Modellfall Kosovo?
UNMIK und die Architektur kiinftiger
internationaler Mandate'

ANDREAS WITTKOWSKY

Je feuchter das Getreide,
desto langsamer mablen die Miiblen.
Afghanisches Sprichwort

Gut zwei Jahre nach Errichtung einer UN-Ubergangsverwaltung (Uni-
ted Nations Interim Administration Mission in Kosovo — UNMIK)
wurden am 17. November 2001 die ersten freien Wahlen zu einem koso-
varischen Parlament (Assembly) abgehalten. Dabei scheint die UNMIK-
Strategie zur politischen Stablhslcrung aufgegangen zu sein, nimlich Ko-
sovo-weite Wahlen erst nach einer zweijihrigen Ubergangsphase durch-
zufithren (mit dem Zwischenschritt der Kommunalwahlen im Oktober
2000) und damit der organisatorischen Festigung und politischen Ent-
wicklung gemifligter politischer Krifte Vorschub zu leisten.

Der Wahlkampf 2001 verlief wesentlich friedlicher als bei den Kom-
munalwahlen im Jahr davor, die von einer Zunahme der Gewalt und ei-
nigen spektakuliren politischen Morden begleitet waren. Auch die Wahl-
beteiligung war mit lediglich 63 Prozent iiberraschend gering. Als Sieger
ist die Demokratische Liga Kosovos (LDK) Ibrahim Rugovas mit rund
46 Prozent der Stimmen aus den Wahlen hervorgegangen — also jene Par-
tei, die gemeinhin als gemafigt eingestuft wird. Die Nachfolgeparteien
der aufgelosten Befreiungsarmee Kosovos (UGK), die das Machtvakuum
direkt nach Beendigung der Kampfhandlungen im Juni 1999 weitgehend
fiillen konnten, scheinen dagegen an Popularitit verloren zu haben. Die
Demokratische Partei Kosovos (PDK) des chemaligen Ugk-Fiihrers
Hashim Thagi gewann 26 Prozent der abgegebenen Stimmen, die Allianz
fiir die Zukunft Kosovos (AAK) des ehemaligen U¢k-Kommandanten

1. Das vorliegende Papier beruht auf personlichen Einschitzungen des Autors und
spiegelt keine offiziellen Positionen der UNMIK wieder.
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Ramush Haradinaj acht Prozent. Die serbische Koalition Povratak
(Riickkehr) konnte elf Prozent der Wihlerschaft fiir sich mobilisieren.
Hieraus, und in Verbindung mit den Minderheitenklauseln der im Mai
2001 verabschiedeten Ubergangsverfassung, ergibt sich folgende Sitzver-
teilung in der Assembly:

LDK (Demokratische Liga Kosovos) 45.7 % 47 Sitze
PDK (Demokratische Partei Kosovos) 25.7% 26 Sitze
Koalicija Povratak (Serbische Koalition »Riickkehr«) 1.3 % 22 Sitze
AAK (Allianz fiir die Zukunft Kosovos) 7.8% 8 Sitze
VATAN (Koalition der Bosnier und Gorani) 1.2% 4 Sitze
KDTP (Tiirkisch-Demokratische Partei) 1.0% 3 Sitze
IRDK (Neue Demokratische Initiative Kosovos) 0.5% 2 Sitze
PDASHK (Albanisch-Demokratische Partei der Aschkali) 0.43% 2 Sitze
LKCK (Nationale Befreiungsbewegung) L.1% 1 Sitz
PShDK (Albanische Christdemokratische Partet) 1.0 % 1 Sitz
LPK (Volksbewegung Kosovos) 0.6% 1 Sitz
PD (Gerechtigkeitspartei) 0.6% 1 Sitz
PREBK (Partei der Roma) 0.3% 1 Sitz
BSDAK (Bosnische Partei der Demokratischen Aktion) 0.4% 1 Sitz

Durch diese Sitzverteilung haben sich keine eindeutigen Mehrheits-
verhiltnisse ergeben. Da die Kultur des politischen Kompromisses nicht
sehr ausgeprigt ist, tut sich die Assembly gegenwirtig noch schwer, den
Prasidenten des Kosovo zu wihlen, der seinerseits die Regierung nomi-
nieren kann. Die Anwesenheit von UNMIK und KFOR ermutigen im Ub-
rigen dazu, die politischen Spiele ohne grofies Risiko andauern zu lassen.

