivilgesellschaft und ,,Dezentralisierung
und Kommunalentwicklung* existiert neben der Rechts- und Justizberatung das Schwerpunktfeld
,kommunale Demokratie® direkter, deutscher Demokratieférderung, das sich aufgliedert in ein
bilaterales und zwei regionale Programme, die eng miteinander verkniipft sind. Ubergeordnetes
Ziel der MaB3nahmen ist die Férderung des nationalen Demokratisierungsprozesses und der poli-
tischen Partizipation der Zivilgesellschaft durch eine dezentralisierte lokale Selbstverwaltung. Im
Jahr 2002 wurde deshalb das regionale Programm ,,Férderung der kommunalen Demokratie im
Stidkaukasus® mit einer Dauer bis September 2009 und einem Volumen von ca. 6 Mio. Euro
begonnen, das die Fihigkeiten der Kommunen unter Beteiligung von lokalen Institutionen, Ot1-
ganisationen und Bevolkerung zur Erbringung von birgernahen und effektiven 6ffentlichen
Dienstleistungen erhéhen soll (Quelle Bundesregierung 2009). Mit der Ratifizierung der Europii-
schen Charta fur Kommunale Selbstverwaltung 2005 bekamen die Gemeinden einen neuen Platz
im Staatsgefiige zugewiesen. Jedoch verhindern die bis dato aus dem sowjetischen Erbe vorherr-
schenden, starken zentralstaatlichen Planungs- und Entscheidungsstrukturen deren Implementie-
rung, besonders mangels verwaltungstechnischer Erfahrungen und Managementkompetenzen in
Stidten und Gemeinden sowie aufgrund von fehlenden personellen und finanziellen Ressourcen.
Diesen Prozess unterstiitzt die GTZ im Auftrag des BMZ durch einen Mehrebenenansatz: auf
Makroebene durch die Beratung der Regierungen zur Formulierung und Anpassung von Geset-
zen zu diesem Thema, auf Mesoebene durch Fortbildungen und Seminare fir die Mitarbeiter der
Kommunen und kommunalen Verbidnde zu relevanten Themen wie Haushaltsaufstellung, rium-
liche Planungen oder Infrastrukturmalnahmen und auf Mikroebene durch die Unterstiitzung
ganz konkreter Projekte in ausgewihlten Kommunen, wie z. B. den Wiederaufbau von Schulen
und Kindergirten (GTZ 2008a: 2). In Georgien liegt der Fokus besonders auf der Férderung der
Gemeindeverbandsstrukturen, der Stirkung kommunaler partizipativer Planungskompetenzen
sowie der Férderung kommunaler Interessensgruppen.

Fir den Wissenstransfer, Erfahrungsaustausch und die Initiierung von Reformen organisiert
die GTZ Fachseminare und Konferenzen fiir die nationalen Gemeindeverbinde der drei Lander,
die auch lindertibergreifend stattfinden. Transparenz und Informationsfluss sowie die Beteiligung
der Biirger am Entwicklungsprozess sollen zu mehr direkter demokratischer Beteiligung fithren,
weshalb die GTZ gemeinsam mit den Kommunen Birgerbiiros eingerichtet hat, in denen die
Einwohner alles rund um ihre Stadt erfahren, Fragen stellen, Informationen einholen oder
Dienstleistungen in Anspruch nehmen kénnen. Hinzu kommt die Férderung von internationalen
Konferenzen, Workshops und Studienreisen sowie die Durchfihrung von gemeinsamen Jugend-
veranstaltungen zur Stirkung der regionalen, grenziiberschreitenden Kooperation und der Kon-
fliktpravention (GTZ 2008a: 2f.).

Erginzt wird dieses regionale Projekt durch das von 2006 bis 2012 laufende bilaterale Pro-
gramm ,,Férderung der Kommunalentwicklung® in Georgien mit einem voraussichtlichem Auf-
tragsvolumen von ca. 5 Mio. Euro (Quelle Bundesregierung 2009), das vor dem Hintergrund der
georgischen Territorialreform 2006 und zur Unterstitzung der Nationalen Dezentralisierungs-
strategie 2010 einen Schwerpunkt auf die Beratung der politischen Entscheidungstriger auf allen
staatlichen Ebenen bei der Umsetzung des rechtlichen Rahmens zur kommunalen Selbstverwal-
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tung legt. Auf nationaler Ebene ist dies die Beratung des Staatsministers flr regionale Entwick-
lung und des Parlamentsausschusses flr lokale Angelegenheiten und fiir gesetzliche Reformen,
auf kommunaler Ebene die Entwicklung von Strategien, Fihigkeiten und Wissen zu deren Im-
plementierung in finf ausgewihlten Gemeinden. Beide Ebenen stehen dabei miteinander und
gemeinsam mit nichtstaatlichen Akteuren wie Kommunalverbinden (Mesoebene), Biirgerorgani-
sationen und Universititen in einem intensiven Dialog, so dass die Wiinsche und Bedtrfnisse der
Gemeinden sich in den Gesetzen, z. B. der Verfassung fir Kommunalaufsicht widerspiegeln.
Durch neu gegriindete Birgerbiiros als Serviceeinrichtungen sollen die Kommunen ihre Politik
gegentiber den Birgern legitimieren. Fir den Informationsfluss zwischen Birger, Staat und
Kommune wurde ein regionales Mediennetzwerk gegriindet, das die Biirgerinnen und Biirger,
unter besonderem Einbezug ethnischer Minderheiten landesweit tiber den Stand der Reformen
informiert und zur Gestaltung lokaler Politik auffordert. Dies geschieht unter anderem auch
durch die Etablierung von Biurgerforen zur Diskussion kommunal relevanter Themen. Die
Summe dieser Aktivititen soll den Weg zu einer nachhaltigen demokratischen Kommunalstruk-
tur in Georgien ebnen (GTZ 2008b: 2f.; GTZ 2010a).

Vorbildfunktion fir diese Entwicklungsprozesse hat das 2002 initiierte, regionale Projekt
HStadtenetzwerk Stidkaukasus® mit einer Laufzeit bis Ende 2009 und Kosten von ca. 3 Mio. Euro
(Quelle Bundesregierung 2009), das deutsche Erfahrungen in der Kommunalverwaltung mit
Strukturpolitik auf kommunaler und staatlicher Ebene im Siidkaukasus verbunden hat. Aufbau-
end auf teilweise bereits vorher existierenden Partnerschaftsbeziehungen zwischen deutschen und
sidkaukasischen Stiddten sollen kommunale Entwicklungsprozesse und die Verwirklichung
kommunaler Demokratie angestoflen werden, so dass die kaukasischen Stidte Basisdienstleitun-
gen und InfrastrukturmaBnahmen mit einer breiten Partizipation der Bevolkerung erbringen
konnen. Ubergeordnetes Ziel ist wie in allen regionalen Projekten des BMZ auch hier die Férde-
rung des Konfliktabbaus und der Konfliktprivention. Teilnehmende Stidte sind Saarbriicken -
Tiflis, Ludwigshafen - Sumgait (Aserbaidschan), Biberach - Telawi (Georgien) und seit 2007
Leipzig - Vanadzor (Armenien). Jede Partnerschaft soll die bislang geleisteten Beratungsmal3-
nahmen vertiefen, wobei sich jede Kooperation einem Schwerpunktthema widmet: Tiflis — Ver-
waltungsreform, Sumgait - Umweltmanagement, Telawi — Jugend und Soziales und schlieflich
Vanadzor - Abfallwirtschaft. Die Zusammenarbeit zwischen den Partnerstidten umfasst jedoch
auch andere Themenbereiche, besonders die nachhaltige Wirtschaftsférderung (BMZ 2005a: 19).
Aufgabe der GTZ ist die finanzielle Unterstiitzung und Beratung der Partnerstidte, die Organisa-
tion von Fachinformationsreisen in die Region und nach Deutschland sowie Fortbildungsmal3-
nahmen und der tiberregionale Erfahrungsaustausch zwischen den Partnerstidten in Form von
Workshops, gemeinsamen Konferenzen oder Runden Tischen (GTZ 2008f).

Alle drei Projekte haben viele Teilziele ihrer Programme erreicht, besonders das Stidtenetz-
werk kann grof3e Erfolge aufweisen. Jedoch standen bzw. stehen sie immer noch vor folgenden
Problemen, die die Projektarbeit verzogern oder blockieren: eine hohe Personalfluktuation in
einigen Gemeinden durch die politische Einflussnahme von zentralstaatlicher Ebene, die die
Wirkung des Capacity Building einschrinkt und den Glauben der Bevélkerung in leistungsfihige
kommunale Selbstverwaltungen sinken ldsst; der politische Unwille zur Umsetzung der lokalen
Selbstverwaltung in Georgien; die Unterentwicklung und der politische Unwille Aserbaidschans
zur Kommunalentwicklung und regionaler Kooperation sowie die Lahmlegung der Projekte wih-
rend des Ausnahmezustandes im November 2007 und des Augustkrieges 2008 in Georgien. Zur
Erhéhung der Effektivitit und Synergien ist fiir 2010 eine Zusammenfihrung des bilateralen und
regionalen Programms zu einem umfassenden regionalen Kommunalentwicklungsprogramm im
Stidkaukasus geplant, das auch die Ergebnisse des auslaufenden Stidtenetzwerkeprogramms inte-
grieren und weiterfithren soll (Quelle Bundesregierung 2009).
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7.3.2  Afktipititen der politischen Stiftungen

