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1. FELHASZNALT MODSZEREK

A dolgozat a nemzetkozi adminisztraciok mitkodésére fokuszal Boszniaban és Koszovoban, mindkét helyen a
valsagok fegyveres szakaszainak lezarulasa utan. A nemzetkozi szervezetek / aktorok tevékenysége adott
dimenziok mentén vizsgalhato, ezek: a biztonsagi, a demokratikus jogallamisag intézményrendszerét illeto, a
human és a gazdasagi aspektusok. A négy dimenzio koéziil a dolgozatban az elsé ketté vizsgadlataval

foglalkozunk részletesen, a masik kettd késobbi kutatdsok iranyat jelolheti ki.

A disszertacio a boszniai és koszovoi eseményekre koncentral, s a nemzetkozi kozosség e két valsaggal
kapcsolatos magatartasat teszi elemzés targyava. Ezt a szlkitést indokolja a téma behatarolasanak
sziikségessége, valamint az alabbi tények:

1) ez a két valsag tekinthetd a legstlyosabbnak a térségben — mind az emberi, mind az anyagi aldozatokat
tekintve —, s itt keriilt sor mindkét esetben a valsag fegyveres konfliktussa eszkalalodasara is;

2) a nemzetkdzi kozosség az emlitett két valsag soran reagalt a legdinamikusabban a térség eseményeire, s
avatkozott be fegyveresen mindkét esetben;

3) a két valsag idoben és térben is eltér, ugyanakkor szamos hasonlosagot fedezhetiink fel tulajdonsagaikban:
mindez j6 alapot nyujthat a komparativ elemzéshez;

4) a nemzetkdzi kozosség tovabbra is jelen van a két vizsgalt teriileten: mind a polgari, mind pedig a katonai

igazgatas teriiletén meghatarozo szerepet jatszik, ez a Balkéan tobbi orszdgaban igy nem jellemzd.

A dolgozatban nem tériink ki a valsdgok torténeti el6zményeinek vagy kronikdjanak ismertetésére, tobb
remek magyar nyelvii monografia és tanulmanykotet foglalkozik ezzel, s szamos idegen nyelvli munka is
rendelkezésiinkre all.' Szintén nem kivanja a dolgozat bemutatni azt, hogy a vizsgalodas célallamai (Bosznia
¢s Koszovo) egészen pontosan meddig jutottak el napjainkra a demokratizalédas utjan, hogyan alakultak
bels6 reformjaik stb. Csak azok a belsd folyamatok, események keriilnek emlitésre, amelyek a nemzetkozi
szerepvallalas szempontjabol alapvetd jelentoségliek, vagy magyarazod koriilményként sziikséges azok

ismerete.

Mindkét esettanulmanyra jellemz6, hogy a dolgozat a valsagok fegyveres szakaszanak lezarulasa utani
idészakban vizsgalodik: Bosznia esetében napjainkig, Koszovoban pedig els6sorban a szakaszhatarként

jellemezhet6 2008-as évig, amikor Koszovd egyoldaluan kinyilvanitotta fiiggetlenségét és ugyanebben az

' A magyar és idegen nyelvii altaldnos forrasok — korantsem teljes — soraban az aldbbi munkakat érdemes kiemelni:
Juhasz Jozsef [1999]: Volt egyszer egy Jugoszlavia. A délszlav dallam torténete. Aula, Budapest; Juhdsz Jozsef et al.
[2000]: Koszovo. Egy valsag anatomidja. Osiris, Budapest; Jelavich, Barbara [1996]: 4 Balkan térténete I, 1I. Osiris,
Budapest; Kaplan, Robert D. [1994]: Balkan Ghosts. A journey through history. Picador, New York; Malcolm, Noel
[1996]: Bosnia. A Short History. Papermac, London; Judah, Tim [2008]: Kosovo: What Everyone Needs to Know.
Oxford University Press, Oxford; Malcolm, Noel [2002]: Kosovo. A Short History. Pan Books, London; King, lan —
Mason, Whit [2006]: Peace at any price. How the world failed Kosovo. Hurst, London; Bieber, Florian et al. [2009]:
Understanding the War in Kosovo. Routledge, London.



évben a nemzetkoézi teriileti adminisztracié is jelentds valtozasokon ment keresztiil. A tematikus

lehatarolasok kereteit a valasztott dimenzidk jelolik ki.

A dolgozat elsd, bevezetd szakasza két funkciot kell, hogy ellasson: egyrészt az eddig megvalosult
nemzetkdzi adminisztraciokkal kapcsolatos elméleti hatteret vazoljuk itt fel (a disszertacio altal felvetett

kérdések vizsgalatdhoz sziikséges mértékben), masrészt megismerkediink az eddigi gyakorlati példakkal.

A dolgozat masodik és harmadik részében a két esettanulmany kap helyet, mindketténél bemutatjuk elsdként
a valsagot lezaro, Uin. rendez6 dokumentumokat — Bosznianal az 1995-6s daytoni megallapodast, Koszovonal
pedig az 1999-ben elfogadott 1244. sz. BT hatarozatot —, majd ahol sziikséges, kitériink a nemzetkdzi civil és
biztonsagi jelenlétet alapvetéen meghatirozd kornyezeti tényezOk bemutatdsdra, végill a valasztott
dimenzidk (a biztonsagi és a demokratikus intézményépitést illetd aspektusok) mentén vizsgaljuk és
értékeljiik a nemzetkozi teriileti adminisztracidé modelljeit. A boszniai és a koszovoéi rész strukturaja és
felépitése tobb helyen azonban eltérd logikat kovet, ennek az az oka, hogy az alapvetd jellemzoiket illetéen
Iényeges kiillonbségek vannak a két valasztott entitds kozott. Bosznidban a nemzetkdzi igazgatas egy
szuverén, mikodOképes demokratikus intézményrendszerrel bird allamba telepiilt, ahol a nemzetkozi
komponens az allam irdnyitasdban a helyi elem mellett jelenhetett meg; itt éppen ezért a boszniai
intézményekre is nagyobb hangsuly kell, hogy helyez6djon. Koszovoban ezzel szemben egy nem szuverén
¢és bizonytalan statuszu entitdsban a nemzetkdzi teriileti adminisztracio civil komponense mitkodésének
kezdeti szakaszaban az igazgatasi funkcidkat kdzvetleniil gyakorolta, a helyi autondom szervek minimalis
bevonasaval. A koszovoéi részben éppen ezért inkabb a kdzvetlen nemzetkdzi igazgatassal foglalkozunk
hosszabban, s azzal az atmeneti idészakkal, amikor a kompetenciak atadasa a helyi szerveknek mar
megkezd6dott, de a nemzetkdzi komponens még hangsulyosan jelen van, a koszovoi intézmények
bemutatasanak kevesebb teret szenteliink. A két vizsgalt dimenzi6 természetesen mindkét esettanulmanyban
megjelenik (bar szintén nagyobb tér jut itt is a boszniai modellnek), s mind Boszna-Hercegovina, mind pedig
Koszovo esetében be kivanjuk bemutatni, hogy az egyes politikateriileteken mely intézmények és miként

vallaltak aktiv szerepet a nemzetkozi adminisztraciés modellek mitkodtetésében.

1.1. A nemzetkozi teriileti igazgatas elmélete

1.1.1. Fogalmak operacionalizdldsa

A ,teriileti adminisztracio” kifejezést a szakirodalom gyakran alkalmazza a nemzetkdzi igazgatasi strukturak
megjeldlésére, az viszont meglehetdsen tag keretek kozott mozog, hogy az egyes szakértok mit értenek
alatta: ez els6sorban attol fiigg, hogy az adminisztracié mely fajtajat soroljak ide. A tag értelmezésre mutat
példat Wilde, aki a nemzetkozi teriileti igazgatast az idegenben végrehajtott igazgatasi misszio egy fajtajanak
tekinti. A fogalom Wilde szerint a kdvetkezoképpen definialhatd: ,,a »teriileti igazgatas« egy adott teriileti
egység milkodtetésére formalisan létrehozott és helyben mikddtetett irdnyitasi struktura”, amely jellegét

tekintve lehet korlatozott vagy atfogo, attdl fiiggden, hogy a nemzetkdzi struktura csupan feliigyeleti és
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ellendrzési jogokat gyakorol-¢ a helyiek iranyitasa alatt allo igazgatas felett, vagy azt teljes egészében maga

mitkodteti. (Wilde [2001] p. 585.)