Einige wichtige Hoheitsbereiche bleiben auch weiterhin als »Reserved
Powers« beim Special Representative of the Secretary General (SRSG) —
dem Chef der UNMIK —, insbesondere in den Bereichen Aufienbeziehun-
gen, Minderheitenrechte, innere Sicherheit, Haushalts- und Fiskalpoli-
tik, Verwendung internationaler Hilfsgelder sowie Verwaltung des staat-
lichen bzw. gesellschaftlichen Eigentums.

Diese Entwicklungen im Kosovo fallen in eine Zeit, in der die inter-
nationale Offentlichkeit im Rahmen des »Kampfes gegen den Terroris-
mus« erneut verstirktes Interesse an Modellen fiir andere Weltregionen
zeigt, die von dauerhaften Konflikten und Staatszerfall betroffen sind.
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Und so stellt sich die Frage: Ist Kosovo solch ein Modell? Immerhin be-
ruht die Vorlage auf weitreichenden internationalen Eingriffen in fast alle
Aspekte des gesellschaftlichen, politischen und wirtschaftlichen Lebens
(unter gewollter Offenhaltung des endgiiltigen volkerrechtlichen Sta-
tus), die — wenn auch unter anderen politischen Vorzeichen — an vergan-
gene Zeiten erinnern, in denen »Protektorate« oder koloniale Arrange-
ments zur politischen Weltkarte gehorten.

Mandat und Organisation

Die Sicherheitsratsresolution 1244 vom 10. Juni 1999 autorisierte den UN-
Generalsekretir zur Schaffung einer zivilen Ubergangsverwaltung im Ko-
sovo »under which the people of Kosovo can enjoy substantial autonomy
within the Federal Republic of Yugoslavia, and which will provide transi-
tional administration while establishing and overseeing the development
of provisional democratic self-governing institutions to ensure conditions
for a peaceful and normal life for all inhabitants of Kosovo (Art. 10).«

Die Ubergangsverwaltung erhielt zudem das Mandat, einen politi-
schen Prozess zu erméglichen, der den zukiinftigen Status Kosovos be-
stimmen soll — ohne festzulegen, wie dieser aussechen konnte. Wihrend-
dessen soll uNnMik die grundlegenden Verwaltungsfunktionen »where
and as long as required« wahrnehmen, den wirtschaftlichen Wiederauf-
bau unterstiitzen und Recht und Ordnung aufrecht erhalten (Art. 11). Da-
bei ist UNMIK gehalten, die Souverinitit und territoriale Integritit der
Bundesrepublik Jugoslawien zu wahren.

Organisatorisch wurden bei der Errichtung von UNMIK neue Wege
beschritten, indem vier funktionale Verwaltungs-»Pfeiler« unter der Lei-
tung verschiedener multilateraler Organisationen etabliert wurden, die
jewells unter der Leitung eines Stellvertreters des SRSG stehen (vgl. Ab-
bildung 1).

Neben dieser Pfeilerstruktur ist auch das hohe Mafd an »outsourcing«
von Verwaltungsfunktionen auffillig. Insbesondere im sogenannten
»EU-Pfeiler« fiir Wiederaufbau und wirtschaftliche Entwicklung werden
viele Aufgaben von Consultants aus der EU und den UsA wahrgenom-
men. Die internationale Consultingfirma KpMG Barents beispiclsweise
stellt als Hauptkontraktor von USAID den Grofdteil des Personals der
Central Fiscal Authority (CFA, Finanzbehorde) und der Banking and Pay-
ments Authority of Kosovo (BPK, Zentralbankbehorde).
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Abbildung 1:

Organisatorische Struktur des UN-Mandats
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Nach einer Phase der Gemeinsamen Ubergangsverwaltung (Joint In-
terim Administrative Structure, J1aSs) —deren Departments durch je einen
internationalen und einen kosovarischen Co-Head geleitet wurden —
sicht die Ubergangsverfassung vom 15. Mai 2001 (Constitutional Frame-
work for Provisional Self-Government in Kosovo) den Aufbau der Pro-
visorischen Selbstverwaltungsinstitutionen (Provisional Institutions for
Self-Government, PISG) vor, die nun durch die Kosovo-weiten Wahlen
am 17. November 2001 legitimiert wurden.

Gespannte Stabilitat
Unbestreitbar hat UNMIK eine beachtliche Erfolgsbilanz vorzuweisen

und damit zu einem Zustand beigetragen, den man als »gespannte Stabi-
litdt« bezeichnen kann. Gespannt ist die Stabilitit deshalb, weil nach wie
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vor tiefliegende gesellschaftliche Konflikte bestehen, die sich jederzeit
wieder verschirfen konnen. Dennoch hat UNMIK eindeutig die Chance
zur friedlichen Konfliktbearbeitung geschaffen — die Chance zu nutzen ist
Aufgabe der lokalen politischen Krifte.