Neben der staatlichen Demokratieférderung durch die GTZ sind auch vier der sechs politischen
Stiftungen in Georgien bzw. im Sudkaukasus aktiv: die Konrad-Adenauer-Stiftung (KAS), die
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES), die Heinrich-Boll-Stiftung (HBS) und die Friedrich-Naumann-
Stiftung fiir die Freiheit (FNF). Die Férderung der Stiftungsprogramme erfolgt aus BMZ-Mitteln.
Eine groBe Anzahl der Linderprogramme ist wie die staatliche EZ Teil umfassender Regional-
programme mit dreijahriger Laufzeit. Die Themen der Stiftungen umfassen die ganze Themenpa-
lette der engeren Demokratieférderung, Rechtsstaatlichkeit, Menschenrechte, Marktwirtschaft,
Medien und Konfliktregulierung mit je nach Stiftung unterschiedlichem Schwerpunkt. Konflikt-
pravention und Konfliktentschirfung ist ein besonderer Schwerpunkt der Stiftungen im von ter-
ritorialen, ethnischen und kulturellen Krisen- und Konflikten durchzogenen Sudkaukasus, so dass
die Stiftungsaktivititen im Konfliktabbau seitens des BMZ durch das von 2002 bis 2008 laufende
Programm ,,Fonds zur Unterstiitzung konfliktpraventiver Initiativen in den Staaten des Stidkau-
kasus“ in Kooperation mit der GTZ mit 1,4 Mio. Euro unterstitzt wurden. Der methodische
Schwerpunkt lag in der Intensivierung des grenziiberschreitenden Dialogs, um die politische und
wirtschaftliche Kooperation der drei Staaten zu verstirken. Das Projekt bestand letztendlich aus
einer Reihe von Einzelmainahmen der Stiftungen wie linder- und regioneniibergreifende Semi-
nare, Konferenzen, Runde Tische und Foren, deren Zielgruppe sowohl staatliche Entscheidungs-
triger und Mediatoren als auch nichtstaatliche Akteure der Zivilgesellschaft wie Menschenrechts-
gruppen waren. Institutionelle Partner der politischen Stiftungen und Mitveranstalter sind wissen-
schaftliche, politisch und publizistisch tatige, 6ffentliche oder zivilgesellschaftliche Organisatio-
nen aller drei Linder. Fir eine breite gesellschaftliche und politische Einbindung war jede Stif-
tung schwerpunktmalig auch in diesem Programm in seinen traditionellen Leistungsfeldern titig
(Quelle Bundesregierung 2009).

Die KAS ist seit Beginn des neuen Jahrtausends in Georgien und im Stidkaukasus titig und
unterhdlt zum Ausbau seiner Aktivititen und seines neuen Regionalprogramms seit Ende 2007
ein Regionalbiiro in Tiflis mit Verbindungsbiiros in Eriwan und Baku. Thematische Schwerpunk-
te der KAS im BMZ-Programm waren die Parlamentsberatung, die Zusammenarbeit mit politi-
schen Gruppen und Parteien, die Medienférderung, die Férderung von Rechtsstaatlichkeit, die
Forderung der Universititsreform vor allem in den Rechtswissenschaften, der Schutz von Min-
derheiten, und die Krisenprivention. In Workshops, Seminaren, Diskussionsveranstaltungen und
Beratungsgesprachen wurden spezielle Themen in diesen Bereichen mit den Teilnehmern inten-
siv diskutiert und potentielle Losungsvorschlige zu erarbeiten. Das eigene Regionalprogramm der
KAS umfasst ebenfalls einige dieser Schwerpunkte, dabei spielen die Unterstiitzung der Medien-
landschaft und junger Nachwuchsjournalisten, die Parteienkooperation, die Férderung regionaler
Kooperation und die Vermittlung der Grundprinzipen der sozialen Marktwirtschaft sowie die
Forderung regional angepasster ordnungspolitischer Konzepte und die Unterstitzung von KMUs
eine besonders grof3e Rolle. Erginzt werden diese Malnahmen durch regelmiBig stattfindende
,Mittwochsrunden®, in denen 6ffentlich aktuelle und fur die politische Entwicklung in Georgien
relevante Themen diskutiert werden (BMZ 2005a: 23; Konrad-Adenauer-Stiftung 2010).

Die FES war Mitte der 1990er Jahre als erste politische Stiftung im Stidkaukasus aktiv und
unterhilt genauso wie die KAS in jedem der drei Lander ein Linder- bzw. Regionalbtro. Seit
Beginn ihrer Aktivititen engagiert sich die FES besonders in der regionalen stidkaukasischen
Zusammenarbeit sowie in der Krisenprivention und zivilen Konfliktbearbeitung, z. B. durch die
Grindung des Studkaukasischen Instituts fiir Regionale Sicherheit, in dem Politiker und Staatsbe-
amte aller drei Lander in bilateralen Arbeitsgruppen, z. B. georgisch-ossetische oder georgisch-
abchasische, Vorschlige zur Losung der territorialen Konflikte erarbeiten, die auch die politisch
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Verantwortlichen erreichen. Des Weiteren finden Seminare, Workshops und Dialogveranstaltun-
gen zur grenziberschreitenden Kooperation und Konfliktlésung statt. Die beiden anderen
Schwerpunkte der FES auflerhalb des BMZ-Programms bilden die Foérderung der Biirgerbeteili-
gung durch Zusammenarbeit zwischen Staat und NROs, z. B. durch Rundtischgespriche mit
Vertretern der Ortlichen politischen Parteien sowie die Unterstiitzung von Reformprozessen im
Wirtschafts- und Rechtsbereich, besonders die Stirkung von Arbeitnehmerrechten, die Stirkung
von Gewerkschaften und die Schaffung eines wiirdevollen Arbeitsumfeldes fiir Beschiftigte
(Friedrich-Ebert-Stiftung 2010; BMZ 2005a: 21).

Thematische Schwerpunkte der seit 2003 mit einem eigenen Regionalbtro in Tiflis vertrete-
nen HBS ist der Konfliktabbau und die Krisenprivention im Verhiltnis Georgiens zu seinen
direkten Nachbarn Turkei, Iran und Russland in Verkniipfung mit der Diskussion gesellschaftli-
cher Probleme und staatsburgerlicher Identitit, z. B. in einem georgisch-russischen Dialog und
Publikationen zu der Rolle der Orthodoxen Kirchen in beiden Lindern. In diesem Rahmen fin-
den ein Austausch und eine Anniherung von Menschenrechtsgruppen, Forschungsinstituten und
Medien beider Lander statt. Zudem stehen die Férderung frauenpolitischer Koalitionen im Siid-
kaukasus zur Stirkung der Emanzipation und Geschlechtergleichberechtigung sowie die Unter-
stitzung politischer Partizipation und demokratischer Kultur durch Diskussionsveranstaltungen,
Runde Tische und Events zu aktuellen und demokratierelevanten Themen auf dem Programm
(Heinrich-Boll-Stiftung 2010; BMZ 2005a: 22).

Die FNF ist seit 1996 im Stdkaukasus und seit 2002 in Georgien titig. Sie ist ebenfalls der
regionalen Kooperation und Konfliktbewiltigung verpflichtet und unterhilt ein regionales Pro-
jektbiiro in Tiflis. Thematisch geht es ihr um die Vermittlung liberaler Werte sowie die Grundla-
gen und Aspekte liberaler Demokratie. Oberziel ist die Etablierung einer politischen Plattform in
allen drei Staaten, an der alle liberalen Krifte der jeweiligen Linder beteiligt sind. Im Vorder-
grund stehen dabei die Themen ,,Marktwirtschaft und Rechtsstaat", ,,Konfliktmanagement und
Konfliktlosung" unter Einbezug der Nachbarstaaten sowie die ,,Kooperation der stdkaukasi-
schen Staaten mit den europiischen und euro-atlantischen Strukturen". Zielgruppen sind in erster
Linie politische und administrative Eliten sowie Fihrungs- und Fihrungsnachwuchskrifte der
Parteien und der Biirgergesellschaft, insbesondere junge, reformorientierte Krifte aus den Partei-
en und Medien der biirgerlichen Mitte. Die wichtigsten Instrumente der FNF sind wie bei den
anderen Stiftungen Konferenzen, Seminare, Workshops, Studien- und Informationsreisen, regio-
nale und internationale Dialogforen sowie die Erarbeitung von Schulungsmaterial und Publika-
tionen (BMZ 2005a: 22; Friedrich-Naumann-Stiftung fir die Freiheit 2010).

Die politische Arbeit der Stiftungen wird sowohl von den zivilgesellschaftlichen und politi-
schen Akteuren in Georgien als auch von den Stiftungen selber und dem BMZ als erfolgreich
beurteilt, da die Stiftungen als neutrale und nichtstaatliche Akteure Dialogforen zur Konfliktbe-
wiltigung anbieten, die auf einer ersten Stufe auf fachliche Zusammenarbeit beschrinkt wird und
vertrauensbildend wirken sowie politische Grundbildungsméglichkeiten schaffen soll, die die
demokratische Entwicklung an der Basis und die Handlungsfihigkeit wichtiger Akteursgruppen
stirken (Quelle Bundesregierung 2009). Viele geplante Projekte benétigen jedoch auch einen
langen Atem zur Mobilisierung politischer und gesellschaftlicher Entscheidungstriger und sind
zudem nicht frei von dulleren Einflissen wie den Oppositionsprotesten 2007 oder den August-
krieg 2008, die eine langfristige Wirkung der Zusammenarbeit erschweren. Diese dufleren Erei-
gnisse konnen jedoch auch Anreiz zur Verstirkung der Aktivititen sein. Deshalb wurde bei den
Regierungsverhandlungen mit Georgien im April 2010 das neue Projekt ,,Mosaik des Friedens®
zur Deeskalation der Konflikte in Georgien mit allen vier Stiftungen und unter Federfihrung der
GTZ 2010 vereinbart. Es soll die Kontakte zwischen den Akteuren der Zivilgesellschaft in den
drei studkaukasischen Staaten Armenien, Aserbaidschan und Georgien, aber auch tbergreifend
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mit der Turkei vertiefen, wobei sich jede Stiftung auf jeweils bestimmte Akteursgruppen konzen-
triert, und damit zur Stirkung der Zivilgesellschaft und zur friedlichen Losung der Konflikte im
Stidkaukasus beitragt (BMZ 2010a).