Chesterman mar egy sziikebb értelmezést alkalmaz: kovetkezetesen az ,atmeneti igazgatds” kifejezést
hasznalja a nemzetkdzi adminisztraciora, s olyan miveletet ért alatta, amelyben a nemzetkozi aktorok a
valasztasok lebonyolitdsaban, az emberi jogok vagy a jogallamisag teriiletén torténd technikai
segitségnyujtasban, a védelmi szektor reformjaban vagy a fejlesztési segélyezés valamely formajaban
vesznek részt, mikdzben az allami jogositvanyok egy részével vagy egészével ideiglenesen rendelkeznek.

(Chesterman [2004] p. 5.)

A Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations cimii kiadvany az ENSZ
ideiglenes vagy atmeneti igazgatasa alatt egy allam teriiletén megvalosuld, s a torvényhozoi, a végrehajtd és

a bir6i agra is kiterjedd hatalmat ért. (DPKO [2003] p. 20.)

Stahn definicidja hasonlit az ENSZ imént ismertetett meghatarozasahoz, amennyiben szerinte egy
nemzetkdzi entitds altal kivitelezett — végrehajto, térvényhozo vagy birdi — hatalomgyakorlasrol van szo6 a
nemzetkdzi teriileti igazgatas esetében, méghozza egy olyan teriileten, amelyet valamely kozosségi érdek

mentén ideiglenesen nemzetkozi feliigyelet vagy tdmogatas ala helyeztek. (Stahn [2008] pp. 44-45.)

“ g ey

adja, egyben atvezet benniinket a kovetkezo targyalt témara is: hogyan lehet elkiiloniteni a konfliktus sujtotta
régiokban jellemz6 mas jellegli nemzetkdzi szerepvallalastol a nemzetkdzi teriileti adminisztraciot? Zaum
szerint a nemzetkozi igazgatds a kovetkezdképpen definialhaté: nemzetkdzi szereplok kormanyzati
funkciokat gyakorolnak egy meghatarozott foldrajzi teriilet felett, s az utobbi idében Iétrejott nemzetkozi
igazgatasi példakban a nemzetkozi szereplok bekapcsolodnak az adott teriilet politikai és tarsadalmi
intézményeinek létrehozasaba vagy megreformalasaba. A meghatarozads harom olyan elemet tartalmaz,
amely egyben alkalmas arra is, hogy megkiilonbdztesse a nemzetkdzi igazgatast a nemzetkdzi szerepvallalas

mas formaditol (kolonialista protektoratus, gyamsagi rendszer, fejlesztési szervezetek), ezek az elemek:

nem egyetlen orszadg hozza létre és mikddteti, hanem egy nemzetkozi szervezet (Népszovetség, ENSZ,

EBESZ, EU) vagy egy olyan nemzetk6zi grémium, amely széleskori nemzetkozi 0sszefogassal jott 1étre,

s amely elszamolasi kotelezettséggel tartozik a létrehozd nemzetkdzi szereplok felé;

— a nemzetkozi szerepvallalas kiterjed a kormanyzasra, s nem csupan tamogatd és / vagy ellendrzo
funkciodja van (ez kiilonbozteti meg pl. a valasztasi megfigyeléstol);

— az adminisztracio ,,nemzetk6zi” térbeli identitasa eltér a teriilet és az ott €16 lakossag ,,helyi” identitasatol
(ez mutatja a kiilonbséget pl. az EU-hoz képest, ahol ugyanazt a térbeli identitast valljak magukénak a
részes allamok és azok lakosai);

— egy negyedik jellemzd tulajdonsag, hogy a kormanyzati funkciok meghatarozott korét vallalja magara a

nemzetkdzi adminisztracio, ez szoritkozhat néhany dologra (példaul a biztonsag- és fiskalis politikara,



mint az UNTAC esetében Kambodzsaban) de lehet atfogd — akar mindent feldleld — jellegh is (ilyen
Koszovo és az UNMIK esete, vagy az UNTAES Kelet-Timorban) (Zaum [2007] pp. 51-52.)

A poszthideghaborus iddszakban a nemzetkdzi igazgatas jelentdsége megnott, s ez a kijelentés nem csupan
az ilyen jellegii missziok szdmanak emelkedésére utal, hanem arra a tényre is, hogy a nemzetkozi iranyitas
alatt 4116 adminisztraciokat jellemzéen az addig megszokotthoz képest szélesebb hataskdrrel ruhaztak fel az
alapito nemzetkozi szereplok.” Egy adott orszigban zajlo fegyveres konfliktus esetében a nemzetkdzi
kozosség — fegyveres erGszakkal jar6 vagy anélkiili — beavatkozdsdhoz és a fegyversziinetet kdvetden a
célorszdgban vald tovabbi tartdozkoddsdhoz tobb fogalom is kapcsolodik, ilyenek a békefenntartas,
békeépités, nemzetépités, allamépités. Az imént felsorolt fogalmak egyben kijelolik azokat a kereteket is,
amelyeken beliil sokan értelmezik a nemzetkdzi teriileti igazgatdst — az ilyen modon torténd cimkézés
azonban nemcsak hogy félrevezetd, de egyéb probléméakat is felvet. A tovabbiakban elsdként ismertetjiik
azokat a leggyakoribb narrativakat, amelyeken beliil (vagy inkdbb azokkal szorosan egybefonddva) a
nemzetkdzi igazgatas eseteit legtobbszor értelmezik. Ezt kovetden pedig — a sziikséges lehatarolasok nyoman
— a nemzetk6zi rendszer emlitett jelenségeit és a nemzetkdzi igazgatast igyeksziink egymadstol

megkiilonboztetni.’

1.2. Altalanos diszkurziv keretek

Wilde szerint a nemzetkdzi igazgatés targyalasa a szakirodalomban leggyakrabban négy diszkurziv keretbe
helyezve torténik, ezek pedig: a ,,progressziv torténeti”, a ,,célorientaltan leegyszeriisit”, a ,,bukott allam” és

a ,.technokrata” narrativa. (Wilde [2004])

A ,,progressziv torténeti” megkozelitést vallo iskola képviseldinek meggy6zddése, hogy a teriileti igazgatas
egyes modelljei — s itt leggyakrabban a koszovoi és a kelet-timori példakra szokas utalni — a térténelemben
forradalmian wjak, addig meg nem tapasztalt jellegzetességgel birok és egyfajta evolucios folyamat
csucspontjanak tekintendék.* Ehhez a torténeti narrativdhoz tehat szorosan kapcsolodik a kivételesség
mitosza, amely az un. generacids megkdzelitésben szintén megjelenik, s leginkabb a nemzetkozi

igazgatasnak a békefenntartassal 0sszefiiggésben vagy annak keretein beliil torténé targyalasanal fordul el6.

* Mindez persze nem jelenti azt, hogy a nemzetkozi igazgatasi modellek korabbi példainal ne fordult volna elé, hogy a
nemzetkozi szereplok meglehetdsen komplex feladatokat lattak el; a torténelmi példak ismertetésénél errél még lesz szo6
az 1.3. alfejezetben.

* Nem mindig lehetséges és sziikséges ugyanis a szétvalasztas, hiszen a nemzetépités és/vagy allamépités fogalma
példaul szorosan Osszefonddhat a nemzetkozi adminisztracidval: az allamépités a miikodo kormanyzas megteremtését
vagy visszaallitasat szolgélja, s gyakran a nemzetkdzi igazgatds egyik fontos részteriileteként értelmezendd (ld.
UNMIK). Mas esetben a nemzetkdzi igazgatasnak nem célja autondém kormanyzati struktirdk létrehozéasa, csak
valamiféle feliigyeletet gyakorol a mar miikd6 kormanyzat felett egy bizonyos ideig (I1d. UNTAES).

* Strohmeyer szintén a koszovéi UNMIK-ot és a kelet-timori UNTAET-et tekinti a nemzetkozi igazgatis egyfajta
,csucsmodelljének”, amennyiben az ENSZ egy egész entitdsra kiterjedd igazgatasi és jogrendszert hozott létre
»gyakorlatilag a semmib6]” olyan modon, ahogyan azt korabban egyik misszidjaban sem volt jellemzd. (Strohmayer
[2001] p. 46.) Hasonl6 szellemben nyilatkozik Chopra az UNTAET-16l, amely szerinte az ENSZ ,,a torténelemben els6
alkalommal” t6lti be a szuverén féhatalom szerepét egy sziiletd nemzetallam esetében. (Chopra [2000] p. 27.)
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A torténeti szemléletre utald fogalmak itt a ,régi” és az ,,05”, a ,klasszikus” és ,,uj tipust”, de a
békefenntartas poszthideghaborts mainstream megkozelitésében is tetten érhetd, amennyiben az intézmény
20. szazadi torténetét generaciokra szokas tagolni. Az egyes generaciok idobeli szakaszhatarai ugyan kisebb
eltéréseket mutathatnak a kiilonbdz0 szerzék olvasataban, de a szamunkra relevans nemzetkézi teriileti
igazgatasi modelleket legtobben a békefenntartas harmadik vagy negyedik generacidjaként értelmezik. (Gray

[2008] p. 159., Kondoch [2001] p. 246.)