Allerdings lassen sich im Kosovo einige grundsitzliche Probleme eines
internationalen Mandats erkennen, die Zweifel an der beliebigen Wieder-
holbarkeit des Modells aufkommen lassen. Im Kern ist dies die man-
gelnde Verankerung der Regierenden in Kultur und Interessenlagen der
Regierten sowie eine entsprechend schwache und permanent gefihrdete
Legitimitit der Regierung. Verbunden ist dies mit entsprechenden
Schwierigkeiten der Durchsetzung von staatlicher Gewalt und staatli-
chen Politiken. Diese Phinomene erinnern sowohl an die Ursachen des
Scheiterns kolonialer Arrangements als auch an alte Erkenntnisse aus der
entwicklungspolitischen Debatte — dass namlich Politik ohne lokales
»ownership« schwer durchzusetzen ist und oft wirkungslos bleibt.

Fast jeder der uNMiIxk-Erfolge ist deshalb mit einem grofien ABER ver-
schen und beruht zudem zu einem betrichtlichen Teil auf ausgesprochen
gliicklichen Rahmenbedingungen. Neben den Herausforderungen fiir
die nichste Phase der internationalen Ubergangsverwaltung lassen die
Misserfolge auch deutliche Grenzen fiir internationale Mandate insge-
samt erkennen. Allerdings ergeben sich auch einige Lehren fiir kiinftige
Mandate.

Zwischenbilanz: UNMIK-Erfolge und ihre Grenzen

Die Titigkeit der uNMIk lifit sich drei Bereichen zuordnen: (1) Sicher-
heit und offentliche Ordnung, (2) Aufbau demokratischer Strukturen
und (3) wirtschaftlicher Wiederautbau und Entwicklung. Die folgende
Auflistung soll einen — nicht vollstindigen — Uberblick iiber die wichtig-
sten Erfolge in diesen Bereichen geben:

Sicherheit und 6ffentliche Ordnung

Demobilisieruny

Nach dem Abzug der jugoslawischen Truppen hat UNMIK ein umfang-
reiches Programm zur Demobilisierung und Entwaftnung der ugk
durchgefiihrt. Ein Teil der Kampfer wurde in die neu gegriindete Ko-
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sovo-Schutztruppe (TMK) iberfiihrt, die weitgehend unbewaffnet ist
und von der Funktionsbeschreibung einem technischen Hilfswerk ahnelt
—auch wenn sie sich selbst als Kern einer zukiinftigen kosovarischen Ar-
mee versteht.

Aber: Nach wie vor gibt es im Kosovo trotz anhaltender Razzien eine
unbekannte Anzahl geheimer Waffenverstecke, und der Verlauf des Kon-
flikts im benachbarten Mazedonien legt nahe, dass diese im Zweifelsfall
schnell zuganglich sind — und auch durch das Territorium Kosovos und
die teilweise unzuginglichen Grenzregionen transportiert werden kon-
nen.

Schutz dev Minderheiten

Gegenwirtig ist es UNMIK gelungen, eine Lage zu schaffen, in der eth-
nisch motivierte Gewalttaten stark zuriickgegangen sind. In der Uber-
gangsverfassung und den »Regulations« (Verordnungen) der UNMIK ist
den Minderheiten dariiber hinaus ein betrichtliches Mafl formaler
Rechte garantiert worden, u.a. eine iiberproportionale Vertretung in der
Assembly, Quoten in Regierung und Verwaltung sowie diverse politische
Interventionsmechanismen. Zudem hat UNMIK begonnen, erste Riick-
kehrerprogramme durchzufiihren.

Aber: unmik konnte nicht verhindern, dass nach dem Abzug der
jugoslawischen Truppen ethnische Vertreibungen und die Besetzung
von Wohn- und anderen Eigentumsobjekten stattfanden. Dadurch hat
sich eine Konzentration der Minderheitenbevolkerung in Enklaven er-
geben, die in der Regel mit erheblichem Aufwand gesichert werden
miissen. Gleiches gilt fiir die freie Bewegung der Bevolkerung dieser En-
klaven.

Letztlich konnen alle diese Schutzmechanismen nicht die notwendige
direkte Auseinandersetzung der Albaner und Serben iiber die jiingste
Vergangenheit und den auf beiden Seiten fehlenden Willen zur Aussoh-
nung ersetzen. Die ungeklarte Statusfrage tragt vielmehr dazu bei, dass
sich beide Seiten durch ein konfrontatives Verhalten Vorteile fiir die an-
tizipierte nichste Runde der Auseinandersetzungen versprechen.