7.4  Koordinierungsmechanismen deutscher Demokratieférderung'’

Die Analyse der deutschen Demokratieférderung hat gezeigt, dass verschiedene Akteure in die
Demokratieférderungsmalinahmen eingebunden sind: das BMZ, das AA, die GTZ und die poli-
tischen Stiftungen. Dartiber hinaus erfolgt auch die Abstimmung mit anderen Projekten der
GTZ, der KfW, die fur die finanzielle Zusammenarbeit verantwortlich ist, sowie den anderen
DOs, um ein moglichst kohdrentes Auftreten gegeniiber dem Partnerland Georgien zu ermégli-
chen sowie zu einer moglichst effektiven EU-Geberkoordinierung beizutragen, in dem Deutsch-
land als wichtigster bilateraler Geber eine abgestimmte, einheitliche und starke Position vertreten
kann. Die Koordinierung zwischen BMZ und AA findet auf der Arbeitsebene und im informel-
len Rahmen statt und umfasst die Begleitung der BMZ- Partnerkontakte, der Regierungsverhand-
lungen, voélkerrechtlicher Abkommen sowie die formelle Zustimmung zu BMZ-Projekten des
AA. Zudem gibt das AA alle relevanten Linderinformationen an das BMZ weiter. Des Weiteren
besitzt das BMZ eine eigene WZ-Referentin an der deutschen Botschaft in Tiflis, die die Zu-
sammenarbeit der DOs und zwischen BMZ und AA vor Ort gewihrleistet (Quelle
Bundesregierung 2009).

Die Koordinierung der verschiedenen Programme ist ein wichtiges Ziel des BMZ, um die ei-
gene Demokratieférderung und generell die EZ effektiver, effizienter und transparenter zu ge-
stalten. Die einzige Vorgabe zur Koordinierung der verschiedenen Projekte ist lediglich der Ein-
bezug der anderen DOs bei der Angebotserstellung und Konzipierung der Projekte, z. B. der
GTZ vor der Vorlage beim BMZ. So sollen Doppelungen vermieden werden, mogliche Schnitt-
stellen und Synergieeffekte von Beginn an deutlich, und potentielle Kooperationsmoglichkeiten
bereits im Angebot dargelegt werden. Dazu erfolgt die Unterteilung des Angebots in einen A-
und B-Teil, wobei der A-Teil eine generelle Abstimmung der Aktivititen der DOs in einem be-
stimmten Sektor bzw. LLand umfasst und der B-Teil sich auf das konkrete Programm bezieht und
von der durchfiihrenden DO erstellt wird. Die Koordinierung dariiber hinaus ist mehr oder we-
niger freiwillig sowie orts- und personenabhingig.

In Georgien gibt es eine Art ,,Linderteam®, das von der WZ-Referentin geleitet wird und die
hiufig die Koordinierungsaufgabe tibernimmt. Manchmal sind es jedoch auch die DOs, die sich
ohne Beteiligung der Botschaft abstimmen. Fir eine grundsitzliche Abstimmung und einen In-
formationsaustausch zwischen der deutschen Botschaft bzw. dem BMZ und den DOs in allen
Bereichen der Entwicklungspolitik findet alle zwei Monate eine ,,gro3e WZ-Runde* statt, an der
GTZ, die KfW, die politischen Stiftungen, der Europiische Entwicklungsdienst (EED), das Cen-
trum fir Internationale Migration und Entwicklung (CIM), der Deutsche Akademische Aus-
tauschdienst (DAAD), das Institut fir Internationale Zusammenarbeit des Deutschen Volks-
hochschulverbandes (IIZ-DVV) sowie gegebenenfalls NROs oder internationale Organisationen
teilnehmen. Dartiber hinaus gibt es 14-tigige Treffen zwischen der Botschaft und den beiden
grofiten DOs GTZ und KfW fiir einen intensiveren Austausch und eine effektive Koordinie-
rung, die sich durch die Er6ffnung eines deutschen Hauses in Tiflis 2009, in dem beide ihren
zentralen Sitz haben, voraussichtlich verbessern wird (Deutsche Botschaft Tiflis 2009). Schlie3-

16 Alle in diesem Unterkapitel bereitgestellten Informationen beruhen auf einem im April 2010 durchgefihrten
Interview mit der derzeitigen WZ-Referentin an der deutschen Botschaft in Tiflis.
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lich finden anlassbezogen zu den Sektorthemen Meetings statt, u.a. zur Demokratieférderung, an
der alle in diesem Sektor beteiligten Akteure teilnehmen. Das inhaltliche Spektrum ist dabei sehr
weit, es reicht von der Diskussion aktueller Ereignisse tiber den Austausch von Projektfortschrit-
ten bis hin zu Koordinierungs- und Finanzierungsgesprichen. Es gibt jedoch keine schriftlich
verbindlichen oder langfristigen Koordinierungsvereinbarungen, die dort getroffen werden, da
sich diese Prozesse stark personenabhingig gestalten.

Speziell in der Demokratieférderung gestalten sich die Koordinierungsbemtihungen zwi-
schen GTZ und den Stiftungen jedoch relativ reibungslos, die Botschaft ist nur in speziellen Ein-
zelfragen involviert. Dies liegt zum einen an den teilweise unter der Leitung der GTZ stattfin-
denden gemeinsamen Projekten, zum anderen haben die Stiftungen in den vergangenen Jahren
zu einer sinnvollen Arbeitsteilung gefunden und stimmen sich regelmifB3ig untereinander ab. In
Georgien ist die Abstimmung vor dem Hintergrund der Freiwilligkeit daher relativ vorbildlich
und wird auch so von der Botschaft wahrgenommen, jedoch bleiben latente Konkurrenzverhalt-
nisse zwischen der GTZ und den Stiftungen bestehen, wie z. B. durch die Méglichkeit der paral-
lelen Bewerbung auf EU-Programme. Die Kooperation ist zudem stark vom persénlichen Ver-
trauens- und Kooperationsverhaltnis der Beteiligten abhingig (Quelle Bundesregierung 2009).

7.5 Zwischenfazit

Deutschland leistet bereits seit 1993 aktive Unterstlitzung fiir die demokratische Transformation
Georgiens, das lange Zeit Schwerpunktland des BMZ war. Die Unterstiitzung basiert zum einen
auf der starken historischen Bindung zwischen den Lindern und internationalen Verpflichtungen
wie den MDGs, zum anderen auf handfesten sicherheits- und wirtschaftspolitischen Interessen
und der westlichen Orientierung Georgiens. Hauptakteur in der politischen Zusammenarbeit und
Demokratieférderung ist das BMZ, das AA ist fast ausschlieBlich fir die Pflege der diplomati-
schen Beziehungen und den politischen Dialog verantwortlich. Beide Akteure stimmen sich auf
Arbeitsebene und informell regelmiBig in Georgien ab, die strategische Ausrichtung der Demo-
kratieférderung bleibt jedoch dem BMZ vorbehalten, das erstmals 2001 durch die Kaukasusin-
itiative des BMZ seine Demokratieférderungsprogramme auf die Forderschwerpunkte Rechts-
und Justizreform, Verwaltung, Dezentralisierung, die Férderung der Zivilgesellschaft und Kon-
fliktbearbeitung konzentrierte. Das dazugehdrige Schwerpunktstrategiepapier zur Demokratie-
forderung bleibt jedoch sehr allgemein und geht kaum tber das Positionspapier des BMZ hinaus.

Die Besonderheit der deutschen Demokratieférderung liegt vor allem in ihrer regionalen
Ausrichtung, zu der in allen Programmen die themen- und fachspezifische regionale Zusammen-
arbeit zwischen Georgien, Armenien und Aserbaidschan zur Konfliktbearbeitung beitragen soll.
Die zentralen Akteure in Georgien sind die GTZ und die politischen Stiftungen, die langfristig
und gemeinsam mit dem Partner die Projekte implementieren. Die GTZ-Projekte zeichnen sich
im Gegensatz zu den EU-Programmen durch ihre Regionalitit, die Stabilitit der Partnerstruktu-
ren sowie die Fokussierung auf einen Mehrebenenansatz aus, der projektintern Top-down und Bot-
tom-up-Elemente kombiniert, indem er alle relevanten Ebenen zur Beratung, Implementierung
und Popularisierung des Projekte berticksichtigt und dadurch nachhaltige Wirkungseffekte
schafft. Die politischen Stiftungen sind in Georgien in fast allen Bereichen der zivilgesellschaftli-
chen Demokratieférderung mit verschiedenen, koordinierten Schwerpunkten sowie in gemein-
samen Programmen titig, die zur Kohirenz deutscher Demokratieférderung einer engen Koor-
dinierung mit der GTZ und der Botschaft bedarf. Die Zusammenarbeit verlduft relativ reibungs-
los, obwohl strukturelle Probleme bestehen bleiben.
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8. Vergleich und Evaluierung der deutschen und europiischen Demokratie-
forderung

Die Analyse deutscher und europiischer Demokratieférderungspolitik im Allgemeinen sowie in
Georgien im Speziellen hat bereits gezeigt, dass sie viele Parallelen, jedoch auch einige Unter-
schiede aufweisen, die nach den Kriterien des Bewertungsrahmens systematisch aufgezeigt wer-
den sollen und dabei auf ihre Kohirenz und Komplementaritit oder Widerspriichlichkeit zuein-
ander Uberprift werden. Zudem sollen die Ursachen méglicher Unterschiede festgemacht wer-
den.