Wilde szerint ez a megkozelités azért nem helyes, mert a nemzetkozi igazgatasi modellek huszadi szazadi
példainak vizsgalata soran bebizonyithatd, hogy komplex missziok nem csupan az elmult két évtizedben
mikddtek (miikodnek), hanem mar kordbban is. Szerinte tulzottan leegyszerlisité az a megkdzelités,
amelynek linearis fejlodési logikaja szerint az ujabb igazgatdsi modellek egyre Osszetettebb feladatkor
ellatasat vallaljak magukra. Wilde szerint igaz ugyan, hogy a poszthideghabortis idészakban sokszorosara
novekedett az ENSZ-missziok szama a vilagban, s ezek kozt tobb a komplex feladatkdrrel bird is, de a
hideghdbort vége nem mindségi, hanem sokkal inkdbb mennyiségi cezlrat jelentett. (Wilde [2004] p. 79.)
Ezt az 4llaspontot erdsiti Ratner, aki ugyan hasznalja a generacios korszakolast, de a békefenntartasrol irott
konyvében tobb esetben utal arra, hogy egyes els§ generdciés nemzetkdzi igazgatdsi missziok az 1j
paradigma szellemiségének megfeleléen (értsd: a masodik generaciora jellemzd karakterisztikdkkal)
mikddtek, mintegy megeldzve sajat korukat. (Ratner [1997] p. 91.) Wilde amellett érvel, hogy — a torténeti
evolutiv megkozelités hibait elkeriilendd — inkabb az olyan fogalmak hasznalata lenne ajanlott, mint:
»alapvetd” vs. ,komplex funkciokat ellatd” vagy ,,multifunkcionalis” nemzetkozi misszidk. (Wilde [2004] p.

80.)

A jelen alfejezet elején emlitett iranyzatok koziill a masodikat ,.célorientaltan leegyszerdsitének”
nevezhetjiik. Ennek a narrativanak a lényege, hogy a teriileti igazgatasi modelleket — az esszencialista logikat
kovetve — annak alapjan cimkézi, hogy mi a legfontosabb elérendd céljuk. Ez a megkdzelités leginkabb
akkor érhetd tetten, amikor a vizsgalt nemzetkdzi adminisztracid létrehozasat a ,konfliktust kovetd
helyreallitassal” helyezik szoros Gsszefiiggésbe. A konfliktust kovetd helyreallitast legfobb célként megjelold
targyalasmoddal Wilde szerint tobb probléma is akad. Elsoként a megnevezés azt sugallja, hogy egyrészt a
nemzetkdzi teriileti igazgatas a konfliktus — s altalaban a sziikebben vett fegyveres konfliktust szokas ez alatt
érteni — lezardsat kovetden all fel, masrészt, hogy célja a konfliktus negativ kovetkezményeinek
felszamolasa. Azonban mindkét kijelentés tulzottan altalanositd, mert ugyan igaz, hogy a teriileti igazgatasi
modellek tobbsége fegyveres konfliktust kovetden telepiil, ez azonban nem érvényes minden egyes esetre,
példaul Nyugat-Uj-Guinea esetében az ENSZ-igazgatias célja mindenekelStt a teriilet atadasanak

levezénylése volt (Hollandia fennhatosaga aldl Indonézia szuverenitasa ald). (Wilde [2004] p. 82.)

Szintén legyszerlsitd az, amikor a nemzetkdzi adminisztracio céljaként a konfliktus kovetkezményeinek
felszamolasat jelolik meg, hiszen példaul Bosznia esetében emellett szintén fontos volt az igazgatas polgari

aspektusanak megteremtésekor az a cél, hogy hozzajaruljanak egy, a nyugati sztenderdeknek megfeleld



polgari demokratikus jogallam és miikodé piacgazdasag megteremtéséhez, s egyuttal tamogassak az Uj
allamot a habort miatt megkésett rendszervaltozas véghezvitelében. Koszovo esetében pedig az UNMIK
felallitasara azért volt sziikség, mert a valsagot lezard 1244-es szamu BT hatarozat a teriiletet kivonta Szerbia
fennhatosaga alol, a korabban a szerbek altal miikddtetett allamigazgatas a szerbek tavozasaval gyakorlatilag
ellehetetleniilt, s ezt az Urt toltotték ki a nemzetkozi civil igazgatasi struktura telepitésével. Nem a koszovoi
habori kozvetlen kovetkezménye volt tehat az igazgatasi vakuum keletkezése, hanem az a rendezés
részeként, a nemzetkdzi kozosség dontése kovetkeztében alakult ki. Szintén ennek a megkozelitésnek a
hibaja, hogy alkalmazasa nyoman a fokuszba helyzett cél (pl. konfliktus kdvetkezményeinek felszamolasa)
elhalvanyitja a komplex igazgatasi struktira altal felvallalt egyéb célokat, s hangsulyosan legitimalja az
elsddlegesen kiemelt feladatot mindamellett, hogy eltereli a figyelmet az esetleges negativ hatasokrol.

(Wilde [2004] p. 89.)

Meglehetdsen sok kritika éri a diszkurziv keretrendszer harmadikként emlitett megkozelitését, az tn. ,,bukott
allam” paradigmat. A szamunkra relevans biralatok koziil érdemes itt is kiemelni — az el6z6 bekezdésben
mar kifejtett — cimkézés azon kovetkezményét, hogy az tulzott kizardlagossdgot biztosit az adott entitas
bukott mivoltanak (vagyis annak, hogy képtelen kormanyozni 6nmagat), s ezzel mds, szintén relevans

problémakrol eltereli a figyelmet.

A masik emlitésre mélto jelenség a feleldsség un. aszimmetrikus koncepcioja, (Wilde [2004] p. 90.)
amelynek lényege, hogy az allam helyzetét altalaban egyoldalian a belsdé tényezok és szereplok
felelosségévé teszi a ,,bukott allam” megkdzelités, s nem foglalkozik az esetleges kiilsé befolyasold
motivumokkal és aktorokkal (példaul a volt gyarmattartok hibainak terhes orokségével, a nemzetkozi
pénziigyi szervezetek vagy multinacionalis piaci szereplok miikodésének negativ hatdsaival stb.). Persze
tegylik hozza mindjart, hogy a nemzetkozi szintéren nem is all olyan eszkdzrendszer a rendelkezésre ehhez,
mint példaul a nemzetkozi igazgatasi strukturak révén az egyes kormanyzati deficittel kiizdé allamok

esetében.

A negyedikként emlitheto ,,techokrata” diszkurziv stratégia Wilde szerint a nemzetkdzi igazgatast nagyrészt
vagy teljes egészében technokrata szemszogbdl kozeliti, s a gyakorlati megfontolasokra fokuszal, példaul
foglalkozik az alkalmazandd jog kérdéskorével, de nem boncolgatja a nemzetkdzi igazgatasi
elszdmoltathatosaganak tigyét. A megkdozelités kdvetkezménye tehat, hogy elfed vagy negligdl szamos egyéb
alapvetden politikai jellegli aspektust, s az adminisztracios modell értékelésekor igy jelentdsen lecsokkenti a

lehetséges értékelési szempontok korét. (Wilde [2004] p. 96.)

Az 4ltalanos diszkurziv keretek ismertetése utan kiilonitsiik el egymastol a nemzetkozi teriileti igazgatést és a

kapcsolodo fogalmakat.
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1.2.1. Békefenntartds vagy nemzetkozi teriileti adminisztracio?

A szélesebb értelemben definialt, multidimenziondlis békefenntartds® egyes kategoriait — elsdsorban a
békeépitésre gondolunk — viszonylag konnyti elkiiloniteni a nemzetkdzi adminisztraciotol.® A békeépités
tevékenységi kore a posztkonfliktusos idészakban els6sorban a leszerelésre, a fegyveres alakulatok
demobilizalasara, a renddri allomany képzésére, esetenként a demokratikus valasztasok lebonyolitasaban

valo részvételre €s a menekiiltek visszatérésének elomozditasara terjed ki.