Polizei

UNMIK hat zu einer weitgehenden Stabilisierung der allgemeinen 6ffent-
lichen Ordnung beigetragen — zunichst durch die Entsendung einer in-
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ternationalen Zivilpolizei, die zunehmend durch die im Aufbau befind-
liche kosovarische Polizei verstirkt wird und spater ganz abgelost werden
soll.

Aber: Diese Erfolge sind nur durch die flankierende Unterstiitzung
der xFOR moglich. Erhebliche Schwierigkeiten bestehen weiterhin bei
der Bekimpfung der organisierten Kriminalitit. Insbesondere der inter-
nationalen Polizei, die ihrer Arbeit in der Regel nur mit der Hilfe von
Dolmetschern oder in gemeinsamen Fremdsprachen nachgehen kann, ist
eine Durchdringung der Gesellschaft — und der Aufbau entsprechender
Vertrauens- und Informantenstrukturen — kaum moglich.

Rechtsrahmen und Justiz

UNMIK hat einem funktionierenden Justizwesen und der Rechtsreform
frithzeitig hohe Prioritit beigemessen, um eine friedliche Entwicklung
der kosovarischen Gesellschaft zu ermoglichen und Gerechtigkeit an-
stelle von Rache zu stellen. In einigen Bereichen werden dabet interna-
tionale Richter eingesetzt.

Aber: Insgesamt geht gerade der Aufbau des Justizwesens nur langsam
voran. Die lokalen Gerichte sind nicht in der Lage, den Arbeitsanfall in
einer Weise abzuarbeiten, die professionellen Standards entspriche; von
der Bedrohung von Richtern wird gleichermafien berichtet wie von eth-
nisch orientierter Bevorzugung und Benachteiligung in der Rechtspre-
chung. Im allgemeinen Recht fehlen zudem wichtige Grundlagen zur
Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung, wie z.B. Regelungen zum
Komplex Hausfriedensbruch.

Aufbau demokratischer Strukturen

Ubergangsverwaltuny

Nach dem Abzug der jugoslawischen Truppen hat UNMIK ein Abkom-
men zur Abschaffung der in den goer Jahren gebildeten albanischen Pa-
rallelstrukturen geschlossen und diese durch die Gemeinsame Uber-
gangsverwaltung ersetzt — unter Einbeziehung aller gesellschaftlich re-
levanten Gruppen in Konsultativgremien, die den osteuropiischen
Runden Tischen nachempfunden waren. Durch miihevolle Uberzeu-
gungsarbeit konnten auch Vertreter der serbischen Minderheit zur Mit-
arbeit gewonnen werden.
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Aber: De facto besteht ein Teil der albanischen Parallelstrukturen wei-
ter fort, und in den serbischen Enklaven hat UNMIK bis heute seine Ver-
waltungshoheit nicht voll durchsetzen konnen. Dies betriftt nicht nur die
schnelle Mobilisierungsfihigkeit gewaltbereiter Gruppen, sondern die
allgemeine Durchsetzung von Recht, Verwaltungsstrukturen und politi-
schen Entscheidungen sowie die Bekimpfung illegaler »Steuereintrei-
bung« auf dem gesamten Territorium Kosovos.

Zudem lassen sich in jenen Teilen der Verwaltung, die weitgehend auf
Consultants zuriickgegriffen haben, betrichtliche politische Steuerungs-
probleme beobachten: Im Zweifelsfall sind die Consultants — auch um
sich ihre Anschlussauftrige zu sichern — eher ihren Auftraggebern als ih-
ren politisch Vorgesetzten verpflichtet, was die Regierungstfihigkeit der
Administration erschwert.

Wahlen

Die Kommunalwahlen 2000 und die Wahlen 2001 haben — wie schon
oben beschrieben — tatsichlich einer Tendenz Vorschub geleistet, die ge-
mafigten Politikern zugute kommt und die durch den Krieg popular ge-
wordenen radikalen Vertreter ins Hintertreffen geraten lisst.

Aber: Schon nach den Kommunalwahlen war eine Tendenz der De-
legitimierung von UNMIK durch die lokalen Eliten zu beobachten, und
es ist wahrscheinlich, dass sich dies nach den Kosovo-weiten Wahlen fort-
setzt. Weder die albanisch-ethnische Mehrheit noch die serbisch-ethni-
sche Minderheit sind zudem mit den Bestimmungen der Ubergangsver-
fassung einverstanden: Die Mehrheit ist weder bereit, einen Status unter-
halb der Unabhingigkeit zu akzeptieren, noch hilt sie den Umfang der
»Reserved Powers« des SRSG fiir akzeptabel. Der Minderheit geht dage-
gen selbst die eingeschrinkte Selbstverwaltung schon zu weit.