Akteure

Der erste grundlegende und offensichtlichte Unterschied liegt im Akteurstyp und der Akteurs-
grofle, denen traditionell jeweils unterschiedliche Handlungsfelder zugeschrieben werden. Die
EU ist eine internationale Organisation, die auf der Basis eines modernisierungstheorethischen
Transformationsverstindnisses lange Zeit die 6konomische Fundierung des Demokratisierungs-
prozesses in Form der Durchsetzung einer geeigneten Wirtschaftspolitik, Finanzhilfen und tech-
nischen Beratung in den Vordergrund stellte. In Georgien manifestiert sich diese Politik in der
Grindung von GEPLAC als wirtschaftspolitische Rechts- und Politikberatung, im starken Enga-
gement der EU in wirtschaftsrelevanten Bereichen wie Energie oder Transport, hohen Finanzhil-
fen bei den Geberkonferenzen fiir Georgien 2004 und 2008, im TACIS-Programm, das vor allem
auf die technische Beratung in der Wirtschaft konzentriert war, sowie die Bindung dieser Hilfen
an Konditionalititskriterien. Erst 2004 hat die EU eine stirkere politische Rolle und somit eher
nationalstaatliche Handlungscharakteristika angenommen. Durch die Héhe ihrer Finanzierungs-
beitrige sowie dem starken Fokus auf Rechtsberatung im Wirtschafts- und Handelsbereich wirkt
sie komplementir zur deutschen Privatrechts- und Zivilgesetzgebungsberatung. Besonders ihre
Rechtsberatung in Form von GEPLAC bietet daher ein starkes Synergiepotential mit der deut-
schen Rechts- und Justizprogrammen. Deutschland fokussierte mit dem Start der Kaukasusinitia-
tive 2001 seine Forderleistungen neben der Rechts- und Justizberatung auf typisch nationalstaat-
liche Handlungsschwerpunkte wie den Aufbau demokratischer Institutionen und Beratungstatig-
keiten durch Programme zur Dezentralisierung und kommunalen Selbstverwaltung und die For-
derung der Zivilgesellschaft, vor allem durch die GTZ und die politischen Stiftungen.
Institutionell und strukturell unterscheiden sich die EU und die Bundesrepublik allein schon
durch ihre unterschiedliche Verfassungsform, jedoch dhneln sie sich bis zu einem gewissen Grad.
In beiden Fillen werden die Demokratieférderungspolitiken durch die Exekutive maf3geblich
gestaltet, in der EU durch die Kommission und den Rat, letzterer vor allem in der GASP, sowie
in der BRD von der Bundesregierung, besonders dem BMZ und AA. Die Parlamente spielen
ausschlieBlich auf haushaltspolitischer Ebene sowie als beratendes und politisch 6ffentliches Or-
gan eine Rolle, das EP noch stirker als der Bundestag. Die deutsche EDF ist durch die Auftei-
lung der Kompetenzen zwischen BMZ und AA, die Trennung zwischen Planungs- und Durch-
fihrungsorganisationen sowie den politischen Stiftungen als nichtstaatliche Akteure wesentlich
klarer strukturiert. Die europdische Struktur ist durch das Democracy Mainstreaming fur alle Po-
litikbereiche, Férderinstrumente in hauptsichlich drei Politikfeldern und die verschiedenen insti-
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tutionellen Akteurs- und Kompetenzstrukturen sowie Verfahrensweisen gepriagt. Die Planung
und Durchfithrung findet insgesamt auf drei Ebenen mit unterschiedlichen Akteuren statt: auf
Entscheidungsebene mit Rat, Kommission und EP, innerhalb der Kommission mit RELEX,
EuropeAid und der EU-Delegation und auf der Programmebene mit den direkten Adressaten.
Dadurch sind die Planungs- und Durchfithrungsstrukturen je nach Programm oder Projektform
unterschiedlich und es existieren keine allgemeingtltigen Zustindigkeiten fur die verschiedenen
Ebenen und Elemente europiische Demokratieférderungspolitik. Dieser Mangel an einer klaren
Planungs- und Durchfiihrungsstruktur sowie an festen Durchfithrungsorganisationen erschwert
die Kohirenz, Koordinierung und langfristige Wirkung europiischer Demokratieférderungspoli-
tik erheblich.

Motive

Die Motive der EU und Deutschlands, die ihrer generellen Demokratieférderungspolitik sowie
speziell in Georgien zu Grunde liegen, sind fast identisch und sicherheits-, friedens- und wirt-
schaftspolitischer sowie normativer Natur. Im Falle Deutschlands kommt in Georgien die histo-
rische Bindung als Motivlage hinzu, auf die auch das relativ frihe demokratief6rdernde Engage-
ment Deutschlands in Georgien zurtckzuftihren ist, besonders im Vergleich zur EG bzw. EU,
die erst seit der Osterweiterung und der Rosenrevolution ein stirkeres Engagement in der De-
mokratieférderung und als politischer Akteur zeigt. Die starke inhaltliche Ausrichtung auf die
Ubernahme des EU-Besitzstandes und eines einseitigen Politik-Transfer kann als Buropiisie-
rungsstrategie seitens der EU und als ,,soft-power*“-Politik zur Ausweitung ihres hegemonialen
Einflusses im Stidkaukasus bewertet werden. Deutschland als Pionier und Fursprecher einer stir-
keren europiischen Siidkaukasuspolitik konnte dieses Ziel jedoch erst mit der Unterstlitzung der
neuen, osteuropdischen Mitgliedsstaaten sowie vor dem Hintergrund der politischen Ereignisse in
Georgien besonders gegentiber Frankreich und Grofbritannien im Rat durchsetzen. Die weiter-
hin vielfiltigen Interessen der Mitgliedsstaaten bei der strategischen Ausrichtung der europdi-
schen Stidkaukasuspolitik, die historische Verbundenheit, gefestigte Kooperationsstrukturen, der
Erfolg der eigenen Programme, die regionale Ausrichtung deutscher Demokratieférderungspoli-
tik und die unterschiedliche Methodik im Vergleich zur EU lassen Deutschland an einer eigenen
nationalen Politik in Georgien und im Stidkaukasus festhalten. Eine direkte Interessenskonkur-
renz zwischen sicherheits- oder wirtschaftspolitischen Interessen und der Demokratieférderung
hat es in der jiingsten Vergangenheit nicht gegeben. Durch die Verhingung von Sanktionen kurz
vor der Rosenrevolution haben die EU und Deutschland im Gegenteil ihr Bewusstsein fiir den
engen Zusammenhang zwischen politischer Stabilisierung und Demokratisierung zur Losung der
Konflikte und der Erftllung strategischer, europiischer und deutscher Interessen bewiesen.

Demokratieférderungskonzept

Im Gegensatz zur EU besitzt Deutschland ein Demokratieférderungskonzept sowie eine relativ
enge Definition von Demokratie. Die Demokratieférderungsstrategie weist kohirent zur EU
einen relativ weiten, modernisierungstheorethischen Begriff auf, jedoch nimmt allein Deutsch-
land eine Differenzierung zwischen direkten und indirekten Mal3nahmen sowie zwischen Input-
und Outputlegitimationsleistungen vor. Das bestehende Demokratieférderungskonzept Deutsch-
lands fiir Georgien geht jedoch kaum tber das allgemeine Positionspapier des BMZ hinaus. Die
verschiedenen Auffassungen und Begriffsvorstellungen im Rat, des EP und der Kommission
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verhinderten hingegen bisher einen gemeinsamen europdischen Demokratiebegriff, weshalb der
2006 vom Rat definierte Demokratieférderungsbegriff sowie der Kommissionsbegriff zur ,,de-
mocratic governance™ sehr vage ausfillt. Er nimmt aufgrund der unterschiedlichen nationalen
Schwerpunkte und Foérderpriorititen der Mitgliedsstaaten sowie der EDF als Querschnittsthema
europdischer Politik keine Differenzierung und Hierarchisierung von Férdermanahmen vor.
Dieses fehlende Demokratieférderungskonzept spiegelt sich in einer unstrategischen Nennung
demokratieférdernder Maflnahmen im ENP-Aktionsplan sowie im Nebeneinander zahlreicher
Instrumente und ihrer mangelnden Koordinierung in Georgien wider. Deutschland hingegen
gelingt mit seinen relativ klaren Organisationsstrukturen die Integration aller Instrumente sowie
eine wesentlich stirkere Ausdifferenzierung des Demokratieférderungskonzepts, welches von der
BRD auch auf europiischer Ebene gefordert wird, und derzeit auf europiischer Ebene, angesto-
Ben durch gemeinsame Diskussionspapier von Kommission und Ratssekretariat 2009, diskutiert
wird (BMZ 2007: 17; Rat der Europiischen Union 2009a). Diesbeziiglich ist Deutschland der EU
daher weit voraus. Die Konzeption des SSPs fiir Georgien entspricht jedoch auch noch nicht den
deutschen MaB3stiben, die vor allem eine klare Zielorientierung in allen Schwerpunktbereichen
sowie quantifizierte Indikatoren vorsehen.