Ezzel szemben a nemzetkozi igazgatas két vonatkozasban is tilmutat a békefenntartason. Az egyik, hogy
mind a végrehajtod, mind a jogalkotd, mind pedig a birdi hatalmi dgakban sokkal szélesebb korben és joval
intenzivebben bevonodik az allam stabil mikddésének helyreallitasi folyamataba: dontéshozoi és jogalkotoi
potencialja kiterjedhet igy az allami gazdasagpolitika alapvetd aspektusaira és intézményeire,” a médiara, az
oktatasi rendszerre stb. A masik jellemz0 kiilonbség, hogy a nemzetkdzi adminisztracié sokkal inkabb
»politikai” jellegli, mint a békefenntartas, mely utobbindl alapvetd torekvés a politikai szinezetli vagy a
partatlansdgot barmely mddon megkérddjelezd dontésektdl vald tartdozkodds. A nemzetkézi igazgatas —
miikddésébodl fakadéan — nem keriilheti el az ilyen helyzeteket, s ez nyilvdnvaléan nem is célja. (Caplan

[2005] pp. 2-5.)

A békefenntartas és a nemzetkozi igazgatas kozott ugyanakkor tobb hasonlosagot is felfedezhetiink: elsdként
a tevékenységilkben mutatkozé atfedéseket emlithetjiik (pl. az erdszakszervezetek ,,pacifikalasa”,
demokratikus Ujjaszervezése, vagy a menekiiltek visszatérésének eldsegitése); masodszor azt a tényt, hogy
mindkét tevékenység legitim alapjat jelenti az ENSZ-felhatalmazas; harmadszor pedig utalhatunk arra, hogy
a nemzetkozi kozosség mindkettében szamos szerepldje altal képviselteti magat, ezek lehetnek allamok vagy
egyéb nemzetkozi szervezetek (pl. a békefenntartas esetében a NATO, vagy az UNMIK esetében az
EBESZ).

1.2.2. Nemzetkozi teriileti adminisztrdcio v. dllam- és nemzetépités

A szakirodalom a nemzetkozi igazgatas kapcséan is gyakran haszndlja az allam- és nemzetépités fogalmait,
am pontos jelentésiikkel a legtobb munka ados marad. Jelen dolgozatnak nem célja az allam- és nemzetépités

igen kiterjedt szakirodalmat bemutatni, s nem célunk a nemzet- és nacionalizmuselméletek alapvetéen

srer

Alapokmanyaban sem, s inkabb ad hoc alapon, a gyakorlat termelte ki. (Lehoczki [2004] p. 1.)

% A szélesebb értelemben definialt békefenntartis esetében a Boutros Boutros-Ghali akkori ENSZ fotitkar altal 1992-
ben készitett Békeprogram (An Agenda for Peace) kategoriaira utalunk, amelyek a békefenntartasnak egy konfliktus
kiilonbdz6 szakaszaiban sziikséges prioritasaira utal a megalkotott fogalmakkal: preventiv diplomacia, béketeremtés,
békefenntartas (sziiken értelmezett), béke-kikényszerités, békeépités. (An Agenda for Peace [1992])

7 Gondolhatunk itt a vampolitikara, a monetaris és fiskalis politikara, a kozmiivekre, a vallalkozoi kornyezet vagy a
tulajdonjogok szabalyozasara, az adorendszerre stb.
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modernista vagy esszencialista iranyzatainak és aliranyzatainak bemutatasa sem. Ehelyiitt megelégsziink

néhany szakértd allaspontjanak ismertetetésével.

Wolfrum szerint az allamépités az allami struktara fizikai infrastrukturajanak kiépitését, tulajdonképpen az
allamigazgatas megszervezését jelenti. (Wolfrum [2005] p. 653.) Ezzel szemben — vagy inkabb ezen
tulmenden — a nemzetépités arra a folyamatra utal, amelynek soran egy adott teriileten €16 emberek egy allam
lakossagava valnak, s mar nemzetként kell rajuk tekinteniink. A nemzet nem kizarolag a lakossag tagjai
kozott meglévo etnikai rokonsagon alapul — bar a nemzetépitést gyakran kiséri az etnikai homogenizacio
politikai instrumentalizacidja —, hanem legalabb annyira fontos a kozos értékekben vald hit, a kdzos mult,
valamint az ko6z0s kulturalis jellemzok (foként a nyelv és a vallds) és a szolidaritds. Az allam- és
nemzetépités a valsag sujtotta régidkban természetesen szorosan 0sszefligg egymassal, dltaldban eldbbi jarul
hozza az utébbihoz, de csak abban az esetben, ha dsszeegyeztethetdek. A nemzetkdzi adminisztracié kapcsan
gyakran meriil fel az a kritika, hogy a helyi hagyomadnyokhoz és kultirahoz nem ko6t6dd, az adott teriileten
gyokértelen nyugati mintak oktrojalasa az allamépités soran nem képes érdemben elomozditani a

megbékéléshez sziikséges nemzetépitése folyamatot, sot inkabb akaddlyozza azt. (Wolfrum [2005] p. 654.)

Stahn osztja Wolfrum érvelését annyiban, hogy az allamépités és a nemzetépités idénként szorosan
osszekapesolodik egymassal. Allamépités alatt a valsag sijtotta tarsadalmak ujjaépitését érti elsGsorban a
szilkséges intézmények létrehozasa révén, a nemzetépités viszont szerinte komplexebb folyamat,
amennyiben nem elégszik meg az intézményi kornyezet l1étrehozasaval, hanem ezen tal célul tiizi ki a
nemzeti Osszetartozas érzésének felélesztését és ennek alapjan Uj identitas megteremtését. (Stahn [2008]

pp. 404-405.)

Vannak szerzok, akik a nemzetkdzi teriileti adminisztraciot nem kiilonbdztetik meg élesen az allamépitéstdl,
inkabb a kettd kozti kapcsolatot hangsulyozzak: Caplan szerint a nemzetkdzi igazgatds olyan mivelet,
amelynek a célja, hogy egy 0j allam létrejottét segitse, vagy legalabb mozditsa elé a lényegi autondémia
megvaldsulasat. Szerinte a nemzetkézi adminisztracidnak gyakran integrans része az allamépités, s azon
erofeszitéseket jelenti, amelyek célja, hogy hatékony és autonom kormanyzati struktirat hozzanak 1étre vagy
allitsanak helyre egy allamban vagy egy teriileten, ahol az addig nem létezett, vagy ha igen, akkor sulyosan
erodalodott. A nemzetkdzi adminisztracionak nem feltétleniil feladata az autoném kormanyzat létrehozasa,
Kelet-Szlavoniaban példaul éppen az volt a cél, hogy a teriilet felett, ahol az autondém korményzati
jogkoroket a haborti végére a horvatorszagi szerbek gyakoroltak — miutan a délszlav valsag idején szakadar
formacioként kiszakitottak Horvatorszagbol a kelet-szlavoniai részt is — visszadllitsak a horvat allam

szuverenitasat. (Caplan [2005] p. 3.)

Tansey abban latja a nemzetkdzi adminisztracio lényegét, hogy annak feladata nem az allamépités, hanem a
rezsim-épités, vagyis direkt modon jarul hozza egy teljesen 0j politika rendszer létrehozasahoz; igy pl.

Boszniaban és Koszovoban azt a folyamatot feliigyeli és iranyitja, ahogyan a korabbi nem-demokratikus
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strukturak helyén demokratikus politikai szabalyozderdk és intézmények jonnek 1étre. Mig az allamépités —
ahogy a neve is jelzi — allamot épit, addig a nemzetk6zi adminisztracid egy meghatarozott rezsim
létrehozasara torekszik. A rezsim definicidja pedig a kdvetkezd: szabalyok, eljarasok és normak 0sszessége,
amelyek meghatarozzak, hogy az elit milyen titon juthat hatalomhoz, s ha azt megszerezte, milyen modon
kell vele élnie. A demokratikus rezsimépités igy szitkebb fogalom, mint az allamépités, mert ennek soran a
nemzetkdzi igazgatas csak az adott politikai rendszer 1étrehozasara tett eréfeszitéseire fokuszal, de az allami

mikddést biztosito egyéb intézményekkel és folyamatokkal nem foglalkozik. (Tansey [2009] pp. 5-6.)