Wiederaufbau und Entwicklung

Nothilfe

Die Geschwindigkeit des Wiederaufbaus im Kosovo hat selbst Optimis-
ten iiberrascht. Wer heute iiber Land fihrt, gewinnt fast den Eindruck als
sei Kosovo erst seit zwei Jahren besiedelt. Dorfer und Stadte sind weit-
gehend neu gebaut; sowohl Altbauten als auch zerstorte Hauser sind sel-
tene Relikte einer jugoslawischen Vergangenheit.
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Aber: Der direkte Wiederaufbau hat nur begrenzte Impulse fiir die lo-
kale Wirtschaft gegeben. Ein Grofiteil der Baumaterialien musste impor-
tiert werden, zumal die KFOR einen Teil jener Betriebe als Kasernen be-
setzt hatte, die man schnell hitte wiederbeleben kénnen.

Wirtschaftliche Entwicklung

Durch die UNMIK-Prisenz und die schnelle Etablierung stabiler und
transparenter Rahmenbedingungen ist Kosovo zunichst das Schicksal
vieler anderer Transformationslinder erspart geblieben, eine politisch ab-
gesicherte Bereicherung der Wenigen auf Kosten aller zu erleben. Es gab
nicht den privilegierten Zugang zu und den Missbrauch von staatlich
subventionierten oder abgesicherten Krediten, Import- und Exportlizen-
zen oder dhnlichen einschligig bekannten Rentenquellen.

Auch fiir die Unternehmenstitigkeit sind die allgemeinen Rahmenbe-
dingungen positiv: einfache Unternchmensregistrierung, extrem nied-
rige Steuern, eine stabile Wihrung durch Ubernahme der pm (und nun
des Euro) als oftiziell akzeptiertes Zahlungsmittel, erhebliche Investitio-
nen in die Basisinfrastruktur u.a. haben Kosovo trotz aller gegenlauten-
den Statistiken zu einem Ort gemacht, in dem besonders Klein- und Mit-
telbetriebe florieren — vielfach jedoch trotz positiver Rahmenbedingun-
gen in der Schattendkonomie.

Aber: Nach wie vor werden rund 85 Prozent des Bruttosozialpro-
dukts importiert, ohne dass nennenswerte Exporte erfolgen. Dieses ge-
waltige Handelsbilanzdefizit ist bisher zu etwa gleichen Teilen von inter-
nationalen Hilfsgeldern und Transfers der im Ausland lebenden Kosova-
ren finanziert worden. Die ungeklirte Statusfrage verwehrt Kosovo
zudem den Zugang zu den meisten entwicklungsférdernden internatio-
nalen Abkommen und Institutionen (Weltbank, IWF, wTO u.a.), da der
volkerrechtliche Zugang nur iiber die Bundesrepublik Jugoslawien
moglich ist.

Zu einem ernsten Destabilisierungsfaktor — der auch dringend beno-
tigte Investoren abschreckt — droht sich die offene Frage des gesellschaft-
lichen Eigentums zu entwickeln. Bereits nach dem Krieg waren viele der
Unternehmen in Gesellschaftseigentum von selbsternannten Manage-
ments iibernommen worden, und mit den veranderten Machtverhaltnis-
sen nach den Kommunalwahlen waren erste politisch initiierte »Umbe-
setzungen« zu beobachten, die nicht immer friedlich verliefen. Nach den
Kosovo-weiten Wahlen ist mit einer neuen Welle der Auseinandersetzun-
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gen um diese Betriebe zu rechnen. Dabei wird UNMIK in jenen Betrieben,
in denen zur Stabilisierung der Situation direkte Verantwortung iiber-
nommen wurde, zunechmend selbst Konfliktpartei.

Bisher ist es UNMIK nicht gelungen, durch die Einleitung der Privati-
sierung klare Eigentumsverhaltnisse zu schaffen — und damit anhaltende
Konflikte dieser Art zu vermeiden. Eine »Kosovo Trust Agency« mit ent-
sprechenden Kompetenzen stofit nach wie vor auf Vorbehalte des UN-
Systems. Die UN befiirchtet aufgrund extrem komplizierter Rechtsver-
hiltnisse mogliche Schadensersatzanspriiche, und den Kosovaren wird
aufgrund der ungeklarten Statusfrage jene politische Grundsatzentschei-
dung verwehrt, die in den tibrigen jugoslawischen Nachfolgerepubliken
eine Privatisierung eingeleitet hat.