Besonders bei der Nutzung und Definition des Good Governance-Begriffes weisen beide Ak-
teure Undifferenziertheiten auf, da gute Regierungsfihrung einerseits eine enge Verkniipfung mit
dem Demokratieprinzip erfihrt, andererseits aber als wertneutrales und selbststindiges Instru-
ment propagiert wird und den Akteuren einen groleren inhaltlichen Spielraum bei der Forderung
und Forderung von guter Regierungsfithrung oder rechtsstaatlichen Strukturen ermdéglicht. Dies
manifestiert sich beispielsweise am TACIS-Programm, das erst durch seine Neuausrichtung 2004
und seinen Nachfolger, das ENPI, eine stirkere Fokussierung auf direktdemokratische Forder-
programme in Georgien erfuhr, oder auch am BMZ-Programm bis 2000, dessen Schwerpunkt
vor allem auf der Rechts- und Justizberatung und in der technischen Unterstitzung im Wirt-
schaftsbereich lag und erst danach eine stirkere Ausrichtung auf direktdemokratische Elemente
erfuhr.

Zeitpunkt und Dauer des Engagements

Sowohl die EU als auch die Bundesrepublik sind bedingt durch die geopolitische Lage erst seit
Ende des Kalten Krieges als explizite Demokratieférderer global sowie in Georgien direkt aktiv.
Die EU erzielte jedoch bereits vorher durch indirekte Einflisse auf das internationale Umfeld,
wie z. B. die Formulierung der Kopenhagener Kriterien 1993, eine nicht zu unterschitzende Wit-
kung auf die Demokratisierungsprozesse in den Transformationsstaaten. Beide Akteure betrach-
ten Demokratieférderung als zeitlich immer méglich, jedoch kann Deutschland vergleichsweise
ein relativ ausdifferenziertes Forderungskonzept fur verschiedene Regimetypen vorweisen, das
einen Bezug zum dreiphasigen Transformationsmodell herstellt. Die EU hingegen beschrinkt
sich bisher auf vage, nicht trennscharfe Differenzierungsansitze im Jahre 2009 veroffentlichten
Diskussionspapier von Kommission und Ratssekretariat. In Georgien sind beide Akteure bereits
seit der Unabhingigkeit und somit im Ubergang von der Liberalisierung- zur Demokratisierungs-
phase aktiv, vor allem die EU mit TACIS sowie Deutschland mit der Rechts- und Justizberatung,
Deutschland hat jedoch im Gegensatz zur EU bereits vor der Rosenrevolution sein Engagement
in der Konsolidierungsphase erhéht, die EU erst auf Druck vor allem Deutschlands, der nordi-
schen und der neuen Mitgliedsstaaten danach.

Beide Akteure sind allein auf die Dauer bezogen demokratiepolitisch langfristig in Georgien ak-
tiv, jedoch mangelte es der EU teilweise durch ihr gro3es Instrumentenarsenal, ihre unzureichen-
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de Koordinierung kurz- und langfristiger Programme sowie fehlende kontinuietliche Durchfiith-
rungs- sowie Programm- und Projektstrukturen vor Ort an der Langfristigkeit einzelner Mal3-
nahmen und ihrer nachhaltigen Wirkung. Deshalb konnten viele TACIS-Mal3nahmen, wie die
EU selbst feststellte, nicht bedarfsgerecht umgesetzt werden. Die EU ist allein durch ihre EU-
Delegation vor Ort prisent, die Mitgliedsstaaten hingegen, insbesondere Deutschland, durch ihre
Botschaften sowie ihre Durchfiihrungsorganisationen, die langfristige Partnerbezichungen in
einem so sensiblen Kooperationsbereich wie der Demokratieférderung pflegen und deren Quali-
tit dadurch merklich erh6ht wird. Diese nationalen DOs kénnten stirker als DOs fiir technische
EU-Programme eingesetzt werden, da sie keine neuen Strukturen hervorrufen und Synergien
schaffen. Die EU hat sich jedoch als Konsequenz zur stirkeren Fokussierung ihrer ENPI-
Programme auf Budgethilfen oder bedarfsorientierte Beratungsmallnahmen wie TAIEX oder
Twinning entschlossen.

Strategie

Die Grundprinzipien beider Demokratief6rderungsstrategien sind dhnlich und berufen sich auf
das Partnerschafts- und Dialogprinzip, die Langfristigkeit und Nachhaltigkeit des Engagements,
die Unterstiitzung des inneren Demokratisierungsprozesses und der nationalen Reformstrategien
sowie die Einforderung des Reformwillens der georgischen Regierung. Besonders die Partnerori-
entierung und das Dialogprinzip sind seitens der EU jedoch einerseits durch die starke Orientie-
rung am EU-Besitzstand, am ENP-Rahmenprogramm und durch die Konditionalititskriterien
limitiert, da nur in diesem Rahmen linderspezifische und georgische Interessen berticksichtigt
werden. Andererseits wird der georgischen Regierung im ENPI durch die Budgethilfen in Sektor-
reformprogramme bei der Durchfithrung eine relative hohe Autonomie mit dem Umgang der
Gelder gewihrt und der Ownership betont.

Die deutsche Konditionalitit besteht in der obligatorischen regionalen Ausrichtung der Pro-
gramme, die dartiber hinaus jedoch inhaltlich ein groB3es Kooperationsfeld gewihren und inhalt-
lich an internationalen Standards orientiert sind. Diese regionale Demokratieférderungspolitik
und die Programmausrichtung an internationalen Standards, eingebettet in die Kaukasusstrategie
der Bundesregierung, sind die zentralen Unterschiede zwischen der deutschen und europiischen
Demokratieférderungspolitik in Georgien. Die Kombinierung bilateraler und regionaler Demo-
kratieférderungskomponenten in einem Programm ldsst zum einen die Berticksichtigung linder-
spezifischer Kriterien zu, zum anderen werden durch die regionale, fachliche Kooperation vor
dem Hintergrund dhnlicher wirtschaftlicher, politischer und sozialer Probleme aller drei Stidkau-
kasusstaaten die fachlichen Ergebnisse verbessert und ein Beitrag zum Konfliktabbau und zur
Vertrauensbildung auf Fach- und Netzwerkebene geleistet. Dieser Anspruch ist in der Praxis
durch den Unwillen der Regierungen vielen Hindernissen unterworfen, jedoch aus dem Bewusst-
sein der Bundesregierung fiir die absolute Notwendigkeit regionaler Kooperation zur politischen
und demokratischen Stabilisierung heraus bisher konsequent in der Praxis umgesetzt worden, so
dass die bisherigen Programme sowohl erste fachliche als auch vertrauensbildende Effekte auf-
weisen konnen.

Die europiische Demokratieférderungspolitik hingegen ist bislang fast ausschlief3lich bilate-
ral konzipiert und nur Teile der Instrumente werden von der ENP umfasst. Auch wenn einige
Instrumente wie das ENPI, Twinning oder TAIEX durch die ENP teilweise in ein regionales Pro-
gramm eingebettet sind, dienen sie nur indirekt und langfristic durch die Unterstitzung der de-
mokratischen Entwicklung des Landes dem Konfliktabbau. Konfliktlésungs- und Priventions-
malinahmen finden stattdessen relativ losgelost von der Demokratisierungspolitik statt, nur im
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EIDHR findet man regionale thematische Programme als Konfliktpriventionsinstrument. Ge-
meinsam mit dem thematischen Forum in der OP zu Demokratiethemen bildet das EIDHR ei-
nen ersten Schritt in Richtung stirkerer regionaler Kooperation. Jedoch haben allein diese politi-
schen und technischen Programme das Potential, zukiinftig eine stirkere, regionale Ausrichtung
zu erfahren. Der Regionalisierung der auf Budgethilfe und Finanzierungsbeitrige zunehmend
fokussierten Instrumente wie dem ENPI in Georgien sind allein aus rechtlichen und technischen
Grinden Grenzen gesetzt. In der Vergangenheit erwies sich diese unterschiedliche Ausrichtung
europiischer und deutscher Politik besonders in der Vermittlung gegentiber der georgischen Re-
gierung als problematisch, da diese den bilateralen Programmen der EU zeitweise aufgeschlosse-
ner gegeniiberstand und in Berufung auf den ENP-Aktionsplan wenig Verstindnis fiir die regio-
nale Ausrichtung deutscher Demokratieférderungsmal3inahmen zeigte. Allein das langjihrig eta-
blierte Vertrauensverhiltnis und die partnerschaftliche Zusammenarbeit tiberzeugte sie von den
Programmen, deren Akzeptanz mittlerweile dank der fachlichen und thematischen Erfolge gesi-
chert scheint.

Beide Akteure setzen auf die Kombination von Top-down- und Bottom-up-Elementen, wobei
die europiische Politik durch eine starke Orientierung auf die Makroebene (bis auf EIDHR und
NSA/LA) besonders auf Top-down-Elemente sowie auf eine Kombination kurz- und langfristiger
Instrumente setzt. Deutschland konzentriert sich hingegen fast ausschliefSlich durch die GTZ-
Programme und die Parteistiftungen auf langfristige Kooperation. Die thematischen Schwer-
punkte der Zusammenarbeit in Georgien tUberschneiden sich, die konkreten Programme zielen
aber zumeist auf unterschiedliche Bereiche. Die EU ist beispielsweise in der Rechts- und Justiz-
beratung auf die Reform des Strafjustizsystems sowie die wirtschaftsrechtliche Beratung durch
GEPLAC konzentriert, Deutschland hingegen auf das Zivil- und Verwaltungsrecht. Die kom-
plementire Wirkung dieser Programme kénnte durch eine engere Koordinierung und die Nut-
zung von bestehenden Synergiepotentialen erhoht werden. Trotzdem hat es in der Vergangenheit
Doppelungen gegeben, z. B. bei der Aus- und Fortbildungen von Richtern, die die EU im Rah-
men eines TACIS-Programms und Deutschland in seinem Rechts- und Justizprogramm leistete,
die auf eine unzureichende Koordinierung, in Briissel und vor Ort, zuriickzufihren waren.