A legvilagosabban talan Chesterman vilagitja meg a nemzetkdzi adminisztracio és az allamépités viszonyat.
Szerinte az allamépités kifejezés a ,.kiterjedt — els6sorban, de nem kizardlag az ENSZ altal kivitelezett —
nemzetkdzi beavatkozésra utal, amely tilmutat a hagyomanyos békefenntartas €s békeépités mandadtuman és
olyan kormanyzati strukturak kiépitésére vagy ujraépitésére irdnyul, amelyek képesek biztositani az
allampolgarok fizikai és gazdasagi biztonsagat.” (Chesterman [2004] p. 5.) Ez az allamépitd tevékenység
sokféle politikai, biztonsagi, gazdasagi un. kvazi-kormanyzati funkciot is magaba foglalhat (pl. a védelmi
szektor megreformalasdban ¢és a valasztdsok lebonyolitdsdban nyujtott segitség). Az ,atmeneti
adminisztracié” annyiban tér el az allamépitéstdl, hogy bar céljai ugyanazok — 6nall6 miikodésre képes
demokratikus korményzati rendszer létrehozdsa —, de azokat gy éri el, hogy az 4llamhatalmi jogositvanyok

egy részét vagy egészét magahoz ragadja egy meghatarozott idére.

A fogalmak operacionalizalasa és lehataroldsa utan bemutatjuk a nemzetkozi teriileti igazgatas torténeti
példait. A példak egymasutanisaga a kronologiai logikat koveti, s ehelyiitt jelezziik, hogy a bemutatott
nemzetkdzi adminisztracids struktirak kore sziikithetd vagy bovithetd lenne annak fényében, hogy mit is
tekintiink nemzetkdzi teriileti adminisztracionak; tekintve, hogy Zaum definicioja és Chesterman lehatarolasa
tiinik a leghasznosabbnak témank koriiljarasa soran, ezért a példakat is ennek alapjan valasztottuk ki. A
masik ide kivankozoé megjegyz€s: olyan eseteket mutatunk be az alabbiakban, ahol a 1étrehozas o6ta eltelt idd
lehetové teszi a leirason tal a példak elemzését is, ezért a bemutatasban a legijabban 1étrehozott modellek

koziil jonéhany nem szerepel.

Talan kissé szokatlan moédon az igazgatdsi példdk bemutatdasdt kovetden tériink ra a nemzetkdzi
adminisztracid osztalyozasara, erre azért van sziikség, mert egyrészt a példak ismerete sziikséges ahhoz,
hogy a csoportositasok mogott htizodo logika érthetd legyen, masrészt ezaltal is igyeksziink elkeriilni a

dolgozatban az ismétlodéseket.
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2. AZ ERTEKEZES EREDMENYEI

A dolgozat sordn bemutattuk a nemzetkdzi teriileti igazgatds torténelmi példait, s megvizsgaltuk
részletesebben a boszniai €s a koszovoi modelleket. Ezutan megallapithatjuk, hogy az els6 hipotézisiink
igaznak bizonyult.
A balkani térség Bosznia-Hercegovindban és Koszovoban miikodd nemzetkézi adminisztrdcios
modelljei valoban nem rendelkeznek a korabbi vagy parhuzamosan miikodo igazgatasi példakhoz
képest lényegesen eltérd tulajdonsdagokkal, s nem dllithatjuk egyikrél sem, hogy a nemzetkizi

teriileti adminisztrdacio egy ,,ujabb generdciojat” képviselnék.

Koszovo esetében az a tény, hogy az igazgatdsi funkciok mindegyikét atvette egy atmeneti idoszakra a
nemzetkdzi adminisztracid, nem jelenti azt, hogy ez mas modelleknél nem tortént igy. Mar az egészen korai
példaknal, példaul a Saar-vidék esetében is jellemzO volt, hogy egy nemzetkdzi szervezet — akkor a
Nemzetek Szovetsége — vallalta fel a teriilet teljes és kozvetlen igazgatasat. Bosznia esetében semmiképpen
nem beszélhetiink ,,4j generaciorol”, mert ha a nemzetkozi jelenlét igazgatasi jogositvanyainak korét nézziik,
akkor az sokkal kiterjedtebb mas modelleknél (pl. a kelet-timori esetnél, ahol a teljes allamigazgatas azért
omlott 0Ossze, mert 8000 kozalkalmazott és koztisztviseld egyszerre tavozott az orszagb6l annak
fliggetlenedésekor, vagy masik példaként emlithetnénk Koszovoét is). Bosznia annyiban viszont valoban
kiilonleges, hogy altalaban nem jellemzd, hogy az igazgatasi jogkorok tekintetében az id6 elérehaladasaval a
nemzetkézi komponens erdsodik, a helyi pedig gyengiil. A bevett séma az, hogy a nemzetkdzi szint
jogositvanyai delegalodnak fokozatosan a helyi szintre, Bosznianal pedig épp ellenkezdleg: az OHR jogait a

bonni dontés értelmében addig nem tapasztalt mértékben megnovelték.

Az Un. ,generacids vitara” reflektalva (vagyis: léteznek-e a nemzetkézi teriileti adminisztracionak
generacioi, hasonléan a békefenntartashoz) még egy adalékként érdemes megjegyezni, hogy ennek az
evolutiv szemléletnek az elfogadasaval valojaban azt allitanank, hogy a fejlodés egyiranyu, s csak elére
mutathat, holott sokkal Iényegesebb, hogy az igazgatasi modelleknek mindig alkalmazkodniuk kell a helyi

viszonyokhoz — a hatékonysag zaloga tehat ez, és nem bizonyos bevett sémak alkalmazasa.

A masodik feltevésiinket is igazolhatjuk:
A két vigsgalt nemzetkozi igazgatdsi modell egymdssal torténd oOsszehasonlitisa nyomdn
megdllapithato, hogy a nemzetkdzi kozosség a koszovoi nemzetkozi teriileti igazgatas felallitisa
sordan mind a strukturdlis jellemzoket tekintve, mind pedig miikiodését illetden hasznositotta mds
(elsésorban a boszniai) modellek tapasztalatait. A nemzetkozi teriileti adminisztrdaciot jellemzi
tehdt a szervezeti tanulds képessége,® de csak olyan mértékben, amennyire az osszeegyeztethetd

azon nemzetkozi szereplok érdekeivel, amelyektol a manddatum szarmazik.

¥ Természetesen nem szervezetelméleti megkozelitést alkalmaz a dolgozat, a kifejezést csak kolesonvettiik.
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A nemzetkozi teriileti adminisztracioé koszovoi modellje tobb ponton hasznositotta a korabbi, foként boszniai
igazgatasi tapasztalatokat, ezt néhany esettel az alabbiakban igazoljuk is. Fontos felismerés volt példaul a
koszovoi nemzetkozi igazgatas felallitasanal, hogy a parhuzamossagok elkeriilése érdekében az ENSZ
iranyitasa ala tartozo pilléres rendszert hoztak 1étre, s igy a részt vevo szervezeteknek ugyan meglehetdsen
nagyfoku 6nalloésagot hagyva, de mégis az intézményesitett konzultacids—kooperacios kényszer mentén arra

késztették Oket, hogy a hasonlo6 teriileten mitkod6 mas intézményekkel koordinaljak eréfeszitéseiket.

Természetesen az egylittmiikddés nem volt mindig zokkendmentes, és sokszor a nézeteltérések a két érintett
intézmény eltérd szervezeti strukturajabol vagy miikodési elveibdl addodtak. Problémat okozott példaul
Bosznia esetében, amikor a szervezett biinézéssel szembeni harcot mandatuma részének tekintette mind a
nemzetk6zi rendori (EUPM), mind pedig a nemzetkdzi katonai erd (IFOR). Bosznidban a nemzetkdzi
jelenlét katonai és civil komponense egymastol fiiggetleniil miikddik, s nyilvan elvart az egymassal valo
egyeztetés, de ez mégsem miikodott mindig megfelelden a valdosdgban. A koordinacids kényszer hianya miatt
a két szervezet sem egyeztetett megfelel6 mértékben, igy ebben az iddben — jogosan — sok kritika érte a
mikddés ezen teriiletét. Szintén két szervezet kozott okozott némi fennakadast és ujfent Boszniaban, hogy a
valasztasok koordinalasaban és szabalyozd kornyezetének megteremtésében az EBESZ inkabb preferalta
volna az alulrdl épitkezd, a konzultacion és kooperacion alapuldé megoldast a vitas kérdésekben, az OHR
viszont hajlamos volt kiterjedt bonni jogositvanyaival élni, s egy ujabb rendelet megalkotasaval és az 0j
jogszabaly kikényszeritésével gyorsan és hatékonyan megoldani a helyzetet (sokszor tekintet nélkiil az

érintettek reakcioira).