Zusammenfassend ldsst sich also festhalten:

I. UNMIK war besonders dort erfolgreich, wo schnell konkrete Lieferun-
gen und Leistungen zu erbringen waren (z.B. Nothilfe) oder internatio-
nale Experten weitgehend problemlos Verantwortung fiir Verwaltungs-
handeln tibernehmen konnten.

2. Groflere Schwierigkeiten bestanden und bestehen im Bereich des Auf-
baus jener Institutionen, die auf verinderten Verhaltensmustern und
threr grundsitzlichen Akzeptanz in der Gesellschaft beruhen. Diese sind
grundsitzlich nur lingerfristig zu verankern; zudem strauben sich maf3-
gebliche Teile der Gesellschaft im Kosovo gegen einen Teil dieser Institu-
tionen. Ein Teil der Probleme beruht auf den besonderen Umstinden des
Mandats (Statusfrage).

3. Als politische Kernprobleme lassen sich die lingerfristige Akzeptanz
des Mandats durch die Kosovaren sowie die Durchsetzung entsprechen-
der Politiken identifizieren.

Gliickliche Rahmenbedingungen

Zudem ist die bisherige Erfolgsgeschichte der UNmIK ein Produkt gliick-
licher Rahmenbedingungen, von denen insbesondere die folgenden her-
vorzuheben sind:

Fliichendeckende Priisenz der Sichevheitsorgane: KFOR ist in der Lage, auf
dem relativ kleinen Territorium Kosovos (10.887 km?, halb so groff wie
Belgien) flichendeckend prisent zu sein und die dufiere und einen gro-
fen Teil der inneren Sicherheit zu garantieren. Insgesamt ist Kosovo
trotz aller Mingel weitgehend von Infrastruktur durchdrungen (Straffen
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und Feldwege, Strom, Telefon), und damit auch zuginglich fiir die Si-
cherheitsorgane (KFOR, Polizet).

Alkzeptanz von KFOR und UNMIK: Begleitet sind diese — trotz aller be-
obachteten Schwierigkeiten — relativ guten Bedingungen von einer nach
wie vor starken Akzeptanz der USA, der NATO und — zu einem geringeren
Mafle — der UNMIK als Befreier und Garanten der dufleren Sicherheit —
vor allem gegeniiber Inner-Serbien. Deutlich wird dies auch am weit ver-
breiteten Integrationswillen in euro-atlantische Strukturen: Es gibt eine
starke Aftinitidt sowohl zur NATO als auch zur EU.

Enge Verbindungen zur Europiischen Union: Die Nihe zur Europii-
schen Union hat in den letzten dreifiig Jahren nicht nur den wirtschaft-
lichen Austausch (Handel, Gastarbeiter), sondern auch eine kulturelle
Durchdringung (Reiseméglichkeiten, Satellitenfernsehen, weitgehende
Sikularisierung) ermoglicht, die dieser Tendenz Vorschub geleistet hat.
Kaum ein albanischer Kosovare war nicht schon einmal linger in
Deutschland, Osterreich oder der Schweiz — und sieht den dortigen Ent-
wicklungs- und Lebensstandard uneingeschrinkt als anstrebenswert an.
Die betrichtlichen Gelder, die die Auslandskosovaren in ihre Heimat
transferieren, bilden zudem den Grundstock fiir viele kleine Investitio-
nen und ersetzen das weitgehend fehlende Sozialsystem. In Zukunft wer-
den erfolgreiche kosovarische Geschiftsleute im Ausland vermutlich das
grofite Potenzial fiir Direktinvestitionen bilden.

Sozialstruktur, Eigeninitintive und inneve Stabilitiit: Ohne den betricht-
lichen Aufbauwillen und die Energie der Kosovaren, die oftmals nicht
erst auf internationale Helfer gewartet haben, und ohne ein betricht-
liches Maf} an Selbstorganisation und inneren Frieden (mit der wichtigen
Ausnahme ethnisch und wirtschaftlich bedingter Gewalt vor allem direkt
nach Kriegsende) wire die Bilanz der letzten beiden Jahre mit Sicherheit
weniger gut ausgefallen. Durch die traditionell engen Bezichungen in
den Grof¥familien existieren zudem Netzwerke, die — in Verbindung mit
den Transfers aus dem Ausland — nicht nur die soziale Absicherung der
meisten Kosovaren garantieren, sondern auch effektive Sicherungsinstru-
mente flir personengebundene Kredite bilden.