Instrumente

Der EU steht ein wesentlich gréBerer Instrumentenkasten zur Demokratieférderung zur Verfi-
gung als der Bundesrepublik, bedingt durch ihre GroBe als politischem Akteur, das Democracy
Mainstreaming in ihren Aullenbeziechungen, den unterschiedlichen Akteuren und Verfahren in den
fir die EDF relevanten Politikbereichen sowie dem Mix aus kurz- und langfristigen Instrumen-
ten. In der Diplomatie verfigt sie neben der Tagespolitik und den Ratserklirungen, bedingt
durch ihr finanzielles Gewicht und ihre Rolle als politischer Akteur in der Region, tiber andere
diplomatische Instrumente als Deutschland. Dies duf3ert sich besonders in der Entsendung von
EU-Sonderbeauftragten fir den Siidkaukaukasus und Georgien sowie in einem intensiven, insti-
tutionalisierten politischen Dialog im Rahmen des PKA. Dies entspricht auch den Interessen
Deutschlands, das auf diplomatischer Ebene fiir eine starke GASP der EU pliddiert und ihr eine
stirkere Wirkungskraft als rein nationaler Diplomatie zuschreibt. Deshalb komplementiert die
starke politische Rolle der EU die deutschen diplomatische Bemtihungen, die die gleichen politi-
schen Ziele verfolgen. und daher auch als Instrument deutscher Interessensdurchsetzung wahrt-
genommen wird. Thre AkteursgréBe und ihre finanziellen Ressourcen erméglichen der EU im
Gegensatz zu Deutschland durch die Ausnutzung asymmetrischer Machtstrukturen zu ihren
Gunsten den Einsatz von negativen und positiven Konditionalititsmechanismen in Form der
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Menschenrechts- und Demokraticklausel oder der Gowvernance-Facility als Belohnung fiir tGber-
durchschnittliche Reformfortschritte. Erstere wurde bereits in Georgien angewandt. Dieses In-
strument auf européischer Ebene erhoht einerseits die Anreizstruktur und das Druckpotential fiir
die georgische Regierung, die von der EU und Deutschland priferierten Reformen durchzuset-
zen. Andererseits widerspricht der Verzicht auf negative Konditionalitit seitens der deutschen
Regierung fur ihre nationalen Programme der Kohirenz, Konsequenz und der Glaubwiirdigkeit
europiischer Konditionalitit, so dass im Extremfall bei Anwendung dieses Verfahrens europii-
sche Programme suspendiert, bilaterale Programme der Mitgliedsstaaten jedoch weitergefithrt
wiirden. Dies war 2003 kurz vor der Rosenrevolution der Fall. Dieser deutsche Konditionalitits-
verzicht ergibt sich aus der historisch bedingten, z6gerlichen Handhabung dieses Instruments
sowie dessen Widerspruch zu langfristigen, anderen Interessen oder, wie im Fall Georgien, aus
der historischen Verbundenheit zum Partnerland, beeintrichtigt jedoch die Wirkung der Kondi-
tionalititskriterien und einen einheitlichen Aullenauftritt der EU.

Beide Akteure setzen auf die politische Zusammenarbeit, besonders die deutsche Demokra-
tieférderung ist fast ausschlieBlich auf dieses Instrument konzentriert und weist durch die Kauka-
susstrategie und die Konzentration auf GTZ-Programme und die Parteistiftungen einen kohiren-
ten Ansatz auf. Die EU hingegen besitzt strukturell und durch die Erweiterung bedingt viele ver-
schiedene PositivmaBinahmen wie das EIDHR, NSA/ LA, TACIS bzw. ENPIL, Twinning oder
TAIEX, die geographischen, globalen oder ,,Mainstreaming®- Charakters und nicht einheitlich
strategisch ausgerichtet sind. Sie erginzen die deutsche Demokratieférderung, die ausschlieB3lich
aus linder- und regionalspezifischen, geographischen Programmen besteht, deren inhaltlichen
Schwerpunkte auch vor dem Hintergrund der eigenen fachlichen, komparativen Vorteile wie der
foderalistischen Tradition festgelegt werden. Insbesondere die Rechts- und Justizberatung sowie
das Programm zur Foérderung der FKK in Georgien weisen dariiber hinaus gewisse inhaltliche
Synergien mit der europiischen Politik auf, auch wenn sie einen anderen, methodischen Ansatz
wihlen.

Schliefilich verfiigt die EU im Gegensatz zu Deutschland tber institutionalisierte zivilmilita-
rische Mal3nahmen wie das IfS (RRM) oder die ESVP-Missionen, die in der EDF zur Unterstiit-
zung der Rechtsstaatlichkeit, zur Absicherung von Wahlen oder als direktes Konflikt- und Kiri-
senbewiltigungsinstrument eingesetzt werden. In Georgien wurde es bereits mehrfach zur Unter-
stitzung von Wahlen, Rechtsstaatlichkeitsmissionen sowie zur Abmilderung von Konfliktfolgen
eingesetzt. Diese Krisenreaktionsmechanismen erginzen und komplementieren die europiische
und deutsche Demokratieférderungspolitik. Letztere verfiigt iiber keine eigenen, kurzfristig ein-
setzbaren zivil-militirischen Instrumente dieser Art, sondern konzentriert sich auf die Mitwir-
kung und Unterstitzung dieser KonfliktmaBnahmen. Das starke deutsche Interesse an diesen
Missionen duflert sich in der Mitwirkung an fast allen bisherigen ESVP-Missionen, besonders in
der hohen Beteiligung deutschen Personals und der Leitung solcher Missionen z. B. von EUMM.

Methodik und Einbezug der Partnerlinder

Sowohl die EU-Programme als auch die deutschen Projekte zielen auf staatliche und zivilgesell-
schaftliche Akteure, vor allem beim EIDHR und NSA/LA sowie bei Programmen der Parteistif-
tungen spielen zivilgesellschaftliche Partner eine zentrale Rolle. Die Umsetzung des Partner-
schafts- und Dialogprinzips ist erst seit der ENP essentieller Bestandteil der europiischen De-
mokratieférderung in Georgien, jedoch steht dabei vor allem die Konsultation der georgischen
Regierung im Fokus, die lokale Zivilgesellschaft hingegen wurde bei der Konzipierung der ENP
fir Georgien kaum konsultiert. Dies gilt genauso fir die thematische Programmierung des
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EIDHR, bedingt vor allem durch seine globale und nicht linderspezifische Konzipierung. Das
Partnerschaftsverstindnis der EU und Deutschland bleibt aber verschieden.

Die Programmierung der europiischen Demokratieférderungspolitik erfolgt trotz der Kon-
sultierung der georgischen Regierung und der Orientierung an der EDPRP hauptsichlich durch
die Kommission, die vor dem Hintergrund ihrer Beitrittspolitik besonders auf die Durchsetzung
des EU-Besitzstandes und teilweise auf einen einseitigen Politik-Transfer zielt und daher von
vorneherein thematischen und inhaltlichen Grenzen unterliegt. Durch ihre stirkere Fokussierung
auf Budgethilfe im ENPI als Ersatz fir TACIS jedoch wird die Durchftihrung der EU-
Programme fast ausschliellich der georgischen Regierung iberlassen. Diese Aufgabenteilung
spiegelt keine gleichberechtigte, partnerschaftliche Planung und Durchftihrung zwischen beiden
Seiten wider. Das gleiche System findet sich in den Makroprojekten des EIDHR wieder, jedoch
auf zivilgesellschaftlicher Ebene. Dieser mangelnden Berticksichtigung georgischer Interessen bei
der Projektplanung wurde die EU seitens der georgischen Regierung in Geberkoordinierungs-
runden bereits bezichtigt (Quelle Bundesregierung 2009). Die Bundesregierung wurde von dieser
Beschwerde ausdriicklich ausgenommen, da die Programmierung der Projekte auf Basis der Part-
nernachfrage, den Regierungsverhandlungen und inhaltlich an der Orientierung an internationa-
len Standards erfolgt, die nicht zwangsweise europiischen Standards entsprechen. Diese Pro-
gramme werden von der GTZ oder auch den Parteistiftungen gemeinsam mit einer Partnerinsti-
tution in Georgien entwickelt und umgesetzt. Diese wechselseitige Partnerschaftsbeziechung und
die Gewihtleistung des Ownership-Prinzips in der Planung und Umsetzung von Projekten unter-
scheiden sich von den EU-Programmen, die methodisch fast ausschlieBlich auf Finanzierungsbei-
trdge oder die Vorgabe von Programmen setzten.

Dartiber hinaus garantiert die BRD durch den dauerhaften Einsatz der gleichen DOs sowie
deren starken Prisenz und festen Infrastruktur vor Ort eine lingerfristige und nachhaltigere Zu-
sammenarbeit und den Aufbau einer Vertrauensbasis zwischen diesen und ihren georgischen
Counterparts, die als entscheidender Erfolgsfaktor fir die Kooperation in politisch sensiblen
Bereichen wie der Demokratieférderung gilt.