Az is egy tanulasi folyamat eredményének tekinthetd, hogy Koszovoban az els¢ valasztasokat csak
megfeleld elokészitést kdvetden, s alacsonyabb, helyhatosagi szinten tartottak meg. Boszniaban az igazgatasi
misszio sikertelenségének egyik oka éppen a valasztasok kapcsan a nemzetkodzi igazgatas nem kell6en
koriiltekintd hozzaallasa volt. Altalanos valasztast tartani alig tiz honappal a hdboru lezarasat kovetéen egy
etnikai torésvonalak mentén sulyosan megosztott orszagban — nos, ennek az lett a kovetkezménye, hogy a
nemzetkdzi igazgatas hozzajarult, hogy a lehetd legdemokratikusabb tton (valasztasok nyoman) a haborus
nacionalista erdk kezébe jutott a hatalom. Mi tortént valdjaban? A bizonytalan szavazopolgarok nem
bizhattak hiteles, nem etnikai alapon politizald jeloltekben, hiszen ennyi id6 alatt, ha formalodtak is ilyen
erdk, azok nem erdsddtek még meg annyira, hogy egy valasztason eséllyel szalljanak ringbe. Az is
nyilvanval6 volt, hogy ennyi id6vel a haboru vége utan a hatalom (politikai, gazdasagi stb.) tGlnyomorészt
még mindig a valsag idején is fOszerepet jatszd nacionalista er6k kezében van, raadasul érzékelhetd volt a
nemzetkdzi kozOsség azon szandéka is, hogy a Boszniabol torténd kivonulast fontolgatjdk (ergo a
nemzetkdzi jelenléttel nem kivanjak tovabb garantdlni a boszniai békét). Ebben a helyzetben a legkisebb
rosszat valasztottdk a boszniai szavazok, és azokat erdsitették meg hatalmukban, akik a haboru alatt is

védelmet tudtak nyljtani szamukra: a nacionalista er6ket. Koszovoban ugyan a kiindul6 helyzet is mas volt
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(az etnikai megosztottsag is mas jellegli volt, mint Bosznidban), de a valasztasoknal kifejezetten

koriiltekintden jartak el, okulva a boszniai tapasztalatokbol.

A tovabbiakban els6ként Osszehasonlitjuk a boszniai és a koszovdi teriileti igazgatast, ezutan bemutatjuk
legfobb jellemzodiket és tapasztalataikat, végiil pedig kitériink a nem modellspecifikus, altalanos

tanulsagokra.

A boszniai és koszovoi teriileti igazgatdsi modellek dsszevetése sordn a ketté kozott tobb Iényeges
kiilonbség fedezheti fel, ezeknek természetesen csak egy része indokolhatdé a masodik tézisiinkkel —
miszerint a nemzetkozi k6zosség az igazgatasi modellek feléllitdsa sordn tanul korabbi tapasztalataibol —,
nagyrészt a helyi viszonyok és kornyezet sajatossagaibol fakadnak az eltérd és hasonld jellemzdk. Mindkét
modellnél elvalaszthatd egymastél a nemzetkdzi polgéri és katonai jelenlét, de Koszovoban a polgari
igazgatas minden résztvevld intézménye egy, az ENSZ altal feliigyelt strukturaba, az UNMIK-ba
integralddott, amelynek feladata, hogy a résztvevok munkéjat koordinalja. Bosznidban nem jellemz6 ez a
fajta egyiittmiikddés, ennek eredményeként meglehetésen sok atfedés, parhuzamossag volt tapasztalhato a
nemzetkdzi igazgatds mitkodésében. Mindkét modellben egy személy all a polgari igazgatdsi komponens
¢lén, Bosznidban az OHR, Koszovoban pedig az SRSG, a kiilonbség koztiik abban all, hogy mig az SRSG
mindvégig az ENSZ-et képviselte, az OHR, ezen talmutatoan, az egész nemzetko6zi kozosséget (vagy ha ugy
tetszik, a nemzetkdzi kozosség Osszes Bosznidban tevékenykedd szerepldjét), mandatumukat azonban
mindketten az ENSZ-t6l kaptak. Bosznidban az OHR mellett miikodik egy kvazi-feliigyeleti szerv, ez a
Békevégrehajto Tanacs (PIC), Koszovoban ez az intézmény hianyzik, ennek nyilvan az el6z6 mondatban
mar emlitett jelenség az oka: az OHR sok nemzetkodzi szereplonek tartozik beszamolasi kotelezettséggel

(ezeket képviseli a PIC), mig az SRSG csak az ENSZ-nek.

A boszniai teriileti igazgatads bemutatasanal a dolgozat masodik részében nagy hangsulyt helyeztiink a
boszniai allam felépitésének €s mitkkodésének bemutatasara (ezt igy Koszovonal kiillon nem tettiikk meg, ott
csupan a legsziikségesebb mértékben utaltunk a helyi intézményekre). Erre azért volt sziikség, mert a sajatos
boszniai allamszervezet olyan kozeget biztosit a nemzetk6zi adminisztracionak, ami kiegésziilve a
nemzetkodzi kozosség altal kovetett és alkalmazott normarendszer elemeivel, egyiittesen olyan helyzetet
eredményezett, amelyben nem miikddhet hatékonyan a nemzetkozi teriileti adminisztracié. Bosznidban a
nemzetkdzi teriileti igazgatas mindvégig a kezdettdl fogva 1étez6 helyi demokratikus intézményekkel kellett,
hogy egylittmiikddjon, itt nem fordult eld, hogy a hatalmi agak barmely szegmentumaban a nemzetkozi elem
a helyi nélkiil lett volna jelen. Eppen ezért fontos volt részletesen kitérni a boszniai kdzponti intézmények
bemutatasara, s jelezni, hogy a nemzetkozi jelenlét mennyiben befolyasolta ezek miikodését. Koszovoban az
allamhatalmat és a kormanyzati funkcidkat megtestesitd szervek csak fokoztaosan jelentek meg, s mintegy
nulladsszegli jatszmaként, a phasing in — phasing out logiké4ja mentén fokozatosan valosult meg az un. local

ownership, vagyis valtak a nemzetkdzi iranyitas alatt allo intézmények helyiekké.
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Bosznia esetében az egyik legjelentsebb problémat az etnikai egyensiily modelljén alapulo dallamszervezés
jelenti. Ez megmutatkozik egyrészt az allam etnoterriorialista elveken vald tagolasaban, masrészt pedig a
kozintézményekben alkalmazott etnikai balansz elvében. A valasztas, hogy a liberalis demokraciakra
altalaban jellemz6 tobbségi elv helyett az etnikai egyenstly-modellt alkalmazzak, érthetd, hiszen egy
etnikailag sulyosan megosztott, s a habortibdl éppen kilabald tarsadalomban ez megfeleld modszer lehet,
hogy az allamalkot6 kdzdsségek egyiittélési hajlandosagat fokozza. A valosdgban azonban a modell nem
teljesiti Bosznidban a létrehozdsakor kitiizott célokat, s elméletileg ugyan igazsdagos, a gyakorlatban
viszont olyan merev, alkotmdnyban rogzitett strukturdt eredményez, amely miikédésképtelen. A modell
kovetkezménye ugyanis, hogy a kdzponti allam gyenge, s a decentralizacié magas foka miatt a legtobb
hatalmi jogositvany az allamigazgatas alsdbb szintjeire — Bosznidban az entitdsokhoz, a kantonokhoz és az
onkormanyzatokhoz — wvan telepitve, az egyes etnikumok viszont a dontéshozatalban vétojoggal
rendelkeznek. Szamos lehetdség kindlkozik igy az obstrukcidra, amivel a boszniai politikai szereplok
gyakran élnek is. Igy olyan — nemcsak a sikeres tranzicié lebonyolitisdhoz sziikséges,” hanem az Eurdpai
Unobhoz valo kdzeledés szempontjabdl is fontos — teriileteken hosszu évek 6ta nem sikertilt elérelépni, mint

pl. az alkotmanyozasi folyamat.