Ausblick

Die bisherige Bilanz der UNMIK ist angesichts des Umfangs der Aufgaben
und der schwierigen Ausgangsbedingungen durchaus positiv. Es ist ge-
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lungen, eine »gespannte Stabilitat« zu schaffen, die die Chancen fiir eine
friedliche Losung der Konflikte wesentlich verbessert hat. Allerdings
kann UNMIK diese Aufgabe nicht stellvertretend fiir die lokalen poli-
tischen Kriften 16sen. Und bis heute ist weder bei Albanern noch bei Ser-
ben ein nennenswerter Wille zu erkennen, an einem gemeinsamen poli-
tischen Konzept fiir Kosovo zu arbeiten — im Gegenteil: der ungeklirte
volkerrechtliche Status trigt dazu bei, unversdhnliche Maximalpositio-
nen beizubehalten und auf die Revision des status quo zu setzen.

Fiir die nichste Etappe der unMIk wird es entscheidend sein, wie sich
das Verhiltnis zwischen den an die Selbstverwaltungsstrukturen tibertra-
genen Hoheitsfunktionen und den Reserved Powers des SRSG gestaltet.
Hier sind Konflikte vorprogrammiert — zum einen, weil die Trennlinien
in vielen Bereichen nicht eindeutig zu zichen sind, zum anderen, weil die
albanische Mehrheit der Kosovaren ihre Beschriankungen als zu weitge-
hend empfindet. Dies betrifft insbesondere den Umgang mit den gesell-
schaftlichen Eigentumstiteln, fiir die UNMIK bisher keine iiberzeugende
Losung etabliert hat.

Insgesamt wird UNMIK in niherer Zukunft noch stirker als bisher vor
dem Dilemma stehen, entweder auf einem direkten Eingreifen in vielen
Bereichen zu bestehen (und die damit verbundenen Konflikte direkt als
Konfliktpartei austragen zu miissen), oder verstirkt auf indirekte Steue-
rungsinstrumente zuriickzugreifen, die eine weitere Ubertragung poli-
tischer Funktionen an die Kosovaren mit einem koordinierten Vorgehen
von KFOR, UNMIK und den Gebern verbinden (und damit die Gefahr zu
minimieren, eine generelle Konfliktlinie Internationale vs. Kosovaren zu
ctablieren).

Merkposten fiir kiinftige Mandate

Aus den Erfahrungen mit UNMIK lassen sich fiir kiinftige Mandate fol-
gende Erkenntnisse gewinnen:

Frithzeitige Bestandsaufnahme: Wenn moglich, sollte schon vorab eine
intensive Bestandsaufnahme durchgefiihrt werden und schnell wieder-
zubelebende oder aufzubauende lokale Strukturen sollten identifiziert
werden. Die Deckung der Grundbediirfnisse der Bevolkerung durch eine
intelligente Nothilfe, die zugleich einfache Produktionsprozesse vor Ort
stirke, ist vorrangig und sichert zudem die notwendige Akzeptanz des
Mandats. Die langerfristigen, an den Aufbau entsprechender Institutio-
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nen gebundenen Entwicklungsziele diirfen dagegen die Umsetzungska-
pazititen vor Ort nicht tibertreffen.

Realistisches und vobustes Mandat: Dort, wo die Rahmenbedingungen
wesentlich ungiinstiger sind als im Kosovo, kann wichtigstes Ziel nur
sein, die Chancen der lokalen Bevolkerung und Eliten fiir eine friedliche
und demokratische Entwicklung zu stirken. Dabet ist es durchaus legi-
tim, vom Idealbild abzuweichen und nur zweitbeste, aber politisch
durchsetzbare Losungen anzustreben — mit der Existenz von parallelge-
sellschaftlichen Strukturen ist nicht nur zu rechnen, vielmehr sind diese
in die Architektur des Mandats einzubeziehen. Gleichzeitig sind jene Be-
reiche zu definieren, in denen die politische Agenda des internationalen
Mandats robust durchgesetzt werden soll, und die entsprechenden Res-
sourcen bereitzustellen. Insgesamt sollte sich die internationale Prisenz
auf die wichtigsten Schliisselbereiche konzentrieren. Zur Unterstiitzung
indirekter Steuerungsmechanismen ist die Bindung von Hilfsprogram-
men an Konditionen schon friihzeitig zu planen — die dafiir erforderliche
politische Strategie- und Koordinationsfihigkeit der Geber wird dabei
ausschlaggebend fiir den Erfolg sein.