Die EU verfiigt durch ihre Multilateralitit nicht tber eigene, vergleichbare DOs, die sie zur
Ausschreibung jedes neuen Projektes zwingen. Vor allem im TACIS-Programm kamen dadurch
immer wieder neue Akteure ins Spiel, deren Kontrolle praktischen und formellen Grenzen unter-
lag. Daher konnte die EU bisher in ihrer technischen Unterstutzung keine kontinuietliche Zu-
sammenarbeit, die parallel das Ownership-Prinzip beachtet sowie eine zielgerichtete Lenkung und
Nachhaltigkeit der Projekte garantiert, etablieren. Als Konsequenz setzte die EU nicht, wie von
Deutschland gewollt, stirker auf die Durchfihrung der technischen Hilfe auf mitgliedsstaatliche
DOs, die bereits Strukturen in dem Land aufweisen, sondern fokussierte seine Demokratieforde-
rungspolitik im ENPI und IfS, zumindest in Georgien, auf Budgethilfe oder die Zahlung von
Finanzierungsbeitrigen an andere Organisationen bzw. direkt an die georgischen Regierung. Die-
se haben den Vorteil, dass sie keine administrativen Parallelstrukturen mit eigenen Verfahren
hervorrufen. Jedoch zieht der Verzicht auf die eigene Durchfithrung einen Kontrollverlust tiber
das eigene Programm und die Gelder nach sich.

Den kurzfristigen Instrumenten wie ESVP-Missionen oder auch dem IfS (RRM), die durch
EU-Akteure durchgefithrt werden, fehlt ebenso eine gleichberechtigte, partnerschaftliche Umset-
zungskomponente. Allein die technischen Beratungsprogramme Twinning und TAIEX als Infor-
mations- und Implementationsnetzwerke basieren auf einer direkten, nachfrageorientierten Part-
nerschaftsbeziehung, dienen jedoch in letzter Konsequenz der effektiveren Umsetzung des EU-
Besitzstandes und einem einseitigen, europdischen Politik-Transfer nach Georgien.

Beide Akteure setzen in ihren groflen TZ-Programmen sowie bei den Budgethilfen auf die Er-
folgstiberpriifung durch quantitative und qualitative Indikatoren, die auf deutscher Seite durch die
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GTZ oder Stiftungen quantifiziert werden, bei EU-Programmen durch die georgische Regierung
oder gar nicht erfolgt. Dariiber hinaus verfolgt die EU stark auf eine Handlungsebene ausgerich-
tete Projekte, vor allem auf die Makro- oder Mikroebene, die GTZ-Programme hingegen beru-
hen auf ganzheitlichen Ansitzen, die Makro-, Meso- und Mikroebene integrieren. Dies wird be-
sonders an den Rechtsberatungsprogrammen und dem lokalen Demokratie-Programm in Geot-
gien deutlich. Gemeinsam ist beiden Konzepten, dass sie durch das EIDHR bzw. die politischen
Stiftungen tber regierungsunabhingige Instrumente verfiigen, die themen- und akteurzentrierte
Schwerpunkte setzen kénnen, die in den Regierungsprogrammen nicht moglich wiren. Jedoch
besteht auch hier der Unterschied in der Kontinuitit und partnerschaftlichen Durchftihrung der
Programme. Die Rolle der EU reduziert sich auf die Vorgabe von Themenfeldern, die Auswahl
des Projektes und die Leistung des Finanzierungsbeitrags, wihrend die Parteistiftungen gemein-
sam mit innergesellschaftlichen Partnern Projekte und Programme durchfithren, deren inhaltli-
cher Rahmen vorgegeben oder frei wihlbar ist. Die EU-finanzierten Projekte sind auf maximal
zwel Jahre begrenzt, deren Kontinuitit tiber die Projektférderzeit nicht garantiert wird. Die Par-
teistiftungen gewihrleisten hingegen durch ihre langfristige Pridsenz vor Ort eine kontinuierliche
Zusammenarbeit mit den zivilgesellschaftlichen Gruppen, um die Nachhaltigkeit ihrer Projekte
zu sichern.

Interne Koordinierung

Die interne Koordinierung und Kohirenz der DemokratiefdrderungsmaB3nahmen funktioniert
auf deutscher Ebene zumindest in Georgien wesentlich besser, bedingt durch die Vorlage eines
einheitlichen, strategischen Demokratieférderungskonzept, das fiir alle Akteure verbindlich ist,
eine geringere Akteurszahl sowie konkrete Koordinierungsma3nahmen wie die gemeinsame und
abgestimmte Erstellung der Lianderprogramme mit allen Akteuren, regelmiBlige Lindergespriche
mit der Botschaft und unter den DOs sowie auf Arbeitsebene in Deutschland. Die unzureichen-
de Kohirenz und Koordinierung der groBen Anzahl an EU-Programmen sind das Ergebnis einer
fehlenden Demokratieférderungsstrategie und einer komplexen institutionellen Struktur, beson-
ders durch die Kompetenzteilung zwischen Rat, EP und Kommission sowie die Dekonzentration
der Kommission, die auf drei Ebenen (RELEX, EuropeAid und EU-Delegation) fir die Durch-
fihrung der Demokratieférderungsma3nahmen zustindig ist. Diese strukturellen Probleme er-
schweren gemeinsam mit einem fehlenden, institutionalisierten Austausch zwischen den einzel-
nen Programmen die Koordinierung der Unionspolitiken. In Georgien bestehen daher verschie-
dene Instrumente nebeneinander, die nur teilweise aufeinander aufbauen und auch partiell inhalt-
liche Doppelarbeit leisten. Vor allem im Rechts- und Justizbereich konnten bisher die potentiel-
len Synergieeffekte nicht genutzt werden, die durch eine engere Verkniipfung aller Ma3nahmen
entstehen wiirden. Dieses Problem hat die EU erkannt und im Jahr 2009 eine Diskussion iiber
mogliche Mechanismen zur Gewihtleistung einer gro3eren Kohirenz und strategischen Ausrich-
tung ihrer Demokratieférderungspolitik, besonders auf Akteursebene, zwischen geographischen
und thematischen Programmen sowie zwischen Linder- und Zentralebene begonnen. Die dazu
vorgelegte Agenda des Rates fordert eine stirkere Koordinierung der Unionsprogramme zur
Demokratieférderung, schligt jedoch keine konkreten Mallnahmen vor. Stattdessen wird die
Umsetzung der Kommission tberlassen (Rat der Europiischen Union 2009a).

Die Koordinierung mit den Mitgliedsstaaten scheitert letztlich an deren divergierenden In-
teressen, der mangelnden Koordinierung der Demokratieférderungsprogramme in den Sektor-
AGs, die geringe Teilnahme der Mitgliedsstaaten, zu wenig fachlicher und personeller Kapazitit
und der hohen Personalfluktuation. Der ENP-Aktionsplan gibt zwar den inhaltlichen Rahmen
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mitgliedsstaatlicher Programme vor, ist jedoch durch seine grofe Themenpalette zu unspezifisch,
um als Koordinierungsbasis zu fungieren. Selbst die Formulierung einer gemeinsamen Sprache
gegentiber der georgischen Regierung und die Austibung diplomatischen Drucks fallen dadurch
schwer. Deren Rolle ist aber zentral fur den Erfolg der eigenen Projekte, die jedoch teilweise be-
wusst durch die georgische Regierung mittels hoher Personalrotation und die Verschleppung von
Reformen sowie durch innenpolitische Unruhen behindert werden.

Zwischenfazit

Die europiische und deutsche Demokratiefdrderungspolitik im Allgemeinen und in Georgien
weisen sowohl Parallelen als auch Unterschiede auf, die teilweise komplementir und kohirent
zueinander, jedoch in einzelnen Punkten auch widerspriichlich sind. Beiden Politiken gemeinsam
sind die starke Steuerung durch die Exekutive, die Hauptmotive ihrer Demokratieférderung, ihr
breiter Demokratieférderungsbegriff und -ansatz in Verbindung mit Good Governance sowie die
Kombination aus Top-down und Bottom-up-Elementen, die vor allem im Rahmen der politischen
Zusammenarbeit existieren. Demokratieférderung wird von beiden Seiten als generell immer
moglich betrachtet. Die Demokratieférderung beider Akteure ist in ihren geographischen Pro-
grammen auf bestimmte Schwerpunkte und Aktivititen fokussiert, in Georgien Uberschneiden
sich diese Schwerpunkte teilweise. Besonders im Rechts- und Justizbereich finden teilweise kom-
plementire Aktivititen, aber auch Doppelungen statt, die Effizienzverluste hervorrufen. Die
Hauptunterschiede liegen in der Akteurs- sowie Planungs- und Durchfithrungsstruktur, in der
Ausformulierung eines allgemeinen Demokratie- und differenzierten Demokratieférderungskon-
zept der Bundesrepublik, das der EU noch fehlt, und somit auch an einer strategischen Ausrich-
tung ihrer thematischen und globalen Programme. Weitere Differenzen lassen sich in der Metho-
dik der politischen Zusammenarbeit, der starken Europdisierungsstrategie der EU im Vergleich
zur an internationalen Standards otientierten deutschen EDF, in der zunehmend stirkeren Fo-
kussierung der EU auf Budgethilfe im Vergleich zu Deutschland sowie in der zeitlichen Entwick-
lung zum Demokratieexporteur im Allgemeinen und in Georgien festmachen. Die interne Koor-
dinierung der Unions- und der Bundespolitiken unterscheiden sich nicht in ihrem Ansatz, son-
dern in der Konsequenz ihrer Umsetzung, auch bedingt durch unterschiedliche Akteurs- und
Entscheidungsstrukturen, die der deutschen Politik insgesamt ein besseres Zeugnis ausstellen.