A balkani nemzetkdzi teriileti igazgatasokat a dolgozat masodik €s harmadik részében abbol a szempontbol
is megvizsgaltuk, hogy a nemzetkdzi szervezetek kozti munkamegosztds a vizsgalt dimenzidk alapjan
hogyan alakul. Megallapithattuk, hogy a térség stabilizdldsa, a biztonsdgos viszonyok megteremtése hdarom
nagy nemzetkizi szervezet felelGsségi korébe tartozik, ezek az Egyesiilt Nemzetek Szervezete, az Eszak-
atlanti Szerzddés Szervezete és az Europai Unié. A boszniai nemzetkozi jelenlét polgari aspektusahoz
tartoznak a belsG biztonsagot, a kozrendet szavatold nemzetkdzi renddri erdk, a nemzetkdzi részvételt
tekintve itt els6ként az ENSZ iranyitasa alatt 4ll6 UNMiBH keretében miikodtetett renddri erét, az IPTF-et
kel megemliteniink, amely mandatuma lejartaig, 2002-ig (az UNMiBH megsziinéséig) tartozkodott Bosznia-
Hercegovinaban. Még ebben az évben az IPTF-et az EU rend6ri misszioja, az EUPM valtotta, ez 2012
nyaraig latott el hasonld feladatokat, mint elédje, vagyis elsdsorban a boszniai rendérség demokratikus
atalakitasi folyamatat feliigyelte, mindenekel6tt a tapasztalatok atadasa utjan. A nemzetkozi rendéri szervek
egyike sem rendelkezett direkt végrehajtd jogositvanyokkal, feladatuk a tanacsadas, képzés és monitoring,
valamint a rendOrségi reform és a szervezett blinozés elleni kiizdelem elémozditasa volt. A nemzetkdzi
igazgatas biztonsagi (katonai) aspektusanak részei voltak az egymast kovetd nemzetkodzi békefenntarto erok,
amelyek mindegyike az ENSZ BT-nek az ENSZ Alapokmany VII. fejezete alapjan adott felhatalmazéséaval
rendelkezett. Az elsé két misszid6 a NATO iranyitasa ala tartozott (1995-1996-ban az IFOR, majd 1996—
2004-be az SFOR), a harmadik, azéta is miikodo katonai kontingenst, az EUFOR-t viszont az EU jegyzi. A

katonai és a renddri missziok koziil a katonai tekinthetd sikeresebbnek, hiszen a vilagosan meghatarozott,

® A délszlav allamok esetében nem szabad megfeledkezniink arrol a fontos tényrél, hogy a hiborikban érintett
allamoknak nemcsak a fegyveres harcok stlyos infrastrukturalis, és a fejlédést minden teriileten visszavetd
kovetkezményeivel kell szamolniuk, de a kilencvenes években a fliggetlenedd allamoknak — a haborutol fliggetleniil és
a kozép-europai allamokhoz hasonldéan — egyébként is le kellett volna vezényelniiik az atmenetet a demokratikus
piacgazdasagok kialakitasa soran. A tranzicios folyamat természetesen nemcsak, hogy késébb indulhatott meg a haboru
miatt, de joval alacsonyabb fejlettségi szintrdl is indultak a térség orszagai.
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egyébként meglehetésen sziikre szabott mandatumat (a biztonsagos viszonyok megteremtését, a harcok
kigjulasanak megakadalyozasat, a civil és humanitarius szervezetek tdmogatasat, valamint a menekiiltek
biztonsagos visszatérésének elémozditasat) teljesitette. A rendéri misszional mar tobb probléma jelentkezett:
folyamatos kritikak érték a szervezetet az alulfinanszirozottsaggal ¢és a human allomany
felkésziiletlenségével kapcsolatban, raadasul a kooperacié hianya miatt — amint arra mar utaltunk — hataskori
vitdkba is keveredtek a renddri és katonai er6k annak kapcsan, hogy a szervezett biindzés elleni harcban
melyiknek milyen jogai vannak. Ldthato, hogy az az dtrendezodés, ami az EU szerepvidllalasinak
novekedését jelentette, mind a nemzetkozi katonai, mind a polgari biztonsdgi erdk esetében lezajlott: a
nemzetkdzi katonai erd biztositasat 2004-ben a NATO-t6l, a nemzetkozi renddri feladatok ellatasat pedig
2004-ben az ENSZ-t6l vette at az Eurdpai Uni6. Koszovoban kezdettdl fogva az ENSZ BT felhatalmazésaval
rendelkez6, NATO-iranyitas alatt 4ll6 békefenntartok alkotjak a nemzetkozi jelenlét katonai komponensét, s
a nemzetkozi rendoérség funkcioit is ellattak egészen 2001-ig, amikor a civil igazgatasi keretben, az UNMIK-
ban valtozas tortént: ekkor a korabbi elsd pillér megvaltozik, s a menekiiltek visszatérésének eldsegitése
helyett feladata a rendérség és igazsagszolgaltatas kiépitése lett. Igy tehat a rendérségi feladatok kére ezutan
mar az ENSZ altal gondozott elsé pilléres civil igazgatasi feladat lesz, ez azonban nem jelenti azt, hogy

rendfenntarto feladatokat nem lat el a KFOR tovabbra is.

A masodik vizsgalt dimenzio a demokratikus dllamépités volt, ahol szamos kormdnykozi és nem-
kormdnyzati nemzetkozi intézmény tevékenykedik, ugymint az EBESZ, ENSZ, és az EU is, de a foszerep
az EBESZ-é. A szervezet — mind Bosznidban, mind Koszovoban — aktivan részt vett a valasztasok
lebonyolitasaban, fentebb mar bemutattunk, hogy a koszovoéi igazgatis e téren mit hasznositott a boszniai

tapasztalatokbol.

A harmadik és negyedik dimenzi6, amely még vizsgalat targyat képezheti, az altalam human és gazdasagi
dimenzionak nevezett aspektusa a nemzetkozi igazgatasi strukturaknak. Ezekkel a dolgozatban ugyan nem
foglalkozom — ezek a témak tovabbi kutatasi iranyokat jelolhetnek ki —, ehelyiitt roviden azonban mégis
érdemes szolni ezekrdl is. A human aspektus feldleli a kovetkezd terileteket: emberi jogok védelme,
menekiiltek visszatérése, a haborus biindsok feleldsségre vonasa. Az elso teriileten (emberi jogok) mind
Boszniaban, mind Koszovoban nagy hangsulyt helyeztek a kérdésre mar a valsag lezarasakor, s Iétrehoztak
azokat az intézményeket, amelyek az emberi jogok érvényesiilésének legfobb zélogai, jellemz6 volt, hogy
ezen szervek milkodésében a nemzetk6zi komponens (részvétel) néhany évig legalabb biztositva volt.
Kiilonosen nagy jelentésége van az emberi jogok prioritasként vald kezelésének ezekben a tarsadalmakban,
ahol a haboruk soran sulyos humanitarius jogsértések torténtek, s a valsag egyik okaként mindig megjelent,
hogy elnyomtak egy vagy tobb kisebbséget. Végsdsoron azonban az emberi jogok érvényre jutisa kisebb
részben fiigg a nemzetkozi szervezetektél és nagyobb részben a helyi tarsadalomtol és a helyi
intézményektol, amelyek a mindennapi élet sordn bizonyitjdk ezirdnyu elkotelezettségiiket, vagy éppen
cafoljak azt. Az emberi jogvédelem teriiletén a nemzetkizi szervezetek koziil a legfébb illetékes az EBESZ.
A menekiiltek kérdésével mindkét orszagban az ENSZ Menekiiltiigyi Fébiztossaga (UNHCR) foglalkozik
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leginkabb, de ezen a teriileten (s az emberi jogok iigyében is) gyakran jatszanak aktiv szerepet a nem-
kormanyzati nemzetkdzi szervezetek. Az ad hoc jellegl hagai Volt Jugoszlavia Nemzetkozi Torvényszékkel
(ICTY) valé egyiittmikddés minden térségbeli allam kotelessége (amit a rendezé dokumentumokban
rogzitettek is), hosszl ideig azonban alacsony volt a kooperacios készség, kiillondsen a két leginkabb érintett
allam, Szerbia és Horvatorszag) esetében. Ez annyiban valtozott az elmult években, hogy a nemzetkozi
kozosség 0sszefogasaval gyakoroltak nyomast a két allamra, s nyilvanvalova tették: a térség orszagai nem
haladhatnak az olyannyira kivant euroatlanti integracio iranyaba, amig ki nem szolgaltatjak legkeresettebb
haborts biindseiket. Az EU azonban sokszor nem kovetkezetes a fenyegetései betartasat illetden, s tobbszor
elé6fordult mar, hogy a feltételként szabott elvarast nem, vagy csak részben teljesitette egy adott allam, az EU
pedig mégis megadta a ,jutalmat”. Visszatérve az ICTY -ra, a legkeresettebb blinosok (Milosevi¢, Karadzic,
Hadzi¢) mara mar a hagai fogdakban varjak tigylikben az itélethirdetést, a Torvényszék megitélése azonban
meglehetdsen negativ a balkéani tarsadalmakban, s ily modon a tarsadalmi megbékéléshez sem tudott a kivant

mértékben hozzajarulni az intézmény.