Angemessene Beriicksichtigung von Eigentumsfiagen: Nachkriegssitua-
tionen sind in der Regel von ungeklirten Eigentumsfragen gekennzeich-
net. Will ein internationales Mandat nicht nur die wirtschaftliche Ent-
wicklung fordern, sondern vor allem permanente Destabilisierung durch
den Kampf um Eigentum vermeiden, so sollte es von vornherein Ver-
gleichsmechanismen und Entschidigungsmodelle vorsehen — und zwar
gleichermafien fiir Wohn- und Unternehmenseigentum. Diese Dimen-
sion wurde in den bisherigen Mandatskonstruktionen zu wenig beachtet,
ist jedoch ein wesentlicher Konfliktherd.

Einfache, funktionsfilige Verwaltungsstruktuven: Eine Wiederholung
cines Mchr-Pfeiler-Modells ist wegen der damit verbundenen Reibungs-
probleme zu vermeiden. Zudem sollte der tibermafiige Einsatz von Con-
sultants aufgrund der damit verbundenen Steuerungs- und Loyalitits-
probleme vermieden werden. Stattdessen sollte verstirkt auf Entsendun-
gen zuriickgegriffen werden. Um kostspielige Lernprozesse nicht stindig
zu wiederholen und die Verwaltung effizienter zu machen, sind zudem
langerfristige Einsitze unabdingbar.

Koppeluny der zivilen und militivischen Aufllirunygs- und Polizeifiunktio-
nen: Gerade in turbulenten, von Staatszerfall gekennzeichneten Um-
bruchphasen ist der Riickgrift auf die militdrischen Sicherheitsfunktionen
und ihre robusteren Umsetzungsmechanismen geraten. Verbunden
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sollte dies mit einer schellen Etablierung solcher rechtlicher Grundlagen
sein, die eine rasche Wiederherstellung der oftentlichen Sicherheit ge-
wihrleisten. Eine Art »starter package« von einfachen Verordnungen, die
cin koordiniertes und wirkungsvolles Vorgehen der Sicherheitskrifte er-
moglichen, sollte sich aus den Erfahrungen im Kosovo relativ leicht zu-
sammenstellen lassen.

Internationale Rechtsinstanzen: Ein nicht zu unterschitzender Stabili-
sierungsfaktor im Kosovo ist der Internationale Gerichtshof in Den Haag
—auch unter dem Gesichtspunkt, dass offenbar nicht alle méglichen An-
klagen bisher veroftentlicht wurden und damit disziplinierende Wirkung
auf extreme politische Krifte ausiiben konnen. Um das schwache Rechts-
system vor Ort zu stirken, sind zudem rechtzeitig internationale Richter
und/oder internationale Gerichtsinstanzen bereitzustellen.

Ubertragunyg politischer Verantwortung: Um die lokalen Eliten verant-
wortlich und rechenschaftspflichtig gegeniiber der eigenen Klientel und
der internationalen Gemeinschaft zu machen, ist diesen schnellstmoglich
politische Verantwortung zu iibertragen. Dabei sollten Abberufungen
von 6ffentlichen Amtern als Sanktionsinstrumente genutzt werden. Al-
lerdings zeigen sich in Bosnien auch eindeutige Grenzen dieser Politik.
Denn sie stirkt parallelgesellschaftliche Strukturen dadurch, dass sie be-
stimmten politischen Schliisselfiguren Anreize setzt, ihre Faden aus dem
Hintergrund zu kniipfen. Dies behindert ein wichtiges Demokratisie-
rungsziel der internationalen Gemeinschaft, nimlich Politiker stirker in
die offentliche Verantwortung und Rechenschaft zu nehmen.

Politische Offentlichkeitsarbeit: Um auf Kritik einzugehen und die un-
vermeidbaren Hirten eines Mandats zu vermitteln, ist nicht nur der po-
litische Dialog auf Ebene der Eliten unverzichtbar. Auch eine Offentlich-
keitsarbeit, die vor allem »das Ohr an der Bevolkerung« hat und weniger
auf die mediale Selbstdarstellung in den Hauptstidten dieser Welt zielt,
trigt entscheidend zur Vermittlung des Mandats bei — und ist damit ent-
scheidend fiir das Ausmaf seiner Akzeptanz.

Die wichtigste Erkenntnis jedoch: nach zwei Jahren UNMIK sind die
Grenzen einer »Protektoratslosung« im Zeitalter moderner National-
staaten deutlich sichtbar geworden. Dies betrifft weniger die Kinder-
krankheiten der Aufbauphase, sondern vielmehr die tieferliegenden Pro-
bleme der dauerhaften Akzeptanz politischer Macht durch die Bevolke-
rung. Die Losung der gesellschaftlichen Kernaufgabe — die Bildung einer
modernen Nation und die daran hiangende Legitimierung staatlicher Ge-
walt — kann nicht von aulen kommen.
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