Als komplementir zur deutschen Demokratieférderungspolitik erweisen sich neben den Po-
sittvmaBnahmen im Rechts- und Justizbereich und im 6ffentlichen Finanzmanagement besonders
die diplomatischen Instrumente und zivil-militirischen Maf3nahmen sowie die Rolle der EU als
internationaler Akteur, die ihre politische und finanzielle Rolle in der Welt widerspiegeln und
ithrer Wirkungskraft und Interessenswahrnehmung zu Gute kommen, die Deutschland vor dem
Hintergrund mangelnder Kapazititen und als einzelnem Nationalstaat nicht zur Verfigung ste-
hen. Die Regionalisierung deutscher Férdermainahmen zur Konfliktprivention und Vertrauens-
bildung zwischen den Lindern erginzt zum einen die zunechmend direkte Unterstitzung der EU
bei der Konfliktldsung, ruft aber auch Widerspriichlichkeiten und Probleme im kohirenten Auf-
treten der EU und Deutschlands gegentber Georgien hervor. Die politische Konditionalitdt der
EU-Politiken, der Deutschland auf nationaler Ebene nicht nachkommt, und das unterschiedliche
Verstindnis von Ownership, das seitens der EU durch die Konditionalitit mittels einer einseitigen
Ubertragung des EU-Besitzstands und die ENP klar begrenzt wird, sowie die Ansitze bei der
Forderung der Zivilgesellschaft und lokalen Demokratie in ihrer Partnerorientierung und Nach-
haltigkeit tragen ebenfalls Widerspriichlichkeiten in sich.
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Die systematische Analyse und der Vergleich europiischer und deutscher Demokratieférderung
im Allgemeinen und am Fallbeispiel Georgiens bestitigen die Ausgangshypothese, dass sich die
Demokratieférderungspolitiken in ihren tbergeordneten Motiven und Zielen dhneln, was sich auf
ihr gemeinsames und grundlegendes Demokratieverstindnis, ein weites Demokratieférderungs-
verstindnis und ihre gemeinsamen Interessen zuriickfithren lisst. GroB3e Unterschiede bestehen
jedoch insbesondere in der Ausdifferenzierung der Demokratieférderungs- und Linderstrategien,
den konkreten Akteurs-, Planungs- und Durchfihrungsstrukturen, der methodischen Herange-
hensweise sowie in der Anzahl und Vielfalt der Instrumente und ihrer strategischen Ausrichtung.
Diese Unterschiede zwischen europiischer und deutscher Politik erweisen sich sowohl als kom-
plementir und kohdrent als auch widerspriichlich und unkoordiniert zueinander. Die Komple-
mentaritit und Kohirenz zwischen der europdischen und deutschen Demokratieférderung be-
stehen beispielweise auf europiischer Ebene in den zivil-militirischen Ma3nahmen, der stirkeren
politischen Rolle der EU auf diplomatischer Ebene gegeniiber Deutschland oder insbesondere in
Georgien in der politischen Zusammenarbeit im Rechts- und Justizbereich sowie im 6ffentlichen
Finanzmanagement. Auf nationaler Ebene erscheinen die langfristige Zusammenarbeit mit dem
Partner durch feste Durchfihrungs- und Akteursstrukturen sowie die héhere Fachkompetenz in
bestimmten Politikbereichen, wie z. B. in der kommunalen Selbstverwaltung aus der eigenen f6-
deralistischen Tradition heraus als komplementire Elemente.

Widerspriche und unkoordiniertes Vorgehen hingegen spiegeln sich zum Beispiel in der
Handhabung von politischer Konditionalitit als Demokratief6rderungsinstrument oder im unter-
schiedlichen Verstindnis von Partnerschaft und Ownership wider.

Nach der Analyse dieser Unterschiede und ihrer Entstehungsprozesse lassen sich folgende
vier Einflussfaktoren und deren jeweiligen Ausprigungen als entscheidende Ursachen fiir die
unterschiedliche Ausgestaltung der nationalen und europiischen Demokratieférderungspolitik
identifizieren.

Den ersten Faktor bildet die Durchsetzungstihigkeit und der Einfluss deutscher Positionen
im EU-Institutionengefiige, die sich als abhingig von dem institutionellen Entscheidungsverfah-
ren, der Stirke des fachlichen und personellen Engagements Deutschlands in den EU-
Institutionen sowie dem Grad der Einheitlichkeit mitgliedsstaatlicher Interessen erweisen. Zwei-
tens spielen die multilateralen Akteurscharakteristika der EU eine zentrale Rolle, die ihr andere
politische Organisationstrukturen, héhere politische und finanzielle Ressourcen, partiell andere
Aufgabenfelder sowie eine héhere AuBlenwirkung zuschreiben. Dadurch stehen der EU andere
Instrumente und Verfahrensweisen zur Verfiigung. Drittens stellt die unionsinterne Koordinie-
rung der europdischen Demokratieférderungsinstrumente einen zentralen Faktor dar, deren Er-
folg von der Existenz einer tbergeordneten Demokratieférderungsstrategie, dem Grad des Quet-
schnittcharakters europiischer Demokratief6rderungspolitik sowie der Komplexitit der institu-
tionellen Strukturen abhingig ist. Die letztgenannte Komplexitit wird insbesondere von dem
Grad der Zustindigkeitskonflikte zwischen Rat und Kommission, dem Verhiltnis supranationa-
ler und intergouvernementaler Verfahrenselemente sowie der Pluralitit der Akteure bestimmit.
Der letzte Faktor besteht im Koordinierungsgrad zwischen der europiischen und der deutschen
Demokratieférderungspolitik, der durch die personelle und fachliche Kapazitit der EU und
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Deutschlands, die nationalen Ziele und Interessen der Bundesrepublik, den institutionellen Ko-
ordinierungsstrukturen und im Partnerland selbst von der Koordinierungsstirke und -willen der
inlindischen Regierung beeinflusst wird.

Fir eine stirkere Generalisierung dieser Ergebnisse wire eine weiterfiihrende, systematische
und umfassendere Untersuchung der europdischen und nationalen Demokratieférderungspoliti-
ken unterschiedlicher Mitgliedsstaaten sowie verschiedener Linderbeispiele anhand eines dhnli-
chen Bewertungsrahmens erforderlich, die durch diese Arbeit angestoB3en werden sollte. Trotz-
dem lassen sich aus der vorhergehenden empirischen Analyse und ihrer Ergebnisse folgende Im-
plikationen fir die parallele Existenz europiischer und deutscher Demokratieférderungspolitiken
ableiten:

Die identifizierte Komplementaritit und Kohirenz der beiden Politiken legitimieren weitet-
hin die Figenstindigkeit nationaler und europidischer Demokratieférderungspolitiken. Dariiber
hinaus ermdglicht die mitgliedsstaatliche Politik der EU, von den Erfahrungen nationaler Demo-
kratieférderungspolitik beispielsweise bei der Konzeption eines ausdifferenzierten Demokratie-
forderungskonzept oder der Implementierung des Partnerschafts- und Ownership-Prinzips zu let-
nen. Zudem ergeben sich Synergieeffekte zwischen der nationalen und europiischen Demokra-
tiepolitik, vor allem in den Programmen der politischen Zusammenarbeit, die in den gleichen
thematischen Bereichen durchgefithrt werden. In Georgien beispielsweise betrifft dies den
Rechts- und Justizbereich oder das 6ffentliche Finanzmanagement, in denen beide Akteure enga-
glert sind.

Zur Verhinderung von konterkarierenden oder unkoordinierten Effekten europiischer und
deutscher Demokratieférderungspolitik bietet sich insbesondere eine Verbesserung der institu-
tionellen und prozeduralen Strukturen in der europdischen Demokratief6rderungspolitik an, da
sie eine entscheidende Wirkung auf die vier genannten Einflussfaktoren haben. Insbesondere die
beiden Faktoren der unionsinternen Koordinierung sowie die Koordinierung mit den mitglieds-
staatlichen Politiken weisen vor dem Hintergrund des im Dezember 2009 in Kraft getretenen
Lissabon-Vertrags das gro3te Reformpotential auf. Der Lissabon-Vertrag bietet, trotz der Beibe-
haltung der intergouvernementalen Strukturen der GASP und dem Einstimmigkeits- und Kon-
sensprinzip, vor allem durch die neue Personalunion des bisherigen EU-Auflenkommissar und
dem Hohem Beauftragten der GASP in einem Gemeinsamen Aullenbeauftragten der EU die
Chance fir eine zukiinftig kohdrentere, koordiniertere und effizientere AuBlenpolitik der EU,
auch in der Demokratieférderung. Zudem sicht der Lissabon-Vertrag die Einfithrung eines eige-
nen Buropdischen Auswirtigen Dienstes (EAD) als Nachfolger der EU-Delegationen vor, der
sich aus Vertretern der Kommission, des Ratssekretariates und Vertretern der Mitgliedsstaaten
zusammensetzt (Kurpas 2007: 5f.). Er er6ffnet die Moglichkeit fir eine weitere Europiisierung
der GASP, fiir eine Erleichterung der unionsinternen Koordinierung sowie, durch den direkten
Einbezug mitgliedsstaatlicher Vertreter, fir eine bessere Kohidrenz nationaler und europiischer
Demokratieférderungspolitiken.

Fir eine verstirkte Koordinierung europiischer Demokratiefdrderungspolitik stellen dartiber
hinaus auch die zurzeit stattfindende, unionsinterne Diskussion iber ein gemeinsames Demokra-
tieférderungskonzept sowie die Ratsagenda 2009 fur eine hohere Kohirenz und Effektivitit der
europiischen Demokratieférderungsinstrumente wichtige Schritte dar, deren Implementierung
jedoch abzuwarten bleibt.
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