A negyedik, vizsgalatra érdemes dimenzid a gazdasagi, itt mindkét orszag esetében igaz, hogy a gazdasagi
stabilizacios intézkedések fOszerepldi az Eurdpai Unid elsésorban, s mellette a jelentésebb nemzetkozi
pénziigyi intézmények (IMF, Vilagbank), de az ENSZ csalad szamos szakositott és egyéb intézménye is
szerepet vallal a folyamatban. Mind Bosznia, mind pedig Koszovo — a térség tobbi dllamdahoz hasonloan —
az Eurdpai Unioban képzeli el a jovijét, az egyiittmiikodés legfobb terepe ma az 1999-ben az EU dltal
utjara bocsdtott stabilizdcios és tarsuldsi folyamat (stabilization and association process — SAP). Az
europai integracios elérehaladast tekintve Bosznia az egyik leggyengébben teljesité allam a Balkanon, s a
stabilizacios és tarsulasi megallapodast (stabilization and association agreement — SAA) 2008 juniusadban
ugyan alairta, s le is zarult a ratifikacids folyamat 2011 elején, de az EU felfiiggesztette a hatalyba 1épést
addig, amig Bosznia az eldirt feltételeket nem teljesiti (alkotmanyos reform, népszamlalas, a nem
allamalkoto kisebbségek képviseletének biztositasa bizonyos allami szervekben). Koszovd elérehaladasat
pedig az akadalyozza, hogy szuverén allamként valod elismerésének kérdése megosztja nemcsak a
nemzetkozi, de a szilkebben vett europai kornyezetet is (nem is beszélve a regionalisrdl), s ez azt
eredményezi, hogy amig az Uni6 tagallamai nem képviselnek egységes allaspontot Koszovo elismerésének
kérdésben, addig nem lehet nemzetkozi szerzédésen alapuld intézményes kapcsolatot kiépiteni az EU és

Koszovo kozott.
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3. KOVETKEZTETESEK OSSZEGZESE

Az alabbiakban 0sszegyiijtjilk azokat a kdvetelményeket, amelyek a balkani példakra is vonatkoznak, de van

relevanciajuk altaldban véve is a nemzetkozi teriileti igazgatasokra.

A) Jol definidalt célmeghatdrozds a nemzetkozi igazgatdsi misszio telepitésekor: nagy gondot okozhat, ha a
célt nem, vagy csak homalyos és kétértelmii médon hatarozzak meg, mint pl. Koszovo esetében, amikor a
statuszrendezés kapcsan a nemzetkozi kdzosség nem tette nyilvanvalova, hogy melyik az altala tamogatott
végsO megoldas. A vilagos célmeghatarozas egy masik szempontbdl is lényeges: nyugodtabb a
tarsadalomban a kdzhangulat, ha egyértelmi a vizid. Példaként emlithetjiik Koszovo esetét, amikor a 2004-
es események megmutattak: elég egy kis szikra, hogy a tartomanyban ismét fellangoljanak és nagyon révid
alatt fegyveres Osszetiizésekké eszkalalodjanak az etnikai ellentétek. Fontos az is, hogy a célmeghatarozas
lehetdleg a célallam lakossaga nagyobb részének tamogatasat is élvezze, mert ez nagyban ndveli

legitimitésat.

B) Az dtgondolt és redlis feltételeket tartalmazo ,kiérdemelt szuverenitas” (earned sovereignty) elv
kovetkezetes alkalmazdsa: fenti példakban is emlitettiik, hogy a nemzetkozi szervezetek gyakran
tamasztanak feltételeket bizonyos elényokért cserébe (pl. a teljes szuverenitds megszerzése vagy eldrelépés
egy nemzetkozi szervezet teljes jogu tagsaga fel¢), majd ezek maradéktalan teljesitéséhez nem feltétlentil
ragaszkodnak végiil. A legtobb esetben ennek az oka nem az allhatatossag hianya szokott lenni, hanem az a
tény, hogy a nemzetkozi szervezet rosszul mérte fel, hogy mit lehet redlisan elvarni az adott orszagtol. Erre
volt jo példa a koszovoéi statusztargyalasok soran alkalmazott standards before status elv, amirdl kideriilt,
hogy a demokratikus kritériumok idealtipikus gyiijteményét — amit csupan az érett demokracidk némelyike
képes teljesiteni — elvarni a koszovoi entitastol erds tulzas. A nemzetkozi kdzosség igy arra kényszertilt,

hogy 2005-ben végiil felhagyjon az elvvel.

C) Elszamoltathatosag: meg kell teremteni a nemzetkozi teriileti igazgatas célallamban tevékenykedd
intézményeinek és alkalmazottainak elszamoltathatosagat. Ez nem csupan azért 1ényeges, mert demokratikus
deficitet eredményez, ha ez a demokraciakban alapvetd kritérium nem teljesiil, de felveti a hatalmi agak
szétvalasztasa klasszikus elvének semmibe vételét is, amennyiben a végrehajtd hatalomnak nem kell felelnie
tetteiért birdi forumok eldtt. Egyben rossz lizenetet is kozvetit a célallam lakossaga felé, miszerint a
nemzetkdzi igazgatas elvarja a demokracia szabalyainak betartasat a helyi lakossagtol, de magara nézve nem

tartja ezeket kdtelezOnek.

D) A tiulzottan erds nemzetkozi fiiggés kontraproduktiv: ugyanis ekkor nem alakul ki és szilardul meg a
felelOsségteljes politizalas légkdre, s a helyi politikai vezetdk gyakorlatilag tét nélkiil hasznalhatnak
demagog—populista politikai retorikat népszeriiségiik novelése érdekében, anélkiil, hogy a kdvetkezményeket

viselniiik kellene. Ezzel 6sszefiiggésben érdemes utalnunk a concept of ownership-re, ami kb. a ,,tulajdonlés
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koncepcidja”, s lényege, hogy a nemzetkozi teriileti adminisztraciok és a helyi szereplok megosztjak a
hatalmat és azzal egyiitt a feleldsséget is, s a nemzetkozi igazgatasi modellek ideiglenes jellegébdl fakadoan
mind tobb lesz a ,sajat tulajdon” aranya, mind kevesebb a ,,nemzetkozi”, ami végsé soron iddvel a

szuverenitas teljes (vissza)delegalasat jelenti a helyieknek.

E) A beldtas képessége: ezt az elvet egyarant vonatkoztathatjuk a nemzetkozi teriileti adminisztracio mogott
allo nemzetkozi kozosségre (vagy annak bizonyos tagjaira), de a helyiekre is. Utdbbiakra annyiban, hogy
hasznos lenne észrevenni a patthelyzeteket, amikor mar mindenki nulladsszegli jatszmaként kezel bizonyos
helyzeteket, s kivarasra rendezkedik be. Nem minden esetben fognak tgy alakulni az események ugyanis,
mint ahogyan az Koszovo esetében a fiiggetlenség kivivasa utan tortént. Masrészrél hasznos tandcs lehet a
nemzetkdzi teriileti adminisztracidkra vonatkozoan is, melyek miikodtetése soran a nemzetkozi kozosség
altalaban a létrehozaskor lefekteti azokat az elveket, amelyeket fontosnak vél az adott rendezés
szempontjabol. Az altalanos gyakorlat az, hogy ezen a normativ kereten nem — vagy csak nagyon nehezen —
valtoztat késobb a nemzetkdzi kozosség akkor sem, ha a koriilmények megvaltoznak, vagy kidertil, hogy
eleve elhibazott a koncepcid. A balkani igazgatdsi modellek esetében is sok ilyen elv van, amelyek kozt
kogens normakat is talalunk szép szdmmal, de ehelyiitt csak harmat emeliink ki: a hatarok
sérthetetlenségének elve; az egyes allamrészek kiszakadasanak tilalma; a szuverenitas és teriileti integritas
védelme. A harom, egyébként egymassal nyilvanvaléan osszefliggd — lényegében a szuverenitas €s annak
tarsnormaiként megjelend — elv kiegésziilve a belsd, az allam hatékony miikddését gatld tényezokkel, olyan
guzsba koti a boszniai rendezési folyamatot, amibdl egyeldre nem latni, hogy tud majd kiszabadulni. A
nemzetkdzi kozosség a precedenstdl fél, s attol, hogy a hasonlo helyzetben levo, szecesszios torekvésekkel
biré teriiletek Koszovohoz hasonldé megoldast valasztanak, és — élve a népek Onrendelkezési jogaval —
kiszakadnak abboél az allambol, amelyhez addig tartoztak. Ezzel pedig veszélyeztetik a nemzetkdzi békét és
biztonsagot, haborus gdécpontok lesznek, és 0jabb feladatokat ronak majd az ENSZ-re és a nemzetkozi
kozosség egyeb tagjaira. Az ténykérdés, hogy Koszovo 2008. februar 17-én kikialtotta fliggetlenségét; s ha
nemzetkdzi forumokon magasrangl diplomatak és politikusok ki is jelentik rdla, hogy ez nem precedens,

attol még természetesen az.